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บทที ่2 

 

แนวคิด  ทฤษฎี  และผลงานวิจยัที่เกี่ยวของ 

 

 ในการศึกษาเร่ือง “คุณลักษณะของผูนําเทศบาลที่ประสบความสําเร็จในการบริหาร

จัดการบานเมืองที่ดี” เปนการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใชแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยเกี่ยวของ ใน

การศึกษาเร่ืองดังกลาว คือ 

1. แนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 

2. แนวคิดการบริหารการพัฒนา 

3. แนวคิดการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี 

4. แนวคิดผูนาํและภาวะผูนํา 

5. งานวิจยัที่เกี่ยวของ 

6. กรอบแนวคิดในการศึกษา 

 วรรณกรรมดังกลาวขางตน ปรากฏในรายละเอียดตอไปนี ้

 

1.  แนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 

   

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีวัตถุประสงคหลัก คือ ตองการ

ใหประชาชนดูแลและรับผิดชอบปญหาในทองถิ่นรวมกัน โดยยึดหลักที่วา ปญหาในแตละทองถิ่น

ยอมมีความแตกตางกันออกไป คนที่เขาใจและรับทราบถึงปญหาไดดีที่สุด คือ คนในทองถิ่น  

การกระจายอํานาจไดวางแนวทางไวอยางมีแบบแผนและข้ันตอน โดยนอกจากจะใหความเปน

อิสระในการแกไขปญหาแลวรัฐบาลจากสวนกลางก็ยังไดโอนงบประมาณ และบุคลากรที่มีความรู

ความสามารถหรืออาจเปนคนในทองถิ่นนั้น ๆ เขามาแกไขปญหารวมกับประชาชนในทองถิ่น โดย

จะผานทางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดูแลและรับผิดชอบ  

 

ความหมายการกระจายอํานาจ 

 

 อุทัย  หิรัญโต (2523, น. 14) ไดใหความหมายของคําวา “การกระจายอํานาจ” หมายถึง 

การที่รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแหงชาติ กระจายอํานาจบริหารใหแกหนวยงานการปกครองทองถิ่น

มีอํานาจดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของตนโดยปราศจากการแทรกแซง หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
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คือ มีอํานาจอิสระท่ีจะดําเนินกิจการแตอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล ดังนั้น การกระจาย

อํานาจจึงเปนเร่ืองของรัฐบาลที่มอบความรับผิดชอบบางสวนใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น 

 ชูศักด์ิ  เที่ยงตรง (2520, น. 8) ไดใหความหมายของคําวา “การกระจายอํานาจ” คือ

การที่รัฐมอบอํานาจบางสวนใหองคการข้ึนจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระตาม

สมควร ไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแคอยูในความ

ควบคุมเทานั้น โดยไดแบงลักษณะความสําคัญของการกระจายอํานาจการปกครองไว ดังนี้ 

1.  เปนองคการที่ไมข้ึนกับบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง ก็คือ องคการซึ่ง

เปนนิติบุคคล (Artificial Person) ตามกฎหมาย กลาวคือ องคการจะมีงบประมาณเปนของตนเอง 

มีความเปนอิสระและสิทธิตาง ๆ ตามกฎหมายกําหนดไว 

 2.  องคการที่เปนอิสระภายในขอบเขตแหงกฎหมายท่ีกําหนดใหเปนนิติบุคคลนั้น 

ตองมีเจาหนาที่หรือพนักงานของตนเองเปนผูปฏิบัติงาน และท่ีสําคัญในการกระจายอํานาจเพื่อ

การปกครองทองถิ่นดวยตนเองนั้น การเลือกต้ังเพื่อใหไดมาซึ่งคณะกรรมการหรือตัวบุคคลที่จะเขา

มากําหนดนโยบายการบริหารทองถิ่นเปนส่ิงสําคัญ เพราะการแตงต้ังบุคคลโดยความเห็นชอบของ

สวนกลางโดยปราศจากความรูเห็น หรือยอมรับจากประชาชนในทองถิ่นยอมขัดกับหลักการ

ปกครองตนเองอยางเดนชัด 

 3.  หลักการกระจายอํานาจ “ความอิสระ” (Autonomy) ถือเปนส่ิงสําคัญ เพราะหาก

กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่อยางรัดกุมและไมใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในการกระจายอํานาจ ก็ถือไดวาประเทศนั้นยังไมไดใชหลักการกระจายอํานาจที่แทจริง 

 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535, น. 3) ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจ โดยกลาวไววา

การกระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได  

2  ประเด็นใหญ ๆ 

 1.  การกระจายอํานาจเปนรากแกวของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยเน่ือง

ดวยประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน คือ 

ระดับทองถิ่น การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทองถิ่นอยางแทจริง คือ รากแกว เปน

รากฐานเสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 2.  การกระจายอํานาจมีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการพัฒนา

ชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตองอาศัย

โครงสรางการปกครองตนเองในลักษณะที่มีความอิสระพอสมควรซึ่งจะเกิดข้ึนไดก็จะตองมีการ

กระจายอํานาจอยางแทจริง 
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 นอกจากนั้นยังไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจ มีองคประกอบสําคัญ 4  ประการ 

คือ 

 1.  มีความเปนนิติบุคคล (Artificial Person) จะตองมีองคการเปนนิติบุคคลตางหาก

จากองคการรัฐบาลกลาง เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตนและจะตองมีงบประมาณ

ทรัพยสิน หนี้สิน และเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง 

 2.  มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) องคการปกครองสวนทองถิ่นจะตอง

มีอํานาจอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนดนโยบาย

หรือการตัดสินใจในการแกไขปญหาตาง ๆได 

 3.  ประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาที่นิติบัญญัติ 

 4.  มีงบประมาณของตนเอง  องคการปกครองสวนทองถิ่นตองมีอํานาจในการจัดเก็บ

รายไดดวยตนเองรวมไปถึงการมีอํานาจในการบริหารงบประมาณที่ไดมานั้นดวย 

 การกระจายอํานาจจากที่กลาวมาจะเห็นไดวา หัวใจสําคัญอยูที่ความหมายของคํา

กลาวคือ “การกระจายอํานาจ” คือ การที่รัฐบาลสวนกลางมอบอํานาจใหกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เปนผูดูแลและรับผิดชอบโดยที่รัฐบาลกลางจะใหความเปนอิสระในการบริหารและจัดการ

ทรัพยากรในทองถิ่นอยางลงตัว เพื่อทําใหสามารถแกไขปญหาใหกับคนในทองถิ่นไดอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยผูตัดสินใจแกไขปญหามิใชรัฐบาลกลางอีกตอไปแตจะใหคนในทองถิ่นเลือกผูนํา

ทองถิ่นมาดูแลและรับผิดชอบงานกันเอง  

 การกระจายอํานาจการปกครองน้ันก็เพื่อใหประชาชนบริหารราชการของประชาชน 

โดยประชาชน และเพื่อประชาชน เปนหลักการข้ันพื้นฐานที่สําคัญตอการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย และหลักการกระจายอํานาจควรเร่ิมจากประชาชนในระดับทองถิ่น โดยมี

พัฒนาการอยางคอยเปนคอยไปเพื่อการเรียนรูและการยอมรับ ซึ่งจะนําไปสูการกระจายอํานาจ

การปกครองในระดับชาติอยางมีคุณภาพมากกวาการกระจายอํานาจการปกครองในเชิงปริมาณที่

มีการผูกขาดอํานาจและผลประโยชนโดยนักการเมืองทองถิ่น  

 กอนการเปล่ียนแปลงทางการเมือง 2475 นั้น รัชกาลที่ 7 ไดทรงมีพระราชหัตเลขาที่

กลาวถึงการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่น วา “ มันเปนการดีกวาอยางแนนอน

สําหรับประชาชนที่จะเริ่มตนดวยการควบคุมกิจการทองถิ่นกอนที่พวกเขาพยายามที่จะควบคุม

กิจการของรัฐโดยผานทางรัฐสภา ขาพเจาเช่ือวาการปฏิรูปเหลานี้ไดเร่ิมใชอยางคอยเปนคอยไป 

เชนวิธีนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยสามารถจะถูกนํามาใชไดโดยไมมีผลเสียมากนัก แต

กระบวนการนี้จะตองคอยเปนคอยไป และมีการทําอยางระมัดระวัง ถาการทดลองนี้ลมเหลวในทุก

ข้ันตอนเมื่อนั้นจึงจะเปนไปไดที่จะชักจูงใหประชาชนเช่ือวา ประชาธิปไตยเปนไปไมไดสําหรับ
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ประเทศสยาม อันตราอยูที่ความไมอดทน ” (พระราชหัตเลขาของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ 7 พระราชทานแกเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย  เมื่อป พ.ศ. 2473) 

 การกระจายอํานาจการปกครองลงสูทองถิ่นเกิดผลเปนรูปธรรมมากข้ึน เนื่องมาจาก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ไดมีการเพิ่ม

สิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคใหประชาชน การทําใหสิทธิเสรีภาพเกิดข้ึนในทางปฏิบัติและให

ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ โดยเฉพาะในทางการเมืองการปกครองเพิ่ม

มากข้ึน  จะเห็นไดวาในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นใน

การดําเนินการปกครองตนเอง ใหอิสระปกครองตนเอง แตอยูภายใตการกํากับดูแลของภาครัฐ  

โดยพิจารณาไดจาก หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมาตรา 78 ที่กําหนดวา  

รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง 

พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง

โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ 

รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ 

โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น  

 และที่สําคัญรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีหมวดที่ 9 

วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ต้ังแตมาตรา 282-290  ไดแยกเปนหมวดเฉพาะที่ไดกําหนด

บทบัญญัติวาดวยการปกครองสวนทองถิ่นดวยรายละเอียดจะกลาวตอไปนี้ (วุฒิสาร  ตันไชย, 

2547, น. 3-5) 

 1.  ความเปนอิสระ: หลักสําคัญในการปกครองสวนทองถิ่น 

1.1  ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย 

1.2  ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล 

1.3  ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง 

 2.  โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองประกอบดวยสภาทองถิ่นและคณะผูบริหาร
หรือผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคแรก) 

2.2 สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ัง (มาตรา 285 วรรคสอง) 

2.3 คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน หรือ มาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคสาม) 

2.4 วิธีการออกเสียงลงคะแนนเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารหรือ
ผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคส่ี) 
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2.5 การดํารงตําแหนงในแตละวาระไมเกิน 4 ป (มาตรา 285 วรรคหา) 

2.6 ขอหามของผูดํารงตําแหนงผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น (มาตรา 

285 วรรคหก) 

3.  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

3.1 อํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ (มาตรา 284) 

3.2 ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ 

3.3 สิทธิและหนาที่ในการบํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม ภูมิปญญา และจัดการ

ศึกษาในทองถิ่น (มาตรา 289) 

3.4 อํานาจหนาที่ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม (มาตรา 290) 

4.  การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

4.1 การจัดต้ังคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) 

เพื่อรับผิดชอบเร่ืองการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (มาตรา 288) 

5.  การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น 

5.1 การเขาชื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือ ผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 286) 

5.2 การเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถิ่น (มาตรา 287) 

 6.  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 283) 

 นอกจากนี้แลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีเจตนารมณที่

มุงหวังใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองภายใตรัฐธรรมนูญระบอบประชาธิปไตย 

ทั้งในระดับทองถิ่นและระดับประเทศ นอกจากนี้ยังไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจดาน

การปกครองไปสูทองถิ่น เพื่ออนุวัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

มาตรา 284 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ข้ึน ซึ่งมีสาระในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการ

จัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยพยายามถายโอนภารกิจหนาที่หลายประการที่รัฐดําเนินการอยูใน

ปจจุบัน และภารกิจเดียวกันนั้นเององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถรับผิดชอบดําเนินการได 

รวมทั้งกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเหมาะสมกับภารกิจที่

ไดรับมอบหมาย โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(วุฒิสาร ตันไชย, 2547, น. 18) นับไดวาแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนแนวทางและเปนจุดเร่ิมตนของพัฒนาการของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
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สวนทองถิ่นอยางแทจริง และเร่ิมมีความชัดเจนยิ่งข้ึนในการใหทองถิ่นรูจักที่จะปกครองตนเอง 

บริหารงานอยางเปนอิสระ เพื่อที่จะไดตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นอยาง

แทจริง 

 ความสําคัญกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญ

ฉบับแรกที่ใหความสําคัญกับการปกครองทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมและนําไปสูการกระจายอํานาจ

สูทองถิ่นอยางแทจริง ถึงแม ณ ปจจุบันประเทศไทยใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2550 แตเนื้อหาใจความสําคัญของการปกครองสวนทองถิ่นยังคงเดิมเชนเดียวกับ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

 

2.  แนวคิดการบริหารการพฒันา 

 

 แนวทางหรือวิธีการบริหารของหนวยงานภาครัฐมีชื่อเรียกแตกตางกันไปตามยุคสมัย 

และเกิดจากปจจัยภายนอกและภายในประเทศ ปจจัยภายนอก เชน กระแสโลกหรืออิทธิพลของ

ประเทศมหาอํานาจที่แพรกระจายหรือสงออกแนวทางหรือวิธีการบริหารงาน โดยสวนหนึ่งเขามา

ทางวิชาการหรือตําราหนังสือที่นักวิชาการไดรับอิทธิพลหรือนําเขามาจากตางประเทศ สวนปจจัย

ภายใน เชน หัวหนารัฐบาลไดใหความสําคัญหรือยึดถือแนวทางหรือวิธีการในการบริหารพัฒนา

ประเทศแลวแตหัวหนารัฐบาลในสมัยนั้น 

 โดยแนวทางหรือวิธีการบริหารงานที่หนวยงานภาครัฐนํามาใชนั้น  มีวิวัฒนาการพอ

สรุปไดวา กอนที่จะใชคําวา การบริหารการพัฒนา (Development administration) มีคําหลายคํา

ที่รัฐบาลไดนํามาใช เชน การบริหารราชการแผนดินหรือการบริหารภาครัฐ (public administration) 

การบริหาร (administration) การพัฒนา (development) การพัฒนาชุมชน (community 

development) การพัฒนาชนบท (rural development) จากนั้น จึงมาใชคําวา การบริหาร 

การพัฒนา (development administration)   

 อยางไรก็ตาม ถึงแมมีความเห็นวา ไทยไดผานพนสภาพที่เปนประเทศดอยพัฒนาหรือ
ประเทศกําลังพัฒนามาแลว และกําลังจะกาวไปสูสภาพของประเทศที่พัฒนาแลว หรือประเทศที่มี
เทคโนโลยีสูงก็ตาม แตแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนา ยังไมหมดสิ้นไปได เพราะในสภาพความเปน
จริง ทุกประเทศรวมทั้งประเทศไทยยังคงมีการพัฒนาอยูตลอดเวลาตราบใดที่การพัฒนายังมี
ความหมายครอบคลุมถึงการเปล่ียนไปสูสภาพที่ดีข้ึน (change for the better) ดวย อาจกลาวได
วา แนวคิดหรือลักษณะสําคัญของแนวทางหรือวิธีการบริหารใด ๆ ก็ตาม ซึ่งรวมทั้งการบริหารการ
พัฒนา ไมอาจกําหนดไดอยางชัดเจนและตายตัวเหมือนกับการใหความหมายของคําทั้งหลาย
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ในทางสังคมศาสตรที่ข้ึนอยูกับความรู ความคิด และประสบการณของนักปรัชญาผูรู นักวิชาการ 
นักกฎหมาย และนักบริหาร แตละคน อยางไรก็ดี การบริหารการพัฒนามีลักษณะสําคัญ 4 ประการ 
ดังจะไดกลาวตอไป ซึ่งแนวคิดบริหารการพัฒนานั้น แพรหลายอยางมากในประเทศกําลัง
พัฒนา ซึ่งรวมทั้งในเอเชีย  สําหรับประเทศไทยไดนําแนวคิดนี้มาปรับใชอยางแพรหลายในชวงที่
เนนการพัฒนาประเทศและการพัฒนาชนบท  

 
ความหมายของการบริหารการพัฒนา 
 
 จอรจ เอฟ. แกนท (George F. Gant อางถึงใน ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ, 2548, น. 46) 
นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบายแนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนา (development 
administration) เปนคนแรก ๆ โดยมีประสบการณมาจากการปฏิบัติงานที่ Tennessee Valley 
Authority (TVA.) วา การบริหารการพัฒนาเปนคําที่ใหความสําคัญกับหนวยงานระบบการจัดการ 
และกระบวนการตาง ๆ ซึ่งรัฐบาลจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินงานใหบรรลุวัตถุประสงคของการพัฒนา 
พรอมกันนี้ การบริหารการพัฒนายังเปนเคร่ืองมือของรัฐบาลที่กําหนดใหเกี่ยวของกับปจจัยตาง ๆ 
ของการพัฒนาเพื่อทําการเชื่อมโยงและทําใหวัตถุประสงคทางดานสังคมและเศรษฐกิจของชาติ
ประสบผลสําเร็จ นอกจากนี้การบริหารการพัฒนายังชวยปรับใหระบบราชการและบทบาทหนาที่
ของหนวยงานราชการตาง ๆ ตอบสนองตอการพัฒนาอีกดวย ดังนั้น การบริหารการพัฒนาจึง
หมายถึง การบริหารนโยบาย แผนงาน และโครงการตาง ๆ เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการ
พัฒนา  การบริหารการพัฒนาของ แกนท แบงเปน 2 สวน คือ “การบริหารงานภายใน (internal 
administration) หมายถึงวาการบริหารงานใด ๆ มีความจําเปนที่จะตองจัดใหมีองคการ
บริหารงานนั้น ๆ สามารถเปนกลไกการบริหารที่ดีเสียกอน จึงจําเปนจะตองจัดการภายในองคการ
ใหดีใหมีประสิทธิภาพที่สุดซึ่งอาจทําไดดวยการจัดองคการการบริหารงานบุคคล งานคลัง  
งานวางแผน การตัดสินใจ ฯลฯ อันเปนสาขายอยของรัฐประศาสนศาสตรใหดีที่สุด สวนการ
บริหารงานภายนอก (external administration) ครอบคลุมถึงเร่ืองตาง ๆ ที่หนวยงานนั้นติดตอกับ
ปจจัยนอกทั้งหมด ทั้งนี้ดวยการที่คนพบวา ในการบริหารงานนั้น มิใชแตจะมุงถึงประสิทธิภาพของ
การบริหารภายในองคการอยางเดียว เพราะองคการมีหนาที่ตองปฏิบัติงานในหนาที่ของตนใหเปน
ผลสําเร็จอยางดีที่สุด ซึ่งหมายถึงวา นอกเหนือไปจากการจัดการภายในที่ดีแลว ยังตองมีหนาที่
รับผิดชอบในการหาลูทางที่ดีติดตอกับปจจัยภายนอกอ่ืน ๆ ใหปจจัยเหลานั้นมารวมมือกับ
องคการของตนเพื่อชวยใหงานท่ีไดรับมอบหมายสัมฤทธิผล ความสามารถในเชิงบริหารของ
องคการที่จะบริหารปจจัยภายนอกน้ี มีผลเกี่ยวกับความกาวหนาขององคการสวนมาก เพราะ
องคการบริหารตองมีสวนปฏิบัติการติดตอกับคนหรือปจจัยภายนอกอ่ืน ๆ ดวยกันแทบทั้งนั้น 
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 ชัยอนันต  สมุทวณิช ไดกลาวสรุปถึงการบริหารการพัฒนาตามแนวคิดของ จอรช เอฟ. 

แกนท ขางตนวา การบริหารการพัฒนานั้นถูกสรางข้ึนเพื่อแยกเปาหมายของการบริหารเพื่อใหการ

สนับสนุนและการจัดการสําหรับการพัฒนา ออกจากการบริหารกฏหมาย และความเปน

ระเบียบ และเนื่องจากการบริหารเพื่อการพัฒนามิใชจะรวมถึงเฉพาะสมรรถนะที่จะเติบโตและ

เปล่ียนแปลงเทานั้น แตยังหมายถึงทิศทางของการเปล่ียนแปลง และเปาหมายอันสูงสุดของการมี

คุณภาพชีวิตที่ดีกวาอีกดวย ดังนั้น การบริหารการพัฒนาจึงมีความเกี่ยวพันกับการบริหารทั้งดาน

ภายในและภายนอก 

 อนันต เกตุวงศ (อางถึงใน ติน  ปรัชญาพฤทธิ์, 2548, น. 47) มีความเห็นวา นักวิชาการ

สวนใหญถือวา การบริหารการพัฒนามีขอบเขต ครอบคลุมไปถึงการเมืองดวย และบางคนมีแนวคิด

กวางมากถึงขนาดที่กลาววาการบริหารการพัฒนาหมายถึงการบริหารการเปล่ียนแปลง ดังนั้น ไมวาจะ

กระทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงใด ๆ ที่เปนไปตามนโยบายและแผน ยอมถือวาอยูในขอบเขตของ

การบริหารการพัฒนาทั้งส้ิน โดยมีขอบเขตทั้งทางดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และการบริหาร 

ฉะนั้น การบริหารการพัฒนา จึงยอมหมายถึง การบริหารของงานพัฒนา หรือการนําเอาโครงการ

พัฒนาดานตาง ๆ  ไปดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จ รวมทั้งการพัฒนาการบริหาร หรือการทําใหการบริหาร 

มีขีดความสามารถเพ่ิมมากข้ึน และอาจเขียนเปนรูปสมการดังนี้ development administration  

(การบริหารการพัฒนา) = administration of development (การบริหารเพื่อการพัฒนา) + 

development of administration (การพัฒนาการบริหาร) หรือ DA = A of D + D of A  

 อุทัย  เลาหวิเชียร (อางถึงใน ติน  ปรัชญาพฤทธิ์, 2548, น. 47) เขียนบรรยายถึงการ

บริหารการพัฒนาวาหมายถึง หนวยงานทางราชการ หรือกระบวนการของรัฐบาลที่จัดต้ังข้ึนเพื่อ

บริหารกิจกรรมใหบรรลุเปาหมายการพัฒนา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การบริหารการพัฒนาจะชวยให

กลไกตาง ๆ ของรัฐเชื่อมโยงสวนตาง ๆ ของงานพัฒนาเพื่อใหบรรลุเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมของประเทศ การบริหารการพัฒนาตามแนวคิดของ อุทัย  เลาหวิเชียร นั้นยังมี

ความหมายรวมไปถึงการใหความสําคัญกับการมีสวนรวมและการควบการบริหารโดยประชาชน

หรือผูรับบริการดวย 

 ติน  ปรัชญาพฤทธิ์ (2548, น. 45) อธิบายวา การบริหารการพัฒนา หมายถึง การนําเอา

ความสามารถที่มีอยูในการพัฒนาการบริหารมาลงมือปฏิบัติตามนโยบายแผน แผนงาน หรือ

โครงการพัฒนาประเทศจริง ๆ เพื่อใหบังเกิดความเปล่ียนแปลงตามที่ไดวางแผนไวลวงหนา และ

ความเปล่ียนแปลงตามที่ไดวางแผนไวลวงหนานี้ จะมุงความเจริญงอกงามทั้งดานเศรษฐกจิ สังคม 
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และการ เ มื องของประ เทศอั นจะนํ า ไป สู ก า รลดความทุ กข ย ากของคนทั้ งที่ อยู ใ น

องคการ  (ขาราชการ) และที่อยูภายนอกองคการ (ประชาชน) 

 หากแยกความหมายและแนวคิดการบริหารการพัฒนาขางตน เปนขอ ๆ เพื่อใหเขาใจ

งายและชัดเจนยิ่งข้ึน การบริหารการพัฒนา มีความหมายครอบคลุมลักษณะสําคัญอยางนอย 12 

ประการ ดังนี้ (วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ, http://www.wiruch.com/, 2550) 

1. การบริหารการพัฒนาเปนแนวคิด วิธีการ หรือแนวทางการบริหารจัดการของ

ภาครัฐอยางหนึ่งที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชในการบริหารราชการ 

2. เปนการบริหารเพื่อการพัฒนา หรือการบริหารที่เกี่ยวของกับการกิจกรรมการ

พัฒนา  

3. เปนการพัฒนาการบริหารหรือการปรับปรุงการบริหารของหนวยงาน 

4. มีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงค (goal or objective) เพื่อการพัฒนาหรือการ

เปล่ียนแปลงในทิศทางที่ดีข้ึนหรือเจริญข้ึนกวาเดิม ทั้งนี้เพื่อผลประโยชนของประชาชน 

5. เปนการเปล่ียนแปลงที่ไดวางแผน หรือกําหนดทิศทางการเปล่ียนแปลงไว 

ลวงหนา (planned change) 

6. เปนกระบวนการ (process) โดยกระบวนการมี 4 องคประกอบ ไดแก มี 

ข้ันตอนในการดําเนินงาน มีการดําเนินงานหรือมีกิจกรรม มีระบบ และถูกกฎหมาย 

7. เนนการลงมือปฏิบัติจริง หรือเนนกิจกรรมพัฒนาตาง ๆ (actions or activities) 

8. เปนการบริหารงานราชการทั้งภายในและภายนอกหนวยงาน (internal and 

external administration) 

9. เปนการปฏิบัติงานตามนโยบาย แผน แผนงาน และโครงการตาง ๆ (policy, plan, 

program, project) 

10. เปนการปฏิบัติงานที่ใหความสําคัญทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และ

การบริหาร (economic, social, political, and administrative aspects)  

11. การปฏิบัติงานตองตอบสนองความตองการของประชาชน (serve people 

needs) 

12. เปนการพัฒนาเฉพาะดานเฉพาะเร่ือง (spectral development) เชน พัฒนาเมือง 

พัฒนาชนบท หรือการพัฒนาเศรษฐกิจ 

 สรุปไดวา การบริหารการพัฒนา เปนแนวทางหรือวิธีการหนึ่งของการบริหารจัดการ

ของหนวยงานภาครัฐที่นํามาใชในการบริหารที่เกี่ยวของกับกิจกรรมพัฒนารวมทั้งการพัฒนาหรือ

ปรับปรุงการบริหารภายในของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ เชน โครงสราง อํานาจหนาที่ 
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กระบวนการ และบุคคล โดยคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย ทั้งนี้ มีจุดหมายปลายทางเพื่อชวยเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการใหบริการประชาชนและเพื่อความเจริญกาวหนาของประเทศ  

 ดังนั้นความสําคัญของการบริหารการพัฒนา ในทุกประเทศจําเปนตองมีการบริหาร

ราชการแผนดินหรือการบริหารภาครัฐ  และเปนธรรมดาที่การบริหารภาครัฐยอมมีไดหลายวิธีการ

หรือหลายแนวทาง ความสําคัญของการบริหารการพัฒนานั้น ไมเพียง (1) เปนวิธีการหรือแนวทาง

หนึ่งของการบริหารภาครัฐซึ่งหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพื่อชวยอํานวยความ

สะดวกและใหบริการประชาชนเทานั้น  แตการบริหารการพัฒนายังมีความสําคัญในลักษณะที่มี

สวนชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินให (2) เปนระบบ (3) เปนวิชาการ (4) มี

ทิศทางที่ชัดเจน (5) มีความครอบคลุมครบถวนทั้งการบริหารเพื่อการพัฒนาและการพัฒนาการ

บริหารเพื่อผลประโยชนของประชาชนสวนรวม ตลอดทั้ง (6) ชวยเพิ่มความมั่นใจแกเจาหนาที่ของ

รัฐในการปฏิบัติราชการอีกดวย ความสําคัญดังกลาวนี้ (เหตุ) จะมีสวนชวยเพิ่มประสิทธิภาพใน

การบริหารราชการแผนดินของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ (ผล) และในท่ีสุด จะ

นําไปสูความเจริญกาวหนาของประเทศและชวยเพิ่มคุณภาพชีวิตของประชาชน (ผลกระทบ) หรือ 

อาจกลาวไดวา การบริหารการพัฒนา เปน มรรควิธี ที่นําไปสู จุดหมายปลายทาง 

  นอกจากที่กลาวมาแลว การบริหารการพัฒนายังคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย เชน 

สภาพแวดลอมดานเศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหารภายในและ

ภายนอกประเทศ ซึ่งหากพิจารณาในภาพรวมท้ังระบบ จะเห็นไดวา การบริหารการพัฒนาเปน

ระบบยอยหรือเปนสวนยอยของระบบใหญ ซึ่งครอบคลุมสภาพแวดลอมดานเศรษฐกิจ สังคม 

ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหารทั้งภายในและภายนอกประเทศ โดยทั้งระบบยอย

และระบบใหญลวนมีความสัมพันธกันและสงผลตอกัน พรอมกับปรับตัวเพื่อความสมดุล 

(Equilibrium) และเพื่อใหอยูรอด 

 

3.  แนวคิดการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี  

 

ความเปนมาของแนวคิดธรรมาภิบาล 

 

   คําวา "ธรรมาภิบาล" เกิดจากคําวา "ธรรม" บวกกับ "อภิบาล" (การรักษายิ่งซึ่งธรรม) 

มาจากคําภาษาอังกฤษวา Good governance แนวคิดการปกครองที่ดีนั้นมีมาแตสมัย เพลโต 

(Plato) และอริสโตเติล (Aristotle) มีนักปราชญหลายทานที่พยายามหาความหมายและรูปแบบ

ของการปกครองที่ดีในสมัยนั้น แตก็ยังไมไดความหมายและขอบเขตที่ชัดเจน ตอมาในสมัย
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สงครามโลกครั้งที่ 2 วิวัฒนาการของรูปแบบการปกครองที่ดีไดพัฒนาการปกครองที่สามารถนํา

ประเทศไปสูการปกครองแบบประชาธิปไตยตะวันตกที่เพิ่งไดรับการปลดปลอยจากอาณานิคม

และสามารถชวยฟนฟูประเทศจากความเสียหายภายหลังสงครามส้ินสุดลง 

 ในชวงเวลาตอมารูปแบบการปกครองที่ ดีไดพัฒนาเขากับระบบราชการของ 

“Weberian” ซึ่งเปนลักษณะการปกครองที่มีโครงสรางเปนลําดับข้ัน มีการเมืองที่เปนกลาง  

มีเปาหมายที่ปฏิบัติไดและมีการประสมประสานของระบบคุณธรรม ไดถูกนํามาใชในประเทศตาง

ทั่วโลก แตรูปแบบดังกลาวก็ยากตอการปฏิบัติเพราะวาโครงสรางของระบบราชการจะทําใหการ

ปกครองบานเมืองขาดทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผล อีกทั้งเกิดปญหาคอรรัปชั่นในระบบ

ราชการดวย (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 5) 

 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองที่ดีไดมีการพัฒนาตามพลวัตของสังคมที่เปล่ียนไป เพื่อให

สอดคลองกับเศรษฐกิจและสังคมที่ปรับเปล่ียนอยูตลอดเวลา จนกระทั้งในชวงป ค.ศ. 1980-1990 

แนวคิดดังกลาวเปนเร่ืองที่มีการพูดถึงกันมากข้ึน  เชน ธนาคารโลก (World Bank) และกองทุน

นานาชาติ ไดเขามามีบทบาทในการสนับสนุนและพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองที่ดี โดยท่ี 

ธนาคารโลกไดนําเสนอหยิบยื่นใหกลุมประเทศที่ 3  (ประเทศลูกหนี้) นับแตปลายคริสตศักราช 

1980 เปนตนมา  เพราะเล็งเห็นความไมไดมาตรฐานสากลในการบริหารบานเมืองของกลุม

ประเทศดังกลาว  อันเนื่องมาจากความไรประสิทธิภาพและการคอรรัปชั่นของรัฐบาล  โดยเฉพาะ

กลุมประเทศในแถบลาตินอเมริกาและแอฟริกาที่ส งผลกระทบตอการชําระหนี้ เ งินกู  

จากธนาคารโลกเปนสําคัญ โดยไดใหคํานิยามความหมาย   Good Governance วา ลักษณะและ

วิถีทางของการใชอํานาจรัฐไดถูกใช ในการจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

เพื่อการพัฒนา (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 6) ในขณะท่ี Commission on Global 

Governance ไดให คํานิยาม Governance ในเอกสารที่มีชื่อวา Our Global Neighborhood วา 

หมายถึง  ผลลัพธของการจัดการ กิจกรรมซึ่งบุคคลและ สถาบันทั้งในภาครัฐและเอกชนมี

ผลประโยชน ไดกระทําลงในหลายทาง มีลักษณะ เปนกระบวนการ ที่เกิดข้ึนอยางตอเนื่อง  

ซึ่งอาจจะนําไปสูการผสมผสาน ผลประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได โดยการรวมมือกัน

จัดการในเร่ืองนั้น นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการและนักปฏิบัติที่ไดนําแนวคิดของธรรมาภิบาลไป

ขยายผลใชกับการปรับโครงสรางและกระบวนการทั้งในองคกรของรัฐและภาคธุรกิจของตนเอง

ตอไป  
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ความหมายของธรรมาภิบาล 

 

 คําวา “ธรรมาภิบาล” ไดมีนักวิชาการไดใหความหมายไวมากมาย และมีคําที่เรียกใช

ธรรมาภิบาลหลายคํา เชน ธรรมรัฐ ธรรมราษฎร  ประชารัฐ สุประศาสนการ เปนตน ในที่นี้ 

ขอยกตัวอยางของนักวิชาการที่ใหความหมายของธรรมาภิบาล ไวดังนี้ 

 อานันท  ปนยารชุน (2542, น. 7) อธิบาย ธรรมรัฐวา คือ ผลลัพธของการจัดการ

กิจกรรม ซึ่งบุคคลและสถาบันทั้งในภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชนรวมกันได กระทําลงในหลาย

ทาง มีลักษณะเปนกระบวนการที่เกิดข้ึนอยางตอเนื่อง ซึ่งอาจนําไปสูการผสมผสานผลประโยชนที่

หลากหลายและขัดแยงกันได โดยสาระ ธรรมรัฐ หรือ Good Governance คือ องคประกอบที่ทํา

ใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวานโยบายที่กําหนดไวจะไดผล หมายถึงการมี

บรรทัดฐาน เพื่อใหมีความแนใจวา    รัฐบาลจะสามารถสรางผลงานตามที่สัญญาไวกับประชาชน       

              ธีรยุทธ  บุญมี (2542, น. 11) อธิบายวา ธรรมรัฐคือกระบวนความสัมพันธ (interactive 

relation) ระหวางภาครัฐ ภาคสังคม ภาคเอกชน และประชาชนทั่วไป ในการที่จะทําใหการบริหาร

ราชการ และประชาชนโดยทั่วไป ในการที่จะทําใหการบริหารราชการแผนดิน ดําเนินไปอยางมี

ประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปรงใส ยุติธรรม และตรวจสอบได การบริหารประเทศที่ดีควรเปนความ

รวมมือแบบส่ือสาร 2 ทาง ระหวางรัฐบาลประชาธิปไตยและฝายสังคม เอกชน องคการที่ไมใช

หนวยงานรัฐ (NGO) โดยเนนการมีสวนรวม (participation) ความโปรงใส และตรวจสอบได  

การรวมกันกําหนดนโยบาย (shared policy making) และการจัดการตนเอง (self-management) 

ของภาคสังคมเพิ่มมากข้ึน เพื่อนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืนและเปนธรรมมากข้ึน  

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 

พ.ศ. 2542 (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 10)  ไดใหความหมายของธรรมาภิบาล หมายถึง  

การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีเปนแนวทางสําคัญในการจัดระเบียบให

สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝายวิชาการ 

ฝายปฏิบัติการ ฝายราชการและฝายธุรกิจสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข  

มีความรูรักสามัคคีและรวมกันเปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และเปน

สวนเสริมความเขมแข็งหรือสรางภูมิคุมกันแกประเทศเพ่ือบรรเทาปองกัน หรือ

แกไขเยียวยาภาวะวิกฤติภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรูสึกถึง

ความยุติธรรม ความโปรงใส และความมีสวนรวม อันเปนคุณลักษณะสําคัญของ

ศักด์ิศรีความเปนมนุษย และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย
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ทรงเปนประมุข สอดคลองกับความเปนไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุค

ปจจุบัน  

 ธนาคารโลก  (World Bank) ไดนําไปใชคร้ังแรกเม่ือประมาณป ค.ศ. 1989 ซึ่งใชใน

รายงานเร่ือง “Sub-Sahara : From Crisis to Sustainable Growht” (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 

2544, น. 11)โดยไดใหความหมายวา Good Governance เปนลักษณะและวิถีทางของการที่มี

การใชอํานาจทางการเมืองเพื่อจัดการงานของบานเมือง โดยเฉพาะการจัดการทรัพยากรทาง

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา โดยนัยของความหมายของธนาคารโลก เปนการ

ชี้ใหเห็นความสําคัญของการมีธรรมาภิบาลเพื่อชวยในการฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้รัฐบาล

สามารถใหบริการที่มีประสิทธิภาพ มีระบบที่ยุติธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ีอิสระ ที่ทําใหมีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝายนิติบัญญัติ และส่ือที่มีความโปรงใส 

รับผิดชอบ และตรวจสอบได 

 ความหมายของธรรมาภิบาลนั้นมีทั้งนักวิชาการ ภาครัฐ องคกรเอกชน ไดให

ความหมายไวหลากหลาย ดังที่ไดกลาวมาแลวในตอนตน ดังนั้นอาจสรุปไดวา ธรรมาภิบาล  

หมายถึง แนวทางการดําเนินงานที่เชื่อมโยงกันของภาคเศรษฐกิจ สังคม การเมือง  เปนการพัฒนา

แบบองครวมที่มุงในการที่ใหประชาชนมีสวนรวม โปรงใสในการดําเนินการ สามารถตรวจสอบ

ขอมูลไดอยางตอเนื่อง โดยเนนความรวมมือทั้งภาครัฐ เอกชน และภาคประชาชนในการเขา

มารวมมือกันในการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน 

 

ลักษณะและองคประกอบของธรรมาภิบาล 

 

 องคประกอบของธรรมาภิบาลเปนเร่ืองเกี่ยวกับกรอบ เปาหมาย วัตถุประสงค แนวทาง

หรือวิธีปฎิบัติในการพิจารณาองคประกอบของธรรมาภิบาลในที่นี้ไดพิจารณาจากกการนํา

แนวนโยบายและหลักเกณฑการปฎิบัติ เพื่อใหเกิดธรรมาภิบาลของหนวยงานหลักที่มีความสําคัญ 

ไดแก องคกรระหวางประเทศ  และหนวยงานราชการภาครัฐ  เชน  สํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงมหาดไทย สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) โดยมีองคประกอบดังนี้ 

 1.  สํานักนายกรัฐมนตรีและสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) จะ

เนนองคประกอบของธรรมาภิบาลที่เปนการกําหนดเปนกรอบแนวทางใหแกหนวยงานราชการเพื่อ

ถือปฎิบัติ คือ หลักการบริหารจัดการบานเมืองและสังคมท่ีดี โดยที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ

ในวาระแหงชาติ ประกอบดวยหลักพื้นฐาน 6 ประการ (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 15-16) 

ดังนี้ 
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1.  หลักนิติธรรมไดแกการตรากฎหมาย กฏขอบังคับตาง ๆ ใหทันสมัยและเปนธรรม

เปนที่ยอมรับทั้งผูออกกฏและผูปฏิบัติตาม ตลอดจนทุกคนในสังคมยินยอมพรอมใจปฏิบัติตาม

กฎหมาย 

2.  หลักคุณธรรมไดแกการยึดมั่นในความถูกตองดีงาม ซื่อสัตย จริงใจ ขยัน อดทน มี

ระเบียบ ตลอดจนมีความชอบธรรมในการใชอํานาจ 

3.  หลักความโปรงใส มีการเปดเผยขอมูลที่เปนประโยชนอยางตรงไปตรงมาดวย

ภาษาที่เขาใจงายประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารไดสะดวก เปดเผยขอมูลที่ถูกตอง รวดเร็ว ไม

บิดเบือนหรือปดบังบางสวน 

4.  หลักความมีสวนรวม ไดแกการเปดโอกาสใหทุกคนในสังคมมีสวนรวมในกิจกรรม

ที่เราทําทั้งรวมคิด รวมทํา รวมแกไข และรวมรับผิดชอบ  

5.  หลักความรับผิดชอบตรวจสอบได นอกจากจะตองมีความรับผิดชอบแลวยังตอง

สรางกระบวนการใหหนวยงานตาง ๆ มาตรวจสอบไดวาการทํางานของเราโปรงใสจริง 

6.  หลักความคุมคา ไดแกการบริหารจัดการและใชทรัพยากรที่มีจํากัดใหเกิด

ประโยชนสูงสุด คุมเงิน คุมเวลา คุมแรงงาน 

 หลักธรรมาภิบาลที่จะนําไปใชในองคกรตองมีความเหมาะสมกับองคกรของตนเอง 

หลักธรรมาภิบาลที่กลาวมาแลวในเบ้ืองตนอาจเปนแนวทางในทางปฏิบัติที่จะนําไปใช การนําหลัก   

ธรรมาภิบาลไปใชก็ข้ึนอยูกับโครงสราง นโยบายขององคกรดังกลาวในการที่นําพาองคกรของ

ตนเองใหไดรับการพัฒนาตอไปและไดรับความรวมมือจากภาคประชาชนและทุกคนในสังคมได 

 สําหรับประเทศไทยนั้นแนวคิดธรรมาภิบาลไดรับความนิยมและนํามาปฏิบัติใชในชวง

สมัยที่เกิดรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน คือ ป พ.ศ. 2540 ที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม

และใหบทบาทกับภาคประชาชนเปนอยางมาก จึงทําใหหลักธรรมาภิบาล เชน หลักนิติธรรม หลัก

คุณธรรม หลักคุณคา หลักความรับผิดชอบ หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม ไดนํามาปฏิบัติ

ใหเปนรูปธรรมที่สามารถเห็นไดอยางเปนจริงเปนจังในการปฏิบัติงานหนาที่ของภาครัฐและเอกชน 

แตในชวงสมัยกอนหนานี้ธรรมาภิบาลก็มีข้ึนในประเทศไทยเชนกัน แตอาจจะมีปญหาที่ไมสามารถ

นํามาปฏิบัติเปนรูปธรรม  ซึ่งอาจเปนเพราะวาโครงสรางสังคมไทยที่ไมเอ้ือตอการนําหลักธรรมาภิบาล

มาปฏิบัติใช  ดังนั้นภาครัฐจึงมีความพยายามที่นําหลักธรรมาภิบาลมาสูภาคปฏิบัติใหเปน

รูปธรรม จึงมีการนําหลักธรรมาภิบาลประกาศใช ดังนี้ 

 1.  ธรรมาภิบาลกับรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 

  ประเทศไทยไดเกิดปญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจอยางรุนแรงในป 2540 หรือที่คนไทย

จําไดดีคือในยุค “ฟองสบูแตก” เกิดจากการทุจริตคอรัปชั่นของกลุมผลประโยชนที่เอาเปรียบ
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ประชาชน แตผูที่เดือดรอนมากที่สุดก็คือ ประชาชนท้ังประเทศ จากเหตุการณที่เกิดข้ึนมากมาย

ในชวงตลอดระยะเวลาที่ผานมา ทําใหคนไทยเร่ิมมีบทเรียนในการบริหารประเทศของกลุมคนใด

กลุมคนหนึ่งที่มีบทบาทสูงสุด ดังนั้นในการรางรัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. 2540 นั้นประชาชนไดเขามามี

สวนรวมในการการรางรัฐธรรมนูญมากข้ึน ทําใหรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 

เพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

  โครงสรางของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ฉบับป พ.ศ. 2540 

ที่มีสาระสําคัญ คือสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการ

ปกครองและตรวจสอบการใหอํานาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมี 

เสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 

2544, น. 39-41) ไดมีบทบัญญัติที่กลาวถึงรัฐบาลกับธรรมาภิบาลในหลายประเด็น เชน ความ

โปรงใส การตรวจสอบได ความมีประสิทธิภาพ และการมีสวนรวมของประชาชน เชน หามรัฐมนตรี

มีหุนหรือถือหุน (มาตรา 209) การลงประชามติ (มาตรา 214) การถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา 

(มาตรา 304)  

  โดยรัฐธรรมนูญฉบับ ป พ.ศ. 2540 เปนรัฐธรรมนูญที่เปดโอกาสใหประชาชนมี

สวนรวมในการบริหารบานเมือง การกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่มีอํานาจ

ในการบริหารจัดการตนเองและทรัพยากรที่ตนเองมีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนทุกคน   

 2.  พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักการและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ ดี  

พ.ศ. 2546 

  ในมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ. 2545 ซึ่งเปนกฎหมายที่เปนที่มาของการปฏิรูประบบราชการไดวางกรอบแนวทางการบริหาร

ราชการไววา “ การบริหารราชการตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิตอ

ภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 

การลดภารกิจและยุบเลิกหนวยงานที่ไมจําเปน การกระจายอํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก

และตอบสนองความตองการของประชาชน ” (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบสาธารณะ, 

2546, น. 3) และเพื่อใหการดําเนินการดังกลาวเปนไปตามกรอบ ทิศทางและแนวทางการบริหาร

ราชการดังกลาว จึงไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 10 ตุลาคม 2546 โดยเนื้อหาเปน 

การกําหนดแนวทางการบริหารราชการ  
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 สาระสําคัญของพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดีจะประกอบดวยบทบัญญัติตาง ๆ ที่มีเนื้อหากําหนดแนวทางใหสวนราชการปฏิบัติ (สํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาระบบสาธารณะ, 2546, น. 45-89) รวมทั้งหมด 9 หมวด ไดแก 

 หมวด 1 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี เปนการกําหนดคํานิยามของการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดีในภาพรวม ซึ่งเปนการช้ีใหเห็นถึงวัตถุประสงคของการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี เร่ืองตาง ๆ เชน เกิดประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ไมมีข้ันตอน

การปฏิบัติงานเกินความจําเปน ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนอง

ความตองการ เปนตน 

 หมวด 2 การบริหารราชการเพื่อใหเกิดประโยชนสุขของประชาชน เปนการกําหนด

แนวทางปฏิบัติราชการในความหมายของการบริหารราชการใหเกิดประโยชนสุขของประชาชนวา

ตองอยูในแนวทางที่ถือวาประชาชนเปนศูนยกลางในการไดรับบริการจากรัฐ และการดําเนินงาน

ตองมีความโปรงใสเปดเผยได ตลอดจนใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารราชการ 

 หมวด 3  การบริหารราชการเพื่อใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ  เปนการบริหาร

ราชการแบบมุงผลสัมฤทธิ์มีสวนเชื่อมโยงโดยตรงกับการบริหารแบบมุงเนนผลการปฏิบัติงาน

ภาครัฐ (บูรณาการ) และครอบคลุมเทคนิคในดานการบริหารหลายเร่ือง โดยเร่ิมตนต้ังแตการ

วางแผนเพื่อกําหนดเปนแผนระยะยาว มุงใหเกิดผลสําเร็จ โดยมีเปาหมายที่แสดงถึงผลผลิตและ

ผลลัพธ ตลอดจนเช่ือมโยงกับการจัดสรรงบประมาณแบบมุงเนนผลการปฏิบัติงาน โดยมี

ผูรับผิดชอบตอผลการปฏิบัติชัดเจน และมีเปาหมายการทํางานที่กําหนดไดดวยการทําขอตกลงใน

การปฏิบัติงาน และมีตัวช้ีวัดผลการดําเนินงานหลักที่นําไปสูการวัดผลการปฏิบัติงาน 

 หมวด 4 การบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของ

รัฐ เปนการกําหนดวิธีการทํางานของสวนราชการทั้งในกรณีที่ใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางาน

และสามารถวัดความคุมคาในการปฏิบัติแตละภารกิจ โดยกําหนดใหสวนราชการตองปฏิบัติตาม

หลักความโปรงใส หลักความคุมคา หลักความชัดเจนในการปฏิบัติงาน (หลักความรับผิดชอบ) 

 หมวด 5 การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน เปนการกําหนดหนาที่ใหสวนราชการปฏิบัติ

เพื่อเปนการลดระยะเวลาในการพิจารณา การสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการที่

มีผลโดยตรงตอประชาชนใหเกิดความสะดวกรวดเร็ว โดยวิธีการกระจายอํานาจการตัดสินใจ การ

จัดต้ังศูนยบริการรวม เปนตน 

 หมวด 6 การปรับปรุงภารกิจของสวนราชการ เปนการกําหนดใหสวนราชการตองจัดให

มีการทบทวนภารกิจของตนวามีความจําเปนหรือไม โดยใหคํานึงถึงความคุมคา และสถานการณ
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อ่ืนประกอบกันและใหมีการทบทวนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับเพื่อปรับปรุงใหเหมาะสมกับ

ภารกิจของสวนราชการ 

 หมวด 7 การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน เปน

การกําหนดแนวทางที่สวนราชการตองจัดใหมีข้ึนเพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชนให

ไดรับการบริการโดยเร็ว ในขณะเดียวกันก็จะสามารถตรวจสอบความตองการของประชาชน รับรู

สภาพปญหาและแกไขปญหาได สําหรับการอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการ

ของประชาชนมีวิธีการที่สามารถดําเนินการได เชน กําหนดระยะเวลาการปฏิบัติงาน มีการ

ใหบริการดวยระบบเครือขายสารสนเทศ จัดใหมีระบบรับฟงขอรองเรียน มีการเปดเผยขอมูล     

เปนตน  

 หมวด 8  การประเมินผลการปฏิบัติราชการ เปนการวัดผลการปฏิบัติราชการวามี

ผลสัมฤทธ์ิตรงตามเปาหมายที่กําหนดข้ึนไวหรือไม ตลอดจนเร่ืองคุณภาพ และความพึงพอใจอยู

ในระดับที่ยอมรับไดหรือไม รวมทั้งมีการตรวจสอบการปฏิบัติราชการภายในองคกรดวย 

 หมวด 9  บทเบ็ดเตล็ด  กําหนดให ก.พ.ร. อาจกําหนดใหสวนราชการตองปฏิบัติการ

ใดนอกเหนือจากที่กําหนดไว หรืออาจกําหนดมาตรการอื่นเพิ่มเติมจากพระราชกฤษฎีกานี้ได โดย

ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําหลักเกณฑการ

บริหารกิจการบานเมืองที่ดีตามแนวทางพระราชกฤษฎีกานี้ โดยอยางนอยตองมีหลักเกณฑ

เกี่ยวกับการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานและการอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความ

ตองการของประชาชนที่สอดคลองกับบทบัญญัติใน หมวด 5 และหมวด 7 โดยใหเปนหนาที่ของ

กระทรวงมหาดไทยดูแลและใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําหลักเกณฑ

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 จากทั้งหมด 9 หมวดนี้ หมวดที่มีความสําคัญในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหความสําคัญและตองนํามาปฏิบัติใชตามมาตรา 52 ที่วา  

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําหลักเกณฑการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

ตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกานี้ โดยอยางนอยตองมีหลักเกณฑเกี่ยวกับ 

การลดขั้นตอนการปฏิบัติงานและการอํานวยความสะดวกและการตอบสนอง

ความตองการของประชาชนที่สอดคลองกับบทบัญญัติในหมวด 5 และหมวด 7   

 โดยที่ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม มีความโปรงใส สามารถตรวจสอบการ

ดําเนินงานของภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ และเปนการ

ตอบสนองตองความตองการของประชาชนเปนหลัก  รายละเอียดภายในหมวดมีดังนี้ 
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 หมวด 5 การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

สาธารณะ, 2546, น. 49) 

 การปฏิบัติงานเพื่อใหเกิดความรวดเร็วและอํานวยความสะดวกในการใหบริการ

ประชาชนเพื่อสอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาวาดานหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี พ.ศ. 2546 หมวด 5 การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานในการพิจารณา การส่ัง การอนุญาต การอนุมัติ หรือ 

การปฏิบัติราชการที่ปฏิบัติราชการที่ปฏิบัติอยูในปจจุบันลง เพื่อใหการพิจารณามีความรวดเร็ว

ยิ่งข้ึนโดยมีวิธีการ ดังนี้ 

 1.  กระจายอํานาจการตัดสินใจ โดยสวนใหญกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ 

จะกําหนดใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ ในการพิจารณา การสั่ง การอนุญาต 

การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการบริหารงาน ซึ่งบางคร้ังผูบริหารอาจมีภารกิจหรือมี

หนาที่ที่ตองปฏิบัติราชการในเร่ืองอ่ืนเปนจํานวนมาก อาจทําใหการปฏิบัติราชการในเร่ือง 

การบริการลาชา ทําใหประชาชนไมไดรับความสะดวกเทาที่ควร ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ควรจัดใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจในการพิจารณา การสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือ

การปฏิบัติราชการ ซึ่งจะเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการมอบอํานาจ  

พ.ศ. 2546 สําหรับการกระจายอํานาจการตัดสินใจองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 2.  การจัดต้ังศูนยบริการรวม เปนศูนยบริการประชาชนในการติดตอ สอบถาม ขอมูล

ยื่นคําขออนุมัติ ขออนุญาตในเร่ืองที่เปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และภารกิจ

ของหนวยงานภายนอกที่ตอเนื่องจากภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การขออนุญาต

ใชน้ําประปา ไฟฟา โทรศัพท เปนตน  

 หมวด 7 การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน 

(สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบสาธารณะ, 2546, น. 77) 

 เพื่อใหการปรับปรุงการบริการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สอดคลองกับ มาตรา 

52 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารจัดการที่ดี พ.ศ. 2546 ที่ใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน และเพื่อเปน

การยกระดับมาตรฐานการบริการที่เปนความตองการของประชาชน และประชาชนสามารถ

ตรวจสอบได องคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรมีข้ันตอนปฏิบัติดังนี้ 

 1.  กําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของกระบวนงานบริการ โดยพิจารณาจากกระบวนงาน

ที่ใหบริการประชาชนเปนหลัก  
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 2.  ระบบการรับฟงความคิดเห็น / สอบถามเปนหนังสือหรือมีขอรองเรียน เปนส่ิงที่

สะทอนการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีระบบ

การรับฟงขอรองเรียนหรือมีการสอบถามจากประชาชนผูมารับบริการที่ดี ก็จะทําใหการบริหารงาน

ในทองถิ่นนั้นบรรลุเปาหมายตามวัตถุประสงค 

 3.  การเปดเผยขอมูล องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปดเผยขอมูลในการปฏิบัติ

ราชการทุกเร่ือง ยกเวนตามที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนด

ยกเวนไว โดยการจัดสถานที่หรือปายประชาสัมพันธเพื่อใหประชาชนสามารถตรวจดูเร่ืองตาง ๆ 

เชน การจัดซื้อจัดจาง งบประมาณรายจายประจําป ประกาศ คําส่ังตาง ๆ เปนตน 

 การนําธรรมาภิบาลสูภาคปฏิบัติในองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดนั้น จะตองมีชองทาง

ที่เปนแนวทางในการปฏิบัติ โดยที่คํานึงถึงประโยชนที่ประชาชนจะไดรับจากการปฏิบัติ และให

ความสําคัญกับการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารกิจการบานเมือง  โดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีความอิสระในการบริหารงาน ดังนั้นการที่จะนําแนวทางของหลักธรรมาภิบาล

มาปฏิบัตินั้นเปนเร่ืองไมยากจนเกินไป นอกจากนี้ทางรัฐเองยังคอยควบคุมกํากับดูแล และให 

การสนับสนุนธรรมาภิบาลใหเกิดในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหได เพราะองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นเปนองคกรที่มีโครงสรางการดําเนินงานไมยุงยากสลับซับซอนจนเกินไป และยังมี 

ความใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด  

 ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองสรางธรรมาภิบาลใหเกิดข้ึนในทองถิ่นของ

ตนเอง สนับสนุนสงเสริมใหประชาชนในทองถิ่นเห็นถึงความสําคัญที่ตองมีธรรมาภิบาลใน 

การบริหารกิจการบานเมืองในทองถิ่น การที่จะทําใหธรรมาภิบาลจะเกิดข้ึนอยางยั่งยืนนั้นจะตอง

เกิดข้ึนดวยทองถิ่นเอง แตไมใชปฏิบัติตามคําส่ังการของระดับการปกครองที่สูงกวา แตจะตองเกิด

จากตัวขององคกรปกครองทองถิ่นเอง 

 โดยการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ดีนั้นข้ึนอยูกับนโยบายของผูบริหารที่

เปดรับการนําหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติใชกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากนอยเพียงใด อีกทั้ง

วิสัยทัศนของผูบริหารที่ตองการบริหารงานเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

คํานึงถึงประโยชนของประชาชนเปนหลักในการบริหารงาน และมีความเปนประชาธิปไตย องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่นําหลักธรรมาภิบาลมาปฏิบัติทําใหเกิดความเทาเทียมกันในทองถิ่น การใช

ทรัพยากรรวมกันของทองถิ่น และการบริหารงานที่เกิดความโปรงใส และการมีสวนรวมของ

ประชาชน ประชาชนเกิดความรูสึกรักและเปนเจาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหมี 

การพัฒนารวมกัน ทุกคนในทองถิ่นมีความเสมอภาค ประชาชนสามารถเขามาตรวจสอบ 

การบริหารงานของทองถิ่นเพื่อเปนการพัฒนาองคกรทองถิ่นของตนเองตอไป 
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4.  แนวคิดผูนาํและภาวะผูนาํ 

 

 ภาวะโลกในปจจุบันอยูในยุคที่มีการเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลามีความเปนพลวัตร 

องคการตาง ๆ ตองมีการปรับตัวเองใหทันตอสถานการณการเปล่ียนแปลงที่จะเกิดข้ึนทั้งใน

อนาคตและปจจุ บัน  เพื่อทําใหองคการของตนเองสามารถดํารงอยู ไดกับสถานการณที่

เปล่ียนแปลงไป ดังนั้น ผูนําเปนบุคคลที่มีความสําคัญในองคการ เปนผูที่มีอิทธิพลตอสมาชิก เปน

ศูนยกลางและศูนยรวมพลังของสมาชิก ความสําเร็จของกลุม และขององคการ ถาผูนําในองคการ

มีความสามารถในการบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล สามารถนําพา

องคการไปสูเปาประสงคขององคการได ทั้งนี้ผูนําและภาวะผูนําเปนองคประกอบที่สําคัญของ

องคการทุกองคการ ในเมื่อผูนําและภาวะความเปนผูนํามีความสําคัญตอองคการมาก ไดมี

นักวิชาการหลายทานที่เสนอแนวคิดผูนําและภาวะผูนําไวหลายประเด็น เชน ความหมายของผูนํา

และภาวะผูนํา ประเภทของผูนํา คุณลักษณะของผูนํา โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

ความหมายของผูนําและภาวะผูนํา 

 

 กิติ  ตยัคคานนท (2529, น. 29) กลาวถึงผูนําคือ ผูที่มีศิลปะที่สามารถมีอิทธิพลเหนือ

คนอ่ืนและนําบุคคลเหลานั้นไปโดยเขาใหความไววางใจและเชื่อใจอยางเต็มที่ พรอมทั้งใหความ

เคารพนับถือ ใหความรวมมือ และมีความมั่นใจในตัวผูนําอยางจริงจัง   

 เกรียงศักด์ิ  เจริญวงศศักด์ิ (2543, น. 127)  กลาวถึง ผูนําวา เปนผูที่มีความรู ผูที่ใช

เหตุผลสามารถประยุกตใชความรูนั้นไดอยางชาญฉลาด ใชความรูไดถูกที่ ถูกคน ถูกเวลา สามารถ

วิเคราะหอดีต เขาใจปจจุบันและคาดการณอนาคตได รวมทั้งเปนผูที่มีอุดมการณในการดําเนิน

ชีวิตปรารถนาอุทิศตัวเพื่อการเผยแพรแนวความคิดและถายทอดสัจจะทางปญญาที่เปนประโยชน

แกสังคมดวยวิธีการตาง ๆ และเปนบุคคลสําคัญที่เปนตัวแทนในการเปล่ียนแปลงประเทศ หรือ

สามารถชวยเหลือบานเมืองได 

 สมพันธ  เตชะอธิก และคณะ (2537, น. 25) กลาวถึงผูนํา คือ บุคคลซึ่งเปนที่ยอมรับ

ในแงของการคิดดีกับปฏิบัติจริงตามส่ิงที่พูดอันจะกอใหเกิดความเช่ือถือแกชาวบานทั้งในชุมชน 

ภายนอกชุมชน เจาหนาที่ และหนวยงานของราชการองคกรพัฒนาเอกชนและสถาบันการศึกษา 

 Paige (1977, p. 86  อางถึงใน สัญญา  ศิวิโรจน, 2541, น. 16) กลาวถึงคําวา “ผูนํา” 

(Elite) มาจากคํากริยาในภาษาฝร่ังเศสวา “elire” ซึ่งหมายความวา “เลือก” ดังนั้นชนช้ันนําก็คือ 

พวกที่ไดรับการเลือกแลว หรือพิเศษกวาผูอ่ืนอันที่จริงในภาษาฝร่ังเศสคํา ๆ นี้ หมายถึง กลุมคนที่
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มีคุณคาทางวัฒนธรรม หรือศีลธรรมสูงสง แตในภาษาอังกฤษใชคําวา”Leader”  หมายถึง บุคคล

ที่มีสถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจและการเมืองคอนขางสูง โดยมักมีสมมติฐานที่ซอนอยูวาคือ 

กลุมคนที่สามารถใชอํานาจกดบังคับเพื่อพิทักษผลประโยชนของตนเอง  

 ฟฟฟเนอร และ เพรสธัส (Pfiffner and Pressthus, 1965 อางถึงใน จิระศักด์ิ   เจริญสุข, 

2539, น. 12-13) ไดใหความหมายของผูนําในเชิงปฏิบัติเอาไววา ผูนําเปนผูที่บริหารงานของกลุม 

โดยทําหนาที่ที่เกี่ยวกับการอํานวยการ จูงใจ ริเร่ิม ประนีประนอม และการประสานงาน สวนใน

ดานพฤติกรรมของผูนํานั้น จะเนนที่ความสําคัญของภาระหนาที่ของผูนํา ที่เกี่ยวกับการวินิจฉัย 

ส่ังการ และพฤติกรรมของผูนําที่ดําเนินไปไดโดยการอาศัยอํานาจหนาที่ และอํานาจบารมีเปน

เคร่ืองมือทั้งที่เปนไปในลักษณะของพิธีการ (formal) และที่ไมเปนพิธีการ (informal) ที่เปนเชนนี้ 

ก็เพื่อที่จะกอใหเกิดพลังรวมของกลุม เพื่อมุงใหการดําเนินงาน ไดบรรลุตามวัตถุประสงคที่ได

กําหนดเอาไว 

 จากความหมายดังกลาวอาจสรุปไดอีกวา ผูนํา (Leader) คือ ผูที่มีบุคลิกลักษณะ 

คุณสมบัติเดนกวาผูอ่ืนในกลุม และมีอิทธิพลมากกวาบุคคลอ่ืน ๆ ในหนวยงาน ทั้งสามารถสราง

ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหเกิดข้ึนแกหนวยงานนั้น ๆ ได ดังนั้น ผูนํา จึงหมายถึง

บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงรับบทบาทเปนผูบริหารประสานผลประโยชนในกลุมเสมือนเปนสัญลักษณ

ของกลุม ซึ่งมีอิทธิพลและอํานาจสามารถบังคับบัญชาบุคคลในกลุมใหปฏิบัติงานจนบรรลุผลตาม

เปาหมายที่กําหนดไวได 

 การเปนผูนําในการบริหารงานองคกรนั้น ผูนําแตละคนจะตองมีภาวะผูนําหรือ 

ความเปนผูนํา (Leadership) ที่เปนคุณลักษณะสวนตัวเฉพาะของผูนําที่แสดงออกซึ่งพฤติกรรม 

ความสามารถในการบริหารงาน เพื่อมุงสูความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติงาน

ของหนวยงาน 

 คําวา “ภาวะผูนํา” (leadership) ไดมีนักวิชาการใหความหมายไวมากมายดวยกัน 

ไดแก  

 กิติ  ตยัคคานนท (2532, น. 13) ภาวะผูนําคือ ศิลปะหรือความสามารถของบุคคลหนึ่ง

ที่จะจูงใจหรือใชอิทธิพลตอบุคคลอ่ืนในสถานการณตาง ๆ เพื่อปฏิบัติการและอํานวยการโดยใช

กระบวนการสื่อความหมายใหรวมมือกับตน ดําเนินการจนกระทั่งบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค

และเปาหมายที่กําหนดไว 

 มิลตัน  (Milton 1981, p. 292 อางถึงใน สัญญา  ศิวิโรจน, 2541, น. 20) มีความเห็น

วา ภาวะผูนําคือ การที่ผูนําใชอิทธิพลในความสัมพันธที่มีตอผูใตบังคับบัญชาในสถานการณตาง ๆ 
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เพื่อใหบุคคลแตละคนหรือกลุมใชความพยายามทํากิจกรรมตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายตาม

สถานการณที่กําหนด 

 เนเปยร (Napier, 1973 อางถึงใน จิระศักด์ิ  เจริญสุข, 2539, น. 43)  กลาววา ภาวะ

ผูนํานั้นมีอยู 4 ประการ 

1)  Leadership as trait หมายถึง ภาวะผูนําเปนลักษณะทางพันธุกรรมเปนส่ิงที่ติด

ตัวมาแตกําเนิด 

2)  Leadership as position หมายถึง ภาวะผูนําเกิดข้ึนได เนื่องจากตําแหนงหนาที่

การงาน การทํางานในตําแหนงใดยอมมีลักษณะภาวะผูนําอันเนื่องมาจากการดํารงตําแหนงนั้น

ตามมา  

 3)  Leadership as situation หมายถึง ภาวะผูนําที่ไดมาเนื่องจากสถานการณ ทําให

เกิดข้ึนและบางสถานการณก็ตองการคนที่มีคุณสมบัติแบบหนึ่ง หากผูใดมีคุณสมบัติเชนนั้นก็

พรอมที่จะกลายเปนผูนําได 

 4)  Leadership as function role of members หมายถึง พฤติกรรมของสมาชิกใน

กลุม ทําใหเกิดความตองการและวัตถุประสงคที่จะทําใหความตองการผูนําแบบนั้น ๆ ข้ึนมา 

ดังนั้นการที่จะมีผูนําแบบใดก็ข้ึนอยูกับพฤติกรรมของกลุมเปนไปแบบใด  

 กลาวโดยสรุป ภาวะผูนํา (Leadership) คือ ศิลปะหรือความสามารถของบุคคลหนึ่งที่

จะจูงใจหรือใชอิทธิพลตอบุคคลอ่ืน ผูรวมงาน หรือผูใตบังคับบัญชา ในสถานการณตาง ๆ เพื่อ

ปฏิบัติการและอํานวยการ โดยใชกระบวนการสื่อความหมายหรือการติดตอกันและกัน ใหรวมใจ

กับตนดําเนินการจนกระทั่งบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงคและเปาหมายที่กําหนดไว 

 

ประเภทของผูนํา 

 

 การศึกษาพิจารณาประเภทของผูนํา (Types of Leaderships) นับวาเปนเร่ืองที่มี

ความลําบากยุงยากอยูไมนอย เพราะประเภทของผูนํายอมแตกตางกันไป แลวแตเวลา 

สถานการณ และสถานที่ ดังนั้น จึงมีนักวิชาการใหความเห็นในเร่ืองการศึกษาพิจารณาเกี่ยวกับ

ประเภทของผูนําในทางที่แตกตางกัน เชน นักจิตวิทยาสังคมใหความเห็นวา ลักษณะของผูนํา

ยอมข้ึนอยูกับลักษณะโครงสรางของสังคม เพราะลักษณะของสังคมที่แตกตางกันจะเปนเคร่ือง

กําหนดลักษณะที่แตกตางกันของประเภทของผูนําดวย สวนนักสังคมวิทยาเห็นวาลักษณะของ

ผูนําจะเปนแบบใดยอมข้ึนอยูกับสถานการณ (Situation) ของสังคมหรือองคการแตละแหง เพราะ

ผูนําก็คือบุคคลธรรมดาที่จะตองปรับปรุงตนเองใหเขากับสภาวะและสถานการณแวดลอมอยูเสมอ 
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ตัวอยางที่เห็นไดเดนชัดในความแตกตางของลักษณะผูนํา คือ ผูนําในทางทหารยอมมีแบบ

ลักษณะแตกตางไปจากผูนําในทางวิชาการ หรือผูนําในทางการคา การบริหารธุรกิจยอมแตกตาง

ไปจากผูนําในทางบริหารรัฐกิจ เปนตน ดังนั้น การจําแนกคุณลักษณะและประเภทของผูนําและ

ผูบริหารองคการ (Type of leaders and administrators) จึงมีอยูดวยกันหลายรูปแบบหลาย

ประเภทแตกตางกันออกไปตามปรัชญา ความเชื่อ และความคิดเห็นของแตละบุคคล   

 การศึกษาแบบของผูนํา (Style of leaderships) จะเปนการชวยช้ีใหเห็นพฤติกรรมของ

ผูนําและลักษณะการดําเนินงานขององคการไดเปนอยางดี สําหรับแบบของผูนํานี้ไดมีการแยก

การศึกษาพิจารณาเปนหลายแบบหลายอยางสุดแตจะพิจารณาวาแบบของผูนําในลักษณะใด 

เชน พิจารณาเกี่ยวกับการใชอํานาจของผูนํา สถานการณ สภาวะแวดลอม การปฏิบัติงานหรือ

ลักษณะของสังคม เปนตน ดังนั้นเพื่อใหทานไดแนวคิดในเชิงรูปธรรม จึงขอนําเสนอรูปแบบของ

การเปนผูนําตามแนวความคิดของนักการศึกษาที่มีปรัชญาตาง ๆ กัน โดยสังเขป ดังนี้ 

 จอหน ซี. ฟลานาแกน (John C. Flanagan อางถึงใน กิติ   ดยัคคานนท, 2532, น. 39) 

ไดศึกษาพฤติกรรมของหัวหนางานที่แสดงออก ทําใหเขาแบงผูนําตามลักษณะของพฤติกรรมออก

ไดเปน 3 ประเภท คือ  

 1.  ผูนําที่มุงแตงานเปนสําคัญ มีลักษณะพฤติกรรมแสดงออกเปนแบบเผด็จการ  

 2.  ผูนําที่ตระหนักถึงผลงานและความพอใจของทุกฝาย เปนหัวหนางานที่มี

พฤติกรรมแบบประชาธิปไตย 

 3.  ผูนําที่ถือวาประสิทธิภาพของการทํางานสูงข้ึนไดเนื่องจากสินน้ําใจ ผูนําประเภทนี้

ถือวาสินน้ําใจหรือส่ิงตอบแทนเปนส่ิงสําคัญที่กระตุนใหการทํางานมีประสิทธิภาพสูง จึงใชวิธียั่วยุ

ใหคนทํางานโดยการใหสินน้ําใจ คาตอบแทนหรือสินจางรางวัล เชน บอกวา “ถาคุณทํางานช้ินนี้

สําเร็จปนี้ผมจะให 2 ข้ัน” 

 ลิปปทท (Lippitt อางถึงในกิติ ดยัคคานนท, 2532, น. 39) แบงประเภทผูนําตาม

ลักษณะของการบริหารงานเปน 3 ประเภท ไดแก 

 1.  ผูนําแบบอัตตาธิปไตย (Authoritarian) หรือ (Autocratic Leader) เปนผูนําแบบ

เผด็จการ ซึ่งมีลักษณะดังนี้ 

  1.1  ใชอํานาจตลอดเวลา 

  1.2  ยึดถือตัวเองเปนสําคัญ รูขอเท็จจริงแตผูเดียว ฉะนั้น ทุก ๆ อยางจะออกจาก

ตัวเอง เชน การตัดสินใจแกปญหาหรือการวินิจฉัยส่ังการ ซึ่งมักจะเปนไปหรือเปล่ียนแปลงไปตาม

อารมณ และมุงประโยชนสวนตนมากกวาคนอ่ืนหรือสวนรวม 
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  1.3  นโยบาย วัตถุประสงค เปาหมาย เปาประสงค การจัดระบบงาน มาตรฐาน

การปฏิบัติงาน ฯลฯ ส่ังลงมาจากเบื้องบน  

  1.4  ขอเสนอแนะตาง ๆ ที่ไดรับมาจากใครหรือที่ใดก็ตาม จะตองผานหลาย

ข้ันตอน ผูนําประเภทนี้จะคิดแลวคิดอีกวาจะวินิจฉัยส่ังการได ทําใหงานลาชาค่ังคาง 

  1.5  “ผูชวย” ตามความรูสึกของผูนําประเภทนี้เขาจะหมายถึงผูใตบังคับบัญชา จงึ

ไมมีการแบงงานใหผูชวย ผูชวยทํางานของหัวหนางานใหสําเร็จ ไมใชทํางานของตนเองใหสําเร็จ 

เนื่องจากมีแตงานของหัวหนาไมมีงานของผูชวย 

  1.6  การต้ังกรรมการเปนวิธีการกระจายความรับผิดชอบไปใหผูอ่ืน ไมใชเพื่อฟง

ความคิดเห็น ประธานเกือบเปนผูพูดเสียคนเดียวเกือบตลอดการประชุม หรือไมก็เปดโอกาสให

ผูอ่ืนไดแสดงความคิดเห็น แลวประธานก็สรุปเสียเองตามความคิดเห็นของตนเอง เสร็จแลวก็ถือวา

นั่นเปนมติของที่ประชุม ทั้ง ๆ ที่การประชุมนั้นเกือบจะเรียกวาเปนการประชุมของประธานคนเดียว 

เพราะประธาน “พูดเองเออเอง” ตลอดเวลา เมื่อเปนเชนนี้บอยเขา ๆ คนอ่ืนในที่ประชุมไมมีใคร

อยากพูด และเร่ืองบางเร่ืองผานการประชุมแลวจะหายไปเฉย ๆ เนื่องจากประธานไมใหความ

สนใจ  

 2.  ผูนําแบบเสรี (Laissez-faire Leader) เปนผูนําแบบไมเอาไหน ปลอยตามเร่ือง

ตามราว ไมใชอํานาจบังคับบัญชาควบคุมผูใตบังคับบัญชา ปราศจากความรับผิดชอบ คอยแตลง

นาม ผานเร่ืองใหพนตัวไปเทานั้น ผูนําประเภทนี้จะมีลักษณะดังตอไปนี้  

  2.1  ไมมีการกําหนดวัตถุประสงคการทํางานที่แนนอน ถาเห็นวาไมขัดตอระเบียบ

ยอมใหเปล่ียนแปลงวัตถุประสงคไปไดตามความคิดเห็นของผูใตบังคับบัญชาหรือตามความ

ตองการของผูบังคับบัญชาไดงาย ๆ 

  2.2  ทํางานโดยปลอยอะไรตออะไรไปตามเร่ือง ไมคํานึงถึงหลักการ เหตุผล 

กฎเกณฑ กฎระเบียบ ฯลฯ จึงมักไมใครจะยุงกับใคร ผูใตบังคับบัญชาคนใดจะทําอะไรอยางไรก็ได  

  2.3  ไมมีความคิดริเร่ิมสรางสรรค 

  2.4  ไมมีการประเมินผลงาน ขาดการควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูปฏิบัติงาน 

 3.  ผูนําแบบประชาธิปไตย (Democratic Leader) เปนแบบที่ดีที่สุด ใจกวาง รับฟง

ความคิดเห็นผูอ่ืน ยึดถือความคิดเห็นของกลุมเหนือความคิดเห็นของตน มีลักษณะการบริหารดังนี้ 

  3.1 เปดโอกาสใหผูใตบังคับบัญชาไดใชความคิด มีความคิดสรางสรรค แสดง

ความคิดเห็น และเลือกวิธีปฏิบัติงานของตนเอง 

  3.2  จัดสรรแบงงานและมอบหมายหนาที่การงานใหผูใตบังคับบัญชารับผิดชอบ 

ดําเนินการตามความเหมาะสมของแตละคนแตละหนาที่ 
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  3.3  ใหคําแนะนําแกผูรวมงาน และรับฟงความคิดเห็นกับคําปรึกษาหารือจาก

ผูใตบังคับบัญชา ทําใหเกิดการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในเชิงสรางสรรค เกิดสัมพันธภาพอันดี

ระหวางผูนํากับผูรวมงาน เกิดความรวมมือประสานงานอยางมีประสิทธิภาพ 

 สวน แม็กซ เวเบอร (Max Weber อางถึงใน กิติ  ดยัคคานนท, 2532, น. 40) ไดแบง

ผูนําตามแหลงของอํานาจที่ไดมาเปน 3 ประเภท คือ 

 1.  ผูนําตามกฎหมาย (Legal leaders) เปนผูนําที่มีตําแหนงเปนหัวหนาโดยกฎหมาย

จึงมีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบตามที่กฎหมายระบุไวใหเปนผูบริหารองคการ เชน ตําแหนง

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี ประธานบริษัท ผูจัดการฝายตาง ๆ ผูบริหารระดับ

ตน โดยกฎหมายจะกําหนดคุณลักษณะของแตละตําแหนงไววาจะตองเปนเชนนั้นเชนนี้ ผูใดจะ

สามารถมาอยูในตําแหนงนั้นตําแหนงนี้ไดอยางไร ผูใดมีคุณสมบัติครบถวนตามที่กฎหมายหรือ

กฎระเบียบกําหนดก็จะมาครองตําแหนงนั้นได 

 2.  ผูนําที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะตัว (Charismatic Leaders) เปนผูนําที่ไดอํานาจมา

ดวยบารมีของตนเองจากความรูความสามารถและประสบการณตรง เปนผูที่มีคุณสมบัติพิเศษ  

มีทาทางบุคลิกลักษณะหรือความสามารถพิเศษเฉพาะตัว ซึ่งไปไดทั้งในทางดีหรือทางเลว เชน 

เมื่อเปนนักเลงอันธพาล ก็จะไดรับการยอมรับในหมูนักเลงใหเปนหัวหนาแกง หัวหนากก เมื่อเปน

นักกีฬาก็ไดรับการยกยองวาเปนหัวหนาทีม จึงนับเปนผูที่มีลักษณะของผูนําดีเดนดานการกีฬา 

เปนตน   

 3.  ผูนําที่เปนสัญลักษณ (Symbolic Leaders) เปนผูนําเฉพาะอยูในตําแหนงที่เปนที่

เคารพยกยองตามประเพณีนิยม เชน ตําแหนงผูเปนประมุขของประเทศ เปนที่ยึดเหนี่ยวศูนยรวม

จิตใจปวงชนทั้งชาติ   

 แนวคิดของแม็ก เวเบอร เปนตนแบบของการแบงประเภทของผูนํา คือ ผูนําที่เปน

หัวหนาหนวยงานตามกฎหมายนั้นมีหลายประเด็น การมีอํานาจตามกฎหมายชวยใหบุคคลมี

ความเปนผูนําอยูทางหนึ่งแลว ถายิ่งมีลักษณะพิเศษเฉพาะตัวดวย เชน ความสามารถ ความรู

สติปญญา การมีมนุษยสัมพันธที่ดี ความยุติธรรม ความเสมอตนเสมอปลาย ความคิดริเร่ิม  

ส่ิงเหลานี้ก็จะชวยเสริมอํานาจตามกฎหมายใหศักด์ิสิทธิ์ยิ่งข้ึน ลําพังการดํารงตําแหนงอยางเดียว 

มิไดหมายความวาผูรวมงานจะยอมรับศรัทธาและปฏิบัติตามเสมอไป การมีคุณลักษณะพิเศษ

เฉพาะตัวจึงมีความสําคัญตอผูนําและการบริหารงานเปนอยางมาก    

 กลาวโดยสรุป เมื่อพิจารณาจากสภาพความเปนจริงในการปฏิบัติงานจะเห็นไดวา 

ผูนําหรือผูบริหารองคการมีพฤติกรรมการบริหารหนวยงาน หรือองคการอยู 4 รูปแบบคือ (กิติ  

ดยัคคานนท, 2532, น. 41) 
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 1.  แบบเสรีนิยม (Laissez Faire) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ ยอมปลอยให

ผูใตบังคับบัญชามีอิสระอยางเต็มที่ สามารถทํางานไดตามใจชอบ ปญหาตาง ๆ ที่เกิดข้ึนจะได

สิทธิในการตัดสินใจดําเนินการไดเองโดยไมตองรอรับคําอนุญาตจากผูบังคับบัญชา 

 2.  แบบเกื้อกูลหรือแบบใชพระคุณ (Charismatic) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ จะมี

พฤติกรรมไปในทางออนโยน มีความเห็นอกเห็นใจผูใตบังคับบัญชา เปนผูมีความรู ความสามารถ 

พยายามนําเอาหลักมนุษยสัมพันธและหลักธรรมมาใชในการปกครองบังคับบัญชา ปฏิบัติตอ

ผูใตบังคับบัญชาอยางพอปกครองลูก วัตถุประสงคเพื่อคุมครองและชี้แนวทางใหผูตาม ไดปฏิบัติ

อยางถูกตองตามแบบแผน และวิธีปฏิบัติงานที่ดี เพื่อใหงานที่ไดรับมอบหมายบรรลุความสําเร็จ

ตามเปาหมาย 

 3.  แบบเผด็จการ (Autocratic) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ มีลักษณะที่เช่ือมั่นในตนเอง

มากที่สุด ชอบใชอํานาจบังคับบัญชาและชอบออกคําส่ัง ไมคอยจะรับฟงความคิดเห็นของคนอ่ืน 

การวินิจฉัยส่ังการมักจะเปนไปตามอารมณ การตัดสินใจในปญหาตาง ๆ ผูกขาดอยูที่หัวหนาคน

เดียว การปฏิบัติตอผูใตบังคับบัญชาเปนไปในลักษณะขมข่ี ไมใหโอกาสผูใตบังคับบัญชาแสดง

ความคิดเห็น ความคิดของผูบริหารตองถูกที่สุด  

 4.  แบบประชาธิปไตย (Democratic) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ จะมีลักษณะตรงขาม

กับแบบเผด็จการ คือ เปนพวกที่ถืออํานาจกลุมเปนใหญกวาตนเอง พยายามใหผูใตบังคับบัญชา

ทุกคน ทุกฝายมีสวนรวมในการแกปญหา ทุกคนควรจะมีสวนรูเห็นและรับผิดชอบรวมกันใน

องคการ  

 อยางไรก็ดี การจําแนกประเภทของผูนํานี้ นาจะแยกออกพิจารณาเปนประเภทใหญ 2 

ประเภท คือ 

 1.  ผูนําประเภทเชิงลบ (Negative Leadership) หมายถึง ผูนําที่ใชวิธีการบริหารไป

ในทางที่ผูใตบังคับบัญชาหรือผูรวมงานเกิดความเกรงกลัว จําตองปฏิบัติตามที่ผูนําปรารถนา โดย

อาศัยอํานาจหนาที่เปนเคร่ืองมือ ผูนําประเภทนี้มีลักษณะเปนเผด็จการหรือรวบอํานาจมากที่สุด  

 2.  ผูนําประเภทเชิงบวก (Positive Leadership) หมายถึง ผูนําที่ใชวิธีการในการ

บริหารไปในทางที่ใหผูใตบังคับบัญชารวมแสดงความคิดเห็น และนอมนําใหผูใตบังคับบัญชา

เห็นชอบในเหตุผลของการที่จะปฏิบัติงาน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งผูนําประเภทนี้มีลักษณะเปน

ประชาธิปไตย ใหเสรีภาพแกผูใตบังคับบัญชาในการแสดงความคิดเห็นในการปฏิบัติงานมากกวา

ประเภทแรก การใชอํานาจเปนไปในลักษณะที่มุงจะกอใหเกิดความเล่ือมใสและศรัทธาในการ

ปฏิบัติงาน โดยอาศัยอํานาจบารมี (Power) เปนเคร่ืองมือยิ่งกวาการใชอํานาจหนาที่ (Authority) 
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 การบริหารองคการของรัฐและเอกชนในปจจุบันและอนาคต ผูนําและผูบริหารแบบ

ประชาธิปไตยเปนแบบที่เหมาะสมที่สุด เนื่องจากทรัพยากรบุคคลในปจจุบันนั้น ประกอบไปดวยผู

ไดรับการศึกษาสูง มีความรูความสามารถโดยเฉล่ียสูงกวาในอดีตที่ผานมา และนับวันจะมี

ศักยภาพเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ผูนําจึงควรยอมรับนับถือผูรวมงาน รับฟงความคิดเห็นของทุกคน  

มีการแบงงานทําอยางเปนระบบ มอบอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบระหวางกัน ตลอดจนใช

วิธีการแหงปญญา เพื่อการวางแผนการดําเนินงาน การประเมินผลงานและการแกปญหารวมกัน 

ลักษณะดังกลาวเปนลักษณะของผูนําแบบประชาธิปไตย ในเรื่องนี้ NCPEA (National 

Conference of Professors of Educational Administration, 1970, pp. 110-115) ก็กลาวยืนยัน

ไวอยางหนักแนนวาควรจะเปนเชนนั้น  

 ลักษณะของผูนําและผูบริหาร แตละแบบของผูบริหารระดับสูงจะมีผลตอการ

ปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชารองลงมาเปนลําดับดวย เชน ผูนําแบบเผด็จการก็จะปฏิบัติตอ

ผูใตบังคับบัญชาในลักษณะกดข่ี ชอบใชอํานาจส่ังการ ไมใหโอกาสแสดงความคิดเห็น เมื่อ

ผูบริหารระดับกลางถูกครอบงําทางความคิดก็อาจจะถายทอดพฤติกรรมนั้นมายังผูบริหารระดับตน 

การจัดการทุกอยางทุกข้ันตอนจึงปฏิบัติไปตามคําส่ังที่หัวหนางานปอนให ผูปฏิบัติงานจึง

กลายเปน “ถังขยะ” รับรองความรูวิธีการทํางานนั้นแตฝายเดียว ผูใตบังคับบัญชาที่ดีคือ ที่ยอมรับ

ขยะทุกอยางเขามาเก็บไว ซึ่งในทางตรงกันขาม ถาผูนําหรือผูบริหารเปนไปในลักษณะยอมรับ

ความคิดเห็นของผูอ่ืน มองเห็นคุณคาของผูรวมงาน ผูปฏิบัติงานก็จะมีขวัญและกําลังใจดี  

การทํางานจะออกมาในรูปของการทํางานเปนทีมแบบใหทุกคนมีโอกาสเปนนักคิด นักสรางสรรค 

สามารถอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็นซึ่งกันและกัน เปนการจัดการแบบกระบวนการกลุมที่ 

ทุกคนเปนผูบริหารระบบมีสวนรวม (กิติ  ดยัคคานนท, 2532, น. 42) 

 

คุณลักษณะของการเปนผูนํา 

 

 คุณลักษณะของผูนํานั้น ถือวา เปนคุณสมบัติที่ผูนําแตละทานมีอยูโดยไมจําเปนตอง

เหมือนกัน ผูนําแตละทานจะมีคุณลักษณะที่เดนเฉพาะของตนเอง ดังจะกลาวตอไปนี้ 

 ทีด (Tead, 1935, p. 83 อางถึงใน กิติ  ดยัคคานนท, 2532, น. 49) ใหไดคุณลักษณะ

ผูนําไว 10 ประการ คือ 

 1.  มีกําลังกายและกําลังของระบบประสาทดี (Physical and Nervous energy) 

 2.  ตระหนักในเปาหมายและมีลูทางที่จะไปสูเปาหมาย (A sense of purpose and 

direction) 
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 3.  มีความกระตือรือรน (Enthusiasm) 

 4.  มีความเปนมิตรและความรักใคร (Friendliness and Affection) 

 5.  มีความนาเช่ือถือไววางใจได (Integrity) 

 6.  มีความรอบรูหรือเจาความคิด (Technical mastery) 

 7.  มีความสามารถในการตัดสินใจ (Decisiveness)  

 8.  มีเชาวปญญาดี (Intelligence) 

 9.  มีความสามารถในการถายทอดความรู (Teaching skill) 

 10. ความนาศรัทธา (Faith) 

  คารก (Clarke, 1979, pp. 28-29 อางถึงใน กิติ   ดยัคคานนท, 2532, น. 50) ไดอธิบาย

ลักษณะของผูนําที่ประสบความสําเร็จดังนี้ 

 1.  มีความอดทนและรูจักแสดงความพึงพอใจในผลงานผูใตบังคับบัญชา 

 2.  ใหการยอมรับในความสามารถ ศักยภาพ การประสานงาน และคุณลักษณะที่ดี

ของผูใตบังคับบัญชา 

 3.  มีการชี้แจงใหผูใตบังคับบัญชาไดรับทราบในเร่ืองที่มีความสําคัญตอเขา 

 4.  ใหผูใตบังคับบัญชาไดมีสวนรวมในการวางแผน กําหนดเปาหมายและมีสวน

ตัดสินใจในกิจกรรมที่กระทบตองานของเขา 

 5.  พัฒนาศักยภาพผูใตบังคับบัญชาและนําออกมาใชอยางเต็มที่ 

 6.  มีสวนชวยใหเขาเพิ่มความภาคภูมิใจในตัวเอง (Self-esteem) ใหสูงที่สุด 

 7.  พัฒนาสัมพันธภาพระหวางผูใตบังคับบัญชา 

 8.  สรางบรรยากาศการทํางานเพื่อบรรลุเปาหมายองคการ 

 9.  ใหโอกาสผูใตบังคับบัญชาเพื่อที่เขาจะไดประโยชนในสวนที่ควรจะได 

 10. ใชคนตรงกับความรูความสามารถ 

 11. มีสวนรับผิดชอบงานในสวนที่เขาทําไดและมีอํานาจหนาที่ในการนั้น 

 รอสสันบาค และคณะ (Rosonbach and others, 1989, pp. 54-55  อางถึงใน กิติ 

ดยัคคานนท, 2532, น. 50)  ไดกลาวถึงผูนําที่มีคุณภาพไวดังนี้  

 1.  รูจักตัวเอง เชื่อมั่นตัวเอง (Self Knowledge, Self-confidence) 

 2.  มีวิสัยทัศน (Vision) 

 3.  ฉลาดหลักแหลมและมีวิจารณญาณ (Intelligence, Wisdom, Judgment) 

 4.  มีความสามารถในการเรียนรูและรับส่ิงใหม ๆ (Learning/Renewal) 

 5.  เปดกวางตอโลก (World mindedness/ A sense of History and Breadth) 
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 6.  เขารวมและมีสวนสรางสรรคสังคม (Coalition building / Social Architecture) 

 7.  ทํางานหนัก มีพละกําลัง อดทน กลาหาญ กระตือรือรน (Stamina, Energy, 

Tenacity, Courage, Enthusiasm) 

 8.  ซื้อสัตยสุจริต เฉลียวฉลาด (Character, Integrity/ intellectual honesty) 

 9.  กลาเส่ียง เปนนักลงทุน (Risk – taking / Entrepreneurship) 

 10. มีความสามารถในการสื่อสาร การโนมนาว เปนนักฟงที่ดี (An ability to 

communicate, Persuade / Listen) 

 11.  เขาใจธรรมชาติของอํานาจ (Power) และอํานาจหนาที่ (Authority) 

 12.  มุงมั่นที่จะสัมฤทธิ์ผลตามเปาหมาย (The ability to concentrate on achieving 

goals and results) 

 13. เปนผูมีอารมณขัน รอบรู มีความยืดหยุน (A sense of humor, Perspective, 

Flexibility) 

 ดนัย  เทียนพุฒ (2534, น. 191-195)  ไดอธิบายถึงลักษณะผูนําในองคการสมัยใหมไว

ดังนี้ 

 1.  ผูนําจะเปนมีความรู ความสามารถซ่ึงไดจากการอบรมสั่งสอน การเรียนรูจาก

ประสบการณตรงและสามารถนํามาปรับใชใหเหมาะสมกับองคการ 

 2.  ผูนําเปนผูที่มองการณไกล สามารถคาดการณปญหาหรือเหตุการณตาง ๆ ได 

พรอมทั้งวางแนวทางปองกันปญหาที่อาจจะเกิดข้ึนได 

 3.  ผูนําเปนผูที่มีความกระตือรือรน มุงมั่น แสวงหาแนวทางที่จะทําใหเกิดความรูสึกที่

ดีในการทํางาน มีความทะเยอทะยานเพื่อความกาวหนาขององคกร 

 4.  ผูนําเปนผูที่กลาตัดสินใจ นับเปนประการที่มีความสําคัญมากสําหรับผูนํา การ

กลาที่จะตัดสินใจก็แสดงถึงการเปนคนที่มีความกลาเส่ียงอยูในตัวเอง 

 5.  ผูนําเปนผูที่มีมนุษยสัมพันธดี กลาวคือ มีความสามารถในการชักจูงใหบุคคลตาง ๆ 

รวมมือรวมใจในการทํางานรวมกัน 

 6.  ผูนําเปนผูที่มีคุณธรรม  รูวาส่ิงใดควรหรือไมควรปฏิบัติในการดําเนินธุรกิจ  เพราะ

ส่ิงที่ผูนําปฏิบัติหรือแสดงออกคือภาพลักษณขององคการดวย 

 เอกชัย  กี่สุขพันธ (2538, น. 20-21) ไดกลาวถึงคุณลักษณะที่สําคัญของนักบริหารไว 

7 ประการ หรือเขียนยอ ๆ วา 7C (7 C’s Characteristics of Managers) 

 1.  Conceptual ความสามารถในการมองงานไดอยางครอบคลุมเปนคุณลักษณะ

ดานความคิดรวบยอดเกี่ยวกับงานในความรับผิดชอบ 
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 2.  Creative ความสามารถในการคิดอยางสรางสรรค ไมติดอยูในความเคยชินหรือวิธี

ทํางานแบบเกา ๆ 

 3.  Communicative ความสามารถในการสื่อสารหรือติดตอส่ือสารกับผูอ่ืนอยางไดผล 

 4.  Courage ความกลาในการทํางาน รวมถึงการตัดสินใจ การนําเสนอความคิดหรือ

วิธีการตาง ๆ 

 5.  Curiosity ความกระตือรือรนในการเรียนรูส่ิงใหม ๆ อยูเสมออันจะมีผลตอการ

พัฒนาตนเองของผูบริหาร 

 6.  Consistency ความคงเสนคงวาในการทํางาน ไมเปล่ียนไปเปล่ียนมาอยางขาด

เหตุผลที่เหมาะสม 

 7.  Commitment ขอตกลงผูกมัดที่ผูบริหารจะตองยึดปฏิบัติตามที่ไดกําหนดไวหรือ

สัญญาไว 

 จิตจํานงค  กิติกีรติ (2532, น. 110-111 อางถึงใน ปาริชาติ  วลัยเสถียร และคณะ, 

2546, น. 343) กลาวถึงคุณลักษณะที่สําคัญของผูนําการพัฒนาชุมชน คือ  

1. มีจิตใจมุงมั่นที่จะพัฒนา 

2. มีความซ่ือตรงตอหนาที่ 

3. มีจิตใจเปนกุศล 

4. การยอมรับวิทยาการแผนใหม 

5. ความเชื่อมั่นในตนเอง 

6. ทัศนะคติแบบประชาธิปไตย 

7. มีความจงรักภักดีตอสถาบัน 

8. มีความเปนผูนํา 

 ทองหลอ  เดชไทย (2544, น. 80) ไดกลาวถึงลักษณะภาวะผูนําวาตองเปนผูที่มี

ความสามารถในการติดตอส่ือสาร (Communication) มีการทํางานเปนทีม (Teamwork) และมี

ความนาไววางใจหรือซื่อสัตย (Trustworthiness) 

 Patton (1997, pp. 35-440  อางถึงใน ทองหลอ  เดชไชย, 2544, น. 82-83) ไดกลาวถึง

ลักษณะภาวะผูนําดังนี้ 

1. รูจักตนเองและสามารถแลกเปล่ียนความรูสึกที่แทจริงกับผูอ่ืน 

2. รับผิดชอบติดตามงานผลลัพธใกลชิดตลอดเวลา 

3. เปนตัวกลางการแลกเปล่ียนความคิด ความรูสึกและขอมูล 

4. เปนนักพัฒนาสรางฉันทามติและความเขาใจซึ่งกันและกัน 
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5. ใหโอกาสผูรวมงานไดมีสวนในความสําเร็จหรือส่ิงทาทายตาง ๆ 

6. พรอมเผชิญสามารถฟนฝาแรงกดดัน และความเครียดตาง ๆ 

7. กลาแสดงออกโดยรูวาจะตองพูดอะไรและอยางไร 

8. ทํางานเปนทีม โดยรวมมือ รวมแรง รวมใจเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 

 ดังนั้น อาจกลาวสรุปถึงคุณลักษณะของผูนําองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่จะทํา

ใหประสบความสําเร็จของการบริหารทองถิ่น โดยที่ผูนําตองบริหารทองถิ่นในแนวทางของความ

เปนประชาธิปไตย เปนผูนําที่จิตในรักในการพัฒนาทองถิ่นที่แทจริง มีการมองการณไกลในการ

พัฒนาทองถิ่นใหมีความเจริญในทุกดาน มีการเรียนรูเพื่อหาความรูใหมที่ทันตอสถานการณที่

เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลาเพื่อนํามาประยุกตใชในทองถิ่นของตนเอง นอกจากนี้ผูนํายังจะตอง

สรางความสัมพันธอันดี มีไมตรีจิตทั้งคนในองคกรและประชาชนในชุมชน ผูนําจะตองสรางความ

ไววางใจซึ่งกันและกัน สรางความศรัทธาในตัวผูนําและองคกรทองถิ่น และผูนําจะตองมีคุณธรรม

ในการบริหารงานในทองถิ่นดวย  ทําใหประชาชนในทองถิ่นรักและไววางใจที่ไดเลือกผูนาํทีดี่เขาไป

ดูแลผลประโยชนของทองถิ่นของตนเอง และเช่ือวาผูนําของตนเองจะนําพาทองถิ่นใหไดรับความ

เจริญยิ่งข้ึนไป 

 

งานวิจยัที่เกี่ยวของ 

 

 สายพิรุณ  นอยศิริ (2530) ไดศึกษาในเร่ืองปจจัยที่สงเสริมการพัฒนาองคกรประชาชน

ในชนบท : ศึกษาเฉพาะกรณีธนาคารขาวบานโนนขุย ตําบลชุมพวง อําเภอชุมพวง จังหวัด

นครราชสีมา ผลการศึกษาพบวา ปจจัยดานผูนํา คือ ผูนําตองมีลักษณะความเปนผูนํา มีความ

ซ่ือสัตย มีความสามารถในการบริหารและทํางาน โดยเปดโอกาสใหสมาชิกไดมีสวนรวม อีกทั้งยัง

ตองมีบทบาทในการกระตุนและใหการศึกษาแกสมาชิก 

 พิมาณ  วงคอภัย (2533) ไดศึกษาในเร่ืองปจจัยที่สงเสริมองคกรประชาชนใหพึ่งตนเอง

ได : ศึกษากรณีศูนยบริการสมาชิกนิคมสรางตนเองโนนสัง อําเภอโนนสัง จังหวัดอุดรธานี ผล

การศึกษาพบวา ผูนํา/กรรมการนั้นจะตองมีคุณลักษณะที่มีความซื่อสัตย ต้ังใจจริง และยอมรับ

ความคิดเห็นจากสมาชิก มีความสามารถในการชักนําผูอ่ืน มีการทํางานเปนทีมรวมกันขององคกร 

 เรวดี  ไชยพาน (2523) ไดศึกษาในเร่ืองพฤติกรรมผูนําที่เปนอุปสรรคและ/หรือสงเสริม

งานพัฒนาชุมชน เปนการศึกษาเปรียบเทียบพฤติกรรมของผูนําในหมูบาน 2 ประเภท คือ ผูนําที่

อยูในหมูบานพัฒนาดีเดนและผูนําที่อยูในหมูบานที่มีลักษณะใกลเคียงกับหมูบานพัฒนาดีเดน 

ผลการศึกษาพบวา ผูนําในหมูบานทั้งสองประเภทมีคุณสมบัติผูนํารวมกัน คือ การเสียสละเร่ือง
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สวนตัวเพื่อสวนรวม การที่ไมเปนผูส่ังงานคนเดียว และพฤติกรรมผูนําที่สงเสริมงานพัฒนาชุมชน 

ไดแก ความสนใจตอสถานการณ การคนหาปญหาและความตองการของประชาชนในชุมชน  

การจัดการแกปญหาในการดําเนินกิจกรรมพัฒนาชุมชน และการติดตามผลการแกปญหาในชุมชน 

  เฉลิมพงศ  มีสมนอย (2547) ไดศึกษาในเร่ือง การศึกษารูปแบบองคการในการบริหาร

จัดการสวัสดิการสังคม ผลการศึกษาพบวา ในการบริการสังคมควรจะบริหารจัดการโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีลักษณะดังนี้ (1) โครงสรางองคการแบบเนนหนาที่ ดําเนินงานโดย 

คณะผูบริหารหรือผูบริหารโดยความเห็นชอบของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งหมดมาจาก

การเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ (2) ระบบการบริหารจัดการที่เนินการบริหารงานที่เปนอิสระและ

ตอบสนองเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น ดําเนินการบริหารภายใตกรอบของอํานาจหนาที่

ตามที่กฎหมายกําหนด มีอํานาจบริหารและพัฒนาทองถิ่น สามารถใชดุลพินิจออกขอบัญญัติเพื่อ

การบริการสังคมไดโดยอิสระ (3) บุคลากรควรตองมีความรูความสามารถและจํานวนที่สอดคลอง

กับภารกิจ ลักษณะ และปริมาณงานของการบริการสังคมในทองถิ่นนั้น ๆสามารถบริหาร

ทรัพยากรมนุษยใหเกิดประสิทธิภาพ ภายใตขอกําหนดของกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 

 รัตนา  รักการ (2544) ไดศึกษาในเร่ืองการศึกษาศักยภาพขององคการบริหาร 

สวนตําบล (อบต.)ในการสรางความเขมแข็งชุมชนทองถิ่นในจังหวัดกําแพงเพชรและตาก  

ผลการศึกษาพบวา อบต. ที่มีผูบริหารมีภูมิหลังแตกตางกันมีศักยภาพดานการใหประชาชน กลุม 

องคกรเขามามีสวนรวมในการบริหารงานมีความแตกตางกัน ความเปนผูนําของผูบริหารโดยรวม 

มีความเปนผูนําการเปล่ียนแปลงอยูในระดับที่มากที่สุด และ อบต. ที่มีการทํางานเปนทีมแตกตาง

กันมีศักยภาพดานความสามารถในการแกปญหาที่แตกตางกันดวย 

 สัญญา  ศิวิโรจน (2541) ไดศึกษาในเร่ือง ภาวะผูนําการบริหารของปลัดกระทรวง

มหาดไทย : ศึกษากรณี นายอนันต อนันตกูล เปนการศึกษาถึงปจจัยตาง ๆ ที่เปนตัวกําหนด

ลักษณะภาวะผูนําอันสงผลถึงประสิทธิผลในการบริหารในตําแหนงปลัดกระทรวงมหาดไทย ผล

การศึกษาพบวา นายอนันต อนันตกูล ไดใชภาวะผูนําที่มีบุคลิกลักษณะพิเศษหลายประการ อาทิ

เชน ความเปนบุคคลที่ต่ืนตัวอยูเสมอ คิดเร็ว ทําเร็ว ขยันขันแข็ง การใชหลักการบริหารเชิงรุก และ

เนนการทํางานเปนทีม ในลักษณะรวมคิด รวมทํา รวมรับผิดชอบ  

 จากการศึกษางานวิจัยขางตนแสดงใหเห็นไดวาผูนําก็เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหการ

บริหารงานของกลุมหรือองคกรตางนั้นใหประสบผลสําเร็จ ผูนํานั้นจะตองประกอบดวย 

คุณลักษณะความเปนผูนําที่มีอยูในตัวของผูนําแตละคนไมเหมือนกัน ภูมิหลังและประสบการณ

ของผูนํามีผลตอการตัดสินใจในการบริหารงานองคกรใหประสบผลสําเร็จ อีกทั้งรูปแบบการ
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บริหารงานก็ตองมีความเหมาะสมกับองคกรนั้น ๆดวย ผูนําในยุคใหมจะตองเปนผูนําที่มีความโดด

เดนในการบริหารงาน เกิดการมีสวนรวมในการบริหารงาน มีการทํางานเปนทีม มีการประสาน

ความรวมมือทั้งภายในองคกรและภายนอกองคกร มีคุณสมบัติเฉพาะตัว มีความรูความสามารถที่

เฉลียวฉลาด รูทันตอเหตุการณทั้งในปจจุบันและอนาคต และที่สําคัญที่พูดถึงกันมากในปจจุบัน 

ผูนําจะตองมีคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานองคกรใหประสบผลสําเร็จที่ เนน

ผลประโยชนตอสวนรวมมากกวาประโยชนสวนตน 

 จากแนวคิดทฤษฎีเบ้ืองตน และงานวิจัยที่เกี่ยวของ สามารถนํามาประมวลไดกรอบ

แนวคิดในการศึกษาในคร้ังนี้ โดยอธิบายถึงลักษณะขององคกรปกคราองสวนทองถิ่นที่ตองบริหาร

ทองถิ่นตามหลักประชาธิปไตยที่ใหมีการกระจายอํานาจสูทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญป 2540 ที่ได

บัญญัติเร่ืองของการปกครองสวนทองถิ่นไวอยางชัดเจน และโครงสรางขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นมีสวนราชการเขามาเกี่ยวของดวยในการปฏิบัติตามระเบียบที่กฎหมายกกําหนด ยังไม

ถึงกับใหอิสระทองถิ่นอยางเต็มที่ ในโครงสรางขององคกรขาราชการที่ยึดหลักตามระเบียบของ

สวนกลางไดกําหนด เขามาประกอบในการบริหารทองถิ่น อีกอยางทองถิ่นยังตองบริหารงานเพื่อ

สนองตอบความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนสําคัญอีกดวย ผูนําทองถิ่นตองบริหารงาน

ทองถิ่นในเกิดความสมดุลทุกสวนไดประโยชนรวมกัน นอกจากนี้บริบททางสังคมของแตละทองถิ่น

มีความแตกตางกันไปทั้งทองถิ่นที่มีความเปนเมืองสูง หรือทองถิ่นที่มีความเปนชนบทอยางแทจริง 

บางแหงเปนแบบกึ่งเมืองกึ่งชนบท ดังนั้นผูนําทองถิ่นที่เขามาบริหารงานของทองถิ่นจึงตองมี

คุณลักษณะของแตผูนําในการเขามาบริหารงานทองถิ่นใหประสบผลสําเร็จในการบริหารจัดการ

บานเมืองที่ ดี  ดังนั้นการศึกษาถึงผูนําทองถิ่นอาจตองศึกษาไปถึงภูมิหลัง  ความเปนมา 

ประสบการณในการทํางาน วิธีการทํางานในระดับองคกรและระดับชุมชน จึงสามารถที่จะบงบอก

ไดถึงคุณลักษณะผูนําที่ประสบผลสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดีได จึงนําเสนอดังกรอบ

แนวคิดการศึกษาได ดังนี้ 



 39 

กรอบแนวคิดในการศึกษา 
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