
บทที่  2 
 

เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
 

ในการศึกษาวิจยัเร่ือง  การประยุกตห์ลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ : กรณีศึกษา
ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม  ผูเ้ขียนไดศึ้กษาแนวคิด  ทฤษฎี  จากเอกสารและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบั
หลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงาน  ซ่ึงประกอบดว้ย 

1. แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่  
2. แนวคิดเก่ียวกบัประสิทธิผลขององคก์ร 
3. แนวคิดเก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาล 
4. ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั  
5. การจดัระเบียบราชการในส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
6. การบริหารจดัการของต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม 
7. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
8. สรุปเอกสารและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
 

แนวคดิเกีย่วกบัการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ 
 

หลกัการในการจดัโครงสร้างและระบบบริหารราชการยุคใหม่ พบว่า “การปฏิรูป
ระบบราชการ” หรือ “การปฏิรูปภาครัฐ” ใช้ “หลกัการบริหารงานยุคใหม่หรือแนวใหม่ (New 
Public Management)” หรือ “การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” เป็นกรอบแนวคิดผสมผสาน
กบั “หลกัการของแนวคิดตามระบอบประชาธิปไตยยุคใหม่ท่ีเนน้การสร้างระบบราชการท่ีมี
คุณลักษณะของระบบในเชิงประสิทธิภาพ ประสิทธิผลท่ีอิงหลัก “ธรรมาภิบาล” และ 
“ประชาธิปไตย” การปฏิรูประบบราชการ  ตอ้งการลดบทบาทการแทรกแซงและจ ากดัขนาด
ของรัฐ ทรัพยากรต่าง ๆ มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ มีการแปรสภาพหน่วยราชการให้เป็น
องคก์รอิสระรูปแบบใหม่  

ความเป็นมาของการปฏิรูประบบราชการหรือการปฏิรูปภาครัฐของไทย 
การบริหารจดัการภาครัฐใหม่ใน 2 ทศวรรษท่ีผา่นมา ไดแ้พร่กระจายไปทัว่โลกอย่างรวดเร็ว 

ประเทศไทยเป็นประเทศหน่ึงท่ีไดรั้บอิทธิพลจากหลกัการบริหารงานยุคใหม่ หรือแนวใหม่ หรือ “ตวัแบบ
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การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” และไดน้ าตวัแบบน้ีมาใช้เป็นกรอบใน “การปฏิรูประบบราชการ” หรือ 
“การปฏิรูปภาครัฐ” หรือ “การปฏิรูประบบริหารงานภาครัฐ” 

1. ความเป็นมาของระบบราชการไทย (ปรัชญา  เวสารัชช์, 2539 : 3-4) 
 ระบบราชการไทยจะมีก าเนิดมาตั้งแต่เม่ือใดนั้นเป็นเร่ืองท่ียากจะก าหนด ถ้าจะถือว่า

ระบบราชการ  หมายถึง  กลไกบริหารท่ีรองรับการด าเนินการให้เป็นไปตามความประสงคข์องผูมี้อ านาจ
ในการตดัสินใจของสังคม  ระบบราชการไทยก็ถือก าเนิดมาตั้งแต่ท่ีมีสังคมการเมืองของชนเผ่าไทย
มากกว่า 700 ปีแล้ว แต่หากจะถือว่าระบบราชการหมายถึงการจดัรูปองค์การขนาดใหญ่ท่ีมีแบบแผน  
การด าเนินการชดัเจน ก็คงเป็นประเด็นท่ีนกัประวติัศาสตร์จะเป็นผูต้ดัสินว่าระบบราชการของไทย
มีจุดเร่ิมอยา่งแทจ้ริงเม่ือใด 

 นบัตั้งแต่มีการปกครองประเทศมาจนถึงปัจจุบนั  ระบบราชการไดเ้ป็นกลไกหน่ึง
ในการรักษาปกป้องอธิปไตย  ปกป้องสถานะอ านาจของผูน้ า  เผชิญภยัคุกคามจากภายนอก  รักษา
ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  จดัระเบียบสังคม  และริเร่ิมผลกัดนัให้เกิดการพฒันาประเทศ
อยา่งต่อเน่ือง 

 แมพ้ระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวเป็นองค์อธิปัตย ์ เป็นผูมี้อ  านาจสูงสุด
เพียงพระองค์เดียวก็ตาม  ใช่วา่การปฏิรูประบบราชการจะเป็นไปโดยสะดวกง่ายดาย  พระองคต์อ้งเผชิญ
กบัการต่อตา้นและทา้ทายจากกลุ่มขุนนางบางกลุ่ม  ซ่ึงพระองค์เองมิไดท้รงถืออ านาจบาตรใหญ่สั่งการ 
แต่ทรงรับฟังความคิดเห็นจากหลายด้านน าความคิดเห็นจากสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและ
สภาที่ปรึกษาในพระองค์ ตลอดจนค ากราบบังคมทูลของกลุ่มก้าวหน้า ร.ศ.103 มาประกอบเป็น
ขอ้พิจารณา จนทา้ยสุดส่งผลใหป้ระเทศไทยไดร้ะบบบริหารราชการแผน่ดินท่ีมนัสมยัและมีประสิทธิภาพ  
เป็นรูปแบบสืบเน่ืองมาจนถึงระบบราชการไทยในปัจจุบนั 

 เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผ่นดิน ระบบราชการไทยซ่ึงเป็นเคร่ืองมือ
การปกครองส่วนพระองคข์องพระมหากษตัริยไ์ดก้ลายมาเป็นเคร่ืองมือสาธารณะ ระบบราชการไทย
ในยุคประชาธิปไตยน้ียงัคงรักษาโครงสร้างและรูปแบบการบริหารไวด้งัที่เคยเป็นมาเป็นส่วนใหญ่ 
แต่ได้มีการปรับปรุงในเร่ืองของกระบวนการบริหารงานด้านการเงิน การพสัดุ การบุคคล รวมตลอดถึง
การใชเ้ทคนิควิทยาการสมยัใหม่มาช่วยสนบัสนุน 

2. ลกัษณะทัว่ไปของระบบราชการไทย มีลกัษณะดงัต่อไปน้ี (ปรัชญา  เวสารัชช์, 2539 : 5-6) 
 ระบบราชการไทยมีบทบาทและภารกิจครอบคลุมพื้นท่ีทั้งหมดของประเทศ โดยทัว่ไป

ระบบราชการไทยถือเป็นองค์การขนาดใหญ่ท่ีสลบัซับซ้อน แบ่งส่วนราชการออกเป็นกระทรวง ทบวง 
กรม กอง ฝ่าย ฯลฯ มีล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาท่ีลดหลัน่กนัลงมา 

 บทบาทและภารกิจของระบบราชการไทยตั้ งแต่อดีตจนถึงเปล่ียนแปลงไปตาม
สภาพแวดลอ้มทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ระบบราชการไทย
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เป็นระบบเจ้าขุนมูลนาย ซ่ึงปฏิบติัตามค าสั่งเบ้ืองบน ระบบราชการมีหน้าท่ีท่ีส าคญัในการปกครอง
ป้องกนัประเทศ  ดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคม ออกกฎหมาย กฎระเบียบ ควบคุม ดูแล ทั้งทาง  
ดา้นเศรษฐกิจ  การเมือง  และสังคม  โดยประชาชนไม่มีส่วนหรือมีส่วนร่วมในฐานะผูท้  าตามค าสั่ง 

 เม่ือประเทศไดพ้ฒันาข้ึน  ประชากรมีจ านวนมากข้ึน  แรงกดดนัจากภายนอกและภายใน
ไดเ้พิ่มมากข้ึน ยิง่เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผน่ดินเม่ือ พ.ศ.2475 ซ่ึงน าเอาแนวคิดประชาธิปไตย
โดยประชาชนเป็นเจา้ของประเทศเขา้มาใช้ในประเทศไทย  ภารกิจและบทบาทต่าง ๆ ท่ีตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนก็ยิ่งเพิ่มข้ึน  บทบาทภารกิจต่าง ๆ ของระบบราชการท่ีน ามาปฏิบติันั้นไดม้า
จากแผนและนโยบายรับบาล 

 ระบบราชการไทยในปัจจุบนั มีบทบาทในการก าหนดกติกาควบคุม ตรวจสอบ 
ให้เป็นไปตามกฎระเบียบ ด าเนินกิจการสาธารณะท่ีไม่มีผูใ้ดรับผิดชอบ รักษาความสงบเรียบร้อย 
สงเคราะห์ พฒันาเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งระดมทรัพยากรมาสนบัสนุนการบริหารงานของรัฐ 

 การบริหารราชการของไทยเป็นไปตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ.2534 ซ่ึงแบ่งการบริหารราชการของประเทศเป็นสามส่วน คือ การบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถ่ิน แยกข้าราชการออกเป็น 3 ฝ่าย คือ ขา้ราชการฝ่ายนิติบญัญติั ขา้ราชการฝ่ายบริหาร และ
ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 

 หน่วยงานบริหารราชการส่วนกลางประกอบดว้ย กระทรวง 15 กระทรวง มีหน่วยงาน
ระดบักรม 125 กรม และระดบักอง 1,862 กอง สังกดัส่วนกลาง (ไม่รวมกรมต ารวจ สถานศึกษาสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการและทบวงมหาวิทยาลยั) หน่วยงานบริหารราชการส่วนภูมิภาคประกอบดว้ยจงัหวดั
และอ าเภอ และมีหน่วยงานบริหารราชการทอ้งถ่ินต่างประเภท ๆ ได้แก่ เทศบาล สุขาภิบาล องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา หน่วยงานท่ีมากมาย
ประกอบกบัความหลากหลายของขา้ราชการประเภทต่าง ๆ ก่อให้เกิดความซับซ้อนและยุ่งยาก
ในการบริหารงานของรัฐโดยอาศยัแนวทางมาตรฐานเดียวกนั การบริหารโดยใช้เกณฑ์มาตรฐาน
ไดก้ลายเป็นปัญหา  ซ่ึงส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพการบริหารราชการของส่วนราชการต่าง ๆ 

 ในแง่ระบบงาน  ระบบราชการไทยก็เป็นแบบเดียวกบัระบบราชการของประเทศก าลงั
พฒันาทั้งหลาย คือ มีสายการบงัคบับญัชายาว มีกระบวนการปฏิบติังานท่ียุง่ยากซบัซ้อน เนน้กระบวนการ
และวิธีปฏิบติังานมากกว่าเน้นผลงาน ขาดการประสานงานกนั ปฏิบติังานโดยอาศยัฐานจากกฎระเบียบ
เป็นหลกั  จึงมีกฎระเบียบมากมายหลายกฎหลายระเบียบ ไม่ทนัสมยั ไม่ชดัเจน ไม่เป็นระบบแบบแผนท่ี
สามารถคน้ควา้และน ามาอา้งอิงไดท้ัว่ไป ไม่ตอบสนองความตอ้งการเร่งด่วนของประชาชนไดเ้พียงพอ 

3. ปัญหาของระบบราชการไทย  
 จากการศึกษาวิจยัเก่ียวกบัปัญหาของระบบราชการไทย พบวา่ ส่วนใหญ่งานของระบบ

ราชการยงัมีความล่าชา้ มีขั้นตอนมาก เน่ืองจากกฎ ระเบียบต่าง ๆ ท่ีลา้สมยั ไม่เหมาะสมกบัสภาพปัจจุบนั 
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ขาดเทคโนโลยีที่ทนัสมยั  เกิดปัญหาประสิทธิภาพในระบบราชการ ขา้ราชการจ านวนไม่น้อย  
ขาดความกระตือรือร้นในการท างาน ขาดส านึกถึงความรับผิดชอบต่อประเทศชาติและประชาชน ท างาน
โดยยึดติดกบักฎหมาย  กฎระเบียบ มีทศันคติเชิงลบกบัระบบราชการ มีการเล่นพรรคเล่นพวก  ถือล าดบั
อาวุโสเป็นหลกั โดยไม่ค  านึงถึงความสามารถเท่าท่ีควร ปัญหาการคอร์รัปชัน่ และการแสวงหาประโยชน์
เพื่อตนเองและกลุ่มจากทรัพยากรส่วนรวมของชาติ ซ่ึงส่วนหน่ึงสืบเน่ืองมาจากค่าตอบแทน
ในภาคราชการยงัปรับปรุงไม่ทนักบัสภาพเศรษฐกิจปัจจุบนัท่ีค่าครองชีพเพิ่มสูงข้ึนและท่ีส าคญัเกิดจาก
ระบบราชการท่ียอ่หยอ่นในแง่ของโครงสร้างกระบวนการท างาน และกรอบความคิดในการปฏิบติัราชการ  
ปัญหาต่าง ๆ ของระบบราชการที่พบจากการศึกษาวิจยัที่ส าคญัส่วนใหญ่ ได้แก่ การแทรกแซง
ทางการเมือง การขยายตวัของหน่วยงานการบริหารบุคคล ปัญหาภารกิจและโครงสร้าง ปัญหากฎระเบียบ 
ปัญหาพฤติกรรมขา้ราชการ เป็นตน้ 

 ในทางการเมือง รัฐบาลเกือบทุกรัฐบาลมกัมีนโยบายท่ีจะปรับปรุงประสิทธิภาพ
ระบบราชการ แต่ท าไปท ามาก็ไม่มีอะไรท่ีเป็นรูปธรรมท่ีจะแสดงว่าระบบราชการได้มีประสิทธิภาพ
เพิ่มข้ึนจนเห็นชดัเจน ข่าวคราวเก่ียวกบัการคอร์รัปชัน่ในวงการราชการก็มิไดล้ดน้อยลง ในทางกลบักนั
กลบัมีแนวโน้มเพิ่มมากข้ึนจนกลายเป็นตน้ทุนตวัหน่ึงในการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศไทยไปแล้ว 
(ปธาน  สุวรรณมงคล, 2546 : 92-93) 

 ดงันั้น  เม่ือประเทศไทยเขา้สู่ยคุภาวะวกิฤตทางเศรษฐกิจท่ีร้ายแรงในปี 2540 ไดแ้สดงถึง
ความลม้เหลวของ “กลไกระบบราชการ” ท่ีรับผิดชอบทางดา้นเศรษฐกิจ ท่ีไม่สามารถเตือนภยัให้ผูบ้ริหาร
ประเทศไดท้ราบล่วงหนา้และหาทางแกไ้ขอยา่งทนัท่วงที จนท าให้ประเทศตอ้งตกอยูใ่นภาวะท่ีตอ้งยอม
จ านนตอ้กองทุนการเงินระหวา่งประเทศเกือบส้ินเชิง 

 ในปี 2540 รัฐบาล พลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ  จึงไดจ้ดัท า “แผนแม่บทการปฏิรูปราชการ 
พ.ศ.2540-2544” เพื่อวางกรอบทิศทางในการปฏิรูประบบราชการ ซ่ึงรัฐบาลต่อมาไดแ้ปลงเป็น 
“แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ” โดยเนน้ใน 5 ดา้น คือ 

 แผนการปรับเปล่ียนบทบาท ภารกิจ และวิธีการบริหารงานของรัฐ เนน้การปรับบทบาท
ภาครัฐ ท าใหภ้ารกิจท่ีจ าเป็นเพื่อให้เกิดความคล่องตวัและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

 แผนการปรับเปล่ียนระบบงบประมาณ การเงินและการพสัดุเป็นระบบงบประมาณ
ท่ีมุ่งเนน้ผลงาน ผลลพัธ์  และผลสัมฤทธ์ิ 

 แผนการปรับเปล่ียนระบบบริหารงานบุคคลเพื่อให้ระบบราชการมีบุคลากรท่ีมีความรู้
ความสามารถ มีคุณธรรมในการปฏิบติัราชการ 

 แผนการปรับเปล่ียนกฎหมายเพื่อให้มีความทนัสมยั เอ้ืออ านวยความสะดวก รวดเร็ว 
โปร่งใสในการอ านวยบริการแก่ประชาชน 
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 แผนการปรับเปล่ียนวฒันธรรมและค่านิยม มุ่งส่งเสริมให้ขา้ราชการเน้นการให้บริการ
ประชาชน มีความรับผดิชอบต่อสังคม 

 ทั้งน้ีไดมี้การด าเนินการตามแผนดงักล่าวไปแลว้บางส่วน  แต่เน่ืองจากรัฐบาลขาด
ความต่อเน่ืองในการบริหารประเทศ เพราะปัญหาทางการเมืองท าให้ไม่มีรัฐบาลท่ีอยูต่่อเน่ืองยาวนานและ
มีความเขม้แข็งทางการเมืองพอท่ีจะก ากบัให้มีการแปลงแผนดงักล่าวไปสู่การปฏิบติัจนสัมฤทธิผลได ้
(ปธาน  สุวรรณมงคล, 2546 : 93-94) 

สาเหตุทีท่ าให้ต้องมีการปฏิรูประบบราชการหรือปฏิรูปภาครัฐของไทย 
มาในรัฐบาลภายใตก้ารน าของ พ.ต.ท. ทกัษิณ  ชินวตัร  จึงไดใ้ห้มี “การปฏิรูประบบราชการ” 

หรือ “การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ” ตามท่ีรัฐบาลไดแ้ถลงต่อรัฐสภาเม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2544  
ส าหรับสาเหตุท่ีท าให้มี “การปฏิรูประบบราชการ” หรือ “การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ” ดงักล่าว  
มีหลายสาเหตุ อาทิ ดา้นเศรษฐกิจ  เศรษฐกิจไทยไดมี้การเปล่ียนแปลงจากเศรษฐกิจดั้งเดิมมาสู่เศรษฐกิจ
อุตสาหกรรมท่ีต้องแข่งขันเพื่อความอยู่รอดและความมั่นคงของประเทศมากข้ึน ด้านสังคม
มีการเปล่ียนแปลงในแง่ท่ีประชากรมีจ านวนมากข้ึนท่ีท าให้ไปมีผลต่อบริการสาธารณะตอ้งมีมากข้ึน  
ดา้นการเมือง  การเมืองไทยมีการปฏิรูปเปล่ียนแปลงขนานใหญ่ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.2540 ท่ีเนน้ 
“หลกัธรรมาภิบาล” (Good Governance) ดา้นเทคโนโลยี  ความกา้วหน้าทางดา้นเทคโนโลยีและ
การติดต่อส่ือสาร  ท าให้ประชาชนสามารถรับรู้ข่าวสารไดอ้ย่างไร้พรมแดน  มีการเรียนรู้จากขอ้มูล
อยา่งกวา้งขวางรวดเร็ว ดา้นกระแสโลกาภิวตัน์  รวมทั้งปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจภายในประเทศและภายนอก
ประเทศ รวมทั้งความคาดหวงัของคนไทยยุคใหม่เหล่าน้ีล้วนเป็นส่ิงท่ีมาท าให้ต้องมีการปฏิรูปแบบ
ราชการ (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน, 2545 : 6) 

นอกจากนั้น  ดา้นตวัระบบราชการ  หรือระบบการบริหารงานภาครัฐเองก็มีปัญหาในแง่
ของความเส่ือมโทรมของ “กลไกของระบบราชการ” เช่น 

ความลา้สมยัของโครงสร้างราชการท่ีใช้กนัมานาน โดยมีการปรับแต่งบางส่วนเป็นระยะ ๆ 
แต่ไม่เคยมีการปรับร้ือทั้งระบบ และมีการขยายตวัของภาระหน้าท่ีของหน่วยงานอย่างค่อยเป็นค่อยไป 
ตลอดหลายทศวรรษท่ีผ่านมา ส่งผลให้มีหน่วยงานกระจดักระจาย มีภารกิจซ ้ าซ้อนสับสน ยากต่อ
การประสานงาน และไม่คล่องตวัในการบริหารงานและการให้บริการ บกพร่องในการท าภารกิจบางส่วน
ท่ีจ าเป็นส าหรับสังคมยคุใหม่ เน่ืองจากขาดผูดู้แลรับผิดชอบอยา่งจริงจงั 

กฎระเบียบแขง็ตวัรัดรึง ซ ้ าซอ้น และลา้สมยั ส่งผลใหเ้กิดความล่าชา้ ยุง่ยากเสียเวลา และ
สูญเปล่า  และเกิดเสียหายต่อโอกาสของประเทศและสาธารณชน 

ระบบการบริหารและการตดัสินใจเป็นแบบรวมศูนย ์ อ านาจกระจุกตวัอยูใ่นส่วนกลางและ
ผูบ้ริหารระดบัสูง ท าให้การสั่งการล่าช้าผิดพลาดเน่ืองจากขอ้มูลไม่สมบูรณ์ สูญหาย หรือถูกบิดเบือน
ระหวา่งทาง 
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ขา้ราชการท างานไม่เต็มท่ีเท่าท่ีควร มีรายไดต้  ่า ระบบการแต่งตั้งโยกยา้ยมีปัญหาท าให้
ขาดความตั้งใจและขวญัก าลงัใจในการท างาน 

ขา้ราชการบางส่วนยงัยึดติดกบัทศันคติดั้งเดิมในความเป็นเจา้ขุนมูลนาย สร้างอิทธิพล
จากการใชอ้ านาจรัฐ 

ขาดระบบการตรวจสอบอย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชั่นและ
การฉ้อราษฎร์บงัหลวงซ่ึงนบัวนัจะทวคีวามรุนแรง ซบัซอ้น และขยายวงกวา้งออกไปเร่ือย ๆ 

ปัญหาความเส่ือมโทรมของ “กลไกระบบราชการ” หรือ “กลไกของระบบบริหารงานภาครัฐ”  
เหล่าน้ีลว้นแลว้แต่เป็นปัญหาเร้ือรังและเป็นปัญหาพื้นฐานของระบบราชการ ที่บ่อนท าลายและ
สร้างความอ่อนแอใหแ้ก่ระบบราชการ เป็นตน้เหตุของการท างานท่ีล่าชา้ ส้ินเปลือง สูญเปล่า ไม่ประหยดั 
ไม่คุม้ค่า  มีความบกพร่องผิดพลาดและไม่เป็นท่ีพึงพอใจของผูรั้บบริการ และเกิดปัญหาทุจริตประพฤติ
มิชอบ หากปล่อยปละละเลยไม่ใหค้วามส าคญักบั “ปัญหา” ของระบบราชการ ปัญหาเหล่าน้ีจะยิ่งฝ่ังรากลึก
เกินกวา่จะเยยีวยา เกิดผลกระทบในวงกวา้งต่อความมัน่คงดา้นต่าง ๆ ของประเทศ ท าให้ประเทศไทย
ไม่สามารถปรับตวัให้ทนัการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอ้มต่าง ๆ (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการ
พลเรือน, 2545 : 7) 

แนวคิดที่มีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการหรือการปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐ
ของไทย     

นกัคิดทฤษฎีทั้งหลายไดทุ้่มเทเวลาและความพยายามในการคน้ควา้หาวิธีการท่ีจะก าหนด
แนวทางเง่ือนไข  เพื่อสร้างสมดุลในการใช้อ านาจของภาครัฐและระบบราชการ  ตลอดจนวิธีการ
ในการพฒันาประสิทธิภาพอยา่งต่อเน่ือง  ซ่ึงส่งผลให้เกิดการพฒันาองคค์วามรู้ในสาขาการบริหารภาครัฐ
อย่างกวา้งขวาง  และมีการประยุกต์หลกัทฤษฎีและวิชาการต่าง ๆ เกิดข้ึนมากมาย และมีรูปแบบ
การบริหารงานแนวใหม่ท่ีหลากหลาย เช่น “การบริหารงานเชิงกลยทุธ์” (Strategic Management) 

กระแสความคิดหลกัในแง่ของแนวคิดท่ีมีอิทธิพลต่อ “การปฏิรูประบบราชการ” หรือ 
“การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ” หรือ กระแสแนวคิดหลกัท่ีมีอิทธิพลต่อ “การปฏิรูประบบราชการ” 
หรือ “การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ” ได้แก่กรอบความคิด (Conceptual Framework) ท่ีผสมผสาน 
“หลกัการการบริหารงานยุคใหม่” หรือ “การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” (New Public Management) ท่ีเนน้
การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ ประสิทธิภาพ ความสามารถในการแข่งขนั การบริหารแบบเอกชน 
การจัดการแบบองค์กร  ขนาดกะทัดรัด และ “หลักการของแนวคิดตามระบอบประชาธิปไตย” 
(Democratization) ยุคใหม่ท่ีเน้นการสร้างระบบราชการท่ีมีคุณลกัษณะของระบบในเชิงประสิทธิภาพ
ประสิทธิผลอิง “หลกัธรรมาภิบาล” และ “ประชาธิปไตย” คือ มีการท างานท่ีมุ่งผลสัมฤทธ์ิเพื่อส่วนรวม
และประโยชน์สุขของประชาชน เคารพในสิทธิหน้าท่ีของประชาชน มีการก าหนดบทบาทหน้าท่ี
ความรับผิดชอบท่ีชดัเจน  โปร่งใส  และเป็นธรรมมีประสิทธิภาพ มีคุณภาพสูงซ่ึงสามารถพิสูจน์ได้
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ในเชิงตวัเลขและสถิติที่เป็นรูปธรรม สามารถให้บริการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
อย่างมีประสิทธิผลและเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจอย่างเหมาะสม 
(ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน, 2545 : 8) 

จากแรงกดดนัของการเปล่ียนแปลงของโลกท่ีภาครัฐตอ้งท างานอย่างมีศกัยภาพ และกระแส
ประชาธิปไตยท่ีภาคประชาชนมีความคาดหวงัจากภาครัฐมากข้ึน  การปฏิรูปราชการจึงเป็นภารกิจ
ท่ีรัฐบาลในประเทศต่าง ๆ ได้ทุ่มเทเวลาและทรัพยากรในการพลิกโฉมการบริหารราชการแผ่นดิน  
การให้บริการและพฒันาระบบราชการตามหลกัการบริหารราชการแนวใหม่ โดยมีเป้าหมายเพื่อให้ได ้
“ระบบราชการ” หรือ “ระบบบริหารงานภาครัฐยุคใหม่” ซ่ึงหลงัการปฏิรูปแลว้ระบบราชการหรือระบบ
บริหารงานภาครัฐควรมีคุณลกัษณะท่ีพึงประสงค์ 9 ประการ ดงัน้ี (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการ
พลเรือน, 2545 : 8-9) 

1. รัฐจะมีบทบาทหน้าท่ีเฉพาะในส่วนท่ีจ าเป็นจะต้องท าเท่านั้น เพื่อเปิดโอกาสให้
ภาคเอกชน  ประชาชน  และชุมชนมีบทบาทมากข้ึน 

2.  การบริหารจดัการภายในภาคราชการจะมีความรวดเร็ว มีคุณภาพและประสิทธิภาพสูง 
3.  การจดัองค์กรมีความกะทดัรัด  เหมาะสม  คล่องตวั และสามารถปรับเปลี่ยนได้

อย่างรวดเร็วตามการเปล่ียนแปลงนโยบายและสภาพแวดลอ้ม 
4.  มีลกัษณะของการท างานและการให้บริการท่ีทนัสมยั  ใช้เทคโนโลยี  เคร่ืองมือ และ

อุปกรณ์ท่ีเหมาะสมต่อการท างานท่ีรวดเร็ว 
5.  ขา้ราชการและเจา้หนา้ท่ีของรับมีคุณภาพและมีมาตรฐานทางคุณธรรมสูง เป็นมืออาชีพ 

(Professionalism) และวางตวัเป็นกลางทางการเมือง 
6.  ขา้ราชการท างานมุ่งผลสัมฤทธ์ิ โดยมีประชาชนและประเทศชาติเป็นเป้าหมาย 
7.  มีกลไกการบริหารงานบุคคลท่ีไดม้าตรฐานสากล  มีระบบค่าตอบแทนท่ีเป็นธรรม  

เพื่อเปิดโอกาสให้คนไทยท่ีมีคุณภาพและมีศกัยภาพสูงเตม็ใจเขา้รับราชการเป็นอาชีพ 
8.  มีวฒันธรรมและบรรยากาศในการท างานแบบมีส่วนร่วม 
9.  มีความโปร่งใส มีความรับผดิชอบ และตรวจสอบได ้
จากคุณลักษณะท่ีก าหนดไวเ้ป็นสากลน้ี เป็นรูปแบบท่ีบรรดานักคิด นักวิชาการ และ

ประชาชนจากภาคส่วนต่าง ๆ ในประเทศไทยยอมรับและมีความเห็นสอดคลอ้งกนัวา่เป็นคุณลกัษณะของ 
“ระบบราชการไทย” หรือ “ระบบบริหารงานภาครัฐ” ท่ีพึงประสงค์  ดังจะเห็นว่าได้มีการก าหนด
คุณลกัษณะหลายขอ้ขา้งตน้ปรากฏอยูใ่นมาตราต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั เช่น มาตรา 70 75 76 
และ 87 เป็นตน้ 
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วตัถุประสงค์ของการปฏิรูประบบราชการหรือการปฏิรูปภาครัฐของไทย 
จาก  “หลกัการการบริหารภาครัฐแนวใหม่” หรือ “ตวัแบบการบริหารจดัการภาครัฐใหม่” 

และรูปลกัษณ์ของระบบราชการยคุใหม่  ซ่ึงเป็นท่ียอมรับในสากล  และมีบทพิสูจน์จากประสบการณ์
ของประเทศต่าง ๆ แลว้ว่า  การท่ีจะน าประเทศผ่านพน้ออกจากปัญหาวิกฤตท่ีประสบอยู่ การสร้าง
ความมัน่คง เสถียรภาพในสังคม และการสร้างสมรรถนะให้แก่ประเทศจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีสังคมไทยตอ้งการ
สร้างภาครัฐ (รัฐบาลและระบบราชการ) ท่ีมีผลงานและมีขีดความสามารถ ดงันั้น เพื่อพฒันาและปรับปรุง 
“ระบบราชการ” หรือ “ระบบบริหารงานภาครัฐ” สู่เป้าหมายในการมี “ระบบราชการ” หรือ “ระบบ
บริหารงานภาครัฐ” ท่ีมีคุณลักษณะพึงประสงค์ “การปฏิรูประบบราชการ” หรือ “การปฏิรูประบบ
บริหารงานภาครัฐของไทย” จึงไดก้ าหนดวตัถุประสงค ์ดงัน้ี 

1.  ยกระดบัขีดความสามารถและสร้างประสิทธิภาพโดยรวมของหน่วยงานราชการ  
เพื่อท่ีภาครัฐจะสามารถน าบริการท่ีดีมีคุณภาพสู่ประชาชน 

2.  มีระบบการท างานและบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงเท่าเทียม
กบัมาตรฐานสากล 

3.  สร้างและฟ้ืนฟูความเช่ือมัน่ของประชาชนและสังคมต่อระบบราชการ 
4.  สร้างระบบราชการให้ตอบสนองต่อความตอ้งการท่ีหลากหลายของประชาชน 
5.  มีการใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ คุม้ค่า และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม 
6.  สนบัสนุนภาคประชาชนและภาคธุรกิจเอกชนให้เติบโต มีความเขม้แข็ง และเป็นกลไก

หลกัในการพฒันาประเทศ 
ทั้งน้ี  จุดมุ่งหมายสูงสุดของการปฏิรูปภาครัฐ คือ เพื่อให้ประชาชน คนไทยมีคุณภาพชีวิตท่ีดี  

มีความเป็นอยูดี่และมีความสุข สังคมไทยมีเสถียรภาพ และชาติไทยมีเกียรติภูมิไดรั้บความเช่ือถือและ
มีความสามารถสูงส าหรับการแข่งขนัในเวทีโลก 

เป้าหมายของการปฏิรูประบบราชการหรือการปฏิรูปภาครัฐของไทย 
“การปฏิรูประบบราชการ” หมายถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลงระบบราชการให้มี

ความเหมาะสมและเป็นการเปล่ียนแปลงเพื่อให้ระบบการบริหารงานดีข้ึน “ระบบราชการ” มีประสิทธิภาพ  
ประสิทธิผลและสมรรถนะเพิ่มข้ึน  มีขนาดพอเหมาะและทรงพลงัในการพฒันาและสามารถเอ้ือประโยชน์
ใหป้ระชาชนและสังคมมากข้ึน 

โดยทัว่ไปกระบวนการปฏิรูประบบราชการในแต่ละประเทศจะถูกออกแบบและมีจุดเนน้
ท่ีแตกต่างกนัตามความจ าเป็นของระบบราชการและความรุนแรงของปัญหาในประเทศนั้น ๆ 

อย่างไรก็ตาม ในภาพรวมของ “กระบวนการปฏิรูประบบราชการ มกัจะครอบคลุม
การปรับปรุงและเปล่ียนแปลงในประเด็นใหญ่ ๆ ตั้งแต่การปรับปรุงบทบาทภารกิจและหนา้ท่ีของรัฐ 
การวางระบบโครงสร้างความสัมพนัธ์ของอ านาจในระดบัต่าง ๆ การจดัโครงสร้างองค์กร การจดัระบบ
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ราชการใหม่ให้รับใช้ตอบสนองความตอ้งการของประเทศชาติและประชาชน ระบบบริหารและวิธีการ
ปฏิบติังาน ระบบบริหารบุคคลภาครัฐ กฎระเบียบต่าง ๆ และการปรับค่านิยมวฒันธรรมขององค์กรและ
พฤติกรรมของขา้ราชการ ซ่ึงการด าเนินงานแต่ละส่วนก็เพื่อท าให้ระบบราชการมีสมรรถนะสูงเป็นระบบ
ราชการท่ีมีผลงงานและขีดความสามารถสูง (High Performance) สามารถเป็นกลไกท่ีส าคญัของรัฐบาล
ในการบริหารประเทศชาติ  เพื่อเอ้ืออ านวยให้รัฐบาลท่ีเป็นผูแ้ทนประชาชนเป็นรัฐบาลท่ีมีสมรรถนะสูง
และผลงานมากข้ึน (High Performance Government) ไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

กระบวนการเปล่ียนแปลงในคร้ังน้ีจะตอ้งท าให้ “ระบบราชการ” เป็นระบบท่ีมีคุณค่า 
เพื่อสร้างความเช่ือถือศรัทธาจากประชาชน  ภาคเอกชน  และสังคมโลก  ซ่ึงการจะท าเช่นนั้นได้
ตอ้งสร้างบุคลากรของระบบราชการ ก็คือ “ขา้ราชการและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ” ใหมี้ความรู้ความสามารถ 
มีทศันคติและพฤติกรรมท่ีเหมาะสมแก่การปฏิบติังาน  มีคุณธรรมสุจริต  กลา้คิด  กลา้รับผิดชอบ  กลา้ยืนหยดั
และท าในส่ิงท่ีถูกตอ้ง มีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค์ และเป็นมืออาชีพ (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการ
พลเรือน, 2545 : 5-7) 

จุดเน้นของการปฏิรูประบบราชการหรือการปฏิรูปภาครัฐของไทย 
จากกรอบความคิดในแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการและแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ

ตลอดจนหลกัวิชาการท่ีเป็นสากลจะเห็นวา่ในการท่ีจะปฏิรูปราชการเป็นงานท่ีตอ้งกระท าอยา่งเป็นระบบ  
จึงจะเกิดผลสัมฤทธ์ิอยา่งเป็นรูปธรรมในระยะเวลาท่ีเหมาะสมและทนัการณ์  ซ่ึงส าหรับประเทศไทย
มีเร่ืองใหญ่ ๆ ท่ีตอ้งการด าเนินงานในขั้นแรก เพื่อเป็นตวัเร่งหรือตวัขบัเคล่ือนส าคญัท่ีส่งผลให้เกิด
การเปล่ียนแปลงเป็นลูกโซ่ในระยะต่อ ๆ ไป มี 5 เร่ือง ดงัน้ี (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน, 
2545 : 10) 

1.  ขจดัภารกิจท่ีไม่จ  าเป็นและให้ความส าคญัต่อการก าหนดบทบาทภารกิจหลกัให้ชดัเจน
เพื่อปรับระบบและโครงสร้างราชการใหมี้เอกภาพ ชดัเจน มีขนาดท่ีเหมาะสม แต่มีประสิทธิภาพสูง 

2.  ปรับปรุงระบบการบริหารงานของหน่วยงานราชการเพื่อให้เกิดความคล่องตวั
ในการบริหาร มีการวดัผลส าเร็จของงานในระดบัต่าง ๆ ไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมและสามารถตรวจสอบได ้

3.  ปรับแนวทางและวีการบริหารงบประมาณโดยให้เน้นนโยบายและยุทธศาสตร์
การพฒันาของรัฐเป็นตวัก าหนด (Strategic Based Budgeting) เพื่อใช้ระบบงบประมาณแนวใหม่
เป็นเคร่ืองมือขบัเคล่ือนการปฏิรูประบบราชการ 

4.  จดัระบบการบริหารบุคคลและเงินเดือนค่าตอบแทนของระบบราชการใหม่เพื่อสร้าง
ขา้ราชการมืออาชีพและเป็นกลางทางการเมือง  สร้างกลไกการส่งเสริมให้คนมีคุณภาพสูงมารับราชการ
เป็นอาชีพ 

5.  การบ ารุงขวญัก าลงัใจเพื่อให้ขา้ราชการปฏิบตัิหน้าที่ด ้วยความซื่อสัตย ์และ
สร้างประโยชน์ให้แก่ส่วนรวม 
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6.  ปรับระบบการให้บริการที่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและเปิดโอกาส
ให้ประชาชนและประชาสังคมมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจและการตรวจสอบงานภาครัฐมากข้ึน 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ทั้งหมดเป็นการกล่าวถึง ความเป็นมาของ “การปฏิรูประบบราชการ” 
หรือ “การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ” สาเหตุที่ท  าให้ตอ้งมี “การปฏิรูประบบราชการ” หรือ 
“การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ” แนวคิดท่ีมีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการไทยหรือแนวคิดท่ีมี
อิทธิพลต่อการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐของไทย  วตัถุประสงค์และเป้าหมายของการปฏิรูประบบ
ราชการหรือการปฏิรูประบบริหารงานภาครัฐไทย และจุดเน้นของ “การปฏิรูประบบราชการ” หรือ 
“การปฏิรูประบบบริหารภาครัฐของไทย” 

การบริหารจัดการภาครัฐใหม่ของไทย 
1. ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมหรือแบบประเพณีนิยมของไทย : ผลกระทบท่ีมีต่อ

การบริหารจดัการภาครัฐ 
 1.1 ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมของไทย : ตามทรรศนะของวรเดช  จนัทรศร

    “ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” หรือ “แบบประเพณีนิยม”  ตวัแบบดงักล่าว
ไดรั้บอิทธิพลจากองค์ความของ “ปรัชญาการบริหารภาครัฐ” หรือ “แนวคิดทฤษฎีระบบราชการ” 
ของ Max Weber “แนวคิดทฤษฎีการแยกการบริหารออกจากการเมือง” ของ Woodrow Wilson และ 
“แนวคิดทฤษฎีการจดัการเชิงวิทยาศาสตร์” ของ Frederick Taylor ซ่ึงองคค์วามรู้ของปรัชญาการบริหาร
เหล่าน้ีจากการศึกษาของ วรเดช  จนัทรศร พบวา่ การบริหารจดัการภาครัฐหรือการบริหารราชการแผน่ดิน
ของไทยไดน้ ามายดึถือปฏิบติัหลายประการ ดงัน้ี (วรเดช  จนัทรศร, 2539 : 40-43) 

  1.1.1 เนน้บทบาทของรัฐในฐานะเป็นผูค้วบคุมและด าเนินกิจการของรัฐเสียเอง 
มีลกัษณะการผกูขาด (Monopoly) สูง 

  1.1.2 เนน้การรวมอ านาจเขา้สู่ส่วนกลาง โดยขา้ราชการมากกวา่การกระจายอ านาจ
และความรับผดิชอบต่อผูป้ฏิบติัในระดบัล่างและประชาชน 

  1.1.3 เน้นการบริหารงานโดยองค์กรของรัฐซ่ึงมีลกัษณะของการเป็นองค์กร
ขนาดใหญ่ มีสายการบงัคบับญัชาหลายขั้นตอน ควบคุมอ านาจสูงสุดท่ีเบ้ืองบนและแบ่งอ านาจลดหลัน่
กนัลงไป แต่ทุกอยา่งตอ้งยอ้นข้ึนไปสู่การตดัสินใจเด็ดขาดท่ีเบ้ืองบนสุดยอดของยอดสามเหล่ียมพีระมิด 

  1.1.4 เนน้การขยายตวัขององคก์ารภาครัฐ เพื่อเขา้ไปรับผิดชอบในภารกิจต่าง ๆ 
ให้มากข้ึน การขยายตัวของหน่วยงานของรัฐมีล ักษณะเพื่อประโยชน์เอกเทศ มุ่งสนองตอบ
ต่อวตัถุประสงค์และประโยชน์ของหน่วยงานและขา้ราชการเองมากกว่าเพื่อประโยชน์โดยรวม
ของประเทศและประชาชนผูรั้บบริการ ตลอดจนสังคมส่วนรวม 

  1.1.5 เนน้การใชก้ฎระเบียบ เป็นแนวทางของการแกปั้ญหามากกวา่การใชก้ลไกตลาด 
เนน้การตรวจสอบควบคุมเพื่อการควบคุมมากกวา่การใชก้ลไกส่ิงจูงใจอยา่งอ่ืน 
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  1.1.6 เนน้การให้อ านาจและดุลพินิจในการปฏิบติังานไปท่ีขา้ราชการระดบัล่าง 
ในขณะเดียวกนัก็ใชน้โยบายแบบยดัเยยีดเขา้สู่ชุมชนใหชุ้มชนจ าตอ้งปฏิบติัตามโดยขาดการมีส่วนร่วม 

  1.1.7 เนน้การให้หน่วยราชการขยายฐานของงบประมาณในแต่ละปีให้มากข้ึน 
โดยไม่มีการวดัผลลพัธ์ของการปฏิบติังานท่ีเกิดข้ึนอย่างจริงจงั หรือหากมีการวดัผลโดยทัว่ไปก็จะเป็น
ลกัษณะของระบบปิด หน่วยราชการแต่ละหน่วยประเมินและรายงานผลการปฏิบติัแต่ละโครงการแต่ละปีเอง 
ซ่ึงมีลกัษณะของการรายงานความส าเร็จของตวัเองเพื่อขยายงานและคงไว ้ซ่ึงผลประโยชน์ของหน่วยงาน
ต่อไปอยา่งไม่มีวนัจบส้ิน 

 ในภาพรวม “ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” หรือ “แบบประเพณีนิยม” 
หรือองค์ความรู้ของการบริหารจดัการภาครัฐในยุคเก่าไดค้รอบง าแนวทางของการบริหารจดัการภาครัฐ 
โดยเฉพาะระบบบริหารราชการแผ่นดินไทยมาโดยตลอด ค าถามมีว่า “ตวัแบบการบริหารรัฐกิจ
แบบดั้ งเดิม” หรือ “แบบประเพณีนิยม” หรือองค์ความรู้ของการบริหารภาครัฐในยุคเก่าดังกล่าวได้
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อ “การบริหารจดัการภาครัฐ” หรือ “การบริหารราชการแผน่ดินของไทย” ไหม ค าตอบ
ตอบไดว้า่ท าใหเ้กิดผลกระทบหลายประการคือ (วรเดช  จนัทรศร, 2539 : 41-42) 

 1.  ท าให้การบริหารของรัฐมีลักษณะผูกขาด ไม่ก่อให้เกิดการแข่งขันกันระหว่าง
หน่วยงานของรัฐในการให้บริการและอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนผูรั้บบริการและประชาชนผูบ้ริโภค 
ในแง่หน่ึงกลบัเป็นการเสริมและกระตุน้ให้หน่วยงานของรัฐและขา้ราชการตลอดจนพนกังานของรัฐ
ใช้บทบาทของการผูกขาด แสวงหาประโยชน์ให้หน่วยงานและสมาชิกของหน่วยงานเป็นหลกั  
การบริหารงานมีลกัษณะขาดประสิทธิภาพ ส้ินเปลือง ไม่ประหยดั ประชาชนขาดความสะดวกในการรับบริการ
และเป็นอุปสรรคขดัขวางต่อการให้ภาคเอกชนเขา้มาร่วมในกิจกรรมของรัฐเพื่อช่วยในการพฒันาประเทศ 
ซ่ึงมีผลท าใหค้วามสามารถของประเทศในการแข่งขนักบัประชาคมโลกมีสมรรถนะต ่า 

 2.  ท าให้การบริหารงานของรัฐช่วยสร้างรูปแบบการปกครองรัฐให้เป็นการปกครอง
โดยขา้ราชการอย่างมีความเป็นสถาบนั โดยเฉพาะลกัษณะของการรวมอ านาจเขา้สู่ส่วนกลางในทุก ๆ 
กิจกรรมของรัฐ มีผลท าให้แนวทางการบริหารไม่สอดคลอ้งกบัอุดมการณ์ประชาธิปไตย ความสามารถ
ในการสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนท่ีหลากหลาย กระจดักระจายกนัอยู่ทัว่ประเทศจึงมีต ่า 
เพราะขา้ราชการทุกระดบัตอ้งฟังค าสั่งและนโยบายท่ีมาจากส่วนกลาง ความรวดเร็วในการสนองตอบ
ต่อความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีก็มกัจะลา้ชา้และไม่ทนัการณ์ 

 3.  ท าให้การบริหารงานโดยองค์กรของรัฐตอ้งเผชิญกบัภาระในการประสาน
การปฏิบติังานระหวา่งหน่วยงานดว้ยกนัเอง ทั้งในระดบัแนวด่ิงลงล่างและในระดบัแนวราบต่อแนวราบ 
เกิดความล่าช้า ความขดัแยง้ ความไม่สามารถในการประสานกิจกรรมร่วมเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์รวม
ของชาติ วตัถุประสงค์ท่ีบรรลุมักจะเป็นไปเพื่อผลประโยชน์ของกองมากกว่ากรม ของกรมมากกว่า
กระทรวง และของกระทรวงมากกวา่ประเทศ โดยรวมยิ่งไปกวา่นั้นยงัมีผลท าให้เกิดปัญหาในการน า
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นโยบายของรัฐไปปฏิบติั รัฐมีการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในเชิงนโยบาย แต่การน านโยบายไปปฏิบติั
มกัจะลม้เหลวหรือล่าชา้ ไม่ทนัการณ์มาโดยตลอด 

4.  ท าให้เกิดการขยายตวัขององค์กรภาครัฐ ซ่ึงมีลกัษณะของการขยายทั้งในแนวด่ิง 
และแนวราบ นอกจากน้ียงัท าให้เกิดปัญหาความซ ้ าซ้อนในภารกิจ มีการท างานท่ีเหล่ือมล ้าและขดัแยง้กนั 
มีการเพิ่มก าลงัคนและงบประมาณในอตัราท่ีกา้วหน้ามากยิ่ง ๆ ข้ึน เป็นภาระในระยะยาวต่อการพฒันา
ประเทศ เกิดงบผูกพนัในด้านเงินเดือนและสวสัดิการผลประโยชน์ของขา้ราชการถึง 2 ใน 3 
ของงบประมาณแผน่ดิน ท าใหเ้หลืองบท่ีจะน าไปใชใ้นการพฒันาประเทศในอตัราท่ีนอ้ยมากในแต่ละปี 

5.  ท าให้มีการใช้กฎระเบียบเป็นแนวทางในการแกปั้ญหามากกว่าการใช้กลไกตลาด 
หรือภาคเอกชน ท าให้รัฐตอ้งขยายก าลังพลมากข้ึน แต่ปัญหาในการน าไปปฏิบติัไม่ไดน้อยลงเพราะ
ภารกิจของการให้บริการขยายตวัในรูปแบบท่ีเร็วกว่าก าลงัพลของรัฐ ในอีกความหมายหน่ึง ภาคเอกชน
และภาคธุรกิจโตในอตัราท่ีมากกวา่รัฐหลายเท่า การใชก้ าลงัคนของรัฐเขา้ควบคุมการปฏิบติัให้เป็นไปตาม
ระเบียบจึงท าให้ขา้ราชการมีอ านาจมากข้ึน มีดุลพินิจท่ีจะเรียกประโยชน์จากภาคเอกชนไดม้ากข้ึน และ
ท าใหค้วามสามารถในการน านโยบายของรัฐไปปฏิบติัลดลง เน่ืองจากปริมาณงานมีมากกวา่ก าลงัคน 

6.  ท าให้เกิดการขาดการมีส่วนร่วมของชุมชนท่ีน าไปสู่การท าให้เกิดความผิดหวงั
จากชุมชนสะสม ประชาชนขาดศรัทธาในรัฐและท าให้สร้างภาระการเผชิญหน้าระหว่างชุมชนกบัรัฐ
บ่อยคร้ัง และมีรูปแบบท่ีมีแนวโนม้ของความรุนแรงสะสมเพิ่มข้ึน 

7.  ท าใหห้น่วยงานของรัฐมีการประเมินผลในระบบปิดแบบเขา้ขา้งตวัเองท่ีท าให้ไป
มีผลท าให้กระบวนการงบประมาณแผ่นดินของรัฐไม่สามารถสะทอ้นการแกปั้ญหาของประเทศได ้
ซ่ึงการใชง้บประมาณเพิ่มก็เป็นการสร้างปัญหาเร้ือรังสะสมในหน่วยงานของรัฐในระบบราชการไทย
มากยิ่งข้ึน การประเมินผลท่ีออกมาจึงเป็นการตอกย  ้าให้มีการด าเนินงานในโครงการท่ีไม่ไดผ้ลให้ท า
ต่อไปมากข้ึน ๆ อยา่งไม่จบส้ิน 

 ผลกระทบในทางลบเหล่าน้ีท าให้เป็นส่วนหน่ึงของที่มาของการที่รัฐจะตอ้ง
ปฏิรูปการบริหารจดัการภาครัฐ หรือ “การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” หรือ “แนวทางใหม่” นัน่ก็คือ “การ
บริหารจดัการภาครัฐ” ในศตวรรษหนา้ จะตอ้งมี 

 1.  การกระจายอ านาจทางการบริหาร 
 2.  การแปรสภาพกิจกรรมของรัฐให้เป็นกิจกรรมเอกชน นัน่ก็คือจะตอ้งมีการแปรรูป

รัฐวสิาหกิจ 
 3.  การน าระบบการประเมินแบบเปิดมาใชใ้นหน่วยงานของรัฐ 
 4.  การปฏิรูปกฎหมายและระเบียบท่ีลา้หลงั 
 5.  การปฏิรูประบบงบประมาณของไทย 
 6.  ปรัชญาการบริหารภาครัฐ จะตอ้งท าลายการผกูขาดของรัฐ 
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 1.2 ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมของไทย : ตามทรรศนะของคณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการ 

  “ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมของไทย” ตามทรรศนะของ “คณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการ” ท่ีเห็นว่าโครงสร้างและระบบการบริหารงานภาครัฐท่ีใช้อยู่ในปัจจุบนัเป็นการจดั
สายการบงัคบับญัชาและการบริหารงานตามหลกัราชการตามแนวคิดของ Max Weber โดยท่ีกระทรวง 
ทบวง กรม และหน่วยราชการไทยมีการก าหนดสายการบังคับบัญชาเป็นล าดับชั้ นท่ีชัดเจน มี
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดเป็นผูรั้บผดิชอบ มีการแบ่งงานตามภาระหนา้ท่ี และมีการจดัโครงสร้างองคก์รเป็นรูป
พีระมิด ในปัจจุบนัการจดัโครงสร้างและระบบการบริหารเช่นน้ีเป็นสาเหตุส าคญัส่วนหน่ึงท่ีก่อให้เกิด
ปัญหาต่อการท างานของระบบราชการ ดงัน้ี  (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน, 2545 : 3-5) 

  1.2.1 เมื่อองค์กรราชการมีอายุเพิ ่มมากข้ึน ก็จะยิ่งมีขนาดที่ขยายใหญ่โต  
โดยธรรมชาติ มีการแบ่งโครงสร้างและบทบาทภาระหนา้ท่ีท่ีซบัซ้อนมากข้ึน ซ่ึงท าให้ยิ่งมีสายการบงัคบั
บญัชาท่ียาว มีการก ากบัดูแลกนัหลายชั้น ส่งผลให้การท างานของหน่วยราชการมีขั้นตอนมาก การท างาน
ล่าชา้ และท าใหเ้กิดความส้ินเปลือง 

  1.2.2 แมว้่ากฎหมายจะก าหนดให้มีผูบ้ริหารองค์กรสูงสุดเป็นผูรั้บผิดชอบ
ในการบริหารงาน แต่จากการท่ีหน่วยราชการมีขนาดใหญ่โตซับซ้อน และมีภารกิจหลายด้าน ท าให้
ผูบ้ริหารที่เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดไม่สามารถก ากบัดูแลได้อย่างครบถ้วน ส่งผลให้การท างาน
ขาดความรอบคอบ และมีความเส่ียงสูง (High Risk) อนัจะก่อให้เกิดความบกพร่องต่องาน และ
เกิดความเสียหายต่อราชการ ต่อประเทศและสังคมโดยไม่จ  าเป็น 

  1.2.3 เมื่อหน่วยราชการมีการขยายตวัอยา่งต่อเนื่อง ท าให้การท างานยิ่งทวี
ความซบัซ้อนและสร้างความซ ้ าซ้อนเกิดข้ึน มีอตัราก าลงัมากข้ึนจนเกิดความเทอะทะอุย้อา้ย และ
ขาดประสิทธิภาพส้ินเปลืองสูญเปล่า ซ่ึงนบัวา่เป็นการสูญเสียทรัพยากรของประเทศโดยรวม 

  1.2.4 การจดัโครงสร้างเป็นรูปพีระมิดมกัพบว่าหน่วยงานในระดับล่างจะมี
ความสับสน เพราะขอ้มูลส่งถึงล่าชา้และไม่ทนัต่อสถานการณ์  เกิดความไม่ชดัเจนระหว่างบทบาท
ของต าแหน่งต่าง ๆ ในองคก์าร 

  1.2.5 หน่วยงานราชการมกัไม่สามารถปรับเปล่ียนการบริหารงาน หรือปรับเปล่ียน
แนวทางการด าเนินงานไดท้นัการเปล่ียนแปลงของปัจจยัและภาวะแวดลอ้ม ท าให้ไม่สามารถตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนท่ีมีความหลากหลายและมีความซบัซ้อนมากข้ึน 

  1.2.6 การปรับปรุงหน่วยงานราชการท าได้ยาก เน่ืองจากเป็นระบบท่ีแข็งตวั 
การเปล่ียนแปลงแต่ละคร้ังจึงตอ้งใชค้วามพยายามใชท้รัพยากรมาก และใชเ้วลานาน จนผูป้ระสงค์
จะเปล่ียนเกิดความลา้และทอ้จนเลิกไปในท่ีสุด 
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  1.2.7 หน่วยงานราชการท างานอย่างเอกเทศ ขาดการประสานเช่ือมต่อกนัอย่างมี
ประสิทธิภาพ เน่ืองจากหน่วยงานท่ีก าหนดทิศทางและนโยบายไม่อาจเช่ือมต่อกบัหน่วยงานท่ีมีมากมาย
อยู่กระจดักระจาย และเม่ือระบบการท างานไม่ทนัสมยั/ไม่เป็นระบบ จึงมีผลให้ผูป้ฏิบติังานท างาน
ตามท่ีกฎหมายก าหนดเพื่อให้งานเสร็จส้ินโดยไม่ค่อยค านึงถึงผลลพัธ์ของงานอย่างจริงจงั ประกอบกบั
การขาดระบบการตรวจสอบวดัผลท่ีชัดเจนจึงท าให้การปฏิบัติราชการขาดเอกภาพและมิได้เน้นว่า
ผลสัมฤทธ์ิของงานจะสอดคลอ้งตามความตอ้งการของประชาชนและสังคมหรือไม่ 

  1.2.8 การท างานตามขั้นตอนของระบบท่ีวางไวแ้ล้วเป็นเวลาช้านาน เป็นผลให้
ขา้ราชการขาดความกระตือรือร้น ชินต่อการท างานเฉพาะในส่วนของตน ขาดการมองภาพรวม เป็นผลให้
งานราชการขาดความสมบูรณ์ 

  1.2.9 หน่วยงานราชการระดบักระทรวงและกรมในส่วนกลางเน้นการท างาน
เชิงปฏิบติัการเป็นหลกั โดยมีการรวมอ านาจการตดัสินใจไวท่ี้ส่วนกลาง ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองการจดัสรร
งบประมาณ การออกแบบโครงการและบริการ รวมทั้งการจดัการดา้นบุคคล 

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ทั้งหมดจะเห็นไดว้่าปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาพื้นฐานของระบบ
ราชการท่ีหลายประเทศก าลงัประสบอยู่ ส่วนหน่ึงของปัญหาเกิดจากการจดัโครงสร้างความรับผิดชอบ
และระบบการบริหารงานตามระบบราชการแบบดั้งเดิม 

 ดงันั้น การปฏิรูประบบราชการให้สามารถบริหารงานไดค้ล่องตวั มีความชดัเจน
ในการด าเนินบทบาท เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงานและการให้บริการท่ีตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนจึงเป็นส่ิงจ าเป็น 

2. การเกิดข้ึนของการบริหารจดัการภาครัฐใหม่ของไทย 
 จากการศึกษาของทศพร  ศิริสัมพนัธ์ และคณะ ท่ีไดท้บทวนและวิเคราะห์แนวทางและ

มาตรการ “การปฏิรูประบบบริหารราชการแผน่ดินของไทย” ในช่วงท่ีผา่นมา (ก่อนเดือนตุลาคม ปี 2545) 
พบวา่ ไดรั้บอิทธิพลจากแนวคิด 2 กระแส อนัไดแ้ก่ (ทศพร  ศิริสัมพนัธ์ และคณะ, 2544 : 4) 

 2.1 “การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” (หรือแนวใหม่) หรือ “New Public Management” 
(NPM) ท่ีเนน้การปรับเปล่ียนการท างานให้มีความทนัสมยั (Managerialization) และการปรับเขา้สู่ “ระบบ
ตลาด” (Marketization) ดงัท่ี Hood และ Boston ไดก้ล่าวไว ้

 กรณีของ Hood ได้สรุปสาระส าคญัของการบริหารจดัการภาครัฐใหม่ว่ามีลกัษณะ
ดงัต่อไปน้ี (Hood, 1991 : 3-19) 

 1. เน้นการบริหารจดัการในแบบมืออาชีพ ทั้งน้ีเพื่อท าให้ผูบ้ริหารมีความเป็นอิสระ
และเกิดความคล่องตวัในการบริหารจดัการ 
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 2.  มีการก าหนดวตัถุประสงค์และดชันีหรือตวัช้ีวดัผลการด าเนินงานที่ชดัเจน
เป็นรูปธรรม รวมทั้งมีการให้ความส าคญัต่อการท างานตามหลกัเหตุผลหรือต่อภาระรับผิดชอบต่อผลงาน 
มากกวา่ภาระรับผิดชอบต่อกระบวนการ 

 3.  มีการให้ความส าคญัต่อการควบคุม ต่อการบริหารจดัการ ผลสัมฤทธ์ิ และ
การเช่ือมโยงใหเ้ขา้กบัการจดัสรรแบ่งปันทรัพยากรและการให้รางวลั 

 4.  มีความพยายามในการปรับปรุงโครงสร้างขององคก์ารเพื่อท าให้หน่วยงานมีขนาด
ท่ีเล็กลง ขณะเดียวกันเกิดความเหมาะสมต่อการปฏิบัติงาน โดยให้มีการจ้างเหมาบริการหน่วยงาน
ภายนอกหรือมีการจา้งเหมางานบางส่วน 

 5.  เปิดให้มีการแข่งขนัการให้บริการสาธารณะท่ีจะน าไปสู่การช่วยปรับปรุงในเร่ือง
ของประสิทธิภาพใหดี้ยิง่ข้ึน 

 6. มีการปรับเปล่ียนวิธีการบริหารจดัการงานให้มีความทนัสมยั เลียนแบบวิธีการ
ของภาคเอกชน 

 7.  มีการเสริมสร้างวินยัในการใชจ่้ายเงินงบประมาณแผน่ดิน โดยเฉพาะการสร้างวินยั
ในการประหยดัและการสร้างความคุม้ค่าในการใชท้รัพยากร 

 กรณีของ Jonathan Boston ได้สรุปสาระส าคญัของการบริหารจดัการภาครัฐใหม่
ดงัต่อไปน้ี (Boston and Others, 1996) 

 1.  มีความเช่ือกนัวา่การบริหารจดัการมีลกัษณะของ ความเป็นสากล ไม่มีความแตกต่าง
อยา่งนยัส าคญัระหวา่งการบริหารจดัการเอกชนและการบริหารจดัการภาครัฐ 

 2.  มีการปรับเปล่ียนการให้น ้ าหนกัความส าคญัจากเดิมท่ีมุ่งเน้นการควบคุมทรัพยากร
หรือปัจจยัน าเขา้และกฎระเบียบ หนัมาเนน้เร่ืองของการควบคุมผลผลิตและผลลพัธ์แทน 

 3.  มีการให้ความส าคัญในเร่ืองของทักษะการบริหารจัดการมากกว่าการก าหนด
นโยบาย 

 4.  มีการโอนถ่ายอ านาจการควบคุมของหน่วยงานกลาง ทั้งน้ีเพื่อให้มีความเป็นอิสระ
และเกิดความคล่องตวัแก่ผูบ้ริหารของแต่ละหน่วยงาน 

 5.  มีการปรับเปล่ียนโครงสร้างหน่วยงานราชการใหม่ให้มีขนาดเล็กลงในรูปแบบของ
หน่วยงานอิสระในก ากบั โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกิจงานเชิงพาณิชยก์บัภารกิจที่ไม่ใช่
เชิงพาณิชย ์ภารกิจงานเชิงนโยบายและการให้บริการออกจากกนัอยา่งเด็ดขาด 

 6.  เนน้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือการแปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นเอกชนและให้มี
การจา้งเหมาบุคคลภายนอก รวมทั้งมีการประยุกต์ใช้วิธีการจดัจา้งและการแข่งขนัประมูลงาน 
เพื่อลดตน้ทุน รวมทั้งมีการปรับปรุงคุณภาพของการใหบ้ริการใหดี้ข้ึนกวา่เดิม 
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 7.  มีการปรับเปล่ียนรูปแบบสัญญาจา้งบุคลากรของภาครัฐให้มีลกัษณะท่ีใชร้ะยะเวลา
ท่ีสั้น มีการก าหนดเง่ือนไขขอ้ตกลงท่ีมีความชดัเจนสามารถตรวจสอบได ้

 8.  เลียนแบบวิธีการบริหารจดัการของภาคเอกชน อาทิ การวางแผนกลยุทธ์และ
แผนธุรกิจ การจดัท าขอ้ตกลงวา่ดว้ยผลงาน การจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน การจดัจา้งบุคคลภายนอก
ให้เขา้มาปฏิบติังานเป็นการชัว่คราวหรือเฉพาะกิจ การพฒันาระบบสารสนเทศเพื่อการจดัการ และ
การใหค้วามส าคญัต่อการสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีขององคก์าร 

 9.  มีการสร้างแรงจูงใจ รวมทั้งการให้รางวลัตอบแทนในรูปของตวัเงินมากข้ึน 
 10.  มีการสร้างระเบียบวินยัและความประหยดัในการใชจ่้ายเงินงบประมาณ โดยวิธีการ

พยายามลดตน้ทุน  และค่าใชจ่้ายใหม้ากข้ึน ขณะเดียวกนัพยายามเพิ่มผลผลิตให้มากข้ึน 
 2.2 ประชาธิปไตยแนวใหม่ ที่เน้นการท างานให้มี ความเป็นประชาธิปไตย หรือ

เป็นความพยายามในการเปิดระบบราชการให้เขา้สู่กระบวนการประชาธิปไตยและยึดหลกันิติธรรม 
ไดมี้ผลต่อการวางยุทธศาสตร์การปฏิรูปภาครัฐหรือการปฏิรูประบบบริหารงานของภาครัฐของไทย 
ซ่ึงความเป็นประชาธิปไตย หรือประชาธิปไตยแบบเปิดกวา้ง (Discursive Democracy) หรือประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) ดงักล่าวในแง่ของหลกัการตั้งอยูบ่นพื้นฐานการส่งเสริม
ใหป้ระชาชนไดมี้โอกาสเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงและดูแลปกครองตนเอง โดยเรียกร้อง
ให้ทบทวนและเปล่ียนแปลงกระบวนการนโยบายสาธารณะเสียใหม่ เพื่อเปิดให้ประชาชนไดเ้ขา้มา
มีส่วนในการเสนอวาระนโยบายและก าหนดนโยบายให้มีความสอดคล้องกับความต้องการของตน  
รวมทั้งสามารถเขา้ร่วมในการน านโยบายไปปฏิบติัและการประเมินผลนโยบายเพื่อให้มัน่ใจถึงความสุจริต 
ถูกตอ้ง เป็นธรรม และสัมฤทธิผล 

 ทั้ งน้ี  แนวความคิดดังกล่าวมองว่าโครงสร้างของสถาบันการเมืองและระบบ
ประชาธิปไตยแบบตวัแทน (Representative Democracy) เผชิญวิกฤตปัญหามาโดยตลอด (ธงชยั 
วงคช์ยัสุวรรณ, ม.ป.ท. : 9) ขณะเดียวกนั การใหป้ระชาชนเลือกผูแ้ทนเขา้ไปใชอ้ านาจอธิปไตยแทนตนเองนั้น 
อาจไม่เหมาะสมและมีขอ้จ ากดัมากมายหลายประการ โดยเฉพาะลกัษณะสภาพสังคมในปัจจุบนัท่ีมี
ความสลบัซบัซอ้นและพลวตัค่อนขา้งสูง 

 กล่าวคือ แนวความคิดดงักล่าวมองวา่ไม่มีผูแ้ทนทางการเมือง ขา้ราชการผูเ้ช่ียวชาญหรือ
บุคคลใด ซ่ึงมีองค์ความรู้และข้อมูลสารสนเทศอย่างสมบูรณ์และเพียงพอท่ีจะแก้ปัญหาหรือก าหนด
นโยบายสาธารณะไดอ้ย่างมีประสิทธิผล ฉะนั้นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายต่าง ๆ ไดเ้ขา้มา “ร่วมคิด-
ร่วมตดัสินใจ-ร่วมท า-ร่วมตรวจสอบ” จะช่วยลดความผิดพลาดและประหยดังบประมาณค่าใช้จ่ายลง 
รวมทั้งก่อให้เกิดนวตักรรมและประโยชน์สูงสุดต่อสังคมโดยรวมการท่ี “ประชาธิปไตยแนวใหม่” หรือ 
“ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม” ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ไดรั้บการยอมรับมากข้ึน และเป็นทางเลือกของการดูแล
ปกครองตนเอง เพราะตามแนวคิดของประชาธิปไตยแบบน้ีเนน้ประเด็นดงัต่อไปน้ี (Helena Catt, 1999) 
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 1. ทุกคนสามารถยกประเด็นปัญหาใดปัญหาน่ึงข้ึนมาเพื่อก าหนดเป็นวาระ
ของการประชุม ขณะเดียวกนัสามารถเสนอทางเลือกและมีส่วนร่วมในการเลือกหรือตดัสินใจสุดทา้ย 

 2.  เป็นการประชุมท่ีทุกคนสามารถพูดกบัทุกคนไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
 3.  มีการปรึกษาหารือหรืออภิปรายกนัอย่างกวา้งขวางทุกคนท่ีตอ้งการมีส่วนร่วม

ในการอภิปรายแสดงความคิดเห็นไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
 4.  มีแนวโนม้ท่ีจะพยายามให้เกิดความเห็นพอ้งร่วมกนั 
 5.  เป็นการประชุมท่ีทุกคนสามารถพูดกบัทุกคนไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
 6.  มีการปรึกษาหารือหรืออภิปรายกนัอยา่งกวา้งขวาง 

    

แนวคดิเกีย่วกบัประสิทธิผลขององค์กร 
 
 การศึกษาแนวคิดหรือทฤษฎีเร่ืองเก่ียวกบัประสิทธิผล  นบัเป็นกา้วหน่ึงที่จะน าไปสู่
ความเขา้ใจ ซ่ึง พอล(Paul E. Mott, 1972 : 1) กล่าวไวว้่า องค์การส่วนใหญ่จะไม่สนใจศึกษาวิจยัในเร่ือง
ประสิทธิผลขององค์การ  แมว้่าจะเป็นการศึกษาท่ีมีความส าคญัมากส าหรับการสร้างประสิทธิผลแก่
องคก์ารก็ตาม 
 ความหมายของประสิทธิผลขององค์การ 
 พิทยา  บวรวฒันา (2531 : 60) กล่าววา่ ประสิทธิผลขององคก์าร หมายถึง องคก์ารท่ีด าเนินการ
บรรลุเป้าหมายท่ีตั้งใจไว ้ ประสิทธิผลจึงเป็นเร่ืองของความส าเร็จขององค์การในการกระท าส่ิงต่าง ๆ 
ตามท่ีไดต้ั้งเป้าหมายเอาไว ้ องคก์ารที่มีประสิทธิผลสูงจึงเป็นองคก์ารที่ประสบความส าเร็จอยา่งสูง
ในการท างานตามเป้าหมาย  ในทางตรงกนัขา้มองคก์ารท่ีมีประสิทธิต ่าจึงเป็นองคก์ารท่ีไม่ประสบความส าเร็จ
ในการท างานให้บรรลุเป้าหมายที่ไดต้ั้งใจเอาไว ้ ดงันั้นประสิทธิผลขององค์การจึงเป็นเร่ืองของ
การหาค าตอบวา่องคก์ารท่ีศึกษานั้นไดด้ าเนินงานไปใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีตั้งเอาไวไ้ดส้ าเร็จแค่ไหน 
 กลอสและเอทซิโอนิ (Gross and Etzioni, 1985 : 9) ไดอ้ธิบายเป้าหมายขององคก์ารไวว้่า 
หมายถึง สภาพการณ์ท่ีองคก์ารปรารถนาให้บงัเกิดข้ึน (A desired state of affairs which the organization 
attempts to realize)  
 กลอสและเอทซิโอนิ (Gross and Etzioni, 1985 : 8) ไดเ้สริมวา่ เป้าหมายเป็นเคร่ืองมือ
ในการก าหนดสภาพการณ์ ท่ีพึงปรารถนาในอนาคตเพื่อให้บรรลุผลและท าหน้าท่ีเป็นตวัสนบัสนุน
ความชอบธรรมขององค์การ  ทั้ งสมาชิกขององค์การ  และบุคคลภายนอกสามารถใช้เป้ าหมายของ
องคก์ารเป็นมาตรฐานวดัความส าเร็จขององคก์าร 
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 ลกัษณะองค์การทีม่ีประสิทธิผล 
 องคก์ารท่ีมีประสิทธิผล (Effective Organizations) เป็นองคก์ารที่ถือไดว้า่มีความมัน่คง 
มีประสิทธิภาพ และมีความเจริญงอกงาม  นัน่หมายความวา่  องคก์ารท่ีมีประสิทธิผล หมายถึง องค์การ 
ท่ีสามารถผสมผสานความตอ้งการของบุคคลหรือความตอ้งการของสมาชิกในองค์การกบัความตอ้งการ
หรือเป้าหมายขององค์การ  โดยสามารถให้บรรลุวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล นักวิชาการจ านวนมากได้พยายามศึกษาถึงการบรรลุวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายอย่างมี
ประสิทธิผลสูงสุดต่อองค์การต่างกนัออกไป  ซ่ึงเคร่ืองมือหรือตวัแปรบางตวัให้ความส าคญัในเร่ือง
การวางแผน  แต่บางตวัแปรให้ความส าคญัในเร่ืองของผลผลิตหรือการปรับตวัเขา้กบัส่ิงแวดล้อม  
ขวญัก าลงัใจ  ความยืดหยุ่น  เพราะฉะนั้นความมีประสิทธิผลจะข้ึนอยูก่บัการให้ความส าคญัของลกัษณะ
องคก์ารวา่มีลกัษณะเช่นไร  เช่น  องคก์ารเอกชนมีลกัษณะของการคา้ก าไร  องคก์ารท่ีเป็นส่วนราชการ
ซ่ึงไม่สามารถประเมินผลผลิตเป็นตวัเลขเหมือนเอกชนได้ก็จะให้ความส าคญักบัความสามารถ
ในการปรับตวั  การผสมผสาน  หรือการติดต่อส่ือสาร ฯลฯ วา่เป็นปัจจยัท่ีท าให้เกิดประสิทธิผล 
 ลกัษณะการปฏิบติังานอยา่งไรจึงจะเรียกวา่ก่อให้เกิดประสิทธิผลแก่องคก์าร 
 มนูญ  วงศ์นารี (2524 : 94-96) ไดก้ล่าวไวว้่า เกณฑ์ในการวินิจฉัยขององค์การประสิทธิผล 
คือ  ความร่วมมือช่วยกนัท างานโดยมุ่งสู่จุดหมาย  และความรู้สึกเป็นอิสระในการเสนอขอ้คิดเห็น
จากความรู้สึกในการแกปั้ญหานั้นจะเป็นการปฏิบติัท่ีมุ่งต่อผลอยา่งแทจ้ริง  และบรรยากาศการท างาน
เป็นแบบใหค้วามร่วมมือ  ช่วยเหลือ  เก้ือกลูไปอยา่งอิสระ  โดยเตม็ใจและไม่ถูกบงัคบั 
 พิทยา  บวรวฒันา (2524 : 60) กล่าวไวว้า่ ลกัษณะองคก์ารท่ีมีประสิทธิผล  ควรมีลกัษณะดงัน้ี 
 1. มีความเป็นอนัหน่ึงกนัเดียวกนัในองคก์ารสามารถผสมผสานความตอ้งการสมาชิกได ้
 2. การปรับตวัขององคก์ารใหส้อดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มท่ียืดหยุน่ 
 3. การปรับตวัขององคก์ารใหส้อดคลอ้งกบัสภาพทางสังคม 
 4. ผลผลิตท่ีสูงขององคก์าร 
 แนวคิดในการประเมินประสิทธิผล 
 ความยากในการประเมินประสิทธิผลขององค์การเป็นผลจากปัญหาหลายประการ  ปัญหา
เก่ียวกบัการวดัหรือการประเมินประสิทธิผลท่ีส าคญั ๆ  มีดงัต่อไปน้ี (ภรณี (กีร์ติบุตร) มหานนท,์ 2529 : 55) 
 1. ปัญหาความถูกตอ้งของสมมุติฐาน  ซ่ึงเป็นนามธรรมเก่ียวกบัตวัแปรหลายตวัแปรท่ีมี
ความสัมพนัธ์ระหวา่งกนั  สมมุติฐานเป็นเพียงความเช่ือวา่ตวัแปรดงักล่าวมีความสัมพนัธ์กนั 
 2. ปัญหาความมัน่คงของเกณฑ์  เม่ือเวลาผ่านไปเกณฑ์การประเมินผลจะมีความไม่มัน่คง  
หรือไม่เหมาะสม  หรือไม่สามารถใชว้ดัไดใ้นเวลาต่อมา 
 3. ปัญหาด้านเวลา  เน่ืองมาจากปัญหาขอ้ 2 ขา้งตน้ แต่เป็นการสร้างความสมดุลระหว่าง
ประสิทธิผลในระยะสั้นกบัระยะยาว  เพื่อองคก์ารจะสามารถรักษาสภาพความมัน่คงและความเติบโต
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ไวใ้ห้ได้ในระยะเวลาท่ีผ่านไป  การด าเนินการแก้ปัญหาด้านน้ีตอ้งอาศยัทฤษฎีระบบผ่านมิติเวลา  
โดยผา่นปัจจยัตวัป้อมท่ีถูกจดัการใหอ้อกมาเป็นผลผลิตกลบัสู่สภาพแวดลอ้มผา่นเวลาความมีประสิทธิผล
ขององคก์ารในระยะยาวจะตอ้งมีเคร่ืองบ่งช้ีโดยแยกออกตามระยะเวลา คือ  
  3.1  ดชันีบ่งช้ีระยะสั้ น (Short-run Indicator) ได้จากการวดัการผลิตประสิทธิผลและ
ความพอใจ 
  3.2  ดชันีบ่งช้ีระยะกลาง (Intermediate Indicator) ไดจ้ากการใชค้วามสามารถในการปรับตวั 
การพฒันาเกณฑก์ารวดั 
  3.3  ดชันีบ่งช้ีในระยะยาว (Long-run Indicator) คือ การอยู่รอดขององค์การ (Gibson, 
Irancevich and Donnelly,1979:29) 
 4.  ปัญหาดา้นเกณฑห์ลายประเภทท่ีอาจขดัแยง้กนั เช่น ความสามารถในการผลิตอาจขดักนั
กบัความพึงพอใจของพนกังาน  กล่าวคือ  การเพิ่มผลผลิตดว้ยการบีบบงัคบัให้คนงานเพิ่มแรงงาน
ให้สูงข้ึน  อาจจะมีผลท าใหค้วามพึงพอใจในงานลดนอ้ยลง  ในทางกลบักนัยอ่มเป็นไปในท านองเดียวกนั 
 5.  ปัญหาความถูกตอ้งแม่นย  าของการวดัโดยเฉพาะเชิงปริมาณ มีความถูกตอ้งแม่นย  ามาก
เพราะมีความสลบัซบัซอ้นของขบวนการ  และความกวา้งขวางของตวัแปรท่ีใชว้ดัการประเมินประสิทธิผล
จึงตอ้งพยายามระบุเกณฑท่ี์สามารถใชว้ดัไดแ้ละผิดพลาดนอ้ยท่ีสุด 
 6.  ปัญหาการน าไปใช้วดัองค์การ  การใช้เกณฑ์ใดในการประเมินจะต้องสอดคล้องกับ
เป้าหมายและวตัถุประสงคข์ององคก์ารท่ีถูกประเมิน 
 7.  ปัญหาความเหมาะสมทางทฤษฎี แบบจ าลองท่ีเหมาะสมจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของทฤษฎี
ท่ีจะช่วยท าความเข้าใจถึงกระบวนการ โครงสร้าง หรือพฤติกรรมขององค์การ โดยจะต้องศึกษาถึง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งตวัแปรดา้นองคก์ารภายใตก้รอบของความเป็นระบบ 
 8.  ปัญหาระดบัของการวิเคราะห์  การประเมินประสิทธิผลขององค์การมกัท ากนัในระดบั  
มหภาค (Macro Level) โดยพิจารณาถึงตวัแปรท่ีครอบคลุมทัว่ทั้งองคก์ารวา่องคก์ารใดมีความสัมพนัธ์กบั
ประสิทธิผล  แต่การกระท าดงักล่าวอาจละเลยท่ีจะวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหวา่งพฤติกรรมของบุคคลกบั
ความส าเร็จขององคก์าร  การประเมิน  และวิเคราะห์ท่ีเป็นประโยชน์ต่อองคก์ารเป็นส่ิงท่ีตอ้งผสมผสาน
ทั้งระดบัมหภาคและจุลภาคใหส้ัมพนัธ์กนั 
 จากปัญหาทั้ง 8 ประการดงัท่ีไดก้ล่าวแลว้นั้น (Lawless, 1972 : 389-391) แสดงให้เห็น
ความยากในการวเิคราะห์ประเมินประสิทธิผลขององคก์าร  และจากการศึกษาพบวา่  องคก์ารท่ีมีประสิทธิภาพ
นั้นมีตวัแปรเป็นจ านวนมากตวัแปรท่ีนกัวิชาการคน้พบในทางทฤษฎีบางตวัแปรสามารถใชว้ิเคราะห์
ทั้งองคก์ารธุรกิจและส่วนราชการ  แต่บางตวัแปรสามารถใช้วิเคราะห์ไดก้บัองค์การใดเพียงประเภทเดียว
เท่านั้น  จะวดัองคก์ารประเภทอ่ืนมิไดเ้ลย  ดงัเช่นแนวทางการศึกษาของนกัวชิาการ  ดงัน้ี 
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 ไพรซ์ (Price, 1968) ได้ท าการศึกษาวิจยัเก่ียวกบัพฤติกรรมองค์การท่ีเก่ียวกบัประสิทธิผล
ขององคก์าร  ในประเด็นความสามารถบรรลุถึงเป้าหมายท่ีใชค้รอบคลุมองคก์ารเกือบทุกประเภท  ตวัแปร
ส าคญัท่ีก่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์และเกิดประสิทธิผลต่อองคก์าร  คือ  ผลกระทบจากความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ประสิทธิผลและการแบ่งส่วนงานเหล่าน้ีเรียกวา่ตวัแปรการติดต่อการส่ือสาร  และขนาดขององคก์ารท่ีท า
ให้ประสิทธิผลแต่ละองค์การต่างกัน  ซ่ึงตวัแปรแทรกซ้อนซ่ึงได้กลายมาเป็นตัวแปรตาม เน่ืองจาก
ก่อให้เกิดประสิทธิผลข้ึน ตวัแปรท่ีส าคญัเหล่าน้ี ไดแ้ก่ ก๊ิบสันและดอนเนล (Gibson and Donnelly, 
1979 : 27-31)  
 1.  ความสามารถในการผลิต (Productivity) หมายถึง อตัราส่วนของผลผลิตต่อปัจจยั 
ซ่ึงคลา้ยกบัท่ี Gibson ไดก้ล่าวในเร่ืองประสิทธิภาพขององคก์าร 
 2.  ขวญั (Morale) หมายถึง ความมากนอ้ยของการท่ีแรงจูงใจของสมาชิกแต่ละคนไดรั้บ
การตอบสนอง 
 3.  การยนิยอมปฏิบติัตาม (Conformity) หมายถึง ความมากนอ้ยขององคก์ารสามารถยอมรับ
บรรทดัฐานขององคก์าร 
 4.  ความสามารถในการปรับตวั (Adaptiveness) หมายถึง ความมากน้อยของการท่ีองค์การ
สามารถสนองตอบต่อการเปล่ียนแปลง 
 5.  ความเป็นสถาบนั (Institutionalization) หมายถึง ความมากนอ้ยของการตดัสินใจเป็น
ท่ียอมรับในสภาพแวดลอ้ม  ซ่ึงจะเป็นเคร่ืองมือคดัคา้นองคก์ารในระยะยาววา่องคก์ารจะคงอยูต่่อไป
ตราบใดท่ีสภาพแวดลอ้มยงัยอมรับผลผลิตและการกระท าขององคก์ารในการผลิตนั้น ๆ  
 การศึกษาวจิยัเก่ียวกบัการวดัประสิทธิผลขององคก์ารไดรั้บความสนใจและศึกษาคน้ควา้
ต่อ ๆ มาเพื่อเป็นแนวทางส าหรับองคก์ารในการรักษาไวซ่ึ้งความเป็นองคก์ารและการบรรลุเป้าหมายใหไ้ด ้
 ยอชแมนและซีชอ (Yuchtman and Seashore, 1967) ไดพ้ยายามใชแ้นวคิดเร่ืองระบบเขา้มา
เป็นเกณฑ์ในการวิเคราะห์ประสิทธิผลขององคก์าร โดยมีความคิดพื้นฐานวา่การประเมินรูปของระบบเปิด 
(Open System Model)  Katz and Kahn เคยใช้แนวการวิเคราะห์ดงักล่าวมาแลว้ โดยศึกษาความสัมพนัธ์
ระหว่างองค์การกบัสภาพแวดล้อมในรูปของกระบวนการเปล่ียนแปลงตวัป้อนให้ออกมาเป็นผลผลิต 
(Input – Output) (ภรณี  (กีร์ติบุตร) มหานนท,์ 2529 : 60) เป้าหมายการประเมินผลดงักล่าวก็อยูท่ี่ทรัพยากร
ท่ีหายากและมีคุณค่า  จึงประเมินความสามารถขององค์การในฐานะท่ีเป็นระบบการได้มาซ่ึงทรัพยากร 
Yuchtman and Seashore มิไดใ้หค้วามส าคญัของเป้าหมายองคก์ารก็เพราะเป้าหมายขององคก์ารสร้างข้ึนมา  
เพื่อปรับสภาพองค์การให้อยู่ในฐานะท่ีตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมได้ดีข้ึนมัน่เอง  ดังนั้นเป้าหมาย 
(Goals) จึงมิใช่เกณฑท่ี์จะใชว้ดัประสิทธิผลขององคก์าร 
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 กลอส (Gross, 1965, 1972 : 302-310) ไดใ้ห้ความหมายของประสิทธิผลว่าเป็นการสมดุล
ท่ีสุดระหวา่งการปรับตวั (Adaptation) และการรักษาสภาพ (Maintenance) การตดัสินใจวา่องคก์าร 
มีประสิทธิผลหรือไม่จึงประกอบดว้ย 
 1. การไดเ้มาซ่ึงทรัพยากร 
 2. การใชต้วัป้อน (Input) อยา่งมีประสิทธิภาพเม่ือเทียบกบัผลผลิต (Output) 
 3. การผลิตผลผลิตในรูปบริการหรือสินคา้  โดยใชท้ฤษฎีระบบ เช่น การก าหนดการรักษา
ปริมาณ 
 4. การปฏิบติังานกา้นเทคนิคและกา้นการบริหารอยา่งมีเหตุผลดว้ยหนทางท่ีดีท่ีสุด 
 5. การลงทุนในองค์การ ได้แก่ การขยาย การสับเปล่ียน การอนุรักษ์ และการพฒันา
ทรัพยสิ์น 
 6. การปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ของพฤติกรรม 
 7. การสนองตอบความสนใจท่ีแตกต่างกนัของบุคคลและกลุ่ม 
 จอส์ชพูลอสและทานเนนบูม (Georgopoulos and  Tannenbaum, 1971,1975 : 177-188) 
ในปี ค.ศ.1957 ได้ศึกษาประสิทธิผลขององค์การดว้ยสมมุติฐานท่ีว่า  องค์การทุกองค์การมุ่งท่ีจะบรรลุ
เป้าหมายขององค์การ โดยการใช้เคร่ืองมือที่ทั้งมีและไม่มีชีวิตเพื่อผลิตผลงานของกลุ่ม  ดงันั้น
การให้ความหมายของประสิทธิผลขององค์การจึงต้องพิจารณา 2 ประเด็น คือ เป้าหมายหรือ
วตัถุประสงค์ขององค์การ และหนทางหรือเคร่ืองมือ  ซ่ึงองค์การใช้ในการรักษาไวซ่ึ้งความเป็นองค์การ
และบรรลุเป้าหมายใหไ้ด ้
 ส าหรับเป้าหมายส าคญัขององคก์ารทัว่ไปนั้นมี ดงัน้ี (ภรณี  (กีร์ติบุตร) มหานนท ์,2529:64)   
 1.  ผลผลิตสูง  ในแง่ท่ีว่าสามารถบรรลุถึงจุดหมายท่ีองค์การไดต้ั้งไวไ้ม่ว่าจะโดยปริมาณ
หรือคุณภาพ 
 2.  ความสามารถท่ีจะรับและปรับตวัเขา้กบัการเปล่ียนแปลงทั้งภายในและภายนอกองคก์าร
โดยไม่สูญเสียความมัน่คง 
 3.  รักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรทั้งมนุษยแ์ละวสัดุอุปกรณ์ ซ่ึง W.J.Reddin (1971 : 38-39) 
ไดใ้ห้ความส าคญัแก่บุคคลตามบทบาทท่ีตอ้งปฏิบติัภายในองคก์าร เช่น ผูจ้ดัการ คนงาน องคค์วามรู้
ของคนงาน ท่ีปรึกษา ฯลฯ ซ่ึงมีอิทธิผลท่ีท าใหอ้งคก์ารมีประสิทธิผล 
 จอส์ชพูลอสและทานเนนบูม (Georgopoulos and Tannenbaum) ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของ
ประสิทธิผลขององค์การไวว้่า หมายถึง ขอบเขตความมากน้อย (Extent) ของการท่ีองค์การในฐานะเป็น
ระบบสังคมสามารถบรรลุถึงเป้าหมายไดโ้ดยทรัพยากรและวิธี/วิถีทางท่ีมีอยู ่ โดยไม่ท าให้ทรัพยากรและ
วิธี/วิถีทางตอ้งเสียหาย  และโดยไม่สร้างความตึงเครียดที่ไม่สมควรแก่สมาชิก  ดงันั้นตวัแปรที่จะใช้
วดัประสิทธิผลขององคก์ารจึงประกอบดว้ย 
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 1.  ความสามารถในการผลิตขององคก์าร (Productivity) 
 2.  ความยืดหยุ่น (Flexibility) ขององค์การในรูปของความเร็วในการปรับตวัเขา้กบั
การเปล่ียนแปลงภายในองค์การ และความส าเร็จในการปรับตวัเขา้กบัการเปล่ียนแปลง ซ่ึงเกิดข้ึน
นอกองคก์าร 
 3.  การปราศจากความตึงเครียด (Strain) หรือการขดัแยง้รุนแรงระหวา่งกลุ่มยอ่ยในองคก์าร
หรือระหวา่งหน่วยงานในองคก์าร 
 

แนวคดิเกีย่วกบัหลกัธรรมาภิบาล 
 

ธรรมาภิบาลเป็นหลกัเกณฑ์การปกครองบา้นเมือง ตามวิถีทางธรรมาธิปไตย เป็นการปกครอง
บ้านเมืองท่ีมีความเป็นธรรม มีกฎเกณฑ์ท่ีดีในการบ ารุงรักษาบ้านเมือง และสังคมให้มีการพฒันา
ครอบคลุมทุกภาคส่วนของสังคม รวมทั้งมีการจดัระบบองคก์รและกลไกต่าง ๆ ในส่วนราชการ องคก์าร
ของรัฐ รัฐบาล การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และท้องถ่ิน ตลอดจน องค์กรอิสระ (Independent 
Organization) องคก์รเอกชน กลุ่มชมรมและสมาคมต่าง ๆ  ทั้งท่ีเป็นนิติบุคคล  ภาคเอกชน  และภาคประชาสังคม 
(Civil Society) ดงันั้นธรรมาภิบาลจึงเป็นแนวทางในการจดัระเบียบ เพื่อให้สังคมของประเทศทั้งภาครัฐ  
ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนของทั้งประเทศ สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข และตั้งอยูใ่น
ความถูกตอ้งเป็นธรรม 

ความหมายของธรรมาภิบาล 
เน่ืองจากมีการใชค้  าเรียกท่ีแตกต่างกนัเช่น   ธรรมาภิบาล ธรรมรัฐ สุประศาสนการประชารัฐ 

การปกครองท่ีดี การบริหารบา้นเมืองท่ีดี และอ่ืน ๆ “ธรรมาภิบาล” เป็นศพัทท่ี์สร้างข้ึนจากค าวา่ “ธรรม” 
ซ่ึงแปลวา่ ความดีหรือกฎเกณฑ์ ส่วนค าวา่ “อภิบาล” แปลวา่ บ ารุงรักษา ปกครอง เม่ือรวมกนัก็กลายเป็น 
“ธรรมาภิบาล” ซ่ึงมีความหมายเดียวกนักบัค าว่า Good Governance และมีองคก์รระหวา่งประเทศ  และ
นกัวชิาการไดใ้หค้  านิยามของธรรมาภิบาลไวด้งัน้ี 

ธนาคารโลก หรือ World Bank ไดใ้ห้ความหมายวา่ Good Governance เป็นลกัษณะและ
วิถีทางของการท่ีมีการใชอ้ านาจทางการเมืองเพื่อจดัการงานของบา้นเมืองโดยเฉพาะการจดัการทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพฒันา โดยนยัของความหมายของธนาคารโลก เป็นการช้ีให้เห็น
ความส าคัญของการมีธรรมาภิบาลเพื่อช่วยในการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ ทั้ งน้ีรัฐบาลสามารถ
ให้บริการท่ีมีประสิทธิภาพ มีระบบท่ียุติธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ีอิสระท่ีท าให้มีการด าเนินการให้
เป็นไปตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝ่ายนิติบญัญติัและส่ือท่ีมีความโปร่งใสรับผิดชอบ และตรวจสอบได ้
(นฤมล  ทบัจุมพล, 2541 : 15-31) 
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United Nations and Development Programme : UNDP ให้นิยามค าวา่ธรรมาภิบาลวา่หมายถึง 
การด าเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจดัการกิจการของประเทศในทุกระดบั 
ประกอบด้วยกลไก กระบวนการ และสถาบนัต่าง ๆ ที่ประชาชนและกลุ่มสามารถแสดงออก  
ซ่ึงผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นท่ีแตกต่างกนับนหลกัการ
ของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริมหลกันิติธรรม เพื่อให้มัน่ใจไดว้่า
การจดัล าดบัความส าคญัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบ่นความเห็นพอ้งตอ้งกนัทางสังคม และ
เสียงของคนยากจนและผูด้้อยโอกาสได้รับการพิจารณาในการจดัสรรทรัพยากรเพื่อการพฒันา (สุดจิต 
นิมิตกุล, 2543 : 13) 

ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย (The Asian Development Bank : ADB) กล่าววา่ ธรรมาภิบาล คือ 
การมุ่งความสนใจไปท่ีองคก์รประกอบท่ีท าให้เกิดการจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพ เพื่อให้แน่ใจวา่นโยบาย
ที่ก าหนดไวไ้ดผ้ล หมายถึงการมีบรรทดัฐานเพื่อให้มีความแน่ใจว่ารัฐบาลสามารถสร้างผลงาน
ตามท่ีสัญญาไวก้บัประชาชนได ้(อมรา  พงศาพิบญ ์ และนิตยา  ภทัรสีรตะพนัธ์ุ, 2541 : 18) 

องคก์รความร่วมมือระหวา่งประเทศของญ่ีปุ่น – JICA กล่าวถึง ธรรมาภิบาลใน“Participatory 
Development and Good Governance Report of the Aid Study Committee (1995)” หมายถึง  รากฐานของ
การพฒันาอยา่งมีส่วนร่วม โดยก าหนดให้รัฐมีหนา้ท่ีท่ีจะส่งเสริมการมีส่วนร่วมและสร้างบรรยากาศ
ให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วม จะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืน พึ่งตนเองได ้และมีความยุติธรรมทางสังคม 
(อมรา  พงศาพิชญ,์ 2543 : 7) 

โคฟ่ี แอนนนั (Kofi Annan) เลขาธิการองคก์ารสหประชาชาติคนปัจจุบนั กล่าววา่ ธรรมาภิบาล 
คือ แนวทางการบริหารงานของรัฐท่ีเป็นการก่อให้เกิดการเคารพสิทธิมนุษยชน หลกันิติธรรม สร้างเสริม
ประชาธิปไตย มีความโปร่งใส และเพิ่มประสิทธิภาพ (Thomas, 2000 : 795-814) 

ในประเทศไทยไดมี้องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งและบุคคลท่ีสนใจเก่ียวกบัธรรมาภิบาลให้ความหมาย
ของค าวา่ธรรมาภิบาลไวด้งัน้ี 

ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีไดก้ าหนดวา่ ธรรมาภถิบาล คือ การบริหารกิจการบา้นเมืองและ
สังคมท่ีดีเป็นแนวทางส าคญัในการจดัระเบียบใหส้ังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน 
ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ายวชิาการ ฝ่ายปฏิบติัการ ฝ่ายราชการและฝ่ายธุรกิจสามารถอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุข 
มีความรู้รักสามคัคีและร่วมกนัเป็นพลงัก่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน และเป็นส่วนเสริมความเขม้แข็ง
หรือสร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศเพื่อบรรเทา ป้องกนั หรือแกไ้ขเยียวยาภาวะวิกฤตภยนัตรายท่ีหากจะมีมา
ในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และการมีส่วนร่วมอนัเป็นคุณลกัษณะ
ส าคญัของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์และการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์ทรงเป็น
ประมุข สอดคลอ้งกบัความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยคุปัจจุบนั (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 : 24) 
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อานนัท ์ ปันยารชุน  (2542 : 12) กล่าวถึง  ธรรมาภิบาลวา่  เป็นผลลพัธ์ของการจดัการกิจกรรม  
ซ่ึงบุคคลและสถาบนัทัว่ไป ภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชน์ร่วมกนัไดก้ระท าลงไปในหลายทาง 
มีลกัษณะเป็นขบวนการท่ีเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงอาจน าไปสู่การผสมผสานผลประโยชน์ท่ีหลากหลาย
และขดัแยง้กนัได ้ 

ธีรยุทธ  บุญมี (2541 : 3) กล่าวว่า ธรรมาภิบาลเป็นกระบวนความสัมพนัธ์ร่วมกนัระหว่าง
ภาครัฐ สังคม เอกชน และประชาชน ซ่ึงท าให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม 
โปร่งใส ตรวจสอบได ้และมีความร่วมมือของฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง การสร้างธรรมาภิบาลในสังคมไทยตอ้ง
ปฏิรูประบบ 4 ส่วน คือ ปฏิรูปภาคราชการภาคธุรกิจเอกชน ภาคเศรษฐกิจสังคม และปฏิรูปกฎหมาย 

ประเวศ  วะสี (2542 : 15) อธิบายวา่ ธรรมาภิบาล คือ การท่ีสังคมประกอบดว้ยภาคส าคญั ๆ 
3 ภาค คือ ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน เมื่อพิจารณาถึงธรรมาภิบาลก็จะรวมถึง
ความโปร่งใส  ความถูกตอ้งของสามภาคดงักล่าว  ธรรมาภิบาลในทศันะของนายแพทยป์ระเวศ  วะสี  
จึงเป็นเสมือนพลงัผลกัดนัท่ีจะน าไปสู่การแกไ้ขปัญหาของประเทศชาติ  

ชยัอนนัต ์ สมุทวณิช (2541 : 14) ใหค้วามหมายธรรมาภิบาลวา่  การท่ีกลไกของรัฐ ทั้งการเมือง
และการบริหาร  มีความแข็งแกร่ง  มีประสิทธิภาพ  สะอาด  โปร่งใส  และรับผิดชอบ  เป็นการให้
ความส าคญักบัภาครัฐและรัฐบาลเป็นดา้นหลกั 

จึงสรุปรวมไดว้่า “ธรรมาภิบาล” คือ การท าหน้าที่เป็นกลไกเคร่ืองมือ และแนวทาง
การด าเนินงานท่ีเช่ือมโยงกนัของภาคเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเน้นความจ าเป็นของการสร้าง
ความร่วมมือจากภาครัฐภาคเอกชน และภาคประชาชน อยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง เพื่อให้ประเทศมีพื้นฐาน
ระบอบประชาธิปไตยท่ีเขม้แขง็ มีความชอบธรรมของกฎหมาย มีเสถียรภาพ มีโครงสร้างและกระบวนการ
การบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบได ้อนัจะน าไปสู่การพฒันาประเทศ
ท่ีย ัง่ยนื” 

ความส าคัญของหลักธรรมาภิบาล 
ในทศันะของธนาคารโลก และธนาคารพฒันาเอเชีย ธรรมมาภิบาลเป็นการใชอ้ านาจ

ทางการเมืองเพื่อจดัการงานของบา้นเมืองโดยให้บริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ มีระบบท่ียุติธรรม
กระบวนการทางกฎหมายท่ีอิสระ ในขณะท่ีนิยามของธนาคารพฒันาแห่งเอเชียเนน้ไปท่ีองคป์ระกอบ
ท่ีท าให้เกิดการบริการจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยรวมแลว้ ทั้งธนาคารโลก และธนาคารพฒันา
แห่งเอเชีย ต่างเน้นประเด็นการบริหารจดัการของภาครัฐอย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใส ดงันั้นแนวคิด
ขององค์กรระหว่างประเทศ จึงเป็นเร่ืองการสร้างความเช่ือถือและความชอบธรรมของรัฐบาลท่ีมีต่อ
ต่างประเทศแมว้า่ประเทศไทยท าสัญญาการคา้กบัประเทศตะวนัตกในรัชกาลท่ี 4 (พ.ศ.2398) โดยประเทศ
ไทยเปิดรับการเปล่ียนแปลงและการพฒันาทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคม แต่รูปแบบการเมือง
การปกครองของไทยไดถู้กปรับเปล่ียนให้เหมาะสมกบัสถานการณ์การเปล่ียนแปลงของสังคมไทย
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ทีละเล็กทีละน้อย จนกระทัง่มีการเปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่ในสมยัรัชกาลท่ี 7 (พ.ศ. 2475) อย่างไรก็ตาม
การเมืองการปกครองของไทยปัจจุบนัยงัอยู่ในระหว่างการพฒันาและเปล่ียนแปลงรัฐบาลไทยยงัขาด
เสถียรภาพ และพื้นฐานระบอบประชาธิปไตยยงัไม่เขม้แข็งเท่าท่ีควร ไม่วา่จะเป็นดา้นคุณภาพหรือระดบั
การศึกษาความเสมอภาคทางสิทธิและสถานภาพทางสังคม ปัญหาดงักล่าวผลักดนัให้ประเทศไทยให้
ความส าคญัต่อการสร้างธรรมาภิบาล 

จนกระทัง่ปี พ.ศ.2542 ส านกันายกรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบวาระแห่งชาติ 
ส าหรับการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี โดยก าหนดเป็นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
วา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการ บา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ.2542 ข้ึน ระเบียบน้ีมีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่
วนัท่ี 11 สิงหาคม 2542 โดยทุกส่วนราชการตอ้งถือปฏิบติัและรายงานผลการปฏิบติัต่อคณะรัฐมนตรีและ
รัฐสภา (ชนะศกัด์ิ  ยวุบูรณ์, 2543 : 13)       

องค์ประกอบของธรรมาภิบาล 
องคป์ระกอบของธรรมาภิบาลเพื่อใหเ้กิดระบบการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี

ของหน่วยงาน  ไดมี้หน่วยงานและนกัวชิาการเสนอองคป์ระกอบของธรรมาภิบาล ไวด้งัน้ี 
ส านกันายกรัฐมนตรีไดร้ะบุถึงหลกัส าคญัของธรรมาภิบาล 6 หลกั ที่เน้นการก าหนด

เป็นกรอบแนวทางให้แก่หน่วยงานราชการเพื่อถือปฏิบติั ดงัน้ี (สมาคมผูบ้ริหารโรงเรียนมธัยมศึกษา
แห่งประเทศไทย, 2544 : 51-52) 

1. หลกันิติธรรม ไดแ้ก่ การตรากฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ให้ทนัสมยัและเป็นธรรม 
เป็นท่ียอมรับของสังคมและสังคมยินยอมพร้อมใจกนัปฏิบติัตามกฎหมาย กฎขอ้บงัคบัเหล่านั้น โดยถือวา่
เป็นการปกครองภายใตก้ฎหมายมิใช่ตามอ าเภอใจหรืออ านาจของตวับุคคล 

2.  หลกัคุณธรรม ไดแ้ก่ การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยรณรงค์ให้เจา้หน้าท่ีของรัฐ
ยึดถือหลกัน้ีในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นตวัอย่างแก่สังคม และส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนพฒันา
ตนเองไปพร้อมกนั เพื่อให้คนไทยมีความซ่ือสัตย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยั ประกอบอาชีพสุจริต
จนเป็นนิสัยประจ าชาติ 

3.  หลกัความโปร่งใส ไดแ้ก่ การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัของคนในชาติ
โดยปรับปรุงกลไกการท างานขององคก์รทุกวงการให้มีความโปร่งใส มีการการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ท่ีเป็นประโยชน์อย่างตรงไปตรงมาดว้ยภาษาท่ีเขา้ใจง่าย ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดส้ะดวก 
และมีกระบวนการใหป้ระชาชนตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจนได ้

4.  หลกัความมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ และเสนอ
ความเห็นในการตดัสินใจปัญหาส าคญัของประเทศไม่ว่าดว้ย การแสดงความเห็น การไต่สวนสาธารณะ
ประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติหรืออ่ืนๆ 
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5.  หลกัความรับผิดชอบ ไดแ้ก่การตระหนกัในสิทธิหนา้ท่ี ความส านึกในความรับผิดชอบ
ต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบา้นเมือง และกระตือรือร้นในการแกปั้ญหาตลอดจนการเคารพ
ในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและความกลา้ท่ีจะยอมรับผลจากการกระท าของตน 

6.  หลักความคุ้มค่า ได้แก่ การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรท่ีมีจ ากัดเพื่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทยมีความประหยดั ใช้ของอย่างคุม้ค่าสร้างสรรค์สินคา้
และบริการท่ีมีคุณภาพ สามารถแข่งขนัในเวทีโลก และรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติใหส้มบูรณ์ย ัง่ยืน   

กระทรวงมหาดไทย องคป์ระกอบในการเสริมสร้างการบริการกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี
ของกระทรวงมหาดไทย มี 11 องคป์ระกอบ ท่ีเนน้ดา้นการบริหาร การปกครอง การพฒันาและการกระจาย
อ านาจ  ซ่ึงเป็นสายงานท่ีกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบโดยตรง  ดงัน้ี (สุดจิต  นิมิตกุล, 2543 : 24) 

1. การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการมีส่วนร่วมทั้งประชาชนและเจา้หน้าที่รัฐ
ในการบริหารงาน เพื่อใหเ้กิดความคิดริเร่ิมและพลงัการท างานท่ีสอดประสานกนั เพื่อบรรลุเป้าหมาย
ในการใหบ้ริการประชาชน 

2. ความย ัง่ยนื (Sustainability) มีการบริหารงานท่ีอยูบ่นหลกัการของความสมดุลทั้งในเมือง
และชนบท ระบบนิเวศน์ และทรัพยากรธรรมชาติ 

3. ประชาชนมีความรู้สึกวา่เป็นส่ิงท่ีชอบธรรม (Legitimacy) และให้การยอมรับ(Acceptance) 
การด าเนินงานของแต่ละหน่วยงานสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน ประชาชนพร้อมท่ีจะยอม
สูญเสียประโยชน์ส่วนตวัไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมท่ีตอ้งรับผิดชอบร่วมกนั 

4. มีความโปร่งใส (Transparency) ขอ้มูลต่าง ๆ ตอ้งตรงกบัขอ้เท็จจริงของการด าเนินการ
และสามารถตรวจสอบได ้มีการด าเนินงานท่ีเปิดเผยชดัเจนและเป็นไปตามท่ีก าหนดไว ้

5. ส่งเสริมความเป็นธรรม (Equity) และความเสมอภาค (Equality) มีการกระจายการพฒันา
อยา่งทัว่ถึงเท่าเทียมกนั ไม่มีการเลือกปฏิบติั มีระบบการรับเร่ืองราวร้องทุกขท่ี์ชดัเจน 

6. มีความสามารถท่ีจะพฒันาทรัพยากรและวิธีบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี
เจา้หน้าท่ีของทุกหน่วยงานจะตอ้งรับการพฒันาความรู้และทกัษะเพื่อให้สามารถน าไปปรับใช้กบั
การท างานได ้และมีการก าหนดขั้นตอนการด าเนินงานท่ีชดัเจนเพื่อให้ทุกหน่วยงานยึดถือเป็นแนวปฏิบติั
ร่วมกนั 

7. ส่งเสริมความเสมอภาคทางเพศ (Promoting Gender Balance) เปิดโอกาสให้สตรี
ทั้งในเมืองและชนบทเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาชุมชนและสังคมในทุกๆดา้น โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึน 

8. การอดทนอดกลั้น (Tolerance) และการยอมรับ (Acceptance) ต่อทศันะท่ีหลากหลาย 
(Diverse Perspectives) รวมทั้งตอ้งยติุขอ้ขดัแยง้ดว้ยเหตุผล หาจุดร่วมท่ีทุกฝ่ายยอมรับร่วมกนัได ้
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9. การด าเนินงานตามหลกันิติธรรม (Operating by Rule of Law) พฒันา ปรับปรุงแกไ้ข 
และเพิ่มเติมกฎหมายใหมี้ความทนัสมยัเป็นธรรม 

10. ความรับผิดชอบ (Accountability) เจา้หน้าท่ีตอ้งมีความรับผิดชอบต่อประชาชน
ความพึงพอใจของประชาชนต่อการปฏิบติังานจะเป็นตวัช้ีวดัส าคญัในการประเมินความส าเร็จ
ของหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ี 

11. เป็นผูก้  ากบัดูแล (Regulator) แทนการควบคุม โอนงานบางอย่างไปให้องคก์รทอ้งถ่ิน
ซ่ึงใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด หรืองานบางอยา่งก็ตอ้งแปรรูปใหเ้อกชนด าเนินงานแทน  

ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) เสนอองคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาล
จากการประชุมประจ าปี เม่ือวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2542 ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการส าคญั ๆ 6 ประการ ท่ีเนน้
เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล และการให้บริการของรัฐองค์ประกอบของธรรมมาภิบาลตามท่ี United 
Nations Development Programme : UNDP เสนอประกอบดว้ย การมีส่วนร่วมของประชาชน กฎหมาย
ท่ียติุธรรม ความเปิดเผยโปร่งใสการมีฉนัทานุมติัร่วมในสังคม กลไกการเมืองท่ีชอบธรรม ความเสมอภาค 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล พนัธะความรับผิดอบต่อสังคมและการมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ (เกรียงศกัด์ิ  
เจริญวงคศ์กัด์ิ, 2541 : 6) 

1. การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ประชาชนทั้งหญิงและชาย มีส่วนร่วม
ในกระบวนการการตดัสินใจอยา่งเท่าเทียมกนั ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมโดยตรงหรือทางออ้ม โดยผ่าน
สถาบนัต่าง ๆ ท่ีมีอ านาจอนัชอบธรรม (Legitimate Intermediate Institution) 

2. กฎหมายท่ียุติธรรม (Rule of Law) การปกครองประเทศจะใชก้ฎหมายเป็นบรรทดัฐาน
และทุกคนตอ้งเคารพกฎหมาย โดยท่ีกรอบของกฎหมายท่ีใชใ้นประเทศตอ้งมีความยุติธรรมและถูกบงัคบั
ใชก้บัคนในกลุ่มต่าง ๆ อยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนั 

3. ความเปิดเผยโปร่งใส (Transparency) การบวนการการท างาน กฎเกณฑ์กติกาต่าง ๆ 
มีความเปิดเผยตรงไปตรงมา ขอ้มูลข่าวสารต่าง ๆ ในสังคมสามารถถ่ายโอนไดเ้ป็นอิสระ (Free Flow of 
Information) ประชาชนสามารถเขา้ถึงและรับทราบขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะของทางราชการไดต้ามท่ี
กฎหมายบญัญติั 

4. การมีฉนัทานุมติัร่วมในสังคม (Consensus Orientation) การตดัสินใจด าเนินนโยบายใด ๆ 
ของรัฐ ตอ้งมีการประสานความตอ้งการหรือผลประโยชน์ที่แตกต่างของกลุ่มคนในสังคมให้เกิด
เป็นความเห็นท่ีตรงกนั (Broad Consensus) บนพื้นฐานของส่ิงท่ีเป็นประโยชน์สูงสุดแก่สังคมโดยรวม 

5. กลไกการเมืองท่ีชอบธรรม (Political Legitimacy) การเขา้สู่อ านาจทางการเมือง
มีความชอบธรรม และเป็นท่ียอมรับของคนในสังคม เช่น การไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมี
คุณภาพ การมีคณะรัฐมนตรีท่ีปฏิบติังานเพื่อประโยชน์แก่ส่วนร่วม การมีระบบราชการท่ีสุจริตโปร่งใส
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ตรวจสอบได ้การมีกระบวนการเปิดเผยทรัพยสิ์นและหน้ีสินของนกัการเมือง การมีคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ท าหนา้ท่ีไต่สวนและวนิิจฉยัเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีร ่ ารวยผดิปกติ 

6. ความเสมอภาค (Equality) ประชาชนทุกคนมีความสามารถท่ีเท่าเทียมกนัในการเขา้ถึง
ในโอกาสต่าง ๆ ในสังคม เช่น โอกาสพฒันาหรือมีความกินอยูท่ี่ดี โดยรัฐเป็นผูจ้ดัสรรสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานเพื่อใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงบริการโดยเท่าเทียมกนั 

7. ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) การบานการและสถาบนั
ต่าง ๆ เช่น รัฐสามารถจดัสรร ใชท้รัพยากรต่างๆไดอ้ยา่งคุม้ค่าและเหมาะสม เพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของคนในสังคมโดยรวม รวมถึงการท างานอยา่งรวดเร็ว มีคุณภาพและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

8. พนัธะความรับผิดชอบต่อสังคม (Accountability) การตัดสินใจใด ๆ ของภาครัฐ
ภาคเอกชน และภาคประชาชนต้องกระท าโดยมีพันธะความรับผิดชอบในส่ิงท่ี ตนเองกระท าต่อ
สาธารณชนหรือผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสียกบัหน่วยงานนั้น โดนค านึงถึงผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนแก่ส่วนรวม
เป็นหลกัและมีจิตใจท่ีเสียสละ เห็นคุณค่าของสังคมท่ีตนเองสังกดัอยู ่

9. การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Vision) การท่ีผูน้ าและประชาชนในประเทศ
มีวสิัยทศัน์ในการสร้างธรรมมาภิบาล และการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน  

ววิฒันาการของธรรมาภิบาล 
อภิบาลเป็นแนวคิดการปกครองท่ีมีมาแต่สมยั เพลโต (Plato) และอริสโตเติล (Aristotle) 

นกัปราชญ์หลายท่านไดพ้ยายามท่ีจะคน้หารูปแบบการปกครองท่ีดี แต่ก็ยงัไม่ไดค้วามหมายและขอบเขต
ท่ีชดัเจน อาจกล่าวไดว้า่วิวฒันาการของรูปแบบอภิบาลท่ีดีเกิดข้ึนช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เม่ือมี
การคน้หารูปแบบการปกครองท่ีสามารถน าประเทศไปสู่การปกครองแบบประชาธิปไตยตะวนัตกของ
ประเทศที่เพิ่งไดร้ับการปลดปล่อยจากอาณานิคมและสามารถช่วยฟ้ืนฟูประเทศจากความเสียหาย
ภายหลงัจากสงคราม ซ่ึงต่อมารูปแบบการปกครองดงักล่าวผสมผสานกบัระบบราชการของ Weberian 
ไดถู้กน าไปใชใ้นประเทศต่างๆทัว่โลก อยา่งไรก็ตามรูปแบบของ Weberian ยากท่ีจะน าไปประยุกตใ์ชแ้ละ
สานต่อเน่ืองจากการขยายตวัของระบบราชการท าให้ยากต่อการจดัการและขาดความยืดหยุ่นในการท่ีจะ
ปฏิบติังานให้มีประสิทธิภาพ มีการตรวจสอบ สามารถประเมินผลงานไดอ้ย่างชดัเจน และมีการแข่งขนั
เพื่อการจดัการการบริหารท่ีดีข้ึน(Sam Agere, 2000 : 25) อยา่งไรก็ดีมีขอ้สังเกตท่ีน่าสนใจประการหน่ึง
เก่ียวกบัธรรมมาภิบาล คือการมีรัฐบาลท่ีมาจากประชาธิปไตยนั้นเป็นพื้นฐานท่ีช่วยสนบัสนุนให้น าไปสู่
การมีธรรมาภิบาลไดง่้ายข้ึน ทั้งน้ีการพฒันาทางเศรษฐกิจจะไดผ้ลดีนั้นตอ้งเป็นการบริหารการจดัการท่ีดี
ทางดา้นการเมือง และเศรษฐกิจของ ผูป้ฏิบติัการในทุกระดบั (United Nation , 2000 : 15) และธนาคารโลก
ไดม้ีความเห็นไปในแนวเดียวกนัที่วา่ การใชอ้  านาจทางการเมืองเพื่อควบคุมสังคมโดยสัมพนัธ์กบั
การพฒันาทางดา้นสังคมและเศรษฐกิจ ให้มีความชอบธรรมและความโปร่งใสในการปฏิบติัการ 
จะเป็นตวัตดัสินวา่การจดัการนั้นดีหรือไม่ (Sam Agere, 2000 : 26) ช่วงตน้ พ.ศ.2523 นกัวิชาการส่วนใหญ่
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เห็นพอ้งกนัวา่แนวทางการบริหารภาครัฐท่ีเป็นอยูไ่ม่สอดคลอ้งกบัเศรษฐกิจและสังคมโลกท่ีปรับเปล่ียน
ตลอดเวลาและมีความจ าเป็นตอ้งมีการปฏิรูปและปรับปรุงแบบการปกครองใหม่ ในช่วงเวลาดงักล่าว
มีองคก์รระหวา่งประเทศท่ีส าคญั ๆ เช่น ธนาคารโลก (World Bank) และกองทุนนานาชาติ ไดเ้ขา้มา
มีบทบาทในการสนบัสนุนและพฒันาแนวคิดเก่ียวกบัการปกครองท่ีดี หรือท่ีเรียกกนัทัว่ไปว่า “Good 
Governance” หรือ “ธรรมาภิบาล”  

ธรรมาภิบาลในประเทศไทย นับตั้งแต่สมยัของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ เป็นตน้มารัฐบาล
เกือบทุกสมยัไดพ้ยายามปฏิรูประบบราชการของประเทศ แต่การปฏิรูปท่ีผ่านๆไม่ประสบผลส าเร็จ
ตามเป้าหมาย  อาทิเช่น  ในสมยัพลเอกเปรม  ติณสูลานนท ์ มีนโยบายส าคญั  2  เร่ือง  คือ  คณะกรรมการ
การปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก าหนดนโยบายจ ากัดการขยายตัวของ
ขา้ราชการ และลูกจา้งไดไ้ม่เกินร้อยละ 2 ของจ านวนขา้ราชการท่ีมีอยู่ ณ ขณะนั้น (พ.ศ.2523) และ
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ไดท้  าระบบการท าแผนอตัราก าลงั 3 ปีมาใช้เพื่อให้ส่วนของ
ราชการไดม้องอนาคตในงานท่ีรับผิดชอบ การปรับปรุงโครงสร้างและการจดัระบบงานให้ดีข้ึนให้มี
ความคล่องตวัและลดความซ ้ าซ้อนแต่ทั้ง 2 นโยบายไม่สามารถยบัย ั้งการเติบโตส่วนของราชการไดร้ะบบ
ขา้ราชการไทยไดข้ยายตวัสูงมากจากปี พ.ศ.2524 – พ.ศ.2537 ส่วนขา้ราชการท่ีเพิ่มจาก 13 กระทรวง 
เป็น 14 กระทรวง จาก 112 กรม เป็น 124 กรม จาก 11,332 เป็น 12,551 กอง และจาก 1,757,879 คน 
เป็น 1,967,458 คนปี พ.ศ. 2523 มีส่วนราชการทั้งส้ิน 15 กระทรวง 100 กรม (รุ่ง  แกว้แดง, 2538 : 61)  
แม้ว่ากรมจะลดน้อยลงก็ตามแต่เป็นการเปล่ียนยา้ยงานไปอยู่ท่ีกระทรวงท่ีตั้ งข้ึนใหม่ดังนั้นจ านวน
ข้าราชการโดยรวมยงัมีจ านวนเพิ่มข้ึนจากเดิม ในสมยัของพลเอกชาติชาย ชุณหะวณั รัฐบาลได้ออก
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการปฏิบติัราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2532 
เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหารราชการแต่ส่วนราชการไม่ไดใ้ห้ความสนใจอย่างจริงจงั และ
นโยบายการปฏิรูประบบราชการของรัฐบาลอานนัท์  ปันยารชุน ให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพลดขนาด
ส่วนราชการเพิ่มคุณภาพและคุณธรรมในการสรรหาบุคลากรไม่ไดรั้บการปฏิบติัและตอบสนองจาก
ส่วนราชการต่าง ๆ เท่าใดนกั   ในสมยัของ นายชวน หลีกภยั ในช่วงปีใน พ.ศ.2540 – พ.ศ.2543 รัฐบาล
พยายามก าจดัการเพิ่มจ านวนขา้ราชการและมีการส่งเสริมให้ขา้ราชการเขา้ร่วมโครงการเกษียณ
ก่อนก าหนดโดยเปิดโอกาสใหข้า้ราชการ ทหารท่ีมีอายุ 45 ปีข้ึนไป และขา้ราชการพลเรือนท่ีมีอายุ 50 ปีข้ึนไป
เขา้ร่วมโครงการทั้งน้ีรัฐบาลไดจ้ดัท าโครงการไปไดเ้พียง 2 รุ่นเท่านั้น  ดงันั้นความพยายามการปฏิรูป
ระบบราชการการลดจ านวนขา้ราชการและเพิ่มประสิทธิภาพการท างานขององคก์รของรัฐยงัมีความจ าเป็น
ท่ีจะตอ้งมีการสานต่อจากรัฐบาลชุดต่อมา  รุ่ง แกว้แดง (2538 : 62-64) ไดส้รุปสาเหตุของการลม้เหลว
ในการปฏิรูปขา้ราชการในประเทศไทยไว ้ ดงัน้ี 
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1.  ความไม่ต่อเน่ืองของการด าเนินการปฏิรูป 
2.  เป็นการปฏิรูปที่เน้นการเปลี่ยนแปลง เฉพาะโครงสร้างไม่เน้นการปฏิบติัภายใน

ของระบบราชการ 
3.  ไม่มีการติดตามผล 
4.  ไม่ไดเ้ปิดโอกาสใหส่้วนราชการระดบั กรม กอง หรือผูป้ฏิบติั ไดมี้ส่วนร่วมในการเสนอ 

รูปแบบและวธีิการปฏิรูป 
5.  ปัญหาส าคญัของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการคือ การขาดประสบการณ์การน า

นโยบายไปปฏิบติั การเสนอแนวทางไม่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการกบัส่วนราชการมกัมีอคติและ
ไม่ไวว้างใจหน่วยราชการระดบั กรม 

6.  ขาดการประสานงานท่ีดีระหวา่งภายในกระทรวง กรม และกอง 
7.  ขาดแรงจูงใจในการปฏิรูปของขา้ราชการในส่วนราชการต่างๆ 
นบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2538 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีประเทศไทยไดรั้บแรงผลกัดนัอยา่งมากจากกระแส

โลกาภิวตัน์ ปัญหาเศรษฐกิจ และสังคม รวมถึงสภาวะการแข่งขนัทางการคา้ระหว่างประเทศในภูมิภาค
ประเทศไทยจ าเป็นตอ้งพฒันาและปฏิรูปโครงสร้างและวิธีการปฏิบติัของภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ
อย่างจริงจงัและต่อเน่ือง  ดงันั้นจึงมีการศึกษา และน าแนวคิดของธรรมาภิบาลมาผสมผสานกบัรูปแบบ
การปกครองท่ีใชอ้ยูแ่ละมีการผลกัดนัใหเ้ป็นหลกัในการสร้างการปกครองท่ีดีของประเทศการน าหลกั
ธรรมาภิบาลมาปฏิบติัใช้ในหน่วยงานต่างๆของรัฐมีผลให้มีการเร่ิมปรับเปล่ียนโครงสร้างของระบบ
ราชการรูปแบบการบริหารการจดัการของรัฐ และบทบญัญติัในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

หลกัธรรมาภิบาลในสถานศึกษา สถานศึกษาเป็นจุดส าคญัท่ีจะเร่ิมตน้ให้เป็นแบบอย่าง
ของการเผยแพร่หลกัธรรมาภิบาลในสังคมไทย ดงันั้นจึงมีการน าหลกัธรรมาภิบาลมาปฏิบติัใช้
ในสถานศึกษาโดยเฉพาะสถานศึกษาของรัฐ องคป์ระกอบส าคญัท่ี นายชวน  หลีกภยัน าเสนอไว ้ คือ 

1.  หลกันิติธรรม  คือ  การท าให้กฎหมาย กฎกติกาต่าง ๆ เป็นท่ียอมรับของประชาชนให้มี
การยดึถือปฏิบติัร่วมกนัอยา่งเสมอภาคและเป็นธรรม 

2.  หลักความโปร่งใส คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ตรงไปตรงมา สามารถตรวจสอบความถูกตอ้งได้ ช่วยให้การท างานภาครัฐ และภาคเอกชนปลอดทุจริต
และคอร์รัปชัน่ 

3.  หลกัการมีส่วนร่วม คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และ
เสนอความคิดเห็นในการตดัสินใจส าคญัของสังคม โดยประชาชนมีความสามคัคี ร่วมมือในการท างาน
เร่ืองส าคญัตลอดจนไม่มีการผกูขาดทั้งโดยภาครัฐและภาคเอกชน 
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4.  หลกัความรับผิดชอบ คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีทุกฝ่ายมีความรับผิดชอบ
ต่อบทบาทหนา้ท่ีของตน เคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่าง โดยพยายามหาทางออกท่ีทุกฝ่ายยอมรับร่วมกนั
ได ้กลา้รับผลการกระท าของตน 

5.  หลกัความคุม้ค่า คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีรู้คุณค่าทรัพยากรธรรมชาติและ
บริหารงานดว้ยความประหยดั มีประสิทธิภาพ และ ประสิทธิผล โดยเฉพาะอยา่งยิ่งภาครัฐตอ้งให้บริการ
ท่ีมีคุณภาพต่อประชาชน 

ตามทศันะของนายอานนัท ์ปันยารชุน หลกัธรรมาภิบาลในมหาวิทยาลยัควรมีองคป์ระกอบ
ดงัน้ี  (อานนัท ์ ปันยารชุน, 2542 : 13) 

1.  ความเป็นอิสระในการบริหารจดัการ และความเป็นอิสระในนโยบายการศึกษา 
2.  ความรับผดิชอบในการตดัสินใจของตนเอง 
3.  การสนองตอบความตอ้งงการของสังคม 
4.  คุณภาพการศึกษา หมายรวมถึง คุณภาพของอาจารย ์นกัศึกษา และหลกัสูตร  
หลกัธรรมภิบาลในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มูลนิธิสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย

ไดจ้ดัท าโครงการ Strategic Intervention in Support of Emerging Issues Governance โดยรับการสนบัสนุน
เงินทุนจากกรมวิเทศสหการและโครงการพฒันาประเทศชาติ (UNDP) โครงการพื้นท่ีศึกษา มีการน าหลกั
ธรรมาภิบาลตามระเบียบส านกันายกรัฐมาตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคม
ท่ีดี พ.ศ.2542 ไปใชพ้ฒันากลไกระดบัทอ้งถ่ิน หลกัธรรมาภิบาลท่ีใชป้ระกอบดว้ยกรอบแห่งหลกัต่าง ๆ 
6 ประการ คือ กรอบแห่งหลักนิติธรรม กรอบของความโปร่งใสกรอบความรับผิดชอบ กรอบของ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล กรอบของการมีส่วนร่วมของประชาชน และกรอบของคุณธรรม
ขอ้เสนอแนะท่ีโครงการเสนอไวมี้ทั้งขอ้เสนอแนะเชิงนโยบาย และเชิงปฏิบติั ในส่วนของขอ้เสนอแนะ
เชิงนโยบาย มีดงัน้ี 

1.  การส่งเสริมและพฒันาธรรมาภิบาลควรให้เป็นนโยบายหลกัของรัฐบาล 
2.  หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งควรส่งเสริมและพฒันา องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีธรรมาภิบาล 

เพื่อหวงัใหว้าระแห่งชาติประสบความส าเร็จ 
3.  แนวทางนโยบายและข้อปฏิบติัส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรก าหนดให้

สอดคลอ้งกบัระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2542 
4.  รัฐบาลควรเนน้นโยบายการพฒันาและสร้างความเขม้แขง็ชุมชนท่ีเขม้ขน้อยา่งจริงจงั 
5.  ควรบรรจุกรอบนโยบายท่ีชัดเจนในการส่งเสริมธรรมาภิบาลในภาครัฐและระดับ

ทอ้งถ่ินไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทุกฉบบั 
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ส่วนเสนอแนะเชิงปฏิบติัดงัต่อไปน้ี 
1.  หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการส่งเสริมพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีธรรมาภิบาล

ควรท าความเขา้ใจและศึกษาหลกัธรรมาภิบาล หามาตรการปฏิบติั และก าหนดแผนพฒันาท่ีเป็นรูปธรรม
และสร้างสรรค ์

2.  จดักิจกรรมเสริมสร้างความรู้ความเขา้ใจให้กบับุคลากรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ธรรมาภิบาลเพื่อท่ีจะไดเ้ป็นแกนน าในการผลกัดนัและส่งเสริมการมีธรรมาภิบาล
ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 

3.  หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งควรเร่งทบทวน ปรับปรุง และแกไ้ขแนวทางปฏิบติัส าหรับองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลต่าง ๆ 

4.  สร้างความรู้ความเขา้ใจแก่เจา้หนา้ท่ีในระเบียบและแนวทางปฏิบติั อยา่งมีประสิทธิภาพ 
5.  จดัท าคู่มือการสร้างธรรมาภิบาลในระดบัทอ้งถ่ิน 
6.  เผยแพร่ขอ้มูลความรู้เก่ียวกบังานพฒันาศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้แก่

หน่วยงานและบุคลากรท่ีเก่ียวขอ้ง 
7.  ควรกระตุน้ให้ส่ือมวลชนทอ้งถ่ินเสนอขอ้มูลทั้งดา้นบวกและดา้นลบในการท างานของ

ทอ้งถ่ิน 
8.  สร้างความเขา้ใจในผูท่ี้เก่ียวขอ้งและชุมชนเพื่อสร้างกระแสความตอ้งการพฒันาองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
9.  สร้างความรู้ความเขา้ใจและทกัษะในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนใน

การพฒันาร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีระดบัทอ้งถ่ิน 
10.  ขยายผลงานพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ธรรมาภิบาล 
11.  หน่วยงานท่ีก ากบัดูแลควรพฒันาตวัช้ีวดัผลความส าเร็จและผลงานขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงควรมีตวัช้ีวดัท่ีเก่ียวกบัธรรมาภิบาลดว้ย 
12.  ศึกษาประเด็นการพฒันาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีธรรมาภิบาล และศึกษา

หามาตรการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน่ในระดบัชุมชน 
โดยสรุปแนวคิดเก่ียวกบัธรรมาภิบาลไดรั้บการยอมรับวา่เป็นหลกัการท่ีดีเป็นประโยชน์

ต่อการส่งเสริมสังคมประชาธิปไตยในประเทศไทย จึงมีการเสนอและกล่าวถึงแนวคิดน้ีอย่างกวา้งขวาง
อีกทั้งมีความพยายามท่ีจะให้มีการน าแนวคิดธรรมาภิบาลไปสู่การปฏิบติั มีการกระตุน้ให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการตดัสินใจ และตรวจสอบการท างานของภาครัฐ และเป็นท่ีเขา้ใจกนัโดยทัว่ไปวา่ ถา้ระบบ
การบริหารราชการมีความยุติธรรม โปร่งใส และตรวจสอบได ้นอกจากจะมีส่วนร่วมให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ
แลว้ก็ยงัสร้างความเช่ือถือทั้งในประเทศและต่างประเทศ และสามารถน าไปสู่ การลดการทุจริต  ซ่ึงเป็น
ปัญหาเร้ือรังของประเทศได้ ในประเทศไทยได้มีองค์กรของราชการ เช่น ส านักงานคณะกรรมการ
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ขา้ราชการพลเรือน  กระทรวงมหาดไทย  และสถาบนัการศึกษาไดเ้ร่ิมน าหลกัธรรมาภิบาลไปปรับใช้
ในการปฏิบติังาน  ซ่ึงเรียกว่ายงัอยู่ในช่วงของการใช้ได้ไม่นานนัก  ซ่ึงต้องติดตามเพื่อประเมินผล
ความส าเร็จของธรรมาภิบาลต่อไปในอนาคต แมแ้ต่กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก็ไดมี้บทบญัญติั 
ท่ีกล่าวถึงรัฐบาลกบัธรรมาภิบาลในประเด็นส าคญั เช่นความโปร่งใส การมีการตรวจสอบความมีประสิทธิภาพ 
และการมีส่วนร่วมของประชาชน ในท านองเดียวกบัรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีก าลงัจะถูกประเมินถึงขอ้ดีและ
ขอ้เสีย เพื่อมีการแกไ้ขใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนต่อไปจึงเป็นเร่ืองท่ีตอ้งติดตามวา่
หลกัธรรมาภิบาลท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจะถูกเสนอให้มีการเปล่ียนแปลงแกไ้ขประการใดในอนาคต 
(บุษบง ชยัเจริญวฒันะ  และ บุญมี  ล้ี, 2544 : 2) 

อ านาจหน้าท่ีของผูอ้  านวยการสถานศึกษา ตามพระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 39 มีดงัน้ี 

1.  บริหารกิจการของสถานศึกษา หรือส่วนราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ของทางราชการและของสถานศึกษาหรือส่วนราชการ รวมทั้งนโยบายละวตัถุประสงค์ของ
สถานศึกษาหรือส่วนราชการ 

2.  ประสานการระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา รวมทั้งควบคุมดูแลบุคลากร การเงิน 
การพสัดุ สถานท่ี และทรัพยสิ์นอ่ืนของสถานศึกษาหรือส่วนราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบและ
ขอ้บงัคบัของทางราชการ 

3.  เป็นผูแ้ทนของสถานศึกษาหรือส่วนราชการในกิจการทัว่ไป รวมทั้งการจดัท านิติกรรม 
สัญญาในราชการของสถานศึกษาหรือส่วนราชการตามวงเงินงบประมาณท่ีสถานศึกษาหรือส่วนราชการ
ไดรั้บ ตามท่ีไดรั้บมอบหมาย 

4.  จดัท ารายงานประจ าปีเก่ียวกบักิจการของสถานศึกษา หรือส่วนราชการเพื่อเสนอต่อ
คณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา 

5.  อ านาจหนา้ท่ีในการอนุมติัประกาศนียบตัร และวุฒิบตัรของสถานศึกษาให้เป็นไปตาม
ระเบียบท่ีคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานก าหนด 
 

ทฤษฎกีารน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
 

ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
การศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะจากแนวคิดของนักคิดต่าง ๆ จะท าให้ผูส้นใจ

ศึกษาไดท้ราบความแตกต่างหลากหลายจากมุมมองท่ีแตกต่างกนั ส่งเสริมให้เขา้ใจบริบท (Context) 
ของนโยบายสาธารณะ (Public Policy) ไดอ้ย่างชดัเจน สามารถที่จะระบุความคลา้ยคลึงกนัหรือ
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ความแตกต่างกนัไดอ้ยา่งเป็นระบบ ดงัท่ีนกัวชิาการต่าง ๆ ไดใ้ห้ความหมายของนโยบายสาธารณะไวด้งัน้ี 
(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 : 45) 

เดวิด (David, 1953 : 129) นโยบายสาธารณะ หมายถึง อ านาจในการจดัสรรค่านิยมของ
สังคมทั้งมวลและผูท่ี้มีอ านาจในการจดัสรรก็คือ รัฐบาลและส่ิงท่ีรัฐบาลตดัสินใจท่ีจะกระท าหรือไม่
กระท าเป็นผลมาจาก “การจดัสรรค่านิยมของสังคม” 

ไอลา (Ira, 1970 : 1) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ กิจกรรมท่ีกระท าโดยรัฐบาล  ซ่ึง
ครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล เช่น การจดัการศึกษา การจดัสวสัดิการ และการก่อสร้างทางหลวง
โดยรัฐ รวมทั้งขอ้ก าหนดและระเบียบในการควบคุมและก ากบัการด าเนินกิจกรรมของปัจเจกบุคคลและ
นิติบุคคลทั้งมวล ตลอดจนการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ 

โทมสั (Thomas, 1978 : 1) ให้ความหมาย นโยบายสาธารระ คือ ส่ิงท่ีรัฐบาลเลือกจะกระท า  
หรือ ไม่กระท า ในส่วนท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมดของรัฐบาล 
และมีวตัถุประสงคใ์หกิ้จกรรมนั้นบรรลุเป้าหมายดว้ยดี  

เจมส์ (James, 1994 : 5 – 6) นโยบายสาธารณะ คือ แนวทางการปฏิบติัหรือการกระท าซ่ึงมี
องค์ประกอบหลายประการ โดยมีจุดมุ่งหมายว่า ส่ิงใดท่ีจะตอ้งกระท าให้ส าเร็จมิใช่ส่ิงท่ีรัฐบาลเพียงแต่
ตั้งใจจะกระท าหรือเสนอใหก้ระท าเท่านั้น 

กวี  รักษ์ชน (2541 : 3) กล่าวว่า นโยบายมีความหมาย 2 ลกัษณะ ท่ีมีความสัมพนัธ์กนั 
ลกัษณะท่ีหน่ึง  คือ  มีความหมายถึงกิจกรรม (Activities) ส่วนอีกลกัษณะหน่ึงจะมีความหมายในฐานะ  
ท่ีเป็นศาสตร์ (Science) ซ่ึงทั้ง 2 ลกัษณะจะมีความสัมพนัธ์กนั กล่าวคือ นโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเป็น
ศาสตร์จะท าการศึกษาจากนโยบายสาธารณะท่ีเป็นกิจกรรมแลว้น ามาสะสมกนัเป็นความรู้หรือเป็นวิชา 
(Subject) เพื่อประโยชน์ในการศึกษาท่ีจะท าให้การก าหนดนโยบายในฐานะท่ีเป็นกิจกรรมบรรลุผลอยา่งมี
ประสิทธิภาพต่อไป 

สมบติั  ธ ารงธัญวงศ์ (ม.ป.ป. : 2) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีกระท า
โดยรัฐบาล การตดัสินใจเลือกท่ีจะกระท าของรัฐบาลตอ้งค านึงถึงคุณค่าของสังคมเป็นเกณฑ์ โดยมุ่งท่ีจะ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนเป็นหลกั 

ถวลัย ์ วรเทพพุฒิพงษ์ (2536 : 2) กล่าววา่ นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางปฏิบติัของรัฐบาล 
มีวตัถุประสงค์แน่นอนอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างแกปั้ญหาในปัจจุบนั ป้องกนัปัญหาในอนาคต
ก่อใหเ้กิดผลท่ีพึงปรารถนา 

กระมล  ทองธรรมชาติ (2538 : 32 อา้งถึงใน กุลธน  ธนาพงศธร, มปป. : 58) ได้กล่าวถึง 
นโยบาย คือ แนวทางท่ีแต่ละประเทศไดเ้ลือกปฏิบติัไปเพื่อใหบ้รรลุถึงวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึง
ท่ีก าหนดไว ้อนัเป็นวตัถุประสงคท่ี์เช่ือกนัวา่ถา้ท าไดส้ าเร็จก็จะเป็นผลดีต่อประเทศของตน ซ่ึงโดยทัว่ไป
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รัฐบาลจะเลือกปฏิบติันโยบายท่ีมีการเส่ียงภยัน้อยท่ีสุดปฏิบติัไดง่้ายท่ีสุดและเป็นประโยชน์ต่อชาติ
มากท่ีสุด 

จากค านิยาม หรือความหมายดังกล่าวข้างต้น พอสรุปได้ว่านโยบายสาธารณะ หมายถึง
แนวทางปฏิบติัอย่างกวา้งๆ ท่ีรัฐบาลประกาศหรือตดัสินใจเลือกกว่าจะกระท า หรือไม่กระท าอนัจะเป็น
เคร่ืองช้ีแนวทางปฏิบติัท่ีจะท าให้บรรลุผลงานตามเป้าหมายหรือวตัถุประสงคท่ี์วางไวท้ั้งน้ีโดยค านึงถึง
การสนองตอบความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลกั 

แนวความคิดเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ 
การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นขั้นตอนท่ีมีความส าคญัมาก เพราะนโยบาย แผนหรือโครงการ

ทั้งหลายแมว้่าจะยกร่างอย่างดี เต็มไปด้วยหลกัวิชาการ แต่ถ้าไม่ได้น าไปปฏิบติัแล้วนโยบายนั้น
ก็ไม่ก่อให้เกิดผล เพราะนโยบาย  ก็คือ  แผน่กระดาษจะเป็นความจริงไดก้็ต่อเม่ือมีการน าไปสู่การปฏิบติั
ให้เกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้ในท านองเดียวกนันโยบายนั้นแมว้่าจะเป็นนโยบายท่ีดีและ
น่าเช่ือถือ แต่ถา้น าไปปฏิบติัอยา่งไม่ถูกตอ้งจริงจงัภายใตส้ภาวการณ์ท่ีไม่เอ้ืออ านวยแลว้ นโยบายนั้น ๆ 
ก็ไม่สามารถประสบความส าเร็จหรือบรรลุเป้าหมายได ้ดงันั้น การน านโยบายไปปฏิบติัจึงเป็นขั้นตอน
ท่ีส าคญัและมีความสลบัซบัซอ้น เพราะจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบับุคคลและหน่วยงานต่าง ๆ จ านวนมาก รวมทั้ง
จะตอ้งเผชิญกบัปัจจยัภายในและภายนอกองคก์าร  ท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติั การน านโยบาย
ไปปฏิบัติจึงเป็นกระบวนการท่ีมีลักษณะซับซ้อนและเข้าใจยาก และมักไม่ได้รับความสนใจจาก
นกัวิชาการในอดีตเท่าท่ีควร การน านโยบายไปปฏิบติัมกัจะประสบปัญหาทั้งในระดบัมหภาค (Macro) 
และในระดบัจุลภาค (Micro)  

ในระดับมหภาคจะพบว่า นโยบายบางเร่ืองท่ีรัฐบาลเป็นผูก้  าหนด แต่ไม่สามารถท าให้
หน่วยงานในทอ้งถ่ินน านโยบายไปปฏิบติัในทิศทางท่ีตอ้งการได ้ 

ในระดบัจุลภาคแมว้า่รัฐบาลสามารถท าให้หน่วยปฏิบติัในระดบัทอ้งถ่ินยอมรับนโยบาย 
แต่ก็ไม่ใช่เคร่ืองแสดงวา่หน่วยงานเหล่านั้นจะสามารถไปปฏิบติัตามนโยบายได ้ทั้งน้ีเพราะ 

ปัจจยัหลายอย่างที่เป็นอุปสรรคหรือไม่เอ้ืออ านวยต่อการที่จะน านโยบายไปปฏิบติั
ให้บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายของรัฐบาล ปัจจยัต่าง ๆ เหล่าน้ี ไดแ้ก่ สมรรถนะขององค์การ 
ความเพียงพอของทรัพยากร การยอมรับของโครงการในระดบัทอ้งถ่ิน อนัมีผลต่อการสนับสนุนและ
ความร่วมมือ ฯลฯ เป็นตน้ ปัจจยัต่าง ๆ เหล่าน้ีย่อมมีผลกระทบต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของ
โครงการ ความสัมพนัธ์ของปัจจยัดงักล่าวได ้ แสดงดงัภาพท่ี  2.1 
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ภาพท่ี  2.1  ทิศทางและผลของการน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาคและในระดบัจุลภาค  
 

 
 

 ปรากฏการณ์และปัญหาในลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ไดเ้กิดข้ึนอยูเ่สมอและส่งผลกระทบ
ต่อการพฒันาประเทศ ดงันั้น การท่ีนโยบาย แผน หรือโครงการต่าง ๆ จะประสบผลส าเร็จไดน้ั้น  ผูท่ี้มี
หน้าท่ีน านโยบายไปปฏิบัติจะต้องมีความรู้ ความเข้าใจ เก่ียวกับสภาพการด ารงชีวิต ทัศนคติ และ
พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย กลยุทธ์ท่ีใช้จะตอ้งไม่สลบัซบัซ้อน และจะตอ้งมุ่งเสริมสร้างการมีส่วนร่วม
ให้เกิดข้ึนในทุกฝ่าย การมีส่วนร่วมดงักล่าวจ าเป็นตอ้งอาศยัส่ิงจูงใจ โอกาสท่ีจะประสบความส าเร็จ
ในการน านโยบายไปปฏิบติัยอ่มมีความเป็นไปไดสู้ง  
 ปัจจุบนัการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัก าลงัไดรั้บความสนใจจากนักวิชาการเป็น
อยา่งมากในการศึกษานโยบายสาธารณะ มีนกัวิชาการหลายท่านให้ความสนใจศึกษาการน านโยบาย
ไปปฏิบติัพร้อมทั้งเสนอแนวความคิดเก่ียวกบัเร่ืองน้ี ดงัต่อไปน้ี  
 พาสแมนและวูดาสกาย (Pressman and Wildavsky, 1979 : 20 – 21) ให้ความเห็นว่า 
“การน านโยบายไปปฏิบติั” คือ การน าไปปฏิบตัิให้ส าเร็จ การได ้ผลผลิตออกมา ดงันั้นการน า
นโยบายไปปฏิบติัจึงไม่ใช่การสร้างเง่ือนไขแต่แรกเร่ิม แต่เป็นการด าเนินงานภายหลงั หรือกล่าวไดว้า่ 
การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างการก าหนดเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์

การก าหนดโครงการ
ของรัฐ 

นโยบายของรัฐ ระดบัการยอบรับโครงการใน
ระดบัทอ้งถ่ิน 

ความแตกต่างของการน านโยบายไปปฏิบติั 

-ระดบัการยอมรับ 

- สมรรถนะขององคก์าร 
-และปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพ 

-ของการน าไปปฏิบติั 

ผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั 
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กบัการกระท าเพื่อให้บรรลุส่ิงท่ีมุ่งหวงั การวเิคราะห์การน านโยบายแนวน้ีเป็นแนวทางศึกษาท่ีตอ้งการ
ความรู้ความเขา้ใจทั้งในดา้นการเมือง โครงสร้างการบริหาร ระเบียบ กฎเกณฑ์ การจดัการ การงบประมาณ 
ตลอดจนการบราหรบุคคลและพฤติกรรมวา่ไดรั้บผลผลิต (Policy Outputs) ตรงตามวตัถุประสงค์หรือไม่ 
ตลอดจนมี ผลกระทบ (Policy Outcomes) อะไรบา้ง ทั้งน้ีเพื่อปรับปรุงและวางแผนในการท่ีจะออกแบบ
นโยบายใหม่ใหมี้ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน นอกจากน้ียงัให้ความสนใจเป็นพิเศษต่อปัจจยัทางการเมือง 
(Political factors) ตลอดจนการปฏิสัมพนัธ์ การขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงานปฏิบติั หน่วยงานเอกชนท่ีเขา้
มาเก่ียวขอ้ง และผลกระทบต่อการปฏิบติั จะเห็นไดว้า่การน านโยบายไปปฏิบติัจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบับุคคล
หลากหลาย และหน่วยงานต่าง ๆ มากมาย ดงันั้น ในทางปฏิบติัจึงมกัจะประสบปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ 
มากมาย ซ่ึงปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ี ผูท่ี้มีหนา้ท่ีก าหนดนโยบายมิไดค้  านึงถึงไวล่้วงหนา้เก่ียวกบั รายละเอียด
และครอบคลุมถึงส่ิงต่างๆ โดยเฉพาะเร่ืองลกัษณะของหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับนโยบายไปปฏิบติั ตลอดจน
ควรจะได้พิจารณาล่วงหน้าเร่ืองโครงสร้างการบริหาร เช่น การวินิจฉัยสั่งการ หรือการตดัสินใจใน
ทรรศนะของ Pressman and Wildavsky หวัใจของการน านโยบายไปปฏิบติัอยูท่ี่จ  านวนจุดตดัสินใจและผูท่ี้
เก่ียวขอ้งในแต่ละจุดเหล่านั้น ซ่ึงควรลดให้เหลือนอ้ยท่ีสุดและไดใ้ห้ขอ้สังเกตวา่ ขั้นตอนในการท างานยิ่ง
มีมาก อุปสรรคและปัญหาท่ีไม่ได้คาดการณ์ก็จะยิ่งเพิ่มข้ึนเป็นทวีคูณ ฉะนั้นหากเป็นไปได้ผูก้  าหนด
นโยบายและนกัวางแผนควรน่าจะลดจ านวนขั้น ตอนลงให้นอ้ยท่ีสุด เพื่อประโยชน์ในการด าเนินงาน
และหากการด าเนินการยิ่งสลบัซับซ้อนเพียงใด โอกาสที่จะเกิดปัญหาอุปสรรคที่ไม่คาดคิดก็จะยิ่ง
เพิ่มข้ึนเท่านั้น ท าให้งานไม่บรรลุผลส าเร็จ  
 มาสมานินและซาบาติน (Daniel and Paul, 1989 : 18 – 43) ให้ความหมายของการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบติัวา่เป็นกระบวนการในการน าเอานโยบายพื้นฐานทัว่ไปมาด าเนินการให้ ลุล่วงไป “นโยบาย
พื้นฐาน” อาจอยู่ในรูปของกฎหมาย ค าพิพากษาของศาล ค าสั่งของรัฐบาล หรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได ้
โดย Mazmanian และ Sabatier ไดผ้สมผสานแนวความคิดทางดา้นกฎหมาย การจดัการ และการเมือง เพื่อ
สร้างแบบจ าลองเชิงเหตุผลของการวิเคราะห์การน านโยบายไปปฏิบติัข้ึน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นล าดบัชั้น โดย
ไดท้  าการ แยกแยะกลุ่มตวัแปรอิสระต่าง ๆ ซ่ึงประกอบด้วย ความยากง่ายของปัญหานโยบายท่ีเผชิญอยู่
ปัจจัยอ่ืนนอกเหนือโครงสร้างตัวบนนโยบาย และปัจจัย โครงสร้างตัวบทของนโยบายท่ีจะมี
ผลกระทบต่อตวัแปรตาม คือ การน านโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงสามารถวดัดูไดจ้ากผลผลิตของนโยบายจาก
หน่วยงานต่าง ๆ ท่ีน านโยบายไปปฏิบติั และได้ให้ข้อสังเกตว่า การน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบ
ความส าเร็จหรือลม้เหลวยอ่มข้ึนอยูก่บัปัจจยัหลายอยา่ง เช่น การไดรั้บการสนบัสนุนดา้นงบประมาณและ
ก าลังคนท่ีมีคุณภาพ ตลอดจนทรัพยากรอ่ืน ฯลฯ นโยบายท่ีจะประสบความส าเร็จมกัเป็นนโยบายท่ี
มอบหมายให้แก่หน่วยงานท่ีมีอยู่แล้ว หรือเป็นหน่วยงานท่ีตั้ งข้ึนใหม่ท่ีได้รับแรงผลักดันของกลุ่ม
การเมืองท่ีมีอ านาจขณะนั้น นอกจากน้ีจ านวนจุดตดัสินใจของนโยบายต่าง ๆ ย่อมมีมากน้อยต่างกนั 
ยิ่งจ  านวนจุดตดัสินใจมีมากเท่าใด ความล่าชา้ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัยอ่มมีมากข้ึนเท่านั้น ซ่ึง
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เป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าให้นโยบายของรัฐบาลกลางมกัประสบปัญหามากกว่ารัฐบาลส่วนทอ้งถ่ิน และ
ส่ิงที่ส าคญัอีกประการหน่ึงที่มีผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั คือ
ความยากง่ายของปัญหานโยบาย แนวความคิดดงักล่าวไดแ้สดงดงัภาพท่ี  2.2 
 
ภาพท่ี  2.2  ความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจจยัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติั  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ผลผลิต 
ของนโยบาย 

การยอมรับปฏิบติั
ตามกลุ่มของคน 
ในกลุ่มเป้าหมาย 

ผลกระทบของ
นโยบายท่ีเกิดข้ึนจริง 

การรับรู้ของ
ผลกระทบดงักล่าว 

การเปล่ียนแปลง 
ในตวับทนโยบาย 

 
 วิลเลียม (Wiliams, 1980 : 108 – 109) ให้ความหมายของ “การน านโยบายไปปฏิบติั” วา่เป็น
กระบวนการท่ีบุคคล กลุ่มคน หน่วยงาน หรือองค์การท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายจะใช้ความสามารถ
น าทรัพยากรมาใชใ้นการบริหาร  เพื่อใหบ้รรลุผลตามวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายท่ีตั้งไว ้โดย Wiliams 
มีความเห็นว่าการศึกษาเร่ือง  การน านโยบายไปปฏิบติั เป็นจุดอ่อนท่ีสุดในกระบวนการศึกษานโยบาย
สาธารณะโดยมิไดม้ีการระบุลกัษณะความสัมพนัธ์ในรายละเอียดระหว่างปัจจยัทางดา้นเทคนิค
ดา้นการบริหารงานและด้านการเมือง เพื่อจะให้เกิดความรู้ความเขา้ใจว่าความสัมพนัธ์และปฏิสัมพนัธ์
ชนิดใดจึงจะน าไปสู่การปฏิบติังานอย่างมีประสิทธิภาพ ดงันั้น Wiliams จึงเสนอว่าการพิจารณาในเร่ือง
การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งมีการวิเคราะห์ล่วงหนา้ตามขั้นตอนดงัน้ี  
 1. วเิคราะห์นโยบายใหถ่้องแท ้เช่น ความหมาย ตอ้งมีความชดัเจนเจาะจงและสมเหตุสมผล 
เพื่อขจดัความก ากวม อนัจะเป็นบ่อเกิดของปัญหาในการปฏิบติังานต่อไป 
 2. วเิคราะห์ความพร้อมขององคก์รในเร่ืองบุคลากร การบริหารงานบุคคล 

ปัจจัยโครงสร้างตัวบทของนโยบาย 
1. ความถูกตอ้งชดัเจนของเป้าหมาย 
2. ความเท่ียงตรงของทฤษฎีเหตุผล 
3. การอนุมติังบประมาณท่ีเพียงพอของหน่วยงาน 
4. ระเบียบวิธีการตดัสินใจ 
5. การยอมรับต่อเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้
6. การเขา้มีส่วนร่วมของคนภายนอก 
 
 
 
 
 

ปัจจัยนอกเหนือโครงสร้างตัวบท 
ของนโยบาย 

1. สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ สงัคม  เทคโนโลย ี
2. การสนบัสนุนของสาธารณะ 
3. ทศันคติและทรัพยากรของกลุ่มท่ีมีสิทธิ มีเสียง 
4. การสนบัสนุนจากผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ 
 
 
 
 

ความยากง่ายของปัญหา 
1. ทางเทคนิค 
2. ทางประมาณคนในกลุ่มเป้าหมาย  
3. ทางความหลากหลายของตวัพฤติกรรม 
4. ทางขอบเขตของการเปล่ียนแปลงพฤติกรรม 
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 3. ก าหนดรูปแบบการจดัการและการบริหารงานรวมถึงปัจจยัต่าง ๆ ท่ีพึงตอ้งมีเพื่อให้งาน
บรรลุผลส าเร็จ ตลอดจนการจดัระบบขอ้มูลและระบบข่าวสารป้อนกลบั (Feedback) นอกจากน้ีในระหวา่ง
การปฏิบติังานควรมีการประเมินผลเป็นระยะ ๆ เพื่อจะไดท้ราบวา่งานท่ีปฏิบติันั้นสอดคลอ้งกบัเป้าหมาย
เพียงใด หากเกิดปัญหาหรืออุปสรรคจะไดรี้บแกไ้ขให้ตรงจุดและทนัการณ์ 
 เอด็เวอดร์และชาคกานสกาย (Edward and Sharkansky, 1979 : 2 - 34) อธิบายวา่ การศึกษา 
“การน านโยบายไปปฏิบัติ” คือ  การศึกษาระบบราชการนั่นเอง ทั้งน้ีเน่ืองจากข้าราชการคือผูท่ี้คุม
ก าลงัคนงบประมาณ วสัดุ  และครุภณัฑ ์ และอ านาจทางกฎหมายของรัฐบาล  ขา้ราชการเป็นกลุ่มเดียว
ท่ีไดรั้บมอบอ านาจในการน านโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั  จากทั้งองค์การฝ่ายนิติบญัญติั  บริหาร  และ
ตุลาการ  ความส าคญัของหน่วยงานราชการท่ีเป็นหวัใจของกระบวนการน านโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัน่ีเอง
ท าให้ตอ้งศึกษากลไกและพฤติกรรมต่าง ๆ ในองคก์ารท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั ว่ามีส่วน
ก าหนดความส าเร็จหรือลม้เหลวของนโยบายอย่างไร และไดเ้สนอแนวความคิดวา่ปัจจยัท่ีมีผลต่อการน า
นโยบายไปปฏิบติัอยา่งมีประสิทธิภาพท่ีส าคญัมี 5 ประการ คือ   
  1. การติดต่อส่ือสาร (Communication) เป็นปัจจยัแรกท่ีจะท าให้การน านโยบายไปสู่
การปฏิบติัเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ คือ บุคคลต่าง ๆ ท่ีรับผิดชอบตอ้งรู้หน้าท่ี และบทบาทของตนเอง
ว่าจะตอ้งท าอะไรบา้ง เมื่อไร และอย่างไร การสั่งงานตอ้งสั่งให้ตรงจุด ชดัเจน ไม่คลุมเครือ และ
ตอ้งถูกตอ้ง อีกทั้งจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบัค าสั่งอ่ืน  
  2. ทรัพยากร (Resources) เป็นปัจจยัท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงของการน านโยบายไปสู่
การปฏิบติั การมีทรัพยากรท่ีสมบูรณ์และเพียงพอย่อมส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติั 
ทรัพยากรเหล่าน้ี ได้แก่ บุคลากร งบประมาณ และวสัดุอุปกรณ์ อาคาร สถานท่ี ตลอดจนเคร่ืองอ านวย
ความสะดวก และตอ้งมีความคล่องตวัท่ีจะใช ้
  3. ภูมิหลงัและค่านิยมของผูป้ฏิบติั (Disposition of Implementations) การน านโยบายไปสู่
การปฏิบติั ผูป้ฏิบติัเป็นกลุ่มบุคคลท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่งท่ีจะท าให้นโยบายหรือโครงการนั้นบรรลุผล
ส าเร็จหรือลม้เหลว ทั้งน้ีเพราะผูป้ฏิบติัมีอิสระในการใชดุ้ลยพินิจและตดัสินใจ จึงเป็นการเปิดช่องทาง
ใหผู้ป้ฏิบติัมีโอกาสท่ีจะบิดเบือนเจตนารมณ์ของนโยบายได ้เช่น เลือกปฏิบติัเฉพาะค าสั่ง หรือขอ้บงัคบั
ท่ีไม่ขดักบัความรู้สึกค่านิยมและผลประโยชน์ส่วนตวั หรือเม่ือไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งหรือขอ้ปฏิบติัใด
อาจบิดเบือนค าสั่ง หรือข้อปฏิบัตินั้ น ท าให้ผลลัพธ์ท่ีออกมาต่างกับเจตนารมณ์เดิมของนโยบาย 
นอกจากน้ีผูป้ฏิบติัส่วนมากมกัมีความรู้สึกวา่ตนมีความรู้ในเร่ืองท่ีตนรับผิดชอบมากกวา่ใครอ่ืนบางคร้ัง
เห็นวา่ นโยบายไม่ค่อยตรงกบัท่ีตนคิด อาจปฏิบติังานเป็นปรปักษก์บันโยบายเลยก็เป็นไปได ้ 
  4. โครงสร้างของระบบราชการ (Bureaucratic Structure) กระบวนการท างานตามปกติ 
(Standard Operation Procedures) ปัจจยัน้ีมีความส าคญัมากในการน านโยบายไปปฏิบติั เพราะเป็นกรอบ
ท่ีคอยก ากบัมิให้ข้าราชการด าเนินงานออกนอกแนวทางท่ีก าหนด และเป็นกลไกท่ีช่วยให้ขา้ราชการ
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สามารถจดัการกบัปัญหาและงานท่ีรับผิดชอบ โดยไม่ตอ้งคิดและวิเคราะห์เพื่อคน้หาวิธีที่ดีที่สุด
ในการท างาน เพราะวิธีการท างานถูกก าหนดเป็นขั้นตอนตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา ประกอบไปดว้ย
กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ  ของทางราชการ ดงันั้น ถา้กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ  และขั้นตอนการปฏิบติังาน 
ตลอดจนล าดบัขั้นการบงัคบับญัชามีจ านวนมากและขาดความยืดหยุ่นย่อมท าให้เกิดปัญหาในการน า
นโยบายไปปฏิบติัได ้ 
  5. การติดตามตรวจตรา (Follow – up) การน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบความส าเร็จ
มากนอ้ยแค่ไหน นอกจากจะข้ึนอยู่กบัปัจจยั 4 ประการดงักล่าวแลว้ การติดตามผลการท างานก็เป็นปัจจยั
หน่ึงท่ีมีความส าคญั ผูรั้บผิดชอบระดบัสูงควรหมัน่ตรวจตราติดตามการปฏิบติังานของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
อย่างสม ่าเสมอว่างานท่ีได้มอบหมายไปนั้นด าเนินไปได้ผลเพียงใด มีอุปสรรคและปัญหาอะไรบ้าง 
เพื่อท่ีจะไดแ้กไ้ขให้ลุล่วงไป การไม่ติดตามผลอย่างสม ่าเสมออาจก่อให้เกิดผลเสียหายต่อนโยบายหรือ
โครงการต่าง ๆ  
  วรเดช จนัทรศร (2527 : 505-554) อธิบายวา่ “การน านโยบายไปปฏิบติั” เป็นเร่ืองของการศึกษา
ว่าองค์กรท่ีรับผิดชอบสามารถน าและกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหารและกลไกท่ีส าคญัทั้งมวล
ปฏิบติังานใหบ้รรลุตามนโยบายท่ีระบุไวห้รือไม่ แต่ไหน เพียงใด การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั
จึงเป็นการแสวงหาวธีิการและแนวทางเพื่อปรับปรุงนโยบายแผนงาน และการปฏิบติังานในโครงการให้ดีข้ึน 
โดยสร้างความเข้าใจเก่ียวกับปัญหาหรือส่ิงท่ีเช่ือมโยงของความส าเร็จและความล้มเหลวของการน า
นโยบายไปปฏิบติัโดยไดแ้ยกประเด็นความสนใจในการศึกษาออกเป็น 6 แนวทางหรือ 6 ตวัแบบ ส าหรับ
การวเิคราะห์การน านโยบายไปปฏิบติั ดงัน้ี  
  1. แนวทางท่ีเน้นการวางแผนและการควบคุม หรือท่ีเรียกว่าตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล 
(Rational Mode)  
  2. แนวทางท่ี เน้นสมรรถนะขององค์การ หรือท่ีเรียกตัวแบบทางด้านการจัดการ 
(Management Mode) 
  3. แนวทางท่ีเน้นการมีส่วนร่วมการสร้างความผูกพนัและการยอมรับ หรือที่เรียกว่า  
ตวัแบบทางดา้นการพฒันาองคก์าร (Organization Development Mode)  
  4. แนวทางท่ีเนน้การสร้างความเขา้ใจ เก่ียวกบัสภาพความเป็นไปในระบบราชการ หรือ
ท่ีเรียกวา่ตวัแบบทางดา้นกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Processes Mode)  
  5. แนวทางท่ีเน้นการเจรจาและการต่อรอง หรือท่ีเรียกว่าตวัแบบทางการเมือง (Political 
Mode)  
  6. แนวทางท่ีเนน้การวิเคราะห์เชิงระบบ หรือท่ีเรียกวา่ตวัแบบทัว่ไป (General Mode)  
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 1. ตวัแบบท่ียดึหลกัเหตุผล (Rational Mode) 
  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัแนวทางน้ีเนน้ท่ีประสิทธิภาพในการวางแผนและ
การควบคุมโดยยึดหลกัเหตุผล หรือเน้นท่ีวตัถุประสงคเ์ป็นแนวทาง เพื่อให้องค์การนั้น ๆ สร้างผลงาน
ให้ได้ใกล้เคียงกบัเป้าหมาย หรือวตัถุประสงค์หลักให้มากท่ีสุดดงันั้น โครงการท่ีประสบความส าเร็จ
จะตอ้งมีการก าหนดวตัถุประสงค์และภารกิจที่ชดัเจน มีการมอบหมายงาน และก าหนดมาตรฐาน
การท างานให้แก่หน่วยงานย่อยต่าง ๆ ขององค์การ มีระบบการวดัผลการปฏิบติังานและระบบการให้คุณ
ใหโ้ทษ ฯลฯ แสดงดงัภาพท่ี  2.3 
 
ภาพท่ี  2.3  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบท่ียดึหลกัเหตุผล  
 

 
 
 

วตัถุประสงค ์
ของนโยบาย 

มาตรฐานในการ
ปฏิบติังาน 

ระบบ 

การวดัผล 

การวาง 
แผนและ 
การควบคุม 

ผลของการน า
นโยบายไปสู่ 

การปฏิบติั 
ของนโยบาย 

การก าหนด
ภารกิจและ 

มอบหมายงาน 

มาตรฐานในการ 
ให้คุณให้โทษ 
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 2. ตวัแบบทางดา้นการจดัการ (Management mode) 
  ตวัแบบน้ีให้ความสนใจท่ีสมรรถนะขององค์การเพราะเช่ือว่าความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบติัยอ่มข้ึนอยูก่บัองคก์ารท่ีรับผดิชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัวา่มีขีดความสามารถ
ท่ีจะปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบัความคาดหวงัเพียงใด โครงสร้างขององคก์ารตอ้งเหมาะสม บุคลากร
ท่ีปฏิบติังานในองคก์ารตอ้งมีความรู้ ความสามารถทั้งดา้นการบริหารและเทคนิคอยา่งเพียงพอ นอกจากน้ี
องค์การยงัจะต้องมีการวางแผนเตรียมการหรือมีความพร้อมเป็นอย่างดีทั้งด้านวสัดุอุปกรณ์ สถานท่ี 
เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ และงบประมาณ ตวัแบบน้ีจึงเป็นความพยายามท่ีจะมีการหาทางแกไ้ขอุปสรรค (หรือ
ข้ออ้าง) ของการปฏิบัติตามแผนท่ีเกิดข้ึนในอดีต เช่น การขาดเงินทุน การขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ 
ความสามารถ  ความล่าชา้ในการสรรหาบุคลากร  ความล่าชา้ในการจดัตั้งระบบงาน ฝ่ายอ านวยการต่าง ๆ 
เป็นตน้  ตวัแบบดงักล่าวไดแ้สดงไวใ้นภาพท่ี  2.4 
 
ภาพท่ี  2.4  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั โดยใชต้วัแบบทางดา้นการจดัการ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สมรรถนะ 
ขององคก์าร 

 

บุคลากร 

 

งบประมาณ 

 

สถานท่ี 

วสัดุอุปกรณ์และ 
เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้

ผลของการน านโยบาย 
ไปสู่การปฏิบติั 

สมรรถนะ 
ขององคก์าร 



 54 

 3. ตวัแบบทางดา้นการพฒันาองคก์าร (Organization Development Mode) 
  เป็นการศึกษาปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติั ในดา้นการสร้างความผกูพนัและ
การยอมรับ เพื่อมุ่งสนองความตอ้งการทางจิตวิทยาและสังคมของมนุษย ์โดยเนน้ที่การมีส่วนร่วม
ขององคก์ารเป็นส าคญั ภายใตฐ้านคติท่ีวา่ การมีส่วนร่วมจะท าให้เกิดการท างานเป็นทีมท่ีมีประสิทธิภาพ 
ดงันั้น ปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์ต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติัจึงเป็นเร่ืองของการจูงใจ 
การใชภ้าวะผูน้ าท่ีเหมาะสม การสร้างความผกูพนัโดยวิธีการให้สมาชิกในองค์การ มีส่วนร่วมเพื่อให้เกิด
การยอมรับ ตลอดจนการสร้างทีมงาน มากกวา่การมุ่งการใชก้ารควบคุมหรือการใชอ้  านาจ เป็นตน้ ตวัแบบ
ดงักล่าวไดแ้สดงให้ในภาพท่ี  2.5 
 
ภาพท่ี  2.5  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบทางดา้นการพฒันาองคก์าร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 4. ตวัแบบทางดา้นกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Processes Mode) 
  ตวัแบบน้ีพฒันามาจากนกัสังคมวิทยาองค์การท่ีพยายามจะสร้างกรอบการมองหา
สภาพความเป็นจริง (Social Reality) ในองค์การ ตวัแบบน้ีเช่ือว่าอ านาจขององค์การไม่ไดอ้ยู่ท่ีต  าแหน่ง
ทางรูปนยั (Formal Positions) ซ่ึงไดแ้ก่ หวัหนา้องคก์าร หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะ ในทางตรงกนัขา้ม

 

ภาวะผูน้ า 

 

การจูงใจ 
 

การมีส่วนร่วม 

ผลของการน านโยบาย 
ไปสู่การปฏิบติั 

 

การท างานเป็นทีม 
 

ความผกูพนัและการยอมรับ 
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อ านาจท่ีแทจ้ริงอยูก่ระจดักระจายทัว่ไปในองคก์าร ในทรรศนะน้ีหมายความวา่ สมาชิกขององคก์ารทุกคน
มีอ านาจในแง่ของการใชว้ิจารณญาณ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งขา้ราชการที่มีหนา้ที่ติดต่อกบัประชาชน
อยา่งใกลชิ้ดหรือท่ีเรียกวา่ “Street Level Bureaucrats” สามารถใชว้จิารณญาณในการปฏิบติัตน หนา้ท่ี
ของตน โดยท่ีผูบ้งัคบับญัชาไม่อาจจะควบคุมได้ ดังนั้นนโยบายหรือโครงการใดท่ีมีผลกระทบหรือ
เปล่ียนแปลงการปฏิบติัในวถีิชีวติประจ าวนัของขา้ราชการเหล่าน้ีมกัจะไร้ผล นอกจากขา้ราชการหรือ
ผูป้ฏิบติัจะยอมรับหรือปรับแนวทางของนโยบายเหล่านั้นเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงของหน้าท่ีประจ าวนั
ของเขาเอง ดังนั้ นการท่ีจะน าเทคนิคทางการบริหารหรือวิธีการพัฒนาใหม่ ๆ มาใช้ หรือการออก
กฎระเบียบ แบบแผน เพื่อหวงัจะให้ขา้ราชการที่รับผิดชอบในงานด้านบริการประชาชนท างาน
ให้มีประสิทธิภาพมากข้ึนมกัจะไร้ผล ฉะนั้น ความลม้เหลวของการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัจึงไม่ใช่
เป็นเร่ืองของการบริหารท่ีขาดประสิทธิภาพ แต่ความลม้เหลวมกัจะเกิดจากผูก้  าหนดนโยบายหรือผูบ้ริหาร
โครงการพฒันาท่ีไม่เขา้ใจว่าสภาพความเป็นจริงของการให้บริการเกิดข้ึนในลกัษณะใดมากกว่าตวัแบบ
ดงักล่าวไดแ้สดงไวใ้นภาพท่ี  2.6 
 
ภาพท่ี  2.6  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบทางดา้นกระบวนการของระบบราชการ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 5. ตวัแบบทางการเมือง (Political Mode) 
  ตวัแบบน้ีเช่ือวา่ความส าเร็จของการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัเกิดจากความสามารถ
ของผูรั้บบทบาท (Players) หรือบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์าร กลุ่ม หรือสถาบนั และความสัมพนัธ์
กบัปัจจยัภายนอกองค์การ แนวคิดตามตวัแบบน้ีเห็นว่าการสร้างความสมานฉันท์ (Consensus) ภายใต้
วิธีการของการมีส่วนร่วม (Participation) เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนไดย้าก ส่วนความขดัแยง้ (Conflict) เป็นเร่ือง
ธรรมดาท่ีมกัจะเกิดข้ึนในองคก์ารและระบบสังคมทัว่ไป การท่ีจะหวงัให้ทุกฝ่ายเห็นชอบและปฏิบติัตาม
นโยบาย เป็นเร่ืองท่ีเป็นไปไดย้าก เพราะนโยบายก็คือการเมือง ซ่ึงเป็นเร่ืองของการจดัสรรส่ิงท่ีมีคุณค่า

ระดบัความเขา้ใจสภาพความเป็นจริงในการ
ให้บริการของผูก้  าหนดนโยบาย หรือผูบ้ริการ

โครงการพฒันา 

ระดบัของการยอมปรับนโยบาย 
เขา้เป็นส่วนหน่ึงของหนา้ท่ีประจ าวนั 

ของผูป้ฏิบติั  

ผลการน านโยบาย 
ไปสู่การปฏิบติั 
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ใหแ้ก่สังคม ยอ่มมีทั้งกลุ่มผูไ้ดป้ระโยชน์และกลุ่มผูเ้สียประโยชน์ ซ่ึงจะตอ้งพิทกัษผ์ลประโยชน์ของตนไว ้
มีการแสวงหาความสนบัสนุน การโฆษณาชวนเช่ือ การรู้จกัสร้างเง่ือนไข และหาขอ้ต่อรองในการจดัสรร
ทรัพยากรทั้งระหวา่งบุคคล กลุ่มบุคคล หน่วยงาน ตลอดจนองค์การต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ดงันั้นความส าเร็จ
ในการน านโยบายไปปฏิบติัส่วนหน่ึงจึงอยู่ท่ีการเจรจา สถานะอ านาจและทรัพยากรท่ีมีอยู่ของหน่วยงาน 
ในฐานะจะให้เป็นเคร่ืองมือต่อรองของบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์าร (Players) จ  านวนหน่วยงาน
ที่เขา้ไปเก่ียวขอ้ง การสนับสนุนจากนกัการเมือง ส่ือมวลชน หัวหน้าหน่วยงานอ่ืน ๆ กลุ่มอิทธิพลและ
ผลประโยชน์ บุคคลส าคัญต่าง ๆ รวมตลอดถึงสภาพความแตกต่างทางด้านบุคลิกภาพ ความรู้ 
ความสามารถ ตลอดจนความช านาญในการต่อรองของผูเ้ล่นแต่ละคนเป็นส าคญั ตวัแบบดงักล่าว
ไดแ้สดงไวใ้นภาพท่ี  2.7 
 
ภาพท่ี  2.7  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชแ้บบทางการเมือง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 6. ตวัแบบทัว่ไป (General mode) 
  ตวัแบบน้ีเป็นผลงานของ Van Meter and Van Hon ซ่ึงพฒันากรอบการมอง  การน า
นโยบายไปปฏิบติั โดยอาศยัพื้นฐานความรู้จาก 3 แนวทาง คือ ทฤษฎีองค์การ ผลกระทบของนโยบาย

จ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
ในการน านโยบายไปปฏิบติั 

สถานะ อ านาจ และ 
ทรัพยากรของหน่วยงาน 

การสนับสนุน 

 ส่ือมวลชน 

 นกัการเมือง 

 หวัหนา้หน่วยงานอ่ืน ๆ  

 กลุ่มอิทธิพล 

 กลุ่มผลประโยชน ์

 บุคคลส าคญั 

 

 

 

 

ความรู้ความสามารถ 

บุคลิกภาพ 

 

ความสามารถในการต่อรอง 
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สาธารณะ และความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ แต่แนวความคิดท่ีมีอิทธิพลมากท่ีสุดและ
มีประโยชน์มากท่ีสุดต่อการน านโยบายไปปฏิบติั คือ แนวความคิดเร่ืองทฤษฎีองคก์ารหรือองคก์ารศาสตร์ 
ตวัแบบน้ีแมจ้ะไม่ใช่การประสานตวัแบบต่าง ๆ  ทั้ง 5 แนวทางเขา้ดว้ยกนั แต่กรอบของตวัแบบไดร้วมตวัแปร
ของตวัแปรอ่ืน ๆ เขา้ไวด้ว้ยกนัมากพอที่จะช่วยให้การศึกษาสภาพทัว่ไปของปัญหาการน านโยบาย
ไปปฏิบติั โดยในลกัษณะท่ีกวา้งกว่าตวัแบบอ่ืน ๆ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า ตวัแบบทัว่ไปน้ีจะสามารถ
วเิคราะห์เจาะลึกเฉพาะส่วนไดเ้ท่ากบัตวัแบบอ่ืน ๆ บางตวัแบบ  
  จากการศึกษาและวิเคราะห์การด าเนินการน านโยบายการบริหารท่ีราชพสัดุเพื่อคุณภาพชีวิต
และส่ิงแวดลอ้ม กรณีการสร้างสวนสาธารระในท่ีราชพสัดุในเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานครและปริมณฑล
ไปปฏิบติั ตั้งแต่การเร่ิมก่อสร้างจนกระทัง่สร้างเสร็จเรียบร้อยและเปิดให้บริการแก่ประชาชน ตวัแบบท่ีใช้
ในการวเิคราะห์เป็น “ตวัแบบบูรณการ” ซ่ึงสามารถแสดงเป็นรูปภาพได ้ ดงัภาพท่ี  2.8 
 
ภาพท่ี  2.8  ตวัแบบทัว่ไป 

 
 
 จากตวัแบบทั้ง 6 สามารถกล่าวไดว้า่นโยบายทุกอยา่งเม่ือน าไปปฏิบติันั้นมีเป้าหมายอยูท่ี่
การท าให้นโยบายนั้นประสบผลส าเร็จ คือ บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตั้งไว ้การช้ีให้เห็นถึงความส าเร็จ และ
ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติันั้นเป็นส่ิงจ าเป็นซ่ึงพิจารณาจาก 

 
บรรทดัฐานและ
วตัถุประสงคข์อง

นโยบาย 

กระบวนการติดต่อส่ือสาร 

กิจกรรมเพ่ือให้การบงัคบัมีผลใช ้

ลกัษณะของหน่วยปฏิบติั 

สภาวะทางเศรษฐกิจและสงัคม 

สภาวะทางการเมือง 

 

ทรัพยากร 

ความสนบัสนุนของ
ผูป้ฏิบติั 

 
ผลของ
การน า
นโยบาย
ไป

ปฏิบติั 
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 1.  ระดบัความร่วมมือท่ีผูรั้บนโยบายไปปฏิบติั มีต่อผูอ้อกค าสั่ง หรือก าหนดนโยบาย 
ถา้ระดบัความร่วมมืออยูใ่นระดบัสูง ระดบัของความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติัก็จะมีสูงตามไปดว้ย 
ในทางกลบักนัถา้ระดบัของความร่วมมือมีต ่ายอ่มหมายความวา่ระดบัของความลม้เหลวในการน านโยบาย
ไปปฏิบติัจะมีอยูสู่ง 
 2.  การบรรลุผลการปฏิบตัิตามนโยบายตามภาระหน้าที่ขององค์การที่รับผิดชอบ
ด้วยความราบร่ืนและปราศจากปัญหา ถา้หากการปฏิบติังานตามนโยบายใดเต็มไปดว้ยความขดัแยง้ 
หรือมีอุปสรรคขอ้ขดัแยง้มากเท่าใด ระดบัของความลม้เหลวก็น่าจะมีมากเท่านั้น 
 3.  นโยบายนั้นก่อให้เกิดผลในทางปฏิบติั หรือก่อให้เกิดผลกระทบตามท่ีพึงปรารถนา
หรือไม่ หากนโยบายสามารถน าไปปฏิบติัไดก้็กล่าวไดว้า่ เป็นความส าเร็จประการหน่ึง และในทางตรงกนั
ขา้มเม่ือน านโยบายไปปฏิบติัแลว้ผลท่ีได้ไม่เป็นไปตามความคาดหมายก็กล่าวได้ว่าเป็นความล้มเหลว
นัน่เอง 
 กรอบแนวคิดของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติและผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบัติ  
 การน านโยบายไปปฏิบติัมองได้หลายแง่มุม และมีกรอบความคิดหลายกรอบ ส าหรับ
กรอบแนวคิดท่ีน่าสนใจ  ไดแ้ก่  กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัและปัจจยัท่ีก าหนด  ผลลพัธ์ของการ
น านโยบายไปปฏิบติั (Implementation process and determinants of the implementation results) ของโซเรน 
วนิเตอร์ (Soren, 1990 : 19 – 38) ซ่ึงแสดงไดด้งัภาพท่ี  2.9 
 
ภาพท่ี  2.9  กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัและปัจจยัท่ีก าหนดผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั 
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 กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัประกอบดว้ยส่วนท่ีส าคญั  5  ส่วน  ดงัน้ี  
 1. ผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั (Implementation Outcome) ส่ิงท่ีใชเ้ป็นมาตรฐาน
ประเมินพฤติกรรมการน านโยบายไปปฏิบติัมี 3 ประการ คือ กระบวนการ (Process) ผลผลิต (Output) และ
ผลลพัธ์ (Outcome) หรือผลกระทบ (Impact) หรือการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดในสังคม (Changes in Society) 
หลงัจากนั้นอาจน าพฤติกรรมเหล่าน้ีไปเปรียบเทียบกบัจุดมุ่งหมายของนโยบาย หรือการแกปั้ญหา 
หรือผลประโยชน์ของผูมี้ส่วนไดเ้สีย  
 2. การก่อรูปนโยบาย (Policy Formation) เม่ือนโยบายไม่บรรลุวตัถุประสงค์ ส่วนใหญ่
อธิบายว่าเกิดความล้มเหลวระหว่างกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั การออกแบบนโยบาย (Policy 
Design) จึงเป็นตวัแปรตวัหน่ึงท่ีมีผลต่อผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั วินเตอร์ (Winter, 1986) 
อธิบายวา่ ตวัแบบก าหนดนโยบาย    ท่ีรู้จกักนัดีมีอยู ่3 ตวัแบบ ไดแ้ก่ ตวัแบบการตดัสินใจตามหลกัเหตุผล 
(Rational Decision-Making Model) ตวัแบบความขดัแยง้และการต่อรอง (Conflict-Bargaining Model) 
ตวัแบบถงัขยะ (Garbage – Can Model) ตวัแบบทั้งสามน้ีขดัแยง้กนัเอง แต่ท าใหส้ามารถตั้งสมมติฐาน
ไดว้า่กระบวนการก่อรูปนโยบายมีผลกระทบต่อ ผลลพัธ์ของการน าไปปฏิบติั ดงัน้ี  
 ประการแรก การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จน่าจะมีความสัมพนัธ์เชิงลบกบั
ระดบัความขดัแยง้ (Degree of Conflict) ในขั้นการก่อรูปนโยบายการก่อรูปนโยบายมกัมีความขดัแยง้
ระหวา่งตวัแสดงซ่ึงมีผลประโยชน์ต่างกนั  
 ประการท่ีสอง การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จน่าจะมีการตดัสินใจในขั้น
การก่อสรูปนโยบายท่ีเป็นไปตามทฤษฎีสาเหตุและผล (Causal Theory) เก่ียวกบัปัญหาท่ีตอ้งการแกไ้ขและ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งเคร่ืองมือนโยบายกบัการแกปั้ญหาดงักล่าว 
 ประการท่ีสาม การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จจึงน่าจะไม่ใช่นโยบายท่ีเกิดข้ึน
เพราะตอ้งการใหเ้ป็นสัญลกัษณ์ของการแกปั้ญหาอยา่งเดียว  
 ประการท่ีส่ี การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จน่าจะมีความสัมพนัธ์เชิงบวกกบั
การไดรั้บความสนใจจากผูส้นบัสนุนในขั้นก่อรูปนโยบาย 
 ตัวแบบตามแนวความคิดของแวน มีเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter and Van Hon)    
 แวน มีเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter and Van Hon, 1975 : 445-488) อธิบายวา่ 
“การน านโยบายไปปฏิบติั” หมายถึง ความพยายามทั้งของรัฐ บุคคล หรือกลุ่มบุคคล ท่ีจะกระท าการให้
บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ไดก้ าหนดไว ้กล่าวคือ เป็นการเปล่ียนแปลงส่ิงท่ีไดต้ดัสินใจไวแ้ลว้ให้อยูใ่นรูป
ของการกระท า และไดอ้ธิบายวา่ ความส าเร็จหรือความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยู่
กบัปัจจยัหรือตวัแปรท่ีส าคญั คือ  
 1. วตัถุประสงคห์รือมาตรฐานของนโยบาย 
 2. ทรัพยากรนโยบาย 



 60 

 3. การส่ือสารและการท าให้ปฏิบติัตามนโยบายในระหวา่งองคก์ารต่าง ๆ  
 4. คุณลกัษณะของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบเร่ืองการปฏิบติั 
 5. สภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 
 6. คุณสมบติัของบุคคลท่ีรับผดิชอบ  
  ปัจจัยทั้ง 6 ประการดังกล่าว สรุปได้ดังนี ้
  1. วตัถุประสงค์หรือมาตรฐานของนโยบายในการศึกษาว่าปัจจยัอะไรที่มีอิทธิพล
ต่อผลลพัธ์ของนโยบายท่ีเกิดข้ึนส่ิงท่ีส าคญัส่ิงแรกคือจะตอ้งท าการวเิคราะห์ใหช้ดัเจนวา่วตัถุประสงค์
ท่ีก าหนดไวใ้นนโยบายมีอะไรบา้ง เน่ืองจากการบรรลุวตัถุประสงคเ์ป็นเกณฑ์ท่ีจะใชป้ระเมินความส าเร็จ
หรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั  จึงใช้วตัถุประสงค์เป็นกรอบแนวทางปฏิบติัต่าง ๆ 
วตัถุประสงคเ์ป็นส่วนขยายเป้าหมายรวมของนโยบายใหช้ดัเจนยิง่ข้ึนและง่ายต่อการเขา้ใจ  
  2. ทรัพยากรนโยบาย นโยบายนอกจากจะมีวตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานท่ีก าหนดไวช้ดัเจนแลว้ 
จะตอ้งมีการระบุทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็นต่อการน านโยบายไปปฏิบติัทรัพยากรในท่ีน้ีหมายถึง ทรัพยากร
บุคคล วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองใชต่้าง ๆ และงบประมาณรวมทั้งความคล่องตวัในการเบิกจ่ายงบประมาณดว้ย 
เพราะบางคร้ังมีงบประมาณเพียงพอ แต่ประสบปัญหาความล่าชา้ในการเบิกจ่ายงบประมาณ ไม่สามารถน า
งบประมาณ ออกมาใชไ้ดท้นัต่อเหตุการณ์ ท าใหก้ารปฏิบติัตามนโยบายนั้นลม้เหลวได ้
  3. การส่ือสารและการท าใหป้ฏิบติัตามนโยบายในระหวา่งองคก์ารต่าง ๆ ในการน านโยบาย
ไปปฏิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ ผูรั้บผิดชอบในหน่วยต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งมีขอ้มูลและข่าวสารท่ีตรงกนั
ในเร่ืองวตัถุประสงค์ของนโยบาย ดงันั้น การส่ือสารระหว่างผูก้  าหนดนโยบายหรือหน่วยต่าง ๆ 
ที่รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบตัิและระหวา่งองคก์ารหรือหน่วยงานจึงมีความส าคญัมาก 
การส่ือสารท่ีถูกตอ้งรวดเร็วและต่อเน่ืองตลอดจนไม่มีการปิดบงัข่าวสารระหว่างกนั  นอกจากนั้น
การส่ือสารภายในหน่วยงานเดียวกนัตอ้งมีประสิทธิภาพดว้ย 
  4.  คุณสมบติัของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั มีปัจจยัหลายประการ
อนัมีผลต่อความส าเร็จหรือลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั ไดแ้ก่ 
  4.1 จ  านวนบุคลากรและความสามารถของบุคลากรในหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
  4.2  ระดบัของการควบคุมตามล าดบัชั้นบงัคบับญัชา หน่วยงานต่าง ๆ ภายในหน่วยงาน
ท่ีรับผดิชอบ 
  4.3  ทรัพยากรทางการเมืองของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ เช่น ความสนบัสนุนท่ีไดรั้บจาก
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 
  4.4  ความส าคญัของหน่วยงานรับผิดชอบ 
  4.5  ระดบัของการส่ือสารแบบเปิดให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ รวมถึงการต่ออย่างเสรี
ระหวา่งบุคลากรระดบัเดียวกนัและต่างระดบักนั 
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  4.6  สารสัมพนัธ์ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการที่หน่วยงานรับผิดชอบมีกบั 
ผูก้  าหนดนโยบายในระดบัต่าง ๆ 
  5.  สภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ในการน านโยบายไปปฏิบติั ปัจจยัต่าง ๆ ดงักล่าวมี
ผลหรืออิทธิพลต่อความส าคญัหรือลม้เหลวของนโยบายแตกต่างกนัข้ึนกบัสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมืองในขณะนั้น สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ท่ีควรพิจารณา ไดแ้ก่ 
  5.1 ทรัพยากรทางเศรษฐกิจท่ีมีอยูใ่นพื้นท่ีท่ีน านโยบายไปปฏิบติันั้น ๆ เพียงพอหรือไม่
ท่ีจะช่วยผลกัดนัใหก้ารน านโยบายไปปฏิบติับรรลุผล 
  5.2 การน านโยบายไปปฏิบติัจะส่งผลกระทบอะไรต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ท่ีส าคญั ๆ ในเขตพื้นท่ีด าเนินการนั้น 
  5.3 ประชาชนในพื้นท่ีด าเนินการมีความเห็นอย่างไรต่อการน านโยบายไปปฏิบติัและ
ความเห็นดงักล่าวจริงจงัแค่ไหน  
  5.4 ผูน้  าต่าง ๆ ในเขตพื้นท่ีด าเนินการเห็นดว้ยหรือคดัคา้นต่อการน านโยบายไปปฏิบติั 
  5.5 ประชาชนในเขตพื้นที่ด าเนินการส่วนใหญ่ชมชอบพรรคการเมืองในและ
พรรคการเมืองนั้นมีความเห็นอยา่งไรต่อเร่ืองน้ี  
  5.6 กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ มีการเคล่ือนไหวเพื่อสนับสนุนหรือคดัค้านนโยบายน้ี
หรือไม่อยา่งไร  
  6. คุณสมบติัของบุคลากรท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั คุณสมบติัของบุคลากร
ท่ีรับผิดชอบนบัวา่เป็นปัจจยัท่ีส าคญัปัจจยัหน่ึงท่ีจะมีอิทธิพลหรือมีผลต่อความส าเร็จหรือความลม้เหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบติั คุณสมบติัดงักล่าว ไดแ้ก่  
  6.1 ความรู้ ความช านาญทางเทคนิค และทกัษะทางการเมือง 
  6.2 ทศันคติของผูรั้บผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั  
  6.3 ผลกระทบท่ีมีต่อพฤติกรรมของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั  
  6.4 ค่านิยมของผูป้ฏิบติั 
  6.5 อ านาจ ศกัด์ิศรีและผลประโยชน์ของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั  
  จากแนวคิดดงักล่าว แวน มีเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter and Van Hon, 1975 : 455-488) 
ไดเ้สนอกรอบการมองการน านโยบายไปปฏิบติั ดงัน้ี  
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ภาพท่ี  2.10  ตวัแบบทัว่ไปของการน านโยบายไปปฏิบติั  

 
 
การจัดระเบียบราชการในส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
 
 พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2547 มาตรา 10 ก าหนดให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
แบ่งส่วนราชการ ดงัต่อไปน้ี 
 1.  ส านกังานผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
 2.  กองบญัชาการ 
 การแบ่งส่วนราชการเป็นกองบญัชาการหรือการจดัตั้งกองบญัชาการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
และการแบ่งส่วนราชการเป็นกองบงัคบัการหรือส่วนราชการอยา่งอ่ืนให้ออกเป็นกฎกระทรวง 
 มาตรา 11 ก าหนดให้ส านกังานต ารวจแห่งชาติมีผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติเป็นหวัหน้า
ส่วนราชการ  มีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 1.  รับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในส านักงานต ารวจแห่งชาติ ก าหนดแนวทางและ
แผนการปฏิบติัราชการของส านกังานต ารวจแห่งชาติ และล าดบัความส าคญัของแผนการปฏิบติัราชการ
ประจ าปีของส านักงานต ารวจแห่งชาติ ให้เป็นไปตามนโยบายและแนวทางการปฏิบตัิราชการ  
ท่ีนายกรัฐมนตรี และคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติก าหนด รวมทั้งก ากบั เร่งรัด ติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบติัราชการของส่วนราชการในส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
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 2.  เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการต ารวจในส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 3.  เป็นผูรั้บผดิชอบในการปฏิบติัราชการของส านกังานผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
 4.  วางระเบียบหรือค าสั่งเฉพาะเร่ืองไว้ให้ข้าราชการต ารวจหรือพนักงานสอบสวน
ปฏิบติัการเก่ียวกบัการใชอ้  านาจหรือการปฏิบติัหน้าท่ีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือ
กฎหมายอ่ืน 
 มาตรา 14 ผูบ้ญัชาการมีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ ดงัต่อไปน้ี 
 1.  บริหารราชการของกองบญัชาการให้เป็นตามไปกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั และ
ประกาศของทางราชการ  คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ  คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  และ
ส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 2.  ควบคุม ก ากับ ดูแลบุคลากร การเงิน การพัสดุ สถานท่ี และทรัพย์สินอ่ืนของ
กองบัญชาการให้ เ ป็นไปตามกฎหมาย ระเบี ยบ ข้อบังคับ และประกาศของทางราชการ 
คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ  คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  และส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 3.  เป็นผูแ้ทนส านกังานต ารวจแห่งชาติในราชการทัว่ไปของกองบญัชาการ 
 4.  รายงานผลการปฏิบติังานพร้อมทั้งปัญหาและอุปสรรคต่อผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ
ทุกส่ีเดือน  หรือตามระยะเวลาท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติก าหนด 
 5.  ปฏิบัติหน้าท่ี อ่ืนตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และประกาศของทางราชการ 
คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ  คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  และส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
  พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2547 มาตรา 15 วรรคสาม ผูบ้งัคบัการมีอ านาจหน้าท่ี 
และความรับผดิชอบดงัต่อไปน้ี 
 1.  บริหารราชการของกองบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั และ
ประกาศของทางราชการ คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ  คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  และ
ส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 2.  ควบคุม ก ากบั ดูแลบุคลากร การเงิน การพสัดุ  และทรัพยสิ์นอ่ืนของกองบงัคบัการ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศของทางราชการ คณะกรรมการนโยบายต ารวจ
แห่งชาติ  คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  และส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 3.  ปฏิบัติหน้าท่ี อ่ืนตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และประกาศของทางราชการ 
คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ  คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  และส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 มาตรา 15 วรรคส่ีผูบ้งัคบัการต ารวจภูธรจงัหวดั มีอ านาจและหน้าท่ีก ากบัดูแลการปฏิบติั
ราชการของขา้ราชการต ารวจที่สังกดักองบญัชาการอ่ืนและปฏิบติัราชการประจ าอยู่ในจงัหวดันั้น 
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งของส านกังานต ารวจแห่งชาติ กองบญัชาการ หรือ
มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีดว้ย  ในการน้ี ให้มีอ านาจสั่งการใด ๆ เพื่อให้เกิด
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การประสานงานและความร่วมมือกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือยงัย ั้งการกระท าใด ๆ ของขา้ราชการต ารวจ
ในจังหวัดท่ีขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้องบังคับ หรือค าสั่ งของส านักงานต ารวจแห่งชาติ หรือ
กองบญัชาการ มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวช้ัว่คราว แลว้รายงานส านกังาน
ต ารวจแห่งชาติและกองบญัชาการท่ีเก่ียวขอ้ง  ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีส านกังานต ารวจแห่งชาติ
ก าหนด 
 พระราชกฤษฎีกา แบ่งส่วนราชการส านกังานต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2548 มาตรา 4 ให้แบ่งส่วน
ราชการส านกังานต ารวจแห่งชาติ  ดงัต่อไปน้ี 
 1.  ส านกังานผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ   
 2.  กองบญัชาการ แบ่งเป็น  
  2.1  กองบญัชาต ารวจนครบาล 
  2.2  ต ารวจภูธรภาค  1 
  2.3 ต ารวจภูธรภาค  2 
  2.4 ต ารวจภูธรภาค  3 
  2.5 ต ารวจภูธรภาค  4 
  2.6 ต ารวจภูธรภาค  5 
  2.7 ต ารวจภูธรภาค  6 
  2.8 ต ารวจภูธรภาค  7 
  2.9 ต ารวจภูธรภาค  8 
  2.10  ต ารวจภูธรภาค  9 
  2.11  กองบญัชาการต ารวจสอบสวนกลาง 
  2.12  กองบญัชาการต ารวจปราบปรามยาเสพติด 
  2.13  กองบญัชาการต ารวจสันติบาล 
  2.14  ส านกังานตรวจคนเขา้เมือง 
  2.15  กองบญัชาการต ารวจตระเวนชายแดน 
  2.16  ส านกังานกฎหมายและสอบสวน 
  2.17  ส านกังานจเรต ารวจ 
  2.18  ส านกังานนายต ารวจราชส านกัประจ า 
  2.19  ส านกังานนิติวทิยาศาสตร์ต ารวจ 
  2.20  ส านกังานเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสาร 
  2.21  กองบญัชาการศึกษา 
  2.22  โรงพยาบาลต ารวจ 
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  2.23  โรงเรียนนายร้อยต ารวจ 
  2.24  ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  
 มาตรา  5  ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของส านกังานต ารวจแห่งชาติ  ดงัน้ี 
 1.  ก าหนดยุทธศาสตร์  แนวทางและแผนการปฏิบติัราชการของส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
เพื่อใหเ้ป็นไปตามกฎหมายและคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติก าหนด 
 2.  ด าเนินการเก่ียวกับการจัดระบบงานและบริหารงานบุคคล การเงิน การบัญชี 
การงบประมาณ  การพสัดุ  อาคารสถานท่ี  และทรัพยสิ์นอ่ืนของส านกังานผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
และส่วนราชการท่ีสังกดัส านกังานผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
 3.  อ านวยการและสนบัสนุนการรักษาความปลอดภยัส าหรับองค์พระมหากษตัริย ์
พระราชินี  พระรัชทายาท  ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์  พระบรมวงศานุวงศ ์ ผูแ้ทนพระองค ์ และ
พระราชอาคนัตุกะ 
 4.  อ านวยการ  และสนับสนุนการปฏิบติังานของข้าราชการต ารวจ  ซ่ึงปฏิบติัการตาม
ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาและกฎหมายอ่ืนอนัเก่ียวกบัความผดิทางอาญา 
 5.  อ านวยการและสนบัสนุนการป้องกนัและปราบปรามการกระท าผิดทางอาญา การรักษา
ความสงบเรียบร้อย ความปลอดภยัของบุคคลส าคญั ประชาชนและความมัน่คงของราชอาณาจกัร 
 6.  อ านวยการและสนับสนุนการปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าท่ีของส านกังานต ารวจแห่งชาติ  ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ขา้ราชการต ารวจ พนกังานราชการและ
ลูกจา้งในส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 7.  อ านวยการและสนบัสนุนช่วยเหลือการพฒันาประเทศตามท่ีไดรั้บมอบหมาย 
 8.  ปฏิบติังานร่วมกบัหรือสนบัสนุนการปฏิบติังานของหน่วยงานอ่ืนที่เก่ียวขอ้งหรือ
ท่ีไดรั้บมอบหมาย 
 ต ารวจภูธรภาค 1-9 มีอ านาจหน้าท่ีในเขตอ านาจการรับผิดชอบหรือเขตพื้นท่ีการปกครอง 
ดงัต่อไปน้ี 
 1.  ก าหนดยุทธศาสตร์ รวมทั้งวางแผน ควบคุม ตรวจสอบ ให้ค  าแนะน าและเสนอแนะ
การปฏิบติังานตามอ านาจหนา้ท่ีของต ารวจภูธรภาคและหน่วยงานในสังกดั 
 2.  บูรณาการร่วมกบัหน่วยงานต ารวจหรือหน่วยงานอ่ืนท่ีมีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งในเขต
พื้นท่ีรับผดิชอบ 
 3.  ควบคุม ตรวจสอบ แนะน า หน่วยงานในสังกดัและต ารวจหน่วยงานอ่ืนท่ีอยู่ในพื้นท่ีให้
เป็นไปตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติและส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
 4.  ด าเนินการเก่ียวกับการจัดระบบงานและการบริหารงานบุคคล การเงิน การบัญชี 
การงบประมาณ การพสัดุ อาคารสถานท่ีและทรัพยสิ์นอ่ืนของต ารวจภูธรภาค 
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 5.  รักษาความปลอดภยัส าหรับองค์พระมหากษตัริย์ พระราชินี พระรัชทายาท ผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค ์พระบรมวงศานุวงศ ์ ผูแ้ทนพระองค ์และพระราชอาคนัตุกะ 
 6.  ด าเนินการเก่ียวกับการป้องกันและปราบปรามอาชญากรรม การรักษาความสงบ
เรียบร้อย และการใหค้วามปลอดภยัแก่บุคคลส าคญั ประชาชน ตลอดจนการใหบ้ริการช่วยเหลือประชาชน 
 7.  ปฏิบติัการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและกฎหมายอ่ืนอนัเก่ียวกับ
ความผดิทางอาญา 
 8.  ด าเนินการเก่ียวกบัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 
 9.  ส่งเสริมและสนบัสนุนเก่ียวกบัการบรรเทาสาธารณภยั 
 10.  ด าเนินการเก่ียวกบัการจราจร 
 11.  ด าเนินการเก่ียวกบัการสรรหาบุคคลเพื่อเขา้รับราชการต ารวจ 
 12.  ด าเนินการวิเคราะห์คน้หาความจ าเป็นในการฝึกอบรม การสร้างและพฒันาหลกัสูตร 
การเรียนการสอน จดัฝึกอบรมก่อนเขา้รับราชการต ารวจ และจดัฝึกอบรมเพื่อเพิ่มพูนประสิทธิภาพ
ของขา้ราชการต ารวจ พนกังานราชการ และลูกจา้งในสังกดั 
 13.  ด าเนินการเก่ียวกบัการฝึกอบรมให้กบัเจา้หนา้ท่ีในหน่วยงานของรัฐและภาคเอกชน
เพื่อสนบัสนุนการป้องกนัและปราบปรามอาชญากรรม การรักษาความสงบเรียบร้อย และรักษา
ความปลอดภยัในกิจการของต ารวจ 
 14.  ส่งเสริมและสนบัสนุนใหท้อ้งถ่ินหรือชุมชนมีส่วนร่วมในกิจการต ารวจเพื่อป้องกนัและ
ปราบปรามการกระท าความผิดทางอาญา การรักษาความสงบเรียบร้อยและรักษาความปลอดภยั
ของประชาชนตามความเหมาะสม และความตอ้งการของแต่ละพื้นท่ี 
 15.  ปฏิบติังานร่วมกบัหรือสนบัสนุนการปฏิบติังานของหน่วยงานอ่ืนที่เก่ียวขอ้งหรือ
ท่ีไดรั้บมอบหมาย 
 ต ารวจภูธรภาค 7  
 การแบ่งส่วนราชการในส านกังานต ารวจแห่งชาติ ตามพระราชกฤษฎีกา แบ่งส่วนราชการ
ส านกังานต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2548 ไดก้ าหนดให้ต ารวจภูธรภาค 7 เป็นกองบญัชาการ มีผูบ้ญัชาการ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการต ารวจ และรับผดิชอบการปฏิบติัราชการของต ารวจภูธรภาค 7 ข้ึนตรงต่อ
ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ต ารวจภูธรภาค 7 มีส่วนราชการในบงัคบับญัชา และพื้นท่ีเขตรับผิดชอบ
ในปกครอง  ออกเป็น  8  จงัหวดั  
 ต ารวจภูธรภาค  7  ประกอบดว้ย  6  หน่วยงานหลกั  คือ  กองบงัคบัการอ านวยการ  
ศูนย์สืบสวนสอบสวน  ต ารวจภูธรจังหวดั  ศูนย์ฝึกอบรม  ศูนย์ความมั่นคง  และศูนย์เทคโนโลยี
สารสนเทศ  ซ่ึงมีโครงสร้างการจดัหน่วยงาน  ดงัภาพท่ี  2.11 
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ภาพท่ี  2.11  แผนผงัการจดัหน่วยงานของต ารวจภูธรภาค  7 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(ต ารวจภูธรภาค 7, 2551) 
 

 ต ารวจภูธรภาค  7  แบ่งพื้นท่ีเขตรับผิดชอบในปกครองออกเป็น  8  จงัหวดั  ดงัภาพท่ี  2.12 
 

ภาพท่ี  2.12  แผนท่ีเขตรับผดิชอบต ารวจภูธรภาค  7 
 

 

ต ำรวจภูธรภำค 7 

ศูนยค์วำมมัน่คง ศูนยเ์ทคโนโลยสีำรสนเทศ 

กองบงัคบักำรอ ำนวยกำร 

ศูนยสื์บสวนสอบสวน 

ต ำรวจภูธรจงัหวดั 

ศูนยฝึ์กอบรม 
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ต ารวจภูธรจงัหวดั จ  านวน 8 จงัหวดั ดงัน้ี 
1.  ต ารวจภูธรจงัหวดักาญจนบุรี 
2.  ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม 
3.  ต ารวจภูธรจงัหวดัสุพรรณบุรี 
4.  ต ารวจภูธรจงัหวดัราชบุรี 
5.  ต ารวจภูธรจงัหวดัสมุทรสงคราม 
6.  ต ารวจภูธรจงัหวดัสมุทรสาคร 
7.  ต ารวจภูธรจงัหวดัเพชรบุรี 
8.  ต ารวจภูธรจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ 
 

การบริหารจัดการของต ารวจภูธรจังหวดันครปฐม 
 
                 ประวติัของต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม เร่ิมตน้ตั้งแต่เม่ือใด และล าดบัผูบ้งัคบับญัชาปกครอง
ก่อนนั้น ไม่ปรากฏหลกัฐานอา้งอิงหรือตรวจสอบได ้ เน่ืองจากไม่พบหลกัฐานการบนัทึกขอ้มูลประวติั
แต่อย่างใดทราบเพียงเม่ือ พ.ศ.2483 ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม เดิมเรียกว่า กองก ากบัการต ารวจภูธร
จงัหวดันครปฐม มีตวัอาคารเป็นบา้นไมช้ั้นเดียวใตถุ้นสูงหลงัคามุงกระเบ้ือง ตั้งอยูท่างทิศตะวนัออก
ของอาคารสถานีต ารวจภูธรเมืองนครปฐม และอยูแ่ถวเดียวกนัหนัหนา้มาทางองคพ์ระปฐมเจดีย ์
โดยมี พ.ต.ต.ขุนพรหม  บุรีรักษ ์ด ารงต าแหน่ง ผูก้  ากบัการต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม ในขณะนั้น  ต่อมา
เม่ือ พ.ศ.2507 กรมต ารวจไดจ้ดัสรรงบประมาณให้ก่อสร้างอาคารท่ีท าการกองบงัคบัการต ารวจภูธรเขต 7 
(ต ารวจภูธรภาค 7) และเปิดท าการเมื่อ 29 เมษายน 2508 กองก ากบัการต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม 
ไดอ้าศัยอยู่บริเวณชั้นล่างของอาคารกองบงัคับการต ารวจภูธรเขต 7 ตั้ งแต่นั้ นเป็นต้นมาจนถึง
ปัจจุบนั  และหลงัจากน้ีกรมต ารวจไดเ้ปล่ียนต าแหน่งจากผูก้  ากบัการต ารวจภูธรจงัหวดั เป็นผูบ้งัคบัการ
ต ารวจภธูรจงัหวดั  ตั้งแต่ปี  พ.ศ.2537  จนถึงปัจจุบนั 
 ต ารวจภูธรจังหวัดนครปฐม เป็นหน่วยงานภายใต้การปกครองบังคับบัญชาของ
ต ารวจภูธรภาค 7 ซ่ึงมีสถานีต ารวจภูธรระดบัอ าเภอ และระดบัต าบลในสังกดั จ  านวน 12 สถานี 
เพื่อปฏิบติัหน้าท่ีในการรักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน โดยการป้องกนัและ
ปราบปรามอาชญากรรมท่ีเกิดข้ึนในเขตพื้นท่ีจงัหวดันครปฐม อนัจะน ามาซ่ึงความมัน่คงในชีวิตและ
ทรัพยสิ์นของประชาชน  
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           วสัิยทศัน์ (VISION) 
                1.  ภารกิจในความรับผดิชอบใดท่ีปฏิบติัอยู ่ ถา้ยงัไม่ดีตอ้งปรับปรุงใหดี้ข้ึน 
             2.   ภารกิจในความรับผดิชอบใดท่ีปฏิบติั  ถา้ท าดีอยูแ่ลว้ตอ้งพฒันาใหดี้ข้ึนกวา่เดิม 
 3.   พฒันาคนในหน่วยงานให้มีขีดความรู้ความสามารถในการปฏิบติังานให้ดีข้ึนเหมาะสม
ทนัต่อเหตุการณ์และเทคโนโลย ี
             4.   พฒันาเคร่ืองเมือเคร่ืองใช้ในการปฏิบัติงานให้มีความทนัสมยั ก้าวทนัเทคโนโลยี
สมยัใหม ่
                 วสิัยทศัน์ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม  เป็นความมุ่งหมายในสถานภาพท่ีองคก์รประสงค์
จะบรรลุในอนาคต  โดยก าหนดตวัตั้งเป็นจุดหมายสูงสุดขงการปฏิบติังานต ารวจ ของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ไดแ้ก่ สังคมความปลอดภยั ประชาชนอุ่นใจ และมัน่ใจในต ารวจ และความมุ่งมัน่ของต ารวจภูธร
จงัหวดันครปฐม ท่ีจะเป็นหน่วยงานชั้นน าของส านกังานต ารวจแห่งชาติท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีของต ารวจอาชีพ
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล  ประหยดั  โปร่งใส  และเพื่อประชาชน 
 พนัธกจิ  (MISSION) 
                 จากวิสัยทศัน์ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม  ท่ีกลายเป็นเป้าหมายของหน่วยงานขั้นตอนต่อไป
จึงไดก้ าหนดพนัธกิจ  ซ่ึงเป็นงานท่ีจะตอ้งปฏิบติัเพื่อน าหน่วยงานไปสู่การบรรลุความส าเร็จตามวิสัยทศัน์
ในอนาคต คือ 
                 พนัธกิจท่ี  1 การป้องกนัปราบปรามยาเสพติดให้โทษและผูมี้อิทธิพล 
               พนัธกิจท่ี  2  การป้องกนัปราบปราบอาชญากรรม 
                 พนัธกิจท่ี  3  การบริการประชาชนตามพนัธะสัญญา 
                พนัธกิจท่ี  4  การพฒันาบุคลากรใหมี้คุณภาพและศกัยภาพ 
                 พนัธกิจท่ี  5  น าเทคโนโลยีและระบบสารสนเทศมาใชป้ฏิบติังาน 
                 พนัธกิจท่ี  6  อ านวยความยติุธรรมแก่ประชาชนอยา่งเสมอภาค รวดเร็ว  และโปร่งใส 

 หน้าทีค่วามรับผิดชอบ 
      ต ารวจภูธรจงัหวดั มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาและตามกฎหมายอ่ืนอนัเก่ียวกบัความผิดในคดีอาญา ภายในเขตพื้นท่ีปกครองของจงัหวดันั้น
รวมทั้งรับผดิชอบในการบริหาร การก าหนดนโยบายและวางแผนและการอ านวยการปฏิบติัในการป้องกนั
ปราบปรามอาชญากรรมในพื้นที่ของจงัหวดั ตลอดจนการปกครองบงัคบับญัชา และสนับสนุน
การปฏิบติังานของหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีอยูใ่นปกครอง    
 
 
 



 70 

 สายการบังคับบัญชาต ารวจภูธรจังหวดันครปฐม 
 
ภาพท่ี  2.13  สายการบงัคบับญัชาของต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
(ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม, 2551) 
  
 เขตพืน้ทีรั่บผดิชอบ 
             ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม  แบ่งพื้นท่ีเขตรับผิดชอบในปกครองออกเป็น  12  สถานีต ารวจ 
ดงัภาพท่ี  2.14 
 
 
 
 
 
 

ผูบ้งัคบักำร 

รองผูบ้งัคบักำร 

ผูก้  ำกบักำร 

สำรวตัร
สืบสวน 

 

สำรวตัรจรำจร 

รองสำรวตัร 

ผูบ้งัคบัหมู่ 

รองผูก้  ำกบักำร 
สืบสวนสอบสวน 

รองผูก้  ำกบักำร 
ป้องกนัปรำบปรำม 

รองผูก้  ำกบักำร 
จรำจร 

รองสำรวตัร 

ผูบ้งัคบัหมู่ 

พนกังำน
สอบสวน 

รองสำรวตัร 

ผูบ้งัคบัหมู่ 

สำรวตัรสืบสวน
ปรำบปรำม 

รองสำรวตัร 

ผูบ้งัคบัหมู่ 

สำรวตัร
ปกครองป้องกนั 

รองสำรวตัร 

ผูบ้งัคบัหมู่ 
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ภาพท่ี 2.14  แผนท่ีเขตรับผิดชอบของต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม 
 

 
 
(ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม, 2551) 
 
  สถานีต ารวจภูธร  จ านวน  12  สถานี 
             1. สถานีต ารวจภูธรเมืองนครปฐม  
             2. สถานีต ารวจภูธรนครชยัศรี 
             3. สถานีต ารวจภูธรสามพราน 
            4. สถานีต ารวจภูธรก าแพงแสน 
             5. สถานีต ารวจภูธรบางเลน 
           6. สถานีต ารวจภูธรดอนตูม 
            7.  สถานีต ารวจภูธรพุทธมณฑล 

8.  สถานีต ารวจภูธรโพธ์ิแกว้     อยูใ่นเขตอ าเภอสามพราน 
9.  สถานีต ารวจภูธรโพรงมะเด่ือ     อยูใ่นเขตอ าเภอเมืองนครปฐม 
10.  สถานีต ารวจภูธรสามควายเผือก  อยูใ่นเขตอ าเภอเมืองนครปฐม 
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11.  สถานีต ารวจภูธรกระตีบ     อยูใ่นเขตอ าเภอก าแพงแสน 
12.  สถานีต ารวจภูธรบางหลวง     อยูใ่นเขตอ าเภอบางเลน     
 

งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
 ในการวจิยัเร่ืองการประยตุห์ลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ : กรณีศึกษาต ารวจภูธร
จงัหวดันครปฐม  ผูเ้ขียนไดศึ้กษางานวจิยัท่ีเก่ียวกบัปัจจยัแห่งความส าเร็จท่ีช่วยสนบัสนุนหลกัธรรมาภิบาล
ในการบริหารงานต ารวจ  จากการศึกษาคน้ควา้งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง  พบว่า  ความส าเร็จท่ีช่วยสนบัสนุน
หลักธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ เกิดจากปัจจัยต่าง ๆ หลายปัจจัย ดังนั้ นเพื่อท าให้ทราบ
ความส าเร็จที่ช่วยสนับสนุนหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจปฏิบตัิมากน้อยเพียงใด 
โดยสามารถสรุปงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 มาตรฐานและวตัถุประสงค ์ เป็นปัจจยัในการปฏิบติังานของต ารวจ  ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบั 
การก าหนดนโยบาย และเป้าหมายในการปฏิบติังานของต ารวจท่ีใชป้ฏิบติัและใหบ้ริการกบัประชาชน
ในเขตจงัหวดันครปฐมดว้ยความเสมอภาค สามารถส่งผลท าให้ประชาชนมีความพึงพอใจในการปฏิบติังาน
ของต ารวจมากข้ึน  ดงังานวิจยัของสุรัตน์  พินิจมนตรี (2544 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัปัจจยัท่ีมีผลต่อ
การปฏิบัติงานตามบทบาทหน้าท่ีองค์ต ารวจจราจรสถานีต ารวจภูธรอ าเภอเมืองขอนแก่น  จังหวดั
ขอนแก่น  พบวา่  การปฏิบตัิงานตามบทบาทหนา้ที่ของต ารวจตามแนวทางการปฏิบตัิงานใตแ้ผน
กรมต ารวจแม่บท ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ.2540-2544) และตามค าสั่งกรมต ารวจท่ี 693/2528 มีการปฏิบติัอยู่ใน
ระดบัมาก ปัจจยัท่ีมีผลต่อการปฏิบติังานตามบทบาทหน้าท่ีต ารวจ พบว่า  ปัจจยัส่วนบุคคลไม่ว่าจะเป็น
อายตุวั อายรุาชการ ประสบการณ์การท างาน ระดบัการศึกษา  สถานภาพสมรถจ านวนสมาชิกในครอบครัว
รายได้-รายจ่ายของครอบครัวต่อเดือน ความเพียงพอของรายได้กบัรายจ่ายของครอบครัวต่อเดือนและ
ประสบการณ์ในการอบรม ไม่มีความสัมพนัธ์กับการปฏิบติังานตามบทบาทหน้าท่ีของต ารวจอย่างมี
นัยส าคญัทางสถิติท่ีระดบั 0.05 ส าหรับปัจจยัภายในท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการปฏิบติัหน้าท่ีของต ารวจ 
ไดแ้ก่ ความส าเร็จในการท างานท่ีผา่นมา การไดรั้บการยอมรับนบัถือ ความรับผิดชอบ  การเพิ่มพูนความรู้
ในงาน  ความรู้  ความเขา้ใจในการปฏิบติัหนา้ท่ี  ส่วนปัจจยัภายนอกท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการปฏิบติังาน
ตามบทบาทหน้าท่ีของต ารวจ ประกอบด้วยนโยบายการบริหารการมีส่วนร่วมในการก าหนด โครงการ
หรือกิจกรรมต่าง ๆ  และการท างานเป็นทีม และดงังานวิจยัของแมน รถทอง (2544 : บทคดัยอ่) ไดท้  าการวิจยั
เร่ือง ประสิทธิผลในการให้บริการของสถานีต ารวจ ศึกษาเฉพาะกรณีสถานีต ารวจนครบาลในกองบงัคบั
การต ารวจนครบาล 4 ผลการศึกษาพบวา่ ประชาชนส่วนใหญ่มีความเห็นวา่การให้บริการของสถานีต ารวจ
นครบาลในกองบงัคบัการต ารวจนครบาล 4 อยูใ่นระดบัปานกลางหรือต ่า ความสามารถในการประชาสัมพนัธ์ 
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การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ความร่วมมือจากประชาชนและความเหมาะสมดา้นสถานท่ี  
มีความสัมพนัธ์กบัประสิทธิผลในการใหบ้ริการของสถานีต ารวจนครบาลในกองบงัคบัการต ารวจนครบาล  4 
  งบประมาณและแรงจูงใจ เป็นปัจจยัหน่ึงท่ีส าคญัมาก ถา้ไม่มีงบประมาณ ต ารวจก็ไม่สามารถ
ปฏิบัติงานให้กับประชาชนได้ ถ้ามีงบประมาณท่ีเพียงพอต่อการปฏิบติังานของต ารวจก็จะสามารถ
ปฏิบติังานและให้บริการกบัประชาชนในจงัหวดันครปฐมไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ดงัแนวคิดของสุชาติ  
แสงนิล (2543 : บทคดัยอ่) ไดท้  าการวิจยัเร่ือง ความพึงพอใจในการปฏิบติังานของขา้ราชการต ารวจ  
ศึกษาเฉพาะกรณีสถานีต ารวจทางหลวงจงัหวดันครสวรรคแ์ละตาก  ผลการศึกษาพบวา่ ความพึงพอใจ
ในการปฏิบติังานของขา้ราชการต ารวจสถานีต ารวจทางหลวงจงัหวดันครสวรรค์และตาก โดยรวมอยู่ใน
ระดบัความพึงพอใจปานกลาง โดยมีความพึงพอใจในดา้นการไดรั้บการยอมรับนบัถือมากท่ีสุด รองลงมา
ไดแ้ก่  ความสัมพนัธ์กบัผูบ้งัคบับญัชา  และความพึงพอใจนอ้ยท่ีสุดในดา้นความมัน่คงในอาชีพ  ส าหรับ
สมมติฐาน  พบวา่  ชั้นยศ  อายุ  อายุราชการ  สถานภาพสมรส  ระดบัการศึกษา  เงินเดือน ประเภทงาน  
ไมมี่ความสัมพนัธ์กบัความพึงพอใจในการปฏิบติังาน  และปัญหาและอุปสรรคในการสร้างความพึงพอใจ
ในการปฏิบติังาน ไดแ้ก่ ความไม่รับผิดชอบในงานท่ีไดรั้บมอบหมายของเพื่อนร่วมงาน ระบบอุปถมัภ์
ในหน่วยงาน  และสวสัดิการและการเบิกจ่ายล่าชา้ 
 คุณสมบตัิของผูป้ฏิบตัิ  เป็นปัจจยัในการปฏิบตัิงานของต ารวจ  จงัหวดันครปฐม 
ในการปฏิบติังานให้บริการกบัประชาชนในเขตจงัหวดันครปฐม ดว้ยความมีคุณธรรม และจริยธรรม
ดว้ยความถูกตอ้งและมีความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อประชาชนอยา่งเท่าเทียมกนั ส่งผลต่อประสิทธิผล
ในการปฏิบติังานท่ีมากข้ึน ดงังานวิจยัของศิวนารถ กิตติวฒัน์ (2551 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัทศันคติ
ของประชาชนต่อการให้บริการของต ารวจจราจรในเขตอ าเภอฝาง จงัหวดัเชียงใหม่ ผลการศึกษาพบว่า  
ทศันคติของประชาชนท่ีมีต่อการให้บริการของต ารวจจราจร  ดา้นการเขา้ถึงผูใ้ชบ้ริการ  การติดต่อส่ือสาร  
ความสามารถ  ความมีน ้ าใจ  ความน่าเช่ือถือ  ความไวว้างใจ  การตอบสนองผูใ้ช้บริการ  ความปลอดภยั  
การสร้างบริการใหเ้ป็นท่ีรู้จกัการเขา้ใจ  และการรู้จกัผูใ้ชบ้ริการโดยภาพรวมอยูใ่นระดบัมาก  โดยทศันคติ
ท่ีอยูใ่นระดบัมากท่ีสุด  คือ  ความสามารถและความน่าเช่ือถือ  ประชาชนท่ีมีเพศ อายุ และระดบัการศึกษา
แตกต่างกนั มีทศันคติต่อการใหบ้ริการของต ารวจจราจรแตกต่างกนัอยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติ 
  การสนบัสนุนของหน่วยงาน  เป็นปัจจยัส าคญั เช่น การสนบัสนุนของหน่วยงานดา้น อุปกรณ์
และรถ ในการปฏิบติังานของต ารวจจงัหวดันครปฐม ซ่ึงส่งผลท าใหก้ารปฏิบติังานของต ารวจมีประสิทธิผล
มากข้ึน ดังงานวิจยัของวรเดช  จนัทรศร (2542 : บทคดัย่อ) ได้ศึกษาเพื่อปรับปรุงกรมต ารวจพบว่า  
ระบบงานต ารวจประสบปัญหาใหญ่  7  ประการคือ  การบริหารงานบุคคลของกรมต ารวจยงัไม่ไดรั้บ
การปรับปรุงให้เหมาะสมกับขนาดและปริมาณงาน  ระบบข้อมูลข่าวสารของกรมต ารวจยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเพียงพอ  การให้บริการประชาชนยงัไม่ไดผ้ลท่ีน่าพอใจ  เน่ืองจากความไม่เหมาะสมในการจดั
องคก์าร  ความสับสนในระเบียบและขั้นตอนในการปฏิบติังาน  รวมตลอดถึงความประพฤติในทางท่ีเส่ือมเสีย
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ของข้าราชการต ารวจบางส่วน  ปัญหาการขาดความร่วมมือ  การมีส่วนร่วมในการปฏิบัติงานจาก
ประชาชน  ปัญหาการจดัองคก์ารในระดบักองบญัชาการท่ีขดัต่อเอกภาพในการให้จงัหวดัเป็นศูนยก์ลาง
ของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ปัญหาการสนบัสนุนทางดา้นค่าตอบแทนและสวสัดิการต ารวจท่ีอยู่
ในระดบัต ่าเกินไป  และไม่เป็นไปตามระบบคุณธรรม  ในการพิจารณาค่าตอบแทน 
 ภาวะเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เป็นปัจจยัท่ีส าคญัมากต่อการปฏิบติังานของต ารวจ เพราะว่า
ถา้เกิดการเปล่ียนแปลงทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองบ่อย ๆ ท าให้ต ารวจผูป้ฏิบติังานไม่มี
ความพร้อมทางดา้นร่างกาย  จิตใจในการปฏิบติังานบริการกบัประชาชน อาจน าผลไปสู่การปฏิบติังาน
ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ  แต่ถา้มีต ารวจท่ีมีความพร้อมในดา้นดงักล่าวแลว้จะส่งผลไปสู่การปฏิบติังานท่ีมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลได ้ ดงังานวิจยัของปรัชญ์เนตร  เกษมมงคล (2546 : บทคดัย่อ) ได้ศึกษา
เก่ียวกบัความพึงพอใจต่อการให้บริการของต ารวจจราจร  ศึกษาจากความคิดเห็นของประชาชนต่อ
การให้บริการ  ปัญหา  และอุปสรรคในการให้บริการจากการศึกษาพบว่า  กลุ่มตวัอย่างมีความพึงพอใจ
ต่อการให้บริการของต ารวจจราจร อยูใ่นระดบัปานกลาง จากการทดสอบสมมุติฐานพบปัจจยัทางกายภาพ
ไม่มีผลต่อความพึงพอใจ และจากการศึกษาพบว่า  ปัจจยัทางดา้นการใช้เวลาของต ารวจหลงัจากท่ีไดรั้บ
แจง้เหตุ  ซ่ึงมีผลต่อการก าหนดความรู้สึกของประชาชนต่อการให้บริการของต ารวจแลว้  ปัจจยัทางดา้น
ลกัษณะการปฏิบติัตวัของต ารวจต่อประชาชนก็นบัวา่มีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การไดรั้บความเอาใจใส่ เป็นอยา่งดีจากเจา้หนา้ท่ีท่ีใหบ้ริการ 
 

สรุปเอกสารและงานวจิัยที่เกีย่วข้อง 
 
 ในการศึกษาวิจยัเร่ือง  การประยุกต์หลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ : กรณีศึกษา
ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม  ผูเ้ขียนศึกษาแนวคิดทฤษฎีเร่ืองปัจจยัแห่งความส าเร็จท่ีช่วยสนบัสนุน
หลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจมาก าหนดกรอบแนวคิดในการวิจยั และก าหนดตวัแปรต้น  
ได้แก่ ได้ก าหนดตวัแปรต้นไว ้2 กลุ่ม คือ ข้อมูลปัจจัยส่วนบุคคลและปัจจยัแห่งความส าเร็จท่ีช่วย
สนบัสนุนหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ ดงัน้ี      
 ตัวแปรต้น          

1.   ปัจจยัส่วนบุคคล   
  1.1  เพศ 
   ฉลองนพ  อมัพรัตน์ (2550 : 80) ไดท้  าการศึกษาการปฏิบติังานตามหลกัธรรมาภิบาล
ของเทศบาลต าบลในเขตอ าเภอกมลาไสย  จงัหวดักาฬสินธ์ุ  พบว่า  ตามความคิดเห็นของบุคลากร
ในหน่วยงานท่ีมีเพศต่างกนั  มีการปฏิบติังานตามหลกัธรรมาภิบาลของเทศบาลต าบลในเขตอ าเภอ
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กมลาไสย  จงัหวดักาฬสินธ์ุ  แตกต่างกนัอยา่งไม่มีนยัส าคญัท่ีระดบั  0.05  ผูเ้ขียนจึงใชเ้พศเป็นตวัแปร
ในการศึกษาคร้ังน้ี 
      1.2  อาย ุ
   ธนูศิลป์  สุขเสริม (2544 : 60) กล่าวว่า บุคคลจะมีการพฒันาการดา้นความรู้ และ
ความสามารถเป็นไปตามอายุ ความคิด และความเช่ือของบุคคลจะเปล่ียนแปลงไปตามวยั ซ่ึงสอดคลอ้งกบั
วชัรี แกว้สา (2544  : 62) ซ่ึงกล่าววา่ อายุเป็นปัจจยัส าคญัในการก าหนดระดบัวุฒิภาวะซ่ึงในคนปกติ
เม่ืออายุเพิ่มมากข้ึน ระดับวุฒิภาวะจะเจริญข้ึนตามวยั รวมทั้งบุคลิกภาพต่าง ๆ ทั้งด้านความคิด  และ
พฤติกรรมจะเปล่ียนไป ซ่ึงมีความสอดคลอ้งกนัโดยสรุปคือ บุคคลมีการพฒันาทางดา้นความคิด  ความรู้  
ความสามารถ  และวฒิุภาวะไปตามอาย ุ ผูเ้ขียนจึงใชอ้ายุเป็นตวัแปรในการศึกษาคร้ังน้ี 
  1.3  ระดบัการศึกษา 
   ภัทรธิรา  ผลงาม (2543 : 33, 52) กล่าวว่า การศึกษาเป็นกระบวนการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์ ทั้ งน้ีเพราะการศึกษาเป็นปัจจยัท่ีส าคัญท่ีจะเสริมสร้างความรู้ ความสามารถให้แก่
ทรัพยากรมนุษย ์การศึกษาเป็นเคร่ืองมือขั้นตน้ในการพฒันาศกัยภาพ และขีดความสามารถของบุคคล 
มีการพฒันาท่ีสมดุลทั้งดา้นปัญญา จิตใจ ร่างกายและสังคม ทั้งในระดบัความคิดและพฤติกรรม มีความคิด
สร้างสรรค ์ เคารพสิทธิของผูอ่ื้น  ศรัทธาในเพื่อนมนุษย ์ มีระเบียบวินยั  รักษากฎเกณฑ์ของสังคม  
มีจริยธรรมในการท างานเป็นหมู่คณะ และมีทกัษะในการประกอบอาชีพ นอกจากน้ีพนิดา อคัคะ (2544 : 1) 
ยงักล่าวถึงการศึกษาว่าเป็นเคร่ืองมือในการพฒันาก าลงัคนให้มีคุณภาพ สามารถด ารงชีวิตอยู่ร่วมกับ
บุคคลในสังคมอยา่งมีความสุข เอ้ือต่อการพฒันาประเทศ  ผูเ้ขียนจึงใชก้ารศึกษาเป็นตวัแปรในการศึกษา
คร้ังน้ี 
  1.4  อายรุาชการ 
   อายรุาชการ  จากงานวจิยัของพรชยั  กายข า (2548 : 73) ศึกษาปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์
กบัความกา้วหนา้ในอาชีพของขา้ราชการต ารวจชั้นสัญญาบตัร : กรณีศึกษากองบงัคบัการต ารวจนครบาล 9  
พบวา่ อายรุาชการ ไม่มีความสัมพนัธ์กบัความกา้วหนา้ในอาชีพขา้ราชการต ารวจชั้นสัญญาบตัรสังกดักอง
บงัคบัการต ารวจนครบาล 9  แต่ไม่สอดคลอ้งกบังานวิจยัของสายนนัท์  จนัทร์ศพัท์ (2536 : 96) ศึกษา
ปัจจยัท่ีมีผลต่อความกา้วหนา้ในอาชีพของขา้ราชการต ารวจชั้นสัญญาบตัร : กรณีศึกษาจงัหวดัเชียงใหม่  
พบวา่ อายรุาชการ มีความสัมพนัธ์กบัความกา้วหนา้ในหนา้ท่ีราชการ  ผูเ้ขียนจึงใชอ้ายุราชการเป็นตวัแปร
ในการศึกษาคร้ังน้ี 
  1.5  รายได ้
   วชัรี  แกว้สา (2544 : 75) กล่าวถึง รายไดว้า่เป็นตวัช้ีวดัทางเศรษฐกิจท่ีมีอิทธิพลต่อ
การด าเนินชีวติของบุคคล ทั้งน้ี เพราะเงินน ามาซ่ึงความผาสุกทางกายอนัไดม้าจากปัจจยัทางดา้นวตัถุ เช่น 
อาหาร ท่ีอยู ่เคร่ืองนุ่งห่ม การรักษาพยาบาล และส่ิงอ านวยความสะดวกอ่ืน ๆ ดงันั้นรายไดท่ี้มากพอจะ
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มีผลท าใหเ้กิดความผาสุกในบุคคลและครอบครัว  นอกจากน้ีภทัรธิรา  ผลงาม  (2542:49-51) ยงักล่าวอีกวา่ 
ในระดบัครอบครัว รายไดเ้ป็นตวัก าหนดสภาวะทางเศรษฐกิจของครอบครัว ซ่ึงเป็นปัจจยัที่ส าคญั
ในการด ารงชีวิต และรายได ้ยงัมีอิทธิผลต่อการด าเนินชีวิตของบุคคลและครอบครัว เป็นส่ิงก าหนด
ความพึงพอใจในชีวติ รายได ้ท่ีเหมาะสมในครอบครัวจะน ามาซ่ึงความสุขและคุณภาพชีวิตท่ีดี ผูเ้ขียน
จึงใชร้ายไดเ้ป็นตวัแปรในการศึกษาคร้ังน้ี 

2.    ปัจจัยแห่งความส าเร็จทีช่่วยสนับสนุนหลักธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ 
  2.1  มาตรฐานและวตัถุประสงค์  เป็นปัจจยัในการปฏิบติังานของต ารวจ  ซ่ึงเป็นเร่ือง
เก่ียวกบั การก าหนดนโยบาย และเป้าหมายในการปฏิบติังานของต ารวจ   ท่ีใช้ปฏิบติัและให้บริการกบั
ประชาชนในเขตจงัหวดันครปฐมดว้ยความเสมอภาค  สามารถส่งผลท าให้ประชาชนมีความพึงพอใจ
ในการปฏิบติังานของต ารวจมากข้ึน      
  2.2  งบประมาณและแรงจูงใจ  เป็นปัจจยัหน่ึงท่ีส าคญัมาก ถา้ไม่มีงบประมาณ ต ารวจ
ก็ไม่สามารถปฏิบติังานให้กบัประชาชนได ้ถา้มีงบประมาณท่ีเพียงพอต่อการปฏิบติังานของต ารวจก็จะ
สามารถปฏิบติังานและให้บริการกบัประชาชนในจงัหวดันครปฐมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ   
  2.3 คุณสมบติัของผูป้ฏิบติั เป็นปัจจยัในการปฏิบติังานของต ารวจจงัหวดันครปฐม 
ในการปฏิบติังานใหบ้ริการกบัประชาชนในเขตจงัหวดันครปฐม  ดว้ยความมีคุณธรรม  และจริยธรรมดว้ย
ความถูกตอ้งและมีความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อประชาชนอยา่งเท่าเทียมกนั  ส่งผลต่อประสิทธิผล
ในการปฏิบติังานท่ีมากข้ึน 
  2.4  การสนบัสนุนของหน่วยงาน เป็นปัจจยัส าคญั เช่น การสนบัสนุนของหน่วยงาน
ด้าน อุปกรณ์และรถ ในการปฏิบติังานของต ารวจจงัหวดันครปฐม ซ่ึงส่งผลท าให้การปฏิบติังานของ
ต ารวจมีประสิทธิผลมากข้ึน   
  2.5   ภาวะเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เป็นปัจจยัท่ีส าคญัมากต่อการปฏิบติังานของต ารวจ 
เพราะว่าถา้เกิดการเปล่ียนแปลงทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองบ่อย ๆ ท าให้ต ารวจผูป้ฏิบติังาน
ไม่มีความพร้อมทางดา้นร่างกาย  จิตใจในการปฏิบติังานบริการกบัประชาชน อาจน าผลไปสู่การปฏิบติังาน
ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ  แต่ถา้มีต ารวจท่ีมีความพร้อมในดา้นดงักล่าวแลว้  จะส่งผลไปสู่การปฏิบติังานท่ีมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลได ้  
 ตัวแปรตาม  
 ในการศึกษาคร้ังน้ีผูเ้ขียนไดก้ าหนดตวัแปรตาม  คือ  ความส าเร็จของหลกัธรรมาภิบาล
ในการบริหารงานต ารวจ เป็นเกณฑก์ารวดัประสิทธิผลการปฏิบติังาน จ าแนกดงัน้ี 
 หลกันิติธรรม การท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจปฏิบติังานตามกฎหมาย  ขอ้บงัคบัต่าง ๆ  ดว้ยความถูกตอ้ง 
ได้รับการพฒันาบุคลากรอย่างทัว่ถึงและเท่าเทียมกนั มีกระบวนหรือขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีชัดเจน 
ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยยดึถือหลกัความชอบธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ี  
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หลกัคุณธรรม การท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจยึดหลกัคุณธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ี มีความเสียสละ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อให้ทุกคนสามารถอยูด่ว้ยกนัอยา่งสงบสุขดว้ยความมีระเบียบวินยั  ส่งเสริม
การสร้างคุณภาพชีวิตของคนในสังคมใหดี้ข้ึน ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความเสมอภาคเท่าเทียม  
 หลกัความโปร่งใส  การท่ีเจา้หนา้ที่ต  ารวจมีกระบวนการท างานที่เปิดเผยตรงไปตรงมา 
มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารต่อบุคลากรและประชาชนสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจน  มีช่องทาง
ใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงและรับทราบขอ้มูลข่าวสารการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี  
 หลกัการมีส่วนร่วม การท่ีผูบ้งัคบับญัชาเปิดโอกาสให้บุคลากรมีส่วนร่วมรับรู้ การวางแผน  
การปฏิบติังาน การประเมินผลงานและเสนอความเห็นในการตดัสินปัญหา  การไต่สวน การพิจารณา และ
การแสดงประชามติ เพื่อใหเ้กิดความคิดริเร่ิมและพลงัในการท างานท่ีสอดประสานกนั  
 หลกัความรับผิดชอบ การท่ีผูบ้งัคบับญัชาและเจา้หน้าท่ีต ารวจใส่ใจต่อปัญหาอย่างมี 
ความรับผดิชอบต่อสังคม ผลของการปฏิบติัหนา้ท่ีสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งไดแ้ละสร้างความพึงพอใจ
ต่อทุกฝ่าย  
 หลกัความคุม้ค่า การท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจใชท้รัพยากรต่าง ๆ ในการด าเนินงานอยา่งเหมาะสม   
เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม  การปฏิบติังานดา้นต่าง ๆ มีความรวดเร็ว มีคุณภาพ รณรงคใ์ห้บุคลากร
ปฏิบติังานโดยค านึงถึงประสิทธิภาพของงาน  
 จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีต่าง ๆ คร้ังน้ีผูเ้ขียนได้ศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับ แนวคิด
เก่ียวกบัการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่   แนวคิดเก่ียวกบัประสิทธิผลขององคก์ร แนวคิดเก่ียวกบัหลกั
ธรรมาภิบาล  ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั การจดัระเบียบราชการในส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ  และการบริหารจดัการของต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐม  รวมทั้งงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริการ
ของต ารวจ  และผูเ้ขียนไดน้ าแนวคิดทฤษฎีต่าง ๆ มาใช้ประโยชน์ในการวิจยัคร้ังน้ี ในการน ามาก าหนด
กรอบแนวคิด  ก าหนดเคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมขอ้มูล และใชป้ระโยชน์จากการน าแนวคิดต่าง ๆ 
มาปรับใช้ในการศึกษาเร่ือง การประยุกต์หลักธรรมาภิบาลในการบริหารงานต ารวจ : กรณีศึกษา
ต ารวจภูธรจงัหวดันครปฐมไดเ้ป็นอยา่งดี 
 


