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บทที ่2 

 

แนวคิด  ทฤษฎี  และผลงานวิจยัที่เกี่ยวของ 

 

 ในการศึกษาเร่ือง “คุณลักษณะของผูนําเทศบาลที่ประสบความสําเร็จในการบริหาร

จัดการบานเมืองที่ดี” เปนการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใชแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยเกี่ยวของ ใน

การศึกษาเร่ืองดังกลาว คือ 

1. แนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 

2. แนวคิดการบริหารการพัฒนา 

3. แนวคิดการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี 

4. แนวคิดผูนาํและภาวะผูนํา 

5. งานวิจยัที่เกี่ยวของ 

6. กรอบแนวคิดในการศึกษา 

 วรรณกรรมดังกลาวขางตน ปรากฏในรายละเอียดตอไปนี ้

 

1.  แนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 

   

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีวัตถุประสงคหลัก คือ ตองการ

ใหประชาชนดูแลและรับผิดชอบปญหาในทองถิ่นรวมกัน โดยยึดหลักที่วา ปญหาในแตละทองถิ่น

ยอมมีความแตกตางกันออกไป คนที่เขาใจและรับทราบถึงปญหาไดดีที่สุด คือ คนในทองถิ่น  

การกระจายอํานาจไดวางแนวทางไวอยางมีแบบแผนและข้ันตอน โดยนอกจากจะใหความเปน

อิสระในการแกไขปญหาแลวรัฐบาลจากสวนกลางก็ยังไดโอนงบประมาณ และบุคลากรที่มีความรู

ความสามารถหรืออาจเปนคนในทองถิ่นนั้น ๆ เขามาแกไขปญหารวมกับประชาชนในทองถิ่น โดย

จะผานทางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดูแลและรับผิดชอบ  

 

ความหมายการกระจายอํานาจ 

 

 อุทัย  หิรัญโต (2523, น. 14) ไดใหความหมายของคําวา “การกระจายอํานาจ” หมายถึง 

การที่รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแหงชาติ กระจายอํานาจบริหารใหแกหนวยงานการปกครองทองถิ่น

มีอํานาจดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของตนโดยปราศจากการแทรกแซง หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
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คือ มีอํานาจอิสระท่ีจะดําเนินกิจการแตอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล ดังนั้น การกระจาย

อํานาจจึงเปนเร่ืองของรัฐบาลที่มอบความรับผิดชอบบางสวนใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น 

 ชูศักด์ิ  เที่ยงตรง (2520, น. 8) ไดใหความหมายของคําวา “การกระจายอํานาจ” คือ

การที่รัฐมอบอํานาจบางสวนใหองคการข้ึนจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระตาม

สมควร ไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแคอยูในความ

ควบคุมเทานั้น โดยไดแบงลักษณะความสําคัญของการกระจายอํานาจการปกครองไว ดังนี้ 

1.  เปนองคการที่ไมข้ึนกับบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง ก็คือ องคการซึ่ง

เปนนิติบุคคล (Artificial Person) ตามกฎหมาย กลาวคือ องคการจะมีงบประมาณเปนของตนเอง 

มีความเปนอิสระและสิทธิตาง ๆ ตามกฎหมายกําหนดไว 

 2.  องคการที่เปนอิสระภายในขอบเขตแหงกฎหมายท่ีกําหนดใหเปนนิติบุคคลนั้น 

ตองมีเจาหนาที่หรือพนักงานของตนเองเปนผูปฏิบัติงาน และท่ีสําคัญในการกระจายอํานาจเพื่อ

การปกครองทองถิ่นดวยตนเองนั้น การเลือกต้ังเพื่อใหไดมาซึ่งคณะกรรมการหรือตัวบุคคลที่จะเขา

มากําหนดนโยบายการบริหารทองถิ่นเปนส่ิงสําคัญ เพราะการแตงต้ังบุคคลโดยความเห็นชอบของ

สวนกลางโดยปราศจากความรูเห็น หรือยอมรับจากประชาชนในทองถิ่นยอมขัดกับหลักการ

ปกครองตนเองอยางเดนชัด 

 3.  หลักการกระจายอํานาจ “ความอิสระ” (Autonomy) ถือเปนส่ิงสําคัญ เพราะหาก

กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่อยางรัดกุมและไมใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในการกระจายอํานาจ ก็ถือไดวาประเทศนั้นยังไมไดใชหลักการกระจายอํานาจที่แทจริง 

 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535, น. 3) ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจ โดยกลาวไววา

การกระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได  

2  ประเด็นใหญ ๆ 

 1.  การกระจายอํานาจเปนรากแกวของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยเน่ือง

ดวยประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน คือ 

ระดับทองถิ่น การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทองถิ่นอยางแทจริง คือ รากแกว เปน

รากฐานเสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 2.  การกระจายอํานาจมีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการพัฒนา

ชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตองอาศัย

โครงสรางการปกครองตนเองในลักษณะที่มีความอิสระพอสมควรซึ่งจะเกิดข้ึนไดก็จะตองมีการ

กระจายอํานาจอยางแทจริง 
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 นอกจากนั้นยังไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจ มีองคประกอบสําคัญ 4  ประการ 

คือ 

 1.  มีความเปนนิติบุคคล (Artificial Person) จะตองมีองคการเปนนิติบุคคลตางหาก

จากองคการรัฐบาลกลาง เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตนและจะตองมีงบประมาณ

ทรัพยสิน หนี้สิน และเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง 

 2.  มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) องคการปกครองสวนทองถิ่นจะตอง

มีอํานาจอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนดนโยบาย

หรือการตัดสินใจในการแกไขปญหาตาง ๆได 

 3.  ประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาที่นิติบัญญัติ 

 4.  มีงบประมาณของตนเอง  องคการปกครองสวนทองถิ่นตองมีอํานาจในการจัดเก็บ

รายไดดวยตนเองรวมไปถึงการมีอํานาจในการบริหารงบประมาณที่ไดมานั้นดวย 

 การกระจายอํานาจจากที่กลาวมาจะเห็นไดวา หัวใจสําคัญอยูที่ความหมายของคํา

กลาวคือ “การกระจายอํานาจ” คือ การที่รัฐบาลสวนกลางมอบอํานาจใหกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เปนผูดูแลและรับผิดชอบโดยที่รัฐบาลกลางจะใหความเปนอิสระในการบริหารและจัดการ

ทรัพยากรในทองถิ่นอยางลงตัว เพื่อทําใหสามารถแกไขปญหาใหกับคนในทองถิ่นไดอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยผูตัดสินใจแกไขปญหามิใชรัฐบาลกลางอีกตอไปแตจะใหคนในทองถิ่นเลือกผูนํา

ทองถิ่นมาดูแลและรับผิดชอบงานกันเอง  

 การกระจายอํานาจการปกครองน้ันก็เพื่อใหประชาชนบริหารราชการของประชาชน 

โดยประชาชน และเพื่อประชาชน เปนหลักการข้ันพื้นฐานที่สําคัญตอการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย และหลักการกระจายอํานาจควรเร่ิมจากประชาชนในระดับทองถิ่น โดยมี

พัฒนาการอยางคอยเปนคอยไปเพื่อการเรียนรูและการยอมรับ ซึ่งจะนําไปสูการกระจายอํานาจ

การปกครองในระดับชาติอยางมีคุณภาพมากกวาการกระจายอํานาจการปกครองในเชิงปริมาณที่

มีการผูกขาดอํานาจและผลประโยชนโดยนักการเมืองทองถิ่น  

 กอนการเปล่ียนแปลงทางการเมือง 2475 นั้น รัชกาลที่ 7 ไดทรงมีพระราชหัตเลขาที่

กลาวถึงการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่น วา “ มันเปนการดีกวาอยางแนนอน

สําหรับประชาชนที่จะเริ่มตนดวยการควบคุมกิจการทองถิ่นกอนที่พวกเขาพยายามที่จะควบคุม

กิจการของรัฐโดยผานทางรัฐสภา ขาพเจาเช่ือวาการปฏิรูปเหลานี้ไดเร่ิมใชอยางคอยเปนคอยไป 

เชนวิธีนี้ การปกครองระบอบประชาธิปไตยสามารถจะถูกนํามาใชไดโดยไมมีผลเสียมากนัก แต

กระบวนการนี้จะตองคอยเปนคอยไป และมีการทําอยางระมัดระวัง ถาการทดลองนี้ลมเหลวในทุก

ข้ันตอนเมื่อนั้นจึงจะเปนไปไดที่จะชักจูงใหประชาชนเช่ือวา ประชาธิปไตยเปนไปไมไดสําหรับ
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ประเทศสยาม อันตราอยูที่ความไมอดทน ” (พระราชหัตเลขาของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ 7 พระราชทานแกเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย  เมื่อป พ.ศ. 2473) 

 การกระจายอํานาจการปกครองลงสูทองถิ่นเกิดผลเปนรูปธรรมมากข้ึน เนื่องมาจาก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ไดมีการเพิ่ม

สิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคใหประชาชน การทําใหสิทธิเสรีภาพเกิดข้ึนในทางปฏิบัติและให

ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ โดยเฉพาะในทางการเมืองการปกครองเพิ่ม

มากข้ึน  จะเห็นไดวาในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นใน

การดําเนินการปกครองตนเอง ใหอิสระปกครองตนเอง แตอยูภายใตการกํากับดูแลของภาครัฐ  

โดยพิจารณาไดจาก หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมาตรา 78 ที่กําหนดวา  

รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง 

พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง

โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ 

รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ 

โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น  

 และที่สําคัญรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีหมวดที่ 9 

วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ต้ังแตมาตรา 282-290  ไดแยกเปนหมวดเฉพาะที่ไดกําหนด

บทบัญญัติวาดวยการปกครองสวนทองถิ่นดวยรายละเอียดจะกลาวตอไปนี้ (วุฒิสาร  ตันไชย, 

2547, น. 3-5) 

 1.  ความเปนอิสระ: หลักสําคัญในการปกครองสวนทองถิ่น 

1.1  ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย 

1.2  ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล 

1.3  ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง 

 2.  โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองประกอบดวยสภาทองถิ่นและคณะผูบริหาร
หรือผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคแรก) 

2.2 สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ัง (มาตรา 285 วรรคสอง) 

2.3 คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน หรือ มาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคสาม) 

2.4 วิธีการออกเสียงลงคะแนนเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารหรือ
ผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคส่ี) 
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2.5 การดํารงตําแหนงในแตละวาระไมเกิน 4 ป (มาตรา 285 วรรคหา) 

2.6 ขอหามของผูดํารงตําแหนงผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น (มาตรา 

285 วรรคหก) 

3.  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

3.1 อํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ (มาตรา 284) 

3.2 ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ 

3.3 สิทธิและหนาที่ในการบํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม ภูมิปญญา และจัดการ

ศึกษาในทองถิ่น (มาตรา 289) 

3.4 อํานาจหนาที่ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม (มาตรา 290) 

4.  การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

4.1 การจัดต้ังคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) 

เพื่อรับผิดชอบเร่ืองการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (มาตรา 288) 

5.  การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น 

5.1 การเขาชื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือ ผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 286) 

5.2 การเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถิ่น (มาตรา 287) 

 6.  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 283) 

 นอกจากนี้แลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีเจตนารมณที่

มุงหวังใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองภายใตรัฐธรรมนูญระบอบประชาธิปไตย 

ทั้งในระดับทองถิ่นและระดับประเทศ นอกจากนี้ยังไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจดาน

การปกครองไปสูทองถิ่น เพื่ออนุวัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

มาตรา 284 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ข้ึน ซึ่งมีสาระในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการ

จัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยพยายามถายโอนภารกิจหนาที่หลายประการที่รัฐดําเนินการอยูใน

ปจจุบัน และภารกิจเดียวกันนั้นเององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถรับผิดชอบดําเนินการได 

รวมทั้งกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเหมาะสมกับภารกิจที่

ไดรับมอบหมาย โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(วุฒิสาร ตันไชย, 2547, น. 18) นับไดวาแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนแนวทางและเปนจุดเร่ิมตนของพัฒนาการของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
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สวนทองถิ่นอยางแทจริง และเร่ิมมีความชัดเจนยิ่งข้ึนในการใหทองถิ่นรูจักที่จะปกครองตนเอง 

บริหารงานอยางเปนอิสระ เพื่อที่จะไดตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นอยาง

แทจริง 

 ความสําคัญกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญ

ฉบับแรกที่ใหความสําคัญกับการปกครองทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมและนําไปสูการกระจายอํานาจ

สูทองถิ่นอยางแทจริง ถึงแม ณ ปจจุบันประเทศไทยใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2550 แตเนื้อหาใจความสําคัญของการปกครองสวนทองถิ่นยังคงเดิมเชนเดียวกับ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

 

2.  แนวคิดการบริหารการพฒันา 

 

 แนวทางหรือวิธีการบริหารของหนวยงานภาครัฐมีชื่อเรียกแตกตางกันไปตามยุคสมัย 

และเกิดจากปจจัยภายนอกและภายในประเทศ ปจจัยภายนอก เชน กระแสโลกหรืออิทธิพลของ

ประเทศมหาอํานาจที่แพรกระจายหรือสงออกแนวทางหรือวิธีการบริหารงาน โดยสวนหนึ่งเขามา

ทางวิชาการหรือตําราหนังสือที่นักวิชาการไดรับอิทธิพลหรือนําเขามาจากตางประเทศ สวนปจจัย

ภายใน เชน หัวหนารัฐบาลไดใหความสําคัญหรือยึดถือแนวทางหรือวิธีการในการบริหารพัฒนา

ประเทศแลวแตหัวหนารัฐบาลในสมัยนั้น 

 โดยแนวทางหรือวิธีการบริหารงานที่หนวยงานภาครัฐนํามาใชนั้น  มีวิวัฒนาการพอ

สรุปไดวา กอนที่จะใชคําวา การบริหารการพัฒนา (Development administration) มีคําหลายคํา

ที่รัฐบาลไดนํามาใช เชน การบริหารราชการแผนดินหรือการบริหารภาครัฐ (public administration) 

การบริหาร (administration) การพัฒนา (development) การพัฒนาชุมชน (community 

development) การพัฒนาชนบท (rural development) จากนั้น จึงมาใชคําวา การบริหาร 

การพัฒนา (development administration)   

 อยางไรก็ตาม ถึงแมมีความเห็นวา ไทยไดผานพนสภาพที่เปนประเทศดอยพัฒนาหรือ
ประเทศกําลังพัฒนามาแลว และกําลังจะกาวไปสูสภาพของประเทศที่พัฒนาแลว หรือประเทศที่มี
เทคโนโลยีสูงก็ตาม แตแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนา ยังไมหมดสิ้นไปได เพราะในสภาพความเปน
จริง ทุกประเทศรวมทั้งประเทศไทยยังคงมีการพัฒนาอยูตลอดเวลาตราบใดที่การพัฒนายังมี
ความหมายครอบคลุมถึงการเปล่ียนไปสูสภาพที่ดีข้ึน (change for the better) ดวย อาจกลาวได
วา แนวคิดหรือลักษณะสําคัญของแนวทางหรือวิธีการบริหารใด ๆ ก็ตาม ซึ่งรวมทั้งการบริหารการ
พัฒนา ไมอาจกําหนดไดอยางชัดเจนและตายตัวเหมือนกับการใหความหมายของคําทั้งหลาย
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ในทางสังคมศาสตรที่ข้ึนอยูกับความรู ความคิด และประสบการณของนักปรัชญาผูรู นักวิชาการ 
นักกฎหมาย และนักบริหาร แตละคน อยางไรก็ดี การบริหารการพัฒนามีลักษณะสําคัญ 4 ประการ 
ดังจะไดกลาวตอไป ซึ่งแนวคิดบริหารการพัฒนานั้น แพรหลายอยางมากในประเทศกําลัง
พัฒนา ซึ่งรวมทั้งในเอเชีย  สําหรับประเทศไทยไดนําแนวคิดนี้มาปรับใชอยางแพรหลายในชวงที่
เนนการพัฒนาประเทศและการพัฒนาชนบท  

 
ความหมายของการบริหารการพัฒนา 
 
 จอรจ เอฟ. แกนท (George F. Gant อางถึงใน ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ, 2548, น. 46) 
นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบายแนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนา (development 
administration) เปนคนแรก ๆ โดยมีประสบการณมาจากการปฏิบัติงานที่ Tennessee Valley 
Authority (TVA.) วา การบริหารการพัฒนาเปนคําที่ใหความสําคัญกับหนวยงานระบบการจัดการ 
และกระบวนการตาง ๆ ซึ่งรัฐบาลจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินงานใหบรรลุวัตถุประสงคของการพัฒนา 
พรอมกันนี้ การบริหารการพัฒนายังเปนเคร่ืองมือของรัฐบาลที่กําหนดใหเกี่ยวของกับปจจัยตาง ๆ 
ของการพัฒนาเพื่อทําการเชื่อมโยงและทําใหวัตถุประสงคทางดานสังคมและเศรษฐกิจของชาติ
ประสบผลสําเร็จ นอกจากนี้การบริหารการพัฒนายังชวยปรับใหระบบราชการและบทบาทหนาที่
ของหนวยงานราชการตาง ๆ ตอบสนองตอการพัฒนาอีกดวย ดังนั้น การบริหารการพัฒนาจึง
หมายถึง การบริหารนโยบาย แผนงาน และโครงการตาง ๆ เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการ
พัฒนา  การบริหารการพัฒนาของ แกนท แบงเปน 2 สวน คือ “การบริหารงานภายใน (internal 
administration) หมายถึงวาการบริหารงานใด ๆ มีความจําเปนที่จะตองจัดใหมีองคการ
บริหารงานนั้น ๆ สามารถเปนกลไกการบริหารที่ดีเสียกอน จึงจําเปนจะตองจัดการภายในองคการ
ใหดีใหมีประสิทธิภาพที่สุดซึ่งอาจทําไดดวยการจัดองคการการบริหารงานบุคคล งานคลัง  
งานวางแผน การตัดสินใจ ฯลฯ อันเปนสาขายอยของรัฐประศาสนศาสตรใหดีที่สุด สวนการ
บริหารงานภายนอก (external administration) ครอบคลุมถึงเร่ืองตาง ๆ ที่หนวยงานนั้นติดตอกับ
ปจจัยนอกทั้งหมด ทั้งนี้ดวยการที่คนพบวา ในการบริหารงานนั้น มิใชแตจะมุงถึงประสิทธิภาพของ
การบริหารภายในองคการอยางเดียว เพราะองคการมีหนาที่ตองปฏิบัติงานในหนาที่ของตนใหเปน
ผลสําเร็จอยางดีที่สุด ซึ่งหมายถึงวา นอกเหนือไปจากการจัดการภายในที่ดีแลว ยังตองมีหนาที่
รับผิดชอบในการหาลูทางที่ดีติดตอกับปจจัยภายนอกอ่ืน ๆ ใหปจจัยเหลานั้นมารวมมือกับ
องคการของตนเพื่อชวยใหงานท่ีไดรับมอบหมายสัมฤทธิผล ความสามารถในเชิงบริหารของ
องคการที่จะบริหารปจจัยภายนอกน้ี มีผลเกี่ยวกับความกาวหนาขององคการสวนมาก เพราะ
องคการบริหารตองมีสวนปฏิบัติการติดตอกับคนหรือปจจัยภายนอกอ่ืน ๆ ดวยกันแทบทั้งนั้น 
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 ชัยอนันต  สมุทวณิช ไดกลาวสรุปถึงการบริหารการพัฒนาตามแนวคิดของ จอรช เอฟ. 

แกนท ขางตนวา การบริหารการพัฒนานั้นถูกสรางข้ึนเพื่อแยกเปาหมายของการบริหารเพื่อใหการ

สนับสนุนและการจัดการสําหรับการพัฒนา ออกจากการบริหารกฏหมาย และความเปน

ระเบียบ และเนื่องจากการบริหารเพื่อการพัฒนามิใชจะรวมถึงเฉพาะสมรรถนะที่จะเติบโตและ

เปล่ียนแปลงเทานั้น แตยังหมายถึงทิศทางของการเปล่ียนแปลง และเปาหมายอันสูงสุดของการมี

คุณภาพชีวิตที่ดีกวาอีกดวย ดังนั้น การบริหารการพัฒนาจึงมีความเกี่ยวพันกับการบริหารทั้งดาน

ภายในและภายนอก 

 อนันต เกตุวงศ (อางถึงใน ติน  ปรัชญาพฤทธิ์, 2548, น. 47) มีความเห็นวา นักวิชาการ

สวนใหญถือวา การบริหารการพัฒนามีขอบเขต ครอบคลุมไปถึงการเมืองดวย และบางคนมีแนวคิด

กวางมากถึงขนาดที่กลาววาการบริหารการพัฒนาหมายถึงการบริหารการเปล่ียนแปลง ดังนั้น ไมวาจะ

กระทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงใด ๆ ที่เปนไปตามนโยบายและแผน ยอมถือวาอยูในขอบเขตของ

การบริหารการพัฒนาทั้งส้ิน โดยมีขอบเขตทั้งทางดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และการบริหาร 

ฉะนั้น การบริหารการพัฒนา จึงยอมหมายถึง การบริหารของงานพัฒนา หรือการนําเอาโครงการ

พัฒนาดานตาง ๆ  ไปดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จ รวมทั้งการพัฒนาการบริหาร หรือการทําใหการบริหาร 

มีขีดความสามารถเพ่ิมมากข้ึน และอาจเขียนเปนรูปสมการดังนี้ development administration  

(การบริหารการพัฒนา) = administration of development (การบริหารเพื่อการพัฒนา) + 

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

 อุทัย  เลาหวิเชียร (อางถึงใน ติน  ปรัชญาพฤทธิ์, 2548, น. 47) เขียนบรรยายถึงการ

บริหารการพัฒนาวาหมายถึง หนวยงานทางราชการ หรือกระบวนการของรัฐบาลที่จัดต้ังข้ึนเพื่อ

บริหารกิจกรรมใหบรรลุเปาหมายการพัฒนา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การบริหารการพัฒนาจะชวยให

กลไกตาง ๆ ของรัฐเชื่อมโยงสวนตาง ๆ ของงานพัฒนาเพื่อใหบรรลุเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมของประเทศ การบริหารการพัฒนาตามแนวคิดของ อุทัย  เลาหวิเชียร นั้นยังมี

ความหมายรวมไปถึงการใหความสําคัญกับการมีสวนรวมและการควบการบริหารโดยประชาชน

หรือผูรับบริการดวย 

 ติน  ปรัชญาพฤทธิ์ (2548, น. 45) อธิบายวา การบริหารการพัฒนา หมายถึง การนําเอา

ความสามารถที่มีอยูในการพัฒนาการบริหารมาลงมือปฏิบัติตามนโยบายแผน แผนงาน หรือ

โครงการพัฒนาประเทศจริง ๆ เพื่อใหบังเกิดความเปล่ียนแปลงตามที่ไดวางแผนไวลวงหนา และ

ความเปล่ียนแปลงตามที่ไดวางแผนไวลวงหนานี้ จะมุงความเจริญงอกงามทั้งดานเศรษฐกจิ สังคม 
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และการ เ มื องของประ เทศอั นจะนํ า ไป สู ก า รลดความทุ กข ย ากของคนทั้ งที่ อยู ใ น

องคการ  (ขาราชการ) และที่อยูภายนอกองคการ (ประชาชน) 

 หากแยกความหมายและแนวคิดการบริหารการพัฒนาขางตน เปนขอ ๆ เพื่อใหเขาใจ

งายและชัดเจนยิ่งข้ึน การบริหารการพัฒนา มีความหมายครอบคลุมลักษณะสําคัญอยางนอย 12 

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

1. การบริหารการพัฒนาเปนแนวคิด วิธีการ หรือแนวทางการบริหารจัดการของ

ภาครัฐอยางหนึ่งที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชในการบริหารราชการ 

2. เปนการบริหารเพื่อการพัฒนา หรือการบริหารที่เกี่ยวของกับการกิจกรรมการ

พัฒนา  

3. เปนการพัฒนาการบริหารหรือการปรับปรุงการบริหารของหนวยงาน 

4. มีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงค (goal or objective) เพื่อการพัฒนาหรือการ

เปล่ียนแปลงในทิศทางที่ดีข้ึนหรือเจริญข้ึนกวาเดิม ทั้งนี้เพื่อผลประโยชนของประชาชน 

5. เปนการเปล่ียนแปลงที่ไดวางแผน หรือกําหนดทิศทางการเปล่ียนแปลงไว 

ลวงหนา (planned change) 

6. เปนกระบวนการ (process) โดยกระบวนการมี 4 องคประกอบ ไดแก มี 

ข้ันตอนในการดําเนินงาน มีการดําเนินงานหรือมีกิจกรรม มีระบบ และถูกกฎหมาย 

7. เนนการลงมือปฏิบัติจริง หรือเนนกิจกรรมพัฒนาตาง ๆ (actions or activities) 

8. เปนการบริหารงานราชการทั้งภายในและภายนอกหนวยงาน (internal and 

external administration) 

9. เปนการปฏิบัติงานตามนโยบาย แผน แผนงาน และโครงการตาง ๆ (policy, plan, 

program, project) 

10. เปนการปฏิบัติงานที่ใหความสําคัญทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และ

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

11. การปฏิบัติงานตองตอบสนองความตองการของประชาชน (serve people 

needs) 

12. เปนการพัฒนาเฉพาะดานเฉพาะเร่ือง (spectral development) เชน พัฒนาเมือง 

พัฒนาชนบท หรือการพัฒนาเศรษฐกิจ 

 สรุปไดวา การบริหารการพัฒนา เปนแนวทางหรือวิธีการหนึ่งของการบริหารจัดการ

ของหนวยงานภาครัฐที่นํามาใชในการบริหารที่เกี่ยวของกับกิจกรรมพัฒนารวมทั้งการพัฒนาหรือ

ปรับปรุงการบริหารภายในของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ เชน โครงสราง อํานาจหนาที่ 
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กระบวนการ และบุคคล โดยคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย ทั้งนี้ มีจุดหมายปลายทางเพื่อชวยเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการใหบริการประชาชนและเพื่อความเจริญกาวหนาของประเทศ  

 ดังนั้นความสําคัญของการบริหารการพัฒนา ในทุกประเทศจําเปนตองมีการบริหาร

ราชการแผนดินหรือการบริหารภาครัฐ  และเปนธรรมดาที่การบริหารภาครัฐยอมมีไดหลายวิธีการ

หรือหลายแนวทาง ความสําคัญของการบริหารการพัฒนานั้น ไมเพียง (1) เปนวิธีการหรือแนวทาง

หนึ่งของการบริหารภาครัฐซึ่งหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพื่อชวยอํานวยความ

สะดวกและใหบริการประชาชนเทานั้น  แตการบริหารการพัฒนายังมีความสําคัญในลักษณะที่มี

สวนชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินให (2) เปนระบบ (3) เปนวิชาการ (4) มี

ทิศทางที่ชัดเจน (5) มีความครอบคลุมครบถวนทั้งการบริหารเพื่อการพัฒนาและการพัฒนาการ

บริหารเพื่อผลประโยชนของประชาชนสวนรวม ตลอดทั้ง (6) ชวยเพิ่มความมั่นใจแกเจาหนาที่ของ

รัฐในการปฏิบัติราชการอีกดวย ความสําคัญดังกลาวนี้ (เหตุ) จะมีสวนชวยเพิ่มประสิทธิภาพใน

การบริหารราชการแผนดินของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ (ผล) และในท่ีสุด จะ

นําไปสูความเจริญกาวหนาของประเทศและชวยเพิ่มคุณภาพชีวิตของประชาชน (ผลกระทบ) หรือ 

อาจกลาวไดวา การบริหารการพัฒนา เปน มรรควิธี ที่นําไปสู จุดหมายปลายทาง 

  นอกจากที่กลาวมาแลว การบริหารการพัฒนายังคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย เชน 

สภาพแวดลอมดานเศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหารภายในและ

ภายนอกประเทศ ซึ่งหากพิจารณาในภาพรวมท้ังระบบ จะเห็นไดวา การบริหารการพัฒนาเปน

ระบบยอยหรือเปนสวนยอยของระบบใหญ ซึ่งครอบคลุมสภาพแวดลอมดานเศรษฐกิจ สังคม 

ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหารทั้งภายในและภายนอกประเทศ โดยทั้งระบบยอย

และระบบใหญลวนมีความสัมพันธกันและสงผลตอกัน พรอมกับปรับตัวเพื่อความสมดุล 

(Equilibrium) และเพื่อใหอยูรอด 

 

3.  แนวคิดการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี  

 

ความเปนมาของแนวคิดธรรมาภิบาล 

 

   คําวา "ธรรมาภิบาล" เกิดจากคําวา "ธรรม" บวกกับ "อภิบาล" (การรักษายิ่งซึ่งธรรม) 

มาจากคําภาษาอังกฤษวา Good governance แนวคิดการปกครองที่ดีนั้นมีมาแตสมัย เพลโต 

(Plato) และอริสโตเติล (Aristotle) มีนักปราชญหลายทานที่พยายามหาความหมายและรูปแบบ

ของการปกครองที่ดีในสมัยนั้น แตก็ยังไมไดความหมายและขอบเขตที่ชัดเจน ตอมาในสมัย
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สงครามโลกครั้งที่ 2 วิวัฒนาการของรูปแบบการปกครองที่ดีไดพัฒนาการปกครองที่สามารถนํา

ประเทศไปสูการปกครองแบบประชาธิปไตยตะวันตกที่เพิ่งไดรับการปลดปลอยจากอาณานิคม

และสามารถชวยฟนฟูประเทศจากความเสียหายภายหลังสงครามส้ินสุดลง 

 ในชวงเวลาตอมารูปแบบการปกครองที่ ดีไดพัฒนาเขากับระบบราชการของ 

“Weberian” ซึ่งเปนลักษณะการปกครองที่มีโครงสรางเปนลําดับข้ัน มีการเมืองที่เปนกลาง  

มีเปาหมายที่ปฏิบัติไดและมีการประสมประสานของระบบคุณธรรม ไดถูกนํามาใชในประเทศตาง

ทั่วโลก แตรูปแบบดังกลาวก็ยากตอการปฏิบัติเพราะวาโครงสรางของระบบราชการจะทําใหการ

ปกครองบานเมืองขาดทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผล อีกทั้งเกิดปญหาคอรรัปชั่นในระบบ

ราชการดวย (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 5) 

 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองที่ดีไดมีการพัฒนาตามพลวัตของสังคมที่เปล่ียนไป เพื่อให

สอดคลองกับเศรษฐกิจและสังคมที่ปรับเปล่ียนอยูตลอดเวลา จนกระทั้งในชวงป ค.ศ. 1980-1990 

แนวคิดดังกลาวเปนเร่ืองที่มีการพูดถึงกันมากข้ึน  เชน ธนาคารโลก (World Bank) และกองทุน

นานาชาติ ไดเขามามีบทบาทในการสนับสนุนและพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองที่ดี โดยท่ี 

ธนาคารโลกไดนําเสนอหยิบยื่นใหกลุมประเทศที่ 3  (ประเทศลูกหนี้) นับแตปลายคริสตศักราช 

1980 เปนตนมา  เพราะเล็งเห็นความไมไดมาตรฐานสากลในการบริหารบานเมืองของกลุม

ประเทศดังกลาว  อันเนื่องมาจากความไรประสิทธิภาพและการคอรรัปชั่นของรัฐบาล  โดยเฉพาะ

กลุมประเทศในแถบลาตินอเมริกาและแอฟริกาที่ส งผลกระทบตอการชําระหนี้ เ งินกู  

จากธนาคารโลกเปนสําคัญ โดยไดใหคํานิยามความหมาย   Good Governance วา ลักษณะและ

วิถีทางของการใชอํานาจรัฐไดถูกใช ในการจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

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

Governance ไดให คํานิยาม Governance ในเอกสารที่มีชื่อวา Our Global Neighborhood วา 

หมายถึง  ผลลัพธของการจัดการ กิจกรรมซึ่งบุคคลและ สถาบันทั้งในภาครัฐและเอกชนมี

ผลประโยชน ไดกระทําลงในหลายทาง มีลักษณะ เปนกระบวนการ ที่เกิดข้ึนอยางตอเนื่อง  

ซึ่งอาจจะนําไปสูการผสมผสาน ผลประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได โดยการรวมมือกัน

จัดการในเร่ืองนั้น นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการและนักปฏิบัติที่ไดนําแนวคิดของธรรมาภิบาลไป

ขยายผลใชกับการปรับโครงสรางและกระบวนการทั้งในองคกรของรัฐและภาคธุรกิจของตนเอง

ตอไป  
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ความหมายของธรรมาภิบาล 

 

 คําวา “ธรรมาภิบาล” ไดมีนักวิชาการไดใหความหมายไวมากมาย และมีคําที่เรียกใช

ธรรมาภิบาลหลายคํา เชน ธรรมรัฐ ธรรมราษฎร  ประชารัฐ สุประศาสนการ เปนตน ในที่นี้ 

ขอยกตัวอยางของนักวิชาการที่ใหความหมายของธรรมาภิบาล ไวดังนี้ 

 อานันท  ปนยารชุน (2542, น. 7) อธิบาย ธรรมรัฐวา คือ ผลลัพธของการจัดการ

กิจกรรม ซึ่งบุคคลและสถาบันทั้งในภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชนรวมกันได กระทําลงในหลาย

ทาง มีลักษณะเปนกระบวนการที่เกิดข้ึนอยางตอเนื่อง ซึ่งอาจนําไปสูการผสมผสานผลประโยชนที่

หลากหลายและขัดแยงกันได โดยสาระ ธรรมรัฐ หรือ Good Governance คือ องคประกอบที่ทํา

ใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวานโยบายที่กําหนดไวจะไดผล หมายถึงการมี

บรรทัดฐาน เพื่อใหมีความแนใจวา    รัฐบาลจะสามารถสรางผลงานตามที่สัญญาไวกับประชาชน       

              ธีรยุทธ  บุญมี (2542, น. 11) อธิบายวา ธรรมรัฐคือกระบวนความสัมพันธ (interactive 

relation) ระหวางภาครัฐ ภาคสังคม ภาคเอกชน และประชาชนทั่วไป ในการที่จะทําใหการบริหาร

ราชการ และประชาชนโดยทั่วไป ในการที่จะทําใหการบริหารราชการแผนดิน ดําเนินไปอยางมี

ประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปรงใส ยุติธรรม และตรวจสอบได การบริหารประเทศที่ดีควรเปนความ

รวมมือแบบส่ือสาร 2 ทาง ระหวางรัฐบาลประชาธิปไตยและฝายสังคม เอกชน องคการที่ไมใช

หนวยงานรัฐ (NGO) โดยเนนการมีสวนรวม (participation) ความโปรงใส และตรวจสอบได  

การรวมกันกําหนดนโยบาย (shared policy making) และการจัดการตนเอง (self-management) 

ของภาคสังคมเพิ่มมากข้ึน เพื่อนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืนและเปนธรรมมากข้ึน  

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 

พ.ศ. 2542 (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 10)  ไดใหความหมายของธรรมาภิบาล หมายถึง  

การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีเปนแนวทางสําคัญในการจัดระเบียบให

สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝายวิชาการ 

ฝายปฏิบัติการ ฝายราชการและฝายธุรกิจสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข  

มีความรูรักสามัคคีและรวมกันเปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และเปน

สวนเสริมความเขมแข็งหรือสรางภูมิคุมกันแกประเทศเพ่ือบรรเทาปองกัน หรือ

แกไขเยียวยาภาวะวิกฤติภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรูสึกถึง

ความยุติธรรม ความโปรงใส และความมีสวนรวม อันเปนคุณลักษณะสําคัญของ

ศักด์ิศรีความเปนมนุษย และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย
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ทรงเปนประมุข สอดคลองกับความเปนไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุค

ปจจุบัน  

 ธนาคารโลก  (World Bank) ไดนําไปใชคร้ังแรกเม่ือประมาณป ค.ศ. 1989 ซึ่งใชใน

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

2544, น. 11)โดยไดใหความหมายวา Good Governance เปนลักษณะและวิถีทางของการที่มี

การใชอํานาจทางการเมืองเพื่อจัดการงานของบานเมือง โดยเฉพาะการจัดการทรัพยากรทาง

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา โดยนัยของความหมายของธนาคารโลก เปนการ

ชี้ใหเห็นความสําคัญของการมีธรรมาภิบาลเพื่อชวยในการฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้รัฐบาล

สามารถใหบริการที่มีประสิทธิภาพ มีระบบที่ยุติธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ีอิสระ ที่ทําใหมีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝายนิติบัญญัติ และส่ือที่มีความโปรงใส 

รับผิดชอบ และตรวจสอบได 

 ความหมายของธรรมาภิบาลนั้นมีทั้งนักวิชาการ ภาครัฐ องคกรเอกชน ไดให

ความหมายไวหลากหลาย ดังที่ไดกลาวมาแลวในตอนตน ดังนั้นอาจสรุปไดวา ธรรมาภิบาล  

หมายถึง แนวทางการดําเนินงานที่เชื่อมโยงกันของภาคเศรษฐกิจ สังคม การเมือง  เปนการพัฒนา

แบบองครวมที่มุงในการที่ใหประชาชนมีสวนรวม โปรงใสในการดําเนินการ สามารถตรวจสอบ

ขอมูลไดอยางตอเนื่อง โดยเนนความรวมมือทั้งภาครัฐ เอกชน และภาคประชาชนในการเขา

มารวมมือกันในการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน 

 

ลักษณะและองคประกอบของธรรมาภิบาล 

 

 องคประกอบของธรรมาภิบาลเปนเร่ืองเกี่ยวกับกรอบ เปาหมาย วัตถุประสงค แนวทาง

หรือวิธีปฎิบัติในการพิจารณาองคประกอบของธรรมาภิบาลในที่นี้ไดพิจารณาจากกการนํา

แนวนโยบายและหลักเกณฑการปฎิบัติ เพื่อใหเกิดธรรมาภิบาลของหนวยงานหลักที่มีความสําคัญ 

ไดแก องคกรระหวางประเทศ  และหนวยงานราชการภาครัฐ  เชน  สํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงมหาดไทย สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) โดยมีองคประกอบดังนี้ 

 1.  สํานักนายกรัฐมนตรีและสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) จะ

เนนองคประกอบของธรรมาภิบาลที่เปนการกําหนดเปนกรอบแนวทางใหแกหนวยงานราชการเพื่อ

ถือปฎิบัติ คือ หลักการบริหารจัดการบานเมืองและสังคมท่ีดี โดยที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ

ในวาระแหงชาติ ประกอบดวยหลักพื้นฐาน 6 ประการ (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, น. 15-16) 

ดังนี้ 
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1.  หลักนิติธรรมไดแกการตรากฎหมาย กฏขอบังคับตาง ๆ ใหทันสมัยและเปนธรรม

เปนที่ยอมรับทั้งผูออกกฏและผูปฏิบัติตาม ตลอดจนทุกคนในสังคมยินยอมพรอมใจปฏิบัติตาม

กฎหมาย 

2.  หลักคุณธรรมไดแกการยึดมั่นในความถูกตองดีงาม ซื่อสัตย จริงใจ ขยัน อดทน มี

ระเบียบ ตลอดจนมีความชอบธรรมในการใชอํานาจ 

3.  หลักความโปรงใส มีการเปดเผยขอมูลที่เปนประโยชนอยางตรงไปตรงมาดวย

ภาษาที่เขาใจงายประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารไดสะดวก เปดเผยขอมูลที่ถูกตอง รวดเร็ว ไม

บิดเบือนหรือปดบังบางสวน 

4.  หลักความมีสวนรวม ไดแกการเปดโอกาสใหทุกคนในสังคมมีสวนรวมในกิจกรรม

ที่เราทําทั้งรวมคิด รวมทํา รวมแกไข และรวมรับผิดชอบ  

5.  หลักความรับผิดชอบตรวจสอบได นอกจากจะตองมีความรับผิดชอบแลวยังตอง

สรางกระบวนการใหหนวยงานตาง ๆ มาตรวจสอบไดวาการทํางานของเราโปรงใสจริง 

6.  หลักความคุมคา ไดแกการบริหารจัดการและใชทรัพยากรที่มีจํากัดใหเกิด

ประโยชนสูงสุด คุมเงิน คุมเวลา คุมแรงงาน 

 หลักธรรมาภิบาลที่จะนําไปใชในองคกรตองมีความเหมาะสมกับองคกรของตนเอง 

หลักธรรมาภิบาลที่กลาวมาแลวในเบ้ืองตนอาจเปนแนวทางในทางปฏิบัติที่จะนําไปใช การนําหลัก   

ธรรมาภิบาลไปใชก็ข้ึนอยูกับโครงสราง นโยบายขององคกรดังกลาวในการที่นําพาองคกรของ

ตนเองใหไดรับการพัฒนาตอไปและไดรับความรวมมือจากภาคประชาชนและทุกคนในสังคมได 

 สําหรับประเทศไทยนั้นแนวคิดธรรมาภิบาลไดรับความนิยมและนํามาปฏิบัติใชในชวง

สมัยที่เกิดรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน คือ ป พ.ศ. 2540 ที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม

และใหบทบาทกับภาคประชาชนเปนอยางมาก จึงทําใหหลักธรรมาภิบาล เชน หลักนิติธรรม หลัก

คุณธรรม หลักคุณคา หลักความรับผิดชอบ หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม ไดนํามาปฏิบัติ

ใหเปนรูปธรรมที่สามารถเห็นไดอยางเปนจริงเปนจังในการปฏิบัติงานหนาที่ของภาครัฐและเอกชน 

แตในชวงสมัยกอนหนานี้ธรรมาภิบาลก็มีข้ึนในประเทศไทยเชนกัน แตอาจจะมีปญหาที่ไมสามารถ

นํามาปฏิบัติเปนรูปธรรม  ซึ่งอาจเปนเพราะวาโครงสรางสังคมไทยที่ไมเอ้ือตอการนําหลักธรรมาภิบาล

มาปฏิบัติใช  ดังนั้นภาครัฐจึงมีความพยายามที่นําหลักธรรมาภิบาลมาสูภาคปฏิบัติใหเปน

รูปธรรม จึงมีการนําหลักธรรมาภิบาลประกาศใช ดังนี้ 

 1.  ธรรมาภิบาลกับรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 

  ประเทศไทยไดเกิดปญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจอยางรุนแรงในป 2540 หรือที่คนไทย

จําไดดีคือในยุค “ฟองสบูแตก” เกิดจากการทุจริตคอรัปชั่นของกลุมผลประโยชนที่เอาเปรียบ
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ประชาชน แตผูที่เดือดรอนมากที่สุดก็คือ ประชาชนท้ังประเทศ จากเหตุการณที่เกิดข้ึนมากมาย

ในชวงตลอดระยะเวลาที่ผานมา ทําใหคนไทยเร่ิมมีบทเรียนในการบริหารประเทศของกลุมคนใด

กลุมคนหนึ่งที่มีบทบาทสูงสุด ดังนั้นในการรางรัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. 2540 นั้นประชาชนไดเขามามี

สวนรวมในการการรางรัฐธรรมนูญมากข้ึน ทําใหรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 

เพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

  โครงสรางของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ฉบับป พ.ศ. 2540 

ที่มีสาระสําคัญ คือสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการ

ปกครองและตรวจสอบการใหอํานาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมี 

เสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ, 

2544, น. 39-41) ไดมีบทบัญญัติที่กลาวถึงรัฐบาลกับธรรมาภิบาลในหลายประเด็น เชน ความ

โปรงใส การตรวจสอบได ความมีประสิทธิภาพ และการมีสวนรวมของประชาชน เชน หามรัฐมนตรี

มีหุนหรือถือหุน (มาตรา 209) การลงประชามติ (มาตรา 214) การถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา 

(มาตรา 304)  

  โดยรัฐธรรมนูญฉบับ ป พ.ศ. 2540 เปนรัฐธรรมนูญที่เปดโอกาสใหประชาชนมี

สวนรวมในการบริหารบานเมือง การกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่มีอํานาจ

ในการบริหารจัดการตนเองและทรัพยากรที่ตนเองมีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนทุกคน   

 2.  พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักการและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ ดี  

พ.ศ. 2546 

  ในมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ. 2545 ซึ่งเปนกฎหมายที่เปนที่มาของการปฏิรูประบบราชการไดวางกรอบแนวทางการบริหาร

ราชการไววา “ การบริหารราชการตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิตอ

ภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 

การลดภารกิจและยุบเลิกหนวยงานที่ไมจําเปน การกระจายอํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก

และตอบสนองความตองการของประชาชน ” (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบสาธารณะ, 

2546, น. 3) และเพื่อใหการดําเนินการดังกลาวเปนไปตามกรอบ ทิศทางและแนวทางการบริหาร

ราชการดังกลาว จึงไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 10 ตุลาคม 2546 โดยเนื้อหาเปน 

การกําหนดแนวทางการบริหารราชการ  
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 สาระสําคัญของพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดีจะประกอบดวยบทบัญญัติตาง ๆ ที่มีเนื้อหากําหนดแนวทางใหสวนราชการปฏิบัติ (สํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาระบบสาธารณะ, 2546, น. 45-89) รวมทั้งหมด 9 หมวด ไดแก 

 หมวด 1 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี เปนการกําหนดคํานิยามของการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดีในภาพรวม ซึ่งเปนการช้ีใหเห็นถึงวัตถุประสงคของการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี เร่ืองตาง ๆ เชน เกิดประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ไมมีข้ันตอน

การปฏิบัติงานเกินความจําเปน ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนอง

ความตองการ เปนตน 

 หมวด 2 การบริหารราชการเพื่อใหเกิดประโยชนสุขของประชาชน เปนการกําหนด

แนวทางปฏิบัติราชการในความหมายของการบริหารราชการใหเกิดประโยชนสุขของประชาชนวา

ตองอยูในแนวทางที่ถือวาประชาชนเปนศูนยกลางในการไดรับบริการจากรัฐ และการดําเนินงาน

ตองมีความโปรงใสเปดเผยได ตลอดจนใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารราชการ 

 หมวด 3  การบริหารราชการเพื่อใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ  เปนการบริหาร

ราชการแบบมุงผลสัมฤทธิ์มีสวนเชื่อมโยงโดยตรงกับการบริหารแบบมุงเนนผลการปฏิบัติงาน

ภาครัฐ (บูรณาการ) และครอบคลุมเทคนิคในดานการบริหารหลายเร่ือง โดยเร่ิมตนต้ังแตการ

วางแผนเพื่อกําหนดเปนแผนระยะยาว มุงใหเกิดผลสําเร็จ โดยมีเปาหมายที่แสดงถึงผลผลิตและ

ผลลัพธ ตลอดจนเช่ือมโยงกับการจัดสรรงบประมาณแบบมุงเนนผลการปฏิบัติงาน โดยมี

ผูรับผิดชอบตอผลการปฏิบัติชัดเจน และมีเปาหมายการทํางานที่กําหนดไดดวยการทําขอตกลงใน

การปฏิบัติงาน และมีตัวช้ีวัดผลการดําเนินงานหลักที่นําไปสูการวัดผลการปฏิบัติงาน 

 หมวด 4 การบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของ

รัฐ เปนการกําหนดวิธีการทํางานของสวนราชการทั้งในกรณีที่ใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางาน

และสามารถวัดความคุมคาในการปฏิบัติแตละภารกิจ โดยกําหนดใหสวนราชการตองปฏิบัติตาม

หลักความโปรงใส หลักความคุมคา หลักความชัดเจนในการปฏิบัติงาน (หลักความรับผิดชอบ) 

 หมวด 5 การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน เปนการกําหนดหนาที่ใหสวนราชการปฏิบัติ

เพื่อเปนการลดระยะเวลาในการพิจารณา การสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการที่

มีผลโดยตรงตอประชาชนใหเกิดความสะดวกรวดเร็ว โดยวิธีการกระจายอํานาจการตัดสินใจ การ

จัดต้ังศูนยบริการรวม เปนตน 

 หมวด 6 การปรับปรุงภารกิจของสวนราชการ เปนการกําหนดใหสวนราชการตองจัดให

มีการทบทวนภารกิจของตนวามีความจําเปนหรือไม โดยใหคํานึงถึงความคุมคา และสถานการณ
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อ่ืนประกอบกันและใหมีการทบทวนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับเพื่อปรับปรุงใหเหมาะสมกับ

ภารกิจของสวนราชการ 

 หมวด 7 การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน เปน

การกําหนดแนวทางที่สวนราชการตองจัดใหมีข้ึนเพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชนให

ไดรับการบริการโดยเร็ว ในขณะเดียวกันก็จะสามารถตรวจสอบความตองการของประชาชน รับรู

สภาพปญหาและแกไขปญหาได สําหรับการอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการ

ของประชาชนมีวิธีการที่สามารถดําเนินการได เชน กําหนดระยะเวลาการปฏิบัติงาน มีการ

ใหบริการดวยระบบเครือขายสารสนเทศ จัดใหมีระบบรับฟงขอรองเรียน มีการเปดเผยขอมูล     

เปนตน  

 หมวด 8  การประเมินผลการปฏิบัติราชการ เปนการวัดผลการปฏิบัติราชการวามี

ผลสัมฤทธ์ิตรงตามเปาหมายที่กําหนดข้ึนไวหรือไม ตลอดจนเร่ืองคุณภาพ และความพึงพอใจอยู

ในระดับที่ยอมรับไดหรือไม รวมทั้งมีการตรวจสอบการปฏิบัติราชการภายในองคกรดวย 

 หมวด 9  บทเบ็ดเตล็ด  กําหนดให ก.พ.ร. อาจกําหนดใหสวนราชการตองปฏิบัติการ

ใดนอกเหนือจากที่กําหนดไว หรืออาจกําหนดมาตรการอื่นเพิ่มเติมจากพระราชกฤษฎีกานี้ได โดย

ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําหลักเกณฑการ

บริหารกิจการบานเมืองที่ดีตามแนวทางพระราชกฤษฎีกานี้ โดยอยางนอยตองมีหลักเกณฑ

เกี่ยวกับการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานและการอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความ

ตองการของประชาชนที่สอดคลองกับบทบัญญัติใน หมวด 5 และหมวด 7 โดยใหเปนหนาที่ของ

กระทรวงมหาดไทยดูแลและใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําหลักเกณฑ

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 จากทั้งหมด 9 หมวดนี้ หมวดที่มีความสําคัญในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหความสําคัญและตองนํามาปฏิบัติใชตามมาตรา 52 ที่วา  

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําหลักเกณฑการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

ตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกานี้ โดยอยางนอยตองมีหลักเกณฑเกี่ยวกับ 

การลดขั้นตอนการปฏิบัติงานและการอํานวยความสะดวกและการตอบสนอง

ความตองการของประชาชนที่สอดคลองกับบทบัญญัติในหมวด 5 และหมวด 7   

 โดยที่ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม มีความโปรงใส สามารถตรวจสอบการ

ดําเนินงานของภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ และเปนการ

ตอบสนองตองความตองการของประชาชนเปนหลัก  รายละเอียดภายในหมวดมีดังนี้ 
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 หมวด 5 การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

สาธารณะ, 2546, น. 49) 

 การปฏิบัติงานเพื่อใหเกิดความรวดเร็วและอํานวยความสะดวกในการใหบริการ

ประชาชนเพื่อสอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาวาดานหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี พ.ศ. 2546 หมวด 5 การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานในการพิจารณา การส่ัง การอนุญาต การอนุมัติ หรือ 

การปฏิบัติราชการที่ปฏิบัติราชการที่ปฏิบัติอยูในปจจุบันลง เพื่อใหการพิจารณามีความรวดเร็ว

ยิ่งข้ึนโดยมีวิธีการ ดังนี้ 

 1.  กระจายอํานาจการตัดสินใจ โดยสวนใหญกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ 

จะกําหนดใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ ในการพิจารณา การสั่ง การอนุญาต 

การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการบริหารงาน ซึ่งบางคร้ังผูบริหารอาจมีภารกิจหรือมี

หนาที่ที่ตองปฏิบัติราชการในเร่ืองอ่ืนเปนจํานวนมาก อาจทําใหการปฏิบัติราชการในเร่ือง 

การบริการลาชา ทําใหประชาชนไมไดรับความสะดวกเทาที่ควร ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ควรจัดใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจในการพิจารณา การสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือ

การปฏิบัติราชการ ซึ่งจะเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการมอบอํานาจ  

พ.ศ. 2546 สําหรับการกระจายอํานาจการตัดสินใจองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 2.  การจัดต้ังศูนยบริการรวม เปนศูนยบริการประชาชนในการติดตอ สอบถาม ขอมูล

ยื่นคําขออนุมัติ ขออนุญาตในเร่ืองที่เปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และภารกิจ

ของหนวยงานภายนอกที่ตอเนื่องจากภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การขออนุญาต

ใชน้ําประปา ไฟฟา โทรศัพท เปนตน  

 หมวด 7 การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน 

(สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบสาธารณะ, 2546, น. 77) 

 เพื่อใหการปรับปรุงการบริการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สอดคลองกับ มาตรา 

52 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารจัดการที่ดี พ.ศ. 2546 ที่ใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน และเพื่อเปน

การยกระดับมาตรฐานการบริการที่เปนความตองการของประชาชน และประชาชนสามารถ

ตรวจสอบได องคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรมีข้ันตอนปฏิบัติดังนี้ 

 1.  กําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของกระบวนงานบริการ โดยพิจารณาจากกระบวนงาน

ที่ใหบริการประชาชนเปนหลัก  
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 2.  ระบบการรับฟงความคิดเห็น / สอบถามเปนหนังสือหรือมีขอรองเรียน เปนส่ิงที่

สะทอนการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีระบบ

การรับฟงขอรองเรียนหรือมีการสอบถามจากประชาชนผูมารับบริการที่ดี ก็จะทําใหการบริหารงาน

ในทองถิ่นนั้นบรรลุเปาหมายตามวัตถุประสงค 

 3.  การเปดเผยขอมูล องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปดเผยขอมูลในการปฏิบัติ

ราชการทุกเร่ือง ยกเวนตามที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนด

ยกเวนไว โดยการจัดสถานที่หรือปายประชาสัมพันธเพื่อใหประชาชนสามารถตรวจดูเร่ืองตาง ๆ 

เชน การจัดซื้อจัดจาง งบประมาณรายจายประจําป ประกาศ คําส่ังตาง ๆ เปนตน 

 การนําธรรมาภิบาลสูภาคปฏิบัติในองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดนั้น จะตองมีชองทาง

ที่เปนแนวทางในการปฏิบัติ โดยที่คํานึงถึงประโยชนที่ประชาชนจะไดรับจากการปฏิบัติ และให

ความสําคัญกับการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารกิจการบานเมือง  โดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีความอิสระในการบริหารงาน ดังนั้นการที่จะนําแนวทางของหลักธรรมาภิบาล

มาปฏิบัตินั้นเปนเร่ืองไมยากจนเกินไป นอกจากนี้ทางรัฐเองยังคอยควบคุมกํากับดูแล และให 

การสนับสนุนธรรมาภิบาลใหเกิดในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหได เพราะองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นเปนองคกรที่มีโครงสรางการดําเนินงานไมยุงยากสลับซับซอนจนเกินไป และยังมี 

ความใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด  

 ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองสรางธรรมาภิบาลใหเกิดข้ึนในทองถิ่นของ

ตนเอง สนับสนุนสงเสริมใหประชาชนในทองถิ่นเห็นถึงความสําคัญที่ตองมีธรรมาภิบาลใน 

การบริหารกิจการบานเมืองในทองถิ่น การที่จะทําใหธรรมาภิบาลจะเกิดข้ึนอยางยั่งยืนนั้นจะตอง

เกิดข้ึนดวยทองถิ่นเอง แตไมใชปฏิบัติตามคําส่ังการของระดับการปกครองที่สูงกวา แตจะตองเกิด

จากตัวขององคกรปกครองทองถิ่นเอง 

 โดยการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ดีนั้นข้ึนอยูกับนโยบายของผูบริหารที่

เปดรับการนําหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติใชกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากนอยเพียงใด อีกทั้ง

วิสัยทัศนของผูบริหารที่ตองการบริหารงานเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

คํานึงถึงประโยชนของประชาชนเปนหลักในการบริหารงาน และมีความเปนประชาธิปไตย องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่นําหลักธรรมาภิบาลมาปฏิบัติทําใหเกิดความเทาเทียมกันในทองถิ่น การใช

ทรัพยากรรวมกันของทองถิ่น และการบริหารงานที่เกิดความโปรงใส และการมีสวนรวมของ

ประชาชน ประชาชนเกิดความรูสึกรักและเปนเจาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหมี 

การพัฒนารวมกัน ทุกคนในทองถิ่นมีความเสมอภาค ประชาชนสามารถเขามาตรวจสอบ 

การบริหารงานของทองถิ่นเพื่อเปนการพัฒนาองคกรทองถิ่นของตนเองตอไป 
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4.  แนวคิดผูนาํและภาวะผูนาํ 

 

 ภาวะโลกในปจจุบันอยูในยุคที่มีการเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลามีความเปนพลวัตร 

องคการตาง ๆ ตองมีการปรับตัวเองใหทันตอสถานการณการเปล่ียนแปลงที่จะเกิดข้ึนทั้งใน

อนาคตและปจจุ บัน  เพื่อทําใหองคการของตนเองสามารถดํารงอยู ไดกับสถานการณที่

เปล่ียนแปลงไป ดังนั้น ผูนําเปนบุคคลที่มีความสําคัญในองคการ เปนผูที่มีอิทธิพลตอสมาชิก เปน

ศูนยกลางและศูนยรวมพลังของสมาชิก ความสําเร็จของกลุม และขององคการ ถาผูนําในองคการ

มีความสามารถในการบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล สามารถนําพา

องคการไปสูเปาประสงคขององคการได ทั้งนี้ผูนําและภาวะผูนําเปนองคประกอบที่สําคัญของ

องคการทุกองคการ ในเมื่อผูนําและภาวะความเปนผูนํามีความสําคัญตอองคการมาก ไดมี

นักวิชาการหลายทานที่เสนอแนวคิดผูนําและภาวะผูนําไวหลายประเด็น เชน ความหมายของผูนํา

และภาวะผูนํา ประเภทของผูนํา คุณลักษณะของผูนํา โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

ความหมายของผูนําและภาวะผูนํา 

 

 กิติ  ตยัคคานนท (2529, น. 29) กลาวถึงผูนําคือ ผูที่มีศิลปะที่สามารถมีอิทธิพลเหนือ

คนอ่ืนและนําบุคคลเหลานั้นไปโดยเขาใหความไววางใจและเชื่อใจอยางเต็มที่ พรอมทั้งใหความ

เคารพนับถือ ใหความรวมมือ และมีความมั่นใจในตัวผูนําอยางจริงจัง   

 เกรียงศักด์ิ  เจริญวงศศักด์ิ (2543, น. 127)  กลาวถึง ผูนําวา เปนผูที่มีความรู ผูที่ใช

เหตุผลสามารถประยุกตใชความรูนั้นไดอยางชาญฉลาด ใชความรูไดถูกที่ ถูกคน ถูกเวลา สามารถ

วิเคราะหอดีต เขาใจปจจุบันและคาดการณอนาคตได รวมทั้งเปนผูที่มีอุดมการณในการดําเนิน

ชีวิตปรารถนาอุทิศตัวเพื่อการเผยแพรแนวความคิดและถายทอดสัจจะทางปญญาที่เปนประโยชน

แกสังคมดวยวิธีการตาง ๆ และเปนบุคคลสําคัญที่เปนตัวแทนในการเปล่ียนแปลงประเทศ หรือ

สามารถชวยเหลือบานเมืองได 

 สมพันธ  เตชะอธิก และคณะ (2537, น. 25) กลาวถึงผูนํา คือ บุคคลซึ่งเปนที่ยอมรับ

ในแงของการคิดดีกับปฏิบัติจริงตามส่ิงที่พูดอันจะกอใหเกิดความเช่ือถือแกชาวบานทั้งในชุมชน 

ภายนอกชุมชน เจาหนาที่ และหนวยงานของราชการองคกรพัฒนาเอกชนและสถาบันการศึกษา 

 Paige (1977, p. 86  อางถึงใน สัญญา  ศิวิโรจน, 2541, น. 16) กลาวถึงคําวา “ผูนํา” 

(Elite) มาจากคํากริยาในภาษาฝร่ังเศสวา “elire” ซึ่งหมายความวา “เลือก” ดังนั้นชนช้ันนําก็คือ 

พวกที่ไดรับการเลือกแลว หรือพิเศษกวาผูอ่ืนอันที่จริงในภาษาฝร่ังเศสคํา ๆ นี้ หมายถึง กลุมคนที่
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มีคุณคาทางวัฒนธรรม หรือศีลธรรมสูงสง แตในภาษาอังกฤษใชคําวา”Leader”  หมายถึง บุคคล

ที่มีสถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจและการเมืองคอนขางสูง โดยมักมีสมมติฐานที่ซอนอยูวาคือ 

กลุมคนที่สามารถใชอํานาจกดบังคับเพื่อพิทักษผลประโยชนของตนเอง  

 ฟฟฟเนอร และ เพรสธัส (Pfiffner and Pressthus, 1965 อางถึงใน จิระศักด์ิ   เจริญสุข, 

2539, น. 12-13) ไดใหความหมายของผูนําในเชิงปฏิบัติเอาไววา ผูนําเปนผูที่บริหารงานของกลุม 

โดยทําหนาที่ที่เกี่ยวกับการอํานวยการ จูงใจ ริเร่ิม ประนีประนอม และการประสานงาน สวนใน

ดานพฤติกรรมของผูนํานั้น จะเนนที่ความสําคัญของภาระหนาที่ของผูนํา ที่เกี่ยวกับการวินิจฉัย 

ส่ังการ และพฤติกรรมของผูนําที่ดําเนินไปไดโดยการอาศัยอํานาจหนาที่ และอํานาจบารมีเปน

เคร่ืองมือทั้งที่เปนไปในลักษณะของพิธีการ (formal) และที่ไมเปนพิธีการ (informal) ที่เปนเชนนี้ 

ก็เพื่อที่จะกอใหเกิดพลังรวมของกลุม เพื่อมุงใหการดําเนินงาน ไดบรรลุตามวัตถุประสงคที่ได

กําหนดเอาไว 

 จากความหมายดังกลาวอาจสรุปไดอีกวา ผูนํา (Leader) คือ ผูที่มีบุคลิกลักษณะ 

คุณสมบัติเดนกวาผูอ่ืนในกลุม และมีอิทธิพลมากกวาบุคคลอ่ืน ๆ ในหนวยงาน ทั้งสามารถสราง

ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหเกิดข้ึนแกหนวยงานนั้น ๆ ได ดังนั้น ผูนํา จึงหมายถึง

บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงรับบทบาทเปนผูบริหารประสานผลประโยชนในกลุมเสมือนเปนสัญลักษณ

ของกลุม ซึ่งมีอิทธิพลและอํานาจสามารถบังคับบัญชาบุคคลในกลุมใหปฏิบัติงานจนบรรลุผลตาม

เปาหมายที่กําหนดไวได 

 การเปนผูนําในการบริหารงานองคกรนั้น ผูนําแตละคนจะตองมีภาวะผูนําหรือ 

ความเปนผูนํา (Leadership) ที่เปนคุณลักษณะสวนตัวเฉพาะของผูนําที่แสดงออกซึ่งพฤติกรรม 

ความสามารถในการบริหารงาน เพื่อมุงสูความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติงาน

ของหนวยงาน 

 คําวา “ภาวะผูนํา” (leadership) ไดมีนักวิชาการใหความหมายไวมากมายดวยกัน 

ไดแก  

 กิติ  ตยัคคานนท (2532, น. 13) ภาวะผูนําคือ ศิลปะหรือความสามารถของบุคคลหนึ่ง

ที่จะจูงใจหรือใชอิทธิพลตอบุคคลอ่ืนในสถานการณตาง ๆ เพื่อปฏิบัติการและอํานวยการโดยใช

กระบวนการสื่อความหมายใหรวมมือกับตน ดําเนินการจนกระทั่งบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค

และเปาหมายที่กําหนดไว 

 มิลตัน  (Milton 1981, p. 292 อางถึงใน สัญญา  ศิวิโรจน, 2541, น. 20) มีความเห็น

วา ภาวะผูนําคือ การที่ผูนําใชอิทธิพลในความสัมพันธที่มีตอผูใตบังคับบัญชาในสถานการณตาง ๆ 
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เพื่อใหบุคคลแตละคนหรือกลุมใชความพยายามทํากิจกรรมตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายตาม

สถานการณที่กําหนด 

 เนเปยร (Napier, 1973 อางถึงใน จิระศักด์ิ  เจริญสุข, 2539, น. 43)  กลาววา ภาวะ

ผูนํานั้นมีอยู 4 ประการ 

1)  Leadership as trait หมายถึง ภาวะผูนําเปนลักษณะทางพันธุกรรมเปนส่ิงที่ติด

ตัวมาแตกําเนิด 

2)  Leadership as position หมายถึง ภาวะผูนําเกิดข้ึนได เนื่องจากตําแหนงหนาที่

การงาน การทํางานในตําแหนงใดยอมมีลักษณะภาวะผูนําอันเนื่องมาจากการดํารงตําแหนงนั้น

ตามมา  

 3)  Leadership as situation หมายถึง ภาวะผูนําที่ไดมาเนื่องจากสถานการณ ทําให

เกิดข้ึนและบางสถานการณก็ตองการคนที่มีคุณสมบัติแบบหนึ่ง หากผูใดมีคุณสมบัติเชนนั้นก็

พรอมที่จะกลายเปนผูนําได 

 4)  Leadership as function role of members หมายถึง พฤติกรรมของสมาชิกใน

กลุม ทําใหเกิดความตองการและวัตถุประสงคที่จะทําใหความตองการผูนําแบบนั้น ๆ ข้ึนมา 

ดังนั้นการที่จะมีผูนําแบบใดก็ข้ึนอยูกับพฤติกรรมของกลุมเปนไปแบบใด  

 กลาวโดยสรุป ภาวะผูนํา (Leadership) คือ ศิลปะหรือความสามารถของบุคคลหนึ่งที่

จะจูงใจหรือใชอิทธิพลตอบุคคลอ่ืน ผูรวมงาน หรือผูใตบังคับบัญชา ในสถานการณตาง ๆ เพื่อ

ปฏิบัติการและอํานวยการ โดยใชกระบวนการสื่อความหมายหรือการติดตอกันและกัน ใหรวมใจ

กับตนดําเนินการจนกระทั่งบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงคและเปาหมายที่กําหนดไว 

 

ประเภทของผูนํา 

 

 การศึกษาพิจารณาประเภทของผูนํา (Types of Leaderships) นับวาเปนเร่ืองที่มี

ความลําบากยุงยากอยูไมนอย เพราะประเภทของผูนํายอมแตกตางกันไป แลวแตเวลา 

สถานการณ และสถานที่ ดังนั้น จึงมีนักวิชาการใหความเห็นในเร่ืองการศึกษาพิจารณาเกี่ยวกับ

ประเภทของผูนําในทางที่แตกตางกัน เชน นักจิตวิทยาสังคมใหความเห็นวา ลักษณะของผูนํา

ยอมข้ึนอยูกับลักษณะโครงสรางของสังคม เพราะลักษณะของสังคมที่แตกตางกันจะเปนเคร่ือง

กําหนดลักษณะที่แตกตางกันของประเภทของผูนําดวย สวนนักสังคมวิทยาเห็นวาลักษณะของ

ผูนําจะเปนแบบใดยอมข้ึนอยูกับสถานการณ (Situation) ของสังคมหรือองคการแตละแหง เพราะ

ผูนําก็คือบุคคลธรรมดาที่จะตองปรับปรุงตนเองใหเขากับสภาวะและสถานการณแวดลอมอยูเสมอ 
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ตัวอยางที่เห็นไดเดนชัดในความแตกตางของลักษณะผูนํา คือ ผูนําในทางทหารยอมมีแบบ

ลักษณะแตกตางไปจากผูนําในทางวิชาการ หรือผูนําในทางการคา การบริหารธุรกิจยอมแตกตาง

ไปจากผูนําในทางบริหารรัฐกิจ เปนตน ดังนั้น การจําแนกคุณลักษณะและประเภทของผูนําและ

ผูบริหารองคการ (Type of leaders and administrators) จึงมีอยูดวยกันหลายรูปแบบหลาย

ประเภทแตกตางกันออกไปตามปรัชญา ความเชื่อ และความคิดเห็นของแตละบุคคล   

 การศึกษาแบบของผูนํา (Style of leaderships) จะเปนการชวยช้ีใหเห็นพฤติกรรมของ

ผูนําและลักษณะการดําเนินงานขององคการไดเปนอยางดี สําหรับแบบของผูนํานี้ไดมีการแยก

การศึกษาพิจารณาเปนหลายแบบหลายอยางสุดแตจะพิจารณาวาแบบของผูนําในลักษณะใด 

เชน พิจารณาเกี่ยวกับการใชอํานาจของผูนํา สถานการณ สภาวะแวดลอม การปฏิบัติงานหรือ

ลักษณะของสังคม เปนตน ดังนั้นเพื่อใหทานไดแนวคิดในเชิงรูปธรรม จึงขอนําเสนอรูปแบบของ

การเปนผูนําตามแนวความคิดของนักการศึกษาที่มีปรัชญาตาง ๆ กัน โดยสังเขป ดังนี้ 

 จอหน ซี. ฟลานาแกน (John C. Flanagan อางถึงใน กิติ   ดยัคคานนท, 2532, น. 39) 

ไดศึกษาพฤติกรรมของหัวหนางานที่แสดงออก ทําใหเขาแบงผูนําตามลักษณะของพฤติกรรมออก

ไดเปน 3 ประเภท คือ  

 1.  ผูนําที่มุงแตงานเปนสําคัญ มีลักษณะพฤติกรรมแสดงออกเปนแบบเผด็จการ  

 2.  ผูนําที่ตระหนักถึงผลงานและความพอใจของทุกฝาย เปนหัวหนางานที่มี

พฤติกรรมแบบประชาธิปไตย 

 3.  ผูนําที่ถือวาประสิทธิภาพของการทํางานสูงข้ึนไดเนื่องจากสินน้ําใจ ผูนําประเภทนี้

ถือวาสินน้ําใจหรือส่ิงตอบแทนเปนส่ิงสําคัญที่กระตุนใหการทํางานมีประสิทธิภาพสูง จึงใชวิธียั่วยุ

ใหคนทํางานโดยการใหสินน้ําใจ คาตอบแทนหรือสินจางรางวัล เชน บอกวา “ถาคุณทํางานช้ินนี้

สําเร็จปนี้ผมจะให 2 ข้ัน” 

 ลิปปทท (Lippitt อางถึงในกิติ ดยัคคานนท, 2532, น. 39) แบงประเภทผูนําตาม

ลักษณะของการบริหารงานเปน 3 ประเภท ไดแก 

 1.  ผูนําแบบอัตตาธิปไตย (Authoritarian) หรือ (Autocratic Leader) เปนผูนําแบบ

เผด็จการ ซึ่งมีลักษณะดังนี้ 

  1.1  ใชอํานาจตลอดเวลา 

  1.2  ยึดถือตัวเองเปนสําคัญ รูขอเท็จจริงแตผูเดียว ฉะนั้น ทุก ๆ อยางจะออกจาก

ตัวเอง เชน การตัดสินใจแกปญหาหรือการวินิจฉัยส่ังการ ซึ่งมักจะเปนไปหรือเปล่ียนแปลงไปตาม

อารมณ และมุงประโยชนสวนตนมากกวาคนอ่ืนหรือสวนรวม 
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  1.3  นโยบาย วัตถุประสงค เปาหมาย เปาประสงค การจัดระบบงาน มาตรฐาน

การปฏิบัติงาน ฯลฯ ส่ังลงมาจากเบื้องบน  

  1.4  ขอเสนอแนะตาง ๆ ที่ไดรับมาจากใครหรือที่ใดก็ตาม จะตองผานหลาย

ข้ันตอน ผูนําประเภทนี้จะคิดแลวคิดอีกวาจะวินิจฉัยส่ังการได ทําใหงานลาชาค่ังคาง 

  1.5  “ผูชวย” ตามความรูสึกของผูนําประเภทนี้เขาจะหมายถึงผูใตบังคับบัญชา จงึ

ไมมีการแบงงานใหผูชวย ผูชวยทํางานของหัวหนางานใหสําเร็จ ไมใชทํางานของตนเองใหสําเร็จ 

เนื่องจากมีแตงานของหัวหนาไมมีงานของผูชวย 

  1.6  การต้ังกรรมการเปนวิธีการกระจายความรับผิดชอบไปใหผูอ่ืน ไมใชเพื่อฟง

ความคิดเห็น ประธานเกือบเปนผูพูดเสียคนเดียวเกือบตลอดการประชุม หรือไมก็เปดโอกาสให

ผูอ่ืนไดแสดงความคิดเห็น แลวประธานก็สรุปเสียเองตามความคิดเห็นของตนเอง เสร็จแลวก็ถือวา

นั่นเปนมติของที่ประชุม ทั้ง ๆ ที่การประชุมนั้นเกือบจะเรียกวาเปนการประชุมของประธานคนเดียว 

เพราะประธาน “พูดเองเออเอง” ตลอดเวลา เมื่อเปนเชนนี้บอยเขา ๆ คนอ่ืนในที่ประชุมไมมีใคร

อยากพูด และเร่ืองบางเร่ืองผานการประชุมแลวจะหายไปเฉย ๆ เนื่องจากประธานไมใหความ

สนใจ  

 2.  ผูนําแบบเสรี (Laissez-faire Leader) เปนผูนําแบบไมเอาไหน ปลอยตามเร่ือง

ตามราว ไมใชอํานาจบังคับบัญชาควบคุมผูใตบังคับบัญชา ปราศจากความรับผิดชอบ คอยแตลง

นาม ผานเร่ืองใหพนตัวไปเทานั้น ผูนําประเภทนี้จะมีลักษณะดังตอไปนี้  

  2.1  ไมมีการกําหนดวัตถุประสงคการทํางานที่แนนอน ถาเห็นวาไมขัดตอระเบียบ

ยอมใหเปล่ียนแปลงวัตถุประสงคไปไดตามความคิดเห็นของผูใตบังคับบัญชาหรือตามความ

ตองการของผูบังคับบัญชาไดงาย ๆ 

  2.2  ทํางานโดยปลอยอะไรตออะไรไปตามเร่ือง ไมคํานึงถึงหลักการ เหตุผล 

กฎเกณฑ กฎระเบียบ ฯลฯ จึงมักไมใครจะยุงกับใคร ผูใตบังคับบัญชาคนใดจะทําอะไรอยางไรก็ได  

  2.3  ไมมีความคิดริเร่ิมสรางสรรค 

  2.4  ไมมีการประเมินผลงาน ขาดการควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูปฏิบัติงาน 

 3.  ผูนําแบบประชาธิปไตย (Democratic Leader) เปนแบบที่ดีที่สุด ใจกวาง รับฟง

ความคิดเห็นผูอ่ืน ยึดถือความคิดเห็นของกลุมเหนือความคิดเห็นของตน มีลักษณะการบริหารดังนี้ 

  3.1 เปดโอกาสใหผูใตบังคับบัญชาไดใชความคิด มีความคิดสรางสรรค แสดง

ความคิดเห็น และเลือกวิธีปฏิบัติงานของตนเอง 

  3.2  จัดสรรแบงงานและมอบหมายหนาที่การงานใหผูใตบังคับบัญชารับผิดชอบ 

ดําเนินการตามความเหมาะสมของแตละคนแตละหนาที่ 
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  3.3  ใหคําแนะนําแกผูรวมงาน และรับฟงความคิดเห็นกับคําปรึกษาหารือจาก

ผูใตบังคับบัญชา ทําใหเกิดการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในเชิงสรางสรรค เกิดสัมพันธภาพอันดี

ระหวางผูนํากับผูรวมงาน เกิดความรวมมือประสานงานอยางมีประสิทธิภาพ 

 สวน แม็กซ เวเบอร (Max Weber อางถึงใน กิติ  ดยัคคานนท, 2532, น. 40) ไดแบง

ผูนําตามแหลงของอํานาจที่ไดมาเปน 3 ประเภท คือ 

 1.  ผูนําตามกฎหมาย (Legal leaders) เปนผูนําที่มีตําแหนงเปนหัวหนาโดยกฎหมาย

จึงมีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบตามที่กฎหมายระบุไวใหเปนผูบริหารองคการ เชน ตําแหนง

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี ประธานบริษัท ผูจัดการฝายตาง ๆ ผูบริหารระดับ

ตน โดยกฎหมายจะกําหนดคุณลักษณะของแตละตําแหนงไววาจะตองเปนเชนนั้นเชนนี้ ผูใดจะ

สามารถมาอยูในตําแหนงนั้นตําแหนงนี้ไดอยางไร ผูใดมีคุณสมบัติครบถวนตามที่กฎหมายหรือ

กฎระเบียบกําหนดก็จะมาครองตําแหนงนั้นได 

 2.  ผูนําที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะตัว (Charismatic Leaders) เปนผูนําที่ไดอํานาจมา

ดวยบารมีของตนเองจากความรูความสามารถและประสบการณตรง เปนผูที่มีคุณสมบัติพิเศษ  

มีทาทางบุคลิกลักษณะหรือความสามารถพิเศษเฉพาะตัว ซึ่งไปไดทั้งในทางดีหรือทางเลว เชน 

เมื่อเปนนักเลงอันธพาล ก็จะไดรับการยอมรับในหมูนักเลงใหเปนหัวหนาแกง หัวหนากก เมื่อเปน

นักกีฬาก็ไดรับการยกยองวาเปนหัวหนาทีม จึงนับเปนผูที่มีลักษณะของผูนําดีเดนดานการกีฬา 

เปนตน   

 3.  ผูนําที่เปนสัญลักษณ (Symbolic Leaders) เปนผูนําเฉพาะอยูในตําแหนงที่เปนที่

เคารพยกยองตามประเพณีนิยม เชน ตําแหนงผูเปนประมุขของประเทศ เปนที่ยึดเหนี่ยวศูนยรวม

จิตใจปวงชนทั้งชาติ   

 แนวคิดของแม็ก เวเบอร เปนตนแบบของการแบงประเภทของผูนํา คือ ผูนําที่เปน

หัวหนาหนวยงานตามกฎหมายนั้นมีหลายประเด็น การมีอํานาจตามกฎหมายชวยใหบุคคลมี

ความเปนผูนําอยูทางหนึ่งแลว ถายิ่งมีลักษณะพิเศษเฉพาะตัวดวย เชน ความสามารถ ความรู

สติปญญา การมีมนุษยสัมพันธที่ดี ความยุติธรรม ความเสมอตนเสมอปลาย ความคิดริเร่ิม  

ส่ิงเหลานี้ก็จะชวยเสริมอํานาจตามกฎหมายใหศักด์ิสิทธิ์ยิ่งข้ึน ลําพังการดํารงตําแหนงอยางเดียว 

มิไดหมายความวาผูรวมงานจะยอมรับศรัทธาและปฏิบัติตามเสมอไป การมีคุณลักษณะพิเศษ

เฉพาะตัวจึงมีความสําคัญตอผูนําและการบริหารงานเปนอยางมาก    

 กลาวโดยสรุป เมื่อพิจารณาจากสภาพความเปนจริงในการปฏิบัติงานจะเห็นไดวา 

ผูนําหรือผูบริหารองคการมีพฤติกรรมการบริหารหนวยงาน หรือองคการอยู 4 รูปแบบคือ (กิติ  

ดยัคคานนท, 2532, น. 41) 
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 1.  แบบเสรีนิยม (Laissez Faire) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ ยอมปลอยให

ผูใตบังคับบัญชามีอิสระอยางเต็มที่ สามารถทํางานไดตามใจชอบ ปญหาตาง ๆ ที่เกิดข้ึนจะได

สิทธิในการตัดสินใจดําเนินการไดเองโดยไมตองรอรับคําอนุญาตจากผูบังคับบัญชา 

 2.  แบบเกื้อกูลหรือแบบใชพระคุณ (Charismatic) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ จะมี

พฤติกรรมไปในทางออนโยน มีความเห็นอกเห็นใจผูใตบังคับบัญชา เปนผูมีความรู ความสามารถ 

พยายามนําเอาหลักมนุษยสัมพันธและหลักธรรมมาใชในการปกครองบังคับบัญชา ปฏิบัติตอ

ผูใตบังคับบัญชาอยางพอปกครองลูก วัตถุประสงคเพื่อคุมครองและชี้แนวทางใหผูตาม ไดปฏิบัติ

อยางถูกตองตามแบบแผน และวิธีปฏิบัติงานที่ดี เพื่อใหงานที่ไดรับมอบหมายบรรลุความสําเร็จ

ตามเปาหมาย 

 3.  แบบเผด็จการ (Autocratic) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ มีลักษณะที่เช่ือมั่นในตนเอง

มากที่สุด ชอบใชอํานาจบังคับบัญชาและชอบออกคําส่ัง ไมคอยจะรับฟงความคิดเห็นของคนอ่ืน 

การวินิจฉัยส่ังการมักจะเปนไปตามอารมณ การตัดสินใจในปญหาตาง ๆ ผูกขาดอยูที่หัวหนาคน

เดียว การปฏิบัติตอผูใตบังคับบัญชาเปนไปในลักษณะขมข่ี ไมใหโอกาสผูใตบังคับบัญชาแสดง

ความคิดเห็น ความคิดของผูบริหารตองถูกที่สุด  

 4.  แบบประชาธิปไตย (Democratic) ผูบริหารหรือผูนําแบบนี้ จะมีลักษณะตรงขาม

กับแบบเผด็จการ คือ เปนพวกที่ถืออํานาจกลุมเปนใหญกวาตนเอง พยายามใหผูใตบังคับบัญชา

ทุกคน ทุกฝายมีสวนรวมในการแกปญหา ทุกคนควรจะมีสวนรูเห็นและรับผิดชอบรวมกันใน

องคการ  

 อยางไรก็ดี การจําแนกประเภทของผูนํานี้ นาจะแยกออกพิจารณาเปนประเภทใหญ 2 

ประเภท คือ 

 1.  ผูนําประเภทเชิงลบ (Negative Leadership) หมายถึง ผูนําที่ใชวิธีการบริหารไป

ในทางที่ผูใตบังคับบัญชาหรือผูรวมงานเกิดความเกรงกลัว จําตองปฏิบัติตามที่ผูนําปรารถนา โดย

อาศัยอํานาจหนาที่เปนเคร่ืองมือ ผูนําประเภทนี้มีลักษณะเปนเผด็จการหรือรวบอํานาจมากที่สุด  

 2.  ผูนําประเภทเชิงบวก (Positive Leadership) หมายถึง ผูนําที่ใชวิธีการในการ

บริหารไปในทางที่ใหผูใตบังคับบัญชารวมแสดงความคิดเห็น และนอมนําใหผูใตบังคับบัญชา

เห็นชอบในเหตุผลของการที่จะปฏิบัติงาน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งผูนําประเภทนี้มีลักษณะเปน

ประชาธิปไตย ใหเสรีภาพแกผูใตบังคับบัญชาในการแสดงความคิดเห็นในการปฏิบัติงานมากกวา

ประเภทแรก การใชอํานาจเปนไปในลักษณะที่มุงจะกอใหเกิดความเล่ือมใสและศรัทธาในการ

ปฏิบัติงาน โดยอาศัยอํานาจบารมี (Power) เปนเคร่ืองมือยิ่งกวาการใชอํานาจหนาที่ (Authority) 
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 การบริหารองคการของรัฐและเอกชนในปจจุบันและอนาคต ผูนําและผูบริหารแบบ

ประชาธิปไตยเปนแบบที่เหมาะสมที่สุด เนื่องจากทรัพยากรบุคคลในปจจุบันนั้น ประกอบไปดวยผู

ไดรับการศึกษาสูง มีความรูความสามารถโดยเฉล่ียสูงกวาในอดีตที่ผานมา และนับวันจะมี

ศักยภาพเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ผูนําจึงควรยอมรับนับถือผูรวมงาน รับฟงความคิดเห็นของทุกคน  

มีการแบงงานทําอยางเปนระบบ มอบอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบระหวางกัน ตลอดจนใช

วิธีการแหงปญญา เพื่อการวางแผนการดําเนินงาน การประเมินผลงานและการแกปญหารวมกัน 

ลักษณะดังกลาวเปนลักษณะของผูนําแบบประชาธิปไตย ในเรื่องนี้ NCPEA (National 

Conference of Professors of Educational Administration, 1970, pp. 110-115) ก็กลาวยืนยัน

ไวอยางหนักแนนวาควรจะเปนเชนนั้น  

 ลักษณะของผูนําและผูบริหาร แตละแบบของผูบริหารระดับสูงจะมีผลตอการ

ปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชารองลงมาเปนลําดับดวย เชน ผูนําแบบเผด็จการก็จะปฏิบัติตอ

ผูใตบังคับบัญชาในลักษณะกดข่ี ชอบใชอํานาจส่ังการ ไมใหโอกาสแสดงความคิดเห็น เมื่อ

ผูบริหารระดับกลางถูกครอบงําทางความคิดก็อาจจะถายทอดพฤติกรรมนั้นมายังผูบริหารระดับตน 

การจัดการทุกอยางทุกข้ันตอนจึงปฏิบัติไปตามคําส่ังที่หัวหนางานปอนให ผูปฏิบัติงานจึง

กลายเปน “ถังขยะ” รับรองความรูวิธีการทํางานนั้นแตฝายเดียว ผูใตบังคับบัญชาที่ดีคือ ที่ยอมรับ

ขยะทุกอยางเขามาเก็บไว ซึ่งในทางตรงกันขาม ถาผูนําหรือผูบริหารเปนไปในลักษณะยอมรับ

ความคิดเห็นของผูอ่ืน มองเห็นคุณคาของผูรวมงาน ผูปฏิบัติงานก็จะมีขวัญและกําลังใจดี  

การทํางานจะออกมาในรูปของการทํางานเปนทีมแบบใหทุกคนมีโอกาสเปนนักคิด นักสรางสรรค 

สามารถอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็นซึ่งกันและกัน เปนการจัดการแบบกระบวนการกลุมที่ 

ทุกคนเปนผูบริหารระบบมีสวนรวม (กิติ  ดยัคคานนท, 2532, น. 42) 

 

คุณลักษณะของการเปนผูนํา 

 

 คุณลักษณะของผูนํานั้น ถือวา เปนคุณสมบัติที่ผูนําแตละทานมีอยูโดยไมจําเปนตอง

เหมือนกัน ผูนําแตละทานจะมีคุณลักษณะที่เดนเฉพาะของตนเอง ดังจะกลาวตอไปนี้ 

 ทีด (Tead, 1935, p. 83 อางถึงใน กิติ  ดยัคคานนท, 2532, น. 49) ใหไดคุณลักษณะ

ผูนําไว 10 ประการ คือ 

 1.  มีกําลังกายและกําลังของระบบประสาทดี (Physical and Nervous energy) 

 2.  ตระหนักในเปาหมายและมีลูทางที่จะไปสูเปาหมาย (A sense of purpose and 

direction) 
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 3.  มีความกระตือรือรน (Enthusiasm) 

 4.  มีความเปนมิตรและความรักใคร (Friendliness and Affection) 

 5.  มีความนาเช่ือถือไววางใจได (Integrity) 

 6.  มีความรอบรูหรือเจาความคิด (Technical mastery) 

 7.  มีความสามารถในการตัดสินใจ (Decisiveness)  

 8.  มีเชาวปญญาดี (Intelligence) 

 9.  มีความสามารถในการถายทอดความรู (Teaching skill) 

 10. ความนาศรัทธา (Faith) 

  คารก (Clarke, 1979, pp. 28-29 อางถึงใน กิติ   ดยัคคานนท, 2532, น. 50) ไดอธิบาย

ลักษณะของผูนําที่ประสบความสําเร็จดังนี้ 

 1.  มีความอดทนและรูจักแสดงความพึงพอใจในผลงานผูใตบังคับบัญชา 

 2.  ใหการยอมรับในความสามารถ ศักยภาพ การประสานงาน และคุณลักษณะที่ดี

ของผูใตบังคับบัญชา 

 3.  มีการชี้แจงใหผูใตบังคับบัญชาไดรับทราบในเร่ืองที่มีความสําคัญตอเขา 

 4.  ใหผูใตบังคับบัญชาไดมีสวนรวมในการวางแผน กําหนดเปาหมายและมีสวน

ตัดสินใจในกิจกรรมที่กระทบตองานของเขา 

 5.  พัฒนาศักยภาพผูใตบังคับบัญชาและนําออกมาใชอยางเต็มที่ 

 6.  มีสวนชวยใหเขาเพิ่มความภาคภูมิใจในตัวเอง (Self-esteem) ใหสูงที่สุด 

 7.  พัฒนาสัมพันธภาพระหวางผูใตบังคับบัญชา 

 8.  สรางบรรยากาศการทํางานเพื่อบรรลุเปาหมายองคการ 

 9.  ใหโอกาสผูใตบังคับบัญชาเพื่อที่เขาจะไดประโยชนในสวนที่ควรจะได 

 10. ใชคนตรงกับความรูความสามารถ 

 11. มีสวนรับผิดชอบงานในสวนที่เขาทําไดและมีอํานาจหนาที่ในการนั้น 

 รอสสันบาค และคณะ (Rosonbach and others, 1989, pp. 54-55  อางถึงใน กิติ 

ดยัคคานนท, 2532, น. 50)  ไดกลาวถึงผูนําที่มีคุณภาพไวดังนี้  

 1.  รูจักตัวเอง เชื่อมั่นตัวเอง (Self Knowledge, Self-confidence) 

 2.  มีวิสัยทัศน (Vision) 

 3.  ฉลาดหลักแหลมและมีวิจารณญาณ (Intelligence, Wisdom, Judgment) 

 4.  มีความสามารถในการเรียนรูและรับส่ิงใหม ๆ (Learning/Renewal) 

 5.  เปดกวางตอโลก (World mindedness/ A sense of History and Breadth) 
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 6.  เขารวมและมีสวนสรางสรรคสังคม (Coalition building / Social Architecture) 

 7.  ทํางานหนัก มีพละกําลัง อดทน กลาหาญ กระตือรือรน (Stamina, Energy, 

Tenacity, Courage, Enthusiasm) 

 8.  ซื้อสัตยสุจริต เฉลียวฉลาด (Character, Integrity/ intellectual honesty) 

 9.  กลาเส่ียง เปนนักลงทุน (Risk – taking / Entrepreneurship) 

 10. มีความสามารถในการสื่อสาร การโนมนาว เปนนักฟงที่ดี (An ability to 

communicate, Persuade / Listen) 

 11.  เขาใจธรรมชาติของอํานาจ (Power) และอํานาจหนาที่ (Authority) 

 12.  มุงมั่นที่จะสัมฤทธิ์ผลตามเปาหมาย (The ability to concentrate on achieving 

goals and results) 

 13. เปนผูมีอารมณขัน รอบรู มีความยืดหยุน (A sense of humor, Perspective, 

Flexibility) 

 ดนัย  เทียนพุฒ (2534, น. 191-195)  ไดอธิบายถึงลักษณะผูนําในองคการสมัยใหมไว

ดังนี้ 

 1.  ผูนําจะเปนมีความรู ความสามารถซ่ึงไดจากการอบรมสั่งสอน การเรียนรูจาก

ประสบการณตรงและสามารถนํามาปรับใชใหเหมาะสมกับองคการ 

 2.  ผูนําเปนผูที่มองการณไกล สามารถคาดการณปญหาหรือเหตุการณตาง ๆ ได 

พรอมทั้งวางแนวทางปองกันปญหาที่อาจจะเกิดข้ึนได 

 3.  ผูนําเปนผูที่มีความกระตือรือรน มุงมั่น แสวงหาแนวทางที่จะทําใหเกิดความรูสึกที่

ดีในการทํางาน มีความทะเยอทะยานเพื่อความกาวหนาขององคกร 

 4.  ผูนําเปนผูที่กลาตัดสินใจ นับเปนประการที่มีความสําคัญมากสําหรับผูนํา การ

กลาที่จะตัดสินใจก็แสดงถึงการเปนคนที่มีความกลาเส่ียงอยูในตัวเอง 

 5.  ผูนําเปนผูที่มีมนุษยสัมพันธดี กลาวคือ มีความสามารถในการชักจูงใหบุคคลตาง ๆ 

รวมมือรวมใจในการทํางานรวมกัน 

 6.  ผูนําเปนผูที่มีคุณธรรม  รูวาส่ิงใดควรหรือไมควรปฏิบัติในการดําเนินธุรกิจ  เพราะ

ส่ิงที่ผูนําปฏิบัติหรือแสดงออกคือภาพลักษณขององคการดวย 

 เอกชัย  กี่สุขพันธ (2538, น. 20-21) ไดกลาวถึงคุณลักษณะที่สําคัญของนักบริหารไว 

7 ประการ หรือเขียนยอ ๆ วา 7C (7 C’s Characteristics of Managers) 

 1.  Conceptual ความสามารถในการมองงานไดอยางครอบคลุมเปนคุณลักษณะ

ดานความคิดรวบยอดเกี่ยวกับงานในความรับผิดชอบ 
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 2.  Creative ความสามารถในการคิดอยางสรางสรรค ไมติดอยูในความเคยชินหรือวิธี

ทํางานแบบเกา ๆ 

 3.  Communicative ความสามารถในการสื่อสารหรือติดตอส่ือสารกับผูอ่ืนอยางไดผล 

 4.  Courage ความกลาในการทํางาน รวมถึงการตัดสินใจ การนําเสนอความคิดหรือ

วิธีการตาง ๆ 

 5.  Curiosity ความกระตือรือรนในการเรียนรูส่ิงใหม ๆ อยูเสมออันจะมีผลตอการ

พัฒนาตนเองของผูบริหาร 

 6.  Consistency ความคงเสนคงวาในการทํางาน ไมเปล่ียนไปเปล่ียนมาอยางขาด

เหตุผลที่เหมาะสม 

 7.  Commitment ขอตกลงผูกมัดที่ผูบริหารจะตองยึดปฏิบัติตามที่ไดกําหนดไวหรือ

สัญญาไว 

 จิตจํานงค  กิติกีรติ (2532, น. 110-111 อางถึงใน ปาริชาติ  วลัยเสถียร และคณะ, 

2546, น. 343) กลาวถึงคุณลักษณะที่สําคัญของผูนําการพัฒนาชุมชน คือ  

1. มีจิตใจมุงมั่นที่จะพัฒนา 

2. มีความซ่ือตรงตอหนาที่ 

3. มีจิตใจเปนกุศล 

4. การยอมรับวิทยาการแผนใหม 

5. ความเชื่อมั่นในตนเอง 

6. ทัศนะคติแบบประชาธิปไตย 

7. มีความจงรักภักดีตอสถาบัน 

8. มีความเปนผูนํา 

 ทองหลอ  เดชไทย (2544, น. 80) ไดกลาวถึงลักษณะภาวะผูนําวาตองเปนผูที่มี

ความสามารถในการติดตอส่ือสาร (Communication) มีการทํางานเปนทีม (Teamwork) และมี

ความนาไววางใจหรือซื่อสัตย (Trustworthiness) 

 Patton (1997, pp. 35-440  อางถึงใน ทองหลอ  เดชไชย, 2544, น. 82-83) ไดกลาวถึง

ลักษณะภาวะผูนําดังนี้ 

1. รูจักตนเองและสามารถแลกเปล่ียนความรูสึกที่แทจริงกับผูอ่ืน 

2. รับผิดชอบติดตามงานผลลัพธใกลชิดตลอดเวลา 

3. เปนตัวกลางการแลกเปล่ียนความคิด ความรูสึกและขอมูล 

4. เปนนักพัฒนาสรางฉันทามติและความเขาใจซึ่งกันและกัน 
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5. ใหโอกาสผูรวมงานไดมีสวนในความสําเร็จหรือส่ิงทาทายตาง ๆ 

6. พรอมเผชิญสามารถฟนฝาแรงกดดัน และความเครียดตาง ๆ 

7. กลาแสดงออกโดยรูวาจะตองพูดอะไรและอยางไร 

8. ทํางานเปนทีม โดยรวมมือ รวมแรง รวมใจเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 

 ดังนั้น อาจกลาวสรุปถึงคุณลักษณะของผูนําองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่จะทํา

ใหประสบความสําเร็จของการบริหารทองถิ่น โดยที่ผูนําตองบริหารทองถิ่นในแนวทางของความ

เปนประชาธิปไตย เปนผูนําที่จิตในรักในการพัฒนาทองถิ่นที่แทจริง มีการมองการณไกลในการ

พัฒนาทองถิ่นใหมีความเจริญในทุกดาน มีการเรียนรูเพื่อหาความรูใหมที่ทันตอสถานการณที่

เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลาเพื่อนํามาประยุกตใชในทองถิ่นของตนเอง นอกจากนี้ผูนํายังจะตอง

สรางความสัมพันธอันดี มีไมตรีจิตทั้งคนในองคกรและประชาชนในชุมชน ผูนําจะตองสรางความ

ไววางใจซึ่งกันและกัน สรางความศรัทธาในตัวผูนําและองคกรทองถิ่น และผูนําจะตองมีคุณธรรม

ในการบริหารงานในทองถิ่นดวย  ทําใหประชาชนในทองถิ่นรักและไววางใจที่ไดเลือกผูนาํทีดี่เขาไป

ดูแลผลประโยชนของทองถิ่นของตนเอง และเช่ือวาผูนําของตนเองจะนําพาทองถิ่นใหไดรับความ

เจริญยิ่งข้ึนไป 

 

งานวิจยัที่เกี่ยวของ 

 

 สายพิรุณ  นอยศิริ (2530) ไดศึกษาในเร่ืองปจจัยที่สงเสริมการพัฒนาองคกรประชาชน

ในชนบท : ศึกษาเฉพาะกรณีธนาคารขาวบานโนนขุย ตําบลชุมพวง อําเภอชุมพวง จังหวัด

นครราชสีมา ผลการศึกษาพบวา ปจจัยดานผูนํา คือ ผูนําตองมีลักษณะความเปนผูนํา มีความ

ซ่ือสัตย มีความสามารถในการบริหารและทํางาน โดยเปดโอกาสใหสมาชิกไดมีสวนรวม อีกทั้งยัง

ตองมีบทบาทในการกระตุนและใหการศึกษาแกสมาชิก 

 พิมาณ  วงคอภัย (2533) ไดศึกษาในเร่ืองปจจัยที่สงเสริมองคกรประชาชนใหพึ่งตนเอง

ได : ศึกษากรณีศูนยบริการสมาชิกนิคมสรางตนเองโนนสัง อําเภอโนนสัง จังหวัดอุดรธานี ผล

การศึกษาพบวา ผูนํา/กรรมการนั้นจะตองมีคุณลักษณะที่มีความซื่อสัตย ต้ังใจจริง และยอมรับ

ความคิดเห็นจากสมาชิก มีความสามารถในการชักนําผูอ่ืน มีการทํางานเปนทีมรวมกันขององคกร 

 เรวดี  ไชยพาน (2523) ไดศึกษาในเร่ืองพฤติกรรมผูนําที่เปนอุปสรรคและ/หรือสงเสริม

งานพัฒนาชุมชน เปนการศึกษาเปรียบเทียบพฤติกรรมของผูนําในหมูบาน 2 ประเภท คือ ผูนําที่

อยูในหมูบานพัฒนาดีเดนและผูนําที่อยูในหมูบานที่มีลักษณะใกลเคียงกับหมูบานพัฒนาดีเดน 

ผลการศึกษาพบวา ผูนําในหมูบานทั้งสองประเภทมีคุณสมบัติผูนํารวมกัน คือ การเสียสละเร่ือง
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สวนตัวเพื่อสวนรวม การที่ไมเปนผูส่ังงานคนเดียว และพฤติกรรมผูนําที่สงเสริมงานพัฒนาชุมชน 

ไดแก ความสนใจตอสถานการณ การคนหาปญหาและความตองการของประชาชนในชุมชน  

การจัดการแกปญหาในการดําเนินกิจกรรมพัฒนาชุมชน และการติดตามผลการแกปญหาในชุมชน 

  เฉลิมพงศ  มีสมนอย (2547) ไดศึกษาในเร่ือง การศึกษารูปแบบองคการในการบริหาร

จัดการสวัสดิการสังคม ผลการศึกษาพบวา ในการบริการสังคมควรจะบริหารจัดการโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีลักษณะดังนี้ (1) โครงสรางองคการแบบเนนหนาที่ ดําเนินงานโดย 

คณะผูบริหารหรือผูบริหารโดยความเห็นชอบของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งหมดมาจาก

การเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ (2) ระบบการบริหารจัดการที่เนินการบริหารงานที่เปนอิสระและ

ตอบสนองเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น ดําเนินการบริหารภายใตกรอบของอํานาจหนาที่

ตามที่กฎหมายกําหนด มีอํานาจบริหารและพัฒนาทองถิ่น สามารถใชดุลพินิจออกขอบัญญัติเพื่อ

การบริการสังคมไดโดยอิสระ (3) บุคลากรควรตองมีความรูความสามารถและจํานวนที่สอดคลอง

กับภารกิจ ลักษณะ และปริมาณงานของการบริการสังคมในทองถิ่นนั้น ๆสามารถบริหาร

ทรัพยากรมนุษยใหเกิดประสิทธิภาพ ภายใตขอกําหนดของกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 

 รัตนา  รักการ (2544) ไดศึกษาในเร่ืองการศึกษาศักยภาพขององคการบริหาร 

สวนตําบล (อบต.)ในการสรางความเขมแข็งชุมชนทองถิ่นในจังหวัดกําแพงเพชรและตาก  

ผลการศึกษาพบวา อบต. ที่มีผูบริหารมีภูมิหลังแตกตางกันมีศักยภาพดานการใหประชาชน กลุม 

องคกรเขามามีสวนรวมในการบริหารงานมีความแตกตางกัน ความเปนผูนําของผูบริหารโดยรวม 

มีความเปนผูนําการเปล่ียนแปลงอยูในระดับที่มากที่สุด และ อบต. ที่มีการทํางานเปนทีมแตกตาง

กันมีศักยภาพดานความสามารถในการแกปญหาที่แตกตางกันดวย 

 สัญญา  ศิวิโรจน (2541) ไดศึกษาในเร่ือง ภาวะผูนําการบริหารของปลัดกระทรวง

มหาดไทย : ศึกษากรณี นายอนันต อนันตกูล เปนการศึกษาถึงปจจัยตาง ๆ ที่เปนตัวกําหนด

ลักษณะภาวะผูนําอันสงผลถึงประสิทธิผลในการบริหารในตําแหนงปลัดกระทรวงมหาดไทย ผล

การศึกษาพบวา นายอนันต อนันตกูล ไดใชภาวะผูนําที่มีบุคลิกลักษณะพิเศษหลายประการ อาทิ

เชน ความเปนบุคคลที่ต่ืนตัวอยูเสมอ คิดเร็ว ทําเร็ว ขยันขันแข็ง การใชหลักการบริหารเชิงรุก และ

เนนการทํางานเปนทีม ในลักษณะรวมคิด รวมทํา รวมรับผิดชอบ  

 จากการศึกษางานวิจัยขางตนแสดงใหเห็นไดวาผูนําก็เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหการ

บริหารงานของกลุมหรือองคกรตางนั้นใหประสบผลสําเร็จ ผูนํานั้นจะตองประกอบดวย 

คุณลักษณะความเปนผูนําที่มีอยูในตัวของผูนําแตละคนไมเหมือนกัน ภูมิหลังและประสบการณ

ของผูนํามีผลตอการตัดสินใจในการบริหารงานองคกรใหประสบผลสําเร็จ อีกทั้งรูปแบบการ
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บริหารงานก็ตองมีความเหมาะสมกับองคกรนั้น ๆดวย ผูนําในยุคใหมจะตองเปนผูนําที่มีความโดด

เดนในการบริหารงาน เกิดการมีสวนรวมในการบริหารงาน มีการทํางานเปนทีม มีการประสาน

ความรวมมือทั้งภายในองคกรและภายนอกองคกร มีคุณสมบัติเฉพาะตัว มีความรูความสามารถที่

เฉลียวฉลาด รูทันตอเหตุการณทั้งในปจจุบันและอนาคต และที่สําคัญที่พูดถึงกันมากในปจจุบัน 

ผูนําจะตองมีคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานองคกรใหประสบผลสําเร็จที่ เนน

ผลประโยชนตอสวนรวมมากกวาประโยชนสวนตน 

 จากแนวคิดทฤษฎีเบ้ืองตน และงานวิจัยที่เกี่ยวของ สามารถนํามาประมวลไดกรอบ

แนวคิดในการศึกษาในคร้ังนี้ โดยอธิบายถึงลักษณะขององคกรปกคราองสวนทองถิ่นที่ตองบริหาร

ทองถิ่นตามหลักประชาธิปไตยที่ใหมีการกระจายอํานาจสูทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญป 2540 ที่ได

บัญญัติเร่ืองของการปกครองสวนทองถิ่นไวอยางชัดเจน และโครงสรางขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นมีสวนราชการเขามาเกี่ยวของดวยในการปฏิบัติตามระเบียบที่กฎหมายกกําหนด ยังไม

ถึงกับใหอิสระทองถิ่นอยางเต็มที่ ในโครงสรางขององคกรขาราชการที่ยึดหลักตามระเบียบของ

สวนกลางไดกําหนด เขามาประกอบในการบริหารทองถิ่น อีกอยางทองถิ่นยังตองบริหารงานเพื่อ

สนองตอบความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนสําคัญอีกดวย ผูนําทองถิ่นตองบริหารงาน

ทองถิ่นในเกิดความสมดุลทุกสวนไดประโยชนรวมกัน นอกจากนี้บริบททางสังคมของแตละทองถิ่น

มีความแตกตางกันไปทั้งทองถิ่นที่มีความเปนเมืองสูง หรือทองถิ่นที่มีความเปนชนบทอยางแทจริง 

บางแหงเปนแบบกึ่งเมืองกึ่งชนบท ดังนั้นผูนําทองถิ่นที่เขามาบริหารงานของทองถิ่นจึงตองมี

คุณลักษณะของแตผูนําในการเขามาบริหารงานทองถิ่นใหประสบผลสําเร็จในการบริหารจัดการ

บานเมืองที่ ดี  ดังนั้นการศึกษาถึงผูนําทองถิ่นอาจตองศึกษาไปถึงภูมิหลัง  ความเปนมา 

ประสบการณในการทํางาน วิธีการทํางานในระดับองคกรและระดับชุมชน จึงสามารถที่จะบงบอก

ไดถึงคุณลักษณะผูนําที่ประสบผลสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดีได จึงนําเสนอดังกรอบ

แนวคิดการศึกษาได ดังนี้ 
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กรอบแนวคิดในการศึกษา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ธรรมชาติ

ของ อปท. 

ประชาธิปไตย 

กึ่งราชการ 

ภาคประชาชน 

บริบทของ

ทองถิน่ 

ผูนําเทศบาล 

ความเปนเมือง 

 

ความเปนชนบท 

ภูมิหลัง ความเปนมา 

และประสบการณ 

วิธีการทํางานทั้ง

ภายในและภายนอก 

คุณลักษณะของผูนาํ

เทศบาล 

การบริหารจัดการ

บานเมืองที่ดี 

พัฒนาการของ อปท. 

องคกรปกครองสวนทองถิน่ที่ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี 


