
 
บทที ่2 

 

แนวคดิ ทฤษฎ ีและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
ในการศึกษาเร่ือง ความพร้อมขององคก์ารบริหารส่วนต าบลต่อการรับการถ่ายโอนภารกิจงาน

ทะเบียนราษฎร จากกรมการปกครอง ในพื้นท่ีอ าเภอแม่ลาน้อย จงัหวดัแม่อ่องสอน คร้ังน้ี ผูศึ้กษาได้
คน้ควา้จากเอกสารและผลงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ เพื่อศึกษาความพร้อมขององค์การบริหารส่วน
ต าบลในพื้นท่ีอ าเภอแม่ลาน้อยต่อการรับถ่ายโอนภารกิจงานทะเบียนราษฎร  ความคุ้มค่า  และ
ผลกระทบต่อความมัน่คง  ดงันั้นเพื่อให้งานวิจยัมีความถูกตอ้งและสมบูรณ์มากท่ีสุด จึงใช้แนวคิด 
ทฤษฎี  เอกสารและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งในการศึกษา  ดงัน้ี 

2.1 แนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ   
2.2 แนวคิดการบริหารจดัการแบบระบบราชการ  
2.3 แนวคิดเก่ียวกบัพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  

พ.ศ. 2546   
2.4 แนวคิดการบริการสาธารณะ 
2.5 งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

 
2.1.   แนวคิดเกีย่วกบัการกระจายอ านาจ   

ปัจจุบนัแนวความคิดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง  
เป็นแนวคิดท่ีได้รับการยอมรับกันอย่างกวา้งขวางโดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศท่ีปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยควรเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครอง  ซ่ึง
โดยทัว่ไป  ก็คือ การกระจายอ านาจการปกครองใหก้บัประชาชน  นัน่เอง 

ในเร่ืองการกระจายอ านาจ  ได้มีนักวิชาการให้ความหมาย  ความส าคญั  และหลักการ
ส าคญัของการกระจายอ านาจไว ้ คือ 

 
ความหมายของการกระจายอ านาจ 
ชูศกัด์ิ   เท่ียงตรง  (2518)  ไดนิ้ยามความหมายของการกระจายอ านาจในการปกครอง

ทอ้งถ่ินไวว้า่  หมายถึงการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องคก์ารอ่ืนจดัท าบริการสาธารณะ
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บางอย่างโดยมีความอิสระตามสมควร  ไม่ตอ้งข้ึนอยู่ในความบงัคบับญัชาของราชการบริหาร
ส่วนกลาง  เพียงแต่อยูใ่นความควบคุมเท่านั้น 

อารีย ์ วงศ์อารยะ (2537) กล่าวว่า  การกระจายอ านาจหมายถึง การท่ีส่วนกลางกระจาย
อ านาจภารกิจบางอยา่งในความรับผิดชอบของส่วนกลางไปให้ส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการจดัท า
แทน  โดยให้องคก์ารทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหารและวินิจฉัยสั่งการเป็นอิสระภายใตข้อบเขตท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้

สถาบนัด ารงราชานุภาพและกรมการปกครอง (2540)  ไดส้รุปความหมายของการกระจาย
อ านาจไว ้ 2  ความหมาย  คือ 

1.   การกระจายอ านาจตามอาณาเขต  (Size  and  Boundary)  หมายถึงการมอบอ านาจไป
ใหท้อ้งถ่ินจดัท ากิจการหรือบริการสาธารณะ  ภายในเขตทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ิน  มีอิสระบางประการ
ในการปกครองตนเอง  เช่น  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาล  สุขาภิบาล  เป็นตน้ 

2.   การกระจายอ านาจตามกิจการ  (Functional)  หมายถึง  การมอบอ านาจให้องคก์าร
สาธารณะจดัท ากิจการประเภทใดประเภทหน่ึง  เพื่อให้มีอิสระในการด าเนินงานให้เหมาะสมกบั
เทคนิคของงานนั้น  เช่น  การไฟฟ้า  การประปา  และการโทรศพัท ์ เป็นตน้ 

จากการให้ค  านิยามค าวา่การกระจายอ านาจของนกัวิชาการดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้  สามารถ
สรุปความหมายของการกระจายอ านาจไดว้า่  คือการท่ีรัฐบาลกลางมอบอ านาจการปกครองและถ่าย
โอนภารกิจบางอยา่งไปใหห้น่วยงานปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการแทน  โดยให้มีอ านาจใน
การบริหารและวนิิจฉยัสั่งการไดอ้ยา่งเป็นอิสระ  แต่ตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตของกฎหมายท่ีก าหนดไว ้

การกระจายอ านาจมีความส าคญัและจ าเป็นอยา่งไร  และท าไมตอ้งให้มีการกระจายอ านาจ  
ไดมี้ผูใ้หค้วามส าคญั ดงัน้ี 

 
ความส าคัญของการกระจายอ านาจ 
ลิขิต  ธีรเวคิน  (2535) ไดใ้ห้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจวา่  การกระจายอ านาจการ

ปกครองมีความส าคญัทางการเมือง  เศรษฐกิจและสังคม  โดยสรุปได ้ 2  ประเด็นใหญ่ๆ คือ 
1.  การกระจายอ านาจเป็นรากแกว้ของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย  เน่ืองดว้ย

ประชาธิปไตยตอ้งประกอบดว้ยโครงสร้างส่วนบนคือระดบัชาติ  และโครงสร้างส่วนฐานคือระดบั
ทอ้งถ่ิน  การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริงคือรากแกว้  เป็นฐาน
เสริมส าคญัยิง่ของการพฒันาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

2.  การกระจายอ านาจมีความส าคญัในทางเศรษฐกิจและสังคมในดา้นการพฒันาชนบท  
โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชน  ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวจะเกิดข้ึนไดต้อ้งอาศยัโครงสร้างการ
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ปกครองตนเองในลกัษณะท่ีมีความเป็นอิสระพอสมควร  จะเกิดข้ึนไดก้็จะตอ้งมีการกระจายอ านาจ
อยา่งแทจ้ริง 

จะเห็นได้ว่าการกระจายอ านาจนอกจากจะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนไดป้กครอง
ตนเองแล้ว  ยงัเป็นการส่งเสริมการพฒันาชนบททั้ งในด้านเศรษฐกิจและสังคม  ให้โอกาส
ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง  และยงัเป็นการส่งเสริมการพฒันา
ดา้นการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดว้ย 
  
 หลกัการกระจายอ านาจ 

สถาบนัด ารงราชานุภาพ  และกรมการปกครอง  (2540)  กล่าววา่  หลกัการกระจายอ านาจ  
มีองคป์ระกอบส าคญั  4   ประการ  คือ 

1.    มีความเป็นนิติบุคคล   (Artificial   Person)  การกระจายอ านาจปกครองนั้นจะตอ้งมี
องคก์ารเป็นนิติบุคคลต่างหากจากองคก์ารของรัฐบาล  การมีองคก์ารเป็นนิติบุคคลต่างหากน้ีก็เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ีของตน  องค์การจะตอ้งมีงบประมาณเป็นของตนเอง  มีทรัพยสิ์น  
หน้ีสินของตนเอง  และมีเจา้หนา้ท่ีเพื่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนเอง 
 2.   มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) ความมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี
เป็นหลกัการท่ีส าคญัประการหน่ึงของการกระจายอ านาจปกครอง  เพราะหากองค์การนั้นไม่มี
อ านาจอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ี  จะตอ้งรอค าสั่งจากรัฐบาลกลางอยู่เสมอ  องค์การเช่นน้ีก็จะมี
ลกัษณะไม่ผดิไปจากหน่วยงานการปกครองส่วนภูภาค  ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐบาลท่ีประจ า
อยู่ในภูมิภาคต่าง ๆ ทัว่ประเทศ  องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอิสระในการปฏิบติัภารกิจของ
ตนเอง  ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการก าหนดนโยบายหรือการตดัสินใจในการแกปั้ญหาต่าง ๆ 
ได้  แต่ก็มีข้อสังเกตว่าอ านาจอิสระขององค์การปกครองท้องถ่ินจะต้องมีพอสมควรไม่มาก
จนเกินไปจนท าให้เกิดความกระทบกระเทือนต่อเอกภาพและอธิปไตย (Unity and Sovereignty)  
ของประเทศ  หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง  องค์การปกครองท้องถ่ินมิใช่สถาบนัการเมืองท่ีมีอ านาจ
อธิปไตยเป็นของตนเอง  หากแต่มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้  และให้มีองค์การท่ี
จ าเป็นส าหรับท าหนา้ท่ีทางดา้นนิติบญัญติั  และบริหารกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีของตนเท่านั้น 
 3.   ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอยา่งกวา้งขวาง   การมีส่วนร่วม
ในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชนนั้นอาจจะท าไดห้ลายระดบัแลว้แต่ความสามารถ
และความสนใจของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นส าคญั  เช่น  ประชาชนบางคนอาจจะมีส่วนร่วมใน
กิจกรรมของทอ้งถ่ินเฉพาะการไปใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งตวัแทนของตนเขา้ไปปฏิบติัหน้าท่ีใน
ต าแหน่งต่าง ๆ ขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินเท่านั้น  แต่บางคนอาจมีความสนใจท่ีจะเขา้มามีส่วน
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ร่วมในกิจกรรมการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินมากกวา่นั้น  เช่น  สนใจท่ีจะเขา้ฟังการประชุมสภา
เทศบาล  สนใจท่ีจะเอาใจใส่ดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะเทศมนตรี  หรือประชาชนบางคนอาจจะ
สนใจมากถึงกบัสมคัรเขา้รับเลือกตั้งเป็นตวัแทนของประชาชนเพื่อให้ไดมี้โอกาสเขา้มามีบทบาท
ในการด าเนินกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินดว้ยตนเองก็อาจจะท าได ้

4.   มีงบประมาณของตนเอง  กล่าวคือหน่วยงานท่ีเป็นส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีอ านาจในการ
จดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเองรวมไปถึงการมีอ านาจในการบริหารงบประมาณท่ีไดม้านั้นดว้ยตนเอง ซ่ึง
ท าใหก้ารบริหารงานของหน่วยงานนั้นมีการวางแผนการปฏิบติังาน  ตั้งแต่การจดัเก็บรายไดแ้ละน า
รายไดน้ั้นมาบริหารงานภายในหน่วยงานนั้น ๆ  ตลอดถึงการบริการให้แก่ประชาชนในเขตพื้นท่ี
รับผดิชอบ  โดยอ านาจการตดัสินใจอยูท่ี่หน่วยงานทอ้งถ่ินทั้งหมด 
 จากองคป์ระกอบทั้ง 4  ประการของหลกัการกระจายอ านาจ  หากหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน
ไดมี้องค์ประกอบครบทั้ง 4 ประการ  และสามารถปฏิบติังานไดโ้ดยปราศจากการถูกควบคุมหรือ
การแทรกแซงจากหน่วยงานในระดบัสูงกวา่ไม่วา่จะเป็นส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแลว้  ยอ่มจะ
เป็นองค์กรปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีความสมบูรณ์และพร้อมท่ีจะปฏิบติังานเพื่อทอ้งถ่ินของตนเองได้
อยา่งมีประสิทธิภาพ  แต่ทั้งน้ีก็ยอ่มจะข้ึนอยูก่บัส่วนประกอบอ่ืน ๆ ดว้ย 
 
2.2    แนวคิดการบริหารจัดการแบบระบบราชการ  

ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy Theory) ถือเป็นทฤษฎีท่ีมีความส าคญัมากต่อวง
การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ บุคคลท่ีเสนอแนวคิดการจัดองค์การแบบระบบราชการ 
(Bureaucracy Theory) ข้ึนเป็นท่านแรกไดแ้ก่ แม๊กซ์ เวเบอร์ (Max Weber)    นกัสังคมวิทยาชาว
เยอรมนั (ค.ศ.1864-ค.ศ.1920) เป็นผูท่ี้มีผลงานปรากฏในสาขาวิชาต่าง ๆ หลายสาขาวิชา เช่น 
สาขาวิชากฎหมาย เศรษฐศาสตร์ ประวติัศาสตร์ สังคมวิทยา รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ 
เขาได้รับการยกย่องว่าเป็นบิดารัฐประศาสนศสตร์ของยุโรป  แต่ก่อนท่ีจะกล่าวถึงรายละเอียด
เก่ียวกับการจัดองค์การแบบระบบราชการตามหลักการของ แม๊กซ์ เวเบอร์ จะขอกล่าวถึง
ความหมายของค าวา่ “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy Theory”  พอสังเขปก่อน              

ความหมายของระบบราชการ (Bureaucracy Theory) (อา้งใน ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยุธยา, 
2551) 

ค าว่า “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy Theory” ถูกน ามาใช้เป็นคร้ังแรกโดยชาว
ฝร่ังเศสช่ือ   แวงซองค ์ เดอ กูร์เนย ์(Vincent de Gournay) เม่ือปี ค.ศ. 1745 เพื่อบรรยายถึงลกัษณะ
ของรัฐบาลปรัสเซีย ในความหมายในทางท่ีไม่ดีวา่ อ านาจตกอยูใ่นมือของขา้ราชการ ระบบราชการ
จึงเป็นรูปแบบการบริหารของรัฐบาลอีกรูปแบบหน่ึง ท่ีเพิ่มจากรูปแบบการบริหารของรัฐบาลท่ีมี
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อยู่ 3 รูปแบบตามท่ีอริสโตเติลไดเ้สนอไว ้คือ ระบบทรราชยโ์ดยกษตัริย ์ระบบคณาธิปไตย และ
ระบบประชาธิปไตย (สัมโทธ์ิ  ยศสมศกัด์ิ, 2547 : 88) 

นอกจากน้ี ถา้ให้ความหมายตามรากศพัท์ของค าว่า “Bureaucracy Theory” หรือ “ระบบ
ราชการ” เกิดจากค า 2 ค  ารวมกันคือ ค าว่า “Bureau” และค าว่า “Cracy” หมายถึงผา้ปูโต๊ะของ
เจา้หน้าท่ีรัฐบาลฝร่ังเศส ส่วนค าว่า “Cracy” หมายถึงการปกครอง  (Rule of Government) ซ่ึง
ความหมายของค าน้ี  จึงน่าจะหมายถึงการปกครองโดยบุคคลท่ีนั่งท างานบนโต๊ะเขียนหนังสือ     
(จุลพล หนิมพานิช, 2538 : 212) 

ในอีกทศันะหน่ึงของการให้ความหมายของค าว่า “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy 
Theory”  คือ พิจารณาเป็น 2 นยัยะ คือ (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 254 1: 41) 
 นยัยะแรก เป็นการมองระบบราชการ หรือ Bureaucracy Theory ในฐานะท่ีเป็นสถาบนัทาง
สังคม (Social Institute) สถาบนัหน่ึง ในมุมมองน้ีระบบราชการ (Bureaucracy Theory) ถือเป็น
สถาบนัหน่ึงในกระบวนการปกครองประเทศ เป็นสถาบนัท่ีท าหนา้ท่ีปกป้อง ดูแลผลประโยชน์ของ
ประชาชนและบา้นเมืองเหมือน รัฐสภา ศาล พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ และในฐานะ
ท่ีเป็นสถาบนัท่ีตอ้งท าหนา้ท่ีดูแลปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ นกับริหารรัฐกิจ/ขา้ราชการประจ า
จึงตอ้งมีความเป็นอิสระ เช่นเดียวกบัศาล/ผูพ้ิพากษา หรือรัฐสภาท่ีตอ้งมีความเป็นอิสระจากอ านาจ
ทางการเมือง นกับริหารรัฐกิจไม่ตอ้งเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการทางการเมือง แต่ตอ้งท างาน
โดยยึดผลประโยชน์สาธารณะเป็นเป้าหมาย นกับริหารรัฐกิจตอ้งเป็นผูท่ี้มีทั้งความรู้ความสามารถ
ประสบการณ์ ความช านาญงานท่ีสะสมไวเ้ป็นทุนในการท าหนา้ท่ี  ดงันั้น ขา้ราชการ ซ่ึงไดแ้ก่ผูท่ี้
ท  างานในสถาบนับริหาร (หน่วยงานราชการ) จึงตอ้งมีความเป็นอิสระ พร้อมท่ีจะท าหนา้ท่ีปกป้อง
ผลประโยชน์สาธารณะ ไม่ใช่เป็นเคร่ืองมือหรือกลไกของรัฐบาล แต่เป็นสถาบนับริหารท่ีท าหนา้ท่ี
ปกป้องคุม้ครองผลประโยชน์สาธารณะ เป็นสถาบนัท่ีมีความมัน่คง เพราะหน่วยงานราชการแต่ละ
แห่งลว้นมีประวติัการท างานท่ียาวนาน เป็นคลงัแห่งความรู้และประสบการณ์นั้น ๆ มาเป็นอยา่งดี 
จึงท าให้บางคร้ังยากต่อการเปล่ียนแปลงแกไ้ข จนคนภายนอกไม่สามารถวิพากษ์วิจารณ์หรือแตะ
ตอ้งได ้
 นยัยะท่ีสอง คือ การมองระบบราชการ (Bureaucracy Theory) ในฐานะท่ีเป็นรูปแบบหน่ึง
ของการจดัองคก์าร (A Form of Organization) ในมุมมองน้ี Bureaucracy Theory จึงเป็นระบบการ
ท างานระบบหน่ึง ท่ี มีลักษณะการจัดโครงสร้างองค์การในรูปแบบท่ีเรียกว่า  “Weberian 
Bureaucracy” และถือเป็นรูปแบบการจดัองคก์ารและการบริหารงานรูปแบบหน่ึงท่ีเหมาะส าหรับ 
น าไปใช้กบัองค์การขนาดใหญ่ท่ีมีความสลบัซับซ้อน มีภารกิจจ านวนมากท่ีตอ้งปฏิบติัจดัท า มี
บุคคลจ านวนมากท่ีเขา้มาร่วมกนัท างาน ดงันั้นจึงมีความจ าเป็นท่ีตอ้งมีการวางระบบการท างานท่ี
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ชดัเจน โดยการก าหนดกฎเกณฑ์ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ตลอดจนระเบียบวิธีปฏิบติังานต่าง ๆ ข้ึนมาไว้
อย่างชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษร เพื่อให้ทุกคนท างานไปในแนวทางเดียวกัน และท าให้
ผูบ้งัคบับญัชาสามารถท าหนา้ท่ีในการก ากบั ควบคุม พฤติกรรมการท างานของคนในองคก์ารได ้ถา้
ยึดถือกรอบการมองในรูปแบบน้ี ระบบราชการ (Bureaucracy Theory) ก็จะเป็นเพียงระบบการ
บริหารระบบหน่ึงท่ีสามารถปรับเปล่ียนได ้แกไ้ขเปล่ียนแปลงในส่วนท่ีเห็นว่าเป็นปัญหาได ้หรือ
อาจยุบทิ้งไปทั้งหมด แล้วหารูปแบบโครงสร้างองค์การแบบใหม่ท่ีเห็นว่าดีกว่ามาใช้แทนได้
ทั้งหมดหรือบางส่วน 
 อย่างไรก็ตาม ท่ีผ่านมาการศึกษาเก่ียวกบัระบบราชการ หรือ Bureaucracy Theory ใน
สังคมของประเทศต่าง ๆ มกัมีมุมมองแบบผสมผสานกนั คือ มีกรอบการมองวา่ ระบบราชการเป็น
สถาบนัการบริหารของรัฐหรือท่ีเรียกหน่วยงานราชการ ท่ีมกัยึดถือหลกัและวิธีการจดัองคก์ารตาม
แบบระบบราชการ แต่มีความยากในการเปล่ียนแปลง 
 
 ทฤษฎรีะบบราชการของแม๊กซ์ เวเบอร์ (Weberian Bureaucratic Theory) 
 แมก๊ซ์ เวเบอร์ (Max Weber) ไดท้  าการศึกษาถึงลกัษณะขององคก์ารท่ีปรากฏในศตวรรษ ท่ี 
20 ตอนตน้ ไม่วา่จะเป็นองค์การธุรกิจ หรือองค์การของรัฐพบวา่ องคก์ารสมยัใหม่ในช่วงเวลานั้น 
มีการปรับเปล่ียนรูปแบบการด าเนินกิจการงานจากรูปแบบการบริหารแบบดั้งเดิมคือ บริหารแบบ
ครอบครัวมาเป็นรูปแบบใหม่ท่ีมีลกัษณะการบริหารท่ีส าคญัๆ ดงัน้ี คือ มีการก าหนดต าแหน่งงาน
และจัดล าดับขั้นของต าแหน่งในลักษณะท่ีเป็นรูปปีรามิด มีการแยกบุคคลท่ีเป็นเจ้าของและ
ผูบ้ริหารออกจากกนั มีการก าหนดต าแหน่งหนา้ท่ี อ านาจหนา้ท่ี ระเบียบกฎเกณฑ์การท างานอยา่ง
ชดัเจน โดยทุกคนตอ้งท าตามขั้นตอนกฎเกณฑท่ี์องคก์ารก าหนดไว ้ นอกจากน้ีการคดัเลือก แต่งตั้ง 
โยกยา้ยบุคคลยึดถือหลกัการพิจารณาความรู้ความสามารถ และหลกัการบรรจุคนให้เหมาะสมกบั
งานโดยไม่มีการค านึงถึงความสัมพนัธ์ส่วนตวั การท างานมีลกัษณะของความเป็นทางการคือท า
เป็นลายลกัษณ์อกัษรเสมอ ( Max Weber, 1947 : 331) 
 ในปี ค.ศ. 1911 Max Weber ไดเ้สนอแนวคิดเร่ืองทฤษฎีองคก์ารขนาดใหญ่ ท่ีมีรูปแบบท่ี
เรียกวา่ “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy” ข้ึนมา โดยเขาตั้งสมมุติฐานไวว้า่ 
 องค์การแบบระบบราชการ (Bureaucracy)  เ ป็นรูปแบบท่ีดี ท่ี สุด มีประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล และประหยดัท่ีสุด ทั้งน้ีเพราะ 

1. เป็นการจดัองค์การท่ียึดหลกัแห่งการใช้สิทธิอ านาจท่ีตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎหมาย
และความสมเหตุสมผล (Legal-Rational Authority) 
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2. มีการแบ่งงานกนัท าอยา่งเป็นทางการตามตวับทกฎหมาย  ระเบียบ  กฎเกณฑ์ท่ีก าหนด
ไว ้

3. อาศยัหลกัความรู้ความสามารถ หรือระบบคุณธรรมเป็นเกณฑใ์นการบริหารงานบุคคล 
4. เป็นระบบท่ีสามารถพยากรณ์พฤติกรรม หรือปรากฏการณ์ต่าง ๆ ได ้(Nicholas Henry, 

2004:60-61) 
 แม๊กซ์  เวเบอร์ (Max Weber) ได้ให้ทศันะเก่ียวกบัระบบราชการว่า ระบบราชการเป็น
รูปแบบหน่ึงของการจดัองคก์าร ท่ีมีรูปแบบและลกัษณะท่ีเหมาะสมอยา่งมากส าหรับท่ีจะน ามาใช้
กบัองค์การขนาดใหญ่ ไม่ว่าจะเป็นองคก์ารในภาครัฐ องคก์ารธุรกิจเอกชน หรือองค์การประเภท
อ่ืน ๆ ก็ตาม และสามารถใช้ได้ผลดีในประเทศท่ีมี สภาพเศรษฐกิจ สังคมท่ีมีการพฒันาแล้วใน
ระดบัหน่ึง 
 

สาระส าคัญของทฤษฎรีะบบราชการตามทศันะของ Max Weber 
 ทฤษฎีระบบราชการตามทศันะของ Max Weber ประกอบดว้ยส่วนส าคญั 2 ส่วน คือ  

1. ส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการได้มาซ่ึงอ านาจของบุคคล ท่ีเรียกว่า “Theory of 
Domination” 

2. ส่วนท่ีเก่ียวกบัรูปแบบของโครงสร้างองคก์ารแบบระบบราชการ (Weber’s Model 
of Bureaucracy)  

  
 1.  การได้มาซ่ึงอ านาจของบุคคล หรือ Theory of Domination 
 แมก๊ซ์ เวเบอร์ (Max Weber) ไดท้  าการศึกษาถึงการไดม้าซ่ึงอ านาจและการใชอ้ านาจหนา้ท่ี
โดยชอบธรรมของผูน้ าและผูบ้งัคบับญัชาท่ีเกิดข้ึนในสังคม พบวา่การไดม้าซ่ึงอ านาจหนา้ท่ีอย่าง
ชอบธรรมขอบบุคคลในสังคมอาจมาจากแหล่งท่ีมาได้ 3 แหล่ง คือ อ านาจหน้าท่ีตามประเพณี 
(Traditional Authority) อ านาจหนา้ท่ีตามบารมีนิยม (Charismatic Authority) และอ านาจหนา้ท่ีตาม
กฎหมาย (Legal or Rational Authority) โดยเขาช้ีแจงว่า การท่ีบุคคลจะสามารถ ท าการปกครอง
บงัคบับญัชาคนอ่ืนในสังคมไดน้ั้นจ าเป็นตอ้งมีส่ิงส าคญั 2 อยา่ง คืออ านาจ (Power) และกลไกการ
บริหาร (Administrative Apparatus) 

1. อ านาจ (Power) หมายถึง  ความสามารถของบุคคลในการท่ีจะเปล่ียนแปลง
พฤติกรรมของผูอ่ื้นให้เป็นไปตามท่ีตอ้งการได ้ ดงันั้น การท่ีคน ๆ หน่ึงจะสามารถท าการปกครอง
สั่งการบงัคบับญัชาคนอ่ืน ๆ ได้นั้น เขาต้องมีอ านาจอยู่ในมือก่อน นอกจากน้ีอ านาจนั้นยงัตอ้ง
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ไดรั้บการยอมรับหรือยินยอม (Consent) จากกลุ่มคนท่ีอยู่ภายใตก้ารปกครองบงัคบับญัชาของเขา
อีกดว้ย โดยอาจเรียกวา่ การไดอ้ านาจอยา่งชอบธรรม (Legitimating of Power) 

2. กลไกการบริหาร (Administrative Apparatus) เป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีจ  าเป็นต่อการใช้
อ านาจของผูน้ า ทั้งน้ีเพราะกลไกการบริหารจะท าหน้าท่ีเป็นตวัเช่ือมระหว่าง ผูน้  าและผูต้ามใน
สังคมหน่ึง ๆ กลไกการบริหารอาจมีรูปแบบท่ีแตกต่างกนั ดงันั้น ในสังคมแต่ละแห่งอาจมีกลไก
การบริหารท่ีแตกต่างกนั ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัวธีิการไดม้าซ่ึงอ านาจของผูน้ าในสังคมนั้น ๆ กล่าวคือ 
 - ผูท่ี้ไดต้  าแหน่งและอ านาจหนา้ท่ีมาจากบารมีส่วนตวั (Charismatic Domination) 
คือผูน้ าท่ีไดอ้  านาจมาจากบุคลิกลกัษณะ คุณสมบติั ความสามารถพิเศษหรือบารมีท่ีมีอยูใ่นตวัเอง 
ส่ิงเหล่าน้ีจะเป็นปัจจยัในการโนม้นา้วใหค้นในสังคมใหก้ารยอมรับ นบัถือ มีความจงรักภกัดี ยอมท่ี
จะปฏิบติัตามความตอ้งการของเขา โดยผูต้ามจะมีความเช่ือมัน่ เล่ือมใสศรัทธาในตวัผูน้ าอยา่งมาก 
จะท าตามค าสั่งค  าบญัชาดว้ยความเตม็ใจ 
  ภายใตส้ังคมแบบน้ี กลไกการบริหารท่ีเหมาะสมท่ีจะน ามารองรับคือ “ระบบเผด็จ
การ” (Dictatorship) หรือ “ระบบคอมมูน” (Communal) กลไกการบริหารแบบน้ีมักไม่ค่อยมี
เสถียรภาพมากนกั ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บับุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีท าหน้าท่ีเป็นตวัเช่ือมระหวา่งผูน้ าท่ีด ารง
ต าแหน่งและกลุ่มคนท่ีอยูใ่ตก้ารปกครองบงัคบับญัชา 
 - ผูท่ี้ไดต้  าแหน่งและอ านาจหน้าท่ีมาตามประเพณีนิยม (Traditional Domination) 
หรือจารีตประเพณีท่ีคนในสังคมนั้น ๆ ยึดถือและประพฤติปฏิบติักนัมาเป็นเวลาชา้นานแลว้ ผูต้าม
จึงยอมรับและปฏิบติัตามเน่ืองจากเห็นวา่เป็นการรักษาขนมธรรมเนียมประเพณีดั้งเดิมของสังคมไว ้
เพราะเป็นผูท่ี้ได้ต  าแหน่งมาจากการสืบทอดอ านาจตามจารีตประเพณี ผูน้ าแบบน้ีเปรียบเสมือน
เจา้นาย ถือเป็นชนชั้นสูงในสังคม เป็นผูมี้ชั้นวรรณะสูง จึงมีสิทธิและอ านาจท่ีจะปกครองบงัคบั
บญัชากลุ่มคนในสังคมไดอ้ยา่งชอบธรรม 
  ในสังคมท่ีมีผูน้ าแบบ กลไกการบริหารท่ีเหมาะสมท่ีจะมารองรับ คือ “ระบบศกัดิ
นา” หรือ “ระบบเจา้ขนุมูลนาย” (Feudal, Patrimonial) 
 - ผูท่ี้ไดต้  าแหน่งและอ านาจหน้าท่ีมาตามกฎหมาย (Legal Domination) คือผูท่ี้มี
คุณสมบติัท่ีเหมาะสมท่ีจะเขา้มาด ารงต าแหน่งอยา่งถูกตอ้งชอบธรรมตามวิธีการท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้ดงันั้น กลุ่มคนท่ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาจึงให้การยอมรับท่ีจะท าตามค าสั่ง เพราะถือวา่เป็น
การท าหนา้ท่ีตามกฎหมายของบา้นเมือง 
  ภายใต้สังคมท่ีมีผู ้น าแบบท่ีได้อ านาจมาตามกฎหมายน้ี กลไกการบริหารท่ี
เหมาะสมคือ “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy” เพราะระบบราชการจะท าหน้าท่ีเป็นกลไกการ
บริหารของกลุ่มคน โดยผูน้ าจะใช้สิทธิและอ านาจหน้าท่ีท่ีมีอยูบ่นพื้นฐานของหลกักฎหมายและ
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หลกัแห่งความสมเหตุสมผล (Legal-Rational Authority) ปกครองบงัคบับญัชากลุ่มผ่านระบบ
ราชการ (William G Scott, Terence R. Mitchell and Philip H. Birnbaum, 2981:174-175) 
 
 2.   รูปแบบของโครงสร้างองค์การแบบระบบราชการ (Weber’s Model of Bureaucracy) 
 รูปแบบการจดัองคก์ารแบบระบบราชการตามทศันะของ Max Weber ตอ้งประกอบดว้ย
คุณลกัษณะท่ีส าคญัอะไรบา้งนั้น มีนกัวชิาการไดส้รุปไวแ้ตกต่างกนัไป ดงัเช่น 
 กุลธน  ธนาพงศ์ธร (2532:54) ไดส้รุปถึงลกัษณะโครงสร้างขององค์การแบบระบบ
ราชการของ Max Weber ไวว้า่ ประกอบดว้ย 

1. หลกัล าดบัขั้น (Hierarchy) 
2. หลกัการมุ่งสู่ผลส าเร็จ (Achievement orientation) 
3. หลกัความสมเหตุสมผล (Rationality) 
4. หลกัการท าใหเ้กิดความแตกต่างหรือความช านาญเฉพาะดา้น (Differentiation, 

Specialization) 
5. หลักคุณสมบัติและความรู้ความสามารถของผูป้ฏิบัติงาน (Qualification, 

Competence) 
 ในส่วนของ พิทยา บวรวฒันา (2541:21-22) ได้กล่าวถึง ลกัษณะส าคญัชองระบบ

ราชการไวว้า่ ประกอบดว้ย หลกัการ 7 ประการ คือ 
1. หลกัล าดบัขั้น 
2. อ านาจของสมาชิกมาจากต าแหน่งหนา้ท่ี 
3. การท างานตอ้งยึดถือระเบียบแบบแผนท่ีเป็นทางการและท าเป็นลายลกัษณ์

อกัษร 
4. ขา้ราชการตอ้งวางตวัเป็นกลาง 
5. การรับราชการถือเป็นอาชีพท่ีมัน่คง 
6. ระบบราชการมีลกัษณะท่ีแขง็แกร่งคงทน 
7. ระบบราชการมีกลไกท่ีสลบัซบัซอ้นท าใหค้นภายนอกเขา้ใจและเขา้ถึงไดย้าก 

 นิโคลสั เฮนร่ี (Nicholas Henry, 2004:60) ไดก้ล่าววา่ รูปแบบระบบราชการของ Max 
Weber  มีลกัษณะ เด่น ๆ โดยรวม ดงัน้ี 

1. หลกัล าดบัขั้น (Hierarchy) 
2. การแต่งตั้งบุคคลยดึถือ หลกัแห่งวชิาชีพ (Professional) หลกัคุณธรรม (Merit) 

และทกัษะ (Skill) เป็นส าคญั 
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3. การท างานมีลกัษณะเป็นอาชีพ (Career Service) 
4. การยดึถือกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั (Rules, Regulations) เป็นหลกัการท างาน 
5. การไม่ค  านึงถึงความสัมพนัธ์ส่วนบุคคลของผูท่ี้ท  างานด้วยกนัและของผูท่ี้

ท  างานกบัลูกคา้ท่ีมารับบริการ (Impersonality of Relationshlos) 
   ในส่วนของ ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยุธยา  (2551) ไดก้ล่าวถึง ลกัษณะส าคญัชองระบบ

ราชการไวว้า่ ประกอบดว้ย หลกัการ 5  ประการ คือ 
1. หลกัล าดบัขั้น (Hierarchy) 
2. หลกัแห่งอ านาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบ (Authority and Responsibility) 
3. หลกัการท างานท่ียดึถือกฎ ระเบียบวนิยั กฎเกณฑ์ขอ้บงัคบั (Rules, Discipline 

and Regulations) และมีลกัษณะความเป็นทางการ (Official) เสมอ 
4. หลกัแห่งการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะ (Division of Labor, 

Specialization) และการถือหลกัคุณธรรม (Merit System) 
5. ลกัษณะเด่นความเป็นอาชีพ (professional) 

 
จากลกัษณะเด่นของรูปแบบโครงสร้างระบบราชการท่ีสรุปมาขา้งตน้จะขอกล่าวอธิบายใน

แต่ละประเด็น ดงัน้ี 
 

 1. หลกัล าดับขั้น (Hierarchy)  ถือเป็นหลกัการพื้นฐานของการจดัองคก์ารท่ีจ าเป็นท่ี
ต้องก าหนดข้ึนมาในองค์การแบบระบบราชการ โดยต้องมีการแบ่งงานออกเป็นส่วนๆ มีการ
ก าหนดต าแหน่งงาน และจดัล าดบัขั้นของต าแหน่งให้มีลกัษณะคลา้ยรูปปีรามิด (Pyramid) โดยมี
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดอยู่เบ้ืองบนของปีรามิด และตามด้วยผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีต าแหน่งและอ านาจ
หนา้ท่ีรอง ๆ ลงมาตามล าดบัขั้น ไปจนถึงผูท่ี้ด ารงต าแหน่งอยูใ่นระดบัล่างสุดขององคก์าร จากสาย
การบงัคบับญัชาจะท าใหส้ามารถมองเห็นถึง ลกัษณะโครงสร้างทางอ านาจและต าแหน่งหนา้ท่ีของ
องคก์ารไดว้า่ ประกอบไปดว้ยต าแหน่งต่าง ๆ ก่ีต าแหน่ง อะไรบา้ง ต าแหน่งไหนอยูใ่นระดบัใด มี
อ านาจหน้าท่ีในการสั่งการบงัคบับญัชาใครไดบ้า้ง อยา่งไร นอกจากน้ี การท่ีตอ้งมีการจดัสายการ
บงัคบับญัชา ยงัเป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงช่องทางเดินของข่าวสารขอ้มูล และอ านาจของบุคคลท่ีด ารง
ต าแหน่งต่าง ๆ ในองคก์ารไดอ้ยา่งชดัเจนดว้ย 
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 สาเหตุท่ีตอ้งมีการจดัล าดบัขั้นการบญัชาข้ึนในองคก์าร คือ 
1. สามารถแสดงให้เห็นถึงอ านาจในการสั่งการบงัคบับญัชาของบุคคลท่ีด ารง

ต าแหน่งต่าง ๆ อยูใ่นหน่วยงานหน่ึง ๆ วา่มีต าแหน่งอะไรบา้ง อยูใ่นระดบัไหน มีอ านาจในการสั่ง
การบงัคบับญัชาใครไดบ้า้งหรือตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของใครบา้ง 

2. ท าให้เกิดระบบการสั่งการบงัคบับญัชาและการรายงานผลการปฏิบติังานท่ี
ชดัเจน ต่อเน่ืองทั้งจากเบ้ืองบนสู่เบ้ืองล่าง และจากเบ้ืองล่างสู่เบ้ืองบน 

3. เพื่อเป็นหลกัประกนัวา่ เบ้ืองบนจะสามารถท าการสั่งการ บงัคบับญัชา ก ากบั 
ควบคุม ดูแลเบ้ืองล่างได้อย่างเต็มท่ี และท าให้เกิดความร่วมมือในการท างานเป็นอนัหน่ึงอัน
เดียวกนั 

4. ท าให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยในการท างานและสามารถแกไ้ขปัญหา
เร่ืองความขดัแยง้ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาท่ีด ารงต าแห่นงต่าง ๆ ในองคก์ารได ้ทั้งน้ีเพราะทุกคนรู้ถึง
บทบาท อ านาจหนา้ท่ีของตนอยา่งดี 

ในทศันะของ แม๊กซ์ เวเบอร์ นั้น มีกรอบคิดวา่ การจดัล าดบัขั้นของต าแหน่ง หรือสายการ
บงัคบับญัชาเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีตอ้งก าหนดข้ึนมาในองคก์ารขนาดใหญ่ โดยมีเป้าหมายท่ีส าคญั
คือ เพื่อท าให้องคก์ารตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุม โดยมีความเช่ือวา่การบริหารท่ีมีลกัษณะเป็นล าดบั
ขั้นจะท าให้ระบบการสั่งการบงัคบับญัชา และการควบคุมมีความรัดกุม อนัจะส่งผลให้สามารถ
ควบคุมการด าเนินงานต่าง ๆ ให้เป็นไปตามเป้าหมายและวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวไ้ด้อย่างมี
ประสิทธิภาพสูงสูง(Max Weber, 1947 : 331)  
 อยา่งไรก็ตาม การบริหารตามหลกัล าดบัขั้นโดยยดึขั้นตอนและกฎเกณฑ์เป็นวิธีการบริหาร
ท่ีถูกพฒันาข้ึนมาในตน้ศตวรรษท่ี 20 ซ่ึงมีสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเรียบง่าย การแข่งขนัยงัมีนอ้ย 
อีกทงัพฒันาการทางดา้นวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยีต่าง ๆ ก็ยงัเกิดขั้นไม่มาก แต่เม่ือกาลเวลาผา่น
มาสู่ปลายทศวรรษ 1990s โลกเปล่ียนแปลงไปมากและรวดเร็ว ไม่ว่าจะเป็นดา้นระบบเศรษฐกิจ 
การคา้ การลงทุน การพฒันาเทคโนโลยีและวิทยาการ นวตักรรมใหม่ ๆ เกิดข้ึนอยา่งมาก ส่งผลให้
คนมีโอกาสในการพฒันาตนเองมากข้ึน มีการศึกษาดีข้ึนกว่าอดีต นอกจากน้ีสภาพแวดลอ้มทาง
สังคม ความตอ้งการของคนเปล่ียนไปดว้ย ดงันั้น การบริหารตามล าดบัขั้นจึงเร่ิมมีปัญหา เพราะการ
ท างานในปัจจุบนัตอ้งการความรวดเร็ว คนท่ีท างานในองคก์ารมีความรู้ความสามารถมากข้ึน จึงมี
ความตอ้งการความอิสระหรือเสรีภาพในการท างาน ตอ้งการใชท้กัษะความรู้ความสามารถของตน
ไดอ้ย่างเต็มท่ีมากกว่าท่ีจะตอ้งรอท างานตามค าสั่งจากผูบ้งัคบับญัชาเหมือนอดีต อีกทั้งประชาชน
เองก็มีความตอ้งการท่ีจะไดรั้บบริการท่ีสะดวกรวดเร็ว มีคุณภาพมากข้ึนดว้ย 
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 องค์การขนาดใหญ่ท่ีมีรูปแบบการบริหารแบบระบบราชการท่ีมีคนจ านวนมากซ่ึงอาจมี
มากกว่าคร่ึงหน่ึงท่ีอยู่ในต าแหน่งระดบับริหาร หัวหน้างาน มีการก าหนดล าดบัขั้นของต าแหน่ง
หลายระดบั บางคร้ังกว่าจะสามารถตดัสินใจเร่ืองส าคญั ๆ แต่ละคร้ังตอ้งรอให้ผูบ้ริหาร 7-8 คน 
เซ็นอนุมติัอยา่งเป็นขั้นตอน มีการเสนอส่งผา่นข้ึนไปเร่ือย ๆ จนถึงผูบ้ริหารระดบัสูงสุดนอกจากน้ี
ยงัตอ้งมีกฎเกณฑ์ จ  านวนมากท่ีจุกจิก หยุมหยิมท าให้การด าเนินงานล่าช้า เพราะมีล าดบัขั้นการ
บริหารท่ีซ ้ าซ้อน โดยไม่จ  าเป็นท าให้งานบางอย่างกว่าจะสามารถผ่านขั้นตอนต่าง ๆ ไปไดก้็สาย
เกินไป นอกจากน้ี ในองคก์ารแบบระบบราชการยงัมีเจา้หนา้ท่ีระดบัปฏิบติัการ (ระดบัล่าง) จ  านวน
มาก เกือบทั้งหมดถูกก าหนดให้มีหนา้ท่ีในการท างานดา้นเอกสารเป็นส่วนมาก โดยท าหน้าท่ีเป็น
ผูต้รวจบนัทึกของคนอ่ืน ๆ และเขียนบนัทึกส่งให้ผูบ้งัคบับญัชา (เจา้นาย) ของตน มีค าบนัทึกท่ีเต็ม
ไปดว้ยถอ้ยค า หรือค าศพัทท่ี์หรูหรา ตอ้งผา่นกระบวนการและขั้นตอนต่าง ๆ จ านวนมากกวา่จะไป
ถึงผูบ้งัคบับญัชรระดบัสูงท่ีมีอ านาจตดัสินใจอยา่งแทจ้ริง ยิ่งไปกวา่นั้น การบริหารตามหลกัล าดบั
ขั้นยงัมีฝ่ายวางแผน ฝ่ายวิชาการ มาท าหน้าท่ีจดัท าเอกสารฉบบัใหญ่ เพื่อน าเสนอให้ผูบ้ริหาร 
(เจา้นาย) ในรูปของแผนยุทธศาสตร์การพฒันา และในท่ีสุด คนท่ีมีอ านาจในระบบราชการขนาด
ใหญ่กลายเป็นผูท่ี้สามารถท างานอะไรไดเ้องโดยล าพงั ทั้งน้ีเน่ืองจากผูบ้ริหารระดบัสูง ไม่มีความรู้
เก่ียวกบังานท่ีท าอยา่งแทจ้ริง ไม่เคยท างานเองเพราะมีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (ลูกนอ้ง) ท าให้ทุกอยา่ง แต่
คนในระบบราชการเหล่านั้นตอ้งการมีอ านาจและพยายามแสวงหาวธีิการสร้างฐานอ านาจเพื่อรักษา
อ านาจของตนไวไ้หไ้ด ้โดยไม่สนใจผลงานเท่าท่ีควร 

ดงันั้น  การบริหารตามล าดบัขั้นท่ีปรากฏให้เห็นโดยทัว่ไปในองค์การขนาดใหญ่ทั้งของ
ภาครัฐและภาคเอกชนในปัจจุบนัจึงไม่ค่อยเหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจสังคมในโลกยุคน้ี เพราะ
โลกเปล่ียนไปแลว้จากอดีต การท่ีผูบ้ริหารคิดว่าวิธีการบริหารองค์การขนาดใหญ่ท่ีดีท่ีสุดคือ การ
เนน้การควบคุมหรือการก าหนดอ านาจในการตดัสินใจสั่งการไวท่ี้เบ้ืองบนนั้น ถือไดว้า่เป็นการตั้ง
สมมุติฐานท่ีผดิมาก ทั้งน้ีเพราะ ผูบ้ริหารไม่สามามารถรู้ค าตอบไดห้มดทุกเร่ือง แต่ผูบ้ริหารท่ีฉลาด
ตอ้งมองหาค าตอบท่ีดี ถูกตอ้งจากผูอ่ื้น การลดล าดบัขั้น ลดขั้นตอนของการสั่งการออกไป พร้อม
กบัท าให้ผูบ้งัคบับญัชายงัมีความสามารถในการรักษา ก ากับ ดูแล ควบคุมไวใ้ห้ได้ในระดับท่ี
เหมาะสม โดยการตดัชั้นของผูบ้ริหารท่ีไม่จ าเป็นออกไปบา้ง โดยเฉพาะต าแหน่งบริหารระดบัสูงท่ี
ไม่มีการเพิ่มมูลค่าเพิ่มให้กบักระบวนงาน เพื่อลดขั้นตอนและล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาให้สั้ นลง 
ลดความใหญ่โตอุย้อา้ย ลดสาเหตุท่ีท าให้การท างานท่ีล่าชา้ออกไป ท างานขอบเขตลดขั้นตอนการ
อนุมติั และท าให้โครงสร้างองค์การมีลกัษณะเป็นแนวราบให้มากข้ึน ท าให้เกิดความคล่องตวัใน
การท างานและเกิดความสมดุลระหวา่งเสรีภาพและการควบคุมในการท างาน ท าให้คนท่ีท างานใน
ระดบัรอง ๆ ลงมาสามารถก ากบั ควบคุม ดูแล และรับผดิชอบต่อความส าเร็จและความลม้เหลวของ
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ตนเองได ้โดยไม่ตอ้งรอคอยค าสั่งหรือถูกก ากบัควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชาทุกเร่ืองนัน่คือ ท าอยา่งไร
จึงสามารถท าให้องค์การขนาดใหญ่มีจิตวิญญาณเหมือนองค์การขนาดเล็กคือ สามารถท างานได้
อยา่งคล่องตวั รวดเร็ว รู้จดัถึงความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของลูกคา้ได ้(โรเบิร์ด สเลเตอร์, 2000 : 49-55 
อา้งใน ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2551) 

 
2.   หลักแห่งอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ  (Authority, Responsibility) ถือเป็น

ลกัษณะเด่นของระบบราชการประการท่ีสอง ทั้งน้ีเน่ืองจากในองคก์ารขนาดใหญ่ท่ีมีการจดัรูปแบบ
การท างานแบบระบบราชการ ไดมี้การแยกผูเ้ป็นเจา้ของกิจการออกจากผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีในการบริหาร
จดัการ ดงันั้น ผูท่ี้เป็นเจา้ของกิจการจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจท่ีมีอยู่ผลกัดนัให้คนในองค์การท างานให้
ส าเร็จตามท่ีตอ้งการ โดยมีการคดัเลือกคนท่ีเห็นว่ามีความรู้ความสามารถดีและเหมาะสมท่ีสุดมา
ด ารงต าแหน่งผูบ้ริหารและหวัหนา้งานในระดบัต่าง ๆ และเพื่อให้คนเหล่านั้นสามารถท างานไดจึ้ง
ตอ้งมีการมอบอ านาจไวใ้ห้กบัต าแหน่งต่าง ๆ พร้อมกบัภาระหน้าท่ีท่ีจะตอ้งท า ทั้งน้ีเพื่อท าให้ผูท่ี้
ท  างานในระดบับริหารสามารถสั่งการบงัคบับญัชา และก ากบัควบคุมการท างานของคนในองคก์าร
ไดอ้ยา่งเต็มท่ี ท าให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาท่ีท างานอยูใ่นระดบัรอง ๆ ลงมาให้การยอมรับและปฏิบติั
ตามค าสั่ง ตามความตอ้งการของผูบ้งัคบับญัชา ท าให้การใชอ้  านาจหนา้ท่ีเป็นไปอยา่งราบร่ืน ทั้งน้ี
เพราะอ านาจของผูบ้งัคบับญัชานั้นจะไม่มีความหมายใดๆ เลย ถา้ไม่ไดรั้บการยอมรับจากผูอ้ยู่ใต้
บงัคบับญัชา (Max Weber, op.cit., : 329) 
  

 จากหลกัการดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ผูท่ี้มาด ารงต าแหน่งในองคก์ารแบบระบบราชการจึง
ตอ้งมีอ านาจหน้าท่ี (Authority) ภาระหน้าท่ี (Duty) และความรับผิดชอบ (Responsibility) ต่อการ
กระท าของตนเสมอ 
 ภาระหน้าที่ (Duty)  หมายถึง  ภารกิจการงานท่ีถูกก าหนดไวใ้ห้ก าหนดไวใ้ห้กับ
ต าแหน่งงานหน่ึงๆ วา่มีหนา้ท่ีตอ้งกระท า หรือ เป็นภารกิจท่ีไดม้อบหมายให้บุคคลกระท าเป็นการ
เฉพาะตน 
 อ านาจหน้าที่ (Authority) หมายถึง ความสามารถในการสั่งการ บงัคบับญัชาหรือ
กระท าการใด ๆ เพื่อให้มีการด าเนินกิจกรรมหรือปฏิบติัการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามภารกิจหน้าท่ีท่ี
ไดรั้บมอบหมายใหก้ระท า อ านาจหนา้ท่ีจึงเป็นของส่ิงท่ีไดรั้บหมอบหมายมาอยา่งเป็นทางการตาม
ต าแหน่ง การไดม้าซ่ึงอ านาจหน้าท่ีในทศันะของเวเบอร์ คือ การไดอ้ านาจมาตามกฎหมายซ่ึงเป็น
การไดแ้ละใชอ้ านาจมาอยา่งชอบธรรม อ านาจหนา้ท่ีและภาระหนา้ท่ีจึงเป็นส่ิงท่ีตอ้งมอบหมายกนั 
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อนัมีผลสืบเน่ืองมาจากการท่ีมีการจดัโครงสร้างอ านาจแบบล าดับขั้นท าให้อ านาจหน้าท่ีของ
องคก์ารถูกแบ่งไปยงัผูบ้งัคบับญัชาระดบัต่าง ๆ ในสายงาน 
 ดังนั้ น ผู ้ท่ีมาด ารงต าแหน่งแต่ละต าแหน่งจึงต้องได้รับมอบอ านาจหน้าท่ีอย่าง
เหมาะสม การมอบอ านาจหน้าท่ีจึงต้องพิจารณาตามต าแหน่ง โดยก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจ
หน้าท่ีต้องมีความสมดุลกับภาระหน้าท่ีและความรับผิดชอบของต าแหน่ง หรือภารกิจท่ีได้รับ
มอบหมายดว้ย ทั้งน้ีเพื่อใหผู้ท่ี้ไดรั้บมอบหมายภารกิจนั้นสามารถท างานไดอ้ยา่งไม่มีปัญหา ดงันั้น 
อ านาจหนา้ท่ีจึงเป็นของต าแหน่ง ไม่ไดเ้นน้ท่ีตวับุคคลหรือเป็นของบุคคล การมอบอ านาจหนา้ท่ีจึง
มอบให้กบัผูม้าด ารงต าแหน่งนั้น ๆ บุคคลใดก็ตามท่ีไดรั้บมอบหมายหรือไดรั้บการแต่งตั้งให้มา
ด ารงต าแหน่งนั้นก็จะไดรั้บมอบทั้งภาระหนา้ท่ี และอ านาจหนา้ท่ี 
 ความรับผดิชอบ (Responsibility) เป็นเร่ืองของการรับผิดและรับชอบต่อการกระท าใด 
ๆ ท่ีไดก้ระท าลงไปและพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบตลอดเวลา ดงันั้น เจา้หน้าท่ีท่ีท างานในองค์การ
แบบระบบราชการทุกคนตอ้งมีความส านึกต่อความรับผิดชอบในการกระท าของตนเสมอ คือตอ้ง
พร้อมท่ีจะรับความดีความชอบถา้ท างานส าเร็จ และตอ้งพร้อมท่ีจะยอมรับผิดถา้เกิดความผิดพลาด
ข้ึนจากการกระท าของตน พร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบจากผูบ้งัคบับญัชาหรือผูท่ี้มีอ านาจเสมอ 
 ในทศันะของ แมก๊ซ์ เวเบอร์ มีมุมมองวา่ ภาระหนา้ท่ี อ านาจหนา้ท่ีเป็นส่ิงท่ีมอบหมาย
กนัได ้แต่ส าหรับเร่ืองของความรับผิดชอบนั้นเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถมอบหมายกนัได ้การท่ีผูบ้ริหาร
และผูป้ฏิบติังานแต่ละคนจะเกิดความส านึกต่อความรับผิดชอบต่อส่ิงท่ีตนได้คิด ตดัสินใจ หรือ
กระท าไปหรือไม่ เพียงใดตอ้งข้ึนอยู่กบัจิตส านึก คุณธรรม จริยธรรม และศีลธรรมของแต่ละคน 
โดยเฉพาะการรับผดิต่อส่ิงท่ีไดต้ดัสินใจหรือกระท าลงไป 
 3. หลักแห่งการยึดถือ ระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ (Rules and Regulations) และมี
ลักษณะของความเป็นทางการ (Officially) ถือเป็นหลักการท่ีส าคญัประการท่ีสามของการจัด
องค์การแบบระบบราชการ หมายถึง การท่ีองค์การต้องก าหนดกฎเกณฑ์ ระเบียบข้อบังคับ 
ตลอดจนระเบียบวิธีปฏิบติัต่าง ๆ ข้ึนมาไวใ้ห้ชัดเจน ทั้งน้ีเพื่อให้ผูป้ฏิบติังานมีพฤติกรรมไปใน
แนวทางเดียวกนั และมีหลกัยดึท่ีใชเ้ป็นแนวทางในการท างานเหมือนกนั 
 ระเบียบขอ้บงัคบั (Rules) และ กฎเกณฑ์ (Regulations) เป็นส่ิงท่ีระบุถึงส่ิงท่ีให้กระท า
หรือห้ามไม่ให้กระท า ซ่ึงองคก์ารตอ้งก าหนดข้ึนมาไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและแจง้หรือประกาศ
ให้ทุกคนโดยเฉพาะผูป้ฏิบติังานได้ทราบ ถึงขอบเขตของพฤติกรรมท่ีองค์การก าหนดไว ้เช่น 
ระเบียบขอ้บงัคบัในการท างานขององค์การ มีการก าหนดถึง เวลาการท างาน เวลาพกั สวสัดิการ 
สิทธิในการลา ตลอดจนสิทธิประโยชน์อ่ืน ๆ ไว ้เพื่อใหทุ้กคนรับทราบและปฏิบติัตาม 
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 ส าหรับระเบียบปฏิบติั (Procedure) เป็นการแสดงให้เห็นถึงล าดบัขั้นของการกระท า 
หรือการด าเนินกิจกรรมของบุคคลท่ีท าหนา้ท่ีต่าง ๆ ตอ้งปฏิบติัตามเพื่อก่อให้เกิดการประสานการ
ท างานระหวา่งผูท่ี้ท  างานในต าแหน่งหน้าท่ีต่าง ๆ และระหวา่งหน่วยงานยอ่ยๆ ในองคก์าร ดงันั้น 
องค์การจะประสบความส าเร็จในการท างานอย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นท่ีตอ้งมีการก าหนด
ระเบียบปฏิบติัท่ีชดัเจนและเอ้ืออ านวยต่อการท่ีจะท าให้งานต่างๆ สามารถด าเนินไปอย่างดี บรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการได ้(นิตยา  เงินประเสริฐศรี, 2542 : 135 )  

 ดงันั้น องค์การแบบระบบราชการจึงมีลักษณะการบริหารท่ีเน้นกฎเกณฑ์ และให้
ความส าคญักบักระบวนการท างาน (Work Process) วา่เป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัมากต่อการท่ีจะท าให้
การด าเนินงานบรรลุผลส าเร็จ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะวิธีการท างานจะแสดงให้เห็นว่า
ผูป้ฏิบติังานจะตอ้งท างานอยา่งไร (How to Work) โดยวธีิการใดจึงจะสามารถท าใหง้านบรรลุผลได้
อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด และเพื่อให้ทุกคนสามารถท างานได้อย่างถูกตอ้งจึงจ าเป็นตอ้งมีการ
ฝึกอบรมเจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติังาน เพื่อให้มีความรู้ความเขา้ใจอย่างชัดเจนเก่ียวกบั กฎระเบียบ วิธี
ปฏิบติั ตลอดจนบทบาทหน้าท่ีว่ามีอยู่อยา่งไร เพื่อว่าทุกคนจะไดส้ามารถตดัสินใจ วินิจฉัยปัญหา
หรือการกระท าต่าง ๆ ไดอ้ยา่งถูกตอ้ง เหมาะสม บนพื้นฐานของกฎเกณฑ์อยา่งสมเหตุสมผล ไม่ใช่
บนพื้นฐานของความสัมพนัธ์ส่วนตวั หรือใชอ้ารมณ์ ส าหรับ แม๊กซ์ เวเบอร์ แลว้เขามีความเช่ือว่า
การบริหารตามกฎเกณฑ์และยึดมัน่อยู่บนหลกัคุณธรรม โดยมุ่งให้เกิดประสิทธิภาพของระบบ
ราชการจะเป็นวิธีการท่ีสามารถสร้างผลประโยชน์สาธารณะให้เกิดข้ึนได้อย่างดี (Nicholas 
Henry,op.cit. : 61 อา้งใน ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2551) 

 นอกจากน้ี องคก์ารแบบระบบราชการยงัตอ้งมีลกัษณะการท างานท่ีเป็นทางการเสมอ
ดว้ย หมายความวา่ การท างานทุกอยา่งนอกจากตอ้งเป็นไปตามขั้นตอน ระเบียบ กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ี
ก าหนดไวแ้ลว้ยงัตอ้งมีการท าเป็นลายลกัษณ์อกัษรดว้ย  เช่น  การสั่งการ การออกค าสั่ง การรายงาน
ผลการปฏิบติังาน การเบิกจ่ายเงิน ฯลฯ  ทุกอยา่งตอ้งท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร มีหลกัฐาน และตอ้งมี
การเก็บรักษาไวเ้พื่อประโยชน์ในการตรวจสอบอา้งอิงในภายหลงัดว้ย ประโยชน์ของการท่ีตอ้งท า
ให้เป็นทางการ คือ สามารถใชเ้ป็นกลไกการควบคุมการท างานท่ีเกิดข้ึนในองคก์ารได ้และยงัช่วย
ป้องกันไม่ให้มีการใช้ความสัมพนัธ์ส่วนตัวระหว่างสมาชิกและองค์การ เพราะทุกคนต้องมี
ความสัมพนัธ์กนัตามบทบาท (Roles) และต าแหน่งหน้าท่ีเท่านั้น  นอกจากน้ีการท างานเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรยงัสามารถใชเ้ป็นหลกัฐานในการตรวจสอบอา้งอิงในภายหลงัไดอ้ยา่งดีอีกดว้ย (Max 
Weber, 1947  อา้งใน ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2551) 
 จากหลกัการดงักล่าวจะเห็นไดว้า่  ระบบราชการ มีลกัษณะการบริหารท่ีเนน้กฎเกณฑ ์
เน้นการท างานตามขั้นตอน และมีการท างานอย่างเป็นทางการ มีเอกสารหลักฐาน คือเน้นการ
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บริหารโดยผ่านบนัทึก โดยมีเป้าหมายเพื่อให้ระบบราชการเป็นองค์การท่ีมีความแข็งแกร่ง มี
ระเบียบแบบแผนในการท างาน มีผูบ้งัคบับญัชา (เจา้นาย)  มีช่องทางเดินของอ านาจและบุคคลอยา่ง
ชัดเจนทุกคนตอ้งมีวินัย ซ่ึงถือได้ว่าเป็นวิธีการบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดตามท่ี 
แม๊กซ์เวเบอร์ ไดต้ั้งสมมุติฐานไว ้ อย่างไรก็ตาม การบริหารท่ีเน้นกฎเกณฑ์และผ่านบนัทึกอย่าง
เป็นขั้นเป็นตอนน้ี อาจเหมาะสมและใช้ได้ดีในช่วงเวลานั้นคือในทศวรรษท่ี 1980s  แต่วิธีการ
บริหารแบบน้ีกลบัก่อให้เกิดปัญหาอย่างมากนับแต่ทศวรรษ 1990s เป็นตน้มา ทั้งน้ีเพราะโลก
เปล่ียนแปลงไปเกือบทุกด้านอย่างรวดเร็ว ท าให้องค์การท่ียงัคงยึดถือรูปแบบการบริหารท่ีเน้น
กฎเกณฑต์กอยูใ่นสภาพท่ีสามารถปรับตวัเองใหท้นักบัการเปล่ียนแปลงขนาดใหญ่ท่ีเกิดข้ึนในโลก
ยุคปัจจุบนัได้ โดยเฉพาะการไม่สามารถตอบสนองกับความต้องการของลูกค้าหรือประชาชน  
เน่ืองจาก การบริหารแบบน้ีมีกลไกการท างานท่ีตอ้งยึดติดอยูก่บั กฎเกณฑ์ ขั้นตอนท่ีผูกมดัอยูเ่ป็น
จ านวนมากเหมือนกรงเหล็ก ท าให้การท างานยุ่งมาก สลบัซับซ้อน มีเง่ือนไขมากเกินความจ าเป็น 
ท าใหเ้กิดความล่าชา้ท่ีเรียกวา่ “Red Tape”  
 ดงันั้น การปรับเปล่ียนวิธีการท างานดว้ยการพยายามลดกฎระเบียบ ลดขั้นตอนท่ีไม่
จ าเป็นออกไปเพื่อสร้างหรือท าให้เกิดวฒันธรรมองค์กรใหม่คือ “การท างานยึดถือ ความรวดเร็ว 
ความเรียบง่าย และสร้างความมัน่ใจ” จึงเป็นส่ิงจ าเป็นตอ้งท าเพื่อให้องค์การอยูร่อด อยูใ่นสภาพท่ี
แข่งขนัได้ สามารถตอบสนองความตอ้งการและสร้างความพึงพอใจให้กบัลูกคา้ทั้งภายในและ
ภายนอกองคก์ารไดอ้ยา่งดี 
 ความเรียบง่าย หมายถึง การสร้างกระบวนการท างานท่ีไม่มีขั้นตอน และกฎเกณฑ์ท่ี
สลบัซับซ้อน  ยุ่งยาก  และมากเกินไป ให้คงมีแต่เฉพาะในส่วนท่ีจ าเป็นเท่านั้น เพื่อให้เกิดความ
รวดเร็วในการท างาน แต่ในขณะเดียวกนัยงัมีระเบียบระเบียบแบบแผนท่ีดีและสามารถก ากบัดูแล
ได ้โดยเร่ิมจาก การส่ือสารท่ีเขา้ใจไดง่้าย มีความชดัเจน ตรงไปตรงมาและมีความจริงใจ 
 ความรวดเร็ว หมายถึง  การท าให้คนท่ีท างานสามารถตดัสินใจไดเ้ร็วข้ึน โดยการลด
ปริมาณกระดาษ เอกสารท่ีใชแ้ละลดปริมาณงานท่ีท าลงใหม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้

 ความมั่นใจ  หมายถึง  การสร้างบรรยากาศและสร้างระบบท่ีสามารถท าให้ทุกคนท่ี
ท างานในองค์การ  ไม่วา่เป็นระดบัผูบ้ริหารหรือผูป้ฏิบติังานมีความมัน่ใจในตนเอง  กลา้ท า  กลา้
คิดในส่ิงท่ีถูกตอ้ง เพื่อผลประโยชน์สูงสุดขององค์การ คือท างานเพื่องาน ไม่ใช่ท าเพื่อให้ตนเองมี
ผลงานหรือมีช่ือเสียงเด่นดงั  แต่ความมัน่ใจยากท่ีจะเกิดข้ึนกบัองคก์ารท่ียงัยึดติดอยูก่บัการท างาน
แบบระบบราชการเพราะระบบราชการกลวัความรวดเร็วและเกลียดความเรียบง่าย การท างานใน
ระบบราชการจึงตอ้งมีระบบการปกป้องตนเอง  มีกฎระเบียบท่ียุง่ยาก  ท าให้เกิดการคบคิด  ร่วมมือ
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กนักระท าส่ิงท่ีต ่าช้า  เลวร้ายอนัก่อให้เกิดผลร้ายต่อองค์การ สังคมประเทศชาติได ้(โรเบิร์ต สเล
เตอร์,2546 : 88-92 อา้งใน  ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2551) 
 4. หลักการแบ่งงานกันท าตามความช านาญเฉพาะด้าน (Division of Labor, 
Specialization) และการยดึหลกัคุณธรรม (Merit System)  เป็นโครงสร้างพื้นฐานท่ีส าคญัประการ
ท่ีส่ีของการจดัองคก์ารแบบระบบราชการ (Bureaucracy)  
 หลักการแบ่งงานกันท าตามความช านาญเฉพาะด้าน (Division of Labor, 
Specialization) หลกัการน้ีหมายถึงลกัษณะทางโครงสร้างของระบบราชการท่ีเก่ียวกบัการแบ่งงาน 
การจดัแผนกงาน หรือการจดัส่วนงานข้ึนมารองรับกบัภารกิจต่าง ๆ ท่ีองคก์ารตอ้งปฏิบติัจดัท า โดย
การแบ่งงานและการจดัส่วนงานตอ้งค านึงถึง หลกัแห่งการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะ
ดา้นเป็นส าคญั ทั้งน้ีเพราะคนแต่ละคนมีความรู้ความสามารถไม่เหมือนกนั ไม่เท่ากนั ดงันั้นการท่ี
จะท าใหค้นท่ีท างานในต าแหน่งต่าง ๆ สามารถท างานไดอ้ยา่งดี จึงตอ้งมีการแบ่งงานออกเป็นส่วน 
ๆ ตามภาระหน้าท่ีและบทบาทท่ีแตกต่างกนัไป ทั้งน้ีเพื่อให้การด าเนินงานในแต่ละส่วนสามารถ
ด าเนินไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพราะการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะ
ด้าน ช่วยท าให้ระบบราชการสามารถท างานขนาดใหญ่ ท่ีมีความสลับซับซ้อนได้ อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 การยึดหลกัคุณธรรม (Merit System) หมายถึง ระบบการบริหารงานบุคคลนบัตั้งแต่
การแต่งตั้ง การสับเปล่ียนโยกยา้ยบุคคลในองคก์าร ในทศันะของแมก๊ซ์ เวเบอร์ แลว้มีมุมมองวา่ ใน
องคก์ารขนาดใหญ่ท่ีมีภารกิจท่ีจะตอ้งท ามากมายหลายดา้นนั้น องค์การแต่ละแห่งจึงมีขอ้ผูกพนัท่ี
จะตอ้งท างานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด โดยตอ้งมีการแบ่งงานกนั
ท าตามหน้าท่ีและความช านาญเฉพาะดา้น สมาชิกในองคก์ารซ่ึงมีอยู่จ  านวนมากในองค์การขนาด
ใหญ่จึงตอ้งเป็นผูท่ี้มีความช านาญงานในหนา้ท่ีเฉพาะของตน และตอ้งมีความเขา้ใจในขอบเขตของ
ภาระหนา้ท่ี (Duty) สิทธิ (Right)และอ านาจ (Power) ท่ีมีอยูเ่ป็นอยา่งดีอีกดว้ย 
 แต่เน่ืองจากคนเราแต่ละคนมีความรู้ความสามารถไม่เหมือนกัน ไม่เท่ากัน ดังนั้น 
ก่อนท่ีจะพิจารณามอบหมายภารกิจหรือต าแหน่งหน้าท่ีใด ๆ ให้จะตอ้งพิจารณาถึงคุณสมบติัของ
คนเหล่านั้น เช่น ทกัษะ ความรู้ความสามารถ ผลงาน ประสบการณ์การท างานเป็นเกณฑ์การ
พิจารณานัน่คือ การยดึหลกัคุณธรรมเป็นเกณฑ ์โดยตอ้งไม่ค  านึงถึงความสัมพนัธ์ส่วนบุคคล พรรค
พวก เพื่อนพอ้ง ญาติพี่น้อง ทั้งน้ีเพื่อเป็นหลกัประกนัว่า บุคคลท่ีไดรั้บการแต่งตั้งหรือมอบหมาย
งานให้ท าจะสามารถท างานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล นอกจากน้ีการแบ่งงานกนัท า
ตามความช านาญเฉพาะดา้น จะสามารถท าให้คนท างานตนถนดัซ่ึงจะช่วยให้สามารถลดเวลาการ
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ท างานหรือการฝึกงานลงได ้และเม่ือมีการท างานซ ้ า ๆ กนันาน ๆ ก็จะยิ่งเกิดความช านาญมากข้ึน 
ท างานไดเ้ร็วข้ึน ดีข้ึน 
 ดงันั้น การยึดถือหลกัคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลจึงเป็นสาระส าคญัอีกประการ
หน่ึงของระบบราชการ ทั้งน้ีเพื่อให้ได้คนดีมีความรู้ความสามารถเขา้ไปท างาน อีกทั้งยงัป้องกนั
ไม่ให้มีการเล่นพรรคเล่นพวก เอาพวกพ้อง ญาติพี่น้องเข้าไปท างานโดยไม่ค  านึงถึงความรู้
ความสามารถ 
  

 5. หลักลักษณะเด่นความเป็นวิชาชีพ(Professional)  เป็นโครงสร้างพื้นฐานท่ีเป็น
ลกัษณะเด่นประการสุดทา้ยของระบบราชการ  การท างานในองค์กรแบบระบบราชการนั้นถือว่า
เป็นอาชีพ(Career  Service) อยา่งหน่ึง ในทศันะของแม๊กซ์  เวเบอร์  นั้นมีมุมมองวา่ บุคคลท่ีท างาน
ในระบบราชการถือเป็นอาชีพหน่ึง  ท่ีตอ้งท างานประจ าเต็มเวลาไม่ใช่เป็นงานอดิเรก  นอกจากน้ี
คนท่ีท างานตอ้งเป็นผูท่ี้มี  ทกัษะความรู้  ความสามารถท่ีเหมาะสมกบัต าแหน่งหน้าท่ีหรืองานท่ี
ไดรั้บมอบหมายและยงัตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้  ความเขา้ใจเก่ียวกบั  กฎเกณฑ์ ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ี
เก่ียวขอ้งกบัภารกิจหน้าท่ีของตนอย่างดี การท างานจะตอ้งเป็นไปตามขั้นตอนกระบวนการท่ีถูก
ก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด  เช่น  การเบิกจ่ายเงิน  การพิจารราอนุมติั  อนุญาต  การรับหรือแต่งตั้ง
บุคคล  การพิจารราลงโทษ ทุกอยา่งตอ้งท าตามกฎ ระเบียบ ทั้งส้ิน  
 นอกจากน้ี คุณลกัษณะพิเศษของผูท่ี้ท  างานในองค์กรแบบระบบราชการอีกประการ
หน่ึง  คือ ตอ้งวางตวัเป็นกลาง ตอ้งท างานบนพื้นฐานของหลดัคุณธรรมโดยปราศจากอคติ ไม่ยึดถือ
ความเป็นส่วนตวั  ทุกคนตอ้งตั้งมัน่อยู่บนหลกัแห่งความซ่ือสัตยสุ์จริต  โปร่งใส  เป็นธรรม เพื่อ
ปกป้องผลประโยชน์ขององค์กร ดงันั้น ผูท่ี้ท  างานในองค์กรแบบระบบราชการจึงตอ้งเป็นผูท่ี้มี
คุณสมบติัพิเศษ  มีความรู้ความสามารถพิเศษเฉพาะดา้น ไม่ผิดอะไรไปจากผูป้ระกอบวิชาชีพอ่ืนๆ
จึงอาจกล่าวไดว้า่การท างานในระบบราชการมีลกัษณะท่ีเป็นวชิาชีพ(Professional) อยา่งหน่ึงดว้ย 

อย่างไรก็ดีเม่ือวิเคราะห์การด าเนินงานของระบบราชการ จะเห็นไดว้า่ยงัมีปัญหาอยู่
มาก   แมว้า่จะมีความทนัสมยัก็ตาม โดยเฉพาะในเร่ืองความล่าชา้ในการบริหารงานเพราะมีสายการ
บงัคบับญัชาท่ียาวเกินไป มีการรวมศูนยอ์  านาจท่ีจุดเดียว และมีขนาดใหญ่เกินไป ดว้ยเหตุดงักล่าว 
จึงไดส่้งผลกระทบต่อการจดัสรรงบประมาณเพื่อเล้ียงดูขา้ราชการและระบบราชการเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ 
และมีความเสียเปรียบภาคเอกชน เน่ืองจากขนาดขององคก์รท่ีท าให้เกิดปัญหาความล่าชา้ในการ
ใหบ้ริการ โอกาสท่ีจะแข่งขนัอยา่งเสรีเท่าเทียมกนักบัภาคเอกชนจึงเป็นเร่ืองยาก ระบบราชการเป็น
ระบบการบริหารจดัการท่ีอาศยัแผนงาน และโครงการของกรมต่าง ๆ ท่ีเป็นราชการบริหาร
ส่วนกลาง ซ่ึงอิงกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกรอบในการท างาน มีงบประมาณ
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ของแต่ละกรมตั้งไวท่ี้ส่วนกลาง ระบบราชการเป็นระบบท่ีมีความเข้มข้นมาก เน่ืองจากใน
ระยะเวลา 40 ปีท่ีผา่นมา การบริหารจดัการท่ีอิงแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีผลให้เกิด
การขยายขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานระดบักรมออกเป็นกอง และหน่วยงานของกรมใน
พื้นท่ีต่าง ๆ ทุกจงัหวดั ขณะเดียวกนัรัฐบาลก็ไม่ไดเ้นน้ความส าคญัของการกระจายอ านาจและการ
ถ่ายโอนภารกิจต่าง ๆ ท่ีส่วนย่อยของกรมด าเนินการในพื้นท่ีต่าง ๆ ของจงัหวดั ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท า (ชยัอนนัต ์ สมุทวณิช, 2544, หนา้ 16-17) 

 ในกรณีของประเทศไทย ดงัท่ีทราบกนัอยู่ว่าระบบราชการไดมี้การพฒันามาอย่าง
ต่อเน่ืองยาวนาน ตั้งแต่ก่อนสมยัรัชกาลท่ี 5 ในยุคระบบเศรษฐกิจแบบศกัดินา และต่อมาเม่ือระบบ
เศรษฐกิจเปล่ียนแปลงไป การกระจายของสินคา้และเศรษฐกิจจากเมืองหลวงเร่ิมออกไปสู่ชุมชน
ทอ้งถ่ิน ระบบราชการท่ีเติบโตตามระบบเศรษฐกิจก็ไดข้ยายบทบาทออกไปสู่ชุมชนทอ้งถ่ินดว้ย ท า
ให้อ านาจบริหารจดัการต่าง ๆ อยูใ่นมือของภาครัฐ นอกจากน้ี ความอ่อนแอของสถาบนัการเมือง
ในอดีตท่ีขาดการพฒันาอยา่งต่อเน่ือง ท าให้การเมืองไม่สามารถพฒันาความเขม้แข็งไดท้ดัเทียมกบั
ระบบราชการ แต่ไดมี้การพฒันามากข้ึนเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
ประกาศใช้ และสังคมไทยโดยส่วนรวมท่ีผ่านมายงัไม่ค่อยมีความรู้เก่ียวกบัเร่ืองของการปกครอง
ทอ้งถ่ินและการจดัการเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน ผูท่ี้เรียนเก่ียวกบัเร่ืองของการปกครองทอ้งถ่ิน เช่น นัก
รัฐศาสตร์ และนกัรัฐประศาสนศาสตร์ เม่ือจบการศึกษาก็จะเขา้รับราชการเป็นส่วนใหญ่ ท าให้
ความรู้เร่ืองของการปกครองถูกจ ากดัไวเ้ฉพาะในกลุ่มขา้ราชการ อีกทั้งการเปล่ียนแปลงรัฐบาลหรือ
ผูป้กครองก่อนครบก าหนดเวลาตามรัฐธรรมนูญบ่อยคร้ัง ท าให้ขาดความต่อเน่ืองในการกระจาย
อ านาจไปสู่ทอ้งถ่ิน และท าใหป้ระเทศไทยมีการบริหารประเทศในลกัษณะท่ีเป็นรัฐรวมศูนยอ์  านาจ
สู่ส่วนกลาง โดยมีระบบราชการเป็นสถาบนัท่ีบริหาร ขา้ราชการท าการตดัสินใจก าหนดนโยบาย
ดา้นต่าง ๆ และสั่งการมาโดยตลอด แมว้า่จะมีหน่วยงานราชการในส่วนภูมิภาค ก็เป็นเพียงการรับ
มอบอ านาจหรือท าตามค าสั่งจากส่วนกลาง เพื่อแบ่งเบาภาระของหน่วยงานในส่วนกลางเท่านั้น 
อ านาจการตดัสินใจในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเร่ืองของงบประมาณและการแต่งตั้งผูน้  า
ทอ้งถ่ินยงัข้ึนอยูก่บัส่วนกลางเป็นหลกั (ชยัอนนัต์  สมุทวณิช, 2544, หน้า 16-17)              
              ปัญหาของระบบราชการท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการพฒันาชนบท ถือวา่เป็นสาเหตุท่ีท า
ให้โครงการของรัฐเขา้ไม่ถึงชาวชนบท เพราะโครงการต่าง ๆ ของทางราชการมกัจะด าเนินการไป
เพื่อความสะดวกแก่การท างานของขา้ราชการเอง หรือยึดหลกัความคุม้ประโยชน์ของหน่วยงาน
ของตนเพื่อการประชาสัมพนัธ์ รวมทั้งการก าหนดโครงการโดยส่วนกลางมกัจะมีการพิจารณา
เฉพาะแง่มุมท่ีตนเองเป็นผูรั้บผดิชอบ ไม่ไดม้องภาพรวมหรือความตอ้งการของทอ้งถ่ินเป็นหลกัใน
การตดัสินใจ อีกส่วนหน่ึง คือ ระบบราชการมีความสัมพนัธ์กบันโยบายการกระจายอ านาจ ไดแ้ก่ 
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ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงเป็นเจา้พนกังานฝ่ายปกครองตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 
2457 หรือเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยกฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะ
ใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้น เป็นผูดู้แลความสงบเรียบร้อยภายในทอ้งท่ีของตน ซ่ึงอ านาจหนา้ท่ีของก านนั 
ผูใ้หญ่บา้น ดงักล่าวจะมีมากมายครอบคลุมทุกดา้น ทั้งในการรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริม
อาชีพ การจดัเก็บภาษีอากร การท าทะเบียนราษฎร์ เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ี ท าให้ก านัน ผูใ้หญ่บา้น 
กลายเป็นบุคคลท่ีมีความส าคญัต่อทอ้งถ่ิน หรือเป็นผูน้ าของทอ้งถ่ินนั้น ๆ ไปโดยปริยาย ดงันั้น เม่ือ
มีกระแสการกระจายอ านาจไปสู่องคก์ารบริหารส่วนต าบล ท าให้ก านนั และผูใ้หญ่บา้นบางพื้นท่ี
เกรงวา่ตนเองจะสูญเสียอ านาจ ไดอ้อกมาต่อตา้นการเปล่ียนแปลงดงักล่าวทั้งทางตรงและทางออ้ม  
(ตระกลู   มีชยั , 2544, หนา้ 12-14)              

 จะเห็นไดว้า่นโยบายกระจายอ านาจ จะมีผลกระทบอยา่งมากต่อสถานภาพของสถาบนั
ราชการ ท าให้เกิดประเด็นค าถามท่ีส าคญัประการหน่ึงว่า สถาบนัราชการไทยจะยอมรับการ
เปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึนภายใตน้โยบายดงักล่าวเพียงใด หากสถาบนัราชการไม่มีความเต็มใจจะรับ
การเปล่ียนแปลง ไม่เตม็ใจท่ีจะถ่ายโอนอ านาจการบริหารต่าง ๆ ให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ก็จะท าให้เกิดปัญหาต่อการด าเนินนโยบายกระจายอ านาจในทางปฏิบติัอย่างแน่นอน เน่ืองจาก
ระบบราชการมีขนาดใหญ่ท่ีสุดไดฝั้งรากลึกและกระจายอยู่ทัว่ไป ทั้งระบบของการบริหาร การ
ปกครอง นอกจากน้ี การด าเนินการตามนโยบายกระจายอ านาจนั้น ในระยะแรกองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินยงัจ าเป็นตอ้งอาศยัสถาบนัราชการเป็นพี่เล้ียงไปอีกระยะหน่ึง เพื่อให้การถ่ายโอน
อ านาจเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพไม่หยดุชะงกั และประหยดังบประมาณ 

 
2.3   แนวคิดเกีย่วกบัพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลักเกณฑ์การบริหารกจิการบ้านเมืองทีด่ี  พ.ศ. 2546   

การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นหลกัการบริหารราชการท่ีไดรั้บการตราข้ึนเป็นกฎหมาย
ดงัท่ีปรากฏในมาตรา  3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5 ) พ.ศ. 
2545  ซ่ึงการบริหารราชการของภาครัฐ ไดถู้กก าหนดไวใ้นมาตรา 3/1 ของพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน(ฉบบัท่ี8) พ.ศ. 2553  ดงัน้ี 

“ มาตรา  3/1    การบริหารราชการตามพระราชบญัญติัน้ีตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของ
ประชาชน  เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ  ความมีประสิทธิภาพ  ความคุม้ค่าเชิงภารกิจแห่งรัฐ  
การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน  การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานท่ีไม่จ  าเป็น  การกระจายภารกิจ
และทรัพยากรให้แก่ทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ  การอ านวยความสะดวก การตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชน  ทั้งน้ีโดยมีผูรั้บผดิชอบต่อผลของงาน” 
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การจดัสรรงบประมาณ  และการบรรจุแต่งตั้งบุคคลเขา้ด ารงต าแหน่งหรือปฏิบติัหนา้ท่ีตอ้ง
ค านึงถึงหลกัการตามวรรคหน่ึง 
 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของส่วนราชการ  ตอ้งใชว้ธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบ  ของผูป้ฏิบติังาน  การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผย
ขอ้มูล  การติดตามตรวจสอบและประเมินผลผลการปฏิบติังาน  ทั้งน้ีตามความเหมาะสมของแต่ละ
ภารกิจ   

เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการให้เป็นไปตามาตราน้ี  จะตราพระราชกฤษฎีกา  ก าหนด
หลกัเกณฑ ์ และวธีิการในการปฏิบติัราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและขา้ราชการปฏิบติัก็
ได”้   

และต่อมาได้มีการออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  ให้มีแนวทางการปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรมชดัเจนมากยิ่งข้ึน  โดยท าให้ระบบ
ราชการมีขีดสมรรถนะท่ีสูง (High  Performance) และให้เกิดการบริหาราชการท่ีเรียกวา่  บริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี (Good  Governance) โดยก าหนดกรอบไวว้่า  การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
ไดแ้ก่  การบริหารราชการเพื่อบรรลุเป้าหมาย  7  ประการ  ประกอบดว้ย 

1. เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
2. เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
3. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจรัฐ 
4. ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 
5. มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ 
6. ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ 
7. มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 

 
2.4. แนวคิดการบริการสาธารณะ 
 การให้บริการสาธารณะตรงกบัภาษาองักฤษว่า Public Service Delivery และ ได้มี
ววิฒันาการมาตั้งแต่มนุษยม์ารวมกนัอยูเ่ป็นประเทศ แต่ละประเทศก็มีลกัษณะของบริการสาธารณะ
ท่ีแตกต่างกนัตามความเหมาะสม ซ้ึงบริการสาธารณะท่ีจดัท าข้ึนส่วนใหญ่จะมาจากฝ่ายปกครอง 
และอาจจะถือไดว้า่เป็นหนา้ท่ีท่ีส าคญัยิ่งในการบริหารงานของภาครัฐ โดยเฉพาะในลกัษณะงานท่ี
ตอ้งมีการติดต่อสัมพนัธ์กบัประชาชนโดยตรง โดยหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีผูใ้ห้บริการมีหนา้ท่ีใน
การส่งต่อการบริการให้แก่ผูรั้บบริการ มีนกัวิชาการให้แนวคิดเก่ียวกบัการให้บริการท่ีขอน ามา
กล่าวพอสังเขป  ดงัน้ี 
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เทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธ์ (2536, 13) ได้ไห้ความหมายของการให้บริการสาธารณะว่า 
หมายถึง การท่ีบุคคลกลุ่มบุคคลหรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการให้ บริการ
สาธารณะ ซ่ึงอาจจะเป็นของรัฐหรือเอกชน มีหนา้ท่ีการส่งต่อการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยส่วนรวมการให้บริการสาธารณะ
ท่ีเป็นระบบ " ระบบ " มีองคป์ระกอบท่ีส าคญั 6 ส่วน คือ 1) สถานท่ีและบุคคลท่ีให้บริการ 2) ปัจจยั
น าเขา้หรอทรัพยากร 3) กระบวนการและกิจกรรม 4) ผลผลิตหรือตวับริการ 5) ช่องทางการ
ใหบ้ริการ และ 6) ผลกระทบท่ีมีต่อผูรั้บบริการ 

 
ประยรู กาญจนดุล  ( 2491, 199-121)  ไดก้ล่าวถึงแนวคิดของการให้บริการสาธารณะวา่มี

อยู ่ 5 ประการ ท่ีส าคญัคือ 
1. บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของ

ฝ่ายปกครอง 
2. บริการสาธารณะมีว ัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการส่วนรวมของ

ประชาชน 
3. การจดัระเบียบ และวิธีด าเนินบริการสาธารณะยอมจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดเ้สมอ

เพื่อใหเ้หมาะสมแก่ความจ าเป็นแห่งกาลสมยั 
4. บริการสาธารณะจะต้องจัดด าเนินการอยู่เป็นนิจและโดยสม ่าเสมอไม่มีการ

หยุดชะงกั ถา้บริการสาธารณะจะตอ้งหยุดชะงกัลงดว้ยประการใด ๆ ประชาชนยอ่มไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือไดรั้บความเสียหาย 

5. เอกชนย่อมมีสิทธิท่ีจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกนั จาก
แนวคิดดงักล่าวขา้งตน้ถึงแมว้า่จะมองแนวคิดของการใหบ้ริการสาธารณะ 
             จ  ากัดขอบเขตอยู่เพียงหน้าท่ีของฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐเท่านั้นแต่เม่ือ 
พิจารณาในแง่ของวตัถุประสงคแ์ลว้ อาจกล่าวไดว้า่ค่อนขา้งจะครอบคลุม กล่าวคือ เป็นการมองวา่
การใหบ้ริการสาธารณะมีวตัถุประสงคเ์พื่อสนองต่อความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนมิใช่เพียง
บุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น นอกจากน้ีคุณค่าท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงก็คือ การเน้น
หลกัการการให้บริการสาธารณะอนัได้แก่ ความต่อเน่ืองและความยุติธรรมในการให้บริการ
สาธารณะ ซ่ึงหลกักานทั้งสองน้ีไดถู้กน าไปใชใ้นการวดัความพึงพอใจของผูรั้บบริการดว้ยเช่นกนั 

 
กิลเบิร์ต และ เบอร์กเฮด (Gillbert and Birkhead   อา้งถึงในส านกังานนโยบาย และแผน

กรุงเทพมหานคร, 2538 : 76)   ไดม้องว่าการให้บริการสาธารณะมี 4  องคป์ระกอบท่ีส าคญั   คือ    
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1) ปัจจยัน าเขา้ (Input) หรือทรัพยากรอนัไดแ้ก่ บุคลากร ค่าใช้ จ่าย อุปกรณ์และส่ิงอ านวยความ
สะดวก  2) กิจกรรม (Activities) หรือกระบวนการ (Process) ซ่ึงหมายถึง วิธีการท่ีจะใชท้รัพยากร 
3) ผล (Results)  หรือผลผลิต (Outputs)  ซ่ึงหมายถึงส่ิงท่ีเกิดข้ึนหลงัจากมีการใช้ทรัพยากร และ    
4) ความคิดเห็น (Opinions) ต่อ ผลกระทบ (Impacts) ซ่ึงหมายถึง ความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีต่อ
บริการท่ีไดรั้บจาก ความหมายดงักล่าวจะเห็นไดว้า่เป็นการพิจารณาโดยใชแ้นวคิดเชิงระบบท่ีมีการ
มองวา่ หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีให้บริการน าปัจจยัน าเขา้เขา้สู่กระบวนการผลิตและออกมาเป็นผลผลิต
หรือการบริการ  เช่นเดียวกบัแนวคิดของ บี เอ็ม เวอร์มา จากความหมายท่ีกล่าวมามีประเด็นส าคญั 
คือ การมองในแง่ของผลกระทบท่ีเกิดข้ึนหลงัการให้บริการ ซ่ึงสามารถวดัไดจ้ากความคิดเห็นหรือ
ทศันคติของผูรั้บบริการท่ีมีต่อระบบการใหบ้ริการ 

 
เคทซ์ และเบรนด้า(Katz and Brenda,1973 : 19 )ได้เสนอหลักการพื้นฐานของการ 

ใหบ้ริการสาธารณะ  ดงัน้ี 
1. การปฏิบติัแบบเฉพาะเจาะจง (Specificity) 
2. ความเสมอภาคเท่าเทียมกนั(Universalism)ถึงหมายถึงการให้บริการประชาชน 

จะตอ้งไม่เลือกปฏิบติั 
3. การวางตวัเป็นกลาง(Affective Neutrality)เป็นการให้บริการโดยไม่ใช้อารมณ์ 

บริการดว้ยกริยาท่าทาง น ้าเสียงท่ีสุภาพ 
ในประเทศไทยคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 31 มีนาคม 2541 ก าหนดให้ปี พ.ศ. 2542-

2544  เป็นปีแห่งการส่งเสริมการบริการประชาชนของรัฐ  อีกทั้งขอ้ก าหนดในรัฐธรรมนูญ ฉบบัปี 
พ.ศ. 2540 และนโยบายของรัฐบาลท่ีประกาศให้มีการปฏิรูประบบ ราชการและระบบการท างาน
ของหน่วยงานของรัฐ มีเป้าหมายใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมให้มากท่ีสุด  ดงันั้นเพื่อให้บรรลุผล
ส าเร็จตามนโยบาย จึงตอ้งปรับเปล่ียนบทบาท ของผูป้ฏิบติังานเพื่อเพิ่มคุณภาพการบริการของรัฐ
ในทุกดา้น เพื่อให้ประชาชนไดรั้บ บริการอย่างรวดเร็ว ถูกตอ้ง เป็นประโยชน์ โดยการปรับปรุง
ขั้นตอนการบริการ มีระบบการบริหารงานท่ีโปร่งใสและตรวจสอบไดใ้นทุกสาขาอาชีพ ดงันั้นการ
ประเมินประสิทธิภาพการใหบ้ริการสาธารณะ จึงเป็นส่ิงจ าเป็นเพื่อเป็นขอ้มูลในการปรับปรุงระบบ
การท างานและเพิ่มคุณภาพการให้บริการของรัฐ ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน (พงศ์สัณห์ ศรีสม
ทรัพย ์และปิยะนุช เงินคลา้ย , 2545 : 361-362) 
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หลกัการบริการ 
พงศส์ัณห์ ศรีสมทรัพย ์และปิยะนุช เงินคลา้ย (2545 : 363-364) กล่าวถึงหลกัการบริการท่ีดี

มีดงัน้ี 
1. หลกัประสิทธิภาพ หมายถึง การให้บริการท่ีไดผ้ลลพัธ์สูง แต่ใช้ทรัพยากรน้อย

และคุม้ค่า 
 2. หลกัความรับผดิชอบ หมายถึง การใหบ้ริการไดค้รบตามขอบข่ายของอ านาจหนา้ท่ี 

 3. หลกัการตอบสนอง หมายถึง การท่ีประชาชนสามารถเขา้ถึงการให้บริการของรัฐ
ได้อย่างไม่จ  ากดั สามารถเลือกรับบริการได้สอดคลอ้งกบัความพอใจ ไม่สามารถหลีกเล่ียงหรือ
ปฏิเสธการให้บริการท่ีประชาชนร้องขอ อีกทั้งควรหาช่องทางหรือเพิ่มโอกาสในการให้บริการ
ประชาชนใหม้ากท่ีสุด  

 4.  หลกัความรวดเร็ว หมายถึง การลดขั้นตอนใหน้อ้ยท่ีสุด งานใดท่ีท าไดท้นัทีควรจะ
ท าถา้ไม่สามารถท าไดท้นัทีควรก าหนดระยะเวลาและควรท าใหเ้ร็วท่ีสุด 
 5. หลกัความสอดคลอ้ง หมายถึง การจดับริการให้สอดคลอ้งกบัความดอ้งการของ
ปัจเจกบุคคลและสภาพสังคม 
 6.  หลักความเช่ือถือไว้วางใจ หมายถึง การท าให้ประชาชนมีความศรัทธาใน
หน่วยงานของรัฐ ไดรั้บความพึงพอใจในบริการ 
 7. หลกัมนุษยสัมพนัธ์ หมายถึง การให้บริการดว้ยความยิม้แยม้ แจ่มใสเป็นมิตร เอ้ือ
อาทรต่อผูรั้บบริการ มีความใส่ใจ สนใจเขา้ใจปัญหาและให้ความประทบัใจมีความสุขหลงัจากรับ
บริการ 

      8.  หลกัการใหเ้กียรติการยอมรับ หมายถึง การใหค้วามส าคญั ไม่เลือกปฏิบติั ตอ้นรับ
ดว้ยความสุภาพ ไม่ดูถูกเหยยีดหยามประชาชน ไม่ใชอ้  านาจข่มขู่ 

      9.  หลกัความเต็มใจ หมายถึง ท าทุกอยา่งดว้ยใจ ไม่แน่ใจหรือเสแสร้ง พยายามสร้าง
จิตใจในการบริการ 

     10.  หลักการแข่งขัน หมายถึง การพัฒนาหน่วยงานท่ีท าให้มีการบริการท่ีดีกว่า 
หน่วยงานอ่ืน ๆ ในประเภทเดียวกนัและใหป้ระชาชนอยากมาใชบ้ริการอีก 

     11.  หลกัความกระฉบักระเฉง หมายถึง การต่ืนตวัในการท างานมีความกระตือรือร้น 
     12.  หลกัภาพพจน์ท่ีดี หมายถึง การท่ีประชาชนมีความมัน่ใจในการรับบริการ ยอมรับ

การบริการและรับรู้หน่วยงานในทางท่ีดี ทั้ งน้ีการท่ีจะสร้างภาพพจน์ท่ีดีนั้ น จะต้องอาศัย
องคป์ระกอบของหลกัการบริการดงักล่าวไดค้รบถว้น เพื่อใหผู้รั้บบริการพึงพอใจและประทบัใจ 
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 เป้าหมายของการให้บริการ 
1. ความสะดวกในการขอรับบริการ 
2. ความรวดเร็ว 
3. ความถูกตอ้ง 
4. ความครบถว้น 
5. ความเสมอภาค 
6. ความเป็นธรรม 
7. ความทัว่ถึง 
8. การประหยดัทั้งเวลาและค่าใชจ่้าย 
9. ความพอใจ 
10. ปริมาณเพียงพอ 
11. โปร่งใส 
12. ตรวจสอบได ้
13. บริการหลากหลายใหเ้ลือก 
14. เป็นกนัเอง 
15. ไม่ซบัซอ้น ไม่ยุง่ยาก 
16. เป็นประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศ และทอ้งถ่ิน  (พงศ์สัณห์  ศรีสมทรัพย ์และ  

ปิยะนุช เงินคลา้ย, 2545 : 365) 
 
2.5  งานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง 

ว่าท่ีร้อยเอกนิธิวรรธน์   โทวรรธนะ  ศึกษาเร่ือง “การเตรียมความพร้อมในการน า(ร่าง) 
พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างมาบงัคบัใชใ้นพื้นท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลแม่สะเรียง  
จงัหวดัแม่ฮ่องสอน ”  โดยมีวตัถุประสงค์  1) เพื่อศึกษาการเปล่ียนแปลงการจดัเก็บภาษีตามร่าง 
พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างท่ีอาจจะมีการเปล่ียนแปลง  2) เพื่อศึกษาแนวทางการเตรียมความ
พร้อมในการน าร่าง  พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างฯ ท่ีอาจมีการน ามาบงัคบัใชใ้นพื้นท่ี อบต.   
แม่สะเรียง จ.แม่ฮ่องสอน 3) เพื่อศึกษาระดับความรู้ของประชาชนท่ีมีต่อการจดัเก็บภาษีของ
องค์การบริหารส่วนต าบล  กลุ่มประชากรท่ีใช้ในการศึกษามีสองกลุ่ม  คือ 1) ประชาชนท่ีอยู่ใน
เกณฑต์อ้งช าระภาษี  จ  านวน 344  คน  2) บุคลากรผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบัการจดัเก็บภาษีประกอบดว้ย  
คณะผูบ้ริหาร  ก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล  พนกังานส่วนต าบล  และ
ทอ้งถ่ินอ าเภอ  รวม 9  คน การเก็บขอ้มูลจดัเก็บโดยแบบสอบถามและแบบสัมภาษณ์แบบมี



 34 

โครงสร้าง  ข้อมูล ท่ีใช้ในการศึกษาประกอบด้วยข้อมูลปฐมภูมิ   ข้อมูลทุ ติยภู มิจากร่าง
พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง  ขอ้มูลสถิติและรายงานการศึกษาวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
 ผลการศึกษาพบวา่แนวโนม้การเปล่ียนแปลงการจดัเก็บภาษีตามร่าง พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและ
ส่ิงปลูกสร้างเป็นการปฏิรูปโครงสร้างระบบภาษีทอ้งถ่ินให้มีลกัษณะของภาษีทรัพยสิ์นท่ีใชมู้ลค่า
ของท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างเป็นฐานในการประเมิน  อนัเป็นการขยายฐานภาษีขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลให้กวา้งข้ึน  มีรายไดเ้พิ่มมากข้ึนและเป็นส่วนหน่ึงในการส่งเสริมหลกัการตาม  พ.ร.บ.
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 (ร่าง) 
พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างดงักล่าวจะมีผลท าให้ยกเลิกกฎหมายภาษีโรงเรือนและท่ีดินและ
ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี  ท่ีมีลกัษณะการประเมินค่าเช่ารายปีและมูลค่าของท่ีดินท่ีไม่ไดส้ะทอ้นมูลค่าของ
ทรัพยสิ์นท่ีแทจ้ริง 
 ในการเตรียมความพร้อมส าหรับการน า(ร่าง) พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างมาบงัคบั
ใชพ้บวา่ประชาชนมีการรับรู้เร่ืองท่ีอาจจะมีการเปล่ียนแปลงการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างฯ 
ในระดับต ่า  รัฐบาลยงัขาดการประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนรับรู้และท าความเขา้ใจให้องค์การ
บริหารส่วนต าบลแม่สะเรียงทราบ  ในเร่ืองท่ีอาจจะมีการเปล่ียนแปลงการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิง
ปลูกสร้าง  ในระดบัน้อยและยงัไม่ไดมี้การเตรียมความพร้อมรองรับการเปล่ียนแปลงระบบภาษี
ดงักล่าว  ซ่ึงผลการศึกษาคร้ังน้ีเป็นไปตามสมมุติฐานการศึกษา  คือปัจจุบนัประชาชนรับรู้เร่ืองท่ีจะ
มีการเปล่ียนแปลงการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างฯ ท่ีอาจมีการเปล่ียนแปลงในระดบัน้อย
และองคก์ารบริหารส่วนต าบลแม่สะเรียงมีการเตรียมความพร้อมเพื่อรองรับแนวโนม้ท่ีอาจจะมีการ
เปล่ียนแปลงการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างในระดบันอ้ย 
 ขอ้เสนอแนะจากการวิจยัคือ  แนวโน้มท่ีอาจจะมีการเปล่ียนแปลงระบบการจดัเก็บภาษี
ท่ีดินและส่ิงปลุกสร้าง  ดงักล่าวเป็นการปฏิรูประบบภาษีท่ีจดัเก็บเองของทอ้งถ่ินซ่ึงมีความส าคญั
ต่อการพฒันาทอ้งถ่ิน  รัฐบาลและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจึงควรเร่งด าเนินการในขั้นตอนของการ
ประชาสัมพนัธ์สร้างความเขา้ใจและการมีส่วนร่วมเตรียมการเพื่อให้การยกร่างกฎหมายและการ
ประกาศใช้กฎหมายดงักล่าว  สามารถด าเนินการได้ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดและได้รับความ
ร่วมมือจากผูเ้สียภาษี  ขอ้เสนอแนะประการท่ีสอง คือ ควรจดัโครงสร้างการบริหารจดัเก็บภาษีท่ี
ท้องถ่ินจัดเก็บเอง โดยการให้ก านันผูใ้หญ่บ้านและผูน้ าชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดเก็บภาษี  
เน่ืองจากก านนัผูใ้หญ่บา้นมีบทบาทส าคญัท่ีประชาชนให้การยอมรับสูง  ขอ้เสนอแนะประการท่ี
สามคือควรจดัฝึกอบรมใหค้วามรู้ความเขา้ใจดา้นการจดัเก็บภาษีท่ีควรท าควบคู่กนัไปทั้งบุคคลากร
ภายในองค์การบริหารส่วนต าบลและผูน้ าชุมชนเน่ืองจาก ผูน้ าชุมชนมีบทบาทสามารถให้ความรู้
ความเขา้ใจได้ถึงตวัประชาชนมากท่ีสุด  ส่งผลให้เกิดการยอมรับปรับเปล่ียนทศันคติและเป็น
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มาตรการทางสังคมในการจูงใจให้ประชาชนเกิดจิตส านึกในการให้ความร่วมมือช าระภาษีเพื่อการ
พฒันาทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึนต่อไป  ได้รับทราบผลการจดัเก็บภาษีจากประชาชนและเปิดโอกาสให้
ประชาชนไดแ้ลกเปล่ียนความคิดเห็นเสนอแนะ  ตลอดจนมีส่วนร่วมนากรบริหารจดัเก็บภาษีใน
พื้นท่ี อบต. อยา่งนอ้ยปีละ 1  คร้ัง 

นางสาววราภา พวงชมพู (2552) ศึกษาเร่ือง “ประสิทธิผลในการให้บริการแก่ประชาชน
ของขา้ราชการฝ่ายปกครอง ณ จุดบริการอ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่”  มีวตัถุประสงค์เพื่อ 
ศึกษาประสิทธิผลในการใหบ้ริการแก่ประชาชนของขา้ราชการฝ่ายปกครอง ณ จุดบริการอ าเภอสัน
ก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ และศึกษาความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจจยัส่วนบุคคลและประสิทธิผลในการ
ใหบ้ริการแก่ประชาชนของขา้ราชการฝ่ายปกครอง ณ จุดบริการอ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ 
กลุ่มตวัอยา่งในการศึกษา คือประชาชนผูม้าขอรับบริการ จ านวนทั้งส้ิน 398  ราย 
 ผลการศึกษาพบวา่ประสิทธิผลในการให้บริการแก่ประชาชนของขา้ราชการฝ่ายปกครอง 
ณ จุดบริการอ าเภอสันก าแพง จงัหวดัเชียงใหม่ หลงัจากน าแนวคิดการบริการยุคใหม่ของกรมการ
ปกครองท่ีมุ่งปรับปรุงพฒันาคุณภาพการให้บริการ 3ดา้น ไดแ้ก่ 1)ดา้นเจา้หน้าท่ีผูใ้ห้บริการ เน้น
การปรับปรุงบุคลิกภาพ จิตส านึกในการให้บริการ และการพัฒนาขีดความสามารถ 2)ด้าน
กระบวนการใหบ้ริการ เนน้การพฒันาระบบเครือข่ายขอ้มูลให้มีมาตรฐาน และการมอบอ านาจการ
ตดัสินใจพร้อมต่อการให้บริการท่ีรวดเร็วและเป็นระบบ และ 3)ดา้นสถานท่ีให้บริการ เนน้การจดั
ส านกังานใหน่้าอยู ่มีส่ิงแวดลอ้มท่ีเหมาะสม ให้สามารถท างานไดอ้ยา่งสะดวก รวดเร็ว เขา้มาปรับ
ใช้ นั้น มีประสิทธิผลในระดับสูง คือสามารถรองรับและตอบสนองความต้องการและความ
คาดหวงัของประชาชนมากข้ึน ประชาชนเกิดความพึงพอใจต่อคุณภาพการใหบ้ริการ 
 ส าหรับความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัส่วนบุคคลของประชาชนผูรั้บบริการกบัประสิทธิผล
ในการใหบ้ริการ จ าแนกตามเพศ ความถ่ีในการติดต่อขอรับบริการ อายุ การศึกษา อาชีพ สถานภาพ 
รายได้เฉล่ียต่อเดือน งานท่ีมาติดต่อขอรับบริการ และภูมิล าเนา พบว่ามีความสัมพันธ์กับ
ประสิทธิผลในการใหบ้ริการทุกประเด็น 
 ปวีณา  ธูปทอง (2546) ศึกษาเร่ือง ความพร้อมในการจัดการศึกษาระดับปฐมวยัของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอเมืองเชียงใหม่  มีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1. เพื่อทราบความคิดเห็น
ท่ีมีต่อความพร้อมในการจดัการศึกษาระดบัปฐมวยั  อบต. ในเขต อ. เมืองเชียงใหม่  ของสมาชิก 
อบต. กบัผูบ้ริหารสถานศึกษา 2. เพื่อทราบระดบัความรู้เก่ียวกบัการกระจายอ านาจและการจดั
การศึกษาระดบัปฐมวยัของคณะกรรมการบริหารและบุคลากรของ  อบต. ในเขต  อ. เมืองเชียงใหม่  
3. เพื่อทราบศกัยภาพในการก าหนดนโยบายหรือแผนงานดา้นการจดัการการศึกษาของ  อบต. ใน
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เขต  อ. เมืองเชียงใหม่  4. เพื่อเสนอแนวทางเตรียมความพร้อมในการจดัการศึกษา ส าหรับ อบต. 
ผลการศึกษาพบวา่ 

1. ผูบ้ริหารสถานศึกษาส่วนใหญ่  มีความคิดเห็นวา่  ไม่เห็นดว้ยต่อความพร้อมในการจดั
การศึกษาระดบัปฐมวยัของ อบต. ในเขต  อ. เมืองเชียงใหม่ ขณะท่ีสมาชิก อบต. ส่วนใหญ่เห็นดว้ย 

2. กรรมการบริหารและพนกังานส่วนต าบลของ อบต. ในเขต อ เมืองเชียงใหม่  มีความรู้
เก่ียวกบัการกระจายอ านาจและการจดัการศึกษาระดบัปฐมวยัอยูใ่นระดบัปานกลาง 

3. อบต. ในเขต อ. เมืองเชียงใหม่ มีศกัยภาพในการก าหนดนโยบาย หรือแผนงานดา้น
การจดัการศึกษาต ่า 

4. ความคิดเห็นทีมีต่อความพร้อมในการจดัการการศึกษา  มีความสัมพนัธ์กับความ
แตกต่างของอาชีพ คือ สมาชิก อบต. กบั ผูบ้ริหารสถานศึกษา อยา่งมีนยัยะส าคญั โดยสมาชิกสภา 
อบต. ส่วนใหญ่ มีความเห็นไปในทางเห็นดว้ย แต่ผูบ้ริหารสถานศึกษาส่วนใหญ่มีความคิดเห็น
ในทางไม่เห็นดว้ย 
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2.6  กรอบแนวคิดทีใ่ช้ในการศึกษา 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 


