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๑.๑.ความเป็นมาและความสําคัญของปัญหา 
 แรงผลักดันจากกระแสโลกาภิวัตน์ การขยายขนาดของภาครัฐ ความสามารถของภาครัฐ
ท่ีเน้นระบบราชการในเร่ืองของการให้บริการ เนื่องจากรัฐบาลมีกิจกรรมท่ีต้องดําเนินการมีมากเกินไป
และความด้อยประสิทธิภาพการบริหารงาน ส่งผลทําให้เกิดการปฏิรูปภาครัฐในประเทศต่าง ๆในช่วง    
ปี ค.ศ. ๑๙๗๐ จากการจัดโครงสร้างการบริหารการปกครองท่ี แม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) เสนอ
หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับองค์การขนาดใหญ่ท่ีมีแบบแผน (Bureaucracy) มาเป็นการจัดการสมัยใหม่             
(New Public Management) ท่ีเน้นท่ีการประหยัด (Economy) ความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และความ
มีประสิทธิผล (Effectiveness) โดยมีหลักการคือ มุ่งเน้นไปท่ีการบริหารจัดการไม่ใช่มุ่งเน้นไปท่ีนโยบาย มี
การประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงาน เป็นการเปล่ียนแปลงท่ีไม่สมดุลระหว่างวัตถุ
และอวัตถุ เห็นได้ว่าความเจริญทางด้านวัตถุเป็นไปอย่างรวดเร็วจนความเจริญทางด้านจิตใจไม่สามารถมี
อํานาจเทียบเคียงได้  
 ในสถานการณ์ปัจจุบันสังคมไทยนับวันจะมีความซับซ้อน วิกฤตซ้อนวิกฤตและรุนแรง
มากขึ้น วัฒนธรรมในยุคโลกาภิวัตน์ท่ีทําให้โครงสร้างสังคมอ่อนแอ ห่างเหินศาสนาและมนุษย์ถูกปฏิเสธ 
มนุษย์มีพฤติกรรมเบ่ียงเบน ล่อแหลมต่อการกระทําผิดกฎหมาย หม่ินเหม่ต่อศีลธรรมอันดีงาม มีค่านิยม
ท่ีไม่พึงประสงค์เป็นเพราะสังคมไทยเป็นสังคมเปิดได้รับอิทธิพลจากภายนอกประเทศอย่างเต็มท่ี อารย
ธรรม วิถีชีวิตและค่านิยมต่างๆ จากต่างประเทศได้เข้ามามีอิทธิพลในสังคมไทยในปัจจุบัน ทําให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงทางสังคมหลายด้าน ท้ังทางด้านวัฒนธรรม การเมือง และการศึกษา โดยการเปล่ียนแปลง
ด้านการบริหารมีความสําคัญมาก เพราะการบริหารเปรียบเสมือนตัวขับเคล่ือนของประเทศ ผู้บริหารถือ
ว่ามีความสําคัญมากท่ีเป็นตัวขับเคล่ือนการบริหารงานให้ประสบผลสําเร็จ เพราะแต่ละท้องถิ่นมีปัญหาท่ี
แตกต่างกันออกไป๑ เช่น สภาพแวดล้อม งบประมาณ การทุจริตคอร์รัปช่ันในหน่วยงานบางส่วนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่มีความโปร่งใสในการบริหารงาน การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนยังน้อย  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย๒ พุทธศักราช ๒๕๕๐ กําหนดสิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชน โดยเฉพาะสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการปกครองตนเอง รัฐจะต้องจัดให้มีการกระจายอํานาจการ
ปกครองไปสู่ท้องถิ่น ต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น มีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารต่างๆ เช่น การ
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บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหน้าท่ีของตนเองในการดําเนินงานภายใต้
ขอบเขตของกฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวข้อง ตามพระราชบัญญัติ กําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่ท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๓ มาตรา ๓๐ ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการ
บริหารสาธารณะของรัฐองค์กรปกครองท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยกันเองให้
ชัดเจน โดยให้ผู้บริหารและข้าราชการท่ีปฏิบัติงานประจํา ปฏิบัติตามกฎหมาย ข้อบังคับ กฎระเบียบ
ต่าง ๆ เช่นใช้หลักธรรมาภิบาลในการบริหารและปฏิบัติงานโดยประชาชนมีส่วนร่วมในการกําหนด
ทิศทาง ตรวจสอบการทํางานของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นและข้าราชการประจํา โดยการนําเอาปัญหาท่ี
เกิดขึ้นในแต่ละท้องถิ่นเสนอผู้บริหารให้จัดงบประมาณมาสนับสนุนแก้ไขปัญหาและบริหารให้เกิด
ประสิทธิภาพ  
 การปกครองท้องถิ่น (Local government) ทําให้เกิดการถ่ายโอนอํานาจ ทรัพยากร 
และความรับผิดชอบต่างๆ ไปยังหน่วยการปกครองท้องถิ่น ซ่ึงเป็นระบบการปกครองท่ีมีความใกล้ชิด
กับประชาชนมากท่ีสุด และเป็นรูปแบบการบริหารการปกครองท่ีให้โอกาสแก่ประชาชน ได้เข้ามามี
ส่วนร่วมในการรับรู้ และแก้ไขปัญหาต่างๆ ในท้องถิ่นจึงถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ความสําคัญมาก อาทิเช่น ๑) การปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็น
สถาบันการเรียนรู้ทางการเมืองให้แก่ประชาชน ทําให้เกิดความคุ้นเคยในการใช้สิทธิ และหน้าท่ี
พลเมือง อันจะนํามาสู่ความศรัทธาเล่ือมใสในระบอบประชาธิปไตย ๒) การปกครองท้องถิ่นถือเป็นการ
แบ่งเบาภาระของรัฐบาล ๓) การปกครองท้องถิ่นจะทําให้ประชาชนรู้จักปกครองตนเอง เพราะเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง เกิดความสํานึกในความสําคัญของตนเองต่อท้องถิ่น ท่ี
เรียกว่า สํานึกท้องถิ่น ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรค ปัญหา และช่วยแก้ปัญหาของท้องถิ่น
ตนเอง ๔) การปกครองท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นได้ตรงเป้าหมายและมี
ประสิทธิภาพ ๕) การปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่งสร้างผู้นําทางการเมือง การบริหารประเทศใน
อนาคต ๖) การปกครองท้องถิ่นสอดคล้องกับการกระจายอํานาจ ท่ีประชาชนจะต้องใช้ศักยภาพของ
ท้องถิ่นในการพัฒนาท้องถิ่นด้วยตนเอง  ๗) การปกครองท้องถิ่นทําให้เกิดประชาธิปไตยเป็นรากฐาน
สําหรับประชาธิปไตยในระดับชาติ๓ ถึงแม้จะมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การคิด การตัดสินใจในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง แต่ปัญหาท่ีเกิดจากการบริหารท่ีขาดประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ความโปร่งใสก็ยังไม่หมดไปจากท้องถิ่น  
 ดังนั้นจึงต้องร่วมมือในการนําระบบการบริหารตามหลักธรรมมาภิบาลมาใช้อย่างจริงจัง 
มิใช่เป็นเพียง กฎ ระเบียบ ท่ีเขียนไว้ในรัฐธรรมนูญและต้องนําหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารอย่าง
จริงจังถึงแม้จะมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการคิด การตัดสินใจในการ
พัฒนาท้องถิ่นของตนเอง โดยเฉพาะปัญหาท่ีเกิดจากการบริหารท่ีขาดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ในการ
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ให้บริการกับประชาชน เพราะฉะนั้นจึงต้องมีการปรับเปล่ียนกระบวนทัศน์การบริหารจัดการท่ีสามารถ
ตอบสนองความต้องการของทุกส่วนได้อย่างมีความสมดุล๔ 
 ธรรมาภิบาล (good governance) เป็นเร่ืองของหลักการบริหารแนวใหม่เป็นหลักการ
ทํางาน ซ่ึงหากมีการนํามาใช้เพ่ือการบริหารแล้วจะเกิดความเช่ือม่ันว่า จะนํามาซ่ึงผลลัพธ์ท่ีดี คือ ความ
เป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล  ดําเนินการเพ่ือให้เกิดธรรมาภิบาล ก็คือการ
เสริมสร้างการมีส่วนร่วม มีความโปร่งใส มีจิตสํานึกรับผิดชอบและให้ความสําคัญในเร่ืองของการ
ตัดสินใจทางการบริหาร ซ่ึงเดิมอาจจะถูกอิทธิพลครอบงําอาจนําไปสู่ การคอร์รัปช่ัน การทุจริตเชิง
นโยบาย (Policy Corruption) หรือผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of Interests) หากกระบวนการ
ตัดสินใจขาดหลักธรรมาภิบาลท่ีสําคัญ ๖ ประการ คือ หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส 
หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า ทุกหลักการมีความสําคัญไม่ยิ่งหย่อนไป
กว่ากันแล้วแต่ผู้ท่ีจะนําไปใช้จะให้ความสําคัญกับหลักการใดมากกว่ากัน และการนําไปใช้นั้นต้องมีการ
เช่ือมโยงองค์ประกอบ ๓ ส่วนของสังคมเข้าด้วยกัน คือภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมให้มีการ
สนับสนุนซ่ึงกันและกันอย่างสร้างสรรค์ ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
อย่างสมดุล ซ่ึงจะส่งผลให้สังคมดํารงอยู่ร่วมกันอย่างสันติ ตลอดจนมีการใช้อํานาจในการบริหารราชการ
แผ่นดินให้มีความแข็งแกร่ง  
 โดยเฉพาะภาครัฐ ต้องมีการปฏิรูปบทบาท หน้าท่ี โครงสร้าง และกระบวนการทํางาน
ของหน่วยงาน และกลไกการบริหารภาครัฐให้เป็นกลไกการบริหารทรัพยากรของสังคมให้โปร่งใส ซ่ือตรง 
เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสมรรถนะสูงในการนําบริการของรัฐท่ีมีคุณภาพไปสู่
ประชาชน โดยเน้นการเปล่ียนทัศนคติ ค่านิยม และวิธีการทํางานของเจ้าหน้าท่ี ให้ถือเอาประโยชน์ของ
ประชาชนเป็นจุดมุ่งหมายสําคัญของการทํางาน และสามารถร่วมงานกับทุกภาคส่วนได้อย่างราบร่ืน๕  
 ในประเด็นการบริหารตามหลักธรรมาภิบาล ธนาคารโลกนอกจากจะให้ความสําคัญ
และช่วยเหลือประเทศไทยท่ีนําหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารประเทศ ยังรวมถึงการปรับปรุง
เกณฑ์ในด้านความช่วยเหลือแก้ไขกฎระเบียบท่ีเก่ียวข้อง ให้ทันสมัยมากขึ้น ในขณะท่ีกองทุนเงินกู้
ระหว่างประเทศ (International Money Fund : IMF) ได้มีการกระตุ้นให้ปรับโครงสร้างการเงิน 
และการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน ส่วน UNDP ( United Nation Development Programme )      
ได้สนับสนุนให้มีการจัดทําโครงการนําร่องเพ่ือกระจายอํานาจไปสู่ท้องถิ่น ทําให้ประเทศไทยให้ความ
สนใจในเร่ืองธรรมาภิบาลมากขึ้น เพราะถือเป็นส่วนหนึ่งในการปฏิรูปภาครัฐ ท่ีหลายฝ่ายเช่ือว่าการ
นําหลักธรรมาภิบาลมาประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติงาน ก่อให้เกิดการบูรณาการหลักธรรมาภิบาล กับ 

                                                           

 ๔สมชาย สุเทศ, “การบริหารการจัดการภาครัฐแนวใหม่ขององค์การบริหารส่วนตําบลในจังหวัด
นครปฐม”, วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต (สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์), (บัณฑิต
วิทยาลัย : มหาวิทยาลัยราชภัฏวไลยอลงกรณ์ฯ, ๒๕๕๖). 
 ๕สัมฤทธ์ิ ยศสมศักดิ์, หลักรัฐประศาสนศาสตร์แนวคิดทฤษฎี, พิมพ์ครั้งท่ี ๒, (กรุงเทพมหานคร : 

บริษัทรัตนพรชัย จํากัด, ๒๕๔๘), หน้า ๒๔๕. 



๔ 

แนวทางการปฏิบัติอันดีงามท่ีเกิดจากการมีความรู้ ความเช่ือ จนก่อให้เกิดเป็น จริยธรรมาภิบาล ท่ีจะ
ทําให้มีการพัฒนาไปในทางท่ีดี เกิดคุณภาพของความเป็นธรรม ในทุกด้าน๖  
 ดังนั้นก็แสดงถึงความเจริญงอกงาม ความเป็นระเบียบเรียบร้อย ความกลมเกลียว
ก้าวหน้าของชาติและศีลธรรมอันดีงามของประชาชน๗ ท่ีมีการเรียนรู้ท่ีจะแก้ไขปัญหา เรียนรู้ถึงความ
ดีงาม มีการถ่ายทอดโดยสัญลักษณ์จากรุ่นสู่รุ่น ท้ังโดยทางตรงและทางอ้อม จนจริยธรรมาภิบาล
กลายเป็นวิถีชีวิต อันเป็นส่ิงท่ีควบคุมสังคม สร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อยให้แก่สังคม๘ จนเกิดเป็น
บรรทัดฐานซ่ึงยึดถือเป็นมาตรฐานของพฤติกรรม และแนวทางในการปฏิบัติซ่ึงจะต้องเรียนรู้เพ่ือการ
ปฏิสัมพันธ์ของคนในสังคม๙ และในการสร้าง“จริยธรรมาภิบาล” ในท้องถิ่นเป็นเร่ืองท่ีต้องใช้
ระยะเวลาในการปลูกฝังจริยธรรมของการบริหารจัดการท่ีมีคุณธรรมลงในจิตใจของทุกคน ส่งผ่าน
เคร่ืองมือทางจริยธรรม บูรณาการกับหลักธรรมาภิบาลการบริหารบนความยุติธรรมของสังคม ส่ิง
เหล่านี้ล้วนจะหลอมรวมกลายเป็นจริยธรรมขององค์กรโดยอัตโนมัติ และเป็นธรรมชาติโดยไม่
จําเป็นต้องตราเป็นกฎท่ีทุกคนต้องปฏิบัติเหมือนกฎหมายท่ีมีข้อบัญญัติมากมายแต่ส่ิงเหล่านั้น 
ปรากฏอยู่บนหน้ากระดาษไม่ได้มีความหมายใดต่อจิตใจจึงทําให้คนในสังคมทําความผิดจนเป็นปกติ
วิสัย แต่จริยธรรมของสังคมจะเป็นส่ิงท่ีตราตรึงเข้าไปในจิตสํานึกของทุกคนให้สามารถแยกแยะได้ว่า 
“ส่ิงใดถูก ส่ิงใดผิด ส่ิงใดควรทําเวลาไหน” โดยไม่จําเป็นต้องมีผู้ใดมากําหนดกฎเกณฑ์แม้แต่น้อยด้วย
ส่ิงท่ีอยู่ในใจเป็นตัวขับเคล่ือนท่ีทรงพลังมากท่ีสุดจากคนสู่สังคมโดยรวม 
 ปัญหาของการบริหารงานของเทศบาลในเขตภาคกลางตอนบน ส่วนมากเกิดจาก
ปัจจัยในหลายๆ ด้านด้วยกัน อาทิเช่น การบริหารงานไม่มีธรรมาภิบาล๑๐ โครงสร้างองค์กรท่ีไม่
คล่องตัว กฎระเบียบและเทคโนโลยีล้าสมัย กําลังคนไม่มีคุณภาพ ทัศนคติแบบดั้งเดิม การทุจริต การ
บริหารแบบรวมศูนย์ ผู้บริหารและบุคลากรเทศบาลขาดคุณธรรมและจริยธรรม ตลอดจนขาด
วิสัยทัศน์ ไม่กําหนดยุทธศาสตร์ให้ตรงตามความต้องการของประชาชน และปัญหาท่ีเกิดจากฝ่าย
ข้าราชการประจําท่ีไม่ปฏิบัติงานตามระเบียบ กฎหมาย หรือมีการปฏิบัติงานเอ้ือประโยชน์กับ
ข้าราชการการเมืองโดยไม่คํานึงถึงความถูกต้องตามระเบียบกฎหมายจึงทําให้เกิดการทุจริตคอร์รัปช่ัน 

                                                           

 ๖จุมพล หนิมพานิช, การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ : หลักการ แนวคิด และกรณีตัวอย่าง
ของไทย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, ๒๕๔๘), หน้า ๔๔๙–๔๕๑. 
 ๗พระมหาสนอง ปัจโจปการี, มนุษย์กับสังคม, (กรุงเทพมหานคร : มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, 
๒๕๕๓), หน้า ๓๓๓. 
 ๘สัมฤทธ์ิ ยศสมศักดิ์, หลักรัฐประศาสนศาสตร์แนวคิดทฤษฎี, หน้า ๓๔๒–๓๔๕. 
 ๙Alvesson,M, Organization culture and  ideology, (New York : McGraw-Hill, 1989), 
pp. 4-18. 
 ๑๐กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น และ UNDP, “โครงการเสริมสร้างธรรมาภิบาลและความ

โปร่งใสในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”,รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันวิจัยและ
ให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒) หน้า ๒. 



๕ 

การบริหารงานไม่โปร่งใส๑๑ สูญเสียงบประมาณแผ่นดิน การบริหารงานท่ีผิดพลาดของฝ่ายการเมือง
โดยมุ่งเอาแต่ประโยชน์ส่วนตนมีการส่ังการให้ข้าราชการปฏิบัติในทางมิชอบ ก่อเกิดผลกระทบการ
สูญเสียเวลาและงบประมาณ ประชาชนขาดโอกาสในการรับบริการทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องใช้งบประมาณจํานวนมากแต่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ใดๆ แก่ประชาชน การบริการประชาชน
มุ่งเน้นแต่กิจกรรมท่ีไม่จําเป็นมาบริการ ขาดการนําเอาวัสดุเทคโนโลยีมาใช้ในสํานักงานในการบริการ
ประชาชนให้ประชาชนผู้รับบริการเกิดความพึงพอใจได้  
 เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดประสิทธิภาพการบริหารก็ไม่ก่อให้เกิดประสิทธิผล
อันนําไปสู่องค์กรท่ีไร้ประสิทธิภาพ และปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการคิด การ
วางแผน การตรวจสอบโครงการกิจกรรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาท่ีพบโดยท่ัวไปของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกๆ ท่ีคล้ายคลึงกันคือประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆท่ี
ผู้บริหารของแต่ละท้องถิ่นกําหนดเป็นนโยบาย ซ่ึงขัดหลักวัตถุประสงค์ของการกระจายอํานาจการ
ปกครอง และปัญหาท่ีสําคัญอีกอย่างหนึ่งคืออํานาจการบริหารท่ีแท้จริงอยู่ท่ีส่วนภูมิภาคกล่าวคือ ผู้ว่า
ราชการหรือนายอําเภอท่ีกํากับดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการบริหารงาน
แบบไม่ยืดหยุ่นต้องปฏิบัติตามระเบียบข้อกฎหมายท่ีเก่าและล้าสมัยไม่สมดุลย์กับการเปล่ียนแปลงทาง
สังคมท่ีถูกผลกระทบจากกระแสโลกาภิวัตน์ กับบริบทสังคมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน ซ่ึงมีท้ัง
สังคมเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 
 หลักธรรมท่ีสําคัญในการเป็นผู้นํามีหลายหลักธรรมด้วยกันเช่นทศพิธราชธรรม๑๒ 
และสัปปุริสธรรม ๗ เป็นต้น แต่หลักธรรมท่ีเหมาะสมกับนักบริหารของผู้นําท้องถิ่น ซ่ึงหลักธรรม
ดังกล่าวข้างต้น คือ หลักธรรมท่ีผู้นําท่ีดีมีคุณธรรมจริยธรรมในการบริหารจัดการกิจการงานทุกอย่าง
ให้บรรลุผลสําเร็จตามเป้าหมายท่ีตั้งไว้ เพ่ือประโยชน์สุขแห่งหมู่คณะ องค์กรสังคมอย่างม่ันคงและ
ยั่งยืน คือหลักทศพิธราชธรรม๑๓ คือ คนดี หรือคนท่ีแท้จริง ซ่ึงมีคุณสมบัติของความเป็นคนสมบูรณ์ 
และถือเป็นคุณธรรมท่ีสําคัญของการเป็นผู้นําท่ีสมบูรณ์ หลักธรรมนี้ หากได้มีการนํามาประยุกต์ใช้จะ
ทําให้เกิดประสิทธิภาพการบริหาร ท้ังระบบการทํางานและการมีบุคลากรของเทศบาลท่ีดี 
 การวิจัยคร้ังนี้จะทําให้เกิดระบบการพัฒนาความเป็นธรรมาภิบาลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมท่ีจะสามารถนําเสนอเป็นยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลเพ่ือใช้
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบนได้โดยท่ัวไป  

 
 

                                                           

 ๑๑โกวิทย์ พวงงาม,“การประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความเป็นเลิศด้านความโปร่งใส 

และการมีส่วนร่วมของประชาชน,” รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า 
๒๕๕๐), หน้า ๑๑๖–๑๒๔. 
 

 
๑๒

 ขุ.ชา. ๒๘/๒๔๐/๖๒. 

 ๑๓พระพรหมคุณภรณ์ (ป.อ.ปยุตฺโต), พระพุทธศาสนาพัฒนาคมและสังคม, พิมพ์ครั้งท่ี ๖, 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์สหธรรมิก จํากัด, ๒๕๔๙), หน้า ๒. 



๖ 

๑.๒.วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 ๑.๒.๑ เพ่ือศึกษาการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดภาค
กลางตอนบนท้ังสภาพท่ัวไป ปัญหาและผลกระทบด้านการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน 
 ๑.๒.๒ เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎีหลักธรรมาภิบาลและหลักพุทธธรรมท่ีเหมาะสมกับ
การปกครองท้องถิ่น 
 ๑.๒.๓ เพ่ือกําหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสู่ความเป็น
องค์กรธรรมาภิบาลโดยบูรณาการตามหลักพุทธธรรม 

 
๑.๓.ปัญหาที่ต้องการทราบ 
 ผู้วิจัยกําหนดปัญหาท่ีต้องการทราบเป็นคําถามการวิจัยเร่ือง“ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรร
มาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน”ไว้ดังนี้ 
 ๑.๓.๑ ระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดภาคกลาง
ตอนบนมีประเด็นปัญหา ปัจจัยและผลกระทบท่ีเกิดจากการบริหารงานเป็นอย่างไร 
 ๑.๓.๒ แนวคิดของหลักธรรมาภิบาลและหลักทศพิธราชธรรมมีประสิทธิภาพและสร้าง
ยุทธศาสตร์การพัฒนาท่ีดีของการบริหาร การบริการ และการสนับสนุนเป็นอย่างไร 
 ๑.๓.๓ ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธ
ธรรมควรเป็นอย่างไร 
 
๑.๔ ขอบเขตการวิจัย 
 การวิจัยในเร่ือง“ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน” ผู้วิจัยมุ่งศึกษาวิเคราะห์แนวคิดเก่ียวกับการ
บริหาร การบริการ และการสนับสนุนในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน ถึงสาเหตุ ปัจจัยท่ีส่งผลกระทบ
ต่อการบริหารของเทศบาลในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน ประกอบด้วย ๔ จังหวัด ได้แก่ จังหวัด
นนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดสระบุรี และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา โดยคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างจาก
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร รวม ๒๘ แห่ง โดยศึกษาหลักธรรมาภิบาลในการ
บริหาร การบริการ และการสนับสนุนของเทศบาลพร้อมนํามาบูรณาการกับหลักพุทธธรรมกําหนด
เป็นยุทธศาสตร์การพัฒนาเทศบาลท่ียั่งยืน โดยอาศัยข้อมูลจากคัมภีร์พระไตรปิฎก อรรถกถา ฎีกา 
หนังสือสําคัญทางพระพุทธศาสนา และระเบียบราชการบริหารของแผ่นดิน เอกสารท่ีเก่ียวข้องกับ
งานวิจัย ตลอดจนการสัมภาษณ์ผู้บริหารขององค์กรส่วนท้องถิ่น ผู้นําชุมชน และพระเถระ ในเขต
จังหวัดภาคกลางตอนบน  
 ๑.๔.๑ ขอบเขตด้านเนื้อหา 
 การวิจัยคร้ังนี้เป็นการวิจัยแบบผสมผสาน (Mixed Methods Designs) ระหว่างวิธี
วิจัยเชิงปริมาณและวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ วิธีการเชิงปริมาณ (Quantitative Research) และให้
ความสําคัญวิธีการเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ผู้วิจัยได้กําหนดขอบเขตด้านเนื้อหาไว้ดังนี้ 
 ๑) แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับยุทธศาสตร์การพัฒนา 
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 ๒) แนวคิดการบริหารตามหลักธรรมมาภิบาล 
 ๓) แนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น “การบริหารของเทศบาล” 
 ๔) หลักพุทธธรรมท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ๑.๔.๒ ขอบเขตด้านประชากร/ผู้ให้ข้อมูลสําคัญ 
 การวิจัยคร้ังนี้ ผู้วิจัยได้กําหนดผู้มีส่วนร่วม ท่ีใช้ในการวิจัยประกอบด้วย ๓ กลุ่มคือ 
 ๑) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักเชิงปริมาณ (Key Informants) หมายถึง ผู้ท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับ
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด       ภาค
กลางตอนบน ได้แก่ จังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดสระบุรี และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา โดย
ประชากร และกลุ่มตัวอย่างในการศึกษา จําแนกตามประเภทของ เทศบาลครบท้ัง ๓ ขนาด (เทศบาล
ตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร) ท่ีตั้งอยู่ในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน จังหวัดละ ๔ แห่ง รวม ๒๘ 
แห่ง ประกอบด้วย ๒ กลุ่มคือ กลุ่มผู้ให้บริการ คือบุคลากรเทศบาล จํานวน ๒๐๐ คน กลุ่มผู้รับบริการ 
คือประชาชน จํานวน ๒๐๐ คน รวมท้ังหมด จํานวน ๔๐๐ คน (คํานวณจากตารางสําเร็จรูปของ ทาโร่ 
ยามาเน่) 
 ๒) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักเชิงคุณภาพ (Key Informants) หมายถึง ผู้ท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับ
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดภาคกลาง
ตอนบน ได้แก่ จังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดสระบุรี และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
ประกอบด้วย ๕ กลุ่มคือ กลุ่มนักวิชาการ จํานวน ๓ คน กลุ่มผู้รู้ธรรม จํานวน ๔ รูป กลุ่มบุคลากร
เทศบาลผู้ให้บริการ จํานวน ๗ คน กลุ่มประชาชนผู้รับบริการ จํานวน ๓ คน และกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ 
จํานวน ๑ คน รวมท้ังหมด จํานวน ๑๘ รูป/ คน 
 ๓) กลุ่มผู้ร่วมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus group discussion) หมายถึง ผู้ท่ีมีส่วน
เก่ียวข้องกับเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด
ภาคกลางตอนบน ได้แก่ จังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดสระบุรี และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
ประกอบด้วย ๕ กลุ่มคือ กลุ่มนักวิชาการ จํานวน ๒ คน กลุ่มผู้รู้ธรรม จํานวน ๓ รูป กลุ่มบุคลากร
เทศบาล จํานวน ๒ คน กลุ่มประชาชนผู้รับบริการ จํานวน ๒ คน และกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิด้านการปกครอง 
จํานวน ๓ คน รวมท้ังหมด จํานวน ๑๒ รูป/ คน 
 ๑.๔.๓ ขอบเขตด้านพ้ืนที ่
 พ้ืนท่ีท่ีใช้ในการวิจัยในคร้ังนี้ คือเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครของ
กลุ่มจังหวัดในเขตภาคกลางตอนบน ๔ จังหวัด ได้แก่ จังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดสระบุรี 
และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา  
 ๑.๔.๔ ขอบเขตด้านระยะเวลา 
 ระยะเวลาการดําเนินวิจัยเดือนกันยายน พ.ศ. ๒๕๕๕ ถึงเดือนธันวาคม พ.ศ.๒๕๕๖ 
รวมระยะเวลา ๑๕ เดือน 
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๑.๕.นิยามศัพท์เฉพาะที่ใช้ในการวิจัย 
 ในการวิจัยคร้ังนี้นิยามศัพท์เชิงปฏิบัติการดังนี ้
 ยุทธศาสตร์การพัฒนา หมายถึง ระบบและกระบวนการบริหารท่ีกอปรด้วย การ
กําหนดเป้าหมายความสําเร็จท่ีชัดเจน (Target) การระบุงานท่ีต้องปฏิบัติให้ชัดเจน (Work) การระบุ
ทรัพยากรการจัดการท่ีเหมาะสม (Resource) การกําหนดบทบาทหน้าท่ีของผู้เก่ียวข้อง (Function) 
กิจกรรมการดําเนินงานและการประเมินผล (Assessment) เป็นการสร้างรูปแบบ ธรรมาภิบาลเพ่ือ
นําไปใช้กับเทศบาลในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน ให้มีการบริหารจัดการท่ีดีให้เป็นองค์กรท่ียั่งยืน 
 กลยุทธ์ หมายถึง วิธีการ หนทางท่ีจะนําไปสู่เป้าหมายตามภารกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  
 หลักธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหารกิจการโดยตั้งอยู่บนหลักพ้ืนฐาน ๖ ประการ ได้แก่ 
 หลักนิติธรรม หมายถึง การมีกฎหมาย กฎระเบียบท่ีเป็นธรรมกับทุกฝ่าย มีการบังคับ
ใช้อย่างเสมอภาคและไม่มีการเลือกปฏิบัติไม่มีมาตรฐานเชิงซ้อน มีการดูแลการปฏิบัติให้เป็นไปตาม
กรอบของกฎหมาย ไม่ให้มีการใช้กฎหมายไปแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ มีการปรับปรุงให้ทันสมัย 
สอดคล้องกับอารยประเทศ มีกรอบการปฏิบัติท่ีเคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมท้ังกําหนด 
กรอบเวลาการปฏิบัติท่ีชัดเจนให้ประชาชนทราบ 
 หลักคุณธรรม หมายถึง การยึดม่ันในความถูกต้องดีงามโดยรณรงค์ให้บุคคลากร
ภายในวัดยึดหลักนี้ในการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นตัวอย่างแก่สังคม และส่งเสริมสนับสนุนให้ข้าราชการ  
ผู้บริหาร ได้ตั้งอยู่ในคุณธรรมจริยธรรมอันดีงามทางพระพุทธศาสนา 
 หลักความโปร่งใส หมายถึง การสร้างความไว้วางใจซ่ึงกันและกันของบุคลากรภายใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยปรับปรุงกลไกลการทํางานให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์อย่างตรงไปตรงมาด้วยภาษาท่ีเข้าใจง่าย ทําให้ทุกคนทุกฝ่ายเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารได้สะดวกและมีกระบวนการให้ตรวจสอบความถูกต้องชัดเจนได ้
 หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้บุคลากรในองค์กรและผู้ท่ีเก่ียวข้องมี
ส่วนร่วมรับรู้ในการบริหาร และเสนอความเห็นในการตัดสินใจปัญหาสําคัญขององค์กรไม่ว่าด้วยการ
แจ้งความเห็น การทําประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ  
 หลักความรับผิดชอบ หมายถึง ตระหนักในสิทธิและหน้าท่ีความสํานึกในความรับผิด
ต่อสังคมในการให้ความช่วยเหลือแก่สังคมในด้านต่างๆ ท้ังมีการใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง
และกระตือรือร้นในการแก้ปัญหา ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและความกล้าท่ีจะ
ยอมรับผลจากการกระทําของตน 
 หลักความคุ้มค่า หมายถึง การบริหารจัดการใช้ทรัพยากรเพ่ือให้เกิดประโยชน์อัน
สูงสุดแก่ส่วนร่วม โดยรณรงค์ให้บุคลากรและประชาชนมีความประหยัดใช้ของอย่างคุ้มค่าและรักษา
พัฒนาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ยั่งยืน โดยเน้นความเป็นระเบียบเรียบง่าย ประหยัดได้ประโยชน์
และส่งเสริมสติปัญญา 
 จังหวัดในเขตภาคกลางตอนบน หมายถึง จังหวัดในเขตภาคกลางตอนบน 
ประกอบด้วยจังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดสระบุรี และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา เท่านั้น 
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 ระบบการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง การจัดแบ่งระบบการ
จัดการของ เทศบาล มีการจําแนกออกเป็น ๓ กลุ่มงานสําคัญ คือ ๑) งานบริหารเทศบาล. ๒) งาน
บริการของเทศบาล และ ๓) งานสนับสนุนของเทศบาล 
 บุคลากรเทศบาล หมายถึง ผู้บริหาร ข้าราชการและพนักงานท่ีปฏิบัติงานในเทศบาล
ในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน 
 ประชาชน หมายถึง ผู้รับบริการท่ีอยู่ในชุมชนท่ีเป็นสถานท่ีตั้งของเทศบาลในเขต
จังหวัดภาคกลางตอนบน 
 นักวิชาการ หมายถึง ผู้รู้หลักวิชาการด้านการเมืองการปกครองท้องถิ่นไทย 
 ผู้รู้ธรรม หมายถึง พระภิกษุสงฆ์ผู้รู้หลักพุทธธรรม 
 หลักพุทธธรรม หมายถึง หลักธรรมในทางพระพุทธศาสนาท่ีว่าด้วยการบริหารท้ังใน
ด้านการบริหารตนเองของผู้บริหาร การบริหารบุคคลและการบริหารงานในองค์กรและมีความ
สอดคล้องกับหลักการบริหาร สําหรับการวิจัยคร้ังนี้ สนใจศึกษา หลักทศพิธราชธรรม ๑๐ หมายถึง 
หลักธรรมท่ีใช้ในการปกครอง  
 หลักทศพิธราชธรรม๑๔ หมายถึง หลักธรรมท่ีใช้ในการปกครองประกอบด้วยหลักธรรม 
๑๐ ประการ ได้แก่ 
 ๑.ทาน คือ ความโอบอ้อมอารี เอ้ือเฟ้ือเผ่ือแผ่ รู้จักแบ่งปันต้องไม่มีความละโมบยึดติด
ในทรัพย์ของหลวง เพ่ือความเป็นอยู่ดีของประชาชน 
 ๒.ศีล คือ มีศีลธรรมสูงส่ง ไม่โกหกหลอกลวง ไม่เอารัดเอาเปรียบ ไม่กล่าวเท็จ  
 ๓.ปริจาคะ คือ เสียสละทุกส่ิงทุกอย่างเพ่ือประโยชน์ของประชาชน จะต้องสละ
ความสุขสําราญส่วนตัว ท้ังช่ือเสียง เกียรติยศ เพ่ือผลประโยชน์ของประชาชน 
 ๔.อาชชวะ คือ ซ่ือตรง มีความสัตย์ตรง ไม่ถือฝักถือฝ่ายในเวลาปฏิบัติหน้าท่ีมีความ
จริงใจในความตั้งใจปฎิบัติงานเพ่ือสาธารณชน 
 ๕.มัททวะ คือ มีความกรุณาหรืออ่อนโยน มีอัธยาศัยนุ่มนวลละมุนละไม 
 ๖.ตปะ คือ มีนิสัยเคร่งครัดในกฎหมาย ปฎิบัติงานตามหลักกฎหมาย ระงับยับยั้งข่มใจได้ 
 ๗.อักโกธะ คือ การไม่โกรธ พยาบาท เป็นผู้ไม่มีความรู้สึกขุ่นเคืองต่อใครๆ 
 ๘.อวิหิงสา คือ การไม่เบียดเบียนใคร ไม่ทําให้ผู้ใดเดือดร้อนเท่านั้น 
 ๙.ขันติ คือ ความอดทน อดกล้ัน ข่มใจ เข้าใจผู้อ่ืน สามารถอดทนต่องานหนักความ
ตรากตรํางานหนักได้  
 ๑๐.อวิโรธนะ คือ การไม่เป็นปฏิปักษ์ ไม่ขัดขวาง ไม่ขัดต่อเจตจํานงของประชาชน ไม่
ขัดขวางมาตรการใด ๆ อันจะเอ้ืออํานวยต่อสวัสดิภาพของประชาชน  

 
 
 

                                                           

 
๑๔ขุ.ชา. ๒๘/๒๔๐/๖๒.  



๑๐ 

๑.๖ ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 
 ๑.๖.๑.ทําให้ได้ทราบถึงระบบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเด็น
ปัญหาผลกระทบท่ีเกิดจากการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน 
 ๑.๖.๒.ได้เห็นคุณค่าของหลักพุทธธรรมการนํามาประยุกต์ในการบริหารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ๑.๖.๓.ได้กระบวนการนํายุทธศาสตร์ไปพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเชิงยุทธศาสตร์
เพ่ือการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สู่ความเป็นองค์กรธรรมาภิบาลด้วยหลักพุทธธรรม 
 ๑.๖.๔.นําเสนอยุทธศาสตร์การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 
 
 
 


