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 Thai scholarship on the performance efficiency of personnel in local 

administrative organizations converges on a familiar conclusion: efficiency 

comprises time, operating cost, workload, work process and quality of 

work, and the way to raise it is to develop personnel. This academic article 

argues that the conclusion is accurate but of limited policy value, because 

it takes the individual as the unit of analysis and therefore cannot see the 

institutional condition that determines whether workforce development 

accumulates into organizational capacity at all. Section 35 of the Local 

Personnel Administration Act B.E. 2542 prohibits a local administrative 

organization from setting salaries, wages and other remuneration above 

forty percent of its annual expenditure budget. This ceiling is a defensible 

fiscal discipline instrument, but it produces three predictable consequences: 

smaller organizations with narrow revenue bases reach the ceiling sooner 

and must rely on fixed-term contract employees; those employees have no 

career ladder comparable to established local civil servants and therefore 

exit when opportunity arises; and where turnover is high, training 

expenditure does not convert into organizational knowledge. The article 

names this condition non-accumulating efficiency and proposes a three-

layer efficiency model distinguishing individual efficiency, process 

efficiency and accumulated organizational efficiency. It argues that 

investment should shift toward the second layer, the codification of working 

knowledge into manuals and systems, because such expenditure survives 

staff turnover and, being operating rather than personnel expenditure, does 

not count against the statutory ceiling. 
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 วรรณกรรมไทยว่าด้วยประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของบุคลากรในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (อปท.) มีข้อสรุปที่ตรงกันเป็นส่วนใหญ่ว่า ประสิทธิภาพประกอบด้วยเวลาใน
การปฏิบัติงาน ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ปริมาณงาน กระบวนการปฏิบัติงาน และ
คุณภาพของงาน และแนวทางยกระดับคือการพัฒนาบุคลากร บทความวิชาการนี้เสนอ
ว่าข้อสรุปดังกล่าวถูกต้องแต่มีคุณค่าเชิงนโยบายจ ากัด เพราะใช้ปัจเจกบุคคล เป็น
หน่วยวิเคราะห์ จึงมองไม่เห็นเงื่อนไขเชิงสถาบันที่ก าหนดว่าการพัฒนาบุคลากรจะ
สะสมเป็นสมรรถนะ ขององค์การได้หรือไม่ มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ห้ามมิให้ อปท. ก าหนดค่าใช้จ่ายด้าน
เงินเดือน ค่าจ้าง และประโยชน์ตอบแทนอื่น สูงกว่าร้อยละ 40 ของงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี เพดานนี้เป็นเครื่องมือรักษาวินัยการคลังที่มีเหตุผลรองรับ แต่ก่อผลข้างเคียงที่
พยากรณ์ได้สามประการ ได้แก่ อปท. ขนาดเล็กที่มีฐานรายได้จ ากัดจะชนเพดานเร็วกว่า 
จึงต้องพึ่งพนักงานจ้างที่มีสัญญาระยะสั้น พนักงานจ้างไม่มีเส้นทางความก้าวหน้า
เทียบเท่าข้าราชการส่วนท้องถิ่น จึงมีแรงจูงใจสูงที่จะย้ายออกเมื่อมีโอกาส และเมื่อ
อัตราการหมุนเวียนสูง งบประมาณฝึกอบรมย่อมไม่แปรเป็น ความรู้ขององค์การ 
บทความเรียกสภาพนี้ว่า “ประสิทธิภาพที่ไม่สะสม” และเสนอโมเดลประสิทธิภาพสาม
ชั้น ซึ่งแยกประสิทธิภาพรายบุคคล ประสิทธิภาพเชิงกระบวนการ และประสิทธิภาพเชิง
สะสมขององค์การออกจากกัน พร้อมข้อเสนอให้โอนน้ าหนักการลงทุนไปที่ชั้นที่สอง คือ
การแปลงความรู้จากการปฏิบัติงานให้เป็นคู่มือและระบบ เนื่องจากรายจ่ายลักษณะนี้
คงอยู่แม้บุคลากรจะหมุนเวียนออก และเป็นรายจ่ายด าเนินงานซึ่งมิได้นับรวม ใน
เพดานตามกฎหมาย 

ค าส าคัญ: ประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน
, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, เพดาน
ค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร, พนักงานจ้าง, 
การแปลงความรู้เป็นระบบ, สมรรถนะ
องค์การ 
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บทน า 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานภาครัฐที่ใกล้ชิดประชาชนที่สุด และเป็นข้อต่อสุดท้าย ที่แปลง
นโยบายระดับชาติให้กลายเป็นบริการที่ประชาชนสัมผัสได้ คุณภาพของบริการเหล่านั้นขึ้นอยู่กับ ความสามารถของบุคลากร
เป็นด้านหลัก การศึกษาประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของบุคลากร อปท. จึงเป็นหัวข้อที่ได้รับความสนใจอย่างต่อเนื่องในวง
วิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ไทย 
 อย่างไรก็ตาม เมื่อทบทวนวรรณกรรมกลุ่มนี้จะพบรูปแบบข้อสรุปที่ค่อนข้างตรงกัน กล่าวคือ ประสิทธิภาพการ
ปฏิบัติงานถูกจ าแนกเป็นองค์ประกอบห้าด้าน ได้แก่ เวลาในการปฏิบัติงาน ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ปริมาณงาน 
กระบวนการปฏิบัติงาน และคุณภาพของงาน จากนั้นจึงเสนอว่าแนวทางยกระดับประสิทธิภาพคือการพัฒนาความรู้ ทักษะ 
ทัศนคติ และแรงจูงใจของบุคลากร ควบคู่กับการปรับปรุงระบบสนับสนุนขององค์การ ข้อสรุปเช่นนี้ถูกต้องในเชิงพรรณนา  
แต่บทความนี้เห็นว่ามีคุณค่าเชิงนโยบายจ ากัด เพราะยังไม่ได้ตอบค าถามที่ผู้บริหารท้องถิ่นเผชิญจริง คือเหตุใดการฝึกอบรมที่
ด าเนินการมาอย่างต่อเนื่องหลายปีจึงไม่ท าให้สมรรถนะขององค์การสูงขึ้นตามไปด้วย 
 ข้อโต้แย้งหลักของบทความนี้คือ ปัญหาอยู่ที่การเลือกหน่วยวิเคราะห์ เมื่อวรรณกรรมวางปัจเจกบุคคล เป็นหน่วย
วิเคราะห์ ย่อมมองไม่เห็นเงื่อนไขเชิงสถาบันที่ก าหนดว่าการพัฒนาบุคลากรจะสะสมเป็นสมรรถนะ ขององค์การได้หรือไม่ 
เงื่อนไขที่บทความนี้ให้ความส าคัญคือมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่ง
บัญญัติมิให้ อปท. แต่ละแห่งก าหนดค่าใช้จ่ายด้านเงินเดือน ค่าจ้าง และประโยชน์ตอบแทนอื่น สูงกว่าร้อยละ 40              
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น, 2542) 
 เพดานดังกล่าวเป็นเครื่องมือรักษาวินัยการคลังที่มีเหตุผลรองรับอย่างชัดเจน เพราะป้องกันมิให้งบประมาณท้องถิ่น 
ถูกใช้ไปกับค่าใช้จ่ายประจ าจนไม่เหลือทรัพยากรส าหรับการพัฒนาพื้นที่ แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อผลข้างเคียง ที่พยากรณ์ได้ใน
เชิงการบริหารทรัพยากรมนุษย์ ซึ่งบทความนี้จะวิเคราะห์ในรายละเอียด และเสนอว่าผลข้างเคียงเหล่านั้นคือค าอธิบายที่
แท้จริงของสภาพที่บทความเรียกว่า “ประสิทธิภาพที่ไม่สะสม” อันหมายถึงสภาพที่การลงทุนพัฒนาบุคลากรไม่แปรเป็นทุน
ความรู้ขององค์การ เพราะผู้รับการพัฒนาออกจากระบบก่อนที่ความรู้จะถูกถ่ายทอดและฝังตัว 
 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ 4 ประการ ได้แก่ 
 (1) เพื่อทบทวนกรอบแนวคิดว่าด้วยประสิทธิภาพการปฏิบัติงานและระบุข้อจ ากัดของการใช้ปัจเจกบุคคลเป็นหน่วย
วิเคราะห์ 
 (2) เพื่อวิเคราะห์ผลของเพดานค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรตามมาตรา 35 ต่อโครงสร้างก าลังคนของ อปท. 
 (3) เพื่ออธิบายกลไกที่ท าให้การลงทุนพัฒนาบุคลากรไม่สะสมเป็นสมรรถนะขององค์การ 
 (4) เพื่อเสนอโมเดลและข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่สอดคล้องกับข้อจ ากัดทางกฎหมายที่มีอยู่ 

ในเชิงระเบียบวิธี บทความนี้ใช้การวิเคราะห์เอกสารและการสังเคราะห์เชิง เนื้อหา จากกฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เอกสารของหน่วยงานก ากับดูแล และวรรณกรรมทางรัฐประศาสนศาสตร์   
และการบริหารทรัพยากรมนุษย์ บทความมิได้เก็บข้อมูลปฐมภูมิจากการส ารวจหรือการสัมภาษณ์ ข้อเสนอที่ปรากฏจึงเป็นการ
วิเคราะห์เชิงแนวคิด และมีข้อจ ากัดตามที่ระบุไว้ในบทสรุป 

 
ประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน: มโนทัศน์และข้อจ ากัดของหน่วยวิเคราะห์ 

1. ประสิทธิภาพกับประสิทธิผลเป็นคนละสิ่งและวัดคนละอย่าง 
 ความสับสนพื้นฐานที่ปรากฏบ่อยในวรรณกรรมไทยคือการใช้ค าว่าประสิทธิภาพและประสิทธิผลสลับกัน 
ประสิทธิภาพ (efficiency) เป็นอัตราส่วนระหว่างผลผลิตกับทรัพยากรที่ใช้ ตอบค าถามว่าท างานได้คุ้มค่าเพียงใด ขณะที่
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ประสิทธิผล (effectiveness) เป็นระดับการบรรลุเป้าหมาย ตอบค าถามว่าท างานได้ตรงเป้าหรือไม่ หน่วยงานหนึ่งอาจมี
ประสิทธิภาพสูงในการท างานที่ไม่ควรท าตั้งแต่แรกก็ได้ งานคลาสสิกด้านประสิทธิผลองค์การชี้ว่าการประเมินความส าเร็จของ
องค์การมีลักษณะขัดแย้งในตัวเอง เพราะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มนิยามความส าเร็จต่างกัน จึงควรประเมินหลายแนวทาง
ควบคู่กัน ทั้งการบรรลุเป้าหมาย ทรัพยากรระบบ กระบวนการภายใน และการยอมรับของผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย (Cameron, 
1986) ข้อสังเกตนี้ส าคัญ เพราะองค์ประกอบห้าด้านที่วรรณกรรมไทยนิยมใช้นั้น เกือบทั้งหมดอยู่ในแนวทางกระบวนการ
ภายใน ซึ่งเป็นเพียงหนึ่งในสี่แนวทางเท่านั้น 
 2. องค์ประกอบห้าด้านและสิ่งที่องค์ประกอบเหล่านั้นมองไม่เห็น 
 องค์ประกอบห้าด้านที่ใช้กันทั่วไป ได้แก่ เวลาในการปฏิบัติงาน ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ปริมาณงาน 
กระบวนการปฏิบัติงาน และคุณภาพของงาน มีคุณสมบัติร่วมกันประการหนึ่งที่ควรระบุให้ชัด คือทั้งห้าด้านวัดที่ตัวบุคคลใน
ช่วงเวลาหนึ่ง จึงเป็นการวัดแบบภาพนิ่ง (snapshot) ผลที่ตามมาคือ หากบุคลากรที่มีคะแนนสูงในทั้งห้าด้านลาออกไปในปีถัด
มา ตัวชี้วัดชุดนี้จะไม่แสดงความสูญเสียใด ๆ เพราะเม่ือรับคนใหม่เข้ามาแล้ววัดใหม่ ค่าที่ได้ก็จะเริ่มนับหนึ่งอีกครั้งโดยไม่มีการ
บันทึกว่าองค์การเสียอะไรไป นี่คือจุดบอดเชิงมโนทัศน์ที่บทความนี้ต้องการชี้ให้เห็น 
 3. บทบาทของดุลยพินิจและความรู้เชิงปฏิบัติ 
 วรรณกรรมด้านการน านโยบายไปปฏิบัติเสนอว่าเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติมีดุลยพินิจสูงในการตัดสินใจ และดุลยพินิจ
นั้นเป็นตัวก าหนดผลลัพธ์ของบริการสาธารณะที่ประชาชนได้รับจริง (Lipsky, 2010) ในบริบท อปท. ดุลยพินิจดังกล่าวตั้งอยู่
บนความรู้เชิงปฏิบัติที่สั่งสมจากการท างานในพื้นที่ เช่น การรู้ว่าครัวเรือนใดต้องการความช่วยเหลือเร่งด่วน การรู้ว่าเอกสาร
ชุดใดมักมีปัญหา และการรู้ว่าจะประสานกับหน่วยงานใดได้เร็วที่สุด ความรู้ประเภทนี้เป็นความรู้ฝัง ลึกที่ไม่ปรากฏในคู่มือ    
และวรรณกรรมด้านการจัดการความรู้ชี้ว่าความรู้ลักษณะนี้จะสูญหายไปกับตัวบุคคลหากไม่มีกระบวนการ แปลงให้เป็น
ความรู้ชัดแจ้งอย่างเป็นระบบ (Hislop, Bosua, & Helms, 2018) 
 สรุปหัวข้อที่ 1 
 องค์ประกอบห้าด้านของประสิทธิภาพเป็นเครื่องมือที่ใช้ได้ในการประเมินบุคคล ณ ช่วงเวลาหนึ่ง แต่ไม่สามารถตอบ
ค าถามว่าองค์การสะสมสมรรถนะได้หรือไม่ เพราะไม่มีตัวชี้วัดใดในชุดนี้ที่บันทึกการสูญเสีย ความรู้เม่ือบุคลากรออกจากระบบ 
ค าถามถัดไปจึงเป็นค าถามเชิงสถาบันว่า อะไรเป็นตัวก าหนดอัตราการหมุนเวียน ของบุคลากรใน อปท. ไทย 
 
เพดานร้อยละ 40 กับโครงสร้างก าลังคนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 1. สาระของข้อจ ากัดทางกฎหมาย 
 มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า ในการจ่ายเงินเดือน 
ประโยชน์ตอบแทนอื่น และเงินค่าจ้างของข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นและลูกจ้าง ที่น ามาจากเงินรายได้ซึ่งไม่รวมเงิน
อุดหนุนและเงินกู้หรือเงินอื่นใดนั้น อปท. แต่ละแห่งจะก าหนดสูงกว่า ร้อยละ 40 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไม่ได้ 
(พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น, 2542) และต่อมามีการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2565 ในทางปฏิบัติ อปท. ต้องใช้แผนอัตราก าลังเป็นเครื่องมือควบคุมมิให้
ภาระค่าใช้จ่ายเกินเพดานดังกล่าว 
 2. ผลข้างเคียงประการที่หนึ่ง ความไม่สมมาตรระหว่าง อปท. ขนาดใหญ่กับขนาดเล็ก 
 เนื่องจากเพดานถูกก าหนดเป็นสัดส่วนของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี อปท. ที่มีฐานรายได้กว้างย่อมมีวงเงิน      
ที่ใช้ได้จริงสูงกว่า อปท. ที่มีฐานรายได้แคบอย่างมีนัยส าคัญ แม้จะอยู่ภายใต้เพดานร้อยละเดียวกัน ผลที่ตามมาคือ อปท. 
ขนาดเล็กซึ่งเป็นสัดส่วนส่วนใหญ่ของประเทศ สามารถบรรจุข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น ในต าแหน่งประจ าได้จ ากัด 
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และต้องอาศัยพนักงานจ้างตามภารกิจและพนักงานจ้างทั่วไปเป็นก าลังหลักในการปฏิบัติงาน ข้อจ ากัดด้านทรัพยากรและ
สมรรถนะระหว่าง อปท. ต่างขนาดเป็นข้อสังเกตที่วรรณกรรมไทยระบุตรงกัน (นิภาพรรณ เจนสันติกุล, 2565) 
 3. ผลข้างเคียงประการที่สอง เส้นทางความก้าวหน้าที่ไม่เท่าเทียม 
 พนักงานจ้างมีสถานะตามสัญญาจ้างที่มีก าหนดระยะเวลา และมีเส้นทางความก้าวหน้าในสายอาชีพ ที่จ ากัดกว่า
ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน ทั้งในด้านความมั่นคงของต าแหน่ง สิทธิประโยชน์ และโอกาสเลื่อนระดับ 
ความแตกต่างนี้สร้างแรงจูงใจที่พยากรณ์ได้ กล่าวคือ พนักงานจ้างที่ได้รับการพัฒนาจนมีทักษะสูงขึ้นย่อมมีทางเลือกมากขึ้น 
และมีเหตุผลเชิงเศรษฐศาสตร์ ที่จะย้ายไปสู่ต าแหน่งที่มั่นคงกว่าเมื่อมีโอกาส ไม่ว่าจะเป็นการสอบบรรจุในหน่วยงานอื่น หรือ
การย้ายไปภาคเอกชน ในเชิงการบริหารทรัพยากรมนุษย์ นี่มิใช่ปัญหาความจงรักภักดีของบุคลากร แต่เป็นผลของโครงสร้าง
แรงจูงใจที่ระบบออกแบบไว้เอง 
 4. ผลข้างเคียงประการที่สาม การลงทุนที่รั่วออกจากระบบ 
 เมื่อน าผลข้างเคียงสองประการแรกมารวมกัน จะได้ภาวะที่บทความนี้เรียกว่าประสิทธิภาพที่ไม่สะสม กล่าวคือ 
อปท. ลงทุนฝึกอบรมพนักงานจ้าง พนักงานจ้างมีทักษะสูงขึ้น จึงมีโอกาสย้ายออกมากขึ้น เมื่อย้ายออกไป ความรู้เชิงปฏิบัติที่
สั่งสมไว้ก็ออกไปพร้อมกับตัวบุคคล และ อปท. ต้องเริ่มต้นวงจรใหม่  กับผู้มาแทน วงจรนี้อธิบายได้ว่าเหตุใดการฝึกอบรมที่
ด าเนินการต่อเนื่องหลายปีจึงไม่ท าให้สมรรถนะ ขององค์การสูงขึ้นตามไปด้วย และเหตุใดปัญหาความไม่ต่อเนื่องของการ
ถ่ายทอดงานจึงเป็นปัญหาเรื้อรัง ที่แก้ด้วยการอบรมเพิ่มไม่ได้ ตารางที่ 1 สรุปกลไกดังกล่าว 
 
ตารางท่ี 1 กลไกที่ท าให้การลงทุนพัฒนาบุคลากรไม่สะสมเป็นสมรรถนะขององค์การ 

ขั้น กลไก ผลต่อสมรรถนะขององค์การ ขั้น 
ขั้นที่ 1 ข้อจ ากัดทาง

กฎหมาย 
เพดานค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร
ร้อยละ 40 ตามมาตรา 35 

อปท. ขนาดเล็กบรรจุ
ต าแหน่งประจ าได้จ ากัด 

ขั้นที่ 1 ข้อจ ากัดทาง
กฎหมาย 

ขั้นที่ 2 โครงสร้าง
ก าลังคน 

ต้องพึ่งพนักงานจ้างที่มี
สัญญาระยะเวลาจ ากัดเป็น

ก าลังหลัก 

สัดส่วนบุคลากรที่ผูกพัน
ระยะยาวกับองค์การลดลง 

ขั้นที่ 2 โครงสร้างก าลังคน 

ขั้นที่ 3 แรงจูงใจ เส้นทางความก้าวหน้าจ ากัด
กว่าข้าราชการสว่นท้องถิ่น 

ผู้ที่ได้รับการพัฒนามี
แรงจูงใจย้ายออกสูงขึ้น 

ขั้นที่ 3 แรงจูงใจ 

ขั้นที่ 4 การสูญเสีย
ความรู้ 

ความรู้เชิงปฏิบัติเป็นความรู้
ฝังลึกที่ไม่ถูกแปลงเป็น

เอกสาร 

ความรู้ออกจากองค์การ
พร้อมตัวบคุคล 

ขั้นที่ 4 การสูญเสียความรู้ 

ผลรวม วงจรฝึกอบรมเริ่มต้นใหม่กับ
ผู้มาแทนอยู่เสมอ 

ประสิทธิภาพรายบุคคลอาจ
สูง แต่สมรรถนะองค์การไม่

เพิ่มข้ึน 

ผลรวม 

ที่มา: ผู้เขียนสังเคราะห ์
 
 สรุปหัวข้อที่ 2 
 เพดานร้อยละ 40 มิใช่กฎที่ควรยกเลิก เพราะท าหน้าที่รักษาวินัยการคลังของท้องถิ่นอย่างมีเหตุผล แต่ผลข้างเคียง
ด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์เป็นสิ่งที่ต้องยอมรับและออกแบบมาตรการรองรับ ข้อสรุปเชิงนโยบายที่ตามมาคือ ตราบใดที่
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โครงสร้างก าลังคนยังเป็นเช่นนี้  การเพิ่มงบฝึกอบรมเพียงอย่างเดียว จะให้ผลตอบแทนต่ า เพราะเป็นการเติมน้ า                   
ลงในภาชนะที่รั่ว 
 
แนวทางเชิงนโยบาย: ลงทุนที่สิ่งที่ไม่ย้ายออกไปพร้อมคน 

1. แปลงความรู้จากการปฏิบัติงานให้เป็นระบบ 
 ข้อเสนอหลักของบทความนี้คือการโอนน้ าหนักการลงทุนจากการพัฒนาตัวบุคคล ไปสู่การแปลงความรู้ จากการ
ปฏิบัติงานให้เป็นความรู้ชัดแจ้งที่คงอยู่กับองค์การ ในทางปฏิบัติหมายถึงการจัดท าคู่มือการปฏิบัติงาน รายกระบวนงานที่ระบุ
ขั้นตอน เอกสารที่ต้องใช้ ระยะเวลามาตรฐาน และข้อผิดพลาดที่พบบ่อย การจัดท าฐานข้อมูลผู้รับบริการและประวัติการ
ติดต่อท่ีสืบค้นได้ และการก าหนดให้การส่งมอบงาน เม่ือมีการเปล่ียนตัวผู้ปฏิบัติต้องมีเอกสารประกอบเป็นมาตรฐาน แนวทาง
นี้ตรงกับข้อเสนอของวรรณกรรมด้านการจัดการความรู้ที่ชี้ว่าความรู้ฝังลึกต้องถูกแปลงเป็นความรู้ชัดแจ้ง อย่างเป็นระบบจึง
จะกลายเป็นทรัพย์สินขององค์การ (Hislop et al., 2018) 
 ข้อได้เปรียบเชิงกฎหมายของแนวทางนี้มีความส าคัญเป็นพิเศษ กล่าวคือ รายจ่ายเพื่อการจัดท าคู่มือ การพัฒนา
ระบบสารสนเทศ และการจัดการเอกสาร เป็นรายจ่ายด าเนินงานหรือรายจ่ายลงทุน มิใช่รายจ่ายด้านเงินเดือนและค่าจ้าง     
จึงมิได้นับรวมในเพดานตามมาตรา 35 ข้อเสนอนี้จึงเป็นทางเลือกที่ อปท. ด าเนินการได้ทันทีภายใต้ข้อจ ากัดทางกฎหมายที่ มี
อยู่ โดยไม่ต้องรอการแก้ไขกฎหมาย 
 2. น าเทคโนโลยีมาลดการพึ่งพาความจ าของตัวบุคคล 
 การน าระบบดิจิทัลมาใช้ในงานบริการมีคุณค่าที่มักถูกกล่าวถึงในแง่ความสะดวกของประชาชน แต่คุณค่าที่ส าคัญไม่
น้อยกว่ากันในบริบทนี้คือ ระบบดิจิทัลบันทึกขั้นตอนและประวัติการท างานไว้โดยอัตโนมัติ จึงลดการพึ่งพาความจ าของตัว
บุคคลลงโดยตรง เมื่อผู้ปฏิบัติเปลี่ยน ผู้มาแทนสามารถสืบค้นได้ว่างานเดินมาถึงขั้นใด การขับเคลื่อนรัฐบาลดิจิทัลจึงมิใช่เพียง
วาระด้านบริการ แต่เป็นเครื่องมือรักษาความต่อเนื่องขององค์การด้วย (สัญญาศรณ์ สวัสดิ์ไธสง , 2569) ทั้งนี้ การพัฒนา
สมรรถนะของบุคลากรท้องถิ่นในการใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ ยังคงเป็นเงื่อนไขที่ต้องด าเนินควบคู่กัน (Worapongpat, 2026) 
 3. ปรับระบบประเมินให้วัดการสะสมความรู้ มิใช่เฉพาะผลงานรายบุคคล 
 ระบบประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้อยู่ให้ความส าคัญกับความครบถ้วนของกระบวนการ 
และเอกสารเป็นด้านหลัก (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2567) ข้อเสนอของบทความนี้คือ ควรเพิ่มตัวชี้วัดที่วัดการสะสม
ความรู้ขององค์การเข้าไปด้วย เช่น สัดส่วนกระบวนงานหลักที่มีคู่มือปฏิบัติงาน ที่ปรับปรุงภายในรอบสองปี ระยะเวลาเฉลี่ยที่
ผู้ปฏิบัติงานใหม่ใช้จนสามารถท างานได้ด้วยตนเอง และอัตราการหมุนเวียนของบุคลากรจ าแนกตามประเภทการจ้าง ตัวชี้วัด
ชุดนี้เปลี่ยนค าถามจาก “บุคลากรคนนี้ท างานดีเพียงใด” เป็น “องค์การจะยังท างานได้ดีเพียงใดหากบุคลากรคนนี้ไม่อยู่แล้ว” 
 4. ลดแรงจูงใจในการย้ายออกเท่าที่ท าได้ภายใต้ข้อจ ากัด 
 แม้เพดานร้อยละ 40 จะจ ากัดการเพิ่มค่าตอบแทน แต่ยังมีมาตรการที่ไม่ใช่ตัวเงินซึ่ง อปท. ด าเนินการได้ เช่น     
การก าหนดเส้นทางการพัฒนาที่ชัดเจนส าหรับพนักงานจ้าง การให้โอกาสรับผิดชอบงานที่มีคุณค่า การรับรองผลงานอย่างเป็น
ทางการที่น าไปใช้อ้างอิงได้ และการสร้างสภาพแวดล้อมการท างานที่เป็นธรรมและโปร่งใส ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งผลต่อความผูกพัน
ของบุคลากรอย่างมีนัยส าคัญ (สัญญาศรณ์ สวัสดิ์ไธสง และอภิชัย บัวละพา, 2569) อย่างไรก็ตาม บทความนี้เห็นว่ามาตรการ
กลุ่มนี้เป็นมาตรการเสริม มิใช่มาตรการหลัก เพราะไม่อาจชดเชยความแตกต่างเชิงโครงสร้างด้านความมั่นคงของต าแหน่ง     
ได้ทั้งหมด 
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ตารางท่ี 2 ข้อเสนอมาตรการ จ าแนกตามชั้นของประสิทธิภาพที่มุ่งแก้ และความสัมพันธ์กับเพดานมาตรา 35 
ชั้นที่มุ่งแก้ มาตรการ นับรวมในเพดานหรือไม่ ตัวชี้วัด 

ชั้นกระบวนการ จัดท าและปรับปรุงคู่มือปฏิบัติงาน 
รายกระบวนงาน พร้อมมาตรฐานการส่ง

มอบงาน 

ไม่นับรวมเป็นรายจ่าย
ด าเนินงาน 

ร้อยละของกระบวนงาน
หลักที่มีคู่มือปรับปรุง

ภายในสองปี 
ชั้นกระบวนการ พัฒนาระบบสารสนเทศที่บันทึกขั้นตอน

และประวัติงานโดยอัตโนมัติ 
ไม่นับรวมเป็นรายจ่าย

ลงทุน 
ร้อยละของงานบริการที่มี
ร่องรอยการด าเนินงาน 

ในระบบ 
ชั้นสะสม เพิ่มตัวชี้วัดการสะสมความรู้ในระบบ

ประเมินประสิทธิภาพของ อปท. 
ไม่เกี่ยวข้อง ระยะเวลาเฉลี่ยที่

ผู้ปฏิบัติงานใหม่ใช้จน
ท างานได้ด้วยตนเอง 

ชั้นบุคคล มาตรการที่ไม่ใช่ตัวเงินเพื่อลดแรงจูงใจใน
การย้ายออกของพนักงานจ้าง 

ไม่นับรวม หากไม่ใช่
ค่าตอบแทน 

อัตราการหมุนเวียน
จ าแนกตามประเภท 

การจ้าง 
ที่มา: ผู้เขียนสังเคราะห ์
 
 สรุปหัวข้อที่ 3 
 ข้อเสนอทั้งสี่กลุ่มมีตรรกะร่วมกันคือการลงทุนในสิ่งที่ไม่ย้ายออกไปพร้อมกับตัวบุคคล และมีข้อได้เปรียบเชิงปฏิบัติที่
ส าคัญ คือด าเนินการได้ทันทีภายใต้กรอบกฎหมายปัจจุบัน เพราะรายจ่ายส่วนใหญ่มิได้นับรวมในเพดานตามมาตรา 35 จึงไม่
ต้องรอการแก้ไขกฎหมายซึ่งใช้เวลานาน 
 
องค์ความรู้ใหม่ 
 บทความนี้เสนอองค์ความรู้ใหม่สองประการ ประการแรกคือมโนทัศน์ “ประสิทธิภาพที่ไม่สะสม” (non-
accumulating efficiency) ซึ่งหมายถึงสภาพที่องค์การมีบุคลากรที่ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในแต่ละช่วงเวลา     
แต่สมรรถนะขององค์การไม่เพิ่มขึ้นตามระยะเวลา เพราะความรู้ที่สั่งสมออกจากระบบ พร้อมกับบุคลากรที่หมุนเวียน มโน
ทัศน์นี้อธิบายปรากฏการณ์ที่ผู้บริหารท้องถิ่นคุ้นเคย คือการฝึกอบรมที่ด าเนินการมาต่อเนื่องหลายปีโดยไม่เห็นการยกระดับที่
ชัดเจน และชี้ว่าสาเหตุมิได้อยู่ที่คุณภาพของหลักสูตร แต่อยู่ที่การไม่มีกลไกกักเก็บความรู้ 
 ประการที่สองคือ “โมเดลประสิทธิภาพสามชั้น” ซึ่งจ าแนกประสิทธิภาพออกเป็นสามชั้นที่ต้องวัดแยกจากกัน ดังนี้ 
 ชั้นที่หนึ่ง ประสิทธิภาพรายบุคคล วัดที่ตัวผู้ปฏิบัติงาน ครอบคลุมองค์ประกอบห้าด้านที่วรรณกรรมใช้อยู่ เป็นชั้นที่
หายไปเมื่อบุคลากรออกจากระบบ 
 ชั้นที่สอง ประสิทธิภาพเชิงกระบวนการ วัดที่ระบบงาน คู่มือ และเครื่องมือที่องค์การมี เป็นชั้นที่คงอยู่แม้บุคลากร
จะเปลี่ยน 
 ชั้นที่สาม ประสิทธิภาพเชิงสะสมขององค์การ วัดที่ความสามารถขององค์การในการรักษาระดับการให้บริการเมื่อ
บุคลากรเปลี่ยน เช่น ระยะเวลาที่ผู้มาแทนใช้จนท างานได้ด้วยตนเอง 
 จุดที่โมเดลนี้ต่างจากวรรณกรรมไทยที่ผ่านมามีสองประการ ประการแรก โมเดลนี้ปฏิเสธการรวมประสิทธิภาพของ
บุคคลกับประสิทธิภาพขององค์การไว้เป็นสองด้านที่เท่าเทียมกัน โดยเสนอว่าทั้งสองมีความสัมพันธ์เชิงล าดับ กล่าวคือ 
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ประสิทธิภาพรายบุคคลจะกลายเป็นสมรรถนะขององค์การได้ก็ต่อเมื่อผ่านชั้นที่สองเท่านั้น หากไม่มีชั้นที่สอง ประสิทธิภาพ
รายบุคคลจะไม่ส่งผ่านไปสู่ชั้นที่สามเลย ประการที่สอง โมเดลนี้เชื่อมข้อเสนอเข้ากับข้อจ ากัดทางการคลังโดยตรง โดยชี้ว่าการ
ลงทุนในชั้นที่สอง เป็นทางเลือกที่สอดคล้องกับเพดานมาตรา 35 ในขณะที่การแก้ปัญหาด้วยการเพิ่มอัตราก าลังประจ า       
ติดข้อจ ากัดทางกฎหมายโดยตรง ข้อเสนอนี้แปลงเป็นสมมติฐานที่ทดสอบได้ว่า อปท. ที่มีสัดส่วนกระบวนงาน ที่มีคู่มือ
ปฏิบัติงานสูงกว่า จะมีระยะเวลาเฉลี่ยที่ผู้ปฏิบัติงานใหม่ใช้จนท างานได้ด้วยตนเองสั้นกว่า เมื่อควบคุมขนาดงบประมาณและ
อัตราการหมุนเวียนของบุคลากรไว้แล้ว 
 
บทสรุป 
 บทความวิชาการนี้ทบทวนวรรณกรรมว่าด้วยประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของบุคลากรในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และเสนอว่าข้อสรุปที่พบทั่วไป ซึ่งจ าแนกประสิทธิภาพเป็นห้าองค์ประกอบและเสนอให้พัฒนาบุคลากรนั้น ถูกต้องใน
เชิงพรรณนาแต่มีคุณค่าเชิงนโยบายจ ากัด เพราะใช้ปัจเจกบุคคลเป็นหน่วยวิเคราะห์ จึงมองไม่เห็นเงื่อนไขเชิงสถาบันที่ก าหนด
ว่าการพัฒนาบุคลากรจะสะสมเป็นสมรรถนะขององค์การได้หรือไม่ 
 ข้อค้นพบหลักคือ เพดานค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรร้อยละ 40 ตามมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคล ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นเครื่องมือรักษาวินัยการคลังที่มีเหตุผลรองรับ ก่อผลข้างเคียงต่อเนื่องกันสามประการ 
คือท าให้ อปท. ขนาดเล็กต้องพึ่งพนักงานจ้างที่มีสัญญาระยะเวลาจ ากัดเป็นก าลังหลัก พนักงานกลุ่มนี้มีเส้นทางความก้าวหน้า
จ ากัดจึงมีแรงจูงใจย้ายออกเมื่อได้รับการพัฒนา และเมื่ออัตราการหมุนเวียนสูง การลงทุนฝึกอบรมย่อมไม่แปรเป็นความรู้ของ
องค์การ 
 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายมีสี่ประการ คือ จัดท าและปรับปรุงคู่มือปฏิบัติงานรายกระบวนงานพร้อมมาตรฐานการส่ง
มอบงาน พัฒนาระบบสารสนเทศที่บันทึกขั้นตอนและประวัติการท างานโดยอัตโนมัติ เพิ่มตัวชี้วัดการสะสมความรู้เข้าไปใน
ระบบประเมินประสิทธิภาพของ อปท. และใช้มาตรการที่ไม่ใช่ตัวเงินเพื่อลดแรงจูงใจในการย้ายออกของพนักงานจ้าง โดยมี
มโนทัศน์ประสิทธิภาพที่ไม่สะสมและโมเดลประสิทธิภาพสามชั้นเป็นกรอบบูรณาการ จุดแข็งเชิงปฏิบัติของข้อเสนอชุดนี้คือ
ด าเนินการได้ทันทีภายใต้กฎหมายปัจจุบัน เพราะรายจ่ายส่วนใหญ่มิได้นับรวมในเพดานตามมาตรา 35 
 ข้อจ ากัดของบทความนี้คือการอาศัยการวิเคราะห์เอกสารเป็นวิธีการเดียว จึงยังไม่มีข้อมูลเชิงประจักษ์ ที่แสดงอัตรา
การหมุนเวียนของพนักงานจ้างใน อปท. ไทยและความสัมพันธ์กับขนาดของ อปท. งานวิจัยในระยะต่อไปจึงควรส ารวจอัตรา
การหมุนเวียนจ าแนกตามประเภทการจ้างและขนาดของ อปท. และทดสอบสมมติฐานว่าการมีคู่มือปฏิบัติงานที่ปรับปรุง
สม่ าเสมอช่วยลดระยะเวลาการปรับตัวของผู้ปฏิบัติงานใหม่จริงหรือไม่ ข้อสรุปโดยรวมของบทความนี้คือ ตราบใดที่ระบบยัง
วัดประสิทธิภาพที่ตัวบุคคลเพียงอย่างเดียว องค์การจะไม่มีวันรู้ว่าตนก าลังสูญเสียอะไรไปในแต่ละครั้งที่มีคนลาออก 
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