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บทคัดย่อ 
 

บทความช้ินนี้ต้องน าเสนอแนวทางในการจัดการทุนมนุษย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไทยเพื่อมุ่งสู่การเป็นองค์การแบบมีสมรรถนะสูง ในการ
ให้บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 ซึ่งได้วางล าดับการน าเสนอเป็น 
4 ส่วนได้แก่ ส่วนที่หนึ่ง การศึกษาวิวัฒนาการการจัดการทุนมนุษย์ในองค์การ
ภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทย เพื่อเข้าใจถึงทิศทางหรือพัฒนาการในการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทย ส่วนที่สอง เป็นการศึกษาระบบ
การบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสากลที่เกิดขึ้นว่ามีรูปแบบและ
ระบบการจัดการอย่างไรบ้าง  ส่วนที่สาม เป็นการน าเสนอแนวคิดและทฤษฏี
เกี่ยวกับการจัดการทุนมนุษย์ และการบริหารองค์การให้มีสมรรถนะสูง เพื่อ
สังเคราะห์รวมถึงวิพากษ์จุดเด่น ข้อจ ากัดและการน าไปใช้ปฏิบัติ และส่วนที่สี่เป็น
การน าเสนอทางการจัดการทุนมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในศตวรรษที่ 
21 จากข้อเสนอของนักวิชาการและสถาบันการศึกษาที่ได้มีการน าเสนอเพื่อให้เกิด
การน าไปสู่การพัฒนาและปรับปรุงนโยบายและกลยุทธ์การบริหารงานส่วนท้องถิ่น
ไทย 
 
ค าส าคัญ : การจัดการทุนมนุษย์,  องค์กรที่มีสมรรถนะสูง, องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไทย 
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Abstract 
 

This research purports to provide guidelines on human 
capital management for local administrative organizations in Thailand 
towards high performance organization in public services in the 21st 
century. There are 4 main parts of this paper, firstly, the study on the 
development of human capital management within local 
administrative organizations in Thailand towards better 
understandings of such particular system; secondly, the review on  
international practices of human capital management within other 
relevant local administrative organizations; thirdly, the concerning 
ideas and theories with respect to human capital management and 
high performance organization, which are used to conduct necessary  
analysis and identify the system's strengths and weaknesses upon 
practical applications. Lastly, the final part presents possible 
guidelines regarding human capital management for local 
administrations in the 21st century. This research is derived upon 
relevant academic suggestions and recommendations, of which are 
proposed with an aim to improve and develop the current strategies 
employed by Thailand's local administrations. 
 
Keywords : Human Capital Management, High Performance 
Organization, Thai Local Administrative Organization. 
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บทน า 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
ตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) ซึ่งมีลักษณะส าคัญ คือ 
มีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระทางการ
บริหาร โดยมีพนักงานเจ้าหน้าที่  ทรัพย์สิน งบประมาณและรายได้เป็นของ
องค์การตนเอง มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นเพื่อให้เข้าไป
ท าหน้าที่บริหารจัดการและวางแผนพัฒนาท้องถิ่น  และท าให้เกิดการมีส่วนร่วมใน
การปกครองตนเองของประชาชน  รัฐบาลประเทศต่างๆ จึงเล็งเห็นความส าคัญ
ของการปกครองท้องถิ่นว่าเป็นกระบวนการบริหารที่เปิดโอกาสให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นได้คิดริเริ่มหาวิธีการในการแก้ปัญหาและพัฒนาท้องถิ่นตนเอง  และถือได้ว่า
การปกครองท้องถิ่นมีส่วนอย่างส าคัญต่อการศึกษาเรียนรู้ทางการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย และท าให้การเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับวิถีชีวิตของประชาชน  ซึ่งปัจจุบัน
ประเทศไทยมีการจัดการปกครองในระดับท้องถิ่น โดยมีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ด าเนินการอยู่ทั้งหมด 5 รูปแบบ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(อบจ.) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เทศบาล  กรุงเทพมหานคร และเมือง
พัทยา ซึ่งแต่ละรูปแบบต่างเป็นองค์กรนิติบุคคลที่มีอ านาจหน้าที่และแนวทางการ
บริหารจัดการด้านการบริหารงานของตนเองที่เกิดขึ้นเพื่อขับเคลื่อนนโยบายการ
พัฒนาท้องถิ่นและการจัดท าบริการสาธารณะด้านต่างๆให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 
 
 การปกครองท้องถิ่นไทยเกิดขึ้นเพื่อเป็นหน่วยงานภาครัฐในระดับท้องถิ่น
ที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในระดับท้องถิ่นตามเจตนารมย์
ในการปกครองตนเองของประชาชน ซึ่งการที่จะประสบความส าเร็จตามเป้าหมาย
แห่งเจตนารมย์ของการจัดตั้งองค์การขึ้นหรือไม่ ต้องอาศัยทรัพยากรมนุษย์เป็น
องค์ประกอบส าคัญต่อการขับเคลื่อนความส าเร็จขององค์การ (ส านักวิจัยและ
พัฒนาระบบงานบุคคล ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2549) เพราะ
ทรัพยากรมนุษย์เป็นตัวขับเคลื่อนผลงานผ่านการปฏิบัติงานในรูปแบบต่างๆ การใช้
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ศักยภาพของทรัพยากรมนุษย์ให้เต็มที่จ าเป็นต้องมีการบริหารจัดการทรัพยากร
มนุษย์เชิงรุกแบบมียุทธศาสตร์ใหม่ๆ  และการจะท าเช่นนั้นได้นักทรัพยากรมนุษย์
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเตรียมความพร้อมทั้งด้านกระบวนทัศน์และ
กระบวนการพัฒนาเพื่อมุ่งไปสู่กระบวนการจัดการทรัพยากรมนุษย์ให้ทันต่อการ
จัดการสมัยใหม่ในกระแสปัจจุบัน (ลือรัตน์ อุบลรัตน์พานิช, 2558) และสอดรับกับ
สถานการณ์ในปัจจุบันที่มีความท้าทายในหลายมิติของค์การ  ดังที่บริษัทที่ปรึกษา
ด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ช้ันน าอย่าง KPMG international (2012) และ 
Boston Consulting Group (2015) ได้สรุป สาระส าคัญที่จะเป็นความท้าทายที่
ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ในองค์การต่างๆจะพบในศตวรรษท่ี  21 ได้แก่ 
  

1. การบริหารจัดการบุคคลผูม้ีความสามารถสงู (Talent Management) 
จะต้องรู้ว่าใครคือบุคลากรที่มีความสามารถสูง (Talent Employees) รู้วิธีที่จะ
บริหารจัดการให้บุคคลเหล่านั้นมีความสุขในการท างาน และสามารถปล่อย
ศักยภาพออกมาเป็นผลการท างานที่เป็นเลิศเพื่อช่วยผลงานขององค์การ ที่ส าคัญ
คือ จะต้องธ ารงรักษา (Retain) บุคลากรเหล่านี้ให้อยู่ในองค์การในระยะยาว  
  

2. การสร้างการบริหารด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่มีความยืดหยุ่น
เหมาะสมกับแต่ละท้องถิ่นโดยมีระเบียบวิธีปฏิบัติกลางที่ได้มาตรฐาน (State – 
Local Balance) และสร้างความสมดุลระหว่างชีวิตและงาน (Work – Life 
Balance) ให้มีคุณค่าและความส าคัญต่อชีวิตการท างาน 
  

3. การจัดการองค์ความรู้ในองค์การ เพื่อสร้างความสามารถในการ
แข่งขันในปัจจุบัน โดยองค์การจะต้องมีระบบการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่จะสร้าง
ขวัญและก าลังใจในการร่วมต่อสู้ในการแข่งขัน เพื่อสร้างความพึงพอใจ ความภักดี
จากผู้รับบริการให้ยั่งยืน 
  

4. การจัดการด้านความหลากหลายและความแตกต่างเพื่อสร้าง
นวัตกรรมและผลงานขององค์การให้เกิดการใช้ความหลากหลายในมิติก าลังเพิ่ม
มากขึ้นในการจัดการองค์การ 
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จะเห็นได้ว่าความท้าทายเหล่านี้ได้สร้างความจ าเป็นให้แก่ฝ่ายทรัพยากร

มนุษย์ในองค์การต่างๆอย่างมาก โดยเฉพาะองค์การบริหารภาครัฐในระดับท้องถิ่น 
ที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และกระบวนการปฏิบัติงานเพื่อรับมือกับ
ความเปลี่ยนแปลง การรองรับการปรับเปลี่ยนและความท้าทายที่จะเกิดขึ้นในการ
บริหารงาน ซึ่งองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยปัจจุบันซึ่งมีหน่วยงานจ านวนมากถึง  
7,853 แห่ง แยกเป็นรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) จ านวน 76 แห่ง 
เทศบาล (เทศบาลต าบล, เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร) จ านวน 2,441 แห่ง  
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) จ านวน 5,334 แห่ง และองค์กรปกครองท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) จ านวน 2 แห่ง (กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น, 2558) แต่ก็ยังถือว่าเป็นหน่วยงานภาครัฐที่มีปัญหาด้านการ
บริหารจัดการอยู่มาก (โกวิทย์ พวงงาม, 2556)  
 

ดังนั้น สิ่งท่ีผู้เขียนต้องน าเสนอในครั้งนี้ คือ การพยายามสร้างแนวทางใน
การจัดการทุนมนุษย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยเพื่อมุ่งสู่การเป็นองค์การ
แบบมีสมรรถนะสูง (High Performant Organization) ในการให้บริการสาธารณะ
ระดับท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 ซึ่งก าหนดขอบเขตการน าเสนอเป็น 4 ส่วนได้แก่ 
ส่วนที่หนึ่ง การศึกษาวิวัฒนาการการจัดการทุนมนุษย์ในองค์การภาครัฐในระดับ
ท้องถิ่นประเทศไทย เพื่อเข้าใจถึงทิศทางหรือพัฒนาการในการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทย ส่วนที่สอง เป็นการศึกษาระบบการบริหารงาน
บุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสากลที่เกิดขึ้นว่ามีรูปแบบและระบบการ
จัดการอย่างไรบ้าง  ส่วนที่สาม เป็นการน าเสนอแนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการ
จัดการทุนมนุษย์ (Human Capital Management)และการบริหารองค์การให้มี
สมรรถนะสูง (High Performance Organization)  เพื่อสังเคราะห์รวมถึงวิพากษ์
จุดเด่น ข้อจ ากัดและการน าไปใช้ปฏิบัติ และส่วนที่สี่เป็นการน าเสนอทางการ
จัดการทุนมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 จากข้อเสนอของ
นักวิชาการและสถาบันการศึกษาที่ได้มีการน าเสนอเพื่อให้เกิดการน าไปสู่การ
พัฒนาและปรับปรุงนโยบายและกลยุทธ์การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไทย  ซึ่งจากกระบวนการน าเสนอข้อมูลครั้งนี้จะน าไปสู่การใช้กระบวนการ
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การจัดการทุนในตัวผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เกิดคุณค่าที่
จะสามารถพัฒนาตนเอง  องค์การ และสังคม ซึ่งเป็นผลกระทบระหว่างกัน จาก
กระบวนการพัฒนาการจัดการทุนมนุษย์ที่เกิดขึ้นให้มุ่งไปสู่เป้าหมายการเป็น
องค์การที่มีสมรรถนะสูงในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในระดับท้องถิ่น
เพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน  ตอบสนองความต้องการ และสร้างฐานการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง อันจะเป็นการ
เสริมสร้างความเข้มแข็งขององค์การภาครัฐในศตวรรษท่ี 21 ได้  
 

พัฒนาการจัดการทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทย 
 

การบริหารงานบุคคลภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทยมีความชัดเจนในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระปกเจ้า เจ้ าอยู่ หัวรัชกาลที่  7 หลังจากการตรา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารเทศบาล พ.ศ. 2476 ซึ่งถือเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การปกครองท้องถิ่นที่เป็นลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของไทย ท าให้มีการก าหนด
คุณสมบัติการเข้ารับราชการ ให้มีการสอบแข่งขันเพื่อรับราชการในต าแหน่ง
ข้าราชการเทศบาล มีการคัดเลือกข้าราชการตามหลักความรู้ ความสามารถ มี
ระบบช้ันยศ คือ จัตวา ตรี โท เอกและช้ันพิเศษ และโดยใช้การก าหนดคุณสมบัติ
ต่างๆ เช่นเดียวกับในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนที่ประกาศใช้ขณะนั้นคือ
ฉบับ ปี พ.ศ. 2471 ซึ่งมีหลักการของระบบคุณธรรมบางประการก ากับอยู่ และ
ต่อๆมาก็มีการใช้หลักการและรูปแบบการบริหารงานบุคคลในส่วนท้องถิ่นโดยยึด
ไปตามพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน อันเป็นกฎหมายหลักในการบริหารงาน
บุคคลของภาครัฐเรื่อยมาจนกระทั่งเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ในการปกครอง
ท้องถิ่นหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในปี พ.ศ. 2540  
 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นรัฐธรรมนูญที่ถูก
ขนานนามว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับยุคทองของการกระจายอ านาจ เพราะ เป็น
รัฐธรรมนูญที่วางรากฐานการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น ซึ่งปธาน สุวรรณมงคล 
(2547) กล่าวว่า รัฐธรรมนูญฯ ฉบับนี้ เป็นรัฐธรรมนูญที่ก าหนดแนวทางเพื่ อเปิด
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พื้นที่ให้แก่ประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคมได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหาร
จัดการท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ในส่วนของการ
บริหารงานบุคคลในส่วนท้องถิ่น ได้มีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542  เกิดขึ้นซึ่งถือเป็นกฎหมายที่เกี่ยวระบบการบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่นเกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศไทย  อันเป็นกลไกหลักในการด าเนินการเพื่อวาง
มาตรฐานและก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ รวมทั้งก าหนดให้มีคณะบุคคลที่ท าหน้าที่
ขับเคลื่อนกลไกต่างๆ ให้สามารถด าเนินการไปได้เพื่อให้การบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่นของไทยมีมาตรฐาน เป็นเอกภาพ มีสามารถใช้หลักความรู้ความสามารถใน
การจัดการปกครองตนเองของท้องถิ่น  เพื่อการจัดท าบริการสาธารณะตอบสนอง
ความต้องการและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในท้องถิ่นที่มี
ประสิทธิภาพ ซึ่ งพระราชบัญญัติดังกล่าว ประกาศใช้หลังการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 ซึ่งมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
กับเรื่องการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น ไว้ในมาตรา 284 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระใน....การบริหารงาน
บุคคล และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ” ซึ่งจะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญได้ให้
ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลโดยให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ เพื่อเป็นเครื่องมือในการปกครองตนเองแก่ท้องถิ่น  การให้อ านาจอิสระ
ในการบริหารงานบุคคลที่กล่าวนี้  รัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติเงื่อนไขในการใช้อ านาจ
ในทางบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรมไว้เป็นการเฉพาะไว้ในมาตรา 288 
กล่าวคือในการแต่งตั้งและการให้พนักงานและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง ต้องเป็นไปตามความต้องการและความเหมาะสมของแต่
ละท้องถิ่นและต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่น
ก่อน ทั้งนีค้ณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นจะต้องประกอบด้วยผู้แทนของหน่วย
ราชการที่เกี่ยวข้อง ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมี
คุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติโดยมีจ านวนเท่ากัน และในการโยกย้าย การเลื่อน
ต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษพนักงานและลูกจ้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งได้แสดงว่า การแต่งตั้งและการให้
พ้นจากต าแหน่งของพนักงานและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
เป็นไปตามความต้องการและความเหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ส าหรับการก าหนดให้มีคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นในลักษณะไตรภาคี ที่
ประกอบด้วย   ผู้แทนหน่วยราชการ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ผู้ทรงคุณวุฒิ เพื่อเป็นหลักประกันตามระบบคุณธรรมในทางบริหารงานบุคคลแก่
ข้าราชการ พนักงานและลูกจ้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

แต่อย่างไรก็ตามจากการศึกษาวิจัยของบุญศรี พรหมมาพันธ์ และ เสน่ห์ 
จุ้ยโต (2545 : 7) พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยแม้จะมีการยกแบบ
แผนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นของตนขึ้น แต่ก็ยังคงมีปัญหาด้านการบริหาร
ทุนมนุษย์ โดยพบว่า การบริหารทรัพยากรมนุษย์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมี
การใช้ระบบอุปถัมภ์  ส่วนการจัดหาทรัพยากรมนุษย์ การให้รางวัลทรัพยากร
มนุษย์ การพัฒนาทรัพยากรมนษุย์ การธ ารงรักษาป้องกันทรัพยากรมนุษย์ยังขาด
กลไกและเครื่องมือท่ีดีพอ จึงส่งผลให้บุคลากรมีขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน
ไม่ดีพอ ขาดการท างานมาตรฐานสูงอย่างมืออาชีพ (High Performance) และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดการน าเอาระบบบริหารสมรรถนะมาใช้ 
(Competency Management) ดังนั้นจึงถือได้ว่าระบบการบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่นของไทยยังคงหนีไม่พ้นปัญหาและแนวทางการปฏิบัติงานเดิมๆ ผู้เขียนจึง
ต้องการท าความเข้าใจระบบการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นไทยที่เกิดขึ้นเพื่อน าไปสู่
การส ารวจรูปแบบการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นในต่างประเทศซึ่งจะท าให้เห็นข้อ
เปรียบเทียบและน าไปสู่เป้าหมายของการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพสอดคล้องกับเป้าหมายของการจัดตั้งองค์การบริหารระดับ
ท้องถิ่นขึ้นในระบบการบริหารการปกครองอันจะน าไปสู่ การสร้างสมรรถนะ
องค์การเพื่อการแข่งขันและเผชิญความท้าทายใหม่ๆ ต่อไป  
 
 
 
 

ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ : ภาพสะท้อน
ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นของไทย 
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การศึกษาระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นในประเทศต่างๆ ทั่ว
โลก มีรูปแบบ การจัดโครงสร้าง และคุณลักษณะภายในที่แตกต่างกัน แต่ทั้งนี้
สามารถจัดกลุ่มอย่างกว้างๆ ออกเป็น 3 ระบบด้วยกันดังต่อไปนี้ (พนิต เข็มทอง 
และคณะ, 2546 : 20 – 35) 
  

1. ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นแบบรวมศูนย์อ านาจ 
(Integrated National and Local Government System) ระบบนี้มีการ
กระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างจ ากัด  อ านาจในการ
บริหารงานบุคคลจะรวมศูนยอ์ านาจอยู่ท่ีราชการส่วนกลาง โดยอาศัยมาตรฐานทาง
กฎหมาย และการจัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติขึ้นมาดูแล  โดยมีหลักการพื้นฐาน
ที่เน้นความเป็นแบบแผนอันเดียวกัน (Uniformity) และความมีมาตรฐานเดียวกัน 
(Standardization) ของบุคลากรที่ท างานในภาครัฐทั้งหมด ท าให้บุคลากรทั้งของ
ส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น มีโอกาสที่จะย้ายและสับเปลี่ยนต าแหน่งระหว่างกันได้
อย่างง่าย มีโอกาสแลกเปลี่ยนประสบการณ์และความรู้ระหว่างกัน ท าให้บุคลากร
ในท้องถิ่นมีเส้นทางความก้าวหน้าในอาชีพ (Career path) ที่ค่อนข้างยาว แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจจ ากัดในการบริหารงานบุคคล  นอกจากนี้ 
บุคลากรเองก็ขาดความผูกพันกับท้องถิ่นเพราะตนเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ และการ
โยกย้ายถ่ายโอนก็สามารถเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา 
  

2. ระบบพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Separated Local 
Government System) ระบบนี้มีการกระจายอ านาจอย่างกว้างขวาง  อ านาจใน
การบริหารงานบุคคลทั้งกระบวนการจะเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
แห่งจัดการกันเอง ขณะที่อ านาจของรัฐบาลส่วนกลางจะเข้ามาเกี่ยวข้องเพียงการ
ออกฎหมายเกี่ยวกับระบบประกันการจ้างงาน สภาพแวดล้อมและเง่ือนไขการ
ท างาน หรือระบบเงินเดือนและค่าตอบแทนพื้นฐาน ซึ่งเป็นกฎหมายกลางที่ใช้กับ
แรงงานส่วนอื่นๆ ของประเทศโดยทั่วไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งจะมี
ความเป็นอิสระสูงในการจัดการด้านบุคลากร อันเป็นการส่งเสริมปรัชญาการ
ปกครองท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง (local self – government) แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและมีทรัพยากรทางการคลังจ ากัด ไม่
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สามารถจะว่าจ้างบุคลากรได้อย่างเพียงพอ หรือท าให้บุคลากรมีเส้นทางการเติบโต
ในสายงานที่ค่อนข้างสั้น 
  

3. ระบบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นแบบมีเอกภาพ (Unified Local 
Government System) การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นภายใต้ระบบนี้ สะท้อน
ถึงระดับการกระจายอ านาจที่มีอยู่ระหว่างกลางของสองรูปแบบที่น าเสนอมาก่อน
หน้านี้ มีลักษณะผสมผสาน (mixed system) ระหว่างระบบรวมศูนย์อ านาจกับ
ระบบพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ โดยหลักพื้นฐานแล้ว 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระตามสมควรในการบริหารจัดการบุคลากรของ
ตนเอง แต่ในอีกด้านหนึ่ง จะมีการสร้างกลไกเพื่อสร้างความมีเอกภาพภายในระบบ
การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เพื่อก่อให้เกิดความมีแบบแผน (Uniformity) 
และสร้างมาตรฐานอันเดียวกัน (Standardization) ภายใต้ระบบนี้การโยกย้าย
หรือหมุนเวียนบุคลากรระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นจะไม่สามารถกระท าได้ 
แต่บุคลากรของส่วนท้องถิ่นสามารถสับเปลี่ยนหมุนเวียนระหว่างกันเองได้ ซึ่ง
ประเทศต่างๆ ที่ใช้ระบบการบริหารงานบุคคลภายใต้ระบบที่มีเอกภาพนี้ ก็ยัง
ปรากฏความแตกต่างที่ส าคัญอยู่ กล่าวคือ ในการสร้างความเป็นเอกภาพนี้ก็
ปรากฏรูปแบบที่ใช้กันอยู่อย่างน้อย  2 รูปแบบด้วยกัน ดังต่อไปนี้ 
  

3.1 ระบบแบบมีเอกภาพโดยรัฐ 
 
 ในระบบนี้ รัฐจะเข้ามามีบทบาทน าในการวางระบบการบรหิารงานบุคคล
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งมาตรการที่ใช้เพื่อการนี้อาจแยกออกได้เป็น 2 ระบบย่อยๆ ได้แก ่
  

1) ระบบคณะกรรมการกลาง การบริหารงานภายใต้ระบบนี้ ถือว่า
บุคลากรเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง แต่อีกด้านหนึ่งรัฐบาลยังคง
สามารถเข้ามาใช้อ านาจในการจัดระบบการบริหารงานบุคคลให้เป็นแบบแผน
เดียวกันก็ได้ผ่านทางคณะกรรมการกลางที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น ซึ่งประกอบไปด้วย
ตัวแทนของฝ่ายต่างๆ ทั้งในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากรท้องถิ่น 
และตัวแทนของรัฐบาล มีลักษณะเป็นพหุภาคี คณะกรรมการดังกล่าวจะมีบทบาท
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ในการสร้างกรอบมาตรฐานกลางและแบบแผนการปฏิบัติต่างๆ ในทางการ
บริหารงานบุคคลภายใต้กรอบอันเดียวกัน 
  

2) ระบบองค์กรมหาชน ระบบนี้ องค์กรกลางในการบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถิ่นจะถูกจัดตั้งขึ้นในรูปขององค์กรมหาชน  ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐที่เป็น
อิสระจากรัฐบาลกลาง ท าหน้าที่ในการวางกรอบทางการบริหารงานบุคคลส่วน
ท้องถิ่นทั้งประเทศ เช่น “สภาสูงว่าด้วยการบริการสาธารณะในท้องถิ่น” (the 
national joint Higher Council for Territorial Public Service)  ในประเทศ
ฝรั่ งเศส  ท าหน้าที่ ในการจัดระบบบุคลากรในภาคท้องถิ่นซึ่ งจะต้องผ่าน
กระบวนการของการปรึกษาหารือกับองค์กรดังกล่าวเพื่อให้ความเห็นชอบร่วมกัน 
รวมถึงเรื่องซึ่งจะถูกก าหนดโดยค าสั่งของสภาแห่งรัฐ ก็จะต้องผ่านกระบวนการ
ปรึกษาหารือกับองค์กรมหาชนนี้ก่อนเสมอ  
  

3.2 ระบบแบบมีเอกภาพโดยกลุ่มองค์กรตัวแทนของท้องถิ่น  
 

การบริหารงานบุคคลในรูปแบบนี้ จะเกิดขึ้นในประเทศที่มีองค์กรใน
รูปแบบสมาคมวิชาชีพ (professional bodies) และสหภาพแรงงานต่างๆ (trade 
unions) ภายใต้รูปแบบนี้ บุคลากรในภาคท้องถิ่นจะมีสถานภาพเป็นพนักงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง แต่ขณะเดียวกันความมีเอกภาพของ
บุคลากรส่วนท้องถิ่นจะเกิดขึ้นจากการสร้างแบบแผนและมาตรฐานด้านการจ้าง
งานผ่านความสมัครใจโดยอาศัยกลไกการท างานขององค์กรตัวแทนท้องถิ่นใน
รูปแบบต่างๆ เช่น สมาคมความร่วมมือของหน่วยงานด้านการปกครองท้องถิ่น 
(local government associations) ซึ่งเป็นกลไกกลางในการท างานร่วมกับ
รัฐบาล  ระบบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษเป็นตัวอย่างที่ดีที่สุด
ของระบบนี้ เนื่องจากการบังคับใช้มาตรการต่างๆ ของรัฐบาลโดยส่วนใหญ่แล้ว จะ
ไม่สามารถเข้าไปบังคับใช้ต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยตรงเนื่องจากจะขัด
ต่อจารีตทางการบริหารและหลักการปกครองตนเอง 
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ดังนั้น จากการพิจารณารูปแบบการก าหนดโครงสร้างการบริหารงาน
บุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยจะพบว่ามีลักษณะเป็นแบบมีเอกภาพ
โดยรัฐที่มีการสร้างระบบคณะกรรมการกลางในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
โดยพิจารณาได้จากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
ได้ก าหนดให้มีคณะกรรรมการกลาง 2 องค์กร ได้แก่ คณะกรรมการมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลท้องถิ่น หรือ กถ. มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นทั้งประเทศให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันสอดคล้องกับ
ระบบคุณธรรม และคณะกรรมการกลางข้าราชการส่วนท้องถิ่นซึ่งมีอยู่ 5 องค์กร
กลาง เรียกทั่วไปว่า ก.กลาง แยกตามรูปแบบการปกครองท้องถิ่น 5 รูปแบบได้แก่ 
ก.กลาง อบจ., ก.กลาง อบต., ก.กลาง เทศบาล, ก.กลาง กทม. และ ก.กลาง พัทยา 
ซึ่งมีหน้าที่ก ากับและพิจารณาความเหมาะสมของการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นใน
แต่ละรูปแบบ ส่วนอ านาจหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลยังถือว่าบุคลากรเป็นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง แต่อีกด้านหนึ่งรัฐบาลยังคงสามารถเข้ามาใช้
อ านาจในการจัดระบบการบริหารงานบุคคลให้เป็นแบบแผนเดียวกันก็ได้ผ่านทาง
คณะกรรมการกลางที่รัฐบาลจัดตั้งข้ึน ซึ่งประกอบไปด้วยตัวแทนของฝ่ายต่างๆ ทั้ง
ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากรท้องถิ่น และตัวแทนของรัฐบาล มี
ลักษณะเป็นพหุภาคี คณะกรรมการกลางดังกล่าวจะมีบทบาทในการสร้างกรอบ
มาตรฐานกลางและแบบแผนการปฏิบัติต่างๆ ในทางการบริหารงานบุคคลภายใต้
กรอบอันเดียวกัน 
 

จากระบบการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นที่เกิดขึ้นสิ่งที่ผู้เขียนต้องน าเสนอ
ในครั้งนี้ คือ การพยายามสร้างแนวทางในการจัดการทุนมนุษย์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทยเพื่อมุ่งสู่การเป็นองค์การแบบมีสมรรถนะสูง (High Performant 
Organization) ในการให้บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 ซึ่ง
น าเสนอแนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการจัดการทุนมนุษย์ (Human Capital 
Management) และการบริหารองค์การให้มีสมรรถนะสูง (High Performance 
Organization)  มาเป็นแนวทางการสร้างข้อเสนอทางการจัดการทุนมนุษย์ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 จากกระบวนการพัฒนาการจัดการทุน
มนุษย์ท่ีเกิดขึ้นให้มุ่งไปสู่เป้าหมายการเป็นองค์การที่มีสมรรถนะสูงในการให้บริการ
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สาธารณะแก่ประชาชนในระดับท้องถิ่นเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน  ตอบสนอง
ความต้องการ และสร้างฐานการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่นให้
เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง อันจะเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งขององค์การภาครัฐใน
ศตวรรษที่ 21 ได้นั้นมีหลักการส าคัญดังนี้ 
 

หลักการจัดการทุนมนุษย์และการพัฒนาองค์การที่มีสมรรถนะสูง 
เพื่อยกระดับการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นไทย 

 
ส าหรับแนวคิดที่ส าคัญส าหรับการบริหารงานทรัพยากรมนุษย์ในองค์การ

ปัจจุบันเป็นพัฒนาการหนึ่งของสังคมที่ก้าวไปสู่ยุคโลกาภิวัตน์ที่องค์การต้อง
ค านึงถึงการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมท้ังภายในและภายนอกองค์การ ดังนั้น
การบริหารงานภายในองค์การปัจจุบันจึงเน้นไปที่ความรู้ (Knowledge), ทักษะ
ความช านาญ (Skill) และคุณสมบัติความสามารถส่วนบุคคล (Ability) ในการ
ปฏิบัติงานของบุคลากรเป็นส าคัญเพื่อให้เกิดการปรับตัวให้ทันกับสภาพแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงไปโดยน าเทคโนโลยีหรือวิทยาการสมัยใหม่ เข้ามาเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพของกระบวนการท างาน (นิสดาร์ก เวชยานนท์, 2548 : 119 – 120) 
ซึ่งการที่องค์การจะสามารถพัฒนาไปสู่ระบบบริหารงานดังที่กล่าวมาได้ จ าเป็น
จะต้องมีการใช้แนวคิดการจัดการทุนมนุษย์ (Human Capital Management : 
HCM) เป็นกลไกหลักในการวางแผนและตั้งเป้าหมายไปสู่องค์การบริหารทุนมนุษย์ 
ซึ่งการจัดการทุนมนุษย์สามารถกล่าวได้ว่าเป็นแนวคิดให้ความส าคัญว่า มนุษย์เป็น
ทรัพยากรที่มีคุณค่า ไม่สามารถใช้เครื่องมือเครื่องจักรใดๆ มาทดแทนได้ มนุษย์จึง
เป็นปัจจัยส าคัญที่น าองค์การให้ไปสู่ความส าเร็จ เนื่องจากมนุษย์มีสมอง มี
ความรู้สึกนึกคิด และมีจิตวิญญาณ การจัดการทุนมนุษย์ มีความแตกต่างจาก
ทรัพยากรอื่นๆ ผู้บริหารต้องท าความเข้าใจถึงความต้องการของคนงาน การให้
เกียรติ และการปฏิบัติต่อกันเยี่ยงมนุษย์ ตลอดจนการให้ความส าคัญกับสิทธิ
เสรีภาพ ความยุติธรรม ความปลอดภัย และคุณภาพชีวิตของคนงานด้วย โดย
เป้าหมายการจัดการจะเน้นท่ีการสร้างคุณค่าเพิ่มขึ้นโดยการใช้ศักยภาพของมนุษย์
ที่จะท าให้องค์การบรรลุวัตถุประสงค์ มีความมั่นคง มั่งคั่ง และอยู่ร่วมกันอย่างสันติ
สุข (Mondy & Noe ,1996, Werther & Kiath, 1985, Clark, 1992)   
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ส าหรับการพัฒนาและการรักษาทุนมนุษย์ให้ท างานให้กับองค์การมีการ

จัดการทุนมนุษย์ที่ดี  องค์การจะต้องให้ความส าคัญกับการบริหารองค์การ
ดังต่อไปนี้คือ  
 

1. ท าให้มีการวางแผนทุนมนุษย์ โดยมีการท านายความต้องการทุน
มนุษย์ในอนาคต ซึ่งต้องสัมพันธ์กับทิศทางและแผนงานขององค์การ ตลอดจน
กิจกรรมขององค์การที่คาดว่าจะมีในอนาคต นอกจากนี้  ยังต้องค านึงถึง
ตลาดแรงงานของทุนมนุษย์ เพื่อที่จะคาดการณ์ได้ว่าองค์การมีความต้องการทุน
มนุษย์ประเภทใด จ านวนเท่าใด เมื่อใด ท าให้สามารถวางแผนการรับคนเข้าท างาน 
การฝึกอบรมและพัฒนา และการหาทรัพยากรอื่นมาทดแทนถ้าจ าเป็น ซึ่งจะส่งผล
ให้องค์การสามารถด าเนินงานไปได้ตามทิศทางและบรรลุเป้าหมายที่ต้องการด้วย
กลไกทุนมนุษย์ 
 

2. ท าให้มีการดึงดูดคนเก่งและมีความสามารถเข้ามาท างานในองค์การ
จากกระบวนการสรรหา คัดเลือกและบรรจุแต่งตั้งบุคคลที่เป็นคนเก่งและมี
ความสามารถสอดคล้องกับความต้องการขององค์การ 
 

3. ท าให้มีการพัฒนาทุนมนุษย์ด้วยกระบวนการฝึกอบรมและพัฒนาทุน
มนุษย์ ซึ่งการฝึกอบรมและพัฒนาจะเกี่ยวข้องกับคนที่ท างานในองค์การ ทั้งคนที่
รับเข้ามาท างานใหม่และคนที่ท างานอยู่เดิม เพื่อเพิ่มศักยภาพของทุนมนุษย์เหล่านี้
ให้ท างานได้ ท างานเป็น ท างานอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น และท างานได้
สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยต่างๆ ในการบริหารองค์การ 
 

4. ท าให้มีการบริหารค่าตอบแทนและสวัสดิการแก่บุคลากรอย่าง
เหมาะสมกับการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพ เป็นการดึงดูดและรักษาคนให้คงอยู่กับ
องค์การ มีขวัญและก าลังใจในการท างานให้กับองค์การ 
 



 
วารสารรัฐศาสตร์ปริทรรศน์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 

ปีที่ 4 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2560) 

 

[17] 
 

 

5. ท าให้เกิดการป้องกันและแก้ไขพฤติกรรมที่เบี่ยงเบนของบุคลากร โดย
มีการวางกฎระเบียบด้านวินัยของบุคลากรหรือคนท างานให้เป็นไปตามสภาพ
ลักษณะงานและวัตถุประสงค์ขององค์การ 
 

6. ท าให้เกิดการประเมินผลงานของบุคลากรที่เหมาะสมและสนับสนุน
คนท างานดี การจัดการทุนมนุษย์ที่มีการก าหนดกระบวนการประเมินผลงานของ
บุคคลากรที่ดีและเป็นธรรม จะส่งผลให้มีการให้รางวัล การเลื่อนต าแหน่งแก่ผู้ที่
ปฏิบัติงานดี และการลงโทษผู้ที่ปฏิบัติงานไม่ดีและก่อให้เกิดความเสียหายแก่
องค์การ อันเป็นการสร้างแรงจูงใจบุคลากรให้ท างานอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 
 

7. ท าให้เกิดความสัมพันธ์อันดีระหว่างคนท างานด้วยกันและคนท างาน
กับผู้บริหาร เนื่องจากการจัดการทุนมนุษย์จะให้ความส าคัญกับการพัฒนา
ความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างคนท างานด้วยกัน และระหว่างคนท างานกับผู้บริหารหรือ
แรงงานสัมพันธ์ เพื่อให้เกิดบรรยากาศที่ดีในการท างาน และเป็นการลดความ
ขัดแย้งและกรณีพิพาทต่างๆ ที่จะส่งผลลบต่อองค์การ 
  

จากแนวคิดการจัดการทุนมนุษย์ (Human Capital Management) ที่
เกิดขึ้นในกระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษย์ในองค์การท าให้เห็นว่า “คน” เป็น 
“ทุน” ที่มีค่าต่อการพัฒนาองค์การ  ดังนั้นองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะ
ประสบความส าเร็จหรือเป็นองค์การที่มีสมรรถนะสูงในการบริหารจัดการจะต้อง
สนับสนุนให้เกิดกระบวนการพัฒนาระบบการจัดการทุนมนุษย์ตามที่กล่าวมา ด้วย
เหตุนี้แนวคิดการจัดการทุนมนุษย์จึงมีความส าคัญต่อการพัฒนาระบบการ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นของไทยให้เป็นองค์การที่มีสมรรถนะสูงและประสบ
ความส าเร็จในการบริหารองค์การตามเป้าหมายของการจัดตั้งองค์การขึ้นซึ่งการที่จ
สามารถเป็นองค์การที่มีสมรรถนะสูง (High Performance Organization : HPO) 
ได้นั้น Linda  Holbeche (2004) ได้กล่าวถึงลักษณะขององค์การที่มีผลการ
ปฏิบัติงานสูง ไว้ 3 ประการ ดังน้ี 
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1) มีการสร้างและพัฒนานวัฒนธรรมองค์การซึ่งจะเป็นการดึงดูดคนเก่ง
เข้ามาในองค์การ  โดยองค์การมุ่งปลูกฝังและสร้างวัฒนธรรมที่ถูกต้องในการช่วย
ท าให้องค์การเข้มแข็ง วัฒนธรรมที่ถูกต้องนี้จะต้องรับผิดชอบต่อสังคมโดยส่วนรวม
และมุ่งหวังผลระยะยาวไม่ใช่หวังแค่ก าไรในช่วงสั้น องค์การแบบ HPO จะ
ระมัดระวังในการเลือกสรรคนเพราะคนจะช่วยท าให้งานประสบความส าเร็จ ไม่ใช่
การมีวิสัยทัศน์หรือแผนกลยุทธ์ที่ดีแล้วจะน าทางองค์การสู่ความส าเร็จสูง แต่คน
ต่างหากท่ีท าให้เกิดผลงานสูง 
  

2) มีการบูรณาการความต้องการที่แตกต่างและขัดแย้งกันของกลุ่มต่างๆ
ในองค์การ เพราะแรงกดดันจากการท างานมีมากและเป้าหมายขององค์การก็มีทั้ง
ระยะสั้นและระยะยาว เป้าหมายระยะสั้นมักจะเกี่ยวกับภาระหน้าที่การงาน  
ในขณะที่เป้าหมายระยะยาวเป็นที่ต้องการของพนักงานและชุมชน ถ้าองค์การ
สนใจแต่เป้าหมายระยะสั้นคือการท างานให้ประสบผลส าเร็จ ก็จะไปขัดแย้งและมี
ผลทางลบต่อพนักงานซึ่งสิ่งนี้เป็นความท้าทายอย่างมากของผู้บริหารและผู้บริหาร
เองก็ไม่มีทางเลือกด้วยว่าจะเอาทางใดทางหนึ่ง องค์การที่เป็น HPO จะสนใจความ
ต้องการของผู้รับบริการ โดยการลงทุนพัฒนาผลิตภัณฑ์ให้มีคุณภาพให้บริการที่
ดีกว่าคู่แข่งขันในหน่วยบริการเดียวกัน นอกจากนั้นองค์การแบบ HPO จะเห็น
คุณค่าของพนักงาน ความส าเร็จอันยิ่งใหญ่ขององค์การเป็นสิ่งที่ค่อยๆ เกิดขึ้น 
สะสมทีละเล็กละน้อยจากการที่จะท าให้พนักงานรักองค์การ  
 

3) สร้างองค์การที่มุ่งสู่ความส าเร็จที่ยั่งยืนซึ่งการที่จะท าให้องค์การมี
ความส าเร็จได้อย่างยั่งยืนนั้น องค์การจะต้องมีคุณลักษณะประกอบด้วย (1) มีการ
จัดการการเงินอย่างคุ้มค่า (2) มีความฉับไวในการรับรู้การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น
รอบตัว (3) มีวัฒนธรรมที่เข้มแข็งและมีความเป็นเอกลักษณ์ (4) มีความอดทนต่อ
ความล้มเหลว ซึ่งองค์การต้องมอบอ านาจให้พนักงานคิดและตัดสินใจ  

ถ้าท าได้ตามลักษณะนี้ก็จะท าให้องค์การมีสมรรถนะสูง  สามารถปรับตัว
ต่อการเปลี่ยนแปลงในทุกรูปแบบ  โดยที่พนักงานเต็มใจที่จะเปลี่ยนแปลงและช่วย
ผลักดันการเปลี่ยนแปลงไปสู่เป้าหมายที่วางเอาไว้ซึ่งเป้าหมายดังกล่าวคือ การเป็น
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องค์การที่มีมีผลการปฏิบัติงานสูง ซึ่งมีองค์ประกอบส าคัญ 6 ประการ ดังนี้ 
(Holbeche, 2005) 
 

1) ความสามารถขององค์การที่จะเปลี่ยนแปลง (Organizational 
Changeability)  หมายถึง องค์การต้องสร้างวัฒนธรรมการเปลี่ยนแปลงที่มีส่วน
ร่วมของพนักงานทุกคน โดยองค์การต้องหันมาเพิ่มการสร้างความสามารถ เพื่อให้
พนักงานท างานด้วยความมั่นใจและปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลงได้ 
 

2) การสร้างสภาพแวดล้อมทางความรู้เพื่อน าไปสู่นวัตกรรม (Creating a 
Knowledge-Rich Context for Innovation) โดยวิธีน้ีบทบาทของฝ่ายทรัพยากร
มนุษย์จะเป็นบทบาทที่ส าคัญในการกระตุ้นให้เกิดการพัฒนาทีมงานช่วยเช่ือม
ความสัมพันธ์ระหว่างทีมงานต่างๆ ในองค์การให้มีการสร้างองค์ความรู้ใหม่ ซึ่งองค์
ความรู้เหล่านั้นเกิดจากการท างานร่วมกันและแลกเปลี่ยนวิธีการท างานที่ดี (Share 
Good Practice) โดยฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ต้องมีความสามารถในการเช่ือมโยง
เทคโนโลยีเข้ากับการแบ่งปันความรู้เพื่อให้พนักงานได้มุมมองใหม่ๆ 
 

3) การสร้างองค์การที่ไร้พรมแดน (Creating a Boundary – less 
Organization) ที่จะท าให้พนักงานได้ใช้ศักยภาพของตนเองอย่างเต็มที่โดยไม่ต้อง
พะวงติดอยู่กับความก้าวหน้าในสายอาชีพแบบเก่า  และฝ่ายทรัพยากรมนุษย์จะ
ช่วยพนักงานโดยการสร้างกลไกการเรียนรู้ที่พนักงานสามารถพัฒนาตนเองได้
ตลอดเวลา เพื่อให้มีสมรรถนะเพิ่มขึ้นและสามารถท างานในทีมที่มีความ
หลากหลายได้ 
 

4) กระตุ้นให้พนักงานบรรลุถึงผลงานที่สูง (Stimulating People to 
Achieve High Performance) โดยการท าให้เกิดบรรยากาศขององค์การมี
ความส าคัญอย่างยิ่งในการสร้างผลการปฏิบัติงานสูง ต้องไม่ท าให้พนักงานรู้สึกว่า
ตนเองไม่ได้รับการมอบอ านาจที่เพียงพอต่อการท างาน โดยมีอุปสรรคที่ส าคัญ เช่น 
มีภาระงานที่มากไป การเมืองในองค์การ  ความไม่กล้าเสี่ยงของฝ่ายบริหาร หรือ
การแทรกแซงของหัวหน้างาน เป็นต้น 
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5) การท าให้เป็นสถานที่ท างานที่ยิ่งใหญ่ (Becoming A Great Place 

to Work) กล่าวคือ เมื่อใดก็ตามที่พนักงานรู้สึกว่าองค์การไม่ดึงดูดอีกต่อไป  ก็จะ
เกิดปรากฏการณ์ของการขาดงาน  การเปลี่ยนงานของพนักงานในองค์การเพิ่ม
สูงขึ้น การจะท าให้องค์การเป็นสถานที่ดึงดูดให้พนักงานอยากท างานมากขึ้น 
องค์การต้องดูแลในด้านความจ าเป็นของพนักงาน เช่น ความจ าเป็นทางด้าน
ครอบครัว ความก้าวหน้าในอาชีพ การมีบรรยากาศสภาพแวดล้อมท่ีดี ซึ่งสิ่งเหล่านี้
จะช่วยกระตุ้นให้พนักงานอยากสร้างผลงานท่ีมีคุณภาพ 
 

6) การเป็นองค์การที่เน้นคุณค่า (Becoming a Values – based 
Organization) ได้แก่ การที่องค์การต้องสร้างความไว้เนื้อเช่ือใจให้กับพนักงาน มี
บรรยากาศของการเปิดเผย เป็นประชาธิปไตย และผู้น าต้องมีคุณธรรม ซึ่งบทบาท
ของผู้น าองค์การมีความส าคัญอย่างมากต่อการสร้างคุณค่าขององค์การ 
  

โดยสรุปแล้วหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีการท าให้เกิดองค์การที่
มีผลการปฏิบัติงานสูงหรือองค์การแบบมีสมรรถนะสูง  เพื่อให้เป็นองค์การที่รับมือ
กับการเปลี่ยนแปลงได้อย่างรวดเร็ว  มีการค านึงถึงความต้องการของพนักงานและ
ความคาดหวังของประชาชนผู้รับบริการ และสร้างค่านิยมที่สามารถตอบสนอง
ความต้องการของผู้รับบริการได้ ในขณะเดียวกันก็เป็นองค์การที่มีวัฒนธรรมแกร่ง
ทั่วทั้งองค์การ ดังนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการใช้แนวคิดนี้ไปเป็นส่วน
หนึ่งของการบริหารทุนมนุษย์ในองค์กรให้เกิดขึ้นด้วยเพื่อมุ่งปรับเปลี่ยนให้องค์การ
ของตนเป็นองค์การที่มีสมรรถนะสูงในการปฏิบัติงาน ซึ่งแน่นอนว่าฝ่ายงาน/กอง
งานที่จะต้องท าหน้าที่เป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อนกระบวนการดังกล่าวของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือกองการเจ้าหน้าที่ หรือฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ ซึ่งมีนัก
ทรัพยากรมนุษย์ประจ ากองงาน/ฝ่ายงานอยู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งให้
เกิดการกระตุ้นก็จะสามารถด าเนินการตามแนวทางการจัดการทุนมนุษย์และการ
สร้างองค์การแบบมีสมรรถนะสงูไดโ้ดยผู้เขียนจะน าแนวทางการปฏิบัติงานของฝ่าย
ทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อเป็นนฐานในการน าเสนอแนะ
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แนวทางการพัฒนาระบบการบริหารทุนมนุษย์ให้สอดคล้องกับการเป็นองค์การ
แบบมีสมรรถนะสูงด้วยดังนี้ 
 

แนวทางการปฏิบัติงานของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นส าหรับการบริหารจัดการทุนมนุษย์ใน 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในศตวรรษที่ 21 

 
จากแนวคิดการปกครองท้องถิ่นไทยและระบบการบริหารงานบุคคล

ท้องถิ่นตามที่ เกิดขึ้น เพื่อท าหน้าที่เป็นหน่วยงานภาครัฐในระดับท้องถิ่นที่
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในระดับท้องถิ่นตามเจตนารมย์
ในการปกครองตนเองของประชาชน ซึ่งการที่จะประสบความส าเร็จตามเป้าหมาย
แห่งเจตนารมย์ของการจัดตั้งองค์การขึ้นหรือไม่ ต้องอาศัยทรัพยากรมนุษย์เป็น
องค์ประกอบส าคัญต่อการขับเคลื่อนความส าเร็จขององค์การ (ส านักวิจัยและ
พัฒนาระบบงานบุคคล ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2549) และ
การจะท าเช่นนั้นได้ผู้เขียนจะได้น าแนวคิดของศาสตราจารย์ ดร. เดวิด  อูลริช 
ศาสตราจารย์ด้านการจัดการทรัพยากรมนุษย์ ได้เสนอแนวทางในการบริหาร
จัดการทรัพยากรมนุษย์ ในหนังสือช่ือ HR from the outside in ประกอบด้วย 
(Ulrich D. et  al., 2012) มาประยุกต์ใช้กับกระบวนการท างานของ นักทรัพยากร
มนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะต้องเตรียมความพร้อมทั้งด้านกระบวน
ทัศน์และกระบวนการพัฒนาเพื่อมุ่งไปสู่กระบวนการจัดการทุนมนุษย์ในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้องค์การเกิดสมรรถนะสูงในการปฏิบัติงานในการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในศตวรรษท่ี  21 ได้ดังนี้  
  

1. นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องรู้จักวาง
ต าแหน่งทางยุทธศาสตร์ของงานด้านทรัพยากรมนุษย์ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์
ขององค์การ (Strategic Positioner) กล่าวคือ ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ตนต้องการเน้นทางนวัตกรรมการบริหารงาน เช่น การส่งเสริมการมีส่วนร่วมและ
ความโปร่งใสในการบริหารงานท้องถิ่น นักทรัพยากรมนุษย์จะต้องวางต าแหน่งทาง
ยุทธศาสตร์ของหน่วยงานให้มีนวัตกรรมทั้งในด้านการท างาน และการสร้างภาพ
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ของการเป็นฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ ที่มุ่งนวัตกรรมการส่งเสริมการมีส่วนร่วมและ
ความโปร่งใสในการบริหารงานท้องถิ่นจนสร้างภาพลักษณ์ของพนักงานในองค์การ
ทั้งหมด (Employer Brand) เพื่อสื่อไปยังประชาชนผู้รับบริการและผู้สนใจสมัคร
เข้ามาท างานเพื่อท้องถิ่นอันจะส่งผลไปยังผู้สมัครงานที่มีคุณภาพให้อยากมาร่วม
งานในการท างานให้กับท้องถิ่นจริงๆ 
  

2. นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท าตัวเป็นนัก
กิจกรรมในองค์การที่น่าเช่ือถือ (Credible Activist) กล่าวคือ มีการสร้างกิจกรรม
ทางด้านทรัพยากรมนุษย์ที่ท าด้วยความจริงใจและตั้งใจ ไม่ใช่ท าแต่พอผ่านหรือขอ
ไปทีตามระเบียบกฎหมายหรือค าสั่งผู้บริหารดังที่เคยปฏิบัติมา ซึ่งการตั้งใจสรรค์
สร้างกิจกรรมต่างๆ จะสร้างความน่าเช่ือถือให้แก่ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ในการเป็น
กลไกขับเคลื่อนทุนมนุษย์ในองค์การ และต้องท าให้ประจักษ์จนได้ความไว้วางใจ
และความร่วมมือจากบุคลากรทุกระดับในองค์การโดยเฉพาะผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เห็นความส าคัญของกิจกรรมในการขับเคลื่อนกระบวนการ
สร้างทุนมนุษย์ในองค์การ 
  

3. นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้สร้าง
ความสามารถในการผลิตผลงานของบุคลากร (Capacity Builder)  เริ่มจากงาน
ด้านบริหารผลการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ  ที่สร้างระบบการติดตามผลการ
ท างานอย่างสร้างสรรค์ ไปถึงงานด้านพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เกี่ยวกับการสร้าง
ความสามารถที่องค์การต้องการให้บุคลากรมีเพื่อน ามาเป็นพลังในการขับเคลื่อน
เป้าหมายทางยุทธศาสตร์ผ่านการสร้างประสิทธิภาพการท างานของบุคลากรทุก
ระดับ  และท าให้องค์กรเกิดกระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษย์และกิจกรรมที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารองค์กรที่เน้นหนักในด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ด้วย
วิธีการที่สอดคล้องกับความต้องการของบุคลากรกลุ่มต่างๆ ด้วยการใช้ E – 
learning ที่เน้นการเรียนรู้ตามอัธยาศัยเพื่อสร้างความสะดวกแก่ผู้ที่ต้องการท า
ความเข้าใจและเข้าถึงข้อมูลต่างๆ และท าให้เห็นประโยชน์ว่าเป็นวิธีการที่มีความ
คุ้มค่าในการลงทุนสูง ถ้าได้รับการยอมรับจากบุคลากรทุกระดับในการเป็น
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เครื่องมือพัฒนาทุนมนุษย์ในองค์การให้องค์การมีสมรรถนะสูงในการปฏิบัติงาน
เพื่อให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
  

4. นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้สร้าง
ความเปลี่ยนแปลงในทางสร้างสรรค์และสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ขององค์การ 
(Change Champion) ซึ่งเป็นภารกิจส าคัญของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ที่ปรับเปลี่ยน
ไปสู่การจัดการทุนมนุษย์ในองค์การที่จะต้องเป็นผู้น าการเปลี่ยนแปลงขององค์การ
เพราะฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับบุคลากรในองค์การทุกด้านไม่
เฉพาะด้านบุคคลอย่างเดิม การท าหน้าที่เปลี่ยนแปลงในองค์การ (Change 
Management) จึงเป็นเรื่องจ าเป็นที่ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ต้องรับผิดชอบ ซึ่ง
อุปสรรคส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็วตามนี้ คือ ความเคยชินของบุคลากรในการคิดที่เป็นกระบวนทัศน์
เดิมๆซึ่งยึดระเบียบราชการและกฎหมายเป็นหลัก มีหลักการท างานในรูป
แบบเดิมๆ และยังมีการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงเพราะความไม่เคยชินกับการ
จัดการทุนมนุษย์ซึ่งเป็นแนวคิดและกระบวนการใหม่ ดังนั้นนักทรัพยากรมนุษย์ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองจะต้องเป็นผู้น าการเปลี่ยนแปลง และนอกจากนี้
ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ยังต้องสร้างกิจกรรมที่ส่งเสริมค่านิยมที่ดีขององค์การ เช่น 
การรับผิดชอบต่อสังคมขององค์การ (CSR) โดยต้องเริ่มจากจิตส านึกของบุคลากร
ให้มีความรับผิดชอบสังคมภายในองค์การในฐานะผู้ให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชน ที่ท ากิจกรรมต่างๆจะต้องรับผิดชอบสังคมภายนอกองค์การคือชุมชน
ท้องถิ่น ให้กระบวนการทุนมนุษย์มีผลต่อการสร้างพลเมืองดีให้แก่ท้องถิ่น และ
สังคมอีกด้วย 
  

5. นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท าตัวให้เป็น
นักนวัตกรรมด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์และเป็นผู้ประสานงานแบบบูรณา
การเกี่ยวกับงานด้านทรัพยากรมนุษย์กับหน่วยงานอื่นๆ และหัวหน้าฝ่ายต่างๆใน
องค์การ (HR Innovator and Integrator) รวมทั้งบุคลากรทั้งหมดในองค์การ  
ดังกล่าวแล้วว่านวัตตกรรมด้านทุนมนุษย์เป็นสิ่งจ าเป็น ในการแข่งขันยุคนี้ ถ้าฝ่าย
ทรัพยากรมนุษย์ไม่มีความคิดสร้างสรรค์ในการสร้างนวัตกรรมการบริหารทุนมนุษย์
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หรือไม่สามารถปลูกฝังค่านิยมที่มีนวัตกรรมได้แล้ว นวัตกรรมขององค์การจะไม่มี
วันเกิดขึ้นเป็นอันขาด ซึ่งจะส่งผลต่อความสามารถในการแข่งขันและความอยู่รอด
ขององค์การ นอกจากการเป็นนักนวัตกรรม (Innovator) แล้วการเป็นนักบูรณา
การ (Integrator) ที่ท าหน้าที่ประสานงานด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่
เกี่ยวข้องกับหัวหน้าฝ่ายการปฏิบัติการต่างๆในองค์การ (Line Manager) ไม่ว่าจะ
เป็นด้านการสรรหา ว่าจ้าง ฝึกอบรม พัฒนาและการบริหารผลการปฏิบัติงานให้
ราบรื่น ไร้รอยต่อ เป็นงานส าคัญในการสร้างประสิทธิภาพของงาน และลดต้นทุน
จากความสูญเสียประเภทต่างๆ เช่นการการรอคอย การแก้ไขงาน การท างาน
ซ้ าซ้อนกันได้อีกทางหนึ่งด้วย 
  

6. นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องผู้ผลักดัน
ในทางเทคโนโลยี (Technology Proponent) หมายถึง ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์
จะต้องเรียนรู้และน าเทคโนโลยีมาช่วยในการท างาน เพราะเทคโนโลยีจะช่วยให้
งานด้านทรัพยากรมนุษย์มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เช่น การใช้ระบบคิดเงินเดือน
และค่าตอบแทนอัตโนมัติ นอกจากประหยัดเวลาและมีความถูกต้องแม่นย าสูงแล้ว 
ยังเป็นพ้ืนฐานในกิจกรรมด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ได้อีกมากมาย เช่น การ
จัดการค่าตอบแทนเชิงรุกส าหรับบุคลากรที่มีความสามารถสูง (Talent) หรือการ
จัดการค่าตอบแทนแบบยืดหยุ่น (Flexible Benefits) หรือการใช้เครื่องมือสื่อสาร
ในสังคมออนไลน์ในการสื่อสารประชาสัมพันธ์ สร้างประสิทธิภาพให้แก่สายตา
ประชาชนผู้รับบริการ และภาพลักษณ์ที่ทันสมัยในการดึงดูดผู้สนใจสมัครท างาน
ท้องถิ่รุ่นใหม่เข้ามาร่วมงานกับองค์การอีกด้วย การมุ่งเน้นเทคโนโลยีนอกจากจะ
เป็นการสร้างประสิทธิภาพ ลดต้นทุนแรงงานของด้านทรัพยากรมนุษย์ขององค์การ
แล้ว ยังเป็นการอ านวยความสะดวกให้แก่บุคลากร นอกจากนี้ การใช้เทคโนโลยี
ด้านข้อมูลสารสนเทศทางทรัพยากรมนุษย์ (HRIS) ยังช่วยในการท านายความ
ต้องการก าลังคน สมรรถนะที่องค์การต้องมี รวมถึงสถานการณ์ด้านก าลังคนที่
องค์การก าลังเผชิญอยู่อย่างทันเวลา และล่วงหน้าได้อย่างเหมาะสม จนน ามา
ก าหนดยุทธศาสตร์ด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่เหมาะสมกับสถานการณ์ได้
เป็นอย่างดี 
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จากความต้องการน าเสนอแนวทางในการจัดการทุนมนุษย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไทยเพื่อมุ่งสู่การเป็นองค์การแบบมีสมรรถนะสูง ในการ
ให้บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 ตามที่เกิดขึ้นนั้นสามารถสรุป
สาระส าคัญที่เกิดขึ้นได้ว่า  ผู้เขียนได้ส่วนที่หนึ่ง การศึกษาวิวัฒนาการการจัดการ
ทุนมนุษย์ในองค์การภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทย เพื่อเข้าใจถึงทิศทางหรือ
พัฒนาการในการบริหารงานบุคคลภาครัฐในระดับท้องถิ่นของไทยว่าปัจจุบันได้มี
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลท้องถิ่น พ.ศ. 2542  เกิดขึ้นซึ่งถือเป็น
กฎหมายที่เกี่ยวระบบการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นเกิดขึ้นในประเทศไทย  อันเป็น
กลไกหลักในการด าเนินการเพื่อวางมาตรฐานและก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ 
รวมทั้งก าหนดให้มีคณะบุคคลที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนกลไกต่างๆ ให้สามารถ
ด าเนินการไปได้เพื่อให้การบริหารงานบุคคลท้องถิ่นของไทยมีมาตรฐาน เป็น
เอกภาพ มีสามารถใช้หลักความรู้ความสามารถในการจัดการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น  เพื่อการจัดท าบริการสาธารณะตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนในท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพซึ่งเป็นไปตามระบบการ
บริหารงานบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสากลที่เกิดขึ้นพบว่ามีลักษณะเป็น
แบบมีเอกภาพโดยรัฐที่มีการสร้างระบบคณะกรรมการกลางในการบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น โดยพิจารณาได้จากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรรมการกลาง 2 องค์กร ได้แก่ 
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น หรือ กถ. มีอ านาจหน้าที่ใน
การก าหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นทั้งประเทศให้เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกันสอดคล้องกับระบบคุณธรรม และคณะกรรมการกลางข้าราชการ
ส่วนท้องถิ่นซึ่งมีอยู่ 5 องค์กรกลาง เรียกทั่วไปว่า ก.กลาง แยกตามรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่น 5 รูปแบบได้แก่ ก.กลาง อบจ., ก.กลาง อบต., ก.กลาง เทศบาล, 
ก.กลาง กทม. และ ก.กลาง พัทยา ซึ่งมีหน้าที่ก ากับและพิจารณาความเหมาะสม
ของการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบ  

 



 
วารสารรัฐศาสตร์ปริทรรศน์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 
ปีที่ 4 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2560) 
 

[26] 
 

 

ส่วนอ านาจหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลยังถือว่าบุคลากรเป็นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง แต่อีกด้านหนึ่งรัฐบาลยังคงสามารถเข้ามาใช้
อ านาจในการจัดระบบการบริหารงานบุคคลให้เป็นแบบแผนเดียวกันก็ได้ผ่านทาง
คณะกรรมการกลางที่รัฐบาลจัดตั้งข้ึน ซึ่งประกอบไปด้วยตัวแทนของฝ่ายต่างๆ ทั้ง
ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากรท้องถิ่น และตัวแทนของรัฐบาล มี
ลักษณะเป็นพหุภาคี คณะกรรมการกลางดังกล่าวจะมีบทบาทในการสร้างกรอบ
มาตรฐานกลางและแบบแผนการปฏิบัติต่างๆ ในทางการบริหารงานบุคคลภายใต้
กรอบอันเดียวกัน แต่อย่างไรก็ตามเนื่องจากก็มีงานวิจัยที่ผ่านมาบ่งบอกชัดเจนว่า
การบริหารงานบุคคลท้องถิ่นมีปัญหา โดยเฉพาะการบริหารทุนมนุษย์และการ
พัฒนาองค์การสู่การบริหารแบบมีสมรรถนะสูง   ท าให้ผู้เขียนการพยายามสร้าง
แนวทางในการจัดการทุนมนุษย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยเพื่อมุ่งสู่การ
เป็นองค์การแบบมีสมรรถนะสูง (High Performant Organization) ในการ
ให้บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นในศตวรรษที่ 21 ซึ่งใช้กระบวนการจัดการทุน
มนุษย์ (Human Capital Management) ที่ส าคัญได้แก่  (1) ท าให้มีการวางแผน
ทุนมนุษย์ (2) ท าให้มีการดึงดูดคนเก่งและมีความสามารถเข้ามาท างาน (3) ท าให้มี
การพัฒนาทุนมนุษย์ด้วยกระบวนการฝึกอบรมและพัฒนาทุนมนุษย์ (4) ท าให้มี
การบริหารค่าตอบแทนและสวัสดิการแก่บุคลากรอย่างเหมาะสมกับการด ารงชีวิต
อย่างมีคุณภาพ (5) ท าให้เกิดการป้องกันและแก้ไขพฤติกรรมที่เบี่ยงเบนของ
บุคลากร (6) ท าให้เกิดการประเมินผลงานของบุคลากรที่เหมาะสมและสนับสนุน
คนท างานดี และ (7) ท าให้เกิดความสัมพันธ์อันดีระหว่างคนท างานด้วยกันและ
คนท างานกับผู้บริหาร ซึ่งกระบวนการพัฒนาองค์การด้านการจัดการทุนมนุษย์
ดังกล่าวนี้จะท าให้เกิดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการบริหารองค์การให้มี
สมรรถนะสูง (High Performance Organization) ได้ซึ่งมีลักษณะส าคัญได้แก่ (1) 
มีความสามารถขององค์การที่จะเปลี่ยนแปลง , (2) มีการสร้างสภาพแวดล้อมทาง
ความรู้เพื่อน าไปสู่นวัตกรรมใหม่ๆ, (3) มีการสร้างองค์การที่ไร้พรมแดน, (4) มีการ
กระตุ้นให้พนักงานบรรลุถึงผลงานท่ีสูง, (5) มีการท าให้เป็นสถานที่ท างานที่ยิ่งใหญ่ 
และ (6) การเป็นองค์การที่เน้นคุณค่า 
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หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีการท าให้เกิดองค์การที่มีผลการ
ปฏิบัติงานสูงหรือองค์การแบบมีสมรรถนะสูง  แน่นอนว่าฝ่ายงาน/กองงานที่
จะต้องท าหน้าที่เป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อนกระบวนการดังกล่าวขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นคือกองการเจ้าหน้าที่ หรือฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ ซึ่งมีนัก
ทรัพยากรมนุษย์ประจ ากองงาน/ฝ่ายงานอยู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งให้
เกิดการกระตุ้นก็จะสามารถด าเนินการตามแนวทางการจัดการทุนมนุษย์และการ
สร้างองค์การแบบมีสมรรถนะสงูไดโ้ดยผู้เขียนจะน าแนวทางการปฏิบัติงานของฝ่าย
ทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดการเตรียมความพร้อมท้ังด้าน
กระบวนทัศน์และกระบวนการพัฒนาเพื่อมุ่งไปสู่กระบวนการจัดการทุนมนุษย์ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้องค์การเกิดสมรรถนะสูงในการปฏิบัติงานในการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในศตวรรษท่ี  21 ได้ดังนี้ (1) นักทรัพยากรมนุษย์
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องรู้จักวางต าแหน่งทางยุทธศาสตร์ของงานด้าน
ทรัพยากรมนุษย์ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ขององค์การ, (2) นักทรัพยากรมนุษย์
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท าตัวเป็นนักกิจกรรมในองค์การที่น่าเช่ือถือ, 
(3) นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้สร้าง
ความสามารถในการผลิตผลงานของบุคลากร, (4) นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้สร้างความเปลี่ยนแปลงในทางสร้างสรรค์และ
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ขององค์การ และ (5) นักทรัพยากรมนุษย์ในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท าตัวให้เป็นนักนวัตกรรมด้านการบริหารทรัพยากร
มนุษย์และเป็นผู้ประสานงานแบบบูรณาการเกี่ยวกับงานด้านทรัพยากรมนุษย์กับ
หน่วยงานอื่นๆ และหัวหน้าฝ่ายต่างๆในองค์การและ  (6) นักทรัพยากรมนุษย์ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องผู้ผลักดันในทางเทคโนโลยี ซึ่งมาจากข้อเสนอ
ของนักวิชาการและสถาบันการศึกษาที่ได้มีการน าเสนอเพื่อให้เกิดการน าไปสู่การ
พัฒนาและปรับปรุงนโยบายและกลยุทธ์การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไทย  

จากกระบวนการน าเสนอข้อมูลครั้งนี้จะน าไปสู่การใช้กระบวนการการ
จัดการทุนในตัวผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เกิดคุณค่าที่จะ
สามารถพัฒนาตนเอง  องค์การ และสังคม ซึ่งเป็นผลกระทบระหว่างกัน จาก
กระบวนการพัฒนาการจัดการทุนมนุษย์ที่เกิดขึ้นให้มุ่งไปสู่เป้าหมายการเป็น
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องค์การที่มีสมรรถนะสูงในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในระดับท้องถิ่น  
เพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน  ตอบสนองความต้องการ และสร้างฐานการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง อันจะเป็นการ
เสริมสร้างความเข้มแข็งขององค์การภาครัฐในศตวรรษท่ี 21 ได้  
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