
บทที ่2 
 

เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
 
 ผูว้จิยัไดท้  ำกำรศึกษำคน้ควำ้ ทบทวน รวบรวมแนวคิดจำกวรรณกรรมและผลงำนวิจยัท่ี
เก่ียวขอ้งกบักำรศึกษำวิจยัเร่ืองกำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำลในกำรบริกำรน ้ ำประปำของเทศบำล
นครนครปฐม ซ่ึงผูว้ิจยัจะขอเสนอผลกำรศึกษำแนวคิดทฤษฎีและงำนวิจยัดงักล่ำวที่เกี่ยวขอ้ง
ในประเด็นส ำคญัๆ ดงัน้ี  

1. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบักำรกระจำยอ ำนำจและกำรปกครองทอ้งถ่ิน 
2. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบักำรบริหำรจดักำรบำ้นเมืองท่ีดี 
3. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบักำรบริหำรองคก์ร 
4. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบักำรบริหำรจดักำร   
5. แนวคิดและทฤษฎีกำรประเมินอยำ่งสมดุลรอบดำ้น 
6. แนวคิดเก่ียวกบัประสิทธิภำพของกำรใหบ้ริกำร 
7. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัควำมพึงพอใจ 
8. ขอ้มูลพื้นฐำนเทศบำลนครนครปฐม และววิฒันำกำรกิจกำรประปำ 
9.  งำนวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
10. สรุปเอกสำรและงำนวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการกระจายอ านาจและการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 กำรกระจำยเป็นหลกักำรอย่ำงหน่ึงของกำรจดัระเบียบ กำรปกครองประเทศ โดยมีหลกักำร
ส ำคญั คือ เป็นกำรโอนอ ำนำจกำรปกครองจำกส่วนกลำงไปสู่ส่วนภูมิภำคหรือส่วนทอ้งถ่ินเพื่อควำมเป็น
อิสระในกำรปกครองตนเอง กำรกระจำยอ ำนำจไปสู่ทอ้งถ่ิน จ ำเป็นตอ้งกระจำยทั้งทำงดำ้นกำรบริหำร
จดักำร กำรเงิน กำรคลงั ตลอดจนอ ำนำจหนำ้ท่ีตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด 
 การกระจายอ านาจ 
 ความหมายของการกระจายอ านาจ 
 ในเร่ืองของกำรกระจำยอ ำนำจมีนักวิชำกำรหลำยท่ำนได้ให้นิยำม ค ำจ  ำกดัควำมและ
ควำมหมำยไวม้ำกมำย  ดงัเช่น 
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 Barnard (1965) ไดใ้ห้ควำมหมำยเก่ียวกบักำรกระจำยอ ำนำจไวด้งัน้ี  เป็นกำรกระจำย
อ ำนำจตำมอำณำเขต  คือ กำรมอบอ ำนำจไปให้ทอ้งถ่ินจดัท ำกิจกำรหรือบริกำรสำธำรณะภำยในเขต
ทอ้งถ่ิน  แต่ละทอ้งถ่ินมีอิสระบำงประกำรในกำรปกครองตนเองและกำรกระจำยอ ำนำจตำมกิจกำร 
คือ กำรมอบอ ำนำจให้องค์กำรสำธำรณะจัดท ำกิจกำรประเภทใดประเภทหน่ึงเพื่อให้มีอิสระ
ในกำรด ำเนินงำนใหเ้หมำะสมกบัเทคนิคของงำนนั้น 
 แนวทฤษฎีใหม่เห็นวำ่  กำรท่ีจะพิจำรณำวำ่เป็นกำรรวมอ ำนำจ  หรือกำรกระจำยอ ำนำจ 
ควรจะพิจำรณำวำ่  อ ำนำจท่ีจะวินิจฉัยช้ีขำดอยู่แก่องค์กรปกครองเดียว  หรือหลำยองคก์ำรปกครอง  
ถำ้รวมอยูใ่นองคก์ำรปกครองเดียว  เรียกวำ่  กำรรวมอ ำนำจ  แต่ถึงอ ำนำจน้ีตกอยูแ่ก่หลำยองคก์ำรจะ
เรียกองคก์ำรเหล่ำนั้นวำ่  องคก์ำรกำรกระจำยอ ำนำจตำมอำณำเขต  และกำรกระจำยอ ำนำจตำมกิจกำร
เพรำะกำรพิจำรณำว่ำกำรกระจำยอ ำนำจหรือไม่ ควรพิจำรณำว่ำองค์กำรนั้นมีอ ำนำจวินิจฉัยช้ีขำด
หรือไม ่
 เชำวน์นศั  เสนพงศ ์(2546 : 6) ไดก้ล่ำวถึง กำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน
มีลกัษณะส ำคญัๆ ดงัน้ี 
 1. มีกำรจดัตั้งองคก์ำรข้ึนเป็นนิติบุคคลเพิ่มจำกส่วนกลำง  หน่วยกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เหล่ำน้ีมีหนำ้ท่ี  งบประมำณและทรัพยสิ์นเป็นของตนเองต่ำงหำก  และไม่ข้ึนตรงกบัหน่วยงำนกำรบริหำร
จำกส่วนกลำง  ส่วนกลำงเพียงแต่ควบคุมดูแลใหป้ฏิบติัหนำ้ท่ีเป็นไปตำมกฎหมำยเท่ำนั้น 
 2. มีกำรเลือกตั้งสภำทอ้งถ่ินและผูบ้ริหำรทอ้งถ่ินทั้งหมด หรือบำงส่วนเพื่อเปิดโอกำส
ให้ประชำชนในทอ้งถ่ินนั้นไดเ้ขำ้ไปมีส่วนร่วมในกำรปกครองตนเองอยำ่งใกลชิ้ด  ถำ้ไม่มีกำรเลือกตั้ง
คณะผูป้กครองทอ้งถ่ินเลยก็ไม่นบัวำ่เป็นกำรกระจำยอ ำนำจปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ินอยำ่งแทจ้ริง 
 3. มีอ ำนำจอิสระในกำรปกครองตนเองไดต้ำมสมควร  กำรกระจำยอ ำนำจปกครองนั้น
ตอ้งก ำหนดให้หน่วยกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ ำนำจอิสระในกำรบริหำรงำนหรือจดัท ำกิจกำรท่ี
ได้รับมอบหมำยได้เองพอสมควร  คือ มีอ ำนำจวินิจฉัยและด ำเนินกำรได้เองด้วยงบประมำณและ
เจำ้หนำ้ท่ีของตนเอง 
 4. มีงบประมำณและรำยได้เป็นของท้องถ่ินตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจปกครอง
ทอ้งถ่ิน  หน่วยงำนกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีงบประมำณซ่ึงแยกต่ำงหำกจำกส่วนกลำง  โดยมี
รำยได้จำกกำรเก็บภำษีอำกร  ค่ำธรรมเนียมต่ำงๆ และทรัพยสิ์น  ตลอดจนเงินอุดหนุน  เพื่อเป็น
ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินกิจกำรต่ำงๆ  
 5. มีเจำ้หนำ้ท่ีปฏิบติังำนท่ีเป็นของทอ้งถ่ินของตนเองนอกจำกงบประมำณแบ่งออกเป็น
สัดส่วนของตนเองแลว้  กำรกระจำยอ ำนำจปกครองนั้นจะตอ้งมีเจำ้หนำ้ท่ีอนัเป็นพลงังำนของตนเอง
เป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด  เจำ้หน้ำท่ีเหล่ำน้ีมิได้ข้ึนในสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ในส่วนกลำง
โดยตรงแต่เป็นเจำ้หนำ้ท่ีของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนัน่เอง 
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 ช ำนำญ  ยวุบูรณ์ (อำ้งถึงใน จุฬำภรณ์  หวำนนุ่ม, 2548 : 18) กล่ำววำ่ กำรกระจำยอ ำนำจ
มี 2 แนว คือ  แนวทฤษฎีดั้งเดิม และแนวทฤษฎีใหม่  กล่ำวคือ 
 แนวทฤษฎีดั้งเดิมไดใ้ห้ควำมหมำย 2 ลกัษณะ  ไดแ้ก่ (1) กำรกระจำยอ ำนำจตำมอำณำ
เขต  หมำยถึง  กำรรวบอ ำนำจให้ทอ้งถ่ินจดัท ำกิจกำร หรือบริกำรสำธำรณะภำยในเขตแต่ละทอ้งถ่ิน 
และทอ้งถิ่นมีอิสระบำงประกำรในกำรปกครองตนเอง  และ (2) กระจายอ านาจตามกิจการ 
หมายถึง การมอบอ านาจให้องค์การสาธารณะจัดท ากิจการประเภทใดประเภทหน่ึง เพื่อให้มี
ความอิสระในการด าเนินการให้สมแก่เทคนิคของงานนั้น แนวทฤษฎีใหม่เห็นวา่การท่ีจะพิจารณา 
เป็นการรวมอ านาจ หรือกระจายอ านาจควรพิจารณาวา่อ านาจท่ีจะวินิจฉยัช้ีขาดอยูแ่ก่องคก์รปกครอง 
เดียวหรือหลายองคก์รปกครอง ถา้รวมอยูใ่นองคก์ารป่าครองเตียวเรียกวา่ การรวมอ านาจ แต่ถึงอ านาจน้ี
ตกอยูแ่ก่หลายองคก์ารจะเรียกองคก์ารเหล่านั้นวา่ องคก์ารกระจายอ านาจ แนวทฤษฎีน้ีไม่เห็นดว้ยท่ี
จะแบกความหมายของการกระจายอ านาจตามอาณาเขต และการกระจายอ านาจตามกิจการเพราะ
การพิจารณาวา่การกระจายอ านาจหรือไม่ ควรพิจารณาวา่องคก์ารนั้นมีอ านาจวนิิจฉยัช้ีขาดหรีอไม่ 
 สมบตัิ ธ ำรงธัญวงศ์ (2549 : 301) กำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรเมืองเป็นกำรส่งเสริม
ควำมเป็นอิสระของระบบยอ่ย (Subsystem Autonomy) ให้มีอ านาจในการปกครองทอ้งถ่ินในระบบ
ประชาธิปไตย คือ รูปเเบบของการกระจายอ านาจทางการเมือง 
 การปกครองภายใตร้ะบบประชาธิปไตย ประกอบดว้ย โครงสร้าง 2 ส่วน ไดเ้เก่ โครงสร้าง
ส่วนบน ซ่ึงเป็นการปกครองระดบัประเทศ  และโครงสร้างส่วนล่างหรือ "รากแก้ว" ซ่ึงได้เเก่ 
การปกครองทอ้งถ่ิน รากแกว้เป็นรากฐานเสริมส าคญัในการพฒันาระบบเมือง การปกครองในระบบ
ประชาธิปไตย ดงันั้น การกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นการมอบอ านาจใน
การปกครองตนเอง และเป็นกลไกท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนและการฝึกประชาชนให้มี
ความรู้ ความเขา้ใจและตระหนกัในคุณค่าของระบบประชาธิปไตยอยา่งดีท่ีสุดเพราะเป็นเร่ืองใกลต้วั 
ดงันั้น เม่ือพิจารณาถึงการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ จะตอ้งพิจารณาว่า
อ านาจในการตดัสินใจและอ านาจในการบริหารงานในการด าเนินกิจกรรมอยูท่ี่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินหรือไม่ นอกจากน้ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นนิติบุคคลมีงบประมาณใน
การด าเนินการของตนเองหรือไม่และในการด าเนินการต่าง เหล่านั้นประชาชนในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามี
ส่วนร่วมหรือไม ่
 โกวิทย ์ พวงงาม (2551 : 37-38) ไดใ้ห้ความหมายของการกระจายอ านาจปกครองว่า 
หล ักการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์การอื่นที่ไม่ได้เป็น  ส่วนหน่ึงของ
หน่วยการบริหารราชการส่วนกลางใหไ้ปจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งเคยมีอิสระตามสมควร เป็น
การมอบอ านาจใหท้ั้งในดา้นการเมืองและการบริหาร เป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจท่ีจะก าหนดนโยบาย
เเละควบคุมการปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบายทอ้งถ่ินของตนเองได ้
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 ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (อา้งถึงใน โกวิทย ์ พวงงาม, 2551 : 43) ไดใ้ห้ค  านิยามค าวา่ การกระจาย
อ านาจในศพัท์รัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง การขยายและมอบหมายให้หน่วยที่เล็กลงไป เป็น
ผูด้  าเนินงานหรือตดัสินใจแทนส านกังานใหญ่ การกระจายอ านาจ แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
 1. การลดความแออดัของงานท่ีส านักงานใหญ่ ซ่ึงหมายถึง การท่ีส านักงานใหญ่
มอบหมายใหห้น่วยยอ่ยเป็นผูด้  าเนินงาน หรือตดัสินใจแทน แต่อ านาจในการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยยงัอยูท่ี่
ส านกังานใหญ่ 
 2. การที่การด าเนินงานหรือการตดัสินใจตกเป็นของหน่วยย่อย ซ่ึงหมายถึง การท่ี
หน่วยยอ่ยสามารถตตัสินใจด าเนินงานไดเ้อง โดยไม่ตอ้งขออนุญาตหรือถูกทกัทว้งจากส านกังานใหญ่ 
 วตัถุประสงค์การกระจายอ านาจ 

 ปรัชญา  เวสารัชช์ (อา้งถึงในโกวิทย ์พวงงาม, 2551 :  44-45) ให้ความเห็นวา่ การกระจายอ านาจ
ตอ้งเป็นไป เพื่อวตัถุประสงค ์3 ประการคีอ 
 1. ประสิทธิภาพของหน่วยราชการในการบริหาร การจดัการ เเละให้บริการเเก่
ประชาชน 
 2. ประสิทธิผลของการท างาน 
 3. ช่วยพฒันาบรรยากาศการท างานของขา้ราชการและพนกังานให้มีควาบกระตือรีอร้น     
มีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค ์ 
 เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ทั้ง 3 ประการ การกระจายอ านาจควรเป็นไปภายใตห้ลกัการ
ต่อไปน้ี 
 1. ใหมี้การกระจายอ านาจ วินิจฉยั สั่งการ และการบริหารลงไปยงัหน่วย ซ่ึงรับผิดชอบ
บริการใกลชิ้ดประชาชนใหม้ากท่ีสุด 
 2. ผูรั้บมอบอ านาจตอ้งมีความพร้อมในการรับหน้าท่ี ความรับผิดชอบและอ านาจท่ีมาก
ข้ึน โดยผูก้ระจายอ านาจตอ้งใหค้วามสนบัสนุนอยา่งเพียงพอ 
 3. ตอ้งสร้างดุลยภาพระหวา่งหนา้ท่ีความรับผดิชอบกบัอ านาจหนา้ท่ีท่ีเพิ่มข้ึน 
 4. การกระจายอ านาจตอ้งเป็นไป เพื่อบรรลุวตัถุประสงคใ์นดา้นประสิทธิภาพประสิทธิผล 
และบรรยากาศของการท างานและก่อประโยชน์ต่อประชาชนและสังคมโดยส่วนรวม 
 5. การกระจายอ านาจตอ้งเป็นไปโดยมีเป้าหมายชดัเจนท่ีประเมินได ้และตอ้งมีการตระเตรียม
ขั้นตอนใหเ้ป็นระบบเพียงพอก่อนด าเนินการ 
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 ลกัษณะส าคัญของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
 สันสิทธ์ิ ชวลิตธ ารง (2546 : 43) มีมุมมองเก่ียวกบัหลกัการกระจายอ านาจปกครองวา่มี
ลกัษณะส าคญัดงัต่อไปน้ี 
 1. มีการจดัตั้งองคก์ารข้ึนเป็นนิติบุคคล เพิ่มข้ึนจากส่วนกลาง หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เหล่าน้ี มีหนา้ท่ีงบประมาณ และทรัพยสิ์นเป็นของตนเองต่างหาก และไม่ข้ึนตรงต่อหน่วย การบริหาร
ราชการส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมดูแลใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีเป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น 
 2. มีการเลือกตั้งสภาท้องถ่ินเเละผูบ้ริหารท้องถ่ินทั้งหมด หรือเพียงบางส่วนเพื่อเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินในไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอยา่งใกลชิ้ด ถา้ไม่มีการ
เลือกตั้งคณะผูป้กครองทอ้งถ่ินเลย ก็ไม่นบัว่าเป็นการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินอย่าง
แทจ้ริง 
 3. มีอ านาจอิสระในการปกครองตนเองตามสมควร การกระจายอ านาจปกครองนั้นตอ้ง
ก าหนดใหห้น่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอ านาจอิสระในการบริหารงานหรือจดัท ากิจกรรมท่ีไดรั้บ
มอบหมายไดเ้องพอสมควร ค่อยมีอ านาจวินิจฉยัและด าเนินการไดเ้องดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ท่ี
ของตนเอง 
 4. มีงบประมาณและรายไดเ้ป็นของทอ้งถ่ิน ตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองนั้น 
หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกต่างหากจากส่วนกลาง โดยมี
รายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง และทรัพยสิ์น  ตลอดจนเงินอุดหนน (ถา้มี)  เพื่อเป็น
ค่าใชจ่้ายในการด าเนินกิจการต่าง 
 5. มีเจา้หน้าท่ีปฏิบติังานท่ีเป็นของทอ้งถ่ินของตนเอง นอกจากจะมีงบประมาณแเยก 
ออกเป็นสัดสวนของตนเองเเลว้ การกระจายอ านาจปกครองนั้นจะตอ้งมีเจา้หน้าท่ีอนัเป็นพนกังาน
ของตนเองเป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด เจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีมิไดข้ึ้นในสังกดักระทรวง ทบวงในส่วนกลาง
โดยตรง แต่เป็นเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้นนัน่เอง 
 รูปแบบของการกระจายอ านาจ 
 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และแกว้ค า ไกรสรพงษ ์(2544 : 15) กล่าววา่รูปแบบของการกระจาย
อ านาจ สามารถพิจารณาไดด้งัน้ี 
 1. การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรืออีกนยัหน่ึงเรียกวา่ การกระจายอ านาจทางเขตแดน     
มีท่ีมาจากแนวความคิดทางการเมือง ซ่ึงเนน้ความส าคญัของการเลือกตั้ง โดยเห็นวา่หากเจา้หนา้ท่ีท า
การบริหารหรือปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลาง ก็จะเป็นการปกครองแบบรวมอ านาจ
มิใช่การกระจายอ านาจ  ฉะนั้นการกระจายอ านาจทางพื้นท่ีจึงตอ้งมีการจดัตั้งองค์กรปกครองทาง
เขตแดน 
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 2. การกระจายอ านาจทางกิจการ หรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกว่า การกระจายอ านาจทาง
บริการ เป็นวธีิการกระจายอ านาจโดยมอบบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงให้องคก์ารซ่ึงมิไดอ้ยูใ่น
สังกดัของส่วนกลางรับไปจดัท าดว้ยเงินทุนและเจา้หน้าท่ีองค์การนัน่เอง บริการสาธารณะท่ีเเยกมา
จดัท านั้นอาจเป็นบริการสาธารณะทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวฒันาธรรม วิธีการกระจาย
อ านาจทางกิจการน้ีไม่ใช่การกระจายอ านาจปกครอง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องคก์ารของรัฐบาลไป
จดัท าบริการสาธารณะ โดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์นของตนเองและมี
ผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ีจะตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูเเลของรัฐเช่นกนั 
สอดคล้องกบัการกระจายอ านาจทางการเมือง 
 ปธาน สุวรรณมงคล (2547 : 17-18) กล่าววา่การกระจายอ านาจทางการเมืองเป็นการกระจาย
อ านาจท่ีเก่ียวขอ้งกบัมิติท่ีส าคญั ดงัต่อไปน้ี 

 1. การกระจายภารกิจหนา้ท่ี 
 2. การกระจายอ านาจการตดัสินใจ 
 3. การกระจายทรัพยากรการบริหาร 
 4. การกระจายการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการบา้นเมืองให้แก่ประชาชน 
 5. การกระจายความรับผดิชอบท่ีโปร่งใสและตรวจสอบได ้

 สรุปรูปแเบบการกระจายอ านาจสามารถพิจารณาได ้ทั้งการกระจายอ านาจทางพื้นท่ีและ
การกระจายอ านาจทางกิจการ ซ่ึงเก่ียวขอ้งทางมิติท่ีส าคญัคือ ภารกิจหนา้ท่ี การตดัสินใจ ทรัพยากร
การบริหารการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการและการกระจายความรับผิดชอบท่ีโปร่งใสและ
ตรวจสอบได ้
 การปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
 นิยาม ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ิน ในรูปแบบของการปกครองตนเอง (Local 
self govement) เป็นเร่ืองท่ีมีความสัมพนัธ์กนัอย่างมาก กบัเเนวความคิดเเละทฤษฎีในการกระจาย
อ านาจ (Decentralization) ไดมี้นกัวิชาการผูท้รงคุณวุฒิหลายท่านให้ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ิน
ไวม้ากมาย ซ่ึงส่วนใหญ่ค านิยามเหล่าน้ีต่างมีหลกัการท่ีคลา้ยคลึงกนั จะต่างกนั บา้งใน เร่ืองของ
รายละเอียดปลีกยอ่ยในบางส่วน 
 Daniel Wit (1967 อา้งถึงโน โกวิทย ์  พวงงาม, 2551 : 28) ไดใ้ห้ความหมายของการปกครอง
ทอ้งถ่ินวา่ เป็นการปกครองท่ีรัฐบาลกลาง ให้อ านาจหรือกระจายอ านาจออกใบให้หน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ิน เพื่อเปิดโอกาสใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจในการปกครองและร่วมรับผิดชอบทั้งหมด 
หรือเพียงบางส่วนในการบริหารทอ้งถ่ินตามแนวความคิคท่ีวา่ ถา้อ านาจปกครองมาจากประชาชนใน
ทอ้งถ่ินแลว้ รัฐบาลของทอ้งถ่ินย่อมจะเป็นรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน 
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ดงันั้นการบริหารการปกครองทอ้งถ่ินจึงจ าเป็นตอ้งมีองคก์ารของตนเองอนัเกิดจากการกระจายอ านาจ
ของรัฐบาลกลาง โดยใหอ้งคก์ารอนัมิไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของราชการบริหารส่วนกลางมีอ านาจ ในการตดัสินใจ
เเละบริหารงานภายในทอ้งถ่ินในเขตอ านาจของตน 
 Robson (1953 อา้งถึงใน โกวิทย ์พวงงาม, 2551 : 29) นิยามวา่ การปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง 
หน่วยการปกครอง ซ่ึงรัฐไดจ้ดัตั้งข้ึนและให้มีอ านาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย 
(Legal rights) และตอ้งมีองคก์รท่ีจ าเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ี
ให้สมความมุ่งหมายของการปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ จากนิยามต่างๆ ขา้งตน้ สามารถสรุปหลกัการ
ปกครองทอ้งถ่ินไดใ้นสาระส าคญูั ดงัน้ี 
 1. การปกครองของชุมชนหน่ึง ซ่ึงชุมชนเหล่านั้นอาจมีความแตกต่างกนัในดา้นความเจริญู 
จ านวนประชากรหรือขนาดของพื้นท่ี เช่น หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยจดัเป็นกรุงเทพมหานคร 
เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล และเมืองพทัยา ตามเหตุผลดงักล่าวว 

 2. หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ตามความเหมาะสม กล่าวคือ อ านาจของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีขอบเขตพอควรเพื่อให้
เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง หากมีอ านาจมากเกินไป 
ไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้น ก็จะกลายสภาพเป็น รัฐอธิปไตยเอง เป็นผลเสียต่อความมัน่คง
ของรัฐบาล อ านาจของทอ้งถ่ินน้ีมีขอบเขตท่ีแตกต่างกนัออกไปตาม ลกัษณะความเจริญและความสามารถ
ของประชาชน ในทอ้งถ่ินเป็นส าคญั รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอ านาจให้
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัใด จึงจะเหมาะสม 

 3. หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะด าเนินการ
ปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมาย แบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

 3.1 หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีสิทธิท่ีจะตรากฎหมาย หรือระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ 
ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อประโยชน์ในการบริหารตามหนา้ท่ีและเพื่อใชบ้งัคบัประชาชน
ในทอ้งถ่ินนั้นๆ เช่น เทศบญัญติั ขอ้บงัคบั สุขาภิบาล เป็นตน้ 

 3.2 สิทธิท่ี เป็นหลักในกำรด ำเนินกำรบริหำรท้องถ่ิน คือ อ ำนำจในกำรก ำหนด
งบประมำณ เพื่อบริหำรกิจกำรตำมอ ำนำจหนำ้ท่ีของหน่วยกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ 
 4. มีองคก์รท่ีจ ำเป็นในกำรบริหำรและกำรปกครองตนเอง องคก์รท่ีจ ำเป็นของทอ้งถ่ิน
จดัแบ่งเป็นสองฝ่ำย คือ องค์กำรฝ่ำยบริหำรและองค์กำรฝ่ำยนิติบญัญติั เช่น กำรปกครองทอ้งถิ่น
แบบเทศบำล จะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ำยบริหำร และสภำเทศบำลเป็นฝ่ำยนิติบญัญติั หรือในแบบมหำนคร 
คือ กรุงเทพมหำนคร จะมีผูว้่ำรำชกำรกรุงเทพมหำนครเป็นฝ่ำยบริหำรสภำกรุงเทพมหำนครจะ
เป็นฝ่ำยนิติบญัญติั เป็นตน้ 
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 อุทยั  หิรัญโต (อำ้งถึงใน โกวิทย ์พวงงำม, 2551 : 29) กำรปกครองทอ้งถ่ิน คือ กำรปกครอง
ท่ีรัฐบำลมอบอ ำนำจ ให้ประชำชนในทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงจดักำรปกครองและด ำเนินกิจกรรม
บำงอย่ำง โดยด ำเนินกำรกันเอง เพื่อบ ำบดัควำมต้องกำรของตน กำรบริหำรงำนของท้องถ่ินมี
กำรจดัตั้งข้ึนมำทั้งหมดหรือบำงส่วน ทั้งน้ีมีควำมเป็นอิสระในกำรบริหำรงำน แต่รัฐบำลตอ้งควบคุม
ด้วยวิธีกำรต่ำง ตำมควำมเหมำะสม จะปรำศจำกกำรควบคุมของรัฐหำได้ไม่ เพรำะกำรปกครอง
ทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ีรัฐท ำใหเ้กิดข้ึน 

 จากค าจ ากดัความหรือความหมายของค าวา่ การปกครองทอ้งถ่ินขา้งตน้ พอสรุปไดว้่า 
การปกครองทอ้งถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐบาลกลางมอบอ านาจให้ประชาชน ด าเนินการปกครอง
ตนเอง โดยใหมี้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท าหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหาร การพฒันาและการให้บริการ 
ประชาชนในเขตพื้นท่ีองค์กรหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวน้ี มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย 
ตดัสินใจ และด าเนินกิจการภายใตข้อบเขตของกฎหมายที่ก าหนดในทอ้งถ่ินของตนเท่านั้น เเละ
หน่วยการปกครองท้องถิ่นน้ี ต้องอยู่ในความควบคุมดูแลของรัฐบาลกลาง ความส าคญัของ
การปกครองทอ้งถ่ิน 

 วตัถุประสงค์ของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 โกวทิย ์พวงงาม (2551 : 14) ไดจ้  าแนกวตัถุประสงคข์องการปกครองทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี 
 1. ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นส่ิงท่ีเห็นไดช้ดัว่าในการบริหารประเทศ จะตอ้ง

อาศยัเงินงบประมาณเป็นหลกั หากเงินงบประมาณจ ากดั ภารกิจที่จะตอ้งบริการ ให้กบัชุมชนต่าง 
อาจไม่เพียงพอ ดงันั้นหากจดัให้มีการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ 
ก็สามารถมีรายได ้  มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอท่ีจะด าเนินการสร้างสรรค์ ความเจริญให้กบั
ทอ้งถิ่นได้จึงเป็นการเเบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบาน้ีเป็นการแบ่งเบา 
ทั้งในดา้นการเงิน ตวับุคคล ตลอดจนเวลาท่ีใชใ้นการด าเนินการ 

 2. เพื่อสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินอย่างแท้จริง เน่ืองจาก
ประเทศมีขนาดกวา้งใหญ่ ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งท่ียอ่มมีความแตกต่างกนั การรอรับ
การบริการจากรัฐบาลแต่อยา่งเดียว อาจไม่ตรงตามความตอ้งการท่ีเเทจ้ริง และล่าชา้ หน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินท่ีมีประชาชน ในทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหารเท่านั้น จึงจะสามารถตอบสนองความตอ้งการนั้นได ้

 3. เพื่อให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน เป็นสถาบนัท่ีให้การศึกษาการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย แก่ประชาชน จากการที่การปกครองทอ้งถ่ิน เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปกครองตนเอง ไม่วา่จะโดยการสมคัรรับเลือกตั้งเพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินเลือก เขา้ไปท า
หนา้ท่ีฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติัของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ตาม การปฏิบติัหน้าท่ีท่ี
แตกต่างกนัน้ี มีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึง กระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระดบัชาติ
ไดเ้ป็นอยา่งดี 
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 สรุปการปกครองทอ้งถ่ินจึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อเเบ่งเบาภาระของรัฐบาล เพื่อสนองตอบ
ความตอ้งการของประชาชนเพื่อใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตวัเอง 

องค์ประกอบการปกครองส่วนท้องถิ่น 
ระบบการปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะตอ้งประกอบด้วยองค์ประกอบ 8 ประการ คือ 

(อุทยั หิรัญโต อา้งถึงใน โกวทิย ์ พวงงาม, 2548 : 30)  
1. สถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความว่า หากประเทศได้ก าหนดเร่ือง

การปกครองทอ้งถ่ินไวใ้นรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทอ้งถ่ินในประเทศนั้นจะมีความเขม้เเข็ง
กวา่การปกครองทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งโดยกฎหมายอ่ีน เพราะขอ้ความท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญูนั้นเป็น
การแสดงใหเ้ห็นวา่ประเทศนั้น มีนโยบายท่ีจะกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 

2. พื้นท่ีและระดบั (Area and Level) ปัจจยัท่ีมีความส าคญัต่อการก าหนดพื้นท่ีและ
ระดบัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีหลายประการ เช่น ปัจจยัทางภูมิศาสตร์ ประวติัศาสตร์ เช้ือชาติ 
และความส านึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมี้กฎเกณฑท่ี์จะก าหนดพื้นท่ีและระดบัของ
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินออกเป็น 2 ระดบั คือ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็กและขนาดใหญ่ 
ส าหรับขนาดของพื้นท่ีจากการศึกษาของสหประชาชาติ โดยองคก์ารอาหาร และเกษตรแห่งสหประชาชาติ 
(FAO) องคก์ารศึกษาวทิยาศาสตร์และวฒันธรรม (UNESCO) องคก์ารอนามยัโลก (WHO) และส านกั
กิจการสังคม (Bureau of Affair) ไดใ้ห้ความเห็นวา่ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีสามารถให้บริการ
และบริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพได ้ควรมีประชากรประมาณ  50,000  คน แต่ก็ยงัมีปัจจยัอ่ืนท่ีจะตอ้ง
พิจารณาดว้ย เช่น ประสิทธิภาพในการบริหารรายได ้และบุคลากร เป็นตน้ 

3. การกระจายอ านาจเเละหนา้ท่ี การท่ีจะก าหนดให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีมากนอ้ยเพียงใด
ข้ึนอยูก่บันโยบายทางการเมืองเเละการปกครองของรัฐบาลเป็นส าคญั 

4. องคก์ารนิติบุคคล จดัตั้งข้ึนโดยผลของกฎหมาย แยกจากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
แห่งชาติ มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอน มีอ านาจในการก าหนดนโบบาย ออกกฎขอ้บงัคบั ควบคุม
ใหมี้การปฏิบติัตานนโยบายนั้นๆ 

5. การเลือกตั้ง สมาชิกองค์การหรือคณะผูบ้ริหารจะตอ้งไดรั้บเลือกตั้งจากประชาชน
ในทอ้งถ่ินนั้นๆ  ทั้งหมคหรือบางส่วน เพื่อเเสดงถึงการเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง การปกครอง
ของประชาชน โดยเลือกผูบ้ริหารทอ้งถ่ินของตนเอง 

6. อิสระในการปกครองตนเอง สามารถใชดุ้ลพินิจของตนเองในการปฏิบติักิจการภายใน
ขอบเขตของกฎหมาย โดยไม่ตอ้งขออนุมติัจากรัฐบาลกลางและไม่อยู่ในสายการบงัคบับญัชาของ
หน่วยราชการ 
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7. งบประมาณของตนเอง มีอ านาจในการจดัเก็บรายได ้ การจดัเก็บภาษีตามขอบเขตท่ี
กฎหมายให้อ านาจในการจดัเก็บ เพื่อให้ทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พียงพอท่ีจะท านุบ ารุงทอ้งถ่ินให้เจริญกา้วหน้า
ต่อไป 

8. การควบคุมดูแลของรัฐ เม่ือไดรั้บการจดัตั้งข้ึนเเลว้ยงัคงอยูใ่นการก ากบัดูแลจากรัฐ 
เพื่อประโยชน์และความมัน่คงของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวม โดยการมีอิสระในการด าเนินงาน
ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้น ทั้งน้ีมิไดห้มายความวา่มีอิสระเต็มท่ีทีเดียวคงหมายถึงเฉพาะอิสระ
ในการด าเนินการเท่านั้น เพราะมิฉะนั้นแลว้ทอ้งถ่ินจะกลายเป็นรัฐอธิปไตยไปรัฐจึงตอ้งสงวนอ านาจ
ในการควบคุมดูแลอยู ่

ปธาน สุวรรณมงคล (2547 : 4-5) ไดก้ล่าวถึง ลกัษณะ/ส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 

1. เป็นนิติบุคคล  นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนโดยอ านาจของกฎหมาย การเป็นนิติบุคคล
จึงเป็นการแสดงถึงฐานะทางกฎหมาย ส าหรับการปกครองทอ้งถ่ินถือเป็น ๆ นิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชน โดยมีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมา เพื่อท าหนา้ท่ีตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมายนั้นๆ 
และสามารถก่อพนัธะทางกฎหมาย เช่น ท าสัญญา การก่อหน้ี เป็นตน้ 

2. มีอ านาจหนา้ท่ีเฉพาะ จะมีการด าเนินกิจการตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นกาลเฉพาะ  
ให้เป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแเบบนั้นๆ ซ่ึงอาจจะเป็นการระบุหนา้ท่ีไว ้ โดยชดัเจน
หรืออาจเป็นการระบุให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถริเร่ิมท ากิจการใด ๆ ท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติั
หา้มไว ้ทั้งน้ีอยูก่บักฎหมายของแต่ละประเทศ 

3. ผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ง โดยทัว่ไปสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหาร หรือคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินจะมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน โดยสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจะมาจากการเลือกตั้ง ประชาชน 
หรืออาจมาจากการเลือกตั้งโดยทางออ้ม โดยสภาเป็นผูเ้ลือกผูบ้ริหารหรือคณะบริหารทอ้งถ่ินก็ได้
ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

4. ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นเร่ืองท่ีส าคญั ทั้งน้ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วม
ทางการเมืองทั้งโดยตรงและโดยออ้ม 

5. มีความเป็นอิสระในการบริหารงานอย่างเพียงพอ สาระส าคญัประการหน่ึงของ
การปกครองทอ้งถ่ิน คือ ตอ้งมีความเป็นอิสระในการบริหารงานอย่างเพียงพอ เพื่อให้สามารถ
ด าเนินงานในขอบเขตหน้าท่ีท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุตามนโยบายและ
เป้าหมายท่ีก าหนดความเป็นอิสระในการบริหารงานในหนา้ท่ีน้ีหมายถึง อ านาจในการตดัสินใจด าเนินการ
ในหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายตามกฎหมาย โดยท่ีรัฐบาลกลางควรมีหนา้ท่ีเพียงสนบัสนุน ส่งเสริมและ
ก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกวา่การควบคุมอยางใกลชิ้ด 
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6. มีอ านาจในการจดัหารายไดแ้ละใช้จ่ายรายไดอ้ย่างอิสระตามสมควร การปกครอง
ทอ้งถ่ินทนัทีจะบงัเกิดผลดีต่อทอ้งถ่ินโดยส่วนรวม ตอ้งมีอ านาจในการจดัหารายไดภ้ายในทอ้งถ่ิน
ของตนอย่างเพียงพอต่อการบริหารงาน กล่าวคือมีแหล่งรายได้ท่ีท้องถ่ินสามารถจัดเก็บเองได ้
นอกเหนือจากรายไดข้องทอ้งถ่ิน เพื่อแกไ้ขปัญหาและสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

 7. มีการก ากบัดูแลจากรัฐ การปกครองทอ้งถ่ินถือเป็นส่วนยอ่ยส่วนหน่ึงของรัฐ และ
จดัตั้ง โดยรัฐมีกฎหมายรองรับ มิใช่องคก์รท่ีเป็นอิสระเด็ดขาดจากรัฐ ดงันั้น การก ากบัดูแลจึงเป็น
รูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจ าเป็น เพื่อให้การใช้อ านาจของ
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินและประเทศชาติโดยรวมอยา่ง
แทจ้ริง ทั้งน้ี การก ากบัดูแลของรัฐตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นและตอ้งไม่ขดักบัหลกัความเป็นอิสระใน
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
 จำกกำรศึกษำแนวคิดทฤษฎีกำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สรุปไดว้่ำ
กำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นกำรกระจำยอ ำนำจตำมอำณำเขต  กำรมอบอ ำนำจไปให้
ทอ้งถ่ินจดัท ำกิจกำรหรือบริกำรสำธำรณะภำยในเขตทอ้งถ่ิน  แต่ละทอ้งถ่ินมีอิสระบำงประกำร
ในกำรปกครองตนเองและกำรกระจำยอ ำนำจตำมกิจกำร  โดยกำรปกครองทอ้งถ่ินก ำหนดข้ึนบนพื้นฐำน
ทฤษฏีกำรกระจำยอ ำนำจและอุดมกำรณ์ประชำธิปไตยซ่ึงมุ่งเนน้โอกำสและสนบัสนุนให้ประชำชนเขำ้มำ
มีส่วนร่วมในกระบวนกำรทำงกำรเมีองเเละกิจกรรม  กำรปกครองตนเองในระดบัหน่ึง ซ่ึงจะเห็นไดจ้ำก
ลกัษณะส ำคญัของกำรปกครองทอ้งถ่ินท่ีเนน้กำรมีอ ำนำจอิสระในกำรปกครองตนเองมีกำรเลือกตั้ง 
มีองคก์ำรหรือสถำบนัท่ีจ ำเป็นในกำรปกครองตนเองและท่ีส ำคญูัก็คือ ประชำชนในทอ้งถ่ินจะมีส่วนร่วม
ในการปกครองตนเองอยา่งกวา้งขวาง 
 

แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการบริหารจัดการบ้านเมอืงทีด่ี 
 

กำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดีหลกัธรรมรัฐ และบรรษทัภิบำล ฯลฯ  ซ่ึงเรำรู้จกักนัในนำม 
หลกัธรรมำภิบำล “Good Governance” ท่ีหมำยถึง กำรปกครองท่ีเป็นธรรมนั้นไม่ใช่แนวควำมคิดใหม่
ท่ีเกิดข้ึนในสังคม แต่เป็นกำรสะสมควำมรู้ท่ีเป็นวฒันธรรมในกำรอยูร่่วมกนัเป็นสังคมของมวลมนุษย์
เป็นพนั ๆ ปี  ซ่ึงเป็นหลกักำรเพื่อกำรอยู่ร่วมกนัในบำ้นเมืองและสังคมอยำ่งมีควำมสุขสำมำรถประสำน
ประโยชน์ และคล่ีคลำยปัญหำขอ้ขดัแยง้ โดยสันติวธีิ และพฒันำสังคมใหมี้ควำมย ัง่ยืน 

หลกัธรรมำภิบำลไดเ้ขำ้มำเผยแพร่สู่สังคมไทยในช่วงปี พ.ศ. 2539–2540 ซ่ึงเป็นช่วงของ
กำรเกิดวิกฤตกำรณ์ทำงเศรษฐกิจ  อนัเป็นผลมำจำกกำรควำมบกพร่อง  ควำมอ่อนแอ และกำรหย่อน
ประสิทธิภำพของกลไกด้ำนกำรบริหำรจดักำรในระดบัชำติ และระดบัองค์กร  ทั้งในภำครัฐและเอกชน  
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รวมไปถึงกำรทุจริตและกำรกระท ำผิดจริยธรรมในวิชำชีพ หรืออำจกล่ำวไดว้ำ่เป็นผลมำจำกกำรขำด
กำรบริหำรจดักำรท่ีดี  หรือท่ีเรียกวำ่  “อธรรมำภิบำล (Bad Governance)”   

ประเทศไทยได้น ำหลักกำรธรรมำภิบำลมำประยุกต์ใช้ในทุกหน่วยงำนขององค์กร
ภำครัฐ จะเห็นถึงควำมส ำคญัของหลกัธรรมำภิบำล  โดยได้น ำหลกักำรดงักล่ำวไปประยุกต์ใช้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย  พุทธศกัรำช 2540 ท ำให้ประชำชนมีโอกำสในกำรแสดงควำมคิดเห็น
และมีส่วนร่วมในกำรปกครองท่ีเพิ่มมำกข้ึน   อีกทั้งจำกกำรน ำหลกักำรดงักล่ำวน้ีประยุกต์ใช้ใน
รัฐธรรมนูญ ยงัส่งผลให้เกิดกำรกระจำยอ ำนำจแก่ทอ้งถ่ินให้สำมำรถตดัสินใจในกิจกำรทอ้งถ่ินได ้
อีกด้วย  ในระยะเวลำต่อมำหลกัธรรมำภิบำลอนัเป็นผลพลอยได้จำกกำรขอรับควำมช่วยเหลือใน
กำรฟ้ืนฟูสภำพเศรษฐกิจยงัส่งผลให้เกิดกำรปฏิรูประบบรำชกำร  และระบบกำรเมืองอีกด้วย  
โดยกำรปฏิรูปทั้ง 2  ระบบ ดงักล่ำวไดส่้งเสริมให้เกิดกำรด ำเนินงำนท่ีมีควำมโปร่งใส  มีควำมเป็นธรรม  
และตรวจสอบได ้จึงส่งผลให้หลกัธรรมำภิบำลนั้นถูกก ำหนดข้ึนเป็นนโยบำย  และเป็นแผนในกำรปฏิรูป
ระบบรำชกำร  กล่ำวคือ  ในดำ้นกำรปฎิรูประบบกำรเมืองในสมยัท่ี  นำยชวน หลีกภยั  เป็นนำยกรัฐมนตรีนั้น 
ไดมี้กำรน ำหลกัธรรมำภิบำลออกเป็นระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีว่ำดว้ยกำรสร้ำงระบบบริหำรกิจกำร
บำ้นเมือง และสังคมท่ีดี  พ.ศ. 2542 เพื่อให้เกิดกำรจดัระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคม ท่ีเป็นไป
อย่ำงมีประสิทธิภำพให้ประชำชนสำมำรถตรวจสอบและมีส่วนร่วมในกำรแสดงควำมคิดเห็นได ้ 
นัน่เอง  ส ำหรับในดำ้นของกำรปฏิรูประบบรำชกำรนั้น หลกัธรรมำภิบำลไดผ้ลกัดนัให้เกิดแนวควำมคิด
ในกำรบริหำรงำนภำครัฐแนวใหม่เกิดข้ึน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นกำรปรับเปล่ียนทศันคติ  ในกำรบริหำรงำน
ภำครัฐท่ีตอ้งยึดประชำชนผูม้ำใชบ้ริกำรเป็นหลกั  ซ่ึงในกำรบริหำรงำนรำชกำรนั้น  จะตอ้งมีควำมโปร่งใส  
มีวิธีกำรท ำงำนท่ีรวดเร็ว และคล่องตวั  และสำมำรถด ำเนินงำนไดใ้นลกัษณะจุดเดียวเบ็ดเสร็จ  (One Stop 
Service) ทั้งน้ีทั้งนั้น ก็เพื่อกำรด ำเนินงำนไดส้อดคลอ้งกบัหลกัรัฐธรรมนูญ  (ถวลิวดี  บุรีกุล, 2547 : 2–8) 

หลกัธรรมาภิบาล  (Good  Governance)   
ธรรมรัฐำภิบำล คือ กระบวนกำรปกครองบริหำรประเทศโดยมีกฎเกณฑ์ควำมถูกตอ้ง 

เพื่อประโยชน์ของสังคมและประชำชน ไม่ละเมิดกฎหมำยและหลกันิติธรรม อธิบำยควำมได้ว่ำ
กลุ่มบุคคลท่ีบริหำรประเทศ คือ รัฐบำล หรือ Government ส่วนกระบวนกำรปกครองบริหำรประเทศ 
คือ Governance หลกัธรรมรัฐำภิบำล คือ Good  Governance ซ่ึงใชไ้ดใ้นระดบักำรบริหำรประเทศสูงสุด 
ไดแ้ก่ คณะรัฐมนตรี  รวมทั้งในระดบักระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงไดแ้ก่ กำรบริหำรโดยระบบรำชกำร 
จนถึงระดบักำรปกครองบริหำรในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ธรรมรัฐำภิบำล (Good Governance) ซ่ึงโดยทัว่ไปเรียกวำ่ ธรรมำภิบำลนั้นจะมีหลกักำรใหญ่  
5  ประกำรดงัต่อไปน้ี คือ 

 1. ควำมชอบธรรม (Legitimacy) ซ่ึงไดแ้ก่ กำรปกครองบริหำร กำรเสนอนโยบำย กำรใช้
ทรัพยำกรท่ีมีควำมชอบธรรม โดยตอ้งสอดคลอ้งกบักฎระเบียบและกฎหมำย ผูซ่ึ้งท ำกำรดงักล่ำวตอ้งมี
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อ ำนำจตำมบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมำยอ่ืน  ขณะเดียวกนันอกจำกจะถูกตอ้งตำมกฎหมำย
แล้ว จะตอ้งมีเหตุมีผลอนัเป็นท่ียอมรับกบัประชำชนอีกด้วย  นโยบำยบำงอย่ำงอำจจะถูกตอ้งตำม
กฎหมำย  แต่อำจจะขำดควำมชอบธรรม  เป็นตน้ว่ำ  ในขณะท่ีหมู่บำ้นหลำยแห่งขำดสำธำรณูปโภค
สำธำรณูปกำรขั้นพื้นฐำน เช่น ไฟฟ้ำ น ้ ำประปำ ถนนหนทำงท่ีปรำศจำกฝุ่ น ขำดกำรบริกำรสำธำรณสุข  
ท่ีทนัสมยั  แต่รัฐบำลกลบัเอำเงินจ ำนวนมหำศำลไปก่อสร้ำงส่ิงซ่ึงอ ำนวยควำมสะดวกกบัคนกลุ่มเล็กๆ 
ในนครหลวง เช่น กำรสร้ำงสะพำนแขวนท่ีมีควำมทนัสมัยอย่ำงมำก แม้จะมีกระบวนกำรเสนอ
งบประมำณผำ่นสภำอยำ่งถูกตอ้งตำมกฎหมำยก็ตำม  แต่เกิดค ำถำมเร่ืองควำมชอบธรรมข้ึนมำไดว้ำ่  ท ำไม
ถึงใหน้ ้ำหนกักบักำรสร้ำงสะพำนแขวนมำกกวำ่กำรอ ำนวยควำมสะดวก และประโยชน์ให้กบัหมู่บำ้น
ท่ียำกจนและห่ำงไกลควำมเจริญ  ค ำถำมดงักล่ำวน้ีไดเ้คยตั้งข้ึนมำเม่ือสหรัฐอเมริกำไดส่้งคนข้ึนไป
ดวงจนัทร์  เพื่อน ำกอ้นหินกลบัมำสู่โลกหน่ึงกอ้น  เหตุผลท่ีส ำคญัคือ  เพื่อจะเอำชนะคะคำนสหภำพโซเวียต  
ซ่ึงเป็นหวัหนำ้ค่ำยคอมมิวนิสตใ์นยคุท่ีเรียกวำ่ สงครำมเยน็ ท่ีมีกำรแข่งขนักนัวำ่  ระหวำ่งระบอบกำรปกครอง
แบบประชำธิปไตย - ทุนนิยม และระบอบกำรปกครองแบบคอมมิวนิสต–์สังคมนิยม ใครจะมีประสิทธิภำพ
ประสิทธิผลเหนือกว่ำกนั รัฐบำลสหรัฐฯ  มีอ ำนำจตำมกฎหมำยท่ีจะใช้งบประมำณจ ำนวนมหำศำล
เพื่อกำรดงักล่ำวได ้ แต่คนด ำอเมริกนัซ่ึงมองวำ่ตนยงัอำศยัอยูอ่ยำ่งยำกจนขน้แคน้ในสลมัยอ่มมีสิทธิ
ตั้งค  ำถำมถึงกำรใชง้บประมำณ  อนัเป็นประเด็นเร่ืองควำมชอบธรรมนัน่เอง  ดงันั้น ควำมชอบธรรม
จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีสอดคลอ้งตำมกฎหมำย  รวมทั้งเป็นท่ียอมรับของประชำชนส่วนใหญ่ เน่ืองจำก
ควำมมีเหตุมีผลและควำมเหมำะสมอีกดว้ย 

 2. กำรมีส่วนร่วม  (Participation) กำรปกครองบริหำรท่ีค ำนึงถึงธรรมรัฐำภิบำลจะตอ้ง
เปิดโอกำสให้ประชำชนผูเ้สียภำษี  หรือผูท่ี้ถูกกระทบโดยตรงจำกนโยบำย มีส่วนร่วมแสดงควำมคิดเห็น
เพื่อกำรตดัสินใจ เช่น จะตอ้งให้ประชำชนทรำบขอ้มูลอย่ำงถว้นถ่ีถึงขอ้ดีขอ้เสียของนโยบำยท่ีจะ
น ำไปปฏิบติั  และจะตอ้งให้ประชำชนท ำประชำพิจำรณ์ หรือแมแ้ต่กำรลงประชำมติก่อนท่ีจะตดัสิน
ด ำเนินกำรในเร่ืองดงักล่ำว กำรมีส่วนร่วมของประชำชน  นอกจำกจะเป็นกำรปฏิบติัตำมสิทธิเสรีภำพ
ภำยใตร้ะบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตยแลว้  ยงัเป็นกำรสร้ำงควำมยอมรับและควำมชอบธรรม
ในกรณีท่ีเสียงส่วนใหญ่เห็นดว้ยกบันโยบำยดงักล่ำวอย่ำงบริสุทธ์ิใจ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งถำ้มีกำรลง
ประชำมติท่ีด ำเนินไปอยำ่งบริสุทธ์ิและเท่ียงธรรม กำรมีส่วนร่วมในกำรตดัสินนโยบำยจึงเป็นกำรสร้ำง
ควำมชอบธรรมหรือกำรมีคุณลกัษณะในขอ้ 1 ของหลกัธรรมรัฐำภิบำล 

 3. ควำมโปร่งใส (Transparency) ในหลกักำรธรรมรัฐำภิบำลนั้น จะไม่มีกำรอำ้งถึง
ควำมลบัของทำงรำชกำรท่ีรัฐมิอำจจะเปิดเผยไดบ้่อยนกั  ยกเวน้เร่ืองท่ีเก่ียวกบัควำมมัน่คง ขอ้มูลและ
เหตุผลของนโยบำยต่ำงๆ ตอ้งเปิดเผยให้ประชำชนทรำบโดยละเอียด กำรใช้จ่ำยงบประมำณตอ้งมี
กำรช้ีแจงได้อย่ำงสมเหตุสมผล  โครงกำรใหญ่ๆ  ท่ีมีกำรประมูลต้องกระท ำอย่ำงเปิดเผยต่อ
สำธำรณชน  มีกำรประกำศให้ผูมี้สิทธิทรำบล่วงหน้ำ  กำรเปิดซองประมูลก็ดี  กำรตรวจงำนท่ีเสร็จ
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เป็นช่วงๆ ก็ดี  กำรรับงำนเม่ืองำนเสร็จสมบูรณ์ก็ดี  ทั้งหลำยทั้งปวงดงักล่ำวจะตอ้งเป็นท่ีเปิดเผยต่อ
สำธำรณชน  ตรวจสอบและตอบขอ้สงสัยได้อย่ำงกระจ่ำง ไม่มีกำรอ้ำงว่ำเป็นควำมลบัท่ีมิอำจจะ
เปิดเผยได ้ ตวัอยำ่งท่ีเห็นชดั คือ กรณีกำรสอบเขำ้โรงเรียนสำธิตแห่งหน่ึง ผูป้กครองทรำบดีวำ่บุตร
ของตนสำมำรถท ำขอ้สอบได้ แต่ผลออกมำกลำยเป็นสอบไม่ผ่ำน จึงขอดูผลสอบโดยอำ้งสิทธิ
รัฐธรรมนูญตำมมำตรำ 58 และ พรบ. ข่ำวสำรขอ้มูล  ผลสุดทำ้ยกฤษฎีกำก็วินิจฉัยให้มีกำรเปิดเผย
ขอ้มูลดงักล่ำวจนทรำบขอ้เทจ็จริงวำ่เป็นอยำ่งไร  น่ีคือตวัอยำ่งของกำรท่ีตอ้งมีกำรเปิดเผยขอ้มูลหรือมี
ควำมโปร่งใส กำรกระท ำอนัใดก็ตำมท่ีมีกำรบิดเบือนกฎระเบียบ  ปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีประชำชนควร
ทรำบ เช่น มีควำมไม่ชอบมำพำกลในกำรจดัซ้ือจดัจำ้งโดยกำรกระท ำอย่ำงลบัๆ ล่อๆ ฯลฯ ย่อมจะ
ขดัต่อหลัก ควำมโปร่งใสทั้งส้ิน  กำรปกครองบริหำรท่ีเน้นหลกัธรรมรัฐำภิบำลจะต้องยึดหลกัควำม
โปร่งใสในกำรตดัสินใจ  โดยเฉพำะอยำ่งยิง่ในเร่ืองกำรใชง้บประมำณแผน่ดิน 

 4. กำรมีควำมรับผดิชอบ (Accountability) ซ่ึงหมำยถึง กำรสำมำรถจะช้ีแจงกบัประชำชน
ได้ถึงส่ิงที่เกิดข้ึนในลกัษณะของกำรแจกแจงบญัชีเป็นเร่ืองๆ เช่น ถ ้ำมีกำรสัญญำในระหว่ำง
กำรรณรงค์หำเสียงว่ำจะท ำโครงกำรอะไรบ้ำง  ก็เสมือนหน่ึงกำรบอกบัญชีเร่ืองท่ีจะเสนอให้กับ
ประชำชน งบประมำณแผ่นดินท่ีใชก้็ตอ้งสำมำรถช้ีแจงไดอ้ย่ำงกระจ่ำงถึงค่ำใช้จ่ำยท่ีสมเหตุสมผล  
กล่ำวอีกนยัหน่ึง  น่ีคือหลกัธรรมรัฐำภิบำลท่ีผูใ้ช้อ  ำนำจหรือขำ้รำชกำรแผ่นดินในกระทรวง ทบวง 
กรม หรือระดบัทอ้งถ่ิน ตอ้งรับผิดชอบต่อประชำชน อธิบำยควำมไดโ้ดยละเอียดถึงส่ิงท่ีตอ้งกระท ำ 
โดยเฉพำะอยำ่งยิง่ในส่วนท่ีเก่ียวกบัขอ้สัญญำต่ำงๆ หรือในกำรใชง้บประมำณ 

 5. ประสิทธิภำพประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) ประสิทธิภำพ ไดแ้ก่ กำรท ำ
โครงกำรให้ส ำเร็จด้วยกำรใช้งบประมำณ เวลำ และทรัพยำกร ทั้ งในรูปของเงินตรำ วสัดุ และ
ทรัพยำกรมนุษยใ์ห้น้อยท่ีสุด แต่ให้ไดผ้ลออกมำดีท่ีสุด ตวัอย่ำงเช่น ถำ้บริษทัสองบริษทัแข่งขนักนั
ในเร่ืองดงักล่ำว บริษทั ก. สำมำรถสร้ำงอำคำรไดเ้สร็จไดใ้นช่วงเวลำท่ีสั้นกวำ่ใชง้บประมำณนอ้ยกวำ่  
ใชท้รัพยำกรนอ้ยกวำ่  โดยคุณภำพออกมำดีเท่ำกบัอีกบริษทัหน่ึงคือ บริษทั  ข  ซ่ึงใชเ้วลำยำวนำนกวำ่  
ใชง้บประมำณมำกกวำ่ ใชท้รัพยำกรมำกกวำ่ บริษทั  ก  ยอ่มมีประสิทธิภำพดีกวำ่บริษทั ข ประสิทธิภำพ 
คือ กำรมีผลได ้(Output) ออกมำไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ หลกัธรรมรัฐำภิบำลจะตอ้งค ำนึงถึงกำรใช้
ทรัพยำกรอยำ่งมีประสิทธิภำพตำมท่ีไดก้ล่ำวมำเบ้ืองตน้ 

 อย่ำงไรก็ตำม  ประสิทธิภำพอำจจะไม่น ำไปสู่ประสิทธิผล ประสิทธิภำพได้แก่ผลได ้
(Output) ประสิทธิผล ไดแ้ก่ ผลลพัธ์ (Outcome)  เป็นตน้วำ่  กำรสร้ำงสะพำนลอยให้รถขำ้มส่ีแยกอำจจะ
มีกำรสร้ำงสะพำนโดยมีผลได ้(Output) อย่ำงเหมำะสมกบังบประมำณและใช้เวลำอนัสั้ น แต่ผลลพัธ์ 
(Outcome) อำจจะลม้เหลว ผลลพัธ์ก็คือ ตอ้งกำรแกปั้ญหำกำรจรำจรติดขดั  แต่ถำ้ไม่มีกำรศึกษำอยำ่ง
ถ่ีถว้นหลงัจำกสร้ำงสะพำนเสร็จแลว้  อำจจะมีรถจ ำนวนนอ้ยท่ีใชส้ะพำนลอยดงักล่ำว เพรำะรถส่วนใหญ่
จะวิง่ออกไปทำงซำ้ยเพื่อเล้ียวขวำไปยงัอีกทำงหน่ึง  ท ำใหเ้กิดกำรติดขดัเน่ืองจำกรถมำออกนัอยูข่ำ้งล่ำงเพื่อ
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รอเล้ียวขวำ  ถำ้มีกำรศึกษำล่วงหนำ้ก็จะมีกำรสร้ำงสะพำนลอยเพื่อเล้ียวขวำ มำกกวำ่กำรสร้ำงสะพำนลอย
เพื่อวิ่งตรงขำ้มส่ีแยก  ตวัอย่ำงท่ีกล่ำวมำน้ีก็คืออำจจะไดผ้ลได ้(Output) เช่นไดส้ร้ำงสะพำนหน่ึงสะพำน
อยำ่งมีประสิทธิภำพ  ใชง้บประมำณและเวลำกำรก่อสร้ำงอยำ่งสมเหตุสมผล  แต่ผลลพัธ์ (Outcome) คือ
กำรไม่สำมำรถแกปั้ญหำกำรจรำจรท่ีติดขดัได ้ ตวัอย่ำงท่ีเป็นรูปธรรมก็คือสะพำนลอยท่ีบำงกะปิท่ี
สร้ำงสะพำนลอยผ่ำนไปนิดำ้  แต่รถกลบัมำอออยู่ท่ีใตส้ะพำนเพื่อเล้ียวไปยงัส่ีแยกล ำสำลี  ซ่ึงเป็น
ตวัอยำ่งของกำรมีประสิทธิภำพแต่ขำดประสิทธิผล ธรรมรัฐำภิบำลตอ้งมีทั้งประสิทธิภำพและประสิทธิผล
ในกำรใชท้รัพยำกรใหส้มค่ำท่ีสุด 

หลกัธรรมรัฐำภิบำลจะไดรั้บกำรน ำไปปฏิบติัยอ่มข้ึนอยูก่บัวฒันธรรมกำรเมืองของผูใ้ช้
อ  ำนำจ ถำ้วฒันธรรมของผูใ้ชอ้  ำนำจกำรปกครองบริหำรไม่ค  ำนึงถึงควำมชอบธรรม มุ่งเนน้แต่กำรหำ
ผลประโยชน์ ท ำให้ขำดควำมโปร่งใส ละเลยต่อสัญญำท่ีให้กับประชำชน มีแนวโน้มท่ีจะเสนอ
โครงกำรใหญ่ๆ เพื่อผลประโยชน์ท่ีซ่อนเร้นทั้งๆ ท่ีไม่สอดคลอ้งกบัควำมจ ำเป็นก็ยอ่มไม่สำมำรถจะ
ปกครองบริหำรประเทศตำมหลกัธรรมรัฐำภิบำลได ้ควำมชอบธรรมก็ดี ควำมโปร่งใสก็ดี ควำมรับผิดชอบ
ก็ดี  กำรฟังเสียงของประชำชนก็ดี  กำรค ำนึงถึงประสิทธิภำพประสิทธิผลก็ดี 

นอกจำกจะข้ึนอยู่กบัระบบกำรควบคุมท่ีอำจจะมีข้ึนตำมรัฐธรรมนูญแล้ว ยงัตอ้งอำศยัตวั
แปรท่ีส ำคญัยิ่งอนัไดแ้ก่วฒันธรรมทำงกำรเมือง จริยธรรมของผูป้กครองบริหำร อุดมกำรณ์ของผูใ้ช้
อ  ำนำจรัฐ ถำ้ผูอ้ยูใ่นฐำนะท่ีจะตดัสินนโยบำย ขำดจริยธรรม ขำดอุดมกำรณ์ ขำดจิตวิญญำณของควำมเป็น
ประชำธิปไตย ธรรมรัฐำภิบำลย่อมปรำกฏเป็นเพียงหลกักำรท่ีสวยหรูแต่บกพร่องในทำงปฏิบติัอยำ่ง
หลีกเล่ียงไม่ได ้

การสร้างธรรมาภิบาล (Good Governance) 
ปัจจุบนัแนวคิดเก่ียวกบัธรรมำภิบำลไดรั้บควำมสนใจอยำ่งกวำ้งขวำง ทั้งองคก์ำรภำครัฐ

และภำคเอกชนไดใ้หค้วำมส ำคญั และน ำแนวคิดน้ีไปประยกุตใ์ชก้บักำรบริหำรองคก์ำร  
ธรรมำภิบำลเก่ียวขอ้งกบักำรบริหำรงำนท่ีมีประสิทธิภำพสู่ประชำชน โดยมุ่งให้เกิดควำม

เป็นอิสระในกำรบริหำรงำน   กำรลดกำรควบคุม   ให้ผูบ้ริหำรสำมำรถปฏิบัติงำนได้บรรลุตำม
เป้ำหมำยสถำบนัท่ีท ำหนำ้ท่ีบริหำรงำนภำครัฐ  

นอกจำกจะตอ้งก ำหนดบทบำทของตนอยำ่งชดัเจนแลว้  มีควำมพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบ 
ต่อแนวทำงกำรใช้อ ำนำจในกำรด ำเนินงำน  ส่วนในองค์กำรภำคเอกชนก็เช่นเดียวกนัที่หันมำให้
ควำมสนใจในเร่ืองของบรรษทัภิบำล Corporate Good Governance 

วธีิการและเป้าหมายของการปฏิรูประบบการบริหารของส่วนราชการ  
จะใช้ธรรมำภิบำลเป็นเสมือนเคร่ืองมือในกำรพฒันำขีดควำมสำมำรถ  โดยมีกำรส่งเสริม

บทบำทให้เกิดกำรท ำงำนท่ีปรำศจำกกำรคอร์รัปชัน่  หรือกำรไม่น ำผลประโยชน์ของสำธำรณะมำใช้
เพื่อประโยชน์ส่วนตวั  
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มีกำรใช้หลกันิติธรรมในกำรด ำเนินงำน   หรือสร้ำงกรอบในกำรด ำเนินงำนเพื่อให้
กำรด ำเนินงำนสอดคล้องกบัหลกันิติธรรม  ลดกฎระเบียบที่มำกจนเกินไป  ที่เป็นตน้เหตุของ
กำรท ำงำนท่ีล่ำช้ำ  มีกำรจดัล ำดบัควำมส ำคญัของเป้ำหมำยกำรด ำเนินงำนให้ชดัเจน  เพื่อให้กำรจดัสรร
ทรัพยำกรเป็นไปอย่ำงถูกตอ้งเหมำะสม มีกระบวนกำรตดัสินใจท่ีโปร่งใส  มีกฏ กติกำ มำรยำทใน
กำรบริหำรงำน 

ความหมายของธรรมาภิบาล 
ในกำรบริหำรงำนขององคก์รภำครัฐในปัจจุบนั  ไดมี้กำรกล่ำวถึงกำรบริหำรงำนท่ีดีตำม

หลกัธรรมำภิบำล  ซ่ึงตำมระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีวำ่ดว้ยกำรสร้ำงระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมือง
ท่ีดี พ.ศ. 2542  ประกอบกบัพระรำชกฤษฎีกำวำ่ดว้ยหลกัเกณฑ์ และวิธีกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมือง
และสังคมท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดแ้บ่งองคป์ระกอบของหลกัธรรมำภิบำล  หรือหลกัในกำรบริกำรบำ้นเมือง
และสังคมท่ีดีเป็น 6 ประกำร ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัควำมโปร่งใส หลกักำรมีส่วนร่วม 
หลกัควำมรับควำมรับผดิชอบ และหลกัควำมคุม้ค่ำ โดยควำมมุ่งหมำยท่ีจะเสริมสร้ำงระบบกำรบริหำรท่ีดี
ในทุกภำคส่วนของสังคม ทั้งภำครัฐ ภำคเอกชน และภำคประชำชน  โดยเฉพำะภำครัฐ ซ่ึงหมำยควำม
รวมถึงกำรบริหำรรำชกำรทั้งในส่วนกลำง  ส่วนภูมิภำค  และส่วนทอ้งถ่ิน (วรีะชยั  ค  ำลำ้น, 2547 : 316) 

ประเวศ วะสี (2541 : 4)  ไดใ้ห้ค  ำนิยำมของค ำวำ่ “Good Governance”  ไวว้่ำ “ธรรมรัฐ”  
คือรัฐท่ีมีควำมถูกตอ้งเป็นธรรม   ซ่ึงหมำยถึงควำมถูกตอ้งเป็นธรรมใน 3 เร่ืองใหญ่ๆ คือ 

1.   กำรเมืองและระบบรำชกำรท่ีโปร่งใส  รับผดิชอบต่อสังคม ถูกตรวจสอบได ้
2. ภำคธุรกิจท่ีโปร่งใส  รับผดิชอบต่อสังคม ถูกตรวจสอบได ้
3. มีสังคมท่ีเขม้แข็ง  ควำมเป็นประชำสังคม (Civil Society) สำมำรถตรวจสอบภำครัฐ 

และภำคธุรกิจใหต้ั้งอยูใ่นควำมถูกตอ้งได ้
อำนันท์   ปันยำรชุน (2541 : 52-59) ให้ควำมหมำยว่ำ Good Governance  หมำยถึง

ผลลพัธ์ของกำรจดักำรกิจกรรมซ่ึงบุคคลและสถำบนัทั้งในภำครัฐและภำคเอกชน มีผลประโยชน์ร่วมกนั 
ไดก้ระท ำลงในหลำยทำง   มีลกัษณะเป็นกระบวนกำรท่ีเกิดข้ึนอยำ่งต่อเน่ือง  ซ่ึงอำจน ำไปสู่กำรผสมผสำน
ผลประโยชน์ท่ีหลำกหลำยและขดัแยง้กนัได ้

ดงันั้น  “ธรรมรัฐ”  จึงเป็นกำรยกระดบักระบวนควำมสัมพนัธ์  ร่วมมือของส่วนต่ำงๆ 
ในสังคม  อนัไดแ้ก่ 1) ภำครัฐ ภำคสังคมและภำคเอกชน  2) สถำบนัต่ำงๆ ของประเทศ และ 3) ระดบัต่ำง ๆ 
ของประเทศ  คือ ชุมชน  ประชำคม ภูมิภำค และระดบัชำติใหมี้ลกัษณะเป็นรัฐท่ีมีพลงั 

ธีรยุทธ  บุญมี (2541 : 17) ไดใ้ห้ควำมหมำยของ  ธรรมรัฐ  ไวว้่ำ กระบวนควำมสัมพนัธ์ 
(Interactive  Relation)  ระหว่ำงภำครัฐ  ภำคสังคม  ภำคเอกชนและประชำชนทัว่ไป  ในกำรท่ีจะท ำให ้    
กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินด ำเนินไปอยำ่งมีประสิทธิภำพ มีคุณธรรม  โปร่งใส  ยุติธรรมและตรวจสอบได ้ 
กำรบริหำรประเทศท่ีดีควรเป็นควำมร่วมมือแบบส่ือสำรสองทำง  ระหวำ่งรัฐบำลประชำธิปไตยและ
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ฝ่ำยสังคม เอกชน  องค์กำรท่ีไม่ใช่หน่วยงำนรัฐโดยเน้นกำรมีส่วนร่วม  ควำมโปร่งใสและตรวจสอบได ้
กำรร่วมกนัก ำหนดนโยบำย   และกำรจดักำรตนเอง  ของภำคสังคมเพิ่มมำกข้ึน  เพื่อน ำไปสู่กำรพฒันำท่ี
ย ัง่ยืนและเป็นธรรมมำกข้ึน 

สรุป ธรรมำภิบำล หมำยถึง กำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองและสังคมท่ีดี  เป็นแนวทำง
ส ำคญัในกำรจดัระเบียบให้สังคมรัฐ   ภำคธุรกิจเอกชน  และภำคประชำชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ำย
วิชำกำร  ฝ่ำยปฏิบติักำร ฝ่ำยรำชกำร และฝ่ำยธุรกิจ  สำมำรถอยู่ร่วมกันอย่ำงสงบสุข มีควำมรู้รัก
สำมคัคีและร่วมกนัเป็นพลงั ก่อใหเ้กิดกำรพฒันำอยำ่งย ัง่ยนืและเป็นส่วนเสริมควำมเขม้แข็งหรือสร้ำง
ภูมิคุม้กนัแก่ประเทศ 

เพื่อบรรเทำป้องกนัหรือแกไ้ขเยียวยำภำวะวิกฤติ ภยนัตรำยท่ีหำกจะมีมำในอนำคต เพรำะ
สังคมจะรู้สึกถึงควำมยุติธรรม  ควำมโปร่งใส และควำมมีส่วนร่วม อนัเป็นคุณลกัษณะส ำคญัของ
ศกัด์ิศรีควำมเป็นมนุษย ์และกำรปกครองแบบประชำธิปไตยอนัมีพระมหำกษตัริยท์รงเป็นพระประมุข  

สอดคล้องกบัควำมเป็นไทย รัฐธรรมนูญและกระแสโลกยุคปัจจุบนั (ระเบียบส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีวำ่ดว้ยกำรสร้ำงระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542) 

แนวคิดเกีย่วกบัการสร้างธรรมาภิบาล 
กำรส่งเสริมให้เกิดกำรสร้ำงธรรมำภิบำลนั้น  มำจำกควำมร่วมมือของทั้งสถำบนัทั้ง

ภำครัฐ  ภำคเอกชน  และประชำสังคม 
บทบำทของรัฐท่ีส ำคญันั้นคือ รัฐเป็นผูมี้บทบำทในกำรวำงรำกฐำน และรักษำกฎระเบียบ

ต่ำงๆ กำรสร้ำงธรรมำภิบำลของรัฐนั้นจ ำเป็นตอ้งอำศยัระบบกำรจดักำรภำครัฐท่ีมีประสิทธิภำพ  มีภำระ
รับผดิชอบภำยใตก้ฎหมำย และนโยบำยท่ีโปร่งใสตรวจสอบได ้

ดงันั้น จึงมีควำมจ ำเป็นอย่ำงยิ่งท่ีรัฐจะตอ้งมีกำรปฏิรูประบบรำชกำร  เพื่อปรับปรุง
ระบบกำรบริหำรจดักำรให้มีประสิทธิภำพ และรับผิดชอบภำยใตก้รอบของกฎหมำย  ซ่ึงจุดมุ่งหมำย
ในกำรสร้ำงธรรมำภิบำลของภำครัฐนั้น  จะตอ้งพยำยำมปฏิรูปกำรบริหำรจดักำรให้ถูกตอ้งตำมหลกั
เหตุผลและหนำ้ท่ี  มีระบบควำมรับผดิชอบดำ้นกำรเงินท่ีมีประสิทธิภำพมำใช ้ และใหมี้ควำมโปร่งใน
กำรปฏิบติังำน  ยกระดบัควำมช ำนำญของภำครัฐใหมี้ควำมทนัสมยั เป็นตน้ 

ส่วนบทบำทขององคก์ำรภำคเอกชนและบทบำทของประชำสังคม ท่ีมีต่อกำรสร้ำงธรรมำภิบำล  
คือ  กำรรวมตวักนัของสำธำรณชนในกำรต่อตำ้นกำรทุจริตและกำรประพฤติมิชอบ โดยรัฐควรมีกำรหำ
มำตรกำรท่ีจะกระตุน้ให้เกิดกำรตระหนกัถึงกำรท ำผิดจรรยำบรรณ เป็นตน้  

หลกัการพืน้ฐานของการสร้างธรรมาภิบาล  
ระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี  วำ่ดว้ยกำรสร้ำงระบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี 

พ.ศ.2542 ระบุวำ่ธรรมำภิบำลมีองคป์ระกอบ  6 องคป์ระกอบ คือ 
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1. หลักนิติธรรม ได้แก่ กำรตรำกฎหมำย กฎ ขอ้บงัคบัต่ำงๆ ให้ทนัสมยัและเป็นธรรม 
เป็นท่ียอมรับของสังคม   ไม่เลือกปฏิบติัและสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบัติตำมกฎหมำยและกฎ
ขอ้บงัคบัเหล่ำนั้น โดยถือวำ่เป็นกำรปกครองภำยใตก้ฎหมำย  มิใช่ตำมอ ำเภอใจ หรือตำมอ ำนำจของ
ตวับุคคล 

2. หลักความโปร่งใส ได้แก่ กำรสร้ำงควำมไวว้ำงใจซ่ึงกัน โดยมีกำรให้และกำรรับ
ขอ้มูลท่ีสะดวกเป็นจริง ทนักำรณ์ ตรงไปตรงมำ มีท่ีมำท่ีไปท่ีชัดเจนและเท่ำเทียม มีกระบวนกำร
ตรวจสอบควำมถูกตอ้งชดัเจนได ้

3. หลักการมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ กำรเปิดโอกำสให้ประชำชนมีส่วนร่วมรับรู้และร่วมคิด   
ร่วมเสนอควำมเห็นในกำรตดัสินใจปัญหำส ำคญัของประเทศในด้ำนต่ำงๆ เช่น กำรแจง้ควำมเห็น 
กำรไต่สวนสำธำรณะ กำรประชำพิจำรณ์  กำรแสดงประชำมติ นอกจำกน้ี ยงัรวมไปถึงกำรร่วม
ตรวจสอบ และร่วมรับผดิชอบต่อผลของกำรกระท ำนั้น 

4. หลักความรับผิดชอบตรวจสอบได้ ไดแ้ก่ ควำมรับผิดชอบท่ีตรวจสอบไดเ้ป็นกำรสร้ำง
กลไกให้มีผูรั้บผิดชอบ ตระหนกัในหน้ำท่ี ควำมส ำนึกในควำมรับผิดชอบต่อสังคม กำรใส่ใจปัญหำ
สำธำรณะของบำ้นเมือง และกระตือรือร้นในกำรแก้ปัญหำ  ตลอดจนกำรเคำรพในควำมคิดเห็นท่ี
แตกต่ำง และควำมกลำ้ท่ีจะยอมรับผลจำกกำรกระท ำของตน 

5. หลักความคุ้มค่า ได้แก่ กำรบริหำรจดักำรและกำรใช้ทรัพยำกรท่ีมีจ ำกัด ให้เกิด
ประโยชน์คุม้ค่ำ เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม  

6. หลักคุณธรรม ได้แก่ กำรยึดมัน่ในควำมถูกต้องดีงำม ส ำนึกในหน้ำท่ีของตนเอง         
มีควำมซ่ือสัตยสุ์จริต จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวนิยั และเคำรพในสิทธิของผูอ่ื้น 

องค์ประกอบของธรรมาภิบาล   
ธนำคำรเพื่อกำรพฒันำแห่งเอเชีย (Asian Development Bank : ADB) มีควำมเห็นวำ่

หลกัธรรมำภิบำลมีองคป์ระกอบท่ีส ำคญัดงัน้ี (พนสั  ทศันียำนนท,์ 2540 : 37) 
1. กำรท ำงำนอยำ่งมีหลกักำรและเหตุผล (Accountability) 
2. กำรมีส่วนร่วม (Participation) 
3. สำมำรถคำดกำรณ์ได ้(Predictability) 
4. มีควำมโปร่งใส (Transparency) 
5. มีควำมเช่ือมโยงระหวำ่งองคป์ระกอบทั้ง 4 ดำ้น 
องคก์ำรเพื่อควำมร่วมมือระหวำ่งเศรษฐกิจและกำรพฒันำ (OECD)  มีควำมเห็นวำ่ มิติท่ี

ส ำคญัท่ีจะน ำไปสู่ธรรมรัฐ  คือ (อมรำ พงศำพิชญ,์ 2540 : 46) 
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1. ธรรมนิติ (Rule of Law)  กำรมีระเบียบกฎเกณฑ์และระบบกฎหมำยท่ีเช่ือถือได ้ส่งเสริม
ประชำธิปไตย  สิทธิมนุษยชน  และกำรกระจำยอ ำนำจ 

2. กำรบริหำรจดักำรภำคสำธำรณะท่ีรับผิดชอบต่อสำธำรณะ มีควำมยุติธรรม โปร่งใส และ
เป็นประชำธิปไตย  สำมำรถตรวจสอบได ้

3. กำรควบคุมคอร์รัปชัน่  ในควำมพยำยำมของรัฐท่ีจะควบคุมคอร์รัปชัน่  โดยกำรก ำหนด
กลไกและกระบวนกำรตรวจสอบท่ีชดัเจน 

4. ลดค่ำใชจ่้ำยดำ้นกำรทหำรจะน ำไปสู่สภำวะของสันติภำพ และกำรพฒันำควำมสัมพนัธ์
ท่ีดีระหวำ่งทหำรและพลเรือน 

องคก์ำรควำมร่วมมือระหวำ่งประเทศของญ่ีปุ่น (JICA) มีควำมเห็นวำ่หลกัธรรมำภิบำล
มี 2 ดำ้น คือ (พนสั  ทศันียำนนท,์ 2540 : 37) 

1. ควำมสำมำรถของรัฐท่ีจะท ำงำนอย่ำงได้ผลและมีประสิทธิภำพ โดยดูจำกองค์กำร
บริหำร และกลไกกำรท ำงำน 

2. รัฐมีควำมชอบธรรม  ตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชน (Accountability to 
the People)  และกำรมีสิทธิมนุษยชน  โดยดูจำกกำรท่ีรัฐพยำยำมท ำงำนอยำ่งมีประชำธิปไตย 

เจริญพงษ์  วิญญูนุรักษ์ (2543 : 5-6) ไดก้ล่ำวไวว้่ำ ตำมระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี 
ว่ำด้วยกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี  พ.ศ. 2542 ได้กล่ำวถึงองค์ประกอบของกำรบริหำรกิจกำร
บำ้นเมืองและสังคมท่ีดีไว ้ 6 ประกำร  คือ 

1. หลกันิติธรรม  คือ กำรตรำกฎหมำย กฎ ระเบียบ  ขอ้บงัคบั และกติกำต่ำงๆ  ให้ทนัสมยั
และเป็นธรรม  ตลอดจนเป็นที่ยอมรับของสังคมและสมำชิก  โดยมีกำรยินยอมพร้อมใจและถือ
ปฏิบติัร่วมกนัอยำ่งเสมอภำคและเป็นธรรม 

2. หลกัคุณธรรม  คือ กำรยึดถือและเช่ือมัน่ในควำมถูกตอ้งดีงำม  โดยกำรรณรงค์
เพื่อสร้ำงค่ำนิยมท่ีดีงำมให้ผูป้ฏิบติังำนในองค์กรหรือสมำชิกของสังคมถือปฏิบติั ไดแ้ก่ ควำมซ่ือสัตย ์ 
สุจริต  ควำมเสียสละ  ควำมอดทน  ขยนัหมัน่เพียร  ควำมมีระเบียบวนิยั  เป็นตน้ 

3. หลกัควำมโปร่งใส  คือ  กำรท ำให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีเปิดเผยขอ้มูลข่ำวสำรอยำ่ง
ตรงไปตรงมำและสำมำรถตรวจสอบควำมถูกตอ้งได ้ โดยกำรปรับปรุงระบบและกลไกกำรท ำงำน
ขององคก์รใหมี้ควำมโปร่งใส  มีกำรเปิดเผยขอ้มูลข่ำวสำรหรือเปิดให้ประชำชนสำมำรถเขำ้ถึงขอ้มูล
ข่ำวสำรไดส้ะดวก  ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนกำรตรวจสอบและประเมินผลที่มีประสิทธิภำพ  
ซ่ึงจะเป็นกำรสร้ำงควำมไวว้ำงใจซ่ึงกนัและกนั  และช่วยให้กำรท ำงำนของภำครัฐและภำคเอกชน  
ปลอดจำกกำรทุจริตคอรัปชัน่ 

4. หลกัควำมมีส่วนร่วม  คือ กำรท ำให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชำชนมีส่วนร่วมรับรู้
และร่วมเสนอควำมเห็นในกำรตดัสินใจส ำคญั ๆ ของสังคม  โดยเปิดโอกำสให้ประชำชนมีช่องทำง
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ในกำรเขำ้มำมีส่วนร่วม  ไดแ้ก่  กำรแจง้ควำมเห็น กำรไต่สวนสำธำรณะ กำรประชำพิจำรณ์ กำรแสดง
ประชำมติหรืออ่ืน ๆ และขจดักำรผูกขำดทั้งโดยภำครัฐหรือโดยภำคธุรกิจเอกชน  ซ่ึงจะช่วยสร้ำง
ควำมสำมคัคี และควำมร่วมมือกนัท ำงำนในเร่ืองส ำคญัของภำครัฐและภำคธุรกิจเอกชน 

 5. หลกัควำมรับผิดชอบ คือ กำรท ำให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีทุกคนทุกฝ่ำยตระหนกัใน
สิทธิหนำ้ท่ี  มีส ำนึกในควำมรับผิดชอบต่อบทบำทหนำ้ท่ีของตน  และกำรใส่ใจในปัญหำสำธำรณะ
รวมทั้งมีควำมกระตือรือร้นในกำรแกไ้ขปัญหำ  ตลอดจนเคำรพในควำมคิดเห็นท่ีแตกต่ำง  โดยพยำยำม
หำทำงออกท่ีทุกฝ่ำยสำมำรถยอมรับร่วมกนัได ้ กลำ้รับผลกำรกระท ำของตน 

 6. หลักควำมคุ้มค่ำ  คือ กำรบริหำรจดักำรและใช้ทรัพยำกรท่ีมีอยู่จ  ำกัด เพื่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด  โดยกำรท ำใหส้ังคมไทยเป็นสังคมท่ีรู้คุณค่ำของทรัพยำกรของชำติ  และบริหำรงำนดว้ย
ควำมประหยดั มีประสิทธิภำพ ประสิทธิผล  โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งภำครัฐ  ซ่ึงตอ้งให้บริกำรท่ีมีคุณภำพ
แก่ประชำชน 
 การประยุกต์ใช้หลกัธรรมาภิบาลในการบริหาร 

 กำรบริหำรงำนในรูปแบบของธรรมำภิบำลนั้น  จะเน้นท่ีกำรเจริญเติบโตอยำ่งต่อเน่ือง 
มัน่คง  ไม่ลม้ละลำย  ไม่เส่ียงต่อควำมเสียหำย  พนกังำนมีควำมมัน่ใจในองคก์ำรวำ่สำมำรถปฏิบติังำน
ในองค์กำรไดใ้นระยะยำว  กำรน ำธรรมำภิบำลมำใช้ในกำรบริหำรนั้น เพื่อให้องค์กำรมีควำมน่ำเช่ือถือ
และไดรั้บกำรยอมรับจำกสังคม  

 ปัจจุบนักำรบริหำรงำนในภำครัฐไดรั้บควำมสนใจจำกประชำชนเป็นอยำ่งมำก ในเร่ือง
ของควำมโปร่งใสในกำรด ำเนินงำน ดังนั้ น กำรน ำหลักธรรมำภิบำลมำใช้ในหน่วยงำนของรัฐ                
ก็เพื่อใหป้ระชำชนเกิดควำมเช่ือถือศรัทธำวำ่ปัญหำต่ำงๆ ท่ีเก่ียวกบักำรทุจริต คอรัปชัน่ของหน่วยงำน
ภำครัฐจะลดลง  ซ่ึงส่ิงท่ีจ  ำเป็นในกำรบริหำรงำนของหน่วยงำนในภำครัฐ ไดแ้ก่ 

 1. ควำมรับผดิชอบตรวจสอบได ้
 ควำมรับผิดชอบ คือ บุคคล องค์กำรและผูท่ี้ท ำหนำ้ท่ีในกำรตดัสินใจ ซ่ึงหนำ้ท่ีเก่ียวกบั

กำรบริหำรงำนภำครัฐ ตอ้งมีภำระควำมรับผิดชอบต่อสำธำรณะเก่ียวกบักำรกระท ำกิจกรรมหรือกำร
ตดัสินใจใดๆ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อสำธำรณะ ควำมรับผิดชอบท่ีกล่ำวมำ หมำยถึง กำรเปิดเผย
ขอ้มูล กำรมีควำมยุติธรรม ปฏิบติัต่อทุกคนด้วยควำมเสมอภำค และตรวจสอบได้ โปร่งใสและ
ด ำเนินกำรภำยใตก้รอบของกฎหมำย  

 2.  ควำมโปร่งใส 
 ควำมโปร่งใส หมำยถึง กำรตดัสินใจและกำรด ำเนินกำรต่ำงๆ อยูบ่นกฎระเบียบชดัเจน 

กำรด ำเนินงำนของรัฐบำลในดำ้นนโยบำยต่ำงๆ นั้น สำธำรณะชนสำมำรถรับทรำบ และมีควำมมัน่ใจ
ไดว้ำ่  กำรด ำเนินงำนของรัฐนั้นมำจำกควำมตั้งใจในกำรด ำเนินงำนเพื่อให้บรรลุผลตำมเป้ำหมำยของ
นโยบำย 
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 3. กำรปรำบปรำบทุจริตและกำรประพฤติมิชอบ 
 กำรท่ีองค์กำรภำครัฐใช้อ ำนำจหน้ำท่ี   หรือกำรแสวงหำผลประโยชน์ในทำงส่วนตวั 

เหล่ำน้ีถือเป็นกำรทุจริต   และกำรประพฤติมิชอบทั้ งต่อองค์กำรภำครัฐเองและองค์กำรใน
ภำคเอกชน  กำรปรับปรุงประสิทธิภำพในกำรท ำงำนและกำรท ำให้เกิดควำมโปร่งใส  รวมไปถึงกำรปฏิรูป
ระบบรำชกำรจะเป็นเคร่ืองมือในกำรปรำบปรำมกำรฉ้อฉล และเสริมสร้ำงธรรมำภิบำล 

4. กำรสร้ำงกำรมีส่วนร่วม 
 กำรมีส่วนร่วมเป็นกำรเปิดโอกำสให้กบัประชำชน หรือผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งเขำ้มำมี

บทบำทในกำรตดัสินใจด ำเนินนโยบำย มีส่วนร่วมในกำรควบคุมกำรปฏิบติังำนของสถำบนั  กำรมี
ส่วนร่วมจะก่อให้เกิดกระบวนกำรตรวจสอบ  และเรียกร้องในกรณีท่ีเกิดควำมสงสัยในกระบวนกำร
ท ำด ำเนินงำนของรัฐไดเ้ป็นอยำ่งดี 

5. กำรมีกฎหมำยท่ีเขม้แขง็ 
 ธรรมำภิบำลมีพื้นฐำนกำรด ำเนินกำรอยู่บนกรอบของกฎหมำยโดยไม่เลือกปฏิบติั 

มีกำรให้ควำมเสมอภำคเท่ำเทียมและเป็นธรรมกบัทุกฝ่ำย มีกฎหมำยท่ีเขม้แข็ง มีกำรระบุกำรลงโทษท่ี
ชัดเจนและมีผลบังคับใช้ได้จะเป็นส่ิงท่ีช่วยพัฒนำระบบกำรปกครอง เพื่อป้องกันกำรละเมิดหรือ                   
ฝ่ำฝืน กำรมีระบบกฎหมำยท่ีดีจะส่งเสริมกำรปกครองตำมหลกันิติธรรม 

6. กำรตอบสนองท่ีทนักำร 
 ธรรมำภิบำล หมำยถึง กำรให้กำรตอบสนองท่ีทนักำรต่อผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งทุกฝ่ำยใน

เวลำท่ีทนักำร 
7. ควำมเห็นชอบร่วมกนั 
 สังคมท่ีประกอบดว้ยบุคคลท่ีมีควำมคิดเห็นแตกต่ำงกนัไป  ธรรมำภิบำลจะท ำหนำ้ท่ี

เป็นตวักลำงในกำรประสำนควำมตอ้งกำรท่ีแตกต่ำง ให้อยู่บนพื้นฐำนของประโยชน์ส่วนรวมและ
ขององคก์ำรเป็นหลกั  

8. ประสิทธิภำพและประสิทธิผล 
 ประสิทธิภำพและประสิทธิผลในหลกัธรรมำภิบำลนั้น ตอ้งกำรใหมี้กำรใชท้รัพยำกรต่ำงๆ 

ใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดและคุม้ค่ำ  
9.  ควำมเสมอภำคและควำมเก่ียวขอ้ง 
 หลกัธรรมำภิบำลจะเนน้ให้บุคลำกรทุกคนในองคก์ำร  รู้สึกมีส่วนร่วมหรือรู้สึกเป็น

ส่วนหน่ึงกบัองคก์ำร  บุคคลสำมำรถมีส่วนเก่ียวขอ้งในกิจกรรมหลกัท่ีจะช่วยสร้ำงควำมเติบโตให้กบั
หน่วยงำน 

กำรใชห้ลกัธรรมภิบำลท ำให้องคก์ำรสำมำรถเพิ่มประสิทธิภำพกำรบริหำรงำนได ้อีกทั้งยงั
เป็นกลไกในกำรควบคุมติดตำมและตรวจสอบ  โดยมีประชำชนหรือองคก์ำรภำยนอกมีส่วนร่วม  
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ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดควำมเสียหำยแก่กำรบริหำรองคก์ำร เพรำะกำรสร้ำงธรรมำภิบำล
ให้เกิดข้ึนในองค์กำร เป็นกำรสร้ำงส ำนึกท่ีดีในกำรบริหำรงำน  และกำรท ำงำนในองค์กำรและ
จดัระบบท่ีสนบัสนุนใหมี้กำรปฏิบติัตำมส ำนึกท่ีดี  

ไม่ว่ำจะเป็นในเร่ืองของกำรบริหำรงำนอย่ำงมีประสิทธิภำพ ไม่ส้ินเปลือง กำรติดตำม
กำรทุจริต  ควำมโปร่งใส  โดยค ำนึงถึงผูท่ี้เก่ียวขอ้งท่ีจะไดรั้บผลกระทบ เน่ืองจำกผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ
จำกกำรปฏิบติังำนในหน่วยงำนของรัฐนั้นจะเก่ียวขอ้งกบัประชำชนโดยตรง 

กล่ำวโดยสรุป กำรบริหำรโดยใชห้ลกัธรรมำภิบำลเพื่อสร้ำงสรรคก์ำรบริหำรบำ้นเมืองและ
สังคมท่ีดี  นบัเป็นแนวทำงส ำคญัในกำรจดัระเบียบให้แก่สังคม  ทั้งในส่วนของภำครัฐ  ภำคเอกชน 
และภำคประชำชน โดยครอบคลุมไปถึงฝ่ำยวิชำกำร ฝ่ำยปฏิบติักำร ฝ่ำยรำชกำรและฝ่ำยธุรกิจ ให้สำมำรถ
อยู่ร่วมกนัไดอ้ย่ำงสงบสุข  มีควำมรู้รักสำมคัคีและร่วมกนัเป็นพลงัเพื่อสร้ำงสรรค์กำรพฒันำท่ี
ย ัง่ยนื  ตลอดจนเป็นส่วนเสริมควำมเขม้แข็ง  หรือสร้ำงภูมิคุม้กนัให้แก่ประเทศ  สังคมท่ีมีธรรมำภิบำล จะ
เป็นสังคมท่ีมีควำมยติุธรรม  ควำมโปร่งใสและกำรมีส่วนร่วม ฯลฯ  ซ่ึงเป็นลกัษณะท่ีส ำคญัท่ีช่วยส่งเสริม
ให้กลไกบริหำรจดักำรท่ีดี  สนบัสนุนควำมเขม้แข็งของประชำสังคม  ไม่เปิดโอกำสให้ควำมทุจริตฉ้อฉล
เกิดข้ึนไดอ้ยำ่งสะดวก 
 หลกัธรรมาภิบาลกบัการพฒันาการบริหารราชการ 

จำกกำรศึกษำอำจกล่ำวไดว้ำ่ กำรประยกุตใ์ชห้ลกัธรรมำภิบำลกบัรำชกำรไทยนั้นมีควำม
เหมำะสมสอดคลอ้งกนักบัรูปแบบกำรบริหำรงำนในปัจจุบนั หรือรูปแบบกำรบริหำรรัฐกิจแนวใหม่  
ซ่ึงมีควำมจ ำเป็นตอ้งใหค้วำมส ำคญัต่อกำรน ำมำปฏิบติัอยำ่งจริงจงั และหำกส่วนรำชกำรมีควำมตั้งใจ
ในกำรด ำเนินกำรเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์องค์กำรภำยใตห้ลกัธรรมำภิบำล ควรให้ควำมส ำคญัต่อ
ประเด็นหลกัๆ  ดงัน้ี (ทศพร  ศิริสัมพนัธ์, 2549 : 10-12) 

1.  ควรใชห้ลกักำรบริหำรงำนแบบมีส่วนร่วม  โดยกำรให้ควำมส ำคญัต่อผูร่้วมงำนและ
รับฟังควำมคิดเห็นของผูป้ฏิบติังำน มุ่งเนน้กำรให้บริกำรแต่ผูรั้บบริกำรหรือประชำชน กำรด ำเนินงำนต่ำงๆ 
ควรต้องมีควำมเป็นเหตุเป็นผล มีควำมโปร่งใส รักษำระบบกำรด ำเนินงำนโดยเน้นผลลัพธ์ 
(Outcomes) เป็นหลกัในกำรด ำเนินงำน 

2.  ด ำเนินกำรจดักำรองค์กรให้เป็นองค์กรแห่งกำรเรียนรู้ โดยมุ่งเน้นให้มีกำรแลกเปล่ียน
ควำมรู้ สะสมควำมรู้และสำมำรถแบ่งปันกำรเรียนรู้โดยมีกำรจดักำรบริหำรควำมรู้ภำยในองค์กร 
รวมทั้งกระตุน้ให้คนมีควำมอยำกเรียนรู้ตลอดเวลำ ส่ิงต่ำงๆ เหล่ำน้ีจะส่งผลต่อกำรพฒันำศกัยภำพ
ของผูป้ฏิบติังำนในองคก์ำรใหมี้ควำมเท่ำทนัต่อกำรเปล่ียนแปลงของสภำพแวดลอ้มภำยนอก 

3.  มีกำรประยุกต์ใช้เทคนิคกำรบริหำรงำนเพื่อพฒันำหน่วยงำน เช่น น ำรูปแบบ
กำรบริหำรแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิมำใช้ในกำรบริหำร มีกำรก ำหนดวิสัยทศัน์ขององค์กร ก ำหนดพนัธกิจ 
เป้ำประสงค ์รวมทั้งแผนกลยุทธ์ต่ำงๆ มุ่งเนน้กำรพฒันำองคก์รไปสู่อนำคต โดยมีกำรศึกษำแนวโนม้
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ของกำรเปล่ียนแปลงต่ำงๆ ทั้งน้ีดว้ยหลกักำรบริหำรงำนแบบมีส่วนร่วมโดยผูน้ ำเป็นผูท่ี้มีควำมกลำ้ใน
กำรตดัสินใจ และมีควำมเป็นธรรมในกำรบริหำรงำน 

 4.  มีกำรพิจำรณำผลไดผ้ลเสียของกำรใช้ทรัพยำกรต่ำงๆ โดยพิจำรณำถึงควำมคุม้ค่ำ
ควำมประหยดั  กำรจดัท ำแผนงำนต่ำงๆ เพื่อเป็นคู่มือในกำรด ำเนินกำรและป้องกนัควำมผิดพลำดท่ีจะ
เกิดข้ึนอยำ่งดีท่ีสุด 

 อยำ่งไรก็ตำม ในปัจจุบนักำรน ำหลกัธรรมำภิบำลมำใชใ้นกำรด ำเนินงำนภำครัฐ ยงัคงมี
กำรปฏิบติักำรเป็นเพียงรูปแบบกำรด ำเนินกำร แต่ขำดกำรให้ควำมส ำคญัต่อแนวควำมคิดร่วมของคน
ในองค์กำร ซ่ึงกำรพฒันำองค์กรภำยใตห้ลกัธรรมำภิบำลนั้นจ ำเป็นตอ้งอำศยัควำมร่วมมือของคน
ภำยในองคก์รทุกคนในกำรให้ควำมคิดเห็นและแชร์ค่ำนิยมร่วม ร่วมกนัเพื่อสำมำรถก ำหนดแนวทำง
ด ำเนินกำรท่ีมีประสิทธิภำพและประสิทธิผลต่อกำรพฒันำองคก์ำรรำชกำรต่อไปถึงแมว้ำ่ตอ้งใชเ้วลำ 
 หลกัธรรมาภิบาลกบัการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 องคป์ระกอบในกำรเสริมสร้ำงกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี  พ.ศ. 2542 ของ
กระทรวงมหำดไทย  มี   11  องค์ประกอบคือ  กำรมีส่วนร่วม  ควำมย ัง่ยืน  ส่ิงท่ีชอบธรรม ควำมโปร่งใส  
ควำมเป็นธรรมและควำมเสมอภำค  ควำมรู้และทกัษะของเจำ้หน้ำที่  ควำมเสมอภำคทำงเพศ  
ควำมอดทนอดกลั้ น หลักนิติธรรม ควำมรับผิดชอบ  และกำรเป็นผู ้ก  ำกับดูแล จะเห็นได้ว่ำ
องคป์ระกอบของธรรมำภิบำลท่ีเสนอโดยกระทรวงมหำดไทย เนน้ไปทำงดำ้นกำรบริหำร กำรปกครอง  
กำรพฒันำ  และกำรกระจำยอ ำนำจ  ซ่ึงเป็นสำยงำนที่กระทรวงมหำดไทยรับผิดชอบโดยตรง 
(สุดจิต  นิมิตกุล, 2543 : 13-24) 

1. กำรมีส่วนร่วม  (Participation)  เป็นกำรมีส่วนร่วมของทั้งประชำชนและเจำ้หนำ้ท่ีรัฐ
ในกำรบริหำรงำน  เพื่อให้เกิดควำมคิดริเร่ิมและพลงักำรท ำงำนท่ีสอดประสำนกนั  เพื่อบรรลุเป้ำหมำย     
ในกำรบริกำรใหป้ระชำชน 

2. ควำมย ัง่ยืน  (Sustainability)  มีกำรบริหำรงำนท่ีอยู่หลกัของควำมสมดุลทั้งในเมือง
และชนบท  ระบบนิเวศ  และทรัพยำกรธรรมชำติ  

3. ประชำชนมีควำมรู้สึกวำ่เป็นส่ิงท่ีชอบธรรม (Legitimacy) และใหก้ำรยอมรับ  (Acceptance)  
กำรด ำเนินงำนของแต่ละหน่วยงำนสอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรของประชำชน  พร้อมท่ีจะยอมสูญเสีย
ประโยชน์ส่วนตนไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมท่ีตอ้งรับผิดชอบร่วมกนั 

4. ควำมโปร่งใส  (Transparency)  ขอ้มูลต่ำงๆ  ตอ้งตรงกบัขอ้เท็จจริงของกำรด ำเนินกำร
และสำมำรถตรวจสอบได ้ มีกำรด ำเนินกำรท่ีเปิดเผยชดัเจนและเป็นไปตำมท่ีก ำหนดไว ้

5. ส่งเสริมควำมเป็นธรรม  (Equity)  และควำมเสมอภำค  (Equality)  มีกำรกระจำย  
กำรพฒันำอยำ่งทัว่ถึงเท่ำเทียมกนั  ไม่มีกำรเลือกปฏิบติั  และมีระบบกำรรับเร่ืองรำวร้องทุกขท่ี์ชดัเจน 
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6. ควำมสำมำรถท่ีจะพฒันำทรัพยำกรและวิธีกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี   
เจำ้หนำ้ท่ีของทุกหน่วยงำนจะตอ้งไดรั้บกำรพฒันำควำมรู้และทกัษะเพื่อให้สำมำรถน ำไปปรับใชก้บั
กำรท ำงำนได้  และมีกำรก ำหนดขั้นตอนกำรด ำเนินงำนที่ชัดเจนเพื่อให้ทุกหน่วยงำนยึดถือเป็น
แนวปฏิบติัร่วมกนั 

7. ส่งเสริมควำมเสมอภำคทำงเพศ  (Promoting  Gender  Balance)  เปิดโอกำสให้สตรี
ทั้งในเมืองและชนบทเขำ้มำมีส่วนร่วมในกำรพฒันำชุมชนและสังคมในทุกๆ ดำ้น  โดยเฉพำะอยำ่งยิ่ง
ใหเ้ขำ้มีส่วนร่วมในกำรปกครองทอ้งถ่ินมำกข้ึน 

8. กำรอดทนอดกลั้น (Toleramce) และกำรยอมรับ (Acceptance) ต่อทศันะท่ีหลำกหลำย  
(Diverse  Perspective)  รวมทั้งตอ้งยติุขอ้ขดัแยง้ดว้ยเหตุผล หำจุดร่วมท่ีทุกฝ่ำยยอมรับร่วมกนัได ้

9. กำรด ำเนินกำรตำมหลกันิติธรรม  (Operating  by  Rule  of  Law) พฒันำ ปรับปรุงแกไ้ข
และเพิ่มเติมกฎหมำยใหมี้ควำมทนัสมยัและเป็นธรรม 

10. ควำมรับผิดชอบ  (Accountability)  เจำ้หนำ้ท่ีจะตอ้งมีควำมรับผิดชอบต่อประชำชน
ควำมพึงพอใจของประชำชนต่อกำรปฏิบติังำนจะเป็นตวัช้ีวดัส ำคญัในกำรประเมินควำมส ำเร็จของ
หน่วยงำนและเจำ้หนำ้ท่ี  

11. กำรเป็นผูก้  ำกบัดูแล  (Regulator)  แทนกำรควบคุม  โอนงำนบำงอยำ่งไปให้องคก์ร
ทอ้งถ่ินซ่ึงใกลชิ้ดกบัประชำชนท่ีสุด  หรืองำนบำงอยำ่งก็ตอ้งแปรรูปใหเ้อกชนด ำเนินกำรแทน 

จำกกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมที่ดี  พ.ศ.2542 ของกระทรวงมหำดไทยมี 
11 องคป์ระกอบ  ไดมี้กำรปรับเปล่ียนหลกักำรให้เขำ้กบักำรบริหำรงำนรำชกำร โดยปรับเปล่ียนและ
ลดจ ำนวนหลกักำรลงเหลือเพียง 6 หลกักำร และไดมี้กำรบญัญติัไวใ้น พระรำชบญัญติัระเบียบบริหำร
รำชกำรแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5)  พ.ศ.2545 ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกำรบริหำรงำนของรำชกำร
กำรเมืองกบัขำ้รำชกำรทุกคนในสังกดั ไดท้  ำหน้ำท่ีเป็นแกนน ำหลกัท่ีส ำคญัท่ีจะช่วยผลกัดนัแนวคิด
และสร้ำงกำรยอมรับร่วมกนัในทุกระดบัดว้ยแนวคิดท่ีว่ำ กำรบริหำรงำนท่ีดีของรัฐ เป็นรำกฐำนท่ีดี
ของกำรพฒันำคนใหด้ ำรงชีวติอยูร่่วมกนัอยำ่งมีควำมสุข จำกกำรบริหำรงำนท่ีดี มีประสิทธิภำพสูงสุด 
สำมำรถท่ีจะพฒันำคนชุมชน ตลอดจนสังคมในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดอ้ยำ่งต่อเน่ืองอำศยั
กำรบริหำรจดักำรบำ้นเมืองท่ีดีตำมหลกัธรรมำภิบำล 6 หลกักำร ท่ีไดบ้ญัญติัไว ้เพื่อส่งเสริมใหมี้กำรพฒันำ
ท่ีย ัง่ยนื ตำมระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรี วำ่ดว้ยกำรสร้ำงระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี 
พ.ศ.2542 ซ่ึงประกอบดว้ยหลกักำรส ำคญั 6 ประกำร ดงัน้ี 

1.   หลกันิติธรรม (Rule of Law) ไดแ้ก่ กำรตรำกฎหมำย กฎขอ้บงัคบัต่ำงๆ ให้ทนัสมยั
และเป็นธรรมเป็น  ท่ียอมรับของสังคมไม่เลือกปฏิบติัและสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบติัตำมกฎหมำย
และกฎขอ้บงัคบัเหล่ำนั้นโดยถือวำ่เป็นกำรปกครองภำยใตก้ฎหมำยมิใช่ตำมอ ำเภอใจหรือตำมอ ำนำจ
ของตวับุคคล 



 35 

2.   หลกัควำมโปร่งใส (Transparency) ได้แก่ กำรสร้ำงควำมไวว้ำงใจซ่ึงกนั โดยมีกำรให้
และกำรรับขอ้มูลท่ีสะดวกเป็นจริง ทนักำรณ์ ตรงไปตรงมำ มีท่ีมำท่ีไปท่ีชัดเจนและเท่ำเทียมมี
กระบวนกำรตรวจสอบควำมถูกตอ้งชดัเจนได ้

3.   หลกักำรมีส่วนร่วม (Participation) ได้แก่ กำรเปิดโอกำสให้ประชำชนมีส่วนร่วม
รับรู้ และร่วมคิด ร่วมเสนอควำมเห็นในกำรตดัสินใจปัญหำส ำคญัของประเทศ ในด้ำนต่ำงๆ เช่น 
กำรแจง้ควำมเห็น กำรไต่สวนสำธำรณะ กำรประชำพิจำรณ์ กำรแสดงประชำมติ นอกจำกน้ี ยงัรวมไปถึง
กำรร่วมตรวจ สอบ และร่วมรับผดิชอบต่อผลของกำรกระท ำนั้น 

4.  หลกัควำมรับผิดชอบตรวจสอบได ้(Responsiveness) ไดแ้ก่ ควำมรับผิดชอบท่ีตรวจสอบได ้
เป็นกำรสร้ำงกลไกให้มีผูรั้บผิดชอบ  ตระหนักในหน้ำท่ี ควำมส ำนึกในควำมรับผิดชอบต่อสังคม 
กำรใส่ใจในปัญหำสำธำรณะของบำ้นเมือง และกระตือรือร้นในกำรแกปั้ญหำ  ตลอดจนกำรเคำรพ   
ในควำมคิดเห็นท่ีแตกต่ำง และควำมกลำ้ท่ีจะยอมรับผลจำกกำรกระท ำของตน 

5.  หลกัควำมคุม้ค่ำ (Effectiveness and Efficiency) ไดแ้ก่ กำรบริหำรจดักำร กำรใช้
ทรัพยำกรท่ีมีจ ำกดัใหเ้กิดประโยชน์ คุม้ค่ำ เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม  

6.  หลกัคุณธรรม (Morality)ไดแ้ก่ กำรยึดมัน่ในควำมถูกตอ้งดีงำม ส ำนึกในหนำ้ท่ีของ
ตนเอง มีควำมซ่ือสัตยสุ์จริต จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวนิยั และเคำรพในสิทธิของผูอ่ื้น  

สรุปไดว้่ำ หลกัธรรมำภิบำลหรือกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี (Good Governance) 
เป็นแนวคิดและแนวทำงของกำรบริหำรจดักำรบำ้นเมืองและสังคม โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกิด
กำรมีประสิทธิภำพและประสิทธิผล อนัน ำไปสู่กำรพฒันำประเทศท่ีย ัง่ยืน บนพื้นฐำนของควำมถูกตอ้ง 
ควำมชอบธรรมและใหค้วำมส ำคญักบักำรมีส่วนร่วมของประชำชนเป็นส ำคญั   
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ภำพท่ี 2.1  แสดงหลกักำรของหลกัธรรมำภิบำล (Good Governance) 
 

 

 
 
 

 
 
 

 
 

 

 
กำรขบัเคล่ือนหลกักำรธรรมำภิบำลก็ยงัไม่ไดห้ยุดย ั้งเพียงเท่ำน้ีแต่ไดมี้กำรพฒันำกำร

ขบัเคล่ือนไปเร่ือยๆ โดยในระยะเวลำต่อมำหลกัธรรมำภิบำลน้ีท ำให้เกิดกระแสในกำรต่ืนตวัจำก
นกัวชิำกำร องคก์รภำครัฐและเอกชนในกำรบริหำรงำนเป็นอยำ่งมำก จนส่งผลให้เกิดกำรพฒันำหลกั
ธรรมำภิบำลท่ีเพิ่มมำกยิ่งข้ึน กล่ำวคือ ไดมี้กำรพฒันำระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีว่ำดว้ยกำรสร้ำง
ระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ.2542 ให้เป็นพระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำร
แผน่ดิน พ.ศ.2545 เพื่อส่งเสริมใหป้ระเทศไทยมีกำรพฒันำท่ีย ัง่ยนื และพฒันำเป็นพระรำชกฤษฎีกำวำ่
ด้วยหลักเกณฑ์และวิธีกำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองท่ีดี  พ.ศ. 2546 ในเวลำต่อมำส ำนักงำน
คณะกรรมกำรพฒันำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติยงัได้ตระหนักเห็นถึงควำมส ำคญัของกำรสร้ำง
ระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดีใหเ้กิดข้ึนในสังคมไทยอีกดว้ย โดยไดมี้กำรก ำหนดไวใ้นแผนพฒันำ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติฉบบัท่ี 8 และต่อเน่ืองไปยงัแผนพฒันำฯ ฉบบัท่ี 9 และ 10 ท่ีเน้นสร้ำง
กำรบริหำรจดักำรท่ีดีในยทุธศำสตร์ของกำรพฒันำประชำรัฐและเป็นกำรให้ควำมส ำคญักบักำรพฒันำ
ประสิทธิภำพของภำครำชกำร กำรเสริมสร้ำงควำมเขม้แข็งแก่ภำคประชำชน เพื่อให้ภำคประชำชนนั้น

หลกันิตธิรรม (Rule of Law) 
- กำรออกกฎระเบียบ  
- ขอ้บงัคบัเป็นธรรม  
- กำรปฏิบติัตำมกฎระเบียบท่ี
สงัคมยอมรับ  
- ไม่เลือกหรือละเวน้ปฏิบติั 

หลกัความโปร่งใส  
( Transparency) 
- เปิดเผยขอ้มูลครบถว้น 
- ฟังควำมคิดเห็นจำกทุกคน 
- ตรวจสอบสำธำรณะ 
- สนบัสนุนคนท ำดี 

 

หลกัความคุ้มค่า (Effectiveness  
and Efficiency) 

- ประหยดั 
- ประสิทธิภำพ 
- ก ำหนดมำตรฐำน 
- จดัท ำรำยละเอียดกำรปฏิบติังำน 
- กำรประเมินผล 

ความมส่ีวนร่วม 
(Participation) 
- สนบัสนุนงบประมำณ 
ควำมคิด แรงงำน 
อุปกรณ์ ฯลฯ 

หลกัความรับผดิชอบ(Responsiveness) 
- รับผิดชอบหนำ้ท่ีต่อตนเองและสงัคม 
-  ไม่ฉอ้โกง ปลูกฝังค่ำนิยม รับผดิชอบต่อ
สงัคม 

หลกัธรรมาภบิาล 
(Good  Governance) 
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สำมำรถเข้ำมำมีส่วนร่วมในกระบวนกำรพฒันำได้อย่ำงเต็มศักยภำพอีกทั้ งยงัสนับสนุนกลไก
ในกำรตรวจสอบสำธำรณะในภำคประชำชนเพื่อเป็นกำรผลกัดนัให้ภำคประชำชนมีส่วนร่วม
ในกำรตรวจสอบและแสดงควำมคิดเห็นในกำรบริหำรงำนภำครัฐ อนัจะน ำไปสู่กำรบริหำรงำน
ภำครัฐอยำ่งเป็นธรรมและซ่ือสัตย ์  มีกำรก ำหนดนโยบำยหรือแนวทำงในกำรปฏิบติัท่ีจะตอ้งทรำบถึง
หลกักำรในกำรบริหำรงำนดว้ย เพื่อให้กำรบริหำรงำนตำมหลกักำรดงักล่ำวเป็นไปตำมแบบแผน
เดียวกนั ซ่ึงอนัท่ีจริงแลว้หลกักำรในกำรบริหำรงำนนั้น สำมำรถปรับเปล่ียนไดต้ำมวตัถุประสงคข์อง
องคก์รนั้นๆ  ตำมพระรำชกฤษฎีกำวำ่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 องคป์ระกอบ
ของธรรมำภิบำลท่ีองค์กรปกครองท้องถ่ินเน้นทำงด้ำนกำรบริหำรกำรปกครอง กำรพฒันำ และกำร
กระจำยอ ำนำจ มีเป้ำหมำย 7 ประกำร ดงัน้ี 
 1. กำรบริหำรรำชกำรเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สุขของประชำชน หมำยถึง  กำรปฏิบติัรำชกำร
ท่ีมีเป้ำหมำยเพื่อเกิดควำมผำสุขและควำมเป็นอยูข่องประชำชนมีควำมสงบและปลอดภยัของสังคม
ส่วนรวมตลอดจนประโยชน์สูงสุดของประเทศ   ก ำหนดใหมี้แนวทำงบริหำรรำชกำร ดงัน้ี 

 1.1  ก ำหนดภำรกิจของส่วนรำชกำรตอ้งท ำไปเพื่อควำมผำสุขของประชำชนและ 
สอดคลอ้งกบัแนวนโยบำยแห่งรัฐ และแนวนโยบำยของรัฐบำล 

 1.2   ตอ้งปฏิบติัไปโดยควำมซ่ือสัตยสุ์จริต สำมำรถตรวจสอบได ้
 1.3 ก่อนเร่ิมด ำเนินกำร ตอ้งศึกษำวิเครำะห์ผลดี และผลเสียให้ครบถ้วนด้วย

ควำมโปร่งใส  ภำรกิจใดมีผลกระทบต่อประชำชน ตั้งรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนตระหนกัถึง
ประโยชน์ส่วนรวมท่ีจะไดรั้บ 

 1.4   เป็นหน้ำท่ีตอ้งรับฟังควำมคิดเห็น ควำมพึงพอใจของสังคม และประชำชนท่ี
ไดรั้บบริกำรเพื่อน ำมำปรับปรุงเสนอแนะผูมี้อ ำนำจปรับปรุงใหเ้หมำะสม 

 1.5 พบปัญหำอุปสรรคกำรด ำ เนินกำร ให้รีบแก้ไขปัญหำอุปสรรคโดยเร็ว 
หำกพบวำ่ ปัญหำอุปสรรคเกิดจำกส่วนรำชกำร ระเบียบ ขอ้บงัคบั รีบแจง้ให้ส่วนรำชกำรเก่ียวขอ้งทรำบ
เพื่อปรับปรุงโดยเร็ว และแจง้ให้ ก.พ.ร.ทรำบดว้ย 

2. กำรบริหำรรำชกำรเพื่อให้เกิดผลผลสัมฤทธ์ิต่อภำรกิจของรัฐ  ภำรกิจใดมีควำมเก่ียว 
ขอ้งกบัหลำยส่วนรำชกำร ใหส่้วนรำชกำรท่ีเก่ียวขอ้งก ำหนดแนวปฏิบติัรำชกำรเพื่อให้เกิดกำรบริหำร  
รำชกำรบูรณำกำรพร้อมกนั โดยมุ่งให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภำรกิจของรัฐ  กำรพฒันำควำมรู้ในส่วน
รำชกำร ท่ีมีลกัษณะเป็นองคแ์ห่งกำรเรียนรู้อยำ่งสม ่ำเสมอ เพื่อน ำควำมรู้มำประยกุตใ์ชไ้ดอ้ยำ่งถูกตอ้ง 
รวดเร็ว ส่งเสริมพฒันำควำมรู้ควำมสำมำรถ สร้ำงวสิัยทศัน์และเปล่ียนทศันคติ ให้มีกำรเรียนรู้ร่วมกนั  
ให้ส่วนรำชกำรจดัท ำแผนปฏิบติัรำชกำรของส่วนรำชกำรนั้น โดยจดัท ำเป็นแผน 4 ปี สอดคลอ้งกบั
แผนบริหำรรำชกำรแผน่ดินแต่ละปีงบประมำณให้จดัท ำแผนปฏิบติักำรประจ ำปี โดยระบุสำระส ำคญั
เก่ียวกบันโยบำยกำรปฏิบติัรำชกำร เป้ำหมำยและผลสัมฤทธ์ิของงำน รวมทั้งประมำณกำรรำยได้
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รำยจ่ำยเม่ือส้ินปีงบประมำณให้จดัท ำรำยงำนแสดงผลสัมฤทธ์ิของแผนปฏิบติัรำชกำร เพื่อให้เกิด
ผลสัมฤทธ์ิต่อภำรกิจของรัฐใหส่้วนรำชกำรปฏิบติัดงัน้ี 

 2.1 ก่อนด ำเนินกำรตอ้งจดัท ำแผนปฏิบติัรำชกำรไวเ้ป็นกำรล่วงหนำ้ 
 2.2 ในแผนปฏิบติัรำชกำร ตอ้งมีรำยละเอียดของขั้นตอน ระยะเวลำและงบประมำณ

ท่ีตอ้งใชเ้ป้ำหมำยของภำรกิจผลสัมฤทธ์ิและตวัช้ีวดัควำมส ำเร็จ 
 2.3 ตอ้งจดัใหมี้กำรติดตำมและประเมินผลกำรปฏิบติัตำมแผนปฏิบติัรำชกำร 
 2.4 กำรปฏิบติัตำมแผนปฏิบติัรำชกำรเกิดผลกระทบต่อประชำชนตอ้งรีบแกไ้ขหรือ

บรรเทำหรือเปล่ียนแปลงแผนปฏิบติัรำชกำรใหเ้หมำะสม 
3. กำรบริหำรรำชกำรอย่ำงมีประสิทธิภำพและเกิดควำมคุม้ค่ำในเชิงภำรกิจของรัฐ 

ให้ส่วนรำชกำรก ำหนดเป้ำหมำย แผนกำรท ำงำน ระยะเวลำแลว้เสร็จของงำนหรือโครงกำรและ
งบประมำณท่ีจะตอ้งใช ้และตอ้งเผยแพร่ให้ขำ้รำชกำรและประชำชนทรำบ  กำรจดัซ้ือหรือจดัจำ้ง ให้
ด ำเนินกำรโดยเปิดเผยและเท่ียงธรรม พิจำรณำถึงประโยชน์และผลเสียทำงสังคม ภำระต่อประชำชน 
คุณภำพ วตัถุประสงคท่ี์จะใช้ รำคำและประโยชน์ระยะยำวของส่วนรำชกำรท่ีจะไดรั้บประกอบกนั  
ในกรณีท่ีวตัถุประสงคใ์นกำรใชเ้ป็นเหตุตอ้งค ำนึงถึงคุณภำพ กำรดูแลรักษำเป็นส ำคญั ให้สำมำรถท ำ
ไดโ้ดยไม่ตอ้งถือรำคำต ่ำสุดในกำรเสนอซ้ือหรือจำ้งเสมอไปภำรกิจใด หำกจ ำเป็นตอ้งไดรั้บอนุญำต 
อนุมติัหรือเห็นชอบจำกส่วนรำชกำรอ่ืนให้ส่วนรำชกำรนั้นแจง้ผลกำรพิจำรณำให้ทรำบภำยใน 15 วนั 
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บค ำขอ ในกำรวินิจฉยัช้ีขำดปัญหำให้ตั้งคณะกรรมกำร หำกผูแ้ทนส่วนรำชกำรนั้นมี
ควำมคิดเห็นแตกต่ำงกนัให้บนัทึกควำมเห็นของฝ่ำยน้อยให้ปรำกฏในเร่ืองนั้น ห้ำมมิให้ใช้บงัคบั
กำรวินิจฉยัในปัญหำดำ้นกฎหมำย กำรสั่งรำชกำรให้ท ำเป็นลำยลกัษณ์อกัษร เวน้แต่ผูบ้งัคบับญัชำมี
ควำมจ ำเป็นไม่อำจ สั่งได ้ให้ผูรั้บค ำสั่งบนัทึกไวเ้ป็นลำยลกัษณ์อกัษร และเม่ือปฏิบติัแลว้ให้บนัทึก
รำยงำนอำ้งค ำสั่งดว้ยวำจำไวด้ว้ย 

4. กำรลดขั้นตอนกำรปฏิบติังำน   ให้กระจำยอ ำนำจกำรบริหำรตดัสินใจให้แก่ผูด้  ำรง
ต ำแหน่งรับผดิชอบเร่ืองนั้นๆ โดยตรง ตอ้งมุ่งผลให้เกิดควำมสะดวกรวดเร็วในกำรบริกำรประชำชน  
ลดขั้นตอนกลัน่กรองงำนหำกใช้เทคโนโลยีสำรสนเทศหรือโทรคมนำคม จะเป็นกำรเพิ่มประสิทธิภำพ
และประหยดัค่ำใชจ่้ำย  ให้ส่วนรำชกำรจดัท ำแผนภูมิขั้นตอนและระยะเวลำกำรด ำเนินกำร รวมทั้ง
รำยละเอียดอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งโดยเปิดเผย ณ ท่ีท  ำกำรเพื่อให้ประชำชนหรือผูเ้ก่ียวขอ้งเขำ้ตรวจดูได ้ 
ให้มีศูนยบ์ริกำรประชำชนรวมทั้งประจ ำจงัหวดั อ ำเภอ 

5.  กำรปรับปรุงภำรกิจของส่วนรำชกำร  ส่วนรำชกำรตอ้งจดัให้มีกำรทบทวนภำรกิจของ 
ตนมีควำมจ ำเป็นหรือสมควรด ำเนินกำรต่อไป โดยค ำนึงถึงแผนกำรบริหำรรำชกำรแผน่ดิน นโยบำย ค ำสั่ง  
งบประมำณ ควำมคุ้มค่ำของภำรกิจ ทั้งน้ี ก.พ.ร. จะก ำหนดหำกมีกำรปรับปรุงเปล่ียนแปลงตอ้งให้
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ  ในกรณีท่ีส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำเห็นวำ่กฎหมำย กฎระเบียบ ขอ้บงัคบั
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หรือประกำศ ไม่สอดคลอ้งหรือเหมำะสมกบัสถำนกำรณ์ปัจจุบนั ไม่เอ้ือต่อกำรพฒันำเป็นอุปสรรค
ต่อกำรด ำรงชีวติของประชำชนให้แนะน ำส่วนรำชกำรนั้นด ำเนินกำรแกไ้ขโดยเร็ว 

6.   กำรอ ำนวยควำมสะดวกและกำรสนองควำมตอ้งกำรของประชำชน  ให้ส่วนรำชกำร
ก ำหนดระยะเวลำแลว้เสร็จของงำนแต่ละงำนและประกำศให้ประชำชนและขำ้รำชกำรทรำบเป็นกำร
ทัว่ไปให้เป็นหนำ้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชำตอ้งตรวจสอบให้กำรปฏิบติังำนแลว้เสร็จตำมก ำหนดไว ้ เม่ือ
ส่วนรำชกำรไดรั้บติดต่อสอบถำมเป็นหนงัสือจำกประชำชนหรือส่วนรำชกำรดว้ยกนั ตอ้งตอบค ำถำม
หรือแจง้ด ำเนินกำรให้ทรำบภำยใน 15 วนั หรือตำมก ำหนดไวใ้นมำตรำ 37  ให้ส่วนรำชกำรจดัให้มี
ระบบเครือข่ำยสำรสนเทศของส่วนรำชกำรเพื่ออ ำนวยควำมสะดวกแก่ประชำชน สำมำรถติดต่อสอบ 
ถำมหรือขอขอ้มูลหรือแสดงควำมคิดเห็น เม่ือไดรั้บค ำร้องเรียน เสนอแนะ หรือควำมคิดเห็นเก่ียวกบั
กำรปฏิบติัหนำ้ท่ี พบปัญหำอุปสรรค ปัญหำจำกบุคคล เป็นหนำ้ท่ีของส่วนรำชกำรนั้นตอ้งพิจำรณำ
ด ำเนินกำรปรับปรุง แลว้แจง้ให้บุคคลท่ีร้องเรียนทรำบดว้ยหำกสำมำรถติดต่อได ้หรือแจง้ผำ่นระบบ
เครือข่ำยสำรสนเทศ ตอ้งจดัใหมี้กำรเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบังบประมำณรำยจ่ำยแต่ละปี รำยกำรเก่ียวกบั 
กำรจดัซ้ือ/จดัจำ้ง และสัญญำใดท่ีมีกำรอนุมติัให้จดัซ้ือ/จดัจำ้ง ให้ประชำชนสำมำรถขอดู /ตรวจสอบได ้
ณ ท่ีท ำกำรหรือระบบเครือข่ำยสำรสนเทศ ทั้งน้ีตอ้งไม่เกิดควำมได้ เปรียบเสียเปรียบแก่บุคคล
เก่ียวขอ้ง หรือกฎหมำย กฎ ระเบียบ ขอ้หำ้ม/ตกลงไวใ้นสัญญำตอ้งไดรั้บควำมคุม้ครอง  

7.  กำรประเมินผลกำรปฏิบติัรำชกำร  ให้ส่วนรำชกำรจดัให้มีคณะผูป้ระเมินอิสระ
ด ำเนินกำรประเมินผลกำรปฏิบติัรำชกำรของส่วนรำชกำรเก่ียวกบัผลสัมฤทธ์ิของภำรกิจ คุณภำพ
กำรให ้บริกำรควำมพึงพอใจของประชำชนผูรั้บบริกำร ควำมคุม้ค่ำในภำรกิจ  จดัให้มีกำรประเมินภำพรวม
ของผูบ้งัคบับญัชำแต่ละระดบัหรือหน่วยงำนในส่วนรำชกำรก็ได ้ ทั้งน้ี ตอ้งกระท ำเป็นควำมลบัและ
เป็นประโยชน์แห่งควำมสำมคัคีของขำ้รำชกำร  กำรประเมินผลกำรปฏิบตัิงำนของขำ้รำชกำร  
เพื่อประโยชน์ในกำรบริหำรงำนบุคคลใหค้ ำนึงถึงผลกำรปฏิบติังำนเฉพำะตวัของขำ้รำชกำรผูน้ั้นใน
ต ำแหน่งที่ปฏิบตัิ ประโยชน์และผลสัมฤทธ์ิที่หน่วยงำนผูน้ั้นสังกดัปฏิบตัิงำน ส่วนรำชกำรใด
ด ำเนิน กำรให้บริกำรท่ีมีคุณภำพและเป็นไปตำมเป้ำหมำย  รวมทั้งควำมพึงพอใจแก่ประชำชนให้ 
ก.พ.ร. เสนอคณะรัฐมนตรีจ ัดสรรเงินเพิ่มพิเศษเป็นบ ำเหน็จควำมชอบ หรือน ำไปใช้ปรับปรุง
กำรปฏิบติังำน  ส่วนรำชกำรใดได้ด ำเนินงำนไปตำมเป้ำหมำย สำมำรถเพิ่มผลงำนและผลสัมฤทธ์ิ 
โดยไม่เพิ่มค่ำใชจ่้ำยและคุม้ค่ำภำรกิจ สำมำรถลดค่ำใชจ่้ำยต่อหน่วยตำมหลกัเกณฑท่ี์ ก.พ.ร. ก ำหนด 
ให้ ก.พ.ร. เสนอคณะรัฐมนตรีจดัสรรเงินรำงวลักำรเพิ่มประสิทธิภำพให้แก่ส่วนรำชกำรนั้น 

 สรุป กำรบริหำรงำนของผูบ้ริหำรระดบัสูงในยุคปัจจุบนั  ซ่ึงเป็นยุคแห่งเทคโนโลยี
สำรสนเทศ (Information Technology) หรือยุคสังคมแห่งควำมรู้ (Knowledge Society) หำกผูบ้ริหำร
ใช้แนวทำงกำรท ำงำนโดยยึดหลกักฎหมำยอยำ่งเดียว ไม่เพียงพอท่ีจะน ำไปสู่กำรบริหำรจดักำรท่ีดี 
กำรน ำหลกัธรรมำภิบำล (Good Governance) มำใชเ้ป็นแนวทำงในกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี 
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น่ำจะท ำใหเ้กิดผลส ำเร็จและสร้ำงควำมพึงพอใจให้กบัทุกฝ่ำย กำรขำดหลกักำรใดหลกักำรหน่ึง หรือ
เนน้เพียงเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของหลกัธรรมำภิบำล ย่อมน ำมำซ่ึงกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีลม้เหลว 
เปรียบเสมือนบำ้นที่ขำดเสำบำงเสำ  ในที่สุดก็จะลม้ไป เฉกเช่นสังคมใดที่ประชำชนส่วนมำกยึด
หลกัธรรมำภิบำล แต่มีคนส่วนนอ้ยท่ีมิไดน้ ำหลกัธรรมำภิบำลมำใช ้กลบักระท ำ ในทำงตรงขำ้มจนเป็นท่ี
เดือดร้อนของสังคม สังคมนั้นอำจถูกท ำลำยโดยคนส่วนน้อยท่ีมีอ ำนำจได ้ดว้ยเหตุน้ี คนส่วนมำกควร
โนม้นำ้วหรือจดักำรให้คนส่วนน้อยนั้นเปล่ียนกระบวนทศัน์ หันมำยึดธรรมำภิบำล เพื่อไม่ให้สร้ำง
ควำมเดือดร้อนในสังคมอีกต่อไป                           

จำกกำรศึกษำแนวคิดกำรบริหำรตำมหลกัธรรมภิบำล  สรุปได้ว่ำกำรบริหำรงำนตำม
หลกัธรรมภิบำล เป็นกำรบริหำรงำนท่ีดี โดยกำรสร้ำงระบบบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี หลกัเกณฑ์ และ
วิธีกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมที่ดี และมีองค์ประกอบของหลกัธรรมำภิบำลหรือหลกั
ในกำรบริกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดี คือ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัควำมโปร่งใส หลกักำรมีส่วนร่วม 
หลกัควำมรับควำมรับผดิชอบ และหลกัควำมคุม้ค่ำ โดยควำมมุ่งหมำยท่ีจะเสริมสร้ำงระบบกำรบริหำรท่ีดี
ในทุกภำคส่วนของสังคม ทั้งภำครัฐ ภำคเอกชน และภำคประชำชน  โดยเฉพำะภำครัฐ ซ่ึงหมำยควำม
รวมถึงกำรบริหำรรำชกำรทั้งในส่วนกลำง  ส่วนภูมิภำค  และส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงถำ้สังคมใดท่ีผูน้ ำขำดกำรยึด
หลกัธรรมำภิบำล สังคมนั้นก็เส่ียงท่ีจะมีกำรปกครอง ท่ีไม่เป็นประชำธิปไตย และก่อให้เกิดควำมขดัแยง้ 
หำกมิได้รับกำรแก้ไขหรือเยียวยำ ก็จะเกิดควำมรุนแรงและแก้ไขได้ยำก น ำมำซ่ึงควำมเสียหำยแก่
ประเทศชำติในท่ีสุด      

 

แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกับการบริหารองค์กร 
 
 กำรบริหำรเร่ิมมีควำมหมำยชดัเจนในศตวรรษท่ี 18 นกัรัฐประศำสนศำสตร์ในประเทศ
เยอรมนัและออสเตรีย  กำรบริหำร (Administration) มีรำกศพัทม์ำจำกภำษำลำติน “Administเrae” 
หมำยถึง ช่วยเหลือ (Assist) หรืออ ำนวยกำร (Direct)  กำรบริหำรมีควำมสัมพนัธ์หรือมีควำมหมำย 
ใกลเ้คียงกบัค ำวำ่ “Minister” ซ่ึงหมำยถึง กำรรับใชห้รือผูรั้บใช้ หรือผูรั้บใชรั้ฐ คือ รัฐมนตรี ส ำหรับ
ควำมหมำยดั้งเดิมของค ำวำ่ Administer หมำยถึง กำรติดตำมดูแลส่ิงต่ำง 

 ความหมายและค าจ ากดัความ 
 ค ำวำ่ “กำรบริหำร” (Administration) ใชใ้นควำมหมำยกวำ้ง ๆ  เช่น กำรบริหำรรำชกำร อีกค ำหน่ึง 

คือ “กำรจดักำร”  (Management) ใชแ้ทนกนัไดก้บัค ำวำ่ กำรบริหำร ส่วนมำกหมำยถึง กำรจดักำรทำงธุรกิจ
มำกกวำ่โดยมีหลำยท่ำนไดร้ะบุดงัน้ี 
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 Barnard (1965 : 28) ใหค้วำมหมำยของกำรบริหำรไวส้ั้นๆ วำ่ กำรบริหำร หมำยถึง กำรท ำงำน
ใหส้ ำเร็จ โดยบุคคลอ่ืน 

 Peter F. Drucker คือ ศิลปะในกำรท ำงำนให้บรรลุเป้ำหมำยร่วมกบัผูอ่ื้น (ภำวิดำ ธำรำศรีสุทธิ, 
2542 : 2) 

 Herbert A.Simon กล่ำววำ่คือ กิจกรรมท่ีบุคคลตั้งเเต่ 2 คนข้ึนไป ร่วมมือกนัด ำเนินกำร
ใหบ้รรลุวตัถุประสงคอ์ยำ่งใดอยำ่งหน่ึงหรือหลำยอยำ่งร่วมกนั (ภำวดิำ ธำรำศรีสุทธิ, 2542 : 2) 

Harold Koontz (อำ้งถึง ในสุรพรรณ นอ้ยสุวรรณ, (2551 : 5) ให้ควำมหมำยวำ่ กำรบริหำร 
คือ กำรด ำเนินงำนใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ก ำหนดไว ้โดยกำรอำศยัปัจจยัทั้งหลำย ไดแ้ก่ คน เงิน วตัถุ 
ส่ิงของ เป็นอุปกรณ์ในกำรปฏิบติังำนนั้น 

ไพบูลย ์วฒันสิริธรรม (อำ้งถึงใน สุรพรรณ นอ้ยสุวรรณ, 2551 : 15) ไดใ้ห้ควำมหมำย
ของกำรบริหำรวำ่ กำรบริหำรหรือกำรจดักำรหรือกำรบริหำรจดักำร โดยทัว่ไปจะใชก้บักำรขบัเคล่ือน
องค์กำรทั้งภำครัฐและภำคเอกชน ในปัจจุบนัสำมำรถใช้กบัภำคประชำสังคมก็ได้ ควำมหมำย
โดยทัว่ไปของกำรบริหำร หมำยถึง กำรด ำเนินกำรกบัปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งโดยผ่ำนกระบวนกำรต่ำงๆ 
เพื่อใหบ้รรลุผลท่ีตอ้งกำร ดงันั้นจึงเป็นกำรด ำเนินกำรท่ีเป็นกระบวนกำร 

สุรพรรณ นอ้ยสุวรรณ (2551 : 5) ไดใ้ห้ควำมหมำยของกำรบริหำรวำ่ กำรบริหำรคือ
กระบวนกำรในกำรควบคุมสถำนกำรณ์กำรด ำเนินกำรขององค์กำร โดยใช้ทรัพยำกรท่ีมีอยู่อย่ำงมี
ประสิทธิภำพเพื่อใหอ้งคก์ำรบรรลุผลตำมเป้ำหมำยท่ีวำงเอำไว ้

จำกค ำจ ำกัดควำมดังกล่ำวอำจกล่ำวโดยสรุปไดว่ำ กำรบริหำรเป็นกำรจดักำรให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชำและเจำ้หนำ้ท่ีผูป้ฏิบติั ตลอดจนคนงำน ปฏิบติังำนหรือจดัสรรทรัพยำกรต่ำง ไม่วำ่
จะเป็นเร่ืองคน เงิน วสัดุ ให้เกิดผลงำนตำมวตัถุประสงค์ขององค์กร ปัจจุบนัควำมหมำยของ
กำรบริหำรอำจกวำ้งออกไปบำ้ง เพรำะเรำไดน้ ำวิธีกำรบริหำรเขำ้มำร่วมใชก้บักำรบริหำรงำนของรัฐ 
จึงมีค ำกล่ำวท่ีเป็นท่ีนิยมกนัคือ “กำรบริหำรจดักำร” 

ความส าคัญเกีย่วกบัการบริหาร 
เน่ืองจำกผูบ้ริหำรเป็นบุคคลท่ีมีควำมส ำคญัของหน่วยงำน เพรำะตอ้งบริหำรองคก์รให้

เกิดผลตำมเป้ำหมำยแต่จะบริหำรอยำ่งไร เม่ือไร โดยใครนั้น เป็นยทุธศำสตร์ของแต่ละคน ผูว้ิจยัจึงได้
น ำแนวคิด ทฤษฏีกำรบริหำรท่ีส ำคญั ๆ ของนกัทฤษฎีกำรบริหำรมำแสดงไวเ้พื่อเป็นหลกัฐำนอำ้งอิง 
ดงัน้ี 

Taylor (อำ้งถึงในชำญชยั อำจินสมำจำร, 2551: 1-13) ท่ำนผูน้ี้เป็นบิดำของกำรบริหำร
แบบวทิยำศำสตร์ เนน้กำรบริหำรท่ีเป็นกระบวนกำรทำงวิทยำศำสตร์ ท ำงำนเพื่อผลงำน ไม่ใช่ผลงำน
แบบเดิม ๆ ท่ีท ำมำ (Science not Rule of Thumb) และหนำ้ท่ีของผูบ้ริหำรนั้นจะตอ้งแสวงหำวิธีกำร
บริหำรท่ีดีท่ีสุดเพียงวิธีเดียว (The one Best Way) ส่ิงท่ีเทเลอร์ให้ควำมสนใจมำกท่ีสุดคือ กำรศึกษำ
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เร่ือง “เวลำและกำรเคล่ือนไหว” (Time and Motion) หมำยควำมวำ่ กำรท ำงำนแต่ละช้ินตอ้งควบคุม
เวลำและกำรท ำงำนให้คล่องตวั อย่ำงไรก็ตำมเทเลอร์เองไม่สนใจควำมรู้สึกของคนท ำงำน ไม่มี
กำรเสริมก ำลงั ไม่มีกำรจูงใจ แต่ควบคุมเป้ำหมำยและเวลำเสมือนคนเป็นเคร่ืองจกัร 

Henri (1925) เป็นบิดำของทฤษฎีกำรจดักำรกำรปฎิบติักำร(Operational Management 
Theory) หรือบำงทำงก็ถือกนัวำ่เป็นบิดำของกำรบริหำรจดักำรสมยัใหม่ กำรจดักำรตำมหลกับริหำร
ทั้ง Fayol และ Taylor จะเนน้ตวับุคคลปฏิบติังำน+วธีิกำรท ำงำนไดป้ระสิทธิภำพและประสิทธิผลแต่ก็
ไม่มองดำ้น “จิตวทิยำ” (ภำวิดำ ธำรำศรีสุทธิ, 2542 : 17)  Fayol ไดเ้สนอแนวคิดในเร่ือง หลกัเก่ียวกบั
กำรบริหำรทัว่ไป 14 ประกำร หนำ้ท่ีในกำรบริหำร เป็นหนำ้ท่ีตอ้งปฏิบติัต่อเน่ืองกนั ดงัน้ี 

1. กำรแบ่งงำนกนัท ำตำมควำมสำมำรถ 
2. อ ำนำจหนำ้ท่ีลดหลัน่กนั 
3. มีวนิยั 
4. มีเอกภำพในกำรบงัคบับญัชำ 
5. ยดึหลกัประโยชน์ส่วนรวม 
6. ค่ำตอบแทนตอ้งเป็นธรรม 
7. หลกักำรรวมอ ำนำจ 
8. หลกัสำยกำรบงัคบับญัชำ 
9. ยดึระเบียบ กฎ ค ำสั่ง 
10. ควำมเสมอภำค 
11. เสถียรภำพในกำรท ำงำน 
12. ควำมเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 
13. ควำมคิดริเร่ิมสร้ำงสรรค ์
14. ทิศทำงหรือเป้ำหมำยเดียวกนั 
จำกนั้นฟำโยยงัเน้นเอกภำพในกำรบงัคบับญัชำ (Unity of Command) เป็นหลกักำร

ส ำคญัลกัษณะท่ีส ำคญัท่ีเป็นแนวปฏิบติั 5 ประกำร และนิยมเรียกยอ่ ๆ วำ่ OSCAR (อ่ำนวำ่ ออสคำร์) 
มีดงัน้ี 

1. ตอ้งก ำหนดวตัถุประสงค ์ (Objective) หน่วยงำนจะตอ้งก ำหนดวตัถุประสงค์ไวใ้ห้
ชดัเจน ตลอดจนก ำหนดต ำแหน่งงำนต่ำง โดยแต่ละต ำแหน่งจะตอ้งก ำหนดเป้ำหมำยภำระงำนท่ี
รับผิดชอบและพนัธกิจให้สัมพนัธ์กบัวตัถุประสงค์ท่ีมีหน่วยงำนนั้นข้ึนมำ ดงันั้นจึงเห็นไดว้่ำเม่ือ
บุคลำกรในหน่วยงำนแต่ละคนไดป้ฏิบติัดว้ยควำมรับผิดชอบกระตือรือร้นจนบรรลุเป้ำหมำยท่ีตั้งไว้
แเลว้ วตัถุประสงคแ์ละเป้ำหมำยของหน่วยงำนก็จะส ำเร็จได ้
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2. ตอ้งแบ่งงำนตำมควำมเช่ียวชำญเฉพำะอยำ่ง (Specialization) ภำรกิจของงำนในแต่
ละต าแหน่งควรจดัขอบเขตให้ปฏิบติับุคคลและต าแหน่งอยา่ให้ตอ้งปฏิบติังานหลายอย่างเกินไป ซ่ึง
จะเป็นการส่งเสริมให้เกิดความช านาญเฉพาะอยา่ง นอกจากนั้นกิจกรรมหรือภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งกนัก็
ตอ้งจดัไวใ้นกลุ่มเดียวกนัซ่ึงถีอว่าเป็นหลกัการแบ่งตามความเช่ียวชาญเฉพาะอย่าง การแบ่งภารกิจ
ออกเป็นฝ่ายจึงมีความจ าเป็นและเป็นหลกัการท างานเฉพาะทาง (Specialization) คือการแบ่งงานให้
เกิดความช านาญ เฉพาะทาง 

3. ตอ้งให้เกิดการประสานงาน (Coordination) เม่ือแบ่งงานกนัรับผิดชอบเป็นฝ่ายจะ
ส่งผลให้มีบุคลากรจ านวนมากในหน่วยงาน การประสานงานกนัในแต่ละฝ่ายย่อมมีความจ าเป็น
เพื่อให้บุคลากรในหน่วยงานปฎิบติังานท่ีตนรับผิดชอบไดอ้ย่างราบร่ืน โดยไม่ซ ้ าซ้อนขดัแยง้กบัฝ่ายอ่ืน
ท าใหกิ้จกรรมการด าเนินงานของหน่วยงาน ไปสู่เป้าหมายท่ีพึงประสงคไ์ดง่้ายหากไม่มีการประสานงานท่ีดี
แลว้การด าเนินงานอาจไม่ราบร่ืน เกิดอุปสรรคต่อหนา้ท่ีการงานท่ีรับผิดชอบไดง่้าย 

4. ตอ้งให้มีอ านาจหนา้ท่ี (Authority) ในการปฏิบติัของหน่วยงานใดก็ตามจ าเป็นตอ้งมี
บุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีท าหนา้ท่ีเป็นผูน้ าหรือเป็นหวัหนา้รับผิดชอบสูงสุดในหน่วยงาน โดยรับภาระ
ในการก าหนดนโยบายและสามารถตดัสินใจสั่งการได ้โดยใชก้ารจดัสายบงัคบับญัชา ดงันั้นในหน่วยงาน
ตอ้งมีสายบงัคบับญัชาใหเ้หมาะสม  เป็นหลกัการแบ่งระดบัการบงัคบับญัชาใหน้อ้ยท่ีสุด คือ ไม่ควรมี
สายบงัคบับญัชายดืยาว 

5. ตอ้งให้เกิดความรับผิดชอบ (Responsibility) อ านาจหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายให้กบั
บุคคลในหน่วยงาน จะต้องสัมพนัธ์กับความรับผิดชอบ บุคคลใดท่ีได้รับมอบหมายงานใดให้
รับผดิชอบเพื่อความส าเร็จของหน่วยงานในระดบัใดก็ควรจะไดรั้บมอบอ านาจหนา้ท่ีให้เพียงพอท่ีจะ
ปฏิบติัท่ีได้รับมอบหมายให้ส าเร็จด้วยความรับผิดชอบ เป็นหลกัการแบ่งความรับผิดชอบระหว่าง
สายบงัคบับญัชาและสายเสนาธิการ (Line and Staff Divisien) 

Max Weber (1920 อา้งถึงใน ชาญชยั อาจินสมาจาร, 2551 : 31-41) เป็นนกัสังคมวิทยา
ชาวเยอรมนั ไดน้ าเสนอแนวคิดการจดัองคก์ารท่ีเรียกวา่ bureaucracy เขาเห็นวา่เป็นลกัษณะองคก์ารท่ี
เป็นอุดมคติท่ีองคก์ารทั้งหลายควรจะเป็น หากไดรั้บการพฒันาในระดบัท่ีเหมาะสม โดยสรุปแลว้
แนวคิดการจดัองคก์รของ มี 6 ประการ ดงัน้ี คีอ 

1. องค์การตอ้งมีการจดัแบ่งงานออกเป็นส่วน ๆ เพื่อให้แต่ละส่วนงานได้มีโอกาส
ท างานในส่วนท่ีง่ายพอ และมีการก าหนดงานนั้นๆ ใหช้ดัเจนแเละไม่สับสน (Division of Labor) 

2. องคก์ารนั้นตอ้งมีสายบงัคบับญัชาตามล าดบัชั้น (Authority Hierarchy) โดยส านกังาน
หรือต าแหน่งต่าง ถูกจดัให้เป็นล าดบัชั้นโดยส านักงานและต าแหน่งงานท่ีอยู่ใต้หน่วยงานหรือ
ต าแหน่งงานนั้นจะอยูภ่ายใตก้ารดูแลในระดบัสูงข้ึนไป 
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3. ระบบการคดัเลือกคนนั้นตอ้งกระท าอยา่งเป็นทางการ (Fomal Selection) ทุกคนท่ี
เขา้ร่วมในหน่วยงานนั้นจะถูกคดัเลือกมาตามความสามารถและคุณสมบตัิ ซ่ึงแสดงให้เห็นได้ดว้ย
การฝึกอบรม การศึกษาท่ีไดรั้บและการจดัใหมี้ระบบการคดัเลือกหรือสอบคดัเลีอกอยา่งเป็นทางการ 

4. องคก์ารตอ้งมีระเบียบและกฏเกณฑ์ (FomaI Rules and Regulations) ทั้งน้ีเพื่อให้
สามารถประกนัความเป็นเอกภาพในการด าเนินการและการก ากบัการท างานของพนกังาน ผูท้  าหนา้ท่ี
ดา้นการจดัการจึงตอ้งมีกฏเกณฑเ์อาไวเ้พื่อเป็นการก ากบัพฤติกรรมของทั้งสองฝ่าย 

5. ความไม่เลือกท่ีรักมกัท่ีชงั (Impersonality) ความจริงค าว่า Impersonality หมายถึง 
การไมมี่อะไรเป็นพิเศษเป็นการส่วนตวั ไม่มีการถือเอาสายสัมพนัธ์ในครอบครัวเป็นใหญ่ ไม่มีการให้
สิทธิพิเศษแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง ถา้จะท าอะไรก็ตอ้งใหเ้ป็นไปตามกฏเกณฑท่ี์ไดมี้การก าหนดเอาไว ้

6. การแยกระบบการท างานออกเป็นสายอาชีพ (Career Orientation) โดยฝ่ายบริหารเอง
ก็ไมใ่ช่เจา้ขององคก์าร แต่เป็นนกับริหารหรือนกัจดัการท่ีเขา้สู่ต าแหน่งตามความสามารถของตนโดย
แยกความผกูพนัและความเป็นเจา้ของออกจากกนั คนท างานเเต่ละระดบัไดรั้บอตัราค่าตอบแทนอยา่ง
เป็นระบบมีเล่ือนขั้นเเละการเติบโตภายในหน่วยงานไดต้ามล าดบั 

ลกัษณะท่ีส าคญัขององคก์ารแบบราชการของ Max Weber คีอ 
1. มีการแบ่งงานกนัท าเฉพาะดา้น 
2. มีการระบุสายการบงัคบับญัชาอยา่งชดัเจน 
3. บุคคลจะถูกคดัเลือกและเล่ือนต าแหน่งบนพื้นฐานของคุณสมบติัทางเทคนิค 
4. การบริหารกบัการเป็นเจา้ขององคก์ารจะถูกแยกจากกนั 
Weber (อา้งถึงใน ชาญชยั อาจินสมาจาร, 2551 : 31-41) ระบบบริหารของท่านผูน้ี้มี

อิทธิพลต่อการบริหารงานของระบบราชการอยา่งยิง่เพราะเป็นระบบท่ีก าหนดหนา้ท่ีไวช้ดั โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่สายการบงัคบับญัชาและความชดัเจนในสาระส าคญัของการบริหารงาน ซ่ึงมีสาระส าคญัดงัน้ี 

1. มีการก าหนดหนา้ท่ีแน่นอนของแต่ละคน 
2. มีการบงัคบับญัชาเป็นขั้นตอนลดหลัน่กนัลงไป 
3. มีกฎเกณฑว์างไวเ้ป็นแบบแผนปฏิบติัและยดึเป็นธรรมเนียม 
4. การปฏิบติังานยดึหลกัความถูกตอ้งและยติุธรรม โดยไม่ยดึตวับุคคล 
5. ใชร้ะบบคุณธรรมในการเเลือกคนเขา้สู่องคก์าร 
6. ยดึหลกัประสิทธิภาพของงานและส่งเสริมคนท างานดี 
7. องคก์ารราชการตอ้งต่อเน่ืองและหยดุย ั้งไม่ได ้
 Luther Gulick (1982 อา้งถึงใน ชาญชยั อาจินสมาจาร, 2551 : 43-56) ไดใ้ห้ความส าคญั

ของการควบคุม การสั่งการ การประสานงานจะตอ้งสร้างขอบข่ายการควบคุม (Span of Control) ให้มี
ประสิทธิภาพ ตอ้งพิจารณาปัจจยัต่าง ๆ ประกอบ เช่น จ านวนคนท่ีเป็นหวัหน้า จ านวนคนท่ีเป็น
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ลูกนอ้ง ความสามารถเฉพาะตวัของหวัหนา้ลกัษณะเฉพาะของงานท่ีท า  และสเถียรภาพขององคก์าร 
อีกส่ิงหน่ึงท่ีตอ้งค านึงถึงในการบริหารจดัการองคก์ร คือ เอกภาพการควบคุม (Unity of Command) 
องคก์ารท่ีดีตอ้ง สามารถสร้างโครงสร้างอ านาจภายในองค์การในลกัษณะท่ีมีหวัหนา้ฝ่ายบริหารควบ
คุบและประสานงานต่าง แต่เพียงผูเ้ดียว องคก์ารเกิดข้ึนมา เพราะมนุษยท่ี์มาอยูร่่วมกนัไดช่้วยกนัแบ่ง
งานกนัท าตามความช านาญพิเศษของแต่ละคนซ่ึงเป็นการประหยดัเวลาและแรงงานในการท างาน
อย่างยิ่ง เม่ือสังคมขยายตวัข้ึนลักษณะการแบ่งงานกนัท าจะสลับซับซ้อนมากยิ่งข้ึนจนในท่ีสุด
จ าเป็นตอ้งสร้างกลไกหรือโครงสร้างบางประการเพื่อผกูโยงประสานหน่วยงานแต่ละหน่วย (Work Unit) 
เขา้ดว้ยกนั 

ดังนั้น หัวใจทฤษฎีเกี่ยวกับองค์การจึงเป็นเร่ืองของความพยายามจดัโครงสร้าง 
การประสานงานระหวา่งหน่วยท างานยอ่ยให้มีประสิทธิภาพหลกัในการประสานงานหน่วยท างาน
ยอ่ยมีอยูส่องวธีิท่ีตอ้งใชค้วบคู่กนัไปดงัน้ี คือ 

วิธีแรกเรียกว่า การประสานงานโดยการสร้างกลไกในความควบคุมภายในองค์การ 
หมายถึง การจดัตั้งโครงสร้างอ านาจ (Structure of Authority) ซ่ึงประกอบดว้ยสายการบงัคบับญัชา
ระหวา่งหวัหนา้และลูกนอ้งเป็นล าดบัชั้น เช่ือมโยงจากยอดถึงฐานของโครงสร้างอ านาจ โดยให้คน
ในแต่ละขั้นของโครงสร้างดงักล่าวแบ่งงานกนัท าเป็นหน่วยงาน 

วิธีท่ีสอง เรียกวา่ การประสานงานโดยการผกูมดัทางใจ ท าให้คนท่ีมาร่วมกนัท างานมี
พลงัจิตตั้งใจประกอบการงานเต็มความสามารถและท าดว้ยความกระตือรือร้น บรรยากาศในการท างาน
ดงักล่าวจะสร้างข้ึนมาไดต้อ้งอาศยัความสามารถของผูน้ า (Leadership) 

Gulick & Urwick, (อา้งถึงใน ชาญชยั อาจินสมาจาร, 2551 : 43-56) ทั้งสองท่านเป็น
เจา้ส านักบริหารท่ีเน้นเร่ืองระบบและรูปแบบ โดยเสนอทฤษฎีการบริหารท่ีโด่งดังมากคือ 
“POSDCORB” เป็นทฤษฎีท่ีใชก้นัมากเพราะเป็นกระบวนการท างานท่ีมีขั้นตอน 7 ขั้นตอน ดงัน้ี 

1. Planning หมายถึง การวางแผนการท างาน 

2. Organizating หมายถึง การจตัองคก์ารหรือการจดัโครงสร้างขององคก์าร 
3. Stagging หมายถึง การจดัคนเขา้ท างานโดยจดัคนท่ีมีความสามารถเหมาะสมกบังาน 
4. Directing หมายถึง การอ านวยการใหง้านลุล่วงตามแผนงานท่ีก าหนดไว ้
5. Co-Ordinating หมายถึง การประสานงาน เพื่อให้การด าเนินงานราบร่ืนสามารถ

แกปั้ญหาไดอ้ยา่งรวดเร็ว 
6. Reporting หมายถึง การรายงานผลการปฏิบติังานให้ผูเ้ก่ียวขอ้ง หรือผูส้นใจได้

รับทราบ 
7. Budgetting หมายถึง การงบประมาณ โดยศึกษาวิธีการในการบริหารงบประมาณและ

การเงิน 
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Peter F. Drucker (อำ้งถึงใน ภำวิดำ ธำรำศรีสุทธิ, 2542 : 2) คือ ศิลปะในกำรท ำงำนให้บรรลุ
เป้ำหมำยร่วมกบัผูอ่ี้น กระบวนกำรการบริหารจดัการ (Management Process) หมายถึง กระบวนการ
เพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายขององค์กร ซ่ึงกระบวนการการบริหารจดัการน้ีสามารถแสดงให้เห็นถึง
ความเก่ียวเน่ืองกนัไดอ้ย่างมี ปฏิสัมพนัธ์สอดคลอ้งและต่อเน่ือง การบริหารจดัการสมยัใหม่ของ 
Drucker (2005) POLC มีหนา้ท่ีของการบริหารประกอบดว้ยกิจกรรมพื้นฐาน 4 ประการ หรืออาจแบ่ง
ในลกัษณะที่เป็นขั้น การวางแผน (Planning) การจดัองค์กร (Organizing) การน า/จูงใจ (Leading) 
การควบคุบ (Control) มีลกัษณะดงัน้ี 

1. การวางแผน (Planning) เป็นส่ิงท่ีองคก์รตอ้งการเปล่ียนแปลงในอนาคต การวางแผน
เป็นสะพานเช่ือมระหวา่งเหตุการณ์ปัจจุบนัและอนาคต ซ่ึงท าไดโ้ดยการให้บรรลุเป้าหมายผลลพัธ์ท่ี
ตอ้งการการวางแผนจึงตอ้งอาศยัการก าหนดกลยุทธ์ท่ีมีประสิทธิภาพ แมว้า่พื้นฐานของการจดัการ
โดยทัว่ไปเป็นงานของผูบ้ริหารการวางแผนเป็นส่ิงส าคญั ส าหรับการปฏิบติัตามกลยุทธ์ให้ประสบ
ความส าเร็จและการประเมินกลยุทธ์เพราะวา่การจดัการองคก์ร การจูงใจ การจดับุคคลเขา้ท างานและ
กิจกรรมควบคุม ข้ึนกบัการวางแผน กระบวนการวางแผนจะตอ้งประกอบดว้ยผูบ้ริหารและพนกังาน
ภายในองคก์ร 

 การวางเเผนจะช่วยให้องค์กร ก าหนดขอ้ดีจากโอกาสภายนอกและท าให้เกิดผล
กระทบจากอุปสรรคภายนอกต ่าสุด โดยตอ้งมองเหตุการณ์ในอดีตและปัจจุบนัเพื่อคาดคะเนเหตุการณ์
ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต การวางแผนประกอบดว้ยการพฒันาภารกิจ (Mission) การคาดคะเนเหตุการณ์
ปัจจุบนั เหตุการณ์อนาคต และแนวโนม้ การก าหนดวตัถุประสงค ์และการเลือกกลยทุธ์ท่ีใช ้

 การวางแผนจะช่วยใหธุ้รกิจปรับตวัสู่การเปล่ียนแปลงของตลาดและสามารถก าหนด
เป้าหมายได ้การบริหารเชิงกลุทธ์นั้นตอ้งการให้องคก์รติดตามในลกัษณะเชิงรุก (Proactive) มากกวา่
ท่ีจะเป็นเชิงรับ (Reactive) องคก์รท่ีประสบความส าเร็จจะตอ้งควบคุมอนาคตขององค์กรมากกวา่ท่ีจะ
รอรับผลจากอิทธิพลสภาพแวดลอ้มภายนอกและเหตุการณ์ท่ีเกิดขึน การตดัสินใจ (Decision Making) 
ถือเป็นส่วนหน่ึงของการวางแผน การปรับตวัเป็นส่ิงจ าเป็นเพราะว่ามีการเปล่ียนแปลงของตลาด
เศรษฐกิจและ คู่แข่งขนัทัว่โลก จุดเร่ิมตน้ของความส าเร็จท่ีดีของธุรกิจ คือการวางแผนท่ีเหมาะสม
เห็นผลไดจ้ริงยดืหยุน่ มีประสิทธิผล และทรงประสิทธิภาพ 

2. การจดัการองค์กร (Organizing) จุดมุ่งหมายของการจดัการองค์กรคือ การใช้
ความพยายามทุกกรณี โดยการก าหนดงานและความส าคญัของอ านาจหน้าท่ี  การจดัการองค์กร 
หมายถึงการพิจารณาถึงส่ิงท่ีตอ้งการท าและผูท่ี้จะท ารายงานมีตวัอยา่งในประวติัศาสตร์ของธุรกิจท่ีมี
การจดัองคก์รท่ีดี สามารถประสบความส าเร็จในการแข่งขนัและสามารถเอาชนะคู่แข่งขนัได ้ธุรกิจท่ี
มีการจดัองค์กรท่ีดีสามารถจูงใจผูบ้ริหารและพนกังานให้มองเห็นความส าคญัของความส าเร็จของ
องคก์ร การก าหนดลกัษณะเฉพาะของงาน (Work Specialization) โดยการแบ่งงานประกอบดว้ยงานท่ี



 47 

ก าหนดออกมาเป็นแผนก การจดัแผนก เเละการมอบอ านาจหนา้ท่ี (Delegating Authority) การแยกงาน
ออกเป็นงานย่อยตามการพฒันารายละเอียดของงาน (Job Description) และคุณสมบตัิของงาน 
(Job Specification) เคร่ืองมือเหล่าน้ีมีความชดัเจนส าหรับผูบ้ริหารและพนกังาน ซ่ึงตอ้งการทราบ
ลกัษณะของงาน 

 การก าหนดแผนกในโครงสร้างขององค์กร (Organization Structure) ขนาดของ
การควบคุม (Span of Control) และสายการบงัคบับญัชา (Chain of Command) การเปล่ียนแปลงกลยุทธ์
ตอ้งการการเปล่ียนแปลงในโครงสร้าง เพราะต าแหน่งใหม่ๆ ท่ีสร้างข้ึนหรือลดลงหรือรวมกัน
โครงสร้างองค์กรจะตอ้งระบุถึงวิธีการใช้ทรัพยากรและวิธีการซ่ึงวตัถุประสงค์มีการก าหนดข้ึน
ในธุรกิจการสนับสนุนทรัพยากรและก าหนตวตัถุประสงค์ตามสภาพทางภูมิศาสตร์จะเเตกต่างจาก
โครงสร้างดา้นผลิตภณัฑ ์หรือ ลูกคา้ 

3. การน าหรือการสั่งการ (Leading/Directing) เป็นการใชอิ้ทธิพลเพื่อจูงใจพนกังานให้
ปฏิบติังานและน าไปสู่ความส าเร็จตามเป้าหมายท่ีระบุไว ้ หรือเป็นกระบวนการจดัการให้สมาชิกใน
องคก์รท างานร่วมกนัไดด้ว้ยวิธีการต่าง เพราะทรัพยากรมนุษยเ์ป็นส่ิงท่ีซบัซ้อนและเขา้ใจถ่องแทไ้ด้
ยาก การน าหรือการสั่งการจึงตอ้งใชค้วามสามารถหลายเร่ืองควบคู่กนัไป อาทิ ภาวะความเป็นผูน้ า
ของผูบ้ริหาร การจูงใจ การติดต่อส่ือสารในองคก์ร และการท างานเป็นทีม เป็นตน้ หนา้ท่ีในการน า
หรือสั่งการน้ี มีความส าคญัไม่นอ้ยไปกวา่หนา้ท่ีอ่ืนๆ เพราะผูบ้ริหารตอ้งแสดงบทบาทของผูส้ั่งการ
อย่างมีคุณภาพ ถ้าไม่เช่นนั้น แผนงานท่ีวางไวต้ลอดจนทรัพยากรท่ีได้จดัเตรียมไวอ้าจไม่เกิด
ประสิทธิผล ถา้ผูบ้ริหารด าเนินกิจกรรมดา้นการสั่งการไม่ดีพอ ดงันั้น การสั่งการจึงเป็นเร่ืองของ
ความรู้ความช านาญ ประสบการณ์ และความสามารถท่ีจะชกัจูงให้พนกังานร่วมกนัปฏิบติังานไปตาม
เป้าหมายท่ีก าหนดไวใ้หอ้งคก์รประสบความส าเร็จตามตอ้งการ 

4. การควบคุม (Controlling) การใชท้รัพยากรต่างๆ ขององคก์ร ถือวา่เป็นกระบวนการ
ตรวจสอบ หรือติดตามผลและประเมินการปฏิบติังานในกิจกรรมต่าง ของพนกังาน เพื่อรักษาให้
องคก์รด าเนินไปในทิศทางสู่เป้าหมายอยา่งถูกตอ้งตามวตัถุประสงคห์ลกัขององคก์รในเวลาท่ีก าหนด
ไว ้ องค์กรหรือธุรกิจท่ีประสบความลม้เหลวอาจเกิดจากการขาดการควบคุม หรือมีการควบคุมท่ีไร้
ประสิทธิภาพ และหลายแห่งเกิดจากความไม่ใส่ใจในเร่ืองของการควบคุม ละเลยเพิกเฉย หรือในทาง
กลับกัน คือมีการควบคุมมากจนเกิคความผิดพลาดขององค์กรเอง การควบคุมจึงเป็นหน้าท่ีหลัก
ทางการบริหารท่ีมีความส าคญั ตั้งแต่เร่ิมตน้จนจบกระบวนการทางการบริหาร 

 การควบคุมเป็นการตรวจตราและตรวจสอบผลการปฏิบติังาน โดยไดเ้ปรียบเทียบกบั
เป้าหมาย และด าเนินการปฏิบติัเพี่อให้มัน่ใจวา่ จะบรรลุผลลพัธ์ตามตอ้งการ นอกจากน้ีการควบคุมยงั
เป็นกระบวนการรวบรวมและแสดงถึงขอ้มูลยอ้นกลบั เร่ืองของผลการด าเนินงานในฐานะท่ีเป็น
พื้นฐานส าหรับการปฏิบติัและการเปล่ียนแปลงในอนาคตอีกด้วย  อาจกล่าวถึงบทบาทส าคญัของ
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การควบคุมไดว้า่ อยูท่ี่ค  า 4 ค า ไดแ้ก่ มาตรฐาน (Standard) การวดัผล (Measurement) การเปรียบเทียบ 
(Comparison) และการปฏิบติั (Take Action) โดยการควบคุมจะครอบคลุมดูแลพื้นท่ี 4 พื้นท่ีใหญ่ ๆ 
ของการบริหาร กล่าวคือ พฤติกรรมบุคคลในองค์กร การเงิน การปฏิบติัการ และขอ้มูลข่าวสาร 
ทรัพยากร ประกอบดว้ย มนุษย ์ สภาพเเวดลอ้มทางกายภาพ การเงิน ตลอดจนทรัพยากรขอ้มูลของ
องคก์ร 

สุรพรรณ นอ้ยสุวรรณ (2551 : 6-7) ทรัพยากรการบริหาร หมายถึง องคป์ระกอบหรือส่ิง
ท่ีช่วยให้การบริหารด าเนินไปไดโ้ดยสะดวกไม่วา่จะเป็นการบริหารราชการหรือธุรกิจจ าเป็นตอ้งใช้
ทรัพยากรการบริหารด้วยกันทั้งนั้น โดยปกติในการบริหารจะมีทรัพยากรการบริหารพื้นฐาน
อยู่ 4 ประการ 

1. ทรัพยากรมนุษย ์หรือ คน (Man) หมายถึง ผูป้ฏิบติังานในองคก์ารทุกระดบั ตั้งแต่
ระดบัสูงสุดถึงระดบัต ่าสุด 

2. เงิน (Money) หมายถึง เงินท่ีใช้เป็นทุนในการด าเนินการและทุนในการพฒันา
องคก์าร 

3. วสัดุส่ิงของใชใ้นการท างาน (Material) หมายถึง เคร่ืองมือเคร่ืองใชอ้นการท างาน 
4. การจดัการ (Management) หมายถึง กระบวนการและวิธีการจะน าทรัพยากรการ

บริหารอ่ืนใหเ้กิดสินคา้และบริการ 
ทรัพยากรทั้ง 4 ประการน้ี นบัไดว้า่เป็นปัจจยัในการบริหารจดัการโดยแทจ้ริง เพราะทุก

ปัจจยัต่างก็เป็นส่ิงท่ีกิจการตอ้งจดัหามาทั้งส้ินและเป็นปัจจยัท่ีเก้ือกูลกนัให้การบริหารจดัการประสบ
ผลส าเร็จเป็นอยา่งดีและเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป และแนวคิดของนกัคิดทางการบริหารมีลกัษณะ
คลา้ยคลึงกนัเป็นส่วนมาก มีวตัถุปุระสงคเ์พื่อบรรลุความส าเร็จของงาน วิธีการอาจแตกต่างกนับา้ง 
เช่นทฤษฎีของเทเลอร์เน้นท่ีกระบวนการท่ีเป็นวิทยาศาสตร์ ทฤษฎีของเวเบอร์เสนอแนวทางท่ีเป็น
ระบบราชการ 
 การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 

ในช่วงเวลาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1980 เป็นตน้มา รัฐบาลของประเทศต่าง ไดมี้ความพยายามท่ีจะ
ท าการปฏิรูประบบราชการ โดยตอ้งการท่ีจะปรับปรุงระบบการบริหารงานราชการให้มีความทนัสมยั
ขจดัความไม่คล่องตวัทางการบริหาร ตลอดจนไดเ้ปล่ียนแปลงกระบวนทศัน์การบริหารเเบบเดิมท่ี
มุ่งเนน้ให้ความส าคญัต่อปัจจยัน าเขา้และกฎระเบียบมาใชว้ิธีการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ (Results 
Based Management; RBM) เพื่อปรับเปล่ียนวิธีการบริหารรัฐกิจให้มีลกัษณะเป็นอย่างภาคธุรกิจ
เอกชน โดยมุ่งเน้นถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการบริหาร งานก าหนยุทธศาสตร์ 
วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายขององคก์าร พร้อมทั้งตอ้งสร้างตวับ่งช้ีวดัความส าเร็จของการด าเนินงานท่ี
ชดัเจนและสามารถตรวจสอบได ้(ทศพร ศิริสัมพนัธ์, 2549 : 145) 
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ความหมายการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
ระบบกำรบริหำรแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ินั้น มกัจะมีช่ือเรียกที่แตกต่ำงกนัออกไป เช่น 

กำรบริหำรงำนโดยยึดวตัถุประสงค ์ (Management by Objective; MBO) กำรบริหำรแบบเน้นผลส ำเร็จ
(Managing for Results) กำรบริหำรท่ีเนน้ผล (Results-oriented Management) หรือกำรบริหำรผลกำรด ำเนินงำน 
(Performance Management) ซ่ึงนักวิชำกำรได้ให้ควำมหมำยของกำรบริหำรแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิไว้
ดงัต่อไปน้ี 

Canadian Intemational Development Agency; CIDA (1999) กล่าววา่ การบริหารแบบ
มุ่งผลสัมฤทธ์ิ เป็นวิธีการในการปรับปรุงการบริหารให้เกิดประสิทธิผล (Effectiveness) และโปร่งใส
สามารถตรวจสอบได้ (Accountability)โดยท่ีผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนด
เป้าหมายประเมินความเส่ียง ก ากบัติดตามกระบวนการด าเนินงานเพื่อการบรรลุผลตามเป้าหมายท่ีได้
ก าหนดไว ้รวมถึงการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจทางบริหารและการรายงานผลการปฏิบติังาน 

ทศพร ศิริสัมพนัธ์ (2549 : 146) กล่าววา่ การบริหารแเบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ เป็นการบริหาร
ท่ีเนน้การวางแผน การก าหนดวตัถุประสงค ์ เป้าหมายและกลยุทธ์การด าเนินงานแบบมีส่วนร่วมนั้น 
ผูบ้ริหารในแต่ละระดบัขององค์การตอ้งยอมรับและค านึงถึงผลงาน รรมทั้งตอ้งให้ความส าคญักบั
การจดัวางระบบการตรวจสอบผลงานเเละการใหร้างวลัตอบแทนผลงาน (Perfomance Related Pay) 

ทิพาวดี เมฆสวรรค ์ (2543 : 3) ไดใ้ห้ความหมายของการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิวา่
เป็นการบริหารโดยมุ่งเน้นท่ีผลลพัธ์หรือความสัมฤทธ์ิผลเป็นหลกั ใชร้ะบบการประเมินผ่านงานท่ี
อาศยัตวับ่งช้ีเป็นตวัสะทอ้นผลงานให้ออกมาเป็นรูปธรรม เพื่อการพฒันาปรับปรุงกระบวนการ
ปฏิบติังานใหดี้ยิง่ข้ึนและแสดงผลงานต่อสาธารณะ 

จากท่ีกล่าวมาสามารถสรุปได้ว่า การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิน้ี (Rcsults Based 

Management ; RBM) เป็นการบริหารท่ีให้ความส าคญัต่อผลการด าเนินงานและการตรวจวดัผลส าเร็จ
ในการด าเนินงานขององคก์าร ทั้งในแง่ของปัจจยัน าเขา้ กระบวนการ ผลผลิต และผลลพัธ์ ซ่ึงจะตอ้ง
มีการก าหนดตวับ่งช้ีวดัผลการด าเนินงาน (Key Performance Indicators; KPIs) รวมทั้งการก าหนด
เป้าหมาย (Targets) และวตัถุประสงค์ (Objectives) ไวล่้วงหน้า โดยอาศยัการมีส่วนร่วมระหว่าง
ผูบ้ริหารสมาชิกขององคก์าร และตลอดจนถึงผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสียกลุ่มต่างๆ (Stakeholders) ท่ีเก่ียวขอ้ง
ในการปฏิบติังานขององคก์าร 

การบริหารงานของภาครัฐในอดีตจะเน้นท่ีการบริหารปัจจยัน าเขา้  (Inputs) ซ่ึงไดแ้ก่
ทรัพยากรต่าง ท่ีรัฐจะน ามาใชใ้นการปฏิบติังาน คือ เงิน คน วสัดุ ครุภณัฑต่์าง โดยเนน้การท างานตาม
กฎระเบียบและความถูกตอ้งตามกฎหมาย และมาตรฐาน แต่การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิจะเนน้ท่ี
ผลลพัธ์ (Outcomes) ของงาน โดยจะให้ความส าคญัท่ีการก าหนดพนัธกิจและวต้ฤประสงค์ของ
โครงการ/งาน เป้าหมายท่ีชดัเจน การก าหนตผลผลิตและผลลพัธ์ท่ีตอ้งการของทุกโครงการในองคก์ารให้
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สอดคลอ้งเป็นไปไนทางเดียวกบัภารกิจและวตัถุประสงค์ขององค์การ มีการก าหนดตวับ่งช้ีวดัผล
การท างานหลกั (Key Performance lndicators)ไวอ้ยา่งชดัเจน เป็นท่ีเขา้ใจของทุกคนในองค์การ การวดั
ความกา้วหน้าของการปฏิบติังานโดยใชต้วับ่งช้ี การยืดหยุ่นทางการบริหารและสนบัสนุนทรัพยากรแก่
ผูบ้ริหารระดบัล่างอยา่งเหมาะสม การประเมินผลการปฏิบติังานและการให้ค่าตอบแทนตามผลงาน ตลอด
จนถึงการปรับปรุงพฒันางานให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงข้ึน เพื่อให้สามารถสนองตอบปัญหา
และความตอ้งการของประชาชนในฐานะผูรั้บบริการจากองคก์รของรัฐไดเ้ป็นอยา่งดี 

ดงันั้น การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ (ResultS Based Management ; RBM) จึงเป็น
การบริหารเพี่อการจดัหาให้ไดท้รัพยากรการบริหารมาอยา่งประหยดั (Economy) เนน้ใชท้รัพยากร
อยา่งมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และการไดผ้ลงานท่ีบรรลุเป้าหมายขององคก์าร (Effectiveness) 

กระบวนการของการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิจะประกอบด้วยขั้นตอนท่ีส าคญัา 4 ขั้นตอน ซ่ึงมี

รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
1. การวางแเผนกลยทุธ์ขององคก์าร ซ่ึงองคก์ารจะตอ้งท าการก าหนดทิศทางโดยรวมวา่

ต้องการที่จะท าอะไรอย่างไร ซ่ึงเป็นเร่ืองของการวางยุทธศาสตร์หรือวางแผมกลยุทธ์  เพื่อท า
การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมทั้งภายนอกและภายในองค์การ (SWOT Analysis) และให้ไดม้าซ่ึง
เป้าประสงคสุ์ดทา้ยท่ีตอ้งการขององคก์ารหรือวิสัยทศัน์  (Vision) อนัจะน าไปสู่การก าหนดพนัธกิจ 
(Mission) วตัถุประสงค์ (Objective) เป้าหมาย (Target) และกลยุทธ์การด าเนินงาน (Strntegy) รวมทั้ง
พิจารณาถึงปัจจยัส าคญูัแห่งความส าเร็จขององคก์าร (Critical Success Factors) และสร้างตวับ่งช้ี
วดัผลการด าเนินงาน(Key Perfomance lndicators) ในดา้นต่าง 

2. การก าหนดรายละเอียดของผลด าเนินงาน ผูบ้ริหารขององคก์ารไดท้  าการตกลงร่วม
เก่ียวกบัตวับ่งช้ีวดัผลการด าเนินงานแลว้ จะเร่ิมด าเนินการส ารวจเพื่อหาขอ้มูลหลกัฐานเก่ียวกบัสภาพ 
ในปัจจุบนั (Baseline Data) เพื่อน ามาช่วยในการก าหนดความชดัเจนของตวับ่งช้ีดงักล่าว ทั้งในเชิง
ปริมาณ (Quantity) คุณภาพ (Quality) เวลา (Time) และสถานท่ีหรือความครอบคลุม (Place) อนัเป็น
เป้าหมายท่ีตอ้งการของเเต่ละตวับ่งช้ี 

3. การวดัและการตรวจสอบผลการด าเนินงาน ผูบ้ริหารจะตอ้งจดัให้มีการตรวจสอบและ
รายงานผลการด าเนินงานของแต่ละตวับ่งช้ีตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไว ้ เช่น รายเดือน รายไตรมาส รายปี 
เป็นตน้ เพื่อแสดงความก้าวหน้าและสัมฤทธ์ิผลของการด าเนินงานว่าเป็นไปตามเป้าหมายท่ีตอ้งการ
หรือไม ่อยา่งไร นอกจากน้ีในบางกรณีอาจจะจดัให้มีคณะบุคคล เพื่อท าการตรวจสอบผลการด าเนินงาน
เป็นเร่ือง ๆ ไปก็ได ้
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4. การให้รางวลัตอบแทน หลงัจากท่ีไดพ้ิจารณาผลการด าเนินงานแลว้ ผูบ้ริหารจะ
ต้องการให้รางวลัตอบแทนตามระดับของผลงานท่ีได้ตกลงกันไว  ้ นอกจากน้ีอาจจะมีการให้
ขอ้เสนอแนะ หรือก าหนดมาตรการบางประการเพื่อให้มีการปรับปรุงผลงานให้เป็นไปตามเป้าหมาย 
ท่ีก าหนดไว ้

ลกัษณะขององค์การทีบ่ริหารงานแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธ์ิ 
องค์การท่ีได้ใช้ระบบการบริหารงานแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธ์ิจะมีลักษณะทั่วๆ ไป 

ดงัต่อไปน้ี (ทิพาวดี  เมฆสวรรค,์ 2543 : 21-23) 
1. มีพนัธกิจ วตัถุประสงคข์ององคก์ารท่ีชดัเจน และมีเป้าหมายท่ีเป็นรูปธรรม โดยเนน้

ท่ีผลผลิตและผลลพัธ์ ไม่เนน้กิจกรรมหรือการท างานตามกฎระเบียบ 

2.  ผูบ้ริหารทุกระดบัในองค์การต่างมีเป้าหมายของการท างานท่ีชัดเจนและเป้าหมาย
เหล่านั้นสั้นกระชบั ไม่คลุมเครีอ และเป็นเป้าหมายท่ีมีฐานมาจากพนัธกิจขององคก์ารนั้น 

3. เป้าหมายจะวดัไดอ้ย่างอย่างเป็นรูปธรรม โดยมีตวับ่งช้ีท่ีสามารถวดัได้ เพื่อให้
สามารถติดตามผลการปฏิบติังานได้ และสามารถเปรียบเทียบผลการปฏิบติังานกบัองค์กรอ่ืนท่ีมี
ลกัษณะงานท่ีเทียบเคียงกนัได ้

4. การตดัสินในการจดัสรรงบประมาณให้หน่วยงานหรือโครงการต่างๆ จะพิจารณา
จากผลสัมฤทธ์ิของงานเป็นหลกั ซ่ึงจะสอดคลอ้งกบัการให้ค่าตอบแทน สวสัดิการและรางวลัแก่
เจา้หนา้ท่ีท่ีจะประเมินจากผลการปฏิบติังานเป็นหลกั 

5. เจา้หนา้ท่ีทุกคนรู้วา่งานท่ีองคก์ารคาดหวงัคืออะไร ทุกคนในองคก์ารจะคิดเสมอว่า
งานท่ีตนท าอยู่นั้น เพื่อให้เกิดผลอย่างไร ผลท่ีเกิดข้ึนจะช่วยให้บรรลุเป้าหมายของโครงการและ
องค์การอย่างไร และทุกคนรู้สึกรับผิดชอบต่อผลงานท่ีได้ก าหนดไวอ้ย่างเหมาะสมกับก าลัง
ความสามารถของแต่ละคน 

6. มีการกระจายอ านาจการตดัสินใจ การบริหารเงิน บริหารคนสู่หน่วยงานระดบัล่าง 
เพื่อให้สามารถท างานบรรลุผลได้อย่างเหมาะสม เป็นการเปิดโอกาสให้ผูบ้ริหารระดบัตน้ และ
ระดบักลางซ่ึงเขา้ใจปัญหาเป็นอยา่งดีไดเ้ป็นผูแ้กปั้ญูหาและสะสมประสบการณ์ เพื่อกา้วสู่ผูบ้ริหาร
ระดบัท่ีสูงข้ึนต่อไป ซ่ึงนอกจากช่วยลดขั้นตอนในการท างาน แกปั้ญหาการท างานท่ีล่าชา้แลว้ ยงัเป็น
การเพิ่มความยดืหยุน่และประสิทธิภาพในการท างานอีกดว้ย 

7. มีวฒันธรรมและอุดมการณ์ร่วมกนัเพื่อการท างานท่ีสร้างสรรค ์เป็นองคก์ารท่ีมุ่งมัน่
จะท างานร่วมกนั เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้เป็นองคก์ารเอ้ือการเรียนรู้ท่ีเปิดกวา้งต่อความคิด 
และความรู้ใหม่ๆ สามารถปรับตวัใหเ้ขา้กบัสถานการณ์ต่างๆ ไดดี้ 
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8. เจา้หนา้ท่ีมีขวญัและก าลงัใจดี เน่ืองจากไดมี้โอกาสปรับปรุงงานและใชดุ้ลยพินิจใน
การท างานท่ีกวา้งขวางข้ึน ท าใหผู้รั้บบริการไดรั้บความพึงพอใจ ส่วนเจา้ท่ีผูป้ฏิบติังานเองก็จะไดก้าร
ตอบแทนตามผลการประเมินจากผลสัมฤทธ์ิของงาน 

การวดัผลการปฏิบัติงานตามแนวทางการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
การวดัผลการปฏิบติังานเป็นกิจกรรมท่ีเกียวกบัการก าหนดเป้าหมาย ตวับ่งช้ีวดัผลส าเร็จ

ของกิจกรรม การจดัเก็บขอ้มูลและเปรียบเทียบผลงานกบัเป้าหมายท่ีก าหนดไวล้่วงหน้า การวดัผล
การปฏิบัติงานจะช่วยให้องค์การ/ผูป้ฏิบัติงานได้รับข้อมูลและสารสนเทศยอ้นกลับท่ีแสดงถึง
ผลส าเร็จของการด าเนินงาน ปัญูหาหรือความผิดพลาดท่ีเกิดข้ึน เพื่อน าไปสู่การแสดงถึงการมีพนัธะ 
หนา้ท่ีและความรับผดิชอบต่อสาธารณะ ผูก้  าหนดนโยบาย แหล่งสนบัสนุนงบประมาณ ฯลฯ การเร่ิม
สร้างการเรียนรู้ให้แก่บุคลากรและองคก์าร เพื่อน าไปสู่การปรับปรุงการบริหาร การพฒันาองคก์าร 
การออกแบบ/ทบทวนโปรเเกรม กระบวนการด าเนินงานขององคก์ารหรือของทีมงานท่ีรับผิดชอบ 
กิจกรรมการด าเนินงาน รวมทั้งช่วยให้การจดัสรรทรัพยากรเพื่อการสนับสนุนการด าเนินงานให้
เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน การวดัผลการปฏิบติังานเป็นกระบวนการท่ีพึงตอ้งด าเนินการ
คู่ขนานหรือเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการจดัการผลงาน มีกิจกรรม/กระบวนการที่ส าคญั สรุปได้
ดงัภาพต่อไปน้ี 
 
ภาพท่ี 2.2  กระบวนการวดัผลการปฏิบติังาน 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 การก าหนดผลลพัธ์ (ตวับ่งช้ีวคัผลงานและมาตรฐาน) ซ่ึงเป็นขั้นตอนแรกของการวดัผล 
การปฏิบติังาน ผูด้  าเนินการ/องค์การจะตอ้งระบุหรือคดัเลือกกิจกรรมหลกัท่ีมีความสัมพนัธ์กับ
วตัถุประสงค์ และพนัธกิจขององคก์าร พร้อมทั้งระบุหรือก าหนดตวับ่งช้ีวดัผลงานและมาตรฐานท่ี

กำรวดัผล 

กำรปฏิบติังำน 
Performance 

กำรรำยงำนผลลพัธ์ 
Report Results 

 

กำรก ำหนดผลลพัธ์ 

(ตวับ่งช้ีและมำตรฐำน) 
Define Results 
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ตอ้งการบรรลุถึงของแต่ละกิจกรรม การก าหนดตวับ่งช้ีวดัผลงาน เพื่อด าเนินวดัผลการปฏิบติังานจะ
ด าเนินการภายใตก้รอบของระบบการด าเนินงานทัว่ไป โดยมีจุดเนน้ในการด าเนินการสรุปไดต้าม
แผนภาพต่อไปน้ี 

 
ภำพท่ี  2.3  หลกักำรพื้นฐำนของกำรวดัผลกำรปฏิบติังำนขององคก์ำร 
 

 
 
 
 
 
 

จากแผนภาพจะเห็นไดว้่า การด าเนินกิจกรรมจะมีจุดเร่ิมตน้ท่ีวตัถุประสงค์การด าเนินงาน  
ซ่ึงไดแ้ก่ การระบุถึงรายละเอียดของผลงาน (ผลผลิตและผลลพัธ์) ท่ีคาดหวงั ท่ีส่วนใหญ่จะตอ้ง
พฒันามาจากวสิัยทศัน์และวตัถุประสงคเ์ชิงกลยทุธ์ขององคก์าร ซ่ึงมีปัจจยัน าเขา้อนั ไดแ้ก่ ทรัพยากร
ท่ีจะเป็นส าหรับการด าเนินกิจกรรมท่ีจะเปล่ียนแปลงปัจจยัน าเขา้ให้เป็นผลผลิตและผลลพัธ์การวดัผล
การปฏิบติังานโดยทัว่ไปจะมีจุดเนน้ของการด าเนินการ 3 ดา้น อนัไดแ้ก่ 

1. ความประหยดั (Economy) หมายถึง การใช้ทรัพยากรน้อยที่สุดในการผลิตหรือ
การด าเนินกิจกรรม 

2. ความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง การสร้างผลผลิตในระดบัท่ีสูงกวา่ปัจจยั
น าเขา้ ความมีประสิทธิภาพสามารถวดัไดโ้ดยน าปัจจยัน าเขา้จริงหารดว้ยผลผลิตจริง  หากไดค้่านอ้ย
แสดงวา่มีผลผลิตเพิ่มข้ึนมากกวา่ การเพิ่มข้ึนของปัจจยัน าเขา้ ซ่ึงหมายถึงการด าเนินกิจกรรม/องคก์รมี
ประสิทธิภาพในการด าเนินงาน 

3.  ความมีประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ระดบัการบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด
ไวล่้วงหนา้ วา่ไดก่้อให้เกิดผลผลิต ผลลพัธ์ตามวตัถุประธงคท่ี์ตั้งไวม้ากนอ้ยเพียงใด ในกระบวนการ
บริหารงานแบบมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ การวดัผลการปฏิบติังานจะมีวตัถุประสงคห์ลกัอยูท่ี่ การท าให้ไดม้า
ซ่ึงขอ้มูลสารสนเทศสนบัสนุนการตคัสินใจของผูบ้ริหาร เพื่อน าไปสู่การปรับปรุงการปฏิบติังานของ
องค์การให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งข้ืน ระบบการวคัผลการปฏิบติังานท่ีดีจึงควรเป็น
ระบบท่ีสามารถผลิตขอ้มูลสารสนเทศแสดงถึงความกา้วหน้าของผลการด าเนินงานท่ีมีความครอบคลุม 
ครบถว้น สมบูรณ์และทนักาล 

วตัถุประสงค ์
Objective 

ปัจจยัน ำเขำ้ 
Inputs 

ผลลพัธ์ 
Outcomes 

กิจกรรม 
Process 

ผลผลิต 
Outputs 

ความประหยดั ความมีประสิทธิภาพ 
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กระบวนการวดัผลการปฏิบติังานในปัจจุบนัไดรั้บการพฒันาให้สอดรับกบับริบททาง
บริหารมากข้ึน โดยเปล่ียนมาใช้แนวทางในการวดัผลการปฏิบติังานในเชิงกลยุทธ์ (Strategic 
Performance Approach) ท่ีเนน้การวดัผลการปฏิบติังานเเบบองคร์วม กล่าวคือ พิจารณาผลส าเร็จของ
การปฏิบติังานโดยให้ความส าคญักบัปัจจยัภายในและภายนอกองค์การในสัดส่วนที่ทดัเทียมกัน 
มีการค านึงหรือใหค้วามส าคญัถึงความเช่ือมโยงระหวา่งโครงสร้างองคก์ารเเละพนัธกิจในการท างาน
แต่ละระดบัขององค์การ รวมทั้งให้ความสนใจในดา้นการตอบสนองความคาดหวงัของผูรั้บบริการ 
และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกๆ ฝ่าย 

ปัจจัยทีส่่งผลต่อความส าเร็จของการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
ปัจจยัส าคญัส าคญัที่จะท าให้การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิประสบความส าเร็จอยู่ท่ี

ความเข้าใจแนวคิด วิธีการและประโยชน์ของวิธีการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิของเจ้าหน้าท่ี
ผูป้ฏิบติังานรวมถึงความรู้ความสามารถของเจ้าหน้าท่ีทุกระดับท่ีจะสามารถปรับตวัและสามารถ
ท างานภายใตร้ะบบงานที่จะตอ้งรับผิดชอบต่อผลการปฎิบติังาน ทั้งน้ีเง่ือนไขความส าเร็จที่ส าคญัมี
ดงัต่อไปน้ี (ทิพาวดี เมฆสวรรค,์ 2543 : 40-44) 

1. ผูบ้ริหารระดบัสูงมีความเข้าใจและสนับสนุน การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิจะ
ประสบความส าเร็จก็ต่อเม่ือผูบ้ริหารระดบัสูงมีความเขา้ใจและให้การสนับสนุนอย่างเต็มท่ี คือ 
สนับสนุนใน  การจดัท าระบบวดัผลการปฏิบตัิงาน  การใช้ข ้อมูลผลการวดัผลการปฏิบตัิงาน  
การจดัสรรงบประมาณ การสร้างส่ิงจูงใจ เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีท างานโดยมุ่งผลสัมฤทธ์ิ รวมถึงการมอบอ านาจ
เป็นการตดัสินใจเพื่อแลกเปล่ียนกบัความรับผดิชอบต่อผลการปฏิบติังาน 

 1.1 การก าหนดพนัธกิจและแผนกลยุทธ์ท่ีชดัเจน ผูบ้ริหารขององค์การจะตอ้งให้
ความส าคญัและเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดพนัธกิจและแผนกลยุทธ์ วตัถุประสงคแ์ละ
เป้าหมายของโครงการเพื่อใหเ้กิดผล 

 1.2 การใช้ขอ้มูลผลการปฏิบติังานในการบริหาร  ผูบ้ริหารจะตอ้งระลึกเสมอว่า
การวดัผลไม่ไดท้  าให้ผลการปฏิบติังานดีข้ึนโดยอตัโนมติั แต่ขอ้มูลจากการวดัผลการปฏิบติังานจะ
เป็นขอ้มูลท่ีจะช่วยใหผู้บ้ริหารสามารถปรับปรุงเกณฑม์าตรฐาน ในการท างานใหดี้ยิง่ข้ึน แกป้้ญูหาได้
ถูกตอ้งมากข้ึน ดงันั้นผูบ้ริหารจึงตอ้งเอาขอ้มูลท่ีไดม้าวิเคราะห์อยา่งรอบคอบเพื่อก าหนดมาตรการท่ี
จะปรับปรุงผลการปฏิบติังานใหดี้ข้ึนต่อไป 

2. การจดัระบบขอ้มูลผลการปฏิบติังานการจดัท าระบบขอ้มูลการปฏิบติังานจะตอ้ง
ค านึงเสมอวา่ ระบบขอ้มูลนั้นสามารถท่ีจะ แสดงถึงระดบัการเปล่ียนแปลงของผลลพัธ์สู่เป้าหมายของ
องคก์ารได ้ ซ่ึงจะตอ้งจดัท าเพิ่มเติมข้ึนจากระบบขอ้บูลเดิม ท่ีเนน้ปัจจยัน าเขา้และกิจกรรม เพื่อให้
ผูบ้ริหารมีขอ้มูลในการตดัสินใจไดดี้ข้ึน 
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 2.1 การพฒันาตวับ่งช้ี การเลือกตวับ่งช้ีท่ีจ  าเป็นต่อการให้บริการและการตดัสินใจ
นั้นจะตอ้งเลือกตวับ่งช้ีให้ครอบคลุมความตอ้งการของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงจะตอ้ง
พฒันาโดยผูท่ี้มีประสบการณ์ในงานดา้นนั้นๆ กบัผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกบังานนั้นๆ ดว้ย โดยตวับ่งช้ีจะ
มี ทั้งส่วนของปัจจยัน าเขา้ กิจกรรม ผลผลิต และผลลพัธ์ รวมถึงตวับ่งช้ีท่ีแสดงความพึงพอใจของ
ผูรั้บบริการ แต่ควรจะให้มีตวับ่งช้ีในจ านวนเท่าท่ีจ  าเป็น โดยค านึงถึงความคุม้ค่าของการจดัท าและ
รักษาระบบขอ้มูลน้ีดว้ย 

 2.2 การวางระบบสารสนเทศ เพื่อเก็บรวมรวมขอ้มูลและประมวลผลขอ้มูล ผูพ้ฒันา
ระบบจะตอ้งมีความเขา้ใจในเน้ือหาสาระของโครงการหรืองานท่ีจะวดัผลการปฏิบติังาน โดยตอ้ง
ค านึงถึงการจดัท ารายงานผลถึงจะแยกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ีจะรายงานเป็นช่วงเวลาตามก าหนดทุก
คร่ึงปีหรือหน่ึงปี เพื่อประโยชน์ในการก าหนดนโยบายและวางแผนหรือการจดัท างบประมาณ
ประจ าปี และส่วนท่ีเป็นการรายงานเฉพาะกิจท่ีสามารถเรียกดูขอ้มูลตวับ่งช้ีไดท้นัที ในกรณีท่ีเกิด
ปัญหาข้ึน ซ่ึงความส าเร็จในการจดัท าระบบขอ้มูลผลการปฏิบติังานท่ีใชป้ระโยชน์จึงอยูท่ี่การจดัท า
ขอ้มูลท่ีสะทอ้นผลงานจริง ทนัเวลา และมีปริมาณขอ้มูลท่ีเหมาะสม โดยมีค่าใชจ่้ายท่ีประหยดั 

3.  การพฒันาบุคลากรและองค์การ ผูบ้ริหารทุกระดบัถือไดว้่ามีบทบาทส าคญูัในการ
ด าเนินงานโครงการต่าง ใหบ้รรลุเป้าหมายภายใตร้ะบบการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ ดงันั้นจึงจ าเป็น
ท่ีจะตอ้งให้การพฒันาผูบ้ริหารไวล่้วงหน้าให้สามารถปฏิบติังานท่ีตอ้งรับผิดชอบต่อผลสัมฤทธ์ิของ
งาน ภายใตส้ภาวะท่ีมีความคล่องตวัและมีอ านาจในการบริหารเพิ่มข้ึน ผูบ้ริหารทุกคนจะตอ้งมีความรู้
ในการวางเเยนกลยุทธ์ การวดัผลการปฏิบตัิงาน รวมถึงการใช้ขอ้มูลผลการปฏิบตัิงานเพื่อการ
ตดัสินใจในการท างานประจ าวนั ขณะเดียวกนัจะตอ้งมีระบบการพฒันาและฝึกอบรมเจา้หน้าท่ี
ผูป้ฏิบติังานใหมี้ความช านาญท่ีหลากหลายมากข้ึน เพื่อให้มีศกัยภาพท่ีจะสับเปล่ืยนบทบาทหนา้ท่ีได้ 
ในยุคท่ีมีความเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว และเข้าใจเร่ืองการวดัเละการใช้ข้อมูลผลสัมฤทธ์ิ
ในการปฏิบติังานประจ าวนัดว้ย 

สรุป การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิเป็นนวตักรรมทางการบริหารท่ีประเทศต่างท่ีพฒันาแลว้ 
น ามาใชใ้นการปฏิรูประบบราชการให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โปร่งใส สามารถตรวจสอบได ้
ซ่ึงประเทศไทย โดยส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนก็ก าลงัจะใชว้ิธีการบริหารรูปแบบใหม่น้ี 
ผสานกบัเปล่ียนแปลงระบบงบประมาณเป็นแแบบมุ่งเน้นผลงาน ท าการปฏิรูปองคก์ารภาครัฐ ให้
สามารถจดับริการสาธารณะให้เป็นท่ีพึงพอใจของประชาชนมากข้ึน หวัใจส าคญัของส าเร็จในการใช้
วิธีการบริหารแเบบมุ่งผลสัมฤทธ์ินั้นอยู่ท่ีการสร้างตวับ่งช้ีผลการปฏิบติังานท่ีมีความตรง เป็นท่ี
ยอมรับ และสะดวกในการน าไปใช้ เพื่อให้ไดม้าซ่ืงสารสนเทศส าหรับการก ากบัติดตาม และรายงาน
ผลการด าเนินงานขององคก์ารด าเนินงานไดใ้นลกัษณะจุดเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) ทั้งน้ีทั้งนั้นก็เพื่อ
การด าเนินงานใหส้อดคลอ้งกบัหลกัรัฐธรรมนูญ (ถวลิวดี บุรีกุล, 2547 : 2-8) 
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จำกกำรศึกษำแนวคิดทฤษฎีกำรบริหำรงำนองค์กร สรุปได้ว่ำ กำรบริหำรองค์กร  
มีความส าคญั โดยผูบ้ริหารตอ้งค านึงถึงการควบคุม การสั่งการ การประสานงานจะตอ้งสร้างขอบข่าย
การควบคุม ใหมี้ประสิทธิภาพ ตอ้งพิจารณาปัจจยัต่าง ๆ ประกอบ เช่น จ านวนบุคลากร ความสามารถของ
บุคลากร และลกัษณะของงานท่ีท า รวมทั้งสเถียรภาพขององค์การ ท่ีตอ้งค านึงถึงในการบริหารจดัการ
องค์กร คือ เอกภาพการควบคุม ซ่ึงองค์การที่ดีตอ้งสามารถสร้างโครงสร้างอ านาจภายในองค์การ
ในลกัษณะท่ีมีหวัหนา้ฝ่ายบริหารควบคุบและประสานงานต่างๆ แต่เพียงผูเ้ดียว องคก์ารเกิดข้ึนมา เพราะ
มนุษยที์่มาอยู่ร่วมกนัไดช้่วยกนัแบ่งงานกนัท าตามความช านาญพิเศษของแต่ละคนซ่ึงเป็นการ
ประหยดัเวลาและแรงงานในการท างานอย่างยิ่ง เม่ือสังคมขยายตวัข้ึนลกัษณะการแบ่งงานกนัท าจะ
สลบัซบัซอ้นมากยิง่ข้ึนจนในท่ีสุดจ าเป็นตอ้งสร้างกลไกประสานหน่วยงานแต่ละหน่วย เขา้ดว้ยกนัดงันั้น 
หวัใจทฤษฎีเก่ียวกบัองคก์ารจึงเป็นเร่ืองของความพยายามจดัโครงสร้าง การประสานงานระหว่างหน่วย
ท างานยอ่ยใหมี้ประสิทธิภาพหลกัในการประสานงานหน่วยท างานยอ่ยมีอยูส่องวธีิท่ีตอ้งใชค้วบคู่กนัไป  
 

แนวคดิและทฤษฎทีางการบริหารจัดการ 
 
ทฤษฎีทำงกำรบริหำรจดักำร (Management Theory) สำมำรถเรียงล ำดบัวิวฒันำกำรแต่ละ

แนวคิดไดด้งัน้ี 
1. กำรบริหำรสมยัดั้งเดิม (The Classical organization theory) แบ่งยอ่ยเป็น 3 กลุ่มดงัน้ี 
 1.1 กลุ่มกำรจดักำรเชิงวทิยำศำสตร์ (Scientific Management)  
  กำรศึกษำกำรบริหำรโดยทฤษฎีกลุ่มน้ี เป็นทฤษฎีท่ีมุ่งเนน้องคก์ำรโดยรวมและ

วธีิกำรปรับปรุงประสิทธิภำพประสิทธิผล โดยมีบุคคลและทฤษฎีท่ีส ำคญั ดงัน้ี  
2. ทฤษฎีกำรจดักำรตำมหลกัวทิยำศำสตร์ (Scientific Management) 
  Taylor (1915) ได้ชื่อว่ำเป็นบิดำแห่งกำรจดักำรตำมหลกัวิทยำศำสตร์ Taylor 

มองคนงำนแต่ละคนเปรียบเสมือนเคร่ืองจกัรท่ีสำมำรถปรับปรุงเพื่อเพิ่มผลผลิตขององค์กำรได ้
เจำ้ของต ำรับ “The one best way” คือ ประสิทธิภำพของกำรท ำงำนสูงสุดจะเกิดข้ึนไดต้อ้งข้ึนอยูก่บั
ส่ิงส ำคญั 3 อยำ่งคือ  

 2.1 เลือกคนท่ีมีควำมสำมำรถสูงสุด (Selection)  
 2.2 ฝึกอบบรมคนงำนใหถู้กวธีิ (Training)  
 2.3 หำส่ิงจูงใจใหเ้กิดก ำลงัใจในกำรท ำงำน (Motivation)  
 เทเลอร์ก็คือผลผลิตของยุคอุตสำหกรรมในงำนวิจยัเร่ือง “Time and Motion Studies” 

เวลำและกำรเคล่ือนไหว เช่ือวำ่มีวิธีกำรกำรทำงวิทยำศำสตร์ท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคเ์พียงวิธีเดียวท่ีดี



 57 

ท่ีสุด เขำเช่ือในวิธีแบ่งงำนกนัท ำ ผูป้ฏิบติัระดบัล่ำงตอ้งรับผิดชอบต่อระดบับน Taylor เสนอระบบ
กำรจำ้งงำน (จ่ำยเงิน) บนพื้นฐำนกำรสร้ำงแรงจูงใจ สรุปหลกัวิทยำศำสตร์ของ Taylor สรุปง่ำยๆ
ประกอบดว้ย 3 หลกักำร ดงัน้ี  

1. กำรแบ่งงำน (Division of Labors)  
2. กำรควบคุมดูแลบงัคบับญัชำตำมสำยงำน (Hierarchy)  
3. กำรจ่ำยค่ำจำ้งเพื่อสร้ำงแรงจูงใจ (Incentive Payment)  

3. กำรจดักำรดำ้นวทิยำศำสตร์ (Henry L. Gantt) 
Gantt (1919) ไดพ้ฒันำวิธีจ่ำยค่ำตอบแทนแบบใหม่ ไม่ไดใ้ชว้ิธีจ่ำยค่ำจำ้งแบบสองระดบั

เหมือน Taylor แต่ใชว้ธีิใหส่ิ้งจูงใจ Gantt เป็นท่ีรู้จกักนัดีท่ีสุดในฐำนะเป็นผูพ้ฒันำวิธีกำรอธิบำยแผน
โดยกรำฟ (Gantt Chart) ซ่ึงไดน้ ำมำใช้ในกำรอธิบำยถึงกำรวำงแผน กำรจดักำร และกำรควบคุม
องคก์ำรท่ีมีควำมซบัซ้อน โดยพฒันำมำเป็น Critical Path Method (CPM) ของบริษทั Du Pont และ 
Program Evaluation and Review Technique (PERT) ซ่ึงพฒันำข้ึนโดยกองทพัเรือสหรัฐอเมริกำ หรือ
ไดพ้ฒันำประยกุตม์ำจนเป็นเป็นโปรแกรม Lotus 1-2-3 

 กลุ่มกำรบริหำรจดักำร (Administration Management) หรือทฤษฎีบริหำรองค์กำร
อยำ่งเป็นทำงกำร (Formal Organization Theory)  

4. ทฤษฎีกำรจดักำรปฏิบติักำร (Operational management theory)  
 Taylor (1925 อำ้งถึงในภำวิดำ  ธำรำศรีสุทธิ, 2542 : 17) เป็นบิดำของทฤษฎีกำรจดักำร 

กำรปฏิบติักำร (Operational Management Theory) หรือบำงทำงก็ถือกนัวำ่เป็นบิดำของกำรบริหำรจดักำร
สมยัใหม่ กำรจดักำรตำมหลกับริหำรทั้ง Fayol และ Taylor จะเน้นตวับุคคลปฏิบติังำน + วิธีกำร
ท ำงำนได้ประสิทธิภำพและประสิทธิผลแต่ก็ไม่มองด้ำน “จิตวิทยำ” ฟำโยได้เสนอแนวคิดใน
เร่ืองหลกัเกี่ยวกบักำรบริหำรทัว่ไป 14 ประกำร แต่ลกัษณะที่ส ำคญัที่เป็นแนวปฏิบติั 5 ประกำร 
และนิยมเรียกยอ่ ๆ วำ่ OSCAR (อ่ำนวำ่ ออสคำร์) มีดงัน้ี 

 4.1 ตอ้งก ำหนดวตัถุประสงค ์(Objective) หน่วยงำนจะตอ้งก ำหนดวตัถุประสงคไ์ว้
ใหช้ดัเจน ตลอดจนก ำหนดต ำแหน่งงำนต่ำงๆ โดยแต่ละต ำแหน่งจะตอ้งก ำหนดเป้ำหมำยภำระงำนท่ี
รับผิดชอบและพนัธกิจให้สัมพนัธ์กบัวตัถุประสงค์ท่ีมีหน่วยงำนนั้นข้ึนมำ ดงันั้น จึงเห็นไดว้่ำเม่ือ
บุคลำกรในหน่วยงำนแต่ละคนไดป้ฏิบติัดว้ยควำมรับผิดชอบกระตือรือร้นจนบรรลุเป้ำหมำยท่ีตั้งไวแ้ลว้ 
วตัถุประสงคแ์ละเป้ำหมำยของหน่วยงำนก็จะส ำเร็จได ้

 4.2 ตอ้งแบ่งงำนตำมควำมเช่ียวชำญเฉพำะอยำ่ง (Specialization) ภำรกิจของงำนใน
แต่ละต ำแหน่งควรจดัขอบเขตใหป้ฏิบติับุคคลและต ำแหน่งอยำ่ใหต้อ้งปฏิบติังำนหลำยอยำ่งเกินไปซ่ึง
จะเป็นกำรส่งเสริมให้เกิดควำมช ำนำญเฉพำะอย่ำง นอกจำกนั้นกิจกรรมหรือภำรกิจท่ีเก่ียวขอ้งกนั      
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ก็ตอ้งจดัไวใ้นกลุ่มเดียวกนัซ่ึงถือวำ่เป็นหลกักำรแบ่งตำมควำมเช่ียวชำญเฉพำะอยำ่ง กำรแบ่งภำรกิจ
ออกเป็นฝ่ำยจึงมีควำมจ ำเป็น 

 4.3 ตอ้งให้เกิดกำรประสำนงำน (Coordination) เม่ือแบ่งงำนกนัรับผิดชอบเป็นฝ่ำย
จะส่งผลให้มีบุคลำกรจ ำนวนมำกในหน่วยงำน กำรประสำนงำนกนัในแต่ละฝ่ำยย่อมมีควำมจ ำเป็น
เพื่อใหบุ้คลำกรในหน่วยงำนปฏิบติังำนท่ีตนรับผิดชอบไดอ้ยำ่งรำบร่ืน โดยไม่ซ ้ ำซ้อนขดัแยง้กบัฝ่ำยอ่ืน
ท ำใหกิ้จกรรมกำรด ำเนินงำนของหน่วยงำนไปสู่เป้ำหมำยท่ีพึงประสงคไ์ดง่้ำยหำกไม่มีกำรประสำนงำนท่ีดี
แลว้กำรด ำเนินงำนอำจไม่รำบร่ืนเกิดอุปสรรคต่อหนำ้ท่ีกำรงำนท่ีรับผิดไดง่้ำย 

 4.4 ต้องให้มีอ ำนำจหน้ำท่ี  (Authority) ในกำรปฏิบัติของหน่วยงำนใดก็ตำม
จ ำเป็นตอ้งมีบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีท ำหนำ้ท่ีเป็นผูน้ ำหรือเป็นหวัหนำ้รับผิดชอบสูงสุดในหน่วยงำน
โดยรับภำระในกำรก ำหนดนโยบำยและสำมำรถตดัสินใจสั่งกำรได้โดยใช้กำรจดัสำยบงัคบับญัชำ
ดงันั้นในหน่วยงำนตอ้งมีสำยบงัคบับญัชำใหเ้หมำะสม 

 4.5 ตอ้งให้เกิดควำมรับผิดชอบ (Responsibility) อ ำนำจหน้ำท่ีท่ีไดรั้บมอบหมำย
ให้กบับุคคลในหน่วยงำนจะตอ้งสัมพนัธ์กบัควำมรับผิดชอบบุคคลใดท่ีไดรั้บมอบหมำยงำนใดให้
รับผดิชอบเพื่อควำมส ำเร็จของหน่วยงำนในระดบัใดก็ควรจะไดรั้บมอบอ ำนำจหนำ้ท่ีให้เพียงพอท่ีจะ
ปฏิบติัท่ีได้รับมอบหมำยให้ส ำเร็จด้วยควำมรับผิดชอบเป็นหลกักำรแบ่งควำมรับผิดชอบระหว่ำง
สำยบงัคบับญัชำและสำยเสนำธิกำร (Line and Staff Division)  

5. แนวคิดกำรจดักำรและกำรบริหำรของ Oliver Sheldon 
 เชลดอนชำวองักฤษไดพ้ฒันำควำมคิดในเร่ือง กำรจดักำรและกำรบริหำร โดย Sheldon 

แบ่งกำรจดักำร เป็น 3 ประกำร ดงัน้ี 
 5.1 กำรบริหำร (Administration) เป็นเร่ืองเก่ียวกบักำรก ำหนดนโยบำย กำรวำงแผน 

และประสำนงำนในหนำ้ท่ีต่ำงๆ  
 5.2 กำรจดักำร (Management) เป็นเร่ืองเก่ียวกบักำรน ำนโยบำยและแผนมำด ำเนินกำร

เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคแ์ละเป้ำหมำยท่ีก ำหนดข้ึนไว ้
 5.3 หนำ้ท่ีในกำรจดัองค์กำร เป็นกระบวนกำรเพื่อประสำนงำนระหวำ่งบุคคลหรือ

ระหวำ่งกลุ่มบุคคลในองคก์ำร 
6. แนวคิดหลกักำรจดัระเบียบองคก์ำรของ Luther Gulick 
 Luther Gulick (1982) ได้น ำมำปรับต่อยอดและให้ควำมส ำคญัของกำรควบคุม 

กำรสั่งกำร กำรประสำนงำน จะตอ้งสร้ำงขอบข่ำยกำรควบคุม (Span of Control) ให้มีประสิทธิภำพ 
ตอ้งพิจำรณำปัจจยัต่ำงๆ ประกอบ เช่นจ ำนวนคนท่ีเป็นหวัหนำ้ จ  ำนวนคนท่ีเป็นลูกนอ้ง ควำมสำมำรถ
เฉพำะตวัของหวัหนำ้ ลกัษณะเฉพำะของงำนท่ีท ำ และเสถียรภำพขององคก์ำร อีกส่ิงหน่ึงท่ีตอ้งค ำนึงถึง
ในกำรบริหำรจดักำรองค์กรคือเอกภำพกำรควบคุม (Unity of Command) องค์กำรท่ีดีตอ้งสำมำรถ
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สร้ำงโครงสร้ำงอ ำนำจภำยในองค์กำร ในลกัษณะท่ีมีหัวหน้ำฝ่ำยบริหำรควบคุมและประสำนงำนต่ำงๆ    
แต่เพียงผูเ้ดียว องคก์ำรเกิดข้ึนมำเพรำะมนุษยท่ี์มำอยูร่่วมกนัไดช่้วยกนัแบ่งงำนกนั ท ำตำมควำมช ำนำญพิเศษ
ของแต่ละคน ซ่ึงเป็นกำรประหยดัเวลำและแรงงำนในกำรท ำงำนอย่ำงยิ่ง เม่ือสังคมขยำยตวัข้ึน 
ลักษณะกำรแบ่งงำนกันท ำจะสลับซับซ้อนมำกยิ่งข้ึน จนในท่ีสุดจ ำเป็นต้องสร้ำงกลไกหรือ
โครงสร้ำงบำงประกำรเพื่อผูกโยงประสำนหน่วยงำนแต่ละหน่วย (Work Unit) เขำ้ดว้ยกนั  

 ดังนั้ น หัวใจทฤษฎีเก่ียวกับองค์กำรจึงเป็นเร่ืองของควำมพยำยำมจัดโครงสร้ำง          
กำรประสำนงำนระหว่ำงหน่วยท ำงำนย่อยให้มีประสิทธิภำพหลกัในกำรประสำนงำน หน่วยท ำงำน
ยอ่ยมีอยูส่องวธีิท่ีตอ้งใชค้วบคู่กนัไป คือ  

 วิธีแรก เรียกว่ำ กำรประสำนงำนโดยกำรสร้ำงกลไกในควำมควบคุมภำยในองค์กำร 
หมำยถึง กำรจดัตั้งโครงสร้ำงอ ำนำจ (Structure of Authority) ซ่ึงประกอบดว้ย สำยกำรบงัคบับญัชำ
ระหว่ำงหัวหนำ้และลูกนอ้งเป็นล ำดบัชั้น เช่ือมโยงจำกยอดถึงฐำนของโครงสร้ำงอ ำนำจ โดยให้คน
ในแต่ละขั้นของโครงสร้ำงดงักล่ำวแบ่งงำนกนัท ำเป็นหน่วยงำน  

 วิธีท่ีสอง เรียกว่ำ กำรประสำนงำนโดยกำรผูกมดัทำงใจ ท ำให้คนท่ีมำร่วมกนัท ำงำน 
มีพลงัจิตตั้งใจประกอบกำรงำนเต็มควำมสำมำรถและท ำด้วยควำมกระตือรือร้น บรรยำกำศใน
กำรท ำงำนดงักล่ำวจะสร้ำงข้ึนมำไดต้อ้งอำศยัควำมสำมำรถของผูน้ ำ (Leadership)  

 มีกำรน ำรูปแบบกำรบริหำรจดักำรของ Luther Gulick ไปใช้ในกำรบริหำรองค์กร
สมยัใหม่อย่ำงกวำ้งขวำง แนวควำมคิดที่น ำเอำมุมมองทั้ง 7 ด้ำนมำใช้นั้น สอดคล้องกบัทฤษฎี
กำรบริหำรจดักำรของ Henri Fayol, Frederick W. Taylor และ Max Weber หลกักำรบริหำรท่ีเป็นท่ี
รู้จกัก ันดีในตัวอักษรที่ว่ำ “POSDCORB” กลำยเป็นคัมภีร์ของกำรจัดองค์กำรในต้นยุคของ
ศำสตร์กำรบริหำรซ่ึงตวัยอ่แต่ละตวัมีควำมหมำย ดงัน้ี  

 P  คือ กำรวำงแผน (Planning) หมำยถึง กำรก ำหนดเป้ำหมำยขององคก์ำรวำ่ควรท ำงำน
เพื่อบรรลุวตัถุประสงคอ์ะไร และจะด ำเนินกำรอยำ่งไร 

 O  คือ  กำรจดัองค์กำร (Organizing) หมำยถึง กำรจดัตั้ งโครงสร้ำงอ ำนำจอย่ำงเป็น
ทำงกำรภำยในองค์กำรเพื่อประสำนงำนหน่วยท ำงำนย่อยต่ำงๆ ให้สำมำรถบรรลุเป้ำหมำยของ
องคก์ำรได ้

 D  คือ กำรสั่งกำร (Directing) หมำยถึง กำรท่ีหัวหน้ำฝ่ำยบริหำรมีหน้ำท่ีตอ้งตดัสินใจอยู่
ตลอดเวลำโดยพยำยำมน ำเอำกำรตดัสินใจดังกล่ำวมำเปล่ียนเป็นค ำสั่งและค ำแนะน ำนอกจำกน้ี          
ยงัหมำยถึงกำรท่ีหวัหนำ้ฝ่ำยบริหำรตอ้งท ำหนำ้ท่ีเป็นผูน้ ำขององคก์ำร 

 S คือ กำรบรรจุ (Staffing) หมำยถึง หนำ้ท่ีดำ้นบริหำรงำนบุคคลเพื่อฝึกอบรมเจำ้หนำ้ท่ี
และจดัเตรียมบรรยำกำศในกำรท ำงำนท่ีดีไว ้
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 CO คือ กำรประสำนงำน (Co-ordinating) หมำยถึง หน้ำท่ีส ำคัญต่ำงๆ ในกำรประสำน   
ส่วนต่ำงๆ ของงำนใหเ้ขำ้ดว้ยกนัอยำ่งดี  

 R คือ กำรรำยงำน (Reporting) หมำยถึง กำรรำยงำนควำมเคล่ือนไหวต่ำงๆ ในองค์กำร
ใหทุ้กฝ่ำยทรำบ ทั้งน้ีอำจใชว้ธีิกำรต่ำงๆ เช่น กำรวจิยัและกำรตรวจสอบ 

 B คือ กำรงบประมำณ (Budgeting) หมำยถึง  หน้ำท่ีในส่วนท่ีเก่ียวของกบังบประมำณ    
ในรูปของกำรวำงแผนและกำรควบคุมดำ้นกำรเงินกำรบญัชี 

6. กำรบริหำรองคก์ำรในระบบรำชกำร (Bureaucratic Management)  
ทฤษฎรีะบบราชการ 
Mar Weber (1920) เป็นนกัสังคมวิทยำ ชำวเยอรมนั ไดน้ ำเสนอแนวคิดกำรจดัองคก์ำรท่ี

เรียกวำ่ Bureaucracy เขำเห็นวำ่เป็นลกัษณะองคก์ำรท่ีเป็นอุดมคติท่ีองคก์ำรทั้งหลำยควรจะเป็น หำกไดรั้บ
กำรพฒันำในระดบัท่ีเหมำะสม โดยสรุปแลว้แนวคิดกำรจดัองคก์รของ Weber มี 6 ประกำรมีดงัน้ี คือ 

1. องค์กำรต้องมีกำรจดัแบ่งงำนออกเป็นส่วนๆ เพื่อให้แต่ละส่วนงำนได้มีโอกำส
ท ำงำนในส่วนท่ีง่ำยพอ และมีกำรก ำหนดงำนนั้นๆใหช้ดัเจนและไม่สับสน (Division of labor) 

2. องคก์ำรนั้นตอ้งมีสำยบงัคบับญัชำตำมล ำดบัชั้น (Authority Hierarchy) โดยส ำนกังำน
หรือต ำแหน่งต่ำงๆ ถูกจดัให้เป็นล ำดบัชั้น โดยส ำนักงำนและต ำแหน่งงำนที่อยู่ใตห้น่วยงำน 
หรือต ำแหน่งงำนนั้นจะอยูภ่ำยใตก้ำรดูแลในระดบัสูงข้ึนไป 

3. ระบบกำรคดัเลือกคนนั้นตอ้งกระท ำอยำ่งเป็นทำงกำร (Formal Selection) ทุกคนท่ี
เขำ้ร่วมในหน่วยงำนนั้น จะถูกคดัเลือกมำตำมควำมสำมำรถและคุณสมบตัิ  ซ่ึงแสดงให้เห็นได้
ดว้ยกำรฝึกอบรม กำรศึกษำท่ีไดรั้บ และกำรจดัใหมี้ระบบกำรคดัเลือกหรือสอบคดัเลือกอยำ่งเป็นทำงกำร 

4. องคก์ำรตอ้งมีระเบียบ และกฎเกณฑ์ (Formal Rules and Regulations) ทั้งน้ีเพื่อให้
สำมำรถประกนัควำมเป็นเอกภำพในกำรด ำเนินกำร และกำรก ำกบักำรท ำงำนของพนกังำน ผูท้  ำหนำ้ท่ี
ดำ้นกำรจดักำรจึงตอ้งมีกฎเกณฑเ์อำไวเ้พื่อเป็นกำรก ำกบัพฤติกรรมของทั้งสองฝ่ำย 

5. ควำมไม่เลือกท่ีรักมกัท่ีชงั (Impersonality) ควำมจริงค ำว่ำ Impersonality หมำยถึง  
กำรไม่มีอะไรเป็นพิเศษเป็นกำรส่วนตวั ไม่มีกำรถือเอำสำยสัมพนัธ์ในครอบครัวเป็นใหญ่ ไม่มีกำรให้
สิทธิพิเศษแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง ถำ้จะท ำอะไรก็ตอ้งให้เป็นไปตำมกฎเกณฑ์ที่ไดม้ีกำรก ำหนด
เอำไว ้

6. กำรแยกระบบกำรท ำงำนออกเป็นสำยอำชีพ (Career Orientation) โดยฝ่ำยบริหำรเองก็
ไม่ใช่เจำ้ขององค์กำร แต่เป็นนกับริหำรหรือนกัจดักำรท่ีเขำ้สู่ต ำแหน่งตำมควำมสำมำรถของตน โดยแยก
ควำมผูกพนัและควำมเป็นเจำ้ของออกจำกกนั คนท ำงำนแต่ละระดบัก็ไดรั้บอตัรำค่ำตอบแทนอย่ำงเป็น
ระบบ มีเล่ือนขั้น และกำรเติบโตภำยในหน่วยงำนไดต้ำมล ำดบั 
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ลกัษณะทีส่ าคัญขององค์การแบบราชการของ Max Weber คือ 
1. มีกำรแบ่งงำนกนัท ำเฉพำะดำ้น 
2. มีกำรระบุสำยกำรบงัคบับญัชำอยำ่งชดัเจน 
3. บุคคลจะถูกคดัเลือกและเล่ือนต ำแหน่งบนพื้นฐำนของคุณสมบติัทำงเทคนิค 

 4. กำรบริหำรกบักำรเป็นเจำ้ขององคก์ำรจะถูกแยกจำกกนั 
 ข้อดี “ระบบราชการ” 

1. ล ำดับขั้นกำรบังคับบัญชำ เป็นเคร่ืองมือควบคุมกำรปฏิบัติหน้ำท่ีรำชกำรและ
ควำมสัมพนัธ์ท่ีมีต่อกนั  

2. ไม่สับสนในบทบำท เพรำะแต่ละคนรู้วำ่จะท ำอะไรและสำมำรถตรวจสอบได ้
3. กำรมีกฎระเบียบท ำใหรู้้บทบำท ช่วยลดตน้ทุนในกำรก ำกบัดูแล 
4. กำรท ำงำนขององคก์ำรมีควำมแน่นอน มีลกัษณะเป็นหลกัฐำนอำ้งอิงได ้ 
5. มีกำรแบ่งแยกงำนถือหลกัควำมช ำนำญเฉพำะดำ้น 
6. กระบวนกำรท ำงำนในองคก์ำรทั้งระบบมีผูรั้บผดิชอบ 
7. ไม่มีกำรให้สิทธิพิเศษแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง ทุกคนต้องท ำตำมกฎเกณฑ์และ

ระเบียบท่ีก ำหนดข้ึนในกระทรวง กรมหรือส ำนกังำนฯ         
ข้อเสียของ “ระบบราชการ” 
1. มีองค์กำรปฏิบติังำนกระจำยอยู่ทัว่ประเทศ ซ่ึงเป็นเครือข่ำยที่กวำ้งขวำงซับซ้อน

จนไม่อำจจดัระบบควบคุม ตรวจสอบดุลพินิจในกำรใชอ้ ำนำจของขำ้รำชกำรทุกคนเป็นกำรเฉพำะรำยได ้  
2. ระเบียบขอ้บงัคบัจ ำนวนมำกน้ีไดส้ร้ำงควำมเคยชินกบัขำ้รำชกำรวำ่ตอ้งเนน้ควำมถูกตอ้ง

ตำมระเบียบมำกกวำ่ประสิทธิภำพในกำรปฏิบติังำน 
3. มีมำตรฐำนกำรจำ้งงำนเพียงมำตรฐำนเดียวซ่ึงท ำให้ไม่สำมำรถจ่ำยค่ำตอบแทน      

ไดอ้ยำ่งเหมำะสม  และสอดคลอ้งกบัรำคำ 
4. เป็นระบบท่ียำกท่ีจะท ำลำยได ้กำรไม่กลำ้เปล่ียนแปลงน้ีสืบเน่ืองมำจำกคนไม่กลำ้

ท ำลำยกฎระเบียบท่ีมีอยู ่เพรำะอำจท ำใหอ้งคก์รแตกสลำย หรือน ำไปสู่กำรเล่นพรรคเล่นพวก  
5. มีแนวโนม้ท่ีจะผกูขำดขอ้มูลข่ำวสำร ต่อตำ้นกำรเปล่ียนแปลงและท ำตวัเป็นเผด็จกำร 
แต่ในปัจจุบนัระบบรำชกำรก ำลงัถูกแทรกแซงทำงกำรเมืองและทำงเศรษฐกิจ ท ำให้เร่ิม

มีปัญหำ  
จำกกำรศึกษำทฤษฎีและแนวคิดกำรบริหำรจดักำร สรุปไดว้ำ่  กำรบริหำรจดักำรเป็นกิจกรรม

โดยใชท้รัพยำกรดำ้นกำรเงิน  และวสัดุเพื่อให้งำนบรรลุตำมวตัถุประสงค ์และเกิดประโยชน์สูงสุด
ต่อเป้ำหมำยขององค์กร  กำรบริหำรจดักำรไม่ว่ำจะเป็นในรูปแบบของภำครัฐและเอกชนจะต้อง
ประกอบดว้ยบุคลำกรอยำ่งนอ้ย 2 คนข้ึนไป ร่วมด ำเนินกิจกรรมใหไ้ดต้ำมขอ้ก ำหนดขององคก์รนั้นๆ ทั้งน้ี
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ผูว้จิยัไดน้ ำแนวคิดกำรบริหำรจดักำรมีปรับใชใ้นกำรสร้ำงเคร่ืองมือในกำรรวบรวมขอ้มูลในกำรศึกษำ
คร้ังน้ี 

 

แนวคดิและทฤษฎกีารประเมนิอย่างสมดุลรอบด้าน 
 
ความเป็นมาการประเมินแห่งดุลยภาพ (Balanced Scorecard) 
Balanced Scorecard มีจุดเร่ิมตน้จำกบุคคล 2 คน คือ Professor Robert Kaplan อำจำรย์

ประจ ำมหำวิทยำลยั Harvard และ Dr. David Norton ท่ีปรึกษำดำ้นกำรจดักำร โดยทั้งสองคนไดมี้
กำรศึกษำและส ำรวจถึงสำเหตุของกำรท่ีตลำดหุ้นของอเมริกำประสบปัญหำในปี  1987 และพบว่ำ
องคก์รส่วนใหญ่ในอเมริกำนิยมใชแ้ต่ตวัช้ีวดัทำงดำ้นกำรเงินเป็นหลกั ทั้งสองจึงไดเ้สนอแนวคิดใน
เร่ืองของกำรประเมินผลองค์กร โดยแทนท่ีจะพิจำรณำเฉพำะตวัช้ีวดัทำงด้ำนกำรเงิน (Financial 
Indicators) ทั้งสองเสนอวำ่องคก์รควรพฒันำตวัช้ีวดัในส่ีมุมมอง (Perspectives) ไดแ้ก่ มุมมองดำ้นกำรเงิน 
(Financial Perspective) มุมมองด้ำนลูกคำ้ (Customer Perspective) มุมมองดำ้นกระบวนกำรภำยใน 
(Internal Process Perspective) และมุมมองดำ้นกำรเรียนรู้และกำรพฒันำ (Learning and Growth 
Perspective) ทั้งสองไดตี้ผลงำนของตนเองคร้ังแรกในวำรสำร Harvard Business Review ในปี 1992 
จำกจุดนั้นเป็นต้นมำท ำให้แนวคิดทำงด้ำนกำรประเมินแห่งดุลยภำพเป็นท่ีนิยมและใช้กันอย่ำง
แพร่หลำยในองค์กรต่ำงๆ ทัว่โลก จนวำรสำร Harvard Business Review ไดย้กย่องให้เป็นหน่ึงใน
เคร่ืองมือทำงดำ้นกำรจดักำรท่ีมีผลกระทบต่อองคก์รธุรกิจมำกท่ีสุดเคร่ืองมือหน่ึง  

ในกำรประเมินประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เทศบำล
เมืองจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์   สำมำรถน ำวิธีกำรประเมินแห่งดุลยภำพ (Balanced Scorecard) มำใช้
เพื่อก ำหนดผลส ำเร็จของกำรด ำเนินงำน เคร่ืองมือน้ีได้รับกำรออกแบบข้ึนมำเพื่อพฒันำปรับปรุง
ระบบกำรประเมินผลกำรด ำเนินงำนขององคก์ร  

กำรประเมินแห่งดุลยภำพ (Balanced Scorecard) มำใช้ประเมินประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำน
ของเทศบำลเมือง  จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ เพื่อใหท้รำบคุณภำพของหน่วยงำนในท ำงำนให้บรรลุตำม
วตัถุประสงค์ไว ้โดยมีดชันีวดัผลส ำเร็จของกำรด ำเนินงำนท่ีวดัผลในแง่มุมต่ำงๆ อย่ำงสมดุลของ
มุมมองด้ำนกำรเงินและด้ำนท่ีไม่ใช่กำรเงินท่ีจะช่วยให้เทศบำลเมือง จังหวดัประจวบคีรีขันธ์ 
บริหำรงำน และมีกำรด ำเนินงำนอย่ำงมั่นใจได้ว่ำจะสำมำรถบรรลุว ัตถุประสงค์ท่ีตั้ งไว้ใน
ขณะเดียวกนัก็จะใช้เป็นเคร่ืองพิสูจน์ถึงควำมสำมำรถของหน่วยงำนของรัฐในกำรปฏิบติัภำรกิจว่ำ
เป็นไปอย่ำงมีคุณภำพและบรรลุควำมคำดหวงัของสังคมของประชำชนไดใ้นระดบัใดกำรประเมิน
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แห่งดุลยภำพ น่ำจะเป็นแนวทำงกำรพฒันำอีกแนวทำงหน่ึงท่ีวดัประสิทธิผลของกำรด ำเนินงำนของ
หน่วยงำนไดดี้ยิง่ข้ึน  

ทฤษฎกีารประเมินแห่งดุลยภาพ (Balanced Scorecard)  
ทฤษฎีกำรประเมินแห่งดุลยภำพ (Balanced Scorecard) ไดมี้นกัวิชำกำรหลำยท่ำนไดใ้ห้

ควำมหมำยเอำไว ้ดงัน้ี 
Kaplan & Norton (2000  อำ้งถึงในศรัยกร บุษยะมำ, 2545 :  8)  ไดคิ้ดและพฒันำวิธีกำร

ประเมินแห่งดุลยภำพมำตั้งแต่ตน้ปี ค.ศ.1990 เพื่อใช้ในกำรแกปั้ญหำตวัช้ีขององค์กร ซ่ึงตวัช้ีวดั
ดำ้นกำรเงินเพียงอย่ำงเดียวไม่สำมำรถท ำได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ โดยใช้วิธีกำรแบบดุลยภำพเป็น
เคร่ืองมือวดัประสิทธิผลขององคก์รท่ีครอบคลุมมิติในกำรจดักำร 4 มุมมอง ไดแ้ก่  มุมมองดำ้นกำรเงิน 
มุมมองด้ำนลูกค้ำ มุมมองด้ำนกระบวนกำรปฏิบตัิงำนภำยในและมุมมองด้ำนกำรเรียนรู้และ
กำรเติบโต อีกทั้งไดพ้ฒันำวิธีกำรแบบดุลยภำพต่อไปจนสำมำรถเป็นระบบในกำรบริหำรจดักำรท่ี
ช่วยในกำรน ำกลยทุธ์ไปสู่กำรปฏิบติั โดยอำศยัควำมเช่ือมโยงและกำรส่ือสำรภำยในองคก์รซ่ึงช่วยให้
องคก์รเกิดควำมสอดคลอ้ง และมุ่งเนน้ในส่ิงท่ีมีควำมส ำคญัต่อควำมส ำเร็จขององคก์รในอนำคต 

วรศกัด์ิ  ทุมมำนนท์ (2542-44-46  อำ้งถึงในสุดำ  เจริญชยั, 2548 : 19) ไดใ้ห้แนวคิด
เก่ียวกบัทฤษฎีกำรประเมินแห่งดุลยภำพไวว้่ำ จุดเร่ิมตน้ของกำรเกิดระบบกำรวดัผลกำรปฏิบติังำน
ดุลยภำพ (Balanced Scorecard) เน่ืองจำกเคร่ืองมือวดัผลท่ีเป็นตวัเงินอำจใชไ้ดผ้ลดี ในยุคอุตสำหกรรม
แต่ส ำหรับยุคโลกำภิวฒัน์ดงัเช่นท่ีเป็นอยู ่เคร่ืองมือวดัผลกำรปฏิบติังำนเหล่ำน้ีแทบไม่มีควำมหมำยใด ๆ 
ต่อกำรปรับปรุงควำมสำมำรถและทกัษะควำมช ำนำญของพนกังำน 

อจัฉรำ  จนัทร์ฉำย (2545 : 81 อำ้งถึงใน สุดำ  เจริญชยั, 2548 : 20) ไดใ้ห้แนวควำมคิด
เก่ียวกบัทฤษฎีไวว้ำ่  The Balanced Scorecard เป็นเคร่ืองมือวดัผลท่ีเช่ือมโยงกบักลยุทธ์ขององคก์ร 
พฒันำโดย  Robert S. Kaplan  และ David Norton ซ่ึงจะมีกำรวดัและประเมินองคก์ร 4 ดำ้น ไดแ้ก่  
กำรด ำเนินงำนดำ้นกำรเงิน ดำ้นลูกคำ้ ดำ้นกระบวนกำรภำยในและกำรเรียนรู้และกำรเติบโต 

ศรีเพ็ญ ทรัพยม์นชยั (2541 : 37 อำ้งถึงใน สุดำ  เจริญชยั, 2548 : 19) ไดใ้ห้ควำมเห็น
เก่ียวกบักำรประเมินแห่งดุลยภำพไวว้่ำ กำรวดัผลกำรปฏิบติังำนขององค์กรโดยทัว่ไป กิจกำรจะใช้
เคร่ืองมือวดัทำงกำรเงิน เช่น อตัรำผลตอบแทนจำกกำรลงทุน  (Rectum on Investment) หรือก ำไรต่อหุ้น 
(Earning Per Share) เป็นมำตรกำรส ำคญัในกำรวดัผลโดยเปรียบเทียบกบัเกณฑ์ท่ีก ำหนดไว ้เคร่ืองมือ
เหล่ำน้ีเป็นท่ีนิยมใช้เน่ืองจำกกำรวิเครำะห์งบกำรเงินเป็นกำรบนัทึกขอ้มูลท่ีเกิดข้ึนในกิจกำรอยำ่งมี
หลกักำรและเป็นระบบ อยำ่งไรก็ตำมผูบ้ริหำรจะพบวำ่  กำรใชเ้คร่ืองมือเหล่ำน้ีมีขีดจ ำกดัหรืออำจจะ
ส่ือสัญญำณท่ีผิด ๆ เพรำะไม่สำมำรถสะทอ้นภำพในอนำคตของกิจกำรโดยเฉพำะในเร่ืองนวตักรรม 
(Innovation) กำรพฒันำอยำ่งต่อเน่ืองในองคก์รซ่ึงเป็นปัจจยัส ำคญัท่ีจะท ำให้กิจกำรสำมำรถแข่งขนั
ไดใ้นสภำวะปัจจุบนั 
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พสุ เตชะรินทร์ (2546 : 61-95  อำ้งถึงใน สุไพรินทร์  นนัทะลยั, 2547 : 20)  เน่ืองจำกใน
ปัจจุบนัเรำมองวำ่กำรประเมินแห่งดุลยภำพไม่ไดเ้ป็นเพียงเคร่ืองมือในกำรประเมินเพียงอย่ำงเดียว    
แต่เป็นเคร่ืองมือท่ีช่วยในกำรน ำกลยุทธ์ไปสู่กำรปฏิบติั เพื่อให้ไดเ้ห็นภำพท่ีละเอียดและชดัเจนของ
กระบวนกำรในกำรท ำ BSC โดยเร่ิมตน้ท่ี BSC ในระดบัองคก์รและระดบัธุรกิจท่ีชดัเจนแลว้ ขั้นตอน
ต่อไปก็คือกำรน ำหรือแปลงกลยุทธ์ไปสู่กำรปฏิบติัที่ชัดเจน โดยอำศยักำรประเมินแห่งดุลยภำพ
ส่ิงแรกท่ีจะต้องก ำหนดก็คือจ ำนวนมุมมองตำมที่ แคปแลน และนอร์ตัน (Kaplan & Norton) 
ผูคิ้ดคน้ BSC ก ำหนดข้ึนเพียงแต่ส่ีมุมมองมำตรฐำน (ไดแ้ก่  ดำ้นกำรเงิน  ลูกคำ้ กระบวนกำรภำยใน    
กำรเรียนรู้และกำรพฒันำ)  กำรก ำหนดจ ำนวนมุมมองนั้นไม่ใช่ส่ิงท่ีจะท ำไดง่้ำย  โดยเฉพำะอยำ่งยิ่งใน
ปัจจุบนัท่ีองคก์รธุรกิจไดเ้ร่ิมให้ควำมสนใจและควำมส ำคญัต่อปัจจยัทำงดำ้นสังคมมำกข้ึน  ในกำรจดัท ำ 
BSC ขององค์กรหลำย ๆ แห่งไดม้ีกำรถกเถียงกนัอย่ำงกวำ้งขวำงถึงควำมส ำคญัของมุมมองที่ห้ำ
คือในดำ้นสังคม ซ่ึงกำรท่ีองค์กรแต่ละองค์กรจะมีมุมมองท่ีห้ำข้ึนมำนั้นก็คงจะตอ้งใช้เวลำถกเถียง
ในเร่ืองของมุมมองที่ห้ำน้ีข้ึนมำแต่สรุปแลว้ก็ตอ้งยอ้นกลบัมำยึดกลยุทธ์และทิศทำงขององค์กร
เป็นหลกั 

กำรประเมินแห่งดุลยภำพเกิดข้ึนเน่ืองผูบ้ริหำรท ำกำรประเมินผลองค์กรมกัใช้เคร่ืองมือ
ทำงดำ้นบญัชีและกำรเงินเป็นหลกั เช่นอตัรำส่วนทำงกำรเงิน รำยได ้ตน้ทุน ก ำไรเป็นตน้ แต่ภำยใต้
กำรแข่งขนัในยุคปัจจุบนัผูบ้ริหำรเร่ิมพบว่ำกำรท่ีองค์กรจะประสบควำมส ำเร็จและอยู่รอดภำยใต้
ภำวกำรณ์แข่งขนัที่รุนแรงนั้น ตอ้งอำศยัตวัช้ีวดัทำงด้ำนกำรเงินเพียงอย่ำงเดียวนั้นไม่เพียงพอ 
ทั้งน้ีเน่ืองจำก 

1.  กำรไม่สำมำรถประเมินในส่ิงที่จบัตอ้งไม่ได้ เน่ืองจำกปัจจยัส ำคญัที่ก่อให้เกิด
ควำมไดเ้ปรียบทำงกำรแข่งขนั ส ำหรับองคก์รต่ำง ในปัจจุบนัมกัจะเป็นทรัพยำกรหรือควำมสำมำรถท่ี
ไม่สำมำรถจบัตอ้งได ้(Intangible Resources and Capabilities) อำทิ  ควำมรู้ (Knowledge) ช่ือเสียง
และภำพพจน์ขององคก์ร  ควำมพึงพอใจของลูกคำ้  ควำมพึงพอใจของพนกังำน ตรำ/ยี่ห้อของสินคำ้
หรือแมก้ระทัง่ควำมสำมำรถทำงด้ำนเทคโนโลยีและนวตักรรม ซ่ึงปัจจยัท่ีไม่สำมำรถจบัต้องได้
เหล่ำน้ีไม่สำมำรถใชต้วัช้ีวดัทำงดำ้นกำรเงินหรือบญัชีมำประเมินไดซ่ึ้งโดยทัว่ไปมกัใชส่้วนต่ำงของ
มูลค่ำทำงบญัชีกบัมูลค่ำกำรตลำดขององคก์รมำอธิบำยปัจจยัท่ีจบัตอ้งไม่ไดเ้หล่ำน้ี แต่ไม่สำมำรถบอก
ไดอ้ยำ่งชดัเจนถึงลูกคำ้ท่ีแทจ้ริง ท ำใหก้ลำยเป็นปัจจยัท่ีส ำคญัต่อกำรสร้ำงขีดควำมสำมำรถในกำรแข่งขนั
ในระยะยำว 

2.  ตวัช้ีวดัทำงดำ้นกำรเงินบอกให้ทรำบถึงเหตุกำรณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีต หรือบอกถึงส่ิงท่ี
เกิดข้ึนมำแลว้ (Lagging Indicators) แต่ไม่ไดบ้อกให้รู้ถึงปัญหำและโอกำสท่ีเกิดข้ึนกบัองค์กรใน
อนำคต ทั้งน้ีเน่ืองจำกขอ้มูลท่ีใชใ้นตวัวดัทำงดำ้นกำรเงินเป็นตวัช้ีวดัทำงดำ้นกำรเงินเป็นตวัเลขหรือ
ขอ้มูลท่ีได้มำต่อเม่ือเหตุกำรณ์หรือระยะเวลำได้ส้ินสุดลง อตัรำส่วนทำงด้ำนกำรเงินต่ำงๆ ไม่วำ่
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จะเป็นอตัรำส่วนท่ีแสดงสภำพคล่องขององค์กร ควำมสำมำรถในกำรท ำก ำไร หรือควำมสำมำรถ
ในกำรช ำระหน้ี  ผูบ้ริหำรหรือ องค์กำรจะรู้ต่อเม่ือปิดบัญชีแต่ละเดือนหรือรอบปี และข้อมูลท่ี
ผูบ้ริหำรรู้ก็จะเป็นขอ้มูลในเดือนท่ีแล้วหรือปีท่ีแลว้ ซ่ึงไม่สำมำรถบอกให้รู้ถึงส่ิงท่ีองค์กรจะตอ้ง
เผชิญในอนำคต  ไดม้ีผูเ้ปรียบไวว้ำ่ กำรใชแ้ต่ตวัช้ีวดัทำงดำ้นกำรเงินเพียงอยำ่งเดียวเปรียบเสมือน
กำรขบัรถโดยมองกระจกหลงัเพียงอย่ำงเดียว คนขบัจะรู้ว่ำก ำลงัจะไปไหนต่อเม่ือผ่ำนสถำนท่ีนั้นแล้ว 
หรือถำ้ขบัรถชนส่ิงใดก็จะรู้เพียงแต่ว่ำขบัรถชน แต่ไม่รู้ว่ำขบัรถชนอะไร ต่อเม่ือขบัผ่ำนไปแลว้ใน
ขณะท่ีตวัช้ีวดัไม่ใช้ตวัช้ีวดัดำ้นกำรเงิน จะบอกให้รู้ถึงโอกำสหรือปัญหำท่ีองค์กรจะตอ้งเผชิญใน
อนำคต เช่น ถ้ำองค์กรมีตวัช้ีวดัท่ีแสดงให้เห็นว่ำรอบระยะเวลำในกำรให้บริกำรลูกค้ำนำนข้ึน 
ผูบ้ริหำรสำมำรถท่ีจะทรำบไดว้ำ่ควำมพึงพอใจของลูกคำ้ลดนอ้ยลง ส่งผลให้ยอดขำยตกและน ำไปสู่
กำรลดลงของก ำไรดงันั้นจะเห็นไดว้่ำตวัช้ีวดัทำงดำ้นกำรเงินเป็นตวัช้ีวดัที่แสดงให้เห็นถึงอดีต  
(Lagging Indicators) ในขณะท่ีตวัช้ีวดัดำ้นกำรบริหำรอ่ืนๆ เป็นตวัช้ีวดัท่ีแสดงให้เห็นถึงโอกำสหรือ
ปัญหำในอนำคต 

ด้วยเหตุผลดงักล่ำว ระบบกำรบริหำรจดักำรแบบมุ่งผลงำนท่ีดีจะตอ้งมีควำมสมดุล
กล่ำวคือ 

1.  ควำมสมดุลระหว่ำงกำรวดัผลงำนดำ้นกำรเงินและดำ้นท่ีไม่ใช้กำรเงิน กำรท่ีบริษทั
ประสบควำมส ำเร็จดำ้นกำรเงินแต่เพียงอยำ่งเดียวในวนัน้ี ไม่ไดเ้ป็นหลกัประกนัวำ่บริษทัจะสำมำรถ
ด ำรงอยู่ได้อย่ำงย ัง่ยืน ระบบกำรจดักำรแบบมุ่งผลงำนที่ดีจึงควรมีควำมสมดุลระหว่ำงผลงำน
ดำ้นกำรเงิน และผลงำนดำ้นอ่ืนๆ อำทิเช่น ลูกคำ้ คุณภำพของกระบวนกำร ผลิตภำพ ควำมรู้ควำมช ำนำญ
ของบุคลำกร กำรศึกษำวจิยัและนวตักรรมใหม่ๆ เป็นตน้ 

2.  ควำมสมดุลระหว่ำงอดีต ปัจจุบนั และอนำคต ระบบกำรจดักำรแบบมุ่งผลงำนท่ีดี
จะตอ้งมีองค์ประกอบของกำรวดัผลท่ีมีสมดุลระหว่ำง “อดีต” อนัไดแ้ก่ ตวัช้ีวดัทำงกำรเงิน ซ่ึงเป็น
ผลลพัธ์สุดทำ้ยขององค์กร “ปัจจุบนั” อนัไดแ้ก่ ตวัช้ีวดัท่ีแสดงผลงำนของกระบวนกำรในกำรผลิต
หรือให้บริกำร ตลอดจนควำมพึงพอใจของลูกคำ้และ” อนำคต” : ซ่ึงไดแ้ก่ ตวัช้ีวดัท่ีแสดงกำรเรียนรู้ 
กำรวจิยัและกำรพฒันำ หรือนวตักรรมใหม่ๆ  ขององคก์ร ซ่ึงจะออกดอกออกผลในอนำคต 

3.  ควำมสมดุลระหว่ำงผูม้ีส่วนได้ส่วนเสียภำยนอกและภำยใน ระบบกำรจดักำร
แบบมุ่งผลงำนท่ีดีควรค ำนึงถึงควำมต้องกำรและควำมคำดหวงัของผูม้ีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ำย 
ทั้ งภำยนอกและภำยในองค์กร  ภำยนอกองค์กร อำทิ  ลูกคำ้  ผูถื้อหุ้น หรือ  ชุมชนภำยในองค์กร 
ไดแ้ก่  พนกังำนหรือเจำ้หนำ้ท่ี ท่ีปฏิบติังำน ไม่ควรใหค้วำมส ำคญักบักลุ่มใดกลุ่มหน่ึงมำกจนกระทัง่ละทิ้ง
อีกกลุ่มหน่ึง 

4.  ควำมสมดุลระหวำ่งทรัพยสิ์นท่ีจบัตอ้งไม่ได ้ระบบกำรจดักำรแบบมุ่งผลงำนท่ีดีควร
มีสมดุลระหว่ำงกำรวดัผลท่ีแสดงให้เห็นทรัพย์สินท่ีจบัต้องได้ อำทิ ด้ำนกำรเงิน ทรัพยสิ์นถำวร 
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(Fixed Asset) และทรัพยสิ์นท่ีจบัตอ้งไม่ได ้เช่น ทุนดำ้นทรัพยำกรมนุษย ์ดำ้นทรัพยสิ์นทำงปัญญำ
หรือนวตักรรม ดำ้นผลงำนท่ีเป็นคุณค่ำใหแ้ก่ลูกคำ้ ควำมจงรักภกัดีของลูกคำ้ต่อผลิตภณัฑ์หรือบริกำร
เป็นตน 

ลกัษณะ  Balanced Scorecard 
เพื่อให้เกิดควำมสำดุลในกำรบริหำรจดักำรและกำรวดัผลงำน  แคปแลน และนอร์ตนั 

(Kaplan & Norton) เสนอใหมี้กำรวดัผลงำนโดยใชมุ้มมอง 4 ดำ้น (พสุ  เตชะรินทร์, 2546 : 67-93)  
1. มุมมองด้านการเงิน  (Financial Perspective)  ถึงแม้มุมมองด้ำนกำรเงินจะมี

ขอ้จ ำกดั แต่ยงัคงเป็นมุมมองท่ีมีควำมส ำคญัอยำ่งยิ่ง เพื่อบอกผลงำนและสถำนภำพทำงกำรเงินของ
บริษทัและท่ีส ำคญัเป็นมุมมองท่ีสะทอ้นควำมคำดหวงัของผูถื้อหุน้หรือเจำ้ของ 

 วรศกัด์ิ  ทุมมำนนท์ (2542 : 49  อำ้งถึงใน สุดำ  เจริญชยั, 2548 : 21) ไดใ้ห้ควำมเห็น
เก่ียวกบัแนวคิดดำ้นกำรเงินไวว้ำ่กำรประเมินแห่งดุลยภำพใชต้วัวดัทำงดำ้นกำรเงินในกำรประเมินผล
กำรด ำเนินงำนขององค์กำรเน่ืองจำกตวัวดัผลท่ีเป็นตวัเงินเป็นประโยชน์ต่อกำรสรุปผลกระทบเชิง
เศรษฐกิจท่ีสำมำรถวดัไดง่้ำยของมำตรกำรต่ำงๆ ท่ีองคก์รไดด้ ำเนินไป ตวัวดัผลกำรปฏิบติังำนท่ีเป็น
ตวัเงินจะเป็นตวับ่งบอกวำ่กลยุทธ์ขององคก์ร และกำรปฏิบติังำนตำมกลยุทธ์ ตลอดจนกำรด ำเนินกลยุทธ์ของ
กิจกำรก ำลงัก่อให้เกิดกำรเพิ่มข้ึนในผลก ำไรตำมมำหรือไม่ โดยทัว่ไปวตัถุประสงค์ทำงดำ้นกำรเงิน
เก่ียวข้องกบัควำมสำมำรถในกำรท ำก ำไรของกิจกำร ซ่ึงวดัได้ในรูปของก ำไรจำกกำรด ำเนินงำน 
ผลตอบแทนจำกกำรลงทุน มูลค่ำเพิ่มทำงเศรษฐกิจ กำรเติบโตของยอดขำย และควำมสำมำรถ
ในกำรก่อใหเ้กิดกระแสเงินสด 

ดงันั้น  มุมมองดำ้นกำรเงินเป็นปัจจยัส ำคญัท่ีท ำให้หน่วยงำนประสบควำมส ำเร็จมำก
หรือน้อยโดยอำศยัเคร่ืองมือวิเครำะห์และอตัรำส่วนทำงกำรเงิน ซ่ึงอตัรำส่วนทำงกำรเงินเป็น
กำรเปรียบเทียบควำมสัมพนัธ์ระหวำ่งรำยกำรในงบกำรเงิน อยำ่งนอ้ยท่ีสุดตั้งแต่ 2 รำยกำร ซ่ึงแบ่งได ้
4  ประเภท  คือ 

1. อตัรำส่วนสภำพคล่อง (Liquidity Ration) เป็นอตัรำส่วนวดัควำมสำมำรถในกำรจ่ำยภำระ
ผกูพนัทำงกำรเงินระยะสั้น ซ่ึงวดัโดย อตัรำเงินทุนหมุนเวียน (Current Ration) เป็นอตัรำส่วนระหวำ่ง
สินทรัพยห์มุนเวยีนและหน้ีสินหมุนเวยีน อตัรำส่วนน้ีถือไดว้ำ่เป็นเคร่ืองวดัควำมคล่องตวัอยำ่งคร่ำว ๆ 

2. อตัรำส่วนประสิทธิภำพในกำรใช้สินทรัพย ์ (Activity Ration) เป็นอตัรำส่วน
วิเครำะห์ประสิทธิภำพในกำรใช้ประโยชน์จำกสินทรัพยข์องบริษทั ซ่ึงมีอยู่ดว้ยกนัหลำยประเภท 
จดัในรูปอตัรำกำรหมุน ถำ้สินทรัพยห์มุนเร็ว กำรใช้ประโยชน์จะมำกโอกำสท ำก ำไรก็มีมำก ซ่ึงวดั
โดยอตัรำกำรหมุนของสินทรัพย ์(Total Assets Tumovetr)  เป็นอตัรำส่วนขำยสุทธิกบัสินทรัพยร์วมทั้งส้ิน 
ซ่ึงเป็นกำรวดัประสิทธิภำพในกำรใชสิ้นทรัพยร์วมเพื่อใหเ้ห็นภำพกวำ้ง 
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3. อตัรำส่วนควำมสำมำรถในกำรก่อหน้ี (Leverage Ration) อตัรำส่วนน้ีมกัจะเนน้กำร
ก่อหน้ีระยะยำว วเิครำะห์สัดส่วนแห่งหน้ีท่ีมีอยูใ่นขณะนั้นวำ่จะสำมำรถก่อหน้ีท่ีมีอยูไ่ดเ้พิ่มเติมไดอี้ก
หรือไม่ในขณะเดียวกนัก็จะวดัถึงควำมสำมำรถในกำรจ่ำยดอกเบ้ียหรือรำยจ่ำยทำงกำรเงินท่ีผูกพนั
ตอ้งจ่ำย ซ่ึงโดยอตัรำส่วนแห่งหน้ี (Debt Ratio) เป็นอตัรำส่วนระหวำ่งหน้ีสินรวมต่อสินทรัพยร์วมใชว้ดั
เงินทุนรวมของบริษทัท่ีจดัหำมำในรูปของหน้ี 

4. อตัรำส่วนควำมสำมำรถในกำรท ำก ำไร (Profitability Ratio) เป็นอตัรำส่วนวดั
ประสิทธิภำพกำรบริหำรงำนฝ่ำยบริหำร กำรวดัจึงเน้นท่ีตวัก ำไรซ่ึงมีอยู่หลำยรูปแบบ ผลท่ีจะเป็น
ผลตอบแทนจำกส่ิงท่ีตอ้งกำรวดั ซ่ึงวดัโดย อตัรำผลตอบแทนต่อสินทรัพย ์ เป็นอตัรำส่วนระหว่ำง
ก ำไรสุทธิกบัสินทรัพยร์วม ผลลพัธ์ท่ีไดจ้ะบอกให้ทรำบว่ำในรอบระยะเวลำบญัชีท่ีผ่ำนมำด ำเนิน
ลงทุนในสินทรัพย์รวมสำมำรถท ำก ำไรในรอบปีได้เท่ำไรทั้งน้ีอำจจะวดัให้อยู่ในรูปของร้อยละ
ผลตอบแทนสิทธิจำกส่วนของผูถื้อหุน้ เป็นอตัรำส่วนระหวำ่งก ำไรสุทธิกบัส่วนของผูถื้อหุ้นสำมญัผล
ท่ีไดม้อบใหท้รำบวำ่ในรอบระยะเวลำบญัชี ผูถื้อหุน้สำมญัไดรั้บผลตอบแทนจำกบริษทัเท่ำไร 

2.  มุมมองด้านลูกค้า (Customer Perspective) กำรท่ีองค์กรหรือบริษทัจะประสบ
ควำมส ำเร็จทำงดำ้นกำรเงิน จะตอ้งมีรำกฐำนจำกผลงำนดำ้นลูกคำ้ท่ีดี เช่น ลูกคำ้เกิดควำมพึงพอใจ 
ลูกคำ้มำใช้บริกำรเพิ่มข้ึน ลูกคำ้รู้สึกประทบัใจและกล่ำวถึงองค์กรในทำงท่ีดี  เป็นตน้ มุมมองดำ้นลูกคำ้
และกำรวดัผลงำนดำ้นลูกคำ้และกำรตลำดจึงเป็นมุมมองท่ีส ำคญัอีกมิติหน่ึง 

พสุ   เตชะรินทร์ (2546 : 71) ไดก้ล่ำวว่ำ  มุมมองน้ีจะเป็นไปในลกัษณะของกำรท่ีองค์กร
สำมำรถน ำเสนอคุณค่ำท่ีลูกคำ้ตอ้งกำร (Value Proposition) หรือกำรน ำกลยุทธ์ในกำรสร้ำงควำมแตกต่ำงท่ี
องคก์รไดก้ ำหนดข้ึนมำบรรจุไวภ้ำยใตมุ้มมองดำ้นลูกคำ้ดงัน้ี 

1. รำคำ  ข้ึนอยูก่บักลยทุธ์ขององคก์รท่ีจะน ำเสนอรำคำในลกัษณะใดท่ีสำมำรถแข่งขนั
ได ้หรือเป็นรำคำท่ีลูกคำ้ยอมรับได ้ 

2. คุณภำพของสินคำ้ ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีองคก์รตอ้งเสนอใหก้บัลูกคำ้  
3. กำรบริกำร  กำรให้บริกำรเป็นส่ิงท่ีจบัตอ้งไม่ไดด้งันั้นกำรบริกำรควรเป็นส่ิงท่ีลูกคำ้

ประทบัใจ ซ่ึงส่วนใหญ่มกัวดัดว้ยกำรส ำรวจควำมพึงพอใจของลูกคำ้เป็นตวัวดัซ่ึงแทจ้ริงแลว้อำจจะ
ไม่ไดใ้หค้่ำท่ีน่ำเช่ือถือเสมอไป 

4. ดำ้นเวลำ ซ่ึงเป็นเวลำในกำรให้บริกำรหรือเวลำในกำรจดัส่งสินคำ้ เพื่อพิจำรณำเวลำ
ท่ีลูกคำ้ตอ้งกำรเวลำท่ีรวดเร็ว หรือเวลำท่ีเป็นไปตำมมำตรฐำนซ่ึงแต่ละองคก์รมีควำมตอ้งกำรเวลำท่ี
แตกต่ำงกนัไป 

5. ช่ือเสียงและภำพลกัษณ์ท่ีดี ในองคก์รธุรกิจท่ีมีช่ือเสียงตอ้งกำรมีภำพลกัษณ์ท่ีดีของ
องค์กรเป็นส่ิงส ำคัญ เน่ืองจำกลูกค้ำซ้ือสินค้ำและบริกำรเน่ืองจำกภำพลักษณ์และช่ือเสียงของ           
ตวัองคก์รเองหรือสินคำ้และบริกำร 
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วรศกัด์ิ   ทุมมำนนท ์(2542 : 49 อำ้งถึงใน สุดำ  เจริญชยั, 2548 : 20) ไดใ้ห้ควำมคิด
เก่ียวกับด้ำนควำมพึงพอใจของผูม้ำใช้บริกำรไวว้่ำ ในส่วนของกำรให้บริกำรหรือด้ำนลูกค้ำน้ี
ผูบ้ริหำรจะตอ้งระบุส่วนของตลำดลูกคำ้ที่หน่วยธุรกิจเขำ้ไปท ำกำรแข่งขนั  ตลอดจนตวัวดัผล
กำรปฏิบติังำนของหน่วยธุรกิจท่ีสำมำรถช่วงชิงส่วนของตลำดและลูกคำ้ท่ีเป็นเป้ำหมำยเหล่ำนั้น
โดยทัว่ไปมุมมองน้ีจะประกอบดว้ยตวัวดัหลกัหรือตวัวดัทัว่ไปท่ีหลำกหลำย ตวัสะทอ้นถึงปัจจยัต่ำงๆ 
ท่ีส ำคญักบักำรท่ีลูกคำ้จะมองวำ่เป็นส่ิงสร้ำงคุณค่ำใหก้บัพวกเขำ ไดแ้ก่  Lead-times กำรส่งมอบสินคำ้
หรือบริกำรท่ีตรงต่อเวลำกำรออกผลิตภณัฑ์และบริกำรท่ีผสมผสำนวตักรรมใหม่ๆ อยำ่งต่อเน่ือง  และ
กำรคำดคะเนควำมตอ้งกำรใหม่ของลูกคำ้ท่ีเกิดข้ึนอยูเ่ป็นประจ ำ 

ดงันั้น มุมมองดำ้นลูกคำ้เป็นปัจจยัส ำคญัขอ้หน่ึงท่ีจะน ำองค์กรหรือหน่วยงำนประสบ
ควำมส ำเร็จทำงด้ำนกำรเงิน เพรำะจะต้องมีรำกฐำนจำกผลงำนด้ำนลูกค้ำท่ีดี อำทิ ลูกคำ้พึงพอใจ 
ลูกคำ้เพิ่มมำกข้ึน ลูกคำ้รู้สึกประทบัใจและกล่ำวถึงองคก์รในทำงท่ีดี เป็นตน้  

3. มุมมองด้านกระบวนการภายใน (Internal  Process  Perspective) กำรท่ีลูกคำ้หรือ
ผูรั้บบริกำรจะบงัเกิดควำมพึงพอใจและกล่ำวถึงองคก์รในทำงท่ีดี มำจำกกำรท่ีเรำสำมำรถสร้ำงผลงำน
ดำ้นต่ำงๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนกำรผลิต กระบวนกำรใหบ้ริกำร หรือแมแ้ต่กระบวนกำรสนบัสนุนท่ี
ส ำคัญๆ ได้อย่ำงเป็นเลิศ มุมมองด้ำนผลงำนของกระบวนกำรภำยในขององค์กรเอง ไม่ว่ำจะเป็น
กระบวนกำรให้บริกำร กระบวนกำรบริหำรทรัพยำกร กระบวนกำรส่งมอบบริกำร โดยอย่ำงยิ่ง
กระบวนกำรในหน่วยงำนท่ีถือกลยุทธ์ส ำคญั จึงเป็นกุญแจดอกใหญ่ท่ีจะน ำไปสู่ควำมถึงพอใจของ
ลูกคำ้และควำมส ำเร็จขององคก์รท่ีตอ้งกำรวดัผลงำนอยำ่งสม ่ำเสมอ 

Kaplan & Norton (1996 : 95-96  อำ้งถึงใน ศรัยกร บุษยะมำ, 2545 : 20) กล่ำววำ่ บริษทั
จะตอ้งปรับปรุงกระบวนกำรปฏิบติังำนภำยในให้สำมำรถตอ้งสนองวตัถุประสงค์ในมุมมองกำรเงิน 
และลูกคำ้โดยกระบวนกำรท่ีเอ้ืออ ำนวยต่อกำรด ำเนินกำรใหป้ระสบผลส ำเร็จ ประกอบดว้ย 

1. กระบวนกำรส่งมอบคุณค่ำใหแ้ก่ลูกค่ำ โดยพิจำรณำเช่ือมโยงคุณค่ำของกระบวนกำร
ปฏิบติังำนภำยในตั้งแต่ กำรผลิต กำรตลำดและกำรบริกำรหลงักำรขำยโดยพิจำรณำในดำ้นคุณภำพ 
ค่ำใชจ่้ำย เวลำและคุณลกัษณะของผลงำน 

2. กระบวนกำรในนวตักรรม เป็นกำรศึกษำควำมตอ้งกำรและปัจจยัที่มีอิทธิผลต่อ
กำรตดัสินใจซ้ือของลูกคำ้เพื่อสำมำรถตอบสนองควำมตอ้งกำรของลูกคำ้ในอนำคต  ได้แก่ กำรวิจยั   
กำรออกแบบและกระบวนกำรพฒันำผลิตภณัฑ์ (บริกำร) ที่สร้ำงผลิตภณัฑ์ใหม่บริกำรใหม่และ
ตลำดใหม่ 

ดนยั   เทียนพุฒ (2544 :  36  อำ้งถึงใน ยุคลธร  กำรุญ, 2548 : 27) ดชันีวดัผลดำ้นกระบวนกำร
ภำยในมีผลกระทบสูงสุดต่อควำมพึงพอใจของลูกคำ้และบรรลุผลส ำเ ร็จต่อวตัถุประสงค์
ทำงด้ำนกำรเงินขององคก์ร โดยจะเนน้ท่ีกำรพยำยำมติดตำมและปรับปรุงกระบวนกำรธุรกิจท่ีมีอยู ่



 69 

อย่ำงไรก็ตำม  กำรท่ีควำมส ำเร็จของหน่วยงำนจะอยู่รอดมีควำมจ ำเป็นตอ้งมีกำรพฒันำ
สินคำ้และบริกำรใหม่ๆ เพื่อตอบสนองควำมตอ้งกำรท่ีเกิดข้ึนเป็นระยะๆ ทั้งในปัจจุบนัและอนำคต 
กระบวนกำรดำ้นกำรเรียนรู้จึงเป็นส่ิงจ ำเป็นต่อกำรพฒันำองค์กำรที่เป็นตวัผลกัดนัให้เกิดผลใน
ดำ้นกำรเงินในอนำคตได้และมุมมองกำรปฏิบติังำนภำยในก่อให้เกิดประสิทธิผลของหน่วยงำนท่ี
ไดรั้บกำรปรับปรุงและพฒันำกระบวนกำรเพื่อด ำเนินงำนและควำมรับผดิชอบต่อสังคม 

4.  มุมมองด้านการเรียนรู้ และนวัตกรรมในองค์กร  (Leaning and Growth Perspective) 
กำรท่ีองคก์รจะสำมำรถสร้ำงผลงำนดำ้นกระบวนกำรผลิตหรือให้บริกำรท่ีเป็นเลิศ ตอ้งกำรบุคลำกรท่ี
มีคุณภำพมีควำมรู้ควำมสำมำรถ ต้องกำรคิดสร้ำงสรรค์ใหม่ๆ ต้องกำรเรียนรู้และวิจยัเพื่อสร้ำง
ผลิตภณัฑ์ใหม่ๆ มุมมองดำ้นกำรวดัผลเก่ียวกบักำรเรียนรู้และทรัพยำกรมนุษยจึ์งเป็นอีกมุมมองท่ีมี
ควำมส ำคญั และเป็นรำกฐำนของควำมส ำเร็จในระยะยำวและอยำ่งยงัยนืขององคก์ร  

กำรเปล่ียนแปลงก่อให้เกิดกำรแข่งขนักนัอยำ่งรุนแรง และเป็นเคร่ืองกระตุน้ให้องคก์ร
ตอ้งท ำกำรเรียนรู้สินคำ้และกระบวนกำรผลิตของตนตลอดจนคำดคะเนควำมตอ้งกำรของลูกคำ้ท่ี
เปลี่ยนแปลงไป เพื่อน ำไปปรับปรุงกระบวนกำรผลิตให้มีประสิทธิภำพมำกข้ึนเพื่อตอบสนอง
ควำมตอ้งกำรของลูกคำ้ได ้ 

พสุ   เตชะรินทร์ (2546 : 92)  มุมมองดำ้นกำรเรียนรู้ องค์กรตอ้งพิจำรณำในกำรท่ีจะ
บรรลุวตัถุประสงค์ภำยใตมุ้มมองดำ้นกำรเงิน ดำ้นลูกคำ้และดำ้นกระบวนกำรภำยในองค์กรจะตอ้ง
เรียนรู้ พฒันำและเตรียมตวัวตัถุประสงคใ์ตมุ้มมองดำ้นกำรเรียนรู้ 3 ดำ้น ไดแ้ก่ 

1. ดำ้นเก่ียวกบัทรัพยำกรบุคลำกรภำยในองคก์ร โดยพิจำรณำ 
  1.1 ทกัษะ ควำมสำมำรถของพนกังำน ซ่ึงมกัวดัได้หลำยลกัษณะ เช่น จ ำนวนชัว่โมง

ท่ีพนักงำนได้รับกำรอบรมต่อปีหรือกำรส ำรวจทกัษะท่ีมีควำมส ำคญัต่อกลยุทธ์ขององค์กรและ
พิจำรณำวำ่มีพนกังำนท่ีมีทกัษะในดำ้นนั้นๆ เพียงพอหรือยงั 

  1.2  ทศันคติและควำมพึงพอใจของพนักงำน ซ่ึงโดยมำกมกัวดัด้วยกำรท ำส ำรวจ
ทศันคติของพนกังำน 

  1.3  อตัรำกำรหมุนเวียน เขำ้ออกของพนกังำน ซ่ึงมกัจะวดัโดยพิจำรณำจำกอตัรำ
กำรเขำ้ – ออกของพนกังำน 

 2. ดำ้นเก่ียวกบัระบบขอ้มูลสำรสนเทศ ดชันีช้ีวดันิยมใชไ้ดแ้ก่ ควำมถูกตอ้งของขอ้มูล 
อตัรำท่ีระบบไม่สำมำรถใชก้ำรได ้ควำมทนัสมยัของขอ้มูล อตัรำควำมครอบคลุ่มของขอ้มูล  

 3. ดำ้นเก่ียวกบัวฒันธรรมองค์กร ระบบจูงใจและโครงสร้ำงองค์กร โดยมีกำรก ำหนด
วตัถุประสงคท่ี์เก่ียวกบัวฒันธรรมและระบบจูงใจท่ีเอ้ืออ ำนวยในกำรท ำงำนของพนกังำนหรือจ ำนวน
ขอ้เสนอท่ีพนกังำนเสนอและมีกำรน ำไปปฏิบติั 
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 วรศกัด์ิ   ทุมมำนนท ์(2542  : 49  อำ้งถึงใน  ยุคลธร  กำรุญ, 2548 :  28) ไดใ้ห้ควำมเห็น
เก่ียวกบัด้ำนกำรเรียนรู้และนวตักรรมในองค์กรน้ี จะตอ้งมีกำรก ำหนดโครงสร้ำงพื้นฐำนท่ีองค์กร
จะตอ้งสร้ำงข้ึนเพื่อน ำไปสู่กำรเติบโตและพฒันำกิจกรรมต่ำง ในระยะยำว มุมมองทำงดำ้นลูกคำ้และ
กระบวนกำรปฏิบติังำนในองคก์รจะเนน้ไปท่ีกระบวนกำรระบุปัจจยัต่ำง ท่ีถือวำ่มีควำมส ำคญัสูงสุด
ต่อควำมส ำเร็จขององค์กรทั้งในปัจจุบนัและอนำคตเพรำะหำกธุรกิจจะยงัคงใช้เทคโนโลยีและ
ขีดควำมสำมำรถบรรลุเป้ำหมำยทั้งดำ้นลูกคำ้และทำงดำ้นกระบวนกำรปฏิบติังำนภำยในระยะยำว 
กำรแข่งขนัระดบัโลกท่ีทวีควำมรุนแรงข้ึนเร่ือยๆ  จะเป็นตวัผลกัดนัให้กิจกำรจ ำเป็นจะตอ้งพฒันำ
ขีดควำมสำมำรถในด้ำนกำรหยิบยื่นคุณค่ำให้กับลูกค้ำและผู ้ถือหุ้นให้มำกข้ึน ซ่ึงกำรแสวงหำ
เทคโนโลยีใหม่ๆ และกำรเรียนรู้ขององคก์รจะเกิดข้ึนไดดี้จะตอ้งอำศยัปัจจยั 3 ประกำร คือ คน (People) 
ระบบ (System) และวธีิกำรด ำเนินงำนกำรบริหำรขององคก์ร (Organizational Procedures)  

 ดงันั้น มุมมองด้ำนกำรเรียนรู้เป็นปัจจยัส ำคญัอีกข้อหน่ึงท่ีจะส่งผลให้องค์กำรหรือ
หน่วยงำนจะสำมำรถสร้ำงผลงำนดำ้นกระบวนกำรผลิตหรือกำรให้บริกำรท่ีเป็นเลิศ ตอ้งกำรบุคลำกร
ท่ีมีคุณภำพมีควำมรู้ ควำมสำมำรถ ต้องกำรควำมคิดสร้ำงสรรค์ใหม่ๆ ต้องกำรกำรเรียนรู้และ
กำรศึกษำเพื่อสร้ำงผลิตภณัฑ์ใหม่ๆ มุมมองดำ้นกำรวดัผลเก่ียวกบักำรเรียนรู้และทรัพยำกรมนุษยจึ์ง
เป็นอีกมุมมองท่ีมีควำมส ำคญัและเป็นรำกฐำนของควำมส ำเร็จในระยะยำวและย ัง่ยนืขององคก์ำร 
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ภำพท่ี  2.4   มุมมองทั้งส่ีดำ้นของกำรประเมินผลเชิงดุลยภำพ   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(พสุ  เตชะรินทร์, 2546 : 25) 

 
การประเมินแห่งดุลยภาพในการประเมินผลการปฏิบัติงาน 

 กำรประเมินผลองค์กรไม่สำมำรถใช้แต่ตัวช้ีวดัทำงด้ำนกำรเงินได้เพียงอย่ำงเดียว
ผูบ้ริหำรตอ้งพิจำรณำมุมมองอ่ืนๆ  ประกอบด้วย ซ่ึงประเด็นน้ีคือ จุดเร่ิมตน้หรือที่มำของ BSC 
ท่ีแคปแลน และนอร์ตนั (Kaplan & Norton) พฒันำข้ึนเพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือในกำรประเมินผลองคก์ร 
โดยตอ้งพิจำรณำให้ครอบคลุมถึงมุมมองทั้ง 4 ดำ้น คือ มุมมองดำ้นกำรเงิน (Financial Perspective) 
มุมมองดำ้นลูกคำ้ (Customer Perspective) มุมมองดำ้นกระบวนกำรภำยใน (Internal Process Perspective) 
มุมมองดำ้นกำรเรียนรู้และกำรพฒันำ (Learning and Growth Perspective) โดยภำยใตแ้ต่ละมุมมอง
ประกอบดว้ยช่อง 4 ช่อง ไดแ้ก่ (พสุ เตชะรินทร์, 2546) 

 1.  วัตถุประสงค์  (Objective) ควำมหมำยของค ำวำ่วตัถุประสงคต์ำมแนวควำมคิดของ 
(Balanced Scorecard) นั้นคือ ส่ิงท่ีองคก์รมุ่งหวงัหรือตอ้งกำรท่ีจะบรรลุในดำ้นต่ำงๆ ตวัอยำ่งเช่น  
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  1.1  วตัถุประสงคท่ี์ส ำคญัภำยใตมุ้มมองดำ้นกำรเงิน ไดแ้ก่ กำรเพิ่มข้ึนของรำยได ้
กำรลดลงของตน้ทุน กำรเพิ่มผลิตภำพ (Productivity) เป็นตน้  

  1.2  วตัถุประสงคท่ี์ส ำคญัภำยใตมุ้มมองดำ้นลูกคำ้ ไดแ้ก่ ส่วนแบ่งกำรตลำดท่ีเพิ่มข้ึน 
กำรรักษำลูกคำ้เดิมขององคก์ร กำรแสวงหำลูกคำ้ใหม่ กำรน ำเสนอสินคำ้ท่ีมีคุณภำพ กำรบริหำรท่ีรวดเร็ว 
หรือช่ือเสียงของกิจกำรท่ีดี เป็นตน้  

  1.3  วตัถุประสงคท่ี์ส ำคญัภำยใตมุ้มมองดำ้นกระบวนกำรภำยใน ไดแ้ก่ กำรด ำเนินงำนท่ี
รวดเร็วข้ึน กระบวนกำรจดัส่งท่ีรวดเร็วตรงเวลำ หรือกระบวนกำรบริหำรท่ีมีประสิทธิภำพ เป็นตน้  

  1.4  วตัถุประสงค์ท่ีส ำคญัภำยใตมุ้มมองด้ำนกระบวนกำรภำยใน ไดแ้ก่ กำรพฒันำ
ทกัษะของพนักงำน กำรรักษำพนักงำนท่ีมีคุณภำพวฒันธรรมองค์กรที่เ ปิดโอกำสให้พนักงำนได้
แสดงควำมสำมำรถกำรมีระบบเทคโนโลยสีำรสนเทศท่ีดีเป็นตน้  

 2.  ตัวช้ีวัด (Measures หรือ Key Performance Indicators) ไดแ้ก่ ตวัช้ีวดัของวตัถุประสงคใ์น
แต่ละดำ้น ซ่ึงตวัช้ีวดัเหล่ำน้ีจะเป็นเคร่ืองมือท่ีใชใ้นกำรวดัวำ่องคก์รบรรลุวตัถุประสงคใ์นแต่ละดำ้น
หรือไม ่ตวัอยำ่งเช่น  

  2.1  ภำยใตจุ้ดประสงค์ในกำรเพิ่มข้ึนของรำยไดข้องมุมมองดำ้นกำรเงิน ตวัช้ีวดัท่ี
นิยมใชก้นั ไดแ้ก่ รำยไดท่ี้เพิ่มข้ึนเทียบกบัปีท่ีผำ่นมำ  

  2.2  ภำยใตว้ตัถุประสงคใ์นกำรรักษำลูกคำ้เก่ำของมุมมองดำ้นลูกคำ้ ตวัช้ีวดัท่ีนิยม
ใชก้นัไดแ้ก่ จ ำนวนลูกคำ้ทั้งหมดหรือจ ำนวนลูกคำ้ท่ีหำยไป (Defection Rate)  

  2.3  ภำยใตว้ตัถุประสงค์ในกำรผลิตสินคำ้ท่ีมีคุณภำพของมุมมองด้ำนกระบวนกำร
ภำยใน  ตวัช้ีวดัท่ีนิยมใชก้นั ไดแ้ก่ จ ำนวนของเสียท่ีเกิดข้ึนจำกกำรผลิต หรือร้อยละของสินคำ้ท่ีผำ่น
กำรตรวจคุณภำพ  

  2.4  ภำยใตว้ตัถุประสงค์กำรพฒันำทกัษะพนกังำนของมุมมองดำ้นกำรเรียนรู้และ
กำรพฒันำตวัช้ีวดัท่ีนิยมใชก้นัไดแ้ก่ จ ำนวนชัว่โมงในกำรอบรมต่อคนต่อปี หรือระดบัควำมสำมำรถ
ของพนกังำนท่ีเพิ่มข้ึน (Competencies Level) 

 3.  เป้าหมาย (Target) ไดแ้ก่ เป้ำหมำยหรือตวัเลขท่ีองคก์รต้องกำรจะบรรลุของตวัช้ีวดั
แต่ละประกำร ตวัอยำ่งเช่น  

  3.1  เป้ำหมำยของกำรเพิ่มข้ึนของรำยไดเ้ท่ำกบัร้อยละ 20 ต่อปี  
  3.2  เป้ำหมำยของจ ำนวนลูกคำ้เก่ำท่ีหำยจะตอ้งไม่เกินร้อยละ 5 ต่อปี  
  3.3  เป้ำหมำยของจ ำนวนของเสียที่เกิดข้ึนจำกกระบวนกำรผลิตต้องไม่เกิน

ร้อยละ 5 ต่อปี  
  3.4  เป้ำหมำยจ ำนวนชัว่โมงในกำรอบรมเท่ำกบั 10 ต่อคนต่อปี  
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 4.  แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม (Initiatives) ท่ีองคก์รจะจดัท ำเพื่อบรรลุเป้ำหมำยท่ี
ก ำหนดข้ึน โดยในขั้นน้ียงัไม่ใช่แผนปฏิบติักำร ท่ีจะท ำเป็นเพียงแผนงำนโครงกำร หรือกิจกรรม
เบ้ืองตน้ท่ีตอ้งท ำเพื่อบรรลุเป้ำหมำยท่ีตอ้งกำร  

 นอกเหนือจำกช่อง 4 ช่อง ตำมมำตรฐำนของ Balanced Scorecard แลว้ ในทำงปฏิบติั
จริงมกัจะเพิ่มอีกช่องหน่ึง ไดแ้ก่ ขอ้มูลในปัจจุบนั (Balanced Data) ซ่ึงแสดงถึงขอ้มูลในปัจจุบนัของ
ตวัช้ีวดัแต่ละตวั ซ่ึงกำรหำขอ้มูลในปัจจุบนัจะเป็นตวัช่วยในกำรก ำหนดเป้ำหมำยของตวัช้ีวดัแต่ละตวั
ให้มีควำมชดัเจนมำกข้ึน ควำมสัมพนัธ์ของวตัถุประสงค์ ตวัช้ีวดั ขอ้มูลปัจจุบนั เป้ำหมำยและ
แผนงำน โครงกำร กิจกรรมของแต่ละมุมมอง นอกเหนือจำกช่องต่ำง ตำมมุมมองทั้ง 4 ดำ้นแลว้ 
ภำยในรูปท่ียงัมีวิสัยทศัน์และกลยุทธ์ท่ีถือเป็นจุดศูนยก์ลำงมุมมองทั้ง 4 ด้ำน แสดงให้เห็นว่ำใน
กำรจดัท ำกำรประเมินแห่งดุลยภำพ (Balanced Scorecard) วตัถุประสงคภ์ำยใตมุ้มมองแต่ละมุมมอง
จะตอ้งสอดคลอ้งกบัวิสัยทศัน์และกลยุทธ์ขององคก์รทั้งน้ีเน่ืองจำกกำรท่ีองคก์รจะทรำบไดว้ำ่ส่ิงท่ีมี
ควำมส ำคญัส ำหรับองคก์ร ส่ิงนั้นจะตอ้งสนบัสนุนและสอดคลอ้งกบัวสิัยทศัน์และกลยทุธ์ขององคก์ร  
 การปรับใช้กบัองค์กรของรัฐ 

 กำรประเมินแห่งดุลยภำพ (Balanced Scorecard) เป็นกรอบแนวคิดทำงในกำรวิเครำะห์
หำประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำนขององคก์รเพื่อพิจำรณำองคก์รจำกมุมมองดำ้นต่ำงๆ อยำ่งครบถว้น 
โดยปกติหน่วยงำนรำชกำรจะให้ควำมส ำคญักบัปัจจยัภำยในองคก์รโดยมุ่งเนน้ท่ีกระบวนกำรท ำงำน
และตวัหน่วยงำนเองมำกกว่ำปัจจยัภำยนอง เช่น ประชำชนผูรั้บบริหำรหรือผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย
ประโยชน์และใหค้วำมส ำคญักบัเร่ืองกำรเงินเฉพำะเวลำเสนอของบประมำณประจ ำปีเท่ำนั้น 

 กำรประเมินแห่งดุลยภำพ (Balanced Scorecard) มีรูปแบบและวิธีกำรที่ช่วยให้
กำรถ่ำยทอดทิศทำงขององค์กร กลยทุธ์ และเป้ำหมำย ลงสู่กำรปฏิบติัเป็นไปไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ 
อีกทั้งยงัเป็นเคร่ืองมือส่ือสำรท่ีดีในกำรส่ือสำรทั้งกลยุทธ์และผลงำนสู่พนกังำนทุกระดบัในองค์กร 
อนัน ำไปสู่กำรพฒันำผลงำนอย่ำงต่อเน่ือง ในกำรสร้ำงเคร่ืองมือวดัประสิทธิภำพขององคก์ำรตอ้งมี
กำรก ำหนดวตัถุประสงค ์(Objectives) กำรวดั (Measures) เป้ำหมำย (Targets) และกำรริเร่ิมด ำเนินกำร 

 กำรบริหำรเทศบำลตำมหลกักำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี
จะตอ้งมีกำรถ่ำยโอนภำรกิจ บุคลำกรและงบประมำณโดยก ำหนดกรอบควำมเป็นอิสระในกำรปกครอง
ตนเองตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยมีควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดนโยบำย
กำรปกครอง กำรบริหำรงำนบุคคล และกำรเงินกำรคลงั เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและมีควำมโปร่งใส 
พร้อมท่ีใหมี้กำรตรวจสอบทั้งหน่วยงำนของรัฐและเอกชน 

 กำรพฒันำคุณภำพและกำรบริหำรจดักำรได้ด ำเนินตำมยุทธศำสตร์กำรพฒันำระบบ
รำชกำรไทย (พ.ศ. 2546 – 2550) ซ่ึงไดก้ ำหนดใหมี้กำรปรับเปล่ียนกระบวนกำรและวิธีกำรท ำงำนเพื่อ
ยกระดบั ควำมสำมำรถและมำตรฐำนกำรท ำงำนของหน่วยงำนใหอ้ยูใ่นระดบัสูงเท่ำมำตรฐำน โดยยึด
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หลกักำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี กำรบริหำรรำชกำรแผน่ดินให้บรรลุเป้ำหมำยจ ำเป็นตอ้งมีเกณฑ์
กำรประเมินกระบวนกำรบริหำรและผลกำรปฏิบติังำนขององคก์รให้เป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไปไดป้รับ
ใชมุ้มมองใน Balanced Scorecard  ออกเป็น 4 มุมมอง คือ (พสุ  เตชะรินทร์, 2546 : 25) 
 
ภำพท่ี 2.5  ควำมสัมพนัธ์ลกัษณะควำมสมดุลทั้งส่ีดำ้นของกำรประเมินแห่งดุลยภำพ 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

(พสุ   เตชะรินทร์, 2546 : 25) 
 

มุมมองส่วนผู้เกี่ยวข้องภายนอกองค์กร 

กำรมองภำยนอกองคก์รไปยงัผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง  เช่น 
ประชำชนผูรั้บบริกำร สำธำรณชนและส่ิงแวดลอ้มภำยนอก 

ทั้งดำ้นกำรเมืองเศรษฐกิจ  สังคม  และเทคโนโลย ี

มุมมองด้านการเงิน 
  

ควำมรับผดิชอบขององคก์รในดำ้นควำม 
ประหยดั ควำมมีประสิทธิภำพ ควำมคุม้ค่ำ 
ของเงินและมีประสิทธิผลรวมไปถึงกำร
ทุจริตและประพฤติมิชอบในกำรบริหำร
กำรเงิน/กำรบญัชี 
 
 

มุมมองด้านกระบวนการภายในองค์กร  
  

กำรมองภำยในองคก์รถึงองคป์ระกอบ  
- ทรัพยำกรมนุษย ์
- กระบวนกำรท ำงำน 
- โครงสร้ำงองคก์ร 

 
 

มุมมองด้านการเรียนรู้และนวตักรรมในองค์กร 
 

ควำมสำมำรถ ในกำรเปล่ียนแปลงกำรเรียนรู้ 
กำรปรับปรุงและประสิทธิภำพขององคก์รและ

บุคลำกรในองคก์ร 
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ตำรำงท่ี 2.1  แสดงมุมมองกำรประเมินแห่งดุลยภำพ Balanced Scorecard  องคก์รของรัฐ 
 

มุมมอง การวดั/ตัวบ่งช้ี 
1.  มุมมองส่วนผูเ้ก่ียวขอ้งภำยนอกองคก์ร 

  
 

-  ควำมพึงพอใจของประชำชน                                
ในกำรปฏิบติังำนของหน่วยงำน 

-  ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกบัหน่วยงำนของรัฐ 
-  หน่วยงำนของรัฐ,รัฐวสิำหกิจ 

2.  มุมมองดำ้นกระบวนกำรภำยในองคก์ร  
 

-  กระบวนกำรท ำงำน 
-  บุคลำกรในหน่วยงำน 
-  โครงสร้ำงองคก์ร 
-  วฒันธรรมขององคก์ร 
-  ทกัษะ จริยธรรม 

3. มุมมองดำ้นกำรเงิน 
  

-  ควำมประหยดั 
-  ควำมคุม้ค่ำของเงิน 
-  ควำมดำ้นควำมถูกตอ้ง 
-  กำรป้องกนักำรทุจริตและประพฤติมิชอบ 

4.  มุมมองดำ้นกำรเรียนรู้และนวตักรรมในองคก์ร 
 

 

-  ควำมสำมำรถในกำรเปล่ียนแปลงองคก์ร 
-  กำรเรียนรู้และพฒันำองคก์ำร 
-  ระบบเทคโนโลยสีำรสนเทศ 

 
(ส ำนกังำนคณะกรรมกำรขำ้รำชกำรพลเรือน, 2541 :  9) 
 

1. มุมมองด้านกระบวนการภายในองค์กร 
  มุมมองดำ้นกระบวนกำรภำยในองคก์ร องคป์ระกอบภำยในองคก์ำร ไดแ้ก่ บุคลำกร 

กระบวนกำรท ำงำน โครงสร้ำงองคก์ร กำรบริหำรทรัพยำกรบุคคล สมรถนะของบุคลำกร พฤติกรรมองคก์ร 
วฒันธรรมองคก์ร ค่ำนิยม กระบวนกำรและแนวปฏิบติั 

  เดิมซ่ึงกระบวนกำรท ำงำนและแนวปฏิบติัเป็นควำมแข็งแกร่งของระบบรำชกำรขนำด
ใหญ่ สมรรถนะของบุคลำกรและค่ำนิยมเป็นแนวคิดท่ีใหม่กวำ่และสำมำรถสร้ำงควำมเข็มแข็งให้เกิดข้ึน
แก่องคก์ร กำรปฏิรูประบบรำชกำรมีแนวโนม้ท่ีจะให้ควำมส ำคญักบัมุมมองดำ้นน้ีในขณะเดียวกนัท่ี
หน่วยงำนรำชกำรปรับตวัตอบสนองต่อส่ิงแวดลอ้มท่ีก ำลงัเปล่ียนแปลง มุมมองดำ้นองค์ประกอบภำยใน
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องคก์รเนน้หนกัท่ีรูปแบบและโครงสร้ำงขององคก์รท่ีใหม่และมีควำมยืดหยุน่มำกข้ึน แนวทำงกำรบริหำร
องค์กรตอ้งริเร่ิมสร้ำงสรรค์เง่ือนไขกำรจำ้งงำนใหม่และกำรส่งเสริมค่ำนิยมและพฤติกรรมองคก์ร 

 ดงันั้น  มุมมองดำ้นองคป์ระกอบภำยในองค์กรเป็นปัจจยัส ำคญัในกำรประเมินทศันคติของ
พนกังำนควำมรู้สึกท่ีดีต่อองคก์รรวมทั้งโครงสร้ำงของหน่วยงำนในกำรปฏิบติังำนเพื่อสำมำรถตอบสนอง
แก่ประชำชนผูรั้บบริกำร หรือผูเ้ก่ียวขอ้งกบัองคก์รใหส้ำมำรถบรรลุตำมเป้ำหมำยได ้

 2.  มุมมองด้านผู้มีส่วนเกีย่วข้องภายนอกองค์กร 
 ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งภำยนอกองคก์ร  ไดแ้ก่ รัฐบำล ประชำชนผูรั้บบริกำรสำธำรณชนและ

ส่ิงแวดลอ้มภำยนอกอ่ืนๆ องคก์รท่ีผลิตสินคำ้และบริกำรตอ้งค ำนึงถึงกำรตอบสนองควำมตอ้งกำรของ
ประชำชนผูเ้ป็นลูกค้ำเป็นส ำคัญ ในท ำนองเดียวกันองค์กรท่ีก ำหนดกฎระเบียบก็ต้องค ำนึงถึง
ผลกระทบของกฎระเบียบท่ีมีต่อประชำชนอยำ่งเป็นธรรม ไม่ใช่ค ำนึงถึงกำรบรรลุเป้ำหมำยขององค์กร
เพียงอยำ่งเดียว 

 อยำ่งไรก็ตำม  มุมมองดำ้นผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งภำยนอกองคก์รเป็นตวัช้ีวดัประสิทธิผลของ
หน่วยงำนได้เป็นอย่ำงดีส ำหรับองค์กรหน่วยงำนของรัฐแล้วประชำชนผูรั้บบริกำรสำธำรณะเกิด
ควำมพึงพอใจในกำรบริหำรงำนตำมนโยบำย รวมทั้งใหบ้ริกำรของเจำ้หนำ้ท่ีผูป้ฏิบติัท่ีมีต่อประชำชน  

 มุมมองน้ีช่วยขยำยทศันะเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มภำยนอกของหน่วยงำนรำชกำรให้กวำ้งข้ึน 
หน่วยงำนรำชกำรทุกหน่วยจะตอ้งค ำนึงถึงประเทศชำติในวงกวำ้ง ทั้งท่ีเป็นสำธำรณชน ส่ิงแวดลอ้ม 
สมบติัของชำติและสถำบนัต่ำง เช่น มีกำรตรวจสอบ กำรควบคุม ดูแลกำรบริหำรอย่ำงเป็นธรรม 
โปร่งใส  

 3.   มุมมองด้านการเรียนรู้และนวตักรรมในองค์กร 
 กำรพิจำรณำองคก์รดำ้นนวตักรรมเป็นกำรมองไปขำ้งหนำ้ถึงควำมสำมำรถขององคก์รท่ี

จะปรับปรุงเปล่ียนแปลง พฒันำ คิดคน้ เรียนรู้ ปฏิบติัอยำ่งมีกลยุทธ์และมีควำมคิดริเร่ิมสร้ำงสรรคใ์น
อนำคตแรงผลกัดนัตลำดเป็นตวักำรส ำคญัท่ีท ำให้บริษทัเอกชนตอ้งปรับตวัให้ทันต่อสถำนกำรณ์และ
กำรเปล่ียนแปลงเพื่อควำมอยู่รอด มิฉะนั้นบริษทัอำจประสบปัญหำตอ้งล้มเลิกกิจกำรไปในท่ีสุด 
ส ำหรับหน่วยงำนรำชกำรแมอ้ำจปรำศจำกปัญหำกำรยุบเลิกหน่วย แต่กำรท่ีประชำชนมีควำมรู้สึก
เพิ่มข้ึนว่ำกำรบริกำรของหน่วยไม่สำมำรถสนองตอบควำมต้องกำรของตนและมีควำมอดทน
ต่อบริกำรท่ีไม่มีคุณภำพนอ้ยลง ท ำใหห้น่วยงำนรำชกำรจ ำตอ้งปรับตวัเชิงรุกให้สอดรับกบัส่ิงแวดลอ้มท่ี
เปล่ียนแปลงไปพร้อมกบัแนวคิดเก่ียวกบักำรแข่งขนักนัให้บริกำรก ำลงัไดรั้บควำมนิยมเพิ่มมำกข้ึน 
กำรจำ้งเหมำและกำรแปรรูปเป็นส่ิงท่ีทำ้ทำยกรอบแนวคิดท่ีวำ่ “หน่วยงำนรำชกำรปรำศจำกปัญหำ
กำรยุบเลิกหน่วย” มุมมองด้ำนนวตักรรมเน้นย  ้ำให้เห็นว่ำกำรบริหำรท่ีดีท่ีสุดคือวิธีกำรเผชิญหน้ำ
กบัควำมทำ้ทำยเหล่ำน้ี  เช่น  มีแผนกำรประยุกต์ใช้เทคโนโลยีอย่ำงมีระบบและมีประสิทธิภำพใน
กำรปฏิบติังำนและใหบ้ริกำรกำรพำณิชย ์
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  มุมมองดำ้นกำรเรียนรู้และนวตักรรมในองคก์ร เป็นปัจจยัส ำคญัอีกมุมมองหน่ึงท่ีส่งผล
กระทบต่อองค์กรให้สำมำรถสร้ำงผลงำนด้ำน  มุมมองด้ำนผูมี้ส่วนเก่ียวข้องกับองค์กร กำรให้บริกำร
ประชำชนและส่งเสริมหน่วยงำนที่เกี่ยวขอ้งไดเ้ป็นอย่ำงดี อีกทัง่มุมมองดำ้นองค์ ประกอบ
ภำยในองค์ กรสำมำรพฒันำให้มีคุณภำพ บุคลำกรท่ีมีควำมรู้ควำมสำมำรถมีควำมคิดสร้ำงสรรค์
แนวทำง และกำรเรียนรู้ใหม่ๆ ซ่ึงเป็นรำกฐำนและควำมมัน่คงของหน่วยงำนในระยะยำว 

 4.   มุมมองด้านการเงิน  
 เป็นมุมมองเก่ียวกบัพนัธะรับผิดชอบขององค์กร ควำมประหยดั ควำมมีประสิทธิภำพ 

ควำมคุม้ค่ำของเงิน ผลิตภำพ  กำรฉอ้ฉลหลอกลวง กำรทุจริตและประพฤติมิชอบ มุมมองน้ีมีควำมส ำคญั
ต่อรำชกำร และแตกต่ำงกบัมุมมองดำ้นกำรเงินของเอกชน เพรำะเอกชนให้ควำมส ำคญักบัก ำไร 
ส่วนแบ่งตลำด และอตัรำผลตอบแทนกำรลงทุน แต่รำชกำรให้ควำมส ำคญักบัควำมประหยดั ควำมมี
ประสิทธิภำพและพนัธะรับผดิชอบ 

 กำรท ำงำนที่ไร้ประสิทธิภำพหรือกำรจดัซ้ือจดัจำ้งที่ไม่รอบคอบเป็นสัญญำณของ
กำรบริหำรที่ไม่ดีและเป็นกำรใช้ทรัพยำกรที่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด กำรฉ้อฉลหลอกลวง 
กำรทุจริตและประพฤติมิชอบสร้ำงควำมเส่ือมเสียท ำให้รำชกำรสูญเสียควำมศรัทธำและเช่ือมัน่จำก
สำธำรณชน 

 มุมมองดำ้นกำรเงินเป็นปัจจยัส ำคญัที่ท  ำให้องค์กรประสบควำมส ำเร็จมำกหรือน้อย 
โดยอำศยัเคร่ืองมือวิเครำะห์และอตัรำส่วนทำงกำรเงินวิเครำะห์กำรพฒันำกำรจดัเก็บรำยได้ท่ีมี
ประสิทธิภำพเตม็เมด็เตม็หน่วยของหน่วยงำนควำมสำมำรถท่ีพฒันำกำรเรียนรู้และนวตักรรมมำใชใ้ห ้
เกิดประโยชน์ต่อหน่วยงำน 

 สรุปได้ว่ำ กระบวนกำรบริหำรและผลกำรปฏิบติังำนขององค์กรท่ีเป็นท่ียอมยอมรับ
โดยทัว่ไปและสำมำรถปรับใชไ้ดก้บัทุกขนำดขององคก์ร คือ กำรประเมินแห่งดุลยภำพทั้ง 4 ดำ้น คือ 
ดำ้นผูเ้ก่ียวขอ้งภำยนอกองคก์ร  ดำ้นกระบวนกำรภำยในองคก์ร  ดำ้นกำรเงิน และดำ้นกำรเรียนรู้และ
นวตักรรมในองคก์ร  โดยองคก์รนั้นๆ จะสำมำรถน ำมำใชใ้ห้เกิดประโยชน์และตรงตำมวตัถุประสงค์
เพียงใด 

จำกกำรศึกษำกำรประเมินอย่ำงสมดุลรอบดำ้น สรุปไดว้่ำ กำรประเมินสมดุลรอบดำ้น
เป็นกำรประเมินประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เทศบำลเมืองจงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ และในกำรศึกษำคร้ังน้ีสำมำรถน ำวิธีกำรประเมินแห่งดุลยภำพมำใชเ้พื่อก ำหนดผลส ำเร็จ
ของกำรด ำเนินงำน เคร่ืองมือน้ีได้รับกำรออกแบบข้ึนมำเพื่อพฒันำปรับปรุงระบบกำรประเมินผลกำร
ด ำเนินงำนขององค์กร ซ่ึงกำรประเมินแห่งดุลยภำพ มำใช้ประเมินประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำนของ
เทศบำลเมือง จังหวดัประจวบคีรีขันธ์ เพื่อให้ทรำบคุณภำพของหน่วยงำนในท ำงำนให้บรรลุตำม
วตัถุประสงคไ์ว ้โดยมีดชันีวดัผลส ำเร็จของกำรด ำเนินงำนท่ีวดัผลในแง่มุมต่ำงๆ อยำ่งสมดุลของมุมมอง



 78 

ดำ้นกำรเงินและดำ้นท่ีไม่ใช่กำรเงินท่ีจะช่วยใหเ้ทศบำลเมือง จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ บริหำรงำน และ
มีกำรด ำเนินงำนอย่ำงมัน่ใจได้ว่ำจะสำมำรถบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตั้งไวใ้นขณะเดียวกนัก็จะใช้เป็น
เคร่ืองพิสูจน์ถึงควำมสำมำรถของหน่วยงำนของรัฐในกำรปฏิบติัภำรกิจว่ำเป็นไปอย่ำงมีคุณภำพและ
บรรลุควำมคำดหวงัของสังคมของประชำชนไดใ้นระดบัใดกำรประเมินแห่งดุลยภำพ น่ำจะเป็นแนวทำง 
กำรพฒันำอีกแนวทำงหน่ึงท่ีวดัประสิทธิผลของกำรด ำเนินงำนของหน่วยงำนไดดี้ยิ่งข้ึน  

 

แนวคดิเกีย่วกบัประสิทธิภาพของการให้บริการ 
 
 ควำมหมำยของกำรบริกำร (Servicer) ไดมี้ผูใ้ห้ควำมหมำยไวห้ลำยท่ำน แตกต่ำงกนั
ออกไปตำมแนวคิดของแต่ละบุคคล ดงัน้ี 
 บุญกียรติ ชีวตระกลูกิจ (2544 : 196 - 197) กล่ำววำ่ กำรบริกำร หมำยถึง กำรกระท ำ หรือ
ผลงำนท่ีผูป้ระกอบกำรมอบให้ผูบ้ริโภค โดยเป็นส่ิงท่ีจบัตอ้งไม่ได ้ผูบ้ริโภคเม่ือจ่ำยเงินซ้ือบริกำร
แลว้ก็ไม่ไดมี้สิทธิเป็นเจำ้ของทรัพยสิ์นใดๆ นอกจำกสิทธิในกำรรับบริกำรตำมท่ีตกลงกนัไวเ้ท่ำนั้น 
 ชัยสมพล ชำวประเสริฐ (2546 : 18) ให้ควำมหมำยของกำรบริกำร ไวว้่ำหมำยถึง 
กิจกรรมของกระบวนกำรส่งมอบสินคำ้ท่ีไม่มีตวัตน (Intangible Good) ของธุรกิจกบัผูบ้ริกำร โดยสินคำ้ท่ี
ไม่มีตวัตนนั้นจะตอ้งตอบสนองควำมตอ้งกำรของผูรั้บบริกำรจนจ ำไปสู่ควำมพึงพอใจ 
 Kotler (2000 : 428) ไดใ้ห้ควำมหมำยของกำรบริกำรไวว้ำ่ เป็นกิจกรรมหรือปฏิบติักำร
ใดๆ ท่ีกลุ่มบุคคลหน่ึงสำมำรถน ำเสนอใหอี้กบุคคลหน่ึง ซ่ึงไม่สำมำรถจบัตอ้งได ้และไม่ไดส่้งผลกำรเป็น
เจำ้ของส่ิงใด ทั้งน้ีกำรกระท ำดงักล่ำวอำจจะรวม หรือไม่รวมอยูก่บัสินคำ้ท่ีมีตวัตนได ้
 ศิริวรรณ เสรีรัตน์ และคณะ (2541 : 142) ไดก้ล่ำวควำมหมำยท่ีคลำ้ยคลึงกนัวำ่กำรบริกำร
เป็นกิจกรรมผลประโยชน์ หรือควำมพึงพอใจท่ีตอบสนองควำมต้องกำรของลูกค้ำ ตวัอย่ำงเช่น 
โรงเรียน โรงภำพยนตร์ โรงพยำบำล เป็นตน้  
 จำกควำมหมำยท่ีเสนอมำน้ี สรุปไดว้ำ่ กำรบริกำรหมำยถึง กำรประกอบกิจกรรมกำรกระท ำ 
หรือกระบวนกำรด ำเนินกำรอย่ำงหน่ึงอยำ่งใด ท่ีผูบ้ริกำรจดัให้มีข้ึนเพื่อให้เกิดประโยชน์ ควำมพึงพอใจ 
และกำรอ ำนวยควำมสะดวกต่ำงๆ ใหก้บัผูใ้ชบ้ริกำร  

 ความหมายการให้บริการสาธารณะ 
 นกัวชิำกำรหลำยท่ำนไดใ้หค้วำมหมำยของกำรใหบ้ริกำรสำธำรณะไว ้ดงัน้ี 
 เจษฎำ จนัทบุรำนนัท ์(2546 : 7 อำ้งถึงใน ติยำภรณ์ อ่อนมัน่คง, 2551: 18) กำรให้บริกำร
สำธำรณะ หมำยถึง กิจกำรท่ีอยู่ในควำมอ ำนวยกำรหรืออยู่ในควำมควบคุมของฝ่ำยปกครองท่ีจดัท ำข้ึน 
โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อสนองควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชน 
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 กุลธน ธนำพงศธ์ร (2547 : 32) ใหค้วำมหมำยของกำรให้บริกำรสำธำรณะวำ่ “เป็นกำรบริกำร
ฐำนะที่เป็นหน้ำที่ของหน่วยงำนที่มีอ  ำนำจ กระท ำเพื่อตอบสนองต่อควำมตอ้งกำรเพื่อให้เกิด
ควำมพอใจจำกควำมหมำยน้ีเป็นกำรพิจำรณำกำรให้บริกำรว่ำประกอบดว้ยผูใ้ห้บริกำร (Provider) 
และผูรั้บบริกำร (Recipients)” 
 นันทวฒัน์ บรมำนันท์ และแก้วค ำ  ไกรสรพงษ์ (2544 : 161) กำรให้บริกำรสำธำรณะ 
หมำยถึง “องคก์ำรท่ีมีข้ึนเพื่อสนองควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชน หรือท ำให้เกิดควำมสะดวกสบำย
ในกำรอยูร่่วมกนัในชุมชน เช่น องคก์ำรรถไฟ องคก์ำรแก็ส ฯลฯ โดยมุ่งเนน้ถึงภำรกิจของฝ่ำยปกครอง
ท่ีจะตอ้งด ำเนินกำรในฐำนะรัฐสวสัดิกำร (Welfare State) และกำรให้บริกำรมกัจะแตกต่ำงกนัไปตำม
ลกัษณะของงำนท่ีองคก์ำรนั้นรับผดิชอบ โดยมรกฎหมำยรองรับเพื่อประโยชน์ของมหำชน 
 ประยูร กำญจนดุล (2541 : 10) กำรให้บริกำรสำธำรณะ หมำยถึง “กิจกำรที่อยู่ใน
ควำมอ ำนวยกำร หรืออยู่ในควำมควบคุมของฝ่ำยปกครองท่ีจดัท ำข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อตอบสนอง
ควำมตอ้งกำรของส่วนรวมของประชำชน” 
 สุชำติ  จนัทร์นอ้ย (2540 : 9 - 10) กำรให้บริกำรสำธำรณะ หมำยถึง “กำรท่ีบุคคล กลุ่มบุคคล
หรือหน่วยงำนท่ีมีอ ำนำจหนำ้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรให้บริกำรสำธำรณะ ซ่ึงอำจเป็นของรัฐหรือเอกชน 
มีหนำ้ท่ีในกำรส่งต่อกำรให้บริกำรสำธำรณะแก่ประชำชน โดยมีจุดมุ่งหมำยเพื่อตอบสนองควำมตอ้งกำร
ของประชำชน”  
 จำกกำรทบทวนควำมหมำยของกำรให้บริกำรสำธำรณะดงักล่ำว ผูว้ิจยัจึงสรุปไดว้ำ่ 
กำรให้บริกำรสำธำรณะ หมำยถึง กำรกระท ำท่ีตอบสนองควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชน ท ำให้เกิด
ควำมสบำยในกำรอยูร่่วมกนั 

 หลกัการของการให้บริการสาธารณะ 
 กุลธน ธนำพงศธ์ร (2547 : 20) ไดช้ี้ใหเ้ห็นถึงหลกักำรของกำรให้บริกำรท่ีส ำคญัมี 5 ประกำร 
คือ 
 1. หลกัควำมสอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรของบุคคลเป็นส่วนใหญ่ กล่ำวคือ ประโยชน์
และบริกำรท่ีองคก์ำรจดัให้นั้น จะตอ้งตอบสนองควำมตอ้งกำรของคนส่วนใหญ่หรือทั้งหมดมิใช่บำงคน
หรือบำงกลุ่ม มิฉะนั้นจะไม่ไดป้ระโยชน์สูงสุดในกำรอ ำนวยประโยชน์และบริกำรแลว้ไม่คุม้ค่ำกบั
กำรด ำเนินงำนนั้นๆ ดว้ย 
 2. หลกัควำมสม ่ำเสมอ กล่ำวคือ กำรให้บริกำรตอ้งต่อเน่ืองสม ่ำเสมอมิใช่ท ำๆ หยุดๆ 
ตำมควำมพอใจของผูใ้หบ้ริกำรหรือปฏิบติังำน 
 3. หลกักำรควำมเสมอภำค กล่ำวคือกำรบริกำรท่ีจดันั้นจะตอ้งให้ผูรั้บบริกำรอยำ่งเสมอหนำ้
และเท่ำเทียมกนัไม่มีกำรใหสิ้ทธิพิเศษแก่บุคคล หรือกลุ่มใดในลกัษณะต่ำงจำกกลุ่มคนอ่ืนๆ อยำ่งเห็น
ไดช้ดั  
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 4. หลกัควำมประหยดั กล่ำวคือค่ำใชจ่้ำยท่ีตอ้งใชใ้นกำรให้บริกำรจะตอ้งไม่มำกจนเกิน
กวำ่ผลท่ีจะไดรั้บ 
 5. หลักควำมสะดวก กล่ำวคือกำรบริกำรท่ีจัดท ำแก่ผูรั้บบริกำรจะต้องเป็นไปใน
ลกัษณะปฏิบติัง่ำยสะดวก สบำย ส้ินเปลืองทรัพยำกรไม่มำกนกั ทั้งยงัไม่เป็นกำรสร้ำงภำระยุง่ยำกใจ
ใหแ้ก่ผูใ้หบ้ริกำรหรือผูใ้ชบ้ริกำรมำกจนเกินไป 
 เทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธุ์, (2536 : 35) เห็นว่ำกำรให้บริกำรสำธำรณะตอ้งประกอบดว้ย 
3 องคป์ระกอบท่ีส ำคญั คือ หน่วยงำนท่ีให้บริกำร (Service - Delivery Agency) บริกำร (The Service) 
ซ่ึงเป็นประโยชน์ท่ีหน่วยงำนท่ีใหบ้ริกำรไดส่้งมอบใหแ้ก่ผูรั้บบริกำร (The Service Recipient) โดยประโยชน์
หรือคุณค่ำของบริกำรท่ีไดรั้บนั้น ผูรั้บบริกำรจะตระหนกัไวใ้นจิตใจจำกกำรพิจำรณำดงักล่ำวจะเห็นว่ำ
ไม่ไดมี้กำรพิจำรณำในองคป์ระกอบของช่องทำงในกำรให้บริกำร และยงัไม่ไดมี้กำรพิจำรณำในเชิงระบบ 
อยำ่งไรก็ตำมนยัส ำคญัประเด็นหน่ึงท่ีสะทอ้นใหเ้ห็นควำมสำมำรถในกำรวดัคือกำรมองวำ่ผูรั้บบริกำร
จะมีกำรตระหนกัถึงประโยชน์หรือคุณค่ำของบริกำรท่ีไดรั้บอยูใ่นจิตใจ ซ่ึงอำจจะสำมำรถจดัออกมำ
ในรูปของทศันคติก็ได ้
 กำบแกว้ เป่ียมมหกุล, (2550 : 27) ไดก้ล่ำวถึงกำรให้บริกำรและกำรให้บริกำรสำธำรณะ
วำ่ควรมีหลกักำรในกำรใหบ้ริกำรท่ีดี ดงัน้ี 
 1. ใหบ้ริกำรสอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรผูม้ำรับบริกำร 
 2. ใหบ้ริกำรไดอ้ยำ่งต่อเน่ืองและสม ่ำเสมอ 
 3. ใหบ้ริกำรอยำ่งเสมอภำค ยติุธรรม 
 4. ใหบ้ริกำรดว้ยควำมประหยดั 
 5. ใหบ้ริกำรอยำ่งสะดวก 
 Millett, (1947 อำ้งถึงใน ติยำภรณ์ อ่อนมัน่คง, 2551 : 21) กล่ำววำ่ กำรก ำหนดเป้ำหมำย
ของกำรบริกำรสำธำรณะเป็นค่ำนิยมแรกท่ียึดถือไวเ้สมอพร้อมกบัตอ้งมีหลกักำรให้บริกำรสำธำรณะ
อีก 5 ประกำร ไดแ้ก่ 
 1. กำรให้บริกำรอย่ำงเสมอภำค หมำยถึง ควำมยุติธรรมในกำรบริหำรงำนภำครัฐท่ีมี
ฐำนคติท่ีว่ำคนทุกคนเท่ำเทียมกนั ดงันั้น ประชำชนจะไดรั้บกำรปฏิบติัในฐำนะท่ีเป็นปัจเจกบุคคลท่ี
ใชม้ำตรฐำนกำรใหบ้ริกำรเดียวกนั 
 2. กำรให้บริกำรตรงต่อเวลำ หมำยถึง ในกำรบริกำรจะต้องมองว่ำ กำรให้บริกำร
สำธำรณะจะตอ้งตรงเวลำ ผลกำรปฏิบติังำนของหน่วยภำครัฐถือว่ำไม่มีสิทธิผลเลยถำ้ไม่มีกำรตรงเวลำ 
ซ่ึงจะสร้ำงควำมพึงพอใจใหแ้ก่ประชำชน 
 3. กำรให้บริกำรอย่ำงเพียงพอ หมำยถึง กำรให้บริกำรสำธำรณะจะตอ้งมีลกัษณะมี
จ ำนวนกำรใหบ้ริกำรและสถำนท่ีใหบ้ริกำรอยำ่งเหมำะสม 
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 4. กำรใหบ้ริกำรอยำ่งต่อเน่ือง หมำยถึง กำรใหบ้ริกำรสำธำรณะท่ีเป็นไปอยำ่งสม ่ำเสมอ 
โดยมีวตัถุประสงค์ โดยยึดประโยชน์ของสำธำรณะเป็นหลกั ไม่ยึดตำมควำมพอใจของหน่วยงำนท่ี
ใหบ้ริกำรวำ่จะใหห้รือหยดุบริกำรเม่ือใดก็ได ้
 5. กำรให้บริกำรอย่ำงก้ำวหน้ำ หมำยถึง กำรให้บริกำรสำธำรณะท่ีมีกำรปรับปรุง
คุณภำพและผลกำรปฏิบติังำน 
 จำกกำรทบทวนหลกักำรให้บริกำรสำธำรณะ ผูว้ิจยัพอท่ีจะสรุปไดว้ำ่ กำรให้บริกำรท่ีดี
นั้นจะต้องตอบสนองควำมตอ้งกำรของคนส่วนใหญ่หรือทั้งหมด ไม่ใช่บำงคน บำงกลุ่ม และได้
ประโยชน์สูงสุด 

 คุณลกัษณะของการให้บริการ 
 กำรบริกำรท่ีดีนั้นจะมีปัจจยัหลำยดำ้นท่ีจะส่งผลให้เกิดกำรบริกำรท่ีดี แต่ผูรั้บบริกำรจะ
ไดรั้บกำรบริกำรท่ีดีนั้น ผูใ้ห้บริกำรก็จะตอ้งค ำนึงถึงคุณลกัษณะกำรให้บริกำรท่ีมีควำมแตกต่ำงกนั
หลำยดำ้น ไม่วำ่กำรบริกำรนั้นเป็นกำรใหบ้ริกำรท่ีเป็นวตัถุและไม่ใช่วตัถุก็ตำม ผูใ้ห้บริกำรตอ้งทรำบ
ถึงธรรมชำติของกำรให้บริกำรเพื่อให้เกิดกำรบริกำรเกิดควำมประทบัใจแก่ผูรั้บบริกำร โดยค ำนึงถึง
คุณลกัษณะของกำรใหบ้ริกำรดงัน้ี (วฑูิรย ์สิมะโชคดี, 2541 : 250) 
 1. คุณลกัษณะกำรบริกำรประกอบดว้ยส่วนที่จบัตอ้งไดแ้ละจบัตอ้งไม่ได ้ส่วนใหญ่
กำรบริกำรจะประกอบดว้ยส่วนหลกัๆ คือ ส่วนท่ีเป็นวตัถุและส่วนท่ีไม่ใช่วตัถุ ส่วนท่ีเป็นวตัถุน้ีผูรั้บ
และผูใ้ห้บริกำรสัมผสักบัส่ิงเหล่ำน้ี อีกสวนหน่ึงของกำรให้บริกำร คือ ส่วนท่ีไม่ใช่วตัถุ ส่วนน้ีเป็น
ส่วนท่ีไม่มีตวัตน และไม่สำมำรถจบัตอ้งไดด้ว้ยประสำทสัมผสัท่ี 5 ดงันั้น ผูรั้บบริกำรไม่อำจทรำบไดว้ำ่ 
บริกำรที่ได้รับเป็นอย่ำงไร และจะมีประสิทธิภำพดีแค่ไหนจนกว่ำจะได้รับบริกำรนั้นๆ แล้ว 
ดงันั้นกำรบริกำรจึงเป็นส่ิงท่ีผูรั้บบริกำรหวงัควำมพึงพอใจจำกกำรใช้บริกำรเป็นส ำคญั ซ่ึงลกัษณะ
ควำมพึงพอใจน้ีจะมีผลต่อกำรใหบ้ริกำรในคร้ังต่อไปดว้ย 
 2. ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงผูใ้ห้บริกำรและผูรั้บบริกำร กำรบริกำรไม่สำมำรถแยกผูใ้ห้
และผูรั้บบริกำรออกจำกกนัได ้เพรำะบริกำรนั้นผูใ้หแ้ละผูรั้บบริกำรจะตอ้งด ำเนินกำรร่วมกนัไปจึงท ำ
ใหเ้กิดควำมสัมพนัธ์ระหวำ่งกนั จำกลกัษณะกำรให้บริกำรท่ีไม่สำมำรถแยกผูใ้ห้และผูรั้บบริกำรออก
จำกกนัได ้ผูใ้หบ้ริกำรจึงมีวงจ ำกดัในกำรใหบ้ริกำรแก่ผูรั้บบริกำรแต่ละรำย 
 3. มำตรฐำนของกำรบริกำร กำรให้กำรบริกำรเป็นส่ิงท่ีไม่สำมำรถก ำหนดมำตรฐำนให้
แน่นอนได ้ข้ึนอยูก่บัผูรั้บบริกำรจะใชบ้ริกำรอะไร ท่ีไหน และอยำ่งไร ผูใ้ห้บริกำรแต่ละคนจะมีแบบ
และวธีิกำรในกำรใหบ้ริกำรท่ีแตกต่ำงกนั แมว้ำ่จะเป็นกำรบริกำรจำกคนๆ เดียวกนัแต่ถำ้ต่ำงวำระกนั
ก็จะให้บริกำรไม่เหมือนกนั ข้ึนอยูก่บัสภำพอำรมณ์และจิตใจของผูใ้ห้บริกำรจำกกำรให้บริกำรแต่ละคร้ัง
มีลกัษณะแตกต่ำงกนั อำจก่อใหเ้กิดปัญหำต่อกำรพิจำรณำภำพของกำรรับบริกำรนั้นได ้
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 4. กำรกกัเก็บบริกำร กำรบริกำรไม่สำมำรถกกัเก็บหรือรักษำสภำพของกำรบริกำรให้
คงทนได้ ประมำณควำมตอ้งกำรด้ำนบริกำรมีควำมไม่แน่นอน ซ่ึงข้ึนอยู่กบัสถำนกำรณ์ ถ้ำควำม
ตอ้งกำร ดำ้นกำรบริกำรมีนอ้ย ควำมสำมำรถในกำรให้บริกำรท่ีเหลือก็จะไม่อำจเก็บไวใ้ชค้รำวต่อไป
ได ้หรือควำมตอ้งกำรดำ้นกำรบริกำรมีมำกในบำงคร้ัง ไม่อำจให้กำรบริกำรท่ีรวดเร็วเท่ำกบัคร้ังท่ีมี
ควำมตอ้งกำรนอ้ยเน่ืองจำกจ ำนวนและส่วนประกอบอนัมีจ ำกดั 
 จำกกำรทบทวนแนวคิดของกำรให้บริกำร ผูว้ิจยัพอท่ีจะสรุปไดว้่ำ ผูใ้ห้บริกำรจะตอ้ง
ค ำนึงถึงประโยชน์หลำยๆ ดำ้น ผูรั้บบริกำรเกิดควำมประทบัใจ 

 องค์ประกอบของการให้บริการสาธารณะ 
 สุชำติ จนัทร์นอ้ย, (2540 : 9 -10) กำรบริกำรสำธำรณะมีองคป์ระกอบท่ีส ำคญั 6 ส่วน คือ 
 1. สถำนท่ี และบุคคลท่ีใหบ้ริกำร 
 2. ปัจจยัท่ีน ำเขำ้หรือทรัพยำกร 
 3. กระบวนกำรและกิจกรรม 
 4. ผลผลิต หรือตวับริกำร 
 5. ช่องทำงกำรใหบ้ริกำร 
 6. ผลกระทบท่ีมีต่อผูรั้บบริกำร 
 ส ำนกังำนนโยบำยและแผนกรุงเทพมหำนคร (2539 : 10 - 11) ไดส้รุปองคป์ระกอบของ
กำรบริกำรสำธำรณะไว ้2 ประกำร คือ 
 1. บริกำรสำธำรณะ เป็นกิจกำรท่ีอยูใ่นควำมอ ำนวยกำรหรือคอยควบคุมของฝ่ำยปกครอง 
ลกัษณะส ำคญัท่ีสุดของบริกำรสำธำรณะ คือ ตอ้งเป็นกิจกำรท่ีรัฐจดัท ำข้ึนเพื่อสนองควำมตอ้งกำร
ส่วนรวมของประชำชน นัน่คือ เป็นกิจกำรท่ีอยู่ในควำมอ ำนวยกำรของรัฐ แต่เน่ืองจำกปัจจยัภำรกิจ
ของรัฐมีมำกข้ึน กิจกรรมบำงอยำ่งตอ้งใชเ้ทคโนโลยใีนกำรจดัท ำสูง ใชเ้งินลงทุนสูง รัฐไม่มีควำมพร้อมท่ี
จะท ำ จึงตอ้งมอบให้บุคคลอ่ืนซ่ึงเป็นหน่วยงำนของรัฐหรือเอกชนเป็นผูด้  ำเนินกำร ซ่ึงเม่ือรัฐมอบ
หนำ้ท่ีในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะใหบุ้คคลอ่ืนแลว้ บทบำทของรัฐในฐำนะผูจ้ดัท ำหรืออ ำนวยกำรก็
จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเป็นผูค้วบคุมมำตรฐำนของบริกำรสำธำรณะ ควบคุมควำมปลอดภยั 
รวมทั้งควบคุมค่ำบริกำร ทั้งน้ีเพื่อใหป้ระชำชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมำกท่ีสุด และเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด 
 2. กำรบริกำรสำธำรณะ จะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อสำธำรณประโยชน์ ควำมตอ้งกำรรวม
ของประชำชน อำจแบ่งได ้2 ประเภท คือ ควำมตอ้งกำรท่ีจะมีชีวิตอยูอ่ยำ่งสุขสบำยและควำมตอ้งกำร
ท่ีจะอยู่อยำ่งปลอดภยั ดงันั้น บริกำรสำธำรณะท่ีรัฐจดัท ำจึงตอ้งมีลกัษณะท่ีสนองควำมตอ้งกำรของ
ประชำชน ทั้ งสองประกำรดังกล่ำวข้ำงต้นน้ี กิจกำรใดท่ีรัฐเห็นว่ำมีควำมจ ำเป็นต่อกำรอยู่อย่ำง
ปลอดภยั หรือกำรอยูอ่ยำ่งสบำยของประชำชน รัฐจะตอ้งเขำ้จดัท ำกิจกรรมนั้น นอกจำกน้ีในกำรจดับริกำร
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สำธำรณะรัฐไม่สำมำรถจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใด หรือกลุ่มหน่ึง
กลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์แก่ประชำชนทุกอยำ่งเสมอภำคและเท่ำเทียมกนั 

จำกกำรศึกษำแนวคิดประสิทธิภำพในกำรบริกำร กล่ำวโดยสรุปไดว้ำ่ กำรบริกำรเป็นกิจกรรม
หรือกระบวนกำรในกำรด ำเนินงำนอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงของบุคคลหรือองค์กร ในอนัท่ีจะท ำให้ผูอ่ื้นไดรั้บ
ควำมสุข  ควำมสะดวกหรือควำมสบำยและส่ิงท่ีผูบ้ริโภคจะไดคื้อ ควำมพึงพอใจในบริกำร คุณภำพบริกำร 
จึงเป็นส่ิงท่ีส ำคญัมำก  จะตอ้งตอบสนองต่อเง่ือนไขอยำ่งไม่จ  ำกดัของผูใ้ชบ้ริกำรดว้ย ทั้งน้ีผูว้ิจยัไดน้ ำมำ
ปรับใชใ้นกำรสร้ำงเคร่ืองมือในกำรเก็บรวบรวมขอ้มูล และก ำหนดกรอบแนวคิดในกำรศึกษำคร้ังน้ี 
 

แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัความพงึพอใจ 
 
ความหมายความพงึพอใจ 
ควำมพึงพอใจเป็นพฤติกรรมอย่ำงหน่ึงของมนุษย ์ ทั้งน้ีเพรำะมนุษยมี์ควำมตอ้งกำร

มีควำมคำดหวงั  มีบุคลิกลักษณะและมีควำมแตกต่ำงกนัทั้งในเร่ืองของร่ำงกำย  อำรมณ์  สังคม  และ
สติปัญญำ  พฤติกรรมหรือกำรแสดงออกใดๆของมนุษยจ์ะไม่เกิดข้ึนอย่ำงเล่ือนลอยโดยไม่มีสำเหตุ  
กำรปฏิบติังำนขององคก์ำรหรือหน่วยงำนจะประสบควำมส ำเร็จข้ึนอยูก่บัควำมพึงพอใจของประชำชน
ดงัมีนกัวชิำกำรไดใ้หแ้นวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัควำมพึงพอใจไวห้ลำยท่ำนดงัจะกล่ำวดงัต่อไปน้ี 

Good (1973 อำ้งถึงใน อุบล  สีสมยำ, 2542 : 10) ไดส้รุปว่ำ  ควำมพึงพอใจในกำรปฏิบติังำน  
หมำยถึง  คุณภำพ  สภำพ  หรือระดบัควำมพึงพอใจของบุคคลท่ีมีผลมำจำกควำมสนใจและเจตคติของเขำ
ท่ีมีต่อกำรปฏิบติังำนนั้น 

McCormick  &  Tiffin (1974 อำ้งถึงใน อุบล สีสมยำ, 2542  :  13)  ไดก้ล่ำวถึง  สภำพควำมพึงพอใจ
ในกำรท ำงำนวำ่  เป้นควำมตอ้งกำรต่ำงๆท่ีเกิดจำกกำรปฏิบติัหนำ้ท่ีกำรงำนแลว้ไดรั้บกำรตอบสนอง 

Davis & Newstron (1981  อำ้งถึงใน  ยงยุทธ  สิมพำ, 2542 : 12) กล่ำววำ่ ควำมพึงพอใจ
ในกำรปฏิบติังำนของบุคลำกรในองคก์ำรมีผลต่อควำมส ำเร็จของงำนและองคก์ำร รวมทั้งควำมสุขของ     
ผูท้  ำงำนดว้ย  องคก์ำรใดก็ตำมหำกบุคคลในหน่วยงำนไม่มีควำมพึงพอใจในกำรท ำงำนก็จะเป็นสำเหตุหน่ึง
ท่ีท ำให้ผลงำนและกำรปฏิบตัิงำนต ่ำ  คุณภำพของงำนลดลงมีกำรขำดงำน  กำรลำออกจำกงำน
หรือก่อให้เกิดปัญหำอำชญำกรรมและปัญหำทำงวินัยได้อีกดว้ย  แต่ในทำงตรงกนัขำ้ม หำกองค์กำรมี
บุคคลที่มีควำมพึงพอใจในกำรท ำงำนสูง จะมีผลทำงบวกต่อกำรปฏิบติังำนและเป็นกำรแสดงถึง
ประสิทธิภำพของกำรปฏิบติังำนอีกดว้ย 
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Oskamps (อำ้งถึงใน กิตติพฒัน์ อินทนิโลดม, 2544 : 34) พบวำ่ควำมพึงพอใจ มีควำมหมำย
อยู ่ 3 นยั 

1.  ควำมพึงพอใจ หมำยถึง สภำพกำรณ์ท่ีผลกำรปฏิบติัจริงได้เป็นไปตำมท่ีบุคคล
คำดหวงัไว ้

2.  ควำมพึงพอใจ หมำยถึง ระดบัของควำมส ำเร็จท่ีเป็นไปตำมควำมตอ้งกำร 
3.  ควำมพึงพอใจ หมำยถึง กำรท่ีงำนไดเ้ป็นไปตำมหรือตอบสนองต่อคุณค่ำของบุคคล 
Morse (1955 : 27  อำ้งถึงใน  นำรี  นนัตติกลู, 2544 : 22) ไดใ้หค้วำมหมำยของควำมพึงพอใจวำ่  

หมำยถึง  ส่ิงใดก็ตำมท่ีสำมำรถลดควำมตึงเครียดของมนุษยใ์หน้อ้ยลง  และควำมตึงเครียดน้ีเป็นผลมำ
จำกควำมตอ้งกำรของมนุษย ์ เม่ือมนุษยมี์ควำมตอ้งกำรมำกจะเกิดปฏิกิริยำเรียกร้อง  เม่ือใดควำมตอ้งกำร
ได้รับกำรตอบสนอง  ควำมตึงเครียดจะน้อยลงหรือหมดไปท ำให้มนุษยเ์กิดควำมพึงพอใจ 

Amoid & Feldman (1986 อำ้งถึงใน ศิริกำญจนำ  อิศรำงกูร  ณ  อยุธยำ, 2545 : 8)  ไดใ้ห้
ควำมหมำยของควำมพึงพอใจในกำรปฏิบติังำนไวว้่ำ  เป็นควำมรู้สึกท่ีบุคคลมีต่อลกัษณะงำนของ
ตนเอง  หำกบุคคลมีควำมพึงพอใจสูงหมำยควำมว่ำมีควำมรู้สึกต่องำนในทำงบวกหรือมีควำมชอบ
และค่ำนิยมท่ีดีต่องำนค่อนขำ้งสูง 

Dalton (1969 อำ้งถึงใน นิพนธ์ อ ำพิน, 2546 : 45) กล่ำววำ่ ทศันคติหมำยถึง ควำมรู้สึก
ของคนใดคนหน่ึงวำ่ชอบหรือไม่ชอบบุคคล ส่ิงของหรือสภำพแวดลอ้มท่ีเขำเขำ้ไปเก่ียว 

Vroom (1964 อำ้งถึงใน  ศุภสิทธ์ิ  โตศุกลวรรณ์, 2547 : 12)  กล่ำวว่ำ  ทศันคติและ
ควำมพึงพอใจในส่ิงส่ิงหน่ึงสำมำรถใชแ้ทนกนัไดเ้พรำะทั้งสองค ำน้ีจะหมำยถึง  ผลท่ีไดจ้ำกกำรท่ีบุคคล
เข้ำไปมีส่วนร่วมในส่ิงนั้น  ทศันคติด้ำนบวกจะแสดงให้เห็นสภำพควำมพึงพอใจในส่ิงนั้นและ
ทศันคติดำ้นลบจะแสดงใหเ้ห็นสภำพควำมไม่พึงพอใจนัง่เอง 

สมยศ  นำวีกำร (2540 : 530)  ไดใ้ห้ควำมหมำยของควำมพึงพอใจในกำรปฏิบติังำนไว้
วำ่ เป็นทศันคติอยำ่งหน่ึง  ควำมพึงพอใจในงำนนั้นเป็นทศันคติในทำงบวกท่ีบุคคลมีต่องำนท่ีท ำอยู ่

จิตตินนัท ์เดชะคุปต ์(2544 : 19) ไดใ้ห้ควำมหมำยควำมพึงพอใจวำ่เป็นควำมรู้สึกนึกคิด
และทศันคติของบุคคลท่ีมีต่อบุคคล  ส่ิงของ  หรือสภำพแวดลอ้ม 

กำนดำ  จนัทร์แยม้ (2546 : 79) ไดใ้ห้ควำมหมำยควำมพึงพอใจโดยสรุปว่ำเป็นควำมรู้สึก
รวมของบุคคลท่ีมีต่องำนในทำงบวก 

กล่ำวโดยสรุป  ควำมพึงพอใจเป็นกำรประเมินค่ำควำมรู้สึกท่ีไดรั้บจำกพฤติกรรมในเร่ืองใด
เร่ืองหน่ึง  โดยมีพื้นฐำนมำจำกกำรรับรู้ควำมสึกน้ีจะแตกต่ำงกนัไป ทั้งน้ีอยู่กบัประสบกำรณ์ท่ีแต่ละคน
ไดรั้บท่ีแต่ละคนตั้งไวร้วมทั้งกำรตดัสินของบุคคลนั้นดว้ย 
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ทศันะเกีย่วกบัความพงึพอใจ 
Rebeause & Poppleton (1978  อำ้งถึงใน ศิริกำญจนำ อิศรำงกูร ณ  อยุธยำ, 2545 : 10) กล่ำววำ่  

ปัจจยัท่ีท ำใหเ้กิดควำมพึงพอใจมี 2 ลกัษณะ  คือ  
1.  ลกัษณะท่ีเก่ียวกบังำน  ไดแ้ก่ 
 1.1  ระดบักำรท ำงำน  ผูม้ีต  ำแหน่งงำนอยู่ในระดบัสูงเท่ำใดยิ่งมีควำมพึงพอใจ

ในกำรท ำงำนมำกเท่ำนั้น โดยมีโอกำสท่ีจะบรรลุควำมตอ้งกำรท่ีดีกวำ่และมีศกัด์ิศรีสูงกวำ่ 
 1.2   เน้ือหำของงำน  บุคคลจะมีควำมพึงพอใจในกำรท ำงำนท่ีไม่ซ ้ ำซำกมำกกวำ่งำน

ท่ีไม่มีกำรเปล่ียนแปลงเลย 
 1.3  พฤติกรรมกำรบริหำร  ผูป้ฏิบติังำนมีควำมพึงพอใจต่อกำรบริหำรท่ียึดคนเป็น

หลกัมีกำรพิจำรณำไตร่ตรองท่ีดี  และเป็นประชำธิปไตยมำกกวำ่ผูบ้ริหำรท่ียดึงำนเป็นหลกั 
2.  ลกัษณะท่ีเก่ียวกบับุคลำกร  ไดแ้ก่  
 2.1   อำยุ  ผลกำรวิจยัพบว่ำ  อำยุกบัควำมพึงพอใจในกำรท ำงำนมีควำมสัมพนัธ์ต่อกนั  

คือ  เม่ือวยัสูงข้ึนควำมพึงพอใจในกำรท ำงำนจะมีมำกข้ึนด้วย จนกระทั่งวยัก่อเกษียณอำยุจะมี
ควำมสัมพนัธ์ลดลง 

 2.2  ระดบักำรศึกษำ  แมว้ำ่ระดบักำรศึกษำจะมีควำมสัมพนัธ์กบั  ควำมพึงพอใจใน
กำรท ำงำน  แต่บุคคลจะไม่เกิดควำมพึงพอใจในกำรท ำงำน  เม่ือต ำแหน่งหรือระดบักำรท ำงำนไม่มี
กำรเปล่ียนแปลงเลยอำจเป็นเพรำะวำ่เม่ือกำรศึกษำท่ีไดรั้บสูงข้ึน ควำมคำดหวงัของบุคคลมีสูงข้ึนดว้ย 

 2.3  สุขภำพจิต  เช่น  กำรแสดงควำมกระตือรือร้นในกำรท ำงำนควำมเครียดทำง
อำรมณ์  ควำมรู้สึกต่ำงๆและกำรยอมรับนบัถือของบุคคลอ่ืนเป็นตน้ 

John D. Millet (1954 :  397-400 อำ้งถึงใน ศุภสิทธ์ิ โตศุกลวรรณ์, 2547 : 12) ไดใ้ห้
ทศันะว่ำ ควำมพึงพอใจของประชำชนท่ีมีต่อกำรให้บริกำรของหน่วยงำนรัฐนั้นควรพิจำรณำจำก
ส่ิงต่ำงๆ เหล่ำนั้น คือ 

1.  กำรให้บริกำรอยำ่งเสมอภำค (Equitable Service) หมำยถึง ควำมยุติธรรมในกำรบริหำรงำน
ภำครัฐท่ีมีฐำนคติท่ีวำ่ คนทุกคนเท่ำเทียมกนั ดงันั้นประชำชนทุกคนจะไดรั้บกำรปฏิบติัอยำ่งเท่ำเทียมกนั
ในแง่มุมของกฎหมำย ไม่มีกำรแบ่งแยกกีดกนัในกำรให้บริกำรให้บริกำรประชำชนจะไดรั้บกำรปฏิบติัใน
ฐำนะท่ีเป็นปัจเจกบุคคลท่ีใชม้ำตรฐำนกำรใหบ้ริกำรเดียวกนั 

2.  กำรให้บริกำรอย่ำงทนัเวลำ (Timely Service) หมำยถึง กำรให้บริกำรจะตอ้งมองว่ำ
กำรให้บริกำรสำธำรณะจะต้องตรงเวลำ ผลกำรปฏิบัติงำนของหน่วยงำนภำครัฐ จะถือว่ำไม่มี
ประสิทธิภำพเลย ถำ้ไม่มีกำรตรงเวลำซ่ึงจะสร้ำงควำมไม่พึงพอใจใหแ้ก่ ประชำชน 

3.  กำรใหบ้ริกำรอยำ่งพอเพียง (Ample Service) หมำยถึง กำรให้บริกำรสำธำรณะตอ้งมี
ลกัษณะ มีจ ำนวนกำรให้บริกำรและสถำนท่ีให้บริกำรอยำ่งเหมำะสม (The Right Quantity at the 
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Right Geographical Location) มิลเลทเห็นวำ่ ควำมเสมอภำคหรือกำรตรงเวลำ จะไม่มีควำมหมำยเลย 
ถำ้มีจ  ำนวนกำรใหบ้ริกำรท่ีไม่เพียงพอ และสถำนท่ีตั้งท่ีให้บริกำรสร้ำงควำมไม่ยุติธรรมให้เกิดข้ึนแก่
ผูรั้บบริกำร 

4.  กำรใหบ้ริกำรอยำ่งต่อเน่ือง (Continuous Service) หมำยถึง กำรใหบ้ริกำรสำธำรณะท่ี
เป็นไปอยำ่งสม ่ำเสมอ โดยยึดประโยชน์ของสำธำรณะเป็นหลกัไม่ใช่ยึดควำมพอใจของหน่วยงำนท่ี
ให ้บริกำรวำ่จะใหห้รือหยดุบริกำรเม่ือใดก็ได ้

5.  กำรให้บริกำรอยำ่งกำ้วหนำ้ (Progressive Service) หมำยถึง กำรให้บริกำรสำธำรณะ
ท่ีมีกำรปรับปรุงคุณภำพ และผลกำรปฏิบติังำน กล่ำวอีกนยัคือ กำรเพิ่มประสิทธิภำพ หรือสำมำรถท่ี
จะท ำหนำ้ท่ีไดม้ำกข้ึนโดยใชท้รัพยำกรเท่ำเดิม  

สมิต สัชฌุกร (2545 : 83-85) กล่ำวว่ำ ผู ้มำติดต่อทุกคนจะค ำนึงถึงควำมต้องกำร
คลำ้ยกนั  กล่ำวคือมีควำมตอ้งกำรในดำ้น 

1.   สถำนท่ีไปมำสะดวก  ท ำเลท่ีตั้งของหน่วยงำนร้ำนคำ้  และบริษทัตลอดจนสถำนท่ีท ำ
กำรของรำชกำร  จะตอ้งค ำนึงถึงสถำนท่ีตั้งวำ่มีควำมสะดวกเหมำะสมต่อกำรติดต่อมำกนอ้ยเพียงใด 

2.  มีกำรกล่ำวตอ้นรับทกัทำยใครไปซ้ือสินคำ้ เซเวน่ อีเลฟเวน่ จะพบกำรกล่ำวตอ้นรับ  
สวสัดีค่ะ เป็นกำรสนองตอบควำมคำดหวงัของลูกคำ้และบริษทัห้ำงร้ำน ตลอดจนหน่วยงำนรำชกำร
หลำยแห่งก็ได้ปฏิบติัเช่นกนั  กำรทกัทำยท่ีมีค ำพูดไพเรำะและมีน ้ ำเสียงชวนฟังด้วยควำมจริงใจ  
ไม่ใช่ทกัทำยแบบนกแกว้นกขนุทองจะท ำใหผู้ม้ำติดต่อรู้สึกอบอุ่นและชุ่มฉ ่ำไม่ใช่ค ำทกัทำยตอ้นรับท่ี
ทอเป็นตวัหนงัสือ  บนผนืพรมท่ีปูพื้นไวเ้ท่ำนั้น 

3.  มีควำมเอำใจใส่ผูม้ำติดต่อ  ทุกคนตอ้งกำรมีควำมส ำคญั มีผูเ้อำใจใส่ดูแลทั้งด้วย
กำรพูดและกำรกระท ำ  ถำ้ผูม้ำติดต่อพบกบักำรตอ้นรับอยำ่งเยน็ชำ  ไม่กระตือรือร้นยอ่มจะผิดหวงั
ตั้งแต่ตน้  ควำมรู้สึกยินดีท่ีมำติดต่อย่อมจะเลือนหำยไป  ผูใ้ห้กำรตอ้นรับจึงไม่ควรท ำร้ำยจิตใจดว้ย
กำรท ำลำยควำมคำดหวงัของผูม้ำติดต่อ 

4.   สนใจตอบค ำถำม  ผูม้ำติดต่อโดยทัว่ไปจะต้องกำรทรำบข้อมูลต่ำงๆ จึงมกัจะมี
ค ำถำมมำกมำย  ผูใ้หก้ำรตอ้นรับซ่ึงเหน็ดเหน่ือยจำกกำรท ำงำนมำตลอดวนั  มกัจะเบ่ือหน่ำยกำรตอบ
ค ำถำมซ่ึงอำจจะเป็นค ำถำมซ ้ ำกนั  แต่เป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้ ผูใ้หก้ำรตอ้นรับจึงควรสนใจฟังค ำถำม
เพื่อรับรู้ควำมตอ้งกำรและใหค้ ำตอบท่ีถูกตอ้งสมบูรณ์ 

5.   มีทีท่ำแสดงออกท่ีสุภำพ  ผูม้ำติดต่อทุกคนชองกริยำท่ีสุภำพนุ่มนวล เพรำะเป็น
คุณลกัษณะของคนไทยโดยทัว่ไปไม่ชอบกำรแสดงท่ำทำงลิงโลดหรือส่งเสียงเอะอะดีใจ  ซ่ึงมี
ควำมเหมำะสมกบัวฒันธรรมของคนบำงกลุ่มท่ีนิยมปฏิบติักนัเฉพำะถ่ิน  และกริยำมำรยำทท่ีสุภำพ
นุ่มนวลน้ีเองท ำใหต่้ำงชำติช่ืนชมอยำ่งมำก 
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6.   พูดด้วยน ้ ำเสียงชัดเจนไพเรำะ ผูม้ำติดต่อต้องกำรทรำบเร่ืองจึงควรพูดให้ชัดเจน
ฉะฉำนดว้ยน ้ำเสียงไพเรำะชวนฟัง  ไม่ควรพดูดดัเสียง  หรือตั้งใจท่ีจะให้มีน ้ ำเลียงหวำนจบัใจแบบนกัร้อง  
ควรพดูในลกัษณะท่วงท ำนองกำรสนทนำไม่ตอ้งจีบปำกจีบคอ 

7.  มีควำมเป็นกนัเอง  ผูม้ำติดต่อชอบควำมเป็นกนัเอง  แต่ไม่ใช่ถือชั้นถือวิสำสะเห็น
เป็นเพื่อนเล่น  ลูกค้ำประจ ำชอบให้จ  ำเขำได้และจ ำเร่ืองรำวท่ีติดต่อไว้คร้ังก่อนๆ ได้  ถ้ำเป็น
ห้องอำหำร  โรงแรม  หรือภตัตำคำร  ผูต้อ้นรับรู้ว่ำลูกคำ้ชอบห้องอำหำรไทย  จีน  ฝร่ังหรือญ่ีปุ่น  
และน ำไปถูกตอ้งรวมทั้งช่วยสั่งอำหำรจำนโปรดใหด้ว้ยจะพอใจมำก 

8.   ถำมควำมประสงค์และให้ค  ำแนะน ำผู ้มำติดต่อซ่ึงเพิ่งมำเป็นคร้ังแรกจะต้อง
ระมดัระวงัไม่อวดรู้หรือเดำวำ่จะติดต่อเร่ืองอะไร  ควรจะตอ้งถำมควำมประสงค ์ และตั้งใจรับฟังดว้ย
ควำมสงบ  ถ้ำได้ยินไม่ถนัดจะต้องกล่ำวทวนและขอให้ลูกค้ำยืนยนัควำมต้องกำรด้วยค ำพูดท่ี
เหมำะสมและถำ้มีควำมสะดวกหรือเหมำะสมใดๆ  อำจพดูเสนอให้พิจำรณำ  แต่ถำ้ลูกคำ้ไม่ตอ้งกำรก็
อยำ่คะย ั้นคะยอ 

กล่ำวโดยสรุปควำมพึงพอใจนั้นมีทั้งสองฝ่ำยทั้งผูใ้ห้บริกำรและผูรั้บบริกำรหำกผูใ้ห้
บริกำรมีวิธีกำรในกำรให้บริกำรอยำ่งถูกตอ้งเป็นธรรม  อำจท ำให้ผูรั้บบริกำรพึงพอใจมำกหรือน้อย
ข้ึนอยูก่บัประสิทธิผลของกำรใหบ้ริกำร 

ทฤษฎสี าหรับการสร้างความพงึพอใจ 
ทฤษฎีส ำหรับกำรสร้ำงควำมพึงพอใจมีหลำยทฤษฎี  แต่ทฤษฎีท่ีไดรั้บกำรยอมรับและมี

ช่ือเสียงท่ีผูร้ำยงำนจะน ำเสนอ  คือ ทฤษฎีควำมตอ้งกำรตำมล ำดบัขั้นของมำสโลว ์(Maslow’s Hierarchy of 
Needs) ท่ีกล่ำวว่ำ  มนุษยทุ์กคนมีควำมตอ้งกำรเหมือนกนั แต่ควำมตอ้งกำรนั้นเป็นล ำดบัขั้น  เขำไดต้ั้ง 
สมมติฐำนเก่ียวกบัควำมตอ้งกำรของมนุษยไ์วด้งัน้ี (Maslow, 1970 อำ้งถึงในสุชำติ โนนสืบเภำ, 
2542 : 53) 

1.  มนุษยมี์ควำมตอ้งกำรอยู่เสมอ และไม่มีท่ีส้ินสุด ขณะท่ีควำมตอ้งกำรส่ิงใดได้รับ
กำรตอบสนองแลว้ ควำมตอ้งกำรอยำ่งอ่ืนก็จะเกิดข้ึนอีกไม่มีวนัจบส้ิน 

2.   ควำมต้องกำรท่ีได้รับกำรตอบสนองแล้วจะไม่เป็นส่ิงจูงใจส ำหรับพฤติกรรมอ่ืน
ต่อไปควำมตอ้งกำรท่ีไดรั้บกำรตอบสนองเท่ำนั้นท่ีเป็นส่ิงจูงใจของพฤติกรรม 

3.  ควำมตอ้งกำรของมนุษยจ์ะเรียงเป็นล ำดบัขั้นตำมล ำดบัควำมส ำคญั  กล่ำวคือเม่ือ
ควำมต้องกำรในระดับต ่ำได้รับกำรตอบสนองแล้ว ควำมต้องกำรระดับสูงก็จะเรียกร้องให้มี
กำรตอบสนอง 
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ควำมตอ้งกำรควำมปลอดภยั 
(Safety Needs) 

ภำพท่ี  2.6  ล ำดบัขั้นตอนควำมตอ้งกำรของมนุษยต์ำมแนวคิดของมำสโลว ์
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 

 
 
 

ซ่ึงล ำดบัขั้นควำมตอ้งกำรของมนุษยมี์ 5 ขั้นตอน ตำมล ำดบัขั้นจำกต ่ำไปสูง ดงัน้ี 
1. ควำมตอ้งกำรด้ำนร่ำงกำย (Physiological Needs) เป็นควำมต้องกำรเบ้ืองตน้เพื่อ

ควำมอยูร่อดของชีวติ เช่น ควำมตอ้งกำรในเร่ืองของอำหำร น ้ำ อำกำศ เคร่ืองนุ่มห่ม ยำรักษำโรค ท่ีอยู่
อำศยั และควำมตอ้งกำรทำงเพศ ควำมตอ้งกำรทำงด้ำนร่ำงกำยจะมีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของคนก็
ต่อเม่ือควำมตอ้งกำรทั้งหมดของคนยงัไม่ไดรั้บกำรตอบสนอง 

2. ควำมตอ้งกำรดำ้นควำมปลอดภยัหรือควำมมัน่คง (Security of Safety Needs) ถำ้
ควำมตอ้งกำรทำงดำ้นร่ำงกำยไดรั้บกำรตอบสนองตำมสมควรแลว้มนุษยจ์ะตอ้งกำรในขั้นสูงต่อไป 
คือเป็นควำมรู้สึกท่ีต้องกำรควำมปลอดภัยหรือควำมมั่นคงในปัจจุบันและอนำคตซ่ึงรวมถึง
ควำมกำ้วหนำ้และควำมอบอุ่นใจ 

3. ควำมตอ้งกำรทำงดำ้นสังคม (Social or Belonging Needs) หลงัจำกที่มนุษยไ์ดรั้บ
กำรตอบสนองในสองขั้นดงักล่ำวแลว้ก็จะมีควำมสูงข้ึนอีก คือ ควำมตอ้งกำรทำงสังคม เป็นควำมตอ้งกำร
ท่ีจะเขำ้ร่วมและไดรั้บกำรยอมรับในสังคม ควำมเป็นมิตรและควำมรักจำกเพื่อน 

เป็นควำมตอ้งกำรดำ้นจิตใจ 

ควำมตอ้งกำรบรรลุเป้ำหมำยสูงสุดในชีวติ 
(Self-actualization Needs) 

ควำมตอ้งกำรควำมยกยอ่ง 
(Esteem Needs) 

ควำมตอ้งกำรทำงสังคมและควำมรัก 
(Belongingness and Love Needs) 

เป็นควำมตอ้งกำรทำงดำ้นกำยภำพ 
ควำมตอ้งกำรทำงร่ำงกำย 

(Physiological Needs) 
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4. ควำมตอ้งกำรท่ีจะไดรั้บกำรยอมรับนบัถือ (Esteem Needs) เป็นควำมตอ้งกำรให้คนอ่ืน
ยกย่อง ให้เกียรติ และเห็นควำมส ำคญัของตนเอง อยำกเด่นในสังคม รวมถึงควำมส ำเร็จ ควำมรู้
ควำมสำมำรถ ควำมเป็นอิสระ และเสรีภำพ 

5. ควำมตอ้งกำรควำมส ำเร็จในชีวิต (Self Actualization) เป็นควำมตอ้งกำรระดบัสูงสุด
ของมนุษย์ ส่วนมำกจะเป็นกำรอยำกจะเป็นอยำกจะได้ตำมควำมคิดของตน หรือต้องกำรจะเป็น
มำกกวำ่ท่ีตวัเองเป็นอยูใ่นขณะนั้น 

จำกกำรศึกษำแนวคิดควำมพึงพอใจ  กล่ำวโดยสรุป ควำมพึงพอใจเป็นตอ้งกำรและรู้สึก
พึงพอใจของผูรั้บบริกำร โดยเฉพำะ ส ำหรับประชำชนผูม้ำรับบริกำรจำกหน่วยงำนของรัฐยงัตอ้งกำร
ใหผู้บ้ริกำรปฏิบติักบัตนอยำ่งเป็นมิตรและตอ้งกำรกำรยอมรับในสังคมเพรำะประชำชนประสงคจ์ะไดรั้บ
ควำมเป็นธรรมและมีศกัด์ิศรีควำมเป็นมนุษยเ์ท่ำเทียมกนัผูบ้ริกำรตอ้งให้ควำมเสมอภำค ควำมเท่ำเทียมกนั
ในกำรให้บริกำรแก่ประชำชนทุกระดบัชั้น   ผูว้ิจยัไดน้ ำแนวคิดควำมพึงพอใจมำก ำหนดกรอบแนวคิด
ในกำรศึกษำคร้ังน้ี 

 

ข้อมูลพืน้ฐานเทศบาลนครนครปฐม  และววิฒันาการกจิการประปา 
 
สภาพทัว่ไปของเทศบาลนครนครปฐม 
ประวตัิความเป็นมาและทีต่ั้ง 
เทศบำลนครนครปฐม  เดิมมีฐำนะเป็นสุขำภิบำล  จดัตั้งตำมพระรำชบญัญติัจดักำร

สุขำภิบำลตำมหวัเมือง  รัตนโกสินทร์ศก 127 เม่ือปี พ.ศ. 2453  ต่อมำเม่ือมีกำรตรำพระรำชบญัญติัจดั
ระเบียบเทศบำล  พ.ศ.2476 แล้ว  จึงมีพระรำชกฤษฎีกำจดัตั้งเทศบำลเมืองนครปฐม  พ.ศ.2478  
ประกำศเมื่อวนัที่ 7 ธันวำคม 2478 (ในรำชกิจจำนุเบกษำ เล่มที่ 52 หน้ำที่ 1666  ลงวนัที่ 10 
ธ ันวำคม 2478)  มีพื้นที่ในเขตควำมรับผิดชอบในขณะจัดตั้ งประมำณ 5.28 ตำรำงกิโลเมตร  
ครอบคลุมพื้นท่ีในต ำบลพระนครเจดียท์ั้งต ำบล  ปัจจุบนัมีพื้นท่ี 19.85 ตำรำงกิโลเมตร  หรือคิดเป็น
พื้นท่ีประมำณ  12,406.25 ไร่ (ตำมพระรำชบญัญติักฤษฎีกำเปล่ียนแปลงตำมเขตเทศบำลเมือง
นครปฐม  พ.ศ.2535 ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ  เล่มท่ี 108 ตอนท่ี  211 ลงวนัท่ี 4 ธนัวำคม 2534)  
ครอบคลุมพื้นท่ีบำงส่วนของหมู่บำ้นและต ำบลต่ำงๆ  ในเขตอ ำเภอเมืองนครปฐม  คือ 

1. ต ำบลพระปฐมเจดีย ์ (ทั้งต ำบล พื้นท่ีเขตเทศบำลเดิม  5.28 ตำรำงกิโลเมตร) 
2. ต ำบลนครปฐม  หมู่ท่ี  5 7 8 9  
3. ต ำบลบ่อพลบั หมู่ 1 3 4 5 8 9 
4. ต ำบลพระประโทน  หมู่ท่ี 1 2 4 6 7 8 9 
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5. ต ำบลหว้ยจรเข ้ หมู่ท่ี  1 2 6 7 
6. ต ำบลสนำมจนัทร์  หมู่ท่ี 1 2 3 6 
7. ต ำบลบำงแขม  หมู่ท่ี 9 
8. ต ำบลล ำพยำ  หมู่ท่ี 1 2 3  
9. ต ำบลหนองปำกโลง  หมู่ท่ี 5 
(หมู่บำ้นท่ีขีดเส้นใต ้ คือ  หมู่บำ้นท่ีเขำ้มำอยูใ่นเขตเทศบำ้นทั้งหมู่) 
อาณาเขต 
ทิศเหนือ  ติดต่อกบั  ต ำบลลนครปฐม  และต ำบลบ่อพลบั 
ทิศตะวนัออก  ติดต่อกบั  ต ำบลพระประโทน 
ทิศใต ้ ติดต่อกบั  ต ำบลหว้ยจระเข ้ และต ำบลสนำมจนัทร์ 
ทิศตะวนัตก  ติกต่อกบั  ต ำบลล ำพยำ  ต ำบลสนำมจนัทร์ 
ทิศตะวนัตก  ติดต่อกบั ต ำบลล ำพยำ  ต ำบลสนำมจนัทร์ และต ำบลหนองปำกโลง 
ววิฒันาการกจิการประปา 
นับเป็นเวลำหลำยพันปีมำแล้ว  ท่ีมนุษย์ได้เ ร่ิมมีระบบวิธีกำรน ำน ้ ำจำกแหล่งน ้ ำ

ธรรมชำติ  อ่ืนไดแ้ก่  แม่น ้ ำ  ล ำคลอง  หนอง  บึง  และแหล่งน ้ ำท่ีมนุษยพ์ฒันำสร้ำงข้ึน เช่น อ่ำงเก็บน ้ ำ 
มำใช้โดยกำรส่งน ้ ำทำงคลองส่งน ้ ำ  อุโมงค์  ท่อน ้ ำ และอุปกรณ์ต่ำงๆ  เข้ำสู่ชุมชนตำมสภำพ
ส่ิงแวดล้อม  ลกัษณะทำงภูมิศำสตร์  ท่ีตั้งของชุมชน  เช่น ริมแม่น ้ ำ  ไหล่เขำ  และในพื้นท่ีรำบเป็นตน้  
แหล่งอำรยธรรม ในสมยัโบรำณ  เช่น  ดินแดนเมโสโปเตเมีย  อียิปต์  ประเทศจีน  กรีก  อำณำจกัร
โรมนัและชุมชนท่ีส ำคญัๆ ทัว่โลก  ลว้นมีซำกของท่อส่งน ้ ำของยุคต่ำงๆ  ปรำกฏอยู่  กิจกำรประปำ
ได้รับกำรพฒันำตลอดมำตำมพื้นฐำนของค่ำนิยม  และควำมเจริญทำงวิทยำกำรในแต่ละสมัย  
จนกระทัง่ในปัจจุบนัน้ี  มนุษยไ์ดใ้ช้น ้ ำจำกแหล่งน ้ ำทั้งแหล่งน ้ ำบนดินและแหล่งน ้ ำบำดำล  ส ำหรับ
กิจกำรประปำ  กำรส่งและแจกจ่ำยน ้ำก็ไดรั้บกำรพฒันำโดยใชอุ้ปกรณ์ต่ำงๆ  และน ำพลงังำนไฟฟ้ำมำ
ใช้สูบน ้ ำและเพิ่มแรงดนัของน ้ ำ  สำรเคมีต่ำงๆ  ถูกน ำมำใช้เพื่อท ำน ้ ำสะอำดและมีคุณภำพดีข้ึน  
ในประเทศไทยจำกหลกัฐำนทำงโบรำณคดี  ในสมยัสุโขทยัไดมี้กำรเก็บกกัน ้ำไวใ้ชใ้นกำรเมือง โดยมี
ท่อน ้ำดินเผำเคลือบขนำดปำกกวำ้ง 45 เซนติเมตร  และตอนปลำยท่อสวมเขำ้เหลือเพียง 18 เซนติเมตร  
ควำมยำวของท่อ ท่อนละประมำณ 1.10  เมตร จำกลกัษณะของท่อสันนิษฐำนไดว้ำ่ใชส้ ำหรับกรองน ้ ำ
ใหส้ะอำดโดยผำ่นเส้นท่อ นบัไดว้ำ่ในสมยัแรก  เม่ือสมเด็จพระรำมำธิบดีท่ี 1 ทรงสร้ำงกรุงศรีอยุธยำ
เป็นเมืองหลวง  ทรงห่วงใยในกำรใชน้ ้ ำเพื่อบริโภคเป็นอยำ่งมำก เน่ืองจำกก่อนหนำ้กำรสร้ำงกรุงได้
เกิดอหิวำตกโรคระบำด จึงทรงโปรดให้ขุดคูคลองเป็นจ ำนวนมำกเพื่อให้เกิดกำรไหลเวียนของน ้ ำ สมยั
สมเด็จพระนำรำยณ์มหำรำช ก่อนท่ีพระองคจ์ะมีพระบรมรำชโองกำรให้สร้ำงเมืองลพบุรี  พระองค์ทรง
ไดพ้ิจำรณำเร่ืองน ้ ำบริโภคส ำหรับประชำชนเป็นเร่ืองส ำคญัอนัดบัแรก  จึงไดท้  ำกำรขุดท ำนบกั้นน ้ ำ
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ในทะเลชุมศรสร้ำงเข่ือนเพื่อเก็บกกัน ้ำฝนท่ีตกลงมำใหมี้น ้ำอยูต่ลอดปี  นอกจำกน้ีไดมี้กำรสร้ำงท่อซ่ึง
เป็นดินเผำจำกหอถงัเหล็กสู่ตวัเมืองลพบุรี   

ในปี  พ.ศ.2440  พระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกลำ้เจำ้อยูห่วั ไดท้รงพระกรุณำโปรดเกลำ้
โปรดกระหม่อม ใหต้รำพระรำชก ำหนดสุขำภิบำล และประกำศตั้งกรมสุขำภิบำลข้ึนอยูก่บักระทรวง
นครบำล  มีหน้ำท่ีในกำรจดัหำน ้ ำกินน ้ ำใช้สะอำดและปลอดภยั  แก่ประชำชนในกรุงเทพมหำนคร  
และให้เรียกกิจกำรน้ีวำ่  “กำรประปำ” โดยขุดคลองมำจำกเชียงรำกรับน ้ ำจำกแม่น ้ ำเจำ้พระยำไหลมำ
ตำมคลองประปำสู่โรงกรองน ้ ำท่ีสำมเสน และกรองน ้ ำให้สะอำดและจ ำหน่ำยตลอดทัว่พระนคร     
ในปัจจุบนักิจกำรประปำก็ไดข้ยำยกำรด ำเนินกำรไปตำมชุมชนต่ำงๆ ทัว่ไปในรำชอำณำจกัร โดยมี
องคก์รต่ำงๆ  หรือกำรประปำนครหลวงและกำรประปำส่วนภูมิภำคเป็นผูด้  ำเนินกำร 

ขบวนการผลติน า้ประปา 
น ้ ำประปำ  เป็นน ้ ำท่ีผ่ำนขบวนกำรต่ำงๆ  มำกมำยกว่ำจะเป็นน ้ ำประปำให้บริกำรแก่

ประชำชนไดน้ั้น  มีขั้นตอนกำรผลิตหลำยขั้นตอน  และตอ้งมีกำรลงทุนท่ีสูงมำก  ดงัขบวนกำรผลิต
ดงัต่อไปน้ี 

   1. กำรสูบน ้ำ 
 กำรผลิตน ้ ำประปำเร่ิมมำก  โรงสูบน ้ ำแรงต ่ำ  ท ำกำรสูบน ้ ำดิบจำกแหล่งเก็บน ้ ำเพื่อ

ล ำเลียงเขำ้สู่ระบบผลิต  ซ่ึงน ้ ำดิบท่ีสำมำรถน ำมำผลิตน ้ ำประปำไดน้ั้นตอ้งเป็นน ้ ำท่ีไม่มีสี  ไม่มีรส  
ไม่มี ส่ิงสกปรกโสโครกปนเป้ือนเกินกว่ำ ท่ีก ำหนด  ซ่ึงได้ผ่ำนกำรวิ เครำะห์ตรวจสอบจำก
นกัวิทยำศำสตร์แลว้วำ่  สำมำรถน ำมำใชผ้ลิตน ้ ำประปำได ้ และตอ้งมีปริมำณมำกเพียงพอท่ีจะน ำมำ
ผลิตน ้ำประปำไดอ้ยำ่งต่อเน่ือง  

 2. กำรปรับปรุงคุณภำพน ้ำดิบ 
 น ้ ำดิบท่ีสูบเขำ้มำแลว้จะผสมดว้ยสำรเคมี  เช่น สำรส้ม  เพื่อท ำกำรปรับปรุงคุณภำพน ้ ำดิบ  

สำรละลำยสำรส้มจะช่วยใหมี้กำรตกตะกอนไดดี้ยิง่ข้ึน 
 3. กำรตกตะกอน 
 ขั้นตอนน้ีจะปล่อยน ้ ำท่ีผสมสำรส้ม  ท่ีท ำให้เกิดกำรหมุนเวียนเพื่อให้น ้ ำกบัสำรเคมี

รวมตวักนัจะช่วยให้มีกำรจบัตวัของตะกอนไดดี้ยิ่งข้ึน  และจะน ำน ้ ำเหล่ำน้ีให้เขำ้สู่ถงัตกตะกอนท่ีมี
ขนำดใหญ่  เพื่อท ำให้เกิดน ้ ำน่ิง  ตะกอนท่ีมีขนำดใหญ่น ้ ำหนกัมำกจะตกลงสู่กน้ถงั  และถูกดูดทิ้งน ้ ำใส
ดำ้นบนจะไหลตำมรำงรับน ้ำเขำ้สู่ขั้นตอนต่อไป 

 4. กำรกรอง 
 ในกำรกรองจะใชท้รำยหยำบ  และทรำยละเอียด  เพื่อกำรกรองตะกอนขนำดเล็กมำกในน ้ ำ  

และใหมี้ควำมใส่สะอำดมำกข้ึน  ซ่ึงในขั้นตอนน้ีน ้ำท่ีผำ่นกำรกรองจะมีควำมใสมำก แต่จะมีควำมขุ่น
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หลงเหลืออยู่ประมำณ  0.2–2.0 หน่วย  ควำมขุ่นและทรำยกรองจะมีกำรล้ำงท ำควำมสะอำดอย่ำง
สม ่ำเสมอ  เพื่อใหก้ำรกรองมีประสิทธิภำพ   

 5. กำรฆ่ำเช้ือโรค 
 น ้ ำท่ีผ่ำนกำรกรองมำแลว้จะมีควำมใส  แต่อำจจะมีเช้ือโรคเจือปนมำกบัน ้ ำ  ฉะนั้นจึง

จะตอ้งท ำกำรฆ่ำเช้ือโรคโดยใชค้ลอรีน ซ่ึงคลอรีนจะฆ่ำเช้ือโรคไดเ้ป็นอยำ่งดี น ้ ำท่ีไดรั้บกำรผสมคลอรีน
แล้ว เรียกว่ำ  “น ้ ำประปำ” สำมำรถน ำมำอุปโภคบริโภคได้ และจะน ำมำเก็บไวใ้นถงัขนำดใหญ่ 
เรียกว่ำ ถงัน ้ ำใส เพื่อจดักำรบริกำรต่อไป น ้ ำประปำท่ีท ำกำรผลิตมำแลว้นั้นจะตอ้งวิเครำะห์  ตรวจสอบ
อีกคร้ังหน่ึง  นักวิทยำศำสตร์และกำรตรวจสอบน้ีจะต้องด ำเนินกำรอย่ำงสม ่ำเสมอเพื่อให้ได้
น ้ำประปำท่ีสะอำด  ปลอดภยั  ส ำหรับกำรอุปโภคและบริโภค 

6. กำรสูบจ่ำยน ้ ำประปำท่ีผลิตมำแลว้นั้น จะตอ้งให้บริกำรถึงบำ้นเรือนประชำชนผูใ้ช้
น ้ ำโดยส่งผ่ำนไปตำมเส้นท่อ  ดงันั้น กำรสูบจ่ำยจึงมีควำมจ ำเป็นดำ้นกำรส่งจำกหอถงัสูงท่ีสำมำรถ
บริกำรได้ในพื้นที่ใกล้เคียง  และพื้นที่ห่ำงไกลออกไปหรือมีควำมสูงมำก จ ำ เ ป็นต้องใช้
เคร่ืองอดัแรงดนัน ้ำเพื่อใหน้ ้ำประปำสำมำรถบริกำรไดอ้ยำ่งทัว่ถึง 

จำกกำรศึกษำขอ้มูลพื้นฐำนของเทศบำลนครจงัหวดันครปฐมและวิวฒันำกำรกิจกำรประปำ
ท ำให้ทรำบขอ้มูลพื้นฐำนและกระบวนกำรผลิตน ้ ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม ว่ำน ้ ำประปำ
เป็นน ้ ำท่ีผ่ำนขบวนกำรต่ำงๆ  มำกมำยกว่ำจะเป็นน ้ ำประปำให้บริกำรแก่ประชำชนไดน้ั้น  มีขั้นตอน
กำรผลิตหลำยขั้นตอน  และตอ้งมีกำรลงทุนท่ีสูงมำก ซ่ึงในกำรศึกษำคร้ังน้ีผูศึ้กษำไดน้ ำขอ้มูลจ ำนวน
ประชำชนมำก ำหนดเป็นประชำกรกลุ่มตวัอยำ่งในกำรศึกษำ 

 

งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
ในกำรวิจยัเร่ือง กำรบริหำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำล ในกำรบริกำรน ้ ำประปำของ

เทศบำลนครนครปฐม  ผูว้จิยัไดศึ้กษำทบทวนวรรณกรรม และงำนวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งตั้งแต่ปี  พ.ศ. 2542 
ถึง พ.ศ. 2544 รวม 16  เร่ือง  ซ่ึงมีรำยละเอียดดงัน้ี 

กลัยำ  เนติประวติั (2544 : บทคดัยอ่) ศึกษำวจิยัเร่ือง “กำรยอมรับรูปแบบกำรจดัองคก์ำร
ทำงสังคมแบบใหม่ ตำมหลกับริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดีในองค์กำรภำครัฐ : กรณีศึกษำ
ส ำนกังำนปลดักระทรวงสำธำรณสุข” ผลกำรศึกษำพบว่ำ อำยุ ต  ำแหน่งงำน ระดบักำรศึกษำ  ระยะเวลำ
กำรปฏิบติังำน และควำมรู้ควำมเขำ้ใจในหลกับริหำรกิจกำรบำ้นเมืองและสังคมท่ีดีนั้นมีควำมสัมพนัธ์
กบักำรยอมรับรูปแบบกำรจดัองคก์ำรทำงสังคมแบบใหม่   
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สุชำติ  น ้ ำประสำนไท (2542 : 102-106)  ไดศึ้กษำเร่ือง “กำรศึกษำวิจยัวิสัยทศัน์ดำ้นคุณธรรม
และจริยธรรมของผูบ้ริหำรโรงเรียนประถมศึกษำ จงัหวดักำญจนบุรี” ผลกำรศึกษำพบวำ่ วิสัยทศัน์
ดำ้นคุณธรรมและจริยธรรมของผูบ้ริหำรโรงเรียน ประถมศึกษำ ในสังกดัส ำนกังำนกำรประถมศึกษำ
จงัหวดักำญจนบุรี  อยู่ในระดบัปำนกลำง และผูบ้ริหำรโรงเรียนประถมศึกษำท่ีมีสถำนภำพดำ้นส่วนตวั
แตกต่ำงกนั จะมีวิสัยทศัน์ดำ้นคุณธรรม และจริยธรรมอยู่ในระดบัต่ำงกนัเพียงบำงสถำนภำพเท่ำนั้น 
ไดแ้ก่ เพศ และอ ำเภอท่ีตั้งของโรงเรียน  ส่วนตวัแปรอ่ืนๆ ไม่ต่ำงกนั 

ธรำภรณ์ กิจประเสริฐ (2543 : บทคดัย่อ) ศึกษำเร่ือง “กำรตรวจสอบบญัชีกำรเงิน
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล” ผลกำรศึกษำพบว่ำ 1) ควำมไม่เขำ้ใจและกำรขำดควำมรู้ในระเบียบ  
เก่ียวกบักำรเงิน กำรบญัชีของเจำ้หนำ้ท่ีผูป้ฏิบติังำนและผูบ้ริหำรขององคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล ท ำให้
กำรปฏิบัติงำนกำรเ งินและบัญชี เ ป็นไปอย่ำงไม่ถูกต้อง  ท ำให้เ กิดข้อบกพร่องผิดพลำด  
ในกำรปฏิบติังำนกำรเงินและบญัชี  2)  กำรแต่งตั้งผูต้รวจสอบบญัชีกำรเงินองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีเป็น
ข้ำรำชกำรท่ีมีงำนประจ ำต้องปฏิบติัมำกอยู่แล้ว เป็นปัญหำและอุปสรรคต่อกำรตรวจสอบบญัชี
กำรเงินท ำให้ไม่มีเวลำท่ีจะตรวจสอบกำรเงิน และบญัชีขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบลได้อย่ำงมี
ประสิทธิภำพเพียงพอ โดยไม่ได้มีกำรป้องปรำบ และควำมไม่พร้อมของผูต้รวจสอบในเร่ืองของ
อตัรำก ำลงั  งบประมำณ  และควำมไม่สะดวกในกำรเดินทำงไปตรวจสอบงำนกำรเงิน  และบญัชีของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลได้ตำมแผน และเป้ำหมำยอย่ำงมีคุณภำพ  เป็นเหตุให้เกิดขอ้บกพร่อง
ผดิพลำดทำงกำรเงินและบญัชี 

นิพนธ์  นรำพิทกัษก์ุล (2542 : 95-96)  ศึกษำเร่ือง “บทบำทและควำมตระหนกัในกำรควบคุม
ติดตำม และประเมินผลของคณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลศึกษำเฉพำะกรณี  จงัหวดั
ยะลำ”  ผลกำรศึกษำพบวำ่  คณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล มีระดบับทบำทในกำรควบคุม 
ติดตำมและประเมินผลอยูใ่นระดบัสูง มีควำมตระหนกัเก่ียวกบัควำมส ำคญัของกำรควบคุม ตรวจสอบ
และประเมินผลอยู่ในระดบัสูง ปัจจยัลกัษณะทัว่ไปของคณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล 
คือ  สถำนภำพสมรส มีควำมสัมพนัธ์กบับทบำทในกำรควบคุม ติดตำม  ตรวจสอบ และประเมินผล
แต่ไม่มีควำมสัมพนัธ์ก ับควำมตระหนักเกี่ยวก ับควำมส ำคญัของกำรควบคุม ตรวจสอบและ
ประเมินผล  และปัจจยัลกัษณะทัว่ไปของคณะกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล คือ อำย ุ
ระดบักำรศึกษำ  ศำสนำ  อำชีพ  รำยได ้ ต ำแหน่งในคณะกรรมกำรบริหำร องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล 
กำรเป็นสมำชิกกลุ่มทำงสังคม และกำรไดรั้บรู้ขอ้มูลข่ำวสำร ไม่มีควำมสัมพนัธ์กบัควำมตระหนัก
เก่ียวกบัควำมส ำคญัของกำรควบคุม  ตรวจสอบและประเมินผล   

วิศรำ  รัตนสมยั (2543 : 119-133) ศึกษำวิจยัเร่ือง “กำรรับข่ำวสำรเพื่อสร้ำงควำมตระหนกั
ส ำนึกของประชำชนเก่ียวกบักำรตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจรัฐขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล จงัหวดั
สงขลำ” ผลกำรศึกษำพบวำ่ ประชำชนมีควำมสนใจและควำมตระหนกัส ำนึกเก่ียวกบักำรตรวจสอบ
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กำรใช้อ ำนำจรัฐขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ในระดับปำนกลำง ขณะท่ีควำมรู้และควำมรู้สึก
เก่ียวกบัองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลในระดบัสูง ซ่ึงผลกำรวิจยัช้ีว่ำ ควำมสนใจมีควำมสัมพนัธ์กบัควำมรู้
ควำมเขำ้ใจ  ควำมรู้สึก  ควำมตระหนกัส ำนึกอีกดว้ย 

ปรัชญำ  ศรีภำ (2542 : 56 - 57) ไดท้  ำกำรศึกษำเร่ือง “ปัจจยัท่ีมีควำมสัมพนัธ์กบักำรมี
ส่วนร่วมของสมำชิกสภำองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลในกำรพฒันำหมู่บำ้น : ศึกษำเฉพำะกรณี อ ำเภอ
เมืองขอนแก่น  จงัหวดัขอนแก่น” พบว่ำ ปัจจยัท่ีมีควำมสัมพนัธ์กบักำรมีส่วนร่วมของสมำชิกสภำ
องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลในกำรพฒันำหมู่บำ้น มี 5 ปัจจยั คือ ระดบักำรศึกษำ อุดมกำรณ์ประชำธิปไตย  
กำรติดต่อส่ือสำร  ควำมคำดหมำยผลประโยชน์และบุคลิกภำพควำมเป็นผูน้ ำในอุดมคติ   

นภดล  จริยะกุล (2542) ศึกษำเร่ือง “กำรมีส่วนร่วมในกำรบริหำรกำรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน : ศึกษำเฉพำะกรณีคณะกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล อ ำเภอบำงน ้ ำเปร้ียว  
จงัหวดัฉะเชิงเทรำ” ผลกำรศึกษำพบวำ่ ควำมรู้ควำมเขำ้ใจของคณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำร
ส่วนต ำบล  อ ำเภอบำงน ้ ำเปร้ียว จงัหวดัฉะเชิงเทรำ ไม่มีควำมสัมพนัธ์เชิงเส้นตรงกบักำรมีส่วนร่วม
ในกำรพฒันำชุมชน และคณะกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีสมรสแลว้มีส่วนร่วมใน
กำรพฒันำชุมชนสูงกว่ำคณะกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีมีสถำนภำพโสด และ
คณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีมีอำชีพธุรกิจส่วนตวัมีส่วนร่วมในกำรพฒันำ ชุมชน
สูงกวำ่คณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลท่ีมีอำชีพเกษตรกรรม  คำ้ขำย และรับจำ้ง 

นุกุล  วฒันำกร (2542 : 77 - 80) ศึกษำเร่ือง “กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน : ศึกษำเฉพำะกรณีองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบำงรักน้อย อ ำเภอเมืองนนทบุรี จงัหวดั
นนทบุรี” ผลกำรศึกษำพบวำ่ กำรมีส่วนร่วมในกำรไปใชสิ้ทธิลงคะแนนเลือกตั้งสมำชิกสภำองคก์ำร
บริหำรส่วนต ำบลและกำรเขำ้ร่วมรับฟังกำรประชุมสภำ หรือประชุม คณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำร
บริหำรส่วนต ำบล อยู่ในระดับต ่ำ  และพบว่ำสภำพปัญหำและอุปสรรคต่อกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชน  ในกำรปกครองทอ้งถ่ินคือองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล ไม่ไดป้ระชำสัมพนัธ์ให้ประชำชน
เห็นเป็นรูปธรรม ในกำรมีส่วนร่วมต่อกำรปกครองทอ้งถ่ิน โดยเฉพำะกำรเขำ้มีส่วนร่วมรับฟังกำรประชุม
สภำหรือประชุมของคณะกรรมกำรบริหำร ซ่ึงจะเป็นกำรเผยแพร่ข้อมูลข่ำวสำรท่ีถูกต้องให้กับ
ประชำชนท่ีเขำ้ร่วมประชุม  รวมทั้งรับฟังขอ้เสนอแนะและขอ้คิดเห็น เพื่อเป็นแนวทำงในกำรแกไ้ข
ปัญหำ  

บรรเจิด  อนุเวช (2523 : 116 - 121) ศึกษำเร่ือง “กำรมีส่วนร่วมและควำมรู้ ควำมเขำ้ใจ
ของประชำชนเก่ียวกบัหนำ้ท่ีขององคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล : ศึกษำเฉพำะกรณีอ ำเภอวงันอ้ย จงัหวดั
พระนครศรีอยธุยำ” ผลกำรศึกษำ พบวำ่ ประชำชนเขำ้ไปมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำน องคก์ำรบริหำร
ส่วนต ำบล ในทุกกิจกรรม โดยมำกกว่ำคร่ึงหน่ึงเขำ้ไปมีส่วนร่วมในกำรใชสิ้ทธิเลือกตั้ง  ชกัชวนให้
ผูอ่ื้นไปเลือกตั้ง  ร่วมกิจกรรมท่ี องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลจดัข้ึน แจง้ควำมตอ้งกำรและให้ขอ้คิดเห็น
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ต่อองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล  และประชำชนส่วนใหญ่มีควำมรู้ควำมเข้ำใจในบทบำทหน้ำท่ีของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ถูกตอ้ง ภูมิหลงัของประชำชนด้ำน เพศ กำรศึกษำรำยได้  ภูมิล  ำเนำ
และกำรรับรู้ข่ำวสำร มีควำมสัมพนัธ์กบักำรมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล  
ยกเวน้ในเร่ืองอำย ุ

วิทยำ บุณยะเวชชีวิน (2543 : 87 - 88) ศึกษำเร่ือง “กำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองของ
ประชำชนต่อกำรปกครองทอ้งถ่ิน : ศึกษำเฉพำะกรณี เทศบำลต ำบลบำงปู  จงัหวดัสมุทรปรำกำร”        
ผลกำรศึกษำพบว่ำ ระดบักำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองของประชำชนต่อกำรปกครองทอ้งถ่ิน อยู่ใน
ระดบัปำนกลำง  โดยกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมือง  ดำ้นกำรไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งมำกท่ีสุด รองลงมำคือ
กำรชกัชวนให้ผูอ่ื้นไปใช้สิทธิเลือกตั้ง และนอ้ยท่ีสุด คือ กำรร่วมชุมนุมหรือเดินขบวนขบัไล่สมำชิก
สภำเทศบำลหรือเจำ้หนำ้ท่ีเทศบำล ส ำหรับปัจจยัท่ีมีควำมสัมพนัธ์กบักำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองของ
ประชำชนต่อกำรปกครองทอ้งถ่ินในเขตเทศบำลต ำบลบำงปู คือ กำรผ่ำนสังคมประกิตทำงกำรเมือง   
กำรผำ่นกำรบ่มเพำะทำงกำรเมือง กำรมีอุดมกำรณ์ประชำธิปไตยและกำรเขำ้ถึงข่ำวสำรทำงกำรเมือง 

สมบูรณ์   กนกหงส์ (2544 : บทคดัยอ่) ศึกษำเร่ือง “กำรมีส่วนร่วมของชุมชนในกำรบริหำร
องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล ในเขตอ ำเภอเมือง จงัหวดักำฬสินธ์ุ ” ผลกำรศึกษำพบวำ่ บุคลำกรในชุมชน
โดยรวมและจ ำแนกตำมสถำนภำพเห็นว่ำชุมชนมีส่วนร่วมในกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล  
อยู่ในระดบัมำก โดยเรียงค่ำเฉลี่ยจำกมำกไปหำน้อยคือ ด้ำนลกัษณะควำมเป็นผูน้ ำด้ำนกำรให้
ควำมร่วมมือกบัหน่วยงำนอ่ืน ดำ้นกำรมีส่วนร่วมเพื่อกำรพึ่งตนเอง ดำ้นโอกำสพบปะแลกเปล่ียน
เพื่อกำรเรียนรู้ร่วมกนั ด้ำนกำรมีส่วนร่วมในกำรตดัสินใจของชุมชน และด้ำนควำมสำมคัคีและ
ควำมร่วมมือในชุมชน  และพบว่ำบุคลำกรในชุมชนท่ีมีสถำนภำพแตกต่ำงกนั มีส่วนร่วมในกำรบริหำร
องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล ในเขตอ ำเภอเมือง จงัหวดักำฬสินธ์ุ โดยภำพรวมและรำยดำ้นไม่แตกต่ำงกนั  

ยินดี ศรีศกัด์ิหิรัญ (2543 : 75 - 82) ได้ศึกษำเร่ือง “กำรศึกษำควำมสัมพนัธ์ระหว่ำง
ส่ิงแวดลอ้มทำงสังคม กำรบรรลุงำนตำมขั้นพฒันำกำรและพฤติกรรมควำมรับผิดชอบของวยัรุ่น
ในกรุงเทพมหำนคร” ผลกำรศึกษำพบวำ่   

1. นกัเรียนวยัรุ่นได้รับส่ิงแวดลอ้มทำงสังคมทั้งทำงครอบครัวและโรงเรียนในระดบั
ปำนกลำง  

 2. นกัเรียนวยัรุ่นบรรลุงำนตำมขั้นพฒันำกำรระดบัมำก  
 3. นกัเรียนวยัรุ่น มีพฤติกรรมควำมรับผดิชอบระดบัปำนกลำง   
 4. นกัเรียนวยัรุ่นท่ีไดรั้บส่ิงแวดลอ้มทำงสังคมต่ำงกนั จะบรรลุงำนตำมขั้นพฒันำกำร

แตกต่ำงกนั 
 5. นกัเรียนวยัรุ่นท่ีบรรลุงำนตำมขั้นพฒันำกำรต่ำงกนัจะมีพฤติกรรม ควำมรับผิดชอบ

แตกต่ำงกนั  
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 6. กำรบรรลุงำนตำมขั้นพฒันำกำรของนักเรียนวยัรุ่นมีควำมสัมพนัธ์ทำงบวกกบั
ควำมรับผดิชอบ 

 วรรณี  รักธรรม (อำ้งถึงในจุรีรัตน์ นนัทยัทวีกุล, 2538 : 6-7) ไดศ้ึกษำเปรียบเทียบ
ควำมวติกกงัวล  ควำมตอ้งกำรผลสัมฤทธ์ิ  และควำมรู้สึกรับผิดชอบของเด็กไทยเช้ือสำยไทย และเด็กไทย
เช้ือสำยจีน  ผลกำรศึกษำพบว่ำ ควำมรู้สึกรับผิดชอบมีควำมสัมพนัธ์ทำงลบกบัควำมวิตกกงัวล
แต่ไม่พบว่ำมีควำมสัมพนัธ์กบัผลสัมฤทธ์ิ  และพบวำ่ไม่มีควำมแตกต่ำงระหว่ำงเด็กไทย เช้ือสำยไทย
และเด็กไทยเช้ือสำยจีน ในควำมรู้สึกรับผิดชอบ และในกลุ่มเด็กไทยเช้ือสำยไทยหญิงมีควำมรับผิดชอบ
มำกกวำ่ชำย 

สรรใจ  ปัญญำทอง (2542) ไดท้  ำกำรศึกษำเร่ือง “ผลของกำรให้ค  ำปรึกษำแบบกลุ่มเพื่อ
พฒันำควำมรับผิดชอบในกำรท ำงำนของพนักงำนบริษทั ซีพียู พื้นส ำเร็จรูป จงัหวดัอุดรธำนี”  
ผลกำรศึกษำ พบวำ่  พนกังำนบริษทั ซีพีย ูพื้นส ำเร็จรูป  มีควำมรับผิดชอบในกำรท ำงำนโดยภำพรวม   
หลงัจำกไดรั้บค ำปรึกษำสูงกว่ำก่อนกำรไดรั้บค ำปรึกษำ  และพนกังำนบริษทั ซีพียู  พื้นส ำเร็จรูปท่ี
ไดรั้บค ำปรึกษำแบบกลุ่ม  มีควำมรับผิดชอบในกำรท ำงำนสูงกวำ่พนกังำนบริษทั ซีพียู พื้นส ำเร็จรูป 
ท่ีไม่ไดรั้บค ำปรึกษำแบบกลุ่ม   

อิสรยำ   อนุมำศเมธำ (2542 : 64 - 68) ได้ศึกษำเร่ือง “ปัจจยัท่ีมีควำมสัมพนัธ์กับ
ประสิทธิภำพกำรบริหำรงำนขององคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล จงัหวดัปทุมธำนี” พบวำ่ ทรัพยำกรกำรบริหำร 
ได้แก่ งบประมำณ  ขนำดประชำกร ขนำดพื้นท่ี ผลตอบแทนและสวสัดิกำรและคุณลักษณะของ
กรรมกำรบริหำร ได้แก่ ควำมรู้ควำมเข้ำใจ กำรเสียสละ เอกภำพในกำรบริหำรมีควำมสัมพนัธ์กับ
ประสิทธิภำพกำรบริหำรงำนขององคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล 

สุทธิชยั  จรูญเนตร (2542 : 77 - 80) ไดศึ้กษำเร่ือง “ประสิทธิภำพในกำรวำงแผนพฒันำ
ของคณะกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล: ศึกษำกรณีอ ำเภอตระกำรพืชผล จงัหวดั
อุบลรำชธำนี” พบวำ่ คณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล  โดยภำพรวมมีประสิทธิภำพ
ในกำรวำงแผนพฒันำ อยูใ่นระดบัมำก และปัจจยัท่ีมีผลต่อประสิทธิภำพในกำรวำงแผนพฒันำต ำบล
ของคณะกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล  คือกำรได้รับขอ้มูลข่ำวสำร กำรได้รับกำร
ฝึกอบรม  ประสบกำรณ์ทำงดำ้นกำรเมือง  กำรประสำนงำนภำยใน  คณะกรรมกำรบริหำรองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล  กำรประสำนงำนกบัหน่วยงำนอ่ืน  และควำมรู้ควำมเขำ้ใจในบทบำทหน้ำท่ีและ
กำรวำงแผน ส่วนปัจจัย ท่ีไม่ มีผลต่อประสิทธิภำพในกำรวำงแผนพัฒนำต ำบลของคณะ
กรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล คือ  อำยุ  ระดบักำรศึกษำ อำชีพ รำยได้  ต ำแหน่งและ
ระยะเวลำในกำรด ำรงต ำแหน่งคณะกรรมกำรบริหำรองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล 
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วนิดำ  ชุมชน (2544 : 65 - 69) ได้ศึกษำเร่ือง “กำรศึกษำเปรียบเทียบประสิทธิผล
ในกำรด ำเนินงำนขององคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลบึงยี่โถ  จงัหวดัปทุมธำนี กบัองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล
เกำะยอ จงัหวดัสงขลำ”  ผลกำรศึกษำ พบวำ่  

1. องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงยี่โถ จงัหวดัปทุมธำนี มีประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำน
มำกกวำ่องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลเกำะยอ จงัหวดัสงขลำ  

2. ปัจจยัท่ีมีควำมสัมพนัธ์กบัประสิทธิผลในกำรด ำเนินงำนขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
บึงยี่โถจงัหวดัปทุมธำนี กับองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลเกำะยอ จงัหวดัสงขลำ ก็คือคุณภำพของ
บุคลำกร และควำมเพียงพอของงบประมำณ องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล บึงยี่โถ จงัหวดัปทุมธำนีมี
มำกกวำ่   

3. องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล บึงยี่โถ จงัหวดัปทุมธำนี และองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล
เกำะยอ จงัหวดัสงขลำ มีควำมเพียงพอเร่ืองบุคลำกรระดบัน้อย ซ่ึงแสดงให้เห็นว่ำองค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบลทั้งสองแห่งยงัมีควำมตอ้งกำรในเร่ืองของบุคลำกร   

4. ส ำหรับองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลทั้งสองแห่งมีควำมเพียงพอในเร่ืองวสัดุ อุปกรณ์ 
เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ อยู่ในระดบัปำนกลำง แสดงให้เห็นว่ำทั้งสององค์กำรยงัมีควำมตอ้งกำร      
ในเร่ืองวสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้  

5. องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลทั้งสองแห่ง มีทศันคติท่ีดีต่อผูบ้งัคบับญัชำ   
6. องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลเกำะยอ  จงัหวดัสงขลำ มีควำมร่วมมือจำกประชำชน

มำกกวำ่  องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล บึงยีโ่ถ จงัหวดัปทุมธำนี 
จำกทฤษฎีแนวคิดและผลงำนวิจยัที่เก่ียวขอ้งทั้งหมดดงักล่ำวมำแลว้ สำมำรถสรุปได ้ 

ถึงกำรบริหำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำล ซ่ึงสำมำรถน ำมำประยุกต ์และน ำมำเป็นแนวทำงในกำรศึกษำ 
เร่ือง กำรบริหำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำลในกำรบริหำรน ้ ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม 
ซ่ึงผูว้จิยัไดท้  ำกำรศึกษำคน้ควำ้ต่อไปไดอี้กดำ้นหน่ึง ทั้งน้ีผูว้จิยัไดน้ ำขอ้มูลงำนวิจยัดงักล่ำวมำปรับใช้
ในกำรศึกษำคร้ังน้ี 

 

สรุปเอกสารและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 

กำรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะบริหำรงำนให้มีประสิทธิภำพสอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  และพระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรแผน่ดิน (ฉบบัที่ 5)  พ.ศ. 2545 
ที่ตอ้งตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชน  โดยให้ยึดหลกัธรรมำภิบำลเป็นเร่ืองท่ีทำ้ทำยส ำหรับ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เป็นเพรำะหน่วยงำนท่ีมีควำมใกลชิ้ดกบัประชำชน  และมีภำรกิจส ำคญั  
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ในกำรพฒันำทอ้งถ่ิน  และให้บริกำรประชำชน  ผูว้ิจยัไดมี้ควำมสนใจในเร่ืองน้ี  จึงไดท้  ำกำรศึกษำ
กำรบริหำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำลในกำรบริกำรน ้ ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม โดยศึกษำ
ตำมจ ำแนกประเภทของผูใ้ช้น ้ ำประปำ  ทั้ง 5 ประเภท คือ ประเภทโรงงำนอุตสำหกรรม ประเภท
สถำนท่ีรำชกำร  ประเภทบำ้นพกัอำศยั ประเภทธุรกิจโรงแรม  และประเภทหอพกั  ศึกษำควำมสัมพนัธ์
ระหวำ่งกำรบริหำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำลทั้ง 6 ดำ้น คือ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัควำมรับผิดชอบ  
หลกักำรมีส่วนร่วม  หลกัควำมมีประสิทธิภำพ  หลกัควำมโปร่งใส และประสิทธิภำพกำรให้บริกำร
น ้ ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม  เพื่อน ำผลกำรวิจยัไปใช้เป็นในกำรพฒันำปรับปรุงกำรให้บริกำร
น ้ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม 

ผูว้ิจยัได้น ำแนวคิด  ทฤษฎี  และงำนวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งมำเป็นแนวทำง  จำกแนวคิดตำม
งำนวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรบริกำรตำมหลกัธรรมำภิบำล  ในกำรบริกำรน ้ ำประปำของเทศบำลนคร
นครปฐม  สรุปไดว้ำ่ 

1. ตวัแปรดำ้นประเภทผูใ้ชน้ ้ ำประปำ 
 ผูใ้ช้น ้ ำประปำหลัก ๆ  5 ประเภท  คือ  ประเภทโรงงำนอุตสำหกรรม  ประเภท

สถำนท่ีรำชกำร  ประเภทบำ้นพกัอำศยั  ประเภทธุรกิจโรงแรม  ประเภทหอพกั  จะมีอตัรำกำรใชน้ ้ ำประปำ
ต่ำงกนั  แต่จะมีควำมคิดเห็นต่อประสิทธิภำพกำรให้บริกำรน ้ ำประปำไม่แตกต่ำงกัน ซ่ึงสอดคล้องกบั       
วรลกัษณ์  รอดริเกซ (2550) ส่วนผูใ้ช้น ้ ำประปำที่มีเพศต่ำงกนั มีควำมตอ้งกำรไม่แตกต่ำงกนั  
ส่วนอำยุ  ระดบักำรศึกษำ อำชีพและรำยได ้ มีควำมตอ้งกำรทำงดำ้นบริกำรของกำรประปำเทศบำลนคร
นครปฐมต่ำงกนั 

2. ตวัแปรดำ้นกำรบริหำรจดักำรตำมหลกัธรรมำภิบำล 
 กำรบริหำรจัดกำรตำมหลักธรรมำภิบำลของกำรประปำเทศบำลนครนครปฐม        

จำกกำรศึกษำคน้ควำ้ของผูว้ิจยั  พบว่ำ  เป็นกำรบริหำรจดักำรท่ีมุ่งเน้นกำรเปล่ียนแปลง  บรรลุเป้ำหมำย
อย่ำงมีประสิทธิภำพ  ประสิทธิผล  เหมำะสมกบัพื้นท่ี  โดยเปิดโอกำสให้ประชำชนเขำ้มำมีส่วนร่วม      
ในกำรเปล่ียนแปลง โดยสอดคลอ้งกบัรูปแบบของกำรบริหำรรัฐกิจแนวใหม่ หลกักำรธรรมำภิบำล  
6  ดำ้น  ท่ีส ำคญัตำมระเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีวำ่ดว้ยกำรสร้ำงระบบบริหำรจดักำรบำ้นเมืองและสังคม
ท่ีดี  พ.ศ. 2542  ท่ีประกำศเม่ือวนัท่ี 10  สิงหำคม  พ.ศ. 2542  และมีผลบงัคบัใช้กบัหน่วยงำนของรัฐ  ตั้งแต่
วนัท่ี 11  สิงหำคม  พ.ศ. 2542  ไดแ้ก่  หลกันิติธรรม  หลกัคุณธรรม  หลกัควำมโปร่งใส  หลกัควำมมีส่วนร่วม  
หลกัควำมรับผิดชอบ  และหลกัควำมคุม้ค่ำ  ท่ีเปรียบเสมือนเคร่ืองมือในกำรบริหำรจดักำรหน่วยงำนให้มี
ประสิทธิภำพ  และประสิทธิผล  โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งหน่วยงำนภำครัฐ  เพรำะจะช่วยป้องกนักำรทุจริต     
กำรท ำงำนมีควำมโปร่งใส  ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรด ำเนินงำนทุกขั้นตอนไดส่้งผลให้กำรบริหำรจดักำร
เกิดผลสัมฤทธ์ิ  ตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชนได้ส่งผลให้กำรบริหำรจดักำรเกิดผลสัมฤทธ์ิ  
ตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนได้  สอดคล้องกบัผลงำนวิจยัท่ีเด่นชัดและหยิบยกมำบำงส่วน  
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ไดแ้ก่  ถนดั  เดชทรัพย ์ (2550 : 56-58)  ไดท้  ำกำรวิจยัเร่ือง  “กำรบริหำรจดักำรขององคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล
ไทยชนะศึก  อ ำเภอทุ่งเสล่ียม  จงัหวดัสุโขทยั  ตำมหลกัธรรมำภิบำล  พบวำ่  กำรบริหำรจดักำรส่วนต ำบล
ไทยชนะศึก  อ ำเภอทุ่งเสล่ียม  จงัหวดัสุโขทยั  ตำมหลกัธรรมำภิบำลอยูใ่นระดบัมำกทั้ง 6 หลกั คือ  
หลกันิติธรรม  หลกัคุณธรรม  หลกัควำมโปร่งใส  หลกัควำมมีส่วนร่วม หลกัควำมรับผิดชอบ และ
หลกัควำมคุม้ค่ำ  และงำนวิจยัของเจนสรร  เจนส์วรรณ์ (2550 : 161-165) ท่ีไดศึ้กษำวิจยัเร่ือง  “ธรรมำภิบำล
ดำ้นกำรบริหำรจดักำรส่ิงแวดลอ้มขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน : กรณีศึกษำองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล
หนองไผ ่ อ ำเภอด่ำนมะขำมเต้ีย  จงัหวดักำญจนบุรี” ผลกำรศึกษำ  พบวำ่  องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล
หนองไผ ่มีกำรใชห้ลกัธรรมำภิบำลในกำรบริหำรจดักำรในระดบัสูง โดยเฉพำะอยำ่งยิง่ในดำ้นกำรมีส่วนร่วม  
ควำมโปร่งใส  และกำรยดึหลกันิติธรรม 
 3. ตวัแปรดำ้นประสิทธิภำพกำรให้บริกำรน ้ ำประปำ ควำมคิดเห็นดำ้นประสิทธิภำพกำรให้บริกำร
น ้ ำประปำ  ด้ำนคุณภำพน ้ ำประปำ  ด้ำนพฤติกรรมกำรให้บริกำรของพนักงำน  ด้ำนควำมพึงพอใจของ
ประชำชน  และดำ้นควำมสะดวกทัว่ถึงและเสมอภำคอยูใ่นระดบัเห็นดว้ยมำก  ซ่ึงสอดคลอ้งกบังำนวิจยั
ของขจรศกัด์ิ   สุขเกษม (2551)  ไดมี้กำรศึกษำ  เร่ือง  ประสิทธิภำพกำรให้บริกำรประชำชนของเทศบำล
ต ำบลหนองเบน  ผลกำรศึกษำ พบว่ำ  คุณภำพกำรให้บริกำรโดยรอบทุกดำ้น  ทั้งกรณีภำรกิจในสถำนท่ี  
และภำยนอกท่ีมีประสิทธิภำพให้บริกำรท่ีดีมำก สำมำรถตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน
ผูใ้ชบ้ริกำร 
 จำกกำรสรุปกำรศึกษำเอกสำรและงำนวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง ผูว้ิจยัเห็นว่ำ  กำรบริหำรจดักำรตำม
หลกัธรรมำภิบำลในกำรบริกำรน ้ ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม  อ ำเภอเมือง  จงัหวดันครปฐม เป็นส่ิง
ส ำคัญและสอดคล้องกับสถำนกำรณ์ท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน  และสอดคล้องกับควำมต้องกำรของผูใ้ช้
น ้ ำประปำ  ทั้งประเภทโรงงำนอุตสำหกรรม  ประเภทบำ้นพกัอำศยั  ประเภทส่วนรำชกำร ประเภทธุรกิจ
โรงแรม ประเภทหอพกั ท่ีใชน้ ้ ำประปำของเทศบำลนครนครปฐม  ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิจำกกำรบริหำรจดักำร
ตำมหลกัธรรมำภิบำล  และอำจน ำมำซ่ึงหนทำงในกำรท่ีจะสำมำรถแกไ้ขปัญหำท่ีเกิดข้ึนไดอ้ย่ำงถูกตอ้ง  
ตรงตำมหลกัควำมเป็นจริง  เกิดควำมโปร่งใสสำมำรถตรวจสอบได้ตำมภำรกิจ หน้ำท่ีควำมรับผิดชอบ  
ส่งผลให้เกิดควำมคุม้ค่ำ  และเพื่อประโยชน์สุข  เพื่อให้ประชำชนท่ีใช้น ้ ำประปำเทศบำลนครนครปฐม
ไดรั้บบริกำรอย่ำงเสมอภำค  และเท่ำเทียมกนัต่อไป  และเทศบำลนครนครปฐมจะมีควำมเจริญกำ้วหน้ำ
ตำมเจตนำรมณ์ของกำรบริกำร  ผลประโยชน์สูงสุดก็จะตกแก่ประชำชนนั่นเอง โดยผูว้ิจยัได้บูรณำกำร
แนวคิดทฤษฎีและงำนวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งมำปรับใชใ้นกำรก ำหนดกรอบแนวคิด  ก ำหนดตวัแปรตน้  ตวัแปรตำม 
และเคร่ืองมือท่ีใชใ้นกำรรวบรวมขอ้มูลในกำรศึกษำคร้ังน้ี 

 
 


