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บทที� 2 

แนวคดิ ทฤษฎแีละงานวจิยัที�เกี�ยวข้อง 
 

 การศึกษาเรื�องประสิทธิผลในการดาํเนินงานตามภารกิจที�ไดรั้บการถ่ายโอนของเทศบาล
ตาํบลเขาสมิง อาํเภอเขาสมิง จงัหวดัตราด ผูว้ิจยัไดศึ้กษาแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจยัที�เกี�ยวขอ้งเพื�อ
เป็นพื�นฐานในการสร้างกรอบแนวคิดในการศึกษา ดงันี�  

1. แนวคิดเกี�ยวกบัประสิทธิผลขององคก์ร 
1.1 ความหมายของประสิทธิผลขององคก์าร 
1.2 การประเมินการวดัประสิทธิผลขององคก์าร 

2. แนวคิดเกี�ยวกบัการถ่ายโอนภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
3. แนวคิดเกี�ยวกบักฎหมายการโอนภารกิจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
4. แนวคิดเกี�ยวกบัการบริการ 

4.1 ความหมายของการบริการ 
4.2 ความพึงพอใจในบริการ 

5. งานวจิยัที�เกี�ยวขอ้ง 
 

แนวคิดเกี�ยวกบัประสิทธิผลขององค์กร 

 ในการศึกษาเรื� องประสิทธิผลในการดําเนินงานตามภารกิจที�ได้รับการถ่ายโอนนั� น 
จาํเป็นอยา่งยิ�งที�ผูว้ิจยัจะตอ้งทราบถึง ความหมายของประสิทธิผลและแนวคิดในการประเมิน วดั
ประสิทธิผลของหน่วยงานหรือองคก์าร ซึ� งจะเป็นแนวทางใหผู้ว้ิจยัทราบถึงหลกัเกณฑ์ที�ใชใ้นการ
เลือกตวัชี� วดัที�เหมาะสมกับการประเมินประสิทธิผลขององค์การที�ต้องการศึกษา ผูว้ิจยัจึงได้
รวบรวมและนําเสนอความหมายของประสิทธิผลขององค์การและแนวคิดการประเมินวัด
ประสิทธิผลองคก์ารที�ใชก้นัอยูต่ ั�งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบนั  

 ความหมายของประสิทธิผลขององค์การ 

 มีนกัวชิาการไดส้รุปความหมายของประสิทธิผลขององคก์รไวด้งันี�   
 ทิพาวดี  เมฆสวรรค ์(2544 : 14) ไดใ้ห้ความหมายของประสิทธิผลขององคก์ารในมุมมอง
ของการบริหารโครงการวา่ หมายถึงการเปรียบเทียบระหวา่งวตัถุประสงคก์บัผลลพัธ์ของโครงการ 
ซึ� งหมายถึงระดบัของการบรรลุวตัถุประสงคที์�ไดต้ั�งไวล่้วงหนา้ของโครงการนั�นวา่ไดผ้ลลพัธ์ตาม
วตัถุประสงคที์�ไดต้ั�งไวเ้พียงไร ความมีประสิทธิผลมีความเกี�ยวขอ้งกบัผลผลิตและผลลพัธ์ 
 ศุภชยั  ยาวะประภาษ (2552 : ��) กล่าวว่าประสิทธิผล หมายถึงความสามารถในการ
บรรลุวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของนโยบาย  
 ติน  ปรัชญพฤทธิ�  (2552 : 130) ไดใ้หค้วามหมายของประสิทธิผลขององคก์ารวา่หมายถึง
ระดบัที�คนงานสามารถปฏิบติังานใหบ้รรลุเป้าหมายไดม้ากนอ้ยเพียงใด  
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 พิทยา  บวรวฒันา (2552 : 176) มีความเห็นวา่ประสิทธิผลขององคก์ารเป็นเรื�องของการ

พิจารณาว่าองค์การประสบความสําเร็จเพียงใดในการดาํเนินงานเพื�อให้บรรลุเป้าหมายที�ไดต้ั�งไว ้

สาํหรับคาํวา่เป้าหมายขององคก์ารนั�น หมายถึงสภาพการณ์ที�องคก์ารปรารถนาให้บงัเกิดขึ�นและได้

อธิบายเพิ�มเติมวา่องคก์ารที�มีประสิทธิผล หมายถึงองคก์ารที�ดาํเนินการบรรลุเป้าหมาย (Goals) ที�ตั�ง

ใจไว ้ประสิทธิผลจึงเป็นเรื�องของความสําเร็จขององคก์ารในการกระทาํสิ�งต่าง ๆ ตามที�ไดต้ั�งเป้าหมาย

เอาไว ้องค์การที�มีประสิทธิผลสูงจึงเป็นองค์การที�ประสบความสําเร็จอย่างสูงในการทาํงานตาม

เป้าหมาย 

 จงกล  ทองโฉม (ออนไลน์ : 2555) เสนอวา่ประสิทธิผล หมายถึงคาํตอบที�ทาํให้ทราบวา่

การดาํเนินการนั�นได้ผลคุม้ค่ากบัตน้ทุนหรือไม่และมีแนวทางที�ดีกว่าที�จะทาํให้บรรลุเป้าหมาย

ที�กาํหนดไวห้รือไม่เพียงใด อีกนัยหนึ� งประสิทธิผล หมายถึงการพิจารณาผลผลิตที�เป็นไปตาม

เป้าหมายแลว้วา่วธีิการผลิตใดเสียตน้ทุนตํ�ากวา่หรือประหยดักวา่ 

 ชุบ  กาญจนประกร (2520 : 20) กล่าววา่ ประสิทธิผลเป็นแนวความคิดหรือความมุ่งมาด

ปรารถนาในการบริหารงานในระบอบประชาธิปไตย ในอนัที�จะทาํให้การบริหารราชการไดผ้ลสูงสุด 

คุม้ค่ากบัที�ไดจ่้ายเงินภาษีอากรในการบริหารงานประเทศและผลสุดทา้ยประชาชนไดรั้บความพึงพอใจ 

 ราชบณัฑิตราชสถาน (2555 : 504) ได้ให้ความหมายของคาํว่าประสิทธิผล หมายถึง

ผลสาํเร็จหรือผลที�เกิดขึ�น  

 ภรณี  กีร์ติบุตร (2529 : 97) อธิบายความหมายของประสิทธิผลไวว้า่ หมายถึงตวัการที�เป็น

เครื�องตดัสินใจขั�นสุดทา้ยของการบริหารงานหรือการจดัการวา่ประสบผลสาํเร็จเพียงใด 

 รุ่ง  แกว้แดงและชยัณรงค ์ สุวรรณสาร (2536 : 107) เสนอวา่ประสิทธิผลมีความสัมพนัธ์กบั

ผลงานที�องค์กรพึงประสงค์ หมายถึงความสาํเร็จของการปฏิบติัที�เป็นไปหรือบรรลุตามเป้าหมาย 

และวตัถุประสงคข์ององคก์ร ดงันั�นประสิทธิผลจึงหมายถึงผลที�เกิดขึ�นของงานนั�นจะตอ้งสนองตอบ

หรือบรรลุตามวตัถุประสงคข์ององคก์าร  

 สุพจน์  ทรายแกว้ (2545 : 18) ประสิทธิผล หมายถึงการทาํกิจกรรมการดาํเนินงานของ

องค์กรสามารถสร้างผลงานไดส้อดรับกบัเป้าหมาย/วตัถุประสงคที์�กาํหนดไวล่้วงหนา้ ทั�งในส่วน

ของผลผลิตและผลลพัธ์เป็นกระบวนการเปรียบเทียบผลงานจริงกบัเป้าหมายที�กาํหนดไว ้ก่อให้เกิด 

ผลผลิต ผลลพัธ์ที�ตรงตามความคาดหวงัที�กาํหนดล่วงหนา้ไวม้ากน้อยเพียงใด การมีประสิทธิผลจึงมี

ความเกี�ยวขอ้งกบัผลผลิตและผลลพัธ์การดาํเนินงานเป็นกระบวนการวดัผลงานที�เน้นดา้นปัจจยั 

นาํออก  

 สรุปประสิทธิผล หมายถึงความสัมพนัธ์ระหว่างปริมาณทรัพยากรกบัปริมาณผลผลิตที�

เกิดจากกิจกรรมหรือโครงการ กล่าวคือประสิทธิผลจะแสดงถึงความสามารถในการผลิตและความ
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คุม้ค่าของการลงทุน หมายถึงการใชท้รัพยากรในการดาํเนินการใด ๆ ก็ตามโดยมีสิ�งมุ่งหวงัถึงผลสําเร็จ

และผลสําเร็จที�ไดม้าโดยการใช้ทรัพยากรน้อยที�สุดและการดาํเนินการเป็นไปอยา่งประหยดั ไม่ว่า

จะเป็นระยะเวลา ทรัพยากร แรงงาน รวมทั�งสิ�งต่าง ๆ ใหเ้ป็นผลสาํเร็จและถูกตอ้ง 

 การประเมินวดัประสิทธิผลขององค์การ 

 การประเมินองค์กร ถือวา่เป็นหนึ� งในสี�หนา้ที�ทางการจดัการของผูบ้ริหาร ผูบ้ริหารในอดีต

ส่วนใหญ่ให้ความสําคญักบัการวางแผน การปรับองคก์รและภาวะผูน้าํมากกว่าการประเมิน จนกระทั�ง

กระแสความนิยมดา้นการประเมินผลการดาํเนินงานองคก์รมีมากขึ�น ปัจจุบนัองคก์รภาคเอกชนและ

ภาครัฐตื�นตวัในการนาํการวดัและประเมินมาเป็นจุดเริ�มตน้ของการพฒันาองค์กร และเป็นแนวทางนี�

จะเป็นทิศทางใชแ้พร่หลายมากขึ�น  

 วธีิการประเมินวดัประสิทธิผลขององคก์าร 

 เป็นการประเมินผลการดาํเนินการ (Outputs Evaluation) วา่การปฏิบติังานเสร็จสิ�นแลว้

ใหผ้ลเป็นอยา่งไร ตอบสนองหรือบรรลุเป้าหมายที�กาํหนดไวห้รือไม่ อาจประเมินทนัทีที�สิ�นสุดการ

ดาํเนินงาน ส่วนประเมินผลที�สืบเนื�องจากผลผลิตหรือสืบเนื�องจากการดาํเนินงานซึ� งอาจคาดหมาย

หรือไม่ไดค้าดหมายมาก่อน เรียกวา่ประเมินนี� วา่ การประเมินผลกระทบ (Impact Evaluation)องคก์าร

สหประชาชาติแบ่งประเภทของการประเมินองคก์รเป็น 3 ระยะ คือ (ชุบ  กาญจนประกร.  2520 : 22) 

 1. การประเมินขณะปฏิบติังาน (Ongoing Evaluation) เป็นการตรวจสอบวา่การปฏิบติังาน

ต่าง ๆ เป็นไปตามแผนที�วางไวห้รือไม่ มีความกา้วหนา้เพียงไรจะตอ้งปรับแผนหรือแกไ้ขเป้าหมาย

ที�กาํหนดไวห้รือไม่ 

 2. การประเมินเมื�อเสร็จงาน (Terminal Evaluation) กระทาํเมื�อการปฏิบติังานเสร็จสิ�น

ลงเพื�อพิจารณาวา่การปฏิบติังานใหผ้ลเป็นอยา่งไร ตอบสนองหรือบรรลุเป้าหมายที�กาํหนดไวห้รือไม่  

 3. การประเมินเมื�อเกิดผลสมบูรณ์ (Expose Evaluation) กระทาํหลงัจากที�ปฏิบติังานเสร็จ

แลว้เป็นช่วงระยะเวลายาว เช่นเป็นปี เพื�อตอ้งการสรุปผลการปฏิบติังานนั�นวา่ไดผ้ลประโยชน์จริง

หรือไม่ เพียงไร การประเมินลกัษณะนี�คลา้ยกบัการติดตามผล (Follow Up) ในการปฏิบติังาน 

 

แนวคิดเกี�ยวกบัการถ่ายโอนภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 

 เบื�องแรก ก่อนที�จะไดก้ล่าวถึงแนวคิดวา่ดว้ยภารกิจหน้าที�ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

เราจาํเป็นจะตอ้งตอบคาํถามสําคญัเสียก่อนว่า ภารกิจหนา้ที�ใดเป็นเรื�องของทอ้งถิ�นและภารกิจใด

เป็นของรัฐบาลระดบัชาติและการจดัแบ่งภารกิจหน้าที�ระหว่างรัฐบาลในทั�งสองระดบันั�นเป็นไป

ภายใตห้ลกัเกณฑแ์ละแบบแผนเช่นไร (วสันต ์ เหลืองประภสัร์.  2547 : 3) 
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 โดยทั�วไปแลว้ ภารกิจหนา้ที�ของรัฐบาลระดบัชาติและระดบัทอ้งถิ�นถือวา่เป็นกิจกรรมใน

กลุ่มเดียวกนั นั�นคือ มีลกัษณะเป็น “บริการสาธารณะ” (Public Services) ซึ� งถือวา่เป็นกิจกรรมที�อยู่

ในอาํนาจของรัฐหรือเป็นบริการที�รัฐมีอาํนาจจดัทาํ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื�อมุ่งตอบสนองความจาํเป็น

และความต้องการของประชาชนเป็นการทั�วไป หรือเป็นไปเพื�อประโยชน์สุขของส่วนรวมนั�นเอง 

อย่างไรก็ดี แมน้ว่าบริการสาธารณะจะถือว่าเป็นอาํนาจหน้าที�ของรัฐ แต่ในการจดัทาํหรือจดัให้มี

บริการสาธารณะหนึ� ง ๆ นั�น ไม่จาํเป็นที�รัฐจะตอ้งเป็นผูด้าํเนินการด้วยตน้เองทั�งหมด แต่โดยทั�วไป 

จะมีการแบ่งอาํนาจหน้าที�ในการจดัทาํออกไปยงัองค์กรอื�น ๆ เพื�อร่วมกนัจดับริการสาธารณะ เช่น 

รัฐวสิาหกิจ องคก์ารมหาชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น เป็นตน้ ซึ� งเราเรียกบริการสาธารณะเหล่านี� วา่ 

บริการสาธารณะที�จดัทาํโดยรัฐ นอกจากนี� ยงัปรากฏลกัษณะที�รัฐได้ “มอบอาํนาจ” ในการจดัทาํ

บริการสาธารณะแก่องค์กรในภาคเอกชนเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํแทนรัฐได ้แต่ทั�งนี� จะอยู่ภายใตก้าร

กาํกบัดูแลกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือวางมาตรฐานของบริการโดยรัฐ ซึ� งเราเรียกกิจกรรมเหล่านี� ว่า 

บริการสาธารณะที�จดัโดยเอกชน 

 สาํหรับบริการสาธารณะที�ถือเป็นภารกิจหนา้ที�ของรัฐบาลระดบัชาติและระดบัทอ้งถิ�นจะ

หมายถึงบริการสาธารณะที�จดัทาํโดยรัฐ ซึ� งถือเป็นกิจกรรมที�เป็นหนา้ที�ของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวหรือ

เป็นกิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัความจาํเป็นและมีความสาํคญัต่อความเป็นอยูข่องประชาชนโดยทั�วไป 

 ในประเทศที�มีการกระจายอาํนาจไปสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ก็จะปรากฏการแบ่งแยก

อาํนาจหนา้ที�ในการจดัทาํกิจกรรมดงักล่าวระหวา่งรัฐบาลระดบัชาติกบัระดบัทอ้งถิ�นจึงทาํให้บริการ

สาธารณะที�จดัทาํโดยรัฐ สามารถแบ่งแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ (วสันต ์ เหลืองประภสัร์.  2547 : 

5) 

 1. บริการสาธารณะระดบัชาติ (National Affairs) หมายถึงกิจกรรมที�ดาํเนินการโดยองคก์ร

ของรัฐระดบัชาติ ซึ� งจะเป็นกิจกรรมที�มุ่งเนน้ประโยชน์ส่วนรวมภายในรัฐ ทั�งนี� จะมีคุณลกัษณะสําคญั 

ไดแ้ก่ 

  1.1 เป็นกิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัความมั�นคงแห่งรัฐ เช่น กองทพั งานข่าวกรอง งานรักษา

ความมั�นคงอื�น ๆ เป็นตน้ 

  1.2 เป็นกิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัการักษาความสงบเรียบร้อยภายในและกระบวนการ

ยติุธรรม เช่น กิจการตาํรวจ ศาลยติุธรรม เป็นตน้ 

  1.3 เป็นกิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบั “ความเป็นตวัแทน” (Representative) ของรัฐโดยรวม 

เช่น กิจกรรมทางดา้นการทูตและความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ เป็นตน้ 

  1.4 เป็นกิจกรรมที�ต้องให้เกิดมาตรฐานเดียวกันทั�วประเทศ เช่น ระบบกฎหมาย 

ระบบการศึกษาแห่งชาติ การสาธารณสุขแห่งชาติ ระบบแลกเปลี�ยนเงินตรา เป็นตน้ 
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  จะเห็นไดว้า่ บริการสาธารณะระดบัชาติจะเป็นกิจกรรมที�มุ่งสร้างความเป็นเอกภาพ

ภายในรัฐ รวมถึงกิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัการสร้างความเป็นแบบแผนและมาตรฐานในชีวิตความ

เป็นอยูข่องประชาชนภายในรัฐ ทั�งนี�ก็เพื�อให้เกิดประโยชน์สุขแก่สังคมส่วนรวมมากกวา่มุ่งเนน้ไป

ยงัพื�นที�หรือชุมชนแห่งหนึ�งแห่งใดเป็นการเฉพาะ 

 2. บริการสาธารณะระดบัทอ้งถิ�น (Local Affairs) หมายถึงกิจกรรมที�ดาํเนินการโดยองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งเป็นองค์กรตวัแทนของประชาชนภายในชุมชนทอ้งถิ�นแห่งหนึ� ง ๆ ซึ� งมุ่ง

จดัทาํบริการเพื�อประโยชน์ของประชาชนภายในชุมชนทอ้งถิ�นของตนเป็นสําคญั ดงันั�นกิจกรรม 

ที�เป็นบริการสาธารณะระดบัทอ้งถิ�นจึงมกัจะเกี�ยวขอ้งกบัชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน ภายใน

ชุมชนหนึ�ง ๆ เพื�อมุ่งตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของประชาชนภายในชุมชนนั�น ๆ เป็น

การเฉพาะ 

 จากที�กล่าวมา เราคงพอจะแบ่งแยกกิจกรรมที�เป็นบริการสาธารณะระดบัชาติออกจาก

บริการสาธารณะระดบัทอ้งถิ�นไดอ้ยูบ่า้ง แต่ในทางปฏิบติัแลว้ การกาํหนดวา่กิจกรรมใดควรเป็น

บริการสาธารณะระดบัชาติและกิจกรรมใดควรเป็นของทอ้งถิ�นนั�นมิได้มีขอ้กาํหนดที�เป็นสากล

ทั�วไป หากแต่ขึ�นอยู่กบัเหตุปัจจยัภายในของรัฐหนึ� ง ๆ รวมถึงความเปลี�ยนแปลงที�เกิดขึ�นในแต่ละ

ช่วงเวลา เช่น พฒันาการของรัฐ ระดบัของการกระจายอาํนาจภายในรัฐ ระดบัของความเป็นสถาบนั

องคข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น นโยบายของรัฐบาลแห่งชาติในช่วงเวลาหนึ�ง ๆ เป็นตน้ 

 เพื�อความเขา้ใจที�เพิ�มขึ�น จึงจาํเป็นที�จะตอ้งทาํความเขา้ใจถึงแนวคิดในการจดัภารกิจหน้าที�

สาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ปรากฏโดยทั�วไปวา่ มีหลกัการและรูปแบบเช่นไร การที�องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นสามารถจะทาํอะไรไดแ้ละทาํอะไรไม่ไดน้ั�น วางอยูบ่นหลกัคิดและขอ้กาํหนด

อะไรและในภารกิจหนา้ที�ที�ทอ้งถิ�นจดัทาํนั�น มีเงื�อนไขกาํกบัหรือไม่และถา้มีเงื�อนไขนั�นเกิดขึ�นมา

เพื�อวตัถุประสงคอ์นัใด 

 คาํถามทั�งหมดในขา้งตน้ กลายเป็นที�มาต่อการวางหลกัการและรูปแบบในการจดัระบบ

ภารกิจหน้าที�ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ซึ� งที�ปรากฏโดยทั�วไปนั�น มีอยู่ดว้ยกนั 3 แนวคิด 

ดงัที�จะนาํเสนอต่อไปนี�  (วฒิุสาร  ตนัไชย.  2545 : 8-12) 

 1. ภารกิจหนา้ที�ตามบทบญัญติัในกฎหมาย 

  หากพิจารณาจากประเด็นเรื�องภารกิจหนา้ที�แต่เพียงอยา่งเดียว ในรัฐที�ถือหลกัการจดั

ภารกิจหนา้ที�ตามบทบญัญติัในกฎหมายจึงอาจทาํให้มองไดว้า่ความเป็นอิสระขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นตามหลกัการปกครองตนเองจะมีอยูค่่อนขา้งจาํกดั เนื�องจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

สามารถจดัทาํภารกิจเฉพาะที�กฎหมายระบุเอาไวเ้ท่านั�น เช่น หากกฎหมายระบุวา่ การจดัเก็บขยะถือเป็น

ภารกิจหนา้ที�ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็สามารถดาํเนินการจดัทาํ
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ภารกิจนั�นได ้แต่หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะไปดาํเนินการจดัสร้างโรงเรียน แมน้วา่จะเป็น

ความตอ้งการและจาํเป็นภายในชุมชนทอ้งถิ�นก็ตาม จะถือวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นใชอ้าํนาจ

เกินกวา่ที�กฎหมายกาํหนดไว ้เป็นตน้ 

  เรามกัจะพบประเทศที�กาํหนดภารกิจหน้าที�ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไปตาม

หลกัการทางกฎหมายดงักล่าวในกลุ่มประเทศที�มีพื�นฐานทางการพฒันาการของรัฐมาจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Monarchic - based) และกลุ่มประเทศแองโกล เช่น สหราชอาณาจกัร 

สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย เป็นตน้ รวมถึงประเทศไทยเอง ก็สะท้อนคุณลกัษณะการจดัภารกิจ

หน้าที�ไปตามหลกัการดงักล่าวเช่นกนั อย่างไรก็ดี มิไดห้มายความว่าในกลุ่มประเทศเหล่านี�  องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ�นจะมีภารกิจหน้าที�อย่างจาํกัดเสมอไป แม้นว่าในเชิงหลักการจะมีแนวโน้ม

เช่นนั�น แต่ในทางปฏิบติัก็พบวา่ ในกลุ่มประเทศเหล่านี�จะมีการออกกฎหมายเพื�อกาํหนดภารกิจหนา้ที�

สาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นค่อนขา้งมากและครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ค่อนขา้งหลากหลาย 

 2. ภารกิจหนา้ที�ตามหลกัความสามารถทั�วไป (General Competence) 

  ภายในรัฐที�ระบบการปกครองทอ้งถิ�นมีการจดัภารกิจหน้าที�ไปตามหลกัความสามารถ

ทั�วไป หมายถึงว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นสามารถจดัทาํภารกิจหน้าที�ไดอ้ย่างกวา้งขวาง ตราบเท่า 

ที�ไม่เป็นการละเมิดกฎหมายหรือกระทบต่ออาํนาจของสถาบนัทางปกครองอื�น ๆ นั�นคือ เป็นการ

ถือหลักความจาํเป็นและความต้องการของชุมชนเป็นหลัก หากชุมชนท้องถิ�นเกิดข้อเรียกร้อง

ตอ้งการอะไรก็ตามองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็สามารถดาํเนินการในกิจกรรมนั�น ๆ เพื�อตอบสนอง

ต่อปัญหาและความตอ้งการของชุมชนได ้ดงันั�นในทางกฎหมายจึงไม่ปรากฏว่ามีการระบุภารกิจ

หนา้ที�สําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นออกเป็นรายกิจกรรม แต่จะให้อิสระกบัองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นสามารถดาํเนินกิจกรรมอะไรก็ได ้เพื�อตอบสนองความตอ้งการภายในชุมชนของตนเอง 

  การจดัภารกิจหนา้ที�ตามหลกัความสามารถทั�วไป จึงวางนํ� าหนกัไปที�ความตอ้งการของ 

“ชุมชนทอ้งถิ�น” ที�จะตอ้งมีการบริหารจดัการ มิใช่ “ภารกิจ”หรือบริการสาธารณะที�จะตอ้งจดัทาํ ดงันั�น 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจึงมิไดมี้ภารกิจหนา้ที�เฉพาะบริการสาธารณะที�ตนเองจดัทาํอยูใ่นปัจจุบนั

เท่านั�น หากยงัหมายรวมถึงการจดัทาํบริการสาธารณะที�อาจจะมีขึ�นในอนาคตตามความจาํเป็นและ

ความตอ้งการของชุมชนทอ้งถิ�นดว้ยนั�นเอง ตวัอย่างเช่น หากวนัหนึ�งขา้งหน้าชุมชนทอ้งถิ�นมีการ

ขยายตวัและเติบโตเป็นเมืองมากขึ�น ความจาํเป็นในระบบขนส่งมวลชนภายในทอ้งถิ�นกลายเป็น

เรื�องที�จาํเป็น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็สามารถดาํเนินการจดัทาํภารกิจนั�น ๆ ไดท้นัที หากตนเอง

มีศกัยภาพเพียงพอที�จะกระทาํไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งมีการออกกฎหมายให้อาํนาจในการจดัทาํภารกิจ

นั�น ๆ เป็นตน้ 
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  ในประเทศที�ถือหลกัการจดัภารกิจหน้าที�ตามหลกัความสามารถทั�วไป จึงแสดงถึง

ภูมิหลงัและพฒันาการทางประวติัศาสตร์ที�สะทอ้นถึงความเขม้แข็งของชุมชนทอ้งถิ�น ประเทศที�ยดึถือ

หลกัการดงักล่าวจึงมกัจะมีพฒันาการของรัฐสมยัใหม่มาจากการรวมตวักนัของชุมชนทอ้งถิ�น 

(Community – based) เช่น สหพนัธรัฐเยอรมนั รวมถึงกลุ่มประเทศนอร์ดิกในแถบยุโรปเหนือ สําหรับ

ประเทศที�มีการพฒันาการทางความคิดในดา้นกฎหมายมหาชนที�ค่อนขา้งก้าวหน้าอย่างประเทศ

ฝรั�งเศสยึดหลกัการนี� เช่นกนั โดยเรียกหลกัการนี� วา่ “หลกัการบริหารโดยอิสระ” (Free Administration) 

สําหรับในประเทศแถบเอเชีย ก็ปรากฏหลกัการจดัภารกิจหน้าที�ในลกัษณะนี� เช่นกนั อาทิ ญี�ปุ่น 

เกาหลีใต ้เป็นตน้ 

  อยา่งไรก็ดีแมน้วา่ในเชิงหลกัการจะทาํให้เห็นวา่ หลกัความสามารถทั�วไปนี�สะทอ้นถึง

ความเป็นอิสระทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นค่อนขา้งสูง แต่ในทางปฏิบติัแลว้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะจดัทาํภารกิจไดค้่อนขา้งจาํกดั ทั�งนี� เนื�องมาจากขอ้จาํกดัในดา้นอื�น ๆ 

โดยเฉพาะทรัพยากรทางการคลงั ทาํให้สามารถให้บริการสาธารณะในเพียงบางดา้นเท่านั�น ตวัอยา่งเช่น 

หากระดบัของความเป็นเมืองและเติบโตทางเศรษฐกิจของชุมชนทอ้งถิ�นอยูใ่นระดบัสูง ประชาชน

ภายในชุมชนและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเอง ก็อาจจะเห็นความจาํเป็นของการจดัให้มีสนามบิน

ขนาดใหญ่เพื�อรองรับการพฒันาทางเศรษฐกิจได ้แต่ในทางปฏิบติัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นอาจมี

งบประมาณและฐานการจดัเก็บรายไดที้�ค่อนขา้งจาํกดั ทาํใหก้ารจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าวเกินขีด

ความสามารถของตนเองที�จะจดัทาํได ้เป็นตน้ 

 3. ภารกิจหนา้ที�ตามที�ไดรั้บมอบหมาย (Mandatory Delegated Function) 

  โดยทั�วไปแลว้ หลกัการที�กาํหนดภารกิจหน้าที�สําหรับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

จะมีอยูส่องระบบใหญ่ ๆ ดงักล่าวถึงไปแลว้ อยา่งไรก็ดียงัปรากฏหลกัการจดัภารกิจในอีกลกัษณะหนึ�ง

ซึ� งมกัปรากฏซอ้นทบัอยูภ่ายใน ไดแ้ก่ ภารกิจหนา้ที�ตามที�ไดรั้บมอบหมาย หมายถึงหลกัการจดัการ

ภารกิจสําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ถือวา่ภารกิจหน้าที�กลุ่มนี� เป็นภารกิจของรัฐและรัฐจะตอ้ง

จดัให้มีขึ�น หากแต่รัฐไดม้อบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นผูด้าํเนินการแทน ซึ� งแตกต่าง

จากภารกิจตามแนวคิดในสองประการแรก ที�ถือวา่เป็นภารกิจของรัฐบาลระดบัชาติที�มอบหมายให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํ 

  ภารกิจในกลุ่มนี�มกัจะไดแ้ก่ภารกิจหนา้ที�ที�ถือเป็นความจาํเป็นพื�นฐานของรัฐและรัฐ

จะตอ้งจดัให้มีขึ�นภายใตก้รอบวิธีการที�รัฐไดก้าํหนดไว ้หากแต่ดว้ยเหตุผลความจาํเป็น รัฐจึงได ้

“มอบหมาย” หรือ “มอบอาํนาจ” (Delegate) ภารกิจหน้าที�ดงักล่าวให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

ดาํเนินการจดัทาํแทน ในทางปฏิบติัถือวา่ ภารกิจในกลุ่มนี� ถือเป็นหน้าที�ที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

จะตอ้งจดัทาํและการจดัทาํนั�นจะตอ้งเป็นไปตามแนวทางและวิธีปฏิบติัที�รัฐไดก้าํหนดไวแ้ลว้ ตวัอยา่ง
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ของกลุ่มภารกิจดา้นนี� ไดแ้ก่ การสํารวจสํามะโนประชากร งานดา้นการทะเบียนราษฎร์ การจดัการ

เลือกตั�ง งานดา้นการขึ�นทะเบียนและคดัเลือกทหาร เป็นตน้ 

  สาํหรับเหตุผลความจาํเป็นที�จะตอ้งกาํหนดใหภ้ารกิจบางดา้นเป็นภารกิจที�มอบหมาย

ใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจดัทาํแทนรัฐนั�น อาจเป็นไปไดใ้น 2 ประการ กล่าวคือในดา้นหนึ�ง 

รัฐอาจเห็นวา่การจดัทาํภารกิจในบางลกัษณะนั�น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นสามารถจดัทาํไดดี้กวา่รัฐ 

เนื�องจากอยูใ่กลชิ้ดกบัชุมชนทอ้งถิ�นและมีความคล่องตวัมากกวา่ เช่น งานดา้นการทะเบียนราษฎร์ 

การสาํรวจสาํมะโนประชากร เป็นตน้ อีกทั�งยงัถือวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั�นก็เปรียบเสมือน

กบักลไกหนึ� งของรัฐ จึงไดม้อบหมายภารกิจนั�น ๆ ให้ทอ้งถิ�นรับมอบจดัทาํแทน ในอีกดา้นหนึ� ง  

รัฐอาจถือว่าการจดัทาํภารกิจบางกลุ่มนั�น ถือเป็นแนวนโยบายและความจาํเป็นพื�นฐานที�รัฐจะตอ้ง

จดัใหมี้ขึ�น หากแต่การที�รัฐจะลงไปจดัทาํเองอาจจะเป็นการขดัต่อหลกัความเป็นอิสระและการปกครอง

ตนเองของชุมชนทอ้งถิ�นหรือขดัต่อจารีตทางการปกครองเนน้บทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

ในฐานะผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะให้แก่ชุมชนทอ้งถิ�น ดงันั�นรัฐจะกาํหนดให้ภารกิจดงักล่าวเป็น

กิจกรรมที�รัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจดัทาํแทน ภายใตแ้บบแผนและมาตรฐาน 

ที�รัฐกาํหนดไว ้ทั�งนี� รัฐบาลอาจให้การสนบัสนุนดา้นเงินงบประมาณและแนวทางปฏิบติัต่าง ๆ แก่

ทอ้งถิ�น เช่น การฟื� นฟูและอนุรักษ์สิ�งแวดลอ้ม การสาธารณสุขพื�นฐาน การจดัให้มีห้องสมุดและ

พิพิธภณัฑ ์เป็นตน้ 

  ตวัอยา่งเช่น ในประเทศฝรั�งเศส แมน้วา่หลกัการทั�วไปในดา้นภารกิจหนา้ที�ขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะเป็นไปภายใต ้“หลกัการบริหารโดยอิสระ”หรือหลกัความสามารถทั�วไป 

แต่ในกฎหมายยงัไดก้าํหนดให้นายกเทศมนตรีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในรูปแบบเทศบาล

หรือ “คอมมูน” (Commune) ซึ� งมีฐานะเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นนั�นมีฐานะ “เจา้หนา้ที�ของรัฐ” ในเวลา

เดียวกนัดว้ยในฐานะเจา้หน้าที�ของรัฐ นายกเทศมนตรีจะตอ้งมีหนา้ที�ดูแลให้มีการเคารพต่อกฎหมาย

ทั�งในดา้นของการกระทาํและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที�ออกโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทั�งนี�  เพื�อเป็น

การดูแลรักษาผลประโยชน์แห่งชาติและมีภารกิจหนา้ที�ผูพ้นัที�ตอ้งจดัทาํ (Compulsory Functions) 

เช่น การประกาศให้ประชาชนในทอ้งถิ�นตนรับทราบถึงกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ การทะเบียน

ราษฎร์ การรักษาความสงบเรียบร้อย การจดัทาํบญัชีรายชื�อผูมี้สิทธิ� ออกเสียงเลือกตั�ง เป็นตน้ 

  ในอีกกรณีหนึ�งที�น่าสนใจ ไดแ้ก่ ประเทศญี�ปุ่น ซึ� งแมน้วา่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

จะมีอิสระสูงในการจดัทาํบริการสาธารณะซึ� งวางอยูบ่นหลกัความสามารถทั�วไป อีกทั�งศกัยภาพทาง 

การคลงัก็มีสูง แต่ประเด็นหนึ�งซึ� งเป็นที�ถกเถียงกนัมากคือในกรณีของญี�ปุ่นนั�น ภารกิจจาํนวนไม่นอ้ย 

ไดถู้กจดักลุ่มใหภ้ารกิจที�รัฐมอบหมายใหท้อ้งถิ�นจดัทาํ ผา่นการกาํหนดขอ้กฎหมายให้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น

ทุกระดบัมีหน้าที�ในฐานะเจา้หน้าที�ของรัฐ เช่นเดียวกนักบักรณีของฝรั�งเศส พิจารณาในแง่นี� ย่อม
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หมายความว่า นอกจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น “มีหน้าที�” จะตอ้งจดัทาํภารกิจดงักล่าวแล้ว 

การจดัทาํนั�นจะตอ้งเป็นไปภายในแบบแผนและขอ้กาํหนดของรัฐดว้ย เรื�องนี� กลายเป็นประเด็นที�

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเรียกร้องให้มีการแกไ้ขในระยะปลายศตวรรษที� 20 ที�ผา่นมา เนื�องจาก

เห็นว่าจะเป็นการขดักบัหลกักระจายอาํนาจและยงัเป็นช่องทางสําคญัในการเขา้มาแทรกแซงการ

จดัทาํบริการสาธารณะของทอ้งถิ�นโดยเจา้หน้าที�ของรัฐบาลแห่งชาติ เนื�องจากบริการดงักล่าวนั�น

ถูกกาํหนดใหเ้ป็นภารกิจหนา้ที�ที�ไดรั้บมอบหมายนั�นเอง 

 รูปแบบการถ่ายโอน ยึดหลกัเกณฑ์ทั�วไปของแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นโดยมีรูปแบบการถ่ายโอน 3 ลกัษณะ ดงันี�  (วสันต ์ เหลืองประภสัร์.  2547 : 8-10) 

 พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

พ.ศ. 2542 มาตรา 35 กาํหนดให้คณะกรรมการจดัทาํแผนตามมาตรา 30 และแผนปฏิบติัการตามมาตรา 

32 ใหแ้ลว้เสร็จภายในหนึ�งปีนบัแต่วนัที�กรรมการเริ�มปฏิบติัหนา้ที� ซึ� งแผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. 2543 ตามมาตรา 30 ของพระราชบญัญติัดงักล่าวนั�น คณะรัฐมนตรี

พิจารณาใหค้วามเห็นชอบและนาํเสนอรัฐสภาทราบพร้อมทั�งไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบั

ประกาศทั�วไป เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4ง วนัที� 18 มกราคม 2544 

 แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนด

ขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐและขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นดว้ยกนัเองให้ชดัเจน โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นใด

หรือแห่งใดที�มีความพร้อมในการรับการถ่ายโอนอาํนาจหน้าที�ในภารกิจ ให้ดาํเนินการถ่ายโอน

ภายใน 4 ปี สําหรับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นประเภทใดหรือแห่งใด ที�ไม่สามารถที�จะรับการ

ถ่ายโอนอาํนาจหนา้ที�และภารกิจภายใน 4 ปี ใหด้าํเนินการถ่ายโอนภายใน 10 ปี รวมทั�งกาํหนดการ

จดัสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอื้�นให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น เพื�อให้สอดคลอ้ง

กบัการดาํเนินการตามอาํนาจและหนา้ที�ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม 

โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีรายไดเ้พิ�มขึ�นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายไดรั้ฐบาลภายในปี พ.ศ. 

2544 ไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 20 และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีรายไดเ้พิ�มขึ�นคิดเป็นสัดส่วนต่อ

รายไดข้องรัฐบาลภายในไม่เกิน พ.ศ. 2549 ไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 35 โดยการเพิ�มสัดส่วนอยา่งต่อเนื�อง 

ตามระยะเวลาที�เหมาะสมและสอดคลอ้งกบัภารกิจที�ถ่ายโอน 

 มาตรา 32 แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจฯ ดงักล่าวได้

กาํหนดให้คณะกรรมการดาํเนินการจดัทาํแผนปฏิบติัการเพื�อกาํหนดขั�นตอนการกระจายอาํนาจ

ตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยอย่างน้อยตอ้งมีสาระสําคญั 

ดงัต่อไปนี�  
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 1. กาํหนดรายละเอียดของอาํนาจหนา้ที�ในการให้บริการสาธารณะที�องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นแต่ละรูปแบบจะตอ้งกระทาํ โดยในกรณีใดเป็นอาํนาจและหน้าที�ที�เกี�ยวขอ้งกบัการ

ดาํเนินการของรัฐหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นด้วยกนั ให้กาํหนดแนวทางวิธีปฏิบติั

เพื�อประสานการดาํเนินการใหเ้กิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 

 2. กาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิดาํเนินการในการจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้เพียงพอ

แก่การดาํเนินการตามอาํนาจและหนา้ที�ที�กาํหนดให้เป็นอาํนาจและหนา้ที�ขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถิ�น ทั�งนี� โดยตอ้งคาํนึงถึงภาระหนา้ที�ของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะเป็นส่วนรวมดว้ย 

 3. รายละเอียดเกี�ยวกบัการเสนอให้แกไ้ขหรือจดัให้มีกฎหมายที�จาํเป็นเพื�อดาํเนินการ

ตามแผนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

 4. จดัระบบการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น โดยกาํหนดนโยบาย

และมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วนทอ้งถิ�น

โดยการสร้างระบบการถ่ายเทกาํลงัคนสู่ทอ้งถิ�นและสร้างระบบความกา้วหนา้ สายอาชีพที�เหมาะสม 

 สําหรับแผนปฏิบติัการกาํหนดขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

ไดใ้ห้ความสําคญักบัการกระจายอาํนาจการปกครองไปสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ตามมาตรา 

78 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และในมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ที�ให้

ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถิ�นตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ�น 

โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นทั�งหลายย่อมมีอิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร 

การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงัและมีอาํนาจหนา้ที�ของตนเองโดยเฉพาะทั�งนี� รัฐบาลเป็น

ผูก้าํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเท่าที�จาํเป็นภายในกรอบของกฎหมาย รวมทั�งกาํหนดวิสัยทศัน์

การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิ�น 

 พฒันาการการถ่ายโอนภารกิจและการกระจายภารกิจหนา้ที�สู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

มีการเปลี�ยนแปลงคือ 

 นบัตั�งแต่ ปี พ.ศ. 2542 เป็นตน้มา บทบาทและหน้าที�ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

จาํเป็นตอ้งมีมากขึ�น ทั�งนี�จากผลของกฎหมายอยา่งนอ้ยใน 2 ฉบบั ไดแ้ก่ หนึ�งกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

และสองพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

และดว้ยผลของกฎหมายนี� เองที�ทาํให้มีการจดัตั�งคณะกรรมการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นขึ� นตรงต่อนายกรัฐมนตรีซึ� งมีหน้าที�สําคญั ๆ ในหลายประการและภารกิจที�สําคญั

ประการหนึ�ง ก็คือ การจดัทาํแผนแม่บทและแผนปฏิบติัการกาํหนดขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
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 ในส่วนแผนปฏิบติัการฯ นั�นมีการกาํหนดการถ่ายโอนภารกิจอาํนาจหนา้ที�ของราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ตอ้งรับถ่ายโอนภารกิจ กาํหนด

หน่วยงานที�ถ่ายโอน กาํหนดภารกิจที�รับการถ่ายโอนรวมถึงกาํหนดระยะเวลาที�จะตอ้งถ่ายโอนไวด้ว้ย 

เป็นตน้ 

 แผนปฏิบติัการไดร้ะบุองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�รับโอนและระบุกิจกรรมเป็น 2 ประเภท 

คือ ประเภท “ทางเลือกทาํโดยอิสระ” เนื�องจากภารกิจหลายเรื�องไม่ควรบงัคบัให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นทาํกิจกรรมตามแผนงานงบประมาณที�ส่วนราชการตั�งไวเ้ดิม องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

ควรมีอิสระในการที�จะเลือกทาํกิจกรรมประเภทนี�ตามที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเห็นความจาํเป็น

และประเภท “หนา้ที�ที�ตอ้งทาํ” โดยมีหลกัเกณฑว์า่งานใดที�เป็นเรื�องของการมอบอาํนาจและการใช้

อาํนาจ รวมทั�งงานที�เกี�ยวขอ้งกบัชีวิตประจาํวนัของประชาชนหรือความจาํเป็นขั�นพื�นฐานขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นเมื�อรับโอนไปแลว้ ถือวา่เป็นความรับผดิชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

ที�ยงัตอ้งดาํเนินการต่อไป เพื�อเป็นหลกัประกนัในการจดับริการสาธารณะแก่ประชาชนเมื�อมีการ

ถ่ายโอนภารกิจ  

 เป้าหมายและวิสัยทศัน์ในการถ่ายโอนอาํนาจการปกครองส่วนทอ้งถิ�นเพื�อให้การกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเป็นไปอย่างต่อเนื�องและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 จึงไดต้ราพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. 2542 ขึ�น ซึ� งไดก้าํหนดเป้าหมายไว ้ 5 

ประการ คือ 

 1. ให้มีการถ่ายโอนภารกิจในการจดัการบริการสาธารณะของรัฐให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�น ตามมาตรา 30 โดยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�มีความพร้อมให้ดาํเนินการภายใน 

4 ปี สาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ยงัไม่พร้อมภายใน 4 ปี ใหด้าํเนินการภายใน 10 ปี 

 2. กาํหนดการจดัสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอื้�น ๆ ให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นมีรายไดเ้พิ�มขึ�น คิดเป็นสัดส่วนต่อรายไดรั้ฐบาลภายในปี 2544 ไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 20 

ในปี พ.ศ. 2549 ไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 35 

 3. การจดัตั�งงบประมาณรายจ่ายประจาํปี ให้รัฐจดัสรรเงินอุดหนุนเกี�ยวกบัการจดับริการ

สาธารณะให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามความจาํเป็นและความตอ้งการขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�น 

 4. จดัระบบการถ่ายโอนบุคลากรจากหน่วยงานของรัฐ ใหส้อดคลอ้งกบัการถ่ายโอนภารกิจ 

 5. ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที�เกี�ยวขอ้งใหส้อดคลอ้งกบัการถ่ายโอนอาํนาจและหนา้ที� 
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 วสิัยทศัน์ในการถ่ายโอนอาํนาจนั�นแผนกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนดวิสัยทศัน์การกระจายอาํนาจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดด้งันี�  (กระทรวง 

มหาดไทย.  2551 : 20 -21) 

 1. ในช่วง 4 ปีแรก (พ.ศ. 2544 – 2547) 

  ในช่วง 4 ปีแรก (พ.ศ. 2544 – 2547) ของการถ่ายโอนภารกิจตามกรอบของกฎหมาย

วา่ดว้ยการกาํหนดขั�นตอนการกระจายอาํนายให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะเป็นช่วงของการ

ปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ราชการบริหารส่วนกลาง

และราชการบริหารส่วนภูมิภาค รวมทั�งยทุธศาสตร์ การสร้างความพร้อมในการรองรับการถ่ายโอน

ภารกิจ บุคลากร งบประมาณและทรัพยสิ์น รวมทั�งการแกไ้ขกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งในส่วนของภารกิจ

ที�ถ่ายโอนจะมีทั�งการถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นอย่างสมบูรณ์และดาํเนินร่วมกนัระหวา่ง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นกบัหน่วยงานของรัฐและจะมีบุคลากรจาํนวนหนึ� งถ่ายโอนไปปฏิบติังาน

ภายใตก้ารกาํกบัดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

 2. ในช่วงที�สอง (พ.ศ. 2548 – 2553) 

  ในช่วงที�สอง (พ.ศ. 2548 – 2553) หลงัจากการถ่ายโอนในช่วง 4 ปีแรกสิ�นสุดลงจนถึง

ระยะเวลาการถ่ายโอนในปีที� 10 (พ.ศ. 2553) ตามกรอบของกฎหมายว่าดว้ยการกาํหนดแผนและ

ขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะเป็นช่วงเปลี�ยนผา่น มีการปรับบทบาท

ของราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นและภาค

ประชาชนที�จะเรียนรู้ร่วมกนัในการถ่ายโอนภารกิจ มีการปรับกลไกความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นกบัราชการบริหารส่วนภูมิภาคอยา่งกลมกลืนรวมทั�งปรับปรุงกฎหมายที�เกี�ยวขอ้ง

อนัจะทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นสามารถดาํเนินกิจการสาธารณะที�ตอบสนองความตอ้งการ

ของประชาชนในทอ้งถิ�นดีขึ�นและจะทาํใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะสามารถพฒันาขีดความสามารถในการ

ดาํเนินกิจกรรมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและมีความโปร่งใส 

 3. ในช่วงเวลาหลงัจากปีที� 10 (พ.ศ. 2554 เป็นตน้ไป) 

  ในช่วงในช่วงเวลาหลงัจากปีที� 10 (พ.ศ. 2554 เป็นตน้ไป) ประชาชนในทอ้งถิ�นจะมี

คุณภาพชีวติที�ดีขึ�น สามารถเขา้ถึงบริการสาธารณะไดอ้ยา่งทั�วถึงและเป็นธรรม ประชาชนจะมีบทบาท

ในการตดัสินใจ การกาํกบัดูแลและการตรวจสอบ ตลอดจนการสนบัสนุนการดาํเนินกิจกรรมของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นอย่างเต็มที� ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะมีการพฒันา

ศกัยภาพทางดา้นการบริหารจดัการและการคลงัทอ้งถิ�นที�พึ�งตนเองและเป็นอิสระมากขึ�น ผูบ้ริหาร

และสภาทอ้งถิ�นจะเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถและมีวิสัยทศัน์ การบริหารงานราชการส่วนภูมิภาค
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จะเปลี�ยนฐานะจากผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะมาเป็นผูใ้ห้ความช่วยเหลือทางวิชาการและการกาํกบั

ดูแลการดาํเนินงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเท่าที�จาํเป็น ภายใตข้อบเขตที�ชดัเจนและการ

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะเป็นการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถิ�นอยา่งแทจ้ริง  

 

แนวคิดเกี�ยวกบักฎหมายการโอนภารกจิสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 

 โกวิทย ์ พวงงาม (2546 : 29) กล่าวว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2540 มาตรา 78 กาํหนดว่า “รัฐจะตอ้งกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิ�นพึ�งตนเองและตดัสินใจในกิจการ

ทอ้งถิ�นไดเ้อง พฒันาเศรษฐกิจทอ้งถิ�นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั�งโครงสร้าง

พื�นฐานสารสนเทศในทอ้งถิ�นให้ทั�วถึงและเท่าเทียมกนัทั�วประเทศ รวมทั�งพฒันาจงัหวดัที�มีความ

พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นขนาดใหญ่ โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน

จงัหวดันั�น” นอกจากนี� ในการดา้นการปกครองส่วนทอ้งถิ�น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 ยงัได้ระบุไวใ้นหมวด 9 รวมทั�งหมด 9 มาตรา อนัเริ�มตั�งแต่มาตราที� 282 ถึง

มาตรา 290 ซึ� งโดยรวมแล้วพบว่ามาตราทั�งหมดกล่าวถึงการที�รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่

ทอ้งถิ�นตามหลกัแห่งการปกครองตนเอง ตามความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�น โดยองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะมีอิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงาน

บุคคล การเงิน การคลงัและมีอาํนาจหน้าที�ของตนเองโดยเฉพาะโดยรัฐบาลเป็นเพียงผูท้าํหน้าที� 

ในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเท่าที�จาํเป็นภายในกรอบของกฎหมายเท่านั�น 

 เพื�ออนุวตัตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 284 จึงไดมี้การตรา

พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. 

2542 ขึ�น ซึ� งมีเนื�อหาสาระในการกาํหนดอาํนาจและหนา้ที�ในการจดับริการสาธารณะระหวา่งรัฐกบั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นและระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นดว้ยกนัเองโดยพยายามถ่ายโอน

ภารกิจหนา้ที�หลายประการที�รัฐดาํเนินการอยูใ่นปัจจุบนั ขณะเดียวกนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น

ก็สามารถรับผิดชอบในการดาํเนินการได ้รวมทั�งกาํหนดให้มีการจดัสรรรายไดใ้ห้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ�นให้เหมาะสมกับภารกิจที�ได้รับมอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของ

ประเทศไทย ไดแ้บ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ การบริหารราชการ

ส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�น โดยการบริหารราชการ

ส่วนกลางเป็นการรวมอาํนาจ (Centralization of Power) การบริหารราชการส่วนภูมิภาคเป็นการ

แบ่งอาํนาจ (DE Concentration of Power) และการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�นเป็นการกระจายอาํนาจ 

(Decentralization of Power) การพฒันาประเทศที�ผา่นมามีลกัษณะการบริหารแบบรวมศูนยอ์าํนาจ

ไวที้�ส่วนกลางเพื�อความมั�นคงและความสะดวกในการบริหารงานและดว้ยเงื�อนไขและขอ้จาํกดั 
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อนัเนื�องมาจากระบบโครงสร้าง ระบบงบประมาณ บุคลากรและศกัยภาพในการดาํเนินงานของการ

บริหารงานแบบรวมศูนยท์าํให้การดาํเนินการต่าง ๆ ของรัฐบาลไม่อาจตอบสนองความตอ้งการที�

หลากหลายของประชาชนในดา้นการบริการและการอาํนวยประโยชน์ได ้ดงันั�นจึงเกิดแนวความคิด

ในเรื�องการกระจายอาํนาจการบริหารการปกครองให้ประชาชนในทอ้งถิ�น เพื�อแบ่งเบาภาระหนา้ที�

และความรับผิดชอบของรัฐบาลและเพื�อให้การดาํเนินการให้บริการและอาํนวยการดา้นต่าง ๆ สามารถ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได้อย่างแทจ้ริง ทั�วถึงและรวดเร็วและประการสาํคญัอีก

ประการหนึ� ง เพื�อส่งเสริมให้ประชาชนในทอ้งถิ�นมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามระบอบ

ประชาธิปไตย  

 ภารกิจที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดรั้บการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลางและราชการ

ส่วนภูมิภาคตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. 2542 ไดจ้ดัแบ่งกรอบการให้บริการสาธารณะออกเป็น 6 ดา้น ไดแ้ก่ (กระทรวง 

มหาดไทย.  2551 : 24) 

 1. ดา้นโครงสร้างพื�นฐาน  

 2. ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวติ  

 3. ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคมและการรักษาความสงบเรียบร้อย  

 4. ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที�ยว  

 5. ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ สิ�งแวดลอ้ม  

 6. ดา้นศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาทอ้งถิ�น 

 พระราชบญัญตัิกาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นกาํหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น 

ซึ� งคณะกรรมการชุดดงักล่าวพิจารณาและใหค้วามเห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจทั�ง 6 ดา้น รวมมีการ

ถ่ายโอนทั�งสิ�น 244 เรื�อง มีส่วนราชการที�ถ่ายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง  

 การถ่ายโอนภารกิจหน้าที�ไปสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั�นจะให้ความสําคญัต่อการ

จดับริการสาธารณะ การกระจายอาํนาจมีหลกัสากลในการจดับริการสาธารณะคือ (สุขุม  นวลสกุล.  

2538 : 9) 

 1. หลกัผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) ซึ� งสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

  1.1 ประโยชน์มหาชนของรัฐ ได้แก่ ประโยชน์ที�เป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของ

พลเมืองกลุ่มใหญ่ที�สุดของรัฐ เป็นความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนทั�วทั�งประเทศที�มีลกัษณะ

เหมือน ๆ กนัและมีความสําคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ดงันั�น จึงตอ้งอาศยัองค์กรกลางเป็น         

ผูป้ฏิบติัหนา้ที�หรือหากรัฐมอบให้ทอ้งถิ�นดาํเนินการ รัฐก็จะตอ้งเป็นผูค้วบคุมนโยบายให้ทอ้งถิ�น
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ดาํเนินการตามนโยบายเพื�อผลประโยชน์ของรัฐหรือความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การป้องกนัประเทศ 

การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศและความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ เป็นตน้ 

  1.2 ประโยชน์มหาชนของทอ้งถิ�น ไดแ้ก่ ประโยชน์ซึ� งเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรง

ของพลเมืองที�อาศยัอยูใ่นทอ้งถิ�นหนึ�งโดยเฉพาะ 

 2. ประสิทธิภาพในการจดัการเป็นการพิจารณาในเรื�องของคุณภาพของบริการสาธารณะ

ที�จดัทาํขึ�น กล่าวคือการจดัทาํบริการสาธารณะอย่างหนึ�งควรจะตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน

ไดม้ากที�สุด ทั�งนี� เนื�องจากภารกิจในการจดับริการสาธารณะบางอยา่งจาํเป็นตอ้งใชเ้ทคโนโลยีระดบัสูง 

เป็นกิจการขนาดใหญ่หรือเป็นกิจการที�จาํเป็นตอ้งมีการประสานงานระหวา่งองค์กรต่าง ๆ หลาย

หน่วยงาน แต่ภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งเป็นกิจการที�ไม่สลบัซบัซ้อนหรือมีเทคนิค

มากนกัจึงตอ้งมีองคก์รที�มีความเหมาะสมทั�งทางดา้นการเงิน บุคลากรและความสามารถดา้นอื�น ๆ 

ที�จะทาํบริการสาธารณะใหเ้กิดประสิทธิภาพมากที�สุด 

 3. หลกัความรับผิดชอบในการจดับริการ (Accountability) กิจกรรมที�ตอบสนองความ

ตอ้งการของหน่วยชุมชนระดบัใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดบันั�นเป็นเจา้ของและเป็น

ผูด้าํเนินการ ทั�งนี� เพื�อใหก้ารดาํเนินกิจกรรมนั�น ๆ สนองตอบความตอ้งการของประชาชนในชุมชน

ไดดี้ที�สุด อยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั�น ๆ แต่หากเป็นกิจกรรมที�ตอ้งสนองตอบ

ความตอ้งการของหน่วยชุมชนที�สูงขึ�นไปหรือเป็นกิจกรรมที�มุ่งสนองตอบปัญหาความตอ้งการของ

ผูค้นทั�งประเทศหรือปัญหาของชาติโดยรวม ก็ควรมอบให้เป็นหนา้ที�ของรัฐบาลระดบัที�สูงขึ�นไป

ตามความเหมาะสม 

 4. หลกัความสามารถของทอ้งถิ�น (Local Capability) เกิดจากพื�นฐานแนวคิดว่าการ

ดาํเนินกิจกรรมสาธารณะทั�งมวลเป็นหน้าที�ของหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นในระดบัล่างสุดเสมอ

หน่วยการปกรองทอ้งถิ�นในระดบัสูงขึ�นไปจะเลือกดาํเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็ต่อเมื�อทอ้งถิ�น

ระดบัล่างไม่มีศกัยภาพที�จะดาํเนินการไดห้รือหากดาํเนินการไดก้็อาจเกิดปัญหากระทบกบัทอ้งถิ�น

อื�น ๆ หรือเป็นผลเสียหายต่อประเทศชาติโดยรวม 

 5. หลักการกําหนดระดับของหน่วยจัดบริการที�มีความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal 

Accountability) หน่วยจดับริการที�มีความรับผิดชอบสูงสุดในที�นี�  หมายถึง หน่วยจดับริการใน

ระดบัใด ๆ ก็ตามที�มีคุณสมบติั 2 ประการ ดงัต่อไปนี�  ประกอบกนัมากที�สุด 

  5.1 เป็นหน่วยจดับริการระดบัล่างสุด มีความใกลชิ้ดกบัผูใ้ช้บริการมากที�สุดที�มีความ 

สามารถในการวางแผน จดัการผลิตและหารายไดม้าใชจ่้ายในการจดับริการไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 

  5.2 เป็นหน่วยจดับริการที�มีพื�นที�การให้บริการครอบคลุมประชากรหรือพื�นที�ที�ไดรั้บ

ประโยชน์และผลกระทบจากการให้บริการโดยสมบูรณ์และประชาชนผูมี้ส่วนไดรั้บผลประโยชน์
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และผลกระทบจากการจดับริการสาธารณะทั�งหมดสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในการวางแผนการผลิต

และควบคุมตรวจสอบผลการดาํเนินงานของหน่วยจดับริการนั�น ๆ ไดโ้ดยตรงมากที�สุด 

 6. หลกัการกาํหนดขนาดของการจดับริการที�มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal Efficiency 

of Scale) ขนาดของการจดับริการมีประสิทธิภาพสูงสุดในที�นี�หมายถึงขนาดของชุมชน (จาํนวนประชากร

ในชุมชน) ในระดบัใด ๆ ตามที�เอื�ออาํนวยให้สามารถจดับริการประเภทนั�น ๆ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ

สูงสุดหรืออีกนยัหนึ� งเป็นจาํนวนประชากรที�เอื�ออาํนาจให้มีตน้ทุนการจดับริการที�ต ํ�าที�สุดนั�นเอง 

โดยการกาํหนดหน่วยจดับริการโดยคาํนึงถึงขนาดของการจดับริการที�มีประสิทธิภาพสูงสุดนี� มาจาก

หลกัประสิทธิภาพ (The Principle of Management Efficiency)ในการจดับริการสาธารณะที�ว่า 

การจดับริการสาธารณะใด ๆ ควรตอ้งประหยดั ถา้สามารถใชเ้งินจาํนวนนอ้ยที�สุดเพื�อให้เกิดประโยชน์

แก่ผูค้นจาํนวนมากไดก้็นบัวา่เป็นทางเลือกที�ดีที�สุด 

 7. หลกัการจาํแนกหน่วยกาํหนดนโยบายและหน่วยจดับริการออกจากกนั (Separation 

of Policy Operation Units) เป็นการนาํหลกัเกณฑ์หลกัการกาํหนดระดบัของหน่วยจดับริการที�มี

ความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal Accountability) และหลกัการกาํหนดขนาดของการจดับริการ

ที�มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal Efficiency of Scale) มาพิจารณาร่วมกนัวเิคราะห์บริการสาธารณะ

แต่ละประเภทและจดัสรรบริการลงไปในชุมชนระดบัต่าง ๆ ซึ� งอาจเกิดกรณีที�หน่วยจดับริการที�น่าจะ

มีความสามารถและมีความรับผิดชอบต่อผูที้�ไดรั้บประโยชน์สูงสุด ไม่สามารถจดับริการให้มีตน้ทุน

ตํ�าที�สุด (หรือมีประสิทธิภาพที�สุด) ทั�งนี� เนื�องจากหน่วยจดับริการหรือหน่วยการปกครองที�ใกลชิ้ด

กบัผูใ้ชบ้ริการมากที�สุดและสามารถหารายไดม้าใชจ่้ายในการจดับริการไดน้ั�นมกัจะมีจาํนวนประชากร

นอ้ยเกินไป โดยจาํนวนที�จะสามารถจดับริการให้มีตน้ทุนตํ�าที�สุดก็อาจเป็นประชากรของหลาย ๆ 

ตาํบลหรือหลาย ๆ อาํเภอ ประกอบกนั ซึ� งทางเลือกที�น่าจะเหมาะสม คือการให้มีหน่วยกาํหนด

นโยบายและจดับริการที�มีความรับผิดชอบสูงสุดและให้หน่วยจดับริการที�มีตน้ทุนตํ�าที�สุด โดยที�

หน่วยงานทั�ง 2 อาจเป็นหน่วยงานเดียวกนัหรือคนละหน่วยงานก็ได ้

 วฒิุสาร  ตนัไชย (2545 : 11) กล่าวถึงหลกัการกาํหนดหนา้ที�จดัทาํบริการสาธารณะตามขนาด

ของกิจการบริการสาธารณะ สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

 1. บริการสาธารณะที�เป็นกิจการขนาดใหญ่ หมายถึงกิจการที�ตอ้งใชเ้ทคโนโลยี เงินทุน 

และบุคลากรที�มีความสามารถระดบัสูง ดงันั�นผูจ้ะมีอาํนาจตดัสินใจจดัทาํกิจการดงักล่าวจึงตอ้งเป็น

องคก์รขนาดใหญ่ ที�มีขีดความสามารถพร้อมที�จะดาํเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เช่น การศึกษา

ระดบัสูง การคมนาคมทางอากาศ การชลประทานหลวง การขุดเจาะนํ�ามนัเชื�อเพลิงและทรัพยากร 

ธรรมชาติ การศึกษาวจิยั การวเิคราะห์ประเมินผล เป็นตน้  

 2. บริการสาธารณะที�เป็นกิจการที�ไม่สลบัซบัซอ้นเป็นกิจกรรมที�ไม่สลบัซบัซ้อนหรือมี

เทคนิคมากนกัและมกัเป็นกิจการที�เกี�ยวขอ้งกบัชีวิตประจาํวนัของประชาชน ซึ� งหากไดพ้นกังาน
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ทอ้งถิ�นที�รู้ถึงสภาพทอ้งถิ�นนั�น ๆ เป็นผูจ้ดัทาํ จึงจะมีประสิทธิภาพมากกวา่ให้รัฐซึ� งเป็นผูว้างนโยบาย

ดาํเนินการในวงกวา้งเป็นผูจ้ดัทาํ นอกจากนี� การจดัทาํบริการประเภทนี� ยงัเป็นการดาํเนินการที�ใช้

งบประมาณไม่มากนกั เช่น การให้มีสุสานและฌาปนสถาน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั การขนส่ง

สาธารณะในเขตทอ้งถิ�น การให้มีสถานสินเชื�อทอ้งถิ�น การดูแลชายหาดในเขตทอ้งถิ�น การจดัให้มี

โคมไฟตามถนนหนทาง เป็นตน้ 

 

แนวคิดเกี�ยวกบัการบริการ 

 ความหมายของการบริการ 

 ราชบณัฑิตยสถาน (2536 : 577) ให้ความหมายของการบริการวา่หมายถึงการปฏิบติั รับใช ้

ใหค้วามสะดวกต่าง ๆ 

 สุขมุ นวลสกุล (2538 : 16-21) กล่าววา่ คาํวา่บริการน่าจะเป็นคาํที�มีคุณค่าและชวนให้ภูมิอก

ภูมิใจ เพราะคาํวา่บริการนั�น หมายถึงการทาํประโยชน์ให้กบัคนอื�นให้คนอื�นมีความสุขความพอใจ 

ซึ� งคนที�ทาํก็น่าจะมีความสุขที�ตนเองมีคุณค่าแก่คนอื�น ฉะนั�นเราตั�งอุดมการณ์ไวว้า่ งานของเราคือ

การบริการแลว้ละก็งานที�เราทาํจะเป็นที�พึงพอใจของผูรั้บบริการเสมอ 

 สุจิตรา  ชาํนิวกิยก์รณ์ (2533 : 1-2) ไดแ้สดงความเห็นเกี�ยวกบัลกัษณะการบริการวา่ถา้เรา

อุปมาอุปไมยวา่สินคา้คือรูปธรรม บริการนั�นก็คือนามธรรม ดว้ยสาเหตุที�วา่บริการ หมายถึงการกระทาํ

หรือการปฏิบติั (Performance) อนัแสดงออกในรูปของความสะดวกสบาย ความปลอดภยั เช่น การ

คมนาคม การสื�อสาร การประกนัภยั ซึ� งแน่นอนวา่ไม่มีผูใ้ดสามารถจบัตอ้งได ้ซึ� งคุณสมบติัที�สําคญั

ของบริการมี 2 ประการ คือ 

 1. ผูใ้ชบ้ริการมกัมีส่วนเกี�ยวขอ้งโดยตรงกบัการให้บริการหลาย ๆ อย่าง เช่น โรงแรม

สถานเสริมความงาม โรงพยาบาล เป็นตน้ ซึ� งจะส่งผลถึงคุณภาพบริการที�ให ้

 2. บริการไม่มีบริการคงคลงัอนัเนื�องมาจากลกัษณะที�จบัตอ้งไม่ไดด้งักล่าวอาจมีหลายท่าน

คิดวา่บริการก็คือบริการ ไม่น่าจะมีอะไรแตกต่างกนัเลยในการให้บริการเพราะหวัใจของบริการคือ

ความพอใจของลูกคา้หรือผูรั้บบริการแต่เพียงอยา่งเดียวแทจ้ริงแลว้หาเป็นเช่นนั�นไม่จึงควรทาํความ

เขา้ใจใหม่ดงันี�  

  2.1 การบริการมิไดเ้หมือนกนัหมดทุกอยา่งหรือทุกกรณี ความคลา้ยคลึงกนัเป็นการ

บรรยายที�ถูกตอ้งกวา่ ความสับสนมิไดจ้าํกดัอยูเ่พียงเท่านี�  หากยงัรวมถึงการจา้งงานดว้ยวา่ ผูที้�ทาํงาน

ในภาคบริการลว้นแลว้แต่เป็นผูที้�มีทกัษะ มีความรู้ความสามารถสูงทั�งสิ�น 

  2.2 เนื�องจากบริการไม่สามารถจดัเก็บตลอดจนขนส่งบริการได ้จึงมีขอ้จาํกดัต่อขนาด

ของกิจการ กล่าวคือผูใ้ห้บริการจะสามารถให้บริการแก่ลูกคา้เฉพาะพื�นที�หรือเป็นแห่ง ๆ ไป เช่น 

ร้านเสริมสวย ร้านขายของชาํหรืออีกนยัหนึ�งคือ ขนาดของตลาดเป็นตวัตดัสินขนาดของกิจกรรมที�
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จะเกิดขึ�นหรือกาํลงัดาํเนินการอยู ่มิใช่วา่การผลิตบริการในรูปแบบของการประหยดัต่อขนาดเป็น

ตวักาํหนดขนาดการใหบ้ริการ แต่มีขอ้ยกเวน้สาํหรับการบริการบางประเภทที�สามารถรองรับลูกคา้

จากหลาย ๆ ที�ไดใ้นเวลาเดียวกนั เช่น บริษทัประกนัภยั สาํนกังานทนายความ เป็นตน้ 

  2.3 งานบริการเป็นตวัที�ไม่มีสินคา้ ไม่มีการผลิต สิ�งที�ผูรั้บบริการไดคื้อ ความพึงพอใจ

ความรู้สึกคุม้ค่าที�ไดม้าใชบ้ริการ ดงันั�นคุณภาพของงานจึงเป็นสิ�งสาํคญัมาก 

  2.4 งานบริการเป็นงานที�ตอ้งการตอบสนองในทนัทีที�ผูรั้บบริการตอ้งการให้ลงมือ

ปฏิบติัในทนัที ดงันั�นผูใ้หบ้ริการตอ้งพร้อมที�จะตอบสนองตลอดเวลา เมื�อนดัเวลาใดก็ตอ้งตรงตาม

เวลานดั 

 สุขมุ นวลสกุล (2538 : 16-21) กล่าววา่ การบริการที�ดี นอกจากตอ้งอาศยัความรู้ความสามารถ

ของผูใ้หบ้ริการแลว้ ยงัตอ้งอาศยัระบบบริการที�มีโครงสร้างเอื�อใหเ้กิดบริการที�ดีดว้ยซึ� งคุณลกัษณะ

ของการใหบ้ริการที�ดีสามารถอธิบายไดด้งันี�  

 1. การดูแลอย่างองค์รวม ผูรั้บบริการจะไม่ถูกตอ้งเป็นเพียงแต่คนไขห้รือผูใ้ช้บริการ

เท่านั�น แต่จะมองไปถึงความเชื�อ ความกลวั ความกงัวลใจหรือขอ้สงสัยที�เกิดขึ�น (Psychological 

Approach) ซึ� งรวมถึงความสามารถในการเขา้ใจผูรั้บบริการในเชิงสังคม เศรษฐกิจและขนบธรรมเนียม -

ประเพณี (Socio – cultural and Economic) อีกดว้ย เพื�อประโยชน์ในการสร้างสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ห ้

บริการและผูรั้บบริการในลกัษณะมีความเขา้ใจซึ� งกนัและกนั (Mutual Understanding) ทาํความเห็น

ให้ตรงกนั (Mutual Agreement) มีการตดัสินใจร่วมกนั (Common Decision) และนาํการตดัสินใจ

นั�นไปประยุกตใ์ชห้รือปฏิบติั (Decision Implanting) ตลอดจนการส่งเสริมการเรียนรู้เพื�อเพิ�มศกัยภาพ

ในการดูแลตนเอง (Self-reliance) ของคนไขห้รือผูรั้บบริการ 

 2. การดูแลอยา่งต่อเนื�อง การดูแลผูรั้บบริการทั�งผูที้�อยูใ่นความรับผิดชอบของสถานบริการ 

ควรไดรั้บการดูแลตั�งแต่เริ�มมีปัญหาสุขภาพจนกระทั�งปัญหานั�นสิ�นสุดหรือในทางอุดมคติ ตั�งแต่

เกิดจนกระทั�งตาย ซึ� งจาํเป็นตอ้งมีการจดัระบบ เพื�อให้เกิดการติดตามไดอ้ยา่งต่อเนื�องทั�งในระดบั

รายบุคคลและระดบัครอบครัว การจะเกิดความต่อเนื�องไดน้ั�นเป็นผลมาจากการให้การดูแลอย่าง

องค์รวม การเริ�มตน้ดว้ยการเขา้ใจถึงสภาพจิตใจ (Empathic Approach) จะช่วยทาํให้ผูรั้บบริการ

ยอมรับที�จะมาติดตามผล ถึงแมใ้นการบริการบางอย่างอาจปฏิสัมพนัธ์อย่างต่อเนื�อง จะทาํให้เกิด

ความสัมพนัธ์ ซึ� งมีลกัษณะเขา้ใจซึ� งกนัและกนั (Empathic Relationship) 

 3. การดูแลอยา่งผสมผสาน ซึ� งจะประกอบดว้ยการให้บริการทั�งดา้นการรักษา (Curative) 

การป้องกนั (Preventive) การส่งเสริมสุขภาพ (Promotion) และการฟื� นฟูสภาพ (Rehabilitation) 

ในทางปฏิบติัการส่งเสริมสุขภาพและการป้องกนัโรคตลอดจนการให้ความรู้แก่ผูรั้บบริการหรือผูที้�

อยูใ่นหรือผูที้�อยูใ่นความรับผิดชอบของสถานพยาบาล สามารถดาํเนินการควบคู่ไปกบัการรักษาโรค 
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ถา้สถานพยาบาลให้การดูแลในเรื�องการรักษาอยา่งมีประสิทธิภาพ (Efficiency) จะช่วยทาํให้เกิด

ศรัทธาและความเชื�อมั�นมากขึ�น ส่งผลให้กิจกรรมการส่งเสริมสุขภาพ การป้องกนัโรคและการให้

ความรู้มีประสิทธิภาพตามมา อย่างไรก็ตามการดูแลอย่างผสมผสานมีส่วนเชื�อมโยงกบัการดูแลอย่าง

ต่อเนื�องและการดูแลอยา่งองคร์วมเป็นอยา่งสูง ทั�งการดูแลอยา่งต่อเนื�องและการดูแลอยา่งองคร์วม

จะช่วยให้เกิดความชดัเจน ระหว่างผูใ้ห้บริการและผูรั้บบริการมากขึ�น ลกัษณะการให้การดูแลที�

เหมาะสมในขณะนั�นคืออะไร ในแง่มุมของการดูแลอย่างผสมผสานไม่ว่าจะเป็นการรักษาโรค 

ป้องกนัโรค ส่งเสริมสุขภาพหรือฟื� นฟูสภาพกบัแต่ละบุคคล ครอบครัวหรือแมแ้ต่ทั�งชุมชน 

 คุณลกัษณะทั�งสามประการจะส่งเสริมซึ� งกนัและกนั หากขาดประการใดประการหนึ�งจะ

ทาํใหส่้วนที�เหลือขาดประสิทธิภาพในตวัเองไปทนัที 

 ความพงึพอใจในการบริการ  

  อเดยแ์ละแอนเดอร์เซน (Aday and Andersen.  1975 : 4-11) เป็นนกัวิจยัทางพฤติกรรม

ศาสตร์ ไดศึ้กษาความพึงพอใจของประชาชนต่อการบริการรักษาพยาบาลในสหรัฐอเมริกา เมื�อปี 

ค.ศ. 1970 โดยสัมภาษณ์ความคิดเห็นของประชาชนต่อศูนยบ์ริการทางสุขภาพ จาํนวน 4,966 ราย 

พบว่าเรื� องที�ประชาชนไม่พอใจของผูรั้บบริการและในปี ค.ศ. 1971 อเดยแ์ละแอนเดอร์เซน ได้ชี�

ปัจจยัที�เกี�ยวขอ้งกบัความพึงพอใจของผูรั้บบริการในการรักษาพยาบาลและความรู้สึกที�ผูป่้วยไดรั้บ

จากการบริการเป็นสิ�งสําคญัที�ช่วยประเมินระบบบริการทางการแพทยว์า่ ไดมี้การเขา้ถึงประชาชน

และความพึงพอใจ 6 ประเภท ไดแ้ก่ 

 1. ความพึงพอใจต่อความสะดวกที�ไดรั้บจากบริการ (Convenience) ซึ� งแบ่งออกเป็น 

  1.1 การใชเ้วลารอคอยในสถานบริการ (Office Waiting Time) 

  1.2 การไดรั้บการรักษาดูแลเมื�อมีความตอ้งการ (Availability or Care When Need) 

  1.3 ความสะดวกสบายที�ไดรั้บในสถานบริการ (Base of Getting to Care) 

 2. ความพงึพอใจต่อการประสานงานของบริการ (Coordination) ซึ� งแบ่งออกเป็น 

  2.1 การไดรั้บบริการทุกประเภทในสถานที�หนึ�ง (Getting All Needs at One Place) 

  2.2 แพทยใ์หค้วามสนใจสุขภาพทั�งหมดของผูป่้วย ทั�งร่างกายและจิตใจ (Concern of 

Doctors of Overall Health) 

  2.3 แพทยไ์ดมี้การติดตามการรักษา (Follow – up Care) 

 3. ความพึงพอใจต่ออธัยาศยัและการให้เกียรติของผูใ้ห้บริการ (Courtesy) ไดแ้ก่ การแสดง

อธัยาศยัท่าทางที�ดี เป็นกนัเองของผูใ้หบ้ริการและปฏิบติัต่อผูรั้บบริการดว้ยท่าทีที�เหมาะสม 

 4. ความพึงพอใจต่อขอ้มูลที�ไดรั้บจากบริการ (Medical Information) 

  4.1 ขอ้มูลเกี�ยวกบัสาเหตุการเจบ็ป่วย (Information About What Wrong) 
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  4.2 ขอ้มูลเกี�ยวกบัการให้รักษาพยาบาล (Information about Treatment) เช่น การ

ปฏิบติัตนของผูป่้วยและการใชย้า เป็นตน้ 

 5. ความพึงพอใจต่อคุณภาพของบริการ (Quality of Care) ไดแ้ก่ คุณภาพของการดูแล

ทั�งหมดที�ผูป่้วยไดรั้บในทศันะของผูป่้วยที�มีต่อการบริการของโรงพยาบาล 

 6. ความพึงพอใจต่อค่าใชจ่้ายเมื�อใชบ้ริการ (Out of Pocket Cost) ไดแ้ก่ ค่าใชจ่้ายต่าง ๆ 

ที�ผูป่้วยจ่ายไปกบัการรักษาพยาบาล 

 มิลเลทท ์(Millet.  1954 : 397-400) ไดก้ล่าวถึงความพึงพอใจในบริการ จะตอ้งมีลกัษณะ

ที�สาํคญั 5 ประการ คือ 

 1. การใหบ้ริการอยา่งเท่าเทียมกนั (Equitable Service) หมายถึงผูรั้บบริการจะไดรั้บการ

ดูแลอยา่งเท่าเทียมกนั ไม่มีการแบ่งพรรคแบ่งพวก โดยใชม้าตรฐานการบริการเดียวกนั 

 2. การให้บริการที�ตรงเวลา (Timely Service) หมายถึงการให้บริการที�ตรงเวลาตรงตาม

ความตอ้งการ 

 3. การให้บริการอยา่งเพียงพอ (Amply Service) หมายถึงการให้บริการอยา่งเพียงพอ

และเหมาะสม ดงันั�นการให้บริการที�เท่าเทียมและตรงเวลาจะไม่มีความหมายเลยถา้บริการที�ให้ไม่

เพียงพอ 

 4. การให้บริการอย่างต่อเนื�อง (Continuous Service) หมายถึงการให้บริการที�เป็นไป

อยา่งสมํ�าเสมอและดูแลจนกวา่จะหาย 

 5. การให้บริการอย่างกา้วหน้า (Progressive Service) หมายถึงการให้บริการที�มีการ

ปรับปรุงคุณภาพใหเ้กิดการพฒันาต่อไป 

 อาทิตย ์ อุไรรัตน์ และอดุลยศ์กัดิ�   ถีรจินดา (2527 : 74) กล่าวถึงหลกัการที�ทาํให้ผูป่้วยมีความ

พึงพอใจสูงสุดโดยการจดับริการดงันี�  

 1. ดูแลตอ้นรับเอาใจใส่และไดรั้บความสะดวกจากเจา้หน้าที�ทุกคนดว้ยอธัยาศยัไมตรี

เป็นกนัเองและสุภาพเรียบร้อย 

 2. ความเชื�อมั�นในความรู้ ความสามารถและประสิทธิภาพในการรักษาพยาบาลของ

บุคลากรในโรงพยาบาล 

 3. ความสะดวกสบาย บรรยากาศที�ดี ตลอดจนความสะอาดของสถานที�ในโรงพยาบาล 

 4. ค่าใช้จ่ายที�เหมาะสม ไม่สูงกว่าบริการที�ไดรั้บความพึงพอใจของผูรั้บบริการเป็นความ 

รู้สึกในทางบวกของผูรั้บบริการต่อการให้บริการ ซึ� งปัจจยัที�มีผลต่อความพึงพอใจของผูรั้บบริการ 

ที�สาํคญัดงันี�  
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  4.1 ผลิตภณัฑ์บริการ ความพึงพอใจของผูรั้บบริการจะเกิดขึ�นเมื�อไดรั้บบริการที�มี

คุณภาพและระดบัการให้บริการตรงกบัความตอ้งการ รวมไปถึงความเอาใจใส่ขององคก์ารในการ

ออกแบบผลิตภณัฑใ์นรายละเอียดที�ผูรั้บบริการตอ้งการใชใ้นชีวิตประจาํวนั วิธีการใชห้รือลกัษณะ

ที�ผูรั้บบริการใชสิ้นคา้หรือบริการแต่ละอยา่ง คุณภาพของการให้บริการเป็นส่วนสําคญัยิ�งในการที�

จะสร้างความพอใจใหก้บัผูรั้บบริการ 

  4.2 ค่าบริการ ความพึงพอใจของผูรั้บบริการขึ�นอยู่กบัราคาค่าบริการที�ผูรั้บบริการ

ยอมรับพิจารณาว่าเหมาะสมกบัคุณภาพของการบริการตามความเต็มใจที�จะจ่าย (Willingness to 

Pay) ทั�งนี� เจตคติของผูรั้บบริการของแต่ละบุคคลอาจแตกต่างกนัออกไป เช่น บางคนอาจพิจารณา

วา่สินคา้หรือบริการที�มีราคาสูงเป็นสินคา้หรือบริการที�มีคุณภาพสูง ในขณะที�ผูรั้บบริการบางคนจะ

พิจารณาราคาค่าบริการตามลกัษณะความยากง่ายของการใหบ้ริการ เป็นตน้ 

  4.3 สถานที�ให้บริการ การเขา้ไปใช้บริการไดส้ะดวกเมื�อผูรั้บบริการตอ้งการย่อม

ก่อใหเ้กิดความพึงพอใจต่อการบริการ ทาํเลที�ตั�ง เพื�ออาํนวยความสะดวกแก่ผูรั้บบริการจึงเป็นเรื�อง

ที�สาํคญั 

  4.4 การแนะนาํบริการ ความพึงพอใจของผูรั้บบริการเกิดขึ�นไดจ้ากการทราบข่าวสาร

หรือบุคคลอื�นกล่าวขานถึงคุณภาพของการบริการในทางบวก ซึ� งหากตรงกบัความตอ้งการที�มีอยู ่

ก็จะรู้สึกดีกบัการบริการดงักล่าว อนัเป็นแรงจูงใจผลกัดนัให้มีความตอ้งการที�มีอยู่ก็จะรู้สึกดีกบั

การบริการดงักล่าว อนัเป็นแรงจูงใจผลกัดนัใหมี้ความตอ้งการบริการตามมาได ้

  4.5 ผูที้�ให้บริการ เป็นบุคคลที�มีบทบาทสําคญัต่อการปฏิบติังานและการบริการให้

ผูรั้บบริการเกิดความพึงพอใจทั�งสิ�น ผูบ้ริหารที�กาํหนดนโยบายบริการโดยคาํนึงถึงผูรั้บบริการเป็น

หลกั ยอ่มสามารถตอบสนองความตอ้งการของผูรั้บบริการให้เกิดความพึงพอใจไดง่้ายเช่นเดียวกนั 

  4.6 สภาพแวดลอ้มของการบริการที�มีอิทธิพลต่อความพึงพอใจของผูรั้บบริการไดแ้ก่

สภาพแวดลอ้มของการบริการที�เกี�ยวขอ้งกบัการออกแบบอาคารสถานที� ความสวยงามของการจดั

แต่งภายใน การจดัแบ่งพื�นที�เป็นสัดส่วน ตลอดจนการออกแบบวสัดุเครื�องใช้ในงานบริการเช่น 

กระดาษ ซองจดหมาย เป็นตน้ 

  4.7 กระบวนการการใหบ้ริการ ขั�นตอนการให้บริการมีส่วนสําคญัในการสร้างความ

พึงพอใจให้กบัผูรั้บบริการ ประสิทธิภาพของการจดัการระบบการบริการส่งผลให้การปฏิบติังาน

บริการแก่ผูรั้บบริการ เช่น การนาํเอาเทคโนโลยีคอมพิวเตอร์มาจดัระบบขอ้มูลการสํารองห้องพกั

โรงแรมหรือสายการบิน การใชเ้ครื�องฝากถอนเงินอตัโนมติั เป็นตน้ ความพึงพอใจเปลี�ยนแปลงไป

ไดต้ลอดเวลาตามปัจจยัแวดลอ้มและสถานการณ์ที�เกิดขึ�น 
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 ความพึงพอใจเป็นความรู้สึกชอบสิ�งใดสิ�งหนึ�งที�ผนัแปรไปตามปัจจยัที�เกี�ยวขอ้งกบัความ

คาดหวงัของบุคคลในแต่ละสถานการณ์ ช่วงเวลาหนึ� งบุคคลอาจจะไม่พอใจต่อสิ�งหนึ� งเพราะไม่เป็น 

ไปตามที�คาดหวงัไว ้แต่ในอีกช่วงหนึ� งเวลาหนึ� ง หากสิ�งที�คาดหวงัไวไ้ด้รับการตอบสนองอย่าง

ถูกตอ้ง บุคคลก็สามารถเปลี�ยนความรู้สึกเดิมต่อสิ�งนั�นไดอ้ยา่งทนัทีทนัใด แมว้า่จะเป็นความรู้สึกที�

ตรงกนัขา้มก็ตาม นอกจากนี� ความพึงพอใจเป็นความรู้สึกที�สามารถแสดงออกในระดบัมากน้อย

ขึ�นอยูก่บัความแตกต่างของการประเมินที�ไดรั้บจริงกบัสิ�งที�คาดหวงัไว ้ส่วนใหญ่ผูรั้บบริการจะใช้

เวลาเป็นมาตรฐานในการเปรียบเทียบความคาดหวงัจากบริการต่าง ๆ 

 ความพึงพอใจในบริการที�เกิดขึ�นในกระบวนการบริการระหวา่งผูใ้ห้บริการและผูรั้บบริการ 

เป็นผลของการรับรู้และประเมินคุณภาพของการบริการในสิ�งที�ผูรั้บบริการคาดหวงัไวว้า่ควรจะไดรั้บ

และสิ�งที�ผูรั้บบริการไดรั้บจริงจากการบริการในแต่ละสถานการณ์บริการหนึ�ง ซึ� งระดบัความพึงพอใจ

อาจเปลี�ยนไปตามช่วงเวลาที�แตกต่างกนัได ้ทั�งนี�  ความพึงพอใจในบริการจะประกอบดว้ยองคป์ระกอบ 

2 ประการ คือ (วฒิุสาร  ตนัไชย.  2545 : 29) 

 1. องคป์ระกอบดา้นการรับรู้คุณภาพของสินคา้บริการ ผูรั้บบริการจะรับรู้วา่สินคา้บริการ

ที�ไดรั้บมีลกัษณะตรงตามที�กาํหนดไวใ้นแต่ละประเภทมากนอ้ยเพียงใด 

 2. องคป์ระกอบดา้นการรับรู้คุณภาพของการนาํเสนอบริการ ผูบ้ริการจะรับรู้วา่วิธีการ

นาํเสนอบริการตามกระบวนการบริการของผูใ้ห้บริการ มีความเหมาะสมมากน้อยเพียงใดไม่วา่จะ

เป็นความสะดวกในการเขา้ถึงบริการ พฤติกรรมการแสดงออกของผูใ้ห้บริการตามบทบาทหน้าที� 

และปฏิกิริยาตอบสนองของผูใ้ห้บริการกบัผูรั้บบริการ ทั�งในด้านความรับผิดชอบต่องานการใช้

ภาษาสื�อความหมายและการปฏิบติัตนในการใหบ้ริการ 

 คุณภาพของบริการ คือความสามารถในการสนองความตอ้งการของผูรั้บบริการ เมื�อพิจารณา

คุณภาพของสินคา้มกัจะสามารถพิจารณาตวัสินคา้ว่าสนองความตอ้งการเป็นสําคญัไม่จาํเป็นตอ้ง

คาํนึงถึงกระบวนการผลิต แต่สาํหรับคุณภาพของการบริการแลว้จะมีความแตกต่างออกไปเนื�องจาก

มีลกัษณะสาํคญั ๆ บางประการของการบริการ คือ 

1. บริการเป็นสิ�งที�ไม่สามารถจบัตอ้งได ้

2. บริการมีความหลากหลายในตวัเอง 

3. บริการไม่อาจแบ่งแยกได ้

4. บริการไม่อาจเก็บรักษาได ้  

 ทาํให้คุณภาพบริการที�ถูกประเมินจากทั�งกระบวนการให้บริการ (Process)และผลลพัธ์ที�

เกิดขึ�นจากการบริการนั�น (Outcome) แต่ผลลพัธ์นี� ขึ�นกบัการปฏิสัมพนัธ์ (Interaction) ผูใ้ห้และ

ผูรั้บบริการ ในบางครั� งมีความสาํคญัมากกวา่ผลของกิจการในการประเมินคุณภาพของบริการ 
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 ในธุรกิจการให้บริการ คุณภาพของการให้บริการเป็นสิ�งสําคญั การให้บริการที�ดีมีคุณภาพ

ตอ้งอาศยัเทคนิค กลยุทธ์และทกัษะที�จะชนะใจผูรั้บบริการ ซึ� งสามารถทาํไดท้ั�งก่อนการบริการใน

ระหวา่งบริการหรือภายหลงัการบริการ โดยบุคลากรทุกระดบัรวมทั�งผูบ้ริหารระดบัสูงดว้ย การบริการ

ที�ดีเป็นเครื�องมือช่วยให้ผูรั้บบริการเกิดความเชื�อถือ ศรัทธาและเป็นการสร้างภาพลกัษณ์เพื�อให้ธุรกิจ

มีผลต่อการกลบัมาใชบ้ริการซํ� าอีกในอนาคต 

 นอกจากนี� ในการสร้างความแตกต่างในธุรกิจการให้บริการ ค่าการรักษาระดบัการให้บริการ

ที�เหนือกวา่คู่แข่ง โดยเสนอคุณภาพการให้บริการตามที�ผูรั้บบริการคาดหวงัไว ้ ขอ้มูลต่าง ๆ เกี�ยวกบั

คุณภาพการให้บริการที�ผูรั้บบริการตอ้งการจะไดจ้ากประสบการณ์ในอดีต จากการพูดปากต่อปาก 

จากการโฆษณาของธุรกิจให้บริการ ผูรั้บบริการจะพอใจถา้ไดรั้บในสิ�งที�ตอ้งการ (Want) เมื�อมีความ

ตอ้งการ (Where) และในรูปแบบที�ตอ้งการ (How) (ศิริวรรณ  เสรีรัตน์และคณะ.  2539 : 21) 

 วีระพงษ ์ เฉลิมจิระรัตน์ (2539 : 41-45) ไดก้ล่าวถึงคุณภาพของการบริการไวว้า่ เป็นความ

สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของลูกคา้หรือระดบัความพึงพอใจของลูกคา้หลงัจากไดรั้บการบริการ

ไปแลว้ ซึ� งเราสามารถวดัคุณภาพของการบริการที�ดชันีความพึงพอใจหรือ CSI (Customer Satisfaction 

Index) ของลูกคา้หลงัจากไดรั้บบริการนั�น ๆ ไปแลว้ การควบคุมคุณภาพงานบริการนั�น มกัทาํที�การ

ควบคุมกระบวนการมากกวา่การควบคุมผลผลิต เช่น การผา่ตดัเพื�อโรคมะเร็งนั�น สิ�งที�ทางโรงพยาบาล

ควบคุมหรือประกนัคุณภาพในการใหบ้ริการ ไม่ใช่การกาํหนดวา่คุณภาพของบาดแผลหรือรอยเยบ็

หลงัผา่ตดัเป็นอยา่งไร  

 ปัจจยัที�มีผลต่อความพึงพอใจในการบริการที�สําคญัมีดงันี�  (สันทดั  เสริมศรี.  2539 :  

24-37) 

 1. สถานที�บริการ การเขา้ถึงการบริการไดส้ะดวกเมื�อลูกคา้มีความตอ้งการ ย่อมก่อให้เกิด

พึงพอใจต่อการบริการ ทาํเลที�ตั�งและการกระจายของสถานที�บริการให้ทั�วถึง เพื�ออาํนวยความ

สะดวกแก่ลูกคา้จึงเป็นเรื�องสาํคญั 

 2. การส่งเสริมแนะนาํการบริการ ความพึงพอใจของผูรั้บบริการเกิดขึ�นไดจ้ากการไดย้ิน

ขอ้มูลข่าวสารหรือบุคคลอื�นกล่าวขานถึงคุณภาพของการบริการในทางบวก ซึ� งหากตรงกบัความเชื�อ 

ที�มีก็จะมีความรู้สึกดีกบับริการดงักล่าว อนัเป็นแรงจูงใจผลกัดนัใหมี้ความตอ้งการบริการตามมาได ้

 3. ผูใ้ห้บริการ ผูป้ระกอบการบริหารการบริการและผูป้ฏิบติับริการ ลว้นเป็นบุคคลที�มี

บทบาทสาํคญัต่อการปฏิบติังานบริการ ใหผู้รั้บบริการเกิดความพึงพอใจทั�งสิ�น ผูบ้ริหารการบริการ

ที�วางนโยบายการบริการ โดยคาํนึงความสําคญัของลูกคา้เป็นหลกัยอ่มสามารถตอบสนองความตอ้งการ

ของลูกคา้ให้เกิดความพึงพอใจไดง่้าย เช่นเดียวกบัผูป้ฏิบติังานหรือพนกังานบริการที�ตระหนกัถึง

ลูกคา้เป็นสําคญั แสดงพฤติกรรมการบริการและสนองการบริการที�ลูกคา้ตอ้งการความสนใจเอาใจใส่

อยา่งเตม็ที� ดว้ยจิตสาํนึกของการบริการ 
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 4. สภาพแวดลอ้มของการบริการ มีอิทธิพลต่อความพึงพอใจของลูกคา้ ลูกคา้มกัชื�นชม

สภาพแวดลอ้มของการบริการเกี�ยวขอ้งกบัการออกแบบอาคารสถานที�ความสวยงามของการตกแต่ง

ภายในดว้ยเฟอร์นิเจอร์ เช่น ถุงหิ�วใส่ของ กระดาษ จดหมาย-ซอง ฉลากสินคา้ เป็นตน้ 

 5. ขบวนการบริการ มีวิธีการนาํเสนอการบริการที�สร้างความพึงพอใจให้กบัลูกคา้มีความ

คล่องตวัและสนองต่อความตอ้งการของลูกคา้ไดอ้ย่างถูกตอ้งมีคุณภาพ เช่น การนาํเทคโนโลยี

คอมพิวเตอร์เขา้มาจดัระบบขอ้มูลของการสํารองห้องพกั โรงแรมหรือสายการบินการใชเ้ครื�องฝาก 

– ถอนเงินอตัโนมติั การใหร้ะบบโทรศพัทอ์ตัโนมติัในการรับ–โอนสายในการติดต่อองคก์ารต่าง ๆ 

เป็นตน้ 

 

งานวจัิยที�เกี�ยวข้อง 

 จากการสํารวจองคค์วามรู้ที�ตรงหรือใกลเ้คียงกบัหวัขอ้ในการวิจยั พบวา่มีเอกสารงานวิจยั

ดงันี�  

 นิภาพร  วงศว์านิช (2546) วิจยัเรื�อง ประสิทธิภาพในการถ่ายโอนภารกิจ ดา้นโครงสร้าง

พื�นฐานจากหน่วยงานของรัฐใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล จงัหวดัชยัภูมิ โดยใชว้ิธีการศึกษา คือ 

แบบสอบถาม ผลการวิจยัพบว่า ภาพรวมอยู่ในระดบัปานกลาง ส่วนแนวทางในการแกไ้ขปัญหา  

1) ให้หน่วยงานเจา้ของงบประมาณจดัทาํคู่มือมาตรฐานงานดา้นต่าง ๆ ที�เขา้ใจง่ายให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นใชป้ฏิบติังาน โดยให้มีแบบมาตรฐานและมีรายละเอียดการทาํงานทุกขั�นตอน 

2) หน่วยงานเจา้ของงบประมาณควรแต่งตั�งชุดเฉพาะกิจหรือคณะทาํงานดา้นช่างสําหรับประสานงาน

และอาํนวยความสะดวกในการช่วยเหลือด้านเทคนิควิชาการให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

อย่างใกลชิ้ดเพื�อให้งานที�ไดถ่้ายโอนให้กบัองค์การบริหารส่วนตาํบลไดคุ้ณภาพไดม้าตรฐานตาม

ขอ้กาํหนด เมื�อเกิดปัญหาจะไดช่้วยแกไ้ขไดท้นัเหตุการณ์ 3) ภาครัฐตอ้งสร้างความชดัเจนเกี�ยวกบั

ประเด็นประเภทภารกิจที�จะถ่ายโอน ระยะเวลาที�ถ่ายโอน วิธีในการถ่ายโอน บุคลากรและงบประมาณ 

โดยเฉพาะความชดัเจนในการถ่ายโอนบุคลากร เนื�องจากการศึกษาพบวา่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ขาดบุคลากรที�มีความรู้ความสามารถ มีทกัษะและประสบการณ์ แต่องค์การบริหารส่วนตาํบลมี

ขอ้จาํกดัเกี�ยวกบัอตัรากาํลงั จึงจาํเป็นอย่างยิ�งที�ตอ้งไดรั้บการถ่ายโอนบุคลากรพร้อมงบประมาณ

จากส่วนกลาง 4) ภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นและหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้ง ควรเร่งให้มีการ

ประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนได้ทราบถึงความเคลื�อนไหวถึงแผนและขั�นตอนของการกระจาย

อาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น เพื�อก่อใหเ้กิดการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ�น 

 กุลวฒัน์  นิธิชยั (2548) ไดศึ้กษาประสิทธิภาพการถ่ายโอนอาํนาจให้กบัองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลในสาํนกังานเขตพื�นที�การศึกษาฉะเชิงเทรา เขต 1 เครื�องมือที�ใชใ้นการศึกษา คือแบบสอบถาม 
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แบบสัมภาษณ์ ผลการวิจยัพบวา่ อยูใ่นระดบัปานกลาง เรียงลาํดบัคะแนน จากมากไปหานอ้ย ดงันี�  

ดา้นการบริหารทั�วไป ดา้นการบริหารวชิาการ ดา้นการบริหารงบประมาณและดา้นการบริหาร งาน

บุคคล  

 กณัหเนตร  กลิ�นกุหลาบ (2548) ได้วิจยัเรื� อง ประสิทธิภาพการถ่ายโอนภารกิจการจดั

การศึกษาปฐมวยั ขององคก์ารบริหารส่าวนตาํบลทางเกวียน อาํเภอแกลง จงัหวดัระยอง เครื�องมือที�ใช้

ในการศึกษา คือแบบสอบถาม แบบสัมภาษณ์ ผลการวิจยัพบว่าประสิทธิภาพทุกดา้นอยู่ในระดบัมาก 

และประสิทธิภาพการถ่ายโอนภารกิจการจดัการศึกษาปฐมวยั ดา้นความรวดเร็ว ดา้นความเสมอภาค 

ดา้นความมีคุณค่าอยูใ่นระดบัมาก ส่วนในการถ่ายโอนภารกิจการจดัการศึกษา ควรพิจารณาในเรื�อง

ของบุคลากรที�มีจาํนวนไม่เพียงพอต่อจาํนวนเด็กเล็ก ดา้นงบประมาณควรมีการกาํหนดเกณฑ์การ

จดัสรรงบประมาณในส่วนที�เป็นรายไดข้องทอ้งถิ�นที�จะสนบัสนุนการศึกษาให้แน่ชดั  ให้มีการจดั

ฝึกอบรมความรู้เรื�องการผลิตสื�อ โดยเนน้สื�อที�มีราคาไม่แพงและผูบ้ริหารควรให้ความสําคญัเรื�อง

การศึกษา โดยมีการกาํหนดนโยบายและแผนการดาํเนินงานที�ชดัเจน โดยให้ทุกส่วนที�เกี�ยวขอ้งเขา้มา

มีส่วนร่วมมากขึ�น 

 จาํไรศรี วงศบุ์ญชา (2548) ไดว้ิจยัเรื�อง ประสิทธิผลในการดาํเนินงานตามภารกิจที�ไดรั้บการ

ถ่ายโอนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น เครื�องมือที�ใช้ในการศึกษา คือแบบสอบถาม แบบสัมภาษณ์ 

ผลการวิจยัพบวา่ประสิทธิภาพทุกดา้นอยูใ่นระดบัมาก ทั�งดา้นภารกิจโครงสร้างพื�นฐาน ดา้นเศรษฐกิจ 

ดา้นการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม ส่วนปัจจยัที�มีอิทธิพลต่อประสิทธิภาพในการดาํเนินงานอยู่ใน

ระดบัมาก ทั�งในดา้นงบประมาณ ดา้นบุคลากร ดา้นการใชเ้ทคโนโลยีสมยัใหม่ ดา้นความเพียงพอ

ในการใหบ้ริการ ดา้นอธัยาศยัในการใหบ้ริการอยูใ่นระดบัมากเช่นกนั  

 สุริยนั  ชมภูธญั (2548 ) ไดว้จิยัเรื�อง ความพร้อมในการถ่ายรับถ่ายโอนการจดัการศึกษาของ

เทศบาลตาํบลกรณีศึกษาเทศบาลตาํบลบา้นโฮ่ง อาํเภอบา้นโฮ่ง จงัหวดัลาํพูน เครื�องมือที�ใชใ้นการ 

ศึกษา คือแบบสอบถาม แบบสัมภาษณ์ ผลการวิจยัพบวา่ ประสิทธิภาพทุกดา้นอยู่ในระดบัปานกลาง

และปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ที�มีผลต่อการถ่ายโอนการจดัการศึกษา ไดแ้ก่ การขาดการเตรียมแผนงาน 

ที�เกี�ยวกบัการรับการถ่ายโอนการจดัการศึกษา การขาดแคลนบุคลากรที�จะมาดาํเนินงานการรับการ

ถ่ายโอนการศึกษาและนโยบายในการถ่ายโอนการจดัการศึกษาที�ยงัไม่ชดัเจน ขอ้เสนอแนะในการรับ

การถ่ายโอนการจดัการศึกษาของเทศบาลตาํบลบา้นโฮ่งได้แก่ ควรจะตอ้งมีการพฒันาและการ

เตรียมความพร้อมดา้นบุคลากรที�จะมาดาํเนินการถ่ายโอนการจดัการศึกษาควรจะตอ้งมีการถ่ายโอน

การจดัการศึกษาที�มีประสิทธิภาพซึ�งจะตอ้งส่งเสริมชุมชนใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา 

 สมชาย  วงศเ์กษม (2549) ประสิทธิภาพการถ่ายโอนภารกิจสู่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล

จงัหวดัมหาสารคาม เครื�องมือที�ใชใ้นการศึกษา คือ แบบสอบถาม แบบสัมภาษณ์ ผลการวิจยัพบวา่ 
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ประสิทธิภาพการถ่ายโอนภารกิจสู่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลจงัหวดัมหาสารคามอยูใ่นระดบัมาก 

ดา้นโครงสร้างพื�นฐาน ดา้นการท่องเที�ยวและดา้นการศึกษา ส่วนปัจจยัที�ผลต่อประสิทธิภาพอยูใ่น

ระดบัมาก เมื�อพิจารณาเป็นรายดา้นดงันี�  ดา้นความเพียงพอในการจดัการบริการ ดา้นอธัยาศยัในการ

ใหบ้ริการ ดา้นงบประมาณและดา้นสถานที�ตามลาํดบั 

 กรณ์กิจ  อินทร์จนัทร์ (2552) ไดว้ิจยัเรื�องประสิทธิภาพการดาํเนินงานดา้นโครงสร้างพื�นฐาน

ตามการโอนภารกิจให้แก่องค์การบริหารส่วนตาํบลในเขตอาํเภอเมือง จงัหวดัมหาสารคาม โดยใช้

วธีิการศึกษา คือ แบบสอบถาม ผลการวิจยัพบวา่ 1) ประสิทธิภาพการดาํเนินงานดา้นโครงสร้างพื�นฐาน

ตามการโอนภารกิจใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตอาํเภอเมือง จงัหวดัมหาสารคาม โดยรวม

อยูใ่นระดบัมาก 2) การเปรียบเทียบความคิดเห็นของประชาชนต่อการดาํเนินงานทางดา้นโครงสร้าง

พื�นฐานตามการโอนภารกิจให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตอาํเภอเมือง จงัหวดัมหาสารคาม

ที�จาํแนกตามเพศ ระดบัการศึกษาและอาชีพ มีความคิดเห็นโดยรวมแตกต่างกนัอยา่งมีนยัสําคญัทาง

สถิติที�ระดบั .05  

  

 

 




