
บทที่ 2 

แนวคิด  ทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 การศึกษาวิจัยเร่ือง การน านโยบายธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : 
วิเคราะห์กรณี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ าเภอเมือง จังหวัดปราจีนบุรี  ผู้วิจัย ได้ทบทวน
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิจัย ดังนี้ 

 นโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 การมอบหมายงาน 
 ผู้บริหารและบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน 
 การบริหารงานบุคคล 
 สมรรถนะองค์การ 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 หลักธรรมาภิบาล 
 ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
นโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบัติ 

ความเป็นมาของนโยบายสาธารณะ 
 การด าเนินชีวิตของมนุษย์ในทุกสังคม ตั้งแต่เกิดจนตาย ต่างมีความสัมพันธ์กับนโยบาย
สาธารณะทั้งสิ้น ดังน้ันการศึกษานโยบายสาธารณะจึงเป็นสิ่งที่มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งในฐานะ
ของสมาชิกในสังคม เพราะทุกคนล้วนต้องได้รับผลกระทบจากการด าเนินนโยบายสาธารณะของ
รัฐเสมอ แต่นโยบายสาธารณะมิได้ท าให้ประชาชนได้รับผลกระทบเหมือนกันหมดทุกกรณี ...บาง
นโยบายอาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มได้ประโยชน์ แต่ประชาชนบางกลุ่มเสียประโยชน์ (สมบัติ 
ธ ารงธัญวงศ์,2549: 4)   
 จากความส าคัญของนโยบายสาธารณะ ท าให้การศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะได้รับ
ความสนใจมาโดยตลอด แต่พัฒนาการของการศึกษานโยบายสาธารณะที่นับได้ว่าเร่ิมก่อตัวอย่าง
เป็นและระบบและชัดเจนขึ้น เกิดในช่วงต้นทศวรรษ 1950  ที่เร่ิมมีกลุ่มนักวิชาการในสหรัฐอเมริกา
ได้ท าการศึกษานโยบายสาธารณะอย่างจริงจัง ซึ่งผลงานชิ้นส าคัญ คือ การศึกษาร่วมกันระหว่าง 
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Danial Lerner และ Harold Lasswell ในหนังสือชื่อ Policy Science : Recent Developments in 
Scope and Method (สุรสิทธิ์ วชิรขจร, 2549 : 2-3)  จากนั้นก็ได้เกิดการพัฒนารูปแบบและวิธี
การศึกษานโยบายสาธารณะเพิ่มมากขึ้นเป็นล าดับ ทั้งในแนวทางร่วมและการวิพากษ์วิจารณ์ 
โดยเฉพาะเมื่อ David Easton ที่ได้สนับสนุนให้นักรัฐศาสตร์หันมาใช้ความสนใจต่อการศึกษา
นโยบายสาธารณะก็ได้รับการขานรับโดยนักรัฐศาสตร์จ านวนมาก เช่น Thomas R. Dye และ Clark 
Cochran เป็นต้น  และตั้งแต่ ปี 1969  ซึ่งถือเป็นปีทองของการศึกษานโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะ
ในสหรัฐอมริกา ที่แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะได้ฝังรากลึกพอสมควร โดยมหาวิทยาลัย
ต่างๆ ได้บรรจุหลักสูตรเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะเพิ่มในคณะวิชาต่างๆ รวมทั้งยังถูกบรรจุอยู่ใน
การประชุมของสมาคมวิชาชีพต่างๆ จนกระทั่งปัจจุบัน  

ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
นโยบายสาธารณะ (Public Policy)  เป็นค าที่ยังไม่อาจจะให้ค านิยาม ได้อย่างครอบคลุม  

ชัดเจน  และเป็นที่ยอมรับของคนทั่วไป ดังที่ Hugh Heclo (1972)  ได้ให้ข้อสังเกตไว้ว่า การนิยาม
ความหมายของ นโยบายสาธารณะ ขึ้นอยู่กับความคิดเห็นของนักวิเคราะห์นโยบายแต่ละคนว่าจะมี
ความเห็นอย่างไร   โดยแต่ละคนอาจจะเห็นแตกต่างกัน หรืออาจไม่ยอมรับความเห็นของคนอ่ืน ใน
ที่สุดแล้ว แต่ละคนจะเห็นว่า “ความคิดเห็นของตนนั้นถูกต้อง ” ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในการให้ค า
นิยาม นโยบายสาธารณะ 
 ดังนั้นการที่ผู้วิจัยจะใช้เฉพาะค านิยามถึงนโยบายสาธารณะจากนักวิชาการคนใดคนหนึ่ง
มาอธิบายความหมายที่กว้างขวางของ  “นโยบายสาธารณะ ” ก็คงจะไม่เหมาะสมนัก ในที่นี้จึงได้
รวบรวมความหมายจากนักทฤษฎีที่มีชื่อเสียงและได้รับการยอมรับมาอ้างอิงโดยมีจุดมุ่งหมาย
เพื่อให้ครอบคลุมและชัดเจนมากที่สุด  ดังนี้ 

Ira Sharkansky (1970 : 1)  กล่าวว่า “นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมที่กระท าโดย
รัฐบาล  ซึ่งครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล ทั้งการบริการสาธารณะ การก าหนด กฎ 
ข้อบังคับ การเฉลิมฉลองหรือจัดพิธีกรรมที่เป็นสัญลักษณ์ของประเทศ” 
 นโยบายในความหมายของ Sharkansky  มีลักษณะเป็นงานกิจวัตร (routines)  ของรัฐบาล
ในด้านต่างๆ  ที่รัฐบาลทั่วไปจะต้องกระท า ทั้งนี้เนื่องจาก มีความครอบคลุมทั้งหมดของกิจกรรม
ของรัฐบาล ทั้งข้อก าหนดและระเบียบในการควบคุมและก ากับการด าเนินกิจกรรมของปัจเจกบุคคล
และนิติบุคคล  ตลอดจนการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ รวมถึงการเฉลิมฉลองของรัฐพิธีต่างๆ 
โดยจะครอบคลุมทั้งภายในและต่างประเทศ (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2549 : 5)   
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Thomas R. Dye (1984 : 1) กล่าวว่า  นโยบายสาธารณะ  คือ  “สิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจเลือก
ที่จะกระท าหรือไม่กระท า” 
 ค านิยามของ Dye  สามารถแยกได้เป็น 2 ส่วน ซึ่งท าให้เห็นได้ว่า ในบางครั้งสิ่งที่รัฐบาล
ตัดสินใจที่จะไม่กระท านั้นมิใช่เป็นสิ่งที่รัฐบาลละเลย หากแต่เป็นสิ่งที่รัฐบาลได้ท าการวิเคราะห์
และพิจารณาแล้วว่าการไม่กระท าอาจส่งผลดีแก่ส่วนรวมมากกว่าที่จะตัดสินใจกระท า ซึ่งทั้ง 2 
ส่วนน้ีย่อมมีความส าคัญเช่นเดียวกัน 

James E. Anderson (1994 : 5-6)  กล่าวว่า “นโยบายสาธารณะเป็นการกระท าบางอย่างที่
มีการวางวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหา หรือเกี่ยวข้องกับเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด  โดยจะมีการน าไปปฏิบัติ
โดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลต่างๆ ”  และยังกล่าวอีกว่า “นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางการปฏิบัติ
หรือการกระท าซึ่งมีองค์ประกอบหลายประการ ได้แก่ ผู้ปฏิบัติหรือชุดของผู้กระท าที่จะต้อง
รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับสังคม โดยมีจุดมุ่งหมายชัดเจนว่า สิ่งใดที่จะต้องกระท า
ให้ส าเร็จ มิใช่สิ่งที่รัฐบาลเพียงแต่ตั้งใจจะกระท าหรือเสนอให้กระท าเท่านั้น” 

David Easton (1953 : 129) กล่าวว่า “นโยบายสาธารณะ หมายถึง อ านาจในการจัดสรร
สิ่งที่มีคุณค่าของสังคมทั้งมวล”  ซึ่งผู้ที่มีอ านาจในการจัดสรร คือ รัฐบาล และสิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจ
ที่จะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจาก “การจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าของสังคม” 

Harold D. Lasswell and Abraham Kaplan (1970 : 71)  ให้ความหมายไว้ว่า  “นโยบาย
สาธารณะ หมายถึง การก าหนดเป้าประสงค์ (goals)  ค่านิยม (values)  และการปฏิบัติ (practices)  
ของโครงการของรัฐ  เป็นการระบุอย่างชัดเจนว่า  กิจกรรมที่เป็นแผนงานหรือโครงการของรัฐที่
เรียกว่า นโยบายสาธารณะนั้น จะต้องสอดคล้องกับค่านิยมของสังคม  รวมถึงแนวทางปฏิบัติที่จะ
ท าให้บรรลุเป้าหมาย” 

Hugh Heclo (1972 : 85)  ให้ความเห็นว่า “นโยบายสาธารณะ หมายถึง ชุดของการ
กระท าของรัฐบาลหรือสิ่งที่รัฐบาลไม่กระท ามากกว่าการตัดสินใจหรือการกระท าที่เฉพาะเจาะจง
ของรัฐบาล หรือในอีกทางหนึ่งอาจหมายถึง สิ่งที่รัฐบาลตกลงใจที่จะกระท าจริงๆ โดยประกอบไป
ด้วยชุดของการกระท าที่เป็นระบบที่จะน าไปสู่การบรรลุเป้าหมายที่พึงปรารถนา” 

Friedrich (1963: 70) ได้ให้ความเห็นว่า “นโยบายสาธารณะ คือ  ชุดของข้อเสนอ ที่
เกี่ยวกับการกระท าของบุคคล กลุ่มบุคคล  หรือรัฐบาลภายใต้สิ่งแวดล้อมที่ประกอบไปด้วย ปัญหา
อุปสรรคและโอกาส  ซึ่งนโยบายจะถูกน าเสนอเพื่อน าไปใช้ประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาของ
ประชาชน  การก าหนดนโยบายนั้นมิได้เป็นการกระท าที่เกิดขึ้นอย่างฉับพลันทันด่วน  แต่นโยบาย
ส่วนใหญ่จะต้องผ่านการพิจารณาเป็นขั้นตอน ซึ่งจะมีฝ่ายบริหารเข้ามามีบทบาทอย่างส าคัญกับฝ่าย
การเมืองในการก าหนดนโยบาย 



20 
 

Brian W. Hogwood and Lewis A. Gunn (1984 : 19) มีความเห็นคล้ายกับ Heclo ว่า 
“นโยบายสาธารณะมีความหมายกว้างกว่าการตัดสินใจ  นโยบายสาธารณะ  จะเกี่ยวข้องกับชุดของ
การตัดสินใจมากกว่าการตัดสินใจเฉพาะเร่ือง และนโยบายสาธารณะจะเกี่ยวข้องกับปฏิสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลจ านวนมาก  การตัดสินใจ เป็นส่วนหน่ึงของนโยบายสาธารณะ แต่จะต้องเป็นการ
ตัดสินใจที่มีลักษณะเป็นชุดของการตัดสินใจ เพราะนโยบายสาธารณะในแต่ละเร่ือง จะเกี่ยวข้องกับ
กิจกรรม แผนงาน หรือโครงการจ านวนมากเสมอ  เพราะเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับความต้องการของ
ประชาชนจ านวนมาก” 

Louis Koening (1986) กล่าวว่า “นโยบายของรัฐ คือ กิจกรรมที่รัฐบาลกระท าหรือไม่
กระท า ซึ่งมีผลกระทบต่อความกินดีอยู่ดีของประชาชน เช่น นโยบายควบคุมก าลังอาวุธ นโยบาย
ก าลังทหาร นโยบายควบคุมมลภาวะในอากาศ นโยบายสวัสดิการและสังคมสงเคราะห์ เป็นต้น 
นโยบายสาธารณะมีเน้ือหาและผลของนโยบายที่ตามมาในการก าหนดชีวิตและอนาคตของ
ประชาชน” 

William Greenwood (1965) ให้นิยามของค าว่า นโยบายสาธารณะว่า “เป็นการตัดสินใจ
ขั้นต้นที่จะก าหนดแนวทางกว้างๆ เพื่อน าไปเป็นแนวทางของการปฏิบัติงานต่างๆ ให้เป็นไปอย่าง
ถูกต้องและบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้” 

Heinz Eulau and Kenneth Prewitt (1973) กล่าวว่า “นโยบายเป็นการตัดสินที่ไม่ใช่การ
ตัดสินใจชั่วขณะ แต่เป็นการตัดสินใจที่แน่นอน  การตัดสินใจนี้ มีลักษณะของการกระท าที่ไม่
เปลี่ยนแปลงและกระท าซ้ าๆ เป็นเร่ืองที่ด าเนินการในระยะยาวมากกว่าระยะสั้น  ในระบอบ
ประชาธิปไตย การตัดสินใจกระท าโดยผู้ซึ่งก าหนดนโยบายและผู้ซึ่งปฏิบัติตามนโยบาย  แม้ว่าผู้ซึ่ง
ก าหนดนโยบายจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือเป็นผู้ซึ่งได้รับการแต่งต้ังให้ด ารงต าแหน่ง 
การตัดสินใจของบุคคลดังกล่าวมักเป็นผลมาจากปฏิกิริยาของบุคคลและกลุ่มบุคคล การตัดสินใจ
เป็นผลผลิตของความเข้าใจและความคิด การปฏิสัมพันธ์และการผลักดัน ด้วยเหตุนี้นโยบาย
สาธารณะที่ส าคัญจึงประกอบด้วยผู้เกี่ยวข้องจ านวนมาก” 

จากค านิยามข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า  “นโยบายสาธารณะ”  มีองค์ประกอบดังต่อไปนี้ 
1.  เป็นกิจกรรมที่กระท าโดยรัฐบาล ทั้งที่เป็นสิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าและไม่กระท า 
2.  ต้องประกอบไปด้วยชุดของการตัดสินใจที่เป็นระบบ มิใช่เป็นการตัดสินใจที่เป็น

เอกเทศ 
3.  มีผู้เกี่ยวข้องมากมายทั้งผู้ก าหนดนโยบาย (รัฐบาล)  ผู้น าไปปฏิบัติ (หน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง) และ ผู้ได้รับผลจากนโยบาย (ประชาชน) 
4.  ผลที่ได้รับจากนโยบาย อาจเป็นได้ทั้งด้านบวกและด้านลบ 
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5. สิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท า ต้องมีเป้าหมาย (Goals)  มีแผนกลยุทธ์ (Strategies)   และ
ต้องมีกิจกรรม (Actions) 

6.  เป็นกิจกรรมที่ต้องกระท าให้ปรากฏเป็นจริง มิใช่เป็นเพียงการแสดงความตั้งใจที่จะ
กระท าเท่านั้น 

7.  ควรเป็นการตัดสินใจ โดยยึดผลประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ของสังคม มากกว่าการ
ตัดสินใจเพื่อประโยชน์เฉพาะบุคคล 

8.  มีความเกี่ยวข้องทั้งกิจกรรมภายในประเทศและระหว่างประเทศ 
9.  เป็นการตัดสินใจและการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากมีอ านาจที่ชอบธรรม

รองรับการกระท านั้น 
10. เป็นบทบาทหน้าที่การบริหารพัฒนาและแก้ปัญหาของประเทศ 

 เมื่อพิจารณาถึงองค์ประกอบของนโยบายสาธารณะข้างต้น  มักจะพบตัวแสดงหลักอยู่
อย่างน้อย  3  กลุ่ม  ได้แก่  ผู้ก าหนดนโยบาย   ผู้น านโยบายสาธารณะที่ได้ก าหนดขึ้นไปปฏิบัติ  
และผู้ที่ได้รับผลจากนโยบาย  ซึ่งมีความคล้ายคลึงกับที่ เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ (2551 : 16)  จัดกลุ่มผู้
ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะว่า ประกอบด้วย  ส่วนกลาง  (The Center)  ได้แก่ผู้ก าหนดนโยบาย
เร่ิมแรก   รอบนอก  (The Periphery) ได้แก่ ผู้ปฏิบัติภาคสนาม และ กลุ่มเป้าหมาย  (Target Groups) 
ได้แก่ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากนโยบาย (Stakeholder)  

ในทัศนะของ Stella Z. Theodoulou (1995 : 3-7) เห็นว่า  การศึกษานโยบายสาธารณะจะ
มีแนวทางการศึกษาได้  3 แนวทาง ดังนี ้

1.  การศึกษาตามกรอบกระบวนการและวงจรนโยบาย  โดยเป็นการศึกษากระบวนการ
และวงจรนโยบายสาธารณะที่ประกอบด้วย  System Theory,   Structural Functionalism  และ The 
Policy Cycle 

2.  การศึกษาถึงผู้ก าหนดนโยบายสาธารณะ  ที่เชื่อว่าสามารถอธิบายได้ด้วยทฤษฎีต่างๆ 
ดังนี้  Group Theory,   Elite Theory,    Corporatism และ  Subgovernment   

3.   การศึกษาตามประเภทของนโยบายสาธารณะ  โดยมีการน าเสนอแนวคิดของนัก
ทฤษฎีที่น่าสนใจหลายคน คือ  Theodore Lowi, Murray Edeman, James Anderson, Michael 
O’Hare  

นอกจากนี้แล้วยังมีการแบ่งว่านโยบายต่างๆ เป็นนโยบายที่จัดหาสินค้าสาธารณะหรือ
สินค้าเอกชน  และแบ่งตามแนวเสรีนิยมหรืออนุรักษ์นิยม เป็นต้น 

แต่แนวทางการศึกษาที่มีผู้นิยมใช้ในการศึกษาวิจัยเป็นอย่างมากนั้น คือ การศึกษาถึง 
กระบวนการนโยบายสาธารณะ  (Policy Process)  ในบางคร้ังมีการเรียกกันว่า วงจรนโยบาย
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สาธารณะ (Public Policy Cycle)  ซึ่งถือเป็นการศึกษาเพื่อท าความเข้าใจนโยบาย  (Analysis of 
Policy) ตามความเห็นของ Hill   ซึ่ง Charles O. Jones (อ้างใน สุรสิทธิ์ วชิรขจร, 2549 : 20)  ถือเป็น
ทางเลือกใหม่นอกเหนือจากการศึกษาเชิงสถาบัน (Institutional Approach)  ที่เน้นเฉพาะการ
ตัดสินใจของสถาบันหลักของรัฐ อันได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ โดยการศึกษา
กระบวนการนโยบายนี้ จะขยายขอบข่ายการศึกษาในลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน
และผู้มีบทบาทในการก าหนดนโยบายระดับต่างๆ   โดยมุ่งไปที่ประเด็นค าถามเกี่ยวกับขั้นตอนการ
ด าเนินงานของรัฐตั้งแต่เร่ิมต้นของการเกิดขึ้นของปัญหา 

กระบวนการนโยบายสาธารณะ(Policy Process)   
 ส าหรับการศึกษาถึงกระบวนการนโยบายสาธารณะนี้ อาจกล่าวได้ว่า Harold Lasswell  
ถือเป็นหนึ่งในบุคคลที่ได้ท าการศึกษาถึงกระบวนการนโยบายสาธารณะในยุคแรกๆ  ( Peter L. 
Hupe and Michael J.Hill, (Guy B. Peters and Jon Pierre) 2006 : 16) และยังเป็นบุคคลที่มีการศึกษา
ครอบคลุมถึงกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างชัดเจน โดยในปี 1956 การศึกษาของ 
Lasswell จะกล่าวถึง ขั้นตอน (Stages) ซึ่งหมายถึง ชุดของขั้นตอนการแบ่งแยกและจัดล าดับ  (A Set 
of Separate and Successive Steps)  จากจุดเร่ิมต้นของการก่อตัวและการตัดสินใจนโยบาย ไปถึง
การประเมินผลและบทสรุปของนโยบาย  จุดส าคัญคือ Lasswell ได้แยกแยะสิ่งที่เขาเรียกว่า 7 
ขั้นตอน ( 7 Stages) ของกระบวนการตัดสินใจ (The Decision Process)  ไว้อย่างชัดเจน โดย
ประกอบด้วย การเก็บรวบรวมข้อมูล (Intelligence)  การเสนอแนะนโยบาย (Recommendation)  
การอนุมัตินโยบาย (Prescription)  การก าหนดตัวบุคคลผู้รับผิดชอบนโยบาย (Invocation)  การน า
นโยบายไปปฏิบัติ (Application)  การประเมินคุณค่าของนโยบาย (Appraisal)  การสิ้นสุดนโยบาย  
(Termination) 

หลังจากนั้น นักวิชาการหลายคน ก็ได้มุ่งความสนใจไปยังกระบวนการนโยบายมากขึ้น  
แม้ว่าหลายคนจะยอมรับถึงจุดเร่ิมต้นที่เกิดขึ้นจาก Lasswell   แต่ความพยายามในการอธิบาย
การศึกษาถึงกระบวนการนโยบายนั้น ก็ยังมีการจ าแนกขั้นตอนที่แตกต่างกัน เช่น   

Theodoulou (1995 : 87) แบ่งขั้นตอนของนโยบายเป็น 6 ขั้นตอน คือ การรับรู้ถึงประเด็น
ปัญหา (Problem Recognition and Issue Identification)    การก าหนดเป็นวาระนโยบาย  (Agenda 
Setting)   การก าหนดเป็นนโยบาย ( Policy Formulation)  การพัฒนานโยบาย  (Policy Adoption)  
การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation)  และ  การวิเคราะห์และประเมินผลนโยบาย 
(Policy Analysis and Evaluation)   
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Bullock, Anderson และ Brady (1983 : 4-9) ก าหนดขั้นตอนของกระบวนการนโยบายไว้
เป็น 5 ขั้นตอน กล่าวคือ  การก่อตัวของปัญหา (Problem Formulation)   วาระนโยบาย (Policy 
Agenda)  การก าหนดนโยบาย (Policy Formulation and Adoption)  การน านโยบายไปปฏิบัติ 
(Policy Implementation)  และ การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation)   
 ส าหรับงานวิจัยนี้  แม้จะใช้การแบ่งขั้นตอนนโยบายสาธารณะของ  Bullock, Anderson 
และ Brady  เป็นหลัก แต่จะมีการรวมขั้นตอน  การก่อตัวของปัญหา (Problem Formulation) และ 
วาระนโยบาย (Policy Agenda) เข้าด้วยกันโดยเรียกว่า การก่อรูปนโยบาย (Policy Formation)  ส่วน 
ขั้นตอน การก าหนดนโยบาย ( Policy Formulation) การน านโยบายไปปฏิบัติ  (Policy 
Implementation) และการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) จะยังคงอยู่เช่นเดิม โดยจะได้
อธิบายทั้ง 4 ขั้นตอนต่อไป 

ขั้นท่ีหนึ่ง  การก่อรูปนโยบาย (Policy Formation) 
  ในสังคม ย่อมต้องมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างส่วนต่างๆ ของระบบ  ทั้งด้านบวกและด้าน
ลบ สิ่งเหล่านี้เป็นปัจจัยส าคัญที่ก่อให้เกิดปัญหา  แต่การที่จะก าหนดว่าปัญหาใดเป็นปัญหา
สาธารณะ ที่ควรจะได้รับการแก้ไข  จ าเป็นต้องมีกระบวนการคัดกรองปัญหาที่หลากหลายในระบบ
เสียก่อน  เพราะทุกประเด็นปัญหาที่ได้ก่อตัวขึ้น มิใช่ว่าทุกปัญหาจะได้เข้าสู่กระบวนการคัดเลือก
ออกมาเป็น  วาระนโยบาย (Policy Agenda)  ดังที่  Theodoulou (1995 : 88) กล่าวไว้ว่า โอกาสที่
ประเด็นปัญหาจะกลายมาเป็น วาระนโยบาย ได้นั้น ขึ้นอยู่กับการรับรู้และเข้าใจภายในระบบ
การเมือง    นั่นหมายถึง ปัญหาดังกล่าวจะเป็นปัญหาสาธารณะจนสามารถเข้าไปสู่กระบวนการจัด
ระเบียบวาระนโยบายได้ ต้องขึ้นอยู่กับการรับรู้และการเข้าใจของผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ ทั้งในระดับ
ปัจเจกบุคคล  (Individual Recognition) และระดับสถาบัน (Institution Recognition) และต้องมี
เงื่อนไขของปัญหาบางประการ เช่น เป็นประเด็นที่เป็นความขัดแย้งหรือวิกฤต  เป็นประเด็นที่ได้รับ
การสนับสนุนจากกลุ่มผลประโยชน์ที่มองเห็นได้  หรือได้รับการสนับสนุนจากระบบราชการ   

 ในขั้นตอนของการก่อรูปนโยบายนี้  ถือเป็นขั้นตอนแรกของกระบวนนโยบาย
สาธารณะ โดยจะประกอบด้วยการวิเคราะห์ลักษณะและสภาพของปัญหาสาธารณะให้มีความ
ชัดเจนในมิติต่างๆ เช่น ปัญหาดังกล่าวคือปัญหาอะไร  เกี่ยวข้องกับใคร เกิดผลอย่างไรบ้าง และ
หากจะมีการแก้ไข  จะต้องใช้ทรัพยากรอะไรบ้าง น่าจะเกิดผลอย่างไร ใครเป็นคนได้ประโยชน์ 
ใครเป็นคนเสียประโยชน์ และจะส่งผลกระทบอย่างไร กับใครบ้าง เป็นไปตามเป้าหมายแรกเร่ิม
หรือไม่  
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  ขั้นท่ีสอง   การก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) 
  การก าหนดนโยบาย เป็นขั้นตอนที่ส าคัญ ที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติเป็น

อย่างมาก ดังที่ Soren C. Winter  กล่าวใน Hand Book of Public Policy (2006 : 155)  ว่า ชุดของ
ปัจจัยที่ส่งผลต่อผลของการน าไปปฏิบัติอันแรก  คือ การก าหนดนโยบายและการออกแบบนโยบาย  
Bardach (1980)  เองก็กล่าวว่า  ความขัดแย้งในกระบวนการก าหนดนโยบาย  มีผลต่อเน่ืองถึงการน า
นโยบายไปปฏิบัติในภายหลัง  และไม่เฉพาะความขัดแย้งเท่านั้น  แต่การขาดความสนใจของผู้มี
ส่วนร่วมในการออกกฎหมายก็จะน าไปสู่ความล้มเหลว และWinter (2006) ที่กล่าวว่า รากฐานของ
ปัญหาการน านโยบายไปปฏิบัติมักจะพบในช่วงแรกของกระบวนการก าหนดนโยบาย  ซึ่งท าให้เกิด
ความคลุมเครือในเป้าหมาย    

  ในขั้นตอนนี้นักวิเคราะห์ที่เป็นผู้น าเสนอทางเลือกนโยบายต่อผู้ตัดสินใจนโยบายต้อง
ท าการวิเคราะห์ทางเลือกนโยบายต่างๆ ที่มี  โดยต้องแสวงหาทางเลือกที่เหมาะสม และต้อง
ตระหนักว่า การก าหนดทางเลือกนโยบายจะต้องสอดคล้องกับเป้าประสงค์ของผู้ตัดสินใจนโยบาย
ว่าสิ่งที่ผู้ตัดสินใจนโยบายต้องการจะกระท าให้ส าเร็จนั้น คืออะไร และต้องจ าแนกให้เห็นความ
เหมาะสมของทางเลือกนโยบายอย่างชัดเจนและครบทุกด้าน เพราะการก าหนดนโยบายเป็นงานที่มี
ความซับซ้อนและเกี่ยวข้องกับปัจจัยสิ่งแวดล้อมจ านวนมาก 

  หลังจากการแสวงหาทางเลือกนโยบาย  จะเกิดกระบวนการกลั่นกรองทางเลือก
นโยบาย เพื่อให้เหลือเฉพาะทางเลือกที่มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ เหมาะสมกับทรัพยากรที่
จ าเป็นต้องใช้   มีความสอดคล้องกับค่านิยมของสังคม และก่อให้เกิดประโยชน์ต่อผู้เกี่ยวข้อง 
สอดคล้องกับเป้าหมายที่ก าหนดไว้ และสมรรถนะของทางเลือกนโยบายในการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน  ต้องมีความยืดหยุ่นกับสถานการณ์ที่มีการเปลี่ยนแปลง และมีความ
ปลอดภัยจากการตัดสินใจใช้ทางเลือกดังกล่าว โดยกระบวนการกลั่นกรองทางเลือกนโยบายนี้ เป็น
กระบวนการที่จะต้องกระท าซ้ า เพื่อให้มั่นใจว่าทางเลือกนโยบายที่จะเลือกมีคุณสมบัติตรงตาม
ความต้องการมากที่สุด ซึ่งนั่นก็คือการประเมินผลทางเลือกนโยบาย นั่นเอง  ซึ่งจะท าให้
นักวิเคราะห์ได้ข้อมูลที่ชัดเจนว่า ทางเลือกที่พิจารณาอยู่นั้น ดีกว่าหรือด้อยกว่าทางเลือกนโยบายอ่ืน
อย่างไร เพื่อนักวิเคราะห์นโยบายจะได้มีโอกาสในการดัดแปลงทางเลือกที่มีอยู่ให้มีความเหมาะสม 

  ต่อมาเป็นการตัดสินใจนโยบาย (Policy Decision – Making)  การให้ความเห็นชอบ 
จะกระท าได้จาก  2  ส่วนได้แก่   

  Primary Policy Maker  คือ ฝ่ายสภา ซึ่งท าหน้าที่นิติบัญญัติ  โดยนโยบายที่ออกมาจะ
อยู่ในรูปของการประกาศใช้เป็นกฎหมาย  ทั้งนี้อาจกระท าได้โดยฝ่ายบริหารในรูปของมติ
คณะรัฐมนตรี 
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  Secondary / Supportive Policy Maker  คือ ฝ่ายข้าราชการ  ซึ่งโดยปรกติข้าราชการจะ
ท าหน้าที่น านโยบายหรือกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารดังกล่าวไปปฏิบัติ  แต่
เน่ืองจากข้าราชการมักจะเป็นผู้ที่มีประสบการณ์ในการท างานมากกว่าฝ่ายการเมือง ดังนั้นฝ่าย
การเมืองจึงมักจะขอความเห็นหรือข้อปรึกษาจากฝ่ายข้าราชการในการก าหนดนโยบาย จึงถือได้ว่า
ฝ่ายข้าราชการเป็นผู้ก าหนดนโยบายในทางอ้อมได้เช่นกัน  นอกจากนี้ในขั้นตอนของการน า
นโยบายจากฝ่ายการเมืองไปปฏิบัตินั้น มีรายละเอียดบางประการที่อยู่นอกเหนือจากข้อก าหนดใน
นโยบาย เป็นเหตุให้ข้าราชการผู้ปฏิบัติต้องตัดสินใจนโยบายนั่นเอง    

  ในกรณีเดียวกัน หากขั้นตอนการก าหนดนโยบายนี้อยู่ในบริบทของการบริหารงาน
ท้องถิ่น การก าหนดนโยบาย ก็จะต้องกระท าโดยฝ่ายนิติบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และฝ่ายข้าราชการของท้องถิ่นเช่นกัน  ในการพิจารณาตัดสินใจเลือกนโยบาย บางนโยบายอาจถูก
ปฏิเสธ (Reject) บางนโยบายอาจได้รับความเห็นชอบ (Adopt) หรือบางนโยบายอาจถูกดัดแปลง 
แก้ไข (Modify) โดยความเป็นจริงแล้ว กระบวนการตัดสินใจนโยบายเป็นเพียงรูปแบบของความ
เป็นทางการ (Formal) ในการพิจารณาทางเลือกนโยบายเท่านั้น  
  ขั้นท่ีสาม  การน านโยบายไปปฏิบัติ  (Policy Implementation) 

  การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Policy Implementation)  ได้รับความสนใจอย่าง
มาก เมื่อทศวรรษ 1970  ส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากหนังสือชื่อ  “Implementation” ของ Pressman และ 
Wildavsky ในปี 1973   

  สาเหตุของความสนใจถึงการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติมาจากความล้มเหลวที่ 
Dunsire (1978  อ้างในเรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2551 : 1)  เรียกความพยายามแต่ไม่ส าเร็จนี้ว่า 
“ช่องว่างของการน านโยบายไปปฏิบัติ” (Implementation Gap) ซึ่งเกิดขึ้นใน 2 ลักษณะคือ  “การไม่
เกิดการน านโยบายไปปฏิบัติ ” (Non-Implementation)  และ “การไม่ประสบความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ” (Unsuccessful Implementation)  (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2551 : 8) 

  จากความพยายามหาสาเหตุของความล้มเหลวของนโยบายสาธา รณะ ท าให้
นักวิชาการได้ตระหนักถึง The Missing Link  ที่เป็นตัวกลางระหว่าง การก าหนดนโยบาย และการ
ประเมินผลนโยบาย  ที่เป็นส่วนท าให้กระบวนการนโยบายด าเนินไปอย่างสมบูรณ์ครบวงจร ไม่
หยุดชะงัก นักวิชาการทางด้านนโยบายสาธารณะจึงเห็นร่วมกันเห็นถึงความส าคัญของ   
Implementation  เพราะแม้ว่าจะมีนโยบายที่ดี และผ่านกระบวนการขั้นตอนมาอย่างถูกต้องแต่หาก
ไม่สามารถน ามาปฏิบัติได้  นโยบายนั้นก็คงไม่มีประโยชน์ ซึ่งสอดคล้องกับ Edward III  (1980 : 1)  
ที่ได้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างการน านโยบายไปปฏิบัติกับนโยบายที่ถูกก าหนดขึ้นว่า การน า
นโยบายไปปฏิบัติเป็นขั้นตอนที่อยู่ระหว่างการก าหนดนโยบายกับผลลัพธ์ของนโยบายที่คนได้รับ  
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ถ้าหากว่านโยบายไม่เหมาะสม ก็อาจจะล้มเหลวตั้งแต่แรกโดยไม่ต้องสนใจว่าการน าไปปฏิบัติจะดี
เพียงใด  แต่ถ้าเป็นนโยบายที่ดี หากปฏิบัติไม่ดีก็อาจจะไม่สามารถบรรลุจุดมุ่งหมายที่ตั้งไว้เช่นกัน 
     Pressman and Wildavsky (1973)  นิยามความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติเป็น 
2 แนวทาง คือ 
  1.  การน านโยบายไปปฏิบัติ  หมายถึง ปฏิสัมพันธ์ระหว่างการก าหนดเป้าหมายและ
การกระท าเพื่อให้บรรลุเป้าหมายนั้น 

2. การน านโยบายไปปฏิบัติ  เป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับความสามารถที่จะผลักดันให้กลไกที่
เกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน  สามารถด าเนินไปสู่ผลลัพธ์ที่พึงประสงค์ 

  นอกจากนี้ทั้งสองยังเห็นว่า  ขอบข่ายของการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ มีสาระ
ครอบคลุมไปถึงพฤติกรรมและการปฏิบัติ ปฏิสัมพันธ์ของบุคคล กลุ่มบุคคล สมรรถนะ และความ
ร่วมมือของหน่วยงานภาครัฐและเอกชน  สภาวะแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ความ
แตกต่างในสภาพแวดล้อมของแต่ละพื้นที่ ท้องถิ่น รวมตลอดถึงปัจจัยอื่นๆ ที่อาจส่งผลกระทบต่อ
ความส าเร็จของเป้าหมายที่ก าหนดไว้เป็นนโยบาย เช่นเดียวกับที่ Randall Ripley and Grace 
Franklin  (1984)  ชี้ให้เห็นว่า การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นเร่ืองที่มีความซับซ้อนยากแก่การ
เข้าใจ  เพราะมีผู้เกี่ยวข้องที่ส าคัญมากมาย   ซึ่งผู้เกี่ยวข้องนั้นมีวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายต่อ
นโยบายที่หลากหลายและแตกต่างกัน  มีการขยายตัวของรัฐบาลและโครงการต่างๆ ตลอดเวลา  มี
หน่วยงานเข้ามาเกี่ยวข้องรับผิดชอบมากมาย ท าให้ต้องมีความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน จึงไม่มี
นโยบายใดที่สามารถด าเนินการได้โดยมีผู้รับผิดชอบเพียงผู้เดียว  และมักต้องเผชิญกับปัจจัย
ภายนอกที่อยู่เหนือการควบคุม เช่น การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่รวดเร็วและฉับพลัน  ความผัน
ผวนทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอก  ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ความไม่แน่นอนของ
ธรรมชาติ เป็นต้น 

  ในประเด็นดังกล่าว  Bardach  (1980 : 38-58)   ได้ชี้ให้เห็นว่า การน านโยบายไป
ปฏิบัติมีความเกี่ยวข้องกับองค์การที่หลากหลายเช่น หน่วยงานของรัฐบาลกลาง เจ้าหน้าที่ส่วน
ภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกลุ่มผู้รับบริการ นอกจากนี้ ยังอาจมี กลุ่มผลประโยชน์ 
มูลนิธิอาสาสมัคร ภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย ท าให้การศึกษาถึงการน า
นโยบายไปปฏิบัติมีความซับซ้อน โดยการศึกษาสามารถแบ่งการศึกษาเกี่ยวกับผู้ที่เกี่ยวข้องเป็น 3 
กลุ่มคือ กลุ่มส่วนกลาง (The Center)   กลุ่มรอบนอก (The Periphery)  และ กลุ่มเป้าหมาย (Target 
Groups) หรือ ผู้มีส่วนได้-เสียจากนโยบาย (Stakeholder)  

  จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องแล้วจะพบว่า  การน านโยบายไปปฏิบัติ 
จ าเป็นต้องมีองค์ประกอบที่ส าคัญอย่างหนึ่ง คือ  ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  ซึ่งในการบริหารประเทศ



27 
 

ไม่ว่าจะในส่วนกลางหรือท้องถิ่นก็ตาม จ าเป็นต้องมีองค์กรผู้ปฏิบัติขึ้นมารองรับกิจกรรมต่างๆ  ที่
จะต้องเกิดขึ้นตามนโยบาย ซึ่งนโยบายสาธารณะก็จะมีหลากหลายด้านท าให้องค์กรที่จะมารองรับ
นั้นจ าต้องมีอยู่อย่างหลากหลายเช่นกัน  ดังจะเห็นได้ดังตัวอย่างที่มีการจัดต้ังกระทรวง ทบวง กรม 
ต่างๆ ขึ้นมารองรับภารกิจที่อยู่ในขอบเขตงานที่แตกต่างกัน  ทั้งนี้รวมถึงในบริบทขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ด้วยเช่นกัน 

ความส าคัญของนโยบายสาธารณะและการน าไปปฏิบัติ 
จากที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่านโยบายสาธารณะเป็นเร่ือง ที่ส่งผลกระทบต่อ

วิถีชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนทั้งในแง่บวกและในแง่ลบ ดังนั้นนโยบายสาธารณะจึงมี
ความส าคัญต่อชีวิตของประชาชน และต่อความเป็นไปของประเทศชาติ อย่างกว้างขวาง  ดังนั้นจึง
อาจสรุปความส าคัญของนโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบัติไว้ เพื่อให้เห็นถึงความ
จ าเป็นที่ต้องมีการศึกษาเร่ืองนี้ กล่าวคือ 

1.  ความส าคัญที่มีต่อรัฐบาลหรือผู้ก าหนดนโยบาย 
โดยทั่วไป การปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง มี อ านาจ

หน้าที่อันชอบธรรมที่จะก าหนด และตัดสินใจเลือกที่จะน านโยบาย ที่เป็นแนวนโยบายของพรรค ที่
ได้ให้ไว้กับประชาชนก่อนการเลือกตั้ง มาก าหนดเป็นนโยบายสาธารณะเพื่อใช้ในการบริหาร
ประเทศ  เพื่อตอบสนองความต้องการ ค่านิยม ทัศนคติ และแก้ปัญหาต่าง ๆ ให้กับประชาชน ซึ่ง
สมควรที่จะมีวัตถุประสงค์อันจะส่งผลให้ประชาชนโดยส่วนใหญ่มีวิถีชีวิตที่ดีขึ้น   

นโยบายสาธารณะที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าและได้ประกาศใช้เพื่อน าไปปฏิบัติให้เกิดผล
เป็นรูปธรรมนั้น หากสามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ให้กับประชาชนได้ และตรงกับความต้องการของ
ประชาชนในจ านวนมาก และส่งผลให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้น นโยบายสาธารณะนั้นก็
จะได้รับความนิยมชมชอบจากประชาชนจ านวนมากที่ได้รับผลประโยชน์ เมื่อนโยบายสาธารณะ
นั้นได้รับความชื่น ชอบจากประชาชนแล้ว ก็ย่อมส่งผลให้ประชาชนเหล่านั้นชื่นชม และพร้อมจะ
สนับสนุนรัฐบาลตามไปด้วย ดังนั้นหากรัฐบาล สามารถก าหนดนโยบายสาธารณะได้ตร งกับความ
ต้องการของ ประชาชนมาก ก็ยอมที่จะได้รับเสียงสนับสนุนจากประชาชนมากเช่นกัน ส่งผลให้
รัฐบาลสามารถที่จะบริหารประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล และอาจจะส่งผลให้
การบริหารประเทศ ของรัฐบาลมีความมั่นคง ได้ รวมทั้งมีโอกาสการได้รับเลือกให้เข้ามาท าหน้าที่
เป็นฝ่ายบริหารอีกวาระหนึ่งในอนาคตก็เป็นได้ 
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2.   ความส าคัญต่อประชาชน 
เน่ืองด้วยระบอบการเมืองกับประชาชนมีความสัมพันธ์กันอย่างยากที่จะแยกออกจากกัน

ได้ โดยนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตจากทางการเมือง เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ดังนั้นประชาชน ในฐานะนของเจ้าของอ านาจอธิปไตย จึงสามารถที่จะแสดงออกซึ่งความต้องการ 
ของตน ส่งไปยังรัฐบาลได้ โดยผ่านช่องทางต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นตัวแทนของพรรคการเมือง ตัวแทน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ตัวแทนของหน่วยงานรัฐ อันได้แก่ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือแม้แต่ผู้น า
ชุมชน ผู้น าท้องถิ่น   เมื่อรัฐบาลได้ทราบถึงความต้องการ  จะมีการ ด าเนินการทางการเมืองจน
สามารถก าหนดนโยบายสาธารณะ เพื่อตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของประชาชน และเมื่อนโยบาย
สาธารณะนั้นได้ถูกน าไปปฏิบัติและด าเนินการตามเป้าประสงค์ของประชาชนจนประชาชนเกิด
ความพึงพอใจ ก็จะส่งผลที่ดีต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนตามมา   ดังนั้นนโยบายสาธารณะที่ดี
จะต้องสอดคล้องกับค่านิยมและความต้องการของประชาชนเป็นหลัก และควรมีเป้าหมายเพื่อ ให้
ประชาชนอยู่อย่างมีความสุข มีคุณภาพชีวิตที่ดีอย่างเสมอ ภาค ในทางตรงกันข้าม หากนโยบาย
สาธารณะนั้นไม่ดีก็จะส่งผลให้ประชาชนได้รับความเดือ ดร้อน ยากจน ด้อยการศึกษา และมี
คุณภาพชีวิตที่ไม่ดีได้เช่นกัน 

3.   ความส าคัญในฐานะเป็นเคร่ืองมือเพื่อการบริหารและพัฒนาประเทศ 
รัฐบาลสามารถใช้นโยบายสาธารณะเป็นเคร่ืองมือที่ส าคัญในงานด้านต่าง ได้แก่  

 3.1  การใช้เป็นเคร่ืองมือส าคัญต่อการก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ  ทั้งทางด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ด้านเศรษฐกิจ อาทิ รัฐบาลจะมุ่งเน้นให้ประเทศยังคงเป็นประเทศ
เกษตรกรรมหรือเปลี่ยนเป็นประเทศอุตสาหกรรม และ หากเป็นเช่นนั้น จะมุ่งเป็นอุตสาหกรรม
ประเภทใดเป็นหลัก จะเน้นการผลิตหรือจะเน้นด้านเทคโนโลยี  ในด้านสังคม  อาทิ ประเทศเราจะ
เป็นประเทศปิดหรือประเทศเปิด ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนจะเป็นอย่างไร แนวทางการศึกษา
ของคนในชาติจะพัฒนาไปในทิศทางใด มุ่งเน้นให้เป็นผลผลิตที่สนับสนุนต่องานภาครัฐ หรือ
ภาคเอกชน หรือจะเป็นผลผลิตที่สามารถแข่งขันในระดับนานาชาติใด  หรือในด้านการเมือง อาทิ 
นโยบายใดที่จะพัฒนาการเลือกตั้งให้บริสุทธิ์ยุติธรรมได้มากยิ่งขึ้น ลดการซื้อเสียงขายสิทธิ์ลง และ
เพิ่มความไว้เนื้อเชื่อใจต่อระบบการเลือกตั้งให้ได้มากยิ่งขึ้น เป็นต้น 
 3.2  ใช้เป็นเคร่ืองมือในการตอบสนองความต้องการของประชาชน ประชาชนมีความ
ต้องการด้านต่าง ๆ มากมาย ซึ่ง รัฐบาลในฐานะ ผู้อาสาเป็นตัวแทนการใช้อ านาจอธิปไตยในส่วนที่
ประชาชนยอมสละให้  จึง มีหน้าที่ที่จะต้องตอบสนองในสิ่งเหล่านี้  ตามพันธะที่มีต่อประชาชน
ก่อนประชาชนจะตัดสินใจเลือกรัฐบาลมาเป็นตัวแทนในการบริหารพัฒนาประเทศนั่นเอง 
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 3.3  ใช้เป็นเคร่ืองมือในการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญของประชาชน หากประชาชนประสบ
ปัญหาเร่งด่วนที่ยากจะแก้ไขได้ด้วยตนเอง เช่น ในเร่ืองของผู้ประสพภัยอันตรายทางธรรมชาติไม่ว่า
จะเป็นแผ่นดินไหว น้ าท่วม หรือภัยแล้ง รัฐบาลจะต้องออกนโยบายหรือมาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์
เหล่านี้ให้กับประชาชนอย่างทันถ่วงที รวมทั้งปัญหาราคาผลผลิตทางการเกษตรตกต่ า รัฐบาลก็ต้อง
มีมาตรการที่จะเข้ามาช่วยเหลือเกษตรกรเหล่านี้ให้สามารถด ารงชีพอยู่ได้โดยไม่เดือดร้อน 
 3.4  ใช้เป็นเคร่ืองมือในการเสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม โดยไม่ก่อให้เกิดการ
ผูกขาดทางด้านเศรษฐกิจ ส่งเสริมเร่ืองสวัสดิการและสาธารณสุขต่อสังคมให้เกิดความเสมอภาคใน
สังคม รวมทั้งรัฐจะต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีสิทธิ์และเสรีภาพอย่างเต็มที่ทางการเมือง โดยไม่
จ ากัดเพศ ศาสนา การศึกษา เชื้อชาติ และสีผิว 
 3.5  ใช้เป็นเคร่ืองมือในการกระจายความเจริญไปยังชนบท นับว่าเป็นเคร่ืองมือส าคัญ
อีกตัวหนึ่งที่จะสร้างความเท่าเทียมกันให้กับประชาชนทั่วประเทศทั้ง โดยใช้นโยบายการกระจาย
อ านาจทางการเมือง การปกครอง การบริหาร และการคลังไปให้ประชาชนในชนบท เพื่อให้
ประชาชนเหล่านั้นสามารถที่จะก าหนดขอบเขต และกรอบในการบริหารพัฒนาของตนเองออกมา
ได้อย่างเป็นรูปธรรม อีกทั้งจะต้องมีการกระจายสาธารณูปโภค สาธารณูปการ รวมทั้งการคมนาคม
สื่อสารด้วย ความส าเร็จของนโยบายลักษณะนี้ จะเป็นการหยุดการหลั่งไหลของแรงงานชนบทเข้า
มาให้เมืองหลวงอย่างได้ผล ชาวชนบทก็จะไม่เห็นความจ าเป็นอีกต่อไปในการที่จะเข้ามาหางานท า
ในเมืองหลวงอย่างเช่นทุกวันนี้ 

จากตัวอย่างที่ กล่าวมานี้  รัฐบาลยังสามารถใช้นโยบายสาธารณะเป็นเคร่ืองมือส าคัญใน
ด้านต่าง ๆ โดยย่อ  กล่าวคือ 

- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการรักษาความสงบและความมั่นคงของประเทศ  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการเจริญสัมพันธภาพระหว่างประเทศ  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการรักษาผลประโยชน์ระหว่างประเทศ  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการส่งเสริมการลงทุนและการจ้างงานในประเทศ  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของประชาชน  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการส่งเสริมคุณธรรมและจริยธรรมของสังคม  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการขยายโอกาสทางการศึกษาอย่างทั่วถึง  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาชุมชนเมือง  
- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการอนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมของชาติ และ  
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- ใช้เป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย  

ความส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติ  
จากที่กล่าวถึงความส าคัญของนโยบายสาธารณะไปแล้วข้างต้น เราจะเห็นได้ว่า นโยบาย

สาธารณะมีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อประชาชนทุกคนอย่างถ้วนหน้า  โดยไม่มีใครสามารถหลีก
หนีไปอยู่นอกบริบทของนโยบายสาธารณะได้เลย อย่างไรก็ตาม เรามีความจ าเป็นที่จะต้องให้
ความส าคัญของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติด้วยเช่นกัน  เนื่องจาก 

1 . ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติจะส่งผลกระทบทางตรง
และทางอ้อมต่อผู้ก าหนดนโยบาย  

2. ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติจะส่งผลกระทบทางตรง
และทางอ้อมต่อกลุ่มเป้าหมาย  

3. ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติจะส่งผลกระทบทางตรง
และทางอ้อมต่อหน่วยปฏิบัติ  

4. ความคุ้มค่าของการใช้ทรัพยากร  
5. การพัฒนาประเทศ  
6. ส าคัญต่อกระบวนการนโยบายสาธารณะ  
และดังที่กล่าวไปแล้วว่า แม้ว่าจะมีนโยบายที่ดี และผ่านกระบวนการขั้นตอนมาอย่าง

ถูกต้องแต่หากไม่สามารถน ามาปฏิบัติได้  นโยบายนั้นก็คงไม่มีประโยชน์ ซึ่งสอดคล้องกับ  
Edward III   (1980 : 1)  ที่ได้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างการน านโยบายไปปฏิบัติกับนโยบายที่ถูก
ก าหนดขึ้นว่า  การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นขั้นตอนที่อยู่ระหว่างการก าหนดนโยบายกับผลลัพธ์
ของนโยบายที่คนได้รับ  ถ้าหากว่านโยบายไม่เหมาะสม  ก็อาจจะล้มเหลวตั้งแต่แรก โดยไม่ต้องไป
สนใจว่าการน าไปปฏิบัติจะดีเพียงใด  แต่ถ้าเป็นนโยบายที่ดี หากปฏิบัติไม่ดีก็อาจจะไม่สามารถ
บรรลุจุดมุ่งหมายที่ตั้งไว้เช่นกัน 
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ตัวแบบการน าโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
 ดังที่กล่าวไปแล้วว่า ในขั้นตอนนี้จะมีความเกี่ยวข้องกับตัวแสดงและปัจจัยต่างๆ มากมาย 
ท าให้การวิเคราะห์การน านโยบายไปปฏิบัติ มีตัวแบบการวิเคราะห์แนวทางการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ (Implementation Model) มากมาย  ในที่นี้จะน าเสนอเฉพาะตัวแบบที่ส าคัญ  3  ตัวแบบ คือ 
  1. ตัวแบบการวิเคราะห์การบริหารท่ีสมบูรณ์  (The Model of Perfect Administration)  
ที่เสนอโดย  C. Hood  (1976)  ถือเป็นตัวแบบอุดมคติ โดยมีจุดเน้นที่อ านาจหน้าที่  สายการบังคับ
บัญชา  การที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่ง  การควบคุมและการประสานงานที่สมบูรณ์  โดยถือว่า  จุดเน้น
ต่างๆ เหล่านี้ เป็นกลไกที่จะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติส าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้    
ตัวแบบการวิเคราะห์การบริหารที่สมบูรณ์สามารถใช้แผนภาพอธิบายได้ดังนี้ 
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ภาพประกอบที่ 2  แสดงตัวแบบการวิเคราะห์การบริหารที่สมบูรณ์ ตามแนวคิดของ C. Hood 
ที่มา: ปรับปรุงจาก  C. Hood. The Limits of Administration. London : Wiley, 1976 : 6-8. 

   
 

ลักษณะระบบ
บริหารที่มี

ความเป็นหนึ่ง
เดียวที่

ประกอบด้วย 

การมีสายการบังคับบัญชา
สายเดียว 

การบังคับให้เป็นไปตาม
เกณฑ์ หรือวัตถุประสงค ์

การมีวัตถุประสงค์โดยรวม
ที่ไม่มีความคลุมเครือ และ
การที่มีการยอมรับกันทาง
การเมืองในการติดตาม

นโยบาย 

การไม่มีความกดดัน
ทางด้านเวลาและการมี
ทรัพยากรที่จะจัดการกับ

ปัญหาที่ไม่จ ากัด 

การมีวัตถุประสงค์ที่มี
อ านาจบังคับที่สามารถ

น าไปปฏิบัติได ้

การมีการประสานงานและ
การมีข่าวสาร ข้อมูลภายใน 
และระหว่างหน่วยงานที่

สมบูรณ ์

 
การน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติ
ที่สัมฤทธิ์ผล 

มีผลต่อ 
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ภาพประกอบที่  3   แสดงตัวแบบการวิเคราะห์ทางด้านการจัดการ 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Williams, Walter. (1975). Implementation Analysis and Assessment. Policy 

Analysis.1,3 (summer). 

  3. ตัวแบบการวิเคราะห์การจัดการนโยบาย  (The Model of Policy Management)  ตัว
แบบนี้น าเสนอโดย   Sabatier, Pual, & Mazmanian, D.(1979) โดยเชื่อว่า มีปัจจัยที่ส าคัญอยู่หลาย
ปัจจัยที่จะท าให้การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติประสบผลส าเร็จหรือล้มเหลวได้  เช่น ปัจจัยทางด้าน
เทคโนโลยี  ปัจจัยทางด้านวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน  นอกจากนี้ยังมีปัจจัยทางด้านทักษะและการ
สนับสนุนโยบายและความเห็นพ้องต้องกันในนโยบาย  ที่มีผลต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่
สัมฤทธิ์ผล ตามตัวแบบการวิเคราะห์การจัดการนโยบาย สามารถใช้แผนภาพอธิบายได้ดังนี้ 
 

สมรรถนะของ
องค์กร 

วัสดุอุปกรณ์ และ 
เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ 

สถานที่ 

งบประมาณ 

บุคลากรขององค์กร 

โครงสร้างองค์กร 

การน านโยบายไปสู่
การปฏิบัติที่
สัมฤทธิผล 

มีผลต่อ 



34 
 

 

ภาพประกอบที่  4   แสดงตัวแบบการวิเคราะห์การจัดการนโยบาย ตามแนวคิดของ P. Sabatier  
                            and D. Mazmanian. 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Sabatier, Pual, A., Mazmanian, D. (1979). The Conditions of Effective  
          Implementation : A Guide to Accomplishing Policy Objectives. Policy Analysis 5.(4): 
          481 – 504. 

  นอกจากตัวแบบที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว  ยังมีตัวแบบการวิเคราะห์การน านโยบายไป
ปฏิบัติอีกมากมาย  เช่น  ตัวแบบการวิเคราะห์วิวัฒนาการหรือตัวแบบการวิเคราะห์การพัฒนาที่ค่อย
เป็นค่อยไป (The Model of Evolution) ตัวแบบการวิเคราะห์การเรียนรู้ (The Model of Learning) 
ตัวแบบการวิเคราะห์โครงสร้าง (The Model of Structure)  ตัวแบบการวิเคราะห์ผลลัพธ์ (The 
Model of Outcome) ตัวแบบการวิเคราะห์การให้ความส าคัญกับหน่วยงานระดับล่างและข้าราชการ
ระดับพื้นฐาน (Backward Mapping or Bottom-up Perspective)  ตัวแบบการวิเคราะห์สัญลักษณ์ 
(Implementation as Symbolism) ตัวแบบการวิเคราะห์ความคลุมเครือ (Implementation as 
Ambiguity) ตัวแบบการวิเคราะห์พันธมิตร (Implementation as Coaliation)  ตัวแบบการวิเคราะห์
ทางการเมือง (The Model of Politics) เป็นต้น (จุมพล หนิมพานิช, 2549 : 258-274) 

  แต่แม้จะมีการก าหนด ตัวแบบการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติไว้อย่างมากมาย
แล้วก็ตาม  แต่จากการศึกษาพบว่า ในกรณีที่การศึกษาวิเคราะห์อยู่ในบริบทที่มีความแตกต่างกัน  
ตัวแบบแต่ละตัวแบบย่อมเกิดข้อจ ากัดที่ไม่สามารถน ามาใช้อธิบายได้อย่างครอบคลุม  โดยเฉพาะ

เงื่อนไขหรือ
ปัจจัยที่มีผลต่อ
ความส าเร็จใน
การปฏิบัต ิ

ความเห็นพ้อง
ต้องกันใน
นโยบาย 

ทักษะและการ
สนับสนุน
นโยบาย 

เทคโนโลย ี
การน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติที่
สัมฤทธิผล 

วัตถุประสงค์ที่
ชัดเจน 

มีผลต่อ 
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ในบางกรณี จ าเป็นต้องมีการเลือกผสานกันระหว่างตัวแบบต่างๆ  โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาถึงการ
บริหารประเทศแล้ว การน านโยบายไปปฏิบัติ มักไม่มีการยึดติดกับตัวแบบใดตัวแบบหนึ่งอย่าง
ชัดเจน 
  ขั้นท่ีสี่  การประเมินผลนโยบายสาธารณะ  (Policy Evaluation) 

  การประเมินผลนโยบาย เป็นขั้นตอนที่ท าให้เราทราบถึงระดับความส าเร็จ หรือความ
ล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ เมื่อเปรียบเทียบกับเกณฑ์ที่ได้ตั้งไว้   บอกถึงปัญหาที่เกิดขึ้น
ในด้านต่างๆ ของกระบวนการนโยบาย  รวมทั้งท าให้เราทราบถึงผลที่ตามมาเมื่อมีการน านโยบาย
ไปปฏิบัติแล้ว   

  การประเมินผลนโยบายมักจะถูกจัดให้อยู่ในขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการนโยบาย
ก็ตาม  แต่ในความเป็นจริง การประเมินผลนโยบาย เป็นขั้นตอนที่สามารถท าได้ทุกขั้นตอนของ
กระบวนนโยบาย โดยไม่จ าเป็นต้องรอให้มีการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติก่อนแล้วจึงจะมีการ
ประเมินผล 

  James E. Anderson  (1994 : 238) กล่าวว่า การประเมินผลเป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับการ
ประมาณการ (Estimation)  การประเมิน (Assessment)  หรือการประมาณค่า (Appraisal) นโยบาย 
ซึ่งรวมถึงเน้ือหาสาระ (Content) การน านโยบายไปปฏิบัติ (Implementation)  และผลกระทบ 
(Effects) ในฐานะที่เป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ (Functional Activity)  การประเมินผลเกิดขึ้น
ตลอดกระบวนการของนโยบาย มิใช่เร่ืองที่เรียบง่ายในฐานะที่เป็นขั้นสุดท้ายของกระบวนการ
นโยบายเท่านั้น แต่เป็นกระบวนการที่มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่าขั้นตอนอ่ืนของกระบวนการ  
และดังที่กล่าวไปว่า การประเมินผลนั้น เกิดขึ้นได้ตลอดกระบวนการของนโยบาย 

  Charles Jones  (1970 : 174)  พูดถึงกระบวนการประเมินผลนโยบายจากขั้นตอนต่างๆ 
ที่จะต้องปฏิบัติ ซึ่งได้ก าหนดไว้ 3 ขั้นตอน คือ  

  1. การก าหนดรายละเอียด (Specification)  ว่าจะประเมินอะไร เพราะนโยบายอาจมี
เป้าหมายทั้งที่ชัดเจนและไม่ชัดเจน ดังน้ัน การก าหนดรายละเอียดของนโยบายที่จะท าการประเมิน 
จะช่วยให้ทราบถึงเป้าหมายในการประเมินโดยแน่ชัด และทราบประเด็นปัญหาที่เกี่ยวข้อง จากนั้น
จะเป็น  2. การวัดผล (Measurement)  ซึ่งการวัดผลต้องอาศัยการเก็บข้อมูลเกี่ยวกับสิ่งที่จะท าการ
ประเมิน  การเก็บข้อมูลนี้ อาจเป็นได้ทั้งข้อมูลที่มีระบบและข้อมูลที่เก็บจากความรู้สึก ที่จะแตกต่าง
กันออกไปในแต่ละบุคคล แล้วน าข้อมูลที่ได้มาท าการวัดผล และท า การวิเคราะห์   3. การวิเคราะห์   
(Analysis)  ซึ่งเป็นการวิเคราะห์ข้อมูลที่เก็บมาหรือที่ได้วัดผลออกมาแล้ว ซึ่งสามารถท าได้ทั้งการ
วิเคราะห์เชิงคุณภาพและการวิเคราะห์เชิงปริมาณ ซึ่ง Jones ได้ตั้งข้อสังเกตว่า ไม่ควรยึดถือวิธีการ
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ใดวิธีการหนึ่งว่าดีที่สุด การอาศัยการวิเคราะห์ในหลายรูปแบบอาจช่วยให้การประเมินนโยบายมี
คุณภาพมากที่สุด 

  ส่วนตัวแบบที่ใช้ในการประเมินผลนั้น มีอยู่มากมาย ท าให้ผู้ประเมินผลโครงการต้อง
ท าการพิจารณาก่อนที่จะเลือกให้ตัวแบบใดในการประเมินผล  ทั้งนี้ สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2549 : 
498) ได้กล่าวเตือนว่า ทุกแนวทางและตัวแบบในการประเมินผลมีความแตกต่างกันทั้งในด้าน
ความหมาย (Meaning) แนวความคิด (Concept) เหตุผล (Reasons) ระเบียบวิธีการ (Procedures) 
และข้อจ ากัด  (Constraints) ดังนั้นในการประเมินผลโครงการ ไม่ควรเลือกใช้แนวทางหรือตัวแบบ
ใดตัวแบบหนึ่ง  ทั้งนี้เนื่องจากตัวแบบแต่ละชนิดต่างมีจุดแข็ง ( Strengths) และจุดอ่อน 
(Weaknesses) ด้วยกันทั้งสิ้น ดังน้ัน ผู้ประเมินควรประยุกต์แนวทาง (Approach) ระเบียบวิธี 
(Procedure) และตัวแบบ (Model) ให้เหมาะสมกับสภาพปัญหา (Problem) คุณลักษณะ 
(Characteristics) และวัตถุประสงค์ (Objective) ของแต่ละโครงการ   โดยได้ท าการรวบรวมตัวแบบ
ของการประเมินผลไว้ทั้งหมด  17  ตัวแบบ คือ (1) ตัวแบบดั้งเดิม  (2) ตัวแบบการวิจัยทาง
สังคมศาสตร์  (3) การประเมินผลโดยมุ่งเน้นเป้าประสงค์เป็นหลัก  (4) การประเมินผลโดยปลอด
เป้าประสงค์  (5) การประเมินผลแบบกล่องด า  (6) การประเมินผลงบประมาณประจ าปี  (7) การ
ประเมินผลโดยมุ่งเน้นการตรวจสอบประโยชน์ที่ประชาชนได้รับ  (8) การประเมินโดยมุ่งเน้น
ทัศนะของผู้เชี่ยวชาญ  (9) การประเมินผลเชิงคุณภาพ  (10) การวิจัยประเมินผล  (11) การ
ประเมินผลโดยมุ่งกระบวนการตัดสินใจ  (12) การประเมินผลโดยค านึงถึงกลุ่มหลากหลาย  (13) 
การประเมินโดยมุ่งการอธิบายอย่างแจ่มชัด  (14) การประเมินผลโดยมุ่งพิจารณาจากทัศนะที่ตรงกัน
ข้าม  (15) การประเมินผลโดยมุ่งอรรถประโยชน์ของโครงการ  (16) การประเมินผลยุคที่ 4  (17) 
การประเมินผลโดยมุ่งเน้นรูปแบบของการประเมินผล 

  นอกจากนี้ James E. Anderson(1975 : 270-271)  ยังได้กล่าวถึง ผู้ประเมินผลนโยบาย 
(Policy Evaluator) ว่ากระบวนการประเมินผลนโยบาย เป็นเร่ืองของบุคคล องค์การ สถาบัน ทั้งที่
เป็นสถาบันหรือหน่วยงานของรัฐและที่ไม่ใช่หน่วยของรัฐ แต่มีข้อสังเกตว่า การประเมินผล
นโยบายส่วนใหญ่ เป็นการด าเนินการโดยสถาบันที่ไม่ใช่ของรัฐ เช่น โดยสื่อมวลชน มหาวิทยาลัย 
นักวิชาการ ศูนย์วิจัย สถาบันวิจัยภาคเอกชน กลุ่มผลประโยชน์ และองค์การผลประโยชน์มหาชน 
เป็นต้น  การประเมินผลจากผู้ประเมินเหล่านี้จะส่งผลกระทบต่อข้าราชการและได้ช่วยให้ข่าวสาร
ข้อมูลแก่สาธารณะด้วย  

  ส่วน  John M. Owen และ Roger, Patricia (1999) ได้จ าแนกผู้ประเมินผลโดยใช้
เกณฑ์ประเมินเป็น 2 ประเภท ประเภทแรก คือผู้ประเมินผลภายในโครงการและผู้ประเมินผล
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ภายนอกโครงการ  และประเภทที่สอง คือผู้ประเมินผลที่มีส่วนได้ส่วนเสียกับโครงการ และผู้
ประเมินผลที่ไม่มีส่วนได้ส่วนเสียกับโครงการ  

  อย่างไรก็ตาม การประเมินผลอาจต้องประสบปัญหาที่ท าให้ไม่สามารถประเมินผลได้ 
หรือ ผลที่ได้รับจากการประเมินมีข้อจ ากัดซึ่งอาจไม่ตรงกับความเป็นจริง  เร่ืองปัญหาของการ
ประเมินผลนั้น James E. Anderson (1975 : 278-283) ได้กล่าวว่า ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ือง 1) ความไม่
แน่นอนของเป้าหมาย    2) ความยากล าบากในการก าหนดสาเหตุและผลอย่างชัดเจน  กล่าวคือ เป็น
การยากที่จะกล่าวได้อย่างแน่ชัดว่า สิ่งบางสิ่งเกิดจากสาเหตุใด หรือ หากได้ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดจะ
ก่อให้เกิดอะไรขึ้น  3) การกระจายของผลกระทบของนโยบาย เพราะการด าเนินนโยบายใดนโยบาย
หนึ่งจะส่งผลกระทบต่อกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมากกว่ากลุ่มอื่นๆ  4) ความยากล าบากในการได้มาซึ่ง
ข้อมูล  รวมถึงความถูกต้องและเที่ยงตรงของข้อมูลที่ได้มาด้วย  5) การต่อต้านจากเจ้าหน้าที่ทาง
ราชการ   ซึ่งอาจเกิด “การเมืองของการประเมิน ” เน่ืองจากผู้ที่รับผิดชอบในนโยบายที่ถูกประเมิน
มักจะยอมรับผลการประเมินทางด้านลบไม่ได้ จึงต้องพยายามเข้ามามีอิทธิพลต่อกระบวนการ
ประเมินเพื่อให้ผลการประเมินออกมาในแนวทางที่ตนต้องการ  6) เวลาที่จ ากัด  โดยเฉพาะส าหรับ
ฝ่ายการเมืองที่มีช่วงระยะเวลาของการด ารงต าแหน่งที่จ ากัด แต่มักมีความต้องการให้ผลการด าเนิน
นโยบายปรากฏออกมาโดยเร็ว  จึงมีการเร่งให้มีการประเมินผลทั้งที่การด าเนินตามนโยบายดังกล่าว
ต้องใช้เวลานานกว่าจะเห็นผลก็ตาม  และ7) ปัญหาการขาดการยอมรับในผลการประเมิน 

  การประเมินผลการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัตินั้น จึงต้องมีความเกี่ยวเนื่องกับตัว
แสดง และ กิจกรรมที่หลากหลาย  ที่ประกอบกันอยู่ในขั้นตอนต่างๆ  ของกระบวนการนโยบาย 
ดังนั้น เมื่อมาถึงขั้นตอนการประเมินผล ผู้ประเมินผลจึงจ าเป็นต้องตระหนักถึง ปัจจัยต่างๆ ที่ถือ
เป็นปัจจัยแห่งความส าเร็จ/ล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติ  โดยมีการวิเคราะห์ ในทุก
รายละเอียด เพื่อให้ได้ผลการประเมินที่เที่ยงตรงที่สุด  ปัจจัยเหล่านั้น ได้แก่  ลักษณะของนโยบาย   
วัตถุประสงค์ของนโยบาย ความเป็นไปได้ทางการเมือง  ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎี  
ความเพียงพอของทรัพยากร ลักษณะของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ   ทัศนคติของผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติ และความสัมพันธ์ระหว่างกลไกต่างๆ ที่น านโยบายไปปฏิบัติ  

  กล่าวโดยทั่วไปได้ว่า  การประเมินผลนโยบายอาจแบ่งได้เป็น 3 วิธีการใหญ่ๆ คือ 
  1.  การก ากับติดตามนโยบาย  เป็นการประเมินผลในขณะที่ก าลังมีการด าเนินงานหรือ

ปฏิบัติตามนโยบาย เป็นการติดตามความก้าวหน้า ปัญหาหรืออุปสรรคในการปฏิบัติ มีวิธีประเมิน
โดยให้หน่วยงานที่ปฏิบัติรายงานความก้าวหน้า และผู้ก ากับติดตามนโยบายออกตรวจสอบ หรือ
ติดตามตรวจสอบด้วยตัวเอง 
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  2.  การวัดประสิทธิภาพ เป็นการประเมินผลที่มุ่งเน้นในการเปรียบเทียบต้นทุน
ค่าใช้จ่ายและผลผลิตที่ได้รับ โดยค านวณออกมาเป็นสัดส่วนในรูปของต้นทุนต่อหน่วย ในบางกรณี
อาจวัดผลิตผล โดยค านวณออกเป็นสัดส่วนที่เปรียบเทียบระหว่างผลผลิตและปัจจัยน าเข้า แล้ว
เทียบกับเกณฑ์มาตรฐานที่ต้ังไว้ ซึ่งนโยบายที่ประเมินผลแบบนี้จะเป็นนโยบายเกี่ยวกับการลงทุน  

  3.  การวัดประสิทธิผล  เป็นการตรวจสอบว่า นโยบายได้ก่อให้เกิดผลลัพธ์ตรงตาม
วัตถุประสงค์ที่วางไว้หรือไม่  เกิดผลข้างเคียงหรือผลกระทบที่ไม่ตั้งใจหรือไม่  โดยปรกติดการวัด
ประสิทธิผลของนโยบายจะกระท าเมื่อนโยบายสิ้นสุดลงหรือผ่านไประยะเวลาหนึ่งหลังจากการน า
นโยบายไปปฏิบัติเสร็จ เป็นการศึกษาผลกระทบจากการน านโยบายไปปฏิบัติ 
  ส่วนทฤษฎีที่ใช้ในการประเมินผลนโยบายสาธารณะมีอยู่หลายทฤษฎีด้วยกัน แต่ที่
น่าสนใจคือ ทฤษฎีรูปแบบการประเมินที่มีรูปแบบหลักการอยู่ 2 ประเภท คือ  

  1.  มิติที่เน้นวัตถุประสงค์  จะเน้นการออกแบบการประเมินให้สามารถตอบโจทย์ของ
การบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการ แผนงานและนโยบายต่างๆ บทบาทของนักประเมินอยู่ที่การ
ตัดสินคุณค่าว่า สิ่งที่ประเมินสอดคล้องกับสิ่งที่วางแผนไว้หรือไม่  ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ที่วางไว้หรือไม่ 

  2.  มิติที่เน้นวิธีการ จะใช้ความส าคัญกับกระบวนการได้มาซึ่งข้อมูลเพื่อการตัดสิน
คุณค่า วิธีการเข้าถึงข้อมูลเพื่อการตัดสินคุณค่า ซึ่งมี 2  แบบคือ  

   2.1  วิธีการเชิงระบบ ที่เน้นการเข้าถึงข้อมูลเพื่อการตัดสินคุณค่าแบบปรนัย 
(Objective) เน้นความเป็นกลางของข้อมูล  ใช้เคร่ืองมือมาตรฐาน ให้คุณค่าเชิงเดียว ใช้การวิเคราะห์
ข้อมูลทางสถิติ การวิเคราะห์เชิงระบบจะประกอบด้วย  System Analysis, Cost-related Analysis, 
Goal-based Approach 

   2.2  วิธีการเชิงธรรมชาติ เป็นวิธีการเข้าถึงข้อมูลเพื่อการตัดสินคุณค่า โดยวิธีการ
ธรรมชาติ ไม่มีการสร้างกรอบแนวคิด หรือก าหนดเกณฑ์การให้คุณค่าล่วงหน้า  เน้นการเก็บข้อมูล
โดยการสังเกต ตีความข้อมูล โดยการเชื่อมโยงเหตุผล การสังเกตและการวิเคราะห์เบื้องต้นกับการ
เก็บข้อมูลเชิงลึก จนได้ข้อสรุปเกี่ยวกับสิ่งที่ให้คุณค่าหลายมิติ  ซึ่งการประเมินเชิงธรรมชาตินี้ 
มักจะเป็นการประเมินแบบมีส่วนร่วม ที่เน้นการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายในการก าหนดเกณฑ์การ
ประเมิน การหาข้อมูลเพื่อการตัดสินใจที่ลึกและหลากหลาย ให้โอกาสทุกฝ่ายน าเสนอมุมมองการ
ท างานและการให้คุณค่าสิ่งที่ด าเนินการได้ที่แตกต่างกัน ไม่ปิดกั้นด้วยข้อมูลที่นักประเมินก าหนด
มาก่อน 
  นอกจากนี้ ทฤษฎีการประเมินการด าเนินงาน (Performance Evaluation) ก็ยังเป็นอีก
ทฤษฎีหนึ่งที่น่าสนใจ ซึ่งมีหลักการที่ส าคัญคือ  
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  1.  เวลาประเมินต้องเปรียบเทียบผลผลิต/ผลลัพธ์ที่ตั้งไว้ กับความสามารถด าเนินการ
กิจกรรมต่างๆ ให้ได้ผลผลิต/ผลลัพธ์ที่ท าความตกลงไว้ 

  2.  ต้องมีการก าหนดปัจจัยส าคัญต่อความส าเร็จในการด าเนินการกิจกรรมตามที่
ก าหนดไว้ด้วย  เพื่อสร้างเงื่อนไขของการด าเนินงาน หากไม่เป็นไปตามเงื่อนไข ก็จะได้มีเหตุผล
สนับสนุนพอเพียง 

  ส่วนขั้นตอนของการประเมินผลนั้น Doris T. Gow ได้สรุปขั้นตอนการประเมินผลไว้ 
4 ขั้นตอน คือ (1)  การก าหนดเป้าหมายและหลักเกณฑ์การประเมินที่ชัดเจน  (2)  พัฒนาตัวแบบการ
วิจัยประเมินผลที่เหมาะสมกับเป้าหมายและเกณฑ์ดังกล่าว  (3)  สร้างมาตรวัด และเก็บรวบรวม
ข้อมูล  (4) การวิเคราะห์ข้อมูล (สุภาวดี มิตรสมหวัง, 2553, ออนไลน)์  
  อย่างไรก็ตาม  ในบริบทการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
กระทรวงมหาดไทย ได้มีระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2548  ก าหนดให้ ท้องถิ่นจ าเป็นต้องมีการประเมินผลการปฏิบัติงาน และ
ให้คณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น รายงานผลและเสนอความเห็นซึ่งได้
จากการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาต่อผู้บริหารท้องถิ่น และประกาศผลการติดตามและ
ประเมินผลแผนพัฒนาให้ประชาชนในท้องถิ่นทราบโดยทั่วกันอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง 

สรุปประเด็นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ 
จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ จะพบว่า นโยบายสาธารณะคือ 

“ชุดของการกระท าท่ีมีลักษณะเป็น แผนงานหรือโครงการ ท่ีเกี่ยวข้องกับกิจกรรมทั้งหลายที่เป็น
สาธารณะท่ีถูกก าหนดขึ้นโดยผู้มีอ านาจหน้าท่ีในการบังคับให้เกิดการจัดสรรสิ่งท่ีมีคุณค่าหรือการ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ ”  ส่วนการน านโยบายไปปฏิบัติ คือ  “ขั้นตอนของการน าชุดของ
การกระท าที่ได้ก าหนดไว้แล้วนั้น ไปปฏิบัติบังคับใช้ให้บังเกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายที่ได้ก าหนด
ไว้”   ซึ่งความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัตินั้น ประกอบด้วยปัจจัยหลากหลายด้านตามตัว
แบบการน านโยบายไปปฏิบัติที่ได้น าเสนอไว้  ดังนั้น ในงานวิจัยนี้ จึงได้มีการรวบรวมปัจจัย
ดังกล่าวและท าการจัดกลุ่มเพื่อการก าหนดปัจจัยที่ส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นเป็นตัวแปร
ในการศึกษา โดยได้ก าหนดปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับการน านโยบายไปปฏิบัติไว้เป็น 6 กลุ่มตัว
แปร ได้แก่  1) ปัจจัยด้านนโยบาย  2) ปัจจัยด้านการมอบหมายงาน  3) ปัจจัยด้านผู้บริหารและ
บุคลากรผู้ปฏิบัติงาน  4) ปัจจัยด้านการบริหารงานบุคคล  5) ปัจจัยด้านสมรรถนะองค์การ และ 6) 
ปัจจัยด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน  ซึ่งจะได้มีการทบทวนลักษณะและความส าคัญของปัจจัย
ด้านต่างๆที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติต่อไป 
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การมอบหมายงาน 

 องค์การแต่ละองค์การย่อมเกิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการด าเนินการบางอย่างตามที่
ก าหนดไว้ตั้งแต่เร่ิมแรก  ดังนั้น ภารกิจ หรือลักษณะของงานของแต่ละองค์การย่อมมีความแตกต่าง
กันออกไป  ดังนั้น เพื่อให้องค์การมีแนวทางที่ถูกต้องและเป็นเอกภาพในการด าเนินการ องค์การจึง
จ าเป็นต้องมีการก าหนดภารกิจขององค์การไว้อย่างชัดเจน  และการที่องค์การจะประสบ
ความส าเร็จตามเป้าหมายที่ได้ตั้งไว้ ต้องอาศัยความร่วมมือของบุคลากรทุกคนในองค์การ ซึ่งจะเป็น
เช่นน้ันได้ บุคลากรในองค์การต้องมีอิสระที่จะคิดและท าสิ่งต่างๆ ได้ ต้องรู้ถึงนโยบายและวิธี
ปฏิบั ติงานที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพหรือการบริหารงาน หรือแม้กระทั่งได้มีโอกาสทดลองและ
ประดิษฐ์คิดค้นสิ่งใหม่ๆ หรือที่เรียกว่า Self-Empowerment  คือการให้พนักงานมีอ านาจในตัวเอง
ในการตัดสินใจหรือท าสิ่งต่างๆ โดยไม่ต้องขออนุมัติทุกครั้ง  ดังนั้น การก าหนดภารกิจและการ
มอบหมายงานจึงเป็นสิ่งส าคัญเป็นอย่างมาก 

ความหมายของการมอบหมายงาน  
 การมอบหมายงาน (Delegation)  หมายถึง การก าหนดความรับผิดชอบและอ านาจหน้าที่ 
(Assignment of Responsibility and Authority) โดยผู้บังคับบัญชาที่มอบให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชา เป็น
ลักษณะของการกระจายงานในหน้าที่ ความรับผิดชอบ และอ านาจการตัดสินใจภายในขอบเขตที่
ก าหนดให้ผู้อื่นไปปฏิบัติ  การมอบหมายงานนี้จะเป็นการมอบหมายงานบางส่วนให้
ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ เป็นการแบ่งเบาภาระงานของผู้บังคับบัญชาโดยถือเป็นภาระผูกพันแก่
ผู้ใต้บังคับบัญชา  
 จากความหมายดังกล่าวเราจะเห็นได้ว่า การมอบหมายงานนั้น จะเกี่ยวข้องกับการ
มอบหมายอ านาจหน้าที่ ซึ่ง อ านาจหน้าที่ (Authority) นั้น จะหมายถึง ความถูกต้องชอบธรรมใน
การสั่งการให้พนักงานปฏิบัติตามค าสั่งได้  อ านาจหน้าที่มีอิทธิพลต่อการสั่งการและมอบหมายงาน
ให้ผู้อื่นและมีอ านาจในการใช้ทรัพยากรได้ (สุมาลี  ทองดี, 2553(ออนไลน)์ 
 William H. Newman  กล่าวว่า การมอบหมายงานมีส่วนประกอบ 3 ขั้นตอน ได้แก่ 1) 
ผู้บริหารก าหนดภารกิจหน้าที่ให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชา  2) ให้อ านาจหน้าที่ สิทธิหน้าที่และทรัพยากร
ตามความจ าเป็น  3) พยายามสร้างความรับผิดชอบให้เกิดขึ้นในตัวผู้ใต้บังคับบัญชา  โดยการ
มอบหมายงานนั้น จะมี 2 ประเภท คือ การมอบหมายงานประจ า ซึ่งจะเป็นการมอบหมายงานให้แก่
ผู้ที่มาท างานใหม่ทุกคน  จัดเป็นการตัดสินใจเพียงเล็กน้อย ซึ่งผู้ใต้บังคับบัญชาระดับล่างสามารถ
ท าได้เอง  และ การมอบหมายงานชั่วคราว ซึ่งจะเป็นการมอบหมายงานเฉพาะกิจหรืองานพิเศษ เมื่อ
เสร็จสิ้นภารกิจก็หมดภาระหน้าที่นั้นๆ  
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ประโยชน์ของการมอบหมายงาน 
1.  ประโยชน์ที่เกิดขึ้นต่อผู้บังคับบัญชา  ได้แก่ 
 1.1  ช่วยแบ่งเบาภาระของผู้บังคับบัญชา  
 1.2  ช่วยให้ผู้บังคับบัญชามีเวลาก าหนด นโยบาย วางแผนและริเร่ิมงานส าคัญต่างๆ  
 1.3  ช่วยให้ได้งานปริมาณเพิ่มมากขึ้น ทั้งยังเพิ่มโอกาสในการถูกต้องและรวดเร็ว  
 1.4  ช่วยให้ทราบถึงความสามารถของผู้ใต้บังคับบัญชา  
 1.5  เป็นการมอบให้ผู้มีความสามารถในงานด้านนั้นๆ ได้ท างาน  
 1.6  เป็นการท างานอย่างต่อเน่ืองไม่หยุดชะงัก  
2.  ประโยชน์ที่เกิดต่อผู้ใต้บังคับบัญชา 
 2.1  เกิดความรู้สึกภาคภูมิใจที่ได้รับความไว้วางใจ  
 2.2  ถือเป็นการฝึกงาน ฝึกการเรียนรู้ และได้มีโอกาสพัฒนาความสามารถ  
 2.3  ได้มีโอกาสแสดงความสามารถ  และความริเร่ิมสร้างสรรค์ 
 2.4  ท าให้รู้จักรับผิดชอบงาน และมีผลงานปรากฏออกมา  

ขั้นตอนการมอบหมายงาน 
1.  ต้องมีการสร้างระบบการท างานที่ดี  โดยต้องมีการเปลี่ยนจากการยึดถือการตัดสินใจของ
ผู้บริหารเป็นการสร้างระบบการท างานและระบบตรวจสอบ เพราะระบบที่ดีจะท าให้การมอบหมาย
งานเป็นไปได้อย่างราบร่ืน โดยต้องมีการแบ่งแยกหน้าที่ มีวิธีการท างาน และมีกฎกติกาที่ดีและ
ชัดเจน 
2.  ต้องมีการพิจารณาเลือกคนให้เหมาะสมกับงาน โดยปรกติแล้วควรเลือกคนต้องมีความรู้
ความสามารถและมีประสบการณ์ท างานในด้านน้ันๆ  อย่างไรก็ตามคนที่เหมาะสมที่สุดอาจเป็นคน
ที่ต้องการเรียนรู้งานมากที่สุด  ต้องเป็นคนที่อยากเติบโตไปพร้อมกับองค์การ  โดยอาจไม่
จ าเป็นต้องเป็นคนที่มีความรู้มากที่สุดก็ได้ อย่างไรก็ตาม หากมีจุดประสงค์ในการพัฒนาลูกน้องอาจ
เป็นการเลือกคนที่ยังไม่มีความสามารถในเร่ืองนั้นก็ได้ และหากต้องการประเมินศักยภาพก็จะเป็น
การเลือกคนที่มีโอกาสในการเลื่อนต าแหน่งในอนาคตน่ันเอง 
3.  ต้องมีการก าหนดเป้าหมาย ขอบเขต อ านาจหน้าที่  งานที่จะมอบหมายให้ผู้ใต้บังคับบัญชาท า
แทนนั้น ต้องมีการพิจารณาว่าเหมาะสมกับการมอบหมายหรือไม่ เช่นงานที่เป็นความลับ หรืองาน
เชิงนโยบายที่ต้องอาศัยการตัดสินใจและความรับผิดชอบสูง ก็อาจไม่สามารถมอบหมายได้  โดย
ต้องมีการสร้างความเข้าใจเชิงลึกและเชิงกว้างให้เห็นภาพ ตามที่ผู้มอบหมายงานต้องการ ทั้งยังต้อง
มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของงาน วิธีการ เป้าหมาย ขั้นตอนในการท างานด้วย 
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4.  ต้องมีการท าความเข้าใจกับผู้รับมอบหมายงาน  กล่าวคือ ต้องสอบถามความพร้อม บอก
วัตถุประสงค์ของการมอบหมายงานและต้องมีการแนะน าวิธีการขั้นตอน พร้อมทั้งให้ผู้ที่จะรับ
มอบหมายงานได้เสนอแนวทางการด าเนินการหรือแผนงานที่จะท าเพื่อเป็นการประกันโอกาส
ความส าเร็จ 
5.  ต้องมีการกระตุ้น จูงใจ ให้ก าลังใจและสนับสนุนผู้รับมอบหมายงาน  การกระตุ้นให้ก าลังใจและ
การสนับสนุนอุปกรณ์เคร่ืองมือ การอ านวยความสะดวก และการชี้แนะหรือให้ค าปรึกษา เป็นระยะ
เพื่อสร้างขวัญก าลังใจและความสัมพันธ์อันดี ถือเป็นสิ่งที่ส าคัญมากเพื่อที่จะให้งานที่มอบหมายไป
นั้นประสบความส าเร็จได้ 
6.  ต้องมีการสะท้อนผลการท างาน โดยเฉพาะในช่วงแรกของการมอบหมายงาน ซึ่งอาจยังมี
ข้อผิดพลาด ดังนั้น การที่ผู้บังคับบัญชาให้ค าติชม และคอยเป็นที่ปรึกษาให้จึงเป็นสิ่งที่จ าเป็นอย่าง
ยิ่ง 
7.  ต้องมีการติดตามและประเมินผลงาน  ถือเป็นขั้นตอนสุดท้ายของการมอบหมายงาน คือ ต้อง
ติดตามความคืบหน้าระหว่างด าเนินการว่า เป็นไปตามแผนหรือแนวทางที่ก าหนดหรือไม่  มีปัญหา
อุปสรรคอย่างไร ซึ่งจะได้มีการแก้ไข ปรับปรุงได้ทันท่วงที ก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้น และเมื่อ
งานนั้นแล้วเสร็จก็ต้องประเมินคุณค่าว่าดีเพียงใด  เพื่อให้มีการด าเนินการลงโทษหรือให้รางวัล 

การมอบหมายงานท่ีมีประสิทธิภาพ 
 การมอบหมายงานถือเป็นประเด็นที่มีความส าคัญ โดยมีขั้นตอนต่างๆ ที่ควรพิจารณาดังที่
ได้กล่าวไปแล้ว  อย่างไรก็ตาม การมอบหมายงานยังมีเงื่อนไขของการมอบหมายงานเพื่อก่อให้เกิด
ประสิทธิภาพของการท างาน ได้แก่  1) ผู้บริหารต้องยินดีรับฟัง ความเห็น และข้อเสนอแนะต่างๆ 
จากบุคลากรขององค์การ  2) ผู้บริหารต้องยินยอมให้บุคลากรขององค์การตัดสินใจได้ในเร่ืองที่
เห็นสมควร ตามต าแหน่งอ านาจหน้าที่ของบุคคลนั้น  3) ผู้บริหารต้องสามารถยอมรับความ
ผิดพลาดที่อาจเกิดขึ้นจากการกระท าของพนักงานโดยมิได้เจตนา  และ 4) ผู้บริหารต้องไว้วางใจ
ผู้ใต้บังคับบัญชา ในการเป็นผู้แทนกระท าการแทนได้ โดยไม่ควบคุมอย่างใกล้ชิด แต่ให้อิสระใน
การท างานอย่างเต็มที่ 

สรุปประเด็นเกี่ยวกับการมอบหมายงาน 
 จากการทบทวนวรรณกรรมข้างต้น จะเห็นได้ว่า การมอบหมายงาน หมายถึง การก าหนด
ความรับผิดชอบและอ านาจหน้าที่ (Assignment of Responsibility and Authority) โดย
ผู้บังคับบัญชาที่มอบให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชา เป็นลักษณะของการกระจายงานในหน้าที่ ความ
รับผิดชอบ และอ านาจการตัดสินใจภายในขอบเขตที่ก าหนดให้ผู้อ่ืนไปปฏิบัติ  การมอบหมายงานนี้
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จะเป็นการมอบหมายงานบางส่วนให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ เป็นการแบ่งเบาภาระงานของ
ผู้บังคับบัญชาโดยถือเป็นภาระผูกพันแก่ผู้ใต้บังคับบัญชา ภายใต้ความรับผิดชอบของผู้บังคับบัญชา  
ซึ่งการมอบหมายงานนั้นถือเป็นขั้นตอนที่จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะเป็นส่วนสนับสนุนให้การปฏิบัติงาน
ขององค์การประสบความส าเร็จอย่างมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพที่ดี โดยจ าเป็นต้องมีเงื่อนไข
บางประการเช่น การมอบหมายงานจ าเป็นต้องเป็นไปพร้อมๆ กับการกระจายอ านาจในการ
ตัดสินใจให้แก่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติ   ก่อนการมอบหมายงานควรมีการก าหนดภารกิจที่ต้องปฏิบัติใน
แผนปฏิบัติงานที่มีการระบุรายละเอียดของเป้าหมาย ผลสัมฤทธิ์ และตัวชี้วัดความส าเร็จในแต่ละ
ภารกิจไว้อย่างละเอียด   นอกจากนั้นขั้นตอนการท างานต้องมีความโปร่งใสและมีกลไกตรวจสอบ
ในแต่ละขั้นตอน  ประเด็นดังกล่าวเป็นประเด็นที่จะน าพาให้องค์การสามารถปฏิบัติตามนโยบายที่
ได้ก าหนดไว้อย่างสัมฤทธิ์ผล 
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ผู้บริหารและบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน 
 ในปัจจุบันเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า ผู้บริหารหรือผู้น าน่าจะเป็นปัจจัยที่ช่วยส่งเสริม
ให้การบริหารงานในองค์กรประสบความส าเร็จ ดังน้ันจึงมีการหันมาให้ความส าคัญกับการศึกษา
เกี่ยวกับผู้น ากันอย่างกว้างขวางโดยเฉพาะเมื่อมีการศึกษาถึงการด าเนินการในองค์การ ทฤษฎี
การศึกษาเกี่ยวกับภาวะผู้น าต้ังแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบันสามารถแบ่งออกได้เป็น 4   ทฤษฎี ได้แก่  1)
ทฤษฎีผู้น าแบบคุณลักษณะ (Trait Theory)  2)ทฤษฎีพฤติกรรม ( Behavioral Theory)  3)ทฤษฎีผู้น า
ตามสถานการณ์ (Contingency Leadership Theory) 4) ทฤษฎีทวิปฏิสัมพันธ์ (Dyadic Theory)  แต่
ในปัจจุบันการศึกษาภาวะผู้น าได้ขยายออกไปโดยเน้น  ทฤษฎี ภาวะผู้น าแห่งการเปลี่ยนแปลง 
(Transformational Leadership Theory)  โดยในแต่ละทฤษฏีมีพัฒนาการที่ต่อเน่ืองกันมาตามล าดับ
ช่วงเวลา  ดังจะได้กล่าวต่อไป 

ความหมายเกี่ยวกับผู้บริหาร 
จรัส   อติวิทยาภรณ์  (2553, ออนไลน)์ ให้ความหมายของ ผู้บริหาร  ไว้ว่า ผู้บริหาร คือผู้

ที่แบ่งงานให้ผู้ใต้บังคับบัญชาตามความรู้ความสามารถ แล้วนิเทศงานอย่างเป็นระบบ พร้อมให้
ค าแนะน าอย่างเหมาะสม เพื่อให้งานบรรลุผลอย่างมีคุณภาพ 

อย่างไรก็ตาม  การให้ความหมายของผู้บริหารนั้น บางคนเชื่อว่า มีความเหมือนกับค าว่า
ผู้น า แต่ความจริงแล้วจะมีความแตกต่างกัน ดังที่ Fred E. Fiedler ที่ได้กล่าวว่า ผู้น า คือ บุคคล
ภายในกลุ่มที่ได้ถูกมอบหมายงานของการสั่งการและการประสานกิจกรรมที่เกี่ยวพันกับงาน  ส่วน 
ผู้บริหาร คือ บุคคลที่สวมบทบาทแต่งต้ังภายในโครงสร้างที่เป็นทางการ แต่แม้ว่า จะมีอ านาจหน้าที่
ที่เป็นทางการ แต่อาจเป็นผู้บริหารที่ขาดความสามารถของการเป็นผู้น า ก็ได้  ส่วน Theodore Levitt 
กล่าวว่า การเป็นผู้บริหารจะมีขอบเขตกว้างกว่าการเป็นผู้น ามาก  การบริหารจะประกอบด้วย การ
ประเมินสถานการณ์อย่างมีเหตุผลและการเลือกเป้าหมายอย่างมีระบบ การพัฒนา  กลยุทธ์อย่างมี
ระบบเพื่อที่จะบรรลุเป้าหมายเหล่านี้  การรวบรวมทรัพยากรที่ต้องการ การออกแบบองค์การอย่างมี
เหตุผล การสั่งการและการควบคุมกิจกรรมเพื่อที่จะบรรลุเป้าหมายที่ได้เลือกไว้และรวมถึงการจูงใจ 
และการให้รางวัลเพื่อที่จะให้คนท างานด้วย (สมยศ นาวีการ, 2549 : 156-157)  

John P. Kotter (1999)  ได้กล่าวไว้ว่า   การบริหาร คือเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับ การวางแผน 
การควบคุม และการจัดการทรัพยากรต่าง  ๆ ที่มี ส่วนความเป็นผู้น า จะเป็นเร่ืองของการคาดการณ์ 
เผชิญการเปลี่ยนแปลง และรวมไปถึงการก าหนดวิสัยทัศน์ขององค์กร 

Abraham Zaleznik (1986: 54)  กล่าวว่า  ผู้บริหารนั้นจะเป็นผู้ที่อาจจะดูเป็นผู้ที่เรียบง่าย  
ที่มีเป้าหมายคือ  พยายามจัดการสิ่งต่างๆ ให้ส าเร็จตามวัตถุประสงค์ ส่วน ผู้น า  จะเป็นผู้ที่แลดูโดด
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เด่ียว เด็ดขาด มีความมั่นใจในตัวเองสูง  พร้อมที่จะเผชิญกับความเสี่ยงต่างๆ และผลส าเร็จ  คือ ชัย
ชนะอันยิ่งใหญ่  

ดังนั้น เมื่อพิจารณาแล้วอาจสามารถสรุปได้ว่า ผู้บริหาร จะหมายถึง  ผู้ที่มีอ านาจหน้าที่
อย่างเป็นทางการในการ จัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ ให้มีความเหมาะสม ลงตัว  อันจะน าไปสู่
วัตถุประสงค์ ขององค์กรที่วางไว้ ส่วน ผู้น า จะหมายถึงผู้ที่ ใช้ความสามารถในการ โน้มน้าว จูงใจ 
บุคคล หรือกลุ่มคนให้กระท าในสิ่งที่แตกต่าง สิ่งที่ยากล าบาก หรือ สิ่งที่ดีขึ้น  ตามเป้าหมายที่ได้
ก าหนดไว้ 
   อย่างไรก็ตาม แม้การบริหารและความเป็นผู้น าจะมีความแตกต่างกัน แต่ เมื่อพิจารณาถึง
จุดมุ่งหมายแล้ว จะพบว่าทั้งผู้บริหารและผู้น าต่างก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกัน  คือ น าพา องค์กร ไปสู่การ
บรรลุวัตถุประสงค์ที่วางไว้   

ดังนั้น การให้ความหมายของนักวิชาการส่วนใหญ่ จึงใช้ความเป็นภาวะผู้น าขององค์กร
มาช่วยในการอธิบายเพื่อให้เกิดความเข้าใจ เช่น 

บุญทัน  ดอกไธสง  (2525: 397) กล่าวว่า ภาวะผู้น า เป็นศิลปะของผู้น าที่มีอิทธิพลต่อ
กลุ่ม/บุคล  เพื่อกระตุ้นให้เกิดความตั้งใจในการท างานให้บรรลุผลส าเร็จ  โดยผู้น าต้องมีการสอน
แนะ ประชุมชี้แจงในประเด็นต่างๆ เพื่อช่วยเหลือแก่ผู้ปฏิบัติ ดังน้ัน ผู้น าจึงต้องท าหน้าที่อย่าง
สมบูรณ์ต้ังแต่การวางแผน การแสวงหาทรัพยากร และการผลักดันจนให้การปฏิบัติงานบรรลุผล
ส าเร็จ  

ติน ปรัชญพฤทธิ์  (2533: 614) ได้กล่าวไว้ว่า ภาวะผู้น า หมายถึง การที่บุคคลหนึ่งหรือ
ผู้น าพยายามที่จะใช้ก าลังสมอง ก าลังกาย และก าลังใจ เพื่อจูงใจหรือดลใจให้ผู้ตามกระท าการอย่าง
ใดอย่างหนึ่งเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม และการจูงใจหรือดลใจนั้นจะต้องไม่เป็นการบังคับแต่เป็น
ความยินยอมจากผู้ตาม 

Halpin A.W. (1966: 27-28) ให้ความหมายไว้ว่า ภาวะผู้น า หมายถึง ความสามารถของ
คนในการริเร่ิมสถานการณ์ทางสังคม การวางแผน และการจัดการเพื่อให้การปฏิบัติงานเกิดความ
ร่วมมือในการท างานระหว่างสมาชิกด้วยกัน 

Davis S.H. (1981: 145) กล่าวว่า ภาวะผู้น า คือ ความสามารถในการจูงใจผู้อ่ืนให้มีความ
กระตือรือร้นที่จะแสวงหาเป้าหมายที่ก าหนดร่วมกัน ซึ่งภาวะผู้น าโดยพื้นฐานจะวัดจากพฤติกรรม
ของแต่ละบุคคล มิได้วัดจากคุณลักษณะของแต่ละบุคคล  ดังนั้น ผู้น าจึงต้องเป็นผู้ให้ทั้งงานและ
ก าลังใจในทางจิตวิทยาแก่ลูกน้อง ผู้น าจะมีบทบาทเสมือนแบบจ าลอง ที่ผสมผสานความช านาญ
ด้านเทคนิค ด้านบุคคลและด้านความคิดเข้าไว้ด้วยกัน  
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Dubrin J. Andrew (1998: 2) กล่าวว่า ภาวะผู้น าเป็นความสามารถที่จะสร้างความ
เชื่อมั่นและให้การสนับสนุนบุคคล เพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององค์การ 

Evers & Lakomski (2000: 58) กล่าวว่า ภาวะผู้น า หมายถึง ความสามารถจูงใจผู้อ่ืนและ
ความสามารถในการสร้างวิสัยทัศน์ รวมถึงสามารถตัดสินใจได้อย่างเหมาะสม เมื่อต้องเผชิญกับ
สถานการณ์ที่ไม่แน่นอนเพื่อท าให้ผู้ตามท างานได้อย่างมีขวัญและก าลังใจ 

 Jacobs & Jaques (1990) ได้นิยามว่าภาวะผู้น า หมายถึง กระบวนการที่ผู้น าได้ก าหนด
เป้าหมายที่มีความหมายต่อการชี้ทิศทางอย่างชัดเจนที่ ท าให้เกิดความพยามยามของกลุ่มโดยรวม  
และพร้อมที่จะพยายามผลักดันให้เกิดผลส าเร็จตามจุดมุ่งหมาย   
 จึงอาจกล่าวได้ว่า ผู้บริหารหรือผู้น าที่ดี คือผู้ที่สามารถใช้ภาวะผู้น า  ในการ จัดสรร
ทรัพยากรต่างๆ ให้มีความเหมาะสม ลงตัว อันจะน าไปสู่การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์กรที่วางไว้ 

จึงเห็นได้ว่า ในบริบทของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็เช่นเดียวกัน ซึ่งโดย
ส่วนใหญ่แล้วมีการเติบโตมาจากการเป็นผู้น าทางความคิด  ผู้น าชุมชน ผู้น าหมู่บ้าน ผู้น ากลุ่มต่างๆ 
ในพื้นที่ เป็นต้น จากความสามารถใช้ภาวะผู้น าในท้องถิ่นนั้นให้ปรากฏเป็นที่ยอมรับ แล้วได้มีการ
สั่งสมบารมี ความน่าเชื่อถือ การยอมรับจากประชาชนในพื้นที่ โดยได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน
ให้เป็นผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นผู้บริหารในลักษณะที่เป็นทางการ มีอ านาจหน้าที่ในการบริหาร
ทรัพยากรต่างๆ ของท้องถิ่น ให้มีความเหมาะสม ลงตัว เพื่อน าพาให้ท้องถิ่นนั้น ๆ ให้บรรลุ
วัตถุประสงค์หรือความต้องการของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งถือเป็นจุดมุ่งหมายหลักของการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น นั่นเอง 

ความส าคัญของผู้บริหารท้องถิ่น 
จากการศึกษาถึงความส าคัญของภาวะผู้น าหรือผู้บริหารแล้ว  พบว่า นักวิชาการหลายๆ 

ท่านได้ให้ความเห็นไว้สอดคล้องกันในประเด็นที่ว่า   ภาวะผู้น าเป็นหัวใจส าคัญในการขับเคลื่อน
กิจกรรมต่างๆ ขององค์การให้บรรลุผลส าเร็จ ดังน้ัน เมื่อมีการวิเคราะห์ถึงองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแล้ว จึงกล่าวได้ว่าผู้บริหารท้องถิ่นที่สามารถใช้ภาวะผู้น าได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น  จะมี
ความส าคัญในประเด็นต่างๆ ดังนี้  

1. ความส าคัญต่อตัวหน่วยงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ปฏิบัติงานใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ดังเห็นได้จากการที่ผู้บริหารท้องถิ่นจะเป็นผู้ก าหนดทิศทางของ
องค์การ โดยจะมีการก าหนดนโยบายการบริหารงานเพื่อให้ผู้ปฏิบัติตามทราบถึงเป้าหมายและแนว
ทางการปฏิบัติเพื่อให้บรรลุเป้าหมายนั้น นอกจากนี้แล้ว ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยัง
ต้องเป็นผู้ที่กระตุ้นจูงใจให้ผู้ปฏิบัติทุ่มเทแรงกายแรงใจปฏิบัติงานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของ
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องค์การ ดังนั้น ผู้บริหารที่สามารถใช้ภาวะผู้น าได้อย่างเหมาะสมก็ย่อมจะช่วยให้ผู้ปฏิบัติงานมี
ความสุขในการท างานและองค์การสามารถบรรลุผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ และ  

2.  ความส าคัญต่อประชาชน ซึ่งเป็นผลมาจากการที่องค์การสามารถบรรลุผลส าเร็จได้
ตามวัตถุประสงค์ก็ย่อมจะช่วยให้ผลผลิตและบริการที่เกิดสามารถตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนผู้รับบริการได้ และในทางตรงกันข้ามหากผู้บริหารไม่สามารถใช้ภาวะผู้น าได้อย่าง
เหมาะสมแล้ว ย่อมจะไม่สามารถขับเคลื่อนกิจกรรมให้บรรลุผลส าเร็จขององค์การ  

ตัวแบบการศึกษาภาวะผู้น า 
จากที่ได้กล่าวไปข้างต้นแล้วว่า  ทฤษฎีการศึกษาเกี่ยวกับภาวะผู้น าต้ังแต่ในอดีตจนถึง

ปัจจุบันสามารถแบ่งออกได้เป็น 4   ทฤษฎี ได้แก่  1) ทฤษฎีผู้น าแบบคุณลักษณะ (Trait Theory)  2)
ทฤษฎีพฤติกรรม ( Behavioral Theory)  3) ทฤษฎีผู้น าตามสถานการณ์ ( Contingency Leadership 
Theory) 4) ทฤษฎีทวิปฏิสัมพันธ์ (Dyadic Theory)  แต่ในปัจจุบันการศึกษาภาวะผู้น าได้ขยาย
ออกไปโดยเน้น  ทฤษฎีภาวะผู้น าแห่งการเปลี่ยนแปลง (Transformational Leadership Theory)  
โดยในแต่ละทฤษฏีมีพัฒนาการที่ต่อเน่ืองกันมาตามล าดับช่วงเวลา  ดังนั้น จึงเกิดตัวแบบใน
การศึกษาขึ้นในแต่ละยุคสมัยตามแนวทางต่างๆ มากมายที่ส าคัญคือ 
1. แนวทางการศึกษาคุณลักษณะ (Trait Theory)  เป็นการศึกษาภาวะผู้น าในระยะแรกๆ ที่
นักวิชาการให้ความส าคัญกับคุณลักษณะส่วนตัว (Personal Traits) ของผู้น า โดยการศึกษาว่า
คุณลักษณะใดที่อยู่ในตัวผู้น า โดยใช้หลักฐานเชิงกายภาพ สังคม และลักษณะบุคลิกภาพเฉพาะตัว
ของผู้น า โดยมีฐานคติว่า “บางคนเท่านั้นที่เกิดมาเพื่อเป็นผู้น า ” อย่างไรก็ตามการวิเคราะห์
คุณลักษณะของผู้น ามีความแตก ต่างกันออกไปตามความคิดเห็นของนักวิชาการแต่ละคน เช่น Daft 
(2001: 43-44) กล่าวว่าในช่วงปี ค.ศ.1948 ได้มีการค้นพบจุดร่วมที่ส าคัญ 7 ประการกับการเป็นผู้น า
ที่ประสบความส าเร็จ คือ ความเฉลียวฉลาด  การริเร่ิมสร้างสรรค์  ทักษะด้านสังคม  ความเชื่อมั่นใน
ตนเอง  พลังแห่งความรับผิดชอบ  และความซื่อสัตย์มั่นคงต่อหลักการ อย่างไรก็ตาม การใช้
คุณลักษณะดังกล่าวย่อมขึ้นอยู่กับแต่ละสถานการณ์ด้วย  ส่วน Bass and Stogdill (1990: 80-81) 
และ S.A. Kirkpatrick and E.A. Locke (1991: 48-60)  ได้พบว่า ผู้น าจะมีคุณลักษณะส าคัญ 6 ด้าน 
17 ประเด็น คือ ด้านกายภาพ ประกอบด้วย การมีพละก าลังและความแข็งแกร่งทางร่างกาย  ด้าน
ปัญญา  ประกอบด้วย ความเฉลียวฉลาด ความรู้และความกล้าตัดสินใจ  ด้านบุคลิกภาพ 
ประกอบด้วย ความเชื่อมั่นในตนเอง ความซื่อสัตย์มั่นคงต่อหลักการ ความกระตือรือร้น ความ
ปรารถนาที่จะน า และการพึ่งตนเอง  ด้านสังคม ประกอบด้วย ทักษะในการเข้าสังคม และการ
แสวงหาความร่วมมือ  ด้านที่เกี่ยวข้องกับงาน ประกอบด้วย ความต้องการในการแสวงหา
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ความส าเร็จ ความรับผิดชอบในการท างานให้บรรลุเป้าหมาย และความเด็ดเด่ียวยืนหยัดในการต่อสู้
อุปสรรค และด้านภูมิหลังทางสังคม ประกอบด้วย การศึกษาและสถานภาพ  ตามแนวคิดของ Daft 
(2001: 45-49) ได้ระบุว่าคุณลักษณะร่วมที่เป็นหัวใจที่ส าคัญที่สุดของผู้น ามี 3 ประการคือ ความ
มั่นใจในตนเอง (Self-confidence)  ความซื่อสัตย์มั่นคงต่อหลักการ (Integrity)  และพลังขับเคลื่อน
ตนเอง (Drive)  อย่างไรก็ตาม การศึกษาภาวะผู้น าตามแนวทางนี้ก็ยังมีผู้ไม่เห็นด้วยในบางประการ
เน่ืองจากมีจุดอ่อนอยู่บ้าง เช่นการให้ความส าคัญกับผู้น ามากเกินไป  การไม่สามารถระบุได้ว่า
คุณลักษณะอย่างไรเหมาะสมกับภาวะผู้น าแบบใด  ไม่มีการแยกเหตุและผลได้อย่างชัดเจน และมี
การละเลยปัจจัยด้านสถานการณ์  ท าให้มีการหันไปศึกษาภาวะผู้น าตามแนวทางอื่น 
2.    แนวทางการศึกษาเชิงพฤติกรรม (Behavior Approaches)  ตามแนวทางนี้เชื่อว่า ปัจจัยการ
เป็นผู้น าที่มีประสิทธิภาพเป็นสิ่งที่สามารถฝึกสอนกันได้ นักวิชาการในยุคแรกๆ ที่สนใจการศึกษา
ตามแนวทางนี้ ได้แก่ Douglas McGregor  ซึ่งถือเป็นผู้ที่มีอิทธิพลต่อทฤษฏีพฤติกรรมในระดับสูง 
และผลงานส าคัญคือการอธิบายถึงทฤษฏี X และทฤษฏี Y เพื่อให้ผู้น าได้เห็นถึงวิธีการที่แตกต่างกัน
เมื่อน าไปประยุกต์ใช้ในการท างานกับผู้ปฏิบัติแต่ละแบบ  และในช่วงเวลาต่อมาก็ได้มีนักวิชาการ
ได้น าเสนอแนวทางการศึกษาตามแนวทางนี้อย่างมากมาย เช่น 
 Kurt Lewin  และ Ron Lippitt (อ้างถึงใน Daft, 2001: 50)  ได้ศึกษาภาวะผู้น าโดยจ าแนก
แบบแผนพฤติกรรมของผู้น าออกเป็น 2 ประเภท คือ ผู้น าแบบอ านาจนิยม (Autocratic Leadership)  
และผู้น าแบบประชาธิปไตย (Democratic Leadership)  ซึ่งต่อมา Tannenbaum และ Schmidt (1958: 
95-101)  ได้น างานดังกล่าวมาพัฒนาเพิ่มเติมและพบว่า ภาวะผู้น าแบบอ านาจนิยมมีความเหมาะสม
หากมีข้อจ ากัดของเวลาในการตัดสินใจหรือต้องใช้เวลามากเกินไปหากให้ผู้ตามเรียนรู้วิธีการ
ตัดสินใจ หรือผู้ตามมีความแตกต่างกันมาก  ส่วนผู้น าแบบประชาธิปไตยควรใช้เมื่อผู้ตามได้เรียนรู้
และมีทักษะในการตัดสินใจแล้วรวมถึงไม่มีความแตกต่างกันมากนัก 
 การศึกษาขอ มหาวิทยาลัย  Ohio (Ohio State Studies) โดยการน าของ Ralph Stogdill ได้
ศึกษาถึงรูปแบบผู้น าที่มีประสิทธิภาพ และได้ผลวิจัยที่สามารถอธิบายถึงพฤติกรรมของผู้น า 2 แบบ 
คือ พฤติกรรมผู้น า ที่นึกถึงจิตใจของผู้อ่ืน  (Consideration) และพฤติกรรมผู้น าที่มุ่งงาน เป็นหลัก  
(Initiating Structure) 
 การศึกษาของ มหาวิทยาลัย  Michigan (Michigan Studies) โดยการน าของ Rensis Likert 
ได้ท าการศึกษาและแบ่ง รูปแบบผู้น าออกเป็น 2 รูปแบบ คือ  รูปแบบผู้น าแบบเน้น พนักงานเป็น
ศูนย์กลาง (Employee-oriented Leaders) และรูปแบบผู้น าแบบเน้นงาน เป็นศูนย์กลาง  (Job-oriented 
Leaders) 
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 Robert Blake and Jane S. Mouton(1964) ได้เสนอแนวคิดตาข่ายการจัดการ (Managerial 
Grid) ซึ่งต่อมาพัฒนาเป็นตะแกรงภาวะผู้น า (Leadership Grid)  ซึ่งแนวคิดดังกล่าวเป็นการศึกษา
และต่อยอดจากแนวคิดการศึกษาของมหาวิทยาลัยมิชิแกน โดยได้น าแบบแผนพฤติกรรมของผู้น า
เหล่านั้นคือการเน้นคน และการเน้นงานมาบูรณาการและจัดประเภทใหม่เป็น 5 ประเภท คือ 1) ผู้น า
แบบ 1,1 คือ ผู้น าแบบด้อยคุณภาพ (The Impoverished Management)  2) ผู้น าแบบ  9,1 คือ ผู้น า
แบบบังคับใช้แรงหรืออ านาจนิยม (The Sweatshop Management)   3) ผู้น าแบบ  1,9 คือ ผู้น าแบบ
สโมสร (The Country Club Management)  4) ผู้น าแบบ  5,5 คือ ผู้น าแบบมนุษย์องค์การ  (The 
Organized-man Management) และ5) ผู้น าแบบ  9,9 คือ  ผู้น าแบบ ผู้จัดการ ทีม  (The Team 
Management) 
 การศึกษาของกลุ่มสแกนดิเนเวียน (Scandinavian Studies)  ที่มองว่าในโลกปัจจุบันมีการ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ตัวแบบที่เสนอมานั้นจึงไม่เพียงพอที่จะอธิบายพฤติกรรมของผู้น า ดังน้ัน
ผู้น าที่มีประสิทธิภาพแสดงพฤติกรรมเน้นทางด้านการพัฒนา  (Development-oriented) ที่ให้
ความส าคัญกับการทดลอง  การแสวงหาแนวคิดใหม่ๆ และการปฏิบัติเพื่อการเปลี่ยนแปลง 
เน่ืองจากท าให้ผู้ตามมีความพึงพอใจและมองว่าผู้น าในลักษณะนี้มีความสามารถสูง 
 การศึกษาภาวะผู้น าตามแนวทางพฤติกรรมนี้ยังมีจุดอ่อนอยู่ที่ ไม่ให้ความส าคัญกับปัจจัย
ด้านผู้ตามและสถานการณ์ ซึ่งถือเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวของการ
ปฏิบัติงาน จึงเกิดการวิพากษ์แนวทางดังกล่าวโดยกลุ่มที่เน้นการศึกษาตามแนวทางการศึกษาแบบ
ทวิปฏิสัมพันธ์  
3.   แนวทางการศึกษาภาวะผู้น าตามสถานการณ์ (Contingency Approach)  เป็นทฤษฎีที่เชื่อ
ว่า ไม่มีรูปแบบของภาวะผู้น าใดเพียงรูปแบบเดียวที่จะประสบความส าเร็จในงานต่างๆ ทั้งหมด 
เน่ืองจากงานแต่ละประเภทในแต่ละสถานการณ์จะมีความสอดคล้องกับรูปแบบภาวะผู้น าที่
แตกต่างกัน โดยมีตัวแบบต่างๆ โดยในที่นี้จะขอกล่าวถึงเฉพาะ 4 ตัวแบบ ได้แก่ 
 Fiedler’ s Contingency Model หรือ ตัวแบบสถานการณ์ของ Fiedler (1967) โดยตัวแบบ
นี้จะมีการวิเคราะห์หลายๆ ส่วนที่เกี่ยวข้องกัน กล่าวคือ ต้องมีการจ าแนกรูปแบบภาวะผู้น า โดย
ประกอบด้วย ผู้น าที่มุ่งความสัมพันธ์ (Relationship-oriented Leader)  และผู้น าที่มุ่งงาน (Task-
oriented Leader) ซึ่งเชื่อว่า รูปแบบภาวะผู้น าเป็นสิ่งที่ติดตัวมาโดยก าเนิด ไม่สามารถเปลี่ยนแปลง
ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ได้ ดังนั้นการแก้ไขปัญหาจึงเป็นการเปลี่ยนแปลงตัวผู้น า  หลังจากที่
ได้วิเคราะห์รูปแบบภาวะผู้น าแล้ว  Fiedler เห็นว่าต้องท าการวิเคราะห์สถานการณ์ โดย
ประกอบด้วยสถานการณ์ 3 มิติ ซึ่งถือเป็นปัจจัยส าคัญในการก าหนดประสิทธิผลของภาวการณ์น า 
ประกอบด้วย ความสัมพันธ์ระหว่างผู้น ากับผู้ตาม (Leader-member Relations)  โครงสร้างของงาน 
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(Task Structure)  และอ านาจของต าแหน่ง (Position Power) โดยเขายืนยันว่า  หากความสัมพันธ์
ระหว่างผู้น ากับผู้ตามดี  โครงสร้างของงานมีความชัดเจนในเป้าหมาย หน้าที่และกระบวนการอยู่
ในระดับสูง และมีความเข้มแข็งของอ านาจในต าแหน่ง อยู่ในระดับสูง จะท าให้ผู้น าสามารถควบคุม
และมีอิทธิพลต่อการท างานสูง โดยเรียกได้ว่า เป็นสถานการณ์ที่พึงปรารถนา หลังจากนั้นจึงท าการ
ก าหนดผู้น าและสถานการณ์ให้สอดคล้องกัน 
 Hersey and Blanchard’s Situation Theory  หรือ ทฤษฎีสถานการณ์ของ Hersey และ 
Blanchard (2001) มีฐานคติว่า ผู้น าจะบรรลุความส าเร็จได้โดยการเลือกรูปแบบผู้น าที่ถูกต้องตาม
ความผันแปรของสถานการณ์หรือระดับความพร้อมของผู้ตาม ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่า ผู้ตามคือ
สถานการณ์ที่ส าคัญน่ันเอง ผู้ตามคือผู้ที่ยอมรับหรือปฏิเสธผู้น า ดังนั้น ประสิทธิผลของงานขึ้นกับ
การกระท าของผู้ตาม ส่วนผู้น ามีผลไม่มากนัก  ส่วนความพร้อมของผู้ตาม หมายถึง  ความสามารถ
(Ability)  ความตั้งใจ (Willingness) ในการท างานให้บรรลุผล โดยทฤษฎีนี้ใช้มิติพฤติกรรมภาวะ
ผู้น าสองด้านคือ พฤติกรรมมุ่งงานและพฤติกรรมมุ่งความสัมพันธ์เป็นรากฐานในการจ าแนกภาวะ
ผู้น า โดยสามารถจ าแนกเป็น 4  ประเภท คือ ภาวะผู้น าแบบสั่งการ (Telling Leadership)   ภาวะผู้น า
แบบปรึกษา (Selling Leadership)  ภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วม (Participating Leader) และภาวะผู้น า
แบบตัวแทน (Delegating Leadership)  ส่วนความพร้อมของผู้ตามจะประกอบด้วย 4 ระดับคือ R1 ผู้
ตามมีความพร้อมต่ า คือไม่มีความสามารถและไม่มีความตั้งใจในการท างาน ผู้ตามแบบนี้จึง
ต้องการผู้น าประเภทสั่งการ  R2 ผู้ตามมีความพร้อมค่อนข้างต่ า คือ ไม่มีความสามารถแต่มีความ
ตั้งใจในการท างาน  ผู้ตามแบบนี้จึงต้องการผู้น าแบบปรึกษา  R3 ผู้ตามมีความพร้อมค่อนข้างสูง คือ
มีความสามารถแต่ขาดความตั้งใจ  ผู้ตามแบบนี้จึงต้องการผู้น าแบบมีส่วนร่วม  R4  ผู้ตามมีความ
พร้อมสูง คือ มีความสามารถและความตั้งใจในการท างาน ผู้ตามจึงต้องการผู้น าแบบตัวแทน 
นั่นเอง 
 Path-Goal Theory หรือ ทฤษฎีวิถี-เป้าหมาย  โดย Robert House (1971)  มีรากฐานมาจาก
งานวิจัยของมหาวิทยาลัยโอไฮโอ ที่เกี่ยวกับการชี้น า และการค านึงถึงผู้อื่น และทฤษฎีความ
คาดหวังของแรงจูงใจ โดยมีฐานคติว่า ผู้น าที่มีประสิทธิภาพจะถากถางเส้นทางเพื่อช่วยผู้ตามให้
ทราบอย่างกระจ่างชัดว่าเส้นทางหรือวิธีการใดที่ท าให้พวกเขาบรรลุเป้าหมายของงาน ผู้ตามจะ
ปฏิบัติงานได้ง่ายขึ้นโดยลดอุปสรรคและความผิดพลาดทั้งหลายทั้งปวงลงไป โดยเขาได้จ าแนก
พฤติกรรมของภาวะผู้น าออกเป็น 4 ประเภท คือ  ผู้น าแบบสั่งการ (Directive Leader)   ผู้น าแบบ
สนับสนุน (Supportive Leader)  ผู้น าแบบมีส่วนร่วม (Participative Leader)  ผู้น าแบบเน้น
ความส าเร็จ (Achievement-oriented Leader) นอกจากนี้ยังมีการจ าแนกตัวแปรด้านสถานการณ์
ออกเป็นสองมิติ คือ มิติด้านสภาวะแวดล้อมของงาน และมิติด้านลักษณะของผู้ตาม โดยระบุว่า
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พฤติกรรมผู้น าจะไม่มีประสิทธิภาพเมื่อแสดงออกมาไม่สอดคล้องกับลักษณะของสิ่งแวดล้อม
หรือไม่สอดคล้องกับลักษณะของผู้ตาม 
 Leader-Participation Model หรือ ตัวแบบผู้น า-การมีส่วนร่วม ของ Victor Vroom และ 
Philip Yetton (1973) เป็นตัวแบบที่เน้นระดับภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วม และชี้ให้เห็นถึงการมีส่วน
ร่วมในแต่ละระดับที่ส่งอิทธิพลต่อคุณภาพและความรับผิดชอบในการตัดสินใจ  รูปแบบภาวะผู้น า
ตามตัวแบบนี้ใช้ระดับการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของผู้ตามเป็นเกณฑ์ในการจ าแนก โดยแบ่ง
ออกเป็น 5 ประเภท คือ ภาวะผู้น าแบบสั่งการ (Decide)  ภาวะผู้น าแบบปรึกษาส่วนตัว (Consult 
Individually)  ภาวะผู้น าแบบปรึกษากลุ่ม (Consult Group)  ภาวะผู้น าแบบอ านวยความสะดวก 
(Facilitate)  ภาวะผู้น าแบบมอบอ านาจ (Delegate) ส่วนการใช้รูปแบบภาวะผู้น าแบบใดนั้นขึ้นกับ
ลักษณะปัจจัยด้านสถานการณ์  
 อย่างไรก็ตามทฤษฎีของส านักภาวะผู้น าตามสถานการณ์ มีข้อสรุปว่า รูปแบบภาวะผู้น า
จะก่อให้เกิดประสิทธิผลในการท างานในทุกสถานการณ์อาจไม่เป็นจริง ภาวะผู้น าอาจไม่ส าคัญ
เพราะในงานวิจัยหลายๆ ชิ้นชี้ให้เป็นว่า ในหลายๆ สถานการณ์ผู้น าไม่มีผลกระทบต่อการท างาน 
เพราะมีตัวแปรด้านองค์การ งานและบุคคล สามารถทดแทนความส าคัญของผู้น าได้ หรือสามารถ
ไปลดอิทธิพลของภาวะผู้น าได้ 
4.   แนวทางการศึกษาแบบทวิปฏิสัมพันธ์ (Dyadic Approach) เป็นแนวทางที่วิพากษ์
แนวทางการศึกษาเชิงคุณลักษณะและการศึกษาเชิงพฤติกรรม ว่ามองข้ามความสัมพันธ์ระหว่างผู้น า
และผู้ตาม แนวคิดนี้เน้นการแลกเปลี่ยนระหว่างผู้น ากับผู้ตาม โดยมองว่าผู้ตามแต่ละคนมีการรับรู้
และตีความคุณลักษณะของผู้น าแตกต่างกัน ทฤษฎีนี้จึงระบุว่า ผู้น าแต่ละคนมีความสัมพันธ์กับผู้
ตามแต่ละคนแตกต่างกัน โดยทั่วไปจึงจ าแนกออกได้เป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มวงใน (In-group) ซึ่งเป็น
กลุ่มที่มีความสัมพันธ์กับผู้น าสูง  ให้ความเชื่อถือศรัทธาผู้น า สมาชิกกลุ่มนี้จะเป็นผู้ช่วยผู้น าและมี
บทบาทส าคัญในหน่วยงาน  กลุ่มนี้เป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลในหน่วยงานและจะให้ความร่วมมือเป็น
อย่างดีกับผู้น า ดังนั้นสิ่งที่เขาได้รับจากผู้น าจึงเป็นไปในทางบวกเช่นกัน และกลุ่มวงนอก (Out-
group) เป็นกลุ่มที่มองผู้น าในลักษณะค่อนไปทางลบ สมาชิกกลุ่มนี้ ไม่ค่อยมีบทบาทส าคัญใน
หน่วยงานหรืออาจเป็นฝ่ายตรงข้ามในหน่วยงานได้ ส่วนใหญ่แล้วจะมีแนวโน้มเฉื่อยชาในการ
ท างาน สมาชิกในกลุ่มนี้จึงไม่สามารถเข้าถึงผู้น าได้ และยังอาจไม่ได้รับการปฏิบัติที่พิเศษจากผู้น า
แต่จะมีแนวโน้มถูกปฏิบัติจากการใช้อ านาจหน้าที่แบบทางการและกฎระเบียบที่เข้มงวด 
5. การศึกษาภาวะผู้น าในปัจจุบัน  ภาวะผู้น าในปัจจุบันมีฐานคติอยู่หลายประการ ได้แก่ 1) 
ภาวะผู้น าเป็นเร่ืองของความสัมพันธ์ทางสังคม มีการเปลี่ยนแปลงได้ตามลักษณะของผู้ตาม ตาม
โครงสร้างองค์การ และตามสถานการณ์  2) ภาวะผู้น าเป็นเร่ืองที่บุคคลสามารถเรียนรู้ อบรม 
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ถ่ายทอด และสร้างขึ้นมาได้  3) ผู้ตามจะยอมรับผู้น าเมื่อพวกเขาได้รับรู้และเชื่อว่าพฤติกรรมผู้น า
เป็นแหล่งที่สร้างหรือก่อให้เกิดความพึงพอใจในระยะยาว  ทฤษฎีที่ศึกษาภาวะผู้น าซึ่งอยู่ในกระแส
วิชาการ เช่น ภาวะผู้น าเชิงบารมี (Charismatic Leadership)  ภาวะผู้น าวิสัยทัศน์ (Visionary 
Leadership)  และตัวแบบภาวะผู้น าเต็มขอบเขต (Full Range Leadership Model-FRLM)  กล่าวโดย
ย่อคือ 

5.1  ภาวะผู้น าเชิงบารมี (Charismatic Leadership)   นักวิชาการที่รู้จักกันมากที่น าเสนอ
แนวคิดนี้คือ Max Weber (1947)  โดยได้จ าแนกอ านาจหน้าที่ (Authority) ว่าเกิดจาก 3 ด้านด้วยกัน 
คือ ด้านประเพณี (Traditional Domination)  ด้านเหตุผล-กฎหมาย (Rational-legal Domination)  
และด้านบารมี (Charismatic Domination)   แหล่งอิทธิพลของผู้น าบารมีมาจากคุณสมบัติส่วนตัว
ของผู้น ามากกว่าต าแหน่งที่เป็นทางการ เพราะผู้ตามจะชื่นชมและต้องการเป็นเหมือนเขา และให้
ความเคารพนับถือเน่ืองจากความรู้ ประสบการณ์ เสียสละ และทุ่มเทกับภารกิจที่ท า วิธีการที่ผู้น า
เชิงบารมีใช้ในการสร้างอิทธิพลต่อผู้ตามจะประกอบด้วย การสื่อสารวิสัยทัศน์  การสร้างความ
คาดหวัง  การถ่ายทอดค่านิยม และการปฏิบัติการ อย่างไรก็ตาม ผู้น าเชิงบารมีอาจจะไม่น าไปสู่การ
ปฏิบัติงานที่บรรลุความส าเร็จเสมอไป แต่ผู้น าบารมีมีแนวโน้มที่อยู่ในวงการทางการเมือง ศาสนา 
ช่วงการเกิดสงคราม หรือเมื่อองค์การตกอยู่ในภาวะวิกฤต  

5.2  ภาวะผู้น าเชิงวิสัยทัศน์ (Visionary Leadership) เป็นความสามารถของผู้น าในการสร้าง
และสื่อสารวิสัยทัศน์ในอนาคตขององค์การ ให้เห็นว่าองค์การจะเจริญเติบโตและมีสภาพดีขึ้น 
อย่างน่าเชื่อถือ น่าสนใจ และมีความเป็นไปได้จริง ซึ่งจะเป็นพลังขับเคลื่อนต่อการสร้างอนาคตของ
องค์การ ทักษะ พรสวรรค์และทรัพยากรจะถูกน ามาใช้อย่างเต็มที่เพื่อท าให้วิสัยทัศน์ปรากฏเป็นจริง 
(Robbin, 2003: 344-345) 

5.3  ภาวะผู้น าแบบเต็มขอบเขต (Full Range Leadership Model-FRLM)  ได้จ าแนกภาวะ
ผู้น าออกเป็น  3 ประเภทหลัก คือ 1) ภาวะผู้น าการเปลี่ยนแปลง ที่มุ่งเปลี่ยนแปลงความคาดหวัง 
ความต้องการ ความคิดและจิตส านึกของผู้ตามให้มองสิ่งต่างๆ อย่างรอบด้านและเชื่อมโยงเพื่อให้
เห็นประโยชน์และความส าเร็จขององค์การอยู่เหนือประโยชน์ส่วนบุคคล ดังนั้นภาวะผู้น าแบบนี้จึง
ประกอบด้วย 4 องค์ประกอบคือ บารมี  การจูงใจเพื่อสร้างแรงดลใจ  การกระตุ้นทางปัญญา และ
การค านึงถึงปัจเจกบุคคล  2) ภาวะผู้น าแบบแลกเปลี่ยน เน้นที่กระบวนการแลกเปลี่ยนระหว่างผู้น า
กับผู้ตามโดยผู้น าจะได้รับความส าเร็จของงานตามเป้าหมาย ขณะที่ผู้ตามจะได้รับรางวัลเป็นการ
ตามแทน  โดยแบ่งออกเป็น การแลกเปลี่ยนโดยให้รางวัลตามสถานการณ์  การจัดการอย่าง
กระตือรือร้นภายใต้เงื่อนไขยกเว้น และการจัดการอย่างเฉื่อยชาภายใช้เงื่อนไขยกเว้น และ 3)ภาวะ
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ผู้น าแบบปล่อยเสรี เป็นภาวะที่ผู้น าไม่ใช้ภาวะผู้น า แต่จะประพฤติตนในลักษณะที่หลีกเลี่ยงความ
รับผิดชอบ 
 มีการศึกษาภาวะผู้น าตามตัวแบบภาวะผู้น าเต็มขอบเขตในบริบทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของไทย พบว่า ภาวะผู้น าการเปลี่ยนแปลง  และภาวะผู้น าแบบแลกเปลี่ยน มี
ความสัมพันธ์เชิงบวกกับประสิทธิผลในการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยกเว้น
ภาวะผู้น าแบบเฉื่อยชาภายใต้เงื่อนไขยกเว้น ที่พบว่ามีความสัมพันธ์เชิงลบกับประสิทธิผล(สุธิดา 
สมานพันธ์, 2548) และไม่พบความสัมพันธ์กัน(นิรัตน์ สังจีน, 2548 และ จีรศักดิ์ ศรีสุมล, 2549) 
ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างภาวะผู้น าแบบปล่อยเสรีกับประสิทธิผลขององค์การพบว่า มี
ความสัมพันธ์เชิงลบ (นิรัตน์ สังจีน, 2548) และ ไม่พบความสัมพันธ์ (สุธิดา สมานพันธ์, 2548และ
จีรศักดิ์ ศรีสุมล, 2549)  

สรุปประเด็นเกี่ยวกับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับภาวะผู้น าข้างต้น ท าให้ผู้วิจัย สามารถสรุปแนว
ทางการปฏิบัติส าหรับผู้บริหารเพื่อใช้เป็นตัวแปรในการสร้างกรอบแนวความคิดในงานวิจัยได้ว่า 
การบริหารองค์การให้ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้น้ัน ผู้บริหารถือเป็นส่วน
ส าคัญอย่างยิ่งที่จะท าให้องค์การก้าวเดินไปได้ เนื่องจากผู้บริหารถือเป็นผู้ที่เป็นผู้น า เป็นผู้ที่คอย
ก าหนดแนวทางที่องค์การต้องเดินไป และท าการบริหารทรัพยากรที่องค์กรมีเพื่อใช้ในการ
ด าเนินงานให้องค์การประสบความส าเร็จ  ดังนั้น จากตัวแบบตามแนวทางการศึกษาเกี่ยวกับภาวะ
ผู้น าต้ังแต่ในอดีตจวบจนกระทั่งปัจจุบัน สามารถสรุปแนวทางการปฏิบัติหรือคุณลักษณะของ
ผู้บริหารที่จะน าพาองค์การประสบความส าเร็จได้ จะต้องประกอบไปด้วย   การมีวิสัยทัศน์             
มีความสามารถในการจูงใจให้ปฏิบัติงาน   ความจริงใจในการสนับสนุนการท างาน   ให้
ความส าคัญกับการสร้างความสัมพันธ์กับผู้ใต้บังคับบัญชา  และมีการใช้อ านาจในการให้คุณให้
โทษอย่างเหมาะสม 
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การบริหารงานบุคคล 

 การบริหารงานบุคคล หรือ การบริหารทรัพยากรมนุษย์ หรือ การจัดการทรัพยากรมนุษย์ 
มาจากภาษาอังกฤษหลายค า คือ Personnel Administration,  Human Resource Management และ 
Modern Personnel Management (รังสรรค์ อินทน์จันทน์, มปป : 233)  ซึ่งมักมีการใช้แทนกัน หรือ
ใช้เมื่อมีการกล่าวถึงสิ่งเดียวกัน คือ การบริหารจัดการที่เกี่ยวข้องกับบุคคลตั้งแต่ก่อนบรรจุเข้า
ท างาน จนกระทั่งออกจากงาน  ดังเช่นที่ ธงชัย สันติวงษ์ (2546 :3)  กล่าวว่า การบริหารงานบุคคล
เป็นภารกิจของผู้บริหารทุกคนที่มุ่งปฏิบัติในกิจกรรมทั้งปวงที่เกี่ยวกับบุคลากรเพื่อให้ปัจจัยด้าน
บุคคลขององค์การเป็นทรัพยากรมนุษย์ที่มีประสิทธิภาพสูงสุดตลอดเวลาที่จะส่งผลส าเร็จต่อ
เป้าหมายขององค์การ  ทั้งนี้  รังสรรค์ อินจันทน์  กล่าวไว้ว่า การบริหารงานบุคคลและการจัดการ
ทรัพยากรมนุษย์นั้นมีความแตกต่างกันในบางประเด็น ซึ่งความแตกต่างนี้ขึ้นอยู่กับมุมมองของแต่
ละคน แต่อย่างไรก็ตามทั้ง การบริหารงานบุคคลและการจัดการทรัพยากรมนุษย์ต่างมีวัตถุประสงค์
ที่คล้ายคลึงกัน ดังเช่น  อุทัย หิรัญโต (2531 : 2-3)   กล่าวว่า การบริหารทรัพยากรมนุษย์มี
วัตถุประสงค์ เพื่อ 
 1)  สรรหาและเลือกสรร (Recruitment and Selection) ให้ได้บุคคลที่มีความรู้ 
ความสามารถ และความประพฤติดี 
 2)  เพื่อให้ประโยชน์ของบุคคลให้เกิดผลสูงสุด  
 3)  เพื่อรักษา (Maintenance) ไว้ซึ่งบุคคล ให้ท างานอยู่กับองค์การนานๆ 
 4)  เพื่อพัฒนาให้บุคคลมีสรรถภาพเพิ่มขึ้นอย่างไม่หยุดยั้ง  
หรือที่ อุทัย เลาหวิเชียร (2549 : 209) กล่าวว่า การบริหารทรัพยากรมนุษย์มีประเด็นที่ส าคัญอยู่ 4 
ประการ คือ 1) การจัดหาบุคลากร  2) การจัดสรรบุคลากร  3) การพัฒนาบุคลากร  และ 4) การ
ควบคุมบุคลากร  ดังนั้นแล้ว เพื่อให้เกิดความเข้าใจถึง การบริหารงานบุคคลที่ถูกต้องตรงกันใน
งานวิจัยนี้ จึงจ าเป็นต้องกล่าวถึงนิยามความหมายของการบริหารงานบุคคลเสียก่อน  

ความหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
ติน ปรัชญพฤทธิ์  (2536 : 298)  กล่าวว่า  Personnel Administration หมายถึง องค์ความรู้

และวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล และ Personnel Management ก็คือ สาขาหนึ่งที่
เกี่ยวข้องกับการวางแผน การจัดองค์กร การอ านวยการ และการควบคุมภารกิจทางด้านการจัดหา 
พัฒนา บ ารุงรักษาและใช้ก าลังแรงงาน 
 รังสรรค์ อินทน์จันทน์ (มปป : 235) การบริหารงานบุคคลคือ ความพยายามของผู้บริหาร
ในการใช้ศิลปะ และศาสตร์ที่จะน าหลักการซึ่งเป็นศาสตร์และกระบวนการ สรรหาและการ
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คัดเลือก การพัฒนา การจูงใจ และการบ ารุงขวัญ มาบริหารจัดการเกี่ยวกับบุคคลให้สามารถ
ปฏิบัติงานได้อย่างดีและเหมาะสมมีความพอใจ มีความสุข รู้สึกเป็นส่วนหน่ึงขององค์การ มีความ
เจริญก้าวหน้าในหน้าที่ที่ปฏิบัติจนกระทั่งพ้นจากงานและองค์การ มีพัฒนาการและมีความ
เจริญก้าวหน้าขึ้น 

Felix A. Nigro และคณะ( ได้ให้นิยามว่า  การบริหารงานบุคคล เป็นศิลปะในการเลือก
คนใหม่และใช้คนเก่าในลักษณะที่จะให้ได้ผลงานและบริการจากการปฏิบัติงานของบุคคลเหล่านั้น  
ทั้งด้านปริมาณและคุณภาพ 

สมพงศ์  เกษมสิน  (2526) มีความเห็นว่า การบริหารงานบุคคลนั้น เป็นการจัดการ  
เกี่ยวกับบุคคลนับตั้งแต่การสรรหาบุคคลเข้ามาปฏิบัติงาน การดูแลบ ารุงรักษา จนกระทั่งพ้นไปจาก
การปฏิบัติงาน 

ชูศักดิ์  เท่ียงตรง   กล่าวว่า  การบริหารงานบุคคล คือ การบริหารทรัพยากรมนุษย์ โดยมี
จุดมุ่งหมาย เพื่อให้ได้คนดี มีคุณวุฒิ และมีความสามารถเหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่ มาท างานด้วย
ความสนใจ พึงพอใจ อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

ดังนั้นในงานวิจัยนี้จะขอนิยามความหมายว่า “การบริหารงานบุคคล คือ การบริหาร
จัดการเกี่ยวกับมนุษย์ในฐานะทรัพยากรที่ส าคัญขององค์การ เร่ิมตั้งแต่กระบวนการวางแผน
โครงสร้างเกี่ยวกับบุคลากรทั้งหมดขององค์การ จนกระทั่งขั้นตอนที่บุคลากรพ้นจากงานของ
องค์การ ทั้งนี้เพื่อให้บุคลากรขององค์การ ท างานให้กับองค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลมากที่สุด” 

ความส าคัญของการบริหารงานบุคคล 
 การบริหารทรัพยากรมนุษย์   เป็นการบริหารทรัพยากรที่มีชีวิตในองค์การ ซึ่งเป็นสิ่งที่มีจิต
วิญญาณ มีความรู้ ความคิดและวิจารณญาณในการพิจารณาด าเนินการกิจกรรมต่างๆ ในองค์การให้
ประสบความส าเร็จและบรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ  “คน”  ซึ่งถือเป็นปัจจัยหนึ่งที่ส าคัญ
อย่างยิ่งในการบริหารงาน จากปัจจัย 4 ประการ คือ คน (Man)  เงิน (Money)  อุปกรณ์ (Materials) 
และ การบริหารจัดการ (Management)  จากปัจจัยดังกล่าว จะเห็นได้ว่า คน ถือเป็นปัจจัยที่จะท าให้
การด าเนินงานในองค์การบรรลุเป้าหมาย สามารถพัฒนาองค์การให้เจริญก้าวหน้าขึ้น  ดังนั้น จึงถือ
ได้ว่า  ทรัพยากรมนุษย์เป็นทรัพยากรที่มีคุณค่ามากที่สุดในบรรดาทรัพยากรทั้งมวลในองค์การ  
การบริหารทรัพยากรมนุษย์  จึงถือเป็นกระบวนการที่มีความส าคัญอย่างยิ่ง ซึ่งสามารถสรุป
ความส าคัญไว้ ดังนี ้ 
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 1.  ช่วยให้พนักงานในองค์ก ารได้ค้นพบศักยภาพของตนเอง  และพัฒนาตนเองให้มี
ความสามารถเชิงสมรรถนะในการปฏิบัติงานได้อย่างเต็มที่  มีความผาสุ กและพึงพอใจในการ
ท างาน เกิดความก้าวหน้า สามารถท างานที่ให้ผลการด าเนินการที่ดีมีประสิทธิภาพ 
 2.  ช่วยพัฒนาองค์การ พนักงานที่มีคุณภาพก็จะด าเนินการตามแผนปฏิบัติการตามแนวทาง
ที่ผู้น าระดับสูงวางไว้อย่างมีประสิทธิผล ท าให้เกิดผลงานที่เป็นเลิศทั้งทางด้านบริการและการผลิต
สินค้า องค์การย่อมมีความเจริญก้าวหน้า มีความมั่นคงและขยายงานออกไปได้ด้วยดี 
 3.  ช่วยเสริมสร้างความมั่นคงแก่สังคมและประเทศชาติ เมื่อองค์การซึ่งเป็นหน่วยหนึ่งของ
สังคมมีความเจริญก้าวหน้าและมั่นคงดี ก็ย่อมจะส่งผลไปถึงสังคมโดยรวมด้วย 
 4.  ช่วยในการพัฒนาให้องค์การเจริญเติบโต  เน่ืองจากการบริหารทรัพยากรมนุษย์จะเป็น
งานที่ต้องประสานงานกับหน่วยงาน ต่างๆ เพื่อแสวงหาแนวทางให้บุคคลที่มีความเหมาะสมเข้ามา
ปฏิบัติงานในองค์การซึ่งจะส่งผลให้องค์การเกิดความเติบโต 

5.  ช่วยให้กิจกรรมด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ด าเนินไปอย่างเป็นระบบ  และมีความ  
สัมพันธ์ต่อเน่ืองกัน เพื่อป้องกันการขาดแคลนบุคลากรในงานประเภทต่างๆ  และสอดคล้องกับการ
วางแผน 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า  การบริหารคนมีความส าคัญที่สุด และก่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่งต่อ
องค์การในการที่จะน ากระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษย์มาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ  ท าให้
บุคลากรในองค์การหรือหน่วยงานมีหลักการ ขั้นตอน และวิธีการในการปฏิบัติงานที่ถูกต้อง  
บุคลากรมีความรู้ความสามารถในการปฏิบัติงาน  มีการพัฒนาบุคลากร  การบ ารุงขวัญ ปฏิบัติงาน
ตรงตามความรู้  รู้สึกเป็นส่วนหน่ึงของหน่วยงาน ปฏิบัติหน้าที่อย่างมีความสุข ซึ่งจะส่งผลให้
องค์การประสบความส าเร็จ บรรลุเป้าหมายและส่งผลต่อส่วนรวมในการพัฒนาประเทศ  

ตัวแบบการบริหารงานบุคคล 
ตัวแบบของการบริหารงานบุคคลสามารถพิจารณาได้ เป็น 2 กลุ่มใหญ่คือ กลุ่มนักคิด

จากสหรัฐอเมริกา และกลุ่มนักคิดจากสหราชอาณาจักร ส าหรับกลุ่มนักคิดจากสหรัฐอเมริกา มีตัว
แบบการจัดการทรัพยากรมนุษย์ที่ส าคัญจาก 2 ส านักคิด คือ 

1.  ตัวแบบการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์กลุ่ม  Harvard (The Harvard Model) หรือ
เรียกว่ากลุ่มแนวคิดแบบ "มนุษย์นิยมเชิงพัฒนาการ" ( Developmental Humanism) เป็นแนวคิด
กระแสหลักที่ทรงอิทธิพลและแพร่หลายที่สุด มีรากฐานทางความคิดมาจากส านักคิด            
"มนุษยสัมพันธ์" ซึ่งมีจุดเน้นทางความคิดอยู่ที่เร่ืองของการสื่อสารในองค์การ การสร้างทีมเวิร์ก 
และการใช้ความสามารถของแต่ละบุคคล ให้เกิดอัตถประโยชน์สูงสุด แนวคิดของส านักนี้จะให้
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ความส าคัญกับเร่ืองของการสร้างสัมพันธภาพของคนในองค์ก าร เพราะการที่จะท าให้องค์ก ารมีผล
ประกอบการที่ดีขึ้น องค์กรจะต้องสามารถตอบสนองความต้องการ ของบุคลากรในองค์ก ารให้
เหมาะสม และเมื่อบุคลากรได้รับการตอบสนองที่ดี ก็จะเกิดแรงจูงใจใฝ่สัมฤทธิ์ท าให้องค์การเกิด
ภาวะอยู่ดีมีสุขทางสังคมขึ้นภายในองค์การ อันจะน าไปสู่คุณภาพและปริมาณงานที่ดีขึ้น  
               2.   ตัวแบบการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ส านัก  Michigan (The Michigan School) 
เป็นแนวคิดแบบ "บริหารจัดการนิยม" ( Managerialism) กล่าวคือ เป็นกลุ่มที่เน้นเร่ืองของ การ
บริหารจัดการเชิงกลยุทธ์ ที่มองการจัดการทรัพยากรมนุษย์ จากมุมมองของฝ่ายจัดการ คือ การให้
ความส าคัญอันดับแรกที่ผลประโยชน์ตอบแทนที่องค์กรจะได้รับ โดยเห็นว่าคน และการบริหาร
จัดการคนเป็นเคร่ืองมือในการที่จะท าให้บรรลุสู่เป้าหมายขององค์การ ดังนั้นจึงมีผู้เรียกแนวคิดการ
บริหารจัดการ ทรัพยากรมนุษย์ของส านักคิดนี้ว่า เป็นพวก "อัตถประโยชน์-กลไกนิยม" 
(Utilitarian-instrumentalism) คือมองผลประโยชน์หรือผลประกอบการขององค์ก ารเป็นหลัก โดยมี
การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์เป็นกลไกส าคัญ ในการขับเคลื่อนองค์ก ารให้ไปสู่ผล
ประกอบการที่เป็นเลิศ  

อีกกลุ่มหนึ่งคือ  กลุ่มนักคิดในสหราชอาณาจักร  ก็มีความคล้ายคลึงกับส านักคิดของ
สหรัฐอเมริกา คือ มีกา รน าเสนอแนวคิดของ 2 กลุ่มความคิดที่มีจุดย้ าเน้นที่แตกต่างกันระหว่าง 
"กลุ่มอ่อน" กับ "กลุ่มแข็ง" กล่าวคือ 

1.    ส าหรับกลุ่มท่ีมีมุมมองแบบอ่อน ( Soft) คือ กลุ่มนักคิดที่ให้ความส าคัญไปที่ 
คน  มากกว่า การบริหารจัดการ  โดยเชื่อว่าบุคลากรทุกคนเป็นทรัพยากรที่มีคุณค่าอยู่ในตนเอง 
ดังนั้นแนวทางของกลุ่มความคิดนี้ จึงมองการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ว่า เป็นวิธีการหนึ่งที่
จะต้องช่วยปลดปล่อยพลังศักยภาพทั้งมวลของทรัพยากรมนุษย์ออกมา การจัดการทรัพยากรมนุษย์
แนวนี้ จึงเน้นในเร่ืองของการสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจกัน การหาแนวทางที่จะสร้างความรู้สึกถึงการ 
มีพันธกิจผูกพัน ( Commitment) เกี่ยวข้อง ( Involvement) และการมีส่วนร่วม ( Participation) ให้
เกิดขึ้นในหมู่พนักงาน  

2. ส าหรับกลุ่มท่ีมีมุมมองแบบแข็ง ( Hard) ก็คือ กลุ่มนักคิดที่ทุ่มน้ าหนัก
ความส าคัญไปที่เร่ืองของ การบริหารจัดการมากกว่าเร่ืองของคน ดังนั้นแนวทางของกลุ่มความคิดนี้ 
จึงมองการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ว่า เป็นภาระงานด้านหนึ่งที่องค์ก ารจะสามารถเพิ่มพูน
ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจให้ได้มากที่สุดจากการใช้ทรัพยากรบุคคลให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
แนวทางที่ส าคัญอย่างหนึ่งที่จะท าให้การบริหารจัดการองค์การให้เกิดประสิทธิภาพก็คือ ต้องมี
การบูรณาการ ( Integrate) เร่ืองของการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์เข้ากับกลยุทธ์ทางธุรกิจของ
องค์การ  
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อย่างไรก็ตาม  เมื่อกล่าวถึงการบริหารงานบุคคลในองค์การแล้ว โดยส่วนใหญ่เรามักจะ
คุ้นเคยกับค าว่า ระบบอุปถัมภ์ และระบบคุณธรรม  ซึ่งทั้ง 2 ค านี้ ถือเป็น ระบบการบริหารงาน
บุคคลโดยทั่วไปที่นิยมใช้กันอย่างแพร่หลาย  กล่าวคือ 

1. ระบบอุปถัมภ์ (Patronage System หรือ Spoil System) เป็นระบบดั้งเดิม โดยมี
แหล่งก าเนิดมา จากจีนโบราณ ที่มักใช้การสืบทอดทางสายเลือด รวมไปถึงการน าสิ่งของมาแลก
ต าแหน่ง   ลักษณะที่ส าคัญ คือ 

1.1 ไม่ค านึงถึงความรู้ ความสามารถ 
1.2 ไม่เปิดโอกาสที่เท่าเทียมกันในการเลือกสรร 
1.3 มักมีอิทธิพลทางการเมืองเข้ามาแทรกแซงกิจการภายในของหน่วยงาน 

ข้อดี  ของการบริหารงานบุคคลโดยใช้ระบบอุปถัมภ์     
-  รวดเร็ว แก้ไขสะดวก 
-  มีความขัดแย้งในการตัดสินใจน้อย 
-  เหมาะสมกับบางต าแหน่ง 
-  สอดคล้องกับการปกครองที่มีระบบพรรคการเมือง 

ข้อเสีย  ของการบริหารงานบุคคลโดยใช้ระบบอุปถัมภ์        
-  ไม่มีหลักประกันว่าจะได้คนที่มีความรู้ ความสามารถ 
-  มุ่งรับใช้คนมากกว่าหน่วยงาน 
-  ขวัญก าลังใจของผู้ปฏิบัติงานไม่ดี 
-  หน่วยงานพัฒนาได้ยาก 

2. ระบบคุณธรรม (Merit System) เกิดจากความพยายามที่จะแก้ไขข้อบกพร่อง ของ
ระบบอุปถัมภ์ โดยเป็นระบบการบริหารบุคคลที่อาศัยความรู้ ความสามารถของบุคคลเป็นหลัก ไม่
ค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัว มีลักษณะส าคัญดังนี้ 

2.1  หลักความสามารถ (Competence)  เป็นการถือความสามารถของบุคคลเป็น
ส าคัญ เพื่อให้เหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่และต้องสามารถใช้ความรู้มาปฏิบัติงานให้เกิดประโยชน์
ต่อส่วนรวมได้อย่างเต็มที่ 

2.2  หลักความเสมอภาค (Equality)  เป็นการให้โอกาสที่เท่าเทียมกัน  แก่บุคคลทั้ง
ในการเข้าสู่การเป็นราชการและอยู่ในระหว่างการเป็นข้าราชการซึ่งเป็นแนวคิดตาม  หลัก
ประชาธิปไตยที่ให้สิทธิเสมอภาคแก่บุคคลภายในขอบเขตของกฎหมาย  โดยถือว่าทุกคนจะต้อง
ได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาคด้วยคุณสมบัติและหลักเกณฑ์ที่อยู่ในมาตรฐานเดียวกัน 
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2.3  หลักความมั่นคงในต าแหน่งหน้าที่ (Security of Tenure)  ซึ่งต้องได้รับการ
ยอมรับและคุ้มครองตามกฎหมาย   คือจะไม่ถูกปลดออกหรือไล่อออกจากงานโดยไม่มีเหตุผลที่
พิสูจน์ได้  หลักการนี้มุ่งให้ข้าราชการเกิดความมั่นคงถาวรในอาชีพ  และเกิดความรู้สึกมั่นคงที่จะ
แสวงหาความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ของตน  โดยไม่ต้องค านึงถึงเหตุผลส่วนตัวหรือทางการเมือง 

2.4  หลักความเป็นกลางทางการเมือง  (Political Neutrality) คือ  การที่ข้าราชการ
ประจ าต้องเป็นกลางทางการเมืองและสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ตามนโยบายของรัฐบาลอย่างเต็ม
ความสามารถ  โดยไม่ขึ้นอยู่กับอิทธิพลของพรรคการเมืองหนึ่งพรรคการเมืองใด  แต่ยังคงสิทธิ
ทางการเมือง เช่นเดียวกับประชาชนทั่วไป 

ข้อดี   ของการบริหารงานบุคคลโดยใช้ระบบคุณธรรม 
-  สอดคล้องกับระบบประชาธิปไตยที่เน้นความเสมอภาค 
-  ได้คนดีมีความรู้ ความสามารถเข้ามาท างาน 
-  สร้างขวัญก าลังใจในการท างาน 
-  ช่วยหน่วยงานมีประสิทธิภาพ 

ข้อเสีย   ของการบริหารงานบุคคลโดยใช้ระบบคุณธรรม 
-  ล่าช้า 
-  ค่าใช้จ่ายในการสอบแข่งขันสูง 

 -  สร้างความสัมพันธ์แบบเป็นทางการมากเกินไป 
-  ท าได้ยาก เพราะต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกฝ่ายอย่างจริงจัง 

นอกจากการพิจารณาเร่ืองตัวแบบของการบริหารงานบุคคลแล้ว สิ่งที่ส าคัญที่จ าเป็นต้อง
ทราบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล คือ องค์ประกอบภายในที่เป็นขั้นตอนการด าเนินงานการ
บริหารงานบุคคลซึ่งนักคิดแต่ละคนก็จะมีการน าเสนอที่แตกต่างกันออกไป แต่ในงานวิจัยชิ้นนี้ ได้
ก าหนดขั้นตอนส าคัญของการบริหารงานบุคคลไว้ 4 ขั้นตอนใหญ่ (อุทัย เลาหวิเชียร,2549  : 210-
224) คือ  1. การจัดหาบุคลากร  2. การจัดสรรบุคลากร  3. การพัฒนาบุคลากร และ 4. การควบคุม
บุคลากร กล่าวคือ 

1.  การจัดหาบุคลากร  ถือเป็นขั้นตอนที่ส าคัญ เพราะเป็นการเสาะแสวงหาคนมาอยู่ใน
องค์การ  ซึ่งมีประเด็นที่น่าสนใจที่ การสรรหา การคัดเลือก  การสอบ และการเลื่อนต าแหน่ง 
 การสรรหา  หมายถึง กิจกรรมที่องค์การใช้ส าหรับ ดึงดูดคนให้มาสมัครงาน โดยที่
ผู้สมัครมีความรู้และทัศนคติตามที่องค์การก าหนดที่จะช่วยให้องค์การบรรลุเป้าหมาย  ถือเป็น
จุดเร่ิมต้นของกระบวนการบริหารงานบุคคล จึงเป็นจุดที่มีความส าคัญต่อคุณสมบัติความรู้ 
ความสามารถของบุคลากรในองค์การ หากองค์การสามารถสรรหาบุคลากรที่มีคุณสมบัติเหมาะกับ
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ความต้องการขององค์การ โอกาสที่องค์การนั้นจะประสบความส าเร็จในการบริหารงานก็จะมีมาก 
ซึ่งการสรรหานั้นครอบคลุมทั้งการสรรหาจากบุคคลภายนอก และการสรรหาจากบุคคลภายใน
องค์การด้วย  ซึ่งลักษณะของการสรรหาทั้ง 2 กรณีนี้ มีข้อดีและข้อเสียที่แตกต่างกัน เช่น เมื่อมี
ต าแหน่งงานที่ว่างลง การสรรหาจากบุคคลภายในจะเป็นการสร้างขวัญและก าลังใจกับบุคลากรของ
องค์การ แต่จะมีข้อเสียที่ข้อจ ากัดด้านคุณสมบัติ ที่ไม่ได้เปิดสรรหาจากวงกว้าง บุคลากรจากภายใน
อาจมีความรู้ความสามารถต่ ากว่าบุคลากรภายนอกก็ได้ 
 การสอบและการคัดเลือก เป็นการคัดบุคลากรให้เหลือจ านวนเท่ากับต าแหน่งงานที่
องค์การต้องการ โดยจะต้องหาคนที่มีความรู้ ทักษะ ความสามารถและบุคลิกภาพให้เหมาะสมกับ
ต าแหน่งงานที่ว่างนั้นๆ โดยจะมีวิธีการแตกต่างกัน หลากหลายวิธี เช่น การสอบ ซึ่งเป็นเร่ืองที่
ส าคัญเพราะเป็นการวัดผลทางความรู้ความสามารถโดยตรง  การสอบจะมีหลายลักษณะที่แตกต่าง
กัน เช่น สอบข้อเขียน สอบสัมภาษณ์  
 การเลื่อนต าแหน่ง เป็นอีกขั้นตอนหน่ึงที่มีผลต่อขวัญและก าลังใจในการปฏิบัติงานของ
บุคลากรในองค์การ การเลื่อนต าแหน่ง เป็นการก าหนดให้ผู้หนึ่งผู้ใด ไปรับต าแหน่งงานที่สูงขึ้น  
ในประเด็นการเลื่อนต าแหน่งนี้ มักเป็นปัญหาในองค์การ เน่ืองจากมักไม่ยึดหลักเกณฑ์ที่แน่นอน 
โดยอาจใช้ “ความสามารถ” หรือ “อาวุโส” มาเป็นเกณฑ์ โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการใช้เกณฑ์จาก 
“ความเหมาะสม ” ซึ่งความไม่แน่นอนของเกณฑ์นี้ ท าให้มีลักษณะของการพัฒนาตนน้อย แต่ใช้
วิธีการอ่ืนในการท าให้ผู้บังคับบัญชาพอใจ 
 2.  การจัดสรรบุคลากร   เป็นขั้นตอนที่จะจัดสรรคนให้เป็นประโยชน์ต่อการบริหารงาน
ขององค์การ โดยจะคลอบคลุมถึงการวางแผนก าลังคน และการวิเคราะห์งาน เพื่อจะได้จัดสรรคนที่
มีความรู้ และทักษะมาบรรจุลงในต าแหน่งงานที่องค์การต้องการ  กล่าวคือ 
 การวางแผนก าลังคน  จะมีประโยชน์เพื่อสนองตอบต่อความต้องการในด้านก าลังคนใน
อนาคต  โดยเฉพาะต่อการเปลี่ยนแปลงที่อาจเกิดขึ้นจากสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 
เพราะจะท าให้องค์การไม่ขาดแคลนก าลังคนในคุณลักษณะที่ต้องการ และสามารถส่งผลให้
องค์การบรรลุเป้าหมายขององค์การได้ดีที่สุด 
 ส่วนการวิเคราะห์งาน คือ การวิเคราะห์ข้อมูลส าหรับต าแหน่งงาน ซึ่งครอบคลุมถึงงานที่
ต้องท า เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ สินค้าและบริการ โดยจะเกี่ยวข้องกับการฝึกอบรม ทักษะ ความรู้และ 
คุณสมบัติที่พึงปรารถนา  จะมีประโยชน์มากส าหรับการวางแผนก าลังคน การก าหนดอัตรา
เงินเดือน การสรรหาหรือการคัดเลือก การค านึงถึงความเสมอภาคทางสังคม การจัดรูปแบบงาน 
การประเมินผลงาน และการฝึกอบรมคนงานเพื่อบรรจุกับต าแหน่งงาน   
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3.  การพัฒนาบุคลากร  ถือเป็นขั้นตอนที่ส าคัญ เพราะแม้ว่าองค์การจะจัดหาบุคลากรมา
อย่างดีและมีคุณสมบัติเพียบพร้อมประการใดก็ตาม แต่ก็คงเป็นการยากที่คนนั้นจะมีคุณสมบัติตรง
กับหน่วยงานอย่างแท้จริง และจากการเปลี่ยนแปลงทั้งขององค์การและสภาพแวดล้อม จึงท าให้
บุคลากรขององค์การต้องมีการปรับตัวอย่างสม่ าเสมอ ดังนั้นองค์การจึงจ าเป็นที่จะต้องฝึกอบรม
และพัฒนาบุคลากรให้พร้อมที่จะปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพตลอดเวลา การพัฒนาบุคลากรมี
ประโยชน์หลากหลาย  เช่น ช่วยลดเวลาในการหาความรู้หรือทักษะในการปฏิบัติงาน สามารถ
ปรับปรุงวิธีการท างานหรือเพิ่มผลผลิตในงานได้ ทั้งยังช่วยเสริมสร้างค่านิยม และทัศนคติเกี่ยวกับ
การปฏิบัติงานขององค์การอีกด้วย 

4.  การควบคุมบุคลากร  เป็นขั้นตอนที่กล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่างหัวหน้าและลูกน้อง 
วินัย และการประเมินผลการปฏิบัติงานของคนในองค์การ   
 ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง หรือหัวหน้าและลูกน้องนั้น ได้รับความสนใจ
เป็นอย่างมาก เพราะเกี่ยวข้องกับเร่ืองของสวัสดิการของบุคลกรในองค์การ เช่น การก าหนดวันหยุด 
ค่าตอบแทน ประโยชน์เกื้อกูล และสวัสดิการอ่ืนๆ เนื่องจากเร่ืองดังกล่าวเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้
คนงานมีการรวมตัวกันจัดต้ังเป็นสหภาพเพื่อการต่อรอง 
 วินัย ถือเป็นมาตรการที่จะน ามาใช้ในการจัดการบุคลากรในองค์การ สามารถแยกเป็น 2 
ประเภท คือ วินัยในเชิงลบ (Negative Approach) และวินัยในเชิงบวก (Positive Approach)  วินัยทั้ง 
2 ประเภทก็มีข้อแตกต่างกัน กล่าวคือ วินัยในเชิงลบจะท าให้คนกลัว แต่จะมีความส าเร็จในงานน้อย 
คือจะได้เฉพาะงานขั้นต่ าตามเกณฑ์ที่คนงานต้องท าเท่านั้น แต่วินัยในเชิงบวก เป็นการเสริมให้คน
ในองค์การมีความรับผิดชอบและมีวินัยในตนเอง เน้นที่การจูงใจและพยายามท าความเข้าใจในทุก
สิ่งของการบริหาร เช่น การเข้าใจจิตใจของคนในองค์การ การยอมรับความแตกต่างของคน เป็นต้น 
 การประเมินผลงาน เป็นการตรวจสอบดูว่า การปฏิบัติงานมีปัญหาอะไร สามารถบรรลุ
เป้าหมายเพราะเหตุใด เพื่อหาโอกาสแก้ไขและปรับปรุงระบบงานและวิธีการท างานให้บรรลุ
เป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้แล้ว การประเมินผลงานยังสามารถน าไปใช้ประโยชน์ใน
ด้านตัวบุคคลด้วย เพื่อดูผลงานของบุคลากรในองค์การว่าสามารถปฏิบัติงานให้องค์การบรรลุ
เป้าหมายหรือไม่ เพียงใด ทั้งนี้ จะเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับการให้รางวัลจูงใจ การลงโทษ และการเลื่อน
ขั้นในอนาคตด้วย  

จากการศึกษาถึง การบริหารงานบุคคล ข้างต้น สามารถสรุปประเด็นส าคัญที่เกี่ยวข้อง
กับงานวิจัดในครั้งนี้ได้คือ “การบริหารงานบุคคล คือ  การบริหารจัดการเกี่ยวกับมนุษย์ในฐานะ
ทรัพยากรที่ส าคัญขององค์การ เร่ิมตั้งแต่กระบวนการวางแผนโครงสร้างเกี่ยวกับบุคลากรทั้งหมด
ขององค์การ จนกระทั่งขั้นตอนที่บุคลากรพ้นจากงานขององค์การ ทั้งนี้เพื่อให้บุคลากรขององค์การ 
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ท างานให้กับองค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด ”  โดยที่ระบบการ
บริหารงานบุคคลที่รู้จักกันโดยทั่วไปที่มีอิทธิพลต่อการบริหารงานบุคคล คือ ระบบอุปถัมภ์และ
ระบบคุณธรรม  ส่วนการด าเนินงานที่ส าคัญของการบริหารงานบุคคลจะประกอบไปด้วยขั้นตอน
ต่างๆ ได้แก่  การจัดหาบุคลากร  การจัดสรรบุคลากร  การพัฒนาบุคลากร และการควบคุมบุคลากร 
ซึ่งจะได้น าประเด็นทางด้านการบริหารงานบุคลากรมีก าหนดเป็นตัวแปรในการวิจัยต่อไป 
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สมรรถนะองค์การ 

 สมรรถนะองค์การ ถือเป็นปัจจัยที่องค์กรต้องค านึงถึง เนื่องจากเป็นส่วนประกอบที่
ส าคัญต่อความส าเร็จในการปฏิบัติงานขององค์การ ทั้งนี้ Walter Williams (1975) ได้กล่าวไว้ว่า 
สมรรถนะองค์การ เป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเขาได้
กล่าวถึงองค์ประกอบของสมรรถนะองค์การไว้ 5  ประการ ได้แก่ โครงสร้างองค์กร  บุคลากร 
งบประมาณ  สถานที่  วัสดุและเคร่ืองมือเคร่ืองใช้  โดยจะได้มีการกล่าวถึงองค์ประกอบแต่ละตัว
ต่อไป อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบด้านบุคลากรนั้น ได้มีการทบทวนไว้แล้ว ดังนั้นในส่วนน้ีจึงจะ
ไม่มีการกล่าวถึงองค์ประกอบทางด้านบุคลากรอีก เพื่อความกระชับของงานวิจัย   

องค์ประกอบท่ีส าคัญของสมรรถนะองค์การ ได้แก่ 

1.  โครงสร้างองค์การ   
 โครงสร้างองค์การเป็นสิ่งส าคัญในการสร้างอิทธิพลต่อพฤติกรรมของคน และกลุ่มคน
ภายในองค์การ เพราะพนักงานในองค์การจะถูกควบคุมให้ปฏิบัติตามความต้องการขององค์การ
หรือตามเหตุผลที่องค์การจ่ายค่าตอบแทนให้ ดังนั้น งานจึงเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญที่สุดในการ
ควบคุมพฤติกรรมคนภายในองค์การ 
 โดยทั่วไปองค์ก ารทุกองค์ก าร จะมีการจัดกลุ่มของงานเข้าด้วยกันเป็นหน่วยงานและ
ยุทธศาสตร์ในการจัดกลุ่มงานนี้เอง  ที่ท าให้เกิดโครงสร้างและลักษณะองค์ก ารที่แตกต่างกัน  ซึ่ง
มักจะมีการแสดงการจัดกลุ่มนั้นๆ ไว้ด้วยผังองค์ก าร (Organization Chart) ซึ่งหากองค์การมีขนาด
เล็กมาก อาจจะไม่จ าเป็นต้องมีผังองค์ก ารเลยก็ได้  ตราบที่ทุกคนในองค์ก ารรู้ว่า จะต้องท าอะไรกับ
ใครภายในองค์การ และภายในโครงสร้างองค์ก ารนั้นเอง ก็จะประกอบไปด้วยกิจกรรมหลากหลาย
ที่มีการปฏิสัมพันธ์ระหว่างงานหรือกลุ่มงาน  เราอาจจะกล่าวได้ว่า กิจกรรมที่เกิดขึ้นภายใน
โครงสร้างองค์ก ารทั้งหลายนั้นซ้ าซากจ าเจ  ท าให้เกิดกระบวนการท างาน ( Process) ที่สามารถรับรู้
และก าหนดได้อย่างชัดเจน 

ผู้บริหารยังจะสามารถใช้การออกแบบโครงสร้างองค์ก ารมาเป็นสื่อกลางในการสื่อสาร  
สร้างค าอธิบายให้กับคนในองค์ก ารให้ได้เข้าใจในระดับเดียวกัน  ในเร่ืองค่านิยมร่วมและก าหนด
พฤติกรรม  รวมถึงการสร้างให้เกิดพันธะสัญญาด้านจิตวิทยาระหว่างคนในองค์ก ารกับองค์ก ารที่
จะต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์และวัฒนธรรมองค์ก ารนอกจากนั้นผู้บริหารยังจะต้องค านึงถึง
เทคโนโลยีที่จะน าเข้ามาใช้ในองค์ก ารด้วยว่ามีความทันสมัย  และจะใช้ทดแทนสมองและ
แรงงานคนได้มากน้อยแค่ไหน  รวมทั้งจะต้องค านึงถึงสภาพแวดล้อมและความผันผวนต่างๆ  ใน
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สังคมที่จะต้องออกแบบโครงสร้างองค์ก ารให้รองรับ  หรือหาทางหนีทีไล่ให้ทันตามสถานการณ์ที่
อาจเปลี่ยนแปลงไป  เราจึงเห็นได้ถึง  ความส าคัญของการจัดโครงสร้างองค์การ  ซึ่งสามารถสรุปได้
ดังนี ้

1.   เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพโดยรวมในการด าเนินกิจกรรม  
2.   เพื่อความชัดเจนในการจัดก าหนดขอบเขตของอ านาจหน้าที่ กฎ ระเบียบ  
3.   เพื่อความเป็นเอกภาพในการบังคับบัญชาและสั่งการในการท างาน 
4.   เพื่อเป็นการปรับเปลี่ยนขนาดหรือรูปแบบขององค์การให้เหมาะสม 
อย่างไรก็ตาม การจัดโครงสร้างองค์การสามารถจัดได้หลายหลายรูปแบบ เช่น  

โครงสร้างองค์การแบบ แนวดิ่ง    โครงสร้างองค์การแบบ แนวนอน   และโครงสร้างองค์การแบบ
แยกธุรกิจและแบบอิสระ   

2.  งบประมาณ  
งบประมาณ หมายถึง แผนเบ็ดเสร็จ ซึ่งแสดงออกในรูปตัวเงินแสดงโครงการด าเนินงาน

ทั้งหมดในระยะหนึ่ง รวมถึงการกะประเมินการบริหารกิจกรรม โครงการและค่าใช้จ่าย ตลอดจน
ทรัพยากรที่จ าเป็นสนับสนุน (ณรงค์ สัจพันโรจน,์ 2538)  
ความส าคัญของงบประมาณ 

1. เป็นเคร่ืองมือในการบริหารองค์การ ตามแผนงานและก าลังเงินที่มีอยู่โดยให้มีการ
ปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับแผนงานที่วางไว้ เพื่อป้องกันการร่ัวไหลและการลดการปฏิบัติงานที่ไม่
จ าเป็นขององค์การลง 

2. เป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาองค์การ  ถ้าองค์การจัดงบประมาณใช้จ่ายอย่างถูกต้องและ
มีประสิทธิภาพ จะสามารถพัฒนาให้เกิดความเจริญก้าวหน้าแก่องค์การและสังคม  โดยองค์การต้อง
พยายามใช้จ่ายและจัดสรรงบประมาณให้เกิดประสิทธิผลไปสู่โครงการที่จ าเป็น เป็นโครงการ
ลงทุนเพื่อก่อให้เกิดความก้าวหน้าขององค์การ 

3.  เป็นเคร่ืองมือในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่จ ากัดให้มีประสิทธิภาพ  เน่ืองจาก
ทรัพยากรหรืองบประมาณขององค์การมีจ ากัด ดังน้ัน จึงจ าเป็นที่จะต้องใช้งบประมาณเป็น
เคร่ืองมือในการจัดสรรทรัพยากรหรือใช้จ่ายเงินให้มีประสิทธิภาพ โดยมีการวางแผนในการใช้และ
จัดสรรเงินงบประมาณไปในแต่ละด้าน และมีการวางแผนปฏิบัติงานในการใช้จ่ายทรัพยากรนั้นๆ 
ด้วยเพื่อที่จะก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
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4.  เป็นเคร่ืองมือกระจายทรัพยากร และเงินงบประมาณที่เป็นธรรม งบประมาณสามารถ
ใช้เป็นเคร่ืองมือในการจัดสรรงบประมาณที่เป็นธรรมไปสู่จุดที่มีความจ าเป็นทั่วถึงที่จะท าให้
องค์การน้ันสามารถด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

5.  เป็นเคร่ืองมือประชาสัมพันธ์งานและผลงานขององค์การ เนื่องจากงบประมาณเป็นที่
รวมทั้งหมดของแผนงานและงานที่จะด าเนินการในแต่ละปี พร้อมทั้งผลที่จะเกิดขึ้น ดังนั้นองค์การ
สามารถใช้งบประมาณหรือเอกสารงบประมาณที่แสดงถึงงานต่างๆ ที่ท าเพื่อเผยแพร่และ
ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทราบ 

อย่างไรก็ตาม การบริหารงบประมาณเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด 
ผู้บริหารองค์การจะมีบทบาทที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณ คือ 

1.  ผู้บริหารจะต้องตระหนัก และเห็นความส าคัญของงบประมาณว่าเป็นเคร่ืองมือส าคัญ
ที่ใช้ในการบริหารงบประมาณที่มีประสิทธิภาพ 

2.  ผู้บริหารจะต้องจัดองค์การและวางแผนการปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับงบประมาณที่
เป็นอยู่และให้มีการประสานงานกันในระหว่างหน่วยงานในองค์การ โดยเฉพาะหน่วยงานที่เป็น
หน่วยข้อมูลกลางในการบริหารงบประมาณขององค์การ 

3.  ผู้บริหารจะต้องจัดบุคลากร ที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงบประมาณที่ต่อเน่ืองและมีข้อมูล
ในด้านต่างๆ ไว้พร้อม 

4.  ผู้บริหารจะต้องจัดเคร่ืองมืออุปกรณ์ที่จ าเป็นในการบริหารงาน งบประมาณไว้
ครบถ้วน เพื่อให้การจัดท างบประมาณเป็นไปด้วยความรวดเร็ว 

โดยสรุปแล้ว กล่าวได้ว่า งบประมาณมีความส าคัญต่อการด าเนินงานขององค์การ และ
ต่อการพัฒนาประเทศ และหากขาดซึ่งงบประมาณ ในการบริหารจัดการ ก็ไม่สามารถน าพาประเทศ
ไปสู่ความส าเร็จ ดังน้ันในการบริหารงบประมาณ ต้องยึดหลักของความโปร่งใส เป็นธรรม 
ประหยัดและมีประสิทธิภาพ 

3.   สถานท่ี 
สถานที่ ถือเป็นองค์ประกอบหนึ่งของสมรรถนะตามแนวคิดทางด้านการจัดการของ 

Walter Williams (1975)  ซึ่งถือเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญประการหนึ่ง 
อาคารสถานที่ เป็นสิ่งส าคัญเนื่องจากองค์การที่น านโยบายไปปฏิบัติแม้ว่าจะได้รับ

มอบหมายอ านาจหน้าที่ มีเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานอย่างเพียงพอ เข้าใจนโยบายที่ได้รับมอบหมายเป็น
อย่างดีก็ตาม  แต่ถ้าหน่วยงานนั้นๆ ขาดแคลนอาคารส านักงาน  อาคารปฏิบัติการ อุปกรณ์ วัสดุ 
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หรือแม้แต่พื้นที่อาณาบริเวณแล้ว การน าเอานโยบายนั้นไปปฏิบัติก็อาจพบกับความล้มเหลวได้   
(สมพร เฟื่องจันทร์,2552) 

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานราชการ ซึ่งเป็นผู้ให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนที่มาติดต่อได้รับความสะดวกสบาย ท าให้จะเห็นได้
ว่า หน่วยงานราชการส่วนใหญ่มักให้ความส าคัญกับเร่ืองของการจัดอาคารสถานที่เป็นอย่างมาก  
ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เช่นเดียวกัน เนื่องจากเป็นองค์กรที่ได้รับการกระจาย
อ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนจากหน่วยงานของการบริหาร
ราชการส่วนกลางมาเพียงไม่กี่ปีที่ผ่านมา ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางแห่งยังไม่
สามารถบริหารจัดการเกี่ยวกับเร่ืองสถานที่การท างานให้เป็นระบบระเบียบได้ ดังจะเห็นได้ว่า ยังคง
มีการจัดซื้อจัดจ้างเพื่อการก่อสร้าง ปรับปรุง ซ่อมแซม อาคารสถานที่ขององค์การ เพื่อให้มีความ
สะดวก เป็นระเบียบ โดยมีวัตถุประสงค์ทั้งการให้บริการแก่ประชาชน และเพื่อเป็นระบบในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ด้วย 

4.  สิ่งอ านวยความสะดวก 
หมายถึง สิ่งต่างๆ ที่ช่วยให้การปฏิบัติงานเป็นไปอย่างสะดวก เรียบร้อย รวดเร็ว ท าให้

งานที่ยากๆ กลายเป็นงานง่ายๆ ได้ (ปราชญา  กล้าผจัญ, ศิริพงษ์  เศาภายน, 2553) 
อุปกรณ์สิ่งอ านวยความสะดวกนี้ ได้แก่ เคร่ืองมือ อุปกรณ์ เคร่ืองทุ่นแรงต่างๆ ที่องค์การ

จ าเป็นต้องจัดหาเอาไว้ เพื่อการท างานต่างๆ องค์การใด มีความพร่ังพร้อมด้านเคร่ืองมือ อุปกรณ์ สิ่ง
อ านวยความสะดวกต่างๆ เป็นอย่างสูง องค์การนั้นก็ย่อมมีความพร้อมในทุกๆ สถานการณ์  
สามารถให้บริการได้ดีกว่า และรวดเร็วกว่า ท าให้ผู้รับบริการมีความพึงพอใจได้มากกว่า 

จากการศึกษาพบว่า ความส าคัญของสิ่งอ านวยความสะดวกมีมากมาย  เพราะนอกจากจะ
เป็นส่วนช่วยให้การท างานราบร่ืน รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลแล้วนั้น ยังถือเป็น
แรงจูงใจในการท างานต่อพนักงานในองค์การทางหนึ่งด้วย เนื่องจากหากองค์การมีการจัดเตรียมสิ่ง
อ านวยความสะดวกต่างๆ ไว้อย่างครบครัน เพียงพอต่อการใช้งานแล้ว จะท าให้พนักงานในองค์การ
มีความสุขในการท างาน และมีพลังขับเคลื่อนในการท างานที่ดี และมีความสร้างสรรค์งานใหม่ๆ 
ในทางตรงกันข้าม หากองค์การไม่มีการจัดเตรียมสิ่งอ านวยความสะดวกไว้ให้แก่พนักงานในการ
ท างาน หรือมีการปล่อยให้พนักงานปฏิบัติงานอยู่บนความขาดแคลนของเคร่ืองใช้แล้ว จะพบว่า 
พนักงานก็จะมีการปฏิบัติงานที่ต่ าหรือไม่กระตือรือร้นในการท างาน โดยจะมีการท างานที่ตั้งอยู่บน
เส้นของความขาดแคลนนั้นๆ ท าให้ผลการปฏิบัติงานต่ าและไม่มีคุณภาพนั่นเอง 
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อย่างไรก็ตาม  จากการพัฒนาของเทคโนโลยี ท าให้การปฏิบัติงานของพนักงานใน
องค์การต้องตั้งอยู่บนความรอบรู้และรวดเร็ว สิ่งอ านวยความสะดวกอย่างหนึ่งที่ขาดไม่ได้ส าหรับ
องค์การ คือ คอมพิวเตอร์ และอินเทอร์เน็ต  รวมถึงโปรแกรมการท างานต่างๆ ที่มีความสอดคล้อง
กับเน้ืองานในองค์การ  ซึ่งสิ่งอุปกรณ์ต่างๆ เหล่านี้ ถือเป็นส่วนช่วยที่ส าคัญให้การท างานของ
องค์การมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

กล่าวโดยสรุปส าหรับงานวิจัยนี้ได้ว่า ปัจจัยด้านสมรรถนะองค์การ  หมายถึง ความ
พร้อมและความสามารถขององค์การในการบริหารจัดการองค์ประกอบในด้านต่างๆ ขององค์การ 
ซึ่งประกอบด้วย โครงสร้างองค์การ  บุคลากรขององค์การ  งบประมาณขององค์การ  สถานที่  วัสดุ
อุปกรณ์และเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



68 
 

การมีส่วนร่วมของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประเทศไทย ถูกพูดถึงกันอย่างกว้างขวางเมื่อไม่นานมานี้
เอง โดยเฉพาะเมื่อมีแนวคิดในเร่ืองการกระจายอ านาจทางการเมืองไปสู่บริบทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ถวิลวดี บุรีกุลและคณะ ( 2545)  ได้กล่าวสรุปถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในสังคมไทย โดยแบ่งเป็น  3 ช่วงเวลาได้แก่ 
 1.  ช่วงปี พ.ศ. 2489 – 2519  ซึ่งถือเป็นยุคเร่ิมแรกของการแสวงหารูปแบบการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  ในช่วงเวลานี้ประชนยังถูกครอบง าทางความคิด ไม่สามารถรับรู้ข้อมูลที่
แท้จริงอย่างทั่วถึงและทันต่อสถานการณ์ ท าให้มีส่วนร่วมในการรับรู้ การตัดสินใจร่วมในการ
ก าหนดนโยบายของภาครัฐอยู่ในระดับน้อยมาก 

2.  ช่วงปี พ.ศ. 2420 – 2539  เป็นช่วงของการเข้าสู่กระแสการเป็นประชาธิปไตยที่เน้นการ
มีส่วนร่วมของภาคประชาชนมากขึ้น เนื่องจาก กระแสการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมได้เข้ามามีบทบาท
มากขึ้น และยังมีเหตุการณ์ที่แสดงถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่ส าคัญได้แก่ การรวมกลุ่ม
เรียกร้องทางการเมืองในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 ซึ่งน ามาซึ่งการปฏิรูปการเมืองและการร่าง
รัฐธรรมนูญที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชน สิ่งเหล่านี้ท าให้สังคมไทยมีความตื่นตัวทาง
การเมืองมากขึ้น อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมยังคงมีอยู่ในระดับน้อย เพราะ ช่องทางต่างๆ ในการ
เข้ามีส่วนร่วม ยังไม่เอ้ืออ านวย ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับรู้เร่ืองนโยบายต่างๆ ของรัฐในระดับ
น้อย โดยสื่อต่างๆ ยังคงเป็นสื่อของภาครัฐ จึงท าให้ข้อมูลที่น ามาเปิดเผยจึงเป็นข้อมูลเพียงบางส่วน
ที่เน้นการประชาสัมพันธ์มากกว่าการสร้างการมีส่วนร่วมได้นอกจากการเลือกตั้ง 

3.  ในช่วงปี พ.ศ. 2440 ถึงปี พ.ศ. 2549 ถือได้ว่าเป็นยุคเร่ิมต้นของระบอบประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม ซึ่งเกิดจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่มีเจตนารมณ์ให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมทุกระดับตั้งแต่การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การร่วมให้ข้อมูล การร่วมให้
ค าปรึกษาหารือ การร่วมตัดสินใจในนโยบาย การร่วมติดตามตรวจสอบประเมินผลนโยบาย และ
การร่วมถอดถอนผู้ทุจริต รวมถึง รัฐธรรมนูญยังได้ก าหนดให้มีการกระจายอ านาจไปสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยประชาชนสามารถเสนอข้อกฎหมายและข้อบัญญัติของแต่ละท้องถิ่นได้ 
แต่อย่างไรก็ตาม ยังคงมีปัญหาในเร่ืองการรับรู้และสิทธิของประชาชนในเร่ืองการมีส่วนร่วม 
ตลอดจนผู้มีอ านาจยังมิได้เปลี่ยนแปลงทัศนคติในการยอมรับการมีส่วนร่วมของประชาชน
เท่าที่ควร จึงท าให้การออกกฎหมายหลายฉบับไม่มีความสอดคล้องกับการเสริมสร้างการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และอาจกล่าวได้ว่า ยุคนี้เป็นยุคที่ประชาชนเร่ิมเรียนรู้เร่ืองการมีส่วนร่วมมากขึ้น 
โดยเฉพาะการตระหนักถึงสิทธิของตนที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ รูปแบบการมีส่วนร่วมเร่ิมมีความ
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หลากหลายเพิ่มขึ้น ทั้งในการเลือกตั้ง การเข้าร่วมประชุม การรวมกลุ่มประชาสังคม การเข้าชื่อ
เสนอกฎหมาย รวมถึง มีการร้องเรียนผ่านองค์กรอิสระมากขึ้น 

ความหมายของการมีส่วนร่วม 
 James Creighton(1991, อ้างถึงใน วันชัย วัฒนศัพท์, 2543: 1-10) กล่าวว่า การมีส่วน
ร่วมของประชาชน คือ กระบวนการซึ่งน าเอาความห่วงกังวลของสาธารณชน ความต้องการและ
ความเชื่อหรือค่านิยมของประชาชนเข้ามาประกอบการตัดสินใจของรัฐบาล  การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเป็นกระบวนการสื่อสารสองทาง โดยมีเป้าหมายส าคัญคือ เพื่อให้เกิดการตัดสินใจที่ดีที่
สาธารณชนให้การสนับสนุน 

กรมสอบสวนคดีพิเศษ  (2551: 16) ได้กล่าวว่า การมีส่วนร่วม หมายถึง กระบวนการ
บริหารการปกครองประเทศที่มุ่งเน้นการลดบทบาทของรัฐลง โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนและภาค
ธุรกิจเอกชนเข้ามามีส่วนร่วม ดังนั้น การมีส่วนร่วมจึงหมายถึงการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่างๆ ที่
มิใช่เพียงภาคประชาชน แต่ยังหมายถึงการมีส่วนร่วมของกลุ่มที่ได้รับผลกระทบจากการด าเนิน
โครงการหรือนโยบายสาธารณะบางประเภทของรัฐ การกระจายอ านาจและการมอบอ านาจให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการประสานงานพัฒนาร่วมกับองค์กรพัฒนาเอกชนต่างๆ อีกด้วย 

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  (2550: 104) ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วม คือ 
กระบวนการแลกเปลี่ยนข้อมูลและความคิดเห็นเพื่อแสวงหาทางเลือก และการตัดสินใจต่างๆ 
เกี่ยวกับโครงการที่เหมาะสมและเป็นที่ยอมรับร่วมกัน ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องจึงควรเข้าร่วมใน
กระบวนการน้ีตั้งแต่เร่ิมแรกจนกระทั่งถึงการติดตามและประเมินผล เพื่อให้เกิดความเข้าใจและการ
รับรู-้เรียนรู้ การปรับเปลี่ยนโครงการร่วมกัน ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่าย ซึ่งอาจจะกล่าวได้ว่า
แนวคิดการมีส่วนร่วมเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการที่จะจัดการทรัพยากรของชุมชนด้วย
ตัวของชุมชนเองได้ และในการอธิบายการมีส่วนร่วมนั้นจ าเป็นต้องอธิบายระดับของการมีส่วน
ร่วม เพื่อที่จะชี้ให้เห็นความสามารถของชาวบ้านในการเข้าไปมีส่วนร่วมในระดับใดบ้าง 

อรพินท์  สพโชคชัย  (2550, ออนไลน)์ ได้กล่าวว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน ( Public 
Participation) หมายถึง กระบวนการที่ประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้องมีโอกาสได้เข้าร่วมในการแสดง
ทัศนะ ร่วมแสนอปัญหา/ประเด็นส าคัญที่เกี่ยวข้อง ร่วมคิดแนวทาง ร่วมการแก้ไขปัญหา ร่วมใน
กระบวนการตัดสินใจ และร่วมกระบวนการพัฒนาในฐานะหุ้นส่วนการพัฒนา 

สถาบันพระปกเกล้า  (2552, ออนไลน)์ ได้ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วม หมายถึง การ
เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน การพัฒนาทั้งในการแก้ไขปัญหาและป้องกัน
ปัญหาโดยเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมในการ คิดริเร่ิม ร่วมก าหนดนโยบาย ร่วมวางแผน ตัดสินใจและ
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ปฏิบัติตามแผน ร่วมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ ร่วมติดตามประเมินผลและรับผิดชอบใน
เร่ืองต่าง ๆ อันมีผลกระทบถึงประชาชน ชุมชนและเครือข่ายทุกรูปแบบในพื้นที่  

ดังนั้นในงานวิจัยนี้ ผู้วิจัยจึงขอสรุปความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน ดังนี้  
“การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง กระบวนการที่เปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ที่
เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นภาคประชาชน ชุมชน ธุรกิจหรือแม้กระทั่งภาครัฐ ในฐานะเจ้าของทรัพยากร
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการแก้ไขและพัฒนาทรัพยากรเหล่านั้นในรูปแบบต่างๆ โดยเฉพาะ
โครงการในลักษณะนโยบายสาธารณะ เพื่อให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมตามความต้องการ
ของชุมชนอย่างแท้จริง ทั้งนี้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนประกอบด้วยหลายระดับซึ่ง
ขึ้นอยู่กับวัฒนธรรมของชุมชน การพัฒนาของการปกครองแบบประชาธิปไตย ลักษณะของ
โครงการ และจิตส านึกร่วมของประชาชน” 

ความส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อความส าเร็จของนโยบาย 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการที่มีผู้กล่าวถึงเป็นอย่างมากโดยเฉพาะใน
ด้านความส าคัญต่อการด าเนินนโยบาย ในที่นี้ผู้วิจัยจึงได้ท าการรวบรวมความส าคัญของการมีส่วน
ร่วมของประชาชนที่มีความเกี่ยวข้องต่อความส าเร็จของนโยบายจากนักวิชาการต่างๆ  มากล่าวไว้
ดังนี้ 
 1.  การมีส่วนร่วมช่วยปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจให้ดีขึ้น ทั้งนี้เนื่องจากสามารถ
ช่วยให้คาดเดาได้ถึงความกังวลและค่านิยมของสาธารณชน มีการช่วยกันระบุ และค้นหาปัญหาที่
ดีกว่า  มีการพิจารณาวิถีทางเลือกอย่างเต็มที่จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  สร้างความเข้าใจให้ดีขึ้น 
 2.  ช่วยลดค่าใช้จ่ายและความล่าช้า  มีการมองว่ากระบวนการหรือโครงการที่มีการมีส่วน
ร่วมของประชาชนอย่างเต็มรูปแบบ มักจะสิ้นเปลืองและเสียเวลา แต่ในความเป็นจริงแล้วการมี
ส่วนร่วมของประชาชนที่มีมาตั้งแต่ต้นสามารถที่จะลดความล่าช้าและลดค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับ
ความขัดแย้งของประชาชนได้  จนในที่สุดการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจเป็นวิธีที่ประหยัดกว่า 
 3.  เมื่อเกิดการมีส่วนร่วมที่ดีแล้ว สามารถน าผลไปปฏิบัติงานได้ง่ายกว่า   เพราะการมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจ ท าให้คนเรามีความรู้สึกถึงความเป็นเจ้าของการตัดสินใจ และเมื่อได้ร่วม
ตัดสินใจแล้ว ก็ย่อมต้องการเห็นสิ่งนั้นน าไปปฏิบัติได้ ซึ่งไม่เพียงแต่จะมีความสนับสนุนทาง
การเมืองต่อการน าไปปฏิบัติเท่านั้น แต่กลุ่มและปัจเจกชนอาจจะรู้สึกกระตือรือร้นในการที่จะช่วย
ให้เกิดผลในทางปฏิบัติ   นอกจากนี้ยังเป็นการช่วยส่งเสริมให้โครงการที่น าไปปฏิบัติมีความยั่งยืน 

4.  เป็นการพัฒนา “ประชาสังคม ”  ส่งเสริมการพัฒนาจากล่างขึ้นบนและส่งเสริม
เครือข่ายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
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  5.  ประชาชนได้เรียนรู้ ได้รับการพัฒนา ความเชี่ยวชาญ และความคิดสร้างสรรค์ของ การ
เป็นสมาชิกในชุมชน  ผู้มีส่วนร่วมไม่เพียงแต่จะเรียนรู้เกี่ยวกับเน้ือหา การพัฒนา แต่เขายังได้เรียนรู้
ด้วยว่ากระบวนการตัดสินใจโดยองค์กรส่วนท้องถิ่นของเขาควรจะเป็นอย่างไร และท าไมจึงต้อง
ตัดสินใจดังกล่าว การมีส่วนร่วมของประชาชน ยังเป็นเวทีการฝึกที่มีประสิทธิภาพของผู้น าท้องถิ่น
ในอนาคตอีกด้วย 
  6.  การหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้า   การมีส่วนร่วมของประชาชน อาจก่อให้เกิดโอกาสที่
คู่กรณีจะแสดงความต้องการของกลุ่มเขา และความห่วงกังวลที่ปราศจากความรู้สึกที่เป็นปฏิปักษ์ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ต้นสามารถลดการเผชิญหน้ากันอย่างรุนแรงที่อาจจะเป็นไปได้ 
อย่างไรก็ดีการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ใช่ยาวิเศษ มันไม่อาจที่จะลดหรือก าจัดความขัดแย้งใน
ทุกๆ กรณีได้ 

7.  เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ใกล้ชิดกับประชาชนมากขึ้น  จากการเข้าหาข้อมูลรวมถึงการให้
ข้อมูลกับประชาชนในโครงการต่างๆ ก่อนการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ  ทั้งยังช่วยส่งผลให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความเข้าใจในบริบท วัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ่น เพื่อเป็นพื้นฐานในการ
ตัดสินใจด าเนินโครงการต่างๆ ต่อไป  

ระดับของการมีส่วนร่วม 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการด าเนินโครงการในชุมชนท้องถิ่นของแต่ละท้องถิ่น 
มีระดับความเข้มข้นของการเข้ามีส่วนร่วมที่แตกต่างกัน ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับปัจจัยที่แตกต่างกัน เช่น 
ลักษณะของกิจกรรม  ช่องทางหรือการเปิดโอกาสให้เข้ามามีส่วนร่วม  การสื่อสาร วัฒนธรรมการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่  ความคิดเห็นและการกล้าแสดงออก เป็นต้น ทั้งนี้จึงมีนักวิชาการที่
แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับระดับการมีส่วนร่วมที่แตกต่างกันออกไปด้วย  แต่ในงานวิจัยนี้จะใช้ตัว
แบบระดับการมีส่วนร่วมของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (25 48, ออนไลน)์ ที่ได้
ก าหนดตัวชี้วัดผลการท างานด้านคุณภาพการให้บริการของส่วนราชการ และได้แบ่งระดับของการ
มีส่วนร่วมเป็น 5 ระดับ โดยน าแนวคิดมาจากสมาคมนานาชาติเพื่อการมีส่วนร่วมของประชาชน 
(International Association for Public Participation ; IAP2) โดยมีรายละเอียด ดังน้ี 
 1. ระดับการให้ข้อมูลข่าวสาร ( Inform) เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับต่ าที่สุด 
แต่เป็นระดับที่ส าคัญที่สุด เพราะเป็นก้าวแรกของการที่ภาคราชการจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสู่
กระบวนการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่างๆ โดยมีเป้าหมายเพื่อให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนและ
เสริมสร้างความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับประเด็นปัญหา ทางเลือกและทางแก้ไข วิธีการให้
ข้อมูลสามารถใช้ช่องทางต่างๆ เช่น เอกสารสิ่งพิมพ์ การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารผ่านทางสื่อต่างๆ 



72 
 

การจัดนิทรรศการ จดหมายข่าว การจัดงานแถลงข่าว การติดประกาศ และการให้ข้อมูลผ่าน
เว็บไซต์ เป็นต้น 

2. ระดับการให้ค าปรึกษาหารือ ( Consult) เป็นการรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง ซึ่ง
เป็นกระบวนการที่เปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง และความคิดเห็น โดยมี
เป้าหมายเพื่อให้ได้รับข้อมูลและความคิดเห็นจากประชาชนเกี่ยว กับสภาพปัญหา ความคิด เห็น
และแนวทางแก้ไข เพื่อประกอบการตัดสินใจของหน่วยงานภาครัฐ โดยใช้วิธีต่างๆ เพื่อรับข้อมูล 
เช่น การรับฟังความคิดเห็น การส ารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การแสดงความคิดเห็น
ผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น 

3. ระดับการเข้าไปเกี่ยวข้อง ( Involve) เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปฏิบัติงาน หรือร่วมเสนอแนะแนวทางที่น าไปสู่การตัดสินใจ โดยมีเป้าหมายเพื่อร่วมท างานกับ
ประชาชน และสร้างความมั่นใจให้ประชาชน ว่าข้อมูลความคิดเห็นและความต้องการของ
ประชาชนจะถูกน าไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการบริหารงานของภาครัฐ เช่น การประชุมเชิง
ปฏิบัติการ เพื่อพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ ประชาพิจารณ์ การจัดตั้งคณะท างานเพื่อ
เสนอแนะประเด็นนโยบาย เป็นต้น 

4. ระดับการร่วมมือ (Collaboration) เป็นการให้กลุ่มประชาชน ผู้แทนภาคสาธารณะมีส่วน
ร่วม โดยมีเป้าหมายเพื่อเป็นหุ้นส่วนกับประชาชนในทุกขั้นตอนของการตัดสินใจ ต้ังแต่การระบุ
ปัญหา พัฒนาทางเลือกและแนวทางแก้ไข ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมี
บทบาทเป็นหุ้นส่วนหรือภาคีในการด าเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างต่อเน่ือง เช่น คณะกรรมการที่มีฝ่าย
ประชาชนร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น 

5. ระดับการมอบอ านาจการตัดสินใจ ( Empower) เป็นการเสริมอ านาจในการตัดสินใจใน
การด าเนินกิจกรรมของหน่วยงานภาครัฐให้แก่ประชาชน โดยมีเป้าหมายเพื่อให้ประชาชนเป็นผู้
ตัดสินใจ ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีบทบาทเต็มในการตัดสินใจ หรือให้เป็นเจ้าของโดย
รัฐเป็นผู้สนับสนุนเท่านั้น และถือเป็นขั้นที่ให้บทบาทประชาชนในระดับสูงที่สุด เช่น การลง
ประชามติในประเด็นสาธารณะต่างๆ โครงการกองทุนหมู่บ้านที่มอบอ านาจให้ประชาชนเป็นผู้
ตัดสินใจทั้งหมด เป็นต้น 
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ภาพประกอบที่  5  แสดงระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ที่มา: ส านักงาน ก.พ.ร., 2553, เอกสารออนไลน์. 

ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 จากการศึกษาเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ผ่านมา แม้ว่าเราจะเห็นได้ถึง
ความส าคัญและประโยชน์ของการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่น แต่หากพิจารณาจาก
ความเป็นจริงในปัจจุบันแล้ว  เรายังจะเห็นได้ว่า ระดับของการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนยังมี
น้อย  ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากข้อจ ากัดและปัญหาที่ส าคัญตามที่นักวิชาการได้แสดงทัศนคติไว้ ดังนี้ 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2543: 29) กล่าวไว้ว่า ที่ผ่านมาการปกครองท้องถิ่นเป็นการปกครอง
ตนเองโดยทางอ้อม คือ ผ่านสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือฝ่ายบริหารท้องถิ่นที่มาจาการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชนซึ่งระบบนี้ท าให้ประชาชนห่างเหินกิจกรรมของท้องถิ่นตน โดยกิจกรรมของท้องถิ่น
เป็นเร่ืองของ “นักการเมืองท้องถิ่น ” เท่านั้น ซึ่งนับว่าเป็นอุปสรรคอย่างยิ่งในการพัฒนาท้องถิ่น
หลายประการ คือ  

1. เมื่อประชาชนรู้สึกว่าการเมืองเป็นเร่ืองของนักการเมืองท้องถิ่นเท่านั้น เขาจะไม่มี
ความรู้สึกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นของตน การเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาหรือการ
เสียสละเพื่อท้องถิ่นจึงไม่มี 

2. การห่างเหินจากท้องถิ่นของประชาชน ท าให้นักการเมืองท้องถิ่นขาดตรวจสอบจาก
ประชาชนการด าเนินงานจึงเกิดการบกพร่องขึ้นได้ง่าย จนถึงขั้นทุจริต คอรัปชั่น แม้จะมีการ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารจากสภาท้องถิ่น แต่ก็ไม่มีประสิทธิภาพมากนัก 

ให้ข้อมูลข่าวสาร 

Inform 
                 เกี่ยวขอ้ง 
                  Involve 

      ความร่วมมือ 
          Collaborate 

         เสริมอ านาจประชาชน 
Empower 

       รบัฟงัความคิดเห็น 
Consult 

รับรู้      ให้ความเห็น     ร่วมคิด     ร่วมตัดสิน     ร่วมท า     ร่วมตรวจสอบ 
                                                                                                                           เป็นเจ้าของ  

ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation Spectrum) 

ระดับหรือบทบาทท่ีเพิ่มขึ้นตามการมีส่วนร่วมของประชาชน 
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เมื่อศึกษาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในภาคการเมืองแล้วผู้วิจัยจึงนิยามการมีส่วน
ร่วมของประชาชน  ว่าหมายถึง “กระบวนการที่เปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ที่เกี่ยวข้อง 
ไม่ว่าจะเป็นภาคประชาชน ชุมชน ธุรกิจหรือแม้กระทั่งภาครัฐ ในฐานะเจ้าของทรัพยากรได้เข้ามามี
ส่วนร่วมในการจัดการแก้ไขและพัฒนาทรัพยากรเหล่านั้นในรูปแบบต่างๆ โดยเฉพาะโครงการใน
ลักษณะนโยบายสาธารณะ เพื่อให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมตามความต้องการของชุมชน
อย่างแท้จริง ทั้งนี้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนประกอบด้วยหลายระดับซึ่งขึ้นอยู่กับ
วัฒนธรรมของชุมชน การพัฒนาของการปกครองแบบประชาธิปไตย ลักษณะของโครงการ และ
จิตส านึกร่วมของประชาชน” 

  และมีความเชื่อว่า  การมีส่วนร่วมมีประโยชน์เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะต่อความส าเร็จ
ของการน านโยบายไปปฏิบัติเพราะนโยบายต่างๆ จะถูกพิจารณาจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างรอบ
ด้านจนเป็นที่ยอมรับได้กับคนส่วนใหญ่ที่เกี่ยวข้องแล้วก่อนน ามาปฏิบัติ ท าให้ประชาชนมี
ความรู้สึกถึงความเป็นส่วนหน่ึงของนโยบาย การสนับสนุนการปฏิบัติตามนโยบายจึงมีมากกว่า 
ในทางกลับกันการขัดแย้งก็ลดน้อยลงด้วย แต่ทั้งนี้ระดับของการมีส่วนร่วมย่อมมีความแตกต่างกัน
ซึ่งอาจพิจารณาได้เป็น 5 ระดับ คือ ระดับการให้ข้อมูล  การปรึกษาหารือ  การเจรจาหาทางออก
ร่วมกัน และการลงประชามติ เป็นต้น ทั้งนี้ ระดับการเข้ามามีส่วนร่วมที่แตกต่างกันนี้อาจเกิดจาก
ปัญหาและข้อจ ากัดบางประการทั้งที่เกิดจากตัวนโยบายเอง  ประชาชนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้
เช่นกัน  
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หลักธรรมาภิบาล 

 ในอดีต จะมีการมองความสัมพันธ์ของสมาชิกในสังคมเป็นแบบผู้ปกครองและผู้ใต้
ปกครอง หรือรัฐบาลกับประชาชน เป็นการมองจากบนลงล่าง เป็นความสัมพันธ์แบบการสื่อสาร
ทางเดียว รัฐบาลเป็นผู้ออกกฎหมายและบอกว่า ประชาชนมีสิทธิหรือไม่ในการท าสิ่งใด  แต่เมื่อ
สังคมขยายใหญ่ขึ้น ท าให้มีการรวมกลุ่ม มีความสลับซับซ้อนและหลากหลายมากขึ้น การขยายตัว
ของระบบเศรษฐกิจเคลื่อนตัวโดยภาคธุรกิจที่แต่เดิมเป็นผู้ถูกปกครอง  ท าให้มีการเรียกร้อง “สิทธิ” 
หรือ “อ านาจการตัดสินใจ ” มากขึ้น ระบบการปกครองถูกเปลี่ยนไปเป็นระบบการบริหารจัดการ 
การสื่อสารแบบแลกเปลี่ยนข้อมูล การสร้างเครือข่าย เส้นแบ่งแยกระหว่างภาครัฐหรือภาคเอกชน
เร่ิมไม่ชัดเจน (อมรา พงศาพิชญ์, สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2543 : 78) 
 ปัจจัยทางด้านสังคมที่เปลี่ยนไป ยังเป็นสาเหตุหนึ่งที่ก่อให้เกิดความจ าเป็นในการ
เปลี่ยนแปลง เน่ืองจากสังคมมีความซับซ้อน หลากหลาย และมีพลวัตร จากกลุ่มย่อยที่มีมากขึ้น ซึ่ง
มีการแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบ และการดูแลตนเองในกลุ่มย่อย  บทบาทของรัฐจึงจ าเป็นต้อง
ปรับเปลี่ยนจากการปกครองเป็นการก ากับดูแล (Governing to Regulating)   ระดับของการควบคุม
ลดลง มีการบริหารจัดการแบบแยกอ านาจ กระจายอ านาจ มีกลไกการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ
และการแทรกแซงเพื่อก าหนดทิศทางที่ต้องการมากขึ้น 
 นอกจากสาเหตุที่กล่าวข้างต้นแล้ว  กระแสการกดดันที่เกิดขึ้นจากภายนอกที่มีความ
รุนแรงและไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ที่ได้ส่งผลให้หลายๆ ส่วนทั่วโลกต้องประสบกับ ปัญหา ทาง
เศรษฐกิจโดยมิได้คาดคิดมาก่อน คือ กระแสโลกาภิวัฒน์   (Globalization)  โดยผ่านกลไกทาง
การค้าเสรี แต่การเปิดตลาดเสรี โดยใช้กลไกการบริหารแบบดั้งเดิมท าให้เกิดความลักลั่นจนเกิด
ปัญหาขึ้น เช่น การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจของประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ.2540  หรือวิกฤตเศรษฐกิจที่
เกิดขึ้นทั่วโลกรวมทั้งสหรัฐอเมริกา ในปี พ.ศ.2552  
 จากเหตุการณ์ในช่วง วิกฤตเศรษฐกิจในเอเชีย  มีการออกมาประกาศว่า รากฐานของ
หายนะเกิดจากระบบทุนนิยมในเอเชียที่เป็นระบบพวกพ้อง (Cronyism)  ซึ่งไม่มีความโปร่งใส 
น าไปสู่ความฉ้อฉลในทุกๆ ระดับ   และอาจสรุป ได้ว่า   ปัญหาทางการปกครองที่เป็นสาเหตุของ
วิกฤตเศรษฐกิจ สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ส่วน คือ  ความเลวร้ายทางการปกครอง    การบริหาร
จัดการที่ผิดพลาด และ ปัจจัยจ าเป็นพื้นฐานไม่เพียงพอ    
 สาเหตุ 3 ประการข้างต้น ท าให้เห็นได้ว่า การล่มสลายของเศรษกิจไทยที่ส่งผลกระทบ
ทางสังคมอย่างรุนแรงนั้น มีสาเหตุที่ซ่อนลึกอยู่ในระบบต่างๆ ของสังคมไทยเอง  ทั้งการปกครองที่
เลว การบริหารจัดการที่ผิดพลาด  และการขาดปัจจัยจ าเป็นพื้นฐาน  เป็นสาเหตุหลักที่ส่งผลให้เกิด
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สาเหตุอ่ืนๆ ตามมา ทั้งวิกฤติการเงิน  การลงทุน การขาดการเฝ้าระวังและเตือนภัย การเก็งก าไร 
หนี้สินทั้งในและต่างประเทศ และการพัฒนาที่ไม่เหมาะสม   นอกจากนี้ยังส่งผลกระทบทั้งทางด้าน
การเมืองการปกครอง ทางด้านเศรษฐกิจและสังคม  ที่ส่งผลเสียหายให้กับประเทศต่างๆ และมีการ
ลุกลามต่อเน่ืองกันไปอย่างไม่หยุดยั้ง จนเกิดเป็นความเสียหายไปทั่วโลก จึงเป็นแรงจูงใจให้
นักวิชาการ นักคิด นักการเมือง ใน สหรัฐ และ ยุโรป พากันเรียกร้องให้ใฝ่หารัฐบาลที่ดี หรือการ
ปกครองที่ดี  
 ทั้งนี้เน่ืองจากระบบราชการที่เป็นแนวคิดหลักของการบริหารงานองค์กร ถูก
วิพากษ์วิจารณ์ว่าแข็งตัวเกินไป ท าให้ไม่มีประสิทธิภาพและขาดความชอบธรรม กฎเกณฑ์เข้มงวด 
ขาดช่องทางในการสื่อสาร รัฐไม่สามารถสนองตอบความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ได้  ท า
ให้เกิดความขัดแย้ง ช่วงชิงอ านาจและความล้มเหลวของระบบราชการ   สาเหตุต่างๆ เหล่านี้ ท าให้
จากที่รัฐบาลเคยอยู่ในฐานะผู้ปกครอง ท าหน้าที่ในการควบคุมสั่งการ ตามแนวทางของ 
Government  ต้องปรับเปลี่ยนบทบาทมาเป็นเพียงหนึ่งในกลุ่มต่างๆ ของภาคี   ที่ท าหน้าที่คอย
ชี้แนะและอ านวยความสะดวก และร่วมมือกันในการบริหารจัดการ  ซึ่งเป็นที่มาของการบริหาร
จัดการที่เรียกว่า Governance    
 อมรา พงศาพิชญ์ (2543 : 78) ได้แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่าง Government และ 
Governance ตามความคิดของ Rosenau ไว้ 3 ประเด็นดังน้ี 

ตารางที่ 2  แสดงข้อแตกต่างระหว่าง Government และ Governance ตามความคิดของ Rosenau 

Government Governance 
1.  กฎเกณฑ์ของสังคมเน้นการใช้อ านาจอย่างเป็น
ทางการของหน่วยงานของรัฐ 

1.  กฎเกณฑ์ของสังคมเน้นการสนับสนุนกิจกรรมที่มี
เป้าหมายร่วมกันของกลุ่มทางสังคมหลายๆ รูปแบบ 

2.  กฎเกณฑ์ก าหนดโดยอ านาจส่วนกลาง  ถ้าไม่มี
อ านาจส่วนกลางถือเป็นอนาธิปไตย (Anarchy) 

2.  กฎเกณฑ์ทางสังคมต้องเป็นที่ยอมรับของคน
ส่วนมาก  บทบาทของอ านาจจากส่วนกลางลดลง
หรือไม่มี 

3.  บทบาทของรัฐบาลลดลงเมื่อรัฐบาลไม่สามารถ
ควบคุมกลไกทางด้านการค้าและเศรษฐกิจได้ 

3.  กฎเกณฑ์ถูกก าหนดโดยองค์กรกลไกระหว่าง
ประเทศ 

ที่มา : อมรา พงศาพิชญ์, ธรรมรัฐกับประชาสังคม,สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์แห่งประเทศไทย , 
         (2543 : 79) 
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 แนวคิด Good Governance ที่กล่าวถึงนี้ เกิดจาก ข้อสรุปของที่ประชุมองค์การให้ความ
ช่วยเหลือระหว่างประเทศในช่วงต้นทศวรรษ 1990  ซึ่งประกอบด้วย ธนาคารโลก (World Bank)  
องค์การพัฒนาแห่งสหประชาชาติ(UN)  และองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(OECD) เป็นต้น   และได้แพร่หลายอย่างรว ดเร็วในบริบทการพัฒนาที่ยั่งยืนและการช่วยเหลือ
ปัญหาความยากจน ที่ได้ใช้เป็นเงื่อนไขส าคัญในการพิจารณาอนุมัติเงินกู้  โดยมีเป้าหมายเพื่อ
ยกระดับคุณภาพการให้บริการของภาครัฐและการขจัดปัญหาคอรัปชั่นที่เกิดขึ้นในประเทศต่างๆ  
อีกองค์กรหนึ่งที่มีความส าคัญในการส่งเสริมให้รัฐบาลต่างๆ หันมาใช้หลักการ Good Governance 
คือ คณะกรรมการกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund : IMF)  ที่ใช้
หลักการนี้เป็นเงื่อนไขในการให้ความช่วยเหลือทางการเงิน และให้ความช่วยเหลือทางด้านเทคนิค
เกี่ยวกับหลักการดังกล่าว ทั้งนี้เนื่องจากบทเรียนของการไม่ประสบความส าเร็จในการให้ความ
ช่วยเหลือทางด้านเศรษฐกิจกับประเทศในแถบละตินอเมริกาและแอฟริกา  ที่ไม่สามารถกอบกู้
สถานะทางเศรษฐกิจของประเทศเหล่านั้นได้โดยประเทศไทยก็เป็นประเทศหนึ่งที่จ าเป็นต้อง
ยอมรับเงื่อนไขนี้ เพื่อขอกู้ยืมเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ มาใช้ในการแก้ไขปัญหา
วิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น เช่นเดียวกับการขอกู้เงินจากธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งเอเชีย 
 ในบริบทของประเทศไทย ที่ได้รับผลกระทบเป็นอย่างมากจากภาวะเศรษฐกิจตกต่ าอันมี
สาเหตุมาจากความอ่อนแอ และขาดการบริหารงานที่ดีของทั้งภาครัฐ เอกชน และภาคประชาสังคม  
ท าให้ต้องเร่งด าเนินการกอบกู้สถานการณ์ให้ฟื้นตัว รัฐบาลจึงจ าเป็นต้องท าการกู้ยืมเงินจาก 
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ หรือ IMF  โดยมีเงื่อนไขข้อหน่ีง คือ จะมีการปรับปรุงระบบ
บริหารงานโดยใช้หลักการบริหารจัดการ หรือ การปกครองที่ดี (Good Governance)  ซึ่งปรากฎใน
หนังสือแสดงเจตจ านงฉบับที่ 1 เมื่อวันที่ 21 สิงหาคม พ.ศ.2540   จึงกล่าวได้ว่า จุดเร่ิมต้นของ
แนวคิดธรรมาภิบาลในประเทศไทย เกิดขึ้นจากสาเหตุทางด้านวิกฤตเศรษฐกิจท าให้ประเทศไทย
จ าเป็นต้องยอมรับและน าหลักการดังกล่าวเข้ามาปฏิบัติอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ 
 และเพื่อให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว ในวันที่ 11 พฤษภาคม พ.ศ.2542  คณะรัฐมนตรี 
ได้มีมติเห็นชอบวาระแห่งชาติ ในการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี และได้
ก าหนดระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย “การสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 
พ.ศ.2542” ขึ้น โดยก าหนดให้ทุกส่วนราชการต้องถือปฏิบัติ โดยมียุทธศาสตร์  3 ส่วนที่ส าคัญ คือ  
 ภาครัฐ ให้มีการปฏิรูปบทบาทหน้าที่ โครงสร้างและกระบวนการท างานของ
หน่วยงานและกลไกการบริหารภาครัฐให้เป็นกลไกการบริหารทรัพยากรของสังคมที่โปร่งใส 
ซื่อตรง เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสมรรถนะสูงในการน าบริการของรัฐที่มี
คุณภาพไปสู่ประชาชน  โดยเน้นการเปลี่ยนทัศนคติ ค่านิยมและวิธีท างานของเจ้าหน้าที่รัฐ  ให้
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ถือเอาประโยชน์ของประชาชน เป็นจุดมุ่งหมายในการท างาน และสามารถร่วมท างานกับประชาชน
และภาคเอกชนได้อย่างราบร่ืน 
 ภาคธุรกิจเอกชน  ต้องมีการปฏิรูปและสนับสนุนภาคเอกชนให้มีกติกาการท างานที่
โปร่งใสต่อลูกค้า มีความรับผิดชอบต่อสังคม  มีความรับผิดชอบต่อผู้ถือหุ้น ซื่อตรง เป็นธรรม มี
ระบบตรวจสอบที่มีคุณภาพ มีมาตรฐานการให้บริการ  ร่วมท างานกับภาครัฐและประชาชนอย่าง
ราบรื่นและไว้วางใจซึ่งกันและกัน 
 ภาคประชาชน   ต้องสร้างความตระหนักตั้งแต่ระดับปัจเจกบุคคลถึงระดับกลุ่มประชา
สังคมในเร่ืองสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  เพื่อเป็นพลังของ
ประเทศที่มีคุณภาพ  มีความรู้ความเข้าใจในหลักการของการสร้างกลไกการบริหารกิจการบ้านเมือง
และสังคมที่ดี 
 แมใ้นช่วงที่ผ่านมา  รัฐบาลจะตระหนักถึงความส าคัญของการจัดระบบบริหารจัดการที่ดี 
โดยในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 (2540-2544) มีการปรับปรุงกลไกภาครัฐ
และเปิดโอกาสให้ประชาชนจากทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการพัฒนาประเทศมาก
ขึ้น  แต่การด าเนินงานส่วนใหญ่ยังอยู่ในช่วงเร่ิมต้น ไม่เพียงพอและไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลงที่
เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว ท าให้การบริหารจัดการทั้งในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนยังคงด าเนินงานโดย
ขาดประสิทธิภาพ เน้นการใช้ดุลพินิจ ค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนตัวและพวกพ้อง อีกทั้ง
ผลประโยชน์จากการพัฒนามิได้กระจายไปสู่ประชาชนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม  สังคมส่วนใหญ่
ยังตกอยู่ใต้กระแสวัตถุนิยม ขาดความรับผิดชอบและจิตส านึกสาธารณะ ทั้งหมดนี้ ท าให้เกิดปัญหา
ความไร้ประสิทธิภาพ ปัญหาสังคม และปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบในทุกระดับ  เกิดความเสียหาย
ต่อส่วนรวมทั้งด้านเศรษฐกิจและสังคมอย่างรุนแรง ดังเห็นได้จากการที่ระบบบริหารจัดการของ
ภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน ไม่สามารถส่งสัญญาณเตือนภัยป้องกันตนเองและจัดการการ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นได้ นับต้ังแต่เศรษฐกิจยุคฟองสบู่จนกระทั่งสถานการณ์ขยายตัวกลายเป็น
วิกฤตเศรษฐกิจในที่สุด 
 การด าเนินการตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 (2540-2544)   ยังไม่
สามารถจะแก้ไขปัญหาความขัดแย้งนานัปการที่เกิดขึ้นได้ ทั้งนี้เชื่อว่าเกิดจากเคร่ืองมือและระเบียบ
กลไกการบริหารจัดการแบบเดิมไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ และแก้ปัญหาเหล่านี้ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ ดังนั้น ในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ.2545-2549) 
จึงมีการวางระเบียบกลไกใหม่ โดยค านึงถึงสภาวะแวดล้อมภายในประเทศ ควบคู่กับระบบ
เศรษฐกิจสังคมใหม่ของโลกในการสร้างระบบบริหารจัดการที่ดีของรัฐ ภาคธุรกิจเอกชนรวมทั้ง
ชุมชนและครอบครัว เพื่อเสริมสร้างรากฐานของสังคมและปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจให้แข็งแรง
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และยั่งยืน โดยมุ่งเน้นความโปร่งใส การมีส่วนร่วม และความรับผิดชอบต่อสังคม รวมทั้งการ
จัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ เป็นธรรม และทั่วถึงแก่ทุกภาคส่วน โดยยึดคุณลักษณะส าคัญ
ของกลไกการบริหารที่ดี 6 ประการ ได้แก่ หลักความรับผิดชอบ  หลักคุณธรรม  หลักการมีส่วน
ร่วม  หลักความคุ้มค่า  หลักความโปร่งใส  หลักนิติธรรม 
 ในปัจจุบันประเทศไทยใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ.2550-
2554) โดยมีจุดเน้นอยู่ที่ “คนเป็นศูนย์กลาง ” และ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ”  แต่ก็ยังคงยึด
หลักการบริหารจัดการตามแนวทาง ธรรมาภิบาล  โดยมีการก าหนดวิสัยทัศน์และพันธกิจให้มีความ
สอดคล้องกับธรรมาภิบาล ดังเช่น วิสัยทัศน์ที่กล่าวว่า มุ่งพัฒนาสู่ “สังคมอยู่เย็นเป็นสุขร่วมกัน 
(Green and Happiness Society)  คนไทยมีคุณธรรมน าความรอบรู้ รู้เท่าทันโลก ครอบครัวอบอุ่น 
ชุมชนเข้มแข็ง สังคมสันติสุข เศรษฐกิจมีคุณภาพ เสถียรภาพ และเป็นธรรม สิ่งแวดล้อมมีคุณภาพ
และทรัพยากรธรรมชาติยั่งยืน อยู่ภายใต้ ระบบบริหารจัดการประเทศที่มีธรรมาภิบาล ด ารงไว้ซึ่ง
ระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข และอยู่ในประชาคมโลกได้อย่างมีศักดิ์ศรี ”  
หรือที่กล่าวในพันธกิจว่า “ พัฒนาระบบบริหารจัดการประเทศให้เกิดธรรมาภิบาลภายใต้ระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีองค์พระมหากษัตริย์เป็นประมุข”  
 การบรรจุ หลักธรรมาภิบาลไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เช่นน้ี ถือได้ว่า     
ธรรมาภิบาล กลายเป็นนโยบายหนึ่งที่ส าคัญของรัฐบาล โดยทุกรัฐบาลในช่วงเวลาดังกล่าวต่างให้
ความส าคัญมาโดยตลอด อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่า นับต้ังแต่ปี พ.ศ.2540 จนกระทั่งปัจจุบัน (พ.ศ.
2552) การส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนด าเนินงานตามหลักธรรมาภิบาลนั้น ยังไม่ประสบความส าเร็จ
เท่าที่ควร ดังที่ได้มีการประเมินสถานะทางธรรมาภิบาลของประเทศไทยว่า “จากความตระหนัก
และตื่นตัวในการเสริมสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง  ระดับความโปร่งใสของประเทศ
ไทยจากมุมมองของนักธุรกิจต่างชาติขยับตัวในระดับดีขึ้นจากอันดับที่  66 เมื่อปี 2547 ขยับขึ้นเป็น
ล าดับที่ 59  ในปี 2548 และอยู่ในระดับปานกลางของกลุ่มประเทศตัวอย่างที่ท าการส ารวจ  แต่ความ
โปร่งใสก็ยังมี  คะแนนไม่สูงมากนัก โดยอยู่ในระหว่าง 3.0 – 3.8 ในตลอดช่วงปี 2541 – 2549”  
 การแพร่หลายของแนวคิด ธรรมาภิบาลในสังคม ทั่วไปที่ท าให้ภาคส่วนต่างๆ ตื่นตัว  เกิด
จากการประชุมคณาจารย์ ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เมื่อ ปี พ.ศ.2540  โดยที่ประชุมมีมติยื่น
จดหมายเปิดผนึกเร่ือง “ข้อเสนอว่าด้วยธรรมรัฐ ”  ถึงรัฐบาลของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ  เพื่อ
เรียกร้องถึงความรับผิดชอบของรัฐบาลที่บริหารงานผิดพลาด ท าให้ “ธรรมรัฐ” ในขณะนั้น เป็นที่
กล่าวถึงในแวดวงนักวิชาการเป็นอย่างมาก 
 ในปีเดียวกัน มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยมีนายชวน   หลีกภัยเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรี  
ได้มีการเรียกร้องให้รัฐบาลสร้าง “ธรรมรัฐแห่งชาติ ” (National Good Governance)  โดยการน าของ
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ธีรยุทธ  บุญมี โดยเห็นว่าเป็นพัฒนาการขั้นส าคัญของการก่อตัวเป็นสังคมเข้มแข็ง เพื่อเป็น
ยุทธศาสตร์ในการกอบกู้วิกฤติเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งเป็นการผลักดันให้เกิดการพัฒนาแบบ
ยั่งยืน และเพื่อเป็นการปฏิรูประบบต่างๆ ในสังคมเสียใหม่ และสร้างระบบการบริหารประเทศที่มี
ประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปร่งใส ยุติธรรม และตรวจสอบได้   จากนั้น แนวคิดธรรมาภิบาล ก็
ได้รับการกล่าวถึงจากหลายภาคส่วนของสังคมและมีการศึกษาถึงแนวคิดดังกล่าวกันอย่าง
แพร่หลาย  
 อย่างไรก็ตาม แม้จะมีการกล่าวถึง Good Governance  ที่เป็นแนวคิดที่ได้น าเข้ามาจาก
ต่างประเทศ กันอย่างกว้างขวาง แต่ในช่วงต้น นักวิชาการได้แปลความหมายของค าว่า Good 
Governance เป็นชื่อเรียกในภาษาไทยที่แตกต่างกันอย่างมาก ดังเช่น ธรรมรัฐ ธรรมราษฎร์ ประชา
รัฐ  สุประศาสนการ การปกครองที่ดี วิธีการปกครองที่ดี กลไกประชารัฐที่ดี การบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี  การก ากับดูแลที่ดี  ธรรมาภิบาล  การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  แต่แม้จะ
มีชื่อเรียกที่หลากหลายและแตกต่างกัน รวมถึงอาจมีหลักการ บางข้อ ที่ไม่เหมือนกัน แต่ก็มี
ความหมายและหลักการส าคัญสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน    
 ในการศึกษาครั้งน้ี ผู้วิจัย เลือกใช้ค าว่า “ธรรมาภิบาล ” ในความหมายของ Good 
Governance  โดยเห็นด้วยกับค าอธิบาย ที่ได้กล่าวว่า ธรรมาภิบาล มาจากค าว่า “ธรรม” ซึ่งแปลว่า 
ความดี หรือกฎเกณฑ์  และค าว่า “อภิบาล” ซึ่งแปลว่า บ ารุงรักษา ปกครอง ซึ่งมีความหมายตรงกับ 
Good Governance  โดยเฉพาะในปัจจุบัน ค าว่า ธรรมาภิบาล ถือเป็นค าที่สังคมทั่วไป ยอมรับและ
นิยมใช้มากที่สุด  

ความหมายของหลักธรรมาภิบาล 
 ธรรมาภิบาล แปลจากค าว่า Good Governance  ในภาษาอังกฤษ ซึ่งการให้ความหมาย มี
ความแตกต่างกันออกไปตามทัศนะของแต่ละองค์กรและนักวิชาการแต่ละคน  ซึ่งความหมายของ
ค าว่า Good Governance หรือ ธรรมาภิบาลนี้ มีอย่างหลากหลาย จึงขอน าเสนอดังต่อไปนี้ 
 World Bank  ให้ความหมายจากการน าไปใช้คร้ังแรกเมื่อประมาณปี ค.ศ.1989 ใน
รายงานเร่ือง “Sub-Sahara : From Crisis to Sustainable Growth”  ว่า Good Governance เป็น
ลักษณะและวิถีทางของการที่มีการใช้อ านาจทางการเมืองเพื่อจัดการงานของบ้านเมือง  โดยเฉพาะ
การจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา (นฤมล ทับจุมพล, 2541 : 
15) 
 United Nations Development Program (UNDP) ได้นิยามความหมายของ Good 
Governance ว่า หมายถึง การด าเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และเศรษฐกิจที่จะจัดการ
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กิจการของประเทศในทุกระดับ ประกอบด้วยกลไก กระบวนการและสถาบันต่างๆ ที่ประชาชน
และกลุ่มสามารถแสดงออกซึ่งผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความ
คิดเห็นที่แตกต่างกันบนหลักการของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริม
หลักนิติธรรม เพื่อให้มั่นใจว่า การจัดล าดับความส าคัญทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ยืนอยู่บน
ความเห็นพ้องต้องกันทางสังคม และเสียงของคนยากจนและผู้ด้อยโอกาสได้รับการพิจารณาในการ
ตัดสินใจจัดสรรทรัพยากรเพื่อการพัฒนา (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 : 13) 
 Asian Development Bank (ADB)  กล่าวว่า  Good Governance  เป็นลักษณะการใช้
อ านาจในการจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เพื่อใช้ในการพัฒนา เป็นการ
บริหารจัดการที่ต้องมุ่งความสนใจไปที่องค์ประกอบที่ท าให้เกิดการจัดการอย่างมีประสิทธิภาพ 
เพื่อให้แน่ใจว่า นโยบายที่ก าหนดไว้ได้ผล (งามพิศ สัตย์สงวน, 2545: 4) 
 JICA (องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น)  กล่าวใน Participatory 
Development and Good Governance Report of the Aid Study Committee (1995) ว่า Good 
Governance คือรากฐานของการพัฒนาอย่างมีส่วนร่วม โดยก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ที่จะส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมและสร้างบรรยากาศให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วมจะน าไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยือน 
พึ่งตนเองได้ และมีความยุติธรรมทางสังคม (อมรา พงศาพิชญ์, 2543: 7) 
 อานันท์ ปันยารชุน  (2542: 12) กล่าวถึง ธรรมาภิบาลว่า เป็นผลลัพธ์ของการจัดกิจกรรม
ซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไป  ภา ครัฐและเอกชนมีผลประโยชน์ร่วมกันได้กระท าลงไปในหลายทาง  
มีลักษณะเป็นขบวนการที่เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง ซึ่งอาจน าไปสู่การผสมผสานผลประโยชน์ที่
หลากหลายและขัดแย้งกันได้ 
 ชัยวัฒน์ สถาอานันท์  (2540 : 3) กล่าวว่า ธรรมรัฐ หมายถึง การบริหารกิจการของ
บ้านเมืองด้วยความเป็นธรรม เคารพสิทธิของผู้คนพลเมืองอย่างเสมอกัน มีระบบตัวแทนประชาชน
ที่สะท้อนความคิดของผู้คนได้อย่างเที่ยงตรง มีรัฐบาลที่ไม่ถืออ านาจเป็นธรรม แต่ใช้อ านาจอย่างที่
ประชาชนจะตรวจสอบได้  ตัวรัฐบาลเองก็มีความเอื้ออาทรต่อผู้คนสามัญเป็นอาภรณ์ประดับตน ไม่
ดูถูกประชาชนด้วยการเอาความเท็จมาให้ และมีอารยะพอที่จะแสดงความรับผิดชอบหาก
บริหารงานผิดพลาดหรือไร้ประสิทธิภาพ 
 ธีรยุทธ์ บุญมี (2541: 12)  กล่าวว่า ธรรมรัฐ เป็นการมอบอ านาจทางการเมืองการปกครอง
แบบใหม่ที่แข็งทื่อตายตัว แต่ให้ปฏิสัมพันธ์กับภาคประชาชนให้มีลักษณะแยกย่อยมากขึ้น แนวคิด
ธรรมรัฐ คือ การเป็นหุ้นส่วนกันในการบริหารและปกครองประเทศโดยรัฐ ประชาชน และเอกชน  
ซึ่งขบวนการอันนี้จะก่อให้เกิดความเป็นธรรม ความโปร่งใส ความยุติธรรม โดยเน้นการมีส่วนร่วม
ของคนดี ซึ่งแนวคิดนี้เกิดจากการที่ประชาชนเห็นว่า ระบบราชการล้าหลังทุกส่วนต้องการปฏิรูป 
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ต้องมีการปรับโครงสร้างราชการให้ดีขึ้น ให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้นและประชาชนต้องการให้
มีการตรวจสอบโดยสื่อมวลชน และนักวิชากร 
 อมรา พงศาพิชญ์ (2541)  อธิบายว่า ธรรมราษฎร์มีความหมายในเชิงนามธรรม หมายถึง 
การก ากับ ดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวม และการรักษาผลประโยชน์ซึ่งกันและกันระหว่างสมาชิก
ในสังคม โดยมีกฎกติกาที่ตกลงร่วมกัน การก ากับดูแลนี้มีอยู่ในทุกระดับของสังคมหรือองค์กร... 
ส่วนความหมายรูปธรรมของธรรมราษฎร์ คือกฎกติกาที่ตกลงร่วมกันว่า จะเป็นกฎเกณฑ์ที่จะใช้ใน
การดูแลประโยชน์ของส่วนรวม  
 วรภัทร  โตธนะเกษม  (2542 : 11-17)  อธิบายว่า การก ากับดูแลที่ดี หมายถึง การใช้สิทธิ
ของความเป็นเจ้าของที่จะปกป้องดูแลผลประโยชน์ของตนเอง  โดยผ่านกลไกที่เกี่ยวข้องในการ
บริหาร  โดยหัวใจส าคัญ คือ ความโปร่งใส ( Transparency) ความยุติธรรม  (Fairness)  และความ
รับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ (Accountability) การก ากับดูแลที่ดีมีความจ าเป็นทั้งในภาครัฐ
และภาคเอกชน ในกรณีภาครัฐเรียกว่า Good Political Governance ผู้เป็นเจ้าของคือ “ประชาชน” 
ซึ่งใช้สิทธิของตนเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้าไปท าหน้าที่ในรัฐสภา เพื่อก ากับดูแล
ผู้บริหาร คือรัฐบาล   ให้บริหารประเทศในทางที่ถูกต้องสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  
ส่วนในภาคเอกชน เรียกว่า Good Corporate Governance  ผู้เป็นเจ้าของคือ “ผู้ถือหุ้น”  ใช้สิทธิใน
การเลือกคณะกรรมการบริษัทเข้าไปท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย คัดเลือกและก ากับดูแลผู้บริหารให้
บริหารงานเพื่อความเจริญก้าวหน้าของบริษัทสมตามเจตนารมณ์ของผู้ถือหุ้น 
 จากการพิจารณาความหมายที่นักวิชาการและองค์กรต่างๆ ให้ไว้ ก็จะพบความคล้ายคลึง
กัน ซึ่งโดยสรุปแล้วอาจกล่าวได้ว่า ธรรมาภิบาล เป็นหลักเกณฑ์การปกครองบ้านเมือง ตามวิถีทาง
ธรรมาธิปไตย เป็นการปกครองบ้านเมืองที่มีความเป็นธรรม มีกฎเกณฑ์ที่ดีในการบ ารุงรักษา
บ้านเมือง และสังคมให้มีการพัฒนาครอบคลุมทุกภาคส่วนของสังคม รวมทั้งมีการจัดระบบองค์กร
และกลไกต่างๆ ในส่วนราชการ องค์การของรัฐ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น 
ตลอดจนองค์กรอิสระ องค์กรเอกชน กลุ่มชมรมและสมาคมต่างๆ ทั้งที่เป็นนิติบุคคลภาคเอกชน
และประชาสังคม  ดังนั้น ธรรมาภิบาล จึงเป็นแนวทางในการจัดระเบียบ เพื่อให้สังคมของประเทศ
ทั้งภาครัฐ  ภาคธุรกิจ และภาคประชาชนทั้งประเทศสามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข และตั้งอยู่
ในความถูกต้องเป็นธรรม 
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ความส าคัญของหลักธรรมาภิบาล 
จากการศึกษาเร่ืองความส าคัญของหลักธรรมาภิบาลมานั้น  สามารถกล่าวได้ว่า  หลัก  

ธรรมาภิบาลเป็นหลักการส าคัญที่ช่วยกระตุ้นให้หน่วยงานภาครัฐ เกิดการปรับเปลี่ยนหลักคิดและ
วิธีการท างาน เพื่อช่วยให้ประชาชนเกิดความศรัทธาและ เชื่อมั่นต่อองค์การในระดับที่สูงขึ้น โดย
สามารถกล่าวถึงความส าคัญของหลักธรรมาภิบาลไดด้ังนี ้ 

1.  ความส าคัญของหลักธรรมาภิบาลต่อตัวหน่วยงานภาครัฐ ท างาน  จะเห็นได้ว่าตั้งแต่มี
การน าเสนอหลักธรรมาภิบาลขึ้น  หลักธรรมาภิบาลก็กลายเป็นหลักการที่ถูกกล่าวถึงและถือเป็น
ความหวังในการปรับปรุงระบบการท างานเป็นอย่างยิ่ง  จนในปัจจุบันได้มีการน าหลักธรรมาภิบาลมา
ปรับประยุกต์ใช้ในองค์การระดับโลก เพื่อสร้างความเชื่อถือ ทั้งในองค์การภาครัฐและเอกชน ซึ่ง
ส่งผลให้องค์การมีการปรับตัวเพื่อก่อให้เกิด การเปลี่ยนแปลงภายในที่สอดคล้องกับหลักธรรมภิบาล 
ทั้งในเร่ืองการก าหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจ  นโยบาย กลยุทธ์ กิจกรรม และโครงการซึ่งถือเป็น
ภาพรวมขององค์การ รวมถึงได้ส่งผลต่อการปรับพฤติกรรม ของเจ้าหน้าที่ในการท างาน เช่น การให้
ความส าคัญกับผู้มีส่วนได้เสีย การเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ เสีย เสนอความคิดเห็นในการก าหนด
นโยบาย เป็นต้น เพื่อผลิตและให้บริการที่สอดคล้องกับความต้องการ ของประชาชนได้มากที่สุด จึง
สรุปได้ว่า การน าหลักธรรมาภิบาลมาปฏิบัติจะส่งผลต่อการปรับกระบวนการท างานให้องค์การ
สามารถปฏิบัติงานได้ลุล่วงอย่างมีประสิทธิภาพและเพื่อสร้างภาพลักษณ์ขององค์การให้มีความ
น่าเชื่อถือในระดับที่สูงขึ้นนั่นเอง  

2.  ความส าคัญของหลักธรรมาภิบาลต่อประชาชน  ตามหลักการของหลักธรรมาภิบาล
โดยเฉพาะในหลักการมีส่วนร่วม  ถือเป็นหลักการที่จะช่วยให้ประชาชนได้มีโอกาสมีส่วนร่วมใน
การด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐเพิ่มมากขึ้น ซึ่งจะส่งผลให้เกิดการพัฒนาที่สอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนโดยถือเป็นหน้าที่ที่ส าคัญของรัฐที่จะต้องมีการพัฒนาและการบริหารงาน
เพื่อให้ประชาชนเกิดความสงบสุข  นอกจากนี้ หลักธรรมาภิบาลยังส่งผลให้เกิดการกระตุ้นจิตส านึก
ของประชาชนในการเข้าร่วมกิจกรรมการแก้ไขปัญหาของตนเองตามหลักการกระจายอ านาจ ซึ่งจะ
น ามาสู่ความเข้มแข็งของภาคประชาชนในอนาคตให้ประชาชนมีความสามารถในการบริหาร
จัดการ และดูแลชีวิตและทรัพย์สินในขั้นพื้นฐานของตนเองและของชุมชนได้  ดังนั้น จึงสรุปได้ว่า 
หลักธรรมาภิบาลได้ส่งผลต่อการปรับเปลี่ยนหลักคิดและวิธีการปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐ ซึ่ง
ช่วยให้ภาคประชาชน และผู้มีส่วนได้เสียเกิดการยอมรับและน าไปสู่การให้ความร่วมมือใน
ระดับสูงอย่างต่อเน่ือง รวมถึงเกิดสังคมที่เข้มแข็งและมีคุณภาพ 
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หลักการส าคัญของธรรมาภิบาล 
 เมื่อเราได้พิจารณาถึงขอบเขตความหมายของ หลักธรรมาภิบาล  ที่ได้ถูกปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลงหลายคร้ังจากนักวิชาการและองค์กรต่างๆ  จนกระทั่งเกิดความพยายามในการการ
ก าหนดหลักการมาตรฐานที่แสดงถึงตัวตนของธรรมาภิบาล  เพื่อให้สามารถน าไปใช้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ในงานศึกษาวิจัยนี้  จะน าเสนอหลักการส าคัญของธรรมาภิบาล ที่องค์กรต่างๆ ได้
ยึดถือในการใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน ดังนี้ 

 Asian Development Bank : ADB  ได้น าเสนอหลักการที่ส าคัญของธรรมาภิบาลไว้  5 
ข้อดังนี้    1)  ความรับผิดชอบ (Accountability)  2)  ความโปร่งใส (Transparency)  3)  
ความสามารถคาดการณ์ได้ หรือหลักความคงเส้นคงวาของกฎหมาย (Predictability)  4)  การมีส่วน
ร่วม (Participation)  5)  ความสัมพันธ์ของ 4 องค์ประกอบข้างต้น   ซึ่งมีความสอดคล้องอย่างมาก
กับแนวคิดของ  อานันท์ ปันยารชุน (2541) ที่ได้น าเสนอหลักการที่ส าคัญของธรรมาภิบาลไว้ 4 ข้อ 
1 เงื่อนไข ดังนี้ 1)   Accountability  คือ ความรับผิดชอบและมีเหตุผลที่อธิบายได้  2)   Participation 
คือ การมีส่วนร่วมของประชาชน  3)  Predictability คือ จะต้องมีการคาดการณ์ได้  4)  Transparency  
คือ ต้องมีความโปร่งใส โดยทั้ง 4 องค์ประกอบนี้ต้องมีการเชื่อมโยงระหว่างกัน 

 คณะกรรมการองค์การระหว่างประเทศด้านเศรษฐกิจและสังคมแห่งเอเชียแปซิฟิค  
(United Nation Economic and Social Commission for Asia and the Pacific : UNESCAP) น าเสนอ
หลักธรรมาภิบาล  8 ข้อ ดังนี้  1) การมีส่วนร่วม (Participatory)  2) การปฏิบัติตามกฎ (Rule of 
Law)  3) ความโปร่งใส (Transparency)  4) ความรับผิดชอบ (Responsiveness)  5) ความสอดคล้อง 
(Consensus Oriented)  6) ความเสมอภาค (Equity and inclusiveness)  7) หลักประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency)  8) การมีเหตุผล (Accountability) (สุทัศนา สุทธิ
คุณสมบัติ, 2551,(ออนไลน์) 

 อมรา พงศาพิชญ์  (2541)  ก็มีแนวคิดที่คล้ายคลึงกัน โดยมีการเพิ่มการด าเนินงานที่ให้
ความส าคัญกับหลักการประชาธิปไตยและความเสมอภาคเท่าเทียมกัน  ดังนี้ 

 1  การท างานอย่างมีหลักการและเหตุผล ตอบสนองความต้องการของสังคม มีความชอบ
ธรรมและรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ (Accountability)   

 2  การท างานอย่างโปร่งใสและสามารถคาดการณ์ได้  (Transparency and  Predictability)   
 3  การมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้องในการรับรู้ร่วมตัดสินใจและตรวจสอบการจัดการและ

บริหารงาน (Participation)   
 4  การด าเนินงานที่ให้ความส าคัญกับหลักการประชาธิปไตยและความเสมอภาคเท่าเทียม

กัน (Democracy & Equity) 
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 เกรียงศักดิ์ เจริญวงศักดิ์ (2541)  ได้ศึกษาเร่ือง ธรรมรัฐภาคเมือง : บทบาทภาคีเมือง ได้
กล่าวถึงองค์ประกอบส าคัญของธรรมรัฐ 9 ประการ ตามความหมายของโครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ(UNDP)  ว่าประกอบด้วย 

 1  การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) โดยประชาชนทั้งหญิงและชาย มี
ส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมโดยตรงหรือ
ทางอ้อม โดยผ่านสถาบันต่างๆ ที่มีอ านาจอันชอบธรรม 

2  กฎหมายที่ยุติธรรม (Rule of Law)  คือการปกครองประเทศจะใช้กฎหมายเป็นบรรทัด
ฐานและทุกคน ต้องเคารพกฎหมาย โดยที่กรอบของกฎหมายที่ใช้ในประเทศต้องมีความยุติธรรม
และถูกบังคับใช้กับคนในกลุ่มต่างๆ อย่างเท่าเทียมกัน 

 3  ความเปิดเผยโปร่งใส (Transparency)  คือกระบวนการการท างาน กฎเกณฑ์กติกาต่างๆ 
มีความเปิดเผยตรงไปตรงมา ข้อมูลข่าวสารต่างๆ ในสังคมสามารถถ่ายโอนได้เป็นอิสระ ประชาชน
สามารถเข้าถึงและรับทราบข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะของทางราชการได้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 4  การมีฉันทานุมัติร่วมในสังคม (Consensus Orientation)   คือ การตัดสินใจด าเนิน
นโยบายใดๆ ของรัฐ ต้องมีการประสานความต้องการหรือผลประโยชน์ที่แตกต่างของกลุ่มคนใน
สังคมให้เกิดเป็นความเห็นที่ตรงกัน บนพื้นฐานของสิ่งที่เป็นประโยชน์สูงสุดแก่สังคมโดยรวม 

 5  กลไกการเมืองที่ชอบธรรม (Political Legitimacy)   การเข้าสู่อ านาจทางการเมืองมี
ความชอบธรรม และเป็นที่ยอมรับของคนในสังคม เช่น การได้มาซึ่งสมาชิกผู้แทนราษฎรที่มี
คุณภาพ การมีคณะรัฐมนตรีที่ปฏิบัติงานเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม  การมีระบบราชการที่สุจริต
โปร่งใสตรวจสอบได้  การมีกระบวนการเปิดเผยทรัพย์สินและหนี้สินของนักการเมือง การมี
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ท าหน้าที่ไต่สวนและวินิจฉัย
เจ้าหน้าที่รัฐที่ร่ ารวยผิดปรกติ 

 6  ความเสมอภาค (Equity)  ประชาชนทุกคนมีความสามารถที่เท่าเทียมกันในการเข้าถึง
โอกาสต่างๆ ในสังคม เช่น โอกาสพัฒนาหรือมีความกินอยู่ที่ดี โดยรัฐเป็นผู้จัดสรรสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานเพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการโดยเท่าเทียมกัน 

 7  ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency)  สถาบันต่างๆ เช่น รัฐ 
สามารถจัดสรร ใช้ทรัพยากรต่างๆ ได้อย่างคุ้มค่าและเหมาะสม เพื่อตอบสนองความต้องการของ
คนในสังคมโดยรวม  รวมถึงการท างานอย่างรวดเร็ว มีคุณภาพและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

 8  พันธะความรับผิดชอบต่อสังคม (Accountability)  การตัดสินใจใดๆ ของภาครัฐ  
ภาคเอกชน  และภาคประชาชนต้องกระท าโดยมีพันธะความรับผิดชอบในสิ่งที่ตนเองกระท าต่อ
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สาธารณชนหรือผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียกับหน่วยงานนั้น โดยค านึงถึงผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นแก่
ส่วนรวมเป็นหลัก และมีจิตใจที่เสียสละ เห็นคุณค่าของสังคมที่ตนเองสังกัดอยู่ 

 9  การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Vision) การที่ผู้น าและประชาชนในประเทศมี
วิสัยทัศน์ในการสร้างธรรมาภิบาลและการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

 อรพินท์  สพโชคชัย   น าเสนอองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาลไว้ 6 ประการ ได้แก่ 1) 
การมีส่วนร่วมของสาธารณชน (Public Participation)   2) ความสุจริตและโปร่งใส (Honesty and 
Transparency)  3) พันธะความรับผิดชอบต่อสังคม (Responsiveness and Accountability)  4) กลไก
ทางการเมืองที่ชอบธรรม (Political Legitimacy)  5) กฎเกณฑ์ที่ยุติธรรมและชัดเจน (Fair Legal 
Framework and Predictability) 6) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) 

 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  (ก.พ.)(2554) น าเสนอไว้ 8 ประการ ได้แก่ 
1) หลักความโปร่งใส  (Transparency)  2) หลักนิติธรรม  (Rule of Law) 3) หลักความรับผิดชอบ   
(Responsiveness)  4) หลักความเสมอภาค (Equity and inclusiveness)  5) หลักการมีฉันทานุมัติร่วม
ในสังคม (Consensus Orientation)  6) หลักคุณธรรม  (Morality)  7) หลักความคุ้มค่าหรือหลัก
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency)  8) หลักการมีส่วนร่วม  
(Participation) 
 ส านักนายกรัฐมนตรี  ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542 มีการก าหนดให้ทุกส่วนราชการต้องถือปฏิบัติและรายงาน
ผลการปฏิบัติต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีได้ระบุถึงหลักส าคัญ
ของธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ  

 1  หลักนิติธรรม (Rule of Law)  คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับและกติกา
ต่างๆ ให้ทันสมัยและเป็นธรรม  ตลอดจนเป็นที่ยอมรับของสังคมและสมาชิก  โดยมีการยินยอม
พร้อมใจและถือปฏิบัติร่วมกันอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม กล่าวโดยสรุป คือ สถาปนาการ
ปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่กระท ากันตามอ าเภอใจหรืออ านาจของบุคคล 

 2  หลักคุณธรรม (Ethics)  คือ  การยึดถือและเชื่อมั่นในความถูกต้องดีงาม  โดยการ
รณรงค์เพื่อสร้างค่านิยมที่ดีงามให้ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบัติ  ได้แก่ 
ความซื่อสัตย์สุจริต ความเสียสละ ความอดทนขยันหมั่นเพียร ความมีระเบียบวินัย เป็นต้น 

 3  หลักความโปร่งใส (Transparency)   คือ  การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารอย่างตรงไปตรงมา  และสามารถตรวจสอบความถูกต้องได้โดยการปรับปรุงระบบและ
กลไกการท างานขององค์กรให้มีความโปร่งใสมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือเปิดให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวก  ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและ



87 
 

ประเมินผลที่มีประสิทธิภาพซึ่งจะเป็นการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกัน  และช่วยให้การท างาน
ของภาครัฐและภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอรัปชั่น 

 4  หลักการมีส่วนร่วม  (Participation)  คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่ประชาชนมี
ส่วนร่วมรับรู้  และร่วมเสนอความเห็นในการตัดสินใจส าคัญๆ ของสังคม โดยเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีช่องทางในการเข้ามามีส่วนร่วม ได้แก่ การแจ้งความเห็น การไต่สวนสาธารณะ การ
ประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ หรืออ่ืนๆ และขจัดการผูกขาดทั้งโดยภาครัฐหรือโดยภาคธุรกิจ
เอกชน ซึ่งจะช่วยให้เกิดความสามัคคีและความร่วมมือกันระหว่างภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 

 5  หลักความรับผิดชอบ (Accountability) คือ  ผู้บริหาร ตลอดจนคณะข้าราชการ ทั้งฝ่าย
การเมืองและข้าราชการประจ า ต้องตั้งใจปฏิบัติภารกิจตามหน้าที่อย่างดียิ่ง  โดยมุ่งให้บริการแก่ผู้มา
รับบริการ  เพื่ออ านวยความสะดวกต่างๆ ถือเป็นการรับผิดชอบต่อหน้าที่และสังคม  รวมทั้งต้อง มี
ความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าที่การงานที่ตนรับผิดชอบอยู่  และพร้อมที่จะปรับปรุง
แก้ไขได้ทันท่วงที 

 6  หลักความคุ้มค่า (Value for Money)  คือ  ผู้บริหาร ต้องตระหนักว่า มีทรัพยากร
ค่อนข้างจ ากัด ดังน้ันในการบริหารจัดการจ าเป็นจะต้องยึดหลักความประหยัดและความคุ้มค่า ซึ่ง
จ าเป็นจะต้องตั้งจุดมุ่งหมายไปที่ผู้รับบริการหรือประชาชนโดยส่วนรวม 

 ซึ่งสามารถอธิบายได้ตามภาพประกอบดังนี้ 
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ภาพประกอบที่ 6   แสดงหลักการของธรรมาภิบาล (Good Governance) 
  
 เมื่อมีการก าหนดหลักการพื้นฐานเบื้องต้นแล้ว ในการปฏิบัติของส่วนราชการต่างๆ ก็จะ
ได้น าหลักการเหล่านั้นมาปรับเป็นแผนของกระทรวงที่แตกต่างกันออกไป เช่นที่ สุดจิต นิมิตกุล  
(สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์, 2543 : 16) กล่าวว่า ในการเสริมสร้างการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
ของกระทรวงมหาดไทย ต้องพิจารณาถึงองค์ประกอบอย่างน้อย 11 ประการ กล่าวคือ การมีส่วน

หลักคุณธรรม 
การยึดถือและเชื่อม่ันในความถูก
ต้องดีงาม  โดยการรณรงค์เพื่อ
สร้างค่านิยมที่ดีงามให้
ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรหรือ
สมาชิกของสังคมถือปฏิบัติ   

หลักนิติธรรม 
การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบ
ข้อบังคับและกติกาต่างๆ ให้

ทันสมัยและเป็นธรรม  ตลอดจน
เป็นที่ยอมรับของสังคมและ

สมาชิก   

หลักความโปร่งใส 
การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารอย่าง
ตรงไปตรงมา  และสามารถ
ตรวจสอบความถูกต้องได ้

หลักความคุ้มค่า 
การบริหารจัดการต้องยึดหลัก
ความประหยัดและความคุ้มค่า 
ซ่ึงจ าเป็นจะต้องตั้งจุดมุ่งหมาย
ไปที่ผู้รับบริการหรือประชาชน

โดยส่วนรวม 

หลักการมีส่วนร่วม 
ท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่
ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ และ
ร่วมเสนอความเห็นในการ

ตัดสินใจของสังคม โดยให้มจีัด
ช่องทางในการเข้ามามีส่วนร่วม 

หลักความรับผิดชอบ 
ตั้งใจปฏิบัติภารกิจหน้าที่อย่างดี
ยิ่ง เพราะถือเป็นการรับผิดชอบ
ทั้งต่อหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย
ตามสายงานและรับผิดชอบต่อ

สังคมโดยส่วนรวม 

 

หลักธรรมาภิบาล 
GOOD 

GOVERNANCE 
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ร่วม  ความยั่งยืน ประชาชนมีความรู้สึกว่าเป็นสิ่งที่ชอบธรรม  มีความโปร่งใส  ส่งเสริมความเป็น
ธรรมและความเสมอภาค  มีความสามารถที่จะพัฒนาทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการบ้านเมือง
และสังคมที่ดี  ส่งเสริมความเสมอภาคทางเพศ  การอดทนอดกลั้น และการยอมรับในทัศนะที่
หลากหลาย  ด าเนินการตามหลักนิติธรรม  ความรับผิดชอบ  การเป็นผู้ก ากับดูแล  และยังได้
ก าหนดให้การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแผนสาขาหนึ่งในแผนมหาดไทย ฉบับที่ 7 
(พ.ศ.2545-2549) และสนับสนุนให้ทุกกรมและรัฐวิสาหกิจในสังกัดมีแผนงานด้านน้ีของตนเองที่
สอดคล้องกับแผนมหาดไทย ฉบับที่ 7 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  พร้อมกันนั้นยังกระตุ้นให้จังหวัด อ าเภอ และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จัดท าแผนงานด้านน้ีที่สอดคล้องกัน  รวมถึงยังมีความพยายามค้นคว้าจัดท าเกณฑ์และ
ตัวชี้วัดการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีของกระทรวงมหาดไทย และก าหนดหลักสูตรวิชา
ส าหรับการฝึกอบรมให้มีความรู้ความเข้าใจและทักษะในกระบวนวิธีคิดและวิธีการท างานในแนว
ใหม่นี้ด้วย  
 จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า ตั้งแต่ปี พ.ศ.2540 เป็นต้นมา ประเทศไทยโดยการน า
ของรัฐบาลแต่ละสมัยต่างมีความพยายามกล่าวถึงการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้เป็นหลักในการ
บริหารจัดการงานของรัฐ และพยายามส่งเสริมให้แต่ละภาคส่วน    ทั้งภาคเอกชนและประชาชนน า
หลักธรรมาภิบาลมาใช้ โดยจะสามารถพิจารณาจากกฎหมายที่ส าคัญของประเทศ ที่ต่างก็กล่าวให้
เห็นถึงความส าคัญและความมุ่งหมายในการส่งเสริมการใช้หลักธรรมาภิบาลทั้งสิ้น เช่น 
 ส านักนายกรัฐมนตรี (2542 : 26)  มีการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้าง
ระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542 ขึ้น โดยให้ค านิยามไว้ว่า “การบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแนวทางส าคัญในการจัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาค
ประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบัติการ ฝ่ายราชการและฝ่ายธุรกิจสามารถอยู่ร่วมกัน
อย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและร่วมกันเป็นพลังก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน และเป็นส่วน
เสริมความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ้มกันแก่ประเทศเพื่อบรรเทาป้องกัน หรือแก้ไขเยียวยา ภาวะ
วิกฤตภยันอันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความเป็นมนุษย์และการปกครอง
แบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขสอดคล้องกับความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ 
และกระแสโลกยุคปัจจุบัน ”  และระบุถึงหลักส าคัญของธรรมาภิบาล 6 หลัก ที่ได้กล่าวไปแล้ว
ข้างต้น   
 ต่อมา  ได้มีการยกเลิกระเบี ยบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542  ฉบับดังกล่าว และได้มีการตรากฎหมายที่เป็นรูปธรรมเกี่ยวกับ
เร่ืองของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีขึ้นมา ใช้ทดแทนกฎหมายฉบับเดิม กล่าวคือ พระราช
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กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546  ที่ได้ก าหนดไว้ว่า  
“การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ได้แก่  การบริหารราชการเพื่อบรรลุเป้าหมาย ดังต่อไปนี้ คือ  
 1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน  คือ การบริหารราชการที่สามารถตอบสนอง 
(Responsiveness) ต่อความต้องการของประชาชนและพยายามมุ่งให้เกิดผลกระทบในเชิงบวก 
(Positive Impact) ต่อการพัฒนาชีวิตของประชาชน   
 2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ  คือ การบริหารเพื่อให้ได้รับผลลัพธ์ (Outcome)  ตรง
ตามวัตถุประสงค์ที่วางไว้ โดยมีการบริหารแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ (Resault-Based Management) 
และการจัดท าข้อตกลงว่าด้วยผลงานในทุกระดับ 
 3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ   ซึ่งได้แก่ การบริหารที่จะต้อง
พิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหว่าง ปัจจัยน าเข้า กับผลลัพธ์ ที่เกิดขึ้น โดยมีการท า Cost-Benefit 
Analysis ให้สามารถวิเคราะห์ความเป็นไปได้และความคุ้มค่าของแผนงานหรือโครงการต่างๆ 
เทียบกับประโยชน์ที่ได้รับ รวมทั้งจัดระบบการวางเป้าหมายการท างานและวัดผลงานของแต่ละ
บุคคลที่เชื่อมโยงกับระดับองค์การ 
  4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น คือ การก าหนดระยะเวลาการปฏิบัติงาน
และการลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน และจัดให้มีการกระกระจายอ านาจการตัดสินใจเพื่อให้การ
ปฏิบัติงานเสร็จสิ้นที่จุดบริการใกล้ตัวประชาชน รวมทั้งการปฏิบัติงานในรูปแบบจุดจุดเดียว
เบ็ดเสร็จ (One-Stop Service)  
 5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ คือ การทบทวนและ
ปรับปรุงกระบวนการ และขั้นตอนท างานใหม่อยู่เสมอ ซึ่งจ าเป็นต้องทบทวนล าดับความส าคัญและ
ความจ าเป็นของแผนงานและโครงการทุกระยะ  การยุบเลิกส่วนราชการที่ไม่จ าเป็นและการ
ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบต่างๆ ให้เหมาะสมกับสภาวการณ์อยู่เสมอ 
  6) ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ คือ 
การปฏิบัติราชการที่มุ่งเน้นถึงความต้องการและความพึงพอใจของประชาชน  ผู้รับริการเป็นหลัก 
โดยมีการส ารวจความต้องการของประชาชนและความพึงพอใจของผู้รับบริการในหลากหลายวิธี
และเป็นไปอย่างสม่ าเสมอ เพื่อน ามาปรับปรุงการปฏิบัติราชการต่อไป  
 7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ  คือ การตรวจสอบและวัดผลการ
ปฏิบัติงาน  เพื่อให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง  (Internal Control) ซึ่งจะท าให้สามารถผลักดันการ
ปฏิบัตงิานขององค์กรให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 หลักการดังกล่าวข้างต้น  ถือเป็นหัวข้อส าคัญในการก าหนดความหมายของการบริหาร
ราชการที่ดีที่พึงประสงค์ตามแนวทางที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
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(ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 ส่วนรายละเอียดวิธีการปฏิบัตินั้นในพระราชกฤษฎีกาได้แยกบัญญัติขยาย
ความหมายไว้ในแต่ละหมวดต่อไป  ตั้งแต่หมวดที่  2  ถึงหมวดที่  8   
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545  ได้ก าหนดให้มีการ
น าธรรมาภิบาลไปปฏิบัติไว้ในมาตรา 3/1 คือ “ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน  การมี
ส่วนร่วมของประชาชน  การเปิดเผยข้อมูล  การติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน 
ทั้งนี้ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ” 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550  ที่ได้มีการบัญญัติรับรองการน าหลักการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เป็นแนวทางในการปฏิบัติราชการ ไว้ในมาตรา 78 (4) และ (5)ไว้ว่า 
“(4) รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดินดังต่อไปนี้ คือ พัฒนางาน
ภาครัฐ  โดยมุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ คุณธรรม และจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ควบคู่ไปกับ
การปรับปรุงรูปแบบและวิธีการท างานเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐ ใช้หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นแนวทาง
ในการปฏิบัติราชการ ”  และ “(5)  จัดระบบงานราชการและงานรัฐอย่างอื่น เพื่อให้การจัดท าและ
การให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ โดย
ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน” 
 ทั้งนี้รวมถึง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทั้ง 3 ฉบับที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น 
ที่แสดงให้เห็นถึงความต่อเน่ืองในการส่งเสริมให้เกิดการใช้หลักการธรรมาภิบาลในการบริหารงาน
ในขอบเขตต่างๆ  

สรุปประเด็นเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล 
 จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล สามารถสรุปประเด็นส าคัญที่
เกี่ยวข้องได้ดังนี ้
 หลักธรรมาภิบาล คือ  หลักการที่ใช้เป็นส่วนประกอบในการบริหารงานราชการแผ่นดิน 
ซึ่งเป็นหลักการที่เชื่อว่า เมื่อน ามาใช้แล้วจะสามารถท าให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถเกิด
ประสิทธิภาพและไม่ก่อให้เกิดปัญหาในการบริหารงาน  นอกจากนี้ยังเชื่อว่า การน าหลัก             
ธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารราชการโดยเฉพาะการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น จะก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ทั้งองค์การที่ปฏิบัติและแก่ประชาชน ซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับท้องถิ่นโดยตรง
ด้วย  
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 หลักธรรมาภิบาลเป็นหลักการที่ประกอบด้วยองค์ประกอบที่หลากหลาย แต่ในงานวิจัยนี้
ได้ยึดถือตามหลักการของ ระเบี ยบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542  ที่ได้เคยก าหนดไว้ว่าการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี
ประกอบด้วย (1) หลักนิติธรรม (2) หลักคุณธรรม  (3) หลักความโปร่งใส  (4) หลักความรับผิดชอบ  
(5) หลักการมีส่วนร่วม และ (6) หลักความคุ้มค่า   
 นอกจากนี้แล้ว เมื่อมีการยกเลิกระเบียบส านักนายกฯ ฉบับดังกล่าวและมีการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับธรรมาภิบาลขึ้นมาใช้ใหม่ คือ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546  โดยเป็นการกล่าวถึงเป้าหมายที่จะเกิดขึ้นเมื่อมีการน าหลัก
ธรรมาภิบาลมาปฏิบัติ ที่ได้ก าหนดไว้ว่า  “การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ได้แก่ การบริหารราชการ
เพื่อบรรลุเป้าหมาย ดังต่อไปนี้ คือ  (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน (2) เกดิผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจ
ของรัฐ  (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ   (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงาน
เกินความจ าเป็น(5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ (6) ประชาชน
ได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ  (7) มีการประเมินผลการ
ปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ   
 ซึ่งความหมายและหลักการดังกล่าวข้างต้น จะถูกน ามาปรับปรุงและก าหนดเป็นตัวแปรที่
ใช้ในการศึกษาในงานวิจัยนี้ต่อไป 
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ผลงานวิจัยที่เก่ียวข้อง 

 การทบทวนวรรณกรรมในส่วนของผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องนี้  ผู้วิจัยได้ท าการทบทวน
ผลงานวิจัยที่มีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับการน านโยบายธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในองค์การต่างๆ  
โดยเฉพาะองค์การภาครัฐ  และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในแง่มุมต่างๆ  ทั้งการทบทวนการ
สร้างตัวชี้วัดเพื่อน ามาพัฒนาเป็นข้อค าถามในแบบสอบถามงานวิจัย  และผลการประเมินการ
ด าเนินงานตามนโยบายธรรมาภิบาลขององค์การต่างๆ  เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบ
กับงานวิจัยชิ้นนี้ต่อไป  ซึ่งผลงานวิจัยที่ได้น ามาทบทวนในงานวิจัยนี้ ได้แก่ 
 ถวิลวดี บุรีกุล, วันชัย วัฒนศัพย์, ติน ปรัชญพฤทธิ์, พรศักดิ์ ผ่องแผ้ว, พัชรี สิโรรส, 
อัมพร ธ ารงลักษ ณ์ และคนอื่นๆ  (2545)  ได้ท าการศึกษาเร่ือง การศึกษาเพื่อพัฒนาดัชนีวัดผลการ
พัฒนาระบบบริหารจัดการที่ดี เพื่อเสนอต่อส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ  โดยใช้ตัวชี้วัดความเป็นธรรมาภิบาลใน 6 หลักการ คือ หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลัก
ความโปร่งใส  หลักการมีส่วนร่วม หลักส านึกรับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า  โดยมีตัวชี้ วัดย่อยของ
ตัวชี้วัดเหล่านี้ 81 ตัว  น าไปสู่การสร้างแบบสอบถามจ านวน 246 ข้อ  โดยก าหนดให้เป็นการ
สอบถามหน่วยงานในลักษณะข้อมูลทุติยภูมิ 108 ข้อ  สอบถามข้าราชการในฐานะผู้ให้บริการ  99 
ข้อ และประชาชนผู้รับบริการ 39 ข้อ แบ่งเป็น 3 กลุ่มงาน คือ กลุ่มงานด้านเศรษฐกิจ กลุ่มงานด้าน
บริการ กลุ่มงานด้านความเสี่ยงต่อการทุจริตคอรัปชั่น อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.01  
 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  (2542) ได้ก าหนดองค์ประกอบที่สามารถ
พัฒนาเป็นตัวชี้วัดของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 6 หลักการ ดังนี้ 
 1.  หลักนิติธรรม  ประกอบด้วย   

  1.1  กฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆ มีความเป็นธรรม สามารถปกป้องคนดีและลงโทษ
คนไม่ดี 

  1.2  กฎหมายต่างๆ ได้รับการปฏิรูปอย่างสม่ าเสมอให้เหมาะกับสภาพการณ์ที่
เปลี่ยนไป 

  1.3  กระบวนยุติธรรมมีการด าเนินงานอย่างรวดเร็ว โปร่งใส และตรวจสอบได้และ
ได้รับการยอมรับจากประชาชน 
  1.4  ประชาชนตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพ หน้าที่ของตนเอง เข้าใจกฎเกณฑ์ต่างๆ และมี
ส่วนร่วมในกรณีต่างๆ  
 2.  หลักความโปร่งใส  ประกอบด้วย   
  2.1  รัฐท าการส ารวจความพึงพอใจของผู้มาใช้บริการของรัฐและเจ้าหน้าที่ 
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  2.2  ส่วนราชการมีเกณฑ์ในการใช้ดุลพินิจที่ชัดเจนเป็นที่ยอมรับ 
  2.3  ส่วนราชการมีตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานที่เป็นรูปธรรมและเปิดเผยต่อสาธารณะ 
 3.  หลักความรับผิดชอบ  ประกอบด้วย 
  3.1  ผู้รับบริการและผู้เกี่ยวข้องให้การยอมรับและความพอใจ 
  3.2  งานที่ปฏิบัติบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 
  3.3  คุณภาพของงานทั้งด้านปริมาณ ความถูกต้อง ครบถ้วน รวมทั้งจ านวนความ
ผิดพลาดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงาน และจ านวนการร้องเรียนหรือการกล่าวหาที่ได้รับ 
 4.  หลักความคุ้มค่า  ประกอบด้วย 
  4.1  ผู้รับบริการได้รับความพึงพอใจ 
  4.2  การท างานมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ทั้งด้านปริมาณและคุณภาพ 
  4.3  ความสัมฤทธิ์ผลของโครงการต่างๆ รวมถึงความประหยัดงบประมาณ 
 5.  หลักการมีส่วนร่วม  ประกอบด้วย 
  5.1  ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหรือผู้ได้รับผลกระทบได้รับความพึงพอใจ 
  5.2  จ านวนผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นหรือจ านวนข้อเสนอแนะหรือข้อคิดเห็นของ
ประชาชนในการด าเนินการเร่ืองต่างๆ รวมถึงคุณภาพของการเข้ามามีส่วนร่วม 
 6.  หลักคุณธรรม  ประกอบด้วย 
  6.1  การร้องเรียนหรือร้องทุกข์ในการด าเนินการในเร่ืองต่างๆ ทั้งในและนอกองค์กร
ลดลง 
  6.2  คุณภาพชีวิตของคนในสังคมดีขึ้น  มีการบริการจัดการและใช้ทรัพยากรในชาติ
อย่างเกิดประโยชน์สูงสุด 
  6.3  สังคมมีเสถียรภาพ อยู่ร่วมกันอย่างสงบสุขด้วยความมีระเบียบวินัย 
 สถาบันพระปกเกล้า (2549)  ได้จัดท าดัชนีชี้วัดผลการบริหารจัดการที่ดี  ตามค าเสนอของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ไว้ในหนังสือชื่อทศธรรม  เพื่อให้
ดัชนีในการชี้วัดน้ีสอดคล้องกับพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546  คณะผู้วิจัยจึงก าหนดกรอบแนวคิดในการศึกษาที่ประกอบด้วย หลายส่วน
ด้วยกัน กล่าวคือ 

 1.  หลักเป้าหมายของพระราชกฤษฎีกาฯ  7  ข้อ 
 2.  หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  6 หลักการ 

 3.  หลักการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
 4.  เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
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 5.  การพัฒนาเป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้ 
 6.  หลักการบริหารจัดการ 
 ในการก าหนดดัชนีชี้วัด จะเป็นการน าเป้าหมายของพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546  ซึ่งมีอยู่ 7 ส่วนมาแยกแยะและวิเคราะห์ว่าตรงกับ
หลักการบริหารจัดการที่ดีทั้ง 10 หลักการในส่วนใดบ้าง  จากนั้นจึงน าองค์ประกอบย่อยที่ถูก
แยกแยะมานั้น มาแปลงเป็นค าถามเพื่อใช้เก็บข้อมูลจากกลุ่มเป้าหมาย 3 กลุ่ม โดยแต่ละกลุ่ม
แบ่งแยกค าถามที่แตกต่างกัน  กล่าวคือ กลุ่มข้อมูลจากส่วนกลางของหน่วยงาน ประกอบด้วยข้อ
ค าถามทั้งหมด 83 ข้อ โดยไม่มีข้อค าถามจากหลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักส านึก
รับผิดชอบ   กลุ่มข้อมูลจากเจ้าหน้าที่ผู้ให้บริการประกอบด้วยข้อค าถาม 318 ข้อ ซึ่งเป็นข้อค าถาม
จากทั้ง 10  หลักการ   และข้อมูลจากประชาชน ประกอบด้วยข้อค าถาม 56 ข้อ  โดยไม่มีข้อค าถาม
จากหลักคุณธรรม หลักส านึกรับผิดชอบ และหลักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร   
 กรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชน (2551)  ได้มอบหมายให้ สุรพันธ์ ทับสุวรรณ์ และ
คณะ ท าการวิจัยเร่ือง การประเมินผลการน านโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัติของ
กรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชน  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินผลการน านโยบายการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัติและศึกษาปัจจัยในการปรับเปลี่ยนกระบวนการท างานของ
บุคลากรกรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชนตามหลักการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
ในกรอบแนวความคิดการวิจัยได้ก าหนด ตัวแปรอิสระ ให้ประกอบด้วยปัจจัยส่วนบุคคล ได้แก่ เพศ  
อายุ  ต าแหน่ง  ระดับการศึกษา  รายได้  อายุราชการ  ลักษณะงานที่ปฏิบัติ หน่วยงานที่สังกัด และ
หลักการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีไปปฏิบัติ  ได้แก่  ด้านการจัดการ  ด้าน
การพัฒนาองค์การ และหลักการตามแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  6 ประการ  
และก าหนดให้ผลการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นตัวแปรตาม  โดยมีกลุ่มตัวอย่างเป็นข้าราชการของ
กรมพินิจฯในราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
 ผลการศึกษาพบว่า การน าหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัติของกรมพินิจฯ 
อยู่ในระดับมาก และผลของการน านโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัติอยู่ในระดับ
มาก 
 ในการตรวจสอบความสัมพันธ์ของปัจจัยต่างๆ ต่อการน านโยบายการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัตินั้น พบว่า   
  ปัจจัยส่วนบุคคล  มีเพียงสถานภาพเท่านั้นที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายการบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีไปปฏิบัติ โดยผู้ที่มีสถานภาพสมรสจะมีการน านโยบายการบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีไปปฏิบัติมากกว่าผู้ที่มีสถานภาพโสด 
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  ปัจจัยด้านการจัดการ มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มปานกลาง 
  ปัจจัยด้านการพัฒนาองค์กร มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มต่ า 
  หลักนิติธรรม มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มปานกลาง 
  หลักคุณธรรม มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มปานกลาง 
  หลักความโปร่งใส มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มปานกลาง 
  หลักการมีส่วนร่วม มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มปานกลาง 

หลักความรับผิดชอบ มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มมาก
พอสมควร 

  หลักความคุ้มค่า มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทางแนวโน้มปานกลาง 
  ปัจจัยด้านการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี มีความสัมพันธ์ในทางบวกและมีทิศทาง
แนวโน้มมากพอสมควรและมีอิทธิพลต่อการน านโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัติ 
อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ .05 
 อาภรณ์ ชัยออน (2551)  ท าการศึกษาเร่ือง การประเมินผลการด าเนินงานตามยุทธศาสตร์
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ของเทศบาลต าบล  ในจังหวัดเชียงใหม่ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) 
ประเมินผลการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของเทศบาลต าบล ในจังหวัดเชียงใหม่  2) เพื่อศึกษา
ปัจจัยที่มีผลต่อการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของเทศบาลต าล ในจังหวัดเชียงใหม่  3) เพื่อระบุ
ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของเทศบาลต าบล ในจังหวัดเชียงใหม่   ซึ่งได้
ก าหนดกรอบแนวคิดที่ใช้ในการศึกษา โดยก าหนดให้มีตัวแปรอิสระ ให้ประกอบด้วย  ความชัดเจน
ของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ  ความรู้ ความสามารถในการปฏิบัติงานของบุคลากร การ
สนับสนุนจากผู้บริหารและหน่วยงานส่วนกลาง  โครงสร้างหน่วยงาน  ความอิสระในการ
ด าเนินงาน  การติดตามและประเมินผลการด าเนินงาน  และการมีส่วนร่วมของประชาชน  โดยมีตัว
แปรตาม เป็นผลการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีตามหลักการในพระราชกฤษฎีกาฯ  7 ประการ  โดย
ใช้กลุ่มตัวอย่างเป็นบุคลากรของเทศบาล และประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่ 
 ผลการศึกษาพบว่า ตัวแปรอิสระที่ได้ก าหนดไว้  มีอิทธิพลต่อผลการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี ในระดับ ปานกลางถึงระดับมาก 
 ภายหลังจากที่เทศบาลต าบล ได้น าแนวคิดการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดีมาปรับใช้กับ
การบริหารงาน มีผลให้เทศบาลมุ่งเน้นการบริหารงานที่ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนมาก
ยิ่งขึ้น มีการจัดระบบการบริหารที่เอ้ือประโยชน์ต่อการให้บริการประชาชนที่รวดเร็ว สอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชน อีกทั้งลดขั้นตอนการปฏิบัติงานด้านต่างๆ ที่ยุ่งยากให้รวดเร็วขึ้น  แต่
ขณะเดียวกัน เทศบาลยังประสบปัญหาด้านการปฏิบัติงานตามภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนมาให้ซึ่งมี
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ภาระงานจ านวนมาก ท าให้เทศบาลต าบลไม่สามารถปฏิบัติภารกิจได้อย่างทั่วถึง อีกทั้งยังขาดการ
สนับสนุนด้านงบประมาณและบุคลากรในการปฏิบัติงานด้านต่างๆ ประกอบกับเทศบาลต าบลมี
ศักยภาพด้านงบประมาณและบุคลากรไม่เพียงพอกับภารกิจที่เพิ่มขึ้น จึงเป็นสาเหตุหนึ่งที่ส่งผลให้
การด าเนินตามยุทธศาสตร์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของเทศบาลต าบลในด้านนี้ยังไม่สัมฤทธิ์
ผลเท่าที่ควร 
 หลังจากที่เทศบาลต าบลได้มีการปรับเปลี่ยนแนวคิดในการบริหารงานมุ่งเน้นการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน มีผลให้การบริหารงานของเทศบาล
ต าบลเป็นระบบ การจัดท าแผนงานโครงการต่างๆ มุ่งเน้นที่ความต้องการของประชาชนเป็นหลัก  
เปิดโอกาสให้ประชาชน ภาครัฐ ภาคเอกชน ที่เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดแผนงาน 
กิจกรรม และการบริหารงานของเทศบาลต าบล 
 ในปัจจุบัน การบริหารงานของเทศบาลต าบลในจังหวัดเชียงใหม่ ตามยุทธศาสตร์การ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดียังประสบปัญหาในด้าน กฎระเบียบ กฎหมาย และข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง
กับเทศบาลต าบล ที่ขาดความยืดหยุ่น ซับซ้อน การบริหารงานยังมีระบบอุปถัมภ์อยู่  ผู้บริหารและ
บุคลากรบางคนของเทศบาลยังแสวงหาผลประโยชน์จากรายได้การพัฒนาท้องถิ่น นอกจากนี้ 
บุคลากรของเทศบาลต าบล ขาดความช านาญเฉพาะด้าน ขาดการพัฒนาอย่างต่อเน่ืองและประชาชน
บางส่วนไม่ค่อยให้ความร่วมมือกับเทศบาลต าบลในการท ากิจกรรมต่างๆ  
 คุณากร  กรสิงห์  (2550)  ท าการศึกษาเปรียบเทียบการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ใน
องค์การบริหารส่วนต าบล  จังหวัดนครสวรรค์  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาเปรียบเทียบผลการ
ด าเนินงาน รวมทั้งปัญหา และอุปสรรค และเพื่อศึกษาหาปัจจัยทางการเมืองและการบริหารที่ส่งผล
ต่อการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในองค์การบริหารส่วนต าบล   
 โดยได้ก าหนดกรอบแนวคิดที่ใช้ในการศึกษาไว้โดยประกอบด้วยตัวแปรอิสระ  ได้แก่  
หลักธรรมาภิบาล   6  ประการ  และปัจจัยทางการเมือง ได้แก่  ปัจจัยภายใน ประกอบด้วย  
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับสภาอบต. และความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายข้าราชการประจ ากับ
การเมือง  และปัจจัยภายนอกได้แก่ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การบริหารส่วนต าบล องค์กรเอกชน
และประชาชน  ความสัมพันธ์กับอบต. อ่ืนๆ  ความสัมพันธ์กับนักการเมืองอ่ืน  และความสัมพันธ์
กับข้าราชการประจ าอื่น  และปัจจัยทางการบริหาร ซึ่งประกอบด้วย โครงสร้างระบบงาน  
ทรัพยากรการบริหาร (งบประมาณ บุคลากร และวัสดุอุปกรณ์)  และบรรยากาศภายในองค์กร  โดย
มีผลการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้เป็นตัวแปรตาม   
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 ศรีส าอาง หวังดี  (2547)  ท าการศึกษาเร่ือง ปัจจัยที่มีผลต่อความพึงพอใจในการ
ปฏิบัติงานของข้าราชการ ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี หลังการปฏิรูประบบราชการ โดยใช้
กลุ่มตัวอย่างเป็นข้าราชการส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
 ผลการศึกษาพบว่า ระดับความพึงพอใจในการปฏิบัติงานหลังการปฏิรูประบบราชการใน
ภาพรวมอยู่ในระดับปานกลาง แต่จะมีความพึงพอใจด้านกระบวนการท างาน ปริมาณงาน 
ความสัมพันธ์กับบุคคลในหน่วยงาน ความส าเร็จจากการปฏิบัติงาน และความมั่นคงในการ
ปฏิบัติงานอยู่ในระดับมาก ส่วนด้านสภาพแวดล้อมในการปฏิบัติงาน การบริหารจัดการ 
ความก้าวหน้าจากการปฏิบัติงานอยู่ในระดับปานกลาง และด้านค่าตอบแทนอยู่ในระดับน้อย 
 ทั้งนี้ชุดปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความพึงพอใจในการปฏิบัติงานของข้าราชการส านักงาน
ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีหลังการปฏิรูประบบราชการ ได้แก่ การบังคับบัญชา จ านวนผู้ปฏิบัติงาน
ในองค์กร สถานที่ตั้งองค์กรและลักษณะงาน ตามล าดับ 
 สุภัทรมาศ จริยเวชช์วัฒนา  (2547) ท าการศึกษาเร่ือง การบริหารจัดการของเทศบาล
ต าบลบ้านฉางตามหลักธรรมาภิบาล โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษากระบวนการน าหลักธรรมาภิบาล
มาใช้ในการบริหารของเทศบาลต าบลบ้านฉาง 
 ผลการศึกษาพบว่า ในการบริหารการจัดการของเทศบาลต าบลบ้านฉางตามหลัก          
ธรรมาภิบาล ได้มีการจัดท าโครงการตามนโยบายและเทศบัญญัติในด้านต่างๆ  และรับฟังความ
คิดเห็นและข้อเสนอแนะจากประชาชนเพื่อหาจุดยืนและแนวทางร่วมกัน แต่ยังประสบปัญหาเร่ือง
โครงสร้างพื้นฐานการท างานในเทศบาลยังไม่เป็นระบบ โดยพนักงานยังคงยึดติดกับระบบงาน
แบบเก่า ไม่ยอมรับระเบียบกฎเกณฑ์ใหม่ๆ คณะกรรมการชุมชนที่ได้รับการแต่งต้ังเข้ามาบางคน
เข้ามาเพื่อหาประโยชน์ให้กับตนเอง ไม่เป็นแก่ประโยชน์ของชุมชน 
 สามารถ อินตามูล  (2548)  ศึกษาวิจัยเร่ือง การใช้ธรรมาภิบาลในการบริหารงานของ
ผู้บริหารสถานศึกษาในส านักงานเขตพื้นที่การศึกษาเชียงใหม่ เขต 5  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา
การใช้ธรรมาภิบาลในการบริหารของผู้บริหารสถานศึกษาขั้นพื้นฐานในส านักงานเขตพื้นที่
การศึกษาเชียงใหม่เขต 5  โดยมีประชากรคือ ครูผู้สอนและคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน  
 ผลการศึกษาพบว่า การใช้ธรรมาภิบาลในการบริหารของผู้บริหารสถานศึกษาฯ นั้น 
ผู้บริหารได้ใช้หลักนิติธรรม หลักคุณธรร ม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความ
รับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่าในการบริหารโดยภาพรวมอยู่ในระดับมาก 
 ปัญหาในการใช้หลักธรรมาภิบาลของผู้บริหารฯ คือ ผู้บริหารก าหนดหน้าที่รับผิดชอบ
งานต่างๆ ของบุคลากรไม่เหมาะสมกับความถนัด  รองลงมาคือ บุคลากรขาดความรู้ความเข้าใจ
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เกี่ยวกับการจัดการงบประมาณของสถานศึกษาและผู้บริหารไม่ได้ส่งเสริมให้บุคลากรปฏิบัติตาม 
กฎ ระเบียบข้อบังคับที่ก าหนดขึ้น 
 สุภัตรา วิมลสมบัติ (2548)  ศึกษาวิจัยเร่ือง ธรรมาภิบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : 
ศึกษากรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเกยไชย อ าเภอชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ มีวัตถุประสงค์เพื่อ
ศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล และเพื่อเสนอแนะเป็นแนวทางในการ
พัฒนาให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักธรรมาภิบาล  
 ผลการศึกษาพบว่า องค์การบริหารส่วนต าบลเกยไชย ได้มีการบริหารงานโดยการน าหลัก
ธรรมาภิบาลมาเป็นหลักในการด าเนินงานขององค์กร ซึ่งท าให้สามารถด าเนินงานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสบความส าเร็จ  ท าให้ท้องถิ่นมีการพัฒนาเพิ่มมากขึ้น  และได้รับรางวัล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดี ตามหลักธรรมาภิบาล 
 ปัจจัยที่ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลเกยไชยประสบความส าเร็จได้ เกิดจากปัจจัย 3 
ประการ ได้แก่ ปัจจัยด้านผู้น าหรือผู้บริหาร  ปัจจัยด้านทีมงานหรือองค์กร  และปัจจัยด้านการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ทั้งนี้ ในการด าเนินงานของทั้ง 3 ปัจจัยมีการน า หลักการบริหารงานต าม
หลักธรรมาภิบาล มาก าหนดเป็นแนวนโยบายในการปฏิบัติ  อันได้แก่ หลักนิติธรรม  หลักคุณธรรม  
หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า และเน้นในเร่ือง
ของความซื่อสัตย์และโปร่งใสการบริหารองค์กร เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลัก  
 วิศัลยา  พูพัฒนานุรักษ์ (2549)  ศึกษาวิจัยเร่ือง ปัจจัยที่ส่งผลต่อความพร้อมในการปฏิบัติ
หน้าที่ในยุคปฏิรูประบบราชการของพนักงานเทศบาล : กรณีศึกษาเทศบาลนครพิษณุโลก เทศบาล
นครอุดรธานี และเทศบาลนครตรัง 
 ผลการศึกษาพบว่า  ปัจจัยทั้ง 7 ด้าน ได้แก่ 1)  ความรู้ความเข้าใจในการท างาน  2)  การ
สนับสนุนการท างานจากผู้บังคับบัญชา  3)  การมีส่วนร่วมของพนักงาน  4)  การสื่อสาร  5)  การ
ฝึกอบรม  6)  เคร่ืองมือในการท างาน และ 7)  ค่านิยมของบุคลากร  ส่งผลต่อความพร้อมในการ
ปฏิบัติหน้าที่ในระดับมาก   
 ปัญหาและอุปสรรคที่ส าคัญที่ส่งผลต่อความพร้อมในการปฏิบัติหน้าที่ คือ พนักงานยึด
ติดกับค่านิยมในการท างานแบบเดิม และระบบอุปถัมภ์  และพนักงานขาดทักษะ ความรู้ ความ
เข้าใจในการท างาน 
 ข้อเสนอแนะเพื่อพัฒนาความสามารถในการปฏิบัติหน้าที่ในยุคปฏิรูประบบราชการของ
พนักงานเทศบาล คือ ควรปลูกฝังให้มีความสามัคคีในหมู่พนักงาน การสร้างค่านิยมใหม่ให้ปฏิบัติ
หน้าที่โดยมีจิตส านึกที่ค านึงถึงประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก  ผู้บริหารเป็นแบบอย่างที่ดี มี
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คุณธรรมและจริยธรรม  มีการอบรมพัฒนาทักษะการท างานของพนักงานให้มีความรู้ในการปฏิบัติ
หน้าที่ อย่างต่อเน่ืองและทั่วถึง 
 สิทธิชัย  รุ่งศรีทอง  (2551)  ศึกษาวิจัยเร่ือง ความส าเร็จในการสร้างระบบการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีขององค์การบริหารส่วนต าบลในอ าเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม่  
 ผลการศึกษาพบว่า  ผลส าเร็จของการน าแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีมาใช้ใน
การให้บริการขององค์การบริหารส่วนต าบล  ด้านหลักนิติธรรม ด้านหลักคุณธรรม ด้านหลักการมี
ส่วนร่วม ด้านหลักส านึกรับผิดชอบ และด้านหลักการเป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้ ประสบ
ความส าเร็จอย่างมาก ส าหรับด้านหลักความโปร่งใส ด้านหลักความคุ้มค่า ด้านหลักการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์ ด้านหลักการบริหารจัดการและด้านหลักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร
ค่อนข้างประสบความส าเร็จ  
 แต่ผลส าเร็จของการด าเนินงานตามแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีขององค์การ
บริหารส่วนต าบลแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน ทั้งนี้ระดับการศึกษาไม่มีความสัมพันธ์กับผลส าเร็จ
ในการด าเนินงานแต่อย่างใด และการด าเนินงานตามแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของ 
อบต.ในอ าเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม่ประสบความส าเร็จในระดับไม่มาก 
 รัตติกาล  บัวสังข์  (2549)  ศึกษาวิจัยเร่ือง ประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของข้าราชการ
ภายหลังการปฏิรูประบบราชการ : กรณีศึกษาส านักงานเขตบางเขน (พ.ศ.2546-2548) โดยมีการ
ประเมินประสิทธิภาพการปฏิบัติงานใน 4 ด้าน ผลการวิจัยพบว่า 
  ด้านลักษณะงาน ก่อนการปฏิรูประบบราชการ มีประสิทธิภาพอยู่ในระดับดี หลังการ
ปฏิรูปฯ มีประสิทธิภาพดีมาก คือ ได้ใช้ความรู้ความสามารถที่มีอยู่อย่างเต็มที่ในการปฏิบัติงาน แต่
ประสิทธิภาพที่ลดลงคือ ไม่มีโอกาสใช้ความคิดสร้างสรรค์ และไม่มีความสุขกับงานที่ปฏิบัติใน
ปัจจุบัน ส่วนประสิทธิภาพที่คงเดิมคือ การได้รับการยกย่องจากผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับผลการ
ปฏิบัติงาน 
  ด้านความรับผิดชอบ  ก่อนการปฏิรูประบบราชการมีประสิทธิภาพอยู่ในระดับดี หลั ง
การปฏิรูปมีประสิทธิภาพอยู่ในระดับดีมาก คือ มีความเข้าใจอย่างชัดเจนเกี่ยวกับหน้าที่ความ
รับผิดชอบเหมาะสมกับต าแหน่ง แต่ประสิทธิภาพที่ลดลงคือ ไม่มีโอกาสตัดสินใจเกี่ยวกับงานที่
ได้รับมอบหมาย  
  ด้านนโยบายและการบริหารงาน  ก่อนการปฏิรูประบบราชการมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับดี หลั งการปฏิรูปมีประสิทธิภาพอยู่ในระดับดีมากคือ มีความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับ กฎ 
ระเบียบ และข้อบังคับในการปฏิบัติงานและสามารถปฏิบัติตามนโยบายของหน่วยงานได้ แต่
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ประสิทธิภาพที่ลดลง คือ ไม่ได้รับทราบแผนงานประจ าปีและมีกฎเกณฑ์ระเบียบควบคุมอย่าง
เคร่งครัด 

  ด้านการปกครองบังคับบัญชา ก่อนการปฏิรูประบบราชการมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับดี หลั งการปฏิรูปมีประสิทธิภาพอยู่ในระดับดีมากคือ เมื่อมีปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติงาน
สามารถขอค าปรึกษาจากผู้บังคับบัญชา แต่ประสิทธิภาพที่ลดลงคือ ผู้บังคับบัญชาไม่ให้โอกาสร่วม
ในการแก้ไขปัญหาการปฏิบัติงาน 
 และจากการประเมินความพึงพอใจของประชาชนผู้มารับบริการ พบว่า ก่อนการปฏิรูป
ระบบราชการประชาชนมีความพึงพอใจอยู่ในระดับดี ทุกด้าน หลังการปฏิรูประบบราชการกลุ่ม
ประชาชนมีความพึงพอใจอยู่ในระดับดีมาก ทุกด้านเช่นเดียวกัน 

 นินุช บุณยฤทธานนท์  (2551) ท าการศึกษาวิจัยเร่ือง ผลลัพธ์การน าแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในการปฏิรูประบบราชการของหน่วยงานภาครัฐในจังหวัดเชียงใหม่ ผล
การศึกษาพบว่า 
  1)   หน่วยงานราชการตัวอย่าง ส่วนใหญ่มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและวิธีการ
บริหารงานภายหลังนโยบายปฏิรูประบบราชการมีผลบังคับใช้ ทั้งการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการ
บริหารงาน การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารงานด้วยการน าเทคนิคการบริหารจัดการสมัยใหม่
มาปรับใช้  แต่ยังคงอ านาจหน้าที่ไว้ดังเดิมโดยไม่มีการเปลี่ยนแปลงกฎหมายข้อบังคับอื่นใดที่
เกี่ยวข้อง มีผลท าให้ประสบปัญหาในการปฏิบัติ 

  2)  หน่วยงานทั้งหมดยอมรับต่อแนวทางการปฏิรูประบบราชการ เนื่องจากท าให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงรูปแบบและวิธีการบริหารงานในหน่วยงานราชการเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่ง ในด้านการบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน  แต่ผลที่มีการเปลี่ยนแปลงน้อยคือ การบริหารงานราชการให้มี
ประสิทธิภาพด้วยการจัดท าบัญชีต้นทุนในงานบริการสาธารณะ เพื่อเปรียบเทียบความคุ้มค่าของ
การบริหารเงินงบประมาณของหน่วยงานภาครัฐ 
  3)  การน าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในการปฏิรูประบบราชการใน
หน่วยงานราชการส่งผลกระทบทางบวกแก่ผลการปฏิบัติราชการ คือ การปรับปรุงกฎระเบียบ  การ
วางแผนการด าเนินงาน  ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานตามตัวชี้วัดผลส าเร็จของงาน  การ
ทบทวนผลการปฏิบัติงานเพื่อให้เป็นไปตามเกณฑ์มาตรฐานการประเมินผล  การพัฒนาระบบ
ข้อมูลสารสนเทศและเทคโนโลยีที่ทันสมัย  การพัฒนาและฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน  
ขณะเดียวกันก็มีผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบต่อขวัญและก าลังใจของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 
กล่าวคือ ผลทางบวก ได้แก่ เจ้าหน้าที่ได้ท างานในหน้าที่ที่ตรงกับความรู้ความสามารถ  เจ้าหน้าที่มี
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ความพึงพอใจกับหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย  เจ้าหน้าที่สามารถท างานที่ได้รับมอบหมายจนส าเร็จ
ลุล่วงตามเป้าหมายเสมอ  ส่วนผลกระทบทางลบ ได้แก่ ความสามารถในการคิดสร้างสรรค์ต่อการ
ท างานได้อย่างเป็นอิสระ  การได้รับค่าตอบแทนและสวัสดิการที่ไม่เหมาะสม   
 นอกจากนี้ยังพบว่า แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มีผลกระทบทางบวกต่อความพึง
พอใจของประชาชนในทุกด้านของคุณภาพการให้บริการ  แต่ขณะเดียวกันพบว่า แนวคิดดังกล่าว มี
ผลกระทบทางลบต่อโอกาสการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะท าให้ประชาชนมีโอกาสในการมี
ส่วนร่วมในการพัฒนาระบบราชการน้อย  ในด้านการมีระบบประเมินผลการปฏิบัติงานที่ให้
ประชาชนร่วมตรวจสอบ  
 เสกสรรค์ นิสัยกล้า (2550)  ท าการศึกษาวิจัยเร่ือง การน านโยบายธรรมาภิบาลไปปฏิบัติ : 
กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงปัจจัยและวิเคราะห์ความสัมพันธ์ของ
ปัจจัย ที่ส่งผลต่อการน านโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไปปฏิบัติ   จากการศึกษาพบว่า 
กรุงเทพมหานครและชั้นภูมิข้าราชการ ลูกจ้างประจ าที่สังกัดส านักงานส่วนกลาง มีผลการน า
นโยบายธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในระดับปานกลาง  ส่วนชั้นภูมิผู้บริหารและข้าราชการ 
ลูกจ้างประจ าในสังกัดส านักงานเขต มีผลการน านโยบายไปปฏิบัติอยู่ในระดับมาก 
 ส่วน ปัจจัยการน านโยบายธรรมาภิบาลไปปฏิบัติ ที่สามารถอธิบายผลการน านโยบาย   
ธรรมาภิบาลไปปฏิบัติได้อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.01  ประกอบด้วย 4 ปัจจัย คือ ปัจจัย
ด้านการจัดหา ส่งเสริม ควบคุม ประเมินผลและการให้คุณให้โทษบุคลากร  ปัจจัยด้านผู้บริหาร 
และบุคลากรผู้ปฏิบัติ  ปัจจัยด้านการก าหนดภารกิจและการมอบหมายงาน  ปัจจัยด้านนโยบาย 
ตามล าดับ จากทั้งหมด 6 ปัจจัย ส่วนปัจจัยที่เหลือคือ  ปัจจัยด้านสมรรถนะและลักษณะองค์การน า
นโยบายไปปฏิบัติ  และปัจจัยด้านสภาพแวดล้อมและกลุ่มเป้าหมายประชาชนผู้รับบริการ ไม่พบว่า
มีอิทธิพลต่อตัวแปรตาม 
 วรพจน์  ทรัพย์สุนทรกุล  (2548)  ศึกษาวิจัยเร่ือง การด าเนินงานตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของพนักงานเทศบาล : ศึกษากรณีเทศบาลในจังหวัด
ภูเก็ต โดยสอบถามจากพนักงานเทศบาลในจังหวัดภูเก็ต  ผลการวิจัยพบว่า 1)ส่วนใหญ่เห็นด้วยว่า
เทศบาลมีการด าเนินงานตามหลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ในระดับ
มาก   2) ปัญหาและอุปสรรคจากการด าเนินงานตามหลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วยการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีส่วนใหญ่อยู่ในระดับปานกลาง ทั้งนี้ หลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วยการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี ประกอบด้วย หลักนิติธรรม  หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม 
หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า 
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 นพพล  สุรนัคครินทร์  (2547)  ท าการศึกษาเร่ือง การน าหลักธรรมาภิบาลมาปรับใช้ใน
องค์การบริหารส่วนต าบล ตามทัศนะของประชาชนจังหวัดเชียงใหม่  โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา
ถึงทัศนะของประชาชนที่มีต่อการน าหลักธรรมาภิบาลมาปรับใช้ในองค์การบริหารส่วนต าบล และ
เพื่อเปรียบเทียบทัศนะของประชาชนตามปัจจัยด้านบุคคล  ขนาดขององค์กร  ความรู้ความเข้าใจ 
และการมีส่วนร่วมในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งปัจจัยดังกล่าวถือเป็นตัว
แปรอิสระ โดยจะมีผลต่อทัศนะของประชาชนที่เป็นตัวแปรตาม   
 ผลการศึกษาพบว่า  คุณลักษณะด้านบุคคล ทั้งด้าน เพศ อายุ การศึกษา ไม่มีผลต่อทัศนะ
คติของประชาชนในการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ยกเว้น
คุณลักษณะด้านรายได้ที่มีผลต่อทัศนะคติของประชาชน  เช่นเดียวกับปัจจัยด้านขนาดของอบต. 
และการมีส่วนร่วมของประชาชน  แต่ด้านความรู้ความเข้าใจในองค์การบริหารส่วนต าบล  ไม่มีผล
ต่อทัศนคติของประชาชน 

 เมื่อผู้วิจัยได้ท าการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
ข้างต้น  ผู้วิจัยจึงได้สรุปปัจจัยในด้านต่างๆ ที่เกี่ยวข้องและสามารถน ามาประยุกต์ใช้ในงานวิจัยชิ้น
นี้  ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความชัดเจนผู้วิจัยจึงจะได้มีการสรุปดังนี้ 
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จากการทบทวนวรรณกรรมข้างต้น  ในการศึกษาวิจัยนี้ จึงได้น าหลักธรรมาภิบาลที่ถือว่า
เป็นที่ได้รับการยอมรับและเป็นที่รู้จักกันทั่วไปในการบริหารราชการมาก าหนดเป็นตัวแปรใน
การศึกษา  ซึ่งได้แก่ หลักธรรมาภิบาลตาม ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542  ทั้ง 6 ประการ โดยได้ก าหนดไว้ให้อยู่ในขอบข่าย
ของตัวแปรตาม (Dependent Variable)  ตัวแปรตามดังกล่าวจึงประกอบด้วย  1) หลักนิติธรรม 
(Rule of Law)  2) หลักคุณธรรม (Ethics)  3) หลักความโปร่งใส (Transparency)  4) หลักการมีส่วน
ร่วม  (Participation)  5) หลักความรับผิดชอบ (Accountability)  6) หลักความคุ้มค่า (Value for 
Money)   
 นอกจากนั้นแล้วยังก าหนดให้มีการวัดความคิดเห็นจากประชาชนต่อการบริหารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้เข้าไปศึกษา โดยใช้ขอบข่ายการศึกษาตาม พระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546  ที่ทางส านักนายกรัฐมนตรีได้
ออกมาทดแทนระเบียบส านักนายกฯ ฉบับเดิม โดยได้มีการก าหนดไว้ถึงการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี ว่าได้แก่  การบริหารราชการเพื่อบรรลุเป้าหมาย ดังต่อไปนี้ คือ (1) เกิดประโยชน์สุข
ของประชาชน  (2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ  (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิง
ภารกิจของรัฐ  (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น  (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วน
ราชการให้ทันต่อสถานการณ์  (6) ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการ
ตอบสนองความต้องการ  (7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสม อ  เพื่อเป็นการ
ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลที่ได้รับจากการเก็บข้อมูลจากกลุ่มข้าราชการผู้ปฏิบัติงานใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 


