
บทที ่ 1 

บทน า 
 
 

1.  ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
 
 ปัญหาวกิฤติเศรษฐกิจของประเทศไทยปี พ.ศ.2540 ท าให้ทุกภาคส่วนเห็นความส าคญั
ในการปฏิรูประบบราชการ ด้วยการบริหารภาครัฐแนวใหม่ โดยมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน  ในการพฒันาและแกไ้ขปัญหา รวมทั้งน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช ้โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้ าหนดไวใ้นหมวด 5  แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  ให้
หน่วยงานของรัฐใช้หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการ  และ
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2550-2554)  ก าหนดไวใ้นบทท่ี 6  
ยทุธศาสตร์การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการประเทศ เพื่อสร้างภูมิคุม้กนั และพฒันา
ประเทศให้เกิดดุลยภาพทั้งในมิติของเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความ
มัน่คง ซ่ึงจะน าไปสู่สันติสุขและความย ัง่ยนื  โดยมีแนวทางการพฒันาดงัน้ี 
 1.1 การเสริมสร้างและพฒันาวฒันธรรมประชาธิปไตยและวฒันธรรมธรรมาภิบาล
ใหเ้กิดข้ึนเป็นส่วนหน่ึงของวิถีการด าเนินชีวติในสังคมไทย 
  รณรงค์ส ร้างกระบวนการเ รียน รู้  ปลูก ฝัง จิตส า นึก  ค่ า นิยมวัฒนธรรม  
ประชาธิปไตย วฒันธรรมธรรมาภิบาลแก่เยาวชน และประชาชนทุกกลุ่ม ทุกภาคส่วนในสังคม 
อยา่งต่อเน่ืองจริงจงั 
  พฒันาภาวะความเป็นผูน้ าประชาธิปไตยท่ีมีคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล
ในสังคมทุกระดบั ใหเ้ป็นแบบอยา่งท่ีดีในสังคมไทย 
  เสริมสร้างการพัฒนาการเมืองให้โปร่งใส สุจริต เพื่อสนับสนุนการสร้าง
วฒันธรรมประชาธิปไตย และวฒันธรรมธรรมาภิบาล 
 1.2 เสริมสร้างความเขม้แขง็ของภาคประชาชนใหส้ามารถเขา้ร่วมในการบริหาร
จดัการประเทศ 
  ส่งเสริมการรวมกลุ่มและสร้างเครือข่ายภาคประชาชนใหเ้ขม้แขง็ และมีบทบาทมี
ส่วนร่วมในการพฒันาประเทศเพิ่มข้ึน 
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  เสริมสร้างความเข้มแข็ง และประสิทธิภาพของกลไกการตรวจสอบภาค
ประชาชน 
  สนับสนุนการสร้างวฒันธรรมสันติวิธีและจดัให้มีกลไกท่ีส่งเสริมการแก้ไข
ปัญหาความขดัแยง้อยา่งสันติวธีิ 
  ส่งเสริมให้ประชาชนทุกระดับมีโอกาสเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม อย่างเท่า
เทียมในทุกขั้นตอนของการด าเนินคดี 
  เร่งรัดการก่อตั้งองคก์ารภาคสังคมตามรัฐธรรมนูญ 
 1.3 สร้างภาคราชการและรัฐวสิาหกิจท่ีมีประสิทธิภาพ และมีธรรมาภิบาล  เนน้การ
อ านวยความสะดวกแทนการก ากบัควบคุม และท างานร่วมกบัหุน้ส่วนการพฒันา 
  พฒันาระบบราชการ และขา้ราชการ ให้ทนัสมยั โปร่งใส และมีขีดสมรรถนะ
สูงข้ึน 
  พฒันาระบบราชการ และขา้ราชการใหย้ดึหลกัธรรมาภิบาลในการปฏิบติัราชการ 
  พฒันาระบบบริหารจดัการของรัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพและโปร่งใสพร้อม
รับการตรวจสอบ 
 1.4 การกระจายอ านาจการบริหารจดัการประเทศสู่ภูมิภาค  ทอ้งถ่ิน  และชุมชน
เพิ่มข้ึนต่อเน่ือง 
  ปรับโครงสร้าง กลไก และหลกัเกณฑ์การจดัสรรทรัพยากรภาครัฐให้กระจาย
อ านาจการตดัสินใจสู่ภูมิภาค ทอ้งถ่ิน และชุมชนเพิ่มข้ึน 
  กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สามารถรับผิดชอบจดับริการ
สาธารณะตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี  และสร้างความเจริญในเศรษฐกิจ สังคม 
แก่ทอ้งถ่ิน ชุมชน 
 1.5 ส่งเสริมภาคธุรกิจเอกชนให้เกิดความเขม้แขง็ สุจริต และเป็นบรรษทัภิบาล     
มากข้ึน 
  มีมาตรการส่งเสริมธุรกิจเอกชน 
  ส่งเสริมสถาบนัวชิาชีพ สมาคมวชิาชีพ กลุ่ม ชมรมใหมี้บทบาทในการสร้าง    
ธรรมาภิบาล 
 1.6 การปฏิรูปกฎหมาย กฎระเบียบ และขั้นตอนกระบวนการเก่ียวกบัการพฒันา
เศรษฐกิจและสังคม เพื่อสร้างความสมดุลในการจดัสรรประโยชน์จากการพฒันา 
  ศึกษาทบทวนกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม 
  ปรับปรุงกระบวนการตรากฎหมาย 
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  สร้างความเขม้แขง็ของกลไกการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
  ก าหนดให้มีกฎ ระเบียบ ให้โครงการ/มาตรการของรัฐ  ต้องวิเคราะห์ความ
เหมาะสมและผลกระทบและเผยแพร่ขอ้มูลแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
 1.7 การรักษาและเสริมสร้างความมัน่คงเพื่อสนบัสนุนการบริหารจดัการประเทศสู่
ดุลยภาพและความย ัง่ยนื 
 นอกจากนั้น พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
พ.ศ.2546 ตราไวใ้นหมวด 1  มาตรา 6  คือ  การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  ไดแ้ก่  การบริหาร
ราชการเพื่อบรรลุเป้าหมายดงัต่อไปน้ี (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน (2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อ
ภารกิจของรัฐ (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ (4) ไม่มีขั้นตอนการ
ปฏิบติังานเกินความจ าเป็น (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อสถานการณ์ (6) 
ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ   (7) มีการ
ประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 
 จะเห็นไดว้่าหลกัธรรมาภิบาล ถูกก าหนดให้เป็นนโยบายและแนวทางในการพฒันา
ประเทศและปฏิรูประบบราชการ โดยเฉพาะน าไปใชก้บัองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็นองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูจ่  านวนมากและกระจายอยูท่ ัว่ประเทศ 
 องค์การบริหารส่วนต าบล  เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีจัดตั้ ง ข้ึนตาม 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 โดยมีอ านาจหน้าท่ีในการ
พฒันาและแกไ้ขปัญหา ใหก้บัประชาชนในทอ้งถ่ิน อยา่งใกลชิ้ด  โดยมีโครงสร้าง  3  ฝ่าย คือ  
 1.  ฝ่ายบริหาร ซ่ึงท าหนา้ท่ีบริหารงาน จดัท าแผนพฒันา ขอ้บญัญติัและขอ้บงัคบัต าบล  
รวมถึงงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล  เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด 
 2.  ฝ่ายสภา  ซ่ึงท าหนา้ท่ีใหค้วามเห็นชอบ แผนพฒันา ขอ้บญัญติัและขอ้บงัคบัต าบล 
รวมถึงงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล  เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด   
 3.  ฝ่ายขา้ราชการประจ า(พนกังานส่วนต าบลและลูกจา้ง) โดยมีพนกังานส่วนต าบล
สายงานบริหาร  เป็นหวัหนา้ส่วนราชการต่างๆ ในองคก์ารบริหารส่วนต าบล  ซ่ึงมีปลดัองคก์าร
บริหารส่วนต าบล เป็นผูบ้งัคบับญัชา 
 ปฏิเสธไม่ได้ว่าผูน้  าซ่ึงมีบทบาทช้ีน าองค์กร ในองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงตอ้ง
บริหารราชการ  เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน และน าพาองคก์รไปสู่เป้าหมายอยา่งมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  จ  าเป็นอยา่งยิง่ ท่ีจะตอ้งมีภาวะผูน้ า ในทุก ๆ สถานการณ์ ท่ามกลาง
การเปล่ียนแปลง แห่งยุคสมยัการแข่งขนั ดา้นทุนมนุษย ์(Human  Capital) เพื่อเป็นก าลงัส าคญัใน
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การขบัเคล่ือนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีความพร้อมในการรองรับการกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน อยา่งสมบูรณ์แบบ 
 นอกจากน้ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลยุคปัจจุบนั ยงัตอ้งมุ่งสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดข้ึน
ในองคก์ร  เพื่อน าไปสู่ประโยชน์สุขของประชาชน โดยมีผูบ้ริหาร ในองคก์ารบริหารส่วนต าบล  มี
ส่วนส าคญัอยา่งยิง่  เพราะมีหนา้ท่ีโดยตรงในการบริหารโครงการพฒันาต่างๆ ขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล  ตอ้งท างานท่ามกลางผลประโยชน์และความเส่ียง รวมทั้งตอ้งมีบทบาทหลกัในการ
ก าหนดเม็ดเงินในการพฒันาให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อทางราชการและประชาชน  รวมไปถึงช่วย
ลดปัญหาการทุจริตในองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงงานวิจยัช้ินน้ีมุ่งศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่าง
ภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กบัธรรมาภิบาล  ขององค์การบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดับุรีรัมย ์ เพื่อ
ทราบถึงภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร  ธรรมาภิบาลขององค์การบริหารส่วนต าบล และความสัมพนัธ์
ระหวา่งกนั เพื่อน าไปประยกุตใ์ชใ้หเ้กิดประโยชน์ต่อองคก์ร และประชาชน 
 

2.  วตัถุประสงค์ 
 
 2.1 เพื่อศึกษาธรรมาภิบาลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  ในจงัหวดับุรีรัมย ์  
 2.2 เพื่อศึกษาภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ใน            
จงัหวดับุรีรัมย ์
 2.3 เพื่อศึกษาความสัมพนัธ์ระหวา่งภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กบัธรรมาภิบาล ของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล  ในจงัหวดับุรีรัมย ์
 

3.  กรอบแนวคดิในการวจิัย 
 
 ศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กับธรรมาภิบาล ขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ในจงัหวดับุรีรัมย ์  โดยผูว้ิจยัไดน้ าหลกัธรรมาภิบาลตามแนวคิดของสถาบนั
พระปกเกลา้ และรูปแบบภาวะผูน้ าตามแนวคิดของ เฮา้ส์และมิทเชลล์ (House and Mitchell) มาเป็น
กรอบแนวคิดในการวจิยั ดงัน้ี  
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ภาพท่ี 1.1 กรอบแนวคิดในการวจิยั 
 

4.  สมมติฐานการวจิยั 
 
 ภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารมีผลต่อการน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ในองค์การบริหารส่วน
ต าบลในจงัหวดับุรีรัมย ์
 

5.  ขอบเขตการวจิัย  
 
 5.1 ขอบเขตด้านพืน้ที่และประชากร 
  ประชากร คือ ผูบ้ริหารและพนกังานส่วนต าบล ขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ในจงัหวดับุรีรัมย ์ 155  แห่ง   รวม  3,100.- คน 
 5.2 ขอบเขตด้านเนือ้หา 
  การวิจยัคร้ังน้ีมุ่งศึกษาธรรมาภิบาล  ภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร และความสัมพนัธ์
ระหวา่งภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กบัธรรมาภิบาล ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดับุรีรัมย ์  

ภาวะผู้น า 
1.ผูน้ าแบบบงการ 
2.ผูน้ าแบบใหก้ารสนบัสนุน 
3.ผูน้  าแบบใหมี้ส่วนร่วม 
4.ผูน้  าแบบมุ่งความส าเร็จ 
 

ธรรมาภิบาล  
1.หลกันิติธรรม 
2.หลกัคุณธรรม 
3.หลกัความโปร่งใส 
4.หลกัความมีส่วนร่วม 
5.หลกัความรับผดิชอบ 
6.หลกัความคุม้ค่า 
7.หลกัการบริหารจดัการ 
8.หลกัพฒันาทรัพยากรมนุษย ์
9.หลกัองคก์รแห่งการเรียนรู้ 
10.หลกัเทคโนโลยสีารสนเทศ 
และการส่ือสาร 
  
   
  
 
  
  
  

-  
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ดา้นภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร ผูว้ิจยัศึกษาตามแนวคิดของ เฮา้ส์และมิทเชลล์ (House and Mitchell)  
ซ่ึงพิจารณาตามความเหมาะสมของสถานการณ์ (อา้งใน วเิชียร  วทิยอุดม,2553:79 ) ประกอบดว้ย 
  1.  ผูน้  าแบบบงการ 
  2.  ผูน้  าแบบใหก้ารสนบัสนุน 
  3.  ผูน้  าแบบใหมี้ส่วนร่วม 
  4.  ผูน้  าแบบมุ่งความส าเร็จ 
  ดา้นธรรมาภิบาล ผูว้ิจยัศึกษาตามแนวคิดของสถาบนัพระปกเกลา้  ซ่ึงน าแนวคิด
การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาบูรณาการกบัแนวคิดการบริหารจดัการรัฐกิจแนวใหม่ (สถาบนั
พระปกเกลา้,2551:153) ประกอบดว้ย    
  1.  หลกันิติธรรม 
  2.  หลกัคุณธรรม 
  3.  หลกัความโปร่งใส 
  4.  หลกัการมีส่วนร่วม 
  5.  หลกัความรับผดิชอบ 
  6.  หลกัความคุม้ค่า 
  7.  หลกัการบริหารจดัการ 
  8.  หลกัการพฒันาทรัพยากรมนุษย ์
  9.  หลกัองคก์รแห่งการเรียนรู้ 
             10. หลกัเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสาร 
 5.3 ขอบเขตด้านระยะเวลา   เก็บรวบรวมขอ้มูลช่วงเดือนสิงหาคม พ.ศ.2555 
 

6.  นิยามศัพท์เฉพาะ 
 
 การวิจยัความสัมพนัธ์ระหว่างภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กบัธรรมาภิบาล ขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ในจงัหวดับุรีรัมย ์ ผูว้จิยัไดนิ้ยามศพัทด์งัน้ี 
 6.1 ธรรมาภิบาล  คือ การบริหารจดัการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี ตามหลกัพื้นฐาน 10
ประการ ไดแ้ก่ 
  6.1.1 หลักนิติธรรม  คือ กฎหมายท่ีเป็นธรรมและเหมาะสม  เป็นท่ียอมรับของ
สังคม 
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  6.1.2 หลักคุณธรรม  คือ ความดีงามในจิตใจ  มุ่งสร้างความดี มีศีลธรรมซ่ือสัตย์
สุจริต  เห็นอกเห็นใจและช่วยเหลือผูอ่ื้น 
  6.1.3 หลักความโปร่งใส  คือ  เปิดเผย ตรงไปตรงมา  ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารไดส้ะดวก 
  6.1.4 หลักการมีส่วนร่วม  คือ  ประชาชนร่วมคิดร่วมตดัสินใจ  มีเวทีสาธารณะ   
มีการประชาพิจารณ์  รวมถึงมีการลงประชามติ 
  6.1.5 หลักความรับผิดชอบ  คือ  ส านึกรับผดิชอบต่อสาธารณะ  กระตือรือร้นใน
การแกไ้ขปัญหา 
  6.1.6 หลักความคุ้มค่า  คือ  ใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด  สร้างสรรค์
สินคา้และบริการท่ีมีคุณภาพ 
  6.1.7 หลักการบริหารจัดการ  คือ  กระบวนการคิด ตดัสินใจ และน าไปปฏิบติั  
อยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
  6.1.8 หลักการพฒันาทรัพยากรมนุษย์  คือ  การเพิ่มศกัยภาพของบุคลากรอยา่งมี
ประสิทธิผล  ส่งเสริมใหเ้กิดความกา้วหนา้ในหนา้ท่ีการงาน 
  6.1.9 หลักองค์กรแห่งการเรียนรู้  คือ  องคก์รท่ีคนในองคก์รมุ่งมัน่ใฝ่เรียนรู้
ร่วมกนัอยา่งต่อเน่ือง  รวมถึงการสร้างและพฒันาองคค์วามรู้ 
  6.1.10  หลักเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสาร  คือ  การใชเ้ทคโนโลยสีร้าง
เครือข่ายสารสนเทศและการส่ือสาร  และใชเ้ป็นฐานขอ้มูลในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
 6.2 ภาวะผู้น าของผู้บริหาร  คือ  ผูบ้ริหารท่ีมีพฤติกรรมรูปแบบภาวะผูน้ าตามแนวคิด
ของ เฮา้ส์และมิทเชลล ์(House and Mitchell) ซ่ึงพิจารณาตามความเหมาะสมของสถานการณ์  
ประกอบดว้ย 1.ผูน้ าแบบบงการ  2.ผูน้ าแบบใหก้ารสนบัสนุน  3.ผูน้  าแบบใหมี้ส่วนร่วม  4.ผูน้ า
แบบมุ่งความส าเร็จ 
  6.2.1 ผู้น าแบบบงการ  คือ  ผูน้ าท่ีชอบใชอ้ านาจและบงการผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  ให้
ท าตามการสั่งการของตนเอง 
  6.2.2 ผู้น าแบบให้การสนับสนุน  คือ  ผูน้  าท่ีเขา้ใจและเป็นกนัเองกบั
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  สร้างบรรยากาศท่ีดีในการท างาน 
  6.2.3 ผู้น าแบบให้มีส่วนร่วม  คือ  ผูน้ าท่ีเปิดโอกาสใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาร่วมคิด
ร่วมตดัสินใจ 
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  6.2.4 ผู้น าแบบมุ่งความส าเร็จ  คือ  ผูน้ าท่ีจูงใจผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท างานให้
บรรลุผลส าเร็จ ตามเป้าหมาย  พฒันาผลการปฏิบติังาน และเช่ือมัน่ในความสามารถของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
 6.3 องค์การบริหารส่วนต าบล  คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนตาม 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 โดยมีอ านาจหนา้ท่ีในการ
พฒันาและแกไ้ขปัญหา ใหก้บัประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยมีโครงสร้าง 3 ฝ่าย  คือ  ฝ่ายบริหาร       
ฝ่ายสภา  ฝ่ายขา้ราชการประจ า(พนกังานส่วนต าบลและลูกจา้ง) 
 6.4 ผู้บริหาร  คือ  นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล  รองนายกองคก์ารบริหาร       
ส่วนต าบล ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล  และหวัหนา้ส่วนราชการต่างๆ ขององคก์ารบริหาร  
ส่วนต าบล ในจงัหวดับุรีรัมย ์
 

7.  ประโยชน์ทีไ่ด้รับจากการวจิัย 
 
 7.1 น าไปพฒันาธรรมาภิบาล  ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดับุรีรัมย ์ใหดี้
ยิง่ข้ึน 
 7.2 น าไปพฒันาภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดั
บุรีรัมย ์
 7.3 น าผลความสัมพนัธ์ระหวา่งภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กบัธรรมาภิบาล ขององค ์ 
การบริหารส่วนต าบล  ในจงัหวดับุรีรัมย ์ มาใชพ้ฒันาองคก์ร 
 7.4 เป็นแนวทางปรับปรุงธรรมาภิบาล และภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารของ องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 7.5 จุดประกายในการก าหนดนโยบายดา้นทุนมนุษย ์(Human Capital) ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 


