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บทคัดย่อ 

บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์การพัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐภายใต้บริบทของ
การเปลี่ยนผ่านสู่รัฐบาลดิจิทัล ซึ่งส่งผลให้หน่วยงานภาครัฐจำเป็นต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารจัดการ 
กระบวนการทำงาน และการให้บริการสาธารณะให้สอดคล้องกับความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีดิจิทัลและ 
ความต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ความสำเร็จของการเปลี่ยนผ่านดังกล่าวมิได้ขึ้นอยู่กับ
การนำเทคโนโลยีมาใช้เพียงอย่างเดียว หากแต่ขึ ้นอยู่กับสมรรถนะของบุคลากรภาครัฐซึ่งถือเป็นปัจจัย  
เชิงยุทธศาสตร์สำคัญในการขับเคลื่อนองค์กรภาครัฐให้สามารถปรับตัวและดำเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ในยุคดิจิทัล เนื้อหาบทความมุ่งสังเคราะห์และวิพากษ์วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ แนวคิดสมรรถนะ ทฤษฎี
การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และทฤษฎีทรัพยากรเป็นฐาน เพื่อพัฒนากรอบการอธิบายเชิงระบบเกี่ยวกับ 
การพัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐ จากการสังเคราะห์วรรณกรรมพบว่า ปัญหาสำคัญของการพัฒนา
สมรรถนะบุคลากรภาครัฐมิได้เกิดจากการขาดกิจกรรมการพัฒนา หากแต่เกิดจากความไม่สอดคล้องเชิงระบบ
ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะ ส่งผลให้ศักยภาพของบุคลากร  
ไม่สามารถถูกนำไปใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุดได้อย่างแท้จริง นอกจากนี้ วรรณกรรมที่ผ่านมาแม้จะสามารถ
อธิบายสมรรถนะ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และคุณค่าของทรัพยากรมนุษย์ในฐานะทรัพยากรเชิง
ยุทธศาสตร์ได้ในระดับหนึ่ง แต่ยังขาดการอธิบายกลไกเชิงระบบที่เชื่อมโยงองค์ประกอบดัง กล่าวเข้าด้วยกัน 
โดยเฉพาะในบริบทของรัฐบาลดิจิทัลที่มีความซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง บทความจึงเสนอกรอบ
สมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์แบบบูรณาการ (Integrated Strategic Competency Framework: ISCF) เพื่ออธิบาย
ความสัมพันธ์เชิงระบบระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะในเชิงวิชาการ 
กรอบแนวคิดดังกล่าวช่วยลดความกระจัดกระจายขององค์ความรู้และยกระดับการอธิบายเชิงกลไกของระบบ 
ขณะเดียวกัน ในเชิงปฏิบัติสามารถนำไปประยุกต์ใช้เป็นแนวทางในการออกแบบกลยุทธ์ การพัฒนาบุคลากร
ภาครัฐให้สอดคล้องกับบริบทของรัฐบาลดิจิทัลได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
คำสำคัญ: สมรรถนะบุคลากรภาครัฐ, รัฐบาลดิจิทัล, ภาวะผู้นำดิจิทัล, การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
 
Abstract 

This academic article aims to analyze the development of public sector personnel 
competencies within the context of the transition toward digital government, which has 
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compelled public organizations to transform their administrative approaches, operational 
processes, and public service delivery systems in response to rapid technological 
advancement and the evolving demands of citizens. The success of such transformation does 
not rely solely on the adoption of digital technologies; rather, it largely depends on the 
competencies of public sector personnel, which constitute a strategic factor in enabling public 
organizations to adapt and operate effectively in the digital era. The article synthesizes and 
critically examines relevant literature, including competency concepts, human resource 
development theories, and the resource-based view, in order to develop a systemic 
explanatory framework for public sector competency development. The literature synthesis 
indicates that the major challenge in developing public sector personnel competencies does 
not stem from the absence of development activities, but rather from systemic misalignment 
among organizational structures, development processes, and competency outcomes. 
Consequently, the potential of personnel cannot be effectively utilized to its fullest capacity. 
Furthermore, although previous literature has addressed competencies, human resource 
development, and the strategic value of human resources to a certain extent, it still lacks a 
comprehensive explanation of the systemic mechanisms that connect these components, 
particularly within the increasingly complex and rapidly changing context of digital 
government. Accordingly, this article proposes the Integrated Strategic Competency 
Framework (ISCF) to explain the systemic relationships among organizational structures, 
development processes, and competency outcomes. Academically, the proposed framework 
contributes to reducing the fragmentation of existing knowledge and advances the explanation 
of competency development from a component-based perspective toward a systemic and 
mechanistic perspective. Practically, the framework can be applied as a guideline for designing 
strategic approaches to public sector personnel development that are aligned with the 
context of digital government and contemporary organizational transformation. 
Keywords: Public Sector Competency, Digital Government, Digital Leadership, Human Resource 
Development 
 
บทนำ 

การบริหารภาครัฐทั่วโลกกำลังเผชิญการเปลี่ยนแปลงจากกระแสการเปลี่ยนผ่านสู่ยุคดิจิทัล (Digital 
Transformation) ซึ่งส่งผลให้ภาครัฐต้องปรับตัวจากระบบราชการแบบดั้งเดิมไปสู่การบริหารจัดการที่มีความ
ยืดหยุ่น คล่องตัว และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น (Osborne, 
2010; Mergel et al., 2019) แนวคิดรัฐบาลดิจิทัล (Digital Government) จึงถูกนำมาใช้เป็นกลไกสำคัญ 
ในการยกระดับประสิทธิภาพภาครัฐ โดยอาศัยข้อมูล เทคโนโลยีดิจิทัล และนวัตกรรมเป็นฐานในการพัฒนา
นโยบายและการให้บริการสาธารณะ (Janssen & Estevez, 2013; OECD, 2021) 

ทั้งนี้ ความสำเร็จของการเปลี่ยนผ่านดังกล่าวมิได้ขึ้นอยู่กับเทคโนโลยีเพียงอย่างเดียว หากแต่ขึ้นอยู่
กับสมรรถนะของบุคลากรภาครัฐ ซึ่งเป็นปัจจัยสำคัญในการขับเคลื่อนองค์กรภาครัฐภายใต้บริบทดิจิทัล 
(Boyatzis, 2008; Spencer & Spencer, 1993) ในบริบทของประเทศไทย แม้ว่าภาครัฐจะมีความก้าวหน้า 
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ในการพัฒนารัฐบาลดิจิทัลผ่านนโยบายสำคัญ เช่น Thailand 4.0 และแผนพัฒนารัฐบาลดิจิทัล (สำนักงาน
พัฒนารัฐบาลดิจิทัล (องค์การมหาชน), 2566) แต่ยังคงเผชิญข้อจำกัดด้านสมรรถนะของบุคลากร โดยเฉพาะ
ทักษะดิจิทัล การคิดเชิงวิเคราะห์ และความสามารถในการปรับตัว (วิโรจน์ สารรัตนะ, 2557) ซึ่งสะท้อน
ปัญหาความไม่สอดคล้องของสมรรถนะ (Competency Misalignment) ระหว่างศักยภาพของบุคลากรกับ
ความต้องการเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กร (Garavan et al., 2012; OECD, 2021) 

บทความนี้จึงมุ่งสังเคราะห์และวิพากษ์แนวคิดด้านสมรรถนะ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และทฤษฎี
ทรัพยากรเป็นฐาน เพื่ออธิบายความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์  
เช ิงสมรรถนะ พร้อมทั ้งเสนอกรอบสมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์แบบบูรณาการ ( Integrated Strategic 
Competency Framework: ISCF) สำหรับการพัฒนาบุคลากรภาครัฐในบริบทของรัฐบาลดิจิทัล 
 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาสมรรถนะบุคลากร 

1. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับสมรรถนะ (Competency) 
แนวคิดสมรรถนะได้รับการพัฒนาอย่างเป็นระบบจากผลงานของ McClelland (1973) ซึ่งเสนอให้

เปลี่ยนการประเมินศักยภาพบุคลากรจากความรู้เชิงสติปัญญาไปสู่คุณลักษณะ ที่นำไปสู่ผลการปฏิบัติงาน  
ที่เหนือกว่า และได้รับการต่อยอดโดย Boyatzis (1982) ที่มองว่า สมรรถนะเป็นชุดของความรู้ (Knowledge) 
ทักษะ (Skills) และคุณลักษณะเชิงพฤติกรรม (Attributes) ที่เชื่อมโยงโดยตรงกับผลสัมฤทธิ์ของงาน แนวคิด
ดังกล่าวมีจุดแข็งสำคัญในการอธิบายความแตกต่างของผลการปฏิบัติงานในระดับบุคคลและได้กลายเป็นฐาน
คิดหลักของการบริหารทรัพยากรมนุษย์สมัยใหม่ โดยเฉพาะในรูปแบบการบริหารทรัพยากรมนุษย์บนพื้นฐาน
ของสมรรถนะ (Competency-Based HRM) ดังนั้น ในบริบทของการบริหารภาครัฐยุคดิจิทัล แนวคิดสมรรถนะ
ในรูปแบบดั้งเดิมมีข้อจำกัดเชิงทฤษฎีที่สำคัญ กล่าวคือ แม้สมรรถนะจะสามารถอธิบายศักยภาพของบุคลากร
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่กลับไม่สามารถอธิบายกลไกเชิงระบบ (System-Level Mechanism) ที่ทำให้
สมรรถนะดังกล่าวถูกแปรเปลี่ยนไปสู่ผลลัพธ์เชิงองค์กรได้อย่างแท้จริง กล่าวอีกนัยหนึ่ง สมรรถนะเป็นเงื่อนไข
ที่จำเป็น (Necessary Condition) แต่ไม่ใช่เงื ่อนไขที่เพียงพอ (Sufficient Condition) ต่อความสำเร็จของ
องค์กรภาครัฐ 

ข้อจำกัดดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความจำเป็นในการพิจารณาสมรรถนะควบคู่กับบริบทเชิงโครงสร้าง
และเชิงระบบขององค์กร โดยเฉพาะในยุคของการเปลี่ยนผ่านสู่รัฐบาลดิจิทัล ซึ่งต้องอาศัยทั้งศักยภาพของ
บุคลากรและระบบองค์กรที่เอื้อต่อการใช้ทรัพยากรและความสามารถดังกล่าวอย่างมี ประสิทธิภาพ แนวคิด
ด้านขีดความสามารถขององค์กร (Organizational Capability) และขีดความสามารถเชิงพลวัต (Dynamic 
Capability) ของ David J. Teece จึงมีบทบาทสำคัญในการอธิบายว่าการพัฒนาศักยภาพของบุคลากร
จำเป็นต้องสอดคล้องกับโครงสร้างองค์กร กระบวนการบริหาร และบริบทเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กร เพื่อให้
สามารถสร้างผลลัพธ์เชิงประสิทธิภาพได้อย่างแท้จร ิง (Teece, 2016) นอกจากนี้ แนวคิดสมรรถนะ 
ในวรรณกรรมส่วนใหญ่ยังมุ่งเน้นการพัฒนาในระดับบุคคล (Individual-Level Development) ผ่านเครื่องมือ 
เช่น การฝึกอบรมและการพัฒนาศักยภาพ โดยขาดการเชื่อมโยงกับพลวัตของระบบองค์กร (Organizational 
Dynamics) และ บริบทเชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Context) ที่กำหนดความต้องการสมรรถนะในระดับ
องค์กร ส่งผลให้เกิดปัญหาที่เรียกว่า ความไม่สอดคล้องระหว่างสมรรถนะที่มีอยู่กับสมรรถนะที่จำเป็นต่อการ
ขับเคลื่อนองค์กรในบริบทของรัฐบาลดิจิทัล 
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ในบริบทของการเปลี่ยนผ่านสู่รัฐบาลดิจิทัล สมรรถนะของบุคลากรควรถูกมองในฐานะความสามารถ
เชิงพลวัต (Dynamic Capability) ที่ต้องอาศัยทั้งการพัฒนาอย่างต่อเนื่องและการจัดวางเงื่อนไขเชิงระบบของ
องค์กร เพ่ือให้สามารถสร้างคุณค่าและผลลัพธ์เชิงประสิทธิภาพในระดับองค์กรได้อย่างแท้จริง แนวคิดดังกล่าว
สอดคล้องกับมุมมองด้านขีดความสามารถเชิงพลวัต ซึ่งอธิบายว่า  ความสามารถขององค์กรไม่ได้เกิดจาก
ทรัพยากรหรือทักษะของบุคลากรเพียงอย่างเดียว แต่เกิดจากความสามารถขององค์กรในการบูรณาการ 
ปรับตัว และใช้ทรัพยากรเหล่านั้นภายใต้บริบทที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ (Teece, 2016; Winter, 2003) ดังนั้น 
การอธิบายสมรรถนะจึงจำเป็นต้องก้าวข้ามมุมมองเชิงองค์ประกอบที่มุ ่งเน้นเฉพาะคุณลักษณะของบุคคล  
ไปสู่มุมมองเชิงระบบที่พิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์  
เชิงสมรรถนะขององค์กร ทั้งนี้ แม้แนวคิดสมรรถนะจะสามารถอธิบายศักยภาพของบุคลากรในด้านความรู้ 
ทักษะ และคุณลักษณะที่ส่งผลต่อการปฏิบัติงานได้อย่างชัดเจน แต่แนวคิดดังกล่าวยังมีข้อจำกัดในการอธิบาย
กลไกที่ทำให้สมรรถนะของบุคลากรถูกแปรเปลี่ยนไปสู่ผลลัพธ์เชิงองค์กร จึง จำเป็นต้องพิจารณาควบคู่กับ
ปัจจัยเชิงระบบขององค์กร เช่น โครงสร้าง กระบวนการทำงาน และระบบสนับสนุนต่าง ๆ ที่ช่วยให้ศักยภาพ
ของบุคลากรถูกนำไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Moynihan, 2008) 

2. ทฤษฎีการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (Human Resource Development: HRD) 
ทฤษฎีการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ มุ่งเน้นการยกระดับศักยภาพของบุคลากรผ่านกระบวนการเรียนรู้ 

การฝึกอบรม และการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง โดยมองว่าการพัฒนาบุคลากรเป็นกลไกสำคัญในการเพิ่มขีด
ความสามารถขององค์กรในระยะยาว แนวคิดดังกล่าวได้รับการพัฒนาอย่างเป็นระบบจากงานของ Leonard 
Nadler ซึ่งอธิบายว่า HRD เป็นกระบวนการที่มุ่งพัฒนาศักยภาพของบุคลากรเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพขององค์กร 
(Nadler, 1984) และได้ร ับการต่อยอดโดย Richard A. Swanson ที ่มองว่า HRD เป็นระบบการพัฒนา 
ที่เชื่อมโยงการเรียนรู้ของบุคลากรกับผลการปฏิบัติงานขององค์กร (Swanson & Holton, 2001)  

เมื ่อพิจารณาในบริบทของภาครัฐ การประยุกต์ใช้ HRD มักถูกจำกัดอยู ่ในรูปแบบของกิจกรรม
ฝึกอบรมที่แยกส่วนและขาดการเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์องค์กร ส่งผลให้กระบวนการพัฒนาไม่สามารถ
แปรเปลี่ยนเป็นผลลัพธ์เชิงประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง Garavan จึงเสนอว่า การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์
จำเป็นต้องเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์องค์กรและระบบการบริหารจัดการ เพื่อให้สามารถสร้างคุณค่าเชิงกลยทุธ์
ให้กับองค์กรได้ ทั้งนี้ แนวคิด HRD ในรูปแบบดั้งเดิมยังมุ่งเน้นกระบวนการพัฒนาในระดับกิจกรรมมากกว่า
การอธิบายเงื่อนไขเชิงระบบที่ส่งผลต่อการนำผลลัพธ์ของการพัฒนาไปใช้ในระดับองค์กร จึงยังมีข้อจำกัด  
ในการอธิบายความเชื่อมโยงระหว่างกระบวนการพัฒนา สมรรถนะของบุคลากร และผลลัพธ์เชิงยุทธศาสตร์
ขององค์กรภาครัฐ (Garavan, 2007)  

เมื่อเปรียบเทียบกับแนวคิดสมรรถนะ HRD ช่วยเติมเต็มมิติของกระบวนการ แต่ยังไม่สามารถอธิบาย
ว่าเหตุใดสมรรถนะบางประเภทจึงสร้างความได้เปรียบเชิงองค์กรได้มากกว่าประเภทอื่น ดังนั้น การวิเคราะห์
สมรรถนะในระดับระบบจึงจำเป็นต้องเชื่อมโยง HRD เข้ากับทฤษฎีที่อธิบายมิติของคุณค่าและความได้เปรยีบ
เชิงยุทธศาสตร์ ผู้เขียนเห็นว่าแนวคิดการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (HRD) สามารถอธิบายกระบวนการพัฒนา
ศักยภาพบุคลากรผ่านกิจกรรมต่าง ๆ เช่น การฝึกอบรม การเรียนรู้ และการพัฒนาทักษะได้อย่างชัดเจน  
แต่เน้นที่กระบวนการพัฒนาในระดับบุคคลเป็นหลัก จึงยังไม่ครอบคลุมการอธิบายความสัมพันธ์เชิงระบบ
ระหว่างกระบวนการพัฒนา โครงสร้างองค์กร และกลไกการบริหารจัดการที่ส่งผลต่อการยกระดับสมรรถนะ
ของบุคลากร 
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3. ทฤษฎีทรัพยากรเป็นฐาน (Resource-Based View: RBV) 
ทฤษฎีทรัพยากรเป็นฐาน อธิบายว่า ความได้เปรียบเชิงแข่งขันขององค์กรเกิดจากทรัพยากรที่มีคุณค่า 

หายาก เลียนแบบได้ยาก และไม่สามารถทดแทนได้ (Barney, 1991) โดยในบริบทนี้ สมรรถนะของบุคลากร
ถูกมองว่าเป็นทรัพยากรเชิงยุทธศาสตร์ที่สามารถสร้างคุณค่าให้แก่องค์กรได้ จุดแข็งสำคัญของ RBV คือ  
การอธิบายคุณค่าของสมรรถนะในระดับองค์กรและการมองทรัพยากรมนุษย์ในฐานะแหล่งความได้เปรียบ  
เชิงยุทธศาสตร์ ทั้งนี ้แม้ว่าทฤษฎีดังกล่าวจะสามารถอธิบายคุณค่าของทรัพยากรมนุษย์ได้อย่างชัดเจน แต่ยังมี
ข้อจำกัดในการอธิบายกระบวนการและเงื ่อนไขเชิงระบบที่ทำให้ทรัพยากรดังกล่าวสามารถถูกพัฒนา  
และนำไปใช้ให้เกิดผลลัพธ์เชิงองค์กรได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะในบริบทของภาครัฐที่มีข้อจำกัด  
ด้านโครงสร้าง กฎระเบียบ และกระบวนการบริหารจัดการที่แตกต่างจากภาคเอกชน 

เมื่อพิจารณาร่วมกับแนวคิดการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (HRD) พบว่า RBV ช่วยเติมเต็มมิติด้านคุณค่า
เชิงยุทธศาสตร์ของสมรรถนะ แต่ยังไม่สามารถอธิบายกระบวนการและเงื่อนไขที่ทำให้สมรรถนะดังกล่าวถูก
พัฒนาและนำไปใช้ได้อย่างแท้จริง ข้อจำกัดดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า การอธิบายสมรรถนะในองค์กรภาครัฐ
จำเป็นต้องผสานมุมมองด้านทรัพยากรเข้ากับกระบวนการพัฒนาและโครงสร้างองค์กร ผู้เขียนจึงตั้งข้อสังเกตว่า 
แม้ RBV จะเน้นย้ำถึงความสำคัญของสมรรถนะในฐานะทรัพยากรเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กร แต่ยังขาดการ
อธิบายความสัมพันธ์เชิงระบบระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการบริหารจัดการ และผลลัพธ์ด้านสมรรถนะ 
ดังนั้น การทำความเข้าใจการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากรภาครัฐจึงจำเป็นต้องพิจารณาในลักษณะบูรณาการ 
โดยเชื่อมโยงมุมมองด้านทรัพยากรเข้ากับกระบวนการพัฒนาและบริบทเชิงโครงสร้างขององค์กร เพื่ออธิบาย
การเกิดขึ้นของผลลัพธ์ด้านสมรรถนะได้อย่างครอบคลุมมากยิ่งข้ึน 

จากการสังเคราะห์แนวคิดและทฤษฎีดังกล่าว พบว่าแต่ละแนวคิดสามารถอธิบายสมรรถนะของ
บุคลากรได้ในมิติที่แตกต่างกัน กล่าวคือ แนวคิดสมรรถนะมุ่งอธิบายคุณลักษณะเชิงพฤติกรรมของบุคลากร 
แนวคิด HRD มุ่งอธิบายกระบวนการพัฒนา ขณะที่ RBV มุ่งอธิบายคุณค่าเชิงยุทธศาสตร์ของทรัพยากรมนุษย์ 
เพราะฉะนั้น วรรณกรรมที่ผ่านมายังขาดการอธิบายความสัมพันธ์เชิงระบบที่เชื่อมโยงองค์ประกอบดังกล่าวเข้า
ด้วยกัน โดยเฉพาะในบริบทของรัฐบาลดิจิทัลที่มีความซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง ช่องว่างดังกล่าว
จึงนำไปสู่ความจำเป็นในการพัฒนากรอบการอธิบายเชิงบูรณาการเพื่ออธิบายกลไกความสัมพันธ์ระหว่าง
โครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะขององค์กรภาครัฐ 

 
การสังเคราะห์เชิงทฤษฎีและช่องว่างองค์ความรู้ 

การบูรณาการวรรณกรรมพบว่า แนวคิดสมรรถนะ (Competency) อธิบายผลงานระดับบุคคลได้ดี 
ขณะที่การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (HRD) เน้นกลไกเชิงกระบวนการ และ ทฤษฎีทรัพยากรเป็นฐาน (RBV) 
ชี้ให้เห็นคุณค่าเชิงยุทธศาสตร์ ทั้งนี้ยังพบว่า องค์ความรู้ทั้งสามยังมีลักษณะกระจัดกระจาย (Conceptual 
Fragmentation) และขาดการอธิบายกลไกเชิงเหตุ (Causal Mechanism) ที่เชื่อมโยงโครงสร้าง กระบวนการ 
และผลลัพธ์เข้าด้วยกันอย่างเป็นระบบพลวัต ช่องว่างนี้ส่งผลให้การออกแบบนโยบายขาดความสอดคล้อง 
เชิงระบบ (System Alignment) ทำให้การลงทุนพัฒนาสมรรถนะไม่สามารถเปลี่ยนเป็นผลลัพธ์เชิงองค์กรได้
อย่างเป็นรูปธรรม ช่องว่างดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า การอธิบายสมรรถนะในบริบทของรัฐบาลดิจิทัล
จำเป็นต้องก้าวข้ามมุมมองเชิงองค์ประกอบที่แยกส่วน ไปสู ่การอธิบายเชิงระบบที่ให้ความสำคัญกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และกลไกการบริหารจัดการภายในองค์กรอย่าง
บูรณาการ 
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องค์ความรู้ใหม่ 
จากช่องว่างของวรรณกรรมดังกล่าว ผู้เขียนจึงพัฒนากรอบสมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์แบบบูรณาการ 

(Integrated Strategic Competency Framework: ISCF) เพ่ืออธิบายกลไกความสอดคล้องเชิงระบบในการ
พัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐในบริบทของรัฐบาลดิจิทัล 

 

 

ภาพที่ 1 กรอบสมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์แบบบูรณาการ (ISCF) 
ที่มา: ผู้เขียน 

 
กรอบ ISCF อธิบายความสัมพันธ์เชิงระบบผ่านองค์ประกอบสำคัญ 3 ส่วน ได้แก่ โครงสร้างองค์กร 

(Structure) กระบวนการพัฒนา (Process) และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะ (Outcome) ซึ่งมีความสัมพันธ์กันใน
ลักษณะของปฏิสัมพันธ์เชิงพลวัต ไม่ใช่ความสัมพันธ์เชิงเส้นแบบเหตุและผลเพียงทิศทางเดียว โดยโครงสร้าง
องค์กรทำหน้าที่กำหนดเงื่อนไขและบริบทของการพัฒนา กระบวนการพัฒนาทำหน้าที่แปรเปลี่ยนศักยภาพ
ของบุคลากรไปสู่สมรรถนะ ขณะที่ผลลัพธ์เชิงสมรรถนะสะท้อนประสิทธิภาพของการเชื่อมโยงองค์ประกอบ
ทั้งหมดภายในระบบองค์กร 

สาระสำคัญของกรอบ ISCF คือการเสนอแนวคิด “ความสอดคล้องเชิงระบบ” (System Alignment) 
ในฐานะกลไกเชิงสื่อกลางที่เชื่อมโยงระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะ 
โดยบทความนี้เสนอว่า ประสิทธิผลของการพัฒนาสมรรถนะมิได้ขึ้นอยู่กับระดับของการพัฒนาบุคลากรเพียง
อย่างเดียว แต่ขึ้นอยู่กับระดับความสอดคล้องขององค์ประกอบต่าง ๆ ภายในระบบองค์กร หากองค์กรขาด
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ความสอดคล้องระหว่างโครงสร้าง กระบวนการ และเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ สมรรถนะของบุคลากร  
ก็ไม่สามารถแปรเปลี่ยนไปสู่ผลลัพธ์เชิงองค์กรได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

กรอบ ISCF แตกต่างจากแนวคิดการพัฒนาสมรรถนะแบบดั้งเดิมที่มุ่งเน้นเฉพาะการพัฒนาในระดับ
บุคคล โดยกรอบดังกล่าวยกระดับการอธิบายไปสู่มุมมองเชิงระบบที่ให้ความสำคัญกับความสัมพันธ์ระหว่าง
โครงสร้างองค์กร กระบวนการบริหารจัดการ และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะในลักษณะบูรณาการ องค์ความรู้ใหม่นี้
จึงช่วยลดความกระจัดกระจายของวรรณกรรมเดิม และเพิ่มศักยภาพในการประยุกต์ใช้เพื่อออกแบบกลยุทธ์
การพัฒนาบุคลากรภาครัฐในบริบทของรัฐบาลดิจิทัล 

ในการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะ
ของบุคลากรภาครัฐในบริบทของการเปลี่ยนผ่านสู่รัฐบาลดิจิทัล แนวทางดังกล่าวสอดคล้องกับวรรณกรรม  
ด้านการบริหารเชิงยุทธศาสตร์ที่ชี้ให้เห็นว่า ประสิทธิภาพขององค์กรไม่ได้เกิดจากทรัพยากรหรือสมรรถนะ
เพียงอย่างเดียว แต่เกิดจากความสามารถขององค์กรในการจัดโครงสร้างและบูรณาการทรัพยากรดังกล่าว
ภายใต้บริบทเชิงสถาบันและเชิงกลยุทธ์ที่เหมาะสม (Barney, 1991; Teece, 2016) จากการสังเคราะห์
วรรณกรรมและการวิเคราะห์  เชิงแนวคิด สามารถสรุปประเด็นสำคัญเกี่ยวกับการพัฒนาสมรรถนะบุคลากร
ภาครัฐในยุคดิจิทัลได้ 5 ประการ ดังนี้ 

1. ข้อจำกัดเชิงโครงสร้างขององค์กรภาครัฐ 
จากการสังเคราะห์วรรณกรรมพบว่า โครงสร้างองค์กรภาครัฐยังคงมีลักษณะรวมศูนย์ ยึดโยงกับระบบ

ราชการแบบดั้งเดิม และขาดความยืดหยุ่นในการปรับตัว ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อข้อจำกัดในการพัฒนาสมรรถนะ
บุคลากร โดยเฉพาะในบริบทของรัฐบาลดิจิทัลที่ต้องการการตัดสินใจที่รวดเร็วและการทำงานแบบบูรณาการ
ข้ามหน่วยงาน ภายใต้เงื่อนไขดังกล่าว โครงสร้างองค์กรจึงไม่ได้เป็นเพียงบริบทของการพัฒนา แต่ทำหน้าที่
เป็นตัวกำหนดขอบเขตของความเป็นไปได้ในการพัฒนาสมรรถนะอย่างมีนัยสำคัญ  ข้อค้นพบนี้ไม่เพียง
สอดคล้องกับทฤษฎีทรัพยากรเป็นฐาน (RBV) ที่มองว่าสมรรถนะเป็นทรัพยากรเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กร 
แต่ยังขยายข้ออธิบายของ RBV โดยชี้ให้เห็นว่า คุณค่าของทรัพยากรมิได้ขึ้นอยู่กับคุณลักษณะของทรัพยากร
เพียงอย่างเดียว หากแต่ข้ึนอยู่กับเงื่อนไขเชิงโครงสร้างที่เอ้ือต่อการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนั้นด้วย กล่าวคือ 
แม้องค์กรจะมีบุคลากรที่มีศักยภาพสูง แต่หากโครงสร้างองค์กรยังขาดความยืดหยุ่นและการกระจายอำนาจ 
สมรรถนะดังกล่าวก็ไม่สามารถแปรเปลี่ยนเป็นขีดความสามารถเชิงองค์กรได้อย่างแท้จริง ข้อค้นพบนี้จึงสะท้อน
ภาวะความไม่สอดคล้องเชิงระบบในระดับโครงสร้าง (Structural Misalignment) ซึ่งเป็นเงื่อนไขพื้นฐานของ
ปัญหาการพัฒนาสมรรถนะในภาครัฐ 

2. ข้อจำกัดของกระบวนการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
จากการสังเคราะห์วรรณกรรมพบว่า กระบวนการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ในภาครัฐยังดำเนินไปใน

ลักษณะของกิจกรรมที่แยกส่วน ขาดการเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์องค์กร และไม่สอดคล้องกับความต้องการ  
เชิงระบบ ส่งผลให้การพัฒนาสมรรถนะไม่สามารถสร้างผลลัพธ์เชิงประสิทธิภาพได้อย่างต่อเนื่อง แม้จะมีการ
ลงทุนในกิจกรรมฝึกอบรมและพัฒนาศักยภาพบุคลากรอย่างต่อเนื่องก็ตาม ปัญหาดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า
ประเด็นสำคัญไม่ใช่การมีหรือไม่มีการพัฒนา แต่เป็นการออกแบบกระบวนการพัฒนาให้เชื่อมโยงกับระบบ
องค์กร ข้อค้นพบนี้ชี้ให้เห็นข้อจำกัดของการประยุกต์ใช้ทฤษฎีการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (HRD) ในภาครัฐ  
ซึ่งในทางทฤษฎี HRD เน้นการพัฒนาศักยภาพบุคลากรในระดับองค์กร แต่ในทางปฏิบัติกลับถูกลดทอนเหลือ
เพียงกิจกรรมการฝึกอบรมที่ขาดการบูรณาการกับโครงสร้างองค์กรและเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ บทความนี้ 
จึงเสนอให้มอง HRD ในฐานะกลไกเชิงยุทธศาสตร์มากกว่าเครื่องมือเชิงปฏิบัติ โดยเน้นความสำคัญของ  
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การเชื่อมโยงระหว่างการเรียนรู้ของบุคลากรกับผลลัพธ์เชิงนโยบายและการดำเนินงานขององค์กร ซึ่งเป็นการ
ยกระดับบทบาทของ HRD ให้สอดคล้องกับบริบทของรัฐบาลดิจิทัล 

3. ช่องว่างระหว่างสมรรถนะและผลลัพธ์ขององค์กร 
จากการสังเคราะห์วรรณกรรมพบว่า แม้บุคลากรภาครัฐจะได้รับการพัฒนาในด้านความรู้และทักษะ  

ที่เกี ่ยวข้องกับการทำงานในยุคดิจิทัล แต่สมรรถนะดังกล่าวกลับไม่สามารถสะท้อนออกมาเป็นผลลัพธ์  
เชิงประสิทธิภาพขององค์กรได้อย่างชัดเจน ช่องว่างดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาเชิงระบบที่ทำให้สมรรถนะ
ไม่สามารถถูกนำไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิผล ซึ่งชี้ให้เห็นว่าสมรรถนะมิใช่เพียงคุณลักษณะเฉพาะบุคคล แต่เป็น
ผลลัพธ์ของเงื ่อนไขและกลไกของระบบองค์กรโดยรวม ข้อค้นพบนี้ท้าทายแนวคิดสมรรถนะแบบดั้งเดิม 
ที่มุ่งเน้นการอธิบายในระดับบุคคล โดยชี้ให้เห็นว่า การพัฒนาทักษะและความสามารถเพียงอย่างเดียวไม่เพียง
พอที่จะนำไปสู่ผลลัพธ์เชิงองค์กร หากขาดระบบสนับสนุนที่เหมาะสม บทความนี้จึงมีส่วนช่วยยกระดับการ
อธิบายจากการเชื่อมโยงสมรรถนะของบุคคลกับผลลัพธ์ด้านสมรรถนะในระดับระบบขององค์กร  ซึ่งเน้น
ความสัมพันธ์เชิงเหตุระหว่างโครงสร้าง กระบวนการ และผลลัพธ์ และสอดคล้องกับแนวคิดการบริหารภาครัฐ
ในยุคดิจิทัลที่ให้ความสำคัญกับการสร้างคุณค่าเชิงระบบมากกว่าประสิทธิภาพในระดับปัจเจก 

4. กลไกความสอดคล้องเชิงระบบในการพัฒนาสมรรถนะ (ISCF) 
จากการสังเคราะห์วรรณกรรมทั้งสามมิติ พบว่า ปัญหาการพัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐมีรากฐาน

มาจากความไม่สอดคล้องเชิงระบบระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะ 
โดยองค์ประกอบทั้งสามมีความสัมพันธ์กันในลักษณะของปฏิสัมพันธ์เชิงพลวัต ไม่ใช่ความสัมพันธ์เชิงเส้น 
แบบเหตุและผลเพียงทิศทางเดียว ภายใต้บริบทดังกล่าว บทความนี้จึงเสนอกรอบสมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์
แบบบูรณาการ (Integrated Strategic Competency Framework: ISCF) เพื่ออธิบายกลไกความสอดคล้อง
เชิงระบบ (system alignment mechanism) ที่เชื่อมโยงองค์ประกอบทั้งสามเข้าด้วยกันอย่างเป็นระบบ 

กรอบ ISCF มีส่วนช่วยลดความกระจัดกระจายเชิงทฤษฎีที่ปรากฏในวรรณกรรมที่ผ่านมา โดยการ  
บูรณาการแนวคิดสมรรถนะ HRD และ RBV เข้าสู่กรอบการวิเคราะห์ที่สามารถอธิบายความสัมพันธ์เชิงเหตุ
และเชิงระบบได้อย่างครอบคลุม นอกจากนี้ กรอบดังกล่าวยังแตกต่างจากกรอบการวิเคราะห์แบบดั้งเดิม เช่น 
IPO model ที่มองความสัมพันธ์ในลักษณะเชิงเส้น โดย ISCF เน้นความเป็นระบบและพลวัตขององค์ประกอบ 
ซึ่งช่วยขยายขอบเขตการอธิบายในเชิงทฤษฎี และเพิ่มศักยภาพในการประยุกต์ใช้ในบริบทของการบริหาร
ภาครัฐยุคดิจิทัลอย่างมีนัยสำคัญ 

กรอบสมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์แบบบูรณาการ (Integrated Strategic Competency Framework: 
ISCF) ช่วยยกระดับการอธิบายสมรรถนะจากมุมมองเชิงองค์ประกอบไปสู่การอธิบายเชิงกลไกของระบบ  
โดยเสนอ “System Alignment” ในฐานะกลไกสำคัญที่เชื่อมโยงระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา 
และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะ ซึ ่งช่วยอธิบายว่า  ประสิทธิผลของการพัฒนาสมรรถนะขึ ้นอยู่กับระดับความ
สอดคล้องขององค์ประกอบต่าง ๆ ภายในระบบองค์กร 

5. กลยุทธ์ในการพัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐภายใต้กรอบ ISCF 
ประเด็นที่ควรพิจารณาเพิ่มเติมคือ ข้อเสนอเชิงกลยุทธ์ระดับระบบในการพัฒนาสมรรถนะบุคลากร

ภาครัฐ โดยมุ่งเน้นการสร้างความสอดคล้องระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์  
เชิงสมรรถนะ ซึ่งทำหน้าที่เป็นกลไกสำคัญในการแปรเปลี่ยนศักยภาพของบุคลากรไปสู่ผลลัพธ์เชิงองค์กรอย่าง
เป็นรูปธรรม ดังนี้ 1. กลยุทธ์การปรับโครงสร้างองค์กรให้เอ้ือต่อการใช้สมรรถนะ มุ่งเน้นการลดความรวมศูนย์ 
เพิ่มความยืดหยุ่น และส่งเสริมการทำงานแบบบูรณาการข้ามหน่วยงาน เพื่อให้บุคลากรสามารถนำสมรรถนะ  
ที่มีไปใช้ได้อย่างเต็มศักยภาพ 2. กลยุทธ์การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เชิงยุทธศาสตร์ มุ่งเชื่อมโยงกระบวนการ 
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พัฒนาบุคลากรกับเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กร โดยปรับ HRD จากการเป็นกิจกรรมฝึกอบรมไปสู่ 
การเป็นกลไกเชิงยุทธศาสตร์ ที่สามารถแปลงการเรียนรู้ไปสู่สมรรถนะและผลลัพธ์เชิงองค์กรได้อย่างเป็น
รูปธรรม 3. กลยุทธ์การสร้างความสอดคล้องเชิงระบบ มุ่งเน้นการออกแบบและบูรณาการความสัมพันธ์
ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการพัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะให้มีความสอดคล้องกัน โดยใช้ ISCF 
เป็นเครื่องมือในการวินิจฉัยและกำหนดแนวทางการพัฒนา 4. กลยุทธ์การพัฒนาสมรรถนะเชิงพลวัต มุ่งส่งเสริม
การพัฒนาทักษะที่สามารถปรับตัวได้ต่อการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะทักษะดิจิทัล การคิดเชิงวิเคราะห์ และ       
การเรียนรู้ตลอดชีวิต เพ่ือให้บุคลากรสามารถตอบสนองต่อบริบทของรัฐบาลดิจิทัลได้อย่างต่อเนื่อง และ 5. กลยุทธ์
การเชื่อมโยงสมรรถนะกับผลลัพธ์เชิงองค์กร มุ่งเน้นการสร้างระบบติดตามและประเมินผลที่สามารถเชื่อมโยง
สมรรถนะของบุคลากรกับผลลัพธ์ขององค์กรได้อย่างชัดเจน เพื่อลดช่องว่างระหว่างศักยภาพและผลการ
ดำเนินงาน 

ข้อเสนอแนะเชิงกลยุทธ์ 
ปัญหาการพัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐมีลักษณะเป็นปัญหาเชิงระบบที่เกิดจากความไม่สอดคล้อง

ระหว่างโครงสร้าง กระบวนการ และผลลัพธ์ ดังนั้น การกำหนดข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจึงควรมุ ่งเน้น  
การสร้างความสอดคล้องเชิงระบบ (System Alignment) เพ่ือยกระดับประสิทธิภาพของบุคลากรและองค์กร 
โดยมีแนวทางสำคัญ ดังนี้  

1. การปรับโครงสร้างองค์กรให้เอื ้อต่อการใช้สมรรถนะ หน่วยงานภาครัฐควรลดความรวมศูนย์ 
เพิ่มความยืดหยุ่น และส่งเสริมการทำงานแบบบูรณาการข้ามหน่วยงาน เพื่อให้บุคลากรสามารถนำสมรรถนะ  
ที่มีอยู่ไปใช้ได้อย่างเต็มศักยภาพ และตอบสนองต่อบริบทของรัฐบาลดิจิทัลได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

2. การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เชิงยุทธศาสตร์ หน่วยงานภาครัฐควรเชื่อมโยงกระบวนการพัฒนา
บุคลากรกับเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กร โดยปรับบทบาทของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์จากกิจกรรม
ฝึกอบรมทั่วไปไปสู่กลไกเชิงยุทธศาสตร์ที่สามารถแปลงการเรียนรู้ไปสู่สมรรถนะและผลลัพธ์เชิงองค์กรได้อย่าง
เป็นรูปธรรม 

3. การสร้างความสอดคล้องเชิงระบบ ควรออกแบบความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างองค์กร กระบวนการ 
พัฒนา และผลลัพธ์เชิงสมรรถนะให้มีความสอดคล้องกัน โดยใช้กรอบ ISCF เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ 
และกำหนดกลยุทธ์การพัฒนาบุคลากรภาครัฐอย่างเป็นระบบ 

4. การพัฒนาสมรรถนะเชิงพลวัต หน่วยงานภาครัฐควรส่งเสริมการพัฒนาทักษะที่สามารถปรับตัวได้
ต่อการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะทักษะดิจิทัล การคิดเชิงวิเคราะห์ และการเรียนรู้ตลอดชีวิต เพื่อให้บุคลากร
สามารถตอบสนองต่อบริบทของรัฐบาลดิจิทัลได้อย่างต่อเนื่อง 

5. การเชื่อมโยงสมรรถนะกับผลลัพธ์ขององค์กร ควรพัฒนาระบบติดตามและประเมินผลที่สามารถ
เชื่อมโยงสมรรถนะของบุคลากรกับผลลัพธ์ขององค์กรได้อย่างชัดเจน เพื่อลดช่องว่างระหว่างศักยภาพของ
บุคลากรกับประสิทธิภาพการดำเนินงานขององค์กร 
 
สรุป  

การพัฒนาสมรรถนะบุคลากรภาครัฐในยุคดิจิทัลไม่อาจสำเร็จได้เพียงการฝึกอบรมรายบุคคล แต่ต้อง
ทำความเข้าใจองค์กรในลักษณะระบบที่มีปฏิสัมพันธ์เชิงพลวัต การสังเคราะห์เชิงแนวคิดสะท้อนว่าอุปสรรค
สำคัญคือความไม่สอดคล้องเชิงระบบระหว่างโครงสร้างแบบดั้งเดิมที่รวมศูนย์อำนาจกับกระบวนการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์ที ่แยกส่วนและขาดทิศทางเชิงยุทธศาสตร์ ส่งผลให้ศักยภาพของบุคลากรไม่สามารถ
แปรเปลี่ยนเป็นผลลัพธ์เชิงองค์กรได้อย่างมีประสิทธิภาพ บทความนี้จึงเสนอกรอบสมรรถนะเชิงยุทธศาสตร์
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แบบบูรณาการ (ISCF) เพื่อเป็นกลไกอธิบายความสัมพันธ์เชิงระบบ โดยเน้นบทบาทของความสอดคล้อง 
เชิงระบบในฐานะตัวแปรสื่อกลางที่เชื่อมโยงโครงสร้าง กระบวนการ และผลลัพธ์เข้าด้วยกันอย่างเป็นรูปธรรม 
กรอบแนวคิดดังกล่าวช่วยบูรณาการทฤษฎีสมรรถนะ HRD และ RBV ให้กลายเป็นกลไกเชิงระบบที่ลดความ
กระจัดกระจายเชิงวิชาการ ในเชิงปฏิบัติ หน่วยงานภาครัฐสามารถ  นำกลยุทธ์ตามกรอบ ISCF ไปใช้เป็นแผน
ที่นำทางในการปฏิรูปโครงสร้างและวัฒนธรรมการเรียนรู้ให้สอดประสานกัน เพื่อยกระดับขีดความสามารถของ
องค์กรให้เท่าทันต่อพลวัตของโลกดิจิทัลได้อย่างยั่งยืน ทั้งนี้ การศึกษาในอนาคตควรนำกรอบแนวคิดนี้ไปทดสอบ
เชิงประจักษ์ในหน่วยงานที่หลากหลายเพ่ือยืนยันประสิทธิผลของกลไกความสอดคล้องเชิงระบบในเชิงลึกต่อไป 
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