
 
บทท่ี ๒  

เอกสารและงานวิจ  ยทีเ่กี่ยวข  อง 
 

 

การวิจัยเรื่อง “การพัฒนาบทบาทและหน้าที่ในการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
ผู้วิจัยได้รวบรวมเอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้องตามล าดับหัวข้อต่อไปนี้  

๒.๑ แนวค ิดเกี่ยวก ับการพ ัฒนา 
๒.๒ แนวค ิดและทฤษฎ ีที่เก่ียวก ับบทบาทและหน ้าที ่
๒.๓ แนวค ิดและทฤษฎ ีที่เก่ียวก ับการบร ิหาร 
๒.๔ แนวค ิดเกี่ยวและทฤษฎีเกี่ยวก ับการปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
๒.๕ หล ักพ ุทธธรรมเพ่ือการพัฒนา 
๒.๖ สภาพพ้ืนที่ศึกษา  
๒.๗ งานว ิจัยที่เกี่ยวข ้อง 
๒.๘ กรอบแนวค ิดในการว ิจัย 

 

๒.๑ แนวค ิดเกี่ยวก  บการพ  ฒนา 
แนวคิดพ้ืนฐานของการพัฒนา โดยเริ่มจากการพัฒนาที่มนุษย์อยู่ภายใต้อิทธิพลของ

ธรรมชาติ และวิวัฒนาการมาเปนการพัฒนาที่มนุษย์พยายามเอาชนะธรรมชาติ จากนั้นจึงเปนการ
พัฒนาที่มนุษย์เอาชนะธรรมชาติได้ และน าธรรมชาติมาใช้ประโยชน์ ทั้งหมดนี้เปนการพัฒนาเพื่อ ก่อ
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในทิศทางท่ีดีขึ้น ( better change) ช่วยเพิ่มอัตราเร่งในการท ากิจกรรมหรือ
การผลิตให้รวดเร็วขึ้น ( better speed) และท าให้สภาพความเปนอยู่ของมนุษย์ดีขึ้น ( better life) 
กว่าเดิมท้ังในด้านคุณภาพและปริมาณ ดังนี้ 

๒ .๑. ๑ แนวคิดเกี่ยวก บการพ ฒนา    
ค าว่า การพัฒนา แปลว่า ท าให้เจริญขึ้น มีความหมายตรงกับค าว่า ภาวนา ในภาษาบาลี ซึ่ง

แปลเปนภาษาไทยว่า เจริญ หรือท าให้เจริญ การพัฒนาตามหลักพุทธศาสนามี ๓ ประการคือ กายภาวนา 
จิตตภาวนา และปัญญาภาวนา บุคคลที่ปฏิบัติตามหลักธรรมนี้จะก่อให้เกิดประโยชน์ ๓ ประการ คือ ท าให้
เปนคนดี เปนผู้มีระเบียบวินัย ท าให้เปนผู้มีจิตใจและอารมณ์ท่ีมั่นคง มีความเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่แก่ผู้อื่น และ
ท าให้เข้าใจสิ่งต่างๆ การพัฒนาตามแนวพุทธศาสนา เน้นการฝึกฝนปฏิบัติอย่างถูกต้องตามความเปนจริง
เปนสัมมาทิฏฐิ  การพัฒนาตามหลักพุทธ เรียกว่า ไตรสิกขา คือ ศีล สมาธิ ปัญญา เปนระบบศึกษาพัฒนา

                                                           

พระพรหมคุณาภรณ์ (ป.อ. ปยุตตฺโต) , สู่การศึกษาแนวพุทธ , (กรุง เทพมหานคร: มูลนิธิพุทธธรรม , 
๒๕๔๘), หน้า ๑๑๒. 



๑๐ 

อย่างบูรณาการ การพัฒนาเปนการเปลี่ยนแปลงที่มีการก าหนดทิศทาง (Directed change) หรือการ
เปลี่ยนแปลงที่ได้วางแผนไว้แน่นอนล่วงหน้า (Planned change)  เปนการกระท าให้เกิดขึ้น คือ เปลี่ยนจาก
สภาพหนึ่งไปสู่อีกสภาพหนึ่งที่ดีกว่า  ซึ่งการพัฒนาที่แท้จริงควรหมายถึงการท าให้ชีวิตความเปนอยู่ของ
ประชาชนมีความสุข ความสะดวกสบาย ความอยู่ดีกินดีความเจริญทางศิลปวัฒนธรรมและจิตใจและความ
สงบสันติ ซึ่งนอกจากจะข้ึนอยู่กับการได้รับปัจจัยทางวัตถุเพ่ือสนองความต้องการของร่างกายแล้ว 
ประชาชนยังต้องการพัฒนาทางด้านการศึกษาสิ่งแวดล้อมที่ดีการพักผ่อนหย่อนใจ และการพัฒนาทาง
วัฒนธรรมและจิตใจด้านต่าง ๆ ด้วยความต้องการทั้งหมดนี้บางครั้ง  เราเรียกกันว่าเปนการพัฒนา 
“คุณภาพ” เพ่ือที่ให้เห็นว่าการพัฒนาไม่ได้ขึ้นอยู่กับการเพิ่มปริมาณสินค้าหรือการเพิ่มรายได้เท่านั้น หาก 
อยู่ที่การเพิ่มความพอใจความสุขของประชาชนมากกว่า ฮูจเว็ลท์ (Hoogvelt) เชื่อว่า การพัฒนาเปน   
กระบวนการหนึ่งของการเปลี่ยนแปลงและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจภายใต้การแบ่งโลกออกเปนโลก    
ที่พัฒนาและไม่พัฒนาซึ่งฮูจเว็ลท์อธิบายว่า การพัฒนามีอยู่ ๓ ฐานะ ได้แก่  

๑) การพัฒนาในฐานะท่ีเปนกระบวนการ เปนวิวัฒนาการของความเจริญเติบโตและการ
เปลี่ยนแปลงของสังคมมนุษย์รวมทั้งขององค์กรทางวัฒนธรรมด้วยการพัฒนาในฐานะนี้เก่ียวกับทฤษฎี
วิวัฒนาการทั้งแนวเก่า แนวใหม่ ความแตกต่างทางสังคม การผสมผสานและการปรับตัวด้วยการท าให้
ดีขึ้น ตลอดจนขั้นตอนของวิวัฒนาการทางสังคม    

๒) การพัฒนาในฐานะท่ีเปนการปฏิสัมพันธ์ในฐานะนี้  เปนการมองการพัฒนาว่าเปน   
กระบวนการเปลี่ยนแปลงและความเจริญเติบโตของสังคมด้วยการติดต่อสัมพันธ์กับสังคมต่างๆ        
เช่น สังคมท่ีด้อยพัฒนาด้วยการติดต่อสัมพันธ์ทางการค้า ระบบพาณิชย์ ระบบอาณานิคม อาณานิคม
ยุคใหม่ การแปลงสภาพโครงสร้างของสังคมดั้งเดิมด้วยการเปนสมัยใหม่ภาพใต้ลัทธิอาณานิคม การ
แพร่กระจายทัศนคติ ค่านิยม สถาบันต่าง ๆ ภายใต้ลัทธิอาณานิคม และการขาดตอนของ
กระบวนการวิวัฒนาการ    

๓) การพัฒนาในฐานะท่ีเปนการปฏิบัติการ การพัฒนาในฐานะนี้ถือว่า การพัฒนาจะต้อง
มีการวางแผนอย่างรอบคอบและตรวจสอบกระบวนการแห่งความเจริญเติบโตและการเปลี่ยนแปลง
โดยมีเปูาหมายให้เลือกส าหรับการพัฒนาหลาย ๆ เปูาหมาย รวมทั้งรูปแบบของการพัฒนา เปนต้น  

จากแนวคิดเกี่ยวกับ การพัฒนา  การพัฒนา หมายถึง การเปลี่ยนแปลงไปทิศทางที่ดี
กว่าเดิมเพ่ือให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ ให้สามารถตอบสนองต่อ
                                                           

สัญญา สัญญาวิวัฒน์, การพ ฒนาชุมชน , (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ไทยวัฒนาพาณิชย์, 
๒๕๒๖), หน้า ๕. 

ยุวัฒน์ วุฒิเมธี , หล กการพ ฒนาชุมชนและการพ ฒนาชนบท , (กรุงเทพมหานคร: ส.ส.น.ไทย
อนุเคราะห์ไทย, ๒๕๕๖), หน้า ๑.  

วิทยากร เชียงกูล , การพ ฒนาเศรษฐกิจส งคมไทย: บทวิเคราะห ,์ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์  
ฉับแกระ, ๒๕๒๗), หน้า ๑๗-๑๙. 

Hoogvelt, The Sociology of Developing Societies, (New Jersey: Humanities Press, 
1977), p. 52. 



๑๑ 

ความต้องการของประชาชน และท้องถิ่นได้ ผู้วิจัยได้สรุปตามตารางท่ี ๒.๑ ดังต่อไปนี้ 
 

ตารางท่ี ๒.๑ สรุปแนวคิดเก่ียวกับการพัฒนา  
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
พระพรหมคุณาภรณ์ (ป.อ. ปยุตตฺโต) 
(๒๕๕๐, หน้า ๖) 

การพัฒนาผู้น าตามหลักพุทธ เรียกว่า ไตรสิกขา คือ 
ศีล สมาธิ ปัญญา 

สัญญา สัญญาวิวัตน์ 
(๒๕๒๖, หน้า ๕) 

การพัฒนาหมายถึง การเปลี่ยนแปลงที่ได้วางแผนไว้
แน่นอนล่วงหน้า (Planned change) 

ยุวัฒน์ วุฒิเมธี 
(๒๕๒๗, หน้า ๑๗-๑๙) 

การพัฒนาเปน การกระท าให้เ กิดขึ้น คือ  เปลี่ยนจาก
สภาพหนึ่งไปสู่อีกสภาพหนึ่งที่ดีกว่า 

วิทยากร เชียงกูล 
(๒๕๒๗, หน้า ๑๗-๑๙) 

การพัฒนา  หมายถึงการท าให้ชีวิตความเปน  อยู่ของ
ประชาชนมีความสุข ความสะดวกสบาย ความอยู่ดีกินดีความ
เจริญทางศิลปวัฒนธรรมและจิตใจและความสงบสันติ ซึ่ง
นอกจากจะขึ้นอยู่กับการได้รับปัจจัยทางวัตถุเพ่ือสนอง
ความต้องการของร่างกายแล้ว ประชาชนยังต้ องการพัฒนา  
ทางด้านการศึกษาสิ่งแวดล้อมที่ดีการพักผ่อนหย่อนใจ และ
การพัฒนาทางวัฒนธรรมและจิตใจด้านต่าง ๆ 

Hoogvelt  
(1977, p. 52.) 

การพัฒนาเปนกระบวนการหนึ่งของการเปลี่ยนแปลง
และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจภายใต้การแบ่งโลก    
ออกเปนโลกที่พัฒนาและไม่พัฒนา 

๑) การพัฒนาในฐานะท่ีเปนกระบวนการ เปน
วิวัฒนาการของความเจริญเติบโตและการเปลี่ยนแปลงของ
สังคมมนุษย์รวมทั้งขององค์กร 

๒) การพัฒนาในฐานะท่ีเปนการปฏิสัมพันธ์ ในฐานะนี้ 
เปนการมองการพัฒนาว่าเปน   กระบวนการเปลี่ยนแปลง
และความเจริญเติบโตของสังคมด้วยการติดต่อสัมพันธ์กับ
สังคมต่างๆ   

๓) การพัฒนาในฐานะที่เปนการปฏิบัติการ การพัฒนา
ในฐานะนี้ถือว่า การพัฒนาจะต้องมีการวางแผนอย่างรอบ
คอบและตรวจสอบกระบวนการแห่งความเจริญเติบโตและ
การเปลี่ยนแปลงโดยมีเปูาหมายให้เลือกส าหรับการพัฒนา
หลาย ๆ เปูาหมาย รวมทั้งรูปแบบของการพัฒนา 



๑๒ 

๒.๒ แนวค ิดและทฤษฎ ีที่เกี่ยวก  บบทบาทและหน  าที ่
๒.๒.๑ แนวค ิดเกี่ยวก บบทบาทและหน  าที่ 
บทบาท ตรงกับค าในภาษาอังกฤษว่า  Role  เปนเรื่องของพฤติกรรมและหน้าที่ความ

รับผิดชอบ เพื่อเปนการแสดงให้เห็นว่า  เมื่อบุคคลด ารงต าแหน่งใดก็ควรแสดงพฤติกรรมให้ตรงและ
เหมาะสมกับหน้าที่ความรับผิดชอบ มีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายเกี่ยวกับบทบาทไว้ดังนี้ 

พจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ .ศ. ๒๕๔๒ ให้ความหมายของค าว่าบทบาทไว้ว่า บทบาท 
หมายความว่า  การท าหน้าที่ที่ก าหนดไว้ เช่น บทบาทของพ่อแม่  บทบาทของครู เปนต้น  บทบาท 
หมายถึง พฤติกรรมที่บุคคลกระท าหรือปฏิบัติเมื่อเข้าด ารงต าแหน่งนั้นๆ โดยพฤติกรรมที่แสดงออก
นั้นขึ้นอยู่กับความคิดเห็นของตนเองและตามความคาดหวังในต าแหน่งอาชีพที่ครองอยู่  การกระท า
หรือพฤติกรรมของบุคคลที่แสดงออกมาตามต าแหน่งหน้าที่ทางสังคม  ที่ตนด ารงอยู่ในขณะนั้น         
ซึ่งจะต้องขึ้นอยู่กับสิทธิและหน้าที่ของต าแหน่ง และยังต้องเปนไปตามความคาดหวังของตนเอง  และ
ผู้อื่นที่เก่ียวข้องสัมพันธ์กันด้วย  บทบาทคือการที่บุคคล แสดงพฤติกรรมออกมาตามสถานภาพ หรือ
ต าแหน่ง หรือสิทธิหน้าที่หรือบรรทัดฐานทางสังคม ที่มีความคาดหวังต่อการกระท าของบุคคลกลุ่มคน
และสังคม เพื่อให้เกิดการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันในสังคมนั้น  มีลักษณะของพฤติกรรมที่แสดงออกตาม
ต าแหน่งที่บุคคลนั้นได้รับการแสดงออกนั้นย่อมผูกพันกับความคิดของผู้ด ารงต าแหน่งเอง  และตาม
ความคาดหวังของผู้อื่นที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับต าแหน่งนั้น  บทบาทการประกอบพฤติกรรมตามต าแหน่ง 
ความคาดหวัง หรือตามหน้าที่แสดงจริง กล่าวว่า บทบาท หมายถึง การปฏิบัติหน้าที่ตามสถานภาพที่
เปนมาโดยธรรมชาติ หรือตามสถานภาพที่ถูกก าหนดหรือถูกคาดหวังจากสังคม  อันเปนปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกันของสมาชิกในสังคม  ซึ่งเปน แนวทางของการแสดงออกหรือปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่         
ที่ก าหนดไว้ในต าแหน่งทางสังคม ทางหน้าที่ การงาน ตามสภาพแวดล้อมของแต่ละบุคคลที่เปนอยู่ของ
คณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วย คณะกรรมการ
สถานศึกษาข้ันพื้นฐาน การปฏิบัติหน้าที่หรือการแสดงออกของคน ซึ่งคนอื่นคาดคิดหรือคาดหวังว่าเขา
จะท าเมื่ออยู่ภายใต้สถานการณ์ทางสังคมอย่างหนึ่ง  การปฏิบัติตามสิทธิและหน้าที่ของสถานภาพของ
ต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่งที่บุคคลได้รั บต้องมีบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบตามที่ก าหนดไว้ตาม
บทบาทของต าแหน่งนั้น และคล้อยตามความมุ่งหวังของสังคม เช่น บทบาทของผู้บริหารสถานศึกษา
ก็หมายถึง พฤติกรรมที่แสดงออกของผู้บริหารสถานศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เกี่ยวข้องกับงานในหน้าที่        
ที่ปฏิบัติในสถานศึกษานั้น  ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและพฤติกรรมที่คาดหวัง หรือการแสดงออก     

                                                           

ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบ บราชบ ณฑิตยสถาน พ .ศ. ๒๕๔๒, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท 
นานมีบุ๊คส์พลับลิเคช่ันส์, ๒๕๔๖), หน้า ๓๑๔. 

ขนิษฐา วิเศษสาธร และมุกดา ศรียงค์, จิตวิทยาส งคมและมนุษย์ส มพ นธ์, (กรุงเทพมหานคร: คณะ
ครุศาสตร์อุตสาหกรรมและวิทยาศาสตร์ สถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าเจ้าคุณทหารลาดกระบัง, ๒๕๒๖), หน้า ๙. 

ประภาพิศ สัญชาติเจตน์, จิตวิทยาส งคม, (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., ๒๕๒๔), หน้า ๘๙. 



๑๓ 

ทางพฤติกรรมที่เกิดจากการมีปฏิสัมพันธ์กับบุคคลอ่ืน และได้แสดงออกตามบทบาทเปนหน้าที่ที่บุคคลหนึ่ง 
พึงกระท าเมื่อเข้าครอบครองต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่ง ซึ่งรวมถึงหน้าที่ตามต าแหน่งและความคาดหวัง
โดยเกี่ยวข้องกับบุคคลและสังคม การกระท านั้นต้องข้ึนอยู่กับบรรทัดฐานของสังคมด้วย เปนการกระท า
หรือการแสดงพฤติกรรมของบุคคลที่เปนไปตามความคาดหวังตามต าแหน่งในอาชีพหรือต าแหน่งที่สังคม
ก าหนดขึ้น ซึ่งโครงสร้างขอบทบาทประกอบด้วย ลักษณะที่เฉพาะของแต่ละบุคคล การแสดงพฤติกรรม
และต าแหน่งที่ครองอยู ่บทบาทนั้นม ี๒ นัย คือ ทางด้านโครงสร้างบทบาทเปนต าแหน่งทางสังคมที่มีชื่อ
เรียกต่าง ๆ กันแสดงบทบาทโดยคุณสมบัติและกิจกรรมของบุคคลที่ครองต าแหน่งนั้น ๆ ส่วนทางด้านการ
แสดงบทบาท หรือการมีปฏิสัมพันธ ์บทบาทเปนผลต่อเนื่องที่เกิดจากแบบแผนการกระท าของบุคคลที่ได้
เรียนรู้จากสถานการณ์ในสังคม  สิ่งที่บุคคลจะต้องปฏิบัติให้สอดคล้อง กับต าแหน่งหรือหน้าที่การงาน     
ที่ได้รับมอบหมาย เปนการแสดงพฤติกรรมตามอ านาจหน้าที่ การงานที่ได้รับมอบหมาย เปนการแสดง
พฤติกรรมตามอ านาจหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย ให้เหมาะสมสอดคล้องกับความคาดหวังของผู้ที่
มอบหมายอ านาจนั้น  เปนแบบแผนของพฤติกรรมซึ่งเปนไปตามต าแหน่ง หรือสถานภาพของบุคคล 
อันเกิดจากความคาดหวังของบุคคลในสังคมนั้นๆ และบทบาทอาจเปลี่ยนไปได้ตามต าแหน่งที่
เปลี่ยนไป  การกระท าต่าง  ๆตาม “บท” ที่ก าหนดไว้ให้ผู้แสดงต้องท า ตราบใดที่ยังอยู่ใน “บท” นั้น 
เปรียบได้เหมือน “บท” ของตัวละครที่ก าหนดให้ผู้แสดงในละครเรื่องนั้น  ๆ เปนตัวอะไร มีบทบาทที่
จะต้องแสดงอย่างไร”  คือสิ่งที่เราท า หรือหน้าที่ที่เราต้องท า เมื่อเราเปนอะไรสักอย่างหนึ่ง สิ่งที่เราท า
ต้องมาคู่กับสิ่งที่เราเปนสถานภาพ  การประกอบพฤติกรรมตามต าแหน่ง ซึ่งเปนไปตามความคาดหวัง
ของสังคมหรือตามลักษณะการรับรู้หรือตามที่แสดงจริง   

จากความหมายของบทบาท แนวความคิด และทฤษฎีเกี่ยวกับบทบาท สรุปได้ว่าบทบาท 
หมายถึง พฤติกรรมหรือการกระท าของบุคคล ซึ่งอยู่ในฐานะหรือต าแหน่งหรือมีสถานภาพอย่างใด
อย่างหนึ่ง ซึ่งสังคมได้ก าหนดให้มีหน้าที่ต้องปฏิบัติ บทบาท และสถานภาพเปนสิ่งที่ควบคู่กัน นั่นคือ
สถานภาพจะก าหนดว่าบุคคลนั้น ๆ มีหน้าที่ต้องปฏิบัติต่อผู้อื่นอย่างไร ส่วนบทบาทเปนการปฏิบัติ
ตามหน้าที่สังคมได้ก าหนดไว้ในแต่ละองค์การ สรุปได้ดังตารางที่ ๒.๒ 

                                                           

ประเสริฐ แย้มกลิ่นฟูุง , สถานภาพและบาทบาท , (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์  จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๒๖), หน้า ๑๘. 

ปราชญา กล้าผจัญ, พฤติกรรมผู น าทางการศึกษา , (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 
๒๕๔๐), หน้า ๓๔. 

พัชนี วรกวิน, จิตวิทยาส งคม, (กรุงเทพมหานคร: วัฒนาพานิชย์, ๒๕๒๖) ,หน้า ๕๒. 
พัทยา สายหู, กลไกของส งคม , ( กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๒๙)  ,

หน้า ๔๗. 
วราคม ทีสุกะ, ส งคมวิทยาส าหร บผู เร่ิมเรียน, (กรุงเทพหมานคร: ไทยวัฒนาพานิชย์, ๒๕๓๔), หน้า ๒๙. 
สงวนศรี สุทธิเลิศอรุณ, จิตวิทยาส งคมเพ่ือการศึกษา , (กรุงเทพมหานคร : เกรียงศักดิ์การพิมพ์ , 

๒๕๒๕), หน้า ๕๘. 



๑๔ 

ตารางท่ี ๒.๒ สรุปแนวคิดเก่ียวกับบทบาทและหน้าที่  
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
ราชบัณฑิตยสถาน 
(๒๕๔๖, หน้า ๓๑๔)  

การท าหน้าที่ที่ก าหนดไว้ เช่น บทบาทของพ่อแม่ บทบาท
ของครู เปนต้น บทบาท หมายถึง พฤติกรรมที่บุคคลกระท า
หรือปฏิบัติเมื่อเข้าด ารงต าแหน่งนั้นๆ โดยพฤติกรรมที่
แสดงออกนั้นขึ้นอยู่กับความคิดเห็นของตนเองและตามความ
คาดหวังในต าแหน่งอาชีพท่ีครองอยู่ การกระท าหรือพฤติกรรม 
ของบุคคล ที่แสดงออกมาตามต าแหน่งหน้าที่ทางสังคมที่ตน
ด ารงอยู่ในขณะนั้น ซึ่งจะต้องขึ้นอยู่กับสิทธิและหน้าที่ของ
ต าแหน่ง และยังต้องเปนไปตามความคาดหวังของตนเองและ
ผู้อื่นที่เก่ียวข้องสัมพันธ์กันด้วย 

ขนิษฐา วิเศษสาธร และมุกดา ศรียงค์ 
(๒๕๒๖, หน้า ๙) 

การแสดงออกนั้นย่อมผูกพันกับความคิดของผู้ด ารง
ต าแหน่งเอง  และตามความคาดหวังของผู้อื่นที่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับต าแหน่งนั้น  บทบาทการประกอบพฤติกรรม
ตามต าแหน่ง ความคาดหวัง หรือตามหน้าที่แสดงจริง 

ประภาพิศ สัญชาติเจตน ์
(๒๕๒๔, หน้า ๘๙) 

การแสดงออกของคน ซึ่งคนอื่นคาดคิดหรือคาดหวังว่า
เขาจะท าเม่ืออยู่ภายใต้สถานการณ์ทางสังคมอย่างหนึ่ง 

ประเสริฐ แย้มกลิ่นฟูุง 
(๒๕๒๖, หน้า ๑๘) 

บทบาทโดยคุณสมบัติและกิจกรรมของบุคคลที่ครอง
ต าแหน่งนั้น ๆ ส่วนทางด้านการแสดงบทบาท  หรือการมี
ปฏิสัมพันธ์ บทบาทเปนผลต่อเนื่องที่เกิดจากแบบแผนการ
กระท าของบุคคลที่ได้เรียนรู้จากสถานการณ์ในสังคม 

พัชนี  วรกวิน 
(๒๕๒๖, หน้า, ๕๒)  

แบบแผนของพฤติกรรมซึ่งเปนไปตามต าแหน่ง หรือ
สถานภาพของบุคคล อันเกิดจากความคาดหวังของบุคคล    
ในสังคมนั้นๆ และบทบาทอาจเปลี่ยนไปได้ตามต าแหน่ง     
ที่เปลี่ยนไป 

 
๒.๒.๒ ล กษณะของบทบาท  
แบ่งลักษณะบทบาทออกเปน ๕ ประเภท คือ 
๑. บทบาทท่ีก าหนด หมายถึง บทบาทที่สังคม กลุ่ม หรือองค์กรก าหนดไว้ว่าเปนรูปแบบ

ของพฤติกรรมประจ าต าแหน่งต่าง ๆ ที่มีอยู่ในสังคม กลุ่ม หรือองค์กรนั้นๆ  



๑๕ 

๒. บทบาทท่ีผู้อื่นคาดหวัง หมายถึง บทบาท หรือรูปแบบของพฤติกรรมที่คนอ่ืน 
(ผู้เกี่ยวข้อง) คาดหวังว่าผู้อยู่ในต าแหน่งจะถือปฏิบัติ เช่น นักเรียนคาดหวังว่าครูจะช่วยอธิบายปัญหา   
ข้อข้องใจเก่ียวกับบทเรียนให้กับตน เปนต้น บทบาทนี้มักจะสอดคล้องกับบทบาทที่ก าหนด  

๓. บทบาทตามความคิดของผู้อยู่ในต าแหน่ง หมายถึง รูปแบบของพฤติกรรมที่บุคคลผู้อยู่
ในต าแหน่งคิด และเชื่อว่าเปนบทบาทของต าแหน่งที่ตนด ารงอยู่  

๔. บทบาทท่ีปฏิบัติจริง หมายถึง พฤติกรรมที่ผู้อยู่ในต าแหน่งได้ปฏิบัติ หรือแสดงออกมา
ให้เห็น ซึ่งมักเปนพฤติกรรมที่สอดคล้องกับบทบาทตามความคิดของเจ้าตัวผู้อยู่ในต าแหน่ง 

๕. บทบาทท่ีผู้อื่รับรู้ หมายถึง รูปแบบพฤติกรรมที่ผู้อ่ืนได้รับทราบกี่ยวกับการปฏิบัติตาม
บทบาทของผู้อื่นในต าแหน่ง  

บทบาทลักษณะของพฤติกรรมมนุษย์ ๓ ประการ คือ   
๑. บทบาทท่ีถูกก าหนดขึ้น เปนบทบาทต าแหน่งหน้าที่สิทธิทางสังคม  
๒. บทบาทท่ีคาดหวังเปนบทบาทท่ีอยู่ในระดับความคิดส่วนบุคคลหรือความความคาดหวัง

ของสังคมท่ีต้องให้บุคคลแสดงบทบาทตามต าแหน่งหน้าที่ รวมทั้งความคาดหวังของตนเองแสดง
พฤติกรรมตามความคาดหวัง  

๓. บทบาทท่ีเปนจริงเปนบทบาทที่เจ้าของต าแหน่งหน้าที่ตามสภาพแสดงจริงอาจเปน
บทบาทท่ีสังคมคาดหวังหรือเปนบทบาทท่ีตนเองคาดหวังหรือเปนบทบาทท่ีถูกก าหนด หรืออาจไม่เปน 
ไปตามทั้งบทบาทท่ีถูกก าหนด และบทบาทท่ีถูกคาดหวังก็ได้ 

บางท่านยังกล่าวว่า “บทบาทมีความหมายใกล้เคียงกับสถานภาพมากบทบาทเปนสิ่งที่
บุคคลในสถานภาพต่าง ๆ พึงกระท านั่น คือเมื่อสังคมก าหนดสิทธิ และหน้าที่ให้ สถานภาพใด อย่างใด 
แล้วบุคคลในสถานภาพนั้น  ๆ จะต้องประพฤติหรือปฏิบัติตามหน้าที่ที่ก าหนดไว”้  ได้จ าแนกลักษณะ
บทบาทไว้ ๕ ประการ ดังนี้ 

๑) บทบาทในอุดมคติ (Ideal roles) หมายถึง บทบาทท่ีควรจะเปนไปตามอุดมคติอุดมการณ์ 
หรือหลักการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง   

๒) บทบาทท่ีเปนจริง  (Actual roles) หมายถึง ข้อเท็จจริงในด้านกิจกรรมหรือผลงาน     
ที่ได้ปฏิบัติจริง   

๓) บทบาทท่ีรับรู้  (Perceived role) หมายถึง  ความรู้ความเข้าใจในหน้าที่ความ
รับผิดชอบหรือภาระกิจของตนว่าควรเปนอย่างไร 

๔) บทบาทท่ีคาดหวัง  (Expecting role) หมายถึง ฝุายใดฝุายหนึ่งมุ่งหวังต้องการให้    
อีกฝุายหนึ่งประพฤติปฏิบัติอย่างไร  

                                                           

สงวนศรี สุทธิเลิศอรุณ, จิตวิทยาส งคมเพ่ือการศึกษา, อ้างแล้ว, หน้า ๒๓-๒๔.  
สุชา จันทร์เอม, จิตวิทยาส งคม, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๐), หน้า ๔๖. 



๑๖ 

๕) บทบาทท่ีถูกคาดหวัง (Expected role) หมายถึง การที่ฝุายหนึ่งถูกคาดหวังจากอีกฝุาย
หนึ่งว่า ต้องประพฤติปฏิบัติอย่างไรจึงจะเปนไปตามคาดหวังของอีกในการศึกษาเรื่องบทบาทในแต่ละคู่นั้น 
มีหลักการวิเคราะห์ว่าบทบาทในแต่ละคู่ควรที่จะสอดคล้อง (Role must be commensuraie) จึงจะมี
ความส าเร็จสูง หากมีความขัดแย้งในบทบาท (Role conflict) มากเท่าไรความล่มสลายจะเกิดขึ้น 

บางท่านก็กล่าวว่า บทบาทว่าเปนการแสดงออกหรือการท าหน้าที่ของบุคคลซึ่งสมาชิกคนอ่ืน
ของสังคมมุ่งหวังให้เขาท า ภายใต้สถานการณ์ทางสังคมอย่างหนึ่งโดยถือเอาฐานะและหน้าที่ทางสังคมของ
บุคคลนั้นเปนมูลฐาน บทบาทที่ท าให้คนในสังคมสามารถคาดคะเนพฤติกรรมของบุคคลอื่น รู้ว่าบุคคลอื่น
ต้องการอะไรจากตน ท าให้เกิดประโยชน์ในการท างานร่วมกันเปนทีม  ซ่ึง ลินตัน (Linton) ให้
ความหมายว่า  “บทบาทเปนจุดของความคาดหวังตามกฎเกณฑ์ท่ีเกี่ยวกับสถานภาพสังคมดังนั้น 
บุคคลต่าง ๆ ในสังคมจะมีบทบาทเปนกรอบและถูกคาดหวังว่าควรมีพฤติกรรมอย่างไร”   

ในการศึกษาครั้งนี้ กล่าวถึงแนวคิดทฤษฎีบทบาท (Role Theory) การเข้าใจทฤษฎี
บทบาทจะท าให้สามารถวิเคราะห์พฤติกรรมได้ ดังนั้นทุกคนควรที่จะเรียนรู้บทบาทของกันและกันว่า
เมื่อไร เวลาไหน และท่ีใด บุคคลควรจะแสดงบทบาทอย่างไรจึงจะเหมาะสมอันเปนที่พึงพอใจของทุกฝุาย 
พอจะสรุปทฤษฎีต่าง ๆ ได้แบ่งลักษณะบทบาทของคนในสังคมไว้ดังนี้ คือ  

๑. บทบาทท่ีก าหนดไว้ หรือบทบาทตามอุดมคติ ( The Socially prescribed or ideal 
Role) เปนบทบาทตามอุดมคติที่ก าหนดสิทธิ และหน้าที่ของต าแหน่งไว้  

๒. บทบาทท่ีควรกระท า (Perceived Role) เปนบทบาทแต่ละบุคคลเชื่อว่าควรกระท าในหน้าที่ 
ของต าแหน่งนั้นๆ ซึ่งอาจไม่ตรงตามบทบาทอุดมคติทุกประการ และอาจแตกต่างกันไปแต่ละบุคคลก็ได้ 

๓. บทบาทท่ีกระท าจริง ( The performed Role) เปนบทบาทที่บุคคลได้กระท าจริง
ตามความเชื่อ ความคาดหวัง ตลอดจนความกดดันและโอกาสที่กระท าในแต่ละสังคมในช่วงเวลาหนึ่งๆ 

บทบาทเปนลักษณะพฤติการณ์ที่ก าหนด และยังแบ่งหน้าที่ออกเปน “บทบาทตามอุดมคต”ิ 
(Ideal role) หรือบทบาทท่ีผู้ด ารงต าแหน่งของสังคมควรปฏิบัติ และเปนผลรวมของบทบาทตามอุดมคติ 
บุคลิกภาพของผู้ด ารงต าแหน่งอารมณ์ขณะแสดงบทบาทและอุปกรณ์ของผู้ด ารงต าแหน่งที่มีอยู่  
ปฏิกิริยาของผู้เกี่ยวข้อง อย่างไรก็ตาม ฑิตยา สุวรรณชฎ ได้กล่าวสรุปฐานะต าแหน่ง และบทบาททาง
สังคมไว้ดังนี้ คือ   

๑. มีสถานภาพ (Status) อยู่จริงในสังคม และมีอยู่ก่อนตัวคนจะเข้าไปครอง 
๒. มีบทบาทที่ควรจะเปนประจ าอยู่ในแต่ละต าแหน่ง  
๓. วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม  ประเพณี ในสังคมนั้น ๆ เปนส่วนหนึ่งซึ่งส าคัญในการ

ก าหนดฐานะ ต าแหน่งและบทบาทที่ควรจะเปน  
                                                           

โสภา ชูพิกุลชัย, จิตวิทยาส งคมประยุกต,์ (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๕๒), หน้า ๔๕. 
ทิตยา สุวรรณชฏ, พ ฒนาการ : ความคาดหว งบทบาทของพ ฒนากร คณะกรรมการหมู่บ านและ

เจ าหน าที่ระด บต าบล, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๗), หน้า ๔๓.  



๑๗ 

๔. ฐานะต าแหน่งและบทบาทนั้นได้มาจากการขัดเกลาทางสังคม (Socialization) ในสังคมนั้น  
๕. บทบาทท่ีควรจะเปนนั้นไม่แน่นอนเสมอไปว่าจะเหมือนกัน  พฤติกรรมที่เปนจริงของ

คนที่ครองฐานต าแหน่ง เพราะพฤติกรรมจริงเปนผลของปฏิกิริยาของคนท่ีครองต าแหน่งที่มีบทบาทท่ี
ควรจะเปนบุคลิกภาพของตนเอง และของคนอ่ืนที่เข้าร่วมพฤติกรรม และเครื่องกระตุ้น  (Stimulus) 
ที่มีอยู่ในเวลา และสถานที่ท่ีเกิดการติดต่อทางสังคม  

ทฤษฎีบทบาทของ พาร์ส นซ์  (Parsons's role theory) พาร์สันซ์ เปนนักสังคมวิทยา  
กล่าวว่าความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์ในสังคมท าให้มนุษย์ต้องเพ่ิมบทบาทของตน เช่น บุคคลที่มีเพ่ือนมาก 
ก็ต้องแสดงบทบาทมากข้ึนเปนเงาตามตัว  

มินต์ซเบอร์ก  (Mintzberg) กล่าวว่า ผู้บริหารจะต้องปฏิบัติงานในบทบาท  ๑๐ 
บทบาทด้วยกัน ซึ่งสามารถจัดแบ่งออกได้เปน  ๓ กลุ่ม คือ กลุ่มบทบาทความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล  
กลุ่มบทบาทด้านการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร และกลุ่มบทบาทการตัดสินใจ  

๑. บทบาทความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล (Interpersonal roles) ได้แก่ บทบาทของความ
เปนหัวหน้าในเชิงสัญลักษณ์  (figurehead role) เช่น ประธานในงานพิธีการต่าง  ๆ บทบาทการ
แสดงออกในฐานะผู้น า  (leader) ได้แก่ การจ้างงาน การอบรม การกระตุ้นจูงใจ  และการรักษา
ระเบียบวินัยของผู้ใต้บังคับบัญชา  ส่วนบทบาทสุดท้าย  คือ บทบาทการประสานงานในกลุ่ม  ได้แก่ 
การกระท ากิจกรรมซึ่งต้องสัมพันธ์กับบุคคลหรือกลุ่มท่ีอยู่ภายใน และภายนอกองค์กร เช่น  ผู้จัดการ
ฝุายการตลาด  ขอข้อมูลด้านก าลังคนจากผู้จัดการฝุายบริหารทรัพยากรบุคคล  ถือเปนการติดต่อ
ประสานงานกันภายในองค์การแต่หากผู้จัดการฝุายการตลาดติดต่อสื่อสารกับพนักงานของบริษัทอ่ืน  
ก็ถือเปนการประสานงานกันนอกองค์การ เปนต้น  

๒. บทบาทด้านการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร  (Information roles) ผู้บริหารมีหน้าที่
หรือบทบาทในการรับและเก็บรวบรวมข่าวสารจากใน และนอกองค์การของตน  กระท าได้โดยการ
อ่านวารสาร นิตยสาร หนังสือพิมพ์ แล้วน ามาพูดคุยกับผู้บริหารคนอ่ืนๆ  เช่น องค์การ คู่แข่งขันมีการ
วางแผนอะไรในช่วงนี้  รัฐออกกฎหมายใหม่มีผลกระทบต่อบริษัทหรือไม่  เปนต้น  มินต์ซเบอร์ก  
(Mintzberg) เรียกบทบาทนี้ว่า  บทบาทการตรวจสอบ  (Monitor role) ส่วนบทบาทแพร่กระจาย
ข่าวสาร  (Disseminator role) ก็เปนอีกบทบาทหนึ่งของผู้บริหารในการด ารงตนเปรียบเสมือน
ช่องทางที่ส่งต่อข่าวสารต่าง  ๆ ไปยังสมาชิกในองค์การ  และเม่ือถูกเชิญไปเปนตัวแทนขององค์การ
หรือสถาบันอื่น  ๆ ผู้บริหารจะต้องปฏิบัติหน้าที่ของตนในฐานะบทบาทโฆษก  (Spoken role) ของ
องค์การด้วย  

                                                           

ทิตยา สุวรรณชฏ, พ ฒนาการ : ความคาดหว งบทบาทของพ ฒนากร คณะกรรมการหมู่บ านและ
เจ าหน าที่ระด บต าบล, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๗), หน้า ๔๓. 

เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๐. 



๑๘ 

๓. บทบาทการตัดสินใจ (Decisional roles) มินต์ซเบอร์ก  (Mintzberg) ได้ก าหนด
บทบาทของผู้บริหารในด้านนี้ไว้ ๔ ประการ คือ บทบาทในฐานะผู้ประกอบการ (Entrepreneurs) คือ 
ผู้ดูแลโครงการใหม่ๆ ที่จะปรับปรุงการปฏิบัติงานขององค์การให้ดีขึ้น  บทบาทของผู้ขจัดความวุ่นวาย
หรือปัญหาต่าง  ๆ(Disturbance handles) ที่เปนปัญหาเกิดขึ้นอยู่นอกเหนือความคาดหมาย (Unforeseen 
problems) บทบาทของผู้จัดสรรทรัพยากร  (Resource allocators) ในการรับผิดชอบกระจาย
ทรัพยากร คน สิ่งของ และเงินไปตามส่วนต่างๆ  ขององค์การและสุดท้าย  คือบทบาทของผู้เจรจา
ต่อรอง (Negotiators) เพ่ือท าหน้าที่ถกเถียงและเจรจาต่อรองกับกลุ่มอื่น  ๆ ซึ่งอาจจะเปนสหภาพ
แรงงาน ผู้ถือหุ้น ฯลฯ ในการเพิ่มผลประโยชน์ให้กับองค์การที่ตนเองท างานอยู่  

สรุปได้ว่า ต าแหน่ง สถานภาพ เปนผู้ก าหนดบทบาท ผู้ที่มีต าแหน่งจะปฏิบัติหน้าที่ได้สม
บทบาทหรือไม ่ย่อมขึ้นอยู่กับองค์ประกอบหลาย ๆ อย่าง เช่น บุคลิกภาพของผู้สวมบทบาท  ลักษณะ
ของสังคม ตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณี และวัฒนธรรมของสังคมนั้นด้วย  ดังนั้นจากลักษณะของ
บทบาทสามารถสรุปได้ดังตารางท่ี ๒.๓  

 
ตารางท่ี ๒.๓ สรุปแนวคิดเก่ียวกับลักษณะของบทบาท  
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
ราชบัณฑิตยสถาน 
(๒๕๔๖, หน้า ๓๑๔) 
 

บทบาทออกเปน ๕ ประเภท คือ 
๑. บทบาทท่ีก าหนด โดยสังคม 
๒. บทบาทท่ีผู้อื่นคาดหวัง 
๓. บทบาทตามความคิดของผู้อยู่ในต าแหน่ง 
๔. บทบาทท่ีปฏิบัติจริง 
๕. บทบาทผู้อ่ืนรับรู ้

โสภา ชูพิกุลชัย 
(๒๕๒๒, หน้า ๔๕) 
 

แบ่งลักษณะบทบาทของคนในสังคมไว้ดังนี้ คือ  
๑. บทบาทท่ีก าหนดไว้ หรือบทบาทตามอุดมคติ ( The 

Socially prescribed or ideal Role) 
๒. บทบาทท่ีควรกระท า (Perceived Role) 
๓. บทบาทท่ีกระท าจริง (The performed Role) 

 
 
 

                                                           

ตุลา มหาพสุธานนท์, หล กการจ ดการท่าเรือแหลมฉบ ง LAEM CHABANG PORT, (กรุงเทพมหานคร: 
โรงพิมพ์ต ารวจ , ๒๕๔๖), หน้า ๒๖. 



๑๙ 

ตารางท่ี ๒.๓ สรุปแนวคิดเก่ียวกับลักษณะของบทบาท (ต่อ) 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
ทิตยา สุวรรณชฏ 
(๒๕๒๗, หน้า ๔๓) 

บทบาทสามารถจัดแบ่งออกได้เปน ๕ กลุ่ม คือ 
๑. มีสถานภาพ (Status) อยู่จริงในสังคม และมีอยู่ก่อน 

ตัวคนจะเข้าไปครอง 
๒. มีบทบาทที่ควรจะเปนประจ าอยู่ในแต่ละต าแหน่ง 
๓. วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม ประเพณ ี ในสังคมนั้น ๆ 

เปนส่วนหนึ่งซึ่งส าคัญในการก าหนดฐานะ  ต าแหน่งและ
บทบาทท่ีควรจะเปน  

๔. ฐานะต าแหน่งและบทบาทนั้นได้มาจากการขัดเกลา
ทางสังคม (Socialization) ในสังคมนั้น  

๕. บทบาทท่ีควรจะเปนนั้นไม่แน่นอนเสมอไป 
 
๒.๒.๔ การพ ฒนาบทบาทและหน าที่  
จากการทบทวนแนว ค ิดและทฤษ ฎ ีที่เกี่ยว ก ับบทบาทและห น ้าที่ พบว ่า การพ ัฒนา

บทบาทและหน้าที่ (The Development of Roles and Responsibilities) การปกครองท้องถิ่นท่ีด ี  
จะท  าให ้สามารถแ ก ้ไขป ัญหาพ้ืนฐานของ ท ้องถิ่นได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ และสามารถกระจายการ
พ ัฒนาของประเทศออกไปให ้ทั่วถ ึงอย ่างกว ้างขวางและเสมอภาค จ ุดเด ่นของการปกครองท  ้องถิ่นอยู ่ที่ 
การเป ิดโอกาสให ้ประชาชนในท ้องถิ่นสามารถเข ้ามาม ีส ่วนร ่วมในการจ ัดการปกครอง เพื่อแก ้ไขป ัญหา 
และพัฒนาท้องถิ่นของตนไปในทิศทางท่ีตนเองต้องการได้โดยอิสระ การปกครองท้องถิ่นท่ีดีต้องสอดรับ 
กับการปกครองประเทศและการปกครองท้องถิ่นอ่ืนๆ ในลักษณะการพ่ึงพาเกื้อกูลซึ่งกันและกัน ในทาง
ตรงก ันข ้ามการปกคร องท ้องถิ่นที่ ไม ่ดี จะก ่อให ้เก ิดความ ข ัดแย ้งระหว่างหน ่วยงานปกครองซึ่ง ม ีอยู ่
เปนจ  านวนมากอ ันจะท  าให ้ประเทศอ ่อนแอ เพราะท ้องถิ่นแต ่ละท ้องถิ่นมุ ่งแข ่งข ันช ิงด ีช ิงเด ่นต ่อก ัน
โดยไม ่ค  าน ึงถ ึงประเทศโดยรวมท  าให ้เอกภาพของชา ต ิด ้อยลงไป และส ังคมโดยรวมประชาชน ท ุกคน
จะอ ่อนแอลงในที่สุด ด  ังนั้น เป ้าหมายส   าค ัญของการปกครอง ท ้องถิ่นจ ึงครอบคล  ุมทั้งเป ้าหมายของ
ป ัจเจกช น เป ้าหมายของท ้องถิ่น และเ ป ้าหมายของชา ต ิควบคู ่ก ันไปการปกครอ งท ้องถิ่นสม ัยใหม่ 
ต้องมีรูปแบบการจัดการสมัยใหม่ท่ีเรียกว่าการจัดการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Management) 
การ จ ัดการสาธารณะแนว นี้ต ้องปลดป ล ่อย ตัวเองออกจาก ร ูปแบบการ จ ัดการแบบ ด้ัง เด ิมที่ไร้
ประสิทธ ิภาพ เช่นมุ่งเน้นไปทีผ่ลส าเรจ็มากกว ่าการติดย ึดในระเบ ียบกฎเกณ ฑ ์จนเก ินไป มุ ่งเน ้นการ
ร ับใช ้ประชาชนโดย รวมมากก ว ่าการบ ร ิหารจ ัดการไปเพื่อ ผลประโยช น ์ทางการเ ม ืองเฉพาะห น ้า 
มุ ่งเน ้นการพ ัฒนาและเปลี่ยนแปล งโดยแสวงหาน วัตกรรมใหม ่มากกว ่าการย ึดต ิดก ับสถานภาพเด ิมๆ 



๒๐ 

ที่ล ้าสมัย มุ  ่งเน ้นการจ  ัดการสิ่งแวด ล ้อมควบ คู ่ไปก ับการ จ ัดการภายใ นเพ่ือให ้เก ิดค ุณภาพช ีว ิตที่ดี 
มุ ่งเน้นการสร  ้างม ูลค ่าเพ่ิมมากกว ่าการประหย  ัดต ้นทุน มุ ่งเน ้นการลดขนาดขององค  ์การมากกว ่าการ 
ขยายขนาดองค์การ มุ่งเน้นการจา้งเหมาการจ ัดท าบร ิการที่ม ีประสิทธ ิภาพมากกว่าการจ ัดให ้บร ิการ 
เส ียเอง มุง่เน ้นการพ ัฒนาเศรษฐก ิจส ังคมการเม ืองควบคู ่ก ันไปมากกว ่าการมุ ่งเน ้นทางการเ ม ืองเพ ียง 
อย ่างเ ด ียวและที่ส  าค ัญต ้องก ระต ือร ือร ้นที่จะให ้ผู ้อ่ืนๆเข ้ามาตรวจสอบการ ด  าเน ินงานของตนไ ด้
ตลอดเวลา  การพัฒนาบทบาทและหน้าที่ที ่ราชบ ณฑิตยสถาน พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน      
พ.ศ.๒๕๔๒  ได้กล่าวถึง “บทบาทและหน้าที่ของผู้บริหาร หมายถึงธุรกิจที่จะต้องท าด าเนินงานรับผิดชอบ 
การปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นไทย” บทบาทและหน้าที่ ๓ ด้าน ดังนี้ 

ก. การพ ัฒนาประชาธ ิปไตยท ้องถิ่น 
๑. ปร ับปร ุงโครงส ร ้างการเ ม ืองการปกครอง ท ้องถิ่นไทย ให ้ม ีความเข ้มแข ็งโดย ให้

ผู ้บร ิหารของ ท ้องถิ่นท ุกประเภทสามารถมาจากการเ ล ือก ต้ังโดยตรงของประชาชนเพื่อใ ห ้การ 
บร ิหารงานท ้องถิ่นมคีวามเข ้มแข็งม ีเสถียรภาพและประชาชนสามารถเ ล ือกผู ้บร ิหารท ้องถิ่นที่เสนอ 
นโยบายแนวทางการบ ร ิหารที่สอดค ล ้องก ับความ ต ้องการของประชาชน ส ่วนมากไ ด ้โดยตร ง ซ่ึง
ขณะนี้ เหล ือเพ ียงอง ค ์การปกครอง ส ่วนจ ังหว ัดและอง ค ์การบ ร ิหารส ่วนต  าบลเ ท ่านั้นที่ผู  ้บร ิหาร   
มาจากการเล ือกต้ังทางอ ้อม 

๒. ให้มีการเลือกต้ังสมาช ิกสภาท้องถิ่นก ันบ่อยครั้งขึ้นโดนอาจให ้มีการเลือกต้ังสมาช ิก
สภาท ้องถิ่นท ุกสองปีเพ่ือให ้ประชาชนม ีความต่ืนต ัวและมีส ่วนร ่วมทางการเม ืองระด ับท ้องถิ่นมากขึ้น 

๓. ก  าหนดใ ห ้คณะ ผู ้บร ิหารและสมา ช ิกสภา ท ้องถิ่นต ้องม ีการพบปะ ก ับประชาคม 
ท ้องถิ่นเพ่ือแถลงนโยบายและผลการ ด าเนินงานเปนระยะๆ เช่นทุกสามเ ดือนหรือหกเด ือนซ่ึงจะท  า
ใหอ้งค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นม ีความใกล้ช ิดก ันมากขึ้น และประชาชนได้รับรู้ข้อม  ูลข ่าวสารเกี่ยวก ับ
การด  าเน ินงานขอ งองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น ซ่ึงจะม ีส ่วนกระ ต ุ ้นให ้ประชาชนสนใจ ม ีส ่วนร ่วม
การเม ืองมากขึ้น 

ข. การพ ัฒนาการบร ิหารจ ัดการท ้องถิ่น 
๑. น  าระบบการบ ร ิหารมุ ่งเน ้นผลส ัมฤทธิ์มาใช ้ในการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง

ส ่วนท ้องถิ่นโดยป ร ับปร ุงระบบการบ ร ิหารงาน ที่เน ้นผลล ัพธ ์จากการป ฏ ิบ ัต ิหน ้าที่ซ่ึงจะม ีขั้นตอน
การท  างานทีช่ ัดเจนและม ีการจ ัดท  าต ัวช ี้ว ัดผลการปฏิบัต ิงานอย ่างเปนร ูปธรรม 

๒. ก  าหนดให ้คณะผ ู้บร ิหารจะต ้องจ ัดท าแผนปร ับปรุงประส ิทธิภาพการบ ร ิหารท้องถิ่น 
เพ่ือให ้บร ิการที่จัดให ้แก ่ประชาชนม ีมาตรฐานและม ีประส ิทธ ิภาพ 

๓. พ ัฒนาข  ีดความสามารถขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในการ จ ัดท  าแผน พ ัฒนา
                                                           

อุดม  ทุมโฆสิต , การปกครองท องถิ่นสม ยใหม่ , คณะรัฐประศาสนศาสตร์ , สถาบันบัณฑิตพัฒน        
บริหารศาสตร์, (กร ุงเทพมหานคร: บริษัท แซทโฟร์พริ้นติ้ง จ  ากัด, ๒๕๕๕), หน้า ๕๐๕.  

ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบ บราชบ ณฑิตยสถาน พ.ศ.๒๕๔๒, (กรุงเทพมหานคร: นานมบุี ๊ค
พ ับล ิเคช ั่นส์จ  ากัด, ๒๕๔๖), หน้า ๔๕๙. 



๒๑ 

ระยะยาว หรือแผนกลย ุทธ ์เพ่ือเปนกรอบแนวทางในการพ ัฒนาท ้องถิ่นในระยะยาวอย ่างเปนระบบ 
๔. พัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นให ้มีความรู้ความเชี่ยวชาญใน ด้านที่

จ าเปนต ่อการปฏ ิบัติหน ้าที ่
๕. ปร ับปร ุงระบบการคล ังท ้องถิ่นให ้องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีฐานรายได ้ที่เพ ียงพอ 

ในการป ฏ ิบ ัต ิหน ้าที่ได ้ร ับมอบหม ายตามกฎหมายอ ย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ และม ีการใช ้จ ่ายเ ง ินรายไ ด ้ 
อย ่างคุ ้มค่า 

๖. ส ่งเสร ิมให้ม ีการจ ัดท  าจรรยาบรรณของ บ ุคลากรท ้องถิ่นและให ้ม ีมาตรการ ส ่งเสร ิม 
ให้ บ ังเก ิดผลในทางปฏิบัต ิอย ่างจร ิงจัง 

ค. ปร ับปร ุงความส ัมพ ันธ์ 
๑. ปร ับบทบาทราชการบร  ิหารส  ่วนกลางและภูม  ิภาค ให้ท   าหน ้าที่ในการก   ากับด  ูแล  

และส ่งเสร ิมให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นมีขีดความสามารถในการบร ิหารจ ัดการเพ่ิมมากข้ึน 
๒. ส ่งเสร  ิมให ้องค ์กรอ ิสระตามร  ัฐธรรมนูญ  เช่น ศาลปกครอง คณะกรรมการ ป ้องก ัน

และปราบปราม ทุจริตแห ่งชาต ิ ผู้ตรวจการ แผ่นด ินรัฐสภ ามีบทบาทในการ ก  ากับดูแลใ ห้อง ค์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นปฏ ิบัติหน ้าที่อย ่างโปร ่งใสตรวจสอบได ้มากขึ้น 

๓. ส ่งเสร ิมให ้ประชาชนในช ุมชนท ้องถิ่นรวมกลุ ่มประชามติและม ีบทบาทส  าค ัญในการ
ให้ข้อคิด ความเห็น และติดตาม ตรวจสอบการปฏิบัติหน ้าที่ของคณะผู ้บร ิหารท ้องถิ่น  

ล ักษณะและการ จ ัดร ูปแบบการเ ม ืองก ารปกคร องส ่วนท ้อง ถิ่น ม  ีล ักษณะ ส  าค ัญ
หลายประการ ด ังนี้ 

๑. เปนน ิต ิบ ุคคลความเปน น ิต ิบ ุคคลเปนการแสด งถ ึงฐานะ ทางกฎ หมายโดย ที่การ 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นจ ัดต้ังโดยกฎหมายม ีขอบเขตอ  านาจหน ้าที่ที่ช ัดเจนตามที่ระบ ุไว ้ในกฎหมายนั้นๆ 
และสามารถก ่อพ ันธะทางกฎหมาย เช่น ท  าส ัญญา การก ่อหนี้ 

๒. ประชาชน ม ีส ่วน ร ่วมในการปกครอ งตนเ องใน ร ูปแบบการเ ม ืองการปกครอ ง   
ส ่วนท ้องถิ่น ประชาชนสามารถ ม ีส ่วนร ่วมทางการเ ม ืองทั้งโดยตรงและโดย อ ้อม เช ่น การไปใ ช ้
ส ิทธลิงคะแนนเส ียงหร ือการเปนผู ้สม ัครร ับเล ือกต้ังการติดตามเฝ ้าดู และให ้ข ้อค ิดเห ็นต ่อการกระท  า
ของคณะผู ้บร ิหารหร ือสมาช ิกสภาท ้องถิ่นในท ้องถิ่นที่ประชาชนม ีส ่วนร ่วมทางการเม ืองอย ่างเข ้มแข ็ง 
จะท  าให ้การบร ิหารงานของอ งค ์กรปกครอง ท ้องถิ่นนั้นเปนไปเพื่อประโยช น ์ของส ่วนรวมมาก และม ี
ความโปร่งใสในการท  างานตลอดจนได ้รับการสนับสน ุนจากประชาชนอย ่างเข ้มแข็ง 

๓. ม ีภาร ก ิจหน ้าที่ร ับผ ิดชอบเปนการเ ฉพาะ องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะไ ด ้ร ับ 
มอบหมายภารกิจหน  ้าที่บางอย  ่างบางประการจากรัฐ โดยจะม  ีการแบ  ่งหน  ้าที่ระห ว ่างร ัฐบาล          
ก ับองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นก ันไว้ช ัดเจน 

๔. ม ีความเปน อ ิสระในการบ ร ิหารงานอ ย ่างเ พ ียงพ อ องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น 
                                                           

ปธา น  ส ุวรรณมงค ล, การเม ืองก ารปกครอง ส ่วนท  องถิ่น, สาขา ว ิชา ร ัฐศาสต ร ์, (นนท บ ุรี:
ส  าน ักพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมธ ิราช, ๒๕๕๕), หน้า ๓๓๒. 



๒๒ 

จ  าเปน ต ้องได ้ร ับมอบความเปน อ ิสระในการบ ร ิหารงานอ ย ่างเพ ียงพอเพ่ือ ให ้สามารถ ด  าเน ินงาน
ในขอบเขตห น ้าที่ที่ก  าหนดไว ้ในกฎหมายอ ย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ บรรล ุตามนโยบาย ที่ก  าหนดความ
เปน อิสระในก ารบร ิหารง านใน ที่นี้จ  ึงเปน สิ่งที่ม  ีความ ส  าค ัญ ร  ัฐบาลกลาง จ ึงควร ท  าหน ้าที่เพียง
สน ับสน ุนส ่งเสร ิมและก  าก ับด ูแลและหน ่วยการปกครองท ้องถิ่นมากกว ่าการควบค ุมอย ่างใกล้ช ิด 

๕. ม ีอ  านาจในการ จ ัดหาและใ ช ้จ ่ายเปนอ ิสระตามสมคว ร ในการปกครอง ท ้องถิ่นที่จะ 
บ ังเก ิดผลด ีต ่อท ้องถิ่นโดยส ่วนรว มองค ์กรปกครอ งท ้องถิ่นต ้องม ีอ  านาจในการ จ ัดหารายไ ด ้อย ่าง
เพียงพอต ่อการบรหิารงานกล ่าวค ือม ีแหล ่งรายได ้ที่ทอ้งถิ่นสามารถจดัเก็บเองไ ด ้ และรา ยได ้ที่ได้ร ับ 
การจ ัดสรรจาก ร ัฐบาลกลา ง และม ีอ ิสระตามสมควรในก ารใช ้จ ่ายเง ินรายไ ด ้ของท ้องถิ่นเพ่ือแก ้ไข 
ป ัญหาและสนองความต ้องการของประชาชนในท ้องถิ่น  

บทบาทหน ้าที่ขององค์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่น โดยทั่วไปองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น 
ในฐานะท่ีเปนองค ์กรทางการเม ืองการปกครองจะม ีบทบาทหล ัก ด ังต ่อไปนี้ 

๑. บทบาทในฐานะ ผู ้ส ่งเส ร ิม องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะม ีส ่วนในการ ส ่งเส ร ิม 
ประชาธ ิปไตยท ้องถิ่น (Local Democracy) โดยประชาชนจะ ม ีส ่วนร ่วมทางการเ ม ืองในการเล ือก 
ต ัวแทนเข ้าไปท  าหน ้าที่บร ิหารงานท ้องถิ่น 

๒. บทบาทในฐานะผ ู ้ให ้บร ิการ องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะม ีภาระก ิจหน ้าที่เฉพาะ 
ตามท่ีรัฐมอบหมายเพื่อให ้บร ิการสาธารณะที่จ าเปนแก ่ประชาชนในท ้องถิ่นนั้น 

๓. บทบาทในฐานะ ผ ู ้กระ ตุ ้น องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะม ีบทบาท ส  าค ัญในการ 
กระตุ ้นเศรษฐ ก ิจช ุมชนท ้องถิ่น เพ่ือให ้คนในช ุมชนสามารถพ ึ ่งตนเองไ ด ้ในระบบเศรษฐ ก ิจพอเพ ียง 
และม ีคุณภาพชีว ิตที่ได ้มาตรฐาน 

๔. บทบาทในฐานะ ผ ู ้ไกล่เก ลี่ย องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในฐานะเปนสถา บ ันทาง 
การเม ืองที่มีต ัวแทนของประชาชนใน ช ุมชนในท ้องถิ่นเปนผู  ้เล ือกเข ้าไปท  าหน ้าที่บร ิหารงานท ้องถิ่น 
ซ่ึงในแ ต ่ละท ้องถิ่นจะม ีกลุ ่มคน ที่ม ีผลประโยช น ์ที่หลากหลายแตก ต ่างก ัน และจะเ ร ียกร ้องใ ห ้
องค ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่นตอบสนองความ ต ้องการของกลุ  ่มคน ท าให้ องค ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่น 
จะต ้องท  าหน ้าที่ในฐานะผู ้ไกล่เกลี่ยความข ัดแย ้งที่อาจเก ิดขึ้น 

๕. บทบาทในฐานะ ผู ้ประสานนโยบา ย องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะท  าหน ้าที่ใน
การ ประสานงานนโยบายของ ร ัฐบาลกลาง ก ับท ้องถิ่น โดย ที่องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะน  า
นโยบายของ รัฐบาลมาประกอบการ พ ิจารณาจ  ัดท า ในฐานะเปน ผู ้แทนของ ช ุมชนในการ
ด  าเ น ินการ ก ิจกรรมไ ด ้ร ับมอบจาก ร ัฐ ซ่ึงเปน ประโยชน ์ต ่อช ุมชนทั้งก ิจกรรมเปน พ้ืนฐานต ่อการ
ด  ารงช ีว ิตและก ิจกรรมทางด ้านการพ ัฒนาเศรษฐก ิจส ังคม  

องค ์การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในประเทศใ ด จะม ีบทบาทมาก น ้อยเ พ ียงไรขึ้นอยู ่ก ับ
หลายปัจจัย ได ้แก ่ 

                                                           

เรื่องเด ียวกัน, หน้า ๒๗๑. 



๒๓ 

๑. ที่มาของการเ ม ืองการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในประเทศ นั้นๆ กล ่าวค ือหากการ 
ก ่อก  าเ น ิดของการปกครอง ส ่วน ท ้อง ถิ่น เปนโดยธรรมชา ต ิของสถานภาพแวด ล ้อมทาง
การเ ม ือง เศรษฐ กิจสังคมท าให ้เก ิดความ ต้องการห รือความจ าเปน ต้องมีหน่วยการปกครอง ส ่วน
ท ้องถิ่นข้ึนเพ่ือท  าหน้าที่เปนต ัวแทนของประชา ชนในการปกครอ งตนเองและให้บริการสาธารณะที่
จ  าเปนต ่อช ุมชน ในกร ณ ีนี้ หน ่วยการปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นจะม ีบทบาทมากและ ม ีความเ ข ้มแข ็ง
กรณ ีที่สองการ ก ่อก  าเน ิดของการเม  ืองการปกครอ งท ้องถิ่นมาจากการ จ ัดต้ังโดยร ัฐด ้วยการออก
กฎหมาย จ ัดต้ังหน ่วยการปกครองท ้องถิ่นจะม ีบทบาทน ้อยและไม ่สามารถท  าหน ้าที่ได ้อย ่างเข ้มแข ็ง 
ต ้องพ่ึงพ ิงการสน ับสน ุนจากร ัฐอย ู่มาก 

๒. ความเจร ิญทางเศรษฐก ิจการปกครองท ้องถิ่นในพ้ืนที่ใดที่ม ีความเจร ิญทางเศรษฐ ก ิจ 
มาก ย่อมจะมีส่วนส าคัญทีจ่ะท าให้การด  าเนินงานของห น่วยการปกครอง ท ้องถิ่นนั้นมีความเ ข้มแข็ง
ขึ้นเนื่องจากม ีฐานะรายไ ด ้ทีม่ากพอส  าหร ับพ ัฒนาท ้องถิ่นให ้เจร ิญก ้าวหน ้ามากขึ้นและม ีแนวโน ้มที่ 
ประชาชนจะ ให ้ความสนใจเ ข ้ามาม ีส่วนร ่วมทางการเ ม ืองการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นมากขึ้นเนื่องจาก 
เห ็นความส  าค ัญของหน ่วยการปกครองท ้องถิ่นนั้นว ่าสามารถที่จะแก ้ไขป ัญหาที่เกี่ยวก ับการด  ารงช ีวิต
พ้ืนฐานของช ุมชนได้ 

๓. การศ ึกษาเปนสิ่งส  าค ัญควบ คู ่ไปก ับความเจ ร ิญทางเศรษฐ ก ิจของ พ้ืนที่และน ับเปน  
พ้ืนฐานส  าค ัญของการพ ัฒนาการทางการเม  ืองในระบอบประชา ธ ิปไตย การศ ึกษาจะช ่วยท  าให ้คนได ้รู้ 
และเข้าถึงความส าคัญ และความจ  าเปนในการเ ข ้ามีส่วนร่วมทางการเ มืองและเห็นถึงประโยช น์ของ 
หน ่วยการปกครอง ท ้องถิ่นที่ม ีต ่อช ุมชน ในฐานะ ที่เปน องค ์กรปกครองตนเอง ตลอดจน ม ีความ 
กระต ือรือร ้นที่จะม ีส่วนร ่วมทางการเม ืองในร ูปแบบต ่างๆ เช่นสมัครเล ือกต้ังเพ่ือเ ข้ามาท าหน้าที่ใน 
หน ่วยการปกครองท ้องถิ่น หร ือให ้ข ้อค ิดเห ็น ต ิดตามตรวจสอบการท  างานของหน ่วยปกครอง ท ้องถิ่น 
อย ่างใกล้ช ิด  

ส  าหร ับหน ่วยการปกครอง ท ้องถิ่นจะแตกต ่างก ันไปตามสถานภาพของ ช ุมชนเช ่นหน ่วย
การปกครองท ้องถิ่นในช ุมชนเม ืองก ับช ุมชนชนบทจะมีหน ้าที่ท่ีแตกต ่างก ันไป ทั้งนี้อาจแยกออกเปน  ๓ 
หน ้าที่หล ักด ังนี้ 

๑. หน ้าที่พ้ืนฐานได ้แก่การใ ห ้ความ รู ้ทางการ เม ืองแก ่ประชาช นการร ักษาความสง บ 
เร ียบร ้อยและความปลอดภัยในชีว ิตและทร ัพย์สิน การจ ัดเก ็บภาษ ีอากร 

๒. หน ้าที่ทาง ด ้านการ พ ัฒนาเศรษฐ ก ิจได ้แก่การใ ห ้จ ัดบร ิการสาธาร ณะเกี่ยว ก ับน้ า
สะอาด ไฟฟูา การขนส ่งมวลชน ตลาดกลางส ินค้า การบ  าบ ัดน้ าเสีย การเคหะ การวางผ ังเม ืองเปนต ้น 

๓. หน ้าที่ทาง ด ้านการ พ ัฒนา ส ังคมได ้แก่การใ ห ้การ ศ ึกษ าการส าธารณะ ส ุขการ 
สาธารณะภ ัย น ันทนาการ และศิลปว ัฒนธรรมเปนต้น  
                                                           

อ้างแล้ว, หน้า ๒๗๒. 
เรืองว ิทย ์  เกษสวุรรณ, แนวคิดและทฤษ ฎีการปกครอง ส่วนท องถ่ิน, (กร ุงเทพมหานคร: บริษ ัท 

บพ ิธการพ ิมพจ์  ากัด, ๒๕๕๕), หน้า ๗๖. 



๒๔ 

จากการทบทวนแนว ค ิดการพ ัฒนาบทบาทและห น้าที่พบว่าแนวค ิดการพ ัฒนาบทบาท 
และหน ้าที ่ได้ม ีน ักว ิชาการได้เสนอแนวค ิดทีเ่กี่ยวข ้องก ับการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นว่าเปนการวางแผน
โดยตรงของ ร ัฐบา ล ป ัจจ ัยก  าหนดความเปน อ ิสระของ ท ้องถิ่นและการควบ ค ุมของ ร ัฐบาลได ้แก่ 
ค่าน ิยมประชาธ ิปไตยก ับประส ิทธ ิภาพ ซ่ึงเปนการประน ีประนอมก ันระหว ่างผลประโยชน ์ของท ้องถิ่น 
ก ับผลประโยช น ์ของประเท ศ กล ่าวค ือความเปน อ ิสระของ ท ้องถิ่นแสดง ถ ึงประชา ธ ิปไตย ท ้องถิ่น 
ขณะที่การควบค ุมของร ัฐบาลแสดงถ ึงประส ิทธ ิภาพ ป ัจจ ัยทั้งสองเปนต ัวก  าหนดขั้นตอนความส ัมพ ันธ์ 
ระหว ่างร ัฐบาลก ับท ้องถิ่นส  าหร ับบทบาทของ ร ัฐบาลในกา รควบค ุมการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีอยู่ ๔ 
ด ้าน ได ้แก ่ 

๑. บทบาทในการ ส่งเสร ิม (Promotive Role) ค ือ บทบาทนี้เปนบทบาท ที่ม ีมาก่อน 
บทบาทอ่ืนๆ ความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างร ัฐบาลก ับท ้องถิ่นอาจเปร ียบได้กับพ ่อก ับแม่ท้ังสองต ้องตอบสนอง 
ต ่อค ่าน ิยมของส ังคม และเปนเครื่องม ือเพ่ือให ้บรรล ุเป ้าหมายร ่วมกัน รัฐบาลเปร ียบเปนหุ ้นส ่วนอาว ุโส 
ที่ส ่งเสร ิมผลประโยชน์ท  ้องถิ่นโดยช ่วยเหล ือการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเต ิบโตและประสบความ ส  าเร ็จ  
ในการเผ ชิญก ับสิ่งท ้าทายให ม ่ๆ บทบาทในการ ส ่งเสร ิมจ ึงเปนความพยายามทางบวกของ ร ัฐบาล      
ซึ่งอาจม ีบทบาทด ังนี้ 

๑.๑ การบ ัญญ ัต ิกฎหมายเพื่อสร  ้างและ ก  าหนดห น ้าที่การปกครองส  ่วนท ้องถิ่น
พร ้อมกับให ้ความเปนอ ิสระทีจ่ าเปนแก่ท ้องถิ่น 

๑.๒ แก ้ไขกฎหมายเพื่อให ้การท  าหน ้าทีข่องการปกครองส ่วนท ้องถิ่นด  าเน ินไปอย ่าง
ราบรื่น 

๑.๓ ออกกฎระเบ ียบ ค าสั่ง และค  าแนะน  าเพ่ือให ้เจ ้าหน ้าที่ท ้องถิ่นปฏิบัต ิงานได ้
๑.๔ ให ้ความช ่วยเหล ือทางการเง ิน เช่น เง ินอ ุดหนุน และเง ินให้กู้ยืม 
๑.๕ ให้ค าแนะน  าและให ้ความช ่วยเหล ือทางด ้านเทคนิค 
๑.๖ จัดฝึกอบรมให้กับเจ ้าหน ้าที่ท ้องถิ่น 

จ ่ายเ งินเด ือนให้เปนไปตามงบประมาณ ที่ได้ร ับจาก ร ัฐบาล เพ่ือให ้มีเงินเพียงพอหรือ
เก ิดการปร ับปรุง การจ ัดเก ็บภาษี ซ่ึงเปนการ จ ูงใจทั้งทางบวกและทางล บนอกจาก นี้เพ่ือให ้เปน ไป
ตามร ัฐธรรมน ูญ ร ัฐบาลต้องระวังการละเ ม ิดกฎหมายของ ท้องถิ่น อาจต้องมีมาตรฐาน ทั้งทางด ้าน
การสร้างสรรค ์และ ลงโท ษโดย ม ีกฎหมา ยค าสั่งและ ค  าแนะ น  ารอบ ร ับซ่ึงเปน ข ้อบ ังค ับที่เก ิด
จากภายนอ กขณะเด ียวก ันก็ต ้องสร ้างการศร ัทธาต ่อความด ีงานภายในท ้องถิ่นประกอบด ้วย 

๒. บทบาทในการป ้องก ัน (Preventive Role) การปกครองส ่วนท ้องถิ่นของท ุกประเทศ 
เปนการร ักษาผลประโยช น ์สาธารณภัย ด ังนั้น จ ึงต ้องปูองก ันไม่ให ้เก ิดความข ัดแย ้งระหว่างท้องถิ่น
กับระด ับชา ต ิ บทบาทการ ป ้องก ันเปนการหามาตรการ ป ้องก ันป ัญหา ล ่วงห น ้าของ ร ัฐบา ลเช ่น
ร ัฐบาล หาทาง ป ้องก ันเพื่อ ให ้การเ ล ือก ต้ังท ้องถิ่นด  าเน ินไป ด ้วยความบ ร ิส ุทธิ์และ ย ุต ิธรรม หร ือ
ก  าหนดแนว ทางการออกข  ้อบ ัญญ ัต ิเพ่ือให้หน  ่วยงานท ้องถิ่นด  าเน ินการ หร ือแก ้ป ัญหาความข ัดแย ้ง
ระหว ่างท ้องถิ่น หร ืออาจ ต้ังหน ่วยงานที่ เปนทางการเพื่อเปนกลไกแ ก ้ป ัญหาแรงงาน การร ้องเร ียน



๒๕ 

การเล ่นพรรคเล ่น พวกการคอ ร ์ร ัปชั ่นและการใช ้อ  านาจทาง ที่ผ ิดหร ือก  าหนดมาตรกา รบ ังค ับให ้
จ ่ายเ ง ินกู ้ค ืนหร ือจ ่ายเ งินเด ือนให้เปนไปตามงบประมาณ ที่ได้ร ับจากร ัฐบาล เพ่ือให ้มีเงินเพียงพอ
หรือเก ิดการปร ับปรุงการ จ ัดเก ็บภาษี ซ่ึงเปนการ จ ูงใจทั้งทางบวกและทางล บนอกจาก นี้เพ่ือ ให ้
เปน ไปตาม ร ัฐธรรมน ูญ ร ัฐบาลต้องระวังการละเ ม ิดกฎหมายของ ท้องถิ่น อาจต้องมีมาตรฐาน ทั้ง
ทาง ด ้านการส ร้างสรร ค ์และ ลงโท ษ โดย ม ีกฎหมา ยค า สั่งและ ค  าแนะ น  ารอบ ร ับซ่ึง เปน
ข ้อบ ังค ับที่เ ก ิดจากภายนอ กขณะเด  ียวก ันก็ต  ้องสร  ้างการศร  ัทธาต  ่อความ ด ีงานภายในท  ้องถิ่น
ประกอบด ้วย 

๓. บทบาทในการลงโท ษ (Punitive Role) บทบาทในการลงโทษเปนบทบาท ที่มี 
ผลกระทบทางลบ ต ่อความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างร ัฐบาลและกา รปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นมากที่ส ุด บทบาท 
ในทางลบไม ่เหม ืนบทบาทในการส ่งเสร ิมและป ้องก ันเพราะม ีพ้ืนฐานมาจาก ข ้อก  าหนดของกฎหมาย
๒ ประการ คือ 

๓.๑ เมื่อการปกครอง ส ่วนกระ ท  าการเ ก ินอ  านาจและ ร ัฐบาลไ ม ่พอใจ สิ่งที่การ
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นท  าลงไป 

๓.๒ เมื่อ ร ัฐบาลและกา รปกครอง ส ่วน ท ้อง ถิ่นม  ีพรรคกา รเม ือง ที่ได ้ร ับการ
เล ือกตั้งแตกต ่างกัน รัฐบาลอาจเล ือกลงโทษการปกครองส ่วนท ้องถิ่นท ันทีที่ม ีโอกาส 

การท  าตามข ้อก  าหนดของกฎหมายประการแร กเปนความชอบธรรม ของร ัฐบาลเพราะม ี
หล ักในการตัดสิน ส ่วนการกระท  าในประการที่สอง เปนการขาดวุฒ ิภาวะทางการเ ม ือง ซ่ึงไม่ควรท  า 
หร ือควรห ล ีกเลี ่ยงอย ่างไร ก ็ตามร ัฐบาลอาจห ล ีกเล ี่ยงการลงโท ษ โดย ว ่ากล ่าวต ักเต ือนแท นการ 
ลงโทษ ม ีหลายร ูปแบบขึ้นอยู ่ก ับการกระ ท  าและสภาพของความ ผ ิด ม ีต้ังแต ่ต ักเต ือนท  าหน ้าที่แทน 
จนกระท่ังยุบสภาท้องถิ่น บางครั้งนายกเทศมนตรีหรือประธานสภาท้องถิ่นต้องออกจากต าแหน่งก่อน  
เพ่ือให ้พ ิส ูจน ์ข ้อกล ่าวหา อาจยกเล ิกค  าต ัดสินของสภา ท ้องถิ่นหร ือคณะกรรมา ธ ิการ แต่การลงโทษ
ท ้องถิ่น โดยไ ม ่จ ่ายเ ง ินอ ุดหน ุน หร ือถอนอ  านาจการ กู ้ย ืมเง ินของท ้องถิ่นหากใ ช ้เง ินไปในทาง ที่ผ ิด 
หรอืรฐับาลอาจบังคับให้ท ้องถิ่นเก็บภาษี เมื่อพบว ่ารายไ ด้จากภาษีลดลงเพราะเห ต ุผลทางการเ มือง
และอาจใหอ้  านาจร ัฐบาลอนุมัต ิงบประมาณท้องถิ่นเพ่ือเปนส่วนหนึ่ง ในการสร้างวินัยทางการเ งินแก่
ท ้องถิ่น 

๔. บทบาทในการปฏิรูป (Reformative Role) บทบาทในการ ปฏ ิรูปอา จริเริ่มจา ก
ร ัฐบา ลหร ือการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น หร ือทั้งสอง ฝุายขึ้นอยู ่ก ับความเปน อ ิสระขอ งท ้องถิ่นหาก 
ท ้องถิ่นม ีอ ิสระน ้อย การปฏ ิร ูปก ็มาจากร ัฐบาล แต ่ไม ่ได ้ทั้งหมดเพราะท ้องถิ่นสามารถร ิเริ่มได้จากการ 
ร้องเร ียนหร ือแสดงความต ้องการ 

ประเทศท่ีท  ้องถิ่นมีอ ิสระมากเช่น สหร ัฐอเมร ิการอ ังกฤษหร ือสแกนด ิเนเว ียการปฏ ิร ูป   
ม ีที่มาจ ากทั้งร ัฐบาลและ ท ้องถิ่นโดยการ ต ่อรอง ก ันถ ึงเรื่อง ที่กระทบ ต ่อโครงส ร ้างและห น ้าที่ของ
ท ้องถิ่นองค ์การ ส่วนท ้องถิ่นม  ีประเพ ณีที่เข ้มแข ็งที่จะร ่วมม ีบทบา ทโดยเฉพาะใน สหร ัฐอเม ร ิกา      
การ ออกกฎบ ัตรท ้องถิ่นหรือการแก ้ไขกฎหมายร ิเริ่มโดยการปกครองส ่วนท ้องถิ่น  



๒๖ 

ประเท ศอังก ฤษ อง ค ์การ ส่วน ท้อง ถิ่นเ ข้าไป ม ีบทบา ทในรัฐสภาโดยตร งเพรา ะ
คณะกรรมา ธิการร ่วมต ้องต ัดส ินใจโดยการป ร ึกษาหาร ือก ับองค ์การส ่วนท ้องถิ่นประเพณ ีที่ด ีเหล ่านี้ 
จึงเปนเกราะ ก  าบ ังความเปน อ ิสระของ ท ้อง ถิ่นแต ่สิ่งที่ท  ุกประเทศ ม ีเห ม ือน ก ันคือการ ต้ัง 
คณะกรรมการห ร ือคณะกรรรมาธ ิการประก อบด ้วยคน ที่ม ีต  าแหน ่งส ูงเพ่ือ พ ิจารณาป ฏ ิร ูปท ้องถิ่น 
อ งค์กา รส่ว นท้อ งถิ่น และ กลุ่มผลประโย ชน์อื่นมีอิ สระ อย่าง เต ็มที่ท่ี จะเสนอความ เห็น ต ่อ
คณะกรรมา ธ ิการ ตามปก ต ิแล ้วร ัฐบาลจะยอม ร ับค  าแนะ น  าในการป ฏ ิร ูป โดยน  าไปก  าหนดเปน  
ข้อตกลงหร ือค  าสั่งต ่อไป  

สร ุปได ้ว ่า บทบาทและห น ้าที่ของผู ้บร ิหารการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเปนการวางแ ผน 
โดยตรงของ ร ัฐบาล เปนการก  าหนดท ิศทางความเปน อ ิสระของ ท ้องถิ่นและการควบ ค ุมของร ัฐบาล 
ได ้แก ่การควบค ุมของร ัฐบาลแสดงถ ึงประส ิทธิภาพ ป ัจจ ัยทั้งสองเปนต ัวก  าหนดขั้นตอนความส ัมพ ันธ ์ 
ระห ว ่าง ร ัฐบาล ก ับท ้องถิ่น สามารถสรุปได้ตามตารางที่ ๒.๔ ดังนี้ 

 

ตารางท่ี ๒.๔ สรุปแนวคิดเก่ียวกับการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
ราชบัณฑิตยสถาน 
(๒๕๕๒, หน้า ๔๕๙) 

การปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นไทย โดยการเน้น
บทบาทและหน้าที่ ๓ ด้าน ดังนี้ 

ก. การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น 
๑. ปรับปรุงโครงสร้างการเมืองการปกครองท้องถิ่นไทยให้

มีความเข้มแข็ง 
๒. ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นกันบ่อยครั้งขึ้น  
๓. ก าหนดให้คณะผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมี

การพบปะกับประชาคม ท้องถิ่นเพ่ือแถลงนโยบายและผลการ
ด าเนินงานระยะ ๆ

ข. การพัฒนาการบริหารจัดการท้องถิ่น 
๑. น าระบบการบริหารมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์มาใช้ในการ

บริหารงาน  
๒. ก าหนดให้คณะผู้บริหารจะต้องจัดท าแผนปรับปรุง

ประสิทธิภาพการบริหารท้องถิ่น 
๓. พัฒนาขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในการจัดท าแผนพัฒนา 
                                                           

เรืองว ิทย ์  เกษสวุรรณ, แนวคิดและทฤษ ฎีการปกครอง ส่วนท องถ่ิน, (กร ุงเทพมหานคร: บริษ ัท 
บพ ิธการพ ิมพจ์  ากัด, ๒๕๕๕), หน้า ๗๖. 



๒๗ 

ตารางท่ี ๒.๔ สรุปแนวคิดเก่ียวกับการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ (ต่อ) 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
 ๔. พัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มี

ความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านที่จ าเปนต่อการปฏิบัติหน้าที่ 
๕. ปรับปรุงระบบการคลังท้องถิ่น ให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีฐานรายได้ที่เพียงพอ 
๖. ส่งเสริมให้มีการจัดท าจรรยาบรรณของบุคลากรท้องถิ่น 
ค. ปรับปรุงความสัมพันธ์ 
๑. ปรับบทบาทราชการบริหารส่วนกลาง และภูมิภาค ให้

ท าหน้าที่ในการก ากับ ดูแลและส่งเสริม 
๒. ส่งเสริมให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเช่น ศาล

ปกครอง คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ 
๓. ส่งเสริมให้ป ระชาชนในชุมชนท้องถิ่นรวมกลุ่ม

ประชามติและมีบทบาทส าคัญในการให้ข้อคิด ความเห็น 
และติดตามตรวจสอบ 

ปธา น  ส ุวรรณมงค ล 
(๒๕๕๕, หน้า ๓๓๒) 

บทบา ทหน ้าที่ขององ ค์กรปกครอง ส่วน ท ้อง ถิ่น 
โดย ทั่ว ไปอง ค ์กรปกครอง ส ่วน ท ้อง ถิ่น ในฐานะท่ีเปน
องค  ์กรทางการเม  ืองการปกครองจะม  ีบทบาทหล  ัก
ด ังต ่อไปนี้ 

๑. บทบาทในฐานะ ผู ้ส ่งเส ร ิมผู้ส่งเสริมประชาธิปไตย 
๒. บทบาทในฐานะผ ู ้ให ้บร ิการ 
๓. บทบาทในฐานะ ผ ู ้กระ ตุ ้น 
๔. บทบาทในฐานะ ผ ู ้ไกลเก ลี ่ย 
๕. บทบาทในฐานะ ผู ้ประสานนโยบา ย 

เรอืงว ิทย ์  เกษสุวรรณ 
(๒๕๕๕, หน้า ๗๖) 

หน ่วยการปกครอง ท ้อง ถิ่น จะแตก ต ่าง ก ันไปตาม
สถานภาพของ ช ุมชนเช ่นหน ่วยการปกครองท  ้องถิ่นใน
ช ุมชนเม ืองก ับช ุมชนชนบทจะมีหน ้าที่ท่ีแตกต ่างก ันไป ทั้งนี้
อาจแยกออกเปน ๓ หน ้าที่หล ักด ังนี้ 

๑. หน ้าที่พ้ืนฐานได ้แก่การให ้ความรู ้ทางการเม ืองแก ่
ประชาชน 

๒. หน ้าทีท่างด ้านการ พ ัฒนาเศรษฐ ก ิจ 
๓. หน ้าทีท่างด ้านการ พ ัฒนา ส ังคม 

 
 



๒๘ 

ตารางท่ี ๒.๔ สรุปแนวคิดเก่ียวกับการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ (ต่อ) 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
 บทบาทของรัฐบาลในกา รควบคุมการปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีอยู่ ๔ ด้าน ได้แก่ 
๑. บทบาทในการส่งเสริม (Promotive Role) 
๒. บทบาทในการปูองกัน (Preventive Role) 
๓. บทบาทในการลงโทษ (Punitive Role) 
๔. บทบาทในการปฏิรูป (Reformative Role) 

 
๒.๓ แนวค ิดและทฤษฎ ีที่เกี่ยวก  บการบร ิหาร 

๒.๓.๑ ความหมายของการบริหาร 
ความหมายของค าว่า “การบริหาร” มีศัพท์ที่ใช้กันอยู่ทั่วไปสองค า ได้แก่ “การบริหาร” 

 (Administration)  และ “การจัดการ” (Management)  ซ่ึง มักจะใช้สลับกันไปมาจนยากที่จะแยก 
ความหมายออกจากกันได้อย่างเด่นชัด  

ค าว่า การบริหาร (Administration) และการจัดการ  (Management) มีความหมาย
อย่างเดียวกัน แต่นิยมใช้ต่างสถานการณ์กัน ค าว่า การบริหาร มักใช้กับกิจการสาธารณะหรือราชการ  
ส่วนค าว่า การจัดการ นิยมใช้กับกิจการธุรกิจหรืออุตสาหกรรม  โดยเหตุนี้  เราจึงเรียกผู้ด ารงต าแหน่ง
ผู้บริหารในหน่วยราชการว่า  ผู้บริหาร (Administration) ในขณะที่บริษัทห้างร้านเรียกว่า  ผู้จัดการ 
(Manager) การบริหาร (Administration) หมายถึง กระบวนการจัดการ  และด าเนินการทุกๆ  ด้าน 
ทั้งนี้ผู้บริหารงานที่ดีจะต้องมีวิธีการบริหารงานที่จะท าให้ชนะใจลูกน้อง  ธรรมะส าหรับผู้บริหารงาน  
คือ จะต้องมีความหนักแน่นมั่นคง  และสามารถเปนเสาหลักในการสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ลูกน้อง     
ได้มีความสามารถในการแบ่งงานให้ลูกน้องท าตามความช านาญของแต่ละบุคคลและรู้จักกระจาย
อ านาจให้แก่ลูกน้องได้ช่วยแบ่งเบาภาระของตนเอง ดังนั้นผู้บริหารงานที่ดีจึงเปนผู้ที่คอยดูแลภาพรวม
ในการท างานของบุคคลในองค์การ  การบริหาร เปนกิจกรรมต่าง  ๆ ที่บุคคลตั้งแต่สองขึ้นไปมา
ท างานร่วมมือกันด าเนินการให้บรรลุเปูาหมายอย่างใดอย่างหนึ่งหรือห ลาย  ๆ อย่างร่วมกัน            
โดยประกอบไปด้วยส่วนต่าง ๆ ดังนี้ 

๑) บุคคลตั้งแต่ ๒ คนข้ึนไป 
๒) ต้องมีการกระท าอย่างใดอย่างหนึ่งร่วมกัน 
๓) ต้องมีเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ในการกระท าร่วมกันเด่นชัด 

                                                           

พระมหาวุฒิชัย  วชิรเมธี (ว.วชิรเมธี), คนส าราญงานส าเร็จ , พิมพ์ครั้งท่ี  ๓, (กรุงเทพมหานคร : 
บริษัทอมรินทร์พริ้นติ้งแอนด์พลับลิชช่ิง จ ากัด (มหาชน), ๒๕๕๐), หน้า ๒๕-๓๒. 



๒๙ 

๔) วัตถุประสงค์นั้น ๆ ต้องตรงกันในหมู่บุคคลผู้ร่วมกระท าการ  
การบริหาร  หมายถึง การท างานให้ส าเร็จโดยอาศัยคนอ่ืน การบริหารในพระพุทธศาสนาเริ่ม

มีข้ึนเปนรูปธรรมสองเดือนนับจากวันที่พระพุทธเจ้าตรัสรู้ นั่นคือในวันอาสาฬหบูชาเมื่อพระพุทธเจ้าทรง
แสดงพระธรรมเทศนาเปนครั้งแรกแก่พระปัญจวัคคีย์ ซึ่งท าให้เกิดพระสังฆรัตนะขึ้น เมื่อมีพระสังฆรัตนะ
เปนสมาชิกใหม่เกิดขึ้นในพระพุทธศาสนาอย่างนี้พระพุทธเจ้าก็ต้องบริหารคณะสงฆ์และวิธีการที่
พระพุทธเจ้าทรงใช้ ในการบริหารกิจการคณะสงฆ์ ซึ่งด ารงสืบต่อมาจนถึงปัจจุบันเปนเวลากว่า ๒,๕๐๐ ปี 
นอกจากนี้ยังมีพุทธพจน์ที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารกระจายอยู่ในพระไตรปิฎก การศึกษาพุทธพจน์
เหล่านั้นก็จะท าให้ทราบถึงพุทธวิธีบริหาร  ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า การบริหาร หมายถึง การปกครองการจัด
กิจกรรมต่าง ๆ ของหมู่คณะ หรือองค์การต่าง ๆ ให้ได้บรรลุผลส าเร็จลุล่วงตามนโยบาย และวัตถุประสงค์ 
กฎหมายของบ้านเมือง กฎข้อบังคับ ระเบียบ ค าสั่ง และการประกาศของมหาเถรสมาคม  

การบริหาร หมายถึง กระบวนการของการวางแผน  การจัดองค์การ  การมีส่วนร่วมและ
การควบคุมก าลังความพยายามของสมาชิกองค์การ  และการใช้ทรัพยากรอ่ื  ๆ เพ่ือความส าเร็จใน
เปูาหมายขององค์การที่ก าหนดไว้   นอกจากนี้การบริหารยังเปนกระบวนการของการรวบรวม
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด  เพ่ือน าไปสู่ความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนด  โดยผู้บริหารเปนผู้น า
ทรัพยากรมนุษย์ไปสู่การใช้ประโยชน์สูงสุดจากทรัพยากรที่ไม่ใช่มนุษย์อย่างมีประสิทธิภาพ  ภายใต้
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่ตลอดเวลา 

จากการให้ความหมายของนักวิชาการดังกล่าวข้างต้นนั้น สรุปได้ว่า การบริหาร หมายถึง 
การร่วมมือกันท างานด้วยวิธีการ ต่างๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ได้ร่วมกันตั้งเอาไว้โดยอาศัย
ทรัพยากรการบริหาร  ซึ่งได้แก่ บุคลากร เงิน วัสดุ อุปกรณ์ และวิธีการจัดการที่เหมาะสม  ที่จะท าให้
การด าเนินงานของหน่วยงานหรือองค์กรต่างๆ  มีความส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี  มีประสิทธิภาพ โดยใช้
กระบวนการวางแผน  การปฏิบัติการและการประเมินผล  โดยมีเปูาหมายและวัตถุประสงค์ท่ีความ
เจริญงอกงามและความส าเร็จของหน่วยงานนั้นๆ  เปนหลักซึ่งมีองค์ประกอบต่างๆ  ที่จะต้องน ามาใช้  
โดยที่ผู้บริหารขององค์กรเปนผู้แสดงความเปนมืออาชีพของการบริหาร การบริหารโดยสรุปคือ 

๑. การท างานอย่างใดอย่างหนึ่งให้ส าเร็จ โดยอย่างน้อยที่สุดกลุ่มนั้นจะต้องมีจ านวน
สมาชิกตั้งแต่ ๒ คนข้ึนไป 

                                                           

บรรจบ  เนียมมณ,ี หล กการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, ๒๕๓๒), 
หน้า ๒๖๐. 

พระธรรมโกศาจารย์ (ประยูร  ธมฺมจิตฺโต) , พุทธวิธีบริหาร , (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๔๙), หน้า ๓.  

พระราชญาณวิสิฐ, (เสริมชัย  ชยมงฺคโล), การบริหารว ด , (นครปฐม : เพชรเกษมการพิมพ์, 
๒๕๔๘), หน้า ๒๖. 

สมยศ  นาวีการ, การบริหาร, (กรุงเทพมหานคร: ดอกหญ้า, ๒๕๓๘), หน้า ๑๘. 



๓๐ 

๒. กลุ่มบุคคลดังกล่าวจะต้องมีเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ร่วมกัน และผู้จัดการจะมี
บทบาทในการชี้น า ให้แนวทางในการก าหนดเปูาหมายของกลุ่ม หรือเปนผู้ที่ก าหนดเปูาหมายของกลุ่มเอง 
ในกรณีที่เปูาหมายของกลุ่มมิได้ก าหนดขึ้นมาจากภายนอก หรือจากหน่วยงานระดับเหนือข้ึนไป 

๓. การจัดการเปนงานด้านสมอง ใช้ความคิด ปฏิภาณ และการตัดสินใจ เพ่ือสร้าง
เงื่อนไขและรักษาไว้ซึ่งเงื่อนไขส าหรับการบรรลุเปูาหมายของกลุ่ม  

การบริหาร คือ การท างานให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การโดยมีหลักการ ดังนี้ 
๑. ต้องมีองค์การ (Organization) และองค์กรนั้น ต้องมีการก าหนดวัตถุประสงค์ (Objective)   
๒. ต้องมีคนท างานร่วมกัน คนเปนส่วนส าคัญในการบริหารหรือการท างาน 
๓. ต้องมีทรัพยากรในการบริหาร ซึ่งนอกจากคน  Man แล้วต้องมีทรัพยากร อ่ืน ๆ ที่

ส าคัญได้แก่ (Money  )วัสดุ ( Material)  ในการท างาน  
๔. ต้องมีการจัดการในการบริหารหรือการท างานเพ่ือให้การท างานเปนไปโดยราบรื่น

และบรรลุวัตถุประสงค์  
การบริหาร เปนการใช้ศาสตร์และศิลปะการน าเอาทรัพยากรการบริหาร (Administrative 

Resource) มาประกอบกันตามกระบวนการบริหาร (Process of Administration) ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ และเห็นว่าการบริหารมีลักษณะเด่นเปนสากลอยู่หลายประการ คือ 

๑) การบริหารย่อมมีวัตถุประสงค์ 
๒) การบริหารอาศัยปัจจัยบุคคลเปนองค์ประกอบที่ส าคัญ 
๓) การบริหารต้องใช้ทรัพยากรการบริหารเปนองค์ประกอบพื้นฐาน 
๔) การบริหารมีลักษณะการด าเนินการเปนกระบวนการ 
๕) การบริหารเปนการด าเนินงานการร่วมกันของกลุ่มบุคคล 
๖) การบริหารอาศัยความร่วมมือร่วมใจของบุคคล ฉะนั้นจึงต้องอาศัยความร่วมใจ 

(Collective Mind) เพ่ือให้เกิดความร่วมมือของกลุ่ม (Group Cooperation) อันน าไปสู่พลังรวมกลุ่ม 
(Group Effort) ในอันที่จะท าให้ภารกิจบรรลุวัตถุประสงค์ 

๗) การบริหารมีลักษณะการร่วมมือกันด าเนินการอย่างมีเหตุผล 
๘) การบริหารมีลักษณะเปนการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานกับวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้ 
๙) การบริหารไม่มีตัวตน (Intangible) แต่มีอิทธิพลต่อความเปนอยู่ของมนุษย์  

                                                           

ธงชัย  วงศ์ชัยสุวรรณ, วิทยาการบริหารส าหร บน กบริหารมืออาชีพ , (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๖), หน้า ๔๓.   

ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร,  สุขาภิบาลในฐานะปกครองตนเอง , (กรุงเทพมหานคร : สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๓๙), หน้า ๑๗. 

สมพงษ์  เกษมสิน, การบริหาร , พิมพ์ครั้งท่ี ๘, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช, 
๒๕๒๖) ,หน้า ๔๑. 



๓๑ 

การบริหาร เปนการด าเนินการให้บรรลุเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้โดยอาศัย
ปัจจัยต่าง ๆ ได้แก่ คน เงิน วัสดุ สิ่งของ และวิธีการปฏิบัติงานเปนอุปกรณ์ในการด าเนินงานหรื อ    
อีกนัย หนึ่ง การบริหาร คือ การท างานส าเร็จโดยอาศัยบุคคลอ่ืน  การบริหารต้องใช้ความรู้ใน
ภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติในการบริหารงานต้องอาศัยบุคคล เงินทุน  และควรน าหลักธรรมทาง
พระพุทธศาสนามาเปนเครื่อง มือในการสร้างความม่ันคงทางจิตใจ  เพื่อให้การด าเนินงานเพื่อให้

บรรลุจุดมุ่งหมาย หรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ โดยอาศัยองค์ประกอบหรือปัจจัยต่าง ๆ ที่จ าเปนต่อ
การบริหาร และวิธีการปฏิบัติตลอดจนหมายถึง การท างานให้ส าเร็จลุล่วงไปได้โดยอาศัยบุคคลอ่ืนๆ  
และการบริหารเปนความพยายามที่จะสั่งแนะและผสมผสานความพยายามของมนุษย์ ซึ่งมีจุดรวมที่
มุ่งสู่จุดหมายปลายทางหรือเปูาหมายบางอย่าง การบริหารเปนกิจกรรมที่จ าเปนของผู้บริหารใน
องค์การซึ่งมีหน้าที่สั่งการ ให้ความสะดวกในการท างานของกลุ่มคนที่มีวัตถุประสงค์เดียวกัน   

สรุปได้ว่า การท างานให้ส าเร็จโดยอาศัยคนอ่ืน  เปนความพยายามที่จะสั่งแนะและ
ผสมผสานความพยายามของมนุษย์ ซึ่งมีจุดรวมที่มุ่งสู่จุดหมายปลายทางหรือเปูาหมายบางอย่าง  โดย
ใช้ความรู้ในภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติ ในการบริหารงานต้องอาศัยบุคคล  เงินทุน วัสดุ อุปกรณ์ต่างๆ  
และสามารถสรุปได้ตามตารางที่ ๒.๕ ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           

วีระ  อ าพันสุข,  พุทธธรรมก บการบริหารบุคคล , (กรุงเทพมหานคร : เอราวัณการพิมพ์, ๒๕๒๖), 
หน้า ๑-๑๐.  

ชุบ  กาญจนประกร, หล กร ฐประศาสนศาสตร์, คณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๒๕๑๐, เอกสารปรกอบค าบรรยาย, (อัดส าเนา) 

๒๔ชาญชัย  อาจินสมาจาร, การบริหารการศึกษา, (กรุงเทพมหานคร: ศูนย์ส่งเสริม, ๒๕๔๐), หน้า ๓๘.  



๓๒ 

ตารางท่ี ๒.๕ ความหมายของการบริหาร 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
พระธรรมโกศาจารย ์(ประยูร ธมฺมจิตฺโต)  
(๒๕๔๙, หน้า ๓) 

การบริหาร   หมายถึง การท างานให้ส าเร็จโดยอาศัย     
คนอ่ืน (Getting things done through other people) 

ธงชัย  วงศ์ชัยสุวรรณ 
(๒๕๔๐, หน้า ๔) 

การบริหารหรือการจัดการเกิดข้ึนในบริบทของกลุ่ม โดย
อย่างน้อยท่ีสุดกลุ่มนั้นจะต้องมีจ านวนสมาชิกตั้งแต่ ๒ คนข้ึน
ไป  

๑. กลุ่มบุคคลดังกล่าวจะต้องมีเปูาหมายหรือ
วัตถุประสงค์ร่วมกัน และผู้จัดการจะมีบทบาทในการชี้น า    
ให้แนวทางในการก าหนดเปูาหมายของกลุ่มหรือเปนผู้ที่
ก าหนดเปูาหมายของกลุ่มเอง ในกรณีที่เปูาหมายของกลุ่มมิได้
ก าหนดขึ้นมาจากภายนอก หรือจากหน่วยงานระดับเหนือข้ึนไป 

๒. การจัดการเปนงานด้านสมอง ใช้ความคิด ปฏิภาณ 
และการตัดสินใจ เพ่ือสร้างเงื่อนไขและรักษาไว้ซึ่งเงื่อนไข
ส าหรับการบรรลุเปูาหมายของกลุ่ม 

ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร 
(๒๕๓๙, หน้า ๑๗) 

การบริหาร คือ การท างานให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การโดยมีหลักการ ดังนี ้

๑. ต้องมีองค์การ  (Organization) และองค์การนั้น  
ต้องมีการก าหนดวัตถุประสงค์ (Objective)  อันแน่ชัด  

๒. ต้องมีคนท างานร่วมกัน คนเปนส่วนส าคัญในการ
บริหารหรือการท างาน 

๓. ต้องมีทรัพยากรในการบริหาร ซึ่งนอกจากคนแล้ว 
ยังมีทรัพยากรอ่ืนที่ส าคัญ เช่น วัสดุอุปกรณ์ในการท างาน  

๔. ต้องมีการจัดการในการบริหารหรือการท างาน
เพ่ือให้การท างานเปนไปโดยราบรื่นและบรรลุวัตถุประสงค ์ 

 
การบริหารงานเปนทั้งศาสตร์และศิลป์ซึ่งเปนสาขาวิชาที่มีการจัดระเบียบอย่างมีระบบ  

กล่าวคือ มีหลักการ กฎเกณฑ์และทฤษฎีที่เชื่อถือได้อันเกิดจากการค้นคว้าเชิงวิทยาศาสตร์เพ่ือประโยชน์ 
ในการบริหารงาน โดยลักษณะเช่นนี้การบริหารงานจึงเปนศาสตร์ทางสังคม ที่อยู่ในกลุ่มเดียวกับวิชา
จิตวิทยา สังคมวิทยาและรัฐศาสตร์  แต่ถ้าพิจารณาการบริหารงานในลักษณะของการปฏิบัติที่ต้อง



๓๓ 

อาศัยความรู้ ความสามารถ  ประสบการณ์และทักษะของผู้บริหารงานแต่ละคนที่จะท างานให้บรรลุ
เปูาหมาย ซึ่งเปนการประยุกต์เอาความรู้  หลักการ และทฤษฎีไปปรับใช้ในการปฏิบัติงานเพื่อให้
เหมาะสมกับสถานการณ์และสิ่งแวดล้อม  ความพยายามที่จะสั่ง  แนะและผสมผสานความพยายาม
ของมนุษย์  ซึ่งมีจุดรวมที่มุ่งสู่จุดหมายปลายทางหรือเปูาหมายบางอย่าง  การบริหารเปนกิจกรรมที่
จ าเปนของผู้บริหารในองค์การซึ่งมีหน้าที่สั่งการ  ให้ความสะดวกในการท างานของกลุ่มคนที่มี
วัตถุประสงค์เดียวกัน  

หลัก POSDCoRB ในหนังสือ ความรู้เบื้องต้นทางการบริหารรัฐกิจ ไว้ว่า การบริหารรัฐ
กิจได้รับการยอมรับว่าเปนศาสตร์ทางการบริหารมากขึ้นเมื่อมีผลงานของนักวิชาการด้านการบริหาร
รัฐกิจผู้ที่ได้รับการกล่าวถึงเสมอและถือเปนจุดสูงสุดในการยอมรับนับถือ คือ ผลงานการเขียนของ  
Luther Gulick and Lyndall Urwick ในปี คศ.๑๙๓๗  ชื่อหนังสือ Papers on the Science of 
Administration ซึ่งมีการเสนอกระบวนการบริหารหรือหลักเกณฑ์การบริหารขึ้นมาจนโด่งดัง และ
ต่อมา Gulick ได้พัฒนาปรับปรุงอักษรย่อหลักการบริหารเปน ๗ ตัว โดยได้มาจากงานวิเคราะห์ของ 
Henrry Fayol และกลายเปนอักษรย่อต้นบัญญัติทั้ง ๗ อันหมายถึง กิจกรรมการปฏิบัติงานของ
หัวหน้าฝุายบริหาร อักษรย่อดังนี้ POSDCoRB (พอสด์คอร์บ)   

การบริหารจัดการให้ได้ผลตามท่ีต้องการต้องประกอบด้วยหลัก ๖ ประการ ดังนี้ 
๑. จับจุด หมายถึง การพัฒนาที่ถูกต้อง เหมาะสม การเริ่มต้นที่ดีต้องเริ่มที่ผู้น า

สังคมไทย ต้องการผู้น าที่เข้มแข็ง การพัฒนาจะต้องเริ่มที่ศรัทธาและปัญญา ผู้น าคือผู้สร้างศรัทธาและ
ใช้ปัญญาในการแก้ปัญหา 

๒. จ่อไฟ หมายถึง การจุดประกายให้เกิดศรัทธากับมวลสมาชิก หรือจุดประกายอุดมการณ์ให้
เกิดข้ึนในหัวใจสมาชิกเม่ือเกิดศรัทธาการพัฒนาจะเริ่มต้น เมื่อยังไม่เกิดศรัทธาจะยังไม่เริ่มต้น ผู้น าหรือเจ้า
อาวาสจะต้องจุดประกายที่ตนเองก่อนแล้วจุดประกายให้พระเณรในวัด และประชาชนรอบ ๆ วัด ในที่นี้
หมายถึง การเริ่มต้นที่หัวใจนั่นเอง 

๓. ใส่เชื้อ หมายถึง การจัดประสบการณ์ การพัฒนาด้านต่าง ๆ ให้กับกลุ่ม เช่น กิจกรรมการ
บวชเรียน การศึกษาปฏิบัติธรรม การส่งเสริมสหกรณ์ การท าวัตรสวดมนต์ เปนต้น 

๔. เกื้อกูล หมายถึง การสนับสนุนร่วมมือจากฝุายต่าง ๆ เช่น การร่วมมือกันในลักษณะ “บวร” 
มีทั้งองค์กรภาครัฐ –เอกชนสนับสนุนร่วมมือกันอย่างเข้มแข็ง  

๕. หนุนเนื่อง หมายถึง การเติบโตของกิจกรรมอย่างต่อเนื่อง มีสมาชิกเพ่ิมข้ึน อุดมการณ์เหนียว

                                                           

จันทรานี  สงวนนาม, เอกสารประกอบการสอนบรรยายหล กสูตรผู บริหารสถานศึกษาระด บสูง , 
(กรุงเทพมหานคร: ๒๕๓๖), หน้า ๔. 

ชาญชัย  อาจินสมาจาร, การบริหารการศึกษา, (กรุงเทพมหานคร: ศูนย์ส่งเสริม, ๒๕๔๐), หน้า ๓๘. 
เติมศักดิ์  ทองอินทร์, ความรู เบ้ืองต นทางการบริหารร ฐกิจ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาจุฬา

ลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๔๗), หน้า ๑. 



๓๔ 

แน่นขึ้น มีกิจกรรมเผยแพร่มากข้ึน  
๖. ยั่งยืน หมายถึง การพัฒนาที่ยั่งยืน ทุกอย่างต้องเปนอุดมการณ์อยู่ในใจของทุก ๆ คน คนใน

ชุมชนนั้นมีการพัฒนาสร้างสรรค์ไปโดยล าดับ  
การบริหารจัดการการพัฒนา แมก้ระทั่งการบริหารการบริการ (Service Administration)  

แต่ละค ามีความหมายคล้ายคลึงหรือใกล้เคียงกันที่ เห็นได้อย่างชัดเจนมีอย่างน้อย  ๓ ส่วน ล้วนเปน
แนวทางหรือวิธีการบริหารงานภาครัฐที่หน่วยงานของรัฐ ค ามีจุดเน้นต่างกันกล่าวคือ การบริหาร
จัดการเน้นเรื่องการน าแนวคิดการจัดการของภาคเอกชนเข้ามาใช้ในการบริหารราชการ เช่น การ
มุ่งหวังผลก าไร การแข่งขัน ความรวดเร็ว การตลาด การประชาสัมพันธ์ การจูงใจด้วยค่าตอบแทน 
การลดขั้นตอน และการลดพิธีการ เปนต้น ในขณะที่การบริหารการพัฒนาให้ความส าคัญเรื่องการ
บริหารรวมทั้งการพัฒนานโยบาย แผน แผนงาน โครง การ  หรือกิจกรรมของหน่วยงานของรัฐ ส่วนการ

บริหารการบริการเน้นเรื่อง การอ านวยความสะดวกและการให้บริการแก่ประชาชน 
สรุปได้ว่า การบริหารเปนการวางแผนเพื่อให้การท างานให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดยการ

ร่วมมือกัน ซึ่งต้องมีผู้น าคือภาครัฐ และผู้ตามคือประชาชน โดยก าหนดผ่านนโยบาย แผนงาน 
โครงการ เพ่ือน าไปสู่การปฏิบัติให้การบริหารนั้นประสบผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์ 

 

๒.๓.๒ แนวคิดเกี่ยวก บการบริหาร 
การบริหารเปนศิลปะในการท าให้สิ่งต่าง  ๆ ได้รับการกระท าจนเปนผลส าเร็จ  และการ

บริหาร คือกระบวนการทางสังคมซึ่งพิจารณาได้เปน ๓ ทาง คือ 
๑. ทางโครงสร้าง เปนความ สัม พันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา

ตามล าดับขั้นตอนของสายการบังคับบัญชา 
๒. ทางหน้าที่ เปนขั้นตอนของหน่วยงานที่ระบุหน้าที่ บทบาท ความรับผิดชอบ และ

เครื่องอ านวยความสะดวกต่าง ๆ เพื่อให้ส าเร็จตามเปูาหมาย 
๓. ทางปฏิบัติการ เปนกระบวนการบริหารด าเนินการในสถานการณ์ที่บุคลต่อบุคคล

ก าลังมีปฏิสัมพันธ์หรือร่วมท าปฏิกิริยาเก่ียวข้องซึ่งกันและกัน 
การบริหาร เปนการด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ โดยอาศัยคน เงิน วัตถุ 

สิ่งของเปนปัจจัยในการปฏิบัติงา น เปนกิจกรรมที่เกิดขึ้น ควบคู่กับการด ารงชีวิตของมนุษย์เปน
กระบวนการที่ช่วยให้สังคมมนุษย์ด ารงอยู่ได้อย่างสงบสุข  โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้กิจกรรมหรืองาน
บรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีก าหนดไว้ในทางทฤษฏีได้มีผู้ให้ความหมายของค าว่าการบริหารไว้มากมาย

                                                           

นายแพทย์อาคม  ปูองขันธ์, กองพุทศาสนสถาน ส าน กงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติว ดพ ฒนา ๕๑, 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, ๒๕๕๑), หน้า ๑๐-๑๑. 

วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจ ดการและการบริหารการพ ฒนาขององค์กรตามร ฐธรรมนูญ
และหน่วยงานของร ฐ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรมม, ๒๕๔๘), หน้า ๕. 



๓๕ 

หลายแนวคิด ดังนี้  
ค าว่า การบริหาร (Administration) และการจัดการ (Management) มีความหมายอย่าง

เดียวกัน แต่นิยมใช้ต่างสถานการณ์กัน ค าว่า การบริหาร มักใช้กับกิจการสาธารณะหรือราชการ ส่วนค า
ว่า การจัดการ นิยมใช้กับกิจการธุรกิจหรืออุตสาหกรรม โดยเหตุนี ้เราจึงเรียกผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารใน
หน่วยราชการว่า ผู้บริหาร (Administration) ในขณะที่บริษัทห้างร้านเรียกว่า ผู้จัดการ (Manager)  

การบริหาร (Administration) หมายถึง กระบวนการจัดการและด าเนินการทุกๆ  ด้าน 
เพ่ือให้สามารถอ านวยประโยชน์  เสริมสร้างความผาสุก  ความถูกต้อง ความเปนระเบียบเรียบร้อยดี
งาม และแสดงความเมตตานุเคราะห์ต่อปวงชน  ปรากฏชัดทั้งทางรูปธรรมและนามธรรม  ทั้งนี้
ผู้บริหารงานที่ดีจะต้องมีวิธีการบริหารงานที่จะท าให้ชนะใจลูกน้อง  คือ จะต้องมีความหนักแน่นมั่นคง  
และสามารถเปนเสาหลักในการสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ลูกน้องได้  มีความสามารถในการแบ่งงานให้
ลูกน้องท าตามความช านาญของแต่ละบุคคลและรู้จักกระจายอ านาจให้แก่ลูกน้องได้ช่วยแบ่งเบาภาระ
ของตนเอง ดังนั้นผู้บริหารงานที่ดีจึงเปนผู้ที่คอยดูแลภาพรวมในการท างานของบุคคลในองค์การ  

นอกจากนี้การบริหารเปนกระบวนการของการแสวงหา  และการผสมผสานทรัพยากรที่
ส าคัญ ๓ ประเภท คือ มนุษย์ การเงิน  และทรัพยากรด้านกายภาพ  เพ่ือที่จะได้บรรลุเปูาหมายหลัก
ขององค์การในการผลิตสินค้าหรือบริการ ซึ่งเปนที่ปรารถนาของสังคม การบริหารโดยสรุปก็คือ 

๑) การท างานอย่างใดอย่างหนึ่งให้ส าเร็จโดยล าพังคนเดียว  ไม่ใช่การบริหารหรือการ
จัดการ การบริหารหรือการจัดการเกิดข้ึนในบริบทของกลุ่ม  โดยอย่างน้อยที่สุดกลุ่มนั้นจะต้องมี
จ านวนสมาชิกตั้งแต่ ๒ คนข้ึนไป 

๒) กลุ่มบุคคลดังกล่าวจะต้องมีเปูาหมาย  หรือวัตถุประสงค์ร่วมกัน  และผู้จัดการจะมี
บทบาทส าคัญในการชี้น าให้แนวทางในการก าหนดเปูาหมายของกลุ่มหรือเปนผู้ที่ก าหนดเปูาหมาย
ของกลุ่มเอง ในกรณีที่เปูาหมายของกลุ่มมิได้ก าหนดขึ้นมาจากภายนอกหรือจากหน่วยงานระดับเหนือ
ขึ้นไป 

๓) การจัดการเปนงานด้านสมอง ใช้ความคิด ปฏิภาณ และการตัดสินใจ เพ่ือสร้างเงื่อนไข 
และรักษาไว้ซึ่งเงื่อนไขส าหรับการบรรลุเปูาหมายของกลุ่ม 

การบริหารงานเปนทั้งศาสตร์และศิลป์  ซึ่งเปนการจัดระเบียบอย่างมีระบบ  มีหลักการ 
กฎเกณฑ ์ และทฤษฎีที่เชื่อถือได้อันเกิดจากการค้นคว้าเชิงวิทยาศาสตร์เพ่ือประโยชน์ ในการบริหารงาน 

                                                           

พระธรรมวรนายก, (โอภาส นิรุติเมธี), ธรรมปริท ศน์ ๔๖, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณ 
ราชวิทยาลัย, ๒๕๔๖), หน้า ๗๓.  

พระมหาวุฒิชัย  วชิรเมธี (ว. วชิรเมธี ), คนส าราญงานส าเร็จ , พิมพ์ครั้งท่ี  ๓, (กรุงเทพมหานคร : 
บริษัท อมรินทร์พริ้นติ้งแอนด์พลับลิชช่ิง จ ากัด (มหาชน), ๒๕๕๐), หน้า ๒๕-๓๒. 

ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ, วิทยาการบริหารส าหร บน กบริหารมืออาชีพ , (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๐), หน้า ๓-๔.  



๓๖ 

โดยลักษณะเช่นนี้การบริหารงานจึงเปนศาสตร์ทางสังคม แต่การบริหารงานในลักษณะของการปฏิบัติ     
ที่ต้องอาศัยความรู้ ความสามารถ  ประสบการณ์และทักษะของผู้บริหารงานแต่ละคนที่จะท างานให้
บรรลุเปูาหมาย ซึ่งเปนการประยุกต์เอาความรู้ หลักการ และทฤษฎีไปปรับใช้ในการปฏิบัติงานเพื่อให้
เหมาะสมกับสถานการณ์และสิ่งแวดล้อม  ความพยายามที่จะสั่งแนะและผสมผสานความพยายาม
ของมนุษย์  ซึ่งมีจุดรวมที่มุ่งสู่จุดหมายปลายทางหรือเปูาหมายบางอย่าง  การบริหารเปนกิจกรรมที่
จ าเปนของผู้บริหารในองค์การซึ่งมีหน้าที่สั่งการให้ความสะดวกในการท างานของกลุ่มคนที่มี
วัตถุประสงค์เดียวกัน  

นักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายของ การบริหารไว้ดังเช่น “การบริหาร คือ การ
ท างานให้ส าเร็จโดยอาศัยคนอ่ืน” ความหมายนี้เปนการระบุว่า  ผู้บริหารไม่ได้ลงมือท างานด้วยตัวเอง
แต่ท างานโดยการสั่งให้คนอ่ืนท า  ภายในสภาพองค์การที่กล่าวมานี้ทรัพยากรด้านบุคคล  จะเปน
ทรัพยากรหลักขององค์การที่เข้ามาร่วมกันท างานในองค์การ  ซึ่งคนเหล่านี้จะเปนผู้ใช้ ทรัพยากรด้าน
วัตถุอ่ืน ๆ เพ่ือผลิตสินค้าหรือบริการออกจ าหน่ายและตอบสนองความพอใจให้กับสังคม “การบริหารคือ
กิจกรรมในการใช้ทรัพยากรเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล” ตามความหมายนี้  การบริหารได้แก่กิจกรรมในการวางแผน  การจัดองค์การ  การจูงใจ
และการควบคุมทรัพยากรบุคคลและทรัพยากรวัตถุ  ให้บรรลุเปูาหมายขององค์การด้วยดี  “การ
บริหารคือกระบวนการท างานกับคนและวัตถุเพ่ือให้บรรลุเปูาหมายขององค์การด้วยดีอย่างมี
ประสิทธิภาพ” 

การบริหาร หมายถึงกระบวนการของการวางแผน  การจัดองค์การ  การมีส่วนร่วมและ
การควบคุมก าลังความพยายามของสมาชิกองค์การ  และการใช้ทรัพยากรอ่ืน  ๆ เพ่ือความส าเร็จใน
เปูาหมายขององค์การที่ก าหนดไว้   นอกจากนี้การบริหารยังเปนกระบวนการของการรวบรวม
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด  เพ่ือน าไปสู่ความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนด  โดยผู้บริหารเปนผู้น า
ทรัพยากรมนุษย์ไปสู่การใช้ประโยชน์สูงสุดจากทรัพยากรที่ไม่ใช่มนุษย์อย่างมีประสิทธิภาพ  ภายใต้
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่ตลอดเวลา 

สรุปได้ว่า  การบริหาร  หมายถึง การร่วมมือกันท างานด้วยวิธีการต่า งๆ เพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ได้ร่วมกันตั้งเอาไว้โดยอาศัยทรัพยากรการบริหาร  ซึ่งได้แก่ บุคลากร เงิน วัสดุ อุปกรณ์ 
และวิธีการจัดการที่เหมาะสม ที่จะท าให้การด าเนินงานของหน่วยงานหรือองค์กรต่างๆ  มีความส าเร็จ
ลุล่วงไปด้วยดี  มีประสิทธิภาพ โดยใช้กระบวนการวางแผน  การปฏิบัติการและการประเมินผล  โดยมี
เปูาหมายและวัตถุประสงค์ท่ีความเจริญงอกงามและความส าเร็จของหน่วยงานนั้นๆ  เปนหลักซึ่งมี
                                                           

จันทรานี สงวนนาม, เอกสารประกอบการสอนบรรยายหล กสูตรผู บริหารสถานศึกษาระด บสูง , 
(กรุงเทพมหานคร: ๒๕๓๖), หน้า ๔. 

ชาญชัย อาจินสมาจาร, การบริหารการศึกษา, (กรุงเทพมหานคร: ศูนย์ส่งเสริม, ๒๕๔๐), หน้า ๓๘. 
สมยศ นาวีการ, การบริหาร, (กรุงเทพมหานคร: ดอกหญ้า, ๒๕๓๘), หน้า ๑๘. 



๓๗ 

องค์ประกอบต่าง  ๆ ที่จะต้องน ามาใช้  โดยที่ผู้บริหารขององค์กรเปนผู้แสดงความเปนมืออาชีพของ
การบริหาร ทั้งนี้ จากความหมายของการบริหาร ของนักวิชาการต่าง ๆ ผู้วิจัยจึง สรุปได้ตามตารางที่ 
๒.๖ ดังต่อไปนี้ 

 
ตารางท่ี ๒.๖ แนวคิดเก่ียวกับการบริหาร 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
พระธรรมวรนายก, (โอภาส นิรุติเมธี)  
(๒๕๔๖, หน้า ๗๓) 

มีความก้าวหน้า สามารถอ านวยประโยชน์ เสริมสร้าง
ความผาสุก ความถูกต้อง ความเปนระเบียบเรียบร้อย       
ดีงาม 

พระมหาวุฒิชัย วชิรเมธ ี(ว.วชิรเมธี), 
(๒๕๕๐, หน้า ๒๕-๓๒) 

คอยดูแลภาพรวมในการท างานของบุคคลในองค์การ 

ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ 
(๒๕๔๐, หน้า ๓-๔)  

การบริหารจัดการ เปนกระบวนการของการแสวงหา 
และการผสมผสานทรัพยากรที่ส าคัญ ๓ ประเภท คือ 
มนุษย์ การเงิน และทรัพยากรด้านกายภาพ 

จันทรานี สงวนนาม  
(๒๕๓๖, หน้า ๔) 

ประยุกต์เอาความรู ้ หลักการ และทฤษฎีไปปรับใช้ใน
การปฏิบัติงานเพ่ือให้เหมาะสมกับสถานการณ์และ
สิ่งแวดล้อม 

ชาญชัย อาจินสมาจาร 
(๒๕๔๐, หน้า ๓๘) 

มีหน้าที่สั่งการ  ให้ความสะดวกในการท างานของ
กลุ่มคนที่มีวัตถุประสงค์เดียวกัน 

สมยศ นาวีการ 
(๒๕๓๘, หน้า ๑๘) 

กระบวนการของการวางแผน การจัดองค์การ การมี
ส่วนร่วมและการควบคุมก าลังความพยายามของสมาชิก
องค์การ และการใช้ทรัพยากรอ่ืน ๆเพ่ือความส าเร็จ 

 
 ๒.๓.๒ ทฤษฎีเกี่ยวก บการบริหาร 

การบริหารโดยทั่วๆ ไป จะมีลักษณะเปนกระบวนวิธี  หรือเปนการก าหนดขั้นตอนในการ
ปฏิบัติงานหรือเปนล าดับรายการในการบริหาร  คือจะต้องมีล าดับรายการก่อนหลังว่าจะต้องท าสิ่งใด
ก่อนและต่อ ๆ ไปจะท าอะไรซึ่งจัดไว้ว่า หลักเกณฑ์ตามวิธีการทางวิทยาศาสตร์ (Scientific management) 
กระบวนการบริหารจะก าหนดขอบเขตและหน้าที่ตามขั้นตอนต่าง  ๆ ไว้อย่างชัดเจน  ส าหรับการ
จัดการและการบริหารที่ได้น านิยามและความหมายมาแสดงไว้แล้วนั้นมีนักวิชาการได้แสดงแนวคิด
ทฤษฎีต่าง ๆ ไว้มากมาย โดยสามารถแบ่งแนวคิด ทฤษฎีทางการจัดการได้ตามยุคสมัยที่นักวิชาการ



๓๘ 

สร้างข้ึน โดยในงานวิจัยนี้จะน ามาแสดงเฉพาะแนวคิดทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับงานวิจัยเปนหลักการ
จัดระบบแนวความคิด ทางด้านการจัดการนั้นเริ่มต้นในช่วงที่มีการปฏิวัติทางอุตสาหกรรมในประเทศ
อังกฤษ ระหว่างศตวรรษที่ ๑๘ และ ๑๙ และได้มีการปรับปรุงพัฒนาเรื่อย  ๆ มาจนกระท่ังปัจจุบัน 
ซึ่งสามารถแบ่งแนวความคิดออกเปน ๖ กลุ่มด้วยกัน คือ 

๑. ทฤษฎีการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (Scientific Management School)  
๒. ทฤษฎีการจัดการเปนกระบวนการ (Management Process School)  
๓. ทฤษฎีด้านมนุษยสัมพันธ์ (Human Relation School)   
๔. ทฤษฎีด้านระบบสังคม (Social System School)   
๕. ทฤษฎีด้านคณิตศาสตร์ (Mathematical School) 
๖. ทฤษฎีด้านระบบ (System School)  
การจัดการโดยทั่วไปในปัจจุบัน มักจัดระบบแนวความคิดเปนสองแนวคือ เปน

วิทยาศาสตร์หรือเปนศิลปะ  (Management : Science or Art)  การจัดการโดย ทั่ว ๆ ไปจะมี
ลักษณะเปนกระบวนวิธีหรือเปนการก าหนดขั้นตอนในการปฏิบัติงาน หรือเปนล าดับรายการในการ
จัดการ ซึ่งในการจัดการนั้นจะต้องมีล าดับรายการก่อนหลังว่าจะต้องท าสิ่งใดก่อน และต่อๆ ไปจะท า
อะไร ซึ่งจัดว่าเปนหลักเกณฑ์วิธีการทางวิทยาศาสตร์  (Scientific Management) กระบวนการจะจัด
ขอบเขตและหน้าที่ไว้อย่างชัดเจน มีนักวิชาการได้ให้เหตุผลไว้ดังนี้  

การบริหารได้พัฒนาการบริหารที่มีหลักเกณฑ์ซึ่งมีพ้ืนฐานอยู่ในหลักการ (Principles)  
ที่ส าคัญ ๔ ประการ คือ 

๑) ต้องมีการคิดค้นและก าหนดวิธีที่ดีที่สุด  (One Best Way) ส าหรับงานที่ท าแต่ละ
อย่าง คือ ต้องมีการก าหนดวิธีการท างานที่ดีที่สุดที่ช่วยให้สามารถท างานเสร็จลุล่วงไปด้วยดีตาม  
วัตถุประสงค์ มาตรฐานของงานจะต้องมีการจัดวางเอาไว้ โดยมีหลักเกณฑ์ที่ได้พิสูจน์มาแล้วว่าเปนวิธี
ที่ดีที่สุดจริง และในเวลาเดียวกัน การจ่ายผลตอบแทนแบบจูงใจต่างๆ  ก็จะจ่ายให้ตามผลผลิตทั้งหมด
ส าหรับส่วนที่เกินมาตรฐาน 

๒) ต้องมีคัดเลือกและพัฒนาคนงาน  โดยตระหนักถึงความส าคัญและคุณค่าของการรู้จัก
งานให้เหมาะสมสอดคล้องกับคนงาน นอกจากนี ้ต้องมีการอบรมคนงานให้รู้จักวิธีการท างานที่ถูกวิธีด้วย 
และในการคัดเลือกคนงานจะต้องมีการพิจารณาเปนพิเศษที่จะให้ได้คนที่มีคุณสมบัติที่ดีที่สุดตรงตาม
งานที่จะให้ท า 

๓) ด้วยวิธีการพิจารณาอย่างรอบคอบเกี่ยวกับวิธีท างาน ควบคู่กับการพิจารณาคนงานนี้  
คนงานจะไม่คัดค้านต่อวิธีท างานใหม่ท่ีได้ก าหนดขึ้น  เพราะโดยหลักเหตุผลคนงานทุกคน  จะเห็นจริง
ถึงโอกาสที่เขาจะได้รับรายได้สูงข้ึน จากการท างานถูกวิธีที่จะช่วยให้ได้ผลผลิตสูงขึ้น 

๔) การประสานร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดระหว่างผู้บริหารและคนงาน ฝุายบริหารควรจะได้



๓๙ 

ประสานอย่างใกล้ชิดเปนประจ ากับคนงานท่ีเปนผู้ปฏิบัติงาน แต่ต้องไม่ใช่โดยการไปลงมือปฏิบัติงาน ที่ควรจะ
เปนงานของคนงานเท่านั้น 

วิธีการต่าง ๆ ล้วนแต่เปนวิธีการที่มีหลักเกณฑ์ตามหลักวิทยาศาสตร์  ท าให้เกิดทฤษฎี
การบริหารขึ้นมาและได้เสนอแนะว่า  ผู้บริหารต้องมีบทบาทเปนจุดกลางของปัญหาและความส าเร็จ
ของกลุ่ม  ที่จะต้องรับผิดชอบน าเอาเรื่องที่เก่ียวข้องกับประสิทธิภาพของกลุ่มมาคิดวิเคราะห์และ
ปรับปรุงหาทางออกให้ได้เปนผลดีที่สุดส าหรับกลุ่มให้ดีข้ึนและมากขึ้นเรื่อยๆ  

หลักกระบวนการบริหารมีอยู่ ๕ ประการ คือ 
๑. การวางแผน (Planning) หมายถึง การก าหนดนโยบายและมาตรการอันเปนแนวทาง

ปฏิบัติเพื่อบรรลุเปูาหมายที่วางไว้ 
๒. การจัดองค์การ (Organizing) คือ การก าหนดต าแหน่งสายบังคับบัญชาในองค์การ 
๓. การแต่งตั้งบุคลากร (Staffing) หมายถึงการสรรหาบุคลากรมาบรรจุแต่งตั้งในต าแหน่งที่

ก าหนดไว้  
๔. การอ านวยการ (Directing) คือก ากับสั่งการและมอบหมายให้แต่ละฝุายได้ปฏิบัติงาน

ตามแผนที่วางไว้ 
๕. การควบคุม  (Controlling) คือการติดตามดูว่าแต่ละฝุายปฏิบัติงานไปถึงไหน           

มีปัญหาและอุปสรรคเกิดข้ึนที่ใด  
ผู้บริหารหรือผู้จัดการที่ประสบความส าเร็จควรต้องมีความรู้ความเข้าใจในความรู้พื้นฐาน

เกี่ยวกับการกระท าหน้าที ่ (Function) และการแสดงบทบาท (Roles) ไว้ว่า ต้นศตวรรษที ่๒๐ นักธุรกิจ 
ชาวฝรั่งเศสผู้หนึ่ง คือ Henri Fayol ได้เสนอตัวแบบหน้าที่ส าคัญ ๕ ประการของการจัดการ คือ การ
วางแผน  (Planning) การจัดองค์การ  (Organizing) การสั่งการ  (Commanding) การประสานงาน 
(Coordinating) และการควบคุม (Controlling) 

สองทศวรรษต่อมา Gulick and Urwick ได้เสนอหลักว่าด้วยหน้าที่ของการบริหารที่รู้จัก
กันแพร่หลายในนามของหลัก  POSDCoRB ซึ่งย่อมาจากหน้าที่หลักของการบริหาร  ๗ ประการ คือ 
การวางแผน  (Planning) การจัดองค์การ  (Organizing) การคัดเลือก  หรือการสรรหาบุคลากร  
(Staffing) การอ านวยการ  (Directing) การประสานงาน  (Coordinating) การรายงาน (Reporting) 
และการงบประมาณ  (Budgeting) ซึ่งหลัก POSDCoRB นี้ขยายความมาจากหน้าที่ทางด้านการ
จัดการของ Fayol นั่นเอง โดยแยกหน้าที่ทางด้านการคัดเลือกหรือสรรหาบุคลากรออกมาจากการจัด
องค์การ ส่วนหน้าที่การควบคุมถูกแบ่งออกเปนสองหน้าที่  คือ การรายงานผลการปฏิบัติงาน  และ
                                                           

ธงชัย สันติวงษ,์ พฤติกรรมผู บริโภคทางการตลาด, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช , ๒๕๔๓), 
หน้า ๔๘. 

พระเมธีธรรมาภรณ์, (ประยูร ธมฺมจิตโต), คุณธรรมส าหร บบริหาร, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิพุทธธรรม, 
๒๕๔๓),หน้า ๓. 



๔๐ 

การงบประมาณ  หลัก POSDCoRB นี้ได้รับการยอมรับว่าเปนหน้าที่ส าคัญของการบริหารหรือการ
จัดการในภาครัฐมาเปนเวลานาน 

ทศวรรษที่  ๘๐ โลกมีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอย่างมาก  ผู้บริหารและนักวิชาการ
ตระหนักถึงความไม่เพียงพอของหน้าที่ทางด้านการจัดการของฟาโยลและหลัก  POSDCoRB ในปี 
ค.ศ.๑๙๘๓ Garson และ Overman ได้เสนอหลัก PAFHRIER ขึ้นมาซ่ึงเปนค าย่อมาจากหน้าที่หลัก
ของการบริหารหรือการจัดการสมัยใหม่ ๕ ประการ คือ 

๑. PA ย่อมาจาก Policy Analysis คือการวิเคราะห์นโยบาย  ซึ่งกินความหมายมากกว่า
การวางแผน การวิเคราะห์นโยบายรวมไปถึงการวิเคราะห์ว่าอะไรคือวัตถุประสงค์ หรือเปูาหมายของ
นโยบาย การก าหนดนโยบาย  และการวิเคราะห์ผลกระทบของนโยบาย ซึ่งมีความจ าเปนส าหรับการ
บริหารในภาครัฐ  ภาคเอกชนในปัจจุบันก็ตระหนักถึงความจ าเปนส าหรับการวิเคราะห์แผน  หรือ
นโยบายเพิ่มมากข้ึนเช่นกัน 

๒. F ย่อมาจาก Financial Management หรือการจัดการทางด้านการเงินหรือการคลัง  
เปนหน้าที่ส าคัญส าหรับการบริหารหรือการจัดการขององค์การทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน  แต่ถูก
ละเลยมิได้มีการกล่าวถึงในอดีต 

๓. HR ย่อมาจาก Human Resource Management คือการจัดการทางด้านทรัพยากร
มนุษย์ มีความหมายกว้างกว่าการคัดเลือกหรือสรรหาบุคลากรบุคลากรขององค์การจ าเปนต้องได้รับ
การฝึกอบรม การเรียนรู้และพัฒนา  ได้รับการมอบหมายอ านาจ  (Empowerment) ต้องมีคุณภาพ   
ในการท างาน และมีคุณภาพชีวิตอีกด้วย 

๔. I ย่อมาจาก Information Management เปนการสะท้อนให้เห็นถึงยุคปัจจุบันซึ่ง
เปนยุคของสังคมสารสนเทศ ผู้บริหารจ าเปนต้องมีการจัดการทางด้านสารสนเทศเพ่ือประโยชน์ในการ
น าเอาสารสนเทศมาประกอบการตัดสินใจของผู้บริหารด้วย 

๕. ER ย่อมาจาก External Relations สะท้อนให้เห็นถึงสังคมในยุคปัจจุบันที่องค์การ
ต่างๆ จ าเปนต้องมีความสัมพันธ์กันในเชิง  Synergistic และ Symbiotic เพ่ิมมากข้ึนดังกล่าวข้างต้น  
จึงมีความจ าเปนต้องมีการจัดการทางด้านความสัมพันธ์กับองค์การอื่นๆ รวมทั้งสังคมและสิ่งแวดล้อม 
เปนต้น 

จะเห็นได้ว่าหลัก  PAFHRIER สามารถใช้ประกอบกับหลัก  POSDCoRB หรือหลักของ 
Fayol ได้เปนอย่างดีส าหรับการท าความเข้าใจหน้าที่หลักท่ีส าคัญของการบริหาร  หรือการจัดการ     
ในยุคปัจจุบัน กระบวนการของหลักการบริหารไว้ ๕ ขั้นตอน ดังนี้ 

๑) การวางแผน (Planning) 
๒) การจัดระบบองค์การ (Organizing) 
๓) การจัดบุคลากร (Staffing) 



๔๑ 

๔) การเปนผู้น าในองค์การ (Leading) 
๕) การควบคุมการดูแล (Controlling)   
ทฤษฎีการบริหารของ  เฮนรี ฟาโย (Henri Fayol) ได้เสนอทฤษฎีการบริหารโดยมี

ความเชื่อว่าเปนไปได้ที่จะหาทางศึกษาถึงศาสตร์ที่เกี่ยวกับการบริหาร  (Administrative) ซึ่งสามารถ
ใช้ได้กับการบริหารทุกชนิด  ไม่ว่าจะเปนการบริหารอุตสาหกรรมหรืองานรัฐบาล  โดยมีสาระส าคัญ
เกี่ยวกับการบริหาร (Management Functions) ซึ่งประกอบด้วยหน้าที่ทาง การบริหาร ๕ ประการ คือ 

๑) การวางแผน (Planning) หมายถึง ภาระหน้าที่ของผู้บริหารที่จะต้องท าการคาดการณ์ 
ล่วงหน้าถึงเหตุการณ์ต่าง ๆ ที่จะมีผลกระทบต่อธุรกิจ และก าหนดขึ้นเปนแผนปฏิบัติงาน หรือวิถีทางท่ี
จะปฏิบัติเอาไว้เพ่ือเปนแนวทางของการท างานในอนาคต 

๒) การจัดองค์การ (Organizing) หมายถึง ภาระหน้าที่ที่ผู้บริหารจ าต้องจัดให้มีโครงของ
งานต่าง ๆ และอ านาจหน้าที่ ทั้งนี้เพ่ือให้เครื่องจักร สิ่งของ และตัวคน อยู่ในส่วนประกอบที่เหมาะสม
ในอันที่จะช่วยให้งานขององค์การบรรลุผลส าเร็จได้ 

๓) การบังคับบัญชาสั่งการ  (Commanding) หมายถึง หน้าที่ในการสั่งการงานต่างๆ  
ของผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา ซึ่งจะกระท าให้ผลส าเร็จด้วยดี โดยที่ผู้บริหารจะต้องกระท าตนเปนตัวอย่าง   
ที่ด ีจะต้องเข้าใจคนงานของตน จะต้องเข้าใจถึงข้อตกลงในการท างานของคนงานและองค์การที่มีอยู่  
รวมถึงจะต้องมีการติดต่อสื่อสารกับผู้ใต้บังคับบัญชาอย่างใกล้ชิดทั้งข้ึนและล่อง  นอกจากนี้ยังต้องท า
การประเมินโครงสร้างขององค์การและผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาของตนเปนประจ าอีกด้วย  หากโครงสร้าง
ขององค์การที่เปนอยู่ไม่เหมาะสมก็จ าเปนต้องปรับปรุงเช่นเดียวกัน  ถ้าผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาคนใด
หย่อนประสิทธิภาพ การไล่ออกเพ่ือปรับปรุงก าลังคนที่มีอยู่ให้เหมาะสมยิ่งข้ึนก็เปนสิ่งจ าเปนต้องท า 

๔) การประสานงาน  (Coordinating) หมายถึง ภาระหน้าที่จะต้องเชื่อมโยงงานของทุก
คนให้เข้ากันได้ และก ากับให้ไปสู่จุดมุ่งหมายเดียวกัน 

๕) การควบคุม (Controlling) หมายถึง ภาระหน้าที่ในการที่จะต้องก ากับให้สามารถ
ประกันได้ว่ากิจกรรมต่างๆ ที่ท าไปนั้นสามารถเข้ากันได้กับแผนที่ได้วางไว้แล้ว  

กระบวนการบริหารงาน  ๗ ประการ เรียกโดยย่อว่า  “POSDCoRB” เปนกระบวนการ
บริหารงานที่น าเสนอไว้ใ นหนังสือ “Papers on the Science of Administration” ในปี พ.ศ.๒๔๗๙ 
โดยมีกระบวนการบริหารงาน ดังนี ้

๑) การวางแผน (Planning) หมายถึง การวางแนวทางในการปฏิบัติงานตลอดจนวิธีการ
ปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์และเปูาหมายที่วางไว้  
                                                           

Harold Koontz, and Weihrich Heize, Essential of Management 5th, Singapore: 
McGraw-Hall, 1990), pp. 26-27. 

Henri Fayol, Human Resourec Management, In a Business Context, 2 edition, 
(London: Thomson Learning, 2004), p. 110. 



๔๒ 

๒) การจัดหน่วยงาน  (Organizing) หมายถึง การจัดโครงสร้าง  อ านาจหน้าที่และการ
แบ่งส่วนของงานให้เหมาะสมและลงตัว  

๓) การจัดสายงานและการจัดตัวบุคคล (Staffing) หมายถึง การบริหารงานด้านบุคลากรอัน
ได้แก่ การจัดอัตราก าลัง การสรรหา การรักษาสภาพการท างาน และการควบคุมการปฏิบัติงานของ
บุคลากร  

๔) การอ านวยการ  (Direction) หมายถึง การด าเนินการตัดสินใจ  และสั่งการในการ
ปฏิบัติงานของส่วนต่างๆ ให้ด าเนินไปอย่างมีระเบียบแบบแผน ทั้งในลักษณะงานทั่วไปและในลักษณะ
งานเฉพาะ ตลอดจนการให้ค าแนะน า และควบคุมการปฏิบัติงานในทุกภาคส่วน  

๕) การประสานงาน  (Coordinating) หมายถึง  การร่วมมือกันของบุคลากรในการ
ปฏิบัติงานตามส่วนต่าง ๆ ให้ประสานสอดคล้องกันอย่างกลมกลืน  

๖) การรายงาน (Reporting) หมายถึง การรายงานผลการปฏิบัติงานของหน่วยงานให้
ผู้บริหารงานและสมาชิกของหน่วยงานได้ทราบถึงความเคลื่อนไหว และความก้าวหน้าของกิจการ
ต่างๆ ภายในหน่วยงาน  

๗) งบประมาณ  (Budgeting) หมายถึงการควบคุมการใช้จ่ายให้รอบคอบและรัดกุม
รวมถึงการจัดสรรงบประมาณและการจัดท าบัญชี  

ภารกิจส าคัญในการบริหารมี ๗ ประการ คือ 
๑) การวางแผน (Planning) หมายถึง การก าหนดโครงการอย่างกว้าง ๆ ว่ามีอะไรที่จะต้อง

ปฏิบัติตามล าดับ วางแนววิธีปฏิบัติพร้อมด้วยวัตถุประสงค์ของการปฏิบัติงานนั้น ก่อนลงมือปฏิบัติการ 
๒) การจัดองค์การ  (Organizing) หมายถึง การจัดรูปโครงสร้างหรือเค้าโครงการบริหาร  

โดยก าหนดอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานย่อยหรือต าแหน่งต่าง  ๆ ของหน่วยงานให้ชัดเจนพร้อมด้วย
ก าหนดลักษณะ และวิธีการติดต่อสัมพันธ์ตามล าดับชั้นแห่งอ านาจหน้าที่สูงต่ าลดหลั่นลงไป 

๓) การจัดคนเข้าท างาน  (Staffing) หมายถึงการบริหารงานเกี่ยวกับตัวบุคคลของ
หน่วยงานการบริหารบุคคลดังกล่าว  รวมตั้งแต่การแสวงหาคนมาท างาน  การบรรจุ การแต่งตั้งการ
ฝึกอบรม และการพัฒนาบุคคล  การบ ารุงขวัญ การเลื่อนข้ัน ตลอดจนการพิจารณาให้พ้นจากงาน  
การบ ารุงรักษาสภาพของการท างานให้ดี และมีประสิทธิภาพให้คงอยู่ต่อไป 

๔) การสั่งการ (Directing) หมายถึง การอ านวยการ  หรือการวินิจฉัยสั่งการหลังการได้
วิเคราะห์ และพิจารณาโดยรอบคอบ รวมทั้งติดตามดูแลให้มีการปฏิบัติตามค าสั่งนั้นๆ 

๕) การประสานงาน  (Coordinating) หมายถึง การประสานงาน  หรือติดต่อสัมพันธ์กับ
หน่วยงานย่อยหรือต าแหน่งต่างๆ ในองค์กร เพ่ือก่อให้เกิดการท างานที่มีประสิทธิภาพ ไม่มีการท างาน
ที่ซ้ าซ้อนหรือขัดแย้งกัน สามารถท างานประสานความกลมกลืนกันเพ่ือวัตถุประสงค์หลักขององค์การ 

๖) การรายงาน  (Reporting) หมายถึง การเสนอรายงานไปยังผู้บังคับบัญชาหรือยัง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งบนและล่าง  เพ่ือทราบความก้าวหน้าของงานทุกระยะ  สะดวกแก่การ
                                                           

Luther Gulick and Lyndall Urwick, Papers on the Science of Administration, (New 
York : Institute of Public Administration, 1937), pp. 37-38. 



๔๓ 

ประสานงานอื่นจะเปนการสร้างความเข้าใจอันดีต่อกัน ตลอดจนเปนการบ ารุงขวัญก าลังใจไปในตัวด้วย 
๗) การงบประมาณ (Budgeting) หมายถึงการจัดสรรทรัพยากร หรือการท างบประมาณ

การเงิน การวางแผนหรือโครงการในการจ่ายเงิน  การบัญชี  และการควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงิน
โดยรอบคอบ และรัดคุม  

การบริหารที่มีหลักเกณฑ์ได้พัฒนาการบริหารที่มีหลักเกณฑ์ซึ่งมีพ้ืนฐานอยู่ในหลักการ  
(Principles) ที่ส าคัญ ๔ ประการ คือ 

๑) ต้องมีการคิดค้นและก าหนดวิธีที่ดีที่สุด  ส าหรับงานแต่ละอย่างคือ ต้องมีการก าหนด
วิธีการท างานที่ดีที่สุดที่ช่วยให้สามารถท างานเสร็จลุล่วงไปด้วยดีตามวัตถุประสงค์มาตรฐานของงาน
จะต้องมีการจัดวางเอาไว ้ โดยมีหลักเกณฑ์ที่ได้พิสูจน์มาแล้วว่าเปนวิธีที่ดีที่สุดจริง และในเวลาเดียวกัน 
การจ่ายผลตอบแทนแบบจูงใจต่าง ๆก็จ่ายให้ตามผลผลิตทั้งหมด  

๒) ต้องมีคัดเลือกและพัฒนาคนงาน โดยตระหนักถึงความส าคัญ และคุณค่าของการรู้จักงาน
ให้เหมาะสมสอดคล้องกับคนงาน นอกจากนี้ต้องมีการอบรมคนงานให้รู้จักวิธีการท างานที่ถูกวิธีด้วย และใน
การคัดเลือกคนงานจะต้องมีการพิจารณาเปนพิเศษที่จะให้ได้คนที่มีคุณสมบัติที่ดีที่สุดตรงตามงานที่จะให้ท า  

๓) ด้วยวิธีการพิจารณาอย่างรอบคอบเกี่ยวกับวิธีการท างาน  ควบคู่กับการพิจารณา
คนงานนี้ คนงานจะไม่คัดค้านต่อวิธีท างานใหม่ท่ีได้ก าหนดขึ้น  เพราะโดยหลักเหตุผลคนงานทุกคนจะ
เห็นจริงถึงโอกาสที่เขาจะได้รับรายได้สูงข้ึนจากการท างานถูกวิธีที่จะช่วยให้ได้ผลิตผลสูงขึ้น  

๔) การประสานร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดระหว่างผู้บริหารและคนงาน ฝุายบริหารควรจะ
ได้ประสานอย่างใกล้ชิดเปนประจ ากับคนงานท่ีเปนผู้ปฏิบัติงาน  แต่ต้องไม่ใช่โดยการลงมือปฏิบัติงาน
ที่ควรจะเปนงานของคนงานเท่านั้น  

หลักการในการบริหารจัดการขึ้น  ๑๔  ประการเปนส่วนประกอบส าคัญในการเพ่ิม
ประสิทธิภาพของกระบวนการบริหารจัดการ ดังนี้  

๑) การแบ่งงานกันท า  (Division of Labor) ฟาโย ได้เสนอว่า คนงานควรจะได้รับการ
มอบหมายหน้าที่ให้ปฏิบัติมากขึ้น หรือได้รับการกระตุ้นให้มีความรับผิดชอบในผลลัพธ์ของงานมากขึ้น     
ซึ่งหลักการนี้จะสามารถน าไปประยุกต์ใช้ในองค์การยุคปัจจุบันได้ 

๒) อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ  (Authority and Responsibility) แวปเบอร์
และฟาโย ได้ให้ความส าคัญของอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ อ านาจหน้าที่แบบเปนทางการของ
แวปเบอร์จะได้มาจากต าแหน่งหน้าที่ของผู้บริหารในสายการบังคับบัญชา  ส่วนอ านาจหน้าที่แบบ      
ไม่เปนทางการจะได้รับจากความช านาญงานของบุคคล (Expertise) ความรู้ทางด้านเทคนิค (Technical 
                                                           

ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ,  หล กการจ ดการ , (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  
๒๕๓๙) ,หน้า ๒๔-๒๖  

Frederick W. Taylor, อ้างใน ธงชัย สันติวงษ์, องค์การและการบริหาร , พิมพ์ครั้งท่ี  ๑๑, 
(กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๔๓), หน้า ๔๗-๔๘. 



๔๔ 

Knowledge) ความมีคุณค่าทางศีลธรรม  (Moral Worth) และความสามารถในการน า  (Leading) 
และสร้างความผูกพันกับผู้ใต้บังคับบัญชา ตลอดจนเน้นว่าอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบควรอยู่คู่กัน 

๓) การมีผู้บังคับบัญชาคนเดียว  (Unity of Command) ฟาโย กล่าวว่าค าสั่งสองค าสั่ง  
(Dual Command) อาจก่อให้เกิดปัญหาในการท างาน  เช่น การรายงานจะมีความเกี่ยวข้องในเมื่อผู้
ควบคุมสองคนได้ให้ค าสั่งกับผู้ใต้บังคับบัญชาเพียงคนเดียว  ท าให้เกิดการสับสนในบางสถานการณ์  
ค าสั่งสองค าสั่งนี้ท าให้เกิดความยุ่งยากแก่ผู้บังคับบัญชา  และท าให้เกิดการสับสนในล าดับขั้นของ
อ านาจหน้าที่แบบเปนทางการ  (Formal Hierarchy of Authority) การประเมินอ านาจหน้าที่  และ
ความรับผิดชอบของผู้บริหารในระบบผู้บังคับบัญชาสองคนจะเปนการยาก และผู้บริหารจะไม่สนใจใน
ความรู้สึกของผู้ใต้บังคับบัญชา มักจะโกรธ และอาจไม่ให้ความร่วมมือในอนาคตถ้าผู้ใต้บังคับบัญชาไม่เชื่อฟัง 

๔) สายการบังคับบัญชาตามอ านาจหน้าที่  (Line of Authority) เปนสายการบังคับ
บัญชาจากผู้บริหารในระดับบนสู่ผู้ปฏิบัติงานในระดับล่างขององค์การ  ความสัมพันธ์ของการจ ากัด
ความยาวของสายการบังคับบัญชา  โดยการควบคุมจ านวนของระดับในล าดับขั้นของการบริหาร
จัดการ จ านวนที่ดีที่สุดในล าดับขั้นการบังคับบัญชา  (Hierarchy) คือ ความยาวของการติดต่อสื่อสาร
ระหว่างผู้บริหารระดับสูง  และพนักงานระดับล่าง  รวมถึงความล่าช้าในการวางแผน  (Planning) และ
การจัดการ (Organizing) ซึ่งการจ ากัดจ านวนของระดับขั้นการบังคับบัญชาให้น้อยลงจะท าให้ปัญหา
ในการติดต่อสื่อสารลดลง และองค์การจะมีการปฏิบัติงานที่รวดเร็วและมีความยืดหยุ่นมากขึ้น ภายใน
องค์การได้มีการแบ่งแยกแผนกต่าง  ๆ ซึ่งแต่ละแผนกจะมีระดับขั้นการบังคับบัญชาโดยผู้บริหารใน
ระดับกลาง และระดับต้นของสายการบังคับบัญชาแต่ละแผนก  ต้องมีปฏิสัมพันธ์กับผู้จัดการในระดับ
เดียวกันในแผนกอ่ืน ๆ ซึ่งปฏิสัมพันธ์นี้ช่วยในการตัดสินใจให้เร็วขึ้น เนื่องจากผู้บริหารจะรู้จักบุคคลอื่น 
และรู้วิธีการในการแก้ปัญหาเพ่ิมมากข้ึน ส าหรับการท างานข้ามแผนกหรือการท างานข้ามสายนั้นเปน
การสร้างทีมงานข้ามสาย ซึ่งสามารถควบคุมโดยผู้น าของแต่ละทีม 

๕) การรวมอ านาจ  (Centralization) เปนการรวมอ านาจของการบังคับบัญชาไว้ที่
ผู้บริหารระดับสูงขององค์การ  ซึ่งอ านาจหน้าที่จะไม่ได้รวมไว้ที่ผู้บริหารระดับสูงของสายการบังคับ
บัญชา แต่เปนการก าหนดว่า  ควรมีการรวมอ านาจไว้ที่ผู้บริหารระดับสูงเท่าไรอย่างไร  และมีการ
กระจายอ านาจให้กับผู้ใต้บังคับบัญชาและคนงานในระดับล่างอย่างไร  สิ่งนี้ถือว่ามีความส าคัญ  
เนื่องจากว่าจะมีผลกระทบต่อพฤติกรรมของพนักงานในทุกระดับขององค์การ 

๖) การมีเปูาหมายเดียวกัน  (Unity of Direction) เปนการออกแบบหรือก าหนดแผนใน
การปฏิบัติงานของผู้บริหาร  และคนงานที่ใช้ทรัพยากรขององค์การ  องค์การใดที่ไม่มีการวางแผนจะ
ท าให้ขาดประสิทธิภาพและขาดประสิทธิผล  ซึ่งจะไม่มีการมุ่งไปสู่กิจกรรมของกลุ่มหรือกิจกรรมของ
บุคคล แต่การวางแผนจะเริ่มที่ผู้บริหารระดับสูงท างานเปนทีมร่วมกับกลยุทธ์ขององค์การ  ซึ่งจะต้องมี
การติดต่อกับผู้บริหารในระดับกลางที่มีส่วนในการตัดสินใจว่าจะใช้ทรัพยากรขององค์การอย่างไร



๔๕ 

เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามกลยุทธ์ หลักการในข้อนี้ยึดหลักว่ากิจกรรมของแต่ละกลุ่มต้องมีจุดหมาย
และแผนเดียวกัน 

๗) หลักความเสมอภาค  (Equity) ความเสมอภาคคือ  ความเปนธรรม (Justice) ความ
ยุติธรรม (Impartiality) และความเหมาะสม  (Fairness) ส าหรับสมาชิกทุกคนภายในองค์การซึ่งใน
ปัจจุบันพนักงานมีความต้องการความเสมอภาคมากข้ึนเปนการจัดการที่ใช้หลักความเท่าเทียมกัน 

๘) การออกค าสั่ง (Order) วิธีการจัดการซึ่งอยู่ในต าแหน่งนั้นในการจัดหาเพ่ือให้องค์การ
ได้รับประโยชน์สูงสุด  และเปนการจัดหางานให้แก่พนักงานโดยใช้ผังองค์การ  (Organization Chart) 
เพ่ือแสดงให้เห็นถึงต าแหน่ง  และหน้าที่ของพนักงานแต่ละคน  และเปนการชี้วัดว่าต าแหน่งของ
พนักงานแต่ละคนอาจจะมีการเลื่อนขั้นได้ในอนาคต  การวางแผนเกี่ยวกับอาชีพได้รับความสนใจมาก
ขึ้นในองค์การยุคปัจจุบัน  เนื่องจากทรัพยากรมนุษย์ถือว่ามีความจ าเปนที่จะต้องให้การฝึกอบรม  
(Training) และการพัฒนาก าลังแรงงาน (Developing) โดยองค์การจะก าหนดต าแหน่งหน้าที่ส าหรับ
คนทุกคน และทุกคนจะเข้าใจต าแหน่งหน้าที่ของตน 

๙) ความคิดริเริ่ม  (Initiative) เปนความสามารถของบุคคลในการกระท าสิ่งต่างๆ  โดย
ปราศจากการสั่งการจากผู้บังคับบัญชา ผู้บริหารจะต้องกระตุ้นให้พนักงานมีความคิดริเริ่มซึ่งความคิด
ริเริ่มนี้นับถือว่าเปนจุดแข็งขององค์การ  เนื่องจากจะสามารถสร้างนวัตกรรมใหม่ๆ  ได้ผู้บริหารมีความ
ต้องการทักษะ (Skill) และไหวพริบ (Tact) เพ่ือให้เกิดความสมดุลระหว่างองค์การและความต้องการ
ของพนักงาน และความสามารถ  (Ability) จะท าให้เกิดความสมดุล  ซึ่งเปนสิ่งที่ชี้วัดผู้บริหารระดับสูง
ในการพัฒนาและการบริหารงาน 

๑๐) ความมีระเบียบวินัย (Discipline) เปนการมุ่งให้ความส าคัญเก่ียวกับเรื่องการเชื่อฟัง  
(Obedience) อ านาจ (Energy) ค าขอร้อง (Application) และลักษณะของการแสดงความนับถือ
ออกมา ส าหรับอ านาจของผู้บังคับบัญชา  ความมีระเบียบวินัยเปนบุคลิกลักษณะที่เก่ียวข้องกับ
ผู้บริหารหลาย ๆ คนที่สามารถสร้างความน่าเชื่อถือให้กับผู้ปฏิบัติงานทั้งหมดและท างานอย่างเข้มแข็ง  
เพ่ือให้บรรลุเปูาหมายขององค์การ  ความมีระเบียบวินัยจะเปนความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกภายใน
องค์การกับคุณสมบัติของผู้น าภายในองค์การ  และเปนความสามารถของผู้บริหารในการที่จะปฏิบัติ
ตามอย่างยุติธรรมอีกด้วย 

๑๑) ค่าตอบแทน (Remuneration of Personnel) การให้รางวัลประกอบด้วยโบนัส และ
แผนการแบ่งก าไร เปนการช่วยกระตุ้นการท างานของพนักงานได้ การให้หรือการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่
พนักงานมีความส าคัญอย่างมากต่อความส าเร็จขององค์การ ระบบรางวัลที่มีประสิทธิภาพสามารถให้ความ
ยุติธรรมทั้งพนักงาน และองค์การ รวมทั้งสามารถกระตุ้นผลผลิตเพิ่มโดยการให้รางวัล เพ่ือเปนการสนับสนุน 
ให้มีผลผลิตเพ่ิมข้ึน โดยยึดหลักว่าการจ่ายค่าตอบแทนควรยุติธรรมและตอบสนองความพึงพอใจสูงสุด      
ทั้งนายจ้าง และลูกจ้างเท่าที่จะท าได้  



๔๖ 

๑๒) ความมั่นคงในงาน (Stability of Tenure of Personnel) ความมั่นคงในงานมีความส าคัญ 
ต่อการจ้างงานระยะยาว เมื่อพนักงานอยู่ในองค์การซึ่งมีแนวโน้มจะท างานเปนทีมเปนระยะเวลานาน โดย
พยายามพัฒนาทักษะ และปรับปรุงความสามารถในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรขององค์การ การจ้างงาน
ระยะยาวเปนปัจจัยส าคัญท่ีใช้อธิบายการประสบความส าเร็จของบริษัทขนาดใหญ่ในญี่ปุุน 

๑๓) ผลประโยชน์ส่วนตัวมีความส าคัญน้อยกว่าผลประโยชน์ขององค์การ (Subordination of 
individual interests to the common interest) ผลประโยชน์ขององค์การถือว่าเปนประโยชน์ของทุก ๆ 
คนหรือของทุกกลุ่มในองค์การ ในขณะที่องค์การยังด าเนินกิจการอยู่จะต้องมีการก าหนดผลประโยชน์
เพ่ือให้เกิดความยุติธรรมระหว่างองค์การ และสมาชิกภายในองค์การ  

๑๔) ความสามัคคี (Sprit de corps) เปนความรู้สึกร่วมกันของสมาชิกภายในองค์การที่ช่วย
สนับสนุนการท างานของสมาชิกในกลุ่ม ในการออกแบบประยุกต์ของอ านาจหน้าที่ตามล าดับขั้นภายใน
องค์การ และสิทธิในการสั่งการ หรือการบริโภค และความร่วมมือกันถือว่าเปนส่วนประกอบส าคัญในการที่
ท าให้องค์การบรรลุผลส าเร็จ และมีการพัฒนาความสามัคคีจะสามารถบรรลุผลส าเร็จได้หากมีการติดต่อกัน
ระหว่างผู้บริหาร และคนงานโดยการติดต่อเพ่ือแก้ไขปัญหาในสถานการณ์ท่ีส าคัญ เพราะความสามัคคีคือ
พลัง เมื่อสมาชิกมีความสามัคคีกันสูงก็จะท าให้องค์การมีความแข็งแกร่ง 

สรุปได้ว่า แนวคิดการบริหารในยุคแรกประกอบด้วย การวางแผน  การจัดองค์การ  การ
บังคับบัญชา การประสานงาน  และการควบคุม ต่อมาได้พัฒนาและปรับปรุง และขยายแนวคิดของ    
ฟาโย ก าหนดหน้าที่ในการบริหารที่เรียกกันว่า POSDCoRB : Planning (การวางแผน) Organizing (การ
จัดองค์การ) Staffing (การจัดบุคคลเข้าท างาน) Directing (การสั่งการหรืออ านวยการ) Coordinating 
(การประสานงาน) Reporting (การรายงานผลการปฏิบัติงาน) Budgeting (การงบประมาณ) ซ่ึง เฮนรี ่ฟา
โยล นักบริหารชาวฝรั่งเศส ได้วางรากฐานส าคัญ ของทฤษฎีการบริหารทั่วไปอันเปนที่ยอมรับกันอย่าง
กว้างขวาง ต่อมาได้พัฒนาและปรับปรุง จนกลายเปนต าราการบริหาร ทั้งนี้ จากทฤษฎีเกี่ยวกับการ
บริหารของนักวิชาการต่าง ๆ ผู้วิจัยจึงประมวลสามารถสรุปได้ตามตารางที่ ๒.๗ ดังต่อไปนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๔๗ 

ตารางท่ี ๒.๗ แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
พระธรรมวรนายก, (โอภาส นิรุติเมธี) 
(๒๕๔๖, หน้า ๗๓) 

การบริหาร  (Administration) หมายถึง กระบวน 
การจัดการและด าเนินการทุกๆ  ด้าน เพ่ือให้สามารถ
อ านวยประโยชน์  เสริมสร้างความผาสุก  ความถูกต้อง 
ความเปนระเบียบเรียบร้อยดี 

ธงชัย สันติวงษ์ 
(๒๕๔๓, หน้า ๔๗-๔๘) 

ผู้บริหารต้องมีบทบาทเปนจุดกลางของปัญหาและ
ความส าเร็จของกลุ่ม  ที่จะต้องรับผิดชอบน าเอาเรื่องที่
เกี่ยวข้องกับประสิทธิภาพของกลุ่มมาคิดวิเคราะห์และ
ปรับปรุงหาทางออกให้ได้เปนผลดีที่สุด 

พระมหาวุฒิชัย วชิรเมธ ี(ว. วชิรเมธี)  
(๒๕๕๐, หน้า ๒๕-๓๒) 

การบริหาร หมายถึง 
๑) การท างานอย่างใดอย่างหนึ่งให้ส าเร็จ 
๒) กลุ่มบุคคลดังกล่าวจะต้องมีเปูาหมาย  หรือวัตถุ  

ประสงค์ร่วมกัน 
๓) การจัดการเปนงานด้านสมอง ใช้ความคิด ปฏิภาณ 

และการตัดสินใจ 
ติน  ปรัชญพฤทธิ์ 
(๒๕๓๙, หน้า ๒๔-๒๖) 

ภารกิจส าคัญในการบริหารมี ๗ ประการ คือ 
๑) การวางแผน (Planning) หมายถึง การก าหนด

โครงการ อย่างกว้าง ๆ 
๒) การจัดองค์การ  (Organizing) หมายถึง การจัด

รูปโครงสร้าง 
๓) การจัดคนเข้าท างาน  (Staffing) หมายถึงการ

บริหารงาน เกี่ยวกับตัวบุคคล 
๔) การสั่งการ (Directing) หมายถึง การอ านวยการ 
๕) การประสานงาน  (Coordinating) หมายถึง การ

ประสานงาน  
๖) การรายงาน (Reporting) หมายถึง การเสนอรายงาน 

ไปยังผู้บังคับบัญชา  
๗) การงบประมาณ (Budgeting) หมายถึงการจัดสรร 

ทรัพยากร 
 
 
 
 



๔๘ 

ตารางท่ี ๒.๗ แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร ( ต่อ)  
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
Harold Koontz and Weihrich Heize 
(1990, pp. 26-27) 

กระบวนการของหลักการบริหารไว้ ๕ ขั้นตอน ดังนี้ 
๑. การวางแผน (Planning)  
๒. การจัดองค์การ (Organizing)  
๓. การบังคับบัญชาสั่งการ (Commanding 
๔. การประสานงาน (Coordinating)  
๕. การควบคุม (Controlling)  

Luther H. Gulick and Lyndall Urwick 
(1937, pp. 37-38) 

กระบวนการบริหารงาน  ๗ ประการ เรียกโดยย่อว่า  
“POSDCoRB”  

๑. การวางแผน (Planning)  
๒. การจัดหน่วยงาน (Organizing)  
๓. การจัดสายงานและการจัดตัวบุคคล (Staffing)  
๔. การอ านวยการ (Direction)  
๕. การประสานงาน (Coordinating)  
๖. การรายงาน (Reporting)  
๗. งบประมาณ (Budgeting)  

Henri Fayol 
(1990, pp. 23-25) 

หลักการในการบริหารจัดการขึ้น  ๑๔ ประการเปน
ส่วนประกอบส าคัญในการเพ่ิมประสิทธิภาพของ
กระบวนการบริหารจัดการ ดังนี้ 

๑. การแบ่งงานกันท า (Division of Labor)  
๒. อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ  (Authority 

and Responsibility)  
๓. การมีผู้บังคับบัญชาคนเดียว (Unity of Command)  
๔. สายการบังคับบัญชาตามอ านาจหน้าที่ (Line of Authority) 
๕. การรวมอ านาจ (Centralization)  
๖. การมีเปูาหมายเดียวกัน (Unity of Direction) 
๗. หลักความเสมอภาค (Equity)   
๘. การออกค าสั่ง (Order)   
๙. ความคิดริเริ่ม (Initiative)  

 
 



๔๙ 

ตารางท่ี ๒.๗ แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร ( ต่อ)  
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
 ๑๐. ความมีระเบียบวินัย (Discipline)   

๑๑. ค่าตอบแทน (Remuneration of Personnel) 
๑๒. ความมั่นคงในงาน (Stability of Tenure of Personnel)  
๑๓ . ผลประโยชน์ส่วนตัวมีความส าคัญน้อยกว่า

ผลประโยชน ์ขององค์การ (Subordination of individual 
interests to the common interest)  

๑๔. ความสามัคคี (Sprit de corps) 

 
ลักษณะที่ส าคัญของการบริหาร การบริหารมีลักษณะส าคัญ ๘ ประการ ดังนี้ 
๑. การบริหารเปนกิจกรรมอย่างหนึ่ง มิใช่บุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ถ้าจะ

กล่าวถึงบุคคลผู้ท าหน้าที่บริหารนั้นก็เรียกว่าผู้บริหาร  
๒. การบริหารเปนงานที่จุดหมายทั้งนี้หมายความว่า ในการบริหารงานนั้นจ าเปนต้องมี

การก าหนดวัตถุประสงค์หรือจุดมุ่งหมายไว้ก่อน ไม่ว่าจะก าหนดไว้อย่างชัดเจนหรือไม่ก็ตามส่วนการ
บริหารนั้นจะเปนแนวทางในการด าเนินงานให้ส าเร็จตามจุดมุ่งหมาย 

๓. การบริหารเปนแนวทางส าคัญท่ีมีอิทธิพลต่อสังคมภายใน และภายนอกองค์กรดังเช่น 
ถ้าผู้บริหารต้องการจะปรับปรุงวิธีปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ก็อาจได้โดยการจัดหาเครื่องจักร
เครื่องมืออันทันสมัยมาใช้ จัดการฝึกอบรมคนงานให้มีความสามารถยิ่งข้ึน ซึ่งจะเปนผลดีต่อองค์กร
และผู้ปฏิบัติงานด้วย ตัวอย่างผลกระทบต่อสังคมภายนอกเปนต้นว่า  ถ้าองค์กรนั้น  ๆ มีนโยบายที่จะ
ท าประโยชน์ต่อสังคม เช่น ส่งเสริมการศึกษาในชุมชนโดยให้ทุนการศึกษาหรือบริจาคเงินก่อสร้าง
โรงเรียนก็นับว่าองค์กรนั้นมีส่วนช่วยพัฒนาสังคมภายนอกองค์กรหรือองค์กรบางแห่งอาจไม่น าพาต่อ
ความเดือดร้อนร าคาญ ซึ่งองค์กรของตนก่อขึ้น เช่น สิ่งเหล่านี้ย่อมเปนผลของการบริหารอันมีอิทธิพล
ต่อชีวิตมนุษย์และสิ่งแวดล้อม 

๔. การบริหารเปนเรื่องเก่ียวกับความสามารถของกลุ่มคน ธุรกิจก่อตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินการ
ให้บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์โดยกลุ่มคน มิใช่เปนความสามารถของบุคคลใดบุคคลหนึ่งเพียง
บุคคลเดียวเท่านั้น ทั้งนี้ เพราะว่าคนเราย่อมมีขอบเขตความสามารถก าจัด ทั้งด้านก าลังกาย ก าลัง
สมองและเวลา จึงจ าต้องได้รับความร่วมมือร่วมใจจากบุคคลมาช่วยกัน 

๕. การบริหารจะได้รับผลส าเร็จด้วยดีก็แต่โดยการร่วมแรงร่วมใจของบุคคลอื่นๆ
นอกเหนือไปจากเจ้าของธุรกิจ ทั้งนี้เนื่องจากบรรดาเจ้าของ เช่น ผู้ถือหุ้นอาจไม่มีเวลาหรือ  



๕๐ 

ความสามารถในการบริหารจึงต้องจัดหาผู้อื่นที่มีความสามารถในการบริหารจึงต้องจัดหาผู้อื่นที่มี
ความสามารถในการบริหารให้มาบริหารในองค์กร 

๖. การบริหารจะด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพได้ก็แต่โดยการใช้ความรู้ความช านาญ
และการฝึกฝนอบรมทางด้านบริหารมาโดยเฉพาะ จึงเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่าการบริหารเปน
วิชาชีพอย่างหนึ่ง ผู้บริหารโดยเฉพาะผู้บริหารสูงสุดไม่จ าเปนต้องมีความรู้ทางเทคนิคในการปฏิบัติ
โดยตรง แต่ผู้บริหารจะต้องมีความรู้ความช านาญในการบริหารอันอันได้แก่ การวางแผน การจัด
องค์การ ฯลฯ 

๗. การบริหารเปนสิ่งที่ไม่มีตัวตนไม่สามารถมองเห็นได้ แต่สิ่งที่จะแสดงให้เห็นว่า การ
บริหารด าเนินไปอย่างไร ได้ผลดีหรือไม่เพียงใดนั้น ก็คือผลงาน เพราะว่าผลงานจะเปนเครื่องวัด
ความสามารถทางการบริหาร 

๘. เจ้าของธุรกิจไม่จ าเปนต้องท าหน้าที่ผู้บริหารเสียเองโดยทั่วไปแล้วยกเว้นองค์กรขนาด
เล็ก  คณะผู้บริหารมักจะ เปน กลุ่มบุคคลอ่ืน ๆ ที่มีความสามารถทางการบริหารท าหน้าที่ในนามของ
เจ้าของธุรกิจ 

ความหมายของการบริหารการจ ดการทางตะว นตก 
การบริหารโดยทั่วไปมีลักษณะเปนกระบวนการวิธีหรือเปนการก าหนดขั้นตอนในการ

ปฏิบัติงานหรือเปนล าดับรายการในการบริหาร คือ ในการบริหารจะต้องมีล าดับรายการก่อนหลังว่า
จะต้องท าสิ่งใดก่อนและต่อ  ๆ ไปจะท าอะไร ซึ่งจัดไว้ว่าหลักเกณฑ์ตามวิธีการทางวิทยาศาสตร์ ซึ่ง
เขียนได้ว่า (Plan-Do-Check-Act )PDCA) ซึ่งเหมือนกับเปนวงจรอันหนึ่งเรียกว่า วงจรเดมมิ่ง   (The 
deming cycle ) )PDCA) วงจรหรือวงล้อ ( PDCA) เปนเครื่อง มือการบริหารอย่างต่อเนื่อง ในการ

ติดตามพัฒนาให้บรรลุเปูาหมาย โดยวงจรเดมม่ิงหรือ PDCA เปนกระบวนการหนึ่งซึ่งสามารถที่จะ
น ามาใช้ได้เปนอย่างดีในการควบคุมคุณภาพหรือการบริหารคุณภาพ   

การบริหารเชิงพฤติกรรมศาสตร์ (Behavioral science  )ของเวเบอร์ ( Weber) ได้อธิบายรูปแบบ
องค์ประกอบของการบริหารระบบราชการจะต้องมีลักษณะส าคัญ ๆ ดังนี้ 

๑. องค์การก าหนดสายงานการบังคับบัญชาชัดเจน (Hierarchy) ผู้มีอ านาจสูงสุด         
มีอ านาจสั่งการผู้ใต้บังคับบัญชา 

๒. องค์การก าหนดต าแหน่งและอ านาจหน้าที่  (Authority)  แต่ละคนในองค์การจะมี
ต าแหน่งและอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้อย่างชัดเจน  

๓. มีกฎระเบียบข้อบังคับในการปฏิบัติงาน (Rules and regulation) เพ่ือก าหนดวิธีการ
ท างานและแก้ไขปัญหาการปฏิบัติงาน  

๔. มีการแบ่งงานกันตามความช านาญเฉพาะด้าน (Ddivision of work)  ท าให้เกิดการ
                                                           

สมเดช  สีแสง, คู่มือการบริหารโรงเรียนประถมศึกษาตามพระราชบ ญญ ติการศึกษาแห่งชาติ , 
(ชัยนาท: อมรการพิมพ์, ๒๕๕๔), หน้า ๑๙๘-๑๙๙. 



๕๑ 

บรรจุบุคลากรเฉพาะด้าน และเกิดการรวมกลุ่มบุคคลทีป่ฏิบ ัติงานคล้ายคลึงกัน  
๕. มีระบบการจูงใจการท างานโดยการก าหนดอัตราเงินเดือนตามต าแหน่งและ

ระยะเวลาในการท างาน 
๖. มีระบบความสัมพันธ์ภายในองค์การอย่างเปนทางการ ไม่มีการติดต่อกันเปนส่วนตัว

หรือข้ามสายงานการบังคับบัญชา  
๗. ใช้ระบบคุณธรรมในการบริหารงานมีเหตุผลในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาทั้งนี้อาศัย

กรอบ กฎเกณฑ์ท่ีวางไว้เปนลายลักษณ์อักษร  
กระบวนการบริหาร ของคิมบรอทและนันเนอรี่  (Kimbrough & Nunnery) ได้เสนอ

หลักการบริหารแบบประชาธิปไตย โดยกระบวนการบริหาร ของคิมบรอทและนันเนอรี่  (Kimbrough 
& Nunnery) ๕ ประการดังนี้  

๑) สนับสนุนให้แต่ละคนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ทางการศึกษา 
๒) ยอมรับว่าภาวะผู้น าเปนงานของทุกคน และเปนการกระตุ้นให้คนแสดงภาวะ ผู้น าที่

สอดคล้องกับผลประโยชน์ความต้องการและความสามารถ 
๓) อ านวยการให้บุคคลได้วางแผนร่วมกันแลกเปลี่ยนประสบการณ์กันและร่วมกัน

ประเมินผลส าเร็จของงาน 
๔) ด าเนินการให้การตัดสินใจ มีผลกระทบต่อคนส่วนใหญ่ในองค์การอยู่ในความ

รับผิดชอบของคณะบุคคลมากกว่าความรับผิดชอบของบุคคลเพียงคนเดียว 
๕) จัดองค์การให้มีความคล่องตัว เพ่ือให้การปรับตัวสนองกับการเปลี่ยนแปลง  
สรุปได้ว่า การบริหารเปนกระบวนการ ในการใช้ทรัพยากรมนุษย์ วัสดุอุปกรณ์ และ

เงินทุน ในการด าเนินงานต่าง ๆ ให้ประสบความส าเร็จ โดยอาศัยผู้อ่ืนช่วยในการด าเนินงานให้องค์กร
ก้าวหน้าและบรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีตั้งไว้ การบริหารมีอิทธิพลต่อสังคมภายใน  และภายนอกองค์กร  
สามารถสรุปได้ ดังตารางที่ ๒.๘  

 
 
 
 
 
 
 

                                                           

เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๐๐. 
ทวีศิลป์ กุลนภาดล ,“การพัฒนาตัวบ่งช้ีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีส าหรับการเปนมหาวิทยาลัยราชภัฏ”, 

วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบ ณฑิต, สาขาวิชารัฐศาสตร์ (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, ๒๕๔๗).  



๕๒ 

ตารางท่ี ๒.๘ ความหมายเกี่ยวกับการบริหาร 

 

อาคม ปูองขันธ์ 
(๒๕๕๑, หน้า ๑๐) 
 
 
 

 

การบริหารจัดการต้องประกอบด้วยหลัก ๖ ประการ คือ 
๑) จับจุด 
๒) จ่อไฟ 
๓) ใส่เชื้อ 
๔) เกื้อกูล 
๕) หนุนเนื่อง 
๖)  ยั่งยืน 

Don Hellriegel 
(1982, p 10) 

ศิลปะในการท างานให้บรรลุเปูาหมายร่วมกับผู้อ่ืน 

ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ 
(๒๕๕๔, หน้า ๑๐) 
 
 

กระบวนการของการแสวงหาและการผสมผสาน
ทรัพยากรหลักท่ีส าคัญ ๓ ประการ คือ มนุษย์ การเงิน 
และทรัพยากร ด้านกายภาพเพ่ือบรรลุเปูาหมายหลัก
ขององค์การในการผลิตสินค้าหรือบริการ 

ชาญชัย อาจินสมาจาร  
(๒๕๔๐, หน้า ๓๘) 
 

ความพยายามที่จะสั่ง แนะและผสมผสานของมนุษย์
มุ่งสู่จุดหมาย หรือเปูาหมายบางอย่างท่ีมีวัตถุประสงค์
เดียวกัน 

สมยศ นาวีการ 
(๒๕๔๔, หน้า ๘๗) 
 

กระบวนการของการวางแผน การจัดองค์การและสั่ง
การควบคุม ก ากับสมาชิกขององค์การและใช้ทรัพยากร
อ่ืนๆ เพื่อความส าเร็จในเปูาหมายที่ก าหนดไว้ 

บรรยงค์  โตจินดา 
(๒๕๔๒, หน้า ๒๕) 
 
 

การบริหารเปนส่วนหนึ่งของการจัดการกล่าวได้ว่า 
การบริหารเปนสับเซตของการจัดการ เขียนภาษา
คณิตศาสตร์ได้ว่าการบริหารเปนเซตย่อยของการจัดการ 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
พระธรรมโกศาจารย์ (ประยูร ธมฺมจิตโต)  
(๒๕๔๙, หน้า ๓) 

การบริหาร การท างานให้ส าเร็จโดยอาศัยคนอ่ืน 
(Getting thing done through other people)  

พระราชญาณวิสิฐ (เสริมชัย ชยฺมงฺคโล )  
(๒๕๔๘, หน้า ๓) 

การปกครอง  (Government) หมู่คณะ และการ
ด าเนินงานหรือจัดการงาน (Management)  กิจกรรมต่าง ๆ 
ให้ได้บรรลุผลส าเร็จลุล่วงตามนโยบาย (Policy) และ
วัตถุประสงค์ (Purpose/Objective)    



๕๓ 

ตารางท่ี ๒.๘ ความหมายเกี่ยวกับการบริหาร (ต่อ) 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
เสนาะ ติเยาว์ 
(๒๕๔๔, หน้า ๑–๒) 
 
 
 

ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลที่ดี มีความเปนผู้น า 
และสามารถท างานเปนทีมได้มีความสามารถในการ
ปรับเปลี่ยนให้เข้ากับสภาพแวดล้อมได้หากมีการ
เปลี่ยนแปลงในสถานการณ์และมีความสามารถท างาน
ให้บรรลุเปูาหมายได้ 

ทองหล่อ เดชไทย 
(๒๕๓๕, หน้า ๕) 

การน าเอานโยบายและแผนไปด าเนินให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ ตามท่ีก าหนดไว้ 

นพพงษ์ บุญจิตราดุล 
(๒๕๓๔, หน้า ๓-๕) 
 

“ผู้บริหาร” หรือ “ผู้จัดการ” ใช้เรียกผู้ด ารงต าแหน่ง 
ในระดับต่าง ๆ ของกิจการที่เปนของรัฐและเอกชน และ
การจัดการ (Management) มักใช้การบริหารธุรกิจเอกชน  

สมยศ นาวีการ 
(๒๕๔๕, หน้า ๔๙) 
 
 

การบริหารงานไม่ว่าจะเปนรูปแบบผู้น าโครงสร้าง
ระบบราชการและหน้าที่ของผู้บริหารในองค์การแห่ง
หนึ่งสามารถน ามาประยุกต์ไปใช้กับองค์การ เรียกว่า วิธี
ดีที่สุด (one best way) 

คณาจารย์ภาควิชาบริหารรัฐกิจ 
(๒๕๔๙, หน้า ๙) 

การรวมความพยายามของผู้ปฏิบัติงาน และช่วย
สนับสนุนให้เกิดการติดต่อสื่อสารระหว่างกัน เพื่อให้
การท างานส าเร็จ 

ธีระรัตน์ กิจจารักษ์ 
(๒๕๔๒, หน้า ๖๗) 
 
 
 
 
 

สมาคมผู้บริหารการศึกษาแห่งสหรัฐอเมริกา 
(American Association of School Administration) 
เสนอแนวคิดกระบวนการบริหาร ๕ ประการ การวางแผน 
(Planning) การแสวงหา และก าหนดตัวบุคคล และ
อุปกรณ์ ( Allocation) การเสริมก าลังบ ารุง 
(Stimulation) การประสานงาน ( Co-ordination) การ
ประเมินผล (Evaluation) 

ศิริวรรณ เสรีรัตน์ และ คณะ  
(๒๕๔๕, หน้า ๓๗–๓๘) 

หลักบริหารจัดการโดยทั่วไปยืดหยุ่นได้ และต้อง
ใช้ได้กับเงื่อนไขที่เปลี่ยนแปลง 

บรรยงค์  โตจินดา 
(๒๕๔๒, หน้า ๒๕) 
 
 

การบริหารเปนส่วนหนึ่งของการจัดการกล่าวได้ว่า 
การบริหารเปนสับเซตของการจัดการ เขียนภาษา
คณิตศาสตร์ได้ว่าการบริหารเปนเซตย่อยของการ
จัดการ 



๕๔ 

ตารางท่ี ๒.๘ สรุปแนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการ (ต่อ) 
 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
ประดิษฐ์ บอดีจีน 
(๒๕๓๕, หน้า ๑๓) 
 
 

กระบวนการที่ประกอบด้วยการวางแผนการจัด
องค์กร การด าเนินงานและการควบคุม เพื่อใช้ให้
กิจกรรมบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพโดย
อาศัยคนและทรัพยากร 

สมาน รังสิโยกฤษฎ์  
(๒๕๓๗, หน้า ๑) 
 

ศิลปะในการใช้คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ ขององค์การ
และนอกองค์การ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

ศิริวรรณ เสรีรัตน์  
(๒๕๔๕, หน้า ๑๘) 
 

การบริหาร (Administration).ในการบริหาร
ระดับสูงโดยเน้นการก าหนดนโยบายที่ส าคัญของ
ผู้บริหาร โดยการก าหนดนโยบายและแผนของผู้บริหาร  

 

สรุป ได้ ว่า การบริหารจัดการครอบคลุมถึงหน้าที่ในการบริหาร อันประกอบด้วย        
การวางแผน การจัดองค์การ การสั่งการหรือการมอบหมายงาน การประสานงาน การรายงาน และ
การจัดสรรงบประมาณ นอกจากนี้องค์ประกอบที่ส าคัญของการบริหารจะประกอบด้วย วิสัยทัศน์และ
นโยบายที่ชัดเจน โดยมีเปูาหมายและวัตถุประสงค์ท่ีแน่นอนในการบริหารทรัพยากรต่าง ๆ นั้น จะเน้น    
ในเรื่องของประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารงาน 

การที่กล่าวว่า การจัดการเปนศาสตร์ หรือวิทยาศาสตร์  ก็เพราะองค์ความรู้ ที่ได้มามี
ลักษณะเปนระบบและหลักการต่าง  ๆ ได้ผ่านกระบวนการศึกษาอย่างต่อเนื่อง และความรู้เหล่านี้ยัง
ได้มีการศึกษาพัฒนาปรับปรุงจากหลักฐานการสังเกต และการทดลองอยู่เรื่อยมา แต่อย่างไรก็ตาม
ความรู้ที่ได้มาไม่ได้มีลักษณะเที่ยงตรงเหมือนกับวิทยาศาสตร์บริสุทธิ์ เช่น เคมี ฟิสิกส์และการที่กล่าวว่า 
การจัดการเปนศิลปะด้วยนั้น  

การด าเนินการ จึงเปนการรวบรวมความรู้เกี่ยวกับหลักการของการบริหารจัดการ และ
วิธีการประยุกต์ความรู้เหล่านี้มาใช้กับองค์การลักษณะต่าง  ๆ ในการน าหลักการบางหลักการ          
ไปประยุกต์ใช้อาจไม่เกิดผลดังที่ปรารถนาทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลที่ส าคัญท่ีว่าการบริหารจัดการเปนงาน
ที่เก่ียวข้องกับมนุษย์ มนุษย์มีความซับซ้อนและแปรเปลี่ยนไปตามสภาพแวดล้อมที่ตนอยู่ จึงเปนการ
ยากยิ่งท่ีจะท านายพฤติกรรมมนุษย์ได้อย่างเที่ยงตรง จึงจ าเปนที่จะต้องท าการฝึกปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง
เกี่ยวกับหลักการบริหารจัดการนั้น ๆ เพื่อให้ได้มาซึ่งวิธีการและเทคนิคต่าง  ๆ ที่ค้นพบระหว่างขณะที่
ด าเนินการปฏิบัติ ผู้จัดการที่มีความรู้เกี่ยวกับศาสตร์ของการบริหารจัดการ จึงจ าเปนต้องมีศิลปะ     
ในการประยุกต์ความรู้เหล่านี้ กล่าวในลักษณะง่าย ๆ ก็คือ วิทยาศาสตร์สอนให้เรามีความรู้ มีวิชาการ 



๕๕ 

แต่ศิลปะสอนวิธีการปฏิบัตินั่นเอง ฉะนั้นวิทยาศาสตร์และศิลปะจึงเปนสิ่งที่ประกอบซึ่งกันและกัน ให้
เกิดภาพท่ีสมบูรณ์ขึ้น ดังนั้น บุคคลที่มีความรู้ทางด้านการจัดการ และมีความสามารถในการจัดการ
จะเปนบุคคลที่น าให้องค์การด าเนินไปในทิศทางที่ประสบความส าเร็จสูงสุด ผู้จัดการที่ประสบ
ความส าเร็จ จึงต้องเปนทั้งนักวิทยาศาสตร์ และนักศิลปะท่ีเปนนักวิทยาศาสตร์ ก็เพราะมีความรู้และ
พัฒนาความรู้ใหม ่ๆ หลักการต่าง ๆ อยู่เสมอ และที่เปนนักศิลปะก็เพราะจะต้องรู้จักประยุกต์ความรู้
ที่ได้มาแก้ปัญหาในการจัดการบุคคล วัสดุ เครื่องจักร วิธีด าเนินการและการเงินในองค์การให้ด าเนิน
ไปด้วยดี  

นักทฤษฎีอีกท่านได้กล่าวไว้ว่า ผู้บริหารเองจะต้องทราบบทบาทของตนเองเก่ียวกับ
เทคนิคดังกล่าวในกระบวนการบริหาร จากกลุ่มทฤษฎีองค์การแบบคลาสสิกจะเห็นได้ว่าเปนทฤษฎีที่
มุ่งเน้นการจัดการองค์การโดยส่วนรวมที่เน้นในเรื่องของ วิธีการปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ทั้งหมดของกระบวนการด าเนินการ POSDCoRB ของกูลิค มีลักษณะคล้ายกับ POCCC ของฟาโยล 
แต่จัดขั้นตอนไว้ละเอียดกว่า จึงได้มีผู้นิยมน ามาใช้และเผยแพร่ในเวลาต่อมา การบริหารเปนการ
ด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีข้ันตอน และเหมาะสมกับหน่วยงานหรือองค์ก ร ซึ่ง
กระบวนการ บริหารบางต าราเรียกว่าหน้าที่ของการจัดการ ซึ่งมีหลายหน้าที่แตกต่างไปตามแนวคิด
ของนักวิชาการแต่ละคน แต่จะมีหลักการใหญ่  ๆ คล้ายคลึงกัน การบริหารองค์กรต่างๆ เปนงานใน
หน้าที่ที่ต้องรับผิดชอบเกี่ยวกับ 

๑. การปกครอง บัญชา การพิจารณาวินิจฉัย การตัดสินใจ การสั่งงาน 
๒. การก าหนดวัตถุประสงค์ การวางนโยบาย การจัดล าดับความส าคัญเร่งด่วนของ

โครงการวางแผน และการบริหารโครงงาน การแบ่งงาน การมอบหมายหน้าที่รับผิดชอบ การจัดการ
รวมทั้งการตรวจงาน การติดตามผล การประเมินผลงาน การรายงาน การติดต่อสื่อสาร และการ
ประชาสัมพันธ์ 

๓. การจัดการด้านบุคลากร การเงินหรือการคลัง และทรัพย์สิน ดังนั้น การบริหารที่ได้
ผลส าเร็จมีประสิทธิภาพสูง คือการบริหารที่ได้ผลผลิต ผลงานที่ท าได้ส าเร็จอย่างดีมากกว่าปกติท่ัวไป 
ด้วยต้นทุนหรือค่าลงทุนที่ต่ าที่สุด ซึ่งหมายความว่านักบริหารที่ดีจะต้องรู้จักเลือกใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด อย่างประหยัดที่สุด และให้ได้ผลงานที่ดีที่สุด 

๒.๔.๔ ทฤษฎีเกี่ยวก บการบริหารยุคใหม่ 
ในยุคของโลกปัจจุบัน ระบบการด าเนินงานในองค์การธุรกิจต่างก็มีการพัฒนาวิธีการ

ด าเนินการอย่างมาก ทั้งนี้เปนเพราะผลมาจากการต้องต่อสู้กับปัจจัย สภาพแวดล้อมทางการแข่งขัน
อย่างมากทั้งท่ีมาจากภายในองค์การ คือคน เทคโนโลยี ทักษะฝีมือ ยุทธ์วิธีในการด าเนินการ และการ
บริหารการจัดการ ยังต้องต่อสู้กับปัจจัยภายนอก คือคู่แข่งขันที่มาจากภายในประเทศ และ
ต่างประเทศ ดังนั้นองค์การจึงเกิดความยุ่งยาก สลับซับซ้อนมากขึ้นซึ่งมีสาเหตุมาจากเหตุผลต่ างๆ คือ 



๕๖ 

๑) ผลผลิตของงานในแต่ละองค์การเพิ่มขึ้น ๒) จ านวนบุคคลขององค์การมีเพ่ิมมากข้ึน ๓) เทคโนโลยีที่ใช้ใน
การบริหารงานมีประสิทธิภาพสูงยิ่งขึ้น ซึ่งทั้ง ๓ ประการมีอิทธิพลที่ท าให้เกิดการพัฒนาการเปลี่ยนแปลงใน
รูปแบบ และวิธีการในการบริหารงานให้ทันสมัยทันเหตุการณ์ตามสภาวะแวดล้อม ที่เปลี่ยนแปลงไปและเกิด
ทฤษฎีทางการบริหารยุคใหม่  คือ  

๑. ทฤษฎีการบริหารเชิงระบบของแดเนียล แคทซ์และโรบอร์ท แอล คาร์น  (Daniel 
Katz and Robert L. Kahn) ได้กล่าวถึงกระบวนการในการพัฒนาการบริหารด้วยระบบปัจจัยน าเข้า 
ผลผลิต กระบวนกา ร (Input-Output-Process System) โดยการเปิดโอกาสให้องค์การได้ส ารวจดู
ความสัมพันธ์ของตัวองค์การเอง ที่มีต่อสภาพแวดล้อม และหาทางปรับเปลี่ยนให้เข้ากับการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม เพื่อให้องค์การมีความสามารถในการอยู่รอดได้โดยมีระบบย่อ ย 
(Subsystem) ทั้ง ๕ ระบบ มีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกันมาประกอบเข้าเปนองค์การ ดังนี้ 

๑) ระบบย่อยเปูาหมายและคุณค่า  (Goal and Values) ทุกองค์การจะต้องมี
เปูาหมาย บทบาทหน้าที่ต่าง ๆ ซึ่งจะน าไปสู่การด าเนินกิจกรรมและสร้างผลผลิตขององค์การออกมา 

๒) ระบบย่อยทางเทคโนโลยี  (Technology) ระบบที่องค์การใช้ในการเปลี่ยนแปลง
ปัจจัยน าเข้ามาเปนผลผลิตขององค์การ อันได้แก ่ความรู้ วิทยาการ ทักษะ เทคโนโลยีเครื่องจักรต่างๆ 

๓) ระบบย่อยทางจิตวิทยาสังคม (Psychosocial) ระบบความสัมพันธ์ในเชิงส่วนตัวของ
บุคคลและกลุ่มต่าง ๆ ในองค์การ เปนการศึกษาพฤติกรรม แรงจูงใจ สถานะภาพและบทบาทของบุคคล 

๔) ระบบย่อยโครงสร้าง  (Structure) เปนระบบที่ท าให้เกิดการจ าแนกแจกแจง
รูปแบบในการท างาน  การบังคับบัญชาร่วมมือร่วมใจในลักษณะที่เปนทางการโครงสร้างองค์การหรือ
แผนภูมิองค์การระบบย่อยทางการจัดการ  (Management) เปนระบบของทักษะศิลปะ  ทักษะในการ
บริหารองค์การ และเปนการประสานระบบย่อยทั้งหมด 

ซึ่งจากระบบทั้ง ๕ ประการต่างก็เปนส่วนประกอบต่าง  ๆ ที่มีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน
และมีฐานะคงอยู่ในสิ่งแวดล้อม  นั่นหมายถึง  ระบบจะรับเอาปัจจัยน าเข้า  (Input) บางอย่างจาก
สิ่งแวดล้อมผ่านกระบวนการแปรสภาพด้วยวิธีการใดวิธีการหนึ่งและส่งผลผลิต  (Output) บางอย่าง
กลับมายังสิ่งแวดล้อมนั้น 

๒. ทฤษฎีการบริหารเชิงสถานการณ์  ของ โจน วูดเวอร์ด , เจมส์ ดี ทอมส์สันและวอร์
เรนส์ รอซอสซ์ (Joen Woodward, Jame D. Thompson and Lawrence Lorsoh เปนทฤษฎีที่
ผสมผสานความคิดทางการบริหารต่าง ๆ โดยการให้ความส าคัญกับสถานการณ์  หน้าที่ของผู้บริหารที่
ต้องมีความสามารถรอบรู้ในการใช้เทคนิคทางการบริหารการจัดการต่าง  ๆ ในการท าให้องค์การ
ด าเนินไปได้  ซึ่งการบริหารเชิงสถานการณ์  เมื่อน ามาปรับรูปแบบใช้ในองค์การ  ในการบริหารการ
จัดการตามแต่ละองค์การ เพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพแวดล้อม  ก็จะท าให้องค์การเกิดประสิทธิภาพขึ้น  

                                                           

เจริญผล สุวรรณโชติ, ทฤษฎีการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร: อักษรไทย, ๒๕๔๔), หน้า ๒๐๗. 



๕๗ 

ซึ่งได้สรุปประเด็นส าคัญไว้ คือ 
๑) การก าหนดขนาดการควบคุมอัตราส่วนระหว่างเจ้าหน้าที่สายงานหลัก  (Line) 

กับสายงานสนับสนุน (Staff) การรวมอ านาจและการกระจายอ านาจ 
๒) การก าหนดความเหมาะสมของสิ่งแวดล้อมท้ังภายในและภายนอกกับ

ความสามารถหาวิธีการที่มีเหตุผลในการจัดการกับข้อจ ากัดต่าง  ๆ ได้โดยเฉพาะสิ่งแวดล้อมของงาน  
(Task Environment) 

๓) การก าหนดโครงสร้างที่เหมาะสมชัดเจน  (Highly Structure) ขึ้นอยู่กับงาน  
สิ่งแวดล้อม ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล และองค์ประกอบต่าง ๆ ที่แตกต่างกันไป 

ขณะที่สถานการณ์ทางสังคมและเศรษฐกิจของโลกได้เปลี่ยนแปลงไป  ก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในพฤติกรรมของผู้บริโภคหรือประชาชน ซึ่งภาคของประชาชนถือเปนภาคของการบริโภคท่ี
ใหญ่ที่สุดและทรงอิทธิพลในการส่งผลต่อการด าเนินธุรกิจ ท าให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจในรูปแบบต่าง ๆ 
โดยได้มีทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง กับด้านการพัฒนาเศรษฐกิจไว้ประกอบด้วย 

๓. ทฤษฎีการกระจายรายได และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Redistribution with 
Growth Theory) ได้ให้ความส าคัญกับการกระจายรายได้เข้าควบคู่กับการระดมทุนเข้าสู่สังคมโดยมี
องค์ประกอบที่ส าคัญอันประกอบไปด้วย 

๑) ในการพัฒนาต้องให้ความส าคัญกับทุกสาขาโดยเฉพาะสาขาทางการเกษตร  
๒) การให้ความส าคัญต่อการพัฒนาชนบท  เพ่ือยกมาตรฐานความเปนอยู่โดยการ

ส่งเสริมให้มีความสามารถในการเพ่ิมผลผลิตและการให้บริการเสริมต่าง  ๆ ของรัฐเช่น การหาตลาด
การสื่อสาร การคมนาคม เปนต้น 

๓) การให้ความส าคัญเปนพิเศษต่อเทคนิคการผลิตที่ใช้แรงงานมากกว่าทุน การประหยัด 
และการใช้เทคโนโลยีพ้ืนบ้าน 

๔) การควบคุมประชากรให้มีจ านวนที่สามารถเพ่ิมคุณภาพได้อย่างเต็มที่ท้ังคุณภาพ
ของจ านวนประชากร ความยากจน การว่างงานจะมีความสัมพันธ์กันโดยตรง 

๕) การก าหนดกลุ่มประชากรที่ยากจน  เพ่ือหาแนวทางในการกระจายรายได้และ
การพัฒนาได้ตรงจุด 

๖) การปรับปรุงเรื่องโอกาสให้กลุ่มคนยากจนเพื่อให้เข้าถึงบริการจากรัฐ 
๔. ทฤษฎีความท นสม ย (Modernization Theory)  
เปนทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ที่มุ่งให้ความส าคัญของความทันสมัยในเชิงการผลิต การลงทุน

โดยใช้กรรมวิธีเครื่องมือ ที่มีประสิทธิภาพสูง เช่นการน าเครื่องจักรกลขนาดใหญ่เข้ามาใช้ในการผลิต การมี

                                                           

สนธยา พลศรี, ทฤษฎีและหล กการพ ฒนาชุมชน, (กรุงเทพมหานคร: โอเดียนสโตร์, ๒๕๓๓), หน้า 
๑๖๖-๑๖๙.  



๕๘ 

โรงงานขนาดใหญ ่ คนงานจ านวนมาก มีอัตราการขยายตัวของอาคารที่ทันสมัย หรือตึกขนาดใหญ ่
ประชาชนมีเครื่องมือเครื่องใช้ที่มีความทันสมัยสะดวกสบายในชีวิตประจ าวัน ซึ่งกระบวนการดังกล่าวต้อง
ก่อให้เกิดระบบอุตสาหกรรม การขยายความเปนเมือง เน้นการพัฒนาทางวัตถุเปนส าคัญมีการก าหนด
เปูาหมายการพัฒนาไปในเชิงปริมาณ ซึ่งรูปแบบการพัฒนาความทันสมัยนี้ มีความสามารถมองเห็นได้อย่าง
ชัดเจนโดยมีความเคลื่อนไหวใน ๓ รูปแบบ คือ 

๑) การเคลื่อนไหวทางกายภาพ คือการน าเอาสิ่งใหม่  ๆหรือของใช้ที่ทันสมัยเข้ามาใช้ใน
ชีวิตประจ าวัน 

๒) การเคลื่อนไหวทางจิต เปนการเคลื่อนไหวทางค่านิยม รสนิยม ความรู้สึกนึกคิดท่ี
ก้าวไกลออกไปจากสภาพความเปนจริง การที่มีแนวคิดในการใช้ความฟุูงเฟ้ือในชีวิต 

๓) การเคลื่อนไหวทางสังคม หมายถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพทางสังคม หรือทาง
เศรษฐกิจ การมีการศึกษาสูงขึ้น มีความรู้ความสามารถมากขึ้น ระดับในสังคมก็สูงขึ้น 

กล่าวโดยสรุป  ความส าคัญของทฤษฎีทั้งการบริหารองค์การ การพัฒนาองค์การ  การ
บริหารยุคใหม่ การพัฒนาการทางเศรษฐกิจ ถือเปนสิ่งจ าเปนที่ผู้ประกอบการที่ด าเนินธุรกิจต้องมี
ความรู้ และน าไปประยุกต์ปรับใช้ในบริบทขององค์การ เพราะความจ าเปนในการเติบโตขององค์การ 
องค์การที่อยู่นิ่งคือองค์การที่ไม่มีการเคลื่อนไหวถือได้ว่าเปนองค์การที่ตายแล้ว ขณะที่องค์การหยุดนิ่ง 
แต่องค์การอื่นมีการเคลื่อนไหว มีการพัฒนา ก็ย่อมต้องได้เปรียบ เพราะสังคมโลกทางการบริหาร การ
พัฒนามีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา กับท้ังพัฒนาการของระบบเทคโนโลยีมีการขยายตัวอย่างสูง 
รวดเร็ว ไร้ทิศทาง สลับซับซ้อน ผู้วิจัยจึงประมวลสามารถสรุปได้ตามตารางที่ ๒.๙ ดังนี้ 

 
ตารางท่ี ๒.๙ ทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารยุคใหม่ 

น กวิชาการหรือแหล่งข อมูล แนวคิดหล ก 
เจริญผล  สุวรรณโชติ 
(๒๕๔๔, หน้า ๒๐๗) 
 

๑. ทฤษฎีการบริหารเชิงระบบของแดเนียล แคทซ์และโร
บอร์ท แอล คาร์น (Daniel Katz and Robert L. Kahn)  

๒. ทฤษฎีการบริหารเชิงสถานการณ์ ของ โจน วูดเวอร์ด , 
เจมส ์ดี ทอมส์สันและวอร์เรนส ์รอซอสซ ์(Joen Woodward, 
Jame D. Thompson and Lawrence Lorsoh  

๓. ทฤษฎีการกระจายรายได้และการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ (Redistribution with Growth Theory)  

๔. ทฤษฎีความทันสมัย (Modernization Theory)  
สนธยา  พลศรี 
(๒๕๓๓, หน้า ๑๖) 

การด าเนินธุรกิจ ท าให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ 



๕๙ 

๒.๔ แนวค ิดและทฤษฎีเกี่ยวก  บการปกครองสว่นท  องถิ่น 
การทบทวนแนวค  ิดเกี่ยวข  ้องก ับการบร  ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่นพบว่า

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (LocalAdministrative Organizations) กล่าวว่า 
รูปแบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของไทยในปัจจุบันมีอยู่ ๕ รูปแบบ  ๑) องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.)  ๒)องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.)  ๓) เทศบาล ๔) กรุงเทพมหานคร (กทม.)  ๕) 
เมืองพัทยา  จากการบ ร ิหาร ท ้องถิ่นเปนภาร ก ิจขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นซ่ึงเปนอง ค ์กร
ปกครองตนเองของประชาชนในระ ด ับทีใ่กล ้ช ิดก ับประชาชนมาก ที่ส ุด และม ีว ัตถ ุประสง ค ์หล ักเพ่ือ
แก้ไขปัญหาและสนองความ ต ้องการของประชาชนใน ท้องถิ่น การบริหารท้องถิ่นจึงมีความส าคัญยิ่ง 
ต ่อช ีว ิตความเปนอยู ่ของประชาชน ช ุมชน และประเทศชาต ิ โดยส ่วนรวมแนวค ิดในการบร ิหารท ้องถิ่น 
อยู ่บนพ้ืนฐานของ อ ุดมการ ณ ์ประชา ธ ิปไตย ร ัฐบาลในร ะบอบปร ะชาธ ิปไตย ม ีอ  านาจ จ  าก ัด และ 
กระจายอ  านาจให ้ประชาชนในท ้องถิ่นม ีส ิทธ ิปกครองตนเองและบ ร ิหารก ิจการของท ้องถิ่นอย ่างอ ิสระ 
หลักการทั่วไปในการบริหารท้องถิ่น ประกอบ ด้วยกลักการเกี่ยว กับองค์การปกครอง ส่วนท้องถิ่น ซ่ึง 
เปนผู ้ร ับผ ิดชอบด  าเน ินการบ ร ิหารท ้องถิ่น หล ักการเกี่ยว ก ับอ  านาจห น ้าทีข่ององค ์กรปกครอง ส ่วน 
ท้องถิ่น และหล ักการเกี่ยว กับการบร ิหารงานขององ ค ์การปกครอง ส่วนท ้องถิ่น การบร ิหารงานของ 
องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นได้มีนักว ิชาการไ ด้ให้ความหมา ยแนวคิด ความ ส าคัญเปูาหมา ย การ
บร ิหารงานขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่เก่ียวข ้อง ดังนี้ 

๒.๔.๑ ความหมายการปกครองท  องถ่ิน 
จากการทบทวนความหมายการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นพบว ่า การปกครอ งส ่วนท ้องถิ่น 

(Local Government) การบร ิหารท ้องถิ่นเปนการบ ริหารก ิจการสาธารณะในระ ด ับท้องถิ่น โดย 
องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นซึ่งเปนองค ์กรของประชาชนในแ ต ่ละท ้องถิ่นเพ่ือแก ้ไขป ัญหา สนองความ 
ต้องการของประชาช น รวมทั้งด าเนินการพ ัฒนาท้องถิ่นตามเจตนารม ย ์ของประชาชนผู้เปนเจ้าของ 
ท ้องถิ่นนั้น ๆ การบร ิหารท ้องถิ่นม ีความส  าค ัญอย ่างยิ่งต ่อช ีว ิตความเปนอยู่ของประชาชนในระบอบ 
ประชา ธ ิปไตยทั้งในระด ับป ัจเจกบ ุคคลและระ ด ับช ุมชนห ร ือท ้องถิ่น รวมทั้งม ีความส  าค ัญต ่องการ 
บร ิหารและการ พ ัฒนาประเทศใน ท ุกๆ ด ้านการบร ิหารท ้องถิ่นม ีว ัตถ ุประสง ค ์หล ักเพ่ือแ ก ้ไขป ัญหา 
และตอบสนอความ ต ้องของประชาชนใน ท้องถิ่น โดยน าทรัพยากรท ้องถิ่นมาใช ้อย ่างมีประสิทธ ิภาพ 
เพ่ือประโยชน ์ในท้องถิ่นตลอดจนสนองนโยบายและแ บ ่งเบาภาระของร ัฐบาลในการบ ริหารประเทศ 
การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นนั้น ได ้ม ีน ักว ิชาการไ ด ้ให ้ความหมายการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น ที่เกี่ยวข ้อง 
ด ังต ่อไปนี้ 

องค ์การหรอืหน ่วยงานปกครอง ตนเองในระด ับท ้องถิ่นนั้น ส ืบเนื่องมาจาก วัตถุประสงค์ 
ทางด ้านการปกครองของร ัฐที่มุ ่งที่จะกระจายอ  านาจให ้แก ่องค ์การหร ือหน ่วยงานเพื่อท  าการปกครอง 
ตนเอง ลดการบรหิารงานของร ัฐเพื่อที่ร ัฐจะได ้มุ่งบริหารงานในระ ด ับชาติทั้งในด ้านความ มั่นคงหร ือ 
                                                           

กรมการปกครอง, กระทรวงมหาดไทยก บการกระจายอ านาจ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์อาสา
รักษาดินแดนกรมการปกครอง, ๒๕๔๓), หน้า ๘๙. 



๖๐ 

การต่างประเทศเพ่ือประโยช น ์สุขของประชาชน ส ่วนรวม ในบรรดาผู ้สนับสนุนแนวความค ิดให้ม ีการ 
ปกครองตนเองในระ ด ับท ้องถิ่น (Local Self Government) ส ่วนใหญ ่เน ้นถ ึงความจร ิงที่ว ่า “ร ัฐบาล
กลางไม ่สามารถสอดส ่องด ูแลและจ ัดบร ิการสาธารณะให ้กับท ้องถิ่นได ้อย ่างถ ูกต ้องและเพ ียงพอ” หร ือ 
อาจกล ่าวอ ีกน ัยหนึ่ง ถ ้าร ัฐบาลกลางมอบ อ  านาจ ให ้ท ้องถิ่นได ้ม ีการปกครองตนเองแ ล ้ว องค ์การ 
บร ิหารส ่วนท ้องถิ่นก ็จะสามารถจ ัดบร ิการสาธารณะให ้ตรงก ับความต้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่น 
ได้ด ีกว ่าการจ ัดบริการให้ประชาชนในท ้องถิ่นโดยส ่วนกลาง เพราะแต ่ละท ้องถิ่นย ่อมม ีความต ้องการที่ 
แตกต ่างก ันไป ทั้งนี้ขึ้นอยู ่ก ับสภาพแวด ล ้อมอ ันเปน ล ักษณะเฉพาะ ต ัวของ ท ้องถิ่นอาท ิเช ่น ความ 
แตกต ่างทาง ส ังคมและ ว ัฒนธรรมห ร ือประเพ ณ ีน ิยมทางประ ว ัต ิศาสตร์ ทร ัพยากรธรรมชา ต ิ ความ 
ได ้เปร ียบและเสียเปร ียบทางเศรษฐ ก ิจ ตลอดจน ขั้นหร ือระด ับของการ พ ัฒนาและป ัจจ ัยอ่ืนๆด ังจะ 
เห ็นได้จากค ากล ่าวของที่ว่า “ถ ้าประเทศ ด้อยพ ัฒนาต ้องการจะ พ ัฒนาเศรษฐ กิจให ้ส  าเร็จ สิ่งแรกที่ 
ต ้องท  าค ือการเปลี่ยนแปลงโครง สร ้างทางการปกค รอง โดยใ ห ้หมู ่บ ้านและอ  าเภอ ที่ห ่างไก ลความ 
เจร ิญได ้ม ีการปกครองตนเอ ง และแนวความ ค ิดในห มู ่น ักร ัฐศาสต ร ์ซ่ึงเลื่อมใสใน ล ัทธ ิเส ร ีน ิยม 
สนับสนุนการปกครองตนเองของ ท้องถิ่นตามทัศนะที่ว ่าเปนการสนับสนุนประชาชนใ ห ้มีส่วนร่วมใน 
การปกครองตนเองและเปนรากฐานในการปกครองตามระบอบประชา ธ ิปไตย สอนให ้ประชาชน รู ้ส ึก 
ว ่าตนม ีความเกี่ยวพ ันก ับส ่วนได ้ส ่วนเส ียในการบ ร ิหาร เก ิดความร ับผ ิดชอบและหวงแหน ต ่อส ิทธ ิ 
ประโยช น์ที่พ ึงได ้ร ับและปกป ้องซ่ึงจะเปน เครื่อง ม ือที่ด ีในการพ ัฒนาการเ ม ืองระด ับชาต ิต่อไปการ
ปกครองท ้องถิ่น   (LocalGovernment) เปนร ูปแบบของการปกครองของ ช ุมชนหนึ่งซึ่งช ุมชนนั้น 
อาจม ีความแตกต ่างกันในด ้านความเจริญจ านวนประชากรหร  ือขนาดพ้ืนที่เปนร  ูปแบบการปกครองที่ 
เปนผลส ืบเนื่องมาจ ากการกระจ ายอ  านาจทางการปกครองของร ัฐและโดย น ัยนี้จะเก ิดองค ์การท  า
หน ้าที่ปกครองท  ้องถิ่นโดยคนใน ท ้องถิ่นนั้น  ๆ องค ์การนี้จ ัดต้ังและถ ูกควบ ค ุมโดย ร ัฐบาล แต ่ก ็ม ี
อ  านาจในการ ก  าหนดนโยบายและควบ ค ุมใ ห ้ม ีการป ฏ ิบ ัต ิให ้เปนไปตามนโยบายของตนเอง
ได้เพ่ือ ว ัตถ ุประสง ค ์ในอ ันที่จะให ้ประชาชนใน ท ้องถิ่นได ้ม ีโอกาสเ ร ียนรู้ และด  าเน ินก ิจกรรม ต ่างๆ
ในการปกครองตนเอ ง เพ่ือสนองตอบความ ต ้องการและแ ก ้ป ัญหาด ้วยต ัวของตนเอ ง การกระจาย
อ  านาจ ปกครองใ ห้ประชาชน ในท้อง ถิ่น ปกครอ งต นเอ งด ังก ล่าว โดยห ลักการของระบอบ
ประชา ธิปไตยแ ล ้ว ถ ือว ่าเปนผลด ีแก ่การปกครองระบอบประชา ธ ิปไตยโดย ส่วนรวม และเปนการ
ให ้การศ ึกษาทางการ เม ือง การปกครองระบอบประชา ธ ิปไตยแก ่ประชาชนด ้วยการปฏ ิบัติด ้วยตนเอง
ย ่อมจะเปนการ ศ ึกษา ที่ได้ผลอย ่างแท ้จร ิงและจากความหมาย ต ่าง ๆ ข ้างต้นสามารถส รุปหล ักการ
ปกครองท ้องถิ่นได ้สาระส  าค ัญด ังนี้ 

๑) การปกครองของ ช ุมชนหนึ่ง  ซ่ึงช ุมชนเห ล่านั้นอาจมีความแตกต ่างก ันในด ้านความ 
เจ ร ิญจ  านวนป ระชากร หร ือขนาดของ พ้ืนที่ เช ่นหน ่วยการปกครอง ท ้อง ถิ่นของไทย จ ัดเปน  
กร ุงเทพมหานคร เทศบา ลส ุขาภ ิบาลองค ์การบ ร ิหารส ่วนจ ังหว ัด องค ์การบ ร ิหารส ่วนต  าบล และ 
เม ืองพ ัทยาตามเหต ุผลด ังกล ่าว 

๒) หน ่วยการปกครอง ท ้องถิ่นจะต ้องม ีอ  านาจอ ิสระ (Autonomy) ในการปฏ ิบ ัต ิหน ้าที่ 
ตามความเหมาะส มกล ่าวค ืออ  านาจของห น ่วยการปกครอง ท ้องถิ่นจะต ้องม ีขอบเขตพอสมควร
                                                           

ประหยัด  หงษ ์ทองค  า, การปกครองท  องถิ่นไทย, (กรุงเทพมหานคร: ไทยว ัฒนาพานิช, ๒๕๕๓), 
หน้า ๑๔. 



๖๑ 

เพ่ือให ้เก ิดประโยชน์ต ่อการปฏิบัติหน ้าที่ของหน ่วยการปกครองส ่วนท ้องถิ่นอย ่างแท ้จร ิง หากม ีอ  านาจ 
มากเก ินไปไม ่ม ีขอบเขต หน ่วยการปกครองท ้องถิ่นนั้นก ็จะกลายสภาพเปน ร ัฐอธิปไตยเองเปนผลเ สีย 
ต ่อความมั่นคงของร ัฐบาล อ  านาจของท ้องถิ่นนี้มีขอบเขตที่ แตกต ่างก ันออกไปตามล ักษณะความเจร ิญ 
และความสามารถของประชาชนในท ้องถิ่นนั้นเปนส  าค ัญ รวมทั้งนโยบายของ ร ัฐบาลในการพิจารณา 
การกระจายอ  านาจให้หน ่วยการปกครองท ้องถิ่นระด ับใดจ ึงจะเหมาะสม 

๓) หน ่วยการปกครอง ท ้อง ถิ่นจะ ต ้อง ม ีส ิทธ ิตามกฎหมา ย (Legal Rights) ที่จะ
ด  าเน ินการปกครองตนเอง มีส ิทธ ิตามกฎหมายแบ ่งได ้เปน ๒ ประเภทคือ 

ก. หน ่วยการปกคร องท้องถิ่นม ีสิทธ ิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบ ังค ับต่าง ๆ 
ขององค ์การปกครอ งท ้องถิ่น เพ่ือประโยชน ์ในการบ ร ิหารตามห น ้าที่และ เพ่ือใช ้บ ังค ับประชาชนใน 
ท ้องถิ่นนั้นๆเช่น ข้อบ ัญญ ัติเทศบ ัญญ ัติข้อบ ังค ับเปนต ้น 

ข. ส ิทธ ิที่เปนห ล ักในการ ด  าเ น ินการบ ร ิหาร ท ้อง ถิ่นค ืออ  านาจในการ ก  าหนด
งบประมาณเพ่ือบร ิหารก ิจการตามอ  านาจหน ้าที่ของหน ่วยการปกครองท ้องถิ่นนั้นๆ 

ค. องค ์กรที่จ าเปนในการบร  ิหารและการปกครองตนเอง องค  ์กรที่จ  าเปนของท ้องถิ่น
จ ัดแบ ่งเปนส องฝุายค ือองค์กรฝุายบร ิหารและองค์กรฝุายน ิต ิบัญญ ัติเช่นการปกครอง ท ้องถิ่นแบบ
เทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเปนฝุายบริหารและสภาเทศบาลเปนฝุายนิติบัญญัติ หรือในแบบมหานคร คือ
กรุงเทพมหานครจะมีผู้ว่าราชการจังหวัดเปนฝุายบริหาร สภากรุงเทพมหานครเปนฝุายนิติบ ัญญ ัต ิ เปนต ้น 

๔) ประชาชนใน ท ้องถิ่นม ีส ่วนร ่วมในการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น จากแนวความ ค ิดที่ว ่า 
ประชาชนในท ้องถิ่นเท ่านั้นที่จะร ู้ป ัญหา และวิธีการแก ้ไขของตนเองอ ย ่างแท ้จร ิง หน ่วยการปกครอง 
ท ้องถิ่นจ ึงจ  าเปนต ้องม ีคนในท ้องถิ่นมาบร ิหารงานเพื่อให ้สมเจตนารม ณ ์และความต ้องการของ ชุมชน 
และอยู ่ภายใต ้การควบค ุมของประชาชนใน ท ้องถิ่นนอกจากนั้นย ังเปนการฝ ึกให ้ประชาชน ในท ้องถิ่น
เข ้าไปในระบบและกลไกของประชาธ ิปไตยอย ่างแท้จริงอ ีกด ้วย  

การปกครองท ้องถิ่นในร ูปแบบของการปกครองตนเอ ง (Local Self Government) มี
น ักว ิชาการหลายท ่านได ้ให ้ความหมายไว้ด ังต ่อไปนี้ 

การปกครองที่ร ัฐบาลกลาง ได ้มอบอ  านาจให ้หรือกระจายอ  านาจไปให้หน ่วยการปกครอง
ท ้องถิ่นเก ิดจากหล ักการกระจาย อ  านาจได ้ม ีอ านาจ ในการปกค รองร่วมรับผ ิดชอบทั้งหมด หรือแต่
เพียงบางส่วนในการบ ร ิหารในขอบเขต อ  านาจหน  ้าที่และอาณาเขตของตนที่ก าหนดไ ว ้ตามหล  ัก
กฏหมาย  การปกครองส ่วนหนึ่งของประเทศซ่ึงม ีอ  านาจอ ิสระ (Autonomy) ในการปฏ ิบ ัต ิหน ้าที่ตาม
สมควรอ  านาจอ ิสระในการปฎิบ ัต ิหน ้าที่ต ้องไม ่มากจนม ีผลกระทบกระเท ือนต ่ออ  านาจอธ ิปไตยของร ัฐ
เพราะช ุมชนท ้องถิ่นม ิใช ่ช ุมชนที่มีอ  านาจอธ ิปไตยองค ์กรปกครองท ้องถิ่นมีส  ิทธ ิตามกฎหมาย (Legal 
Rights) และต ้องม ีองค ์กรที่จ าเปน (Necessary Organization) เพ่ือประโยชน ์ในการปฏ ิบัต ิหน ้าที่องค ์กร
ปกครองท ้องถิ่นนั้นเอง  และมีอ  านาจในการปกครองร  ่วมร ับผ ิดชอบทั้งหมดหร ือเพ ียงบางส ่วนในการ
                                                           

อุทัย หิรัญโต, การปกครองท องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๓), หน้า ๒. 
ช ูศ ักดิ์ เ ที ่ยงตร ง, การปร ะเม ินผลการป ฏ ิบ  ต ิงา น, (กร ุงเทพมหานค ร: คณะ ร ัฐศาสต ร ์, 

มหาว ิทยาล ัยธรรมศาสตร ์, ๒๕๕๑), หน้า ๑๓. 
ประหยัด หงษ์ทองค า, การปกครองท องถิ่นไทย, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพาณิช, ๒๕๕๑), หน้า

๑๐. 



๖๒ 

บร ิหารงาน ท ้องถิ่นตาม แนวความ ค ิดที่ว ่า ถ ้าอ  านาจการปกครองมาจากประชาชนใน ท ้องถิ่นแล ้ว 
ร ัฐบาลของท ้องถิ่นก ็ย ่อมจะ เปนร ัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชน  เปนระบบ
การ ปกครอง ที่เปน ผลสืบเนื่องมาจากการกระจาย อ  านาจทางการปกครองของ รัฐ และโดย นัยนี้     
จะเกิดองค ์การท  าหน ้าที่ปกครองท ้องถิ่นโดยคนใน ท้องถิ่นนั้น ๆ องค ์การนี้ถ ูกจ ัดต้ังและควบค ุมโดย
ร ัฐบาล แต่ก็มีอ   านาจในการก   าหนดนโยบายและควบค  ุมให้ม  ีการปฎ ิบัต ิให ้เปนไปตามนโยบายของ
ตนเอง  การปกครอ งท้องถิ่น หมายถึงหน่วยงานปกครอง ซ่ึงร ัฐได ้ จ ัดตั้งขึ้นและให ้ม ีอ  านาจในการ
ปกครองตนเอ ง (Autonomy) ม ีส ิทธ ิตามกฎหมายและ ต ้องม ีองค ์กรที่จ าเปนในการปกครอง         
เพ่ือปฏ ิบัติหน ้าที่ให ้สมความม ุ ่งหมายของการปกครองท ้องถิ่นนั้นๆ  

หล ักการปกครองท ้องถิ่นในสาระส  าค ัญได้ด ังนี้ 
๑. การปกครองของชุมชนหนึ่งซ่ึงชุมชนเหล่านั้นอาจมีความแตกต ่างก ันในด้านความเจริญ 

จ านวนของประชาชนและขนาดของพ้ืนที่เช ่นหน ่วยการปกครองส ่วนท ้องถิ่นของไทยจ ัดเปนองค ์กรบร ิหาร 
ส ่วนจ ังหว ัด (อบจ.) เทศบาลองค ์กรบร ิหารส ่วนต  าบล (อบต.) กร ุงเทพมหานครและเม ืองพ ัทยา 

๒. หน ่วยการปกครองท ้องถิ่นจะต ้องม ีอ  านาจอ ิสระ (Autonomy) ม ีอ ิสระในการปฏ ิบ ัติ 
หน ้าที่ตามความเหมาะส ม อ  านาจจะ ต้องม ีขอบเขตพอสมคว ร เพ่ือให้เก ิดประโยช น ์ต ่อการป ฎ ิบัติ
หน ้าที่ของหน ่วยการปกครองท ้องถิ่นอย ่างแท้จริง 

๓. หน ่วยการปกครอง ท ้องถิ่นจะต ้องม ีส ิทธ ิตามกฎหม าย (Legal Rights) ในการ 
ด  าเน ินการปกครองตนเอง ส ิทธ ิตามกฎหมายแบ ่งได ้เปน ๒ ประเภทคือ 

๓.๑ หน ่วยการปกครองท ้องถิ่นม ีส ิทธ ิที่จะตรากฎหมายห ร ือระเบ ียบข ้อบ ังค ับต ่างๆ 
ขององ ค ์กรปกครอ งท ้องถิ่น เพ่ือประโยช น ์ในการบร ิหาร ตามหน ้าที่และเพ่ือใ ช ้บ ังค ับประชาชน   
ใน ท ้องถิ่นนั้นๆเช่น เทศบ ัญญ ัติข้อบ ังคับ ส ุขาภ ิบาลเปนต ้น 

๓.๒ ส ิทธ ิที่เปน หล ักในการ ด  าเน ินการบ ร ิหาร ท ้องถิ่นค ืออ  านา จใน การก  าหนด 
งบประมาณเพ่ือบร ิหารก ิจการตามอ  านาจหน ้าที่ของหน ่วยการปกครองท ้องถิ่นนั้นๆ 

๔. ม ีองค ์กรที่จ  าเปนในการบร  ิหารและการปกครองตนเอ งองค ์กรที่จ  าเปนของท ้องถิ่น
จัดแบ่งเปน ๒ ฝุายคือองค์กรฝุายบริหารและองค์กรฝุายนิติบัญญัติ เช่นการปกครองท้องถิ่นแบบ เทศบาล
จะมีคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรีเปนฝุายบริหาร และสภาเทศบาลเปนฝุายนิติบัญญัติ เปนต้น 

๕. ประชาชนใน ท้องถิ่นมีส่ วนร่วมในการปกครอ งท้องถิ่นเพราะประชาชนใน ท ้องถิ่น 
ย ่อมเปน ผู ้ที่รู ้ป ัญหาและ ว ิธ ีแก ้ไขป ัญหา ของต นเองอ ย ่างแ ท ้จร ิง หน ่วยงานปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น    
จ ึงจ  าเปน ต ่อคนในท ้องถิ่น เพ่ือตอบสนองความ ต ้องการของคน ที่อาศ ัยอยู ่ในช ุมชนและ อยู ่ภายใ ต ้
การ ควบ ค ุมของประชาชนใน ท ้องถิ่นนอกจาก นั้นย ังเปนการ ฝ ึกให ้ประชาชน ในท ้องถิ่นเข ้าใจ
ระบบการเม ืองการปกครองและกลไกของประชาธ ิปไตยอย ่างแท้จริง  

                                                           

ช ูวงศ ์ ฉายะบ ุตร, การปกครองท  องถิ่นไทย, (กร ุงเทพมหานคร: จ ุฬาลงกรณ ์มหาว ิทยาล ัย, ๒๕๕๒) 
หน้า ๒๑. 

ประทาน คงฤทธิ ์ศ ึกษากร, ทฤษฎ ีการปกครองท  องถิ่น, (กร ุงเทพมหานคร: สถาบันบ ัณฑ ิตพ ัฒนบริหาร
ศาสตร ์, ๒๕๕๑), หน้า ๒. 

โกว ิทย ์ พวงงาม, การปกครองท  องถ่ินไทย, (กร ุงเทพมหานคร: วิญญ ูชน, ๒๕๕๑), หน้า ๒๐. 
ประหยัด หงษ์ทองค า, การปกครองท องถ่ินไทย, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพาณิช, ๒๕๕๑), หน้า ๑๐. 



๖๓ 

องค์การปกครองท้องถิ่นถือว่าเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดการบริหารสาธารณะแก่
ประชาชนที่มาจากหลักการกระจายอ านาจภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ ซึ่งการที่ท้องถิ่นสามารถ
ปกครองตนเองได้นั้นต้องมีองค์ประกอบอย่างน้อย ๕ ประการ คือ 

๑. มีการก าหนดพื้นที่หรือชุมชนที่อยู่ในเขตความรับผิดชอบให้ชัดเจน 
๒. มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นท่ีมาจากประชาชน โดยมีอ านาจในการตัดสินใจและ

บริหารในเขตความรับผิดชอบ 
๓. การมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่ง ถือว่าเปนหัวใจของการปกครองตนเองของการ

ปกครองท้องถิ่น 
๔. มีการโอนอ านาจหน้าที่หลากหลายและยืดหยุ่น เพ่ือให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น

สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
๕. มีความอิสระในการบริหารโดยมีฐานะทางกฎหมายมีอ านาจในการหารายได้ การ

จัดท างบประมาณรายจ่าย มีแหล่งรายได้ และบุคลากร  
เปนหน่วยการปกครองซึ่งประชาชนมีส่วนร่วมด าเนินกิจการอันเปนเรื่องท่ีเกี่ยวกับ

ท้องถิ่นนั้น โดยเฉพาะมักมีวัตถุประสงค์ไปในทางท่ีจะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนปกครองตนเอง
สามารถมีองค์การในทางปกครองที่จะช่วยสร้างความเจริญให้กับท้องถิ่น ตลอดจนการบ าบัดทุกข์
บ ารุงสุขให้แก่ประชาชนในเขตการปกครองนั้น ๆ ส่วนมากการปกครองท้องถิ่นมักจะเปนนิติบุคคล 
อาจประกอบด้วย เจ้าหน้าที่ที่ราษฎรเลือกตั้งเข้ามา เพ่ือปฏิบัติตามก าหนดระยะเวลา โดยมี
งบประมาณของตนเอง  โดยการปกครองที่รัฐกลางหรือส่วนกลางได้กระจายอ านาจไปให้หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่น ซึ่งเปนองค์กรที่มีสิทธิตามกฎหมาย มีพ้ืนที่ และประชากรเปนของตนเอง ประการ
ส าคัญองค์กรดังกล่าวจะต้องมีอ านาจอิสระ ( Autonomy) ในการปฏิบัติอย่างเหมาะสม การมอบ
อ านาจจากส่วนกลางมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเปนการมีส่วนร่วมในการ
เสนอปัญหา ตัดสินใจ การตรวจสอบการท างานและร่วมรับบริการสาธารณะต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม 
แม้ว่าการปกครองท้องถิ่นจะมีอิสระในการด าเนินงาน แต่ยังคงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล
กลาง  ซึ่งราชการส่วนกลางได้มอบอ านาจในการปกครองและบริหารกิจการงานให้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในขอบเขตอ านาจหน้าที่และพ้ืนที่ของตนที่ก าหนดไว้ตามกฎหมาย โดยมีความ
เปนอิสระตามสมควร ไม่ต้องอยู่ในบังคับบัญชาของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนกลางเปนเพียง

                                                           

อรทัย ก๊กผล, ล กษณะการปกครองท องถิ่นไทย , (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๒๕๔๔),หน้า ๑๘๗. 

จรูญ สุภาพ, สารานุกรมร ฐศาสตร์ , พิมพ์ครั้งท่ี ๓ , (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช , ๒๕๓๑), 
หน้า ๙. 

วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอ านาจและการปกครองท องถิ่น : ความก าวหน าหล งร ฐธรรมนูญ 
พ.ศ. ๒๕๔๐, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์คลังวิชา, ๒๕๔๗), หน้า ๑.  



๖๔ 

หน่วยคอยก ากับดูแลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินกิจการไปด้วยความเรียบร้อย หรืออีกนัย
หนึ่ง การปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การกระจายอ านาจของราชการส่วนกลางเพ่ือให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้น ๆ ได้ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย ซึ่งเปนอิสระต่างหากจากการปกครองของ
ราชการส่วนกลาง ที่ให้อ านาจแก่ประชาชนในท้องถิ่นได้ปกครองตนเอง  เปนองค์กรที่ท าหน้าที่
บริหารงานในแต่ละท้องถิ่น มีผู้แทนที่ได้รับเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่นเปนผู้รับผิดชอบต่อการ
บริหารอย่างอิสระในเขตพ้ืนที่ที่ก าหนด มีอ านาจในการบริหารการเงินและการคลังและก าหนด
นโยบายของตนเองรวมทั้งหน้าที่ด าเนินกิจกรรมภายในกรอบที่กฎหมายบัญญัติไว้เพื่อประโยชน์ของ
รัฐและของประชาชนในท้องถิ่น โดยองค์กรดังกล่าวในกรณีประเทศไทยได้แก่ องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.), เทศบาล, องค์การบริหารส่วนต าบล, พัทยา และกรุงเทพมหานคร เปนต้น  

ดังนั้น การปกครองท้องถิ่น จึงหมายถึง องค์กร ที่มีพ้ืนที่อาณาเขตของตนเองมีประชากร
และมีรายได้ตามที่หลักเกณฑ์ก าหนด โดยมีอ านาจและมีอิสระในการปกครองตนเอง มีการบริหารการ
คลังของตน รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ให้บริการในด้านต่าง ๆ แก่ประชาชน ซึ่งประชาชนในพื้นท่ีดังกล่าว
จะมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเอง อาทิ การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาใน
ชุมชน หรือการมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเอง โดยผ่านตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง เช่น 
การมีสภาท้องถิ่น เปนต้นอย่างไรก็ตาม จากความหมายหลายประการข้างต้นสามารถประมวล
บทสรุปความหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

๑) เปนการปกครองรูปแบบหนึ่งในระดับท้องถิ่น โดยรัฐกระจายอ านาจและหน้าที่ให้
ท้องถิ่นบางประการให้ท้องถิ่นรับผิดชอบ และอีกมิติหนึ่งการปกครองท้องถิ่นเปนผลผลิตมาจากการ
ปกครองมาแต่โบราณที่ชุมชนมีการปกครองตนเองอยู่แล้ว 

๒) ได้รับการยอมรับเปนองค์กรที่มีสิทธิตามกฎหมายและมีอิสระในการปกครองตนเอง 
แต่ไม่ได้หมายความว่า องค์กรดังกล่าวมีสถานะเปนรัฐใหม่แต่อย่างใด เนื่องจากยังมีหน่วยการ
ปกครองส่วนกลางเปนผู้คอยก ากับดูแลเพื่อให้องค์กรปกครองท้องถิ่นด าเนินกิจการด้วยความ
เรียบร้อย 

๓) เปนการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น โดย
ประชาชนเปนผู้เลือกตัวแทนเข้าไปท าหน้าที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๔) เปนองค์กรที่มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย งบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตาม
อ านาจหน้าที่ของหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 

                                                           

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ , สารานุกรมการปกครองท องถิ่นไทย. หมวดแนวคิดพ้ืนฐาน : ร ฐก บการ
ปกครองท องถิ่น, สถาบันพระปกเกล้า, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ธรรมดาเพลส, ๒๕๔๗), หน้า๒๒. 

โกวิทย์ พวงงาม และอลงกรณ์ อรรคแสง, คู่มือ มิติใหม่องค์กรปกครองส่วนท องถิ่นที่มาจากการ
เลือกต ้งโดยตรงของประชาชน, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์เสมาธรรม, ๒๕๔๗), หน้า ๗.  



๖๕ 

สร ุปได ้ว ่า ความหมายการปกค รองส ่วนท ้องถิ่นหมายถ ึงการจ ัดการบร ิการสาธารณะ   
ให้ตรงก ับความ ต ้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่นนั้นๆ ได้ผลด ีกว ่าการ จ ัดการบ ริการสาธารณะ   
โดยการ บร ิหารส  ่วนกลางองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีความใก ล ้ชิดก ับการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น        
ถ ้าราษฎร หร ือประชาชนในท ้องถิ่นได ้เริ่มท  าสิ่งที่ด ี ๆ แก ่บ ้านเม ือง องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นต ้อง
กระต ือร ือร ้น สนใจที่จะเข ้าไปช ่วยเหล ือส ่งเสร ิมให ้ประชาชนในพ้ืนที่ม ีงานท า และม ีอาช ีพที่ดีม ีความ
สงบสุข จะรวมอ  านาจไว ้เท ่าที่จ าเปน และกระจายอ  านาจให้ท ้องถิ่นอย ่างกว ้างขวาง ประเทศที่จ ัดการ
ปกครอง ตามระบอบประชา ธ ิปไตยจะส น ับสน ุนให ้ท ้องถิ่นม ีอ  านาจปกครองตนเอ ง และสามารถ
บร ิหารก ิจการ ของท ้องถิ่นอย ่างเปน อ ิสระตามเจตนารม ย ์ของประชาชนใน ท ้องถิ่นนั้นๆ แนวค ิด
การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นนั้น ได้มีน  ักว ิชาการได  ้ให ้แนวค  ิดการปกครองส  ่วนท  ้องถิ่น ที่เกี่ยวข  ้อง
ด ังต ่อไปนี้ 

การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีว ิว ัฒนาการ ทีย่าวนาน และในช ่วงเวลา ต ่าง ๆ ก ็ม ีความ 
เปลี่ยนแปล งทีแ่ตกต ่างก ันโดยการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในเบื้องแรกเปนการขยาย อ  านาจของ ร ัฐ 
ส ่วนกลางเพ่ือควบ ค ุมท ้องถิ่นให ้ท ้องถิ่นบร ิการด้านสาธารณ ส ุขความสะอา ด การเก ็บขยะม ูลฝอย 
และส ่งข้าราชการมาเปน ผู้บริหาร ต่อมาภายหลังรัฐบาลไ ด ้ออกพระ ราชบ ัญญัติหลายฉบับเพื่อ ให้ 
อ  านาจท  ้องถิ่นมากขึ้น กอปร ก ับบร ิบทของส  ังคมที่ม ีความเปลี่ยนแปลงไปในหลาย  ๆ ด ้าน เช ่น
จ  านวนประชากร ที่เพ่ิมมาก ขึ้น ประชาชน ม ีการ ศ ึกษามาก ขึ้นเศรษฐ ก ิจเต ิบโตขยาย ต ัวมาก ขึ้น
ประชาชน มีส  าน ึกความเปนพลเ ม ืองมากขึ้นฯลฯนอกจาก นี้จากขยาย ต ัวของแนว ค ิดการเ ม ืองภาค
พลเ ม ืองก ็ม ีผลอย ่าง ส าคัญต ่อการเปลี่ยนแปลงของ ท้อง ถิ่น ซ่ึงการปกครอง ท้อง ถิ่น  ค ือการ
ปกครอง ที่ร ัฐกลางได ้กระจาย อ  านาจไป ให ้หน ่วยการปกครอง ท ้อง ถิ่น ซ่ึงเปนอง ค ์กรที่ม ีส ิทธ ิ    
ตามกฎหมา ย ม ีพ้ืนที่และ ประชากรเปนของตนเอ งประการ ส  าค ัญองค ์กรดังกล ่าวจะ ต้องม ีอ ิสระ 
(Autonomy) ในการป ฏิบ ัติอย ่างเหมาะส ม การมอบ อ  านาจจาก ส ่วนกลาง ม ีวัตถ ุประสงค  ์เพ่ือ ให ้
ประชาชน ในท ้องถิ่น ได ้เข ้าม ีส ่วน ร่วมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ  ์ของการปกครอง         
ในระบอบประชาธ ิปไตย ไม ่ว ่าจะเปนการมีส ่วนร ่วมในการเสนอ ป ัญหา ต ัดส ินใจ การตรวจสอบการ
ท  างานและ ร ่วม ร ับบ ร ิการสาธารณะ ต ่างๆ แม ้ว่าการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะม ีอ ิสระในการ
ด  าเน ินงาน แต่ย ังอยู ่ภายใต้การก  าก ับด ูแลของร ัฐบาลกลาง 

การปกคร องส่วน ท ้อง ถิ่น เปนรากฐานของการปกครองระบอบประชา ธ ิปไต ย 
เนื่องจาก เปนสถาบันที่ท  าหน ้าทีใ่นการฝ ึกฝน ให ้การศ ึกษาเกี่ยว ก ับการเม ืองแก่ประชาชนโดยท  าให ้
ประชาชน ได ้เข ้ามาม ีส่วนรว่มในการปกครองตนเอ ง เก ิดส  านึกและเ ห็นความ ส  าคัญคุ ้นเคย กับการ
ใช ้ส ิทธ ิทาง การเ ม ือง หน ้าที่พลเ ม ือง อ  ันจะ น  าไป สู ่ความศ ร ัทธาและความเ ลื่อมใสในระบอบ
ประชา ธ ิปไตย ด ูได้จากการที่ม  ีการเล  ือกต้ังท ้องถิ่นจะม  ีประชาชนมา ใช ้ส ิทธ ิจ  านวนมา กอยู ่ระหว ่าง 
                                                           

ช ัยพงษ์  ส  าเน ียง, โครงการอ งค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นของภาคประชาช น, การขยายพ้ืนที่ทาง 
การเม ืองของประชาชน , สน ับสน ุนโดยส  าน ักงานกอง ท ุนสน ับสน ุนการ ว ิจ ัย, (สถาบ ันศ ึกษานโยบายสาธารณ ะ, 
มหาว ิทยาล ัยเช ียงใหม ่, ๒๕๕๓), หน้า ๑๙. 



๖๖ 

๕๐-๘๐% เพราะว ่าการ ด  าเน ินงานของท ้องถิ่นส ่งผลกระทบต ่อช ีว ิตของประชาชนในหลากหลาย
ด ้าน รวมถ ึงการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเปนการเ ม ืองที่ม ีความใก ล ้ช ิดก ับประชาชนมาก ที่ส ุด เปน
ต ัวแทนของประชาชน จ ึงสามา รถ ตอบสนองควา มต ้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่นได ้ดี รวดเร ็ว
และ ม ีประ ส ิทธ ิภาพซ่ึงในอนาคต บทบาทของราชการ ส ่วนกลาง และส ่วนภ ูม ิภาค ต ้องเปลี่ยน
จาก ผ ู ้ปฏ ิบ ัต ิมาเปน ผ ู ้ท  าหน ้าที่ในการ ส ่งเสริมสนับสน  ุนและให  ้ความช ่วยเหล  ือแก ่องค ์กรปกครอง
ส ่วนท ้องถิ่น  แต ่อย ่างไรก ็ตามการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในระยะเริ่ม ต ้นเปนการขยาย อ  านาจของ
ร ัฐ ส ่วนกลาง โดย ท ้องถิ่นเปน แต ่เพ ียงส ่วนย ่อยส ่วนย ่อของการบ ร ิหารส ่วนภ ูม ิภาคโดยม ีการ ส ่ง
ข้าราชการ เช่น ผู้ ว ่าราชการจ ังหว ัด นายอ  าเภอ ปล ัดอ  าเภอปล ัดจ ังหว ัดเข ้ามาเปนผู ้บร ิหารเปนการ 
กระช ับอ  านาจของส ่วนกลางโดยประชาชนในท ้องถิ่นมีส ่วนร ่วมน ้อยมาก 

การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นได ้ม ีความเปลี่ยนแปลงอ ย ่างต ่อเนื่อง จากหลาย ป ัจจ ัย เช ่น 
เศรษฐก ิจของประเทศเต ิบโต ประชาชนม ีการศ ึกษามากขึ้น เก ิดคนหลากหลายกลุ ่มในส ังคมและการ 
ขยาย ต ัวของระบบราชการจนไ ม ่อาจสนอง ต ่อความหลากหลายของ ท ้องถิ่นต ่าง  ๆ น  ามาสู ่การ
แก ้ไขกฎหมายขององ ค ์การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) เพ่ือให ้สอดคล ้องก ับความเปลี่ยน แปล ง 
โดยจุดเปลี่ยนที่ส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ.๒๕๔๐      
ที่ร ่าง โดยประชาชนได  ้เพ่ิมส ิทธิเสร ีภาพของประชาชนให  ้กว ้างขวางอย ่างไม ่เคยม ีมา และได ้กระจาย
อ  านาจ ให ้ท ้องถิ่นมาก ขึ้น ท   าให ้เก ิดความ ตื่นต  ัวของประชาชนในการปกครองตนเอ ง องค ์การ
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) ได ้กลายเปน พ้ืนทีท่างการเ ม ืองทีป่ระชาชนเ ข ้าไปช ่วงใช ้และก  าหนด
ท ิศทางไ ด ้มากกว ่าองค ์กรอ่ืน 

๑) องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) สามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการ 
ของคนใน ท ้องถิ่นได ้เราจะเ ห ็นว ่าองค ์การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) จะสอ ดคล ้องตา มความ
ต ้องการของคนในพื้นที่เช่น การออกข  ้อบ ัญญ ัติป ่าช ุมชนที่ก าหนดพื้นที่ การขอใช ้ประโยชน์ และการ
ลงโทษ 

๒) สมาช ิกผู ้บร ิหารขององค ์การปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) ล ้วนเปนคนในพ้ืนที่หร ือไม่ 
ก ็ม ีความผ ูกพ ันก ับคนในพ้ืนที่อย ่างแน ่นแฟ ้นท  าให ้การท  างานต้องร ับผ ิดชอบต ่อคนในพ้ืนที่ทั้งว ิถ ีช ีวิต
และกฎหมายก็ก าหนดให  ้สมาชิก และ ผ ู้บร ิหารต ้องมาจากการเล  ือกต้ัง ถ้าผู  ้บร ิหารหร  ือสมา ช ิก
องค ์การ ปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) 

๓) การเ ล ่นการเ ม ืองของชาว บ ้านที่สามารถ ก  าหนด ผู ้บร ิหารและสม าช ิกองค ์การ
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) ผ ่านการเ ล ือก ต้ังที่ค  าน ึงถ ึงการเ ล ือกผ ่านระบบเค ร ือญา ติ ระบบ 
ห ัวคะแนนระบบพรรคพว ก (พวกพ ้อง) ระบบกลุ ่มผลประโยช น์ ฯลฯ ซ่ึงคน ๆ หนึ่งอาจสังก ัดระบบ 
(กลุ่ม) หลายกลุ่ม ท  ้ายที่ส  ุดเขาหร  ือเธอก  ็จะเล ือกกลุ่ม หรือคนที่สามารถตอบสนองผลประโยชน  ์
เฉพาะ หน้า และระยะยาวของตนได  ้มากที่ส ุดซ่ึงอ  ามาตย์ หร ือไพร ่ที่กลายเปน อ  ามาตย ์ที่บอกว ่า

                                                           

เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๐. 



๖๗ 

“ประชาชน โง ่จนเจ็บ” ขอให ้มาเล ่นการเม ืองท้องถิ่นจะได้รู ้ว ่าการเ มืองของชาว บ ้านเปนอ ย่างไรต่อ
ให ้เปนนายท ุนที่ม ีเง ินหลายล ้านบาทค ิดว ่าประชาชนซื้อได  ้มาเล ่นการเม ืองท ้องถิ่นก ็หมดต ัวไปหลาย
รายแล้ว 

๔) การเม ืองระด ับชาต ิไม ่อาจก  าหนดท ิศทางการเม ืองท ้องถิ่นได้ เพราะการเล ือกต ัวแทน 
ในระด ับท ้องถิ่นจะเปนการเ ล ือกที่สะท ้อนป ัญหาเฉพาะห น ้า หร ือประโยช น ์ระยะยาวของ ท ้องถิ่น
นั้นๆ ไม ่ใช ่การเ ล ือกใน ป ัญหาเ ช ิงโครงส ร ้าง หร ือในเ ช ิงอ ุดมการ ณ ์ที่จะแสดงออ ก (เล ่น) ผ ่าน
การเม ือง ระด ับชาติการเล ือกต้ังในสองแบบนี้จึ งม ีความแตกต ่างทั้งในร ูปแบบและเนื้อหาเช ่นที่พรรค
การเม  ือง ใหญ ่ที่ส ่งตัวแทนลงส ม ัครรับเล ือก ต้ังพ่ายแ พ ้ในหลายสนามก ารเมืองท ้องถิ่นเช ่น การ
เล ือก ต้ังนายก อบจ .ปท ุมธานีสุรินทร์  นครพนม  อ ุบลราชธา นี เทศบาลเ ม ืองแพ ร่ เทศบาลนคร
เช ียงรายเทศบาลนคร อ ุดรธานีฯลฯ 

๕) องค ์การปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) เปนองค ์กรทางการที่ก่ึงทางการคือ เปนองค ์กร 
ที่จ ัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ม ีอ  านาจตามก  าหมาย แต ่คนทีเ่ล ่นหร ือก  าหนดท ิศทางขององค ์กร ค ือ คนใน 
ท ้องถิ่น (ชาว บ ้าน) ไม ่ว ่าร ูปแบบใ ดผมยกต ัวอย ่างเ ช ่น เทศบาล ต  าบลศ ร ีเตี้ย ที่ผู ้บร ิหารสมา ช ิก 
เทศบาลม ีสถานะหล ายสถา นะเช ่น ผู ้บร ิหารสมาช ิกเทศบาล ค ือ กลุ ่มผู ้ย ึดที่ด ินผู ้ต ้องหาแกน น  า 
เกษตรกร หร ือกลุ ่มอ่ืน ๆ ที่เห ็นว ่าการต่อสู ้โดยไม ่ม ีองค ์กรของร ัฐอ่ืน ๆ หน ุนหล ังไม ่สามารถท  าได้จ ึง
ย ึดเทศบา ลเพ่ือ เปนอ งค ์กรข ับเคลื่อน  สะท ้อนป ัญหาต ่อรองก ับร ัฐและแสวงหาความ ร ่วมม ือก ับ
องค ์กรอ่ืน ๆ ซ่ึงประสบความส  าเร ็จพอสมควรในการข ับเคลื่อนประเด ็นป ัญหา 

๖) เปนพ้ืนที่ใหม ่ให ้ประชาชนในท ้องถิ่นในการส ร ้างต  าแหน ่งแห ่งที่และก  าหนดท ิศทาง
ท้องถิ่นตามที่คนใน ท ้องถิ่นนั้นๆ ต  ้องกา รให้เปน โดยเชื่อมโยง ก ับคนก ล ุ ่มใหม ่เข้ามาเ ล ่นการเ ม ือง 
ท ้องถิ่นมากขึ้น ไม ่ปล ่อยให ้คนกลุ ่มใดกลุ ่มหนึ่งผ ูกขาด เราพบว ่าคนที่มาเล ่นการเม ืองท ้องถิ่นม ีความ 
หลากหลายทั้งผู ้น  าตามประเพ ณี นายท ุนน ้อยกลุ ่มอาช ีพอ ิสระข ้าราชการเก ษ ียณ ฯลฯ ซ่ึงแต ่ละคน 
ต้องร ักษาพ ันธส ัญญาก ับประชาชนใน ท ้องถิ่นทีเ่ล ือกตนเข ้ามาท  างาน เพ่ือทีจ่ะได้กล ับเข ้ามาในการ 
เล ือกต้ังครั้งต ่อไป ซึ่งคนกลุ ่มนี้สะท ้อนให ้เห ็นว ่าชนบทไทยไม ่ได ้ม ีแต่เกษตรกรอ ย ่างที่ใคร ๆ เข ้าใจ 
แต ่ม ีคนหลากหลายกลุ ่มผ ่านน ักการเม ืองท ้องถิ่นที่สะท ้อนให ้เห ็นกลุ ่มผลประโยชน์ที่หลากหลาย 

นอกจากน นี้ความเปลี่ยน แปลงในองค ์การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) ย ังสะท ้อนถ ึง 
ความเปลี่ยนแปลงของชนบทไทย ที่ไม ่เหม ือนในอด ีตภายใต ้มายาคต ิ “โง ่ จนเจ ็บ” ได ้อ ีกแล ้วชนบท 
ไทยเปลี่ยนไปอ ย ่างมากมาย ทั้งการประกอบอา ช ีพว ัฒนธรร มส  าน ึกความทรง จ  าฯลฯประชาชนใน 
ท้อง ถิ่น เล ่นการเ ม ืองเปน มากก ว่าคน ในเ ม ือง ที่ตามกระ แส แต่ชาว บ ้านเลือกเ ล ่นคน ที่สนอง 
ประโยชน ์ของตนทั้งเฉพาะหน ้าและระยะยาวและหลากหลายภายใต ้ความส ัมพ ันธ ์หลายหลายระบบ 
หรือพ ูดไดว้ ่าการเม ืองผ ่านองค ์การปกครองส ่วนท ้องถิ่น (อปท.) เปนการเม ืองที่ย ืดหยุ่น  
                                                           

ช ัยพงษ์  ส  าเน ียง, โครงการอ งค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ ่นของภ าคประชาช น, การขย ายพ ้ืนที่
ทาง การเ ม ืองของประชาชน , สน ับสน ุนโดย ส  าน ักงานกอง ท ุนสน ับสน ุนการ ว ิจ ัย, (สถา บ ันศ ึกษานโยบาย
สาธารณ ะ, มหาว ิทยาล ัยเช ียงใหม ่, ๒๕๕๓), หน้า ๒๐. 



๖๘ 

๒.๔.๒ ทฤษฎีที่เกี่ยวข  องก  บการบร ิหารงานขององค์กรปกครองส ่วนท  องถ่ิน 
จากการทบทวนทฤษ ฎ ีทีเ่กี่ยวข ้องก ับการบ ร ิหารงานขององค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น

พบว ่าการบ ร ิหารงานของอ งค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น ได ้ม ีน ักว ิชาการได ้เสนอห ล ักการทฤษ ฎ ีที่ 
เกี่ยวข ้องซ่ึงม ีรายละเอ ียดด ังต ่อไปนี้ 

ทฤษฎ ีระบบราชการของ แม็คเวเบอร์ (Max Weber) ผู ้เปนน ักส ังคมสงเคราะห ์ชาว
เยอรม ันผลงานของเขา มีช ื ่อเส ียงอยู ่ในปี ค.ศ.๑๙๔๗ เขาว ิเคราะ ห ์องค ์การออกไ ด ้เปน ๓ ประเภท 
จากหล ักของการใช้อ  านาจซ่ึงการใช้อ  านาจนี้สมควรที่จะได้ร ับความสนใจในสังคมปัจจ ุบัน เพราะจะ 
น  ามาซ่ึงการจ ัดองค ์การแบบราชการซ่ึงแม็คเห็นว ่าเปนอง ค์การที่มีประสิทธ ิภาพสูงที่จะให ้ประโยชน์ 
ต่อส ังคมเขาใช ้แนวความค ิดทางสังคมศาสต ร์ศ ึกษาธรรมชาต ิและหน้าที่ของระบบราชการ และวาง 
โครงสร ้างของระบบราชกา รเขาเ น ้นความไ ม ่สมบ ูรณ ์ของระบบราชการ ซ่ึงไม ่ได ้กล ่าวไว ้ตอนต ้นๆ 
ล ักษณะของทฤษฎ ีระบบราชการของแม ็คเวเบอร ์(Max Weber) มีที่มาด ังนี้คอื 

ก. ในส ่วนทีเ่กี่ยวก  บอ  านาจ ความชอบธรรมของอ  านาจมีที่มาด ังนี้คือ 
๑) ความชอบธรรมของ อ  านาจที่มาจากกฏหมายแม ็คเวเบอร์ (MaxWeber) เห ็นว ่าผู้ใช้

อ  านาจปกครอง นั้น ต ้องม ีอ  านาจตามกฏห มายหร ืออ ีกน ัยหนึ่ง ก ็ค ือกฏห มายให ้อ  านาจ บ ุคคลนั้น 
กระท  าการใดๆได้ ซ่ึงอ  านาจตามกฏหมาย นี้ม ีต้ังแต ่ระด ับส ูงส ุดจนถ ึงระด ับต่  าส ุดในระด ับส ูงส ุดเช่น 
นายกร ัฐมนตรีมีอ   านาจในการบร  ิหารราชการแผ  ่นด ินโดยอาศ  ัยอ  านาจตามกฏหมาย ในระด ับกลาง
เช ่น ปล ัดกระทรวงใ ช ้อ  านาจบร  ิหาร กระทรวง ทบวง กรม ต ่าง ๆ ให ้เปนไปตามความต  ้องการของ
ประชาชน ในระ ด ับต ่  าเช ่น พลต  ารวจได ้ร ับอ  านาจเปนเ จ ้าพน ักงาน นม ีอ  านาจ จ ับก ุมปราบปราม
ผ ู ้กระท  าผ ิด เพื่อให ้เก ิดความสงบเร ียบร ้อยในส ังคม 

๒) ความชอบธรรมของ อ  านาจ ที่เก ิดขึ้นโดยจา ร ีตประเพ ณีเก ิดจากขนบ ธรรมเ น ียม
ประเพ ณี และความเชื่อ ด้ังเด ิมซ่ึงถ ือป ฏ ิบ ัต ิส ืบทอด ก ันมาจามอ ด ีตเช ่นการเชื่อ ฟังค  าสั่งของ 
พระมหากษ ัตริย ์ในราชวงศ์ท่ีส ืบทอดก ันมาแต ่อด ีตกาลเปนต ้น 

๓) ความชอบธรรมของ อ านาจเกิดขึ้นจากลักษณะพ ิเศษส่วนตัวของผ ู้น า (Charismstic 
leader) อ  านาจของผู ้น  าเก ิดจากการยอมร ับในความเปนว ีระบ ุร ุษของผู ้น  า จากผู ้ตามซ่ึงเห ็นว ่าผู ้น  ามี
พรสวรร ค์ (agiftofgrace) แม ็คเวเบอ ร์ (MaxWeber) ให ้ความเห ็นว ่าอ  านาจที่มาจากกฏหมาย มี 
ความชอ บธรรมมากที่ส ุดในอ  านาจทั้ง ๓ ล ักษณะทีก่ล ่าวข ้างต ้น และอ  านาจอ ันเก ิดจากความชอบ 
ธรรมทาง กฏหมายเปน ส่วนส าคัญในการ จ ัดระบบงานแบบราชกา ร เพราะ อ านา จที่เกิดจาก
กฏหมายสามารถ บังค ับเอาความ ม ีเหต ุม ีผลจากราชการไ ด ้ และระบบการบ ริหารแบบรา ชการที่ใช ้
อ านาจของ กฎหมายบังคบนี้จะเปนระบบที่ดีท่ีสุด 

ข. ในส ่วนที่เกี่ยวก  บระบบราชกา ร ระบบราชการในความ ค ิดของแม ็คเวเบอร์ (Max 
Weber) หมายถึง 

๑) เปนการบร ิหารงานที่ย ึดหล ักการจัด สายการบ ังค ับบ ัญชา 
๒) ม ีการแบ ่งงานก ันท  าตามกฏเกณฑ ์ 
๓) กฏเกณฑ์นั้นต ้องเข ียนเปนลายลักษณ์อักษร 
๔) การปฏ ิบัต ิงานไม่ค าน ึงถ ึงต ัวบ ุคคล 
๕) ข้าราชการค  าน ึงถ ึงความม ีเหต ุผล 



๖๙ 

๖) ข้าราชการม ีความม ั ่งคงในหน ้าที่การงาน 
๗) ข้าราชการปฏิบัต ิตามกฏเกณฑ ์อย ่างเคร ่งครัด 
๘) ม ีการย ึดหล ักค ุณธรรมและความรู  ้ทางเทคน  ิคเปนหล  ักเกณฑ์ การบรรจ  ุแต ่งตั้งและ

เลื่อนชั้น เลื่อนต าแหน ่งจะเห ็นได ้ว ่าถ ้าใช ้หล ักการของแม ็คเวเบอร์ (Max Weber) ในหน ่วยงานใดได ้
อย ่างเคร ่งคร ัดหน ่วยงานนั้นย ่อมประสบผล ส  าเร ็จในการบ ร ิหารงานอย ่างแน ่นอน แต  ่ในทางปฏ ิบ ัต ิ
แล ้วม ักจะไม ่เปนจร ิงเช ่นนั้นเพราะพฤต ิกรรมของมน ุษย ์ไม ่อาจเปนไปได ้ตามอุดมคต ิของแม ็คเวเบอร์ 
(Max Weber) ซ่ึงใช ้ว ิธ ีการว ิทยาศาสตร์ องค ์การชน ิดนี้จ ึงไม ่อาจม ีขึ้นได ้อย ่างสมบ ูรณ ์ในโลก 

ค. ข  อด ีและข  อเส ียของทฤษฎ ีระบบราชการของแม็ค เวเบอร์ (Max Weber) คือ 
ข ้อด ีของทฤษ ฎ ีระบบรา ชการม ีด ังนี้ค ือ  
๑) เปนการบ ร ิหารทีใ่ช ้หล ักเหต ุผลมากก ว ่าใช ้อารมณ์บ ุคคล ิกและบารมีส ่วนตัว ซ่ึงจะ

ก ่อให ้เก ิดความเที่ยงธรรม  
๒) ม ีความแน ่นอนในการปฏ ิบ ัต ิงานถ้าสามารถท  าตามกฏเกณฑ์ท่ีได้ม ีการควบค ุมอย ่าง

เคร ่งครัด 
ข ้อเส ียของกฤษ ฎ ีระบบราชการ ม ีด ังนี้ค ือ  
๑) หน ่วยราชการอาจใ ช ้กฏเกณ ฑ ์ต ่าง ๆ เพ่ือ ผลประโยชน  ์ขององค  ์การเองแทนที่จะ

ค  าน ึงถ ึงข ้าราชการห ร ือประชาชน ผู ้มาต ิดต ่อ นั่นค  ือ องค ์การจะ ปฏ ิบ ัต ิงานเพ่ือผลไ ด้ขององ ค ์การ 
ส ่วนอะไรทีจ่ะท  าให ้องค ์การเส ียประโยชน ์ก ็จะพยายามป ้องก ันม ิใหเ้ก ิดขึ้น 

๒) หล ักสายการ บ ังค ับบ ัญชาม ักจะข ัดก ับหล ักความ ร ู ้เฉพาะอ ย ่าง  
๓) ระบบราชการ ม ัก ปฏ ิบ ัต ิงานไ ด ้ด ีในยามบ ้านเม ืองม ีความปก ต ิส ุขแต่จะประสบ

ความล ้มเหลวในเวลาทีม่ ีว ิกฤต ิการณ์  
๔) ทฤษฎ ีระบบราชการสน ใจเฉพาะ ป ัจจ ัยภายในอง ค ์การเ ท ่านั้น ไม ่ได ้สนใจ ป ัจจ ัย

ภายนอก ว ่าจะมีผลกระทบกระเท ือนต ่อการบร ิหารหร ือไม่  

เฮนรีฟาโยล ์ (Henry Fayol) ได้เสนอแนวทางการบร ิหารโดยม ีความ เชื่อว ่าเปนไปไ ด ้ที่
จะหาทาง ศ ึกษาถ ึงศาสต ร ์ที่เกี่ยว ก ับการบ ร ิหาร (Administrative) ซึ่งสามารถใช้ได้กับการบริหาร
ทุกชนิด ไม่ว่าจะเปนการบริหารงานอุตสาหกรรมหรืองานรัฐบาล โดย มี สาระ ส  าค ัญเกี่ยว ก ับการ
บร ิหารประกอบ ด ้วยหน ้าที่ทางการบ ร ิหาร ๕ ประกา ร (Management Functions) ค ือ การ
วางแผน (Planning) การจัดองค ์การ (Organizing) การบังคับบัญชาสั่งการ (Commanding) การ
ประสานงาน (Coordinating) การควบคุม (Controlling)   

 

                                                           

อวย ช ัย  ชะบา , เ อกสารการสอน ช ุดว ิชาอง ค ์การและกา รจ  ดกา ร , (สาขา ว ิชาการ
จ ัดการ มหาว ิทยาล ัยส ุโขทัยธรรมาธ ิราช, ๒๕๕๓), หน้า ๑๕๔. 

พ ิทยา  บวรว ัฒนา, แนวคิดทฤษฎ ีและหล กการร  ฐประศาสนศาสตร ์, (สาขาว ิชาว ิทยาการจ ัดการ: 
มหาว ิทยาล ัยส ุโขทัยธรรมาธ ิราช, ๒๕๕๓), หน้า ๑๑๖. 



๗๐ 

สร ุปได ้ว ่า ทฤษฎีที่เกี่ยวข ้องก ับการบร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น พบว่า 
ทฤษฎ ีระบบราชการของแม ็คเวเบอร์ (MaxWeber) ได้ว ิเคราะห ์องค ์การออกได ้เปน ๓ ประเภทจาก
หลักของการ ใช ้อ  านาจ ซ่ึงการใช ้อ  านาจ นี้สมควร ที่จะได ้ร ับความ สนใจใน ส ังคมป ัจจ ุบ ันเพราะจะ
น  ามา ซ่ึงการ จ ัดอง ค์การแบบราชการ ซ่ึงแม็คเ ห ็นว ่าเปน องค ์การ ที่มีประ สิทธ ิภาพ ส ูงที่จะใ ห ้
ประโยช น์ต่อสังคมเขา ใช ้ แนวความ ค ิดทาง ส ังคมศาสต ร ์ศ ึกษาธร รมชา ต ิและห น ้าที่ของระบบ
ราชกา ร และวางโครงส ร ้างของ ระบบราชการ เขาเน  ้นความไม  ่สมบ ูรณ ์ของระบบราชการซึ่งไม  ่ได ้
กล ่าวไว ้ตอนต ้น ๆ ล ักษณะของทฤษ ฎ ีระบบราชการของ แม ็คเวเบ อร์ (MaxWeber) มีที่ม า
ด ังนี้คือส่ว นที่เกี่ยวกับอ  านา จส่วนที่เกี่ยวก ับระบบราชกา รข ้อด ีของทฤษ ฎ ีระบบราชกา ร เช ่นเปน
การบร ิหารทีใ่ช้หล ักเหต ุผลมากกว ่าใช ้อารมณ ์บุคคลิกและบาร มีส ่วนต ัว ซ่ึงจะก ่อให้เก ิดความเ ที่ยง
ธรร มมีความแน่นอน ในการ ปฏ ิบ ัต ิงา น ถ ้าสามารถ ท  าตามกฏเกณ ฑ ์ที่ได ้ม ีการควบ ค ุมอ ย ่าง
เค ร ่งค ร ัดข  ้อเ ส ียของ ทฤษ ฎ ีระบบ ราชกา ร เช ่นหน ่วยราชการอาจใ ช ้กฏเกณ ฑ ์ต ่าง  ๆ เพ่ือ
ผลประโยช น ์ขององ ค ์การเอง แทนที่จะค  าน ึงถ ึง ข ้าราชการห ร ือประชาชน ผู ้มาติดต่อองค ์การจะ
ปฏิบ ัต ิงานเพ่ือผลไ ด ้ขององ ค ์การ หล ักสายการ บังค ับ บัญชา มักจะ ขัดกับหลักความ ร ู้เฉพาะอย่าง
ระบบราชการม ักปฏ ิบัตงิานได้ดีในยามบ้านเม ืองม ีความปกต ิส ุขแต ่จะประสบความล ้มเหลวในเวลา
ที่มีว ิกฤติการณ์ ทฤษฎ ีระบบราชการสนใจเฉพาะ ป ัจจ ัยภายในองค  ์การเท  ่านั้น ไม  ่ได ้สนใจปัจจัย
ภายนอกว ่าจะม ีผลกระทบกระเท ือนต ่อการบร ิหารหร ือไม ่
 

๒.๔.๓ บทบาทและหน  าที่ในการปกครองส ่วนท  องถ่ิน 
จากการทบทวนบทบาทและห น้าที่ในการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นพบว่าการปกครอง ส ่วน

ท ้องถิ่น ได ้ม ีน ักว ิชาการได ้กล ่าวถ ึงบทบาทแ ละหน ้าที่ในการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น ค ือบทบาทของ 
รัฐบาลในการบร  ิหารงานขององค  ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่น รัฐบาลเปนองค์กรปกครองในระ ด ับส ูม ี
อ  านาจหน ้าที่ร ับผ ิดชอบการบ ร ิหารประเทศโดย ส ่วนรวม จ ึงหล ีกเลี ่ยงไม ่ได ้ที่จะต ้องม ีบทบาทและ
หน ้าที่ที่ เกี่ยว ข ้องก ับการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นซึ่ง เปนอง ค ์กรปกครองใน
ระด ับพ้ืนฐาน เพ่ือประโยชน ์ของประเทศชาต  ิและประชาชนทั  ่งประเทศ บทบาทและหน ้าที่หล ักของ
ร ัฐบาลที่ม ีต ่อการบร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น อาจจ  าแนกไ ด้เปน  ๒ ล ักษณะ ค ือ 
บทบาทในการส น ับสน ุนการบ ริหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น บทบาทในอ ีกล ักษณะค ือ
การควบ ค ุมหร ือก  าก ับด ูแลการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น โดยทั่วไปบ ทบาทใน
ล ักษณะห ล ังจะค ่อนข ้างเด ่นชัดและม ีการกล ่าวถ ึงบทบาทใน ล ักษณะแรก บทบาทในการส น ับสนุน
การบ ริหารงานของ ท ้องถิ่นเปนบทบาท ที่ม ีความส  าคัญท่ีเอ้ืออ  านวย ให้การบร  ิหารงานขององ ค ์กร
ปกครองส  ่วนท ้องถิ่นประสบความ ส  าเ ร ็จตลอดจนส  ่งเส ร ิมประ ส ิทธ ิภาพและ มาตรฐานในการ
บร ิหารงานขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น  
                                                           

รสคนธ์  ร  ัตนเส ร ิมพง ศ ์, แนว ค ิดและห ล  กการ ท ่วไปในการบ ร ิหาร ท  อง ถิ่น , สาขา ว ิชา
ว ิทยาการ จ ัดการ, (นนทบุรี: โรงพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยส ุโขทัยธรรมาธ ิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๑-๑๕. 



๗๑ 

บทบาทด ้านการ สน ับสน ุนการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่น ร ัฐบาลมี 
บทบาทหน ้าที่ส  าค ัญในการสน ับสน ุนและ ส ่งเสร ิม ตลอดจนใ ห ้การช ่วยเหล ือองค ์กรปกครอ งส ่วน 
ท ้องถิ่นเพ่ือให ้สามารถบร ิหารงานอ ันเปนภารก ิจตามอ  านาจหน ้าที่ของท ้องถิ่นได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ 
อ  านายป ระโยชน ์ต ่อประชาชนใน ท ้องถิ่น โดยทั่วไปร ัฐบาล ม ีบทบาทในการส น ับสน ุนส ่งเสร ิมและ 
ช ่วยเหล ือการบร ิหารงานขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น ด ังนี้ 

๑. การสน ับสน ุนด ้านงบประมา ณ โดยการจ ัดสรรส ่วนแบ ่งภาษ ีให ้แก ่ท ้องถิ่นอย ่างเปน  
ธรรมการจ ัดสรรเ ง ินอ ุดหน ุนเง ินช ่วยเห ล ือตลอดจนเง ินกู้ ในกร ณ ีที่องค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นมี 
งบประมาณไม ่เพ ียงพอ หรือมีป ัญหาด ้านงบประมาณ 

๒. การสน ับสน ุนด ้านว ิชาการซ่ึงรวมถ ึงเทคน ิคและวิธีการเทคโนโล ย ีด ้านต ่างๆ โดยการ
ให ้ค  าปร ึกษา แนะน  าจ ัดการอบรมห ร ือการส ัมมนาแลกเปลี่ยนความ ค ิดเห ็นแผยแ ผ ่ข ่าวสาร ข ้อม ูล 
ว ิชาการท่ีเปนประโยชน์ต ่อการบร ิหารงานของท ้องถิ่น 

๓. การสนับสน  ุนช ่วยเหล ือองค ์กรปกครองท ้องถ ิ่นในสถานการ ณ ์ว ิกฤตเช ่นเก ิดพายุ น้ า
ท ่วมโรคระบาดห รือเกิดการจลาจล ซ่ึงเปนกรณีท่ีองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นไม่สามารถด าเน ินการ 
แก ้ไขได ้โดยล  าพัง ย ่อมเปนหน  ้าที่ของรัฐบาลในการ ช ่วยเหล ือสนับสนุนบทบาทด ้านการควบค ุมการ
บร ิหางานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นร ัฐบาลม ีบทบาทหน้าที่ในการควบค ุมหร ือก  ากับดูแลการ
บริหารงานขอ งองค์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นไม่ให ้ข ัดหร ือแย้งต ่อกฎหมายห ร ือนโยบายของ รัฐ เพ่ือ
คุ ้มครองประโยชน์ของประเทศชา ติและประชา ชนโดยส่วนรวม การควบ ค ุมไม ่ให ้องค ์กรปกครอง
ส ่วนท ้องถิ่นบร ิหารงาน ผ ิดพลาดห ร ือม ีมาตรฐาน ต่ า ย ังเปน การ คุ้มครองประโยชน  ์ของประชาชนใน
ท ้องถิ่นและส ่งเสร ิมให ้การบร ิหารงานของท ้องถิ่นม ีมาตรฐานส ูงขึ้นอ ีกด ้วย โดยทั่วไปอาจจ   าแนกการ
ควบค ุมการบร ิหารงานขององ ค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นโดยร ัฐบาลได้ ๒ ล ักษณะ ได  ้แก ่การควบค ุม
ก ่อนการกระท า และการควบค ุมภายหล ังการกระท า 

๑. การควบค ุมก ่อนกระท า เปนการควบค ุมไม ่ให ้องค ์กรปกครองท ้องถิ่นด  าเน ินก ิจการซ่ึง 
อาจก ่อให ้เก ิดความผ ิดพลาดเ ส ียหาย โดยก  าหนดใ ห ้องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นต ้องน  าเสนอ แผน 
โครงกา รงบประมาณ ต ่อร ัฐบาลห ร ือหน ่วยงานของ ร ัฐบาลเพ่ือขออน ุม ัติ ขออน ุญาตหร ือขอความ 
เห ็นชอบตามระเ บ ียบที่ส ่วนกลาง ก  าหนด และอ งค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะต ้องได ้ร ับการอ น ุม ัติ 
อน ุญาต หรือได้รับความเห ็นชอบเปนที่เร ียบร ้อยแล ้วจ ึงจะด  าเน ินภารกิจด ังกล ่าวได ้ 

๒. การควบ คุมภายหลังการกระท าเปนการควบค ุมการบริหารงานขององค ์กรปกครอง
ส่วนท ้องถิ่น โดยต ิดตามตรวจสอบการ ด  าเน ินงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น หากพบ ว ่าม ีการ 
ด  าเน ินการที่ผ ิดกฎหมาย หรือม  ีการท ุจร ิตก ็จะม ีการด  าเน ินการตามระเบ ียบที่กฎหมายก  าหนดซึ่งอาจ 
ม ีการต้ังคณะกรรมการ ขึ้นมาสอบสวนพ ิจารณาความ ผ ิด หร ือด  าเน ินการตามกระบวนการ ย ุต ิธรรม 
เช ่น การส ่งฟ ้องต ่อศาลปกครองเปน ต ้น การควบ ค ุมก ่อนการกระ ท า น ิยมใช ้ในประเทศที่ม ีการรวม 
อ  านาจสูง ซ่ึงร ัฐบาลส ่วนกลางมีอ  านาจมาก ส ่วนในประเทศประชาธ ิปไตยโดยทั่วไปน ิยมใช ้อระบบการ 
ควบค ุมภายหล ังการกระท  า ซ่ึงองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะม ีอ  านาจ ต ัดส ินใจก  าหนดนโยบาย 



๗๒ 

แผนงา นโครงกา ร และงบประมาณของ ท ้องถิ่นอย ่างเปน อ ิสระ ร ัฐบาลจะ ม ีบทบาทห น ้ที่ในการ 
ควบค ุมการบร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นเฉพาะ ที่จ  าเปนเ ท ่านั้น อย ่าไรก ็ตามส  าหร ับ 
ก ิจการบางอ ย ่างที่ร ัฐบาลพ ิจารณาเ ห ็นว ่าม ีความส  าค ัญมากและอาจ ก ่อให ้เก ิดผลเ ส ียหาย ร ้ายแรง 
ร ัฐบาลก ็อาจ ใช ้ว ิธ ีการควบ ค ุมก ่อนการกระ ท  าเฉพาะกร ณี เพ่ือ ปกป ้อง คุ ้มครองประโยช น ์ของ 
ประเทศชาต ิและประชาชนโดยส  ่วนรวมการบร ิหารงานขององ ค ์การปกครองส  ่วนท ้องถิ่นม ีล ักษณะที่
แตกต ่างจากการบ ร ิหารงานของหน่วยงาน รัฐบาลทั่วไป เนื่อง จากอง ค ์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่นเปน
องค์กรของประชาช นม ีความเปนอ ิสระ เปนเอกเท ศ และไม ่อยู ่ในสายการ บ ังค ับบ ัญชาอของ ร ัฐบาล
การบ ร ิหางาน ต ้องค  าน ึงถ ึง ความต ้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่นเปนส  าค ัญ ในขณะเ ด ียวก ันการ
บร ิหารงานขององค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นก ็ไม ่เหม ือนการบร  ิหารงาน ธ ุรก ิจเอกชน เพราะองค  ์กร
ปกครองส  ่วนท ้องถิ่นม ีเป ้าหมายหล ักเพ่ือ ประโยช น ์ของสาธาร ณชนไม ่ใช ่เอกช นการบ ร ิหารงาน
ขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจ ึงมีหลักการบางประการ ที่แตกต ่างก ันไปจากการบ ร ิหารงาน
ภาคร ัฐและภาคเอกชน  โดยทั่วไปผู ้บร ิหารท ้องถิ่นม ีบทบาทและห น ้าที่ร ับผ ิดชอบในการ บริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เปนผู้มีอ านาจควบคุมดูแลบังคับบัญชาบุคลากรของท้องถิ่นให้ปฏิบัติงาน
ตามนโยบาย แผนงานและโครงการต่าง ๆ ให้ส าเร็จลุล่วงตามเปูาหมายผู้บริหารท้องถิ่นจึงเปนบุคคลที่มี
บทบาทและหน้าที่ส าคัญท่ีจะท าให้การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบความส าเร็จหรือ
ล้มเหลวในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยทั่วไประดับผู้บริหารท้องถิ่นมี ๓ ระดับ ดังนี ้

๑. ผู ้บร ิหาร ท ้องถิ่นระด ับส ูงเปน ผู ้บ ังค ับบ ัญชา ส ูงส ุดในการบ ร ิหารงา นขององ ค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นได ้แก่นายกเทศมนต รีคณะเทศมนต ร ีคณะกรรมการบ ร ิหารผู ้จ ัดการนครเปน ต ้น 
ผู ้บร ิหารระ ด ับส ูงของ ท ้องถิ่นเปน ผู ้น  าท ้องถิ่นที่ ได ้ร ับเ ล ือก ต้ังโดยตรงจากประชาช น เช ่น ผู  ้ว ่า 
ราชการก ร ุงเทพมห านคร นายกเ ม ืองพัทยา เปนต ้น หร ือโดยทาง อ ้อมค ือได ้ร ับความเ ห ็นชอบจาก 
สภา ท ้อง ถิ่นซึ่งเปน ต ัวแทนของประชาช น เช ่น นายกอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วน จ ังห ว ัด ประธา น
กรรมการบ ร ิหารองค ์การบร ิหารส ่วนต  าบลเปน ต ้น ผู ้บร ิหารท ้องถิ่นระด ับส ูงม ีอ  านาจห น ้าที่ในการ 
บรหิารระดับกลยุทธ ์ ก  าหนดว ิสัยทัศน์ นโยบายและควบ คุมการบริหารงานขององ ค์กรปกครอง ส่วน 
ท ้องถิ่นเปนผู ้น  าและผู ้บ ังค ับบ ัญชา อ  านวยกา รสั่งการต ิดตามผลและควบ ค ุมการบร ิหารงานของ 
องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นให ้บรรล ุเป ้าหมายในระด ับกลย ุทธ ์ 

๒. ผู ้บร ิหาร ท ้องถิ่นระด ับกลา งโดย ทั่วไปผู ้บร ิหาร ท ้องถิ่นระด ับกลา งได ้แก ่ผู ้บร ิหาร
ท ้องถิ่นทีเ่ปนเจ ้าหน ้าทีป่ระจ  าในระด ับส ูงหร ือเปนห ัวหน ้าของเจ ้าหน ้าที่ประจ  า ซึ่งเปนผู ้บร ิหารส ูงส ุด 
ในบรรดาพนักงานท้องถิ่น เช่น ปลัดกรุงเทพมหานค ร ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล ปลัดเทศบาล 
ห ัวหน ้าพน ักงาน ท ้องถิ่นของคอม ม ูนในฝรั่งเศส ซ่ึงเร ียกว ่าปล ัดเทศบาลเ ช ่นเด ียวก ัน หร ือผู ้ด  ารง 
ต าแหน่งช ีฟเอก คิวทีฟ (Chief Executive) ในองค ์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่นของ อังกฤษเปน ต ้น 
ผู ้บรหิารในระดับนี้เปนเจ้าหน้าที่ประจ าซ่ึงได้ร ับการว ่าจ ้างโดยอง ค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ผู้บริหาร 
ระด ับท้องถิ่นระดับกลางมีอ านาจหน้าในการบ ริหารระด ับการจัดการ เปนผู้ประสานงานการบ ริหาร 
ก ับระด ับส ูงหร ือระด ับกลย ุทธ ์ก ับการบ ร ิหารระ ด ับต ้น โดยน  านโยบายและกล ย ุทธ ์มาด  าเน ินงานให้ 



๗๓ 

เก ิดผลในทางปฏิบัติน  าทร ัพยากรในการบร  ิหารของท ้องถิ่นมาใช ้ประโยชน์ ประสานงานการสั่งการใน 
ภารกิจด  ้านต ่าง ๆ ขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น ต  ิดตามผลและควบ ค ุมการบ ร ิหารก ิจการด ้าน
ต ่างๆ ให ้เปนไปตามนโยบายและแผนขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 

๓. ผู ้บร ิหารท ้องถิ่นระด ับต ้นหมายถ ึงเจ ้าหน ้าที่ประจ  าที่ด  ารงต  าแหน ่งระด ับห ัวหน ้าของ 
หน ่วยงาน ต ่าง ๆ ในองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเช ่น ผู ้อ  านวยการสาธารณะ ส ุขและ สิ่งแวดล ้อมใน 
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดห ัวหน ้าส ่วนโยธาในอง ค ์การบร ิหารส ่วนต าบลเปน ต ้นอย ่างไรก ็ดี องค ์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีขนาดใหญ่อาจมีหน่วยงานหลายระดับ เช่นกรุงเทพมหานครแบ่งงานเปน ส านัก 
แต่ละส านักแบ่งเปนกองต่าง ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่เหล่านี้จึงมีผู้บริหารหลาย ระดับ
ผู้บริหารท้องถิ่นระดับต้นมีอ านาจหน้าที่ในการบริหารระดับปฏิบัติการอันเปนการบริหารใน
ระดับพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งท าให้เกิดการปฏิบัติงานตามแผนและโครงการต่าง  ๆ 
ผู้บริหารระดับต้นเปนผู้รับผิดชอบสั่งการและประสานงานระหว่างผู้ปฏิบัติ ช่วยเหลือแก้ไขปัญหาของ 
ผู้ปฏิบัติงาน ติดตามผลและควบคุมการปฏิบัติงานให้ส าเร็จลุล่วงตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย 

สร ุปได ้ว ่า บทบาทและห น ้าที่ในการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นค ือ บทบาทของร ัฐบาลในการ 
บร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอ ส ่วนท ้องถิ่นร ัฐบาลเปน องค ์กรปกครองในระ ด ับส ูม ีอ  านาจห น ้าที่
ร ับผ ิดชอบการบร ิหารประเทศโดยส ่วนรวม จ ึงหล ีกเลี ่ยงไม ่ได ้ที่จะต ้องม ีบทบาทและห น ้าที่ที่เกี่ยวข ้อง 
ก ับการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นซ่ึงเปนอ งค ์กรปกครองในระ ด ับพ้ืนฐานเพ่ือ  
ประโยชน ์ของประเทศชาต ิและประชาชนทั ่งประเทศ การบร ิหารงานขององค  ์การปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
ม ีล ักษณะทีแ่ตกต ่างจากการบ ร ิหารงานของห น ่วยงาน ร ัฐบาลทั่วไป เนื่อง จากอง ค ์กรปกครอง ส ่วน 
ท ้องถิ่นเปนองค ์กรของประชาช นม ีความเปน อ ิสระ เปนเอกเท ศและไม ่อยู ่ในสายการ บ ังค ับบ ัญชา 
ของร ัฐบาลการบร ิหางาน ต ้องค  าน ึงถ ึงความ ต ้องการ ของประชาชนใน ท ้องถิ่นเปนส  าค ัญ ในองค ์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นโดยทั่วไประด ับผู ้บร ิหารท ้องถิ่นม๓ีระด ับด ังนี้ 

๑. ผู ้บร ิหาร ท ้องถิ่นระด ับส ูง เปน ผู ้บ ังค ับบ ัญชา ส ูงส ุดในการบ ร ิหารงา นขององ ค ์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นได ้แก่ นายกเทศมนต รี คณะเทศมนต ร ี คณะกรรมการบ ร ิหารผู ้จ ัดการนครเปน  
ต้น ผู ้บร ิหารระด ับส ูงของท ้องถิ่นเปนผู้น  าท ้องถิ่นที่ได้รับเล ือกต้ังโดยตรงจากประชาชน 

๒. ผู ้บร ิหารท ้องถิ่นระด ับกลา ง โดยทั่วไปผู ้บร ิหารท ้องถิ่นระด ับกลา ง ได ้แก ่ผู ้บร ิหาร 
ท ้องถิ่นที่เปนเจ ้าหน ้าที่ประจ  าในระด ับส ูงหร ือเปนห ัวหน ้าของเจ ้าหน ้าที่ประจ  าซึ่งเปนผู ้บร ิหารส ูงส ุด
ในบรรดาพ นักงาน ท้องถิ่นเช่นปลัดกรุงเทพมหานค รปลัดอง ค์การบริหารส่วนต าบลปลัดเทศบาล 
หัวหน ้าพน ักงานท ้องถิ่น 

๓. ผู ้บร ิหารท ้องถิ่นระด ับต ้นหมายถ ึงเจ ้าหน ้าที่ประจ  าที่ด  ารงต  าแหน ่งระด ับห ัวหน ้าของ 
หน ่วยงาน ต ่างๆในอง ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเช ่น ผู ้อ  านวยการสาธารณะ ส ุขและ สิ่งแวดล ้อมใน 
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด หัวหน ้าส ่วนโยธาในองค ์การบร ิหารส ่วนต  าบลเปนต ้น 

 

                                                           

อ้างแล้ว, หน้า ๒๕-๒๖. 



๗๔ 

๒.๔.๔ องค ์ประกอบการปกครองส ่วนท  องถ่ิน 
จากการทบทวนความส  าค ัญการปกครองส ่วนท ้องถิ่นพบว่า การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นได้มี

นักวิชาการได้ให้ความส าคัญการปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องประกอบด้วยองค์ประกอบ ๗ ประการ คือ 
๑) สถานะตามกฎหมาย หมายความว่า หากประเทศใดก าหนดเรื่องการปกครองท้องถิ่น

ไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศ  การปกครองท้องถิ่นในประเทศนั้นจะมีความเข้มแข็งว่าการปกครอง
ท้องถิ่นท่ีจัดตั้งโดยกฎหมายอ่ืน  เพราะข้อความที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นเปนการแสดงให้เห็นว่า  
ประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอ านาจอย่างแท้จริง 

๒) พื้นที่และระด บ  ปัจจัยที่มีความส าคัญต่อการก าหนดพื้นที่  และระดับของหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นมีหลายประการ เช่น ปัจจัยทางภูมิศาสตร์  ประวัติศาสตร์  เชื้อชาติและความส านึกใน
การปกครองตนเองของประชาชนจึงได้มีกฎเกณฑ์ท่ีจะก าหนดพื้นที่  และระดับของหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นออกเปน ๒ ระดับ คือ หน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก  และขนาดใหญ่  ส าหรับขนาดของ
พ้ืนที่จากการศึกษาขององค์การสหประชาชาติ  โดยองค์การอาหาร  และเกษตรแห่งสหประชาชาติ  
(FAO) องค์การศึกษาวิทยาศาสตร์และวัฒนธรรม  (UNESCO) องค์การอนามัยโลก  (WTO) และส านัก
กิจการสังคม (Bureau of Social Affair) ได้ให้ความเห็นว่าหน่วยการปกครองท้องถิ่นท่ีสามารถ
ให้บริการและบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพได้  ควรมีประชากรประมาณ  ๕๐,๐๐๐ คน แต่ก็ยังมี
ปัจจัยอื่นที่จะต้องพิจารณาด้วย เช่น ประสิทธิภาพในการบริหารรายได้ และบุคลากร เปนต้น 

๓) การกระจายอ านาจและหน าที่  การที่จะก าหนดให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่มากน้อย
เพียงใดข้ึนอยู่กับนโยบายทางการเมือง และการปกครองของรัฐบาลเปนส าคัญ 

๔) องค์การนิติบุคคล  จัดตั้งขึ้นโดยผลแห่งกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลาง  หรือรัฐบาล
แห่งชาติ มีขอบเขตการปกครองที่แน่นอน  มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย  ออกกฎ ข้อบังคับควบคุม
ให้มีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ 

๕) การเลือกต ้ง  สมาชิกองค์การ  หรือคณะผู้บริหารจะต้องได้รับเลือกตั้งจากประชาชน
ในท้องถิ่นนั้น ๆ ทั้งหมด หรือบางส่วน เพ่ือแสดงถึงการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชน โดยเลือกผู้บริหารท้องถิ่นของตนเอง  

๖) อิสระในการปกครองท องถิ่น  สามารถให้ดุลยพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการ
ภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง  และไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชา
ของหน่วยงานทางราชการ 

๗) งบประมาณของตนเอง มีอ านาจในการจ ดเก็บรายได  การจัดเก็บภาษีตามขอบเขตที ่
กฎหมายให้อ านาจในการจัดเก็บ เพ่ือให้ท้องถิ่นมีรายได้เพียงพอที่จะท านุบ ารุงท้องถิ่นให้เจริญก้าวหน้าต่อไป 

เมื่อ พ ิจารณาอง ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นในฐานะ ที่เปน องค ์กา ร อ ันหมาย ถ ึงศ ูนย์ 
รวมก ลุ ่มบ ุคคลห ร ือก ิจก ารที่ประกอบ ก ันขึ้นเปนห น ่วยงานเ ด ียว ก ันเพ่ือ ด  าเ น ินก ิจการตาม 
ว ัตถ ุประสง ค ์จะพบ ว ่า องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเปนศ ูนย ์รวมของการปกครอ งและการบร ิหาร 
ท ้องถิ่น เปนผู ้ต ัดส ินใจก  าหนดนโยบายบ ร ิหารและ ด  าเน ินก ิจการ ต ่าง ๆ ของท ้องถิ่น ซ่ึงส ่วนให ญ ่



๗๕ 

ใกล ้ชิดก ับประชาชน มากที่สุดองค์กรปกครองที่อยู่ในระดับสูงสุดของแต่ละประเทศ ในรัฐเดี่ยวมักจะมี 
องค์กรปกครองตนเองเพียง ๒ ระดับ คือระดับชาติ และระดับท้องถิ่นแต่ในรัฐรวมซึ่งเกิดจากการ รวมตัว
กันของมลรัฐจะมีรัฐบาลหรือองค์กรปกครอง ๓ ระดับคือ ระดับชาต ิระดับมลรัฐ และระดับท้องถิ่น  

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นเปนองค ์การของประชาชน ในท ้องถิ่น จ ัดตั้งขึ้นเพ่ือท  าหน ้าที่ 
ในการปกครองและบ ร ิหารกิจการสาธารณะในด ้านต ่างๆ ของท้องถิ่น เพ่ือประโยช น ์ของช ุมชนและ 
ประชาชนในแต ่ละท ้องถิ่น โดยได้รับการกระจายอ  านาจจากหน ่วยการปกครองในระด ับที่ส ูงกว ่าขึ้นไป 
อ ันได ้แก่รัฐบาลในระด ับชาติหรือระด ับมลรัฐ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

แผนภาพที่ ๒.๑ แสดงองค ์กรปกครองระด ับต ่างๆ 

 

องค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นในประเทศประชา ธ ิปไตยจ ัดตั้งขึ้นเพ่ือเปนกลไกในการ ท  า 
หน ้าทีใ่ช ้อ  านาจ ซ่ึงร ัฐบาลกระจายใ ห ้ช ุมชนท ้องถิ่นแทนประชาชนใน ท ้องถิ่น เพ่ือใ ห ้การใ ช ้อ  านาจ 
ด ังก ล ่าวเปน ไปอ ย ่าง ถ ูกต ้องตรงตามเจตนารม ณ ์ของประชาชน ในท ้อง ถิ่น หล  ักการเกี่ยวก  ับ
องค์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่นในประเทศประชา ธิปไตย มีสารส าค ัญ ๆ องค์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่น
เปนองค ์กรของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชน ด ังต ่อไปนี้ 

                                                           

อ้างแล้ว, หน้า ๔๒ 

องค์กรปกครอง 
ระดับต่าง ๆ 

ร ัฐเด ี่ยว ร ัฐเด ี่ยว 

ร ัฐบาลแห ่งชาติ 
(NationalGovernment) 

ร ัฐบาลแห ่งชาติ 
(NationalGovernment) 

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
(LocalGovernment) 

(LocalAuthority) 

ร ัฐบาลมลรัฐ 
(StateGovernment) 

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
(LocalGovernment) 

(LocalAuthority) 



๗๖ 

๑. องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเปนอง ค ์กรปกครองของประชาชนใน ท ้องถิ่น ตาม 
หล ักการประชา ธ ิปไตย ประชาชนใน ท ้องถิ่นเปน เจ ้าของ อ  านาจในการปกครอง ท ้องถิ่น องค ์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นซ่ึงเปนกลไกในการใ ช ้อ  านาจของ ท ้องถิ่น จ ึงเปน องค ์กรของประชา ชนผู ้เปน  
เจ ้าของอ  านาจ กล ่าวอ ีกน ัยหนึ่ง ก ็ค ือ ประชาชนเปน เจ ้าของอ  านาจท ้องถิ่นย ่อมเปน เจ ้าขององ ค ์กร 
ปกครองส่วนท ้องถิ่นด้วยในฐานะที่เปนเจ ้าขององ ค์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่น ประชาชน ย่อมมีอ  านาจ 
เหนืออง ค์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่นเปนผู ้ก  าหนดก ว่าอง ค์กรจะ มีลักษณะอ ย ่างไ รใหญ ่เล็กแค ่ไหน      
มีอ านาจห น ้าที่มากน ้อยเพ ียงใด ม ีร ูปแบบโครงส ร ้างอย ่างไ รร ัฐที่ม ีความเปนประชา ธ ิปไตย ส ูงจะ
ตรา กฎหมาย ร ับรองความเปนเ จ ้าของด ังกล ่าวนี้ เช ่นกฎบ ัตรปกครองตนเองของบางมล ร ัฐใน      
สร ัฐอเมริกา เปนต้น ท าให้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นเปนองค ์กรของประชาชนอย ่างแท้จริง 

๒. องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นเปนองค ์กรโดยประชาชนในท ้องถิ่น ประชาชนใน ท ้องถิ่น 
ม ีอ  านาจปก ครองตนเองตาม อ ุดมการ ณ ์ประชา ธ ิปไต ยการปกครอง ท ้องถิ่นเปน การปกครองโดย
ประชาช น หร ือกล ่าวอ ีกน ัยหนึ่ง ก ็ค ือประชาชนเปน ผู ้ปกครอ ง แต ่เนื่องจากประชาชนไ ม ่สามารถ 
ด  าเน ินการปกครองไ ด ้ด ้วยตนเอง จ ึงมอบมหมายใ ห ้องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นท  าหน ้าที่เปนกลไก 
ด  าเน ินก ิจกรรมการปกครองและบรหิารท ้องถิ่นแทน องค์กรปกครองส่วนท ้องถิ่นม ีฐานะเปนตัวแทน 
ของประชาชนในแ ต ่ละท้องถิ่น ด ังนั้นบ ุคคลที่ท  าหน้าที่ส  าคัญในการปกครองส ่วนท้องถิ่น จ ึงต ้องมา 
จากประชาช นอันหมายถ ึงประชาชนในแ ต ่ละท้องถิ่นค ือผู้ที่จะด ารงต าแหน่งต่าง ๆ เหล่านี้ ภายใต ้ 
ความเห ็นชอบของประชาชนใน ท ้องถิ่นด ้วยก ันเอง เพ่ือให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นเปนองค ์กรโดย 
ประชาชนอ ย ่างแท้จร ิง ผู ้ทีจ่ะเข ้ามาใช ้อ  านาจแทนประชาชนโดยการ ด  ารงต  าแหน่งส  าค ัญในองค ์กร 
ปกครอง ส ่วนท้องถิ่นเช่นสมาชิกสภาท้องถิ่นและผ ู้บร ิหารท ้องถิ่น จะต้องม ีค ุณสมบัต ิส  าค ัญค ือการ 
เปนพลเม ืองของท ้องถิ่น และจะต ้องได ้รับการเล ือกต้ังจากประชาชนในท ้องถิ่นไม ่ทางตรงก ็ทางอ ้อม 

๓. องค์กรปกครอ งส่วนท้องถิ่นเปนองค ์กรเพ่ือป ระชาชนใน ท้องถิ่นเปูาหมายห ล ักของ 
การปกครองและบร ิหารท ้องถิ่นตามระเบียบประชาธิปไตยคือการสนองเจตนารม ย ์ของประชาชนใน 
ท ้องถิ่น การด  าเน ินก ิจการขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น ไม ่ว ่าจะเปนการจ ัดระเบ ียบการอยู ่ร ่วมก ัน 
ของประชาชนใน ท ้องถิ่น หร ือการ จ ัดบร ิการสาธารณะ ต ่าง ๆ จะต ้องค  าน ึงถ ึงป ัญหาและ ความ
ต ้องการ ของประชาชนใน ท้องถิ่นเปนหลัก โดยมีการส ารวจปัญหาและความ ต ้องการของประชาชน
ก่อนที่จะต ัดส ินใจก  าหนดนโยบายของ ท ้องถิ่น รวมทั้งเป ิดโอกา สให ้ประชาชนใน ท ้องถิ่นม ีส ิทธ ิที่
จะเ ข ้ามา มีส ่วนร ่วในการ ต ัดส ินใจและด  าเน ินก ิจกรรมของ ท ้องถิ่นอย ่างก ว ้างขวา ง เช ่น ส ิทธ ิใน
การเสนอ ร ่างกฎหมาย ท ้องถิ่น ส ิทธ ิในการ ค ัดค ้านการ ด  าเน ินก ิจการของ ท ้องถิ่น ส ิทธ ิในการแสดง
ประชามต ิและเสนอความค ิดเห ็นในเรื่องต ่าง ๆ ที่เก่ียวก ับก ิจการของท ้องถิ่นเปนต้น   

องค์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่นมีฐานะเปน นิติบ ุคคลมีอ  านาจตามกฎหมา ย และม ีความ
เปนอ ิสระในการบร ิหารก ิจการของตนเอง 

๑. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมฐีานะเปนนิติบุคคลและ ม ีอ านาจตามกฎหมา ย องค์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นม ีฐานะเปนนิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาชน จ ัดต้ังขึ้นโดยมีกฎหมายร ับรองในรัฐ 



๗๗ 

เด ี ่ยวองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะจ ัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายระ ดับชาต ิ ส ่วนในร ัฐรวมองค ์กรปกครอง 
ส ่วนท้องถิ่นจะจดัต้ังโดยกฎหมายของมล รัฐ ในฐานะเปน นิติบุคคล องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นจะมี 
อ  านาจในการ ถ ือส ิทธ ิและใช ้ส ิทธ ิตามกฎหมา ย เช ่น การเปนเ จ ้าของ ที่ด ิน การ ซ้ือการจ ้างเปน ต ้น 
องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นสามารถท  าได้ด ้วยตนเอง ท าให้เก ิดความคล ่องต ัวในการบร ิหารงาน 

๒. องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีความเปน อ ิสระในการบรหาร ก ิจการของตนเอ งเมื่อ
ร ัฐบาลกระจายอ  านาจใ ห ้ประชาชนใน ท ้องถิ่นปกครองตนเอ งประชาชนใน ท ้องถิ่นย ่อมม ีอ ัตตาณ ัติ 
(Autonomy) หร ือความเปน อ ิสระในการ ด  าเน ินการปกครอง ท ้องถิ่นตามเจตนารม ณ ์ของตนเอง
เพ่ือ ให ้องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นสามา รถบร ิหาร ก ิจการของ ท ้องถิ่นสนองความ ต ้องการของ 
ประชาชน ในท ้องถิ่นได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ ท  าให ้เก ิดประโยช น ์แก ่ช ุมชนท ้องถิ่นได ้ตามเ ป ้าหมาย 
อย่างแท้จริง องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นจะต้องม ีความเปน อิสระมีความเปน เอกเท ศแยกต่างหาก 
จากองค ์กรของร ัฐบาลม ีงบประมาณของตนเองไม ่รวมอยู ่ในงบประมาณแผ ่นด ิน มีบ ุคลากรของตนเอง 
ซ่ึงไม ่ใช ่เจ ้าหน้าทีข่องส ่วนกลาง สามารถใ ช ้ดุลพ ินิจของตนเองในก ารตัดสินใจก าหนดนโยบา ย หร ือ 
ว ิน ิจฉ ัยเพื่อแ ก ้ไขปัญหา ต ่าง  ๆ ในท ้อง ถิ่นไ ด ้อย ่างเปน อิสระตามขอบเข ตที่กฎหมาย ก  าหน ด 
สามารถ ด  าเนินการบร  ิหารท  ้องถิ่นของตนเองอย  ่างคล  ่องต ัวโดยไม่ถูกร  ัฐบาลบ  ังค ับครอบ ง  าหร ือ
แทรกแซง องค ์ประกอบขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่น เมื่อพ ิจารณาองค์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่น 
ในฐานะเปนอง ค ์การ จะเห ็นได ้ว ่าองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีล ักษณะไ ม ่แตกต ่างจากอง ค ์การ 
โดยทั่วไป ด  ังที่ได ้อธ ิบายแล  ้วว ่า องค ์การหมายถ  ึงศ ูนย ์รวมกลุ ่มบ ุคคลหร ือก ิจการที่ประกอบก ันขึ้น
เปน หน ่วยงานเ ด ียวกันเพ่ือด  าเนินก ิจการตามวัตถุประสง ค์ องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเปนกลุ ่ม
บุคคลที่ ท  างาน ร ่วมก ันเพื่อความ ส  าเ ร ็จในเ ป ้าหมายเ ด ียวก ัน ค ือ การสนองความ ต ้องการของ
ประชาชนใน ท ้องถิ่นตลอดจน ป ้องก ันและร ักษาผลประโยช น ์ของช ุมชนท ้องถิ่น กลุ ่มบ ุคคลที่เปน
องค ์ประกอบของ องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นประกอบ ด้วยบ ุคคล๓กลุ ่มหล ักได ้แก่ ฝุายน  ิต ิบ ัญญ ัติ 
ฝุายบร ิหารและฝุายปฏ ิบัต ิงานทั้งนี้ บ  ุคคล ที่อยู ่ในฝุายนิต  ิบ ัญญ ัต ิและ ฝุายบร ิหารม ีล ักษณะเปน
ข ้าราชการกาเ ม ือง หร ือบ ุคลากรทางการเ ม ือง (Political Officials) เข ้าสู ่ต  าแหน ่งโดยได ้ร ับการ
เล ือกต้ังจากประชาชนใน ท ้องถิ่นทางตรงห ร ือทาง อ ้อมม ีวาระการ ด  ารง ต  าแหน ่งที่ช ัดเจน แต ่หาก
ท  างาน ผ ิดพลา ด บกพร ่อง ประชาชนไม  ่พอใจก ็อาจถ ูกถอดถอนออกจากต าแหน  ่งก ่อนครบวาระได ้ 
ส ่วนฝุายปฏ ิบ ัต ิงานม ีล ักษณะ เปนข ้าราชการประจ  าหร ือเจ ้าหน ้าที่ในสายอาช ีพ (Career Officials) 
ซึ่งองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น คัดเล ือกและว ่าจ ้างให ้ปฏ ิบัติหน ้าที่ต ่างๆ 

๑. ฝุายน ิต ิบัญญัติค ือกลุ่มบุคคลที่ท  าหน้าที่ด้านนิต ิบัญญ ัติ อ ันหมาย ถึงหน้าที่เกี่ยวก ับ 
การบัญญัต ิและแก้ไขกฎหมายของท ้องถิ่น นอกจากนั้น ฝุายนิติบัญญ ัติย ังมีหน้าที่ในการพิจารณาให้ 
ความเ ห ็นชอบห ร ืออน ุม ัต ิงบประมาณขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น รวม ทั้งควบ ค ุมด ูแลการ 
บร ิหารงา นขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นให ้เปนไปตามเ ป ้าหมายสอดค ล ้องก ับเจตนาร มณ ์ของ 
ประชาชน ในท ้องถิ่นนั้นโดยทั่วไปองค ์กรที่ท  าหน ้าที่ด ้านน ิต ิบ ัญญ ัติ ค ือสภาท ้องถิ่นเปนต ัวแทนของ 
ประชาชน ในท ้องถิ่น สมาช ิกสภาท ้องถิ่นม ักจะมาจากการเ ล ือกต้ังโดยตรงของประชาชนใน ท ้องถิ่น



๗๘ 

นั้น และม ีวาระการ ด  ารงต าแหน  ่งตามระยะเวลา ที่กฎหมายก  าหนด ซึ่งอาจแตก ต ่างก ันไปในแ ต ่ละ
ประเทศ เช่นสมาช ิกสภา ท้องถิ่นในฝรั่งเศสมีวาระการ ด  ารงต าแหน่ง ๖ ปี ส่วนสมา ช ิกสภาท ้องถิ่น
ของไทย ม ีวาระด  ารง ต  าแหน ่งเท ่าก ับสมา ช ิกสภา ท ้องถิ่นในอ ังกฤษ ค ือวาระล ะ ๔ ปี สภาท ้องถิ่น
เปนต ัวแทน เจตนารมณ ์ของประชาชนและชุมชนท ้องถิ่น ม ีบทบาทส  าค ัญในการสะท ้อนป ัญหาและ
ความต้องการ ของประชาชนในท  ้องถิ่น ตลอดจนด ูแลปกป ้องผลประโยชน  ์ของช ุมชนและประชาชน
ในท ้องถิ่น 

๒. ฝุายบร ิหารฝุายบรหิารขององค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นอาจจะเปน ผู ้บริหารคนเด ียว
เช ่นนายกเทศมนต รี ผู้จ  ัดการเ มือหรือคณะผู้บริหารเช ่นคณะเทศมนต รี ท าหน้าที่เปนผู้น าในการ 
บร ิหารท ้องถิ่นเปน ผู ้ก  าหนดแผนโครงกา รและงบประมาณในก ารบ ร ิหารและ พ ัฒนา ท ้อง ถิ่น 

ด  าเน ินการบ ร ิหารก ิจการของ ท ้องถิ่น และควบ ค ุมให ้การป ฏ ิบ ัต ิงานเปนไปตามนโยบายและแผน 
บรร ล ุผลส  าเร ็จตามเ ป ้าหมา ย สนองความการของประชาชนใน ท ้องถิ่นได ้อย ่างม ีประ ส ิทธ ิภาพ 
ผู ้บร ิหารหร ือคณะผ ู ้บร ิหารขององค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นอาจจะมาจากการเ ล ือกต้ังโดยตรงของ 
ประชาช น เช ่นผู ้ว ่าราชการก ร ุงเ ทพมหานคร นายกเ ม ืองพ ัทยานายกเทศมนต ร ีของมหานคร 
ลอนดอน และนายกเทศมนตร ีของเม ืองใหญ ่จ  านวนมากในสห ร ัฐอเมร ิกาเปนต ้นหร ืออาจมาจากการ 
เล ือกต้ังทางอ ้อม ค ือ มาจาก จากควา มเห ็นชอบของสภา ท ้องถิ่นซ่ึงได ้ร ับการเ ล ือกต้ังโดยต รงจาก 
ประชาชน เช่น นายกเทศมนต ร ีในฝร ั่งเศสและนายกเทศมนต ร ีส่วนใหญ่ในอ ังกฤษเปนต้นผู ้บร ิหาร 
ทีม่าจากความเห ็นชอบของสภาท้องถิ่นจะต ้องร ับผ ิดชอบต่อสภาท ้องถิ่นซ่ึงม ีอ  านาจลงม ติไม ่ไว้วางใจ 
ผู ้บร ิหารได้ ผู ้บร ิหารหร ือคณะ ผู ้บร ิหารขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นม ีวาระการ ด  ารงต  าแหน ่ง 
เช ่นเด ียวก ับฝุายนิติบ ัญญ ัต ิ

๓. ฝุายป ฏ ิบัต  ิงานคือกลุ  ่มบ  ุคคลที่ท   าหน  ้าที่งานของท  ้องถิ่นในด  ้านต  ่าง  ๆ องค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น จะร ับสม ัครและ ค ัดเล ือกบ ุคคลที่ม ีความรู ้ความสามารถเหมาะสมสอดค ล ้อง
ก ับความ ต ้องการขององค  ์กรเพ่ือปฏ ิบ ัต ิหน ้าที่ในภารก ิจด ้านต ่างๆ ของท ้องถิ่นเช ่นครู แพทย์ ว ิศวกร
น ักบ ัญชี พนักงาน ขับรถพนักงาน พิมพ์ดีด เจ้าหน้าที่ร ักษาความปลอด ภัยเปน ต ้นและ ว่าจ้างใ ห ้
ปฏ ิบ ัติงานใน ฐานะพน ักงานหร ือเจา้หน ้าทีข่ององค ์กรปกครอง ส ่วนท้องถิ่น ม ีหน ้าที่ปฏ ิบ ัต ิงานตาม
นโยบา ย แผน และโครงการ ต ่าง ๆ ของท้องถิ่น ตามที่ได ้ร ับมอบหมายจาก ฝุายบริหารซ่ึงโดยทั่วไป
จะมีลักษณะเปน  งานประจ า บุคลากรขององค์กรปกครอ งส ่วนท้องถิ่นในฝุายปฏ ิบัต ิงานนั้น แม ้ว ่า
จะไม ่ได ้มาจากการ เลือกต้ังของประชาชนใน ท้องถิ่น แต ่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นก็ควรจะเ ป ิด
โอกาสให้คนในท้องถิ่น เข ้ามาเปน ผ ู ้ปฏ ิบ ัต ิงานเพราะคน ในท ้องถิ่นจะเ ข ้าใจสภาพความเปนอ ยู่ 
ความต ้องกา รรวมทั้งว ัฒนธรรมประเพณ ีของท ้องถิ่น สามารถปฏิบ ัต ิงานที่ต ้องเก่ียวข ้องส ัมพ ันธ์ก ับ
ประชาชนใน ท ้องถิ่นด ้วยก ันเองได ้ดี ตลอดจนม ีความร ักความผ ูกพ ันและความภาค ภ ูม ิใจในท ้องถิ่น
ของตนปรารถนาที่จะพ ัฒนาท ้องถิ่นของตนให ้เจร ิญก ้าวหน้า  

รูปแบบโครงสร  ้างขององค  ์กรปกรครองส  ่วนท ้องถิ่นเก ิดจากการ น  าเอาอง ค ์ประกอบ
ต ่างๆ  ขององ ค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นได ้แก ่ฝุายน  ิต ิบ ัญญ ัติ ฝุาย บร ิหารและ ฝุายป ฏ ิบ ัต ิงานมา



๗๙ 

ประกอบเข ้าด ้วยก ัน ซ่ึงองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นแต ่ละแห ่งอาจ จ ัดโครงส ร ้างความ ส ัมพ ันธ ์ของ
องค ์ประกอบ ต่าง ๆ เหล ่านี้ในลักษณะ ที่แตกต ่างก ัน เช ่น บางแ ห ่งอาจแยก ฝุายนิต  ิบ ัญญัต ิและ
บร ิหารออกจากก ันอย ่างเด ็ดขาด บางแห ่งจ ัดแยกแ ต ่ก  าหนดให ้ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ันอย ่างใกล ้ช ิด บาง
แห ่งจ ัดเปนอง ค ์กร เด ียวท  าหน ้าที่ทั้งด  ้าน น ิต ิบ ัญญ ัต ิแล ะบ ร ิหารเปน ต ้นทั้งนี้ จะม ีการ ก  าหนด
ร ูปแบบโครงส ร ้างขององ ค ์กรปกครอ ส ่วนท ้องถิ่นไว ้อย ่างช ัดเจนเปน บทบ ัญญ ัต ิในกฎหมาย ที่
จ ัดต้ังองค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นนั้น รูปแบบโครงสร  ้างที่แยกเปนฝุายนิติบ  ัญญ ัติและฝุายบร ิหาร 
องค ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่นที่มี โครงสร ้างตามร ูปแบบนี้ จะม ีโครงสร ้างประกอบ ด้วย ๒ องค ์กรค ือ
องค ์กรที่ท าหน ้าที่ด ้านนิต ิบ ัญญ ัติ ได ้แก ่สภา ท ้อง ถิ่นและอ งค ์กร ที่ท  าห น ้าที่ด ้านบ ร ิหา รได ้แก ่
ผู ้บร ิหารและคณะ ผู ้บร ิหารโดยอาจ ก าหนดให  ้องค ์กรทั้ง ๒  แยกจากก  ันอย  ่างเด  ็ดขาด หรือ
ก  าหนดให ้ความส ัมพ ันธ ์เกี่ยวเนื่องกัน 

๓. ร ูปแบบโครงส ร ้างที่ฝุายน ิต ิบ ัญญ ัต ิและฝุายบร ิหารแยกจาก ก ันเด ็ดขา ด องค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นทีใ่ช ้ร ูปแบบนี้จะม ีสภาท ้องถิ่นทีส่มาช ิกมาจากการเล ือกต้ังโดยตรงของประชาชน 
และม ีผู้บรหิารหร ือคณะผ ู้บรหิารทีม่าจากการเล ือกต้ังโดยตรงของประชาชนเช ่นเด ียวกัน โดยทั่วไป
ผู ้บร ิหารในองค ์กรร ูปแบบนี้จะม ีอ  านาจมาก (Stong Executive) ทั้งนี้ ฝุายน ิต ิบ ัญญ ัต ิและฝุายบร ิหาร 
จะท  าหน ้าทีข่องตนเองโดยไม ่มีความส ัมพันธ ์เกี่ยวข ้องก ันมากนัก ฝุายนิต ิบัญญ ัติไม ่มีอ านาจลงมติไม่
ไว ้วางใจ ฝุายบร ิหาร และฝุายบร ิหารก ็ไม ่ม ีอ  านาจย ุบสภา ท ้องถิ่น องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นที่ใช ้ 
ร ูปแบบนี้ ได้แก่องค ์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่นแบบผู ้บร ิหารม ีอ านาจมากในสห รัฐอเมร ิกาและองค์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นท ุกร ูปแบบของไทยในปัจจุบัน 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ ๒.๒ แสดงองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
 

๔. รูปแบบโครงสร ้างที่ฝุายนิติบ ัญญ ัต ิและฝายบร ิหารม ีความส ัมพ ันธ์กันองค ์กรปกครอง 
ส ่วนท ้องถิ่นที่ใช ้รูปแบบนี้จะม  ีสภาท ้องถิ่นที่สมาช ิกมาจากการเล  ือกต้ังโดยตรงของประชาชน และม ี 
ผู ้บร ิหารหร ือคณะผู ้บร ิหารทมาจากความเห ็นชอบของสภาท ้องถิ่น ต ้องร ับผ ิดชอบต ่อสภาท ้องถิ่น ซ่ึง
มีอ  านาจอนุม ัตองบประมาณและสามารถลงมต ิไม ่ไว ้วางใจฝุายบร ิหารองค ์กรปกครองสวนท ้องถิ่นที่ใช้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เทศบัญญัติ (สภาท้องถิ่น) ฝุายบริหาร (นายกเทศมนตรี) 

ฝุายปฏิบัติงาน 



๘๐ 

รูปแบบโครงสร  ้างในล  ักษณะนี้ย  ังอาจม  ีเง ื่อนไขเกี่ยวก  ับอ  านาจและความส  ัมพ ันธ ์ระหวางฝุายนิติ 
บ ัญญ ัต ิและฝุายบร ิหารที่แตกต ่างก ันออกไปในรายละเอ  ียด เช่น ในฝรั่ งเศสประธานสภาท  ้องถิ่นซึ่ง 
เปนห ัวหน ้าฝุายนิติบ ัญญ ัต ิและนายกเทศมนต ร ีซ่ึงเปนห ัวหน ้าฝุายบร ิหารเปนบ  ุคคลคนเด ียวกัน จึง
เปนบ  ุคคลที่มีอ   านาจมาก ส  ่วนในสหร  ัฐเมร ิกา องค ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่นที่ ใช ้รูปแบบนี้ม  ักจะม ี 
นายกเทศมนตรีที่มีอ  านาจน ้อย (Weak Mayor) เปนต ้น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ ๒.๓ แสดงองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นฝุายต ่างๆ 
 

รูปแบบโครงสร  ้างที่ม  ีองค ์กรเด  ียวท   าหน  ้าที่ท้ัง ด ้านนิติบ  ัญญ ัติและบริห าร องค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่ม ีโครงสร ้างตามร ูปแบบนี้เปนองค ์การที่ม ีโครงสร ้างประกอบด ้วยองค ์กรเด ียว
ท  าหน ้าที่ ทั้งด ้านนิติบ ัญญ ัติและด้านบร ิหาร ไม่ม ีการแยกฝุายนิติบ  ัญญ ัต ิและฝุายบร ิหารออกจากกัน 
องค ์กรในรูปแบบนี้ย  ังม ีรายละเอ  ียดที่แตกต  ่างกัน บางองค  ์กรม ีสภาท ้องถิ่นที่ท  าหน ้าที่ด ้านบร ิหาร
ด ้วย บางองค ์กรม ีคณะผู ้บร ิหารท  าหน ้าที่ด ้านนิติบ ัญญ ัติด ้วย 

๑. องค ์กรทีส่ภาท ้องถิ่นท  าหน ้าที่ด ้านบร ิหารด ้วยในองค ์กรร ูปแบบ นี้ ประชาชนจะ 
เล ือกต้ังสมาชิกสภาท ้องถิ่น และให ้สภาท ้องถิ่นซึ่งเปนองค ์กรน ิต ิบ ัญญ ัต ิท  าหน ้าที่ทางด ้านบร ิหาร 
เช ่น องค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นในอ ังกฤษต้ังแต ่ด้ังเด ิมซ่ึงสภาท ้องถิ่นม ีอ  านาจ ด ้านบร ิหาร ด ้วย 
ประเทศไทยก ็เคยใช้รูปแบบนี้ในเทศบาลตามพระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ.ศ.๒๔๘๑ พ.ศ.๒๔๘๖  

๒. องค์กรที่คณะผู้บริหารท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติด้วยในองค์กรรูปแบบนี้ ประชาชนจะ 
เลือกตั้งคณะผู้บริหารของท้องถิ่นและให้คณะผู้บริหารมีอ านาจด้านนิติบัญญัติด้วย เช่นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในสหรัฐอเมริกาท่ีใช้รูปแบบคณะกรรมการ (Commission Form) ซึ่งประชาชน จะเลือกต้ัง
ผู้บริหารท้องถิ่นฝุายต่าง ๆ และให้ผู้บริหารประชุมร่วมกันเพื่อท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติด้วย และอาจ
กล่าวได้ว่า ในอดีตสุขาภิบาลของไทยก็มีรูปแบบโครงสร้างในลักษณะนี้เช่นเดียวกัน 

 

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
(ฝ ่ายบร ิหารอ  านาจมาก) 

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
(ฝ ่ายบร ิหารอ  านาจน้อย) 

ฝ ่ายน ิติบ ัญญัติ 
(สภาท ้องถิ่น) 

ฝ ่ายบร ิหาร 
(นายก/คณะเทศมนตร ี) 

ฝุายปฏิบัต ิงาน 

ฝ ่ายน ิติบ ัญญัติ 
(สภาท ้องถิ่น) 

ฝ ่ายบร ิหาร 
(นายก/คณะเทศมนตร ี) 

ฝุายปฏิบัต ิงาน 



๘๑ 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ ๒.๔ แสดงบทบาทหน ้าที่ขององค ์กรปกครองสวนท ้องถิ่น 
 

 

สร ุปได้ว่า องค ์ประกอบขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นด  าเน ินก ิจการตามว ัตถ ุประสงค์ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปนกลุ่มบ ุคคลที่ท างานรว่มกันเพื่อความ ส าเร ็จในเปูาหมายเด ียวกัน ค ือ 
การสนองความ ต ้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่นตลอดจน ป ้อง กันและ ร ักษาผลประโย ชน ์ของ
ช ุมชนท้องถิ่น กลุ่มบ ุคคลทีเ่ปนองค์ประกอบขององ ค ์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นประกอบ ด้วยบุคคล ๓ 
กลุ ่มหลัก ได ้แก่ ฝุายนิติบ ัญญ ัต ิฝุายบร ิหาร และฝุายปฏ ิบัต ิงาน 

๑. ฝุายน ิติบ ัญญ ัติ ค ือกลุ่มบุคคลที่ท าหน ้าที่ด้านน ิติบัญญ ัติ หมายถ ึงหน ้าที่เกี่ยวก ับการ 
บ ัญญ ัต ิและแ ก ้ไขกฎหมายขอ งท ้อง ถิ่น ม ีหน ้าที่ในการ พ ิจารณาใ ห ้ความเห ็นชอบห ร ืออ น ุม ัติ 
งบประมาณขององ ค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งควบคุมด ูแลการบ ริหารงานขององ ค์กรปกครอง 
ส ่วนท ้องถิ่นให ้เปนไปตามเป ้าหมายสอดคล ้องก ับเจตนารมณ ์ของประชาชนในท ้องถิ่นนั้น 

๒. ฝุาย บร ิหารขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นอาจจะเปน ผู ้บริหารคนเ ด ียว เช ่น
นายกเทศมนต รีผู้จ ัดการเมื่อหรือคณะผู้บริหารเช ่นคณะเทศมนต รีท าหน้าที่เปนผู้น าในการบร ิหาร
ท ้อง ถิ่น เปน ผู ้ก  าหนดแผนโครงกา รและงบประมาณในก ารบ ร ิหารและ พ ัฒนา ท ้อง ถิ่น 
ด  าเน ินการบ ร ิหารก ิจการของ ท ้องถิ่น และควบ ค ุมให ้การป ฏ ิบ ัต ิงานเปนไปตามนโยบายและแผน 
บรรล ุผลส  าเร ็จตามเป ้าหมาย สนองความการของประชาชนในท ้องถิ่นได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ 

๓. ฝุายป ฏ ิบัต  ิงานคือกลุ  ่มบ  ุคคลที่ท   าหน  ้าที่งานของท  ้องถิ่นในด  ้านต  ่าง  ๆ องค ์กร
ปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นจะร ับสม ัครและ ค ัดเล ือกบ ุคคลที่ม ีความรู ้ความสามารถเหมาะสมสอดค ล ้อง
ก ับความ ต ้องการขององค ์กรเพ่ือปฏ ิบ ัต ิหน ้าที่ในภารก ิจด ้านต ่าง ๆ ของท ้องถิ่นเช ่นครู แพทย์ ว ิศวกร
น ักบ ัญชี พน ักงานข ับรถ พน ักงานพ ิมพ ์ดีด เจ ้าหน ้าที่รักษาความปลอดภ ัยเปนต้น  

 

                                                           

อ้างแล้ว, หน้า ๓๐-๕๗.  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สภาท้องถิ่น  

ท าหน้าที่ด้านการบริหารด้วย 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
คณะผู้บริหารท้องถิ่น  

ท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติด้วย 

สภาท้องถิ่น  คณะผู้บริหารท้องถิ่น  

ฝุายปฏิบัติงาน ฝุายปฏิบัติงาน  



๘๒ 

๒.๔.๕ วิส  ยท  ศน ์การปกครองส ่วนท  องถ่ิน 
จากการทบทวนความส  าค ัญการปกครองส ่วนท ้องถิ่นพบว่า การปกครองส ่วนท ้องถิ่นได้ 

มีน ักว ิชาการได ้ให ้ความส  าค ัญการปกครองส ่วนท ้องถิ่น ที่เกี่ยวข ้องด ังต ่อไปนี้ 
การก  าหนดว ิสัยทัศน์ (Vision) เปนการก  าหนดภาพขององ ค์กรปกรครอง ส ่วนท้องถิ่นที่ 

พึงปรารถนา ในอนาคตโดยผู ้บริหารท ้องถิ่นจะเปนผู้ที่ม ีบทบาทส  าค ัญในการก  าหนดวิส ัยท ัศน์ ซ่ึงถือ 
เปนการวางแผนทางการพ ัฒนาท ้องถิ่นในอนาคตด ้วย ในส ่วนของการก  าหนดว ิส ัยท ัศน ์นี้จะครอบคล ุม 
ถึงการก  าหนดว ัตถ ุประสงค์ตลอดจนนโยบายและแผนขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นด ้วย  

การก  าหนดว ิส ัยท ัศน ์จะประกอบด ้วย 
๑. ว ิส ัยท ัศน ์ทางองค ์การ (Organization Vision) เปนว ิส ัยท ัศน ์ซึ่งเก่ียวก ับภาพที่กว ้าง

และสมบ ูรณ ์ของระบบอง ค์การในป ัจจ ุบัน ซ่ึงอยู ่ภายในสิ่งแวดล ้อมนั่นค ือว ิสัยทัศน์องค์การเปนการ 
มององค ์การป ัจจุบ ันในภาพรวมม ิได ้มองเฉพาะองค ์การเท ่านั้น แต ่มองสิ่งแวดขององค ์การด ้วย 

๒. ว ิส ัยท ัศน ์ในอนาค ต (Futur Vision) เปนการสร้างภาพของระบบอง ค์การภาย ใน 
สิ่งแวดล ้อมณจ ุด ๆ หนึ่งหร ือเวลาใดเวลาหนึ่งในอนาค ต นั่นค ือว ิส ัยท ัศน ์ในอนาคตเปนการส ร ้างภาพ 
ว ่าองค ์การในอนาคตควรจะเปนอย ่างไร 

๓. ว ิส ัยท ัศน ์บ ุคคล (Personal Vision) เปนวิส ัยท ัศน์ที่เกี่ยว ข ้องก ับกลยุทธ ์เปนการ 
พ ัฒนาการก  าหนดต  าแหน ่งของบ ุคคลและการพ ัฒนาทร ัพยากรมน ุษย์ เปนการเชื่อม โยงระหว ่างผู ้น  า 
องค ์การ เปนความสามารถของผ ู้น  าที่จะระบชุ ี้บ่ง เคลื่อนย ้ายประสานงานท ักษะและทร ัพยากรต ่างๆ 

๔. ว ิส ัยท ัศน ์เชิงกลย ุทธ์ (StrategicVision) ว ิส ัยท ัศน ์เช ิงกลย ุทธ ์อยู ่บนพ้ืนฐานของความ 
เข ้าใจในกระบวนการเปลี่ยนแปลง เปนการเปลี่ยน ว ิส ัยท ัศน ์ให ้ไปสู ่การปฏ ิบ ัติ นั่นค  ือว ิส ัยท ัศน ์ทาง   
กลยุทธ ์เปนการเชื่อมโยง สิ่งที่เปนจร ิงในป ัจจ ุบ ันก ับความเปน ไปได ้ในอนาคต ในว ิธ ีทางที่เหมาะสม
ก ับองค ์การ และผู ้น  าจะเ ห ็นได ้ว ่าว ิส ัยท ัศน ์ทางกล ย ุทธ์ ค ือการบ ร ิหารการ เปลี่ยนแปลง นั่นเอ ง
การ เปลี่ยน แป ลงว ิสัยทัศน ์ไป สู่การป ฏ ิบัตินั้นผู้น   าจะ ต้องเปน ผู้มี ความรอบ รู้ ทั กษะ  และ
ประสบการ ณ์ ในว ิส ัยท ัศน ์เชิงกลย  ุทธ์และจะต  ้องท าให้ ว ิส ัยท ัศน์บ ุคคล ว ิส ัยท ัศน ์ในอนาคต และ
วิส ัยท ัศน ์ขององค ์การมีความกระจ ่างและช ัดเจน  

องค ์การบรหิารส่วนจ ังหวัดนนทบ ุร ีเปนองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่มีขนาดใหญ ่ ม ีเขต 
ร ับผิดชอบครอบคลุมพ้ืนที่จ ังหว ัดนนทบุร ีทั้งหมด จ ึงก าหนดว ิสัยทัศน์สอดคล้องกับว ิสัยทัศน์จ ังหว ัด 
นนท บ ุรีว ิส ัยท ัศน ์ขององ ค ์การบ ร ิหารส ่วนจ ังหว ัดนนท บ ุรีก  าหนดไ ว ้ว ่า  “เม ืองน ่าอยู่การ ศ ึกษา 
ก ้าวห น ้าสิ่ง แวดล ้อมด ีประเพ ณีดั้ง เด ิมเศรษฐ ก ิจพัฒนา ประชา ร ่วมใจมุ  ่งเน้นบร ิกา รสร ้างงาน

                                                           

เฉล ิมพงศ ์ ม ีสมน ัย, การจ  ดองค ์การท  องถิ่น, สาขา ว ิชาว ิทยาการ จ ัดการ, (นนทบ ุรี: โรงพ ิมพ์ 
มหาว ิทยาล ัยส ุโขทัยธรรมาธ ิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๔-๕๙. 

เสน่ห์ จุ้ยโต, วิส ยท ศน์และกลยุทธ์ผู น ายุคใหม,่ (นนทบุร:ี โรงพิมพ์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
๒๕๕๒), หน้า ๗๔. 



๘๓ 

โปร ่งใส” ว ิส ัยท ัศน ์การพัฒนาเทศบาล ต าบลบางม ่วงอ  าเภอบางใหญ  ่ จ ังหว ัดนนทบ ุรีก  าหนดไว ้ว่า
“ประชาชนมีคุณภาพช ีว ิต เศรษฐกิจมั่นคง ด  ารงว ัฒนธรรมไทย ใส ่ใจสิ่งแวดล ้อม”  

สร ุปได ้ว่า ว ิส ัยทัศน ์การปกครอ งส ่วนท ้องถิ่นว ิส ัยท ัศน์ (Vision) เปนการ ก  าหนดภาพ
ขององค์กรปกรครอง ส ่วนท ้องถิ่นที่พึงปรารถนาในอนาค ต โดยผู ้บรหิารท ้องถิ่นจะเปน ผู ้ที่ม ีบทบาท 
ส  าค ัญในการก  าหนดวิส ัยท ัศน์ซ่ึงถ ือเปนการวางแผนทางการพ  ัฒนาท ้องถิ่นในอนาคตด ้วยในส ่วนของ 
การก  าหนดว ิส ัยท ัศน์นี้จะครอบคล ุมถ ึงการก  าหนดว ัตถ ุประสงค์ตลอดจนนโยบาย และแผนขององค ์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นนั้น ๆ 

 

๒.๔.๖ พ  นธก ิจการปกครองส ่วนท  องถ่ิน 
จากการทบทวนความส  าค ัญการปกครองส ่วนท ้องถิ่นพบว่า การปกครองส ่วนท ้องถิ่นได้ 

มีน ักว ิชาการได ้ให ้ความส  าค ัญการปกครองส ่วนท ้องถิ่นไว้ด ังต ่อไปนี้ 
การก  าหนดภาร ก ิจ (Mission) จะเปนการ ก  าหนดภาระหน ้าที่และความรับผ ิดชอบของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ทราบว่าองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นควรจะด  าเนินการในเรื่อง ใด 
และไม ่ควรด  าเน ินการ ในเรื่องใดเพ่ือกา รพ ัฒนาและแ ก ้ไขป ัญหาของ ท ้องถิ่น ซ่ึงในส ่วนของภาร ก ิจ 
ต ่าง ๆ ขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นนั้น โดยทั่วไปแล้วจะม ีการก  าหนดไว ้ในกฎหมายหร ือข ้อบ ัญญ ัติ 
ขององ ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นนั้น ๆ ผ ู ้บร ิหารอง ค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น สมา ช ิกสภาอง ค ์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น บ ุคลากรขององ ค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่น ตลอดจนประชาชนใน ท ้องถิ่น จ ึงมี
หน ้าที่ร ่วมก ันในการน  าภารก ิจต ่าง ๆ เหล ่านั้นไปด  าเน ินการเพ่ือ แก ้ไขป ัญหาพ ัฒนาและสนองความ
ต ้องการของประชาชนในท ้องถิ่นต ่อไป 

การจัดกลุ ่มภารก ิจ (Grouping) จะเปนขั้นตอนการน าเอาภาร กิจขององ ค์กรปกครอง 
ส ่วนท ้องถิ่นมาจ  าแนกออกเปนรายด ้าน แล ้วจ ัดกลุ ่มภารก ิจที่ม ีล ักษณะคล ้ายคล ึงก ันมารวมอยู ่ด ้วยก ัน 
ในการจ ัดกล ุ่มภารก ิจขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นอาจจะจ ัดโดยย ึดหล ักเกณฑ ์ใดหร ือผลผสมผสาน 
หล ักเกณฑ์ต ่าง ๆ เข ้าด ้วยก ันก ็ได้การจ ัดกล ุ่มภารกิจสามารถจ ัดโดยย ึดหล ักเกณฑ์ต ่าง ๆ ด ังต ่อไปนี้ 

๑. การจ ัดกลุ ่มภารก ิจตามหน ้าที่ (Function Grouping) หมายถ ึง การจ ัดกลุ ่มภารก ิจ
บนพ้ืนฐานของงาน ที่ต ้องป ฏ ิบัติ โดยงาน ที่ต ้องป ฏ ิบ ัติภายใ ต ้ของเข ตอ  านาจ หน้าที่และค วาม
ร ับผ ิดชอบเด ียวก ันหร ือใกล ้เค ียงก ันก ็จะจ ัดให ้อยู ่ในกล ุ ่มภารก ิจเด ียวกัน 

๒. การจ ัดกลุ ่มภารก ิจตามพ้ืนที่ (Geographic Grouping) จะเปนการ จ ัดกลุ ่มภารก ิจ
บนพ้ืนฐานของทีต่ั้งหร ือสถานที่ที่ปฏ ิบัต ิงาน โดยภารก ิจใดที่จะต ้องออกไปปฏ ิบัต ิงานในพ้ืนที่เด  ียวก ัน
หร ือใกล ้เค ียงก ันก ็จะจ ัดให ้อยู ่ในกล ุ ่มภารก ิจเด ียวกัน 

๓. การจ ัดกลุ ่มภารก ิจตามล ูกค ้า (Customer Grouping) จะเปนการ จ ัดกลุ ่มภารก ิจ  
บนพ้ืนฐานของกล ุ ่มล ูกค ้าหร ือกลุ ่มผู ้ร ับบร ิการเพ่ือมุ ่งตอบสนองความต ้องการเฉพาะก ลุ ่มโดยภารก ิจ
ใดที่ม ีกล ุ่มล ูกค ้าเป ้าหมายเด ียวก ันก ็จะถ ูกจ ัดให ้อยู ่ในกล ุ ่มภารก ิจเด ียวกัน 

๔. การจัดแผนงาน (Departmentation) กลุ่มภารกิจต่าง ๆ ขององค์กรปกครอง ส่วน 
ท้องถิ่นท่ีได้รับการจัดกลุ่มไว้ในขั้นตอนที่สามารถถูกน ามาจัดลงในส่วนงานต่าง ๆ ที่ได้มีการจัดแบ่งไว ้

๕. ตามหล ักเหต ุผลและความ จ าเปนขององ ค์กรปกครอง ส่วนท ้องถิ่น เช ่นส าน ักงาน
ปล ัดฝุายการโยธา ฝุายการค ล ัง เปน ต ้น โดยใน ขั้นตอน นี้จะเปนการ ด  าเนินการเพ่ือใ ห ้ได ้มาซ่ึง



๘๔ 

โครงส ร ้างกา รบริหารงานขององค ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่นที่ม ีการจ  าแนกออกเปนส  ่วนงานหร  ือฝุาย
ต ่าง ๆ เพื่อให ้เก ิดความช ัดเจน ในการบ ร ิหารงา น การต ิดต ่อประสานงา นและการด  าเน ินงานต ่าง ๆ 
ตาม อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยทั่วไปแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย    
ส่วนใหญ่จัดแผนงานตามหน้าที่ เช่น องค์กรปกครองส่วนต าบลบางแห่งอาจจัดแผนงานออกเปนส่วน ๆ 
เช่น ส่วนการคลัง ส่วนโยธา ส่วนการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม และส่วนส่งเสริมการเกษตร เปนต้น 

๖. การจ ัดล  าด ับชั้นการบ ังค ับบ ัญชา (Hierarchy) จะเปนการ จ ัดความส ัมพ ันธ์ระหว่าง 
ผู ้บร ิหารท ้องถิ่นก ับบ ุคลากรให ้สอดคล ้องก ันลงไปตามหน้าทีค่วามร ับผ ิดชอบ และระด ับชั้นในองค ์กร 
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น ซ่ึงนอกจากการจัดสายการบ ังค ับบัญชาแล ้วในขั้นตอนนี้ย ังต ้องการพิจารณาถึง 
เอกภาพในการบ ังค ับบ ัญชา (Unity of Command) และการก  าหนดช ่วงของการควบค ุม (Span of 
Control) ด ้วยซ่ึงเอกภาพในการ บ ังค ับบ ัญชาหมายถ ึงการก  าหนดให้บ ุคลากรท ้องถิ่นร ับค  าสั่งจาก 
ห ัวหน ้างานเพ ียงคนเดียว ในขณะทีก่ารก าหนดช ่วงของการควบ ค ุมหมายถ ึงการก  าหนดขอบเขตการ 
ควบค ุมดูแลหน่วยงานย่อย และจ  านวนผู้ใต ้บ ังค ับบ ัญชาให ้อยู ่ในระด ับที่เหมาะสม กับการด าเน ินงาน 
ขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 

๗. การมอบอ  านาจหน ้าที่ (Delegation of Authority) หมายถ ึงการที่ผู ้บร ิหารท ้องถิ่น 
มอมอ  านาจห น ้าทีเ่พ่ือให ้บ ุคลากรในแ ต ่ละต  าแหน ่งในอง ค ์การสามารถป ฏ ิบ ัต ิภารก ิจที่เปนความ 
ร ับผ ิดชอบได้ส  าเร ็จ การมอบอ  านาจหน ้าที่จ ึงเปนการสร ้างข ้อผ ูกพ ันให ้แก ่บ ุคลากรม ีความร ับผ ิดชอบ 
ต ่อผลส  าเร ็จของงาน ซึ่งการมอบอ  านาจหน ้าที่ที่ด ีจะต ้องม ีความเหมาะสมหร ือสมด ุลก ับล ักษณะงาน
ที่ปฏ ิบัติด ้วย 

๘. การก  าหนดวิธ ีปฏ ิบ ัต ิงาน (Procedur/Method) เปนการก  าหนดกลไกและแนวทาง 
ในการป ฏ ิบ ัต ิงานเพ่ือ ให ้สอดคล ้องเหมาะสม ก ับโครงส ร ้างการบ ร ิหารงานขององ ค ์กรปกครอง ส ่วน
ท ้องถิ่นที่ได้ก  าหนดไว ้ กลไกและแนวทางในการป ฏ ิบ ัต ิงานนี้ได ้แก่ กฎเกณฑ์ข ้อบ ังค ับระเบ ียบแบบ 
แผนและว ิธีการปฏิบ ัติงาน ซ่ึงอาจจะเปนข้อก  าหนดในการปฏิบ ัติงานแล ้วย ังเปนประสานงานภาย ใน 
องค์การให้เปนไปตามท่ีโครงสร  ้างองค ์การได ้ก าหนดไว ้ทั้งนี้เพ่ือให ้การปฏ ิบ ัต ิงานบรรล ุเป ้าหมายและ 
ว ัตถ ุประสงค ์ขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นต ่อไป  

จ ังห วัดนนท บ ุร ีเปนอง ค ์กรปกครอง ส ่วน ท ้อง ถิ่นที่มี ขนาดให ญ ่ม ีเขต รับผ  ิดชอบ
ครอบคล ุมพ้ืนที่จังหว ัดนนทบุรีทั้งหมด พ ันธกิจ (Mission) ในการพ ัฒนาท ้องถิ่น 

๑. ส ่งเส ร ิมสน ับสน ุนการ ศ ึกษาอ ย ่างทั่วถ ึงและเท ่าเ ท ียมก ันโดย ใช ้นว ัตกรรมทาง 
เทคโนโลย ีสารสนเทศ 

๒. ส ่งเสร ิมสน ับสน ุนการศาสน า การก ีฬาวัฒนธรรมประเพ ณีท ้องถิ่นและสงเคราะ ห์ 
ประชาชนผู ้ยากไร้ด ้อยโอกาสให้มีคุณภาพชีว ิตที่ดีข้ึน 

๓. พ ัฒนาโครงสร ้างพ้ืนฐานให ้ได ้มาตรฐาน และเพ ียงพอต ่อความต ้องการของประชาชน 
๔. ส่งเสริมสน ับสน ุนพัฒนาอน ุร ักษ์ฟื ้นฟูสิ่งแวดล ้อมให้ม ีค ุณภาพ ที่ดีต ่อการด ารงชีว ิต

ของประชาชน 
๕. เสร ิมสร ้างและพ ัฒนามาตรการลดปร ิมาณขยะของช ุมชน 

                                                           

เฉล ิมพงศ ์  ม ีสมน ัย, การจ  ดองค ์การท  องถิ่น, สาขา ว ิชาว ิทยาการจ ัดการ, (นนทบ ุรี: โรงพ ิมพ์
มหาว ิทยาล ัยส ุโขทัยธรรมาธ ิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๔-๕๙. 



๘๕ 

๖. ปร ับปรุงและพ ัฒนาระบบการเ ก็บขนส่งและก าจัดขยะ/สิ่งปฏ ิก ูลให้ม ีมาตรฐาน ถูก
ส ุขล ักษณะตามหล ักส ุขาภ ิบาล 

๗. ส ่งเสร ิมสนับสน ุนการพ ัฒนาอาชีพ และฟ้ืนฟูท ุเร ียนนนทบุรี 
๘. สร ้างระบบบ ร ิการ จ ัดการ ที่ดี โดยป ระชาชน ม ีส ่วน ร ่วมในการ ต ัดส ินใ จการ

วางแผนพ ัฒนา การตรวจสอบ เพื่อให ้เก ิดความโปร ่งใสในการบร ิการ 
๙. พ ัฒนาเทคโนโลย ีสารสนเทศเพ่ือการบร ิหารและบริการให้ม ีประส ิทธ ิภาพยิ่งขึ้น 
๑๐. ส ่งเสร  ิมสนับสน  ุนการท  ่องเที่ยวเ ช ิงอนุรักษ  ์และสร  ้างเสร  ิมรายได  ้ให ้แก ่ประชาชน

จุดม ุ่งหมายเพ่ือการพ ัฒนาท ้องถิ่น 
๑๑. ยกระด ับการศ ึกษาของน ักเร ียนก ่อนประถมม ัธยมปลายอย ่างทั่วถึง 
๑๒. ปล ูกฝ ังและส่งเสริมให ้ประชาชน มีค ุณธรรมจร ิยธรรมตลอดจนส ร้างความต ระหนัก

และอนุรักษ์คุณค่าศิลปะ ว ัฒนธรรม และประเพณีท ้องถิ่น 
๑๓. ส ่งเสร ิมและสนับสน ุนให ้ประชาชนมีส ุขภาพพลานาม ัยที่สมบ ูรณ์ 
๑๔. พ ัฒนากา รคมนาคม ทั้งทางบกและทาง น้ าให ้ประชาชนไ ด ้ร ับความสะดว กรวดเร ็ว

และปลอดภัย 
๑๕. ขุดลอกคูคลอง ท ่อระบายน้ าให้สะอาด ก าจ ัดน้ าเสีย ว ัชพ ืช ขยะ และสิ่งปฏิกูล 
๑๖. ป ้องก ันน้ าท่วมในพ้ืนที่เป ้าหมายของจ ังหว ัดนนทบุรี 
๑๗. พ ัฒนาประส ิทธ ิภาพการก  าจ ัดขยะม ูลฝอยรวมแบบบ ูรณาการ 
๑๘. อนุรักษ์ฟ้ืนฟูและพัฒนาพ ืชเศรษฐกิจ ให ้ประชาชนม ีรายได ้เพ่ิมข้ึน 
๑๙. ยกระด ับค ุณภาพช ีว ิตเด็ก สตรี คนชรา และผ ู้ด ้อยโอกาสให้ม ีช ีว ิตที่ดีข้ึน 
๒๐. พัฒนาประ สิทธ ิภาพการบ ริหารและการ จัดการอย ่างต ่อเนื่องตา มหลักการบร ิหาร

จัดการที่ด ี
๒๑. ด าเน ินการเพ่ือ ความปลอดภ ัยในช ีว ิตและทรัพย ์ส ินของประชาช นรวมทั้งป ้องก ัน

และแก ้ไขป ัญหายาเสพติด 
๒๒. พ ัฒนาศ ูนย์ข้อม ูลข ่าวสารขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น และข ้อม ูลจ ังหว ัดนนทบุรี 

รวมถ ึงงานผ ังเม ืองรวมจ ังหว ัดนนทบุรี 
๒๓. ส ่งเสร ิมสนับสน ุนการประกอบอาช ีพให ้ประชาชนม ีรายได ้เพ่ิมข้ึน 
๒๔. จัดการด ้านทร ัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล ้อม เพื่อการพ ัฒนาทีย่ั่งยืน 
๒๕. ส ่งเสร ิมและสน ับสน ุนให ้เก ิดความร ่วมม ือระหว่างประชาช นหน ่วยงานภาคเอกชน

และอ่ืนๆ เพ่ือบรรลุจุดหมายการพ ัฒนา 
๒๖. ส ่งเสร ิมประชาธ ิปไตย ความเสมอภาคและส ิทธ ิเสร ีภาพของประชาชน 
๒๗. ส ่งเส ร ิมและส น ับสน ุนการ ท ่องเ ทีย่วแผน พ ัฒนาสาม ปี (พ.ศ.๒๕๔๘ -๒๕๕๐ ) 

๒.๔.๗ ความส  าค  ญการปกครองท  องถิ่น 
การปกครองท้องถิ่น เปนหน่วยการปกครองที่ใกล้ชิดประชาชนมากที่สุด จึงเข้าใจ

วัฒนธรรมท้องถิ่นนั้นๆ รับรู้ความต้องการ ความจ าเปนของประชาชน ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรม
การปกครอง ที่ต้องการกระจายอ านาจเพื่อให้เข้าถึงประชาชน ของ จากการทบทวนความส   าค ัญการ
ปกครองส  ่วนท ้องถิ่นพบว่า การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นได้ มีน ักว ิชาการได  ้ให ้ความส  าค ัญการปกครอง



๘๖ 

ส ่วนท ้องถิ่น ด ังนี้ 
๑. การจ ัดระเบียบการปกครองของ ช ุมชนที่ม ีอาณาเขตแ น่นอนแต ่ไม่ม ีอ  านาจอธิปไตย 

หรืออ  ิสระไปจากรัฐ หมายความ ว ่าการปกครองส  ่วนท  ้องถิ่นต  ้องก  าหนดอาณาเ ขตการปกครอง
แน่นอน เพื่อทราบพ้ืนที่รับผิดชอบและปูองกันการท างานซ้ าซ้อนพื้นที่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
(บางประเทศยอมให้มีพ้ืนทีซ้่ าซ้อนหรืออาจแบ่งกันท า) ส่วนที่ว่า “ไม่มีอ านาจอธิปไตยหรือเปนอิสระไป 
จากรัฐ” นั้นก็เพราะแม้ว่าการปกครองท้องถิ่นจะมีอาณาเขตปกครองที่แน่นอน มีจ านวนประชากรที่มี 
ความหนาแน่นพอสมควรอาศัยอยู่ในเขตพ้ืนที่ปกครอง รวมทั้งมีองค์กรนิติบัญญัติและบริหารเพื่อ 
ด าเนินกิจกรรมของท้องถิ่นเองก็ตามแต่ก็ไม่สามารถด าเนินกิจกรรมบางอย่าง ซึ่งเปนหน้าที่ของรัฐได้ 
เช่น ในด้านการปูองกันประเทศและนโยบายการต่างประเทศ โดยเฉพาะการเงินการคลังของชาติ เปนต ้น 
กล ่าวอีกน ัยหนึ่ง ก็ค ือ การปกครอง ท ้องถิ่นแม ้จะม ีอ  านาจอ ิสระในการปก ครองและแ ก ้ปัญหาของ 
ท ้องถิ่นด ้วยตนเองแต่ก็ย ังเปนส ่วนหนึ่งของรัฐ 

๒. การมีฐานะเปนนิต ิบุคคลกล่าวค ือ ม ีสิทธิตามกฎหมายที่จะออกข ้อบ ัญญ ัติและจ ัดต้ัง 
องค ์กรที่จ  าเปนเพื่อ จ ัดการเกี่ยว ก ับก ิจกรรม ท ้องถิ่นด ้วยตนเอ ง โดยไ ม ่ต ้องขอความ ย ินยอมจาก 
หน ่วยงานภายนอกเช ่นเทศบาลก็ม ีอ  านาจออกเท ศบ ัญญ ัติส ุขาภ ิบาล ตราเปนข ้อบังคับและองค์การ 
บร ิหารส ่วนจ ังหว ัดออกเปนข ้อบ ัญญ ัติจังหว ัดเปนต้น 

๓. การ ม ีความเปน อ ิสระใน ด ้านต ่าง  ๆ ที่จ  าเปน เพ่ือ ด  าเ น ินก ิจกรรมของ ท ้อง ถิ่น 
โดยเฉพาะในด ้านการค ล ังท ้องถิ่น (Local Finance) ค ือจ ัดหารายไ ด ้เพ่ือน  ามาใช ้ในท ้องถิ่นการ
บร ิหารงานบ ุคคลของท ้องถิ่น (Local Personal Management) และการต ัดส ินใจโดยทั่ว ๆ ไปใน 
กิจกรรมของท ้องถิ่น (Local Decision Making) 

๔. ปราศจากการควบค ุมจากภายนอก แต ่อาจอยู ่ในก  าก ับด ูแลของร ัฐกลาง หรือต ัวแทน 
ของร ัฐกลาง แต่ทั้งนี้ต ้องเพ่ือประโยชน ์ของประชาชนในท ้องถิ่นหร ือประเทศชาต ิเท ่านั้น  

สร ุปได ้ว ่า ความส  าค ัญการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเมื่อพ ิจารณา ป ัญหาโครงส ร ้างอ  านาจ 
หน ้าทีพ่ฤติกรรมและท ัศนคต ิ รวมทั้งต้องพ ิจารณาถ ึงความสมดุลระหว่างเปูาหมายในการท  างานของ 
เทศบาล กับอ านาจหน ้าที่ทีก่ฎหมายก  าหนด ในเรื่อง ศักยภาพของเทศบา ลสิ่งที่เปนต ัวถ่วงศ ักยภาพ 
และประ ส ิทธ ิภาพซ่ึงได ้แก ่รายได้ที่ไม่พอเพ ียง การที่ประชาชนไ ม่เข ้าใจและไม ่ม ีส่วนร ่วมและเรื่อง 
การครอบ ง  าทางการเ ม ืองเปน ต ้น ในเรื่องของกา รใช ้ศ ักยภาพที่ม ีอยู ่ไม ่ถ ูกทา ง หร ือไม ่เอ้ืออ  านวย 
โดยตรง ต่อการใ ห้บริการตามห น ้าที่ของเทศบา ลเช่น การใ ห้เทศบาล ท างานสาร พ ัดอย่างของทาง 
จังหว ัดเปนต้น 

๒.๔.๘ ว  ตถ ุประสงค ์การปกครองท  องถ่ิน 
จากการทบทวนถึงความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น พบว ่าน ักว ิชาการได ้กล ่าวถ ึง

ว ัตถ ุประสงค  ์การปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น ซ่ึงม ีวัตถ ุประสง ค ์หล ักเพ่ือแ ก ้ไขป ัญหาและตอบสนองความ
ต้องการของ ประชาชนใน ท้องถิ่น โดยน  าทร ัพยากรท ้องถิ่นมาใช ้อย ่างม ีประสิทธิภาพเพ่ือประโยช น์
ของประชาชนในท้องถิ่นตลอดจนสนอ งนโยบายและแ บ ่งเบาภาระของ ร ัฐบาลในการบร ิหารประเท ศ 

                                                           

อมร  ร ักษาส ัตย ์, ประชาธ ิปไตยและร  ฐธรรมน ูญฉบ บประชาช น, (กร ุงเทพมหานคร: การ ันต ์การ
พ ิมพ ์, ๒๕๕๓), หน้า ๑๗๘. 



๘๗ 

ว ัตถุประสงค์ ของการบร ิหารท ้องถิ่นโดยภาพรวมสร ุปได ้๔ ประการ ด ังต ่อไปนี้ 
ก. การตอบสนองความต  ้องการของประชาชนในท  ้องถิ่น ว ัตถ ุประสงค  ์ของการบร  ิหาร

ท ้องถิ่นเพ่ือสนองความ ต ้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่นจ ึงมีล ักษณะหลากหลายแตก ต ่างก ันไปใน
แต ่ละ ท ้อง ถิ่นแม ้กระ ทั ่งใน ท ้อง ถิ่น เด ียว ก ันแต ่ต ่าง ก ันที่ช ่วง ระยะเวล าความ ต ้องการของ
ประชาชนใน ท ้อง ถิ่นก ็อาจเปลี่ยนแปล งไปไ ด ้ด ้วยอย ่างไ รก ็ดีว ัตถุประสง ค์ของการบ ร ิหาร
ท ้องถิ่นโดยภาพรวมจะ ม ีลักษณะทั่วไปเปนการสนองความต้องการของ ประชาชนในท ้องถิ่น ด ังนี้ 

๑. การสนองความ ต ้องการป ัจจัยพ้ืนฐาน อ  ันหมายถ ึงปัจจัยทั่วไปที่จะท าให้ผู  ้คนมีช ีว ิต
อยู่รอด ซ่ึงโดยปกต ิม ักเริ่มต ้นที่ป ัจจ ัย ๔ ได ้แก่ อาหาร เครื่อง นุ ่งห ่ม ที่อยู ่อาศ ัย และยา ร ักษาโร ค   
อ ันเปนสิ่งที่มน ุษย ์ขาดไม ่ได้ซ่ึงในย ุคป ัจจ ุบ ันควรต ้องรวมอากาศและ น้ า ไว ้ในกลุ ่มป ัจจ ัยที่คนเราขาด
ไม ่ได ้ด ้วย เพราะในหลายท ้องถิ่นเริ่มมีป ัญหาเรื่องอากาศและ น้ าบริส ุทธ ิ์ส  าหร ับน้ าใช ้นั้นก็ต ้องยอมร ับ
ว ่าเปนสิ่งที่ส าค ัญที่ขาดไม ่ได ้เช่นก ันป ัจจัยส  าค ัญอ ีกประการหนึ่ง  ค ือ พล ังงาน ซ่ึงเข ้ามาม ีบทบาท
ส  าค ัญในการ ด ารงชีว ิตของ ผู้คนใน ยุคป ัจจุบัน เราต ้องการพ ลังงานเพ่ือ ท าให ้เกิดแสงส ว ่าง ห ุงต้ม
อาหารท าความ ร ้อนความเ ย ็นเดินเครื่องจ ักรการผล ิตข ับเคลื่อนยานพาหนะเปน ต ้นหากท ้องถิ่นใดม ี
ป ัญหาเกี่ยวก ับป ัจจ ัยพ้ืนฐานเห ล ่านี้ ก ็จะต ้องก  าหนด ว ัตถ ุประสง ค ์เพ่ือแ ก ้ป ัญหาเห ล ่านี้ก ่อนเช ่น
ขาดน้ าก ็ต ้องมุ ่งบร ิหารแหล ่งน้ าก ่อน ม ีป ัญหาเรื่องส ุขภาพโรคภ ัยไข ้เจ ็บก ็ต ้องจ ัดการเรื่องการอนา ม ัย
และสาธารณส ุข ก่อนเปนต ้น 

๒. การสนองความ ต ้องการด ้านความมั่นคงปลอด มน ุษย ์โดยทั่วไปย ่อมต้องการ ที่จะมี 
ชีวิตอยู ่อย ่างปลอด ภ ัยม ีความ มั่นคงในช ีวิตไม ่ถ ูกค ุกคามท  าร ้ายหร ือแย่งชิงทร ัพย์ส ินต้องการ ที่จะ
ได ้ร ับความ คุ ้มครองสิทธ ิและเสร ีภาพ รวมทั้งความค ุ้มครองป ้องก ันจากภ ัยอ ันตรายใน รปูแบบต่างๆ 
เพ่ือให ้มั่นใจว ่าตนเองจะ ม ีชีวิตที่มั่นคงปลอด ภ ัยเช่น มั่นใจว ่าจะไม ่ถ ูกผู ้อ่ืนข ่มเหงร ังแก มั่นใจว่าจะ 
ไม ่ม ีใครบ ุกร ุกเข ้ามาในบ ้านของตน มั่นใจว ่าจะได ้ร ับความย ุต ิธรรม ไม ่ถ ูกผู ้อ่ืนเอาร ัดเอาเปร ียบ มั่นใจ 
ว ่าอาหารทีซ้ื่อมานั้นก ินเข ้าไปแล ้วจะไม ่เปนอ ันตรายเปน ต ้น อ ันตราย ที่เก ิดขึ้นในแต ่ละท ้องถิ่นอาจ 
แตกต ่างกันไป บางท้องถิ่นอาจมีภ ัยจากโจรผู้ร ้าย ซ่ึงแต ่ละท้องถิ่นย่อมที่จะเข้าใจป ัญหาของท้องถิ่น 
ตนและก  าหนดว ัตถ ุประสงค์ส  าค ัญในการบร ิหารท ้องถิ่นเพ่ือแก ้ไขป ัญหาเหล ่านั้น 

๓. การสนองค วามต ้องกา รด ้านศ ีลธรร มคนเราไ ม ่ได ้ม ีความ ต ้องกา รเฉพาะ ด ้านว ัตถุ 
เท ่านั้นแต ่ย ังม ีความ ต้องการ จิตใจอารมณ์ และความ ร ู ้ส ึกด้วยประชาชน ในแต ่ละท ้องถิ่นต ้องการ ที่ 
จะม ีชีว ิตอยู ่ร ่วมก ันอย ่างสงบส ุขภายใต ้กรอบแห ่งศ ีลธรรมและจ ร ิยธรรมตามค ่าน ิยมของคนในท ้องถิ่น 
นั้นๆ ซ่ึงโดยทั่วไปได ้แก่ การประ พฤต ิปฏ ิบ ัต ิตนตามห ล ักศาสนา ที่น ับถ ือการม ีความ ร ับผ ิดชอบ ต ่อ 
ส ังคม เห ็นแก ่ประโยชน์ส  ่วนรวมมากกว ่าส ่วนตน ความสาม ัคค ีปรองดองร ักใคร ่ผ ูกพ ันเอ้ือเฟ้ือเผื่อแ ผ่ 
ซ่ึงก ันและก ัน ไม ่มุ ่งร ้ายหร ือมุ ่งทีจ่ะเอาร ัดเอาเป ร ียบก ัน การม ีว ิน ัยในตนเอ ง ซ่ือส ัตย ์ ส ุจร ิต เคารพ 
เหตุผลเปนต ้น ทั้งนี้ค ุณค ่าเช ิงจร ิยธรรมของแ ต ่ละท้องถิ่นอาจม ีจ ุดเน ้นที่แต ่ต ่างกันเช ่น บางท ้องถิ่น 
อาจเน ้นเรื่องหล ักศาสนา บางท ้องถิ่นอาจเน ้นเรื่องความเส ียสละ เห ็นแก ่ประโยชน์ส ่วนรวม เปนต้น 



๘๘ 

๔. การสนองความต ้องการที่จะม ีช ีว ิตที่ด ีกว ่าเด ิมล ักษณะพ ิเศษของมน ุษย ์ที่ท  าให ้มน ุษย์
แตกต่างจากส ัตว์อย่างเห็นได้ช ัด ค ือ การมีความต ้องการที่จะม ีชีว ิตที่ดีกว่าเด ิม ดังนั้นความต ้องการ 
ของมน ุษย ์จ ึงไม ่หย ุดยั้งเพ ียงแค่ ๓ ประการแร กแต ่มน ุษย ์ต ้องการ ช ีว ิตที่ด ีไปกว ่านั้นในท ุก ๆ ด ้าน 
ต้องการความ มั่นคงปลอด ภ ัยที่มากยิ่งขึ้น บ ้านเม ืองที่เปนระเ บ ียบเร ียบร ้อยสวยงาม ม ีกฎระเ บ ียบ  
ที่ อ  านวยความยุต  ิธรรมมากกว  ่าเดิม ต  ้องการส  ินค ้าและบร  ิการมากมายหลายประการอาหารที่ดี        
ม ีค ุณค ่า และรสชา ต ิอร ่อยต้องการ ความสะดว กสบา ยการสาธารณ ส ุขการ ศ ึกษา การ สื่อสาร
คมนาค มการ ขนส ่งมวลชนเปน ต ้นทั้งนี้ ชีวิตที่ด ีในแต ่ละท ้องถิ่นจะม ีล ักษณะเปน อย ่างไร ก ็ต ้อง
แล ้วแต ่ค ่านิยมแ ละความ ต ้องการของประชาชนใน ท้องถิ่นนั้น บาง ท้องถิ่นอาจ มุ่งไป ที่การส ร้าง
เศรษฐกิจที่เข้มแข็ง บางท้องถิ่นอาจมุ่งเน้นการจัดการบริการสาธารณะต่าง  ๆ บางท้องถิ่นอาจเน้น       
ที่ความเปนระเบียบเรียบร้อย บางท้องถิ่นอาจมุ่งไปที่ความก้าวหน้าด้านเทคโนโลยีเปนต้น 

นโยบายแ ห ่งร ัฐในฐานะที่การบ ร ิหารท ้องถิ่นเปนการ ด  าเน ินการ บร ิหารในระด ับชาต ิ
หร ือระด ับร ัฐ จ ึงจ  าเปนอย ่างยิ่งที่แต่ละท ้องถิ่นจะต้องม ีแนวทางการบร ิหารงาน ที่ อยู่ภายใต ้กรอบ
นโยบาย แห ่งร ัฐและม ีวัตถ ุประสงค ์ในการตอบ สนองนโยบาย สาธารณะในระดับชาต ิ และระด ับร ัฐ
เพ่ือให ้การบร ิหารประเทศเปนไปใน ท ิศทางเด ียวก ัน ประสานสอดค ล ้องก ัน ว ัตถ ุประสงค์ ของการ
บร ิหารท  ้องถิ่นเพ่ือตอบสนองนโยบายแ ห ่งร ัฐย ่อมแตกต  ่างก ันไป ขึ้นอยู  ่ก ับล ักษณะของท  ้องถิ่น
องค ์ประกอ บป ัจจ ัยแวด ล ้อมความสาม ารถ รวมทั้งป ัญหาของ ท ้องถิ่นและขึ้นอยู ่ก ับร ัฐบาล ว ่ามี 
นโยบายอย ่างไร และร ัฐบาลต ้องการให้ท ้องถิ่นม ีบทบาทมากน ้อยเพ ียงไรสิ่งเหล ่านี้ท  าให ้ว ัตถ ุประสงค์ 
ของการบร ิหารท ้องถิ่นเพ่ือสนองนโยบายแห ่งร ัฐในแต ่ละร ัฐม ีความแตกต ่างก ัน และแม ้กระท ั่งภายใน 
ร ัฐเด ียวกันแต่ละท้องถิ่นก็อาจมีว ัตถุประสงค์ท่ีไม่เหมือนกันในรายละเ อ ียดอย ่างไรก็ดี วัตถุประสงค์ 
โดยภาพรวมท้องถิ่นจะด าเนินการบรหิารโดยมีว ัตถุประสงค์เพ่ือสนองนโยบายแ ห่งร ัฐใน ๒ ลักษณะ 
ค ือ สนองนโยบายของ ร ัฐเพื่อใ ห ้นโยบายของ ร ัฐบรรล ุเป ้าหมายโดยด  าเน ินก ิจกรรม ในฐานะที่เปน
ส ่วนหนึ่งของร ัฐ และสนองนโยบายแห ่งร ัฐเพื่อแบ ่งเบาภาระของ ร ัฐบาลโดยร ับภาระบางประการ ที่
ร ัฐบาลก าหนดมาด  าเน ินงานในท ้องถิ่น 

๑. เพ่ือให ้นโยบายของร ัฐบรรล ุเป ้าหมาย ในฐานะที่ท ้องถิ่นเปนส ่วนหนึ่งของร ัฐ ท ้องถิ่น 
จ  าเปนต ้องให ้ความร ่วมม ือในการด  าเน ินนโยบายระ ด ับร ัฐ อ ันจะท  าให ้เก ิดการน  านโยบายไปป ฏ ิบ ัติ 
เปน เคร ือข ่ายทั่วทั ่งประเท ศหาก ท ้องถิ่นไม ่ให ้ความ ร ่วมม ือ นโยบายของ ร ัฐก ็ยาก ที่จะประสบ 
ความส  าเรจ็ตามเปูาหมาย เช ่น ร ัฐมีนโยบายฟ้ืนฟ ูเศรษฐก ิจท้องถิ่นก็จ  าเปนต้องก  าหนดนโยบายการ 
บร ิหารท  ้องถิ่นให้ม  ีเป ้าหมายสอดร  ับก ับนโยบายของ ร ัฐ ซึ่งอาจ ม ีล ักษณะเปนโครงส ร ้างด ้านการ
พ ัฒนา เศรษฐ ก ิจ หร ือการส ่งเสร ิมอาช ีพของราษฎรเปน ต ้น หากท ้องถิ่นเพ ิกเฉยไ ม ่สนองนโ ยบาย
ของร ัฐก็อาจจะเก ิดผลเส ียหายต ่อประเทศชาติส ่วนรวม 

 
                                                           

รสคนธ์  ร ัตนเสร ิมพงศ,์ แนวค ิดและหล  กการท ว่ไปในการปกครองท องถิ่น, สาขาวชิาการจ ัดการ, (นนทบ ุรี: 
ส  าน ักพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมาธ ิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๑-๑๗. 



๘๙ 

๒. เพ่ือแบ ่งเบาภาระของร ัฐบาลโดยด  าเน ินก ิจการที่ร ัฐมอบหมายหร ือกระจายอ  านาจให้ 
ทั้งนี้ ย ่อมม ีความแตกต ่างก ันไปแล ้วแต ่ว ่าร ัฐใดจะม ีแนวนโยบายอย ่างไรโดยทั่วไปร ัฐม ักมอบหมายให้
ท ้องถิ่นม ีอ  านาจหน ้าที่ร ับผ ิดชอบก ิจการทีเ่กี่ยวข ้องก ับความเปนอ ยู ่โดยทั่วไปของราษฎ ร เช ่น การ 
ร ักษา ความ สะอา ดการ  บ  าร ุงร ักษาถนนหนทาง  การสา ธารณ ูปโภค  และสาธาร ณ ูปการ ต ่าง  ๆ 
การ อนุรักษ  ์ทร ัพยากรธรรมชา ต ิและสภาพแวด ล ้อมเปนต ้น บางร ัฐอาจเห ็นสมควรกระจาย อ  านาจ
อ่ืนๆ ให้ท ้องถิ่น เช ่น การ ร ักษาความสงบเ ร ียบ ร ้อย ในกร ณ ีนี้ท ้อง ถิ่นก ็จะม ีหน ่วยต  ารวจของ
ตนเองและ หน ่วยงานต  ารวจระด ับชาติหรือระด ับร ัฐก ็จะม ีขนาดเล ็กลง 

ค. การ น  าทร ัพยาก รท ้องถิ่นมาใ ช ้อย ่างม ีประ ส ิทธ ิภาพ  
ทร ัพยาก รท ้องถิ่นในที่นี้ หมายถ ึงสิ่งที่มีคุณค ่าท ุกอย ่างที่ม ีอยู ่ในท ้องถิ่นหร ือที่เปนของ

ท ้องถิ่นที่จะสามารถ น  ามาใช ้ประโยชน ์ได้ ไม่ว ่าจะเปน เง ินที่ดินอาคารทรัพย์ส ินต ่างๆ ว ัสด ุอุปกรณ์ 
เครื่อง จักรทรัพยากรธรรมชา ต ิ สถานที่ ท ่องเ ที่ยวโบราณสถานและโบราณ ว ัตถุ ไปจน ถ ึงผู ้คนซ่ึง
ก  าล ังกา ยก  าล ังสต ิป ัญญาและ ท ักษะ ควา มสามารถตลอดจนอง ค ์ความรู้ ภ ูม ิป ัญญาและความ
เชี่ยวชาญในเรื่อง ต ่างๆ ของผ ู้คนล้วนเปน  ทร ัพยากรอ ันม ีค ่าของท ้องถิ่นที่จะน  ามาบร ิหารใ ห ้เก ิด
ประโยช น ์ในท ้องถิ่นได ้ทั้งสิ  ้น ด ังเราจะเ ห ็นได ้ว่า แม ้กระ ทั ่งม ูลส ัตว์ เมื่อ ผนวกก ับภ ูม ิป ัญญาของ
คนเราแ ล ้วก ็ย ังสามารถ น  ามาใ ช ้ให ้เปน ประโยช น ์ได้ ว ัตถ ุประสงค  ์ในการบร  ิหารท  ้องถิ่นเพ่ือน   า
ทร ัพยากรท ้องถิ่นมาใช ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ จ าแนกได ้เปน ๓ แนวทาง ด ังนี้ 

๑. การน าทรพัยากรท้องถิ่นมาใช้ การบรหิารท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถสนองความ ต้องกร 
ของประชาชนได  ้อย ่างม ีประส  ิทธ ิภาพ จ าเปนอย  ่างยิ่งที่จะ ต ้องม ีทร ัพยากรอ ย ่างพอเ พ ียงและ ม ี
ค ุณภาพ ในแ ต ่ละท ้อง ถิ่นม  ีทร ัพยารอ ยู ่มากมาย ที่ไม ่ได ้น  ามาใ ช ้ห ร ือไ ม ่สามารถ น  ามาใ ช ้
ประโยช น ์ได ้ว ัตถ ุประสง ค ์แรกของ การบร ิหารท ้องถิ่นค ือการ จ ัดหาทร ัพยากรมาใ ช ้ อ ันได ้แก ่การ
จดัหารายได ้ทีเ่ปนต ัวเงิน ซ่ึงอาจมาจากการเ ร ียกเก ็บภาษ ีค ่าธรรมเน ียมค ่าปร ับต่าง ๆ ตลอดจนการ
พาณิชย์ของท้องถิ่น และการจัดหาทรัพย์สินอื่น ๆ เช่น การเวนคืนที่ดิน การรับบริจาคทรัพย์สินต่าง ๆ 
ตลอดจนการจ ัดหาทร ัพยากรบุคคลการร ับสม ัครบ ุคคลเข ้าท  างานในท ้องถิ่น การเกณฑ ์แรงงาน การ
จดักลุ ่มอาสาสม ัครต ่าง ๆ เปนต ้น 

๒. การใช ้ทร ัพยากรท้องถิ่นอย ่างม ีประส ิทธิภาพ ทรพัยากรท ้องถิ่นนั้นจะเปนประโยชน ์ 
ต่อประชาชนใน ท ้องถิ่นได ้อย ่างเต ็มที่ก ็ต ่อเมื่อม ีการน  ามาใช ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ ทร ัพยากรอ ันม ีค ่า 
อาจถ ูกใช ้ให ้หมดไปโดยเป ล ่าประโยช น ์หร ือไม ่คุ ้มค ่า ต ัวอย ่างทีไ่ด ้เห ็นอยู ่ทั่วไป ไม ่ว ่าจะเปนการใ ช้ 
ทร ัพยากรธรรมชาต  ิโดยขาดการอนุรักษ์หรือการใ ช ้ทร ัพยากรบ  ุคคลอย  ่างไม่เหมาะสมท าให้ต  ้อง
ส ูญเสียก   าล ังคนไปเป ล่า ๆ ที่ เห็นไ ด ้เด่นชัดคือการใ ช ้เงินภา ษีให ้หมดเป ลืองไปเป ล่า ๆ โดย
ประชาชนไ ม่ได้ร ับ ประโยช น ์หร ือได ้ร ับแต ่เพ ียงน ้อยน ิดเช ่น การจ ัดท  าป ้ายชื่อโรงเร ียนขนาดใหญ  ่
มห ึมาหร ูหราราคาแพง ในขณะ ที่อาคารเ ร ียนย ังทร ุดโทรม หล ังคา รั่ว เปน ต ้น การใ ช ้ทร ัพยาก ร
อย ่างม ีประ ส ิทธ ิภาพ นั้นทร ัพยากรจะต้องถูกใช้ไปอย ่างส ิ้นเปล ืองน้อยที่สุด ในขณะเ ดียวกันก ็ท าให ้
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เก ิดผลดีมากที่สุด แม่นย า ตรงเ ป ้าหมายรวดเ ร ็วและราบ รื่นที่ส ุด ตลอดจนสา มารถใช ้ทร ัพยากร
อย ่างยั่งย ืนใช ้ได ้ตลอดไปไม่หมดส ิ้น 

๓. การใ ช ้ทร ัพยากร ท ้องถิ่นอย ่างม ีประส ิทธ ิผลการใ ช ้ทร ัพยากรอ ย ่างม ีประส ิทธ ิผล 
หมายถ ึงการน  าทร ัพยากรมาใช ้ปฏ ิบัต ิงานให ้บรรลุตามวัตถ ุประสงค ์ทีไ่ด้ก  าหนดไว ้ ว ัตถ ุประสงค ์หลัก 
ของการบร ิหารท ้องถิ่น ค ือ การแก ้ไขป ัญหาและสนองความต้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่น การน า 
ทร ัพยากร ท ้องถิ่นมาใ ช้ ไม ่ว ่าจะเปนการใ ช ้เง ินที่ด ินทร ัพยากรธรรมชา ต ิหร ือก  าล ังคนจะต ้องมี 
ว ัตถ ุประ สงค ์เพ่ือ ประโยช น ์ของ ท ้อง ถิ่นและประชาช น และจะ ต ้อง ด  าเ น ินงานใ ห ้ส  าเ ร ็จตาม 
ว ัตถ ุประสงค์ จ ึงจะ ถ ือว ่าเปนการใ ช ้ทร ัพยากร ท ้องถิ่นอย ่างม ีประส ิทธ ิผลเช ่นประชาชน ม ีป ัญหา 
ส ัญจรไปม าล  าบากเนื่องจากถนน ช  าร ุด ว ัตถ ุประสงค ์ของท ้องถิ่นค ือ การซ ่อมแซมถนนเพื่อ ท  าให้ 
ประชาชน ส ัญจรไปมาสะดว กท ้องถิ่นจะต ้องด  าเน ินการใ ห ้บรรล ุว ัตถ ุประสงค ์ด ังกล ่าวนี้ให ้ได ้จ ึงจะ 
เรยีกว่าท างานอย ่างมีประส ิทธิผล ซ่ึงในกรณ ีนี้ท ้องถิ่นอาจต ัดส ินใจเร ียกเก็บภาษีน้ ามันเชื้อเพล ิงเพ่ิม 
เพ่ือน  าเง ินมาซ ่อมแซมถนนจนใช ้การได ้ด ีตามว ัตถ ุประสงค ์เปนต ้น  

ง. การพ ัฒนาท ้องถิ่น 
การบร ิหารท ้องถิ่นโดยทั่วไปม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ่ือพ ัฒนาท ้องถิ่นให้ม ีความเจร ิญก ้าวหน ้าใน

ด ้านต ่างๆ การพ ัฒนาหมาย ถ ึงการ ท  าให ้เก ิดความเจ ร ิญ การพ ัฒนาท  ้องถิ่นจ  ึงหมาย ถึงการ ท  าให ้
ท้องถิ่นม ีความเจริญ จ ุดมุ ่งหมายของการ พ ัฒนาท ้องถิ่นก็ค ือความเจ ร ิญหรือการมีสภาพ ที่ด ีขึ้นของ
ท ้อง ถิ่น ซ่ึงโดย ทั่วไป ก ็ค ือการ ที่ประชาชน ม ีช ีว ิตความเปนอ ยู ่ที่ด ีขึ้น ม  ีความ ส ุขสะดวกสบา ย
สามารถ พ ึ ่งตนเองไ ด ้อยู ่ในสภาพแวด ล ้อมที่ดี ประชาชน ม ีความเ ข ้มแข ็งอย ่างไรก ็ดี สภาวะที่ม ีความ
เจร ิญอันเปนเปูาหมายของการพัฒนาในแต ่ละท ้องถิ่นอาจแตก ต่างกันไป การพัฒนาท ้องถิ่น ค ือ การ
กระท  าต ่าง ๆ ที่จะน าท้องถิ่นไปสู ่การม ีภาวะที่มีความเจริญตามที่ประชาชนในแ ต่ละ ท ้องถิ่นมุ ่งหว ัง 
ซ่ึงโดยทั่วไปการกระท  าด ังกล ่าวนี้ม ีความม ุ่งหมายที่ส  าคัญ ๓ ประการ ด ังนี้ 

๑. การแก้ไขสิ่งที่เปนปญัหาของท้องถิ่น การด าเน ินการพัฒนาท้องถิ่นให้เจริญก้าวหน้า 
นั้น สิ่งแรกที่จะ ต ้องท  าค ือการก  าจ ัดสิ่งที่เปนอ ุปสรรคก ีดขวางความเจ ร ิญของท ้องถิ่นและท  าให ้ผู ้คน
ในท ้องถิ่นไม ่อาจ ม ีช ีว ิตความเปนอ ยู ่ที่ดี อ ันได ้แก ่ป ัญหา ต ่างๆซ่ึงเปนเห ต ุให ้เก ิดความเ ด ือดร ้อน
แก่ประชาชนท้องถิ่นนั้นเสียก่อนทั้งนี้ ในแต่ละท้องถิ่นอาจมีปัญหาความยากจนปัญหามลภาวปัญหา 
อาชญากรรมเปนต้น 

๒. การ บ  าร ุง ร ักษา สิ่งด ีๆ ที่เปนอ ยู ่หร ือม ีอยู ่แล ้วใน ท ้อง ถิ่นให ้คงอ ยู ่ต ่อไ ปเช ่น 
ทร ัพยากรธรรมชาต ิอ ันอ ุดมสม บ ูรณ์ ท ิวท ัศน ์ที่งดงา มโบราณสถานและโบราณ ว ัตถ ุอ ันทรง ค ุณค ่า 
ว ัฒนธรรมประเพ ณ ีอ ันด ีงามและความร ักใคร ่ปรองดองก ันในช ุมชนเปนต ้น ก ิจกรรมใน ส ่วนนี้ม ักถ ูก 
มองข ้ามและไม ่ค ่อยได ้ร ับการใส ่ใจเท ่าที่ควรกว ่าจะตระหน ักได ้ก ็สายเก ินไปเพราะสิ่งด ีๆ เหล ่านี้ก  าล ัง 
จะสูญสิ ้นหร ือส ูญสิ้นไปแล ้ว ซ่ึงเปนเรื่อง ที่น ่าเส ียดายเนื่องจากการ บ  าร ุงร ักษาสิ่งที่ม ีอยู ่แล้วนั้นง ่าย 
                                                           

เสน่ห์ จุ้ยโต, วิส ยท ศน์และกลยุทธ์ผู น ายุคใหม,่ (นนทบุร:ี โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
๒๕๕๒), หน้า ๗๔ 
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กว ่าการสร ้างหร ือท  าขึ้นใหม ่มากมายนัก 
๓. การสร ้างสรรค ์สิ่งที่ด ีม ีประโยชน ์ส  าหร ับประชาชนและชุมชนท ้องถิ่น เมื่อได้ขจ ัดสิ่งที่ 

ไม ่ด ีออกไปและร ักษาสิ่งที่ด ีเอาไ ว ้แล ้ว สิ่งที่จะท  าให ้ท ้องถิ่นพ ัฒนาเจ ร ิญก ้าวหน ้ายิ่งขึ้นไปก ็ค ือการ 
สร ้างสรรค ์สิ่งใหม ่ๆ ที่จะเอ้ืออ  านวยให ้ผู ้คนในท ้องถิ่นม ีช ีว ิตอยู ่ร ่วมก ันอย ่างผาส ุก ม ีช ีว ิตที่ด ีกว ่าเด ิม    
มีประชาชน ที่เข ้มแข ็งกว ่าเด ิม เช ่น การส่งเส ร ิมให้ม ีการ จ ัดต้ังกลุ ่มประชาชนใน ท้องถิ่น การ จ ัด 
ระบบขน ส ่งมวลช นการบ ร ิการ ด ้านสาธารณ ส ุขการ ส ่งเส ร ิมอา ช ีพการ จ ัดต้ังสถา บ ันการ ศ ึกษา 
ห ้องสม ุด สนามก ีฬาเปนต้น 

การด ารงอ ยู่ของ ท้องถิ่นนั้น ประกอบ ด้วยป ัจจ ัยต่าง ๆ ที่ เกี่ยว ข้องก ัน อ ันได ้แก ่ด ้าน
ส ังคม เศรษฐก ิจและการเม  ือง ในการสร ้างความเจร ิญก ้าวหน ้าให ้แก ่ท ้องถิ่นจ  าเปนอย ่างยิ่งที่จะต ้อง
พ ัฒนาปัจยัยองค  ์ประกอบด  ้านต ่าง ๆ เหล ่านี้เพื่อให  ้การพ ัฒนาเปน ไปอย ่างราบรื่นประสบผลส าเร็จ 
ดังนั้น การบริหารท้องถิ่นจึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาท้องถิ่นให้มีความเจริญในทุก ๆ ด้าน ดังนี ้

๑. การพ ัฒนาทาง ส ังคมการท  าให ้ประชาชนและ ช ุมชนท ้องถิ่นม ีสภาวะทาง ส ังคมที่ดี 
เปนสิ่งที่ส   าค ัญมากเพราะสภาวะทางส  ังคมที่ด ีจะเปนรากฐานในการ พ ัฒนาท ้องถิ่นในด ้านต ่างๆ 
ต ่อไปสภาวะทาง ส ังคม ที่ด ีในที่นี้หม ายถ ึงการ ที่ประชาชนใน ท ้อง ถิ่นด  าเ น ินช ีว ิตร ่วมก ันอย ่าง
ผา ส ุก มีความส  ัมพ ันธ ์ที่ด ีต ่อก ัน และม ีแนวทางในการ ด  ารงช ีว ิตที่สอดคล ้องก ัน สมาช ิกของช ุมชน
ท ้องถิ่นต ่างมีความสามารถ ที่จะปร ับตัวให ้เหมาะสม กับสภาพแวด ล้อมและสามารถ พัฒนาค ุณภาพ
ช ีวิตของตนเอง ศึกษาหาความรู้และอบรมสั่งสอนสมาช  ิกรุ ่นใหม ่ให้ม ีความรู  ้ความสามารถตลอดจน
ส ืบทอดว ัฒนธรรมของท ้องถิ่นต ่อไป 

๒. การพ ัฒนาทางเศรษฐ ก ิจป ัจจ ัยด ้านเศรษฐก ิจม ักได ้ร ับความสนใจอ ย ่างมากในการ
ด าเนินการพัฒนาทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในชุมชนที่มีปัญหาเรื่องป ากท้อง 
จ าเปนที่จะต ้องแก ้ไขป ัญหานี้อย ่างเร ่งด ่วน จุดม ุ่งหมายของการพ ัฒนาทางเศรษฐก ิจโดยทั่วไปเริ่มต ้น
ที่การท  าให ้ผู ้คนม ีของก ินของใช้อย ่างเพียงพอตามที่ต ้องการพ ้นจากสภาพ ความขาดแค ลนอดอยาก  
มีการผลิตอย่างเพ ียงพอ ม ีการจัดสรรผลผ ลิตจ าหน่ายจ่ายแจก กันไปอย่างทั่วถึง มีการบริโภคอย่าง
ได ้ประโยช น์ ม ีการกระจายรายไ ด ้อย ่างเปน ธรรมและพัฒนาไป สู ่การม ีก ินม ีใช ้อย ่างสมบ ูรณ์พ ูนส ุข
การสร ้างระบบเศรษฐกิจที่เข ้มแข็ง การเพ่ิมก  าล ังการผลิต การขยายต ัวทางเศรษฐก ิจ เปนต้น 

๓. การพ ัฒนาทางการเม  ือง ม  ีความหมายที่แตกต  ่างก ันไปมากมายหลายอย  ่าง โดย
มุ ่งเน  ้นการ พ ัฒนากา ร เม ืองตาม ระบอบประชา ธ ิปไต ย เปน ที่ทราบ ก ันด ีว ่า ในระบอบ
ประชา ธ ิปไตย นั้น ประชาชนเปน เจ้าของ อ  านาจอ ธ ิปไตย ม ีความ จ  าเปน อย ่างยิ่งที่ประชาชนใน
ท ้องถิ่นจะต ้องม ีความ รู้ความเ ข ้าใ จตลอดจน ม ีศร ัทธา ในกา รปกครองระบอบประชา ธ ิปไต ย 
ตระห น ักถ ึงความ ส  าค ัญของ ตนเอง ในฐานะเจ ้าของอ านาจ ตระหน ักถ ึงหน ้าที่ของตนเองใน ฐานะ
พลเม ืองทั้งในระด ับร ัฐและระ ดับท ้องถิ่น เข ้ามา ม ีบทบาทและห น ้าที่ทางการเ ม ืองอ ย ่างเห มาะสม
ท  าให ้ประชาชน ท ้อง ถิ่นม  ีความ เข ้มแ ข ็งและ ม ีพล ังความสามารถในการปกครองตนเองและ
สามารถพ ัฒนาท ้องถิ่นของตนเองอ ย ่างยั่งยืน 
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สร ุปได ้ว ่า ว ัตถ ุประสง ค ์การปกครอง ท ้องถิ่นม ีว ัตถ ุประสงค ์หล ักเพ่ือแ ก ้ไขป ัญหาและ 
ตอบสนองความต ้องการของประชาชนใน ท ้องถิ่น เพ่ือประโยชน ์ของประชาชนใน ท ้องถิ่นตลอดจน 
สนองนโยบายและแ บ ่งเบาภาระของ ร ัฐบาลในการบ ร ิหารปร ะเท ศ ว ัตถ ุประสง ค ์ของการ
บร ิหารท ้องถิ่นประกอบด ้วยการสนองความต ้องการปัจจ ัยพ้ืนฐาน อ ันหมายถึงป ัจจ ัยทั่วไปทีจ่ะท  าให ้
ผู ้คนมีช ีวิตอยู ่รอดซ่ึงโดยปกต ิม ักเริ่มต ้นที่ป ัจจ ัย ๔ ได ้แก่ อาหารเครื่องนุ ่งห ่มที่อยู ่อาศ ัยและยาร ักษา
โรค การตอบสนองนโยบายแ ห ่งร ัฐ ม ีว ัตถ ุประสง ค ์เพ่ือแบ ่งเบาภาระของ ร ัฐบาล โดยด  าเน ินก ิจการ
ที่ร ัฐมอบหมายห ร ือกระจ ายอ  านาจใ ห ้ เช ่นการ ร ักษาความ สะอา ดการ บ  าร ุงร ักษาถนนหนทาง
การ สาธาร ณ ูปโภคและสาธาร ณ ูปการต ่าง ๆ การอน ุร ักษ ์ทร ัพยากรธรรมชา ต ิและสภาพแวด ล ้อม
เปน ต ้น การ น  าทร ัพยากร ท ้องถิ่นมาใ ช ้อย่างม ีประ ส ิทธ ิภาพ ว ัตถ ุประสง ค ์แรกของการบ ร ิหาร
ท ้องถิ่นคือการ จ ัดหาท ร ัพยากรมาใ ช ้ อ ันได ้แก ่การ จ ัดหารายไ ด ้ที่เปน ต ัวเ ง ินซ่ึงอาจมาจา กการ
เร ียกเ ก ็บภา ษ ี ค ่าธรรมเ น ียม ค  ่าปร ับต ่าง  ๆ ตลอดจนการพา ณ ิชย ์ของท ้องถิ่น และการ จ ัดหา
ทร ัพย ์ส ินอ่ืน ๆ เช ่น การ เวน ค ืนที่ด ินการ ร ับบ ร ิจาคท ร ัพย ์ส ินต ่าง  ๆ การ พ ัฒนา ท ้อง ถิ่นการ
บร ิหาร ท ้องถิ่นโดย ทั่วไป มีว ัตถ ุประสง ค ์เพ่ือพ ัฒนาท ้องถิ่นให ้ม ีความเจ ร ิญก ้าวหน ้าในด ้านต ่างๆ
จ ุดมุ ่งหมายของการ พ ัฒนา ท ้องถิ่นก็คือความเจร  ิญหร ือการพ ัฒนาท ้องถิ่น คือ การกระท   าต ่าง ๆ ที่
จะน  าท ้องถิ่นไปสู  ่การม ีภาวะที่มีความเจร  ิญตามท่ีประชาชนในแ ต ่ละท ้องถิ่นมุ ่งหว ัง เช่น การ พ ัฒนา
ทางส ังคม การพ ัฒนาทางเศรษฐก ิจและการพ ัฒนาทางการเม ือง 

๒.๔.๙ การบร ิหารงานขององค์กรปกครองส ่วนท  องถิ่น 
จากการทบทวนห ลักการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานขององ ค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น

พบว่า การบร  ิหารงานขององค  ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นได ้ม ีน ักว ิชาการได ้เสนอหล ักการที่เกี่ยวข ้องซ่ึง 
ม ีรายละเอ ียดด ังต ่อไปนี้ 

๑. การบร ิหารงานขององค ์การบร ิหารส ่วนจ  งหว ด (อบจ.) 
โดยปกต ิทั่วไปแมื ่อพ ูดถ ึงองค ์กรภายในที่ส   าค ัญของหน ่วยปกครองท  ้องถิ่น ความหมาย

จะครอบค ล ุมองค์ประกอ บสภาท ้องถิ่น (สมาช ิกสภามาจากการเ ล ือกต้ัง) หมาย ถึงลักษณะทา ง
สถาบันและลักษณะของสมาชิกสภาท้องถิ่นท่ีกฎหมายก าหนดขึ้นมาเพ่ือรับผิดชอบภารกิจต่าง  ๆในเขต 
ของท ้องถิ่นนั้นโดยถ ือว ่าสภาท ้องถิ่นเปนผู ้ร ับผ ิดชอบในการ ต ัดส ินใจและ ด  าเน ินงานต่างๆ ในนาม
ร ัฐบาลท ้องถิ่น ฝุายบร ิหารทั้งในแ ง ่ความเปน สถา บ ันและในแ ง ่ฐานะต  าแหน ่ง ทั้งที่ เปนพ น ักงาน
ประจ  าใน หน ่วยปกค รองท ้องถิ่นและฝุายบริหารที่มาจากการเ ล ือกตั้ง ในฐานะ ที่ฝุายบริหารเปน
ผู ้ร ับผ ิดชอบในการต ัดส ินใจและจ  ัดท  าบร ิการต ่าง ๆ ของหน ่วยปกครอง ท ้องถิ่นพน ักงานท ้องถิ่นค ือ
บ ุคลากรผู ้ที่ได ้ร ับมอมหมายใ ห ้ร ับผ ิดชอบ ในภาร ก ิจหน ้าที่ต ่าง ๆ ในการ ท  างานอ ย ่างหนึ่งอ ย ่างใด
ของ ท ้อง ถิ่น ให ้บรร ลุเป ้าหมายตามกฎหมาย ก  าหน ดการบ ร ิการปร ะช าชน ค  ือการบ ร ิการ
ประชาชน ถ ือเปน เป ้าหมายระด ับส ูงของการจ ัดต้ังร ัฐบาลเพ่ือให ้ประชาชนได้ร ับบร ิการอ ันจ  าเปนแก ่
สถานะท่ี พ ึงเปนการบ ร ิการประชาชน นี้ ครอบคล ุมถ ึงการบริการสาธารณะ ทั้งหมดที่จ  าเปนแ ละ
เหมาะสมกับท ้องถิ่นทีก่ฎหมาย ก าหนดเอาไว ้ให ้เปนความร ับผ ิดชอบของท ้องถิ่น กระบวนการย ่อยๆ
ภายในความร ับผ ิดชอบของสภา ท ้อง ถิ่นและฝุายบร ิหาร ท ้อง ถิ่นทั้งหมดห ร ือบาง ส ่วน ที่กล ่าวมา
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ข ้าง ต ้น เช ่น กระบวนการ จ ัดกระบวนการ ท  างานของคณะกรรมการประ จ  าหร ือคณะกรรมการ
เฉพาะก ิจแผนงานและโครงการ ต ่างๆ ที่อยู ่ในความร ับผ ิดชอบขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นนั้น  

 

กระบวนการบร ิหารส ่วนจ  งหว ด 
การบร ิหารงานขององ ค ์การบ ร ิหารส ่วนจ ังหว ัดนายกอง ค ์การบ ร ิหารส ่วนจ ังหว ัดต ้อง

แถลงนโยบาย ต ่อสภาอง ค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด และจ ัดท  าแผนงานแสดงผลการป ฏ ิบ ัต ิงานตาม 
นโยบาย ทีแ่ถงจ ัดท  าแผนพ ัฒนาอง ค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด จ ัดองค ์การและการบ ร ิหารท ร ัพยากร 
มน ุษย ์ให ้เปนไปตามระเ บ ียบกฎหมา ยบร ิหารการค ล ัง และคว บค ุมตรวจส อบการบร ิหารงานของ 
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดองค ์การบ ร ิหารส ่วนจ ังหว ัดเปน น ิต ิบ ุคคลและเปนราชการ ส ่วนท ้องถิ่น   
ม ีอ  านาจหน ้าที่ ครอบค ล ุมพ้ืนที่ทั้งจ ังห ว ัดแล ะม ีสถานะเปนอ งค ์กรปกครอง ส ่วน ท ้อง ถิ่นชั้นบน
(Uper-Tier) ทับซ ้อนพ้ืนที่องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นระด ับล ่าง (Lower-Tier) ได ้แก ่เทศบา ลและ
องค ์การบร ิหาร ส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหว ัดมีอ  านาจหน้าที่จ ัดท าแผน พัฒนาและระสาน
งานแผน พัฒนา จ ังห ว ัด สน ับส น ุนอง ค ์การปกครอง ท ้อง ถิ่นอ่ืน ใน จ ังห ว ัด และ ม ีหน ้าที่บร ิการ
สาธารณ ะ เพ่ือ ส ่งเส ร ิมพ ัฒนาท  ้องถิ่นประชาชน องค ์การบ ร ิหารส ่วนจังหวัดตามพระราช บ ัญญ ัติ
องค์การบ ริหารส ่วนจ ังหว ัด พ.ศ.๒๕๕๐ ก  าหนดโครงส ร ้างอ  านาจห น้าที่และกลไกการบ ร ิหารที่
แตกต ่างไปจากองค  ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดตามพระราชบ  ัญญ ัต ิระเบ ียบบร ิหารราชการส  ่วนจ ังหว ัด 
พ.ศ.๒๔๙๙ โดยลดบทบาทข  ้าราชการส  ่วนภ ูม ิภาค ในการบ ร ิหารองค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัดเพ่ิม
บทบาทของ ข ้าราชการ ส ่วนจ ังหว ัด เพ่ิมอ  านาจของ ประชาชนในการเ ข ้ามีส ่วนร่วมทางการเ ม ือง 
และการบร ิหาร กิจการขององ ค์การบร ิหารส่วนจังหว ัด นอกจาก นี้ ก ็ม ีการป ร ับปร ุงอ  านาจห น ้าที่
และรายไ ด ้ขององ ค ์การบ ร ิหารส ่วนจ ังหว ัดให ้เหมาสม สอดค ล ้องก ับสภาพการ ณ ์ทางการเ ม ือง
และส ังคมที่เปลี่ยน แปลงไ ป องค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัด ประกอบ ด้วยสภาอง ค ์การบร ิหารส ่วน
จ ังหวัด(ฝุายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ)และนายกองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด(ฝุายบร ิหาร)  ด ังต ่อไปนี้ 
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แผนภาพที่ ๒.๕ แสดงโครงสร ้างขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด 

 
ประธานสภาอง ค ์การบ ริหาร ส ่วน จ ังห วัด สภาองค ์การบ ร ิหารส่วน จังห ว ัด มี

ประธานสภา อง ค์การบริหารส่วนจังหว ัด ๑ คนและมีรองประธานสภาอง ค์การบริหารส่วนจ ังหว ัด 
๒ คนมาจาก การเล ือกต้ังของสมาช ิกสภาองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด ม ีวาระด  ารงต  าแหน ่งตามอาย ุ
สภา คราวละ ๔ ปี  อ  านาจห น ้าที่ของสภาอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัดสภาอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วน
จ ังหว ัดมี หน ้าที่ส  าค ัญด ังนี้ 

หน้าที่ในทางนิต ิบัญญ ัติสภาองค์การบริหารส่วนจ ังหวัดม ีหน้าที่พิจารณาร ่างข้อบ ัญญัติ 
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดเช ่นข ้อบ ัญญ ัต ิงบประมาณประ จ  าปีข ้อบ ัญญ ัต ิงบประมาณเพ่ิมเ ต ิมและ
ข ้อบ ัญญ ัต ิช ั ่วคราวขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดเพ่ือบ ังค ับใช ้ในการบร ิหารขององค ์การบร ิหารส ่วน 
จังหว ัด หน ้าที่ควบค ุมและตรวจสอบฝุายบร ิหาร สภาองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดม ีหน ้าที่ควบค ุม และ
ตรวจสอบฝุายบร ิหารด ังนี้ 

๑. ต้ังกระ ทู ้ถาม สมาช ิกสภาอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัด ม ีส ิทธิ ์ต้ังกระทู ้ถามนายก 
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด หรือรองนายกองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด ในเรื ่ออ ันเกี่ยวก ับงานในหน ้าที ่

๒. การเสนอ ข ้อสอบถา มสมา ช ิกสภาอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัดสามารถเสนอ ข ้อ
สอบถาม ต ่อประธานสภาอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัดเพ่ือ ให ้ผู ้ว ่าราชการ จ ังหว ัดและ ห ัวหน ้าส ่วน
ราชการตามกฎหมายระเ บ ียบบรหิารราชการแผ่นดิน ซ่ึงปฏ ิบัติหน้าที่ในเขตจังหว ัดช ี้แจงข้อเท็จจริง 
ใดๆอ ันเกี่ยวก ับงานในหน ้าที่ร ับผิดชอบควบ ค ุมด ูแลราชการประจ  าขององ ค ์การบร ิหารส่วนจังหว ัด 
และมีอ  านาจหน ้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก  าหนด หรือตามท่ีนายกองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดมอบหมาย  

การบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเปนไปตามพระราชบัญญัติ  
บร ิหารงานบ ุคคลส ่วนท ้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ โครงสร ้างการบร ิหารและแบ ่งส ่วนราชการขององ ค ์การ

องค ์การบร ิหารส ่วนจ  งหว  ด 

ฝ ่ายน ิติบ  ญญ ติ สภาอบจ. 
(๒๔-๔๘ คน) 

ฝ ่ายบร ิหาร นายกอบจ.  
รองนายกอบจ. 

ปล ดอบจ. 
 

ส าน กงาน 
ปล ดอบจ. 

กองก ิจการ 
สภา อบจ. 

กองช่าง กองคล ง กองแผนและ
งบประมาณ 

กองอื่นๆ 



๙๕ 

บร ิหารส ่วนจ ังหว ัด มีด ังนี้ 
๑. ส านักปล ัดองค ์การบรหิารส ่วนจ ังหว ัด มีหน ้าที่ร ับผิดชอบเกี่ยว กับราชการทั่วไปของ 

องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด และราชก ารที่ม ิได ้ก  าหนดใ ห ้เปนไปตามห น ้าที่ของส ่วนราชการใดใน 
องค์การบ ริหารส่วนจังหว ัดโดยเฉพาะ รวมทั้งก าก ับและเ ร่งรัดการปฏ ิบ ัติราชการของ ส ่วนราชการ  
ในองค ์การบ ร ิหาร ส่วนจังหว ัดให ้เปน ไปตามนโยบาย แนวทา ง และแผนการป ฏ ิบ ัติราชการของ
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด 

๒. กองก ิจการสภาองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดม ีหน ้าที่ร ับผ ิดชอบในงานการประ ช ุมสภา
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด งานต ิดตามผลการป ฏ ิบ ัต ิตามมต ิของสภา และคณะกรรมการขอ งสภา 
องค์การบรหิารส่วนจงัหว ัดงานระเบ ียบและทะเ บียนประวัติตลอดจนสิทธ ิสวัสดิการของสมา ชิกสภา 
องค ์การบร  ิหารส ่วนจ ังหว ัด งานเลขา น ุการสภาประธานสภาและรองประธานสภาอง ค ์การบร ิหาร
ส ่วน จังหว ัด งานส ่งเสร ิมการมีส ่วนร ่วมของประชาชนในการปกครองท ้องถิ่น 

๓. กองแผนและงบประมา ณ ม  ีหน ้าที่ร  ับผ ิดชอบ ใน งาน ว ิเคราะ ห ์นโยบายและ
แผนการ จ ัดท  าแผน พ ัฒนาอ งค ์การบ ร ิหาร ส ่วน จ ังห ว ัดการประสานงาน จ ัดท  าแผน พ ัฒนา
จ ังหว ัดงาน คณะกรรมการ พ ัฒนาองค  ์การบร  ิหารส  ่วนจ  ังหว ัด และคณะกรรม จ ัดท  าแผน พ ัฒนา
องค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดงานจ ัดท  าข ้อบ ัญญ ัต ิงบประมาณราย จ ่ายงานขออน ุม ัต ิด  าเน ินการตาม
ข ้อบ ัญญ ัติ การโอนเง ิน งบประมาณการแ ก ้ไขเปลี่ยนแปล งงบประมา ณ โครงการเง ินอ ุดหน ุนและ
งานพ ัฒนารายไ ด ้ขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด 

๔. กองค ล ังม ีหน ้าที่ร ับผ ิดชอบในงานกา รเง ินบ ัญช ี ทร ัพย ์ส ินพ ัสด ุ และระเ บ ียบการ 
คล ังขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด 

๕. กองช ่าง ม ีหน ้าที่ร ับผ ิดชอบ ในการ ส  ารวจออกแบ บ การควบ ค ุมการ ก ่อสร ้าง การ 
ควบค ุมฝุายเครื่องจ ักรกลตลอดจนการป ้องก ันและบรรเทาสาธารณภ ัย 

๖. หน่วยต รวจสอบภายใ น มี หน้าที่ร  ับผ ิดชอบ ในการต รวจสอบภายในเกี่ยว กับ
การเง ิน บัญช ี การงบประมาณการทะเบียนทร ัพย์ส ินและการพ ัสดุ ในความร ับผ ิดชอบขององ ค์การ
บร ิหารส ่วนจ ังหว ัด 

๗. กองหร ือส ่วนราชการทีเ่ร ียกชื่ออย ่างอ่ืนได้ตามความจ  าเปนและความเหมาะสมของ
องค์การบรหิารส่วนจงัหว ัดแต่ละแหง่โดยได ้ร ับความเหน็ชอบจากคณะกรรมการ ข้าราชการอง ค์การ 
บร ิหารส ่วนจงัหวัด (ก.จ.จ.) กองหร ือส ่วนราชการทีเ่ร ียกช ื่ออย ่างอ่ืนจ ัดต้ังขึ้นตามงานในหน ้าที่ความ 
ร ับผ ิดชอบขององ ค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด และกฎหมาย ว ่าด ้วยการ ก  าหนดแผนและ ขั้นตอนการ 
กระจาย อ  านาจ ให ้แก ่องค ์กรปกครอง ส ่วนท ้องถิ่นเช ่นกองสาธาร ณส ุขกอง ก ิจการขน ส ่ง กอง 
ทร ัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล ้อม กองพ ัสด ุและทร ัพย์ส ินเปนต้น 

นอกจากรองนายกอง ค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดนายกองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดสามารถ
แต ่งต้ังเลขาน ุการนายกอง ค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด และที่ปร ึกษานายกอง ค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด 
จ านวนรวมไม  ่เกิน ๕ คน ปล ัดอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังห ว ัด เปน ข ้าราชการประ จ  าม ีฐานะเปน



๙๖ 

ผู ้บ ังค ับบ ัญชา ข ้าราชการและ ล ูกจ ้างอง ค ์การบ ร ิหาร ส ่วนจ ังหว ัดรองจากนายกอง ค ์การบ ร ิหาร
ส ่วนจ ังหว ัด  

แนวทางการบร ิหารองค ์การบร ิหารส ่วนจ  งหว ด 
การจ ัดองค ์การขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดเปนไปตามพระราชบ ัญญ ัต ิองค ์การบร ิหาร

ส ่วนจ ังหวัด พ.ศ.๒๕๕๐ ก  าหนดใหอ้งค ์การบร ิหารส ่วนจังหวัดประกอบ ด้วยสภาอง ค ์การบร ิหารส ่วน 
จ ังหว ัดม ีบทบาทหน ้าที่ในฐานะเปนฝุายน ิต ิบ ัญญ ัติ ม ีหน ้าที่ควบค ุมและตรวจสอบการป ฏ ิบ ัต ิงานของ 
ฝุายบร ิหาร และนายกองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดม ีหน ้าที่เปนฝุายบร ิหารราชการขององค  ์การบร ิหาร 
ส ่วนจ ังหว ัดตามกฎหมา ย โดยม ีปล ัดองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดเปน ผู ้บ ังค ับบ ัญชาข ้าราชกา รและ 
ล ูกจ ้างอง ค ์การบ ร ิหารส ่วน จ ังห ว ัดรองนายกอง ค ์การบ ร ิหารส ่วน จ ังห ว ัดและ ร ับผ ิดชอ บ
ควบค ุมด ูแลราชการประจ  าขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด  

๒. การบร ิหารงานของเทศบาล 
กฎหมายได้ก าหนดการก ากับดูแลโดยทั่วไปเปนหน้าที่โดยตรงของนายอ าเภอ และผู้ว่า

ราชการจังหวัดในเขตท่ีเทศบาลนั้นตั้งอยู่ โดยกรณีนายอ าเภอจะเปนการก ากับดูแลเทศบาลต าบล
ภายในอ าเภอ และผู้ว่าราชการจังหวัดจะเปนผู้ก ากับดูแลเทศบาลเมืองและเทศบาลนครภายใน
จังหวัดนั้น ๆ อ านาจในการก ากับดูแลโดยทั่วไปของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดจะมุ่งเน้นให้
เทศบาลมีการปฏิบัติอยู่ภายในกรอบของกฎหมาย  

๑) โครงสร างเทศบาล 
โครงสร้างเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๔๓  ก าหนดให้

โครงสร้างเทศบาลประกอบด้วย สภาเทศบาลท าหน้าที่ฝุายนิติบัญญัติ และคณะเทศมนตรี หรือ
นายกเทศมนตรีท าหน้าที่ฝุายบริหาร ท าให้เทศบาลไทยมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงเปนครั้งแรก 
กรณีเทศบาลต าบลให้เลือกที่จะใช้รูปแบบคณะเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรีก็ได้แต่นับแต่ วันที่ ๑ 
มกราคม ๒๕๕๐  เปนต้นไป ทุกเทศบาลต าบลจะต้องใช้รูปแบบนายกเทศมนตรี สภาเทศบาลต าบล 
ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน ๑๒ คน มีเทศมนตรีไม่เกิน ๒  คน และให้มีรองนายกเทศมนตรีไม่เกิน ๒ 
คน โดยนายกเทศมนตรีอาจแต่จากบุคคลที่มิได้เปนสมาชิกสภาเทศบาล สภาเทศบาลเมือง 
ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน ๑๘ คน มีเทศมนตรีไม่เกิน ๓ คน และมีรองนายกเทศมนตรีไม่เกิน ๓ คน 
สภาเทศบาลนคร ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน ๒๔  คน มีเทศมนตรีไม่เกิน ๔  คน และมีรองนายก  
เทศมนตรีไม่เกิน ๔ คน ต่อมาพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๒) พ.ศ.๒๕๔๖  ก าหนดให้เทศบาล
ทุกแห่งในประเทศต้องมีนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงทั้งหมด ท าให้ทั้งนายกเทศมนตรี 
และสมาชิกสภาเทศบาลมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง ๔ ปี สภา
เทศบาลมีประธานสภา ๑  คน และรองประธานสภา ๑ คน ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งจากสมาชิก
                                                           

ศ ิร ิพงษ์  ลดาว ัลย์ ณ อย ุธยา, แนวค ิดและทฤษฎ ีร  ฐประศาสนศาสต ร ์, (คณะร ัฐศาสต ร ์และร ัฐ 

ประศาสนศาสตร:์ มหาว ิทยาล ัยเช ียงใหม ่, ๒๕๕๑), หน้า ๑๑๖. 



๙๗ 

สภาเทศบาลตามมติของสภาเทศบาล สามารถแสดงแผนภูมิโครงสร้างของเทศบาล  
๒) หน าที่ของเทศบาล 
เทศบาลมีหน้าที่โดยสรุปตามมาตรา ๕๐,  ๕๓ และ ๕๖ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ.๒๔๙๖ ดังนี้ 
๑) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
๒) ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน้ า 
๓) รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการก าจัดมูลฝอย

และสิ่งปฏิกูล 
นอกจากหน้าที่ที่ต้องจัดท าข้างต้นแล้ว เทศบาลยังมีกิจการที่อาจจัดท าได้ ตามมาตรา 

๕๑, ๕๔, ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ เช่น 
๑) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม 
๒) ให้มีสุสานและฌาปนสถาน 
๓) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
๔) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
๕) ให้มีและบ ารุงโรงพยาบาล 
๖) ให้มีการสาธารณูปการ 
๗) จัดท ากิจการซึ่งจ าเปนเพื่อการสาธารณสุข  
๘) จัดตั้งและบ ารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา  
๙) ให้มีและบ ารุงสถานที่ส าหรับการกีฬาและพลศึกษา  
๑๐) ให้มีและบ ารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว์ และสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ  
๑๑) ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม  และรักษาความสะอาดเรียบร้อยของท้องถิ่น  
๑๒) เทศพาณิชย์  
นอกจากหน้าที่ที่เทศบาลต้องจัดท าและหน้าที่ที่อาจจัดท าตามที่ก าหนดไว้ใน

พระราชบัญญัติเทศบาลแล้ว ต่อมาเมื่อรัฐบาลประกาศพระราชบัญญัติแผน และข้ันตอนการกระจาย
อ านาจฯ พ.ศ. ๒๕๔๒ เทศบาลมีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นเพ่ิมเติม ตามมาตรา ๑๖ เช่น 

๑) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  
๒) การจัดให้มีและควบคุมตลาด  ท่าเทียบเรือ  ท่าข้าม  และที่จอดรถ  
๓) การจัดให้มีและควบคุมตลาด  ท่าเทียบเรือ  ท่าข้าม  และที่จอดรถ 

                                                           

โกวิทย์  พวงงาม, การปกครองท องถิ่นไทย, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๘), หน้า 
๒๑๕–๒๑๘. 



๙๘ 

๔) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ 
๕) การสาธารณูปการ 
๖) การส่งเสริม การฝึกและประกอบอาชีพ 
๗) การพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน 
๘) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
๙) การจัดการศึกษา 
๑๐) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากปุาไม้ ที่ดิน ทรัพยากรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม 
๑๑) การผังเมือง  
๑๒) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร  
๑๓) การดูแลรักษาที่สาธารณะ  
๑๔) การควบคุมอาคาร  
๑๕) การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย  
๑๖) กิจการอื่นใดท่ีเปนผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ

ประกาศก าหนด 
กฎหมายแม่บทของเทศบาลทั้ง ๔ ฉบับ มีดังต่อไปนี้ 
๑. พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ 
๒. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๘๑ 
๓. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๘๖ และมีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีก ๑ ครั้ง ในปี พ.ศ.๒๔๘๗ 
๔. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ และมีการแก้ไขเพ่ิมเติมจนถึงปัจจุบันรวม ๑๒ ครั้ง 
 

๓) หล กเกณฑ์การจ ดต ้งเทศบาล 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาจัดตั้งท้องถิ่น

ใดข้ึนเปนเทศบาลไว้ ๓ ประการ ได้แก่ 
๑. จ านวนและความหนาแน่นของประชากรในท้องถิ่นนั้น 
๒. ความเจริญทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น โดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายได้ตามท่ี

กฎหมายก าหนด และงบประมาณรายจ่ายในการด าเนินการของท้องถิ่น 
๓. ความส าคัญทางการเมืองของท้องถิ่น โดยพิจารณาถึงศักยภาพของท้องถิ่นนั้นว่าจะ

สามารถพัฒนาความเจริญได้รวดเร็วมากน้อยเพียงใด 
จากหลักเกณฑ์การจัดตั้งเทศบาลดังกล่าวข้างต้น ได้ก าหนดให้เทศบาลในประเทศไทยมี

ทั้งหมด ๓ ประเภท คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล ซึ่งเทศบาลแต่ละประเภทจะมี
หลักเกณฑ์ในการจัดตั้ง   ดังนี้ 
                                                           

โกวิทย์  พวงงาม, การปกครองท องถิ่นไทย. (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, ๒๕๔๘), หน้า ๑๗๗. 



๙๙ 

๑. เทศบาลต าบล  กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งเทศบาลต าบล
ไว้อย่างกว้าง ๆ ดังนี้ 

๑.๑ มีรายได้จริงโดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณท่ีผ่านมาไม่ต่ ากว่า ๑๒ ล้านบาท  
๑.๒ มีประชากรตั้งแต่ ๗,๐๐๐ คนข้ึนไป 
๑.๓ ความหนาแน่นของประชากรตั้งแต่ ๑,๕๐๐ คนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตรขึ้นไป 
๑.๔ ได้รับความเห็นชอบจากราษฎรในท้องถิ่นนั้น 

๒. เทศบาลเมือง มีหลักเกณฑ์ในการจัดตั้ง ดังนี้ 
๒.๑ ท้องที่ท่ีเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัด ให้ยกฐานะเปนเทศบาลเมืองได้โดยไม่ต้องพิจารณาถึง

หลักเกณฑ์อ่ืนประกอบ 
๒.๒ ส่วนท้องที่ท่ีมิใช่เปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัดจะยกฐานะเปนเทศบาลเมือง ต้องประกอบด้วย

หลักเกณฑ์ ดังนี้ 
๑) เปนท้องที่ท่ีมีพลเมืองตั้งแต่ ๑๐,๐๐๐ คนข้ันไป 
๒) ราษฎรอยู่กันหนาแน่นไม่ต่ ากว่า ๓,๐๐๐ คนต่อตารางกิโลเมตร 
๓) มีรายได้พอแก่การปฏิบัติหน้าที่อันต้องท าตามกฎหมายก าหนดไว้ 
๔) มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลเมือง 

๓. เทศบาลนคร มีหลักเกณฑ์ในการจัดตั้ง ดังนี้ 
๓.๑ เปนท้องที่ท่ีมีพลเมืองตั้งแต่ ๕๐,๐๐๐ คนข้ึนไป 
๓.๒ ราษฎรอยู่กันหนาแน่นไม่ต่ ากว่า ๓,๐๐๐ คนต่อตารางกิโลเมตร 
๓.๓ มีรายได้พอแก่การปฏิบัติหน้าที่อันต้องท าตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 
๓.๔ มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึ้นเปนเทศบาลนคร 

การยกฐานะของเทศบาลขึ้นอยู่กับรายได้และประชากรเปนหลัก ในพระราชบัญญัติการ
จัดตั้งเทศบาลมิได้ก าหนดว่าการยกฐานะเทศบาลต้องท าตามล าดับ กล่าวคือ เทศบาลต าบลอาจยก
ฐานะข้ามไปเปนเทศบาลนครได้เลย หากปรากฏว่าพ้ืนที่นั้นๆ เข้าข่ายกฎเกณฑ์การจัดตั้งเทศบาล
นคร  

โครงสร างของเทศบาล 
โครงสร้างของเทศบาลมีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด นับตั้งแต่เริ่มจัดตั้งการปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลเพื่อให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศ
ไทยดังจะได้กล่าวถึงพัฒนาการของโครงสร้างของเทศบาล ดังนี้ 

๑. โครงสร างของเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี 

                                                           

กีรติพงศ์  แนวมาลี , ความเข าใจเร่ืองการปกครองท องถิ่นส าหร บเยาวชน , (กรุงเทพมหานคร : 
สถาบันนโยบายศึกษา, ๒๕๓๙), หน้า ๑๕. 



๑๐๐ 

ส าหรับเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีโครงสร้าง
ในรูปแบบสภา กับคณะเทศมนตรี กล่าวคือ มีการแยกฝุายบริหารกับฝุายนิติบัญญัติออกจากกัน แต่มี
ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด กล่าวคือ ฝุายบริหาร (นายกเทศมนตรีและเทศมนตรี) มาจาการเลือก
ของสภาเทศบาล ท าให้นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีท าหน้าที่ในสองสถานะ คือ สถานะของฝุาย
บริหารและสถานะของสมาชิกสภาเทศบาล อีกท้ังได้ก าหนดสถานะของนายกเทศมนตรีเปนหัวหน้าใน
การบริหารงานของเทศบาล โดยมีเทศมนตรีเปนผู้ช่วย  ฝุายบริหารของเทศบาลในรูปแบบคณะ
เทศมนตรีจะประกอบด้วย นายกเทศมนตรีจ านวน ๑ คน และเทศมนตรีจ านวนหนึ่ง คือ เทศบาล
ต าบล ๒ คน เทศบาลเมือง ๒-๓ คน เทศบาลนคร ๔ คน  ทั้งนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีจะต้อง
เปนสมาชิกสภาเทศบาล (เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน) จากนั้นสมาชิกสภาเทศบาลพิจารณาเลือก
กันเองภายในกลุ่มสมาชิกสภาเทศบาล เปนการแต่งตั้งมาจากความเห็นชอบจากสภาเทศบาล จึง
อาจจะเรียกได้ว่าเปน “คณะเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งทางอ้อมของประชาชน ” คณะเทศมนตรี
จะท าหน้าที่ในการบริหารกิจการของเทศบาล ตามท่ีกฎหมายก าหนดส่วนสภาเทศบาลท าหน้าที่เปน
ฝุายนิติบัญญัติ จะประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาลที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในเขต
เทศบาล อยู่ในต าแหน่งคราวละ ๔ ปี จ านวนของสมาชิกสภาเทศบาลจะขึ้นอยู่กับประเภทของ
เทศบาล คือ 

เทศบาลต าบล มีสมาชิกสภาเทศบาลจ านวน ๑๒ คนเทศบาลเมือง มีสมาชิกสภา
เทศบาลจ านวน ๑๘ คน 

เทศบาลนคร มีสมาชิกสภาเทศบาลจ านวน ๒๔ คน 
สภาเทศบาลจะต้องเลือกประธานสภาเทศบาล ๑ คน รองประธานสภาเทศบาล ๑ คน 

ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งจากสมาชิกสภาเทศบาลตามมติของสภาเทศบาล ประธานสภา  มีหน้าที่
ด าเนินกิจการของสภาเทศบาลให้เปนไปตามระเบียบข้อบังคับการประชุมเทศบาลควบคุมบังคับ
บัญชา รักษาความสงบ และเปนตัวแทนสภาในกิจการภายนอกสภาเทศบาลท าหน้าที่ในการเลือกฝุาย
บริหาร และในขณะเดียวกันก็ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการท างานของฝุายบริหารด้วย และท าหน้าที่
ในการพิจารณาร่างข้อบัญญัติเทศบาลเพื่อออกเปนเทศบัญญัติเทศบาลบังคับใช้ต่อไป 

สภาเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรีนั้น มีอ านาจค่อนข้างมากโดยเฉพาะในประเด็น
เรื่องการพิจารณารับหลักการหรือไม่รับหลักการแห่งร่างเทศบัญญัติงบประมาณประจ าปีซึ่งหากสภา
เทศบาลไม่รับหลักการแล้ว โอกาสที่คณะเทศมนตรีทั้งคณะจะต้องพ้นออกจากต าแหน่งก็มีสูง

                                                           

มรุต วันทนากร, สารานุกรมการปกครองท องถิ่นไทย เร่ือง เทศบาล, (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน
พระปกเกล้า, ๒๕๔๗), หน้า ๒๕. 

สนิท จรอนันต์, ความเข าใจเร่ืองการปกครองท องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันนโยบายศึกษา, 
๒๕๔๓), หน้า ๓๓. 

มรุต  วันทนากร, สารานุกรมการปกครองท องถิ่นไทย เร่ือง เทศบาล, อ้างแล้ว, หน้า ๒๗. 



๑๐๑ 

นอกจากนี้การด ารงอยู่ของฝุายบริหารก็ขึ้นอยู่กับฝุายสภาด้วยเช่นกัน 
สรุปได้ว่า  การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของเทศบาล             

ซึ่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.๒๕๔๐ มีเจตนารมในการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นช่วยแบ่งเบารัฐบาลกลาง โดยให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในภาระกิจหรือกิจกรรมที่ก าหนดตามกฎหมาย นอกจากหน้าที่ที่เทศบาลต้องจัดท า
และหน้าที่ที่อาจจัดท าตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติเทศบาลแล้ว ต่อมาเมื่อรัฐบาลประกาศ
พระราชบัญญัติแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจฯ พ.ศ.๒๕๔๒ เทศบาลมีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นคิดเองบริหารงบประมาณเอง ตรวจสอบ
ประเมินผลเองการบริหารองค์การบริหารท้องถิ่น ยังมีบทบาทอีกมากมาย ที่ผู้น าองค์กรจะต้องปฏิบัติงาน
ออกมาอย่างเปนรูปธรรมเพื่อการท างานในฐานะต้นแบบแห่งความส าเร็จ ผู้น าการบริหารไว้มีหลาย
ประการคือ ๑) เข้าใจในบริบทและสภาพการเปลี่ยนแปลง ๒) รู้จักการครองตนที่เหมาะสม ๓) สามารถ
สร้างทีมงานได้ ๔) มีความเปนผู้น าขององค์การสามารถบริหารการเปลี่ยนแปลงประสานงานข้าม
หน่วยงานและสร้างเครือข่ายในการท างานได้ ๕) มีวิสัยทัศน์ก้าวไกล คิดนอกกรอบและสามารถสื่อสารท า
ความเข้าใจให้เกิดการยอมรับได้ทั้งอย่างเปนทางการและไม่เปนทางการ ๖) มีทักษะทางการเมือง ๗) มี
คุณธรรมจริยธรรม ๘) เข้าใจในขั้นตอน/กระบวนการนโยบายผลักดันได้ และ ๙) สามารถบูรณาการอย่าง
เปนระบบเพื่อมุ่งไปสู่เปูาหมายอันพึงประสงค์เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โครงสร างของเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี 
 



๑๐๒ 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ ๒.๖ โครงสร้างของเทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี 
 

๒. โครงสร างของเทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรี 
เทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรี มีโครงสร้างของเทศบาลออกเปน ๒ ฝุาย คือฝุายสภา

เทศบาล และฝุายบริหาร กล่าวคือ นายกเทศมนตรีท าหน้าที่เปนฝุายบริหาร มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชนในเขตเทศบาล อยู่ในต าแหน่งคราวละ ๔ ปี แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกิน ๒ วาระไม่ได้ 
เมื่อได้ด ารงต าแหน่ง ๒ วาระติดต่อกัน จะด ารงต าแหน่งได้อีกเม่ือพ้น ๔ ปี นับแต่วันพ้นจากต าแหน่ง ด้วย
เหตุผลที่นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงนั้นมาจากการเคลื่อนไหวขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จนท าให้ในปี พ.ศ.๒๕๔๓ ได้มีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ.๒๕๔๓ ซึ่งมี
สาระส าคัญ คือ เทศบาลเมืองและเทศบาลนครที่หมดวาระหลังจากมีการประกาศใช้กฎหมายฉบับนี้
สามารถเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชนได้เลย ส่วนเทศบาลต าบลต้องรอไปจน พ.ศ.๒๕๕๐ 

โครงสร างเทศบาล 

สภาเทศบาล 

จ านวนสมาชิก 

 เทศบาลต าบล ๑๒ คน 
 เทศบาลเมือง ๒๘ คน 
 เทศบาลนคร ๒๔ คน 

คณะเทศมนตรี 

แต่งต ้งจากความเห็นชอบของสภาเทศบาล 

เลือกต ้งโดยตรงจากประชาขน 

นายกเทศมนตรี 
จ านวน ๑ คน 

เทศมนตรี
จ านวน ๒-๔ คน 

ส่วนราชการของเทศบาล 

 ส าน กปล ดเทศบาล 
 กอง/ส่วนต่างๆ  

(พน กงานและลูกจ าง) 



๑๐๓ 

จึงสามารถเลือกตั้งโดยตรงได้  โดยเทศบาลแห่งแรกท่ีมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจาก
ประชาชน คือ เทศบาลเมืองคูคต อ าเภอล าลูกกา จังหวัดปทุมธานี 

นายกเทศมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีซึ่งมิใช่สมาชิกสภาเทศบาล
เปนผู้ช่วยในการบริหารด าเนินงานของเทศบาล อีกท้ังยังสามารถแต่งตั้งที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและ
เลขานุการนายกเทศมนตรีขึ้นเปนทีมบริหารได้ ซึ่งจ านวนของรองนายกเทศมนตรีขึ้นอยู่กับประเภท
ของเทศบาล คือ 

เทศบาลต าบลให้แต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีไม่เกิน ๒ คน ที่ปรึกษาและเลขานุการ
นายกเทศมนตรีรวมกันแล้วไม่เกิน ๒ คน 

เทศบาลเมืองให้แต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีไม่เกิน ๓ คน ที่ปรึกษาและเลขานุการ
นายกเทศมนตรีรวมกันแล้วไม่เกิน ๓ คน 

เทศบาลนครให้แต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีไม่เกิน ๔ คน ที่ปรึกษาและเลขานุการ
นายกเทศมนตรีรวมกันแล้วไม่เกิน ๕ คน 

ส่วนสภาเทศบาลท าหน้าที่เปนฝุายนิติบัญญัติ โดยสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในเขตเทศบาล อยู่ในต าแหน่งคราวละ ๔ ปี จ านวนของสมาชิกสภา
เทศบาลจะขึ้นอยู่กับประเภทของเทศบาล โดยเทศบาลต าบลมีสมาชิกสภาเทศบาลจ านวน ๑๒ คน 
เทศบาลเมืองมีจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลจ านวน ๑๘ คน และเทศบาลนครมีสมาชิกสภาเทศบาล
จ านวน ๒๔ คน สภาเทศบาลจะต้องเลือกประธานสภาเทศบาล ๑ คน รองประธานสภาเทศบาล ๑ 
คน ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งจากสมาชิกสภาเทศบาลตามมติของสภาเทศบาลความสัมพันธ์
ระหว่างฝุายบริหารกับฝุายสภาเทศบาล เปนไปด้วยความห่างเหินเมื่อเปรียบเทียบกับเทศบาลใน
รูปแบบคณะเทศมนตรี คือ นายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีไม่เปนสมาชิกสภาเทศบาล และ
รองนายกเทศมนตรีมาจากการแต่งตั้งของนายกเทศมนตรี  โดยเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีนั้น
มีการแบ่งแยกฝุายบริหารและฝุายสภาเทศบาลออกจากกันอย่างชัดเจน และต่างมีสถานะเพียงสถานะ
เดียวคือ ถ้าไม่เปนฝุายบริหารก็ต้องเปนฝุายสภาเทศบาล 

ส าหรับสาระส าคัญของการบริหารระหว่างฝุายบริหารและฝุายสภาเทศบาลส าหรับ
เทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรีมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนจากรูปแบบคณะเทศมนตรี คือ 

๑. นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ไม่ใช่ฝุายสภาเทศบาลเปนผู้เลือก 
๒. การด ารงอยู่ของนายกเทศมนตรีไม่ขึ้นอยู่กับสภาเทศบาล 
๓ ในกรณีการรับหลักการหรือไม่รับหลักการแห่งร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีของเทศบาล ถ้าร่างเทศบัญญัติตกไปจากฝุายสภานั้น ไม่มีผลต่อฝุายบริหารในการออกจาก
                                                           

อลงกรณ์  อรรคแสง, สารานุกรมการปกครองท องถิ่นไทย เร่ือง การจ ดรูปแบบและโครงสร าง
ภายใน, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๔๗), หน้า ๘๙. 

มรุต  วันทนากร, สารานุกรมการปกครองท องถิ่นไทย เร่ือง เทศบาล, หน้า ๒๘. 



๑๐๔ 

ต าแหน่งหรือยุบสภาเทศบาล แต่ให้ใช้เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายปีที่แล้วไปพลางก่อนและให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดรายงานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือสั่งให้นายกเทศมนตรีพ้นจากต าแหน่ง 

เทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรีเปนรูปแบบที่ใช้ในปัจจุบันนี้ โดยเทศบาลทุกประเภท
นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลจะต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประขาชนเท่านั้น เพ่ือเปน
การสนับสนุนให้เกิดความเปนประชาธิปไตยในท้องถิ่น และเพ่ือความคล่องตัวในการบริหารของฝุาย
บริหาร และเพ่ือให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารของเทศบาลมากยิ่งข้ึน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
แผนภาพที่ ๒.๗ โครงสร้างของเทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรี 

 
โครงสร างภายในเทศบาล 
ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.๒๕๔๖ ได้ก าหนดเรื่อง

โครงสร างของเทศบาลนคร เมือง ต าบล 

สภาเทศบาล นายกเทศมนตรี 

สมาชิกสภาเทศบาลจากการเลือกตั้ง 
โดยตรงจากประชาชน 

 เทศบาลนคร   มีจ านวนสมาชิกสภา 
เทศบาล  ๒๔  คน 

 เทศบาลเมือง มีจ านวนสมาชิกสภา 
เทศบาล ๑๘ คน 

 เทศบาลต าบล มีจ านวนสมาชิกสภา 
เทศบาล ๑๒ คน 

 
รองประธานสภาเทศบาล ๑ คน ประธานสภาเทศบาล ๑ คน 

มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
ชน 

รองนายกเทศมนตร ี

 เทศบาลนคร แต่งตั้งได้ ๔ คน 
 เทศบาลเมือง แต่งตั้งได้ ๓ คน 
 เทศบาลต าบล แต่งตั้งได้ ๒ คน 

ที่ปรึกษาแบะเลขานุการนายกเทศมนตร ี

 เทศบาลนคร แต่งตั้งรวมกันได้ ๕ คน 
 เทศบาลเมือง แต่งตั้งรวมกันได้ ๓ คน 
 เทศบาลต าบล  แต่งตั้งรวมกันได้ ๒ คน 

ส่วนราชการต่าง ๆ ของเทศบาล 



๑๐๕ 

โครงสร้างภายในองค์กรของเทศบาลไว้อย่างกว้างๆ ตามที่กระทรวงมหาดไทยโดยคณะกรรมการกลาง
เทศบาล (ก.ท.) ยังได้ประกาศก าหนดการแบ่งโครงสร้างส่วนราชการในเทศบาลให้เทศบาลมีการแบ่ง
ส่วนราชการดังต่อไปนี้ 

๑. ส านักปลัดเทศบาล 
๒. กองหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน ซึ่งประกอบด้วย 

๒.๑ ส่วนราชการที่เปนส านักหรือกอง 
การคลัง การช่าง  
การสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม การศึกษา 
วิชาการและแผนงาน การประปา  
การแพทย์ การช่างสุขาภิบาล  
สวัสดิการสังคม  

๒.๒.หน่วยงานตรวจสอบภายใน 
นอกจากนี้ในประกาศดังกล่าว ยังได้ก าหนดรายละเอียดและหลักเกณฑ์ในการแบ่งส่วน

ราชการไว้เพ่ิมเติม ดังนี้  
๑. เทศบาลอาจเปลี่ยนแปลงส่วนราชการต่าง ๆ (ที่เปนส านักหรือกอง) ได้ตามความ

จ าเปนและเหมาะสมของเทศบาล ทั้งนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานเทศบาล 
(ก.ท.จ.) และจะต้องเปนไปตามเงื่อนไขของคณะกรรมการกลางเทศบาลก าหนด (ก.กลาง เทศบาล) 

๒. ส านักงานปลัดเทศบาลมีหน้าที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับราชการทั่วไปของเทศบาล
และราชการที่มีได้ก าหนดให้เปนหน้าที่ของส านัก กอง หรือส่วนราชการใดในเทศบาลโดยเฉพาะ 

๓. ส านัก กอง หรือส่วนราชการให้มีหน้าที่ตามที่เทศบาลก าหนด โดยได้รับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.จ.) 

๔. การแบ่งส่วนราชการภายใน ส านักปลัด ส านัก กอง หรือส่วนราชการให้ก าหนดเปน
ประกาศเทศบาล โดยได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการเทศบาล (ก.ท.จ.) 

๕. การจัดตั้ง การปรับปรุง การรวมหรือยุบส่วนราชการ ให้เทศบาลพิจารณาเสนอ
ความเห็นและพิจารณาอัตราก าลัง การจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกันแล้วเสนอต่อคณะกรรมการ
พนักงานเทศบาล พิจารณาให้ความเห็นชอบ 

อ านาจหน าที่ของเทศบาล 
อ านาจหน้าที่ของเทศบาลได้ก าหนดไว้อย่างกว้างขวาง โดยแบ่งหน้าที่ออกเปน ๒ 

ประเภทได้แก่ “หน้าที่ที่เทศบาลจ าต้องกระท า ”และ“กิจการที่ไม่บังคับให้ต้องท าแต่สามารถจัดท าได้
ตามก าลังของตน ” โดยพิจารณาจากความจ าเปนของประชาชนในพื้นท่ี ซึ่งอ านาจหน้าที่ที่เทศบาล
สามารถน ามาบริหารพัฒนาท้องถิ่นได้ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ โดยก าหนดให้เทศบาลแต่ละประเภท 
ทั้งเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร มีอ านาจในการตราเทศบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อ



๑๐๖ 

กฎหมาย และในการบริหารงานท้องถิ่นของตนเองนั้น เทศบาลสามารถมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
ก าหนด   

 

๒.๕ หล  กพ ุทธธรรมเพ่ือการพ ฒนา 
จากก ารทบทวนหล ักพ ุทธธรรม ที่เกี่ยว ข ้องพบว ่าหล ักส ัปป ุร ิสธรร ม เปนธรรมของ

ส ัตบุรุษกล  ่าวค ือผู  ้บร  ิหาร ด ีที่ประพฤ ต ิด ีปฏิบัต  ิชอบตามหล  ักการของพระ พ ุทธศาสน า ม  ีความ
เหมาะสม ก ับการประ ย ุกต ์ใช ้ก ับการ พ ัฒนาบทบาทและห น ้าที่ขอ งผู ้บร ิหารอ งค ์กา ร ม ีเนื้อหา
สาระ ส  าค ัญๆ สอดคล ้องก ับการบร  ิหารงานขององค  ์กรปกครองส  ่วนท ้องถิ่น ผู  ้ว ิจ ัยจะได ้น  าเสนอ     
ส ัปป ุร ิสธรรม ว ่ามีการอ ธ ิบายใน ค ัมภ ีร ์พระ พ ุทธศาสนาอ ย ่างไ ร ตามความ ค ิดเห ็นของ น ักว ิชาการ
ป ัจจ ุบ ันเปนอ ย ่างไร ประโยชน ์และการประ ย ุกต์ใช ้ก ับการบริหารเปนอย่างไร เพ่ือจะได ้ว่าผู ้บริหาร
องค ์การสามารถจะน  ามาประย ุกต ์ใช ้ก ับการพ ัฒนาบทบาทและห น ้าที่ได ้อย ่างไร ผู้ว ิจัยจะได้น  าเสนอ
รายละเอ ียดส  าค ัญๆ ด ังต ่อไปนี้ 

๒.๕.๑ ส  ปปุร ิสธรรม ตามพระไตรป ิฏก 
จากการทบทวนส ัปป ุร ิสธรรม๗ตามพระไตรป ิฎกที่เกี่ยวข ้องก ับการพ ัฒนาบทบาทและ

หน ้าที่ พบว ่าส ัปป ุร ิสธรร ม๗ตามพระไตร ป ิฎกได ้อธ ิบาย ถ ึงหล ักการ พ ัฒนาบทบาทและ หน ้าที่ที่ 
เกี่ยวข ้องก ับการ พ ัฒนาบ ทบาทและห น ้าที่ในการบ ร ิหารงาน ขององ ค ์กรปกครอ งส ่วนท ้องถิ่น ซ่ึง 
แนวค ิดส ัปป ุร ิสธรรมเพื่อการบ ร ิหารตามหล ักการบร ิหาร 4M ที่ส  าค ัญค ือ Man ได ้แก ่ คน Machine 
ได ้แก ่ เครื่องจ ักร Money ได ้แก ่เง ินท ุน และ Material ได ้แก ่วัสด ุ และเชื่อ ว ่า 4M ที่ส  าค ัญที่ส ุดค ือ 
Man ได ้แก ่คนเพราะคนสามารถหาเครื่องจ ักรหาเง ินและหาว ัสดุมาให ้ได ้ หากเราท  าให ้คนนั้นเปนคน
ด ีที่ถ ูกต ้องแล ้ว เชื่อแ น ่ว่าจะบ ร ิหารงานไ ด้ส  าเร ็จผลคนด ีที่ถ ูกต ้องนี้ค ือต ้องเปน ทั้งคนด ีและคนเก ่ง   
เมื่อพ ิจารณา อย ่างผ ิวเผ ินแล ้วส ัปป ุร ิสธรร ม๗ค  ือรู  ้เหตุ รู  ้ผลรู  ้ตนรู  ้ประมา ณรู  ้กาลรู  ้ชุมชนรู  ้บ ุคคล      
จะเก่ียวข ้องก ับเรื่องการบ ร ิหารธุรก ิจหล ักการบร ิหารตามส ัปป ุร ิสธรรมนี้ย ่อมสามารถประ ย ุกต ์ใช ้กับ
การบร  ิหารช ีว ิตประจ  าว ันการบร ิหารครอบค ร ัว การบร ิหารงานของตนเอ งการบร ิหารธ ุรก ิจระด ับ 
ผู้จัดการ และการบร ิหารประเทศชาต ิได ้

หลักสัปปุร ิสธรร ม ๗ ประกา ร พระพุทธเจ้าได ้ตร ัสไว ้ในธัมม ัญญูสูตร  ค  าที่ท่านไ ด้
อธ ิบายขยายความ ว ่าภ ิกษ ุทั้งหลาย ภ ิกษ ุประกอบ ด ้วยธร รม๗ประการ นี้เปน ผู ้ควรแ ก ่ของ ที่เขา
น ามาถวายฯลฯเปนเนื้อนาบุญอันยอดเยี่ยมของโลก สัปปุริสธรรม๗ประการได้แก่อะไรบ้าง กล่าวคือภิกษุใน
ธรรมวินัยนี้ คือธัมมัญญูอัตถัญญูอัตตัญญมัตตัญญูกาลัญญูปริสัญญูและปุคคลปโรปร ัญญู 

ในพระ ส ูตรนี้พระพ ุทธเจ ้าได ้ตร ัสถ ึงธ ัมม ัญญูบ ุคคลหมาย ถ ึงผู ้รู ้ธรรมเปน ค ุณสม บ ัติ 
ประการที่ ๑ ในค ุณสมบ ัติ ๗ ประการของ ภ ิกษุภิกษ ุผู ้ประกอบ ด้วยธรรม ๗ ประการย ่อมเปนผู ้ควร

                                                           

โกวิทย์  พวงงาม , การปกครองท องถิ่นไทย , (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, ๒๕๔๘ ), หน้า ๓๓๒-
๓๓๓. 

อง ฺ.สต ฺตก.(ไทย)๒๓/๖๘/๑๔๖. 



๑๐๗ 

ของการ ค  าน ับน ับถ ือยก ย ่องของ บ ุคคล ทั้งหลา ยถ ือเปน ผู ้ม ีค ุณค ่าอย ่างแ ท ้จร ิงของม น ุษยชา ติ 
คุณสมบัติ ๗ ประการ ม ีรายละเอ ียดด ังนี้ 

๑) เปน ธ ัมม ัญญู หมาย ถ ึงเปน ผู ้รู ้ธรรมอ ันเปน ค  าสอนที่ส  าค ัญค ือส ุตตะ ค ือพระ ส ูตร 
ต ่างๆ เคยยะค ือพระส ูตรที่ประกอบด ้วยคาถา เวยยากรณะค ือพระอภ ิธรรมทั้งหมดคาถาค ือพระธรรม 
บทเถรคาถาเถร ีคาถาอ ุทานค ือพระส ูตรที่พระพ ุทธเจ ้าทรงเปล ่งอ ุทานด ้วยทรงโสมน ัสอ ิต ิว ุตตกะค ือ 
พระส ูตรที่ข้ึนต้นด้วยค าว ่าข ้อนี้สมจร ิงดังค าที่พระพ ุทธอง ค ์ตรัส ชาดกค ือพระ ส ูตรที่แสดงเรื่องใน 
อด ีตชาต ิของพระพ ุทธเจ้าอ ัพภ ูตธรรมค ือพระส ูตรที่ประกอบด ้วยอ ิทธ ิปาฏ ิหาร ิย์เวท ัลละค ือพระส ูตรที่ 
เทวดาและมน ุษย์ทั้งหลายถามแล ้วได้รับความรู ้และถามยิ่งๆ ขึ้นไป 

๒) เปนอ ัตถ ัญญูหมายถ ึงเปนผู ้รู ้ความหมายแ ห่งภาษ ิตกล ่าวค ือเปนผู ้รู ้จ ุดมุ ่งหมายและ 
รู้จักผลว ่า ผลทีเ่ก ิดจากการกระท  าม ีประโยชน ์และตรงตามเป ้าหมายที่ตั้งม่ันไว ้ 

๓) เปนอ ัตตัญญูหมายถ ึงเปนผู ้ร ู้จ ักตนว ่าม ีศร ัทธาศ ีลส ุตะจาคะป ัญญาและปฏิภาณเท่าใด 
ตามหล ักแห ่งอารยว ุฒิ ๕ 

๔) เปนม ัตต ัญญู หมาย ถ ึงเปน ผู ้รู ้ประมาณในการ ร ับป ัจจ ัย๔กล ่าวค ือเปน ผู ้รู ้จ ักความ 
พอดีตามหล ักแห ่งม ัชฌ ิมาปฏ ิปทาและหล ักส ันโดษ 

๕) เปนกา ล ัญญูหมายถ ึงเปน ผู ้รู ้จ ักเวลาอ ันเหมาะสม ที่จะประกอบ ก ิจการ งานต ่างๆ  
อย่างถูกต้อง 

๖) เปนปร ิส ัญญูหมาย ถ ึงเปน ผู ้รู ้จ ักว ิธ ีการเ ข ้าหาประช ุมชนกล ่าวค ือเปน ผู ้รู ้จ ักช ุมชน
หรือส ังคมอย ่างถ ูกต ้อง และเข้าใจถงึว ิธ ีการปฏิบัต ิอย ่างถ ูกต ้องในช ุมชนหร ือส ังคมนั้น 

๗) ป ุคคลปโรปร ัญญูหมายถ ึงการร ู้บ ุคคลรู ้ประเภทของ บ ุคคลที่จะต ้องเก่ียวข ้องด้วยรู้ว ่า
ควรจะปฏ ิบ ัติต ่อเขาได ้ถ ูกต ้องเหมาะสมผู้น  าที่ด ีย ่อมต ้องรู้บ ุคคลรู ้ประเภทของ บุคคลที่เกี่ยวข ้องเปน
อย่างดีเพ่ือให้สามารถเลือกใช้คนให้เหมาะสมกับงาน เพื่อให้เกิดประโยชน์และคุณค่าแก่ผู้ปฏิบัติงานทุกคน 
ตลอดจนสามารถสร้างความเจริญก้าวหน้าให้กับหมู่คณะและองค์กรได้ตามเปูาหมาย 

พระอรรถกถาจารย์ได ้กล ่าวอธ ิบายถ ึงธรรมและล ักษณะ๗ประการด ังนี้ ธรรมของส  ัตบ ุร ุษ 
ค ือส ุตตะและเคยยะเปน ต ้นชนผู ้ร ู้ธรรมค ือส ุตตะและเคยยะเปน ต ้นนั้นช ื ่อว ่าธัมม ัญญู ผู ้ร ู้จ ักเหต ุชน ผู ้รู ้
อรรถแ ห ่งภาษ ิตนั้นๆ ช ื่อว ่าอ ัตถ ัญญูผู ้รู ้จ ักผล ชนผู ้รู ้จ ักตนว ่าเราเปน ผู ้ม ีศ ีลสมาธิป ัญญาอย ่างนี้ ชื่อ
ว ่าอ ัตต ัญญ ูผู ้รู ้จ ักตนชนผู ้รู ้จ ักประมาณในการ ร ับและการบร ิโภคช ื ่อว ่าม ัตต ัญญ ูผู ้รู ้จ ักประมาณ ชน ผู ้รู ้
จ ักกาลอ ย ่างนี้ว ่า กาล นี้เปนกา ลแสดงกาล นี้เปน กาลไ ต ่ถามกาล นี้เปนกา ลบรรล ุโยคธรรมช ื ่อว ่า
กาล ัญญูผ ู้รู้จักกาล ก็บรรดากาลเหล ่านั้น กาลแสดง ๕ ปีกาลไต ่ถาม ๑๐ ป ี  

 
พระฎีกาจารย ์ ได ้กล ่าวถึงธรรมของส ัตบ ุร ุษและลักษณะของ ส ัตบ ุร ุษว ่าหมายถ ึงธรรมที่ 

จะท  าบ ุคคลให ้เปนคนดีและเพราะธรรมนั้น ส ัตบุรุษทั้งหลายได  ้ประพฤต ิส ืบต ่อก ันมาจ ึงเร ียกว ่าธรรม 

                                                           

ท ี.ปา.(ไทย)๓/๒/๓๗๙. 



๑๐๘ 

ของส ัตบุรุษค าว่า ส  ัตบ ุร ุษที่ใช ้ในภาษาบา ล ีม ีใช ้ ๒ ศ ัพท์ ค ือ สป ฺป ุร ิสและสน ฺตสมเด ็จพระมหาสมณ 
เจ ้ากรมพระยาว ช ิรญาณ วโรร สได ้ทรง ว ิเคราะ ห ์ศ ัพท ์ว ่า สป ฺป ุร ิส ว ่า สน ฺโต ป ุร ิโสสป ฺป ุร ิโสแปล ว ่า 
บุรุษผู ้สงบแล้ว ช ื่อว ่าส ัตบุรุษสาระส  าค ัญของหล ักส ัปปุริสธรรม ๗ ประการ ด ังนี้ 

หลักสัปปุริสธรรม (Virtues of a Gentleman) เปนหลักธรรมที่ทุกคนสามารถน ามา
ประยุกต์ใช้และถือปฏิบัติ เพราะศาสนามุ่งท่ีจะสอนให้ทุกคนเปนคนดี  หลักธรรมของพระพุทธศาสนา
มีลักษณะเพ่ือความเปนมนุษย์ที่สมบูรณ์  ซึ่งจะส่งผลต่อ ประสิทธิภาพในการท างาน ประกอบด้วย
หลักธรรมที่ก าหนดคุณสมบัติของคนด ีคือ สัปปุริสธรรม ๗ ประการ จึงสรุปสาระส าคัญท่ีเกี่ยวข้องกับ
หลักธรรม ดังมีนักวิชาการได้ให้ความหมายเพิ่มเติมคือ พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตโต) ได้กล่าวถึง 
คุณสมบัติของผู้น าในความสัมพันธ์กับผู้ร่วมงานที่ไปด้วยกันนั้น  คือคุณสมบัติของผู้ที่จะเปนผู้น า  
บุคคลที่เปนผู้น าจะต้องมีธรรมะ หรือคุณสมบัติในตัว ของผู้น าม ี๗ ประการ ได้แก่ รู้จักเหต ุรู้จักผล รู้จัก
ตน รู้จักประมาณ รู้จักกาล รู้จักชุมชนและรู้จักบุคคล  สัตบุรุษ คือ เปนคุณธรรม หรือคุณสมบัติของ    
คนดี เปนเหตุให้ผู้ปฏิบัติเปนคนดี  เปนผู้ควรแก่การยกย่องนับถือ  เปนคนที่สามารถให้การแนะน าใน
การด าเนินชีวิตที่ถูกต้องความปรารถนาดีมี  ๗ ประการ ได้แก่ รู้จักเหตุ รู้จักผล รู้จักตน รู้จักประมาณ 
รู้จักกาล รู้จักชุมชน และรู้จักบุคคล  สมเด็จพระส งฆราช (เจริญ สุวฑฺฒโน) ตรัสว่า สัปปุริสธรรม 
เปนหลักธรรมที่ส าคัญของมนุษย์  เปนสมบัติเปนคุณลักษณะของมนุษย์  มีปัญญารู้ได้  ท าได้ เข้าใจว่า 
ความกตัญญูกตเวทีเปนคุณธรรมที่ดี ที่ประเสริฐ มนุษย์มีสติปัญญารักษาความดีงามของตนให้สมบูรณ์ 
ด้วยหลักธรรมนี้เพ่ือให้ความเปนมนุษย์ที่สมบูรณ์คงอยู่  สัปปุริสธรรม  เปนหลักธรรมที่ผู้บริหาร
สถานศึกษาสามารถน าไป เปนแนวทางในการปฏิบัติงานเพื่อท าให้การท างานร่วมกับผู้อ่ืนประสบ
ความส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ  ช่วยให้เปนคนตระหนักใน  เหตุผลรู้จักการวางตัวพอเหมาะพอดีทั้ง
ทางเศรษฐกิจและสังคมรู้เท่าทันการเปลี่ยนแปลงของสังคม  และมีความเปนตัวของตัวเอง  เปน
คุณธรรมพื้นฐานในการพัฒนาตนเอง องค์กร สังคม ชุมชน และการอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข เปนคุณธรรมที่
เน้นการแสดงออก ๗ ประการ คือ การรู้จักเหต ุการรู้จักผล การรู้จักตน การรู้จักประมาณ การรู้จักกาล 
การรู้จักชุมชน และการรู้จักบุคคล 

 
 
 
 

                                                           

พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตฺโต), ภาวะผู น าความส าค ญต่อการพ ฒนาคน พ ฒนาประเทศ , 
(กรุงเทพมหานคร: ธรรมสภา, ๒๕๔๐), หน้า ๑๐.  

พระธรรมกิตติวงศ ์(ทองด ีสุรเตโช), ภาษาธรรม, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์เลี่ยงเชียง, ๒๕๔๘), 
หน้า ๑๗๐.  

สมเด็จพระสังฆราช (เจริญ สุวฑฺฒโน), ธรรมศึกษา, (กรุงเทพมหานคร: กรมการศาสนา, ๒๕๔๙), 
หน้า ๑๕. 



๑๐๙ 

๒.๕.๒ องค์ประกอบหล กส ปปุริสธรรม 
สัปปุริสธรรม คือ ธรรมของสัตบุรุษ  หรือธรรมที่ท าให้เปนสัตบุรุษ ค าว่า “สัตบุรุษ” คือ 

คนดี นักปราชญ์ หรือบัณฑิตสัปปุริสธรรม ซึ่งเปนคุณธรรมที่ท าให้คนเปนคนดี มี ๗ ประการ  คือ 
๑. ธัมมัญญุตา คือ การรู้จักเหต ุ (Dhammannuta : knowing the law and the 

cause) 

๒. อัตถัญญุตา คือ การรู้จักผล (Attannuta : knowing the meaning, the 
purpose and the consequence) 

๓. อัตตัญญุตา คือ การรู้จักตน (Attannuta : knowing oneself) 
๔. มัตตัญญุตา คือ การรู้จักประมาณ )Mattannuta : moderation, be temperate 

and sense of proportion( 

๕. กาลัญญุตา คือ การรู้จักกาล )Kalannuta : knowing the proper time, choose 
and keep time) 

๖. ปริสัญญุตา คือ การรู้จักชุมชน (Parisannuta : knowing the assembly and the society( 
๗. ปุคคลัญญุตา คือ การรู้จักบุคคล (Puggalannuta : knowing the individual and 

different individual) 
ธ มม ญญุตา คือ การรู จ กเหตุ  
ธัมมัญญุตา การรู้จักเหตุ คือ การรู้จักวิเคราะห์สาเหตุของสถานการณ์และความเปนไปของ

ชีวิต หรือรู้จักหลักความจริง  จะคิด จะท าอะไรก็มีหลัก รู้ว่าเมื่อกระท าสิ่งนี้จะได้ผลตอบแทนเปน
ความสุข แต่ถ้ากระท าอีกอย่างหนึ่งจะได้ผลเปนความทุกข์ เช่น  ถ้าหมั่นขยันศึกษาเล่าเรียนก็จะได้รับ
ความรู้ความเข้าใจวิชาการต่าง  ๆ เมื่อถึงเวลาสอบก็จะสามารถสอบได้คะแนนดีเปนต้น  ธัมมัญญุตา 
หมายถึง ความเปนผู้รู้จักเหตุ คือ รู้หลักการและกฎเกณฑ์ของสิ่งทั้งหลายที่ตนเข้าไปเกี่ยวข้องในการ
ด าเนินชีวิตในการปฏิบัติหน้าที่หรือด าเนินกิจการงานต่าง  ๆ รู้และเข้าใจในสิ่งที่ตนจะต้องประพฤติ
ปฏิบัติตามเหตุผล เช่น รู้ว่าต าแหน่งฐานะ อาชีพการงานของตน มีหน้าที่และความรับผิดชอบอย่างไร 
มีอะไรเปนหลักการ จะต้องท าอะไรอย่างไร จึงจะเปนเหตุให้บรรลุถึงผลส าเร็จที่เปนไปตามหน้าที่และ
ความรับผิดชอบนั้น ๆ  ดังนี้เปนต้น ตลอดจนชั้นสูงสุด คือ  รู้เท่าทันกฎธรรมชาติ หรือหลักความจริง
ของธรรมชาติเพ่ือปฏิบัติต่อโลกและชีวิตอย่างถูกต้อง  มีจิตใจเปนอิสระ ไม่ตกเปนทาสของโลกและ
ชีวิตนั้น  ธัมมัญญุตา คือ รู้จักเหตุ รู้หลักการ รู้วิธีการในการด าเนินงาน ผู้น านั้น จะต้องรู้จักเหตุ            
รู้หลักการ รู้วิธีการต่าง ๆ เหล่านี ้เพ่ือจะเปนแนวทางในการปฏิบัติงานให้บรรลุถึงเปูาหมายที่ตั้งไว้ในทาง
พระพุทธศาสนาได้กล่าวว่า ธัมมัญญุตา หมายถึง การรู้นวังคสัตถุศาสน์ ดังที่ปรากฏในพระไตรปิฎกว่า  
                                                           

องฺ สตฺตก. ๒๓๖/๖๕/๓๗.  

องฺ สตฺตก  .๓๗/๖๕/๒๓๗-๒๓๘ .  
อ้างแล้ว, หน้า ๒๑๐-๒๑๙.  



๑๑๐ 

พระภิกษุที่เปนผู้รู้ รู้เรื่อง นวังคสัตถุศาสน์ คือค าสั่งสอนของพระศาสดาอันเปนศาสนาธรรม            
มีองค์ประกอบอยู่ ๙ ประการ หรือที่เรียกว่ารู้ธรรมค าสอนในพระไตรปิฎก คือ หลักปริยัติธรรมอัน
ได้แก่การรู้เรื่องของสูตรพระวินัยและพระธรรมอภิธรรมเปนต้น อันเปนเหตุแห่ง ความเจริญในการ
ปฏิบัติ เพื่อบรรลุจุดหมายสูงสุดของการศึกษาพระธรรมวินัยในพระพุทธศาสนา ภิกษุรูปใด มีความรอบรู้ใน
หลักธรรมค าสอนดังกล่าวมาแล้ว ภิกษุนั้น ชื่อว่าเปนผู้รู้ธรรม หรือเหตุแห่งความเจริญ  จะเห็นได้ว่าผู้น า
นั้นมีความส าคัญมากต่อการวางแผนงานหรือนโยบายอันเปนเหตุแห่งความเจริญต่อสังคมและตนเอง 
เมื่อบุคคลระดับผู้น าท าตามบทบาทหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายแล้ว จึง ได้ชื่อว่าเปนการท าเหตุท าตาม
หลักการที่ดีตามหลักธัมมัญญุตา 

ดังนั้น การศึกษาให้รู้จักหน้าที่ของตนให้ถูกต้องตามความเปนจริง พร้อมทั้งท าหน้าที่ของ
ตนให้สมบูรณ์เต็มความสามารถไม่ประมาทในการท าหน้าที่เพื่อให้เปนผลส าเร็จเกิดขึ้นอย่างสมบูรณ์
ไม่ว่าจะเปนความส าเร็จในส่วนตนหรือส่วนรวม ต้องอาศัยการรู้จักเหตุคือ รู้หน้าที่ การรู้จักเหตุของ
ผู้น านั้น ยังรวมไปถึงการรู้จักกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ของสังคม เช่น ผู้น าหรือผู้ปกครองประเทศชาติก็ต้องรู้
หลักรัฐศาสตร์ และรู้กฎกติกาของรัฐ คือ กฎหมายตั้งแต่รัฐธรรมนูญลงมา  แล้วก็ยืนอยู่ในหลักการ   
ตั้งตนอยู่ในหลักการให้ไ ด้ ชุมชน  สังคม องค์กรหรือกิจการอะไรก็ตามต้องมีหลักการมีกฎกติกา        
ที่ผู้น าจะต้องรู้ชัดแล้วก็ตั้งมั่นอยู่ในหลักการนั้น 

อ ตถ ญญุตา คือ การรู จ กผล  
อัตถัญญุตา หมายถึง รู้ความมุ่งหมายและรู้จักผล คือ รู้ความหมาย และความมุ่งหมาย

ของหลักการที่ตนปฏิบัติ  เข้าใจวัตถุประสงค์ของกิจการที่ตนกระท า รู้ว่าที่ตนท าอยู่อย่างนั้น  ด าเนิน
ชีวิตอย่างนั้น เพ่ือประสงค์ ได้ประโยชน์อะไร  หรือควรจะได้บรรลุถึงผลหรือเปูาหมายอย่างไร ที่ให้มี
หน้าที่ ต าแหน่งหน้าที่ฐานะการงานอย่างนั้น เขาก าหนดความมุ่งหมายอะไร กิจการงานที่ตนกระท า
อยู่ในขณะนี้ เมื่อท าไปแล้วจะบังเกิดผลอย่างไรบ้าง เปนผลดี หรือผลเสีย เปนต้น ตลอดจนชั้นสูงสุด คือ     
รู้ความหมายของคติธรรม และประโยชน์ที่เปนจุดหมายแท้จริงของชีวิต  อัตถัญญุตา คือ ความเปน
ผู้รู้จักผล หมายถึง ความรู้จักอรรถ รู้ความมุ่งหมาย รู้ความหมาย รู้ประโยชน์ที่ประสงค์  รู้จักผลที่เกิด
สืบเนื่องจากการกระท าหรือความเปนไปตามหลักการ รู้จักว่าสุขเปนผลแห่งเหตุอันนี้  ทุกข์เปนผลแห่ง
เหตุอันนี้ เมื่อเห็นเหตุแล้วรู้ว่าจะเกิดผลอย่างไร  เช่น เห็นคนขยันขันแข็งในการท างานก็รู้ว่าเขาจะตั้ง
ตัวได้ เห็นคนติดการพนันก็รู้ว่าเขาจะยากจนเอาตัวไม่รอด เปนต้น การรู้จักผล ตามหลักสัปปุริสธรรม 
หรือหลักธรรมเพ่ือความเปนผู้น าในข้อนี้ คือ รู้จักผล หมายถึง รู้จักผลที่เกิดมาจากเหตุ เพราะเหตุกับ
ผลนั้น จะเปนปัจจัยที่เนื่องถึงกันและกัน เมื่อเหตุเปนอย่างไร ผลก็เปนเช่นนั้น แต่เพ่ือความเข้าใจ
กระจ่างชัดยิ่งขึ้น ผู้วิจัยจะได้อธิบายโดยน าเรื่องในชาดกและพระสูตรที่มีเนื้อหาเกี่ยวข้องมาประกอบดังนี้ 

พระพุทธศาสนาได้กล่าวว่า อัตถัญญุตา คือ ความเปนผู้รู้อรรถ รู้จักจุดหมาย รู้ประโยชน์
ดังพุทธพจน์ที่ว่า ภิกษุเปนผู้รู้จักผล ภิกษุในพระพุทธศาสนานี้เปนผู้ที่มีความรู้เรื่องเนื้อความใจความ 

                                                           

อ้างแล้ว, หน้า ๒๑๐-๒๑๙. 



๑๑๑ 

ความมุ่งหมายและประประโยชน์ ในทางพระพุทธศาสนากล่าวถึงภิกษุที่เปนผู้รู้จักผลว่า ภิกษุในธรรมวินัยนี้ 
เปนผู้รู้ความหมายแห่งภาษิต คือ ถ้อยค าที่เปนประโยชน์นั้นเปนความหมายแห่งภาษิตนี้ หากภิกษุไม่รู้
เนื้อความแห่งภาษิตนั้นเลยว่านี้เปนความหมายแห่งภาษิตนี้ ไม่พึงเรียกเธอเปนอัตถัญญู แต่เพราะ
ภิกษุรู้ความหมายแห่งภาษิตนี้ ฉะนั้น ควรเรียกภิกษุนั้นว่าเปน อัตถัญญุตา การรู้จักผลหรือเปูาหมาย
นั้นเปนสิ่งส าคัญมากอีกประการหนึ่งส าหรับบุคคลที่เปนผู้น าหากไม่เข้าใจในผล หรือความมุ่งหมาย
ของถ้อยค า หรือการกระท าแล้ว หากผู้น าไม่รู้จุดหมาย  ไม่รู้ว่าจะน าคนและกิจการไปทิศทางใด  
นอกจากผู้น าจะต้องรู้จุดหมาย มีความชัดเจนในจุดหมายแล้วจะต้องมีความแน่วแน่มุ่งมั่นที่จะไปให้ถึง
จุดหมาย  ด้วยข้อนี้เปนคุณสมบัติที่ส าคัญมาก เมื่อใจมีมุ่งจุดหมาย แม้มีอะไรมากระทบกระท่ังก็จะ    
ไม่หวั่นไหวอะไรไม่เกี่ยวข้องไม่เข้าเปูาไม่เข้าแนวทางก็ไม่มัววุ่นวาย ใครจะพูดว่ากล่าวอย่างไรก็ตาม 
เมื่อไม่ตรงเรื่องก็ไม่ ควรใส่ใจ ไม่เก็บเปนอารมณ์ ไม่ยุ่งกับเรื่องท่ีไม่มีสาระ ใส่ใจแต่ในเรื่องที่เปนแนวทางสู่
จุดหมายอย่างชัดเจน  เมื่อผู้น ามีเปูาหมายมีจุดประสงค์ในการท างาน และเชื่อว่าจุดหมายที่ดีย่อมมา
จากหลักการหรือเหตุที่ดีดังกล่าวแล้วเมื่อประสบกับผลหรือสิ่งที่ก าลังได้รับอยู่ในปัจจุบันก็สามารถ
เชื่อมโยงกลับไปหาเหตุได้ว่าผลที่เกิดนี้มาจากสาเหตุอะไร แม้ในบางครั้งผลปรากฏขึ้น แต่เหตุ         
ไม่ปรากฏบุคคลที่เปนผู้น าที่เข้าใจในหลักสัปปุริสธรรมข้อนี้ สามารถเข้าใจได้ว่ามากจากเหตุนั้นเอง  

อ ตต ญญุตา คือ การรู จ กตน 
อัตตัญญุตา หมายถึง รู้จักตน คือ รู้ตามเปนจริงว่า ตัวเรานั้น  ว่าโดยฐานะ ภาวะ เพศ 

ก าลัง ความรู้ ความถนัด ความสามารถ และคุณธรรม เปนต้น  เปนอย่างไร มีลักษณะแบบไหน และ
น ามาประพฤติปฏิบัติให้เหมาะสมกับตน  และกระท าให้สอดคล้องกับสภาพที่แท้จริงของตนก็จะท าให้
สัมฤทธิ์ผลตลอดจนรู้จักปรับปรุงแก้ไขตนเองให้เจริญก้าวหน้าและสมบูรณ์ยิ่งขึ้นไป   อัตตัญญุตา  
คือ การรู้จักตัวเอง ได้แก่ รู้เรื่องท่ีตัวเองเปนและรู้เรื่องที่ตัวเองมี  การรู้เรื่องที่ตัวเองเปนหมายความว่า
รู้ภาวะของตัว รู้ว่าตัวเองเปนอะไร เพราะแต่ละคนเปนอะไร ๆ อยู่หลายอย่าง เช่น เปนลูก เปนนักเรียน 
เปนเพื่อนเปนพี่เปนน้อง เปนประชาชน เปนพุทธศาสนิกชน เปนต้น การรู้เรื่องที่ตัวเองมี หมายความว่า     
รู้ฐานะของตัวเอง เช่น รู้ว่าเรามีความรู้เพียงใด มีก าลังกายเพียงใด มีรายได้เพียงใด มีศีลธรรมเพียงใด        
มีอ านาจหน้าที่เพียงใด เปนต้นคนที่ไม่รู้จักภาวะและฐานะของตนมักจะท าตัวไม่เหมาะสม ได้รับต าหนิติ
เตียน ส่วนคนที่รู้ภาวะและฐานะของตนจะประพฤติตนเหมาะสมกับภาวะและฐานะนั้น ๆการรู้จักตนนั้น
เปนปัจจัยที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่จะส่งผลให้ผู้ด าเนินกิจการหรือผู้บริหารบุคลากรในหน่วยงานนั้นได้
บรรลุเปูาหมาย เพราะหากผู้น าไม่รู้จักวุฒิภาวะของตนแล้วก็ยากต่อการที่จะรู้จักผู้อื่นและสิ่งอ่ืนได้ ดังนั้น 
คุณสมบัติที่ดีของผู้น าตามหลักสัปปุริสธรรม ได้มีนักปราชญ์หลายท่านอธิบายไว้ดังนี้  

 

                                                           

พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตฺโต), ภาวะผู น า, (กรุงเทพมหานคร: เอมี่เทรดดิ้ง, ๒๕๔๖), หน้า ๒๔.  
พระราชธรรมนิเทศ, (ระแบบ ฐิตญาโณ), นิเทศธรรศน์, (กรุงเทพมหานคร: เอมี่เทรดดิ้ง, ๒๕๔๖), 

หน้า ๒๓๓.  
พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตฺโต), พจนานุกรมพุทธศาสตร์ฉบ บประมวลธรรม, หน้า ๒๑๐-๒๑๙. 



๑๑๒ 

พระพุทธศาสนาได้กล่าวว่า อัตตัญญุตา หมายถึง การรู้จักตนเก่ียวกับศรัทธา ศีล จาคะ 
สติ ปัญญา เปนต้น ดังพุทธพจน์ว่าพระภิกษุในศาสนานี้รู้จักตนว่าตนเองนั้นมีศรัทธา มีความเชื่อมีศีล    
มีระเบียบวินัย มีสุตตะคือการศึกษาเหล่าเรียน  ได้ยินได้ฟัง มีจาคะ การสละแบ่งปัน  การปล่อย วาง     
มีสติปัญญาความรู้ความสามารถอยู่ประมาณเท่าใดบ้าง และวางตนให้เหมาะสมกับฐานะ ภาวะ 
ความรู้ความสามารถของตนเอง ไม่ท าให้เกินความรู้ความสามารถของตนเอง ดังนี้ เรียกว่าผู้รู้จักตน 

การรู้จักตนเอง พระพุทธศาสนาให้ความส าคัญในการศึกษาเรื่องการรู้จัก ตนเอง จึงกล่าว
ได้ว่า จุดมุ่งหมายสูงสุดของพระพุทธศาสนาก็อยู่ที่การรู้จักตนเองอย่างแจ่มแจ้งจนสามารถควบคุม
พฤติกรรมทางกาย ทางวาจา และทางใจของตัวเองได้แน่นอนนั่นเอง ทั้งนี้เพราะปัญหาที่ส าคัญที่สุด
ของมนุษย์ก็คือ ปัญหาที่เกิดจากตัวมนุษย์นั่นเอง ปัญหาที่เกิดจากพฤติกรรมมนุษย์เปนภัยที่น่ากลัวที่
ก าลังคุกคามมนุษย์ การไม่รู้จักตนเองย่อมเปนเหตุให้เกิดปัญหาต่าง  ๆ ตามมา  การไม่รู้จักตนเอง
ว่าอยู่ในฐานะต าแหน่งหน้าที่อย่างไร มีความรู้ความสามารถหรือไม่ คือ ผู้น าที่ไม่มีการประเมินตนเอง
ให้ดีก่อนแล้วกระท าลงไป ย่อมจะน าตนและผู้อื่นให้ได้รับความล าบาก เพราะเหตุที่ผู้น าไม่รู้จักตนเอง 
ไม่รู้ภาวะของตน  การรู้จักตนนั้นจะต้องรู้ว่าตนคือใคร อยู่ในฐานะต าแหน่งหน้าที่อย่างไรเปนผู้มี
คุณธรรมต่าง ๆ เช่น มีศีล ศรัทธา จาคะ สติปัญญามากน้อยเพียงใด รู้ว่าตนเองมีความรู้ความสามารถ
ความถนัดเท่าใด และประเมินว่าตนเองมีคุณธรรมของผู้น าหรือไม่ แล้วไม่ควรลืมตน และจะพาองค์กร
ที่ตนรับผิดชอบไปสู่ความส าเร็จด้วยวิธีใด  สิ่งที่กล่าวมานี้ ผู้บริหารจะต้องส ารวจโครงการของตนเอง 
พัฒนาปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่อง ย่อมสามารถน าโครงการ สังคมไปสู่ความเจริญได้  

ม ตต ญญุตา คือ การรู จ กประมาณ 
มัตตัญญุตา หมายถึง รู้จักประมาณ คือ รู้จักความพอดี  เช่น รู้จักประมาณในการบริโภค

อาหาร รู้จักประมาณในการใช้จ่ายทรัพย์รู้จักความพอเหมาะพอดีในการพูด  ในการปฏิบัติกิจการงาน
ต่าง ๆ ตลอดจนรู้จักประมาณในการพักผ่อนหลับนอนและการสนุกสนานรื่นเริงต่าง ๆ  ท ากิจการ    
ทุกอย่างด้วยความเข้าใจในวัตถุประสงค์ เพื่อผลที่ดีอย่างแท้จริง  มิใช่เพื่อเห็นแก่ความพอใจ 
ความชอบใจ หรือเอาแต่ใจตนเองเพียงอย่างเดียว  

มัตตัญญุตา ความเปนผู้รู้จักประมาณตน  มัตตะ แปลว่า ประมาณ หมายถึง ความพอดี  
ความเหมาะสม ความสมควร มัตตัญญุตา จึงหมายถึง ความรู้จักพอดีในกิจที่ท าและเรื่องที่พูดลักษณะ 
ของความพอดี คือ ไม่มากเกินไป ไม่น้อยเกินไป แต่ความพอดีของแต่ละคนไม่เท่ากัน เช่น การบริโภคอาหาร 
การใช้ความพยายามการยกของหนัก เปนต้น แต่ละคนจึงต้องรู้จักประมาณ คือ ความพอดีของตนเอง ส่วน
การพูดพอจะก าหนดความพอดีได้ด้วยเรื่องท่ีพูดเวลาที่พูดและความสนใจของผู้ฟัง ถ้าพูดมากจนไม่มี

                                                           

องฺ สตฺตก. ๒๓๖/๖๕/๓๗. . 
ทองย้อย แสงสินชัย , ส ปปุริสธรรม ๗ ประการ , (กรุง เทพมหานคร: มูลนิธิพุทธธรรม , ๒๕๔๙),

หน้า ๒๑.  
องฺ สตฺตก. ๒๓๖/๖๕/๓๗. . 
อ้างแล้ว, หน้า ๒๑๐-๒๑๙. 



๑๑๓ 

ใครฟังแล้วถือว่าเกินพอดี  ถ้าพูดน้อยเกินไปจนไม่ก่อให้เกิดความเข้าใจแก่ผู้ฟังก็ถือว่าขาดความพอดี
เช่นกัน การรู้จักประมาณ ความพอดี รู้จักประมาณในการจ่ายและคุณประโยชน์ที่มีต่อสังคมบุคคล
ได้รับความล าบากในปัจจุบันนี้ ส่วนหนึ่งสาเหตุมาจากความไม้รู้จักประมาณ และความรู้จักประมาณนี้
ในทางพระพุทธศาสนาได้ มุ่งให้รู้จักประมาณเก่ียวกับการใช้ปัจจัยสี่ ดังพุทธพจน์ว่า ภิกษุในธรรมวินัยนี ้
รู้จักประมาณในการบริโภคปัจจัยสี่ในการเลี้ยงชีพ เช่น การรู้จักประมาณในการรับ หรือการใช้สอยจีวร   
การรับอาหารบิณฑบาตและการบริโภคอาหารให้พอประมาณแก่อัตตภาพของตน ไม่มากไม่น้อยเกินไป 
การใช้เสนาสนะท่ีอยู่อาศัย ให้พอเหมาะสมกับสมณะสารูป ยารักษาโรค และบริขารอ่ืน ๆ ที่ภิกษุเข้าไป 
เกี่ยวข้อง ต้องให้รู้จักความพอดีแก่ตนเอง หากภิกษุใดรู้จักประมาณในการรับปัจจัยสี่จึงเรียกว่าเปน
มัตตัญญู  

ดังนั้น การรู้จักประมาณในความเปนอยู่เช่นที่อาศัย รู้จักประมาณในการบริโภคอาหาร 
รู้จักประมาณให้เหมาะสมกับรายรับ รายจ่ายของตนเอง ไม่ทะเยอทะยานจนเกินฐานะแล้วย่อมจะ
ได้รับความสุขและน าความเจริญมาสู่สังคมที่อยู่ของตนเอง และความรู้จักประมาณอีกประการหนึ่งคือ
รู้จักประมาณในการรับและการให้ รู้จักประมาณตนว่า ควรรับอะไรจากใครเพียงใด ควรให้อะไรแก่ใคร
เพียงใด ควรวางตัวอย่างไร ควรปฏิบัตอิย่างไรให้พอเหมาะพอดีให้พอประมาณ และทรงตรัสถึงหลักธรรม
ที่จะท าให้บุคคลเปนผู้ที่รู้จักประมาณนั่นคือ หลักสันโดษ  คือ ความยินดีด้วยปัจจัยที่ตนมีตนได้ไม่
แสวงหาในสิ่งที่ไม่สมควรมี มีความขยัน ไม่เกียจคร้าน มีความสันโดษ  

กาล ญญุตา คือ การรู จ กกาลเวลา 
กาลัญญุตา หมายถึง รู้จักกาล คือ รู้กาลเวลาอันเหมาะสม และรู้ระยะเวลาที่พึงใช้ในการ

ประกอบกิจการต่างๆ รู้จักแบ่งเวลาให้เหมาะสมในแต่ละกิจการที่ตนกระท า เช่น แบ่งเวลาเรียน เวลา
ท างาน เวลาอ่านหนังสือ เวลาเล่น เวลาพักผ่อน เปนต้น  นอกจากนั้นจะต้องเปนคนที่ตรงต่อเวลา
รับผิดชอบต่อเวลาที่ตนก าหนดที่ตนได้วางแผนไว้ เพ่ือผลส าเร็จที่มีต่อตนเองอย่างแท้จริง  การรู้จักเวลา 
ได้แก่ การรู้เรื่องเวลา  การรู้ค่าของเวลา  และการรู้จักใช้เวลา  การรู้ค่าเรื่องเวลา  คือ รู้ว่าชีวิตและการ
งานของตนอยู่ภายใต้ความเปลี่ยนแปลงของเวลา  พระพุทธเจ้าทรงสอนให้ระลึกถึงความส าคัญ ของ
เวลาว่า กาลเวลาย่อมกินชีวิตของสรรพสัตว์กับท้ังตัวมันเองและคนล่วงไป  ๆ บัดนี้เราท าอะไรอยู ่ ซ่ึง
หมายความว่า เวลาล่วงไปชีวิตของคนเราก็สั้นลงเรื่อย ๆ เราท างานประสบความส าเร็จอะไรบ้าง ถ้ายังไม่
ประสบความส าเร็จ ก็เร่งมือให้ประสบความส าเร็จเสีย การรู้จักใช้เวลามีหลักควรค านึงถึง ๔ ประการ คือ 
ท าทันเวลา ท าถูกเวลา ท าตามเวลาและท าตรงเวลา งานที่มีก าหนดเวลา เช่น การท านา การสอน
นักเรียน เมื่อท าตามก าหนดเรียกว่า ท าทันเวลา งานบางอย่างขึ้นอยู่กับจังหวะและโอกาส เช่น โอกาส
ควรพูดในที่ประชุมควรพูดประเด็นก่อนหลัง  เมื่อท าในจังหวะที่เหมาะ  เรียกว่า  ท าถูกเวลา   งาน

                                                           

องฺ สตฺตก. ๒๓๖/๖๕/๓๗. .  
สมเด็จพระญาณสังวร (สุวฑฒโน) , ธรรมประด บใจ , (กร ุงเทพมหานค ร: โรงพ ิมพ ์การศาสนา , 

๒๕๔๖), หน้า ๖๗. 
อ้างแล้ว. 



๑๑๔ 

บางอย่างต้องท าตามเวลาที่ก าหนดไว้อย่างเคร่งครัด ท าในเวลาอื่นไม่ได ้ เช่น ท าพิธีบูชาในวันมาฆบูชา 
วันวิสาขบูชา เมื่อท าตามวันที่ก าหนดนั้น  เรียกว่า ท าตามเวลาเปนต้น  งานบางอย่างมีการนัดหมาย 
เช่น การประชุม การพบปะเจรจาตกลงกัน  หรืองานที่มีฤกษ์  เปนต้น เมื่อไปตามเวลานัดหรือเวลา ที่
ก าหนด เรียกว่า ท าตรงเวลา รวมความแล้วชาวพุทธจะต้องรู้เรื่องเวลา รู้ค่าของเวลา รู้จักใช้เวลา โดย
ท าให้ทันเวลา  ท าถูกเวลา ท าตามเวลาและท าตรงเวลา การเวลาที่ควรประกอบกิจการต่าง  ๆ หรือ
ท างานให้ทันกับเวลาเหมาะกับเวลาและรู้คุณค่าของเวลา ผู้น าที่ประสบความส าเร็จนั้นส่วนหนึ่ง คือ 
จะต้องเปนผู้รู้จักการบริหารเวลาหรือการวางแผนให้เหมาะกับเวลา ดังนี้ ในทางพระพุทธศาสนา 
กล่าวว่า กาลัญญุตา เปนการรู้จักแนวปฏิบัติอันเหมาะสมกับกาลเทศะ ดังปรากฏในพระพุทธพจน์ว่า
ภิกษุในพระธรรมวินัยนี้ เปนผู้ประกอบได้ด้วยความรู้ว่าเวลานี้เปนเวลาอันควรศึกษา  ควรถาม เวลานี้
ควรเปนเวลาท าความเพียร ควรหลีกเร้นจากหมู่คณะ คือรู้จักการปฏิบัติ  ให้สอดคล้องกับกาลเทศะให้
เหมาะสมกับสมณะสาระรูป รู้คุณค่าของเวลา เมื่อภิกษุมีความรู้ความเข้าใจในการใช้เวลาย่อมเปนผู้ที่
มีความเจริญในพระพุทธศาสนาเพราะท าให้ถูกกับกาลเวลา  ในการท ากิจการต่างๆ เมื่อท าให้
ถูกต้องเหมาะสมกับกาลเวลาแล้วย่อมได้รับประโยชน์แก่ตนเองและผู้อ่ืน แต่หากว่าการท าอะไรไม่
สอดคล้องกับความเหมาะสม สมเด็จพระญาณสังวรตรัสถึงกาลัญญุตารู้จักกาล คือ ความรู้จักเวลาว่า 
เวลาไหนควรท าอะไร เวลาไหนไม่ควรท าอะไร เวลาไหนควรพูดอย่างไร ไม่ควรพูดอย่างไร เวลาใดควร
คิดหรือไม่อย่างไร การรู้จักกาลเวลานี้มีความส าคัญอย่างยิ่งแก่ทุกคน ผู้ที่ท าผิดพลาดไม่ได้รับผลส าเร็จ
เท่าท่ีควร หรือล้มเหลวจ านวนมากนั้นเกิดจากการไม่รู้กาลเวลาหรือกาลเวลาควรสามัคคีกันเพื่อความ
มั่นคงของชาติศาสนาพระมหากษัตริย์ แต่ก็ไม่สนใจ ท าไปสนใจท า เรื่องอ่ืนเสียหมด เช่นนี้  ย่อมมีโทษ
ทั้งแก่ตนเองและส่วนรวม การรู้จักกาลเวลาดังกล่าวนี้ที่จริงแล้วอาศัยความมีปัญญา รู้ว่ากาลใดควรท า
อะไร กาลใดไม่ควรท า ดีหรือชั่วอย่างไร เมื่อมีปัญญารู้แล้วก็ปฏิบัติให้ถูกต้องไม่พูดไม่ท าให้ผิด
กาลเวลา โอกาสที่จะได้รับผลดีผลส าเร็จจึงมีมากกว่าบุคคลที่ท าไม่เลือกเวลา  ทุกคนจึงควรค านึงถึง
เรื่องกาลเวลาให้มากจะคิดท าอะไร พูดอะไรค านึงให้รอบคอบว่าเปนเวลาควรคิด ควรพูดหรือไม่
อย่างไร  ตามทัศนะของพระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยุตโต )กล่าวถึง กาลัญญุตา การรู้จักเวลาของผู้น าว่า 
คือ การรู้จักเวลา เช่น รู้ล าดับ ระยะ จังหวะ ประมาณความเหมาะของเวลาว่าเรื่องนี้จะลงมือตอน
ไหน เวลาไหนจะท าอะไรอย่างไรจึงจะเหมาะ ดังจะเห็นว่า แม้แต่การพูดจาก็ต้องรู้จักกาลเวลา 
ตลอดจนรู้จักวางแผนงานในการใช้เวลา ซึ่งถือว่าเปนเรื่องใหญ่ เช่น วางแผนว่าสังคมมีแนวโน้มจะเปน
อย่างนี้ในเวลาข้างหน้า หรือเหตุการณ์ท านองนี้จะเกิดขึ้นเราจะวางแผนรับกับสถานการณ์นั้น
อย่างไร  ว่าเวลานี้เปนเวลาอะไร เราอยู่ที่ไหนและควรท าอย่างไร เช่น เวลานี้เปนเวลาเล่นก็เล่น  
เรียนเปนเรียน พักผ่อนเปนพักผ่อน ท างานเปนท างาน คือ ให้รู้จักการกระท าท่ีสัมพันธ์และสอดคล้อง

                                                           

องฺ สตฺตก. ๒๓๖/๖๕/๓๗.  
สมเด็จพระญาณสังวร, ธรรมประด บใจ, หน้า ๑๑๙..  
พระธรรมปิฎก, (ป.อ. ปยุตฺโต), ภาวะผู น า, หน้า ๒๖.  



๑๑๕ 

กับกาลเวลานั้น ๆ  การบริหารท าให้เหมาะสมกับเวลา ทันเวลา ไม่ผัดวันประกันพรุ่ง ให้รู้จักคุณค่า
ของเวลา อย่าให้เวลาล่วงเลยไปโดยไม่เกิดประโยชน์ เพราะเวลาเมื่อล่วงเลยผ่านไปแล้ว ไม่สามารถที่
จะเรียกกลับคืนมาได้อีก ดังนั้นการท างานของผู้น าหรือของบุคคลทั่วไป ไม่ควรผลัดเพี้ยนว่าหนาวนัก 
ร้อนนัก สายนัก ผู้ใดไม่ให้ความส าคัญกับความหนาว ความร้อน ยิ่งกว่าหญ้า เพราะหญ้านั้นจะหนาวหรือ
ร้อน ก็เปนตามธรรมดาของฤดูกาล ผู้นั้นไม่ถือเปนประมาณ ท างานแข่งเวลาตามหน้าที่ของตน ย่อม
ไม่พลาดไปจากความสุข ความเปนผู้รู้จักกาลเวลานี้ต้องน าเข้ามาปรับปรุงตนเองอย่างละเอียดถี่ถ้วน 
จึงจะเหมาะสมกับเปนคุณธรรมของผู้เปนสัตบุรุษกล่าวคือ พิจารณาให้เหมาะสมกับชีวิตปัจจุบัน ตาม
เวลาที่ผ่านมาว่าตนก าลังด ารงตนอยู่ในหน้าที่อะไรบ้าง ควรจะตรวจว่าตนได้ปฏิบัติหน้าที่เหมาะสมกับ
กาลสมัยหรือไม่ เมื่อมีส านึกในกาลเวลาว่ามีความส าคัญมากต้องเร่งปรับปรุงตนเองให้เหมาะสมทันต่อ
กาลทันเวลาเสมอไป เช่น ด ารงต าแหน่งให้สอดคล้องกับวัยทั้ง ควรน ามาเพียงไร หากเห็นข้อบกพร่อง
ก็ควรปรับปรุงแก้ไขให้ดีขึ้นตรงตามเวลาประกอบการงาน ต าแหน่งหน้าที่  เวลานัดหมาย เต็ม
ความสามารถ ด้วยสติปัญญา  

ปริส ญญุตา คือ การรู จ กชุมชน 
ปริสัญญุตา หมายถึง รู้จักชุมชน คือ รู้จักถ่ิน รู้จักชุมชน  รู้ในสิ่งที่ควรประพฤติปฏิบัติต่อ

ท้องถิ่นของตน มีความรักและภาคภูมิใจในท้องถิ่นหรือชุมชนของตน  เข้าใจและปฏิบัติตนให้ถูกต้อง
ตามขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมในแต่ละท้องถิ่นหรือชุมชน  ไม่รังเกียจหรือดูหมิ่น   
เหยียดหยามท้องถิ่นหรือชุมชนของตน ควรให้การสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือบ าเพ็ญตนให้เปน
ประโยชน์ต่อท้องถิ่นหรือชุมชนของตน เปนต้น  การรู้สังคม กลุ่มชนหรือหมู่หนึ่งคณะหนึ่ง  กลุ่มชน
นั้น ๆ มีขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีแตกต่างกัน  เช่น พวกนักศึกษา  พวกทหาร พวกต ารวจ 
พวกชาวบ้านแต่ละท้องถิ่น  พวกพระภิกษุเปนต้น  ผู้ฉลาดจะเข้าสู่สังคมใดต้องศึกษาขนบธรรมเนียม
ของสังคมนั้นก่อนแล้วปรับตัวเข้ากับเขาแต่พอดีงามในท านองเข้าเมืองตาหลิ่วต้องหลิ่วตาตามพอใจ  
ไม่เก้อ ไม่เปิ่นไม่เปนที่ดูถูกเหยียดหยามของคนในสังคมนั้น ๆ แต่ไม่จ าเปนต้องยอมรับขนบธรรมเนียม
ของเขามาเปนของตน การรู้จักสังคมแต่ละสังคม ย่อมมีความ แตกต่างกันโดย ทางด้านศาสนา กฎ 
กติกา ระเบียบ วัฒนธรรม ประเพณี ขนบธรรมเนียม ความเชื่อถือ และค่านิยมต่าง ๆ ตลอดทั้งความ
แตกต่างระหว่างบุคคลในสังคม เมื่อผู้น าทราบชัดเจนในเรื่องดังกล่าวและวางตนให้เหมาะสมแล้ว 
ย่อมได้รับความเชื่อถือ ดังนั้น ผู้น าจึงควรรู้และเข้าใจในเรื่องชุมชนหรือสังคมเพ่ือเปนเครื่องมือในการ
พัฒนาตนเองและสังคมให้เจริญต่อไป การรู้จักชุมชนและหลักการบริหารตามหลักปริสัญญุตาความ
เปนอยู่ของประชาชน สาเหตุของการเกิดปัญหา และแนวทางแก้ไขท่ีจะท าให้ปัญหานั้นหมดไป 
การศึกษาถึงปัญหาที่เกิดข้ึน จะต้องท า ความ เข้าใจในชุมชนท าให้ สมาชิกในสังคมมีความเปนอยู่ที่
เหมาะสม เช่น ชาวนาจะต้องได้สิ่งที่จ าเปนแก่การท านา พ่อค้าจะต้องมีทุน ลูกจ้างผู้ใช้แรงงานมีงานท า   
                                                           

พระราชธรรมนิเทศ (ระแบบ ฐิตญาโณ), นิเทศธรรม, หน้า ๒๓๕.  
สมเด็จพระพุทธโฆษาจารย์, (วาสน์), ค าน าสวดมนต์แบบมคธ, หน้า ๑๖๓-๑๖๕.   
เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑๐-๒๑๙. 



๑๑๖ 

มีเงินได้พอเลี้ยงชีพ บุคคลผู้เดือดร้อนควรที่จะได้รับการช่วยเหลือ ในกูฎทันตสูตรได้กล่าวถึงผู้น าที่
รู้จักชุมชน ซึ่งมีข้อธรรม   

การรู้จักชุมชน เปนสิ่งที่มีความส าคัญส าหรับบุคคลในระดับผู้น าจะต้องเข้าใจและปฏิบัติ
ตามหลักทิศทางท้ัง ๖ หรือหลักมนุษย์สัมพันธ์ที่ดีของสังคมนี้แล้ว ย่อมจะก่อให้เกิดความสามัคคีต่อ
กัน นั่นก็หมายถึงเปนผู้บริหาร ผู้น าที่รู้จักชุมชนตามหลักปริสัญญุตา สามารถดูแลควบคุมจัดแบ่งการ
ท างานให้เปนระบบเปนขั้นตอนในการท างาน รู้จักเลือกด าเนินการในชุมชนที่เหมาะสม ไม่ว่าจะเปน
การท ากิจการต่าง ๆ หากท าไม่ถูกต้องกับชุมชนแล้วจะก่อให้เกิดความเสียหายได้  

ปุคคล ญญุตา คือ การรู จ กบุคคล 
ปุคคลัญญุต  หมายถึง การรู้จักบุคคล คือ รู้จักและเข้าใจความแตกต่างระหว่างบุคคล    

ว่าแต่ละคนมีบุคลิกลักษณะอุปนิสัย ความรู้ความสามารถ และคุณธรรมที่แตกต่ างกัน ควรจะรู้จัก
ปฏิบัติต่อแต่ละบุคคลอย่างไร เช่นไร บุคคลไหนควรคบไม่ควรคบ  บุคคลไหนที่เราควรให้ความเคารพ
เชื่อฟังค าสั่งสอน  บุคคลไหนที่เราควรให้ค าแนะน าสั่งสอนช่วยเหลือ เปนต้น หากต้องการเปนคนดี
ของสังคม ให้เปนที่ยอมรับนับถือจากบุคคลอื่น ควรปฏิบัติตนตามหลักของสัปปุริสธรรม ๗ ประการนี้ 
จึงจะได้ ชื่อว่า “มีคุณสมบัติของความเปนคนดีที่สมบูรณ์ ”  ปุคคลปโรปรัญญุตา  ความเปนผู้รู้จัก
บุคคลแต่ละคน ปุคคลปโรปรัญญุตา  เรียกสั้นๆ ว่า ปุคคลัญญุตา ก็ได้หมายความว่า  รู้จักบุคคลแต่ละ
คน เพ่ือเลือกปฏิบัติได้อย่างถูกต้อง เปนคุณธรรมมุ่งท่ีจะให้ผู้น ารู้จักบุคคลที่ดี ย่อมมีความส าคัญมาก
ในเลือกบุคคลที่ควรคบหรือไม่ควรคบ เพราะเมื่อคบคนเช่นใดส่วนมากจะเปนตามลักษณะของบุคคล
ที่เราคบ เมื่อคบกับบุคคลที่ดีมีศีลธรรมแล้วย่อมจะน าความเจ ริญมาสู่ตนเองและหน่วยงานของตน 
หากว่าผู้น าไม่พิจารณาในการเลือกคบบุคคลแล้วย่อมท าให้เกิด ความเสียหาย ในการรู้จักบุคคลหรือ
การเลือกคบคน  

การรู้จักบุคคลที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะผู้ที่ร่วมงานร่วมการปฏิบัติร่วมด าเนินกิจการไป
ด้วยกันและคนที่ผู้น าไปให้บริการตามความแตกต่างเฉพาะตัว เพื่อปฏิบัติต่อเขาได้ถูกต้องเหมาะสม
และได้ผล จนสามารถท าบริการให้ความช่วยเหลือได้ตรงตามความต้องการ รู้ว่าจะใช้วิธีสัมพันธ์ให้
ค าแนะน าติชมหรือจะให้เขายอมรับได้อย่างไร โดยเฉพาะในการใช้คน ซึ่งต้องรู้ว่าคนไหนเปนอย่างไร 
มีความถนัดอัธยาศัยมีความสามารถอย่างไรเพื่อใช้คนให้เหมาะกับงาน  นอกจากนั้นก็รู้ประโยชน์ที่เขา
พึงได้เพราะว่าในการท างานนั้นไม่ใช่ว่าจะเอาเขามาเปนเพียงเครื่องมือท างานให้อย่างเดียว แต่จะต้อง
ให้คนที่ท างานทุกคนได้ประโยชน์ได้พัฒนาตัวเอง ผู้น าควรรู้ว่าเขาควรได้รับประโยชน์อะไร เพ่ือความ
เจริญงอกงามแห่งชีวิตที่แท้จริงของเขาด้วย 

 
 

                                                           

ที.ปา.(ไทย)๓/๒/๓๗๙.  
พระธรรมปิฏก (ป.อ. ปยุตฺโต), พจนานุกรมพุทธศาสตร์ ฉบ บประมวลธรรม, หน้า ๒๑๐-๒๑๙. 



๑๑๗ 

๒.๕.๓ คุณค่าและประโยชน์ของหล กส ปปุริสธรรม 
หลักสัปปุริสธรรม เปนหลักธรรมพุทธปรัชญา คือ ธรรมส าหรับการเปนสัตบุรุษอันมี

คุณลักษณะ ๗ ประการ ส าหรับผู้บริหาร ผู้น า หรือผู้น า หลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ  ซึ่งมีคุณค่า
และคุณประโยชน์ คือ 

๑. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถรู้วิธีการ
หรือหลักการที่จะด าเนินงานให้บรรลุถึงจุดประสงค์ 

๒. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถมีความมุ่ง
หมาย มีจุดหมาย รู้จักผลประโยชน์ขององค์กร ชุมชน และกลุ่ม คนในสังคมท่ีตนดูแลอยู่  ท าให้เกิดผล
ส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

๓. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถ รู้จัก
ตนเองและประเมินตนตามความเหมาะสมกับหน้าที่ เกิดผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

๔. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถ ที่รู้จัก
ประมาณในการบริหารต่างๆ ทั้งของตน ผู้ร่วมงาน และองค์กร เกิดผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

๕. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถรู้จักเวลา
จังหวะความเหมาะสมในการด าเนินงาน ก่อให้เกิดความส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

๖. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถรู้จักชุมชน
และการจัดระบบของสังคมให้ดี  

๗. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถท่ี จะเข้าใจ
และรู้จักบุคคล ที่ร่วมงาน ผู้ใต้บังคับบัญชา ตลอดทั้งบุคคลทั่วไปที่ผู้น าเข้าไปเกี่ยวข้อง เมื่อผู้น ารู้จัก
บุคคล รู้จริตนิสัยต่าง ๆ และรู้จักเลือกคบคน ซึ่ง น าไปพัฒนาตนเองและสังคม ในด้านต่าง ๆ ให้ได้รับ
ความเจริญไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 

๘. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถ  รู้จักหลัก
แห่งการด ารงชีวิตอยู่ในองค์กรและสังคม ได้อย่างมีความสุข 

๙. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถเปนผู้
ยอมรับฟังความคิดเห็นของคนอ่ืนโดยไม่คิดว่าตนเองวิเศษ หรือ ฉลาดกว่าคนอื่น 

๑๐. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้เปนผู้ปลอดภัย
จากโรคภัยไข้เจ็บเพราะไม่ท าอะไรหักโหมเกินก าลังของตน 

๑๑. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติ น าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถปรับตัว
เข้ากับสิ่งแวดล้อมและสถานการณ์ต่าง ๆ ได้ด ี

                                                           

พระธรรมปิฏก (ป.อ. ปยุตฺโต), ภาวะผู น าความส าค ญต่อการพ ฒนาคน พ ฒนาประเทศ, หน้า ๑๑.  



๑๑๘ 

๑๒. ผู้น า ผู้บริหาร หรือผู้ปฏิบัติน าหลักสัปปุริสธรรมนี้ไปปฏิบัติ ท าให้สามารถยังด ารง
ชีพอยู่ได้ด้วยความไม่ประมาทเพราะรู้จักคบเพื่อนดี  

กล่าวได้ว่า หลักสัปปุริสธรรม คือคุณธรรมของคนดี หรือสัตบุรุษอันเปนสิ่งที่สังคม
ปรารถนา เพราะการเปนบุคคลที่ดีในสังคมย่อมต้องอาศัย ความประพฤติทางกาย วาจา ใจ อยู่ใน
ความเหมาะสม ผู้ที่น าหลักสัปปุริสธรรม ๗  ประการ อันได้แก่ หลักธัมมัญญุตา (การรู้จักเหตุ )ท าให้
สามารถรู้วิธีการหรือหลักการที่ จะด าเนินงานให้บรรลุถึงจุดประสงค์ หลักอัตถัญญุตา (การรู้จักผล )มี
ความมุ่งหมาย มีจุดหมาย รู้จักผลประโยชน์ขององค์กร ชุมชน และกลุ่มคนในสังคมท่ีตนดูแลอยู่  ท า

ให้เกิดผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ หลักอัตตัญญุตา (การรู้จักตน )รู้จักตนเองและประเมินตนตาม
ความเหมาะสมกับหน้าที่ เกิดผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ  หลักมัตตัญญุตา (การรู้จักประมาณ) 
ในการบริหาร หลัก กาลัญญุตา (การรู้จักกาล )รู้จักเวลาจังหวะความเหมาะสมในการด าเนินงาน  
ก่อให้เกิดความส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ หลักปริสัญญุตา (การรู้จักชุมชน )รู้จักชุมชนและการ
จัดระบบของสังคมให้ดี และหลักปุคคลัญญุตา (การรู้จักบุคคล) ท าให้สามารถ ที่เข้าใจและรู้จักบุคคล
ร่วมงาน ผู้ใต้บังคับบัญชา  ตลอดทั้งบุคคลทั่วไปที่ผู้น าเข้าไปเกี่ยวข้องมาใช้ในการด าเนินงาน ท าให้
เกิดคุณค่าและประโยชน์อย่างยิ่งในการด าเนินงานของตนเอง ขององค์กร สังคม และประเทศชาติ 
ตลอดจนการด ารงชีวิตของตน สามารถอยู่ในครอบครัว องค์กร สังคม และประเทศชาติอย่างมี
ความสุขจากคุณค่าและคุณประโยชน์ของ หลักสัปปุริสธรรม สามารถน ามาประยุกต์ใช้ได้กับการบริหาร
โครงการ ทั้ง ๖ ด้าน ได้แก่ ด้านบุคคล ด้านวัสดุอุปกรณ์ ด้านการบริหาร ให้เกิดประโยชน์สุขและความ
เจริญได ้

การยึดหลักในการปฏิบัติ  ให้เกิดความรักสมัครสมานสามัคคีปรองดองกลมเกลียว เปนน้ า
หนึ่งใจเดียวกันในการด าเนินงานนั้น ไม่ว่าจะเปนงานด้านใดก็แล้วแต่  ย่อมประสบความสุข ย่อม
ประสบความส าเร็จตามที่ได้ตั้งเปูาหมายไว้โดยแท้จริง เพราะหลักสัปปุริสธรรม ๗  นั้นเปนหลักท่ีว่า
ด้วยของหลักธัมมัญญุตา การรู้จักเหตุ หลักอัตถัญญุตา การรู้จักผล หลักอัตตัญญุตา การรู้จักตน 
หลักมัตตัญญุตา การรู้จักประมาณ หลักปริสัญญุตา การรู้จักชุมชน และ หลักปุคคลัญญุตา การรู้จัก
บุคคลตามความเหมาะสม ตามสถานภาพสถานการณ์ ตามความต้องการที่แท้จริงที่เกิดขึ้น จึงกล่าว ได้
ว่าสามารถแก้ไขปัญหาไม่ว่าจะเปนงานก็ดีตัวบุคคลก็ดี ตรงตามความต้องการ จึงสามารถลดปัญหา ลดการ
แก้ไขปัญหา เพิ่มศักยภาพขององค์กรนั้นๆ ให้มีการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  สร้างความ
เจริญและความประทับใจให้แก่ผู้ให้บริการและผู้รับบริการ ดังนั้นหลักสัปปุริสธรรม ๗ ประการ จึงเปน
ธรรมที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในการน ามาปรับใช้ในการด าเนินงานขององค์กรนั้น เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ
ประสิทธิผลความส าเร็จตรงตามเปูาหมายนโยบายของรัฐและประชาชนทั้งหลายตลอดไป 

การเปนผู ้บร ิหารที่ดีตามหลักส ัปป ุร ิสธรรม๗นั้นย  ่อมต ้องประกอบ ด้วยองค ์ประกอ บ ๒ 
ประการ คือค ุณสมบัต ิของผ ู ้บร ิหาร และบทบาทและหน้าที่ของผ ู ้บร ิหาร ซ่ึงองค ์ประกอบทั้ง ๒ อย ่างนี้ 
                                                           

พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตฺโต), พุทธศาสนาก บส งคมไทย, (กรุงเทพมหานคร: ๒๕๓๒), หน้า ๓๓. 
พระธรรมกิตติวงศ์ (ทองดี สุรเตโช), ภาษาธรรม, หน้า ๑๗๐. 



๑๑๙ 

ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ันอย ่างมาก ทั้งนีเ้พราะค ุณสมบ ัต ิของผ ู ้บร ิหารเปนสิ่งที่ก  าหนดบทบาทและหน ้าที่ของ 
ผู ้บร ิหารกล ่าวค ือถ ้าต ัวของผ ู ้บร ิหารนั้นมีค ุณสมบ ัต ิที่ด ีแล ้วย ่อมสามารถท  าหน ้าที่ในการเปนผู ้บร ิหารที่ 
ด ีได ้ด ้วย หากว ่าผู ้บร ิหารนั้นขาดค ุณสมบัติที่ดีย  ่อมไม ่สามารถท  าหน ้าที่การเปนผู  ้บร ิหารที่ด ีได ้เช ่นกัน 
จร ิยธรรมอ ยู ่บนรากฐานของ ส ัจธรรม เมื่อพ ิจารณาความหมายแ ห ่งจร ิยธรรม ข้างต ้น ก็พอจะสร ุป
ไดว้ ่าจร ิยธรรมของผ ู้น  าที่ดนีั้นควรมี ด ังนี้ 

๑) การเห ็นแก ่ประโยชน์ส ่วนรวมมากกว ่าเห ็นแก ่ประโยชน์ส ่วนตนและพวกพ ้อง 
๒) การ ม ีศ ีลธรรมประ จ  าใจกล ่าวค ือมาตร ฐานความประพฤ ต ิของ ผ ู ้บร ิหาร ย ่อม

เปนที่ยอมร ับของบ ุคคลทั่วไป 
๓) การม ีความ ค ิดเห ็นในห น ้าที่อย ่างถ ูกต ้องตา มหล ักม ัชฌ ิมาปฏ ิปทาโดยเฉพาะ

อย ่างยิ่งการม ีความร ับผ ิดชอบ ผู ้บร ิหารจะต ้องยอมร ับในความผ ูกพ ันในหน ้าที่ของตนหร ือที่ตนสั่ง ถ ้า
หากเก ิดความ ผิดพลาด ก ็พร ้อมที่จะรับผ ิดชอบ และรีบด าเนินการ แก ้ไขป ัญหาโดยเร็ว หากความ
ผิดพลาดนั้น มากมายมหาศาลผู้บริหารก็พร้อมที่จะพิจารณาตนเอง หลีกทางให้ผู้อื่นได้เข้ามาด ารง
ต าแหน่งแทนตน โดยกระบวนการตามกฎเกณฑ ์ของส ังคมอย ่างส ันติว ิธ ี 

๔) การเคารพกติกาของสังคมทุกสังคมต้องมีกติกาก าหนดขอบเขตว่าคนในสังคมจะท า 
สิ่งใดได้บ ้างและท  าสิ่งใดไม ่ได้บ ้างกต ิกาที่ส  าค ัญที่ส ุดของท ุกส ังคมก ็ค ือกฎหมาย บ ้านเม ืองตามหลัก
กฎหมาย แล ้ว ท ุกคนใน ส ังคมจะ ต ้องเคารพกฎหมา ย กฎหมาย ต ้องอ ย ู ่เหน ือคนไ ม ่ใช ่คนอยู ่เหน ือ 
กฎหมาย ผู ้บร ิหารแม ้จะม ีอ  านาจมาก ก ็ไม ่สามารถ ที่จะม ีอภ ิส ิทธ ิ ์อยู ่เหน ือกฎหมายของ บ ้านเม ืองได ้ 
ม ิหน  าซ้  าผ ้ ูบร ิหารจ  าจะต้องเปนต ัวอย ่างที่ด ีแก ่หมู ่คณะในการแสดงใ ห ้เห ็นว ่าตนนั้นม ีความระม ัดระวัง 
ในการกระท  าตนที่จะไม ่ละเม ิดกฎหมาย และพร ้อมที่จะเคารพกฎหมายตลอดเวลา 

๕) ผู ้บร ิหารต ้องม ีความ ย ุต ิธรรมสามารถแส ดงให ้เห ็นว ่าตนกระ ท  าหน ้าที่ต ่างๆ 
ด ้วยความเปนธรรม 

๖) ผู ้บร ิหารต ้องม ีความ ซ่ือส ัตย ์ส ุจร ิตกล ่าวค ือต ้องไม ่คดโกงหร ือมุ ่งการ คอร ัปชั่น
ในองค ์กร เปนต ้น 

๒. ค ุณภาพด ้านความสามารถหมายถึงการเปนผู ้ที่ม ีสต ิปัญญาเฉลียวฉลาดม ีความรอบรู ้
ในด ้านต ่าง ๆ เปนอย ่างด ีเช่น ระบบการบ ร ิหารงานสถานการณ ์โลกเปนต ้นเพ่ือจะได ้น  าพาหมู่ คณะ
และองค ์กรไปสู ่ความเจร ิญก ้าวหน ้า เปนส ุขอย ่างยั่งย ืน ค ุณภาพด้านความสามารถของ ผ ู ้บร ิหาร ควร
จะประกอบด ้วยล ักษณะต ่อไปนี้ 

๑) เปนผู้ม ีความค ิดร ิเริ่มมีว ิส ัยท ัศน ์กว ้างไกล 
๒) เปนผู้ม ีความรู ้ในระบบบร ิหารต ่างๆอย ่างด ี 
๓) เปนผู้ม ีมนุษยสัมพ ันธ ์อย่างดีสามารถประสานงานใ ห้เกิดประโยช น์ส่วนรวม

รว่มก ันอย ่างด ี 
๔) เปนผู้มีความกล้าต ัดสินใจอย่างถูกต ้อง 
๕) เปน ผ ู ้มีการ พัฒนาตนเองแ ละหม ู ่คณะ อย ู ่เสมอสามารถป รับ ตัวใ ห้ทันกับ



๑๒๐ 

สถานการณ ์โลกเปนอย ่างด ี๒๗  
เมื่อพ ิจารณาค ุณสมบ ัต ิของผู ้บร ิหารที่ด ีตามหล ักส ัปป ุร ิสธรรมด ังกล ่าวมาข ้างต ้นผู ้ว ิจ ัยจ ึง

ได ้ค ุณสมบ ัต ิของผ ู ้บร ิหารที่ด ีทั้ง ๒ ประกา ร ค ือ ด้านจ ิตใจและ ค ุณภาพ ด้านความสามารถมาเปน
เกณฑ ์ในการเป ร ียบเท ียบค ุณสมบ ัต ิของผ ู ้บร ิหารตามบทบาท และหน้าที่ของผ ู ้บร ิหารตามแนว คิด 
และหล ักการของผู ้บร ิหารที่ด ีก ับหล ักส ัปป ุร ิสธรรม ๗ เพ่ือให ้สามารถทราบจ ุดอ ่อนและจ ุดแข ็ง ด ังนี้ 

 
 
 
 
 

 
 

  
 

 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 
แผนภาพที่ ๒.๘ แสดงแนวค ิดการท  างานตามหลักส ัปปุริสธรรม ๗ 

 
แสดงแนวค ิดการท  างานตามส ัปป ุร ิสธรรม ๗ พบว ่าบทบาทและหน ้าที่ ของผ ู ้บร ิหารงาน 

จะประกอบด ้วย คุณภาพด ้านจ ิตใจ และค ุณภาพด ้านความสามารถ ด ังนี้  
 

ป  จจ  ยน  าเข า 
(Input) 

กระบวนการต ่างๆ 
(Process) 

 

ป  จจ  ยน  าออก 
(Output) 

- ผ ู ้บร ิหารระด ับสูง 
- ผ ู ้บร ิหารระดับกลาง 
- ผ ู ้บร ิหารระด ับต้น 
 

- หล ักการบร ิหาร  
- การวางแผน  
- การจ ัดองค ์การ 
- การสั่งการ  
- การประสานงาน 
- การควบคม 

- ความสามารถ 
- จ ิตใจ 
- อื่นๆ 

- ผลผลติ/บร ิการ 
- ก าไร/ขาดทุน 
- อื่นๆ ทร ัพยากรในการบร ิหาร  

- คน 
- เงิน  
- ว ัตถุสิ่งของ 
- การจ ัดการ 
- เครื่องจ ักร 
- วิธ ีการ 
- การตลาด 
- ขว ัญก  าล ังใจ 

 

หล ักส ัปปุร ิสธรรม ๗ 
๑.ธ ัมม ัญญ ุตา 
๒.อ ัตถ ัญญ ุตา 
๓.อ ัตต ัญญ ุตา 
๔.ม ัตต ัญญ ุตา 
๕.กาล ัญญ ุตา 
๖.ปริสัญญ ุตา 
๗.ป ุคคลปโรปร ัญญ ุตา 

 

ข้อมูลย้อนกลับ 
(Feedback) 



๑๒๑ 

คุณภาพด  านจ ิตใจ 
๑) หมายถ ึงการเห ็นแก ่ประโยชน์ส ่วนรวมมากกว ่าเห ็นแก ่ประโยชน์ส ่วนตนและพวกพ ้อง 
๒) หมายถ ึงการมีศีลธรรมประจ าใจ กล  ่าวค ือมาตรฐานความประพฤต  ิของผู ้น  าย ่อมเปน

ที่ยอมร ับของบ ุคคลทั่วไป 
๓) หมายถ ึงการม ีความค ิดเห ็นในหน ้าที่อย ่างถ ูกต ้องตามหล ักม ัชฌ ิมาปฏ ิปทาโดยเฉพาะ 

อย ่างยิ่ง การม ีความร ับผ ิดชอบผู ้บร ิหารจะต ้องยอมร ับในความผ ูกพ ันในหน ้าที่ของตนหร ือที่ตนสั่งถ ้า 
หากเก ิดความ ผ ิดพลาดก ็พร ้อมทีจ่ะร ับผ ิด และร ีบด  าเน ินการแ ก ้ไขโดยเ ร ็ว หากความ ผ ิดพลาดนั้น 
มากมายมหาศาลผู้บริหารก็พร้อมที่จะพิจารณาตนเองหลีกทางให้ผู้อื่นได้เข้ามาด ารงต าแหน่งแทนตน โดย
กระบวนการตามกฎเกณฑ ์ของส ังคมอย ่างส ันติว ิธ ี 

๔) หมายถ ึงการเคารพก ต ิกาของ ส ังคมท ุกส ังคมต ้องม ีกต ิกาก  าหนดขอบเขต ว ่าคนใน
ส ังคมจะ ท  าสิ่งใดได ้บ ้าง และ ท  าสิ่งใดไม ่ได ้บ ้าง กต ิกาที่ส  าค ัญที่ส ุดของ ท ุกส ังคม ก ็ค ือกฎหมาย 
บ ้านเม ือง ตามหล ักกฎหมายแ ล ้ว ท ุกคนใน ส ังคมจะ ต ้องเคารพกฎหมา ยกฎหมาย ต ้องอยู ่เหน ือคน 
ไม ่ใช ่คนอยู ่เหนือกฎหมาย ผู  ้บร ิหารแม ้จะม ีอ  านาจมากก ็ไม ่อาจที่จะอยู ่เหน ือกฎหมายของ บ ้านเม ือง
ได ้ มิ หน าถ้า ผู้น าจ าจะ ต้องเปน ต ัวอ ย่าง ที่ด  ีแก่หมู่คณ ะในก ารแสด งให้เห็นว่าตน นั้นมี ความ
ระมัดระวังใน การกระท  าตนที่จะไม ่ละเม ิดกฎหมาย และพร ้อมที่จะเคารพกฎหมายตลอดเวลา 

๕) หมายถึงผ ู ้บรหิารต ้องม ีความย ุต ิธรรมสามารถแสดงให ้เห ็นว ่าตนกระท  าหน ้าที่ต ่างๆ 
ด ้วยความเปนธรรม 

๖) หมาย ถ ึงผู ้บร ิหาร ต ้อง ม ีความ ซ่ือส ัตย์ส ุจร ิตกล ่าว ค ือต ้องไ ม ่คดโกงห ร ือมุ ่งการ
คอร์รัปช ั ่นในองค ์กร เปนต ้น  

คุณภาพด  านความสามารถ  

๑) หมายถ ึงเปนผ ู้ม ีความค ิดร ิเริ่มมีว ิส ัยท ัศน ์กว ้างไกล 
๒) หมายถ ึงเปนผู้มีความรู ้ในระบบบ ริหารต ่างๆ เปนอย่างด ีรู ้จ ักการบ ร ิหารเวลาอ ย่าง

เหมาะสม 
๓) หมายถึงเปนผู  ้มีมนุษยส ัมพ ันธ์อย่างด ีสามารถประสานงานให ้เกิดประโยชน์ส ่วนรวม

ร่วมก ันอย ่างด ี 
๔) หมายถ ึงเปนผ ู้ม ีความกล ้าต ัดส ินใจอย ่างถ ูกต ้อง 
๕) หมาย ถ ึงเปน ผู ้ม ีการพ ัฒนาตนเองและห ม ู ่คณะอ ยู ่เสมอสามารถป ร ับต ัวให ้ท ันก ับ 

สถานการณ ์โลกเปนอย ่างด ี  

 

 

 

 

                                                           

พระสามารถ อานนฺโท, “ภาวะผู้น าตามหลักสัปปุริสธรรม”, วิทยานิพนธ์ศาสนศาสตรมหาบ ณฑิต, 
สาขาว ิชาพ ุทธศาสนศ์ ึกษา, (บ ัณฑ ิตว ิทยาลัย: มหาว ิทยาล ัยมหามก ุฏราชว ิทยาลัย, ๒๕๔๘), หน้า๖๐. 



๑๒๒ 

ตารางท่ี ๒.๑๐ แสดงบทบาทและหน ้าที่ของผ ู ้บร ิหาร 
 

บทบาทและหน  าที่ของผู  บร ิหาร คุณสมบ ติของผู บริหารตามส ปปุริสธรรม 
๑. การวางแผน ๑. เปนผู้มีวิส ัยท ัศน์ม ีความค ิดร ิเริ่มสร ้างสรรค ์ 

๒. เปนผู้ม ีการต ัดส ินใจที่ถูกต ้อง 
๒. การจ ัดองค ์การ ๓. ม ีความรู ้ความสามารถในการจ ัดระบบงาน 
๓. การสั่งการ ๔. เปนผู้ม ีการกระจายอ  านาจที่เหมาะสม 
๔. การประสานงาน ๕. เปนผู้ม ีความซื่อส ัตย์ 

๖. เปนผู้ม ีความส ัมพ ันธ์ที่ดี 
๕. การควบคุม ๗. เปนแบบอย ่างที่ดี 
 

จากตา รางที่ ๒.๑๐ แสดงบทบาทและห น้าที่ของผู ้บร ิหารพบว ่าบทบาทแ ละหน้าที่
ของ ผู ้บร ิหาร จะประกอบด ้วย 

๑) เปนผู้มีว ิส ัยท ัศน ์กว ้างไกลและม ีความค ิดร ิเริ่มสร ้างสรรค์ 
๒) เปนผู ้ม ีความรู้ความสามารถในระบบการบ ร ิหารงานเปน อย่างด ีสามารถมอ บหมาย

งานได ้อย ่างถ ูกต ้อง 
๓) เปนผู้ม ีความร ับผ ิดชอบสูงสามารถต ัดส ินใจก ิจการท ุกอย ่างได ้อย ่างถ ูกต ้องเหมาะสม 
๔) เปนผู้มีคุณธรรมจริยธรรมในจิตใจมีความซื่อสัตย์และเห็นประโยชน์ส่วนรวมเปนหลัก 
๕) เปนผู ้ร ู ้จ ักความพอเหมาะพอ ด ีในการด  าเน ินก ิจกรรม ท ุกอย ่างด ้วยความรอบ คอบ

ตามหล ักม ัชฌ ิมาปฏ ิปทา 
๖) เปนผู้รู้จักค ุณค ่าของเวลา สามารถบร ิหารเวลาได ้อย ่างเหมาะสม 
๗) เปนผู้ม ีมน ุษยส ัมพ ันธ์ที่ดีม ีการพ ัฒนาตนเองอยู ่เสมอ และเปนแบบอย ่างที่ด ี
๘) เปนผู้ม ีความเข้าใจ รอบรู ้ในสถานการณ ์โลกเปนอย ่างด ี 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



๑๒๓ 

ตารางท่ี ๒.๑๑ แสดงค ุณสมบัต ิของผ ู ้บร ิหารตามส ัปปุริสธรรม ๗ 
 

ตามหล  กส  ปปุร ิสธรรม คุณสมบ ติของผู บริหารตามส ปปุริสธรรม 
๑.ธัมม ัญญุตา เปนผู้มีวิส ัยท ัศน์ม ีความค ิดร ิเริ่มสร ้างสรรค ์ 
๒.อ ัตถ ัญญุตา เปนผู้ม ีความรู ้ความสามารถในการบร ิหารงานดี 

เปนผู้ม ีความร ับผ ิดชอบส ูงและกล ้าต ัดส ินใจ 
๓.อ ัตต ัญญุตา เปนผู้มีค ุณธรรมจร ิยธรรมเห ็นประโยชน์ส่วนรวม 
๔.ม ัตต ัญญุตา เปนผู้รู้จ ักความพอเหมาะพอดี 
๕.กาล ัญญุตา เปนผู้รู้จ ักค ุณค ่าของเวลา 
๖.ปุริส ัญญุตา เปนมน ุษย ์ส ัมพ ันธ์ที่ดี 
๗.บุคคลัญญุตา เปนผู้ม ีความเข ้าใจเหต ุการณ ์โลก 

 
จากตาราง ที่ ๒.๑๑ ค ุณสม บ ัต ิของผ ู ้บร ิหารตาม ส ัปป ุร ิสธรร ม พบว ่าค ุณสม บ ัต ิของ 

ผู ้บร ิหารตามส ัปปุริสธรรม ๗ จะประกอบด ้วย 
๑) การก   าหนดเป  ้าหมายและว  ัตถ  ุประสงค  ์ขององค  ์การ ด ้วยความรอบคอบและ

เหมาะสม 
๒) การวางนโยบา ยแผนงานควบค ุมสั่งการบร ิหารใ ห ้ก ิจการงาน ต ่าง  ๆ บรร ล ุตาม

ว ัตถ ุประสงค์ท่ีวางไว้ 
๓) มุง่พ ัฒนาองค ์กรให้มีค ุณภาพมีความก ้าวหน้าอย่างสม่ าเสมอเปนองค ์การแห่งการ 

เร ียนรู้เพ่ือให ้องค ์การสามารถด  ารงอยู ่ได ้ตลอดไปในอนาคต 
๔) การประสานงานและ ร ่วมงาน ก ับผู ้ปฏ ิบ ัต ิงานไ ด ้อย ่าง ด ีตลอดจนปกครอ ง

ผู ้ใต้บ ังค ับบ ัญชาด ้วยความยุต ิธรรม 
๕) เปน แบบอ ย ่างที่ด ีของคน ทั้งหลายและ เปนต ัวแทนขององค ์การที่เปน ที่ยอมร ับ

ของบ ุคคลทั้งหลายทั้งภายในและภายนอกองค ์การ 
๖) การมอบหมายงานใ ห ้บุคคล ต ่าง  ๆ อย่าง ถูกต้องและเหมาะ สมและม  ุ่งพ ัฒนา

บุคลากร ให้ม ีความรู ้ความสามารถอย ่างต ่อเนื่องเพ่ือสร ้างท ีมงานที่ด ี
๗) การ แก ้ไขป ัญหาและ อ ุปสรรคในการ ท  างานไ ด ้อย ่างถ ูกต ้องตามสถานการ ณ ์

ที่เปลี่ยนแปลงอย ่างรวดเร ็วในย ุคปัจจุบัน 
จากการเป ร ียบเท ียบค ุณสมบ ัต ิของผู ้บร ิหารด ังกล ่าวนี้ ท  าให ้สามารถทราบ ถ ึงค ุณภาพ

ของผู ้บร ิหารทั้งทางด ้านจ ิตใจและ ด ้านความสามาร ถ ทั้งนี้เพ่ือที่จะน  าแนวทาง นี้มาใ ช ้ส ังเคราะ ห์ 
ค ุณล ักษณะทีโ่ดดเด ่นในบทบาทของผ ู ้บร ิหารที่ด ีและค ุณสมบ ัต ิของผ ู ้บร ิหารตามหล ักส ัปป ุร ิสธรรม ๗ 
เพ่ือการป ฏ ิบัต ิตนของผ ู ้บร ิหารในอง ค ์การทั้ง ๕  ด ้าน คือ การวางแผน การจ  ัดองค ์การ การสั่ง การ 



๑๒๔ 

การ ประสานงาน และการควบคุมโดยการน   ามาประย  ุกต ์ใช ้ในส ังคมไทย ป ัจจ ุบ ันค ือด ้านส ังคม
เศรษฐ ก ิจ และการเ ม ืองการปกครอ ง ทั้งนี้ เพ่ือใ ห ้ผู ้บร ิหา รสามา รถน  าพาอง ค ์การไป ส ู ่ความ
เจร ิญร ุ่งเร ืองมั่นคง ต ่อไป  

สร ุปได้ว่า ประโยชน ์ของส ัปปุริสธรรม ๗ หมายถ ึงส ัปปุริสธรรมแปลว ่า ธรรมของส ัตบ ุร ุษ 
หรือธรรมที่ท าให้เปนส ัตบุรุษหมายถ ึงค ุณธรรมหร ือค ุณสมบัต ิของคนดีประกอบด ้วย 

๑. ธ ัมม ัญญุตาความเปนผู้รู้จักเหตุรู้ว ่าสิ่งนี้เปนเหต ุแห ่งสุขสิ่งนี้เปนเหต ุแห ่งท ุกข์ 
๒. อัตถัญญุตาความเปน ผู ้รู ้จ ักผลว ่าสุขเปนผลแ ห่งเหตุอ ันนี้ท ุกข ์เปนผลแ ห่งเหตุอ ันนี้

ว ่าอ ัตถ ัญญ ุตา 
๓. อ ัตต ัญญุตา ความเปน ผู ้ร ู้จ ักตนว ่าเราม ีศร ัทธาศ ีลส ุตะจาคะป ัญญาเพ ียงเท ่านี้ แล ้ว

ประพฤต ิตนตามฐาน ะช ื ่อว ่าอ ัตต ัญญ ุตาความร ู้จ ักตนว ่าเราม ีชาติตระกูลยศศ ักด ิ์สมบ ัติและคุณธรรม
เพ ียงเท ่านี้ ๆ แล ้วประพฤต ิให ้สมควรแก ่ฐานะของตนพ ึงสงเคราะห ์เข ้าในข ้อนี้ 

๔. ม ัตต ัญญุตา ความเปน ผู ้รู ้จ ักประมาณในการแสวงห าการร ับและการใ ช ้จ ่ายไ ม ่ให้ 
ฟุ ่มเฟ ือย ช ื่อว ่าม ัตต ัญญญุความเปนผู้รู้จักประมาณในการแสวงหาเครื่องเลี้ยง ช ีว ิตแต ่โดยทางที่ชอบก็ 
ดีรู้จักประมาณในการบร ิโภคแต ่พอควรก็ดีพ ึงสงเคราะห ์เข ้าในข ้อนี้ 

๕. กาลัญญุตา ความเปน ผู้รู ้จ ักกาลเวล าว ่าเวลานี้เราควรเ รียนเวลานี้ควรพ ักผ่อนเปน  
ต ้นช ื่อว่ากาล ัญญุตาความรู ้จ ักเวลาประกอบ ก ิจการนั้น ๆ ว ่าเวลานี้ควรท  าอย ่างนี้เวลานี้พูดอย ่างนี้
เปนต ้น พ ึงสงเคราะห ์เข ้าในข ้อนี้ 

๖. ปริส ัญญ ุตาความเปนผู้รู้จักประช ุมชน และกิริยาที่ต ้องประพฤต ิต ่อช ุมชนนั้นๆ ว ่าเมื่อ 
เราเข ้าไปส ู่ประชุมนี้ควรแสดงกิร ิยาอาการอ ย่างควรพูดอย่างนี้เปนต ้นช ื ่อว ่าปร ิสัญญุตาความเปนผู้รู้
จักประช ุมชน 

๗. ป ุคคลปโรป ร ัญญ ุตาความเปน ผู ้รู ้จ ักเ ล ือกคบบ ุคคลว ่าผู ้นี้ เปนใค รเปนพา ลหร ือ 
บ ัณฑ ิตควรคบห ร ือไม ่ควรค บควร ต ้อนร ับหร ือไม ่ควร ต ้อนร ับเปน ต ้นช ื ่อว ่าป ุคคลปโรป ร ัญญุตา
ความรู้จักฐานะของบุคคลความเปนไป และนิสัยใจคอของเขาว่าเปนอย่างไร พึงสงเคราะห์เข้าในข้อนี้ 

๒.๕.๔ การประย ุกต ์ใช ส  ปปุร ิสธรรม 
จากการทบท วนการประ ย ุกต ์ใช ้ส ัปป ุร ิสธรร ม ที่เกี่ยว ข ้องก ับการ พ ัฒนาบทบาทและ 

หน ้าที่พบว่า การประย  ุกต ์ใช้ส ัปปุร ิสธรรม ได ้ม ีน ักว ิชาการได ้อธ ิบายถ ึงหล ักการพ ัฒนาบทบาทและ 
หน ้าที่ที่เกี่ยว ข ้องก ับค ุณสมบ ัต ิของผ ู ้บร ิหารตามห ล ักส ัปป ุร ิสธรรม มาประย ุกต ์ใช ้ในส ังคมไทยด ้าน 
ส ังคมนั้น โดยผู ้บร ิหารต ้องรอบรู้หล ักการด  ารงชีว ิตของประชาชนในส ังคมให้ม ีความสงบส ุขสอดคล ้อง 
ก ับห ล ักส ัปป ุร ิสธรรม ๗ สามารถสนองความ ต ้องการ ขั้นพ้ืนฐานขอ งคนใน ส ังคมม ีความ มั่นคง 
ปลอดภ ัยในช ีว ิตและทร ัพย ์ส ินอน ุร ักษ ์และส ่งเสร ิมว ัฒนธรรม ที่ด ีงาม การใช ้ทร ัพยากร ที่ม ีอยู ่อย ่าง 
จ  าก ัดให ้เก ิดประโยช น ์ส ูงส ุดพ ิจารณา ว ิธ ีการแ ก ้ไขที่ถ ูกต ้องเหมาะส มและต ัดส ินใจเพื่อ ให ้ส ังคม มี
ความเจร ิญเหมาะสมก ับกาลเทศะ สรา้งความพ ึงพอใจให ้เก ิดขึ้นก ับความต้องการของประชาชน ส ่วน 
ใหญ ่ในส ังคมการ น  าแนว ค ิดคุณสม บ ัต ิของ ผ ู ้น าตามห ล ักส ัปปุร ิสธรร ม มาปร ะย ุกต ์ใช ้ในส ังคม 



๑๒๕ 

การเ ม ืองและการปกครอ งโดยผู ้บร ิหาร ต้องเปน ผู ้รู ้หล ักการของการเ ม ืองการปกครอง ที่ดีม ีความ 
สอดค ล ้องก ับหล ักส ัปป ุร ิสธรร ม บร ิหารงานด ้วยความ ซื่อส ัตย ์ส ุจร ิต ส ่งเส ร ิมการ ม ีส ่วนร ่วมของ 
ประชาชน ทางการเ มือง แก้ปัญหาคอ ร์ร ัปชั่น และสามารถ ตัดสินใจทา งการเ ม ืองการปกครองโดย 
ค  าน ึงถ ึงความต ้องการของประชาชนส ่วนใหญ ่ของประเทศ ทั้งนี้เพ่ือลดความข ัดแย ้งและการแตกแยก 
ทางความค ิดของคนในสังคม ผู้บรหิารจ ึงมีความส าค ัญดุจเข็มทิศคอยก าหนดท ิศทางของคนเ ดินทาง 
เปนเสาเข ็มที่ม ีความจ  าเปนต ่อโครงสร ้างของบ ้าน อ ีกทั้งเปนผู ้ที่สร ้างหล ักจร ิยธรรมให ้เก ิดขึ้นในส ังคม 
เปนหล ักช ัยของประเทศชา ติ จ ึงจ  าเปนต ้องม ีผู ้บร ิหารเพื่อ ร ับภาระการบ ร ิหารก ิจการบ ้านเม ืองซ่ึง 
ผ ู ้บร ิหารจะต้องเปนผู ้สร ้างขวัญและก  าลังใจใหเ้กิดขึ้นแก ่ผู้อยู ่ภายใต้การปกครอ งและเปนผู้ทรงไว ้ซ่ึง 
ความ ย ุต ิธรรมใน ส ังคม จ ึงต ้องพิจารณา ถ ึงบุคคลที่เปนผู้น  าของประเทศชาต ิบ ้านเม ืองเปน ส  าค ัญ 
ส ัปปุริสธรรม ๗ อย ่าง ธรรมของส ัตบุรุษเร ียกว ่าส ัปปุริสธรรมมี ๗ อย ่างคือ 

๑. ธ ัมม ัญญ ุตาความเปน ผู ้ร ู้จ ักเหต ุเช ่นร ู้จ ักว ่าสิ่งนี้เปนเหต ุแห ่งส ุขสิ่งนี้เปนเหต ุแห ่งท ุกข์ 
๒. อ ัตถ ัญญ ุตาความเปนผู ้ร ู้จ ักผลเช ่นรู้จ ักว ่าส ุขเปนผลแห ่งเหต ุอ ันนี้ท ุกข ์เปนผลแห่ง 
๓. อ ัตต ัญญ ุตาความเปน ผ ู ้รู ้จ ักตน ว ่าเรา ว ่าโดยชา ต ิตระ ก ูลยศ ศ ักด ิ์สม บ ัต ิบร ิวาร  

ความรู้และค ุณธรรมเพ ียงเท ่านี้ ๆ แล ้วประพฤต ิตนให ้สมควรแก่ที่เปนอยู ่างไร 
๔. มัตต ัญญุตาความเปน ผู้รู ้ประมาณในการแสวงหาเครื่องเ ลี้ยงช ีวิตแต่โดยทางที่ชอบ 

และรู้จักประมาณในการบร ิโภคแต ่พอควร 
๕. กาล ัญญ ุตาความเปนผู้รู้จักกาลเวลาอ ันสมควรในอ ันประกอบกิจนั้นๆ 
๖. ปร ิส ัญญ ุตาความเปนผู ้รู ้จ ักประช ุมชนและกิร ิยาที่จะต ้องประพฤต ิต ่อประชุมชนนั้นๆ 

ว ่าหมู่นี้เมื่อเข ้าไปหาจะต ้องท  ากิริยาอย ่างนี้จะต ้องพ ูดอย ่างนี้ เปนต ้น 
๗. ป ุคคลปโรปร ัญญ ุตา ความเปนผู ้รู ้จ ักเล ือกบ ุคคลว ่าผู ้นี้เปนคนด ีควรคบผู ้นี้เปนคนไม่ 

ดีไม ่ควรคบ เปนต ้น 
การบริหารองค์การนั้น ผู้บรหิารจะต้องด าเนินงานตามห ลักว ิชาการที่ว ่าด ้วยหน้าที่การ 

บริหาร โดยพระธรรมโกศาจาร ย์ (ประย ูร ธม ฺมจิต ฺโต) ได ้กล่าวถึงการบริหารเปน ว ิธ ีการท าให้งาน 
ส  าเร ็จโดยอาศ ัยผู ้อ่ืน (Gettingthings done through other people) และได ้กล ่าวถ ึงหน ้าที่ของ 
ผู ้บร ิหารเปนกรอบ ในการพ ิจารณาของ ผู ้บร ิหารให ้ส  าเร ็จมี ๕ ประกา รตามค  าย ่อภาษา อ ังกฤษ ว ่า 
“POSDC” ด ังนี้ 

P=Planning หมาย ถ ึงการวางแ ผนเปนการ ก  าหนดแนวทางกา รด  าเน ินงานใน
ป ัจจ ุบ ันเพ่ือความ ส  าเร ็จที่จะตามมาในอนาค ตผู  ้บร ิหารที่ด ีต ้องม ี
ว ิส ัยท ัศน์ ค ือการสร ้างภาพอนาคตหร ือการ มองอนาคตหร ือการมอง
อนาคตของผ ู ้บร ิหารและสมาช  ิกในองค ์การ และก   าหนดจ ุดมุ ่งหมาย
ปลายทาง ที่เชื่อมโยงก  ับภารกิจ ค่าน  ิยมและความเชื่อด  ้วยก ันเพื่อ
ก  าหนดท ิศทางและการกระจายอ  านาจ 

O=Organizing หมายถึงการจ ัดองค ์กรเปนการก  าหนดโครงสร ้างควา มส ัมพ ันธ์ของ 
สมาช ิกและสายบ ังค ับบ ัญชาภายในองค  ์กร ม ีการแบ ่งงานก ันท  าและ



๑๒๖ 

การกระจายอ  านาจ 
S=Staffing หมาย ถ ึงงาน บ ุคลาก รเปนการสรรหา บ ุคลากรให ม่ การ พ ัฒนา

บ ุคลากรและการใช ้คนให้เหมาะสมก ับงาน (Put the right man on 
the right job) 

D=Directing หมายถ  ึงการอ   านวยการ เปนการสื  ่อสารเพ่ือ ให ้เก ิดการด  าเน ินการ
ตามแผน ผู ้บร ิหารต ้องม ีมน ุษยส ัมพ ันธ์ที่ดีและต้องม ีภาวะผู้น า 

C=Controlling  หมายถึงการก  าก ับดูแลเปนการควบ ค ุมค ุณภาพของการป ฏ ิบ ัต ิงาน 
ภายในองค ์กร รวมทั้งกระบวนการแก ้ป ัญหาภายในองค ์กร  

อ ีกประการหนึ่งการประ ย ุกต ์ใช ้หล ักส ัปป ุร ิสธรร ม ๗ ในส ัปป ุร ิสส ูตรอ ุปร ิป ัญณาส ก์
ม ัชฌ ิมน ิกาย  ปรากฏ พ ุทธโอวาทเรื่องธรร มของคนด ี (ส ัตบ ุร ุษ) คนที่สมบ ูรณ ์แบบหร ือมน ุษย ์
โดย สมบ  ูรณ์ ซ่ึงถ ือว ่าเปนสมาช  ิกท่ีดีมีคุณค  ่าที่แท  ้จร ิงของม น ุษย ์ชาติ ม  ีธรรมะห ร ือค ุณสม บ ัต ิที่
เร ียกว ่าส ัปปุร ิสธรร ม ๗ ประกา รซ่ึงค ุณสม บ ัต ิขอ งผู ้น  าที่ด ีในความหมายของพระ พ ุทธศาสนา
จะต ้องเปน ผู้ประกอบ ด ้วยหล ักธรร ม ๗ ประกา รในช ีว ิตประ จ  าว ันนั้นถ ้าหากใคร ม ีค ุณธรรมของ
มน ุษย ์ทีแ่ท้ ๗ ประการนี้ และสามารถประพฤ ติได้อย ่างถ ูกต ้องตามหล ักการเหล ่านี้โดยสมบูรณ์แล ้ว
ผู ้นั้นย ่อมช ื ่อว่าเปนผู้ที่พระพ ุทธเจ้าทรงยกย ่องว ่าเปนส ัตบุร ุษหร ือคนดีแท้ หรือมนุษย์โดยสม บูรณ์
การกระท าหรือพฤต ิกรรมของเขา ม ีความเหมาะสมถูกต้องปราศจากความ ผ ิดพลาดน  าประโยช น์มา
ให ้ทั้งแก ่ตนเอง และ ส ังคมโดย ส ่วนรว มย ่อมเอ้ือ อ  านวยประโยช น ์ส ันต ิส ุขแ ก ่ส ังคม นั้น ผู  ้
ประสง ค ์ให ้การ ด  าเ น ิน ช ีว ิตประ จ  าว ันเปน ไปโดยราบ รื่นเร ียบร ้อยเปน ส ุขช ่วยเ หล ือส ังคมและ
ประเทศชา ต ิได้ จ  าต ้องมีคุณธรรมของมน  ุษย ์โดยสมบ ูรณ ์ด ังกล ่าวซึ่งสามารถ ส ังเคราะห ์หล ักธรรม
เหล ่านี้ เพ่ือน  าไปประย ุกต ์ใช ้ ในส ังคมไทยปัจจุบ ันด ังนี้ 

ก. การประยุกต์ใช ในด านเศรษฐกิจ การประยุกต ์ใช ้ในด ้านเศรษฐกิจระบบเศรษฐ ก ิจ 
(Economic System) หมายถ ึงกล ุ ่มบ ุคคลของส ังคมที่รวมต ัวก ันเปนกลุ ่มของสถาบ ันทางเศรษฐก ิจ 
ต ่างๆ ซ่ึงย ึดถ ือปฏ ิบ ัต ิแนวทางเด ียวก ันในการประกอบ ก ิจกรรมทางเศรษฐ ก ิจโดย ม ีว ัตถ ุประสง ค์ 
ร ่วมกันค ือ อ านวยความสะดวกในกา รที่จะแก้ไขปัญหาพ้ืนฐานทางเศรษฐ กิจเพ่ือให้สามารถ บ าบ ัด 
ความ ต ้องการ ให ้แก ่บ ุคคล ต ่าง  ๆ ที่ อยู ่ร ่วมก ันในส  ังคม นั้น ให ้ได ้ร ับประโยช น ์มาก ที่ส  ุด เก ิด
ประส ิทธ ิภาพ สูงสุด ค  ือการกระ ท  าใด ๆ อันก่อให้เกิด การผ ลิต การจ  าหน่ายและการบ ริโภคซ่ึง
ความหมายในทาง เศรษฐก ิจจะแตกต ่าง จากความหมายทีเ่ข ้าใจก ันโดยทั่วไปบ ้างโดยม ีว ัตถ ุประสงค ์
ร ่วมก ันค ืออ  านวย ความสะดวกในการ ที่จะแก้ไขปัญหาพ้ืนฐานทางเศรษฐ กิจ เพ่ือให้สามารถบ าบัด
ความต ้องการใหแ้ก่บ ุคคลต ่าง ๆ ที่อยู ่ร ่วมก ันในส ังคมนั้นให ้ได ้ร ับประโยช น ์มากที่ส ุดและก ่อให ้เก ิด

                                                           

พระธรรมโกศาจารย์  (ประย ูร ธมฺมจ ิต ฺโต), พุทธว ิธ ีในการบ ริหาร, (กร ุงเทพมหานค ร: โรงพ ิมพ ์
มหาจ ุฬาลงกรณราช วิทยาลัย, ๒๕๕๒), หน้า ๓. 

อง ฺ.จตุกฺก.(ไทย) ๒๑/๗๓/๑๑๘. 



๑๒๗ 

ประ ส ิทธ ิภาพ ส ูงส ุด แนวค  ิดค ุณสมบัต  ิของผ ู ้บร ิหารตามหล  ักส ัปปุริสธรรม๗มาประย  ุกต ์ใช ้ในด ้าน
เศรษฐก ิจ  

ข. ด  านการ ท  างา น ใน ป ัจจ ุบ ันเ ก ิดว ิกฤตการ ณ ์เศรษฐ ก ิจตก ต่ าทั่วโลก ก ่อใ ห ้เก ิด 
ผลกระทบอย ่างมากในการด  าเน ินชีว ิตของคนในส ังคม ผู ้บร ิหารต ้องสร ้างงานและโอกาสในการ ท างาน 
เพ่ือสร้างรายได้ให้เกิดข้ึนแก่ประชาชนในสังคม หลักการของการท างานคือการแสวงหาปัจจัยสี่ อ ันเปน
สิ่งจ าเปนพ้ืนฐานต่อการด  าเนินช ีว ิตในสังคม เพ่ือให้เกิดการพัฒนาคุณภาพช ีว ิตที่ดีข้ึนทั้งโดยส่วนตัว
และส ่วนรวมในการปฏ ิบ ัต ิที่เกี่ยวก ับป ัจจ ัยสี่นั้นต้องอยู่ในล ักษณะที่ว ่าเมื่อแสวงหาทรัพย ์มาได ้ด ้วย
ความ ส ุจร ิตแล ้วต ้องร ู้จ ักจ ับจ ่ายใช ้ทร ัพย ์เหล ่านั้นให ้เก ิดประโยช น ์ส ูงส ุดตามห ล ักท ิฏฐธ ัมม ิก ัตถะ 
ประโยชน์ซ่ึงความส  าค ัญของการท  างานเพ่ือ ให ้ประชาชน ส ่วนใหญ ่ได ้ร ับประโยช น์ตามพ ุทธพจน์ว ่า 
“คนที่หมั่นในการงาน ไม  ่ประมาทจ ัดการงานได ้เหมาะสมเลี้ยงช ีพพอเหมาะย ่อมร ักษาทร ัพย ์ที่หามา

ได ้”๓๙ ผู ้บร ิหารจะ ต ้องม ีค ุณสมบ ัต ิตามห ล ักธ ัมม ัญญ ุตาค ือความเปน ผู ้รู ้จ ักเหต ุรู ้จ ักว ่าการท  างาน
เปนเหต ุแห ่งความส ุขความขย ันเปนเหต ุแห ่งความส  าเร ็จความเก ียจคร ้านเปนเหต ุแห ่งความล ้มเหลว
ท  าให ้ไม ่ม ีความส ุขในการด  าเน ินช ีว ิตรู ้หล ักอ ัตถ ัญญ ุตาค ือรู ้จ ุดหมายผู ้น  าถ ้าไม ่รู ้จ ุดหมายก ็ไม ่รู ้ว ่าจะน  า
คนและ ก ิจการไปไห นนอกจาก รู ้จ ุดหมา ยม ีความ ช ัดเจนใน จ ุดหมายแ ล ้ว จะต ้องม ีความแ น ่วแน่ 
มุ ่งมั่นที่ จะไปใ ห ้ถ ึงจ ุดหมาย ด ้วยแล ะห ล ักป ร ิส ัญญ ุตา ค ือรู  ้ช ุมช นรู ้ส ังค มตั้งแต ่ในขอบเขต ที่
กว ้างขวาง ค ือ รู ้ส ังคมโลก รู ้ส ังคมของประเทศชา ต ิว ่าอยู ่ในสถานการณ ์อย ่างไรม ีป ัญหาอะไรม ีความ
ต ้องการอย ่างไรความรอบร ู้ดังกล่าวย ่อมท าให้ผู้น  าท างานด้านเศรษฐกิจประสบความ ส าเร็จได ้ และ
สามารถวางแผนการท  างานในระยะยาวต ่อไปได ้

ค. ด  านการบ ร ิหาร การบ ร ิหารเปนเรื่อง ที่เกี่ยว ก ับกระบวนการแปลงสภาพ ป ัจจ ัย
การผลิตเพ่ือ ให้ได ้สินค้าและบ ริการตาม คุณลักษณะที่ต้องการของ ผู้บริโภค หน้าที่ส าคัญของการ
ผลิตจะเกี่ยวก ับการเตร ียมระบบการผล ิต การควบค ุมการผล ิต และการประสานงาน ก ับหน ่วยงานที่
เกี่ยวข ้องก ับการผล ิต เพราะต ่างก ็ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ันในระบบการผ ล ิตเปนการส ร ้างสรรค ์ส ินค ้าและ
บร ิการเพ่ือตอบสนองความต ้องการมน ุษย์ ด ังนั้นจ ึงท  าให ้เก ิดการบร ิหารการผล ิตเพ่ือช ่วยให ้ผลผล ิต
ทีอ่อกมามีค ุณภาพและตรงตามความต ้องการของมน ุษย์ อ ีกประการหนึ่งย ังเปนการช่วยให้เราน  าเอา
ทร ัพยากร ที่ม  ีอยู ่อย ่าง จ  าก ัดนั้น มาใ ช ้ให ้เก ิดประโยช น์พร ้อม ทั้ง ต ้องประสานงาน ก ันอ ย ่าง ม ี
ประส ิทธ ิภาพเพ่ือให้องค ์การบรร ล ุเป ้าหมาย ส ูงส ุดผู ้บร ิหารจะต ้องม ีค ุณสมบ ัต ิหล ักอ ัตถ ัญญ ุตา ค ือ
รู ้จ ุดหมาย ของการ บร ิหา รม ีแนวทางในการ น  าพา บ ุคลากรและอง ค ์การไปตาม ว ัตถ ุประสง ค์      
ม ีความสามารถในการ แข ่งข ันม ีความ มุ ่งมั่นที่ จะบ ร ิหารงานไปใ ห ้ถ ึงเป ้าหมายขององ ค ์กา รรู  ้
หล ักม ัตต ัญญุตา ค ือรู ้ประมาณรู ้จ ักความพอ ดี หมายความ ว ่าต ้อง รู ้จ ักขอบเ ขตความเ หมาะสม
ที่จะ จ ัดท  า ในเรื่อง ต ่าง  ๆ ว ่า มีอง ค์ประกอบห รือมีปัจจัยอะไรเกี่ยว ข้องบ้างแ ล้วจัดใ ห้ลง ตัว
พอเหมาะพอ ดีและห ลักกา ลัญญุตา ค  ือความเปนผู้รู้จักกาลเวลา รู้กาลเวลาอ  ันเหมาะสมและ
ระยะเวลาทีจ่ะต ้องใช ้ในการประกอบก ิจกระท  า ภาระหน ้าที่การงานต ่าง ๆ  



๑๒๘ 

ง. ด  านการพ   ฒนา เศรษฐกิจที่พ  ัฒนาจนเปนระบบในปัจจุบัน ล  ้วนมีพ้ืนฐานจาก
กิจกรรมหล  ักสองประการ ได  ้แก่กิจกรรมการผล  ิตและก ิจกรรมการบ ร ิโภคหากระบบใดม  ีภาวะการ
ผล ิตเท ่าก ับภาวะของการบร  ิโภคแล ้ว ก ็จะเปนระบบเศรษฐ ก ิจที่สมด ุลในต ัวเอง ไม ่ต ้องพ่ึงพาอาศ ัย
ป ัจจ ัยแวดล ้อมภายนอกใด ๆ เร ียกว ่าเปนระบบที่อยู ่ภายใต ้อ ุดมคต ิ ในความจร ิงระบบเศรษฐ ก ิจใน
ชุมชนหนึ่ง ๆ ไม ่ว่าจะเปนระ ด ับท ้องถิ่น ระด ับภ ูม ิภาคหร ือระด ับประเ ทศจะไม ่สามารถ ด  ารงภาวะ
ได ้อย ่างสมบ ูรณ ์ในต ัวเองจ  าเปนต ้องมีการแลกเปลี่ยน หร ือพ่ึงพาอา ศัยซ่ึงกันและกัน ชุมชนจ ึงอาจ
ผล ิตของที่ม ิได้ใช้เพ่ือการบร ิโภคเองทั้งหมดหร ือก ็ม ิได้บรโิภคในสิ่งที่ตนเองผล ิตได้เท ่านั้น การพัฒนา
ในยุคที่ผ ่านมาท าให้กิจกรรมการผล  ิตและการบร  ิโภคในระบบเศรษฐกิจนั้นแยกออก ต ่างหากจากก ัน
อย ่างเด ็ดขาด ผู  ้ผล ิตไม่จ  าเปน ต ้องบริโภคใน สิ่งที่ตนเองผ ล ิตได้ ในขณะ ที่ผู้บริโภคก็ไม่จ  าเปน ต ้อง
ผลิตในสิ่งที่ตนเอง ต้องการ บร ิโภคผู  ้บร ิหารจะต  ้องประกอบด  ้วยค ุณสมบัต  ิตามหล  ักธ ัมม ัญญ ุตา ค ือ
ความเปนผู ้รู ้จ ักเหตุ เช ่นรู ้จ ักว ่าการพ ัฒนาทางเศรษฐก ิจเปนเหต ุแห ่งความสุขความขย  ันเปนเหต ุแห ่ง
ความส  าเร็จรู้สถานการณ ์ของเศรษฐก ิจที่ม ีความเปลี่ยนแปลงตามสภาพเศรษฐ กิจโลก ความต้องการ
ของผู ้บร ิโภคผลผล ิตมวลรวม ของประเท ศการน  าเ ข้าและ ส ่งออก สินค ้า รวมถึงสามารถคาดการณ์
ล่วงหน้าของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนต้น และรู้หลักปริสัญญุตา  คือ ความเปนผู้รู้จักบริษัท
ประช ุมชน และส ังคมว ่าส ังคมใดควรจะต ้องเข ้าไปพ ัฒนาตามความเร ่งด ่วน และควรให ้การพ ัฒนาตาม
ความเหมาะสมรวมทั้งร ู้ก ิร ิยาทีป่ระพฤ ต ิต ่อช ุมชนห ร ือส ังคมนั้น ๆ ว ่าประชาชน ม ีความ พ ึงพอใจ ต ่อ
การพ ัฒนาทางเศรษฐ ก ิจมากน ้อยเพ ียงใด 

จ. ด านการแก  ปญัหา การแก ้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ในปัจจุบันมักมุง่ไปที่ความพยายามใน
การลดความเอา ร ัดเอาเปร ียบจากภายนอก โดยใช ้ว ิธ ีการชดเชยหร ือมาตรการตอบโต ้ในร ูปแบบต ่าง 
ๆ ผ ่านทางหน่วยงานที่ให้ความช ่วยเหลือหรือเข ้าไปแก้ไขป ัญหา เช ่นขบวนการ ช่วยเหล ือจากม ูลนิธิ
ในร ูปของเ ง ินบร ิจาคท ุนการศ ึกษา ท ุนประกอบอา ช ีพขบวนการ อ ุดหน ุนจากห น ่วยงาน ร ัฐในร ูปของ
โครงการ จ  าน  าผลผ ล ิตโครงการประ ก ันราคา ผลผล ิตการจ ัดมหกรรมห ร ือน ิทรรศการเพื่อ ระบาย
ผลผล ิตและขบวนการเพ่ิมอ านาจต ่อรองจากอง ค์การพ ัฒนาเอกช นในร ูปของการรวมก ล ุ่มชาวบ้าน 
เพ่ือเร ียกร ้องให ้เก ิดการแก ้ป ัญหาการเผยแพ ร ่ป ัญหาให ้ส ังคมได ้ร ับรู ้ในวงกว ้างการสร ้างกล ุ ่มแกนน  า
ช ุมชนเปนต ้น ทั้งนี้โดยการส ร ้างศ ักยภาพทา งการแข ่งข ันหร ือการยก ระด ับข ีดความสามารถในการ
แข ่งข ัน ก ็อาจจะไ ม ่ช ่วยลดภาวะความเ ส ียเปร ียบไปไ ด ้และอาจ จ ัดเปนการ แก ้ป ัญหาที่ปลายเห ตุ 
ผู ้บร ิหารจะต ้องม ีหล ักธ ัมม ัญญ ุตา ค ือความเปนผู ้รู ้จ ักเหต ุของป ัญหาที่เก ิดขึ้นและแก ้ไขป ัญหาที่ยั่งย ืน
มุ ่งใหช้ ุมชนม ี“การผล ิตหร ือการบร ิโภคเพ่ือแก้ท ุกข ์” โดยเริ่มจากสิ่งที่ม ีความจ  าเปนพื้นฐานหร  ือปัจจัย
สี่และสิ่งที่เปนความมั่นคงปลอดภ  ัยในการด  ารงช ีว ิตเปนพ้ืนฐานก ่อนหล ักอ ัตถ ัญญ ุตา ค ือความเปนผู ้รู้
จ ักผล พ ิจารณาถ ึงก ิจกรรมการผล ิตและการบร ิโภคช ี้ให ้เห ็นถ ึงทางเล ือกในกระบวนการผ ล ิตและการ
บรโิภคที่น าไปสู่ “การสิ้นไปของความ ทุกข์” มากกว ่าการใ ช ้ทรัพยากรไปเพื่อ การสร้างความสุขหร ือ
ความ พ ึงพอใจอ ย ่างไม ่ม ีที่สิ้นส ุดและห ล ักม ัตต ัญญ ุตา ความเปน ผู ้รู ้จ ักประมา ณค ือรู ้จ ักความพอ ดี 
โดยการลด ส ัดส ่วนการบ ร ิโภคให ้ม ีปร ิมาณพอเหมาะพอ ด ีก ับส ัดส ่วนการผล ิต เพ่ือตอบสนองความ



๑๒๙ 

ต ้องการบร ิโภคในส ่วนทีเ่ก ินก  าล ังการผล ิตของตนเอง เปนการส ่งเสร ิมการพ ึ่งตนเองลดการพึ ่งพาจาก
ภายนอก ซ่ึงเปนการแก้ปญหาทีค่ าน ึงถ ึงความสมด ุลและการมภี ูมิคุ้มก ันที่ด ีทางเศรษฐกิจนั่นเอง 

ช. ด  านการต  ดส ินใจ ระบบเศรษฐก ิจนั้นม ีสองม ิต ิซ ้อนท ับก ันม ิต ิแรกเปนภาคเศรษฐ ก ิจ 
ของจร ิงซ่ึงประกอบไป ด ้วยภาคการผลิต ภาคบริการภาคการเ ง ินที่คอยระดมเ งินไปใช้ในการลงท ุน 
เพ่ือเพ่ิมความสามารถในการผล ิต หน ่วยทางเศรษฐก ิจไม ่ว่าจะเปนผ ู ้ผล ิต ผู ้ซ้ือล ูกจ ้าง นายจ ้างต ่างก็ 
ม ีความอยากได้อยากมีด ้วยกันทั้งสิ้น เพ ียงแต่การตัดสินใจส่วนใหญ ่เปนการต ัดสินใจอย ่างมีเหต ุมีผล 
รู้จักเปร  ียบเท ียบผลประโยชน์ที่ได้กับ ต ้นท ุนที่จะเก  ิดขึ้น โดยไม  ่ปล ่อยให ้ความอยากเข  ้ามาบ ิดเบ ือน
การตัดสินใจมาก  น ักระบบเศรษฐ ก ิจภาคนี้ถ ูกขับเคลื่อนด ้วยกลไกตลาด ที่ท  างานอย ่างค ่อนข ้างเปน
เหต ุเปนผลม ิต ิทีส่องเปนเศรษฐ ก ิจภาคมาย า หน ่วยทางเศรษฐ ก ิจทีห่ลงอยู ่ในภาคเศรษฐ ก ิจแบบนี้
ไม่สามารถควบ ค ุมความอยากไ ด ้อยาก ม ีของตนไ ด ้ส ักเท ่าไร เมื่อ ก ิเลส ต ัณหาเ ข ้ามาบด บ ังการ
ต ัดส ินใจ ความม ีเหต ุม ีผลจ ึงลดน ้อยถอยลง พอขาดเห ตุผลความสามารถการ ตัดส ินใจก ็ลดลงตามไป
ด ้วยภาค เศรษฐ ก ิจแบบ นี้ จ  ึงม ีความ อ ่อนไหว ต ่อป ัจจ ัยต ่าง  ๆ ที่เข ้ามากระ ตุ ้นค ่อน ข ้าง ส ูง
ผู ้บร ิหารจะ ต ้อง ประกอบ ด้วยห ล ักอ ัตถ ัญญ ุตา ค  ือความเปน ผู ้รู ้จ ักผลรู  ้ประโยช น ์ที่เก ิดจากการ
ตัดส ินใจทางเศรษฐ กิจในม ิต ิต ่าง ๆ ว ่าจะม ีผลกระทบเก ิดขึ้นอย ่างไรบ ้างรู ้หล ักม ัตต ัญญ ุตา ค ือความ
เปนผู ้รู ้จ ักประมา ณรู ้จ ักความพอด  ีในการแสวงหาเครื่องย  ังช ีพในทางท่ีชอบธรรม ไม ่โลภมากเ ก ินไป
และร ู ้จ ักประมาณในการใช ้จ ่ายด ้วยและห ล ักปร ิส ัญญ ุตา ค ือความเปน ผู ้รู ้จ ักบร ิษ ัทประช ุมชนและ
ส ังคมว ่าส ังคมใด ม ีความ ต ้องการใน ด ้านเศรษฐ ก ิจอย ่างไร รวมทั้งรู้กิริยาที่ประพฤ ต ิต ่อช ุมชนหร ือ
ส ังคมนั้น ๆ ว ่าม ีป ัจจ ัยใดบ ้างที่ อาจก ่อให ้เก ิดผลกระทบต ่อการต ัดสินใจมากน้อยเพ ียงใด 

จร ิงอยู่การประ ย ุกต ์ใช ้ในด ้านการเ ม ืองและการปกค รองในป ัจจ ุบ ันการปกครอง ใน 
ท ัศนะของน ักว ิชาการทางร ัฐศาสต ร ์จะหมาย ถ ึงการก  าก ับด ูแล การบร ิหาร การจ ัดการการก  าหนด 
นโยบายออกกฎหมายและการป ฏ ิบ ัต ิการต ่าง ๆ เพ่ือให ้บรรลุเป ้าหมายที่ตั้งไว ้ในทางการเม ือง และ 
การปกครองหมาย ถ ึงการบ ร ิหารราชการแ ผ ่นด ินเพื่อ ให ้ประชาชนโดย ส ่วนรว มม ีความ ส ุขสงบ 
ปลอด ภ ัยม ีช ีว ิตความเปนอ ยู ่ที่ดี เจร ิญก ้าวห น ้าใน ท ุกด ้านการปกครองในส ม ัยให ม่ จะเ น ้นการ 
กระจาย อ  านาจห ร ือแบ ่งอ  านาจไปใ ห ้ประชาชนใน ท ้องถิ่นให ้ม ีส ่วนร ่วมในการปกครอ ง ท  าให ้เก ิด 
ร ูปแบบการปกครองหลายระ ด ับได ้แก ่การปกครองส ่วนกลาง (Central government) การปกครอง
ส ่วนภ ูม ิภาค (Local government) และการปกครอง ส ่วนท ้องถิ่น (Local self-government)    
โดย อา ศ ัยการรวม ศ ูนย ์อ  านาจ การแบ ่งอ  านาจและกา รกระจาย อ  านาจแนวค ิดเรื่องการ แบ ่งแยก
อ  านาจจ ึง เปนแนวค  ิดทางการเม  ืองสม ัยใหม่ที่ส   าคัญ และประก  ันในเรื่องความชอบธรรมของการใ ช ้
อ  านาจ ในทางการเ ม ืองการปกครอ งแนว ค ิดค ุณสม บ ัต ิของ ผ ู ้บร ิหารตามห ล ักส ัปป ุร ิสธรร ม        
มาประย ุกต ์ใช ้ในด ้านการเม ืองและการปกครอง ประกอบด ้วย 

 
                                                           

พระคร ูปร ิย ัต ิธรรมวงศ์ (ส ุพล ธม ฺมว  โส), วารสารบ  ณฑ ิตส งคมปร ิทรรศน ์, (บ ัณฑ ิตว ิทยาล ัย: มหา 
จ ุฬาลงกรณราชว ิทยาลยั, ๒๕๕๖), หน้า ๔๓๓. 



๑๓๐ 

๑. ด  านการท  างาน ผู ้บร ิหารจะต ้องต้ังตนอยู ่ในหล ักการที่ถ ูกต ้องกล ่าวค ือต ้องพ ิจารณา 
ทั้งก ่อนจะค ัดเล ือกเข ้ามาด  ารงต าแหน  ่งเปนหล ักก ่อนว ่าเปนผู  ้ที่ย ึดมั่นหล ักการระบอบประชา ธ ิปไตย
ในความถ  ูกต ้องอย  ่างไรก  ็ตาม ผู้น   าไม ่เพ ียงแต ่ม ีความรู  ้ความเชี  ่ยวชาญในงานหร  ือกฎกต  ิกาในการ
ปกครอง ทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์เท่านั้นจะต้องมีความเข้าใจและรู้จักปรับใช้หลักรัฐประศาสนศาสตร ์
หร ือการบ ริหารภาค รัฐไ ด้อย่างเหมาะสมในการแ ก้ปัญหาหากเก ิดวิกฤต ิศรัทธาขึ้นด้วย แล้วต้อง
พิจารณา ต ่อเนื่อง ว ่า ถ ้ามอบ ต าแหน่งให้แล ้วจะยังต้ังตนอยู่ในหลักการ ที่ถ ูกต ้องได ้อย ่างตลอดไ ป 
แบบโป ร่งใส ย ุต ิธรร มซ่ือส ัตย ์ต ่อสถา บ ันชา ต ิ ศาสน าพระมหาก ษ ัตร ิย ์และ อ  านาจอ ธิปไตยของ
ประชาชนตลอดไป ผู ้บริหารจะต ้องมีค ุณสมบัต ิตามหลักธ ัมม ัญญ ุตา ความเปนผู้รู ้จ ักเหตุเช ่นรู ้จ ักว ่า
การท างานเปนเหต ุแห ่งความส ุขความขยันเปนเหตุแห ่งความส  าเร็จ การอ ุท ิศตนเพ่ือส่วนรวมเปนต้น
และ รู ้ว่าเมื่อเ ก ิดมีผลขึ้นมาแล ้วมันจะ ต้องมีเหตุเมื่อ รู้ว ่าอะไ รเปน เหตุให้เกิดผล ด ี มุ่งท างานเพ่ือ
ประโยชน ์ของส ่วนรวม ถือเอาความสงบส ุขของประชาชนส ่วนใหญ ่เปนส  าคัญรู้หล ักอ ัตต ัญญ ุตา ความ
เปนผู้รู้จักตน ค  ือต  ้องมีรู  ้ส ึกต ัวอยู ่เสมอ ว ่าตนเอง ม ีชา ติม  ีตระ ก ูลยศศ ักด์ิ สมบ ัติบร ิวา รความ รู ้
ความสามารถและค ุณธรรม จร ิยธรร มแล ้วต ้องประพฤ ต ิตนใ ห ้สม ก ับภาวะ นั้น ๆ เปน แบบอย่าง
ที่ดีให้กับผู้ร่วมงานหรือผู้ใต้บังคับบัญชา และหลักปุคคลปโรปรัญญุตาคือ ความเปนผู้รู้จักเลือกบุคคล
รวมทั้งรู้ความแตกต่างแห่งบุคคลว่า โดยอัธยาศัยความสามารถและคุณธรรม เปนต้น เพ่ือให้สามารถ
ท างานในด้านการเมือง และการปกครองส าเร็จประโยชน์ได้ผลดีต่อสังคมและประเทศชาติ 

๒. ด านการบร ิหาร ผู้บรหิารจะต้องก  าหนดนโยบายที่ด ีมีความชัดเจนและ มุ ่งมั่นในการ 
น  าพาประเทศไป ส ู ่เก ียรต ิภ ูม ิได ้อย ่างม ีศ ักดิ ์ศร ีและส ง ่างา มม ีความห น ักแน ่นไม ่หว ั ่นไหว ต ่อค  า
ว ิพากษ ์ว ิจารณ ์ทีจ่ะมาเปน อ ุปสรรคขวาง ก ั้นความส  าเร ็จในการบ ร ิหาร หล ักธรรม ที่เกี่ยวก ับผู ้น  านั้น 
ย ่อมม ีค ุณค ่าต ่ออ ุดมการณ ์ของการปกครองระบอบประชา ธ ิปไตยอยู ่ไม ่น ้อย การให ้ส ิทธ ิเสร ีภาพและ
ความเสมอภาคแ ก ่มน ุษย ์ท ุกชนชั้นวรรณ ะ การถ ือหล ักอธ ิปไตย ๓ ประกา รรวมทั้งหล ักธรรมใน 
การเม ืองและการปกครอ ง หร ือการบร ิหารงานโดยห มู ่คณะตามหล ักอปร ิหาน ิยธรรม ย ่อมม ีค ุณค ่า
ต ่อการ ที่จะน  ามาใ ช ้กล ่อมเกลา จ ิตใจแ ละค ุณธรรมจ ร ิยธรรมของ ผู ้น  าในการประพฤ ต ิปฏ ิบ ัต ิ
ตาม อ ุดมการณ  ์ของการปกครองระบอบนี้ได  ้เปนอย  ่างด  ี  ผู ้บร ิหารจะ ต ้องม ีค ุณสม บ ัต ิตาม
หล ักอ ัตต ัญญ ุตา คือความเปนผู้รู้จักตน ต  ้องรู้ส ึกต ัวอยู ่เสมอว ่าตนเองม  ีภาระหน  ้าที่และค  ุณธรรม
จร ิยธรรม ในการบร ิหารองค ์การ แล  ้วต ้องประพฤ ต ิปฏ ิบัต ิตนให ้สมก ับภาวะนั้น  ๆ และรู้ที่ จะแก ้ไข
ปร ับปร ุงให ้ด ียิ่งขึ้นต ่อไปไม ่ลุแก่อ  านาจไม ่หลงตนเอง เปนผู  ้ยอมร ับฟังความค ิดเห ็นของคน อ่ืนรู ้หล ัก
กาล ัญญ ุตา ค ือความเปน ผู ้รู ้จ ักกาลเวลา อ ันเหมาะสมและระยะเวลาที่ จะต ้องใช้ในการบ ร ิหารตาม
นโยบาย ที่วางไว้ โดยการ ก  าหนด แผนระยะ สั้นระยะกลา ง และระยะยา ว เพ่ือการบ ริหารอ ย่างมี
ประสิทธ ิภาพ และ รู้หลักปริสัญญุตา ความเปน ผู ้รู ้จ ักบร ิษ ัท ประ ช ุมชน และ ส ังคม ไม ่แบ ่งแยก
ความแตกต ่างของประชาชนในแ ต ่ละภาค ผู้น  าต ้องส ่งเสร ิมการกระจายความเจร  ิญสู ่ภาคส ่วนต ่างๆ
                                                           

ท ินพ ันธุ์  นาคะตะ , พระพ ุทธศาสนาก  บส  งคมไทย , (กร ุงเทพมหานค ร: หจก.สหายบล ็อกการ
พ ิมพ ์, ๒๕๕๒), หน้า ๑๐๑. 



๑๓๑ 

ด ้วยความเสมอภาค 
๓. ด  านการพ ฒนา การสร ้างพ ัฒนาบ ุคคลเพื่อ ให้เปนผู ้บร ิหารในส ังคมไทย ป ัจจ ุบ ันนั้น 

ผู้บริหารหร ือผู ้ปกครอ ง ต ้องรู้จ ักสร้างการเปน ผู ้ให ้แก ่ส่วนรว ม เปน ผู้กระท ากิจต ่าง ๆ เพ่ือ การ
ร ักษาองค ์การ ร ักษาน้ าใจผู ้อยู ่ใต ้บ ังค ับบ ัญชาให ้ได ้ม ีส ่วนร ่วมในความเจร ิญขององ ค ์การ ซ่ึงการ
พ ัฒนาการเม ืองนั้นจะต ้องม ีการขยายการ ม ีส ่วนร ่วมทางการเ ม ืองของประชาช น แต ่ม ีจ ุดส  าค ัญที่
จะต ้องพ ิจารณาค ือการผ ูกพ ันอย ่างใกล้ชิดก ับส ิทธิการลงคะแนนเ ส ียงและการน  าเอาชนก ล ุ ่มใหญ ่
เข ้ามา ส ู ่ในวิถ ีทางการเ ม ือง การ มีส ่วนร ่วมทางการเ ม ืองนั้นหมาย ถึงการกระจายในกา รต ัดส ิน
นโยบายและการมีส ่วนร ่วมนั้นท  าให ้เก ิดผลกระทบ ต ่อการเล ือกและการ ต ัดส ินใจป ัญหาก ็อยู ่ที่การ
พยายามส ร ้างด ุลยภาพระหว ่างความ รู ้ส ึกของประชาชน ต ่อการม ีส ่วนร ่วมและความเปนระเ บียบ
เร ียบร ้อยในส ังคม ซึ่งเปนป ัญหาขั้นม ูลฐานของระบบประชาธ ิปไตยผู ้บร ิหารจะต ้องม ีค ุณสมบ ัต ิตาม
หล ักธ ัมม ัญญ ุตา ความ เปน ผู ้รู ้จ ักเห ต ุในก ารที่จะพ ัฒนาการ ม ีส ่วนร ่วมของประชาชนในระบบ
การเ ม ืองและการปกครองของ ประเทศมีส  ่วนร  ่วมใน การก  าหนดและ ต ัดส ินนโยบายของ ร ัฐที่ม  ี
ผลกระทบต ่อประชาชน รู ้หล ักอ ัตถ ัญญ ุตา ค ือความเปนผู ้รู ้จ ักผลเคารพในส ิทธิของประชาชน ที่ออก
เส ียงลงคะแนนเ ล ือกเล ือกตั้งบ ุคคลเพื่อ  ท  าหน ้าที่แทนตนเองและห ล ักป ุคคลปโรป ร ัญญุตาค ือความ
เปนผู ้รู ้จ ักแยกแยะก ลุ ่มบ ุคคลใน ส ังคมซ่ึงม ีการแสดงออก ต ่อการ ม ีส ่วนร ่วมด ังกล ่าวใน ล ักษณะ ที่
แตกต ่างก ัน ทั้งนี้ เพ่ือใ ห ้เปนไปตามครรลองการ ปกครองในระบอบประชาธ  ิปไตย ถือ ว ่าอ  านาจที่
แท้จริงเปนของประชาชน  

๔. ด  านการแก  ป  ญหา เหต ุแห ่งการปกครองบ  ้านเม ืองด ้วยการคอร์รัป ช ั่น คือ ป  ัญหา
ใหญ ่ที่ฝ ังต ัวอยู ่ในระบบ ส ังคมไทยมานา นส ังคมไทยเอง ก ็เปน ป ัญหา ที่ม ีแนวค ิดการยอม ร ับว ่า 
การ คอร ์ร ัปช ั่นเปน เรื่อง ธรรมชา ติ ส ังคม ก ็ต ้องม ีการคอ ร ์ร ัปชั่นแต ่ขอใ ห ้ท  างานเพ่ือประชาชน ก ็
พอแล ้ว ความค ิดเช่นนี้เปนการส น ับสน ุนคนไม ่ด ีคนท ุจร ิตเท ่าก ับว ่า ค ิดแบบนี้ก ็ไม ่ต ่างอะไร กับการ
เปนโจ ร ซ่ึงขัดต ่อหล ักค ุณธรรมจร  ิยธรรมและ ทั่วโลกก  ็ประณามการคอร์รัป ช ั่นจ ึงต ้องปราบปราม 
ป ัญหาการปราบ คอร์ร ัปช ั่นที่ท ุกรัฐบาลป ระกาศต่อต ้านไม ่เคยท  าได้ส าเร็จเส ียที ก ็เพราะผู้น าและ
คณะร ัฐบาลไม่เอาจริงในการปราบปรามคอร์รัปชั่น “คนที่ไม่ม ีความสุจริต คนที่ไม่ม  ีความมั่นคง ชอบ
แต่ม ักง ่ายไม ่ม ีว ันที่จะสร ้างสรรค ์ประโยชน์ส  ่วนรวมที่ส   าค ัญอ ันใดได ้ผู้ที่ม ีความสุจริตและความมุ ่งมั่น
เท ่านั้นจ ึงจะท  างานส  าค ัญยิ่งใหญ ่ที่เปนค ุณเปนประโยช น ์แท ้จร ิงได้ส าเร ็จ” ผู ้บร ิหารต้องม ีค ุณสมบ ัต ิ
ตามห ล ักธ ัมม ัญญุตา ความเปนผู้รู้จักเหตุเช่น รู้จัก ว ่าการท   าความ ด ีเปนเห ต ุแห ่งความ ส ุขรู ้ว ่าการ
ท ุจร ิตคอร ์ร ัปช ั่นเปนการ บ ่อนท   าลายความ มั่นคงของชา ต ิ เปน สิ่งที่ ไม ่ควรกระ ท  าเปนอ ย ่างยิ่งรู  ้
หล ักม ัตต ัญญุตาความเปนผู ้รู ้จ ักประมาณ ค ือร ู ้จ ักความพอ ด ีเช ่นในการแสว งหาเครื่อง ย ังช ีพก ็ต้อง
แสวงหาในทาง ที่ชอบธรรมไม ่ใช้ อ  านาจหน ้าที่แสวงหาผลประโยช น ์โดยท ุจร ิตและหล ักปร ิส ัญญุตา 
ความเปน ผู ้รู ้จ ักบร ิษ ัทประช ุมชน และส ังคม โดยการประพฤ ต ิปฏ ิบัต ิตนเปนแบบอย  ่างที่ด ีในการ
ด  าเน ินชีว ิตให้กับประชาชนย ึดถ ือปฏ ิบ ัติตามได้และการแก้ป  ัญหาใด ๆ จะต ้องได ้รับความร ่วมม ือและ
การเข ้ามาม ีส ่วนร ่วมจากผู้มีป  ัญหาเอง ซ่ึงผู้มีป ัญหาจ  าเปนที่จะต ้องเข ้ามาร ่วมค ิดร ่วมท  าและช ่วยก ัน



๑๓๒ 

แก้ป ัญหาจ ึงจะส  าเร ็จไปได ้  
๕. ด านการต ดส ินใจ การเมืองค ือกระบวนการและวิธ ีการที่จะน าไปสู่การตัดสินใจของ 

กลุ ่มคนค  านี้ม ักจะถ ูกน  าไปประย ุกต ์ใช ้ก ับร ัฐบาล แต ่ก ิจกรรมทางการเม ืองสามารถเก ิดขึ้นได ้ทั่วไปใน 
ทุกกลุ ่มคนทีมี่ปฏ ิส ัมพ ันธ ์ก ัน มนุษย์นั้นโดยธรรมชา ต ิเปนสัตว์ส ังคมที่ต ้องอา ศัยอยู ่รวมก ันเปนก ลุ ่ม 
เปนหมูค่ณะ เมื่อมนุษย ์มาอยู ่รวมก ันหากม ิได้ก  าหนดกต ิกาอะไรส ักอย ่างขึ้นมาก  าก ับการอ ยู่รวมก ัน 
ของมน ุษย์แล ้วนั้น ก ็จ  าเปนอยู ่ในต ัวเองทีจ่ะต ้องก  าหนดต ัวผู ้น ามาท  าหน ้าทีค่วบค ุมด ูแลปกครองใ ห ้ 
สังคมของมนุษย ์ด าเนินไปไ ด ้ด ้วยความเ ร ียบร้อยหากแ ต ่เปนการอ ย ู่ร ่วมก ันเพื่อจะ ให้มีช ีว ิตที่ดีข้ึน 
อ ีกด ้วย โดยน ัยทีม่น ุษย ์จ  าต ้องปกครองก ันนั้นหากเก ิดป ัญหาขึ้นในระหว่างมนุษย ์ด ้วยก ัน หร ือการจะ
ท  าให้สังคม มีความเจ ริญก้าวห น ้าขึ้นไปหลีกเลี่ยงไม่ได ้ที่จะต ้องเก่ียว ข้องกับการ ใช้อ านาจทาง
การเมือง อ ันม ีความหมายและบ ร ิบททีส่ะท ้อนออกมาในเรื่องของการใ ช ้อ  านาจเพ่ือการปก ครอง
ประชาชน การเ ม ืองการปกครอง ซ่ึงเปนสภาพการ ณ ์และผล ที่เก ิดจากการกระ ท  าของม น ุษย ์
นั้นเอง ผู ้บร ิหาร จะต ้องม ีค ุณสม บ ัต ิตามห ล ักธ ัมม ัญญ ุตา ค ือเมื่อ ด  ารง ต  าแหน ่งต ้องรู ้หล ักกา รรู ้
กฎเกณ ฑ ์กต ิกาที่เก่ียวข ้องของร ัฐค ือกฎหมายต้ังแต่รัฐธรรมน ูญลงมา ผู ้ปกครองประเทศชา ต ิก็ต ้องรู้
หล ักร ัฐศาสตร ์และรู้กฎกติกาต้ังตนอยู ่ในหลักการแล้วก ็ตั้งมั่นอยู ่ในหล ักการนั้นรู ้หล ักอ ัตถ ัญญุตา ค ือ
รู้จ ุดหมายม ีความช ัดเจนในจ ุดหมายแล ้ว จะต ้องมีความแน ่วแน ่มุ ่งมั่นทีจ่ะไปให ้ถ ึงจ ุดหมายด ้วยและ
หล ักปร ิส ัญญุตา ค ือ รู  ้ช ุมชน รู  ้ส ังคม ต้ังแต ่ในขอบเขต ที่กว ้างขวา งค ือรู ้ส ังคมโล ก รู  ้ส ังคมของ
ประเทศชา ต ิว ่าอยู ่ในสถานการ ณ ์อย ่างไ ร ม ีป ัญหาอะไ รม ีความต ้องการอ ย ่างไ ร เพ่ือ สนองความ
ต ้องการได ้ถ ูกต ้องหร ือแก ้ไขป ัญหาได ้ตรงจุด 

ส ่วนการประย  ุกต ์ใช ้ในด ้านส  ังคม คือมน  ุษย์กับส  ังคมเปนของคู่กันเพราะมน  ุษย ์เปน
ผู ้สร ้าง สังคมและส  ังคมท าให้เก  ิดมน ุษย ์บรรดาส ัตว ์ทั้งหลายในโลกแ บ ่งออกเปน๒ชน ิด ค ือ ส ัตว ์โลก
และส ัตว์ส ังคม มน ุษย ์เปนส ัตว์ส ังคม มน ุษย ์เปนส ัตว ์โลกที่ม ีล ักษณะเฉพาะแตก ต ่างไปจากส ัตว ์อ่ืนได ้
เด ่นช ัดค ือ ชอบอยู่รวมก ันเปนส ังคมพ่ึงพาอาศ ัยซึ่งก ันและก ันการรวมกลุ ่มม ีล ักษณะเปนระเบ ียบแบบ
แผนและมีระบบความส ัมพ ันธ ์อย ่างละเอ ียดอ ่อน ม ีการจ ัดระเบ ียบในการอยู ่ร ่วมก ันเพื่อช ่วยก ันแก ้ไข
ป ัญหาและ ตอบสนองความต ้องการของสมา ช ิกในส ังคมม ีความ ผ ูกพ ันต ่อก ัน แต ่ล ักษณะ ที่มน ุษย ์
อยู ่รวม ก ันมีล  ักษณะแตก ต ่าง ก ัน ส  ังคมม นุษย ์นั้น ไม่ได้อยู่ในสภาพ ที่หยุดนิ ่ง หากแ ต่มีความ
เคลื่อนไหวตลอดเวล า แนวโ น ้มทั่วไปของ ส ังคมจ ึงอยู ่ในสภาพ ที่จะเปลี่ยนแปลงอ ยู ่เสม อ การ
เปร ียบเท ียบความ แตกต่างของ ส ังคมและ ว ัฒนธรรมหนึ่ง ใน เวลาที่ผ ่านไ ป พบว ่าส ังคมจะไ ม ่
เปลี่ยนแปลงอ ย ่างรวดเ ร ็ว หากการ เปลี่ยนแปลงนั้นจะมีล  ักษณะแบบ ค ่อยเปน ค ่อยไปแนวค  ิด
ค ุณสมบ ัต ิของผู ้น  าตามหล ักส ัปป ุร ิสธรรม ๗  เพ่ือน  ามาประย ุกต ์ใช ้ในด ้านส ังคม ประกอบด ้วย 

๑. ด  านการท  างาน การด  ารงช ีว ิตของม น ุษย ์ต ้องม ีภาระ หน ้าที่ส  าค ัญเพ่ือใ ห ้สามารถ 
ด  าเน ินช ีว ิตได ้อย ่างเปนปก ต ิส ุขท ุกคนในส ังคมจะ ต ้องท  างาน โดยประกอบอา ช ีพที่ตนเอง ม ีความรู้ 
                                                           

พระคร ูส ันต ิธรรมาภ ิร ัต (บ ุญช ัย สน ฺต ิกโร), วารสาร บ  ณฑ ิตส งคมปร ิทรรศน ์, (บ ัณฑ ิตว ิทยาล ัย: 
มหาจ ุฬาลงกรณราชว ิทยาลยั, ๒๕๕๖), หน้า ๕๓๐. 



๑๓๓ 

ความสามารถเพ่ือการสร ้างรายได้สร ้างฐานะทางครอบครัว และจ  ัดซื้อหาสิ่งอ  านวยความสะดวกตาม 
สมควรแก ่การด  ารงช ีวิตทั้งระด ับครอบคร ัวและส ังคมส ่วนรวม นอกจากนี้ย ังเปนการสร ้างความมั่งคั่ง 
ให ้ก ับส ังคมเปนท ุนส  าค ัญในการด  ารงช ีพการท  างานจ ึงเปนการส ร ้างความ มั่นคงให ้ก ับระบบ ส ังคม 
ส ่วนรว ม ท  าให ้สาม ารถด  าเน ินช ีว ิตด ้วยประโยช น ์ม ีความ ส ุข สร ้างความสา ม ัคค ีแก ่คนใน ส ังคม 
“อ ุปสรรคส  าค ัญของการท  างาน ค ือความท ้อถอยและความหว ั่นเกรงต ่ออ ิทธ ิพลต ่าง ๆ ซึ่งเปนเหต ุบั่น 
ทอนความสามารถในตนก  ับทั้งความเท่ียงตรงต  ่อหน ้าที่อย ่างร ้ายกาจจ  ึงต ้องระม ัดระว  ังควบค  ุมสต ิ 
และร ักษาความส ุจร ิตเปนธรรมไว ้ให ้ได้ตลอดเวลา” ผู ้บร ิหารในการท  างานด้านส ังคมต ้องม ีค ุณสมบ ัต ิ
ตามหล ักธ ัมม ัญญ ุตา ค ือความเปน ผู้รู ้จ ักเหต ุเช ่นรู ้จ ักว ่าการท  างานเปนเห ต ุแห ่งความส ุขความขยัน
เปนเหต ุแห ่งความส  าเร็จ ความเกียจคร้านเปนเห ต ุแห ่งความล ้มเหลว รู้ว ่าการท  างานส ุจร ิตย ่อมท  าให ้
ช ีว ิตมีความส ุขรู ้หล ักธรรมที่ท  าให ้การท  างานประสบความ ส  าเร ็จและหล ักปร ิส ัญญ ุตา ค ือความเปน
ผู ้รู ้จ ักประ ช ุมชนและส ังคมต ่าง  ๆ ว ่าส ังคม ใดควร ที่จะเ ข ้าไป ร ่วมด ้วยส ังคมใดควรห ล ีกเ ลี่ยงให้ 
ห ่างไกลรวมทั้งร ู้ก ิร ิยาที่ประพฤติต ่อชุมชนหร ือสังคมนั้น ๆ ว่าเมื่อเข ้าส ังคมนี้จะต้องประพฤ ติตัววาง 
ต ัวอย ่างใด จะต ้องพ ูดอย ่างไร ต ้องรู ้มารยาทในส  ังคมนั้นๆจะได  ้ไม ่เก ้อเข ินเวลาสู ่ที่ประช ุมชนค ือต ้อง 
ท  าต ัวเข ้าก ับส ังคมได ้โดยถ ูกต ้องตามท  านองคลองธรรม 

๒. ด  านการบร  ิหาร  ส ังคมจะเก  ิดความสงบ ส ุขได ้นั้นก  ็เก ิดจากการที่สามารถบร  ิหาร
จ ัดการให้ม ีความเปนระเบ ียบเร ียบร ้อย สร ้างความพ ึงพอใจให ้เก ิดขึ้นก ับคนในช ุมชน ผู้น  าจ ึงต ้องเปน
ผู้ที่รอบร ู้ ในก ิจการด ้านต ่าง  ๆ เพ่ือ ที่จะบ ร ิหารงานของ ส ังคมให ้เปน ระเ บ ียบเ ร ียบร ้อย ม ีว ิน ัย
ในการ ท  างาน เส ียสละอดทน อ ุท ิศตนเองเพ่ือ ส ังคม ส ่วนรวมเปน ผู ้มองการ ณ ์ไกล ม ีค ุณธรรม
จร ิยธรรมประ จ  าใจมี มน ุษย์ส ัมพ ันธ์ที่ดีสามารถจ ัดการงานท ุกอย ่างได ้เร ียบร ้อยเหมาะสมด ังข ้อค ิดว ่า 
“การด  าเน ินช ีว ิตโดยใช้วิชาการอย ่างเดียวย ังไม ่เพียงพอจะต้องอาศ ัยความรู ้รอบต ัวและหล ักศ ีลธรรม
ประกอบด ้วยผู ้ที่มคีวามร ู้ด ีแต ่ขาดสต ิความ ยั้งค ิด น  าความ รู ้ไปใช ้ในทางม ิชอบก ็เท ่าก ับเปน บ ุคคล
ทีเ่ปนภ ัยแก ่ส ังคมมน ุษย ์” ผู ้บร ิหารต ้องม ีค ุณสมบ ัต ิตามหล ักปร ิส ัญญ ุตา ค ือความเปน ผู ้รู ้จ ักบร ิษ ัท
ประช ุมชนและส ังคมว่าสังคมใดควร ที่จะเข ้าไปร ่วมด ้วย ส ังคมใดควรหล ีกเลี ่ยงให ้ห ่างไกลรวมทั้งรู ้
ก ิร ิยาทีป่ระพฤต ิต ่อช ุมชนหรอืส ังคมนั้น ๆ ว ่าเมื่อเข้าส ังคมนี้จะต ้องประพฤต ิต ัววางต ัวอย่างใด ต้องรู้
มารยาทในสังคมนั้น ๆ วางต ัวได ้เหมาะสมเวลาไปสู ่ที่ประช ุมชน ค ือ ต ้องท  าต ัวเข ้ากับส ังคมได ้โดย
ถ ูกต ้องตา มท  านอง คลองธรร มรู ้หล ักธรรม ในการบ ร ิหารงา นและหล ักป ุคคลปโรป ร ัญญุตา ค ือ
ความเปน ผู ้รู ้จ ักเล ือกบ ุคคล รวมทั้งรู้ในความแตก ต่างแห ่งบ ุคคลว่าม ีความรู ้ความสามารถ อ ุปนิส ัย
และค ุณธรรมจร ิยธรรม เพ่ือการมอบหมายใ ห ้ท  าหน ้าที่ต ่าง ๆ แทนตนในการบ รหิารงานในส ังคมให้
ประสบความ ส  าเร ็จ เพ่ือสร ้างความผาส ุกให ้เก ิดขึ้นในส ังคม 

๓. ด านการ พ ฒนา การด  ารงชีวิตมนุษย์ในส ังคมจ าเปนที่จะต้องแสวงหาความเจ ริญ  
ในการ ที่จะให ้ช ีว ิตม ีความปลอ ดภ ัย มีความ มั่นคงก ่อให ้เก ิดว ัฒนธรรม ที่ดีงามม ีการส ืบทอด ก ันมา
อย ่างยาวนาน แต่ก ็จ  าเปนทีจ่ะต้องมีการปรบัปรงุเปลี่ยนแปลงเพ่ือให้เกิดความเหมาะส ม ดังนั้นการ
ทีจ่ะพ ัฒนาใ ห ้เก ิดความ ยั่งย ืนในส ังคมก ็ค ือการ พ ัฒนาคนใ ห ้ม ีความ รู ้ความสามาร ถ ม ีจ ิตส  าน ึกใน



๑๓๔ 

ความร ับผ ิดชอบต ่อส ังคม ปล ูกฝ ังค ุณธรรมจร ิยธรรมเพื่อการ ด  ารงช ีว ิตที่ด ีม ีส ันต ิส ุข ส ่งเสร ิมให ้บ ุคคล
เร ียนรู้ในสิ่งที่ เปนประโยช น ์ต ่าง ๆ ตามคว ามสามารถ เน ้นความสนใจของ บ ุคคลและ ค  าน ึงถ ึง
ประโยชน ์ทีจ่ะน  าไปใช ้ให ้เกิดผลในอนาคตผู้บริหารต ้องม ีค ุณสมบ ัติตามหลักปุคคลปโรป รัญญุตา ค ือ
ความเปน ผู้รู้ จ ักเล ือกบ ุคคลว ่าบ ุคคลนี้เปนคนดีควรคบผู ้นี้เปนคนไม ่ดี ไม ่ควรคบเปน ต ้นเพราะใน
ส ังคมทั่ว ๆ ไป ย ่อมม ีทั้งคนด ีคนช ั่วด้วยก ันทั้งนั้นจ ึงต้องรู ้จ ักเล ือกคบคน รวมทั้งต ้องรู ้ความแตก ต่าง
แห ่งบ ุคคลทีต่น ต ้องเก่ียวข ้องด ้วยและหล ักอ ัตถ ัญญ ุตาคือความเปนผู้รู้จักผลผู้น   าจะต ้องเล ือกผลหร ือ
จ ุดมุ ่งหมายที่ดีม ีประโยชน์และการที่จะประสบก ับผลประโยชน์ที่ด  ีได ้นั้นต ้องท  าเหต ุนั้นให ้ด ีก ่อนจ ึงจะ
ได ้ร ับผลอ ันพ ึงปรารถนาและร ู ้หล ักธรรมที่ท  าให ้การพัฒนาประสบความส  าเร ็จ โดยม ุ ่งประโยชน์ที่จะ
เก ิดม ีขึ้นแก่ส ังคมส ่วนรวมเปนส  าคัญ 

๔. ด  านการแ ก  ป  ญหาในป ัจจ ุบ ันนี้คนไทย ส ่วนใหญ ่ย ่อมประสบ ก ับป ัญหาการ ด  าเน ิน 
ช ีว ิตด ้วยก ันทั่วทุกคนทั้งนี้ขึ้นอยู่ก ับสภาพของ สังคมป ัญหาการ ด  ารงช ีว ิตซ่ึงเปนปัญหาที่ทุกคนต้อง 
ประสบนั้นก ็ได้แก่ ป ัญหาทางส ังคมเศรษฐก ิจการเม ืองวัฒนธรรมเปน ต ้นซ่ึงผู ้น  าจะต ้องเร ียนรู ้ที่ถ ึงสิ่ง
ที่จะก ่อให ้เก ิดป ัญหา สามารถแยกแยะประเภท ป ัญหาและกระบวนการของ ป ัญหาตลอดจน ถ ึงแนว 
ทางการ จัดการก ับป ัญหานั้นซึ่งป ัญหาม ีสาเหต ุที่ท  าให้เก ิดขึ้นได ้ ๒ ทาง ค ือป ัจจ ัยภายนอ กเช่นเมื่อ 
เศรษฐก ิจทรงตัวหรือซบเซา ท าใหร้ายได้ของประชาชนในส ังคมลดน้อยลง ซ่ึงส่งผลกระทบ ต ่อความ 
เปนอยู่และความปลอดภัยในชี ว ิตและทร ัพย์ส ินของประชาชน และป ัจจ ัยภายในค ือป ัญหาจากต ัวเรา 
เอง ท  าให ้ตัวเราเก ิดป ัญหาและเ ก ิดท ุกข ์นั้นเพราะไม่ร ู้จ ักการประมาณ ในการใช้สอยให้เหมาะสม ก ับ 
ฐานะของต นผู้บริหารต้องมีค ุณสมบัติตามหลักอัตถัญญุตา ค ือการรู้จ ักเหต ุหมายถึงเมื่อม ีปัญหาอัน 
ใดเ ก ิดขึ้นต ้องใ ช ้หล ักเห ต ุผลมา พ ิจารณา ป ัญหาเห ล ่านั้นเพราะ ผลเก ิดจากเ หต ุเสมอ การ ร ู ้จ ัก 
เปร ียบเท ียบเหต ุและผล จะท าให้เราเปนคนใจก ว ้างยอมร ับฟังเหต ุผลของผู้อื่น เพ่ือเปนป ัจจ ัยส  าค ัญ
ในการแก  ้ไขป  ัญหา และค  ุณสมบัต  ิของผ ู้น  าตามหล  ักกาล  ัญญ ุตาคือการรู้จักกาล การรู้จักเวลา ที่
เหมาะสมในการท  ากิจกรรมต่าง ๆ และร ู ้จ ักปฏิบ ัติตนให้ถ ูกก ับกาลเทศะรู ้ว่าในเวลาเช ่นไรควรจะ ท า
อะไร การร ู้จ ักกาลเวลาจะท  าให้ไม่ด  ารงตนอยู่ในความประมาทไม ่ท าให ้เส ียเวลาโดยเป ล่าประโยช น์ 
และห ลักปร ิส ัญญุตา ค  ือรู ้ชุมชนรู  ้ส ังคมตั้ง แต่ในขอบเขต ที่กว ้างขวา งค ือรู ้ส ังคมโล กรู  ้ส ังคมของ
ประเทศชาต ิ ว่าอยู ่ในสถานการณ ์อย ่างไรมีป ัญหาอะไรมีความต้องการอย ่างไรแม ้แต ่ชุมชนย่อย ๆ ก ็
ต ้องรู ้ความต ้องการของเข าเพ่ือสนองความ ต ้องการไ ด ้ถ ูกต ้องหร ือแก ้ไขป ัญหาไ ด้ตรงจ ุด สามารถ
แก้ป ัญหาส ังคมได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพท ันต ่อเหตุการณ ์ บรรเทาความเ ดือดร ้อนในเบื้อง ต้นและแก ้ไข
ป ัญหาให ้ส  าเร ็จลุล ่วงต ่อไป 

๕. ด  านการต  ดส ินใจ ความต้องการของประชาชน ในส ังคมส ่วนใหญ ่นั้นเปนไปเพ่ือ การ
อ  านวยความสะดวกสบายในการ ด  าเน ินช ีว ิต ด ้านสาธารณ ูปการ ต ่าง ๆ เช ่น ถนน ไฟฟ ้า ประปา 
สาธารณส ุข สิ่งแวดล ้อมของช ุมชนและความ มั่นคงปลอดภ ัยในช ีว ิตเปนต ้น การที่จะสร ้างสิ่งอ านวย 
ความสะดวก ดังกล ่าวนี้ต ้องค านึงถึงความ ต้องการของประชาชนใน สังคมเปน ส  าค ัญ ไม่ล ุแก ่อ  านาจ 
บ ังค ับเพื่อให  ้เปนไปตามความ ต ้องการของตนฝุายเด  ียว อ ันเปนสาเห ต ุที่ท าให้ไม  ่ได้รับความร  ่วมม ือ



๑๓๕ 

และอาจเก  ิดการต  ่อต ้านจากประชาชน  ส่งผลใ ห ้เก ิดความไ ม ่ยอมร ับในอ  านาจของ ผู ้บร ิหารอ ัน
เนื่องมาจาก การตัดส ินใจนั่นเอง ด ังนั้นผู ้บร ิหารต ้องม ีความรอบคอบในการ ตัดส ินใจในเรื่อง ต ่าง ๆ
และยอมร ับฟังความ ค ิดเห ็นจากประชาชน ผู ้ที่ต ้องร ับผลจากการ ต ัดส ินใจนั้น ๆ ผู ้บร ิหารจะ ต ้องม ี
ค ุณสม บ ัต ิตาม หลักธ ัมมัญญ ุตา ค ือการรู้จ ักว ิเคราะ ห์หาสาเหต ุของสถานการ ณ ์และความเปน ไป
ของส ังคมหร ือรู้จ ักหล ักความจ ร ิงม ีแนวค ิดม ีหล ักการที่ดี รู ้ว ่าเมื่อกระท  าสิ่งนี้จะได ้ผลตอบแทนเปน
ความ ส ุขรวม ทั้ง หล ักอ ัตต ัญญ ุต าค  ือความเปน ผู ้รู  ้จ ักต นโดยฐาน ะภาว ะเพ ศว ัยความ รู้ 
ความสามารถและ ประกอบ ด ้วยค ุณธรร มแล ้วประพฤ ต ิตนให ้เหมาะส มและเม่ือ รู ้ว ่าบกพ ร ่อง ก ็
ปร ับปร ุงแก ้ไขให ้ด ีขึ้น และห ล ักกา ล ัญญุตา ค ือการ รู ้จ ักกาลเวลา ที่เหมาะส มในการ ท  าก ิจกรรม
ต ่าง  ๆ แล ะรู ้จ ักปฏ ิบ ัต ิตน ต ัดส ินใจให ้ถ ูกก ับกาลเ ทศะไม ่ด  ารงตนอ ยู ่ในความประมา ทท  าใ ห ้
ต ัดส ินใจได ้ถ ูกต ้องเหมาะสม ก ับความต ้องการของประชาชนส ่วนใหญ ่ในส ังคม 

สร ุปได้ว่า  การประย  ุกต ์ใช้ส ัปปุริสธรรม หมายถ  ึงการน  าแนวค ิดค ุณสมบ ัต ิของผู ้บร ิหาร
ตามหล ักส ัปป ุร ิสธรรม ๗ มาประย ุกต ์ใช้ในส ังคมไทยเปนไปเพ่ือการ ด  ารงช ีวิตของประชาชนใน ส ังคม 
ให ้ม ีความสงบส ุขสนองความ ต้องการขั้นพ้ืนฐานของคนในส ังคมด ้านป ัจจ ัยสี่ ม ีความมั่นคงปลอดภ ัย 
ในชีวิตและทรพัย ์ส ิน อน ุร ักษ ์และส ่งเสริมว ัฒนธรรมที่ด ีงาม สร ้างจ ิตส  านึกที่ด ีในการใช ้ทร ัพยากรที่มี 
อยู ่อย ่างจ  าก ัดให ้เก ิดประโยชน ์ส ูงส ุดเร ียนรู ้ป ัญหาต ่าง ๆ และพ ิจารณาวิธ ีการแก ้ไขที่ถ ูกต ้องเหมาะสม 
และแนวทางการต ัดสินใจเพ่ือให้ส ังคมม ีความเจร ิญม ีความเหมาะสมก ับกาลเทศะ ประกอบด ้วย 

๑. การบริหารตนเปนหลักการที่ว่าผู้บริหารที่ดี จะต้องสามารถบริหารควบคุมตนเองให้ ดี
เสียก่อน จึงจะสามารถบริหารคนอื่นได้ดีพระพุทธเจ้าตรัสให้พุทธบริษัทหรือองค์การของพระองค์ มี ความ
เชื่อศรัทธาในการพัฒนาตนเอง รู้จักควบคุมตนเองโดยใช้หลักสัปปุริสธรรม๗เปนแนวทางให้ พนักงานใน
บริษัทของพระองค์ปฏิบัติตามหลักการที่ถูกต้องโดยด าเนินงานตามผู้ใหญ่ หรือาวุโสใน องค์การ การบังคับ
บัญชาสั่งการ และการดูแลก ากับการปฏิบัติงานน าไปสู่เปูาหมายของงานในอนาคต คือการประสานงานด้าน
ต่าง ๆ ขององค์การ เพ่ือให้เกิดความร่วมมือและด าเนินการไปสู่เปูาหมายของ องค์การการรู้จักความพอดี รู้
ประมาณในการบริโภครู้ประมาณในการใช้จ่ายทรัพยากรรู้จักความ พอดีในการประกอบกิจการต่าง ๆ ต้องมี
ความเข้าใจและกระท าด้วยปัญญา เพื่อให้เกิดประโยชน์และ ความสุขแก่ตนเองและผู้อ่ืน  

๒. การบ ร ิหารค นเมื่อผู ้บร ิหารสามารถบ ร ิหารตนไ ด ้ด ีแล ้วก ็จะพ ัฒนาไป สู ่การบ ร ิหาร
บ ุคคลหร ือผู ้ใต้บ ังค ับบ ัญชา หมายถ  ึงการท  างานในหน ่วยงานหร ือในองค ์กรต ่าง ๆ คนเปนป ัจจ ัยหร ือ
ต ัวแรกที่ส  าคัญคน (Man) เปนปัจจัยส าคัญที่สุดขององ ค์กรผู้บร ิหารคนในอง ค ์กรควรจะ น ามาใช้ใน 
องค ์กรจะเปนเรื่องงาน ของมน ุษยส ัมพ ันธ ์ ได ้แก่การจ ัดสรรผลประโยช น ์ร ่วมก ันการยอม ร ับความ 
แตกต ่างระหว ่างบ ุคคลการใช ้เทคน ิคการจ ูงใจและการยอมร ับในศ ักด ิ์ศร ีความเปนมน ุษย ์

๓. การบริหารงาน คนก ับงานเปน สิ่งที่คู ่ก ันถ ้าน ักบร ิหารสามารถ จ ัดการก ับตนเองและ 
คนอ่ืนได ้ดี ก ็จะน  าไป สู ่ความ ส  าเร ็จของการบ ร ิหารอ ย ่างแ น ่นอนในกา รด  าเน ินงานควรจะ ม ีการ 
สอบถาม ปร  ึกษาหารือก  ับที่ปร ึกษาหร ือผู ้ที่ม ีประสบการ ณ ์ก ่อนเพ่ือให ้รู ้ช ัดการอ ันด ีช ั ่วควรประกอบ 
หรือไม่เปนไปเพื่อประโยชน์ส ุขหร ือไม่แล ้วประพฤต ิปฏ ิบัต ิให ้เปนไปโดยถ ูกต ้อง 



๑๓๖ 

๒.๖ สภาพพ้ืนที่ที่ศึกษา 
ในการวิจัยเรื่อง การพัฒนาบทบาทและหน้าที่ในการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ซึ่งผู้วิจัยได้วิจัย  การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล ในเขตจังหวัดนนทบุรี เนื่องจากเปน
จังหวัดที่มีความเจริญ ที่ตั้งติดกับเมืองหลวง เพื่อรองรับการขยายตัวของเมืองหลวง ดังนี้ 

๒.๖.๑ เทศบาลนครนนท บ ุรี 
ท้องที่ตัวจังหวัดนนทบุรีได้ยกฐานะข้ึนเปน เทศบาลเมืองนนทบุร ีเมื่อวันที ่ ๑๔กุมภาพันธ ์

พ.ศ.๒๔๗๙ โดยในครั้งแรกมีอาณาเขตครอบคลุมต าบลสวนใหญ่ทั้งต าบล และด้วยความเจริญจากสภาพ
พ้ืนที่อันเปนเมืองปริมณฑล  มีพ้ืนที่ติดต่อกรุงเทพมหานคร  ความเหมาะสมทางด้านผังเมือง มีอาคาร
บ้านเรือนหนาแน่นเต็มพ้ืนที่แล้ว ความต้องการในการให้บริการด้านสาธารณูปโภคมีมากขึ้น และ
ความเหมาะสมด้านการเมืองการปกครองด้านเศรษฐกิจ การขยายตัวของชุมชนเปนไปอย่างรวดเร็ว 
เทศบาลจึงได้รายงานกระทรวงมหาดไทยขอขยายเขตเทศบาลจากเดิมออกไปอีก ๔ ต าบล คือ ต าบล
ตลาดขวัญ ต าบลบางเขน ต าบลบางกระสอ และต าบลท่าทราย ต่อมาเม่ือวันที ่๒๔ กันยายน พ.ศ.๒๕๓๘ 
ได้มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเทศบาลเมืองนนทบุรีขึ้นเปน เทศบาลนครนนทบุร ีมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที ่
๒๕ กันยายน พ.ศ.๒๕๓๘ เปนต้นมา  

ประชากร ตามทะเบียนราษฎร ณ สิ้นปี พ.ศ. ๒๕๕๕  ในเขตเทศบาลนครนนทบุรี          
มีจ านวน ๒๕๗,๗๔๕ คน เปนชาย ๑๒๒,๗๗๘ คน เปนหญิง ๑๓๔,๙๖๗ คน 

สถานศึกษา นครนนทบุรี มีโรงเรียนในสังกัดทั้งหมด ๕ โรงเรียน ได้แก่ 
๑) โรงเรียนนครนนท์วิทยา ๑ (วัดท้ายเมือง) 
๒) โรงเรียนนครนนท์วิทยา ๒ (วัดทินกรนิมิต) 
๓) โรงเรียนนครนนท์วิทยา ๓ (วัดนครอินทร์) 
๔) โรงเรียนนครนนท์วิทยา ๔ (วัดบางแพรกเหนือ) 
๕) โรงเรียนนครนนท์วิทยา ๕ (ทานสัมฤทธิ์) 
๖) โรงเรียนกีฬานครนนท์วิทยา ๖ 
การสาธารณสุข 
มีศูนย์บริการสาธารณสุข ๕ แห่ง ได้แก่ 
๑) ศูนย์บริการสาธารณสุขรัตนาธิเบศร์ 
๒) ศูนย์บริการสาธารณสุขสวนใหญ่ 
๓) ศูนย์บริการสาธารณสุขท่าทราย 
๔) ศูนย์บริการสาธารณสุขพระครูนนทวรานุวัตร  
๕) ศูนย์บริการสาธารณสุขซอยทรายทอง  

 

 

                                                           

เทศบาลนนทบุร ี<http://th.wikipedia.org/wiki>, 20 January 2014.  

http://th.wikipedia.org/wiki/14_%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2479
http://th.wikipedia.org/wiki/24_%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2538
http://th.wikipedia.org/wiki/25_%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2538
http://th.wikipedia.org/wiki
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๒.๖.๒ เทศบาลปากเกร็ด   

เดิมท้องที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีฐานะเป็นสุขาภิบาล  เรียกว่า  สุขาภิบาลปากเกร็ด
จัดตั้งขึ้นโดยประกาศกระทรวงมหาดไทยเมื่อวันที่  31 สิงหาคม พ.ศ.๒๔๙๘  รวมเวลาการเป็น
สุขาภิบาล 36 ปี 4 เดือน โดยมีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ริมฝั่ง  แม่น้้าเจ้าพระยา  ฝั่งตะวันออกท้ังหมดใน 
5 ต้าบล 34 หมู่บ้าน และด้วยความเจริญที่เข้ามาอย่างรวดเร็วพ้ืนที่การเกษตรจึงได้แปรเปลี่ยนเป็น
ที่อยู่อาศัย ประกอบกับนโยบายของจังหวัดนนทบุรีในช่วงปี พ.ศ.๒๕๓๕ สุขาภิบาลปากเกร็ดจึงได้รับ
การยกฐานะขึ้นเป็น  เทศบาลต้าบลปากเกร็ด  ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลต้าบลปากเกร็ด 
อ้าเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เล่มที่ 108 ตอนที่ 245 ลงวันที่ 
31 ธันวาคม พ.ศ.2534 มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม พศ. 2535 

หลังจากท่ีสุขาภิบาลปากเกร็ดได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลต้าบลปากเกร็ด ได้เพียง 3 
ปีเศษ เทศบาลต้าบลปากเกร็ดจึงได้รับการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็น  เทศบาลเมืองปากเกร็ด  ทั้งนี้
เนื่องจากสภาพความเจริญของพ้ืนที่และจ้านวนประชากรตลอดจนรายได้ในการพัฒนาท้องถิ่น 
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกระทรวงมหาดไทย ประกอบกับคณะเทศมนตรีมีนโยบายในการขยายการ
พัฒนาของเทศบาลให้สอดคล้องกับสภาพข้อเท็จจริงของเมืองที่ต้องการองค์การที่มีศักยภาพในการ
บริหารเพิ่มขึ้น เทศบาลต้าบลปากเกร็ดจึงได้รับการเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลเมืองปากเกร็ด 
ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองปากเกร็ด อ้าเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 112 ตอนที่ 32 ลงวันที ่8 สิงหาคม พ.ศ. 2538 ซึ่งมีผลบังคับใช้มาตั้งแต่
วันที่ 5 กุมภาพันธ์ พศ.๒๕๓๙ 

ด้วยศักยภาพของเมืองปากเกร็ดนั้นมีความพร้อมเพียงพอในการที่จะเปลี่ยนแปลงฐานะ
เป็นเทศบาลนคร ได้ประกอบกับกระแสนโยบายในการกระจายอ้านาจและการยกฐานะสุขาภิบาลทั่ว
ประเทศเป็นเทศบาลต้าบล คณะผู้บริหารเทศบาลเมืองปากเกร็ดจึงได้พิจารณาเปลี่ยนแปลงฐานะของ
เทศบาลเมืองปากเกร็ดอีกครั้งเป็น เทศบาลนครปากเกร็ด  นับว่าจังหวัดนนทบุรีเป็นหนึ่งในจังหวัดใน
ประเทศท่ีมีเทศบาลนคร ถึง 2 แห่ง  อีกจังหวัดคือ จังหวัดสงขลา แต่จังหวัดสงขลามีเทศบาลเมืองท่ีมี
ขนาดใหญ่อีกหลายแห่ง และจังหวัดสมุทรสาคร ที่ล่าสุด เทศบาลนครอ้อมน้อยได้รับการยกฐานะ เป็น
เทศบาลนคร 

ปัจจุบัน พ้ืนที่นี้มีความหนาแน่นมากกว่าบางเขตของกรุงเทพมหานคร  มีสิ่งอ้านวยความ
สะดวกที่ทันสมัยหรืออาจจะครบครันกว่าตัวอ้าเภอเมืองนนทบุรี  อาทิ หน่วยงานราชการต่างๆ 
ห้างสรรพสินค้า โรงภาพยนตร์ ศูนย์การประชุม นิทรรศการ และแสดงสินค้าอิมแพ็ค เมืองทองธานี
มหาวิทยาลัยในก้ากับของรัฐ โรงเรียนนานาชาติหลากหลายโรงเรียน คอนโดมิเนียมสูง ถนนบอนด์ 
ซึ่งจ้าลองมาจากต่างประเทศ สวนสมเด็จพระศรีนครินทร์ส้าหรับพักผ่อนหย่อนใจ อีกท้ังแม่น้้า 2 สาย 
คือแม่น้้าเจ้าพระยาและแม่น้้าลัดเกร็ด และการเดินทางเข้าสู่กรุงเทพมหานครก็สะดวกสบาย เพราะมี
อาณาเขตติดต่อกัน  เทศบาลนครปากเกร็ด –เทศบาลนครนนทบุรี  เป็นเทศบาลนคร 2 แห่งที่อยู่ใกล้
กันมากท่ีสุดในประเทศไทย รองลงมาคือ เทศบาลนครหาดใหญ่–เทศบาลนครสงขลา 

http://th.wikipedia.org/wiki/31_%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%81%E0%B8%A1%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B3%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A2%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/31_%E0%B8%98%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2534
http://th.wikipedia.org/wiki/1_%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/8_%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2538
http://th.wikipedia.org/wiki/5_%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%82%E0%B8%A5%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%82%E0%B8%A5%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%82%E0%B8%A5%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%99%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B8%8D%E0%B9%88
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%82%E0%B8%A5%E0%B8%B2


๑๓๘ 

ประชากร  ปัจจุบันในนครปากเกร็ดมีประชากรทั้งสิ้น 180,727 คน ความหนาแน่น
ของประชากรเฉลี่ยต่อพ้ืนที่ของเทศบาลเท่ากับ 5,014.62 คนต่อตารางกิโลเมตร ซึ่งนับว่าเป็นเขต
การปกครองที่มีประชากรมากเป็นอันดับ 2 ของประเทศไทย (รองจากเทศบาลนครนนทบุรี ) 
ประชากรของนครปากเกร็ดประกอบไปด้วยชนชาวไทยที่สืบเชื้อสายมาจากหลายเชื้อชาติ ทั้งไทย, จีน, 
มอญ, แขก เป็นต้น โดยชาวไทยเชื้อสายมลายูและชาวไทยเชื้อสายมอญ อพยพมาอยู่ในพื้นท่ีตั้งแต่สมัย
อยุธยาจนถึงสมัยกรุงธนบุรี ซึ่งปรากฏหลักฐานในหนังสืออักขรานุกรมภูมิศาสตร์ไทย 

การศึกษา 
 โรงเรียนประถมศึกษา สังกัดส้านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน จ้านวน 

12 แห่ง 
 โรงเรียนประถมศึกษาของเอกชน สังกัดส้านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ จ้านวน 

15 แห่ง 
 โรงเรียนประถมศึกษาขยายโอกาส สังกัดส้านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ัน

พ้ืนฐาน จ้านวน 4 แห่ง 
 โรงเรียนมัธยมศึกษาสังกัดส้านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน จ้านวน 4 แห่ง 
 โรงเรียนนานาชาติ จ้านวน 5 แห่ง 
 มหาวิทยาลัยของรัฐ จ้านวน 1 แห่ง ได้แก่ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  
๒.๖.๓ เทศบาลเมืองบางศรีเมือง   

เทศบาลเมืองบางศรีเมือง หรือเมืองบางศรีเมือง เปนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
เทศบาลในเขตอ าเภอเมืองนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี และเปนเทศบาลเมืองหนึ่งในสี่แห่งของจังหวัด ใน
อดีตท้องที่แห่งนี้เคยเปนที่ตั้งของเมืองนนทบุรี ซึ่งยังปรากฏหลักฐานการก่อตั้งชุมชนบางแห่งใน
บริเวณนี้จนถึงปัจจุบัน หลังจากท่ีมีการตัดถนนนครอินทร์ถนนราชพฤกษ์  และสร้างสะพานพระราม ๕ 
ขึ้นเมื่อไม่ก่ีปีมานี้ เทศบาลเมืองบางศรีเมืองจึงกลายเปนพื้นที่รองรับการขยายตัวของเมืองหลวงที่
ส าคัญอีกแห่ง หนึ่ง  เนื่องจากเทศบาลต้าบลบางศรีเมืองเป็นชุมชนเมืองที่มีที่ตั้งไม่ห่างจาก
กรุงเทพมหานคร และชุมชนเมืองแห่งอ่ืน ๆ ในจังหวัดมากนัก ประกอบกับมีระบบสาธารณูปโภค
สะดวกสบาย ท้าให้ความเจริญหลั่งไหลเข้าสู่พื้นที่อย่างรวดเร็ว ในเขตเทศบาลมีประชากรหนาแน่น
ขึ้นมากและมีความเจริญทางเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึนจนเข้าเกณฑ์ที่จะยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองได้ จึงมีพระ
ราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงฐานะเทศบาลต้าบลบางศรีเมืองเป็น  เทศบาลเมืองบางศรีเมือง  ในวันที่ 8 
กุมภาพันธ์ พ .ศ. 2549 โดยมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 9 กุมภาพันธ์ เป็นต้นมา 

เมื่อสิ้นเดือนธันวาคม  พ .ศ . 2555 เทศบาลเมืองบางศรีเมือง  มีจ้านวนประชากรทั้งสิ้น 
30,066 คน เป็นชาย 14,102 คน เป็นหญิง 15,964 คน และมีจ้านวนบ้าน 10,403 หลังคา
เรือน   
                                                           

เทศบาลนครปากเกร็ด <http://th.wikipedia.org/wiki>, 20 January 2014. 
เทศบาลปากเกร็ด <http://th.wikipedia.org/wiki>, 20 January 2014. 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%99%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%88%E0%B8%B5%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B9%82%E0%B8%82%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%99%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
http://th.wikipedia.org/wiki/8_%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/8_%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/8_%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2549
http://th.wikipedia.org/wiki/9_%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2555
http://th.wikipedia.org/wiki
http://th.wikipedia.org/wiki


๑๓๙ 

๒.๖.๔  เทศบาลบางบ วทอง   

เทศบาลเมืองบางบัวทอง หรือ เมืองบางบัวทอง เป็นหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลเมือง ในเขตอ้าเภอบางบัวทอง จังหวัดนนทบุรจีัดตั้งขึ้นเมื่อป ีพศ. 2480 ครอบคลุมพ้ืนทีต้่าบล
โสนลอยทั้งต้าบล ต้าบลบางบัวทอง (เฉพาะหมู่ที่ 2 และบางส่วนของหมู่ที่ 1, 3) ต้าบลบางรักใหญ ่
(เฉพาะบางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 6, 7) ต้าบลพิมลราช (เฉพาะบางส่วนของหมู่ที่ 1-3) และต้าบลบางรัก
พัฒนา (เฉพาะหมู่ที่ 1 และบางส่วนของหมู่ที่ 3, 5, 6) 

เทศบาลเมืองบางบัวทองจัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 14 มีนาคม พศ.๒๔๘๐ ตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งเทศบาลเมืองบางบัวทอง จังหวัดนนทบุรี พศ 2480 ก้าหนดท้องที่บางส่วนของต้าบลบางบัว
ทอง และต้าบลโสนลอย อ้าเภอบางบัวทอง จังหวัดนนทบุรี ให้มีฐานะเป็นเทศบาล มีอาณาเขต 1 ตาราง
กิโลเมตร โดยมีขุนพิทักษ์ปทุมมาศ ซึ่งเดิมเป็นก้านันต้าบลบางบัวทอง เป็นนายกเทศมนตรีคนแรก และ
นายเลี้ยง ทองไฮ้ กับ หม่อมหลวงแจ่ม อิศรางกูร ณ อยุธยา เป็นเทศมนตรีคณะแรก ต่อมาในวันที ่26 
มิถุนายน พศ.๒๕๓๘ มีการตราพระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลเมืองบางบัวทอง จังหวัด
นนทบุรี พศ.๒๕๓๘ โดยขยายเขตเทศบาลเมืองบางบัวทองจาก 1 ตารางกิโลเมตร เป็น 13.5 ตาราง
กิโลเมตร 

นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายระดับชาติอันเกี่ยวแก่เทศบาลเมืองบางบัวทองอีกสองฉบับคือ พระ
ราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พศ.2479 ในเขตเทศบาลเมืองบางบัวทอง 
จังหวัดนนทบุรี พศ. 2503 เนื่องจากมีการขยายตัวทั้งการก่อสร้างอาคารและการผังเมืองอย่างมากและ
อย่างรวดเร็วในท้องที่เทศบาลเมืองบางบัวทอง จึงก้าหนดให้บังคับใช้พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้าง
อาคาร พ.ศ.2479 ในเขตเทศบาลเมืองบางบัวทอง เพ่ือประโยชน์ในความมั่นคงแข็งแรง การอนามัย การ
สุขาภิบาล การป้องกันอัคคีภัย และการผังเมือง ให้เป็นระเบียบเรียบร้อยต่อไป และพระราชบัญญัติโอน
กิจการบริหารบางส่วนของเทศบาลเมืองบางบัวทอง จังหวัดนนทบุรี ไปเป็นของส้านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข พศ. 2526 เนื่องจากเทศบาลเมืองบางบัวทองยื่นค้าขอให้กระทรวงสาธารณสุขรับโอนสถานี
อนามัยชั้น 1 ไปด้าเนินการต่อ เนื่องจากเทศบาลเมืองบางบัวทองไม่สามารถด้าเนินการให้บริการ 
รักษาพยาบาลแก่ประชาชน ให้เจริญก้าวหน้าต่อไปได้อีก  

 

๒.๖.๕ เทศบาลต าบลบา ลปลาย บาง  
เทศบาลต้าบลปลายบาง เป็นเทศบาลต้าบลที่อยู่ใน อ้าเภอบางกรวย จังหวัดนนทบุรี  

เทศบาลนี้มีอาณาเขตติดต่อกับกรุงเทพมหานคร แต่ยังคงรักษาความเป็นท้องถิ่นไว้ได้ดี เทศบาลนี้เป็น
เทศบาลขนาดกลาง มีการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง รองรับประชากรจากกรุงเทพมหานครที่จะย้ายเข้ามาอยู่
อาศัยย่านชานเมือง 

 
 

                                                           

เทศบาลบางบัวทอง <http://th.wikipedia.org/wiki>, 20 January 2014.  

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
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http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%92%E0%B8%99%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
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๑๔๐ 

ประชากร เมื่อสิ้นเดือนธันวาคม พ.ศ.๒๕๕ เทศบาลต้าบลปลายบางมีจ้านวนประชากรทั้งสิ้น 
36,614 คน เป็นชาย 16,880 คน เป็นหญิง 19,734 คน และมีจ้านวนบ้าน 18,550 หลังคาเรือน  

 
๒.๗ งานว ิจ ยที่เกี่ยวข  อง 

จากการทบทวนงาน ว ิจ ัยที่เกี่ยว ข ้องก ับเรื่อง “การ พ ัฒนาบทบาทและห น ้าที่ในการ 
บร ิหารงานขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น” ซ่ึงม ีรายละเอ ียดด ังต ่อไปนี้ 

๒.๗.๑ งานวิจ ยเกี่ยวก บการพ ฒนา 
จากการศึกษาเอกสารและงานวิจัยเกี่ยวกับการพัฒนาบทบาทและหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีผู้วิจัยเกี่ยวกับการพัฒนาไว้หลายท่าน เช่น 
จ กร์กฤษ สุริโยปการ  ได้วิจัยเรื่อง “รูปแบบและกระบวนการพัฒนาครูตามหลักพุทธ

บูรณาการ” พบว่า ครูเปนผู้อบรมถ่ายทอดจิตวิญญาณท่ีดีให้แก่ศิษย์ เปนบุคคลที่ดีของสังคม การพัฒนา
วิชาชีพครูให้เปนอาชีพท่ีสังคมยอมรับนับถือและน าไปสู่คุณภาพที่ได้มาตรฐานเปนที่พึงพอใจของสังคม  

วาโร เพ็งสว สดิ์ และคณะ ได้วิจัยเรื่อ ง “การพัฒนารูปแบบความสัมพันธ์โครงสร้างเชิง
เส้นของประสิทธิผลภาวะผู้น าของผู้บริหารที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของโรงเรียน ”ผลการวิจัยพบว่า 
ความสัมพันธ์โครงสร้างเชิงเส้นตรงของประสิทธิผลภาวะผู้น าของผู้บริหารที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของ
โรงเรียนโดยภาพรวมมีความกลมกลืนกับข้อมูลเชิงประจักษ์ เมื่อพิจารณาค่าอิทธิพลรวมที่ส่งผลต่อ
ประสิทธิผลของโรงเรียนพบว่า องค์ประกอบด้านสถานการณ์ที่เก่ียวข้องมีค่าอิทธิพลรวมสูงสุด  

กิ่งดาว จินดาเทวิน ได้วิจัยเรื่อง “การศึกษาและพัฒนารูปแบบบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
ส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบ ล (อบต.)  ในจังหวัดอุตรดิตถ์ ” พบว่า การพัฒนารูปแบบการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีโดยการวิเคราะห์ปัจจัยหลัก สามารถพัฒนารูปแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
ส าหรบั อบต. ประกอบด้วย ๗ ปัจจัยหลัก ประกอบด้วย หลักคุณธรรม หลักนิติธรรม หลักความโปร่งใส 
หลักความมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า ปัจจัยหลักที่ค้นพบอีก ๑ องค์ประกอบ 
คือ หลักกัลยาณมิตรและผลจากการศึกษาสภาพการบริหารจัดกา ร ๒๔ องค์ประกอบ โดยรวมแล้ว
จังหวัดอุตรดิตถ์มีการบริหารจ ัดการตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีอยู่ในระดับปานกลาง เมื่อ
พิจารณาเปนรายด้านพบว่า อบต. สามารถบริหารจัดการด้านหลักความคุ้มค่าได้ในระดับดี  

                                                           

เทศบาลต าบลปลายบาง  <http://th.wikipedia.org/wiki >, 20 January 2014. 
จักร์กฤษ สุริโยปการ, “รูปแบบและกระบวนการพัฒนาครูตามหลักพุทธบูรณาการ”, วิทยานิพนธ์พุทธ

ศาสตรดุษฎีบ ณฑิต, สาขาวิชาพระพุทธศาสนา, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๔).  
วาโร  เพ็งสวัสดิ์  และคณะ, “การพัฒนารูปแบบความสัมพันธ์โครงสร้างเชิงเส้นของประสิทธิผล

ภาวะผู้น าของผู้บริหารที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของโรงเรียน”, วารสารวิทยาบริการ  ปีท่ี ๑๗ ฉบับท่ี ๒, (พฤษภาคม -
สิงหาคม, ๒๕๔๙). 

กิ่งดาว จินดาเทวิน, “การศึกษาและพัฒนารูปแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีส าหรับองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต )ในจังหวัดอุตรดิตถ์ ”, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต , สาขาวิชารัฐศาสตร์, (บัณฑิต
วิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏราชนครินทร์, ๒๕๕๒).  

http://th.wikipedia.org/wiki


๑๔๑ 

ก ลยาณี   คูณมี ได้วิจัยเรื่อง “การบริหารผลงานและการจัดสรรสิ่งจูงใจต่อการพัฒนา
ระบบราชการและข้าราชการไทย ” พบว่า ปัญหาและข้อเสนอแนะต่อการจัดสรรสิ่งจูงใจในการ
ปฏิบัติงานของข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐ ได้แก่ ปัญหาการจัดสรรสิ่งจูงใจไม่ได้ให้
ตามระดับผลงานอย่างแท้จริง ซ่ึงควรด าเนินการปรับปรุงระบบการประเมินผลงานให้มีความชัดเจน
จนถึงระดับท่ีบุคลากรต้องการ ปัญหาความเหลื่อมล้ าของสิ่งจูงใจของผู้บริหารและผู้ปฏิบัติ ซึ่งควร
ปรับปรุงโดยการออกแบบเงินเพิ่มพิเศษผู้บริหารเสียใหม่ โดยแยกเงินที่ใช้ปิดช่องว่างระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชนออกจากเงินค่าตอบแทนตามผลงานและน าส่วนเงินค่าตอบแทนตามผลงานมารวมไว้
กับเงินรางวัลเพ่ือจัดสรรให้แก่ทุกคนตามผลงานด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการแบบเดียวกันและปัญหา
รูปแบบของรางวัลไม่เหมาะสมหน่วยงานควร ท าหลายรูปแบบไปพร้อมกันทั้งรูปแบบที่ไม่เปนตัวเงิน
และรูปแบบที่เปนตัวเงิน  (ซึ่งปัจจุบันจะเปนที่นิยมมากท่ีสุด ) เพื่อเปนสิ่งจูงใจและสนับสนุนให้
ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐปฏิบัติงานได้อย่างเต็มศักยภาพ  

นาคม  ธีรสุวรรณจ กร ไดว้ิจัยเรื่อง “รูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดีขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุรี ” ผลการวิจัยพบว่า รูปแบบการ
บริหารงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี ประกอบด้วย หลักนิติธรรม  หลัก
คุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบและหลักความคุ้มค่า ผลการ
ประเมินการปฏิบัติงานขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุรีพบว่า สมาชิกองค์การบริหารส่วน
ต าบลมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีโดยรวมอยู่ใน
ระดับมาก และเม่ือพิจารณารายด้านพบว่ามีการปฏิบัติอยู่ในระดับมากทุกด้านตามล าดับ ได้แก่ หลัก
นิติธรรม หลักความโปร่งใส หลักคุณธรรม หลักความคุ้มค่า หลักการมีส่วนร่วมและหลักความ
รับผิดชอบ ส่วนผลการพัฒนารูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม   
ที่ดีขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุรีที่ได้พัฒนาขึ้น ประกอบด้วย หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความคุ้มค่า หลักการมีส่วนร่วมและหลักความรับผิดชอบ    

สมบูรณ์ ธรรมล งกา ได้วิจัยเรื่อง “รูปแบบการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนโดยใช้
ภูมิปัญญาท้องถิ่นเปนฐานในจังหวัดเชียงราย ” พบว่า ในบริบททางด้านสังคมของชุมชนที่เข้มแข็งใน
จังหวัดเชียงรายเปนสังคมแบบเครือญาติมีโครงสร้างทางสังคมเปนทั้งแบบแนวราบและแนวตั้ง 
ทางด้านการเมืองมีการกระจายอ านาจแบ่งการปกครองชุมชนเปนหมวดหรือคุ้มชุมชนต่าง  ๆ ทางด้าน
วัฒนธรรมชุมชน มีวัฒนธรรม ประเพณี ความเชื่อและพิธีกรรมที่สืบทอดมาจากบรรพบุรุษ  และ

                                                           

กัลยาณี คูณมี, “การบริหารผลงานและการจัดสรรสิ่งจูงใจต่อการพัฒนาระบบราชการและ
ข้าราชการไทย”, รายงานการวิจ ย, (คณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย์: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๕๒), หน้า ๑. 

นาคม ธีรสุวรรณจักร ,“รูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีของ
องค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุร”ี, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต , สาขาวิชาการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ , 
(บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๔). 



๑๔๒ 

ทางด้านเศรษฐกิจมีทรัพยากรธรรมชาติอุดมสมบูรณ์ เปนต้น ทุนในการผลิตมีการรวมกลุ่มใช้ภูมิ
ปัญญาท้องถิ่นเปนฐานในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนในจังหวัดเชียงราย มีอาทิเช่น ภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น ด้านผู้น าชุมชน การเรียนรู้และการถ่ายทอดความรู้การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
การปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงส่วนปัจจัยที่มีผลต่อความเข้มแข็งของชุมชนมีปัจจัยส าคัญคือ 
กระบวนการเรียนรู้ของชุมชน ระบบเครือข่าย ระบบความสัมพันธ์ในชุมชนและภูมิปัญญาท้องถิ่นใน
การพัฒนารูปแบบการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนโดยใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่นเปนฐานได้ใช้ปัจจัยต่างๆ 
เหล่านี้มาก าหนดรูปแบบการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนและตัวชี้วัดความเข้มแข็งของชุมชน 

เสนอ อ ศวม นตา ได้วิจัยเรื่อง “รูปแบบการบริหารจัดการตามหลักอปริหานิยธรรมของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดนนทบุรี” ผลการวิจัยพบว่า  ๑) การบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดนนทบุรี  มีการบริหารงานตามแผนยุทธศาสตร์  การจัดองค์กร  การบริหารงานบุคคล  การ
ประสานงาน การติดตามรายงานผลและการจัดท างบประมาณ  ปัญหาการประชุมไม่พร้อมเพรียงกัน  
ไม่ได้มีการวางแผนล่วงหน้า  มีการก้าวก่ายงานของคนอ่ืน  การจัดสรรงบประมาณบางโครงการเกิน
ความจ าเปน มีความสลับซับซ้อน  เปนจังหวัดที่มีการเปลี่ยนแปลงของเมืองอย่างรวดเร็ว  มีอัตราการ
เพ่ิมข้ึนของประชากรสูง เกิดความหนาแน่นและแออัด ๒) การประยุกต์ใช้หลักอปริหานิยธรรม ในการ
บริหารจัดการในทุกขั้นตอนของกระบวนการบริหารเพื่อพัฒนาการบริหารงานขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดนนทบุรี ให้เกิดการมีส่วนร่วมความสามัคคีเปนทีม  (Teamwork) และสามารถน ามาบูรณา การ
เข้ากับบริหารงานทั้งในด้านการบริหารจัดการบุคลากร (Staffing) การประสานงาน (Coordinating) 
และการจัดองค์กร(Organizing) โดยการร่วมแรงร่วมใจเปนคณะแต่ละฝุาย เปนการผนึกก าลัง (Synergy) 
เปนไปตามวัตถุประสงค ์ ๓) การน าหลักอปริหานิยธรรมไปบูรณาการเพื่อการบริหารจัดการขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดนนทบุร ี เพ่ือให้การท างานเปนระบบ ระเบียบ/ค าสั่งสามารถน าไปปฏิบัติเปนรูปธรรม
บรรลุเปูาหมายตามวัตถุประสงค์ การวางแผนยุทธศาสตร ์การจัดองค์กรการบริหารบุคคล การสั่งการ การ
ประสานงาน การตรวจสอบควบคุมและงบประมาณเข้าไปก ากับดูแล โดยค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวม
ท างานเปนทีม มีความสามัคคี เคารพผู้ใหญ่อาวุโส ไม่รื้อทิ้งกฎเกณฑ์ระเบียบที่ถูกต้องชอบธรรม ธ ารง
รักษาประเพณีวัฒนธรรมจริยธรรมอันดีงามองค์กร มีประสิทธิภาพประสิทธิผลอย่างยั่งยืน  

สรุปได้ว่า จากการศึกษางานวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและการพัฒนา ซึ่งเปนแนวทางในการ
น าไปสู่การพัฒนาบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องสื่อให้ประชาชนในท้องถิ่น
นั้นเห็นว่าสามารถน าไปสู่การพัฒนาบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือสร้าง
ความยั่งยืนให้กับชีวิตและความเปนอยู่ของท้องถิ่นนั้น   

 
                                                           

สมบูรณ์  ธรรมลังกา , “รูปแบบการเสริมสร้างความเข็มแข็งของชุมชนโดยใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่น
เปนฐานในจังหวัดเชียงราย ”, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต , สาขาวิชารัฐศาสตร์,  ( บัณฑิตวิทยาลัย: 
มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย, ๒๕๕๔). 

เสนอ อัศวมันตา, “รูปแบบการบริหารจัดการตามหลักอปริหานิยธรรมขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดนนทบุรี ”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, 
๒๕๕๗). 



๑๔๓ 

ตารางท่ี ๒.๑๒ งานวิจัยที่เกี่ยวกับการพัฒนา 

น กวิชาการหรือน กวิจ ย ผลการวิจัย 
จักร์กฤษ สุริโยปการ 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๔) 

“รูปแบบและกระบวนการพัฒนาครูตามหลักพุทธบูรณาการ”  
พบว่า กระบวนการพัฒนาครูตามหลักของกระทรวงศึกษา 

ประกอบด้วย ๔ ด้านคือ ๑) ด้านคุณธรรมและจรรยาบรรณ
วิชาชีพ ๒) ด้านประสบการณ์วิชาชีพ ๓)ด้านบุคลิกภาพ ๔)ด้าน
ผู้น าการพัฒนา 

วาโร เพ็งสวัสดิ์ และคณะ 
(วารสารวิทยบริการ, ๒๕๔๙) 
 
 

“การพัฒนารูปแบบความสัมพันธ์โครงสร้างเชิงเส้นของ
ประสิทธิผลภาวะผู้น าของผู้บริหารที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของ
โรงเรียน” 

พบว่า ความสัมพันธ์โครงสร้างเชิงเส้นตรงของประสิทธิผล
ภาวะผู้น าของผู้บริหารที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของโรงเรียน  โดย
ภาพรวมมีความกลมกลืนกับข้อมูลเชิงประจักษ์ 

นาคม ธีรสุวรรณจักร 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๔) 
 
 

“รูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดีขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัด
ราชบุรี”  

พบว่า รูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี ประกอบด้วย หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความ
รับผิดชอบและหลักความคุ้มค่า 

สมบูรณ์ ธรรมลังกา 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๔) 
 

“รูปแบบการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนโดยใช้ภูมิ
ปัญญาท้องถิ่นเปนฐานในจังหวัดเชียงราย”  

พบว่า  สังคมของชุมชนที่เข้มแข็งในจังหวัดเชียงรายเปน
สังคมแบบเครือญาติมีโครงสร้างทางสังคมเปนทั้งแบบแนวราบ
และแนวตั้ง 

เสนอ อัศวมันตา  
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๗) 
 

 “รูปแบบการบริหารจัดการตามหลักอปริหานิยธรรมของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดนนทบุรี”  

ผลการวิจัยพบว่า การน าหลักอปริหานิยธรรมไปบูรณาการ 
เพ่ือให้การท างานเปนระบบ ระเบียบ/ค าสั่งสามารถน าไปปฏิบัติเปน
รูปธรรมบรรลุเปูาหมายตามวัตถุประสงค์การวางแผนยุทธศาสตร ์
การจัดองค์กรการบริหารบุคคล การสั่งการ การประสานงาน การ
ตรวจสอบควบคุมและงบประมาณเข้าไปก ากับดูแล โดยค านึงถึง
ผลประโยชน์ส่วนรวมท างานเปนทีม มีความสามัคคี เคารพผู้ใหญ่
อาวุโส ไม่รื้อทิ้งกฎเกณฑ์ระเบียบที่ถูกต้องชอบธรรม ธ ารงรักษา
ประเพณีวัฒนธรรมจริยธรรมอันดีงามขององค์กร 



๑๔๔ 

๒.๗.๒ งานวิจ ยเกี่ยวก บบทบาทและหน าที่ 
จากการศึกษางานวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง

ผู้วิจัยได้ค้นคว้างานวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและหน้าที่ ไว้หลายท่านดังนี้ 
จ ิรศ  กดิ์  ส ุขว  ฒนา ได้ว ิจ ัยเรื่อง  “ผู้น าสตร ีในการปกครอง ส่วนภ ูม ิภาคของไท ยศ ึกษา 

กรณ ีบทบาทและความเปน ผู ้น  าของนางจ ร ัลศรี ท ิป ิร ัชผู ้ว ่าราชการ จ ังหว ัดนครนาย ก พ.ศ.๒๕๓๖” 
ผลการวิจัยพบว่ า ท ัศนคต ิของประชาชนชาว จ ังหว ัดนครนาย กส ่วนให ญ ่ ยอมร ับในบทบา ทและ
การน  าของ ท ่านผู ้ว ่าราชการ จ ังหว ัดหญ ิงม ีความพอใจในความ ต้ังใจในการ ท  างานความ ซื่อส ัตย์ 
ส ุจร ิตความ ส ุภาพนุ  ่มนวลความสา มารถทางการประชาส  ัมพ ันธ์ และการประสานงา นใน พ้ืนที่
ท ุรก ันดารงานที่ ต ้องเสี ่ยงภ ัยและงานที่ต ้องอาศ ัยความเ ด็ดขาด นอกจากนี้ย ังม ีป ัญหาในเรื่องภาระ
การดูแลครองค รัว และการที่ต ้องเข้ารับศึกษาในระห ว ่างด ารงต าแหน่ง ท  าให้ไม่สามารถทุ่มเทเวลา
ในการปฏิบ ัติงานได้อย่างเต ็มที่ส าหร ับความคิดเห็นเกี่ยว กับการแ ต่งต้ังสตร ีเปนผู้ว ่าราชการ จังหว ัด
ส่วนใหญ ่ เหน็ด ้วย ถ ้าหากเปนผู ้ม ีความรู้ ม ีความสามาร ถและม ีประสบการ ณ ์ทางด ้านการบร ิหารใน
ระด ับส ูงโดยเฉพาะ อย ่างยิ่ง ถ้าหากค  ัดเล ือกจากผู้ที่ม  ีประสบการณ  ์ทางด  ้านการปก ครองเช ่นจาก
ปล ัดอ  าเภอนายอ  าเภอ และรองผู้ ว ่าราชการจ  ังหว ัด ขึ้นมาด   ารงต าแหน  ่งตามล   าดับ จะม  ีความ
เหมาะสมอย ่างยิ่ง   

มนูญ หว นหยี  ได้วิจัยเรื่อง “บทบาทผู้น าชุมชน การมีผลประโยชน์ และการมีส่วนร่วม
ของชุมชนที่มีผลต่อการยอมรับโครงการพัฒนาพลังงานไฟฟูาในพ้ืนที่ภาคใต้ของประเทศไทย ” พบว่า 
ผู้น าชุมชนมีความสัมพันธ์กับค นในชุมชนให้ยอมรับทั้งแนวคิดและ วิธีปฏิบัติ สามารถโน้มน้าวให้ผู้อื่น
ทุ่มเทท างานให้กับชุมชน ผู้น าที่มีคุณธรรม และมีประสบการณ์ชีวิตมาก จะได้รับการยอมรับจากคน
ในชุมชนมาก ซึ่งผู้น าชุมชนรอบโครงการช่วงก่อสร้างมีบทบาทที่คนในชุมชนยอมรับมากท่ีสุด และ
ผู้น าชุมชนไม่ได้มีบทบาทในฐานะเปนสื่อกลางให้คนในชุมชนรับทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับโครงการ 
มากนัก อย่างไรก็ตามบทบาทผู้น าชุมชนมีผลทางอ้อมต่อการเสริมสร้างการยอมรับโครงการของชุมชน 
โดยเฉพาะในช่วงก่อสร้างโรงไฟฟูา คนในชุมชนสนใจและต้องการมีส่วนร่วมรับรู้ข้อมูลข่าวสาร
เกี่ยวกับกิจกรรมต่าง ๆ ของโครงการทุกช่วงเวลาด าเนินงาน ส าหรับการมีส่วนร่วมของชุมชนในระดับ
ต่ าสุดนั้นต้องมีการสื่อสารทั้งสองทางโดยการเปิดโอกาสให้คนในชุมชนมีส่วนร่วมในการแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็น การชี้แจงและสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับความห่วงใยของคนในชุมชนต่อผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมท่ีอาจเกิดข้ึนจากการที่มีโครงการ มาจัดตั้งในพ้ืนที่ของชุมชน ส่วนการมีส่วนร่วมในระดับที่
สูงสุดคือตัวแทนทุกกลุ่มในชุมชนมีอ านาจในการตัดสินใจและตรวจสอบทั้งหมด    

 
                                                           

จิรศักดิ์ สุขวัฒนา, “ผู้น าสตรีในการปกครองส่วนภูมิภาคของไทยศึกษากรณีบทบาทและความ เปน
ผู้น าของนางจรัลศรี ทิปิรัช ผู้ว่าราชการจังหวัดนครนายก พ.ศ.๒๕๓๖”, รายงานการวิจ ย สวทช, ๒๕๓๘, หน้า ๑๒๕. 

มนูญ หวันหยี, “บทบาทผู้น าชุมชนการมีผลประโยชน์และการมีส่วนร่วมของชุมชนที่มีผลต่อการ
ยอมรับโครงการพัฒนาพลังงานไฟฟูาในพ้ืนท่ีภาคใต้ของประเทศไทย”, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต, สาขาวิชา
การบริหารการพัฒนา, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา, ๒๕๕๐). 



๑๔๕ 

ธนว ฒน์ จอมประเสริฐ ได้วิจัยเรื่อง “กระบวนการพัฒนาศักยภาพทรัพยากรมนุษย์เพ่ือ
การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในประเทศไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว” 
ผลการวิจัยพบว่า กระบวนการพัฒนาศักยภาพทรัพยากรมนุษย์เพ่ือการพัฒนาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีประเด็นส าคัญ ดังนี้ ประการแรก องค์กรที่จัดตั้งขึ้นใหม่โดยน าบุคลากรจากหน่วยงานอื่นมา
ปฏิบัติหน้าที่นั้น สิ่งส าคัญคือ ควรก าหนดโครงสร้างขององค์กรให้ชัดเจน และก าหนดภารกิจหน่วยงาน
ย่อยให้ครบถ้วน  หลังจากนั้นจึงก าหนดว่าหน่วยงานย่อยใดควรจะมีบุคลากรเท่าใดและประกอบด้วย
วิชาชีพใด ประการที่สอง  หากมิได้ด าเนินการตามประการแรกอย่างครบถ้วนครอบคลุม  ผู้บริหาร
องค์กรควรก าหนดกระบวนการพัฒนาศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ให้ชัดเจน  ก าหนดขอบเขต  ด้าน
บุคลากรว่าใครบ้างที่จะเข้าสู่กระบวนการพัฒนา และก าหนดขอบเขตด้านเวลาว่าจะด าเนินการ เมื่อใด 
สิ้นสุดเมื่อใด ประการที่สาม การพัฒนาบุคลากรได้ตรงตามความต้องการของบุคคลจะช่วยเสริมสร้าง
แรงจูงใจในการท างาน  ส่งผลให้องค์กรขับเคลื่อนได้ในที่สุด  ประการสุดท้าย  องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นเปูาหมายคือ  รองรับการกระจายอ านาจจากส่วนกลางและมุ่งบริการให้ประชาชนเกิด
ประโยชน์สูงสุด  ดังนั้น บุคลากรที่มีศักยภาพสูงย่อมปฏิบัติงานได้ดี  สามารถตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนได้อย่างประสิทธิภาพ  

กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์  และคณะ ได้วิจัยเรื่อง “โครงการบทบาทและอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการสารเคมีและของเสียอันตราย ” ผลการวิจัยว่า ปัญหา
เบื้องต้นที่อาจเกิดข้ึนในการจัดการสารเคมีและของเสียอันตรายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
กฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขไม่ได้ก าหนดขอบเขตของของเสียอันตรายหรือมูลฝอยอันตรายที่อยู่
ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้โดยชัดเจน แม้ว่าจะเปนของเสียอันตรายที่ไม่
อยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยโรงงาน ก็ไม่ได้หมายความว่าจะอยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทันที เนื่องจากอาจมีปัญหาความทับซ้อนในเรื่องของของเสียอันตรายตามกฎหมายว่าด้วย
การสาธารณสุขและตามกฎหมายว่าด้วยวัตถุอันตรายประการหนึ่ง ยังพบว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นส่วนใหญ่มีบุคลากรไม่เพียงพอต่อภารกิจที่ได้รับการ ถ่ายโอนมาให้รวมถึงขาดบุคลากรที่มี
ความรู้ความช านาญในภารกิจเฉพาะด้าน และงบประมาณไม่เพียงพอต่อการด าเนินงาน 
ข้อเสนอแนะ  ควรสนับสนุนให้มีการจัดท าร่างกฎหมายหรือประมวลกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการ
สารเคมีและของเสียอันตรายต่อไป และควรผลักดันให้มีการด าเนินการการกระจายอ านาจอย่างเปน
รูปธรรมโดยการเร่งถ่ายโอนบุคลากรและงบประมาณที่เหมาะสม  และ ส่งเสริมให้มีการพัฒนา
เทคโนโลยีซึ่งใช้ต้นทุนที่เหมาะสมอันสามารถน ามาใช้แก้ไขปัญหาดังกล่าวในระดับท้องถิ่นต่อไป  

 
                                                           

 ธนวัฒน์ จอมประเสริฐ, “กระบวนการพัฒนาศักยภาพทรัพยากรมนุษย์เพื่อการพัฒนาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในประเทศไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว”, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย : 
มหาวิทยาลัยราชภัฏเลย, ๒๕๕๒). 

กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ , “โครงการบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดการสารเคมีและของเสียอันตราย”, รายงานการว ิจ  ยสวทช, ๒๕๕๓, หน้า ๑๗๗. 



๑๔๖ 

กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์  และคณะ ได้วิจัยเรื่อง “โครงการศึกษาเก่ียวกับ กฎ ระเบียบ 
ค าสั่งของกระทรวง ซึ่งขัดหรือแย้งกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
๒๕๕๐ และ พรบ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ.๒๕๔๒ ” ว่า การ
ออกระเบียบเกี่ยวกับการดูแลรักษา คุ้มครองปูองกันที่ดินสาธารณะ การแต่งตั้งเจ้าพนักงานปูองกัน
และบรรเทาสาธารณะภัย การเดินทางไปราชการของพนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หนังสือ
สั่งการ การจัดหาคอมพิวเตอร์ การจัดสถานศึกษาในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื้อหาขัดหรือแย้ง
ต่อเจตนารมณ์ด้านการกระจายอ านาจและหลักอิสระในการปกครองส่วนท้องถิ่น ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อการปฏิบัติภารกิจตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังด้านการบริหาร
จัดการองค์กร และการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพื้นท่ี จึงควรเพิกถอนและ
ปรับปรุงหรือแก้ไขปรับปรุงกฎระเบียบ หรือหนังสือสั่งการแต่งตั้งดังกล่าวให้เหมาะสม เพ่ือ
ประโยชน์ต่อการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต่อไป   

 
ตารางท่ี ๒.๑๓ งานวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและหน้าที่ 
 

น กวิชาการหรือน กวิจ ย แนวคิดหล ก 
จ ิรศ ักด์ิ  ส ุขว ัฒนา 
(รายงานการว ิจ ัย สวทช, ๒๕๓๘) 

“ผู้น าสตร ีในการปกครอง ส่วนภ ูม ิภาคของไท ยศ ึกษา 
กรณ ีบทบาทและความเปน ผู ้น  าของนางจ ร ัลศรีท ิป ิร ัชผู ้ว ่า
ราชการจ ังหว ัดนครนายกพ.ศ.๒๕๓๖” ผลการวิจัยพบว่า  

ทัศนคติของประชาชนชาวจังหวัดนครนายกส่วนใหญ่ 
ยอมรับในบทบาทและการน าของท่านผู้ว่าราชการจังหวัดหญิงมี
ความพอใจในความตั้งใจในการท างานความซื่อสัตย์ สุจริตความ
สุภาพนุ่มนวล การประชาสัมพันธ์ และการประสานงานในพื้นที่
ต้องเสี่ยงภัยและงานที่ต้องอาศัยความเด็ดขาด 

มนูญ หวันหยี 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๐) 
 

“บทบาทการมีผลประโยชน์และการมีส่วนร่วมของชุมชนที่
มีผลต่อการยอมรับโครงการพัฒนาพลังงานไฟฟูาในพ้ืนที่
ภาคใต้ของประเทศไท ย”  พบว่า ผู้น าที่สร้างสัมพันธ์กับคนใน
ชุมชนให้ยอมรับทั้งแนวคิดและวิถีปฏิบัติ สามารถโน้มน้าวให้ผู้อื่น
ทุ่มเทท างานให้กับชุมชน ผู้น าที่มีคุณธรรม และมีประสบการณ์
ชีวิตมาก จะได้รับการยอมรับจากคนในชุมชนมาก 

 
 
                                                           

กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ “โครงการศึกษาเกี่ยวกับ กฎ ระเบียบ ค าสั่งของกระทรวง ซึ่ง
ขัดหรือแย้งกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.๒๕๕๐ และ พรบ.ก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ.๒๕๔๒”, รายงานการว ิจ  ยสวทช, ๒๕๕๓, หน้า ๓. 



๑๔๗ 

 
ตารางท่ี ๒.๑๓ งานวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและหน้าที่ (ต่อ) 
 

น กวิชาการหรือน กวิจ ย แนวคิดหล ก 
กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์ และคณะ 
(รายงานการวิจัย, ๒๕๕๓) 

“โครงการบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการจัดการสารเคมีและของเสียอันตราย” 

พบว่า  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่มีบุคลากรไม่
เพียงพอต่อภารกิจที่ได้รับการ ถ่ายโอน  ขาดบุคลากรที่มี
ความรู้ความช านาญในภารกิจเฉพาะด้าน และงบประมาณไม่
เพียงพอต่อการด าเนินงาน การกระจายอ านาจอย่างเปน
รูปธรรมโดยการเร่งถ่ายโอนบุคลากรและงบประมาณที่
เหมาะสมต่อภารกิจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  

กรรณิกา สุทธิประสิทธิ์ และคณะ 
(รายงานการว ิจ ัย สวทช, ๒๕๕๓) 

“โครงการศึกษาเก่ียวกับ กฎ ระเบียบ ค าสั่งของกระทรวง 
ซึ่งขัดหรือแย้งกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.๒๕๕๐ และ พรบ.ก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ.๒๕๔๒ ” ผลการวิจัย
พบว่า การออกระเบียบเกี่ยวกับการดูแลรักษา การแต่งตั้งเจ้า
พนักงานปูองกันและบรรเทาสาธารณะภัย การเดินทางไป
ราชการของพนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หนังสือสั่ง
การว่าด้วยการแข่งกีฬาในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ
จัดหาคอมพิวเตอร์ ก่อให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบัติภารกิจ
ทั้งด้านการบริหารจัดการองค์กร และการตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนในพื้นท่ี จึงควรเพิกถอนและปรับปรุง
หรือแก้ไขปรับปรุงกฎระเบียบ หรือหนังสือสั่งการแต่งตั้ง
ดังกล่าวให้เหมาะสม เพ่ือประโยชน์ต่อการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น 

 
๒.๗.๓ งานวิจ ยเกี่ยวก บการบริหาร 
จากการศึกษางานวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง

ผู้วิจัยได้ค้นคว้างานวิจัยเกี่ยวกับการบริหาร ไว้หลายท่าน ดังนี้ 
วรวิทย์  ม ีมา ก ได ้ว ิจ ัยเรื่อง  “การบ ร ิหาร งานและประ ส ิทธ ิผลของห น ่วยก าร

ปกครอง ท ้อง ถิ่น” ผลการ ว ิจ ัยพบ ว ่า การปกครอง ท ้อง ถิ่นม ีแนวโ น ้มขอ งการรวบ อ  านาจ
มากก ว ่าการ กระจาย อ  านาจ การวิจ ัยส  ารวจพบ ว่า ๑) ร ูปแบบของคณะกรรมการ ส ุขาภิบาลตาม



๑๔๘ 

พระราชบัญญัติส ุขาภิบาล (ฉบ ับที่๓) พ.ศ.๒๕๒๘ ม ีความเหมา ะสมมากที่ส ุดส  าหร ับส ุขาภิบาลใน
ป ัจจ ุบ ันและในอนาค ตเทศบาลแบบนายกเทศมนต ร ีก ับสภา ม ีความเหมาะสมมากก ว ่าร ูปแบบ อ่ืน 
๒) ประเภท หน ่วยงานได ้แก่ ส ุขาภิบาลและเทศบาลไ ม ่สามารถบ ่งชี้ความแตกต ่างและไม ่ม ีน้ าหน ัก
ในการอธ ิบาย การบร ิหารงานและประส  ิทธ ิผลขององค ์การได ้รวมทั้งการบร ิหารงานและประส  ิทธ ิผล
ขององค ์การเอง ก ็ไม ่สามารถจ  าแนกส ุขาภิบาลและเทศบ าลออกจากก ันได ้ข ้อเสนอแนะจากการ ว ิจ ัย
มี ๒ ประการค ือ ๑. ข ้อเสนอแนะระยะส ั้น ๑) ให้มีการปรบัปร ุงระด ับรายไ ด ้ของส ุขาภ ิบาลที่มีฐานะ
การคล ังเพียง พอที่จะบร ิหารงานประจาของตนเองไ ด ้ จากเด ิม ๓ ล ้านบาทเปน  ๕ ล ้านบาทและ
หล ักเกณ ฑ ์การ เปลี่ยนฐานะขอ งส ุขาภ ิบาลเปนเทศบา ลจากเ ด ิมซ่ึงใช ้รายไ ด้ ๕ ล ้านบา ทเพ่ิม
เปน  ๘ ล ้านบาท ส  าหร ับท ิศทางการเปลี่ยนแปลงม ีด ังนี้ ต่ ากว่า ๕ ล ้านบาท ๒) คณะกรรมการผส ม
ที่ม ีนายอ  าเภอเปน  ประธาน ๕ ล ้านบาทคณะกรรมการผส มที่ม ีผู ้แทนท ้องถิ่น เปนประธา น ๘ ล ้าน
บาทเทศบา ล ๓) ควรจัดอบรมเพ่ิมพ ูนความ รู้ทางการบริหาร งานให้แก่คณะกรรมการ ส ุขาภิบาล 
ที่มาจากการเ ล ือกต้ัง รวมทั้งจัดท าคู่มือและฝึกอบรมเกี่ยว กับการวาง แผน ตลอดจนเส ร ิมทักษะใน
การปฏ ิบัติงานทีจ่ าเปน ให ้แก่ส ุขาภ ิบาล  

วรภาส  ประสมสุข  ได้วิจัยเรื่อง “หลักการบริหารการศึกษาตามแนวพุทธธรรม ” 
ผลการวิจัยพบว่า หลักพุทธธรรมที่สอดคล้องกับหลักการบริหารการศึกษา  มีจ านวน ๒๑ หลักธรรม
แยกตามหลักการครองตน  การครองคน และการครองงาน  ได้ดังนี้ การครองตน สอดคล้องกับ ๑๙ 
หลักพุทธธรรม ได้แก่ สุจริต  ๓ อธิปไตย ๓ ฆราวาสธรรม ๔ พรหมวิหาร ๔ สังคหะวัตถุ  ๔ อธิษฐาน
ธรรม ๔ เบญจธรรม พละ ๕ กัลยาณมิตรธรรม ๗ สัปปุริสธรรม ๗ อริยทรัพย์ ๗ และ ทศพิธราชธรรม 
การครองคน สอดคล้องกับ ๑๕ หลักพุทธธรรม ได้แก่ กัลยาณมิตตตา โยนิโสมนสิการ  ธรรมคุ้มครอง
โลก ๒ ธรรมท าให้งาม ๒ กุศลมูล ๓ สุจริต ๓ อธิปไตย ๓ ฆราวาสธรรม ๔ พรหมวิหาร ๔ สังคหะวัตถุ 
๔ กัลยาณมิตรธรรม  ๗ สัปปุริสธรรม ๗ อปริหานิยธรรม  ๗ อริยทรัพย์ ๗ และทศพิธราชธรรม  การ
ครองงาน สอดคล้องกับหลักพุทธธรรม ได้แก่ กัลยาณมิตตตา โยนิโสมนสิการ ธรรมท าให้งาม ๒ ธรรม
มีอุปการะมาก ๒ สุจริต ๓ อิทธิบาท ๔ พละ ๕ ฆราวาสธรรม ๔ สังคหะวัตถุ  ๔ และ สัปปุริสธรรม ๗ 
นอกจากนี้ยังพบว่า มีจ านวน ๗ หลักธรรมที่สอดคล้องกับ หลักการบริหารการศึกษาด้านการครองตน  
การครองคน และการครองงานได้แก่  กัลยาณมิตตตา โยนิโสมนสิการ  ธรรมท าให้งาม  ๒ สุจริต ๓ 
ฆราวาสธรรม ๔ สังคหะวัตถุ ๔ และสัปปุริสธรรม ๗  

กิ่งดาว จินดาเทวิน  ได้วิจัยเรื่อง “การศึกษาและพัฒนารูปแบบบริหารกิจการบ้านเมือง
                                                           

วรวิทย ์  มีมาก, “การว ิเคราะห ์โครงสร้างการบร ิหารงานและประสทิธิผลของหน ่วยการปกครอง 
ท้องถิ่น : ศ ึกษาเ ปรียบเทียบระห ว ่างสุขาภิบาลและเทศบาล ”, ปร ิญญาพ  ฒนบร ิหารศาสตร์ดุษฎีบ ณฑิต, 
สาขาวิชาการบร ิหารการพ ัฒนา, (บัณฑิตวิทยาลัย: สถาบ ันบ ัณฑ ิตพ ัฒนบร ิหารศาสตร ์, ๒๕๔๒). 

วรภาส ประสมสุข, “หลักการบริหารการศึกษาตามแนวพุทธธรรม ”, วารสารศึกษาศาสตร์ , ปีท่ี 
๑๘ ฉบับท่ี ๒ เดือนพฤศจิกายน ๒๕๔๙-มีนาคม ๒๕๕๐, หน้า ๖๓. 



๑๔๙ 

ที่ดีส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบ ล ใน  จังหวัดอุตรดิตถ์ ” พบว่า การพัฒนารูปแบบการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีโดยการวิเคราะห์ปัจจัยหลักและการสกัดปัจจัย สามารถพัฒนารูปแบบการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีส าหรับ อบต. ๖ องค์ประกอบหลัก หลักความโปร่งใส หลักความมีส่วนร่วม หลัก
ความรับผิดชอบ  และหลักความคุ้มค่า ปัจจัยหลักที่ค้นพบอีก ๑ องค์ประกอบ คือ หลักกัลยาณมิตร
และผลจากการศึกษาสภาพการบริหารจัดการ ๒๔ อบต. จังหวัดอุตรดิตถ์มีการบริหารจัดการตาม
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีอยู่ในระดับปานกลางเมื่อพิจารณาเปนรายด้านพบว่า อบต  .
สามารถบริหารจัดการด้านหลักความคุ้มค่าได้ในระดับค่อนข้างดี  

ก ลยาณี คูณมี ได้วิจัยเรื่อง “การบริหารผลงานและการจัดสรรสิ่งจูงใจต่อการพัฒนา
ระบบราชการและข้าราชการไทย ” พบว่า ปัญหาและข้อเสนอแนะต่อการจัดสรรสิ่งจูงใจในการ
ปฏิบัติงานของข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐ ได้แก่ ปัญหาการจัดสรรสิ่งจูงใจไม่ได้ให้
ตามระดับผลงานอย่างแท้จริง ซ่ึงควรด าเนินการปรับปรุงระบบการประเมินผลงานให้มีความชัดเจน
จนถึงระดับท่ีบุคลากรต้องการ  ปัญหาความเหลื่อมล้ าของสิ่งจูงใจของผู้บริหารและผู้ปฏิบัติ ซึ่งควร
ปรับปรุงโดยการออกแบบเงินเพิ่มพิเศษผู้บริหารเสียใหม่ โดยแยกเงินที่ใช้ปิดช่องว่างระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชนออกจากเงินค่าตอบแทนตามผลงานและน าส่วนเงินค่าตอบแทนตามผลงานมารวมไว้
กับเงินรางวัลเพ่ือจัดสรรให้แก่ทุกคนตามผลงานด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการแบบเดียวกันและปัญหา
รูปแบบของรางวัลไม่เหมาะสมหน่วยงานควร ท าหลายรูปแบบไปพร้อมกันทั้งรูปแบบที่ไม่เปนตัวเงิน
และรูปแบบที่เปนตัวเงิน  (ซึ่งปัจจุบันจะเปนที่นิยมมากท่ีสุด ) เพื่อเปนสิ่งจูงใจและสนับสนุนให้
ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐปฏิบัติงานได้อย่างเต็มศักยภาพ  

นาคม ธีรสุวรรณจ กร ได้วิจัยเรื่อง “รูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดีขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุรี ” ผลการวิจัยพบว่า รูปแบบการ
บริหารงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี ประกอบด้วย หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบและหลักความคุ้มค่า  ผลการ
ประเมินการปฏิบัติงานขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุรีพบว่า สมาชิกองค์การบริหารส่วน
ต าบลมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีโดยรวมอยู่ใน
ระดับมาก และเม่ือพิจารณารายด้านพบว่ามีการปฏิบัติอยู่ในระดับมากทุกด้านตามล าดับ ได้แก่ หลัก
นิติธรรม หลักความโปร่งใส หลักคุณธรรม หลักความคุ้มค่า หลักการมีส่วนร่วมและหลักความ
รับผิดชอบ ส่วนผลการพัฒนารูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่

                                                           

กิ่งดาว จินดาเทวิน, “การศึกษาและพัฒนารูปแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีส าหรับองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต )  ในจังหวัดอุตรดิตถ์”, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต , สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์, 
(บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏราชนครินทร์, ๒๕๕๒).  

กัลยาณี คูณมี, “การบริหารผลงานและการจัดสรรสิ่งจูงใจต่อการพัฒนาระบบราชการและ
ข้าราชการไทย”, รายงานการวิจ ย, (คณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๕๒), หน้า ๕๖. 



๑๕๐ 

ดีขององค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุรีที่ได้พัฒนาขึ้น ประกอบด้วย   หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความคุ้มค่า หลักการมีส่วนร่วมและหลักความรับผิดชอบ  

ปัณณพงศ์ วงศ์ณาศรี ได้วิจัยเรื่อง “บูรณาการการด้าเนินงานตามแนวอปริหานิยธรรม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดสงขลา” ผลการวิจัยพบว่า 

1. การด้าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ 1) ด้านการบริหารงานบุคคล 2) งานด้านการศึกษา 3) งานด้าน
บริหารงบประมาณ 4) งานด้านสาธารณสุข และ 5) งานด้านการบริการสาธารณะ 

2. หลักอปริหานิยธรรม ในพระพุทธศาสนา หมายถึง ธรรมอันเป็นที่ตั้งแห่งความไม่เสื่อมมี
แต่ความเจริญฝ่ายเดียวมี 7 ประการ ได้แก่ 1) หมั่นประชุมกัน เนืองนิตย์ 2) พร้อมเพรียงกันประชุม 
พร้อมเพรียงกันเลิกประชุม พร้อมเพรียงกันท้ากิจที่พึงท้า 3) ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ 4) เคารพนับ
ถือท่านเหล่านั้นเห็นถ้อยค้าของท่านว่าเป็นสิ่งอันควรฟัง  5) บรรดากุลสตรีทั้งหลายให้อยู่ดีโดยมิถูก
ข่มเหง 6) เคารพสักการบูชาเจดีย์ (ปูชนียสถาน ปูชนียวัตถุและ ตลอดจนอนุสาวรีย์ต่าง ๆ) 7) จัดให้มีการ
อารักขา คุ้มครองป้องกัน อันชอบธรรมแก่อรหันต์ทั้งหลายรวมทั้งบรรพชิตผู้ด้ารงธรรมเป็นหลักของ
ประชาชนทั่วไป   

3. บูรณาการการด้าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ด้วยหลักอปริหานิยธรรมในพระพุทธศาสนา 

1) ด้านการบริหารงานบุคคล มาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรมข้อที่ว่าด้วย
หมั่นประชุมและพร้อมเพรียงกันประชุม พร้อมเพรียงกันท้ากิจที่พึงท้า ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ เคารพ
นับถือถ้อยค้าของผู้รู้หรือวิญญูชนที่ได้บัญญัติในเรื่องต่าง ๆ  และจัดให้มีการอารักขา คุ้มครองป้องกัน
อันชอบธรรมแก่อรหันต์ทั้งหลายรวมทั้งบรรพชิตผู้ด้ารงธรรม  การวางแผนงานที่ดีมีระบบในการ
ด้าเนินงานได้ตรงตามเป้าหมายยิ่งข้ึน สามารถท้าให้เกิดความเป็นธรรมและเกิดความสามัคคี ความ
พร้อมเพรียง ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่ควรบัญญัติไว้ ให้เกียรติกับบุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกันปกป้อง
คุ้มครองทุกคนในองค์กร ลดปัญหาความขัดแย้ง ลดภาวะความเสียหาย ความสิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย 
ส่งผลให้เกิดผลดีขึ้น ท้าให้การด้าเนินงานประสบความส้าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

2) ด้านการศึกษามาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรมข้อที่ว่าด้วย หมั่นประชุมกัน
เนืองนิตย์, พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อมเพรียงกันเลิกประชุมพร้อมเพรียงกันท้ากิจที่พึงท้าและไม่
บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ เพราะท้าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการด้าเนินงาน ตรงตาม
เป้าหมายยิ่งขึ้นสามารถท้าให้เกิดความเป็นธรรมและเกิดความสามัคคี ให้เกียรติกับบุคคลทุกคนอย่าง

                                                           

นาคม ธีรสุวรรณจักร ,“รูปแบบการบริหารงานตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีของ
องค์การบริหารส่วนต าบลจังหวัดราชบุร”ี, วิทยานิพนธ์ปร ชญาดุษฎีบ ณฑิต , สาขาวิชาการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ , 
(บัณทิตวิตยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๔). 



๑๕๑ 

เท่าเทียมกันปกป้องคุ้มครองทุกคนในองค์กร ลดภาว ะการณ์ด้อยประสิทธิภาพการบริหาร ลดความ
เสียหายการสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการด้าเนินงาน ท้าให้การด้าเนินงานเกิดผลส้าเร็จได้อย่างมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

3) ด้านบริหารงานงบประมาณ  มาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรม ข้อที่ว่าด้วย
หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์ ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ และเคารพนับถือถ้อยค้า ที่ควรฟัง มาใช้ในการ
ด้าเนินงานเพราะท้าให้จัดสรรงบประมาณเกิดประโยชน์สูงสุดอย่างคุ้มค่า เกิดความเป็นธรรมและเกิด
ความสามัคคี ให้เกียรติ  ปกป้องคุ้มครองทุกคนในองค์กร ลดปัญหาความขัดแย้ง ความไม่เสมอภาค 
เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งขึ้น 

4) ด้านสาธารณสุข มาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรม ข้อที่ว่าด้วยหมั่นประชุม
กันเนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุมพร้อมเพรียงกันเลิกประชุมพร้อมเพรียงกัน  ท้ากิจที่พึงท้าไม่
บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ เคารพนับถือท่านเหล่านั้นเห็นถ้อยค้าของท่านเหล่านั้น  เป็นสิ่งอันควรฟังมา
ใช้ในการด้าเนินงาน เพราะท้าให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน ด้านสุขภาพและจิตใจ และเป็นการลดภาวะ
ความเสี่ยงต่อโรคภัยไข้เจ็บการด้าเนินงานเกิดผลส้าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น 

5) ด้านบริการสาธารณะมาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรมข้อที่ว่าด้วย หมั่น
ประชุมและพร้อมเพรียงกันประชุม  ท้ากิจที่พึงท้าไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้  มาใช้ในการด้าเนินงาน
ท้าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการด้าเนินงานด้านการบริการสาธารณะ ตรงตามเป้าหมาย
ยิ่งขึ้น ลดภาวะความเสียหาย เสียเวลา ความสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการด้าเนินงานท้าให้การ
ด้าเนินงานเกิดประโยชน์ต่อประชาชนและประชาชนได้รับความพึงพอใจ  

 
ตารางท่ี ๒.๑๔ งานวิจัยเกี่ยวกับการบริหาร 
 

น กวิชาการ ผลการวิจ ย 
วรวิทย ์  มีมาก 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๔๒) 

“การบ ร ิหาร งานและประ ส ิทธ ิผลของห น ่วยการปกครอง 
ท ้องถิ่น” ผลการวิจัยพบว่า 

การปกครอง ท ้อง ถิ่นม  ีแนวโ น ้มขอ งการรวบ อ  านาจ
มากก ว  ่าการ กระจาย อ  านา จ พบ ว่ า ๑ ) ร  ูปแบบของ
คณะกรรมการ ส ุขาภิบาลตามพระราชบัญญัติ ส ุขาภิบาล (ฉบ ับ
ที๓่)พ.ศ.๒๕๒๘ ม ีความเหมา ะสมมากที่ส ุดส  าหร ับส ุขาภิบาลใน
ปัจจุบันและในอนาค ตเทศบาลแบบนายกเทศมนต ร ีก ับสภา ม ี
ความเหมาะสมมากก ว ่าร ูปแบบ อ่ืน ๒) ประเภท หน ่วยงาน
ได ้แก่ ส ุขาภิบาลและเทศบาลไม ่สามารถบ ่งชี้ความแตกต ่าง 

                                                           

ปัณณพงศ์ วงศ์ณาศรี, “บูรณาการการด้าเนินงานตามแนวอปริหานิยธรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จังหวัดสงขลา”, วิทยานิพนธ์ศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๕๕๕). 



๑๕๒ 

ตารางท่ี ๒.๑๔ งานวิจัยเกี่ยวกับการบริหาร (ต่อ) 
 

น กวิชาการ ผลการวิจ ย 
วรภาส ประสมสุข  

(วิทยานิพนธ์ ,๒๕๕๐)  
 

“ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จในการบริหารสถานศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานเขตพัฒนาพื้นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก” ผลการวิจัย
พบว่า 

หลักพุทธธรรมที่สอดคล้องกับหลักการบริหาร
การศึกษา จ านวน ๒๑ หลักธรรมแยกตามหลักการครองตน 
การครองคน และการครองงาน ได้ดังนี ้การครองตน สอดคล้อง
กับ ๑๙ หลักพุทธธรรม ได้แก่ กัลยาณมิตตตาโยนิโสมนสิการ 
ธรรมคุ้มครองโลก ธรรมท าให้งาม ๒ ธรรมมีอุปการะมาก ๒ 
กุศลมูล ๓ สันโดษ ๓ สุจริต ๓ อธิปไตย ๓ ฆราวาสธรรม ๔ 
พรหมวิหาร ๔ สังคหะวัตถ ุ ๔ อธิษฐานธรรม ๔ เบญจธรรม 
พละ ๕ กัลยาณมิตรธรรม ๗ สัปปุริสธรรม ๗ อริยทรัพย ์๗ 
และทศพิธราชธรรม การครองคน 

กัลยาณี คูณมี 
(รายงานการวิจัย, ๒๕๔๒) 

“การบริหารผลงานและการจัดสรรสิ่งจูงใจต่อการ
พัฒนาระบบราชการและข้าราชการไทย”  

พบว่า ปัญหาและข้อเสนอแนะต่อการจัดสรรสิ่งจูงใจในการ
ปฏิบัติงานของข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐ 
ได้แก่ ปัญหาการจัดสรรสิ่งจูงใจไม่ได้ให้ตามระดับผลงานอย่าง
แท้จริง 

กิ่งดาว จินดาเทวิน 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๒) 
 

“การศึกษาและ พัฒนารูปแบบบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
ส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต .  )ในจังหวัด
อุตรดิตถ์”  

พบว่า ปัจจัยหลัก ๗ องค์ประกอบ ประกอบด้วยปัจจัย
หลักเดิม ๖ องค์ประกอบ ได้แก่ หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักความมีส่วนร่วม หลัก
ความรับผิดชอบและหลักความคุ้มค่า ปัจจัยหลักท่ีค้นพบอีก 
๑ องค์ประกอบ คือ หลักกัลยาณมิตร 

 
 
 



๑๕๓ 

๒.๗.๓ งานวิจ ยเกี่ยวก บหล กธรรม 
ผู้วิจัยได้ทบทวนเอกสารงานวิจัยเกี่ยวกับหลักธรรม เพื่อพัฒนาส่วนรวม ในการส่งเสริมให้

ทุกคนที่อยู่ร่วมกันในสังคมได้มีกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกัน เพ่ือพัฒนาบทบาทและหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีผู้วิจัยไว้หลายท่าน ดังนี้     

ธงช ย  เจริญนนท์ ได้วิจัยเรื่อง “การน าหลักสัปปุริสธรรมไปใช้ในการพัฒนาชุมชน : กรณีศึกษา 
องค์การบริหารส่วนต าบลในเขตจังหวัดร้อยเอ็ด” ผลการวิจัยพบว่า บุคลากรขององค์การบริหารส่วนต าบลในเขต
จังหวัดร้อยเอ็ด มีการน าหลักสัปปุริสธรรมไปใช้ในการพัฒนาชุมชน โดยรวมทั้ง ๗ ด้านอยู่ในระดับทุกครั้ง โดยมี
ข้อเสนอแนะว่า ควรส่งเสริมสนับสนุนให้ชุมชนมีความสามัคคี เอื้อเฟ้ือเผื่อแผ่ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน เปิดโอกาส
ให้ชุมชนได้มีส่วนร่วม  

น นทวรรณ  อิสรานุว ฒน์ช ย ได้วิจัยเรื่อง  “ภาวะผู้น าที่พึงประสงค์ในยุคโลกาภิวัตน์ : 
ศึกษาจากหลักพุทธธรรม” ผลการวิจัยพบว่า ภาวะผู้น าทีด่ีตามแนวคิดทฤษฎีตะวันตกต้อง ประกอบด้วย
บทบาทพ้ืนฐานส าคัญ ๔ ประการ คือ ๑) การก าหนดทิศทาง (Path finding) เปนการก าหนดทิศทางของ
องค์กรให้เปนไปตามวิสัยทัศน์ที่ได้วางไว้ ๒) การจัดการระบบการท างาน (Alignment) ๓) การมอบอ านาจ 
(Empowerment) เปนการมอบหมายอ านาจ ความรับผิดชอบ ให้แก่บุคคลที่เหมาะสม เพ่ือให้การท างาน
เปนไปอย่างมีประสิทธิภาพ (๔  แบบอย่างการเปนผูน้ า (Modeling) ส าหรับภาวะผู้น าที่ดีตามหลักพุทธ
ธรรม ผู้น าที่ดีจะต้องยึดหลัก "ธรรม "เช่น  พรหมวิหาร ๔ ธรรมาธิปไตย พละ ๔ และสัปปุริสธรรม เปนต้น 
เปนคุณธรรมส าคัญส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ของตน เพ่ือให้สามารถด าเนินกิจการงานทุกอย่างให้บรรลุผล
ส าเร็จที่วางไว้และน าพาหมู่คณะและสังคมไปสู่ความสงบสุขและมั่นคงตลอดไป รูปแบบผู้น าที่พึงประสงค์
ในยุคโลกาภิวัตน์ที่เกิดจากการประยุกต์ของภาวะผู้น าตามแนวคิดตะวันตกและหลักพุทธธรรม  ย่อม
ประกอบด้วยหลักการ ๓ ประการ คือหลักการครองตน ครองคน และครองงาน โดยมุ่งเน้นให้ผู้น าเกิดการ
พัฒนาตน การพัฒนาคน และพัฒนาระบบงาน ให้มีคุณภาพท่ีสมบูรณ์ทั้ง ๒ ด้าน คือ ๑) คุณภาพด้าน
ความสามารถ เพ่ือท าให้ผู้น าเกิดการพัฒนาตน พัฒนาคน และพัฒนาองค์กร น าพาหมู่คณะ องค์กร และ
สังคม ไปสู่ความเจริญก้าวหน้า ที่ยั่งยืนและม่ันคงตลอดไป ให้เปนองค์กรแห่งการเรียนรู้  ปรับปรุง
คุณภาพความเปนผู้น า  คุณภาพบุคคลากรในองค์กรและคุณภาพขององค์กรให้มีความเหมาะสมกับ
การเปลี่ยนแปลงในยุคโลกาภิวัตน์อยู่เสมอ ๒) คุณภาพด้านจิตใจ เพ่ือท าให้เกิดการยกระดับจิตใจของ
ผู้น าให้มีคุณธรรม จริยธรรม เห็นแก่ประโยชน์สุขส่วนรวมเปนหลัก  

วรภาส  ประสมสุข  ได้วิจัย เรื่อง  “หลักการบริหารการศึกษาตามแนวพุทธธรรม ” 
ผลการวิจัยพบว่า หลักพุทธธรรมที่สอดคล้องกับหลักการบริหารการศึกษา มีจ านวน ๒๑ หลักธรรมแยกตาม
หลักการครองตน การครองคน และการครองงาน ได้ดังนี ้การครองตน สอดคล้องกับ ๑๙ หลักพุทธธรรม 
ได้แก่ กัลยาณมิตตตาโยนิโสมนสิการ ธรรมคุ้มครองโลก ธรรมท าให้งาม ๒ ธรรมมีอุปการะมาก ๒ กุศลมูล 

                                                           

ธงชัย  เจริญนนท์ ,“การน าหลักสัปปุริสธรรมไปใช้ในการพัฒนาชุมชน : กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบล
ในเขตจังหวัดร้อยเอ็ด”, รายงานการวิจ ย, ทุนอุดหนุนจากสถาบันวิจัยญานสังวร, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยมหามกุฏราช
วิทยาลัย, ๒๕๕๐), หน้า ก-ข  

นันทวรรณ  อิสรานุวัฒน์ชัย, “ภาวะผู้น าท่ีพึงประสงค์ในยุคโลกาภิวัตน์ : ศึกษาจากหลักพุทธธรรม”, 
รายงานการวิจ ย, คณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย์, (มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, ๒๕๕๒), หน้า ๕๑. 



๑๕๔ 

๓ สันโดษ ๓ สุจริต ๓ อธิปไตย ๓ ฆราวาสธรรม ๔ พรหมวิหาร ๔ สังคหะวัตถ ุ๔ อธิษฐานธรรม ๔ เบญจ
ธรรม พละ ๕ กัลยาณมิตรธรรม ๗ สัปปุริสธรรม ๗ อริยทรัพย ์ ๗ และ ทศพิธราชธรรม การครองคน 
สอดคล้องกับ ๑๕ หลักพุทธธรรม ได้แก่ กัลยาณมิตตตา โยนิโสมนสิการ ธรรมคุ้มครองโลก ๒ ธรรมท าให้
งาม ๒ กุศลมูล ๓ สุจริต ๓ อธิปไตย ๓ ฆราวาสธรรม ๔ พรหมวิหาร ๔ สังคหะวัตถ ุ๔ กัลยาณมิตรธรรม ๗ 
สัปปุริสธรรม ๗ อปริหานิยธรรม ๗ อริยทรัพย ์๗ และทศพิธราชธรรม การครองงาน สอดคล้องกับหลักพุทธ
ธรรม ได้แก่ กัลยาณมิตตตา โยนิโสมนสิการ ธรรมท าให้งาม ๒ ธรรมมีอุปการะมาก ๒ สุจริต ๓ อิทธิบาท ๔ 
พละ ๕ ฆราวาสธรรม ๔ สังคหะวัตถ ุ๔ และ สัปปุริสธรรม ๗ นอกจากนี้ยังพบว่า มีจ านวน ๗ หลักธรรมที่
สอดคล้องกับ หลักการบริหารการศึกษาด้านการครองตน การครองคน และการครองงานได้แก่ กัลยาณมิตตตา 
โยนิโสมนสิการ ธรรมท าให้งาม ๒ สุจริต ๓ ฆราวาสธรรม ๔ สังคหะวัตถ ุ๔ และสัปปุริสธรรม ๗  

ณร ฐ ว ฒนพานิช  ได้วิจัยเรื่อง “การปรับพฤติกรรมมนุษย์ตามหลักสัปปุริสธรรม ๗ ” 
พบว่า จุดเริ่มต้นของการพัฒนาคุณภาพชีวิตคือ เริ่มจากการใช้ปัญญาเพ่ือพัฒนา “ตนเอง”และเชื่อว่า
มนุษย์ทุกคนในโลกนี้เปนผู้ที่ฝึกตนและพัฒนาตนได้ ให้เกิดปัญญา ซึ่งเปนสิ่งที่มีความส าคัญในการ
ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของตนไปในทางบวกโดยในการจะน าหลักสัปปุริสธรรม ๗ มาใช้จะต้องท าความ
เข้าใจในหลักดังกล่าวให้ดีและมีความเข้าใจในลักษณะของมนุษย์ในองค์กรศึกษาถึงระบบบริหาร    
การจัดรูปแบบขององค์กร สภาพแวดล้อมภายในและภายนอกองค์กรมาประกอบด้วยผู้บริหารของ
องค์กรจะต้องมีบทบาทและหน้าที่ส าคัญในการน าหลักสัปปุริสธรรม ๗ มาใช้ในการบริหารงานใน
องค์กรได้อย่างมีระเบียบแบบแผน โดยอาศัยการสื่อสารภายในองค์กรที่ดีเปนระบบ ตลอดจนการ
บริหารองค์กรโดยยึดหลักจริยธรรมและคุณธรรมอย่างมีเหตุมีผล เพื่อเกิดประโยชน์และเปนการสร้าง
ขวัญและก าลังใจให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชา เพื่อน าพาองค์กรให้เจริญเติบโตไปอย่างมีประสิทธิภาพ      
เกิดประโยชน์สูงสุดและเปนธรรมสืบไป  

ปัณณพงศ์  วงศ์ณาศรี ได้วิจัยเรื่อง “บูรณาการการด้าเนินงานตามแนวอปริหานิยธรรม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดสงขลา” ผลการวิจัยพบว่า 

1. การด้าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้แก่  ๑) ด้านการบริหารงานบุคคล ๒) ด้านการศึกษา ๓) ด้านการ
บริหารงบประมาณ ๔) ด้านสาธารณสุข และ ๕) ด้านการบริหารสาธารณะ 

2. หลักอปริหานิยธรรม ในพระพุทธศาสนา หมายถึง ธรรมอันเป็นที่ตั้งแห่งความไม่เสื่อมมี
แต่ความเจริญฝ่ายเดียวมี 7 ประการ ได้แก่  ๑) หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์ ๒) พร้อมเพรียงกันประชุม 
๓) ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ ๔ เคารพท่านเหล่านั้น เห็นถ้อยค้าของท่านว่าเป็นสิ่งอันควรฟัง  ๕) 
บรรดากุลสตรีทั้งหลายให้อยู่ดีโดยมิถูกข่มเห ง ๖) เคารพสักการบูชาเจดีย ์ปูชนียสถาน ปูชนียวัตถุ ปู
ชนียบุคคล ๗) ตลอดจนอนุสาวรีย์ต่างๆ จัดให้มีการอารักขา คุ้มครองป้องกัน อันชอบธรรมแก่อรหันต์
ทั้งหลายรวมทั้งบรรพชิตผู้ด้ารงธรรมเป็นหลักของประชาชนทั่วไป   
                                                           

วรภาส  ประสมสุข, “หลักการบริหารการศึกษาตามแนวพุทธธรรม”, วารสารศึกษาศาสตร์, ปีท่ี ๑๘ ฉบับ
ที ่๒ เดือนพฤศจิกายน ๒๕๔๙-มีนาคม ๒๕๕๐, หน้า ๖๓. 

ณรัฐ วัฒนพานิช, “การปรับพฤติกรรมมนุษย์ตามหลักสัปปุริสธรรม ๗”, วิทยานิพนธ์ดุษฎีบ ณฑิต, 
สาขาวิชาการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๑). 



๑๕๕ 

3. บูรณาการการด้าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ด้วยหลักอปริหานิยธรรมในพระพุทธศาสนา 

๑) ด้านการบริหารงานบุคคล มาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรมข้อที่ว่าด้วย หมั่น
ประชุมกันเนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อมเพรียงกันเลิกประชุม พร้อมเพรียงกันท้ากิจที่พึงท้า ไม่
บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว ้เคารพนับถือท่านเหล่านั้น เห็นถ้อยค้าของท่านว่าเป็นสิ่งอันควรฟังการเคารพผู้รู้
หรือวิญญูชนที่ได้บัญญัติในเรื่องต่าง ๆ บรรดากุลสตรีทั้งหลายให้อยู่ดีโดยมิถูกข่มเหง  และจัดให้มีการ
อารักขา คุ้มครองป้องกันอันชอบธรรมแก่อรหันต์ทั้งหลายรวมทั้งบรรพชิตผู้ด้ารงธรรมเป็นหลักของ
ประชาชนทั่วไป เพราะท้าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการด้าเนินงานได้ตรงตามเป้าหมายยิ่งขึ้น 
สามารถท้าให้เกิดความเป็นธรรมและเกิดความสามัคคี ความพร้อมเพรียง ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่ควร
บัญญัติไว้ ให้เกียรติกับบุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกันปกป้องคุ้มครองทุกคนในองค์กร ลดปัญหา
ความขัดแย้ง ลดภาวะความเสียหาย ความสิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย ส่งผลให้เกิดผลดีขึ้น ท้าให้การ
ด้าเนินงานประสบความส้าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

๒) ด้านการศึกษามาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรมข้อที่ว่าด้วย หมั่นประชุมกัน
เนืองนิตย์  ,พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อมเพรียงกันเลิกประชุมพร้อมเพรียงกันท้ากิจที่พึงท้าและไม่
บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ เพราะท้าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการด้าเนินงาน ตรงตาม
เป้าหมายยิ่งขึ้นสามารถท้าให้เกิดความเป็นธรรมและเกิดความสามัคคี ให้เกียรติกับบุคคลทุกคนอย่าง
เท่าเทียมกันปกป้องคุ้มครองทุกคนในองค์กร ลดภาวการณ์ด้อยประสิทธิภาพการบริหาร ลดความ
เสียหายการสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการด้าเนินงาน ท้าให้การด้าเนินงานเกิดผลส้าเร็จได้อย่างมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

๓) ด้านบริหารงานงบประมาณ มาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรม ข้อที่ว่าด้วยหมั่น
ประชุมกันเนืองนิตย์ ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ และเคารพนับถือท่านเหล่านั้น  เห็นถ้อยค้าของท่าน
ว่าเป็นสิ่งอันควรฟัง มาใช้ในการด้าเนินงานเพราะท้าให้จัดสรรงบประมาณเกิดประโยชน์สูงสุดอย่าง
คุ้มค่า เกิดความเป็นธรรมและเกิดความสามัคคี ให้เกียรติกับบุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน  ปกป้อง
คุ้มครองทุกคนในองค์กร ลดปัญหาความขัดแย้ง ความไม่เสมอภาค เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
เกิดผลส้าเร็จดียิ่งขึ้น  

๔) ด้านสาธารณสุข  มาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรม ข้อที่ว่าด้วยหมั่นประชุมกัน
เนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุมพร้อมเพรียงกันเลิกประชุมพร้อมเพรียงกัน  ท้ากิจที่พึงท้าไม่บัญญัติ
สิ่งที่ไม่บัญญัติไว้ เคารพนับถือท่านเหล่านั้นเห็นถ้อยค้าของท่านเหล่านั้น  เป็นสิ่งอันควรฟังมาใช้ในการ
ด้าเนินงาน เพราะท้าให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน ด้านสุขภาพและจิตใจ และเป็นการลดภาวะความเสี่ยง
ต่อโรคภัยไข้เจ็บการด้าเนินงานเกิดผลส้าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้น  

๕) ด้านบริการสาธารณะมาบูรณาการด้วยหลักอปริหานิยธรรมข้อที่ว่าด้วย หมั่นประชุม
กันเนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุมพร้อมเพรียงกันเลิกประชุมพร้อมเพรียงกันท้ากิจที่พึงท้าไม่
บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้  มาใช้ในการด้าเนินงานท้าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการด้าเนินงาน
ด้านการบริการสาธารณะ ตรงตามเป้าหมายยิ่งข้ึน ลดภาวะความเสียหาย เสียเวลา ความสิ้นเปลือง



๑๕๖ 

ค่าใช้จ่ายในการด้าเนินงานท้าให้การด้าเนินงานเกิดประโยชน์ต่อประชาชนและประชาชนได้รับความ
พึงพอใจ  

สมโพชน์ กว กหิร ญ  ได้วิจัยเรื่อง “บูรณาการการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วน
ต าบลด้วยหลักสัปปุริสธรรม” ผลการวิจัยพบว่า  

๑. การด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนต าบล ได้แก่ ๑) ด้านการบริหารงานบุคคล ได้แก่ 
การบริหารจัดการบุคลากร  ๒) งานด้านการศึกษา  ได้แก่ งานศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก และการส่งเสริม
บุคลากรทางการศึกษา ๓) งานด้านบริหารงบประมาณ ได้แก่ การจัดท างบประมาณการด าเนินงาน
เปนไปตามระเบียบกฎหมาย และตรงกับปัญหาความต้องการของชุมชน  ๔) งานด้านสาธารณสุข  
ได้แก่ การปูองกันโรคและระงับโรคติดต่อ และการส่งเสริมสุขภาพ  และ ๕) งานด้านการบริการ
สาธารณะ ได้แก่ การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้ าและทางบก  

๒. หล กส ปปุริสธรรม  ตามหลักพุทธปรัชญาในพระไตรปิฎก  หมายถึง  ธรรมส าหรับ    
การเปนสัตบุรุษ ที่ท าให้คนเปนคนดี อันมีลักษณะปรากฏอยู่ ๗ ประการ ได้แก่  ๑) หลักธัญมัญญุตา 
(การรู้จักเหตุ) รู้จักเหตุ รู้หลักการ รู้วิธีการ ในการด าเนินงาน ๒) หลักอัตถัญญุตา (การรู้จักผล) รู้ความ    
มุ่งหมายและรู้จักผล ของหลักการที่ตนปฏิบัติเข้าใจวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานที่ตนกระท า              
๓) หลักอัตตัญญุตา (การรู้จักตน)  รู้ก าลัง ความถนัด ความสามารถ และคุณธรรม ๔) หลักมัตตัญญุตา 
(การรู้จักประมาณ) การรู้จักประมาณ ความพอเหมาะพอควรในการด าเนินงาน  ๕) หลักกาลัญญุตา 
(การรู้จักกาล) การรู้จักเวลาที่เหมาะสมในการท ากิจกรรมต่าง ๆ และ วางตนให้ถูกกาลเทศะ ๖) หลัก
ปริสัญญุตา (การรู้จักชุมชน)  การรู้จักชุมชนหรือสังคมและความแตกต่าง  และ ๗) หลักปุคคลัญญุตา 
(การรู้จักบุคคล) ความเปนผู้รู้จักปฏิบัติตนให้เหมาะสม  

๓. บูรณาการการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนต าบลด วยหล กส ปปุริสธรรม  
๑) ด านการบริหารงานบุคคล  บูรณาการด้วยหลักสัปปุริสธรรม ข้อที่ว่าด้วย การ

รู้จักเหตุ การรู้จักผล การรู้จักตน และการรู้จักบุคคล ท าให้มีการวางแผนงานตรงตามเปูาหมายยิ่งขึ้น 
สามารถท าให้เกิดความเปนธรรม ลดปัญหาความขัดแย้ง  ลดภาวะความเสียหาย ความสิ้นเปลือง
ค่าใช้จ่าย ส่งผลให้เกิดผลดีขึ้น  ด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

๒) ด านการศึกษา  บูรณาการด้วยหลักสัปปุริสธรรม ข้อที่ว่าด้วย การรู้จักเหตุ       
การรู้จักผล และการรู้จักประมาณ ท าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการด าเนินงาน ตรงตาม
เปูาหมายยิ่งขึ้น ลดภาวะการด้อยประสิทธิภาพการบริหาร ลดความเสียหายการสิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย  
ในการด าเนินงานท าให้การด าเนินงานเกิดผลส าเร็จดีขึ้น  

๓) ด านบริหารงานงบประมาณ บูรณาการด้วยหลักสัปปุริสธรรม ข้อที่ว่าด้วยการรู้จัก

                                                           

ปัณณพงศ์ วงศ์ณาศรี, “บูรณาการการด าเนินงานตามแนวอปริหานิยธรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จังหวัดสงขลา”, วิทยานิพนธ์ศาสนศาสตรดุษฎีบ ณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๕๕๕). 



๑๕๗ 

เหตุ การรู้จักผล การรู้จักประมาณ และการรู้จักชุมชน ท าให้จัดสรรงบประมาณเกิดประโยชน์สูงสุดอย่าง
คุ้มค่า เกิดความเปนธรรม ลดปัญหาความขัดแย้ง ความไม่เสมอภาค เพ่ิมประสิทธิภาพ และประสิทธิผล  

๔) ด านสาธารณสุข บูรณาการด้วยหลักสัปปุริสธรรม ข้อที่ว่าด้วย การรู้จักเหตุ และ 
การรู้จักกาล ท าให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนด้านสุขภาพและจิตใจ และเปนการลดภาวะความเสี่ยง
ต่อโรคภัยไข้เจ็บ ด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

๕) ด านการให บริการสาธารณะ บูรณาการด้วยหลักสัปปุริสธรรม ข้อที่ว่าด้วย การรู้จัก
เหตุ การรู้จักประมาณ การรู้จักชุมชน และการรู้จักบุคคล ท าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบในการ
ด าเนินงานตรงตามเปูาหมาย ลดภาวะความเสียหาย เสียเวลา ความสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานท า
ให้การด าเนินงานเกิดประโยชน์ต่อประชาชนและได้รับความพึงพอใจ 

กาญจนา ด าจุต ิได้วิจัยเรื่อง “การส่งเสริมการมีส่วนร่วมตามหลักพุทธธรรมของผู้น้าชุมชน
ในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร” ผลการวิจัยพบว่า การส่งเสริมการ
มีส่วนร่วมของผู้น้าชุมชน ที่มีความหลากหลายทางวัฒนธรรม มีความทันสมัยทางวัตถุ จึงน้าหลักอปริ
หานิยธรรมมาบูรณาการในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้น้าชุมชน ในรูปแบบที่เหมาะสมต่อการส่งเสริม
การมีส่วนร่วม คือ MBB. Model ที่สามารถประยุกต์ใช้โดยให้มี การร่วมประชุม (Meeting) โดย
กรุงเทพมหานคร/ส้านักงานเขต ให้การยอมรับ (Accept) และการให้ความส้าคัญ (Importance) ผู้น้า
ชุมชน ได้ร่วมประชุมเพ่ือรับฟังปัญหา รับรู้ข้อตกลงเงื่อนไขต่าง ๆ อย่างพร้อมเพรียงกัน ร่วมเป็น
คณะกรรมการหรือคณะท้างาน (Board) โดยการให้โอกาส (Opportunity) เพ่ือให้ทุกคนได้มีส่วนร่วมใน
การตัดสินใจ การน้าเสนอความเห็น ปัญหา ความต้องการของชุมชน ให้ความส้าคัญในการรับฟัง หาทาง
ป้องกัน แก้ไขปัญหาชุมชน และร่วมรักษาผลประโยชน์ ( Benefits) โดยการให้ความรู้ (Knowledge) 
ประกอบการตัดสินใจ เพ่ือประเมินผลกิจกรรมของชุมชน การอนุรักษ์สภาพแวดล้อม วัฒนธรรม หรือ
บุคคลที่มีคุณประโยชน์ มีภูมิรู้ในชุมชน ที่เป็นแบบอย่างท่ีดีของชุมชน ให้ชุมชนเข้มแข็งสามารถพ่ึงตนเอง
และบริหารจัดการได้โดยชุมชน ข้อเสนอแนะเพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
กรุงเทพมหานคร ๑) ใหม้ีการแลกเปลี่ยนประสบการณ์ ๒) เพ่ิมงบประมาณ เช่น เบี้ยประชุม ๓) Website 
ชุมชน ให้แลกเปลี่ยนข้อมูลกับชุมชนอ่ืน ให้ความรู้ในการสื่อสาร หรือการใช้เทคโนโลยีที่ทันสมัย   

รักษา สุดเส้นผม  ได้วิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส้าเร็จของการกระจายอ้านาจสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ” พบว่า ปัจจัยที่ส่งผลต่อ

                                                           

สมโพชน์ กวักหิรัญ,  “บูรณาการการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนต าบลด้วยหลักสัปปุริส
ธรรม”, วิทยานิพนธ์ศาสนศาสตรดุษฏีนิพนธ์, สาขาพุทธศาสนาและปรัชญา , (บัณฑิตวิทยาลัย : มหาวิทยาลัยมหา  
มกุฏราชวิทยาลัย, ๒๕๕๕). 

กาญจนา ด้าจุติ, “การส่งเสริมการมีส่วนร่วมตามหลักพุทธธรรมของผู้น้าชุมชนในการบริหาร
จัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของกรุงเทพมหานคร ”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย : 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๖). 



๑๕๘ 

ความส้าเร็จของการกระจายอ้านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนล่าง นอกจาก กฎหมาย และนโยบายรัฐ และ งบประมาณ แล้วยังพบว่า ปัจจัยด้านกฎระเบียบ
กฎเกณฑ์ ในการกระจายอ้านาจจะส่งผลดี ถ้าผู้บริหารและผู้ปฏิบัติมีจิตส้านึกท่ีดี แต่โดยทั่วไป
ส่วนมากการออกกฎต่างๆ มาจากด้านบนที่ก้าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ตลอดจนการให้การศึกษา 
ปัจจัยในด้านนี้ การให้การศึกษาเพ่ือเข้าใจในสิทธิและหน้าที่กฎหมาย กฎระเบียบและผลประโยชน์
เพ่ือลดการขายสิทธิ ขายเสียงและลดการใช้อ้านาจเกินขอบเขตและการใช้วาทะครอบง้ากดข่ี  

ตารางท่ี ๒.๑๕ งานวิจัยเกี่ยวกับหลักพุทธธรรม 
 

นักวิจัย ผลการวิจัย 
ธงชัย  เจริญนนท์ 
(รายงานการวิจัย, ๒๕๕๐) 

“การน าหลักสัปปุริสธรรมไปใช้ในการพัฒนาชุมชน : 
กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบลในเขตจังหวัดร้อยเอ็ด” 
ผลการวิจัยพบว่า  

บุคลากรขององค์การบริหารส่วนต าบลในเขตจังหวัด
ร้อยเอ็ด มีการน าหลักสัปปุริสธรรมไปใช้ในการพัฒนาชุมชน 
โดยรวมทั้ง ๗ ด้านอยู่ในระดับทุกครั้ง โดยมีข้อเสนอแนะว่า ควร
ส่งเสริมสนับสนุนให้ชุมชนมีความสามัคคี เอื้อเฟ้ือเผื่อแผ่
ช่วยเหลือซึ่งกันและกัน เปิดโอกาสให้ชุมชนได้มีส่วนร่วม 

วรภาส ประสมสุข 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๐) 
 

“หลักการบริหารการศึกษาตามแนวพุทธธรรม”  
หลักการบริหารการศึกษาตามแนวพุทธธ รรมที่

สอดคล้องกับ หลักการบริหารการศึกษา  กัลยาณมิตตตา  
โยนิโสมนสิการ  ธรรมคุ้มครองโลก  ๒ ธรรมท าให้งาม      
๒ กุศลมูล ๓ สุจริต ๓ อธิปไตย ๓ ฆราวาสธรรม ๔ 
พรหมวิหาร ๔ สังคหะวัตถุ  ๔ กัลยาณมิตรธรรม  ๗ สัปปุ
ริสธรรม ๗ อปริหานิยธรรม  ๗ อริยทรัพย์  ๗ และ
ทศพิธราชธรรม การครองงาน 

ณรัฐ วัฒนพานิช 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๑) 

“การปรับพฤติกรรมมนุษย์ตามหลักสัปปุริสธรรม ๗”  
พบว่า จุดเริ่มต้นของการพัฒนาคุณภาพชีวิตคือ เริ่ม

จากการใช้ปัญญาเพ่ือพัฒนา “ตนเอง” ให้เกิดปัญญา ซึ่ง
เปนสิ่งที่มีความส าคัญในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของ
ตนไปในทางบวก 

 
                                                           

รักษา  สุดเส้นผม, “ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส้าเร็จของการกระจายอ้านาจสู่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของไทยในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต , (บัณฑิตวิทยาลัย: 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๖). 



๑๕๙ 

ตารางท่ี ๒.๑๕ งานวิจัยเกี่ยวกับหลักพุทธธรรม (ต่อ)  
 

น กวิชาการหรือน กวิจ ย ผลการวิจัย 
จักรกฤษ สุริโยปการ 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๔) 

“รูปแบบและกระบวนการพัฒนาครูตามหลักพุทธ
บูรณาการ” พบว่า  กระบวนการพัฒนาครูตามหลักของ
กระทรวงศึกษา ประกอบด้วย ๔ ด้านคือ  ๑) ด้าน
คุณธรรม ๒) ด้านจรรยาบรรณ ๓) ด้านบุคลิกภาพของ
ความเป็นครู และ ๔)  ด้านภาวะผู้น้าการพัฒนาการศึกษา  

ปัณณพงศ์ วงศ์ณาศรี 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๕) 
 

“บูรณาการการด้าเนินงานตามแนวอปริหานิยธรรม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดสงขลา” พบว่า 

๑. ด้านการบริหารงานบุคคล บูรณาการด้วยข้อท่ีว่า
หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อม
เพรียงกันเลิกประชุม 

๒. ด้านการศึกษา บูรณาการด้วยข้อท่ีว่าหมั่นประชุม
และพร้อมเพรียงกันประชุม 

๓. ด้านบริหารงานงบประมาณ บูรณาการด้วยข้อท่ีว่า
หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์ ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้  

๔. ด้านการบริหารงานบุคคล บูรณาการด้วยข้อท่ีว่า
หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อม
เพรียงกันเลิกประชุม 

๕. ด้านการศึกษา บูรณาการด้วยข้อท่ีว่า หมั่นประชุม
และพร้อมเพรียงกันประชุม 

๖. ด้านบริหารงานงบประมาณ บูรณาการด้วยข้อท่ีว่า 
หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์ ไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว้  

๗. ด้านสาธารณสุข มาบูรณาการด้วยข้อที่ว่าหมั่น
ประชุมและพร้อมเพรียงกันประชุม 

๘. ด้านบริการสาธารณะ บูรณาการด้วยข้อท่ีว่าหมั่น
ประชุมกันเนืองนิตย์ พร้อมเพรียงกันประชุมและเลิกประชุม
ในการท้ากิจที่พึงท้าไม่บัญญัติสิ่งที่ไม่บัญญัติไว ้มาใช้ในการ
ด้าเนินงานท้าให้มีการวางแผนงานที่ดี 

สมโพชน์ กวักหิรัญ 
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๕) 
 

“บูรณาการการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วน
ต าบลด้วยหลักสัปปุริสธรรม”  ดังนี้  

๑) ด้านการบริหารงานบุคคล มีการวางแผนงานระบบ
ในการด าเนินงานให้เกิดความเปนธรรม  

๒) ด้านการศึกษา ท าให้มีการวางแผนงานที่ดีมีระบบ
ในการด าเนินงาน  



๑๖๐ 

ตารางท่ี ๒.๑๕ งานวิจัยเกี่ยวกับหลักพุทธธรรม (ต่อ) 
 

นักวิจัย ผลการวิจัย 
 ๓) ด้านบริหารงานงบประมาณ  ท าให้จัดสรรงบประมาณ

เกิดประโยชน์สูงสุด  
๔) ด้านสาธารณสุข บูรณาการด้วยหลักสัปปุริสธรรม ข้อ

ที่ว่าด้วย การรู้จักเหตุ และการรู้จักกาล ท าให้เกิดประโยชน์
ต่อประชาชนลดภาวะความเสี่ยงต่อโรคภัยไข้เจ็บ  

๕) ด้านการใหบ้ริการสาธารณะ ท าให้มีการวางแผนงานที่
ดีมีระบบในการด าเนินงานบริการสาธารณะ ตรงตาม
เปูาหมาย และได้รับความพึงพอใจ 

กาญจนา ด้าจุติ  
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๖) 
 

“การส่งเสริมการมีส่วนร่วมตามหลักพุทธธรรมของ
ผู้น้าชุมชนในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของกรุงเทพมหานคร” ผลการวิจัยพบว่า สามารถประยุกต ์
หลักการร่วมประชุม  (Meeting) โดยให้การยอมรับ 
(Accept) ผู้น้าชุมชนได้ร่วมประชุมเพ่ือรับฟังปัญหา รับรู้
ข้อตกลงเงื่อนไขต่าง ๆ อย่างพร้อมเพรียงกัน ร่วมเป็น
คณะกรรมการหรือคณะท้างาน (Board) โดยการให้โอกาส 
(Opportunity) ในการน้าเสนอความเห็น ปัญหา ความ
ต้องการ ให้ความส้าคัญ (Importance) ในการรับฟังและ
หาทางป้องกัน แก้ไข ปัญหา และร่วมรักษาผลประโยชน์ 
(Benefits) โดยการให้ความรู้ (Knowledge) ประกอบการ
ตัดสินใจ 

รักษา สุดเส้นผม  
(วิทยานิพนธ์, ๒๕๕๖) 
 

“ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส้าเร็จของการกระจาย
อ้านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง” 

พบว่า ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส้าเร็จของการกระจาย
อ้านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง นอกจาก กฎหมาย และ
นโยบายรัฐ และ งบประมาณ แล้วยังพบว่า ปัจจัยด้าน
กฎระเบียบกฎเกณฑ์ ในการกระจายอ้านาจจะส่งผลดี 
ถ้าผู้บริหารและผู้ปฏิบัติมีจิตส้านึกท่ีดี 

 
 

 
 



๑๖๑ 

๒.๘ กรอบแนวค ิดในการว ิจ ย 
งานวิจ ัยเรื่อง  “การพัฒนาบทบา ทและหน้าที่ในการบ ริหารงานขององ ค ์กรปกครอ ง

ส ่วนท ้องถิ่น” ผู ้วิจ ัยได ้ศ ึกษาหล ักพ ุทธธรรม  แนวค ิด ทฤษฏี และงานว ิจ ัยที่เกี่ยวข ้อง เพื่อก  าหนด
กรอบแนว ค ิดในการว ิจ ัย ซ่ึงประกอบ ด ้วย สภาพ ทั่วไปแ ละป ัญหาอ ุปสรรค  การ พ ัฒนาบทบาท
และหน ้าทีใ่นการบร ิหารงานของอ งค ์กรหล ักพ ุทธธรรม ที่เกี่ยวข้องได ้แก่ ส ัปป ุร ิสธรร ม ๗ ประการ 
และหลักการบ ร ิหาร ได ้แก่ การ วางแผน การจ  ัดองค ์การ การสั่งการ การประสานงาน และการ
ควบค ุม ดังนี้ 

 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภูมิที่ ๒.๙ แสดงกรอบแนวคิดในการวิจัย 

แนวคิดและทฤษฎี 
- การพ ัฒนา  
- บทบาทและหน ้าท ี่ 
- การบร  ิหารงานข อง

อง ค ์กร ปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

ตามหล ักสัปปุริสธรรม ๗ ได้แก ่
๑. ธ ัมมัญญุตา: การร ู้เหต ุ
๒. อัตถัญญุตา: การร ู้ผล 
๓. อัตตัญญุตา: การรู้ตน 
๔. มัตตัญญุตา: การร ู้ประมาณ 
๕. กาลัญญุตา: การร ู้กาล 
๖. ปุริสัญญุตา: การรู้ส ังคม 
๗. ปคุคลัญญุตา: การรู้บุคคล 
 

หล ักการบร ิหาร  
๑. การวางแผน 
๒. การจ ัดองค ์การ 
๓. การสั ่งการ 
๔. การประสานงาน 
๕. การควบค ุม 
 

รูปแบบการพ ฒนา 
บทบาทและหน าที ่
ในการบริหารงาน

ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท องถิ่น 

การพัฒนาบทบาทและ
หน้าที่ในการบริหารตาม

หลักสัปปุริสธรรม 

สภาพทั่วไป ปัญหาและ
อุปสรรค ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 


