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๑.๑ ความเป  นมาและความส ําคัญของปัญหา 

การจัดตั้งองค์การปกครองท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์เพ่ือ กระจายอ านาจบริหารไปสู่ท้องถิ่น 
โดยก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับส่วนกลางในขอบเขตการก ากับดูแล เพ่ือให้ผู้บริหารส่วน
ท้องถิ่น  มีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ แต่จะให้มีอ านาจในการก ากับดูแล เพ่ือป้องกันมิให้
ราษฎรได้รับความเดือดร้อน จากการกระท าของราชการส่วนท้องถิ่น และเพ่ือเป็นหลักประกันแก่
ราษฎรในท้องถิ่น ว่าจะได้รับการบริการสาธารณะอย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ จะก ากับ
ดูแลและตรวจสอบให้ราชการส่วนท้องถิ่น กระท าการโดยชอบด้วยกฎหมาย หากมีการกระท าท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้น ก็จะมีอ านาจในการเพิกถอน หรือยับยั้งการกระท านั้นได้ ทั้งนี้ ต้องเป็นไป
ตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจแก่ราชการส่วนกลางให้กระท าได้ไว้อย่างชัดแจ้งด้วย  แม้ใน
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ หมวด ๙ การปกครองส่วนท้องถิ่นมาตรา 
๒๘๒ ยังบัญญัติไว้ว่า "ภายใต้ บังคับมาตรา ๑ รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระ แก่ท้องถิ่นตามหลักแห่ง
การปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชน ในท้องถิ่น" และมาตรา ๒๘๓ วรรค ๒ "การก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ าเป็น ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไป เพ่ือการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศโดยส่วนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึง
สาระส าคัญ แห่งหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือนอกเหนือจาก
ที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้"  ดังนั้น การกระจายอ านาจทางการปกครองไปสู่ท้องถิ่นเพ่ือจัดท าการ
บริการสาธารณะได้อย่างทั่วถึง ตรงกับความต้องการของราษฎรและเหมาะสมกับสภาพของแต่ละ
ท้องถิ่น โดยให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้น ได้มีส่วนร่วมอย่างเต็มที่เพ่ือเป็นกระบวนการให้การเรียนรู้ใน
ระบบประชาธิปไตย แก่ประชาชนในระดับท้องถิ่น  มีบทบาทในการก ากับดูแล และให้ความช่วยเหลือ
ท้องถิ่นต้องมีอิสระในการตัดสินใจ ก าหนดทิศทาง นโยบาย และการบริหารจัดการ เพ่ือการพัฒนา
ท้องถิ่นของตนเอง 

จากเจตนารมณ์ของกฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทยดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า 
องค์กรปกครองท้องถิ่นไทย หรือกล่าวในอีกนัยหนึ่ง ก็คือ "ราชการส่วนท้องถิ่น" จึงถูกจัดตั้งขึ้นบน
พ้ืนฐานของแนวความคิดในการพัฒนาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ที่ต้องการให้ประชาชน
ได้มีส่วนร่วม และเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการท้องถิ่นมากยิ่งข้ึน จึงถือได้ว่าองค์กรปกครอง
                                                           

ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ , 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๔๗). 
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ส่วนท้องถิ่น เป็นรากฐานของระบอบประชาธิปไตย และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น และเป็น
กลไกการปกครองทีจ่ะ "บ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข" ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นของตน ได้อย่างแท้จริง  

การก าหนดวิสัยทัศน์ การวิเคราะห์ปัญหา การวางแผน การด าเนินการ และติดตาม
ก ากับการ ในการ พ ัฒนาบทบาทและห น ้าที่ขององ ค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) เป็นหน้าที่ของ
ผู ้บร ิหารในการ เผช ิญก ับปัญหาอ ุปสรรค มีอ ิสรภาพในการต ัดส ินใจ ช ่วยเห ล ือส ังคม ช ุมชน และ
องค ์กรต ่างๆ ที่เก ี่ยวข ้องได ้ร ับการเปลี่ยน แปลงแนวทางการ ท  างานที่มีความช ัดเจน ประกอบด ้วย 
การวางแผน การจ ัดองค ์การ การสั่งการ การประสานงาน และ การควบคุม ให้มีมาตรฐานเหมาะสม
ก ับการบร ิหารงานขององค  ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่น น ักบร ิหาร ในองค ์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง มี
ความรู้ ความสามาร ถ ความเ ชี่ยวชาญในการป ฏ ิบ ัต ิงาน ด ้านท ักษะและประ สบการณ ์ท  างานใน
หน ้าทีใ่นฐานะ ทีเ่ป ็นต ัวแทนหร ือส ัญล ักษณ ์ของห น ่วยงา น มีบทบาทส  าคัญให ้บร ิการแก่ประชา ชน
ผู ้มาต ิดต ่องานก ับทางราชกา รอย ่างมีหล ักการ สะดวก รวดเ ร ็ว สร ้างความประ ท ับใจใ ห้ประชาชน
ได้รับความพ ึงพอใจ  ในการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ นั้น Talcott Parsons ได้เสนอแนวคิดเรื่อง
ความจ าเป็นทางหน้าที่ ๔ ประการคือ ๑) การปรับตัว (Adaptation) ระบบจ าเป็นต้องปรับให้เข้ากับ
สถานการณ์ต่าง ๆ อาทิ สิ่งแวดล้อมและความต้องการของสังคม ๒) การบรรลุเป้าหมาย ( Goal 
Attainment) ระบบต้องก าหนดและตอบสนองต่อเป้าหมายหลัก ๓) การบูรณาการ ( Integration) 
ระบบต้องก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบต่าง ๆ และต้องจัดการกับความสัมพันธ์ของ
หน้าที่พื้นฐานอื่นๆ ๔) การธ ารงรักษา ( Latency/Pattern Maintenance) ระบบต้องธ ารงรักษา 
ฟ้ืนฟู กระตุ้น สร้างและสนับสนุน แบบแผนทางวัฒนธรรม และองค์ประกอบส าคัญของระบบสังคม 
ประกอบด้วยผู้กระท า ( Actor) การปฏิสัมพันธ์ ( Interaction) สภาพแวดล้อม ( Environment) 
ความพึงพอใจสูงสุด ( Optimization of Gratification) และวัฒนธรรม ( Culture)  การพัฒนาการ
บร ิหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือสร้างปฏิสัมพันธ์และเป ิดโอกาสให ้ประชาชน เพ่ิมบทบาท
ภาคเอกชนในการบ ร ิหารจ ัดการ กิจกรรมสาธ ารณะ ซ่ึงนับว่าเป็นความ จ าเป็นและ มีประโยช น ์ต ่อ
การ บริหารท้องถิ่น อย ่างน ้อยก ็เป ็นกา รลดภาระและงบป ระมา ณของ ร ัฐ ซ่ึง เป ็นการ พ ัฒนา
ภาคเอกชนให ้เข ้า มาร ่วมแบก ร ับภาระ ก ิจร ่วมก ับร ัฐบา ล สามารถ ช ่วยเ หล ือและพ่ึงตนเอง ได้ ไม ่
ต ้องคอย ร ับความ ช่วยเหลือจากอง ค ์การภาค ร ัฐเพียงอย ่างเด ียว ก ิจการบางอ ย ่างที่ประชาชนหรือ
ภาคเอกชน ด าเน ินการได ้ด ้วยตนเอง รัฐบาลก ็ควรปล ่อยให ้ด  าเน ินการได ้โดยร ัฐบาลไม ่จ  าเป ็นต ้องเข ้า
ไปก ้าวก่ายหร ือแทรกแซง ร ัฐหร ือส ่วนราชการควร ส ่งเส ร ิมหร ือโอนห น ้าที่ในการบ ร ิการสาธารณะ

                                                           

นพรัฐพล ศร ีบ ุญนาค, การบร  หารการพ ัฒนา, (กร ุงเทพมหานคร: ส  าน ักพ ิมพ ์ส ูตรไพศาล, ๒๕๕๕),
หน้า ๑๗๕. 

Talcott Parsons, อ้างใน พัชรินทร์  สิรสุนทร, แนวค ด ทฤษฎี เทคน ค และการประยุกต์เพ่ือพัฒนา
สังคม, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท ว.ีพริ้น (๑๙๙๑) จ ากัด, ๒๕๕๖), หน้า ๑๙๕-๑๙๗.  
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ให ้ก ับสถา บ ันหร ือองค ์การ ต ่างๆ  การพัฒนาการบริหารเชิงรุก คือ ผู้บริหารจะต้องมีวิสัยทัศน์ไกล มอง
ปัญหาออก ทราบถึงผลกระทบถึงการเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง พิจารณา
กระบวนการบริหารอย่างมีระบบ คือ ทราบจุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และปัญหาอุปสรรค ปรับเปลี่ยน
บทบาทหน้าที่เป็นผู้มีส่วนส าคัญในการแก้ไขปัญหาของรัฐ ด้วยการท าหน้าที่อย่างซื่อสัตย์ สุจริต จริงใจ 
อย่าง ต่อเนื่องครบวงจร สามารถตรวจสอบได้ 

การบร ิหารงาน หมายถ ึงบทบาทและหน ้าที่ของผ ู ้บร ิหารในการบ ร ิหารงานขององ ค ์กร 
ปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) ซ่ึงเป ็นไปตาม ว ัตถ ุประสง ค ์ขององ ค ์กร เช ่น ป ัจจ ัยน  าเข ้า ได ้แก ่คน 
เง ินทุน ว ัตถุสิ่งของ การจ  ัดการ กระบวนการท   างาน ประกอบด ้วย การวางแผน การจ  ัดองค ์การ การ 
สั่งการ การประสานงาน และการควบคุม และปัจจัยน  าออก คือ ผลล ัพธ ์จากการท  างานของบ ุคลากร 

ตามร ัฐธรรมน ูญแหง่ราชอาณา จ ักรไทย พ ุทธศ ักราช ๒๕๕๐  เป ็นรฐัธรรมน ูญที่ได ้วาง
หล ักประก ันในการ คุ ้มครองศ ักด์ิศร ีความเ ป ็นมน ุษย ์รวมทั้งส ิทธ ิและเส ร ีภาพของประชาชนไ ว ้อย ่าง
กว ้างขวางใน ท ุกๆ ด ้าน และ เป ิดโอกาสใ ห ้ประชาชนไ ด ้มีมีส ่วนร ่วมในทางการเ ม ืองกา รปกครอง 
ประเ ทศ โดย มีการวางแนวนโยบาย ด ้านการบ ร ิหารราชการแ ผ ่นด ิน ตามมาตร า ๗๘ รัฐต้อง 
ด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ดังต่อไปนี้  

(๑) บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพื่อการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจและความม่ังคง
ของประเทศอย่างยั่งยืน โดยต้องส่งเสริมการด าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและ
ค านึงถึงประโยชน์ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นส าคัญ  

(๒) จ ัดระบบการบ ร ิหารราชการ ส ่วนส ่วนกลา ง ส ่วนภ ูม ิภาค และ ส ่วนท ้องถิ่น ให ้มี 
ขอบเขตอ  านาจหน ้าที่ และความร ับผ ิดชอบที่ช ัดเจนเหมาะสมแก ่การพ ัฒนาประเทศ และสน ับสน ุน
ให้จังหว ัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือพ ัฒนาจ ังหว ัด เพื่อประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที ่

(๓) กระจาย อ านาจให ้องค ์การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นพึ ่งตนเองแ ละต ัดส ินใจในก ิจการ
ของ ท ้อง ถิ่น เอ ง ส  ่งเ สร ิมใ ห ้อง ค ์กรปกครอ งส ่วน ท ้อง ถิ่นมีส  ่วน ร ่วมในการ ด  าเ น ินการตาม
แนวนโยบาย พ้ืนฐานแ ห ่งร ัฐ การพ ัฒนาเศรษฐ ก ิจของท ้องถิ่นและระบบสาธาร ณ ูปโภค ตลอด ทั้ง
โครง สร ้าง พ้ืนฐาน สารสนเทศใน ท ้องถิ่น ให ้ทั่วถ ึงและเ ท ่าเท ียมก ันทั่วประเท ศ รวม ทั้งพ ัฒนา
จ ังหว ัดที่มคีวามพร ้อมให้เป ็นองค ์กรปกครองท ้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค  าน ึงถ ึงเจตนารมย ์ของประชาชน
ในจ ังหว ัดนั้น  

(๔) พ ัฒนาระบบงานภา คร ัฐ โดย มุ ่งเน ้นการ พัฒนาค ุณภาพ ค ุณธรรมและจ ร ิยธรรม
ของ เจ ้าหน ้าที่ของร ัฐควบคู ่ไป ก ับการป ร ับป ร ุงร ูปแบบแ ละว ิธ ีการ ท  างา น เพ่ือใ ห ้การบ ร ิหาร
ราชการบ ้านเม ืองที่ด ีเป ็นแนวทางในการปฏิบัต ิราชการ 

                                                           

ธีรเดช นรัตถรักษา, ความรู้เก่ียวกับกฎหมาย รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ๒๕๕๐, (กรุงเทพมหานคร: 
บริษัท ไฮเอ็ด พ ับล ิชช ิ่ง จ  ากัด, ๒๕๕๕), หน้า ๑. 

เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๓๗. 
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(๕) จ ัดระบบราชการและงานของ ร ัฐอย ่าง อ่ืน เพ่ือ ให ้การ จ ัดท  าและการใ ห ้บร ิการ 
สาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร ็ว มีประสิทธ ิภาพ โปร ่งใส และตรวจสอบได้ โดยค าน ึงถ ึงการมีส่วนร่วม 
ของประชาชน 

(๖) ด  าเนินการให ้หน่วยงานทางกฎหมาย ที่มหีน้าทีใ่ห ้ความเห ็นเกี่ยวกับการด  าเนินงาน 
ของร ัฐตามกฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมายของ ร ัฐด  าเน ินการอ ย ่างเป ็นอ ิสระ เพ่ือให ้การ 
บร ิหารราชการแผ ่นด ินเป ็นไปตามหล ักนิต ิธรรม  

(๗) จ ัดให ้มีแผนพัฒนาการเ มือง รวมทั้งจ ัดให ้มีสภาพัฒนาการเ ม ืองที่มคีวามเ ป ็นอ ิสระ 
เพ่ือต ิดตามสอดส ่องให ้มีการปฏ ิบัต ิตามแผนด ังกล ่าวอย ่างเคร ่งครัด 

(๘) ด  าเน ินการให้ข้าราชการและเจ  ้าหน ้าที่ของร  ัฐได้รับส  ิทธ ิประโยชน  ์อย ่างเหมาะสม 
การปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) ตามมาตรา ๒๘๑ ภายใ ต ้บ ังค ับมาตรา ๑ ร ัฐจะต ้องให้ความเ ป็น
อ ิสระแ ก ่อง ค ์กรปกครอ งส ่วน ท ้อง ถิ่นตามห ล ักแ ห ่งกา รปก ครองตนเองตา มเจตนา รม ย ์ของ 
ประชาช น และ ส ่งเส ร ิมให ้องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเป ็นหน ่วยงานห ล ักในการ จ ัดท  าบร ิการ 
สาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ 
ย ่อมมีส ิทธ ิจัดตั้งเป ็นองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นตามท่ีกฎหมายบ ัญญ ัติ 

ตามมาตรา ๒๘๒ การก  ากับดูแลองค ์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่นต้องท  าเท่าที่จ  าเป็นและมี 
หลักเกณฑ์ว ิธ ีการ และเง ื่อนไขทีช่ ัดเจนสอดคล ้องและเหมาะสมกับร ูปแบบขององ ค ์กรปกครอง ส่วน 
ท ้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย บ ัญญ ัติ โดยต ้องเป ็นไปเพ่ือการ คุ ้มครองประ โยชน ์ของประชาชนใน 
ท้องถิ่นหร ือประโยช น ์ของประเทศเป ็นส่วน และกระทบ ถ ึงสาระส าคัญแห ่งหลักการปกครองตนเอง 
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน ท ้องถิ่น หรอืนอกเหน ือจากทีก่ฎหมาย บ ัญญัต ิไว ้ม ิได ้ ในการก  าก ับ 
ด ูแลตามวรรคหนึ่ง  ให ้มีการก  าหนดมาตรฐานก ลางเพ่ือเป ็นแนวทา งให ้องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น 
เล ือกไปป ฏ ิบ ัต ิได ้เอง โดยค  าน ึงถ ึงความเหมาะสมและความแตก ต ่างในระ ด ับของการ พ ัฒนาและ 
ประ ส ิทธ ิภาพในการบ ร ิหาร ขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในแต ่ละร ูปแบบโดยไ ม ่กระทบ ต ่อ
ความสามารถในการต ัดส ินใจด  าเน ินงานตามความต ้องการขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น รวมทั้งจ ัด 
ให้มีกลไกการตรวจสอบการด  าเน ินงานโดยประชาชนเป ็นหลักและมาตร า ๒๘๓ องค ์กรปกครอง ส ่วน
ท ้องถิ่นย  ่อมมีอ  านาจห น ้าที่โดย ทั่วไปในการ ด ูแล และ จ ัดท  าบ ร ิการสาธารณะประโยช น ์ของ
ประชาชนใน ท ้องถิ่น และย ่อมมีความเ ป ็นอ ิสระในการ ก าหนดนโยบาย การบร  ิหาร การจ ัดบร ิการ
สาธารณะ การบร ิหารงานบ ุคคล การเง ินและการคล ัง และมีอ านาจหน ้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดย
ต ้องค านึงถ ึงความสอดคล้องก ับการพัฒนาของจ ังหว ัดและประชาชนมีส ่วนร่วมด ้วย เพ่ือให ้เก ิดความ
คุ ้มค ่าเป ็นประโยชน  ์และให ้บร ิการประชาช นอย ่างทั่วถึงให ้มีกฎหมาย ก  าหนดแผนและ ขั้นตอนการ
กระจายอ  านาจ เพ่ือก  าหนดการแ บ ่งอ  านาจหน ้าทีแ่ละจ ัดสรรรายไ ด ้ระหว ่างราชการ ส ่วนกลางและ
ราชการส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 
โดยค  านงึถ ึงการกระจาย อ  านาจเ พ่ิมขึน้ ตามระ ด ับความสามาร ถขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่น
แต่ละรูปแบบ รวมทั้งก าหนดระบบตรวจสอบและประเมินผลโดยมีคณะกรรมการประกอบด้วยผู้แทน
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หน่วยราชการที่เก่ียวข้อง ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงวุฒิ เป็นผู้ด าเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย เพ่ือก าหนดอ  านาจหน ้าทีใ่นการจ ัดเก ็บภาษ ีและรา ยได ้อ่ืนขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น 
โดยมีหล ักเกณฑ ์ทีเ่หมาะสม ในการจ ัดสรรทรพัยากร เศรษฐก ิจของท ้องถิ่น สถานะทางการคล ังของ
องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น การก  าหนดอ  านาจหน ้าที่พ ิจารณาถ ึงความเหมาะสมของ และความพร้อม
ของเจ้าหน้าที่ เพื่อให้สามารถบริหารจัดการองค์กรและรองรับภารกิจการให้บริการแก่ประชาชนใน 
เทศบาลนครนนทบุรี เทศบาลปากเกร็ด เทศบาลเมืองบางศรีเมือง เทศบาลบางบัวทอง และเทศบาลต าบล
ปลายบาง ที่มีความเจริญ อยู่ในเขตปริมณฑล และมีประชาชนจากหลากหลายถิ่นฐานอาชีพ บุคลากรใน
องค์กรปกครองท้องถิ่นเหล่านี้จึงต้องมีการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ของตนเองและเตรียมความพร้อมให้
สามารถบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการให้บริการประชาชน จากผลการวิจัยของ        
วรว ทย์  มีมาก  เรื่อง “การบริหารงานและประสิทธิผลของหน่วยการปกครองท้องถิ่น ” พบว่า การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้มการรวบอ านาจมากกว่ากระจายอ านาจ ดังนั้น การพัฒนาบทบาทหน้าที่ใน
การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ าเป็นต้องน าหลักสัปปุริสธรรม ๗ สามารถจะน ามาประยุกต์ใช้
กับการพัฒนาบทบาทและหน้าทีใ่หผู้้บริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถบริหารภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความพร้อมได้อย่างเหมาะสม หลักสัปปุริสธรรม ๗ จะประกอบด้วย ธัมมัญญู 
อัตถญัญู อัตตญัญู มัตตญัญู กาลญัญู ปริสญัญู และปุคคล ปโรปรญัญู เป็นหลักธรรมที่มุ่งส่งเสริมผู้น าหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถวิเคราะห์หาสาเหตุ รู้ผล รู้จักองค์กร รู้งบประมาณ รู้เวลาไหนควร  
ไม่ควร และรู้จักชุมชน ประชาชนในท้องถิ่น สามารถพัฒนาบทบาทและหน้าที่ในการให้บริการประชาชน
อย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล ประชาชนและสังคมเกิดความสงบสุข   

ดังนั้น ผู้วิจัยจึงมีความสนใจศึกษาเรื่อง “การพัฒนาบทบาทและหน้าที่ในการบริหารงาน 
ขององ ค ์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่น” เพ่ือ น  าเสนอ รูปแบบ การพ ัฒนาบทบาทและห น ้าที่ในการ
บร ิหารงานขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 

 
๑.๒ ว ัตถ ุประสงค ์ของการว จัย 

๑.๒.๑ เพ่ือศ ึกษาสภาพทั่วไปและปัญหาอ ุปสรรคการ พัฒนาบทบาทและห น้าที่ในการ
บร ิหารงานขององค ์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

๑.๒.๒ เพ่ือศึกษาการบูรณาการหลักพุทธธรรม ส าหรับการพัฒนาบทบาทและหน้า ที่ใน
การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๑.๒.๓ เพ่ือน  าเสนอรูปแบบการพัฒนาบทบาทและหน ้าที่ในการบร ิหารงานขององ ค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น 

 

                                                           

วรวิทย์  มีมาก, “การวิเคราะห์โครงสร้างการบริหารงานและประสิทธิผลของหน่วยการปกครองท้องถิ่น : 
ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างสุขาภิบาลและเทศบาล”, ปร ญญาพัฒนบร หารศาสตรดุษฎีบัณฑ ต, การบริหารการพัฒนา, 
(บัณฑิตวิทยาลัย: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๓๒). 
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๑.๓ ปัญหาที่ต ้องการทราบ 
๑.๓.๑ สภาพทัว่ไปและปัญหาอ ุปสรรคการ พ ัฒนาบทบาทและห น ้าที่ในการบร ิหารงาน

ขององค ์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป ็นอย ่างไร 
๑.๓.๒ การบูรณาการหลักพุทธธรรม ต่อการพัฒนาบทบาทและหน้า ที่ในการบริหารงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นอย่างไรบ ้าง 
๑.๓.๓ รูปแบบ การ พัฒนาบทบา ทและหน ้าที่ในการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง

ส่วนท ้องถิ่น เป ็นอย ่างไร 
 

๑.๔ ขอบเขตของการว จัย 
งานวิจ ัยเรื่อง “การพัฒนาบทบาทและหน้าทีใ่นการบรหิารงานขององค ์กรปกครอ งส ่วน 

ท ้อง ถิ่น” เป ็นงาน ว ิจ ัย ค ุณภา พ (Qualitative research) และงาน ว ิจ ัยป ร ิมา ณ (Quantitative 
Research) โดยมีขอบเขตการวิจัยดังนี้ 

๑.๔.๑ ขอบเขตด ้านเนื้อหา 
จากการทบทวนเอกสารและ งานว ิจ ัยที่เกี่ยวข ้อง ด ังนี้ ๑) แนวค ิดเกี่ยวก ับการพ ัฒนา 

๒) แนวค ิดและทฤษ ฎ ีที่เก่ียวก  ับบทบาทและหน  ้าที่ ๓) แนวค ิดและทฤษ ฎ ีที่เก่ียวก  ับการบร  ิหาร       
๔) แนวค ิดและทฤษฎ ีที่เก่ียวก ับการปกครองส ่วนท ้องถิ่น ๕) หล ักพ ุทธธรรมเพ่ือการพัฒนา และ ๖) 
สภาพพ้ืนที่ที่ศึกษา  

๑.๔.๒ ผู้ให้ข้อมูลหลัก 

การสัมภาษณ์เชิงลึก  โดยการสุ่มแบบเจาะจงเลือกบุคคล ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยผู้วิจัยได้แบ่งผู้สัมภาษณ์ออกเป็น  ๓ กลุ่มดังนี้ ๑) ผู้ทรงคุณวุฒทิี่เป็นผู้เชี่ยวชาญด้าน
หลักพุทธธรรม  จ านวน ๓ รูป ๒) ผู้ทรงคุณวุฒิที่เป็นผู้เชี่ยวชาญด้านการปฏิบัติงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน ๖ คน ๓)  ผูป้ฏิบัติงานองค์กรปกครองส่วนท้อง ถิ่น จ านวน ๖ คน รวม
ทั้งหมด ๑๗ รูป/คน 

๑.๔.๓ ประชากร  

ประชากรที่ใช้ในการวิจัย ได ้แก่ ผู ้บร ิหารระด ับส ูง ผู ้บร ิหารระด ับกลาง และเจ ้าพน ักงาน
ระด ับปฏ ิบัต ิการขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น ในจ ังหว ัดนนทบุรี จ านวน ๔๕๒ คน 

๑.๔.๔ ขอบเขตด ้านพื้นที่ 
พ้ืนที่การวิจัย ได้แก่ จังหวัดนนทบุรี ประกอบด้วย ๑) เทศบาลนครนนทบุรี ๒) เทศบาลปากเกร็ด 

๓) เทศบาลเมืองบางศรีเมือง ๔) เทศบาลบางบัวทอง และ ๕) เทศบาลต าบลปลายบาง 
๑.๔.๕ ขอบเขตด ้านระยะเวลา 
ผู ้วิจัยได้ท  าการวิจ ัย ต้ังแต ่เด ือน ธันวาคม พ.ศ.๒๕๕๖ จนถึงเด ือนสิงหาคม พ.ศ.๒๕๕๘ 

รวมเป ็นระยะเวลา ๒๐ เด ือน 
 
 



๗ 
 

๑.๕ น  ยามศ ัพท ์เฉพาะที่ใช ้ในการว  จัย 
การพ ัฒนา หมายถึง การเปลี่ยนแปลงไปทิศทางที่ดีกว่าเดิมเพ่ือให้ องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในการพัฒนาบทบาทและหน้าที่  เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน    
ในท้องถิ่นได้  

บทบาทและหน้าที ่ หมายถึง บทบาทและหน้าที่ของผู้บริหารในหน่วยงานองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเท่านั้น เช่น ผู้บริหารมีความสามารถเผชิญกับปัญหาอุปสรรค  มีอิสระภาพในการตัดสินใจ
ช่วยเหลือสังคม ชุมชน และองค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องได้รับการเปลี่ยนแปลงแนวทางการท างานที่มีความ
ชัดเจน ประกอบด้วย การวางแผน การจัดองค์การ การสั่งการ การประสานงาน และการควบคุม ให้มี
มาตรฐานเหมาะสมกับการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถ ่น (อปท.) หมายถึง องค์กร การปกครองท ี่ร ัฐบาลกลางได ้
กระจาย อ านาจ ไปให้หน  ่วยการปกครองท  ้องถิ่น ประกอบด้วยเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และ
เทศบาลต าบล ดังนี้ เทศบาลนคร ได้แก่ เทศบาลนครนนทบ ุรี เทศบาลปากเกร็ด เทศบาลเมืองได้แก่ 
เทศบาลเม ืองบางศร ีเม ือง เทศบาลบางบ ัวทอง และเทศบาลต าบลได้แก่ เทศบาลต  าบลปลายบาง 

การบร  หารงาน หมายถ ึง บทบาทและหน้าทีข่องผู ้บร ิหารในการบ ร ิหารงานขององ ค ์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นเท่านั้น ซ่ึงเป็นไปตามว ัตถ ุประสงค์ขององ ค ์กร เช ่น ป ัจจัยน  าเข ้า กระบวนการ 
ท  างาน และป ัจจ ัยน  าออกค ือผลล ัพธ์จากการท  างานของบ ุคคลากร กระบวนการบร ิหารประกอบ ด้วย 
การวางแผน การจ ัดองค ์การ การสั่งการ การประสานงาน และการควบคุม 

การวางแผน  หมายถึง การวางแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในด้านการ
พัฒนาบุคลากร การบริหารงบประมาณ และรายได้  

การจ ัดองค ์การ หมายถึง การจัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้สามารถให้บริการที่
ตรงความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น สามารถเอ้ืออ านวยความสะดวกให้กับประชาชนใน
ด้านต่าง ๆ และรองรับการท างานร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ 

การสั่งการ  หมายถึง ความสามารถในการสั่งการของผู้บริหารภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ก่อให้เกิดประโยชน์ มีความรวดเร็ว ตรงความต้องการ เพ่ือประโยชน์ต่อ
ประชาชนในพื้นท่ี   

การประสานงาน  หมายถึง การท างานร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
หน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้อง เช่น สถานศึกษา สถานีอนามัยขั้นพ้ืนฐาน องค์การปกครองส่วนจังหวัด 
รวมทั้งการประสานงานกับก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้น าชุมชน เพื่อสร้างการมีส่วนร่วม  

การควบคุม  หมายถึง การสั่งการภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้บุคลากร 
เจ้าหน้าที่ สามารถท างานได้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

หลักสัปปุร สธรรม ในการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ในการบริหารขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย  

๑) ธัมมัญญุตา: การรู้เหต ุหมายถึง การบริหารมีการพัฒนาบทบาทให้รองรับกับสถานการณ์ 



๘ 
 

ในปัจจุบัน เพ่ือให้สอดคล้องกับความรับผิดชอบขององค์กร ตามระเบียบ กฎเกณฑ์ปฏิบัติ 
๒) อัตถัญญุตา: การรู ้ผล หมายถึง การบริหารในการพัฒนาการท างานขององค์กรการ

ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมีจุดหมายปลายทางท่ีชัดเจน 
๓) อัตตัญญุตา: การรู้ตน หมายถึง การบริหารที่องค์กรรู้ก าลังความสามารถของบุคลากร 

รู้ศักยภาพของหน่วยงาน 
๔) มัตตัญญุตา: การร ู้ประมาณ หมายถึง การบริหารมีการจัดสรรงบประมาณตามเหตุผล

ความจ าเป็น และก าลังความสามารถขององค์กร 
๕) กาลัญญุตา: การรู ้กาล หมายถึง การบริหารที่มีวาระ กรอบของการบริหารที่แน่นอน 

มีการด าเนินการตามแผนงาน โครงการ เพ่ือให้ความช่วยเหลือประชาชนในท้องถิ่นตามความจ าเป็น
และเหมาะสม 

๖) ปุริสัญญุตา: การรู้ส ังคม หมายถึง การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
เน้นการให้บริการสังคม เช่น การให้บริการประชาชน การบ ารุงศาสนสถานที่อยู่ในอาณาเขตของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๗) ปุคคลัญญุตา: การรู้บุคคล หมายถึง การบริหารที่เข้าถึงชุมชน ผู้น าชุมชน ประชาชน
ในการมีส่วนร่วมในการบริหารงาน การติดตามการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การบูรณาการหลักธรรม  หมายถึง การน าหลักธรรมมาประยุกต์ให้เหมาะสมกับการ
พัฒนากับบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการวางแผน การจัดองค์การ การสั่งการ 
การประสานงาน และการควบคุม ให้เหมาะสมกับการบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การบูรณาการหลักสัปปุร สธรรม  หมายถึง การน าหลักธรรมในการรู้เหตุ รู้ผล รู้ตน     
รู้ประมาณ รู้กาล รู้สังคม และรู้จักบุคคล มาประยุกต์ให้เหมาะสมในการพัฒนากับบทบาทและหน้าที่
ในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการ วางแผน การจัดองค์การ การสั่งการ การ
ประสานงาน และการควบคุม ให้มีมาตรฐานเหมาะสมกับการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และเกิดประโยชน์ต่อประชาชนในท้องถิ่น 

 
๑.๖ ประโยชน์ที่ได้รับจากการว จัย 

๑.๖.๑ ได ้ทราบสภาพ ทั่วไปและ ปัญหาอ ุปสรรคการ พัฒนาบ ทบาทและห น้าที่ในการ 
บร ิหารงานขององค ์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๑.๖.๒ ได ้ทราบการบูรณาการหลัก สัปปุริสธรรมต่อการพัฒนาบทบาทและหน้า ที่ในการ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๑.๖.๓ ท าให้ได้รูปแบบ การ พัฒนาบทบาท และห น ้าที่ในการบร ิหารงานขององ ค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นตามหลักสัปปุริสธรรม 

๑.๖.๔ ได้องค์ความรู้เพ่ือน าไปประยุกต์ใช้ในการพัฒนาบทบาทและหน้าที่การบริหาร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 


