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1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญ 

 
แนวโน้มของการศึกษาด้านการประเมินองค์การทั้งในปัจจุบันและอนาคต เป็นการประเมินที่       

มุ่งผลสัมฤทธิ์และการตรวจสอบจากผู้มีส่วนร่วมมากขึ้น รัฐควรมีบทบาทในการควบคุมก ากับมากกว่า
การลงมือปฏิบัติในบางเรื่องที่เอกชนสามารถท าได้ดีกว่า (เทพศักดิ์ บุญยรัตพันธุ์, 2547; Osborne 
and Gaebler, 1992) ในส่วนขององค์การที่มุ่งแสวงหาก าไรจะมีความชัดเจนมากกว่าโดยจะวัดผล
การปฏิบัติ ใน 2 มิติคือ ผลลัพธ์หรือผลผลิต และเครื่องมือหรือวิธีการ (Fitzgerald et. al.,1991) 
แต่ในการวัดผลการปฏิบัติงานขององค์การที่ให้บริการสาธารณะยิ่งมีความซับซ้อนและความยาก
มากกว่า เนื่องจากผลผลิตบางครั้งไม่สามารถจับต้องได้ หรือมีความแตกต่างกันมากระหว่างผลผลิต
และองค์การท าให้ไม่สามารถเปรียบเทียบกันได้ รวมทั้งความไม่ชัดเจนของนิยามหรือเกณฑ์ในการวัด
หรือประเมินผล (McLaughlin and Coffey, 1990) เช่น องค์กรปกครองท้องถิ่น เป็นต้น ในส่วน
ราชการระดับกรม หรือเทียบเท่ามีแนวคิดหรือวิธีการประเมินที่หลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นการประเมิน
โดยใช้แนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ (PMQA) (ส านักงาน ก.พ.ร., 2553) 
ซึ่งพัฒนามาจากแนวคิด Malcolm Baldrige National Quality Award (MBNQA) ของสหรัฐอเมริกา 
และได้ใช้กันแพร่หลายกว่า 70 ประเทศ (ส านักงาน ก.พ.ร., 2552) หรือการประเมินผลการปฏิบัติราชการ
ตามค ารับรองการปฏิบัติราชการของส่วนราชการทั้ง 4 มิติที่พัฒนามาจากแนวคิดการประเมินองค์การ
โดยใช้แนวคิดของ Balanced Scorecard: BSC เป็นต้น 

รัฐธรรมนูญที่ผ่านมาได้ให้ความส าคัญกับการปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งแสดงให้เห็นอย่างชัดเจน
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของตนเอง นอกจากนี้ ยังได้เน้น
การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น จึงมีผลท าให้บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น 
ดังนั้นการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนท้องถิ่นจึงมีความส าคัญเป็นอย่างมาก 
และมีผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นด้วย 

องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในการพัฒนาประเทศตาม
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการกระจาย
อ านาจ (decentralization) ซึ่งสรุปว่า รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจใน
กิจการท้องถิ่นได้เอง โดยองค์กรปกครองท้องส่วนถิ่นจะต้องมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง 
การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ
การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องส่วนถิ่นจะต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามที่ กฎหมายบัญญัติเท่านั้น       
(ปิยะนุช เงินคล้าย และคณะ, 2547) งบประมาณของประเทศไทยกว่าร้อยละ 25.82 และ 25.02 ในปี 2552 
และปี 2553 ตามล าดับ (ส านักเลขาธิการ ส.ท.ท., 2551; มติ ครม. 6 กุมภาพันธ์, 2552) หรือกว่า 1 
ใน 4 ของงบประมาณที่ใช้จ่ายในประเทศถูกมอบให้หน่วยงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นบริหาร
จัดการพัฒนาประเทศตามยุทธศาสตร์ที่รัฐบาลก าหนดไว้  
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การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) จะต้องยึดหลักความถูกต้อง ชอบธรรม
ทางกฎหมายเป็นส าคัญ มีระบบและกระบวนการบริหารที่ค านึงถึงหลักการบริหารจัดการที่ดี อันได้แก่ 
หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบและหลักความคุ้มค่า 
ซึ่งหลักดังกล่าวท าให้เกิดผลดีต่อองค์กรและบุคลากรโดยเฉพาะความมั่นคงก้าวหน้า การมีขวัญและ
ก าลังใจในการปฏิบัติหน้าที่ นอกจากนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรยึดหลักการและเจตนารมณ์
ของการกระจายอ านาจ การเพ่ิมบทบาทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้นในการจัดบริการ
สาธารณะและดูแลชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน การเพ่ิมอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณ 
และการเขียนกฎหมาย ในลักษณะส่งเสริม (Positive Law) อ านาจหน้าที่ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้มแข็งเป็นทิศทางที่ท าให้เกิดฐานอ านาจในการบริหารแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยที่
ประชนเข้ามามีส่วนร่วม การตอบสนองความต้องการของประชาชน และการเพ่ิมประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลจากการด าเนินงานของ อปท. สิ่งเหล่านี้ส่งผลโดยตรงต่อความเป็นอยู่ของประชาชน 
ดังนั้นรูปแบบการประเมินที่เที่ยงตรง น่าเชื่อถือ มีความเหมาะสมและเป็นธรรมกับทั้ง  อปท. และ
ประชาชน จะช่วยในการพัฒนาศักยภาพการท างานของ อปท. สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น และบรรลุตามเป้าหมาย การพัฒนาที่ก าหนดไว้ทั้งในระดับท้องถิ่นและใน
ระดับประเทศ (วาสนา จาตุรัตน์. 2552: 36)  

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เป็น
รูปแบบหนึ่งขององค์กรปกครองท้องถิ่น ที่มีความใกล้ชิดอย่างยิ่งกับประชาชน ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลจากการด าเนินงานของ อปท. จึงส่งผลโดยตรงต่อความเป็นอยู่ของประชาชน ดังนั้นหากมี
การประเมินที่เที่ยงตรง และน่าเชื่อถือ ในรูปแบบที่เหมาะสมและเป็นธรรมกับทั้ง อปท . และ
ประชาชน จะช่วยในการพัฒนาศักยภาพการท างานของ อปท. สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น และบรรลุตามเป้าหมายการพัฒนาที่ก าหนดไว้ทั้งในระดับท้องถิ่นและใน
ระดับประเทศ (วาสนา จาตุรัตน์, 2552) อย่างไรก็ตามการประเมินผลการปฏิบัติงานของ อปท. นั้นยัง
มีความแตกต่างกัน ทั้งด้านตัวชี้วัดและรูปแบบที่เหมาะสม กล่าวคือมีตัวชีวัดบางส่วนที่มีการก าหนดขึ้น
จากส่วนกลาง เช่น การให้ อบต. จัดท าการประเมินตามเกณฑ์ของ วิธีการบริหารจัดการบ้าเมืองที่ดี 
พ.ศ. 2546 (ส านักงาน ก.พ.ร., 2546) ซึ่งเป็นเกณฑ์ของส่วนราชการระดับกรมข้ึนไป หรือหน่วยงานอื่น
ที่อยู่ในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร ยกเว้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ให้กระทรวงมหาไทย
ช่วยเหลือในการจัดท าเกณฑ์ในหมวด 5 เรื่องการลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน และหมวด 7 เรื่องการอ านวย
ความสะดวกและการตอบสนองความต้องการของประชาชน หรือการประเมินโดยการพิจารณาจาก
แผนระยะปานกลาง 3 ปีของแต่ละ อปท. ซึ่งเป็นลักษณะของการประเมินผลโครงการในแต่ละ
ปีงบประมาณ อีกทั้งหน้าที่อีกประการของ อปท. คือการให้ข้อมูลแก่กรมปกครองท้องถิ่น หรือ
ส่วนราชการที่ระดับจังหวัดเพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการประกอบการประเมินกรมหรือจังหวัดนั้นๆ จะเห็น
ได้ว่าทั้งเกณฑ์ ตัวชี้วัดและรูปแบบการประเมินของ อปท. อย่างแท้จริงนั้นยังไม่มีความชัดเจน
โดยเฉพาะรูปแบบที่ อปท. ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานที่ให้ข้อมูลแก่ส่วนกลางนั้นเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นอย่าง
มากมาย แต่ก็ไม่ได้เป็นรูปแบบที่เหมาะสมในการประเมินเพ่ือการพัฒนาอย่างแท้จริง นอกจากนี้ผลที่
ได้จากการประเมินข้างต้น ยังมีการน ามาพิจารณาความดีความชอบของทั้งระดับหน่วยงานและระดับ
บุคคล เช่น นายกองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นต้น ซึ่งมักมีเสียงวิพากษ์วิจารณ์ถึงความเหมาะสม
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ถึงความน่าเชื่อถือ ความยุติธรรมของการประเมิน ทั้งที่มีความแตกต่างกันในทรัพยากรของแต่ละ
องค์กร ที่ได้รับหรือมีไม่เท่ากันการก าหนดตัวชี้วัดถือได้ว่าเป็นส่วนส าคัญในการตรวจสอบผลการ
ด าเนินงานที่ผ่านมา เนื่องจากตัวชี้วัดอาจเป็นสิ่งที่ใช้วัดความเปลี่ยนแปลง ใช้บ่งบอกสถานภาพ ใช้
สะท้อนลักษณะการด าเนินงานและสามารถใช้วัดความส าเร็จหรือผลการด าเนินงานที่เกิดขึ้นได้ 
นอกจากนี้ตัวชี้วัดยังน าไปใช้ประโยชน์ได้หลายทาง เช่น ใช้ติดตามความก้าวหน้าในการบรรลุ
เป้าประสงค์ ใช้ติดตามเพ่ือเปรียบเทียบความแตกต่างของลักษณะหรือเหตุการณ์ๆ ในแต่ละกลุ่มของ
ประชากร เป็นต้น อาจแบ่งตัวชี้วัดได้เป็น 7 กลุ่ม ตามลักษณะการน าไปใช้ดังนี้ (สุวรา แก้วนุ้ย. 2551: 4-5) 

1. แสดงปัจจัยในกระบวนการผลิตที่แสดงถึงวิธีการด าเนินงาน (Input Indicator) 
2. แสดงการกระท าที่เกิดขึ้น (Process or Performance Indicator) ใช้วัดจ านวน

กิจกรรมที่ด าเนินการ ผลงานหรือผลจากการปฏิบัติงานเพ่ือวัดประสิทธิภาพและผลิตภาพ 
3. แสดงผลผลิตที่เกิดจากกระบวนการผลิต (Out Indicator) ใช้วัดผลงานเมื่อโครงการ

และกิจกรรมต่างๆ ได้ด าเนินการเสร็จสิ้นแล้ว โดยเทียบกับวัตถุประสงค์ เป้าหมายและความครอบคลุม 
4. แสดงผลส าเร็จ (Outcome Indicator) ใช้วัดผลงานเมื่อโครงการและกิจกรรมต่างๆ 

สิ้นสุด ทั้งนี้โดยเทียบกับจุดมุ่งหมายระยะยาวของโครงการหรือผลกระทบต่างๆ ของโครงการที่
นอกเหนือไปจากที่ตั้งเป้าหมายไว้ 

5. ประสิทธิผล (Effectiveness) ใช้วัดผลผลิตตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ต้องการ 
6. ประสิทธิภาพ (Efficiency) ใช้วัดค่าใช้จ่ายที่ลงทุนเปรียบเทียบกับผลผลิตที่เกิดขึ้น 
7. ผลกระทบ (Impact) ใช้วัดนโยบาย แผนงาน และโครงการที่จัดท าขึ้น 

จากข้อมูลที่กล่าวมาเบื้องต้น และความคาดหวังของประชาชนต่อการท างานของ อปท. ที่มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล อีกทั้งเพ่ือเป็นการค้นหาตัวชี้วัดและระบบการประเมินที่เหมาะสมกับ 
อปท. โดยที่ประชาชนอาจเข้ามามีส่วนร่วมในการประเมิน ผู้วิจัยจึงเห็นว่าสมควรที่จะมีการศึกษาใน
ประเด็นที่เก่ียวข้องกับตัวชี้วัดและรูปแบบในการประเมินเพ่ือความชัดเจนในการปฏิบัติราชการอย่างมี
ศักยภาพขององค์กรปกครองท้องถิ่นต่อไป 
 
1.2 วัตถุประสงค์หลักของแผนงำนวิจัย 

 
1. เพื่อศึกษาลักษณะของตัวชี้วัดศักยภาพที่มีอยู่และน าเสนอตัวชี้วัดศักยภาพการ

ด าเนินงานที่ส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2. เพ่ือศึกษารูปแบบการประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยประชาชนมีส่วนร่วม 

 
 
 
 
 
 
 



4 

 

1.3 ขอบเขตของกำรวิจัย 
 

การศึกษานี้จะใช้รูปแบบการวิจัยแบบผสมผสาน (Mixed Methods Research) โดยใช้การ
ออกแบบการวิจัยเป็นล าดับ (Sequential Designs) กล่าวคือ 

การวิจัยเชิงปริมาณจะท าในส่วนของ การศึกษาตัวชี้วัดศักยภาพการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ได้ข้อมูลทั่วไปที่เกี่ยวข้องกับความรู้ ความเข้าใจ และข้อมูลเกี่ยวกับตัวชี้วัด
การท างานของ อปท. ที่เหมาะสม เพื่อใช้เป็นข้อมูลส่วนหนึ่งในการพัฒนารูปแบบการประเมินผล
การปฏิบัติงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น โดยท าการเก็บข้อมูลเชิงปริมาณจ านวน 508 คน  

การวิจัยเชิงคุณภาพจะท าทั้งในส่วนของ การศึกษารูปแบบการประเมินศักยภาพองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมุมมองของ ผู้รับบริการ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และหน่วยงานที่รับผิดชอบ  
และการศึกษาตัวชี้วัดศักยภาพการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือให้ได้ข้อมูล
เกี่ยวกับรูปแบบการประเมินที่เหมาะสมสอดคล้องกับตัวชี้วัดที่ได้จากการวิจัยเชิงปริมาณ และ
สามารถพัฒนาเป็นรูปแบบการประเมินที่เหมาะสมกับองค์กรปกครองท้องถิ่น โดยที่ประชาชนมีส่วน
ร่วมอย่างแท้จริง โดยท าการเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ที่เก่ียวข้องจ านวน 25 คน 

ระยะเวลาการวิจัย การพัฒนารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการประเมินองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ใช้ระยะเวลาในการศึกษา 12 เดือน คือตั้งแต่ ตุลาคม 2555 ถึง กันยายน 2556  
ซึ่งอยู่ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 

สถานที่ท าวิจัย การวิจัยนี้จะท าการเก็บข้อมูลจาก องค์การบริหารส่วนต าบลบ่อทอง เทศบาล
ต าบลหมอนนาง เทศบาลเมืองชลบุรี เทศบาลนครแหลมฉบัง และองค์การบริหารส่วนจังหวัดชลบุร ี

 
1.4 นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 
1. ตัวชี้วัดปัจจัยความส าเร็จ (Critical Success Factors: CSF)หมายถึง สิ่งที่ก าหนดขึ้น

เพ่ือใช้วัดผลในการด าเนินงาน โดยการประเมินเป็นข้อมูลเชิงปริมาณ เพ่ือสะท้อนถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการปฏิบัติงานที่เป็นปัจจัยความส าเร็จขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จังหวัดชลบุรี 

2. ดัชนีชี้วัด (Key Performance Indicator: KPI)หมายถึง เครื่องมือที่ใช้วัดผลหรือ
หน่วยวัดความส าเร็จขององค์การในการปฏิบัติงาน โดยสื่อถึงการเป้าหมายในการปฏิบัติงาน  
เพ่ือสร้างความชัดเจนในการก าหนด การติดตาม และการประเมินผลการปฏิบัติงานในด้านต่างๆ ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จังหวัดชลบุรี 

3. ศักยภาพ (Competency) หมายถึง คุณลักษณะเชิงพฤติกรรมที่จ าเป็นในการปฏิบัติงาน 
ซึ่งหมายรวมถึง ความรู้ ความสามารถ ทักษะ และแรงจูงใจที่ส่งต่อความส าเร็จของการท างานตาม
ต าแหน่งนั้นๆ  

4. รูปแบบกาประเมิน (Model of Evaluation) หมายถึง กรอบแนวคิด วิธีการ ขั้นตอน 
และเครื่องมือการประเมินแผนงาน โครงการ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีความสอดคล้องกับ
หลักการและทฤษฎี และความเหมาะสมกับบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผู้ศึกษาออกแบบ 
ตรวจสอบและปรับปรุงตามข้อเสนอแนะของที่ปรึกษาแผนงานวิจัย 
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5. การมีส่วนร่วม (Participation)หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้อง
ในทุกภาคส่วนของสังคมเข้ามามีบทบาทตามที่ก าหนดไว้กับองค์กรภาครัฐในระดับต่างๆ โดยแบ่งเป็น 
5 ระดับ คือ ระดับการให้ข้อมูลข่าวสาร ระดับการรับฟังความคิดเห็น ระดับความเกี่ยวข้อง ในการ
ปฏิบัติงาน ระดับการให้ความร่วมมือ และระดับการให้อ านาจแก่ประชาชน 

6. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) (Local Government) หมายถึง รูปแบบหนึ่ง
ของหน่วยงานราชการที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่นนั้น มีอ านาจหน้าที่ในการบริหาร
จัดการบริการสาธารณะเป็นไปตามกฎหมาย เพ่ือประโยชน์สุขของชุมชนในท้องถิ่นนั้น ในงานวิจัยนี้จะ
หมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จังหวัดชลบุรี ยกเว้นพัทยา 
 
1.5 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

 
1. ได้ตัวชี้วัดและรูปแบบการประเมินองค์กรปกครองท้องถิ่นที่มีความเหมาะสม 
2. เป็นข้อมูลเบื้องต้นส าหรับหน่วยงานภาครัฐในการน าไปประยุกต์ใช้ในการประเมิน

หน่วยงานอื่นๆ ของรัฐได้ 
3. รายงานการวิจัยที่ได้สามารถตีพิมพ์ในวารสารระดับชาติหรือนานาชาติได้ 

 


