
บทที ่ 2 

 

เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
                      

ในการศึกษาภาพลกัษณ์ตามกรอบแนวคิดหลกัธรรมาภิบาลขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในอาํเภอบา้นแหลม จงัหวดัเพชรบุรี  ผูว้ิจยัไดศึ้กษารวบรวมความรู้จากแนวคิดทฤษฏีและ

งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี 
1. แนวความคิดเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

2. แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหาร 

3. แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัความคิดเห็น 

4. แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัภาพลกัษณ์ 

5. แนวความคิดและทฤษฏีเก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาล 

6. ขอ้มูลทัว่ไปของอาํเภอบา้นแหลม 

7. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

8. สรุปการศึกษา เอกสารและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

แนวความคดิเกีย่วกบัการปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 บทบัญญตัิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 หมวดท่ี 9 วา่ดว้ยการปกครอง   

ส่วนทอ้งถ่ิน ไดไ้หค้วามสําคญัต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยไดก้าํหนด อาํนาจ บทบาทและ

หนา้ท่ีขององคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้ง้น้ี 

มาตรา 282 ภาคใตบ้งัคบัมาตราท่ี 1 รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ินตามหลกั

แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

มาตรา 283 ทอ้งถ่ินใดมีลกัษณะท่ีจะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิได้รับจดัตั้งเป็น

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติัแต่ตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน

ในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ทั้งน้ีจะกระทบถึงสาระสําคญัแห่งหลกัการปกครอง

ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้
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มาตรา 284 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการกาํหนด

นโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอาํนาจหน้าท่ี

ของตนเอง โดยเฉพาะการกาํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ

ระหว่างองค์กรปกครองทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดยคาํนึงถึงการกระจาย

อาํนาจเพิ่มข้ึนให้แก่ท้องถ่ินเป็นสําคญัเพื่อพฒันาการกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนให้แก่ทอ้งถ่ินอย่าง

ต่อเน่ือง ให้มีกฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระสําคญั

ดงัต่อไปน้ี 

มาตรา 257 ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีจาํนวนไม่

นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอ

ต่อสภาทอ้งถ่ินเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไดค้าํร้องขอตามวรรคหน่ึงตอ้ง

จดัทาํร่างข้อบญัญติัทอ้งถ่ินเสนอมาด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการเขา้ช่ือรวมทั้งการตรวจสอบ ให้

เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

มาตรา 289 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมีหนา้ท่ีบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 

ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน หรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีสิทธิท่ีจะจดั

การศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ินนั้น และเขา้ไป  

มีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาอบรมของรัฐ แต่ตอ้งไม่ขดัต่อ มาตรา 43 และมาตรา 81 ทั้งน้ี ตามท่ี

กฎหมายบญัญติัการจดัการศึกษาอบรมภายในทอ้งถ่ินตามวรรคสอง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตอ้งคาํนึงถึงการบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินดว้ย 

มาตรา 290 เพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ยอ่มมีอาํนาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัตามวรรคหน่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

1. การจดัการ การบาํรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ี 

2. การเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบาํรุงรักษาธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่นอกเขต

พื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการดาํรงชีวติของประชาชนในพื้นท่ีของตน 

3. การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ีซ่ึง

อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ี 

 พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น 

เทศบาล เป็นองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึงซ่ึงถือกาํเนิดโดยพระราชบญัญติั

จดัระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 โดยมีแนวคิดก็เพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีสิทธิ มีส่วนใน
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กิจการของท้องถ่ินเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินเองและเพื่อการกระจายอาํนาจจาก

ส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ิน และนอกจากนั้นยงัเป็นการฝึกการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอีกดว้ย        

ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2476 

มาตรา  7  บญัญติัไวว้า่  “เม่ือทอ้งถ่ินใดมีสภาพอนัสมควรยกฐานะเป็นเทศบาลให้

จดัตั้งทอ้งถ่ินนั้นๆเป็นเทศบาลตาํบล” 

กระทรวงมหาดไทยไดก้าํหนดหลกัเกณฑก์ารจดัตั้งเทศบาลตาํบลไวด้งัน้ี  

1. มีรายไดจ้ริงโดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณท่ีผ่านมาตั้งแต่ 12 ล้านบาท

ข้ึนไป 

2. มีประชากรตั้งแต่  7,000 คนข้ึนไป  

3. ความหนาแน่นของประชากร ตั้งแต่ 1,500  คน : 1 ตารางกิโลเมตรข้ึนไป 

4. ไดรั้บความเห็นชอบจากราษฎรในทอ้งถ่ินนั้น 

ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2476 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ.2546  

มาตราท่ี 50 บญัญติัไวว้า่เทศบาลตาํบลตอ้งมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งดาํเนินการดงัน้ี 

1. รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

2. ใหมี้และบาํรุงทางบกและทางนํ้า 

3. รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการกาํจดัขยะมูลฝอย

และส่ิงปฏิกลู 

4. ป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ 

5. ใหมี้เคร่ืองใชใ้นการดบัเพลิง 

6. ใหร้าษฏรไดรั้บการศึกษาอบรม 

7. ส่งเสริมการพฒันาสตรีเด็ก เยาวชน ผูสู้งอายแุละผูพ้ิการ 

8. บาํรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 

9. หนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นหนา้ท่ีของเทศบาล 

องค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) 
อบต. คือ องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัสภาตาํบล 

และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

โดยมีหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติั องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 แกไ้ขเพิ่มเติม 

พ.ศ.2546 มาตราท่ี 67 ได้บญัญติัไวว้่าองค์การบริหารส่วนตาํบลตอ้งมีหน้าท่ีท่ีจะดาํเนินการ

ดงัต่อไปน้ี 
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1. จดัใหมี้การบาํรุงรักษาทางนํ้าทางบก  
2. รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะรวมทั้งกาํจดัมูลฝอยและ

ส่ิงปฎิกลู 
3. ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ 
4. ป้องกนัและบรรเทาสาธารณะภยั 
5. ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม 
6. ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 
7.  คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
8. ปฎิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย 
อาํนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ พ.ศ.2542 เป็น

กฎหมายท่ีออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 มาตราท่ี 284 วรรค 3 โดยกาํหนดให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหมายถึง องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนตาํบล  

กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้งข้ึน มีบทบาท

และหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ มีดงัน้ี (มาตรา 16)  

1. การจดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 

2. การจดัใหมี้การบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า 

3. การจดัใหมี้การควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ 

4. การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ  

5. การสาธารณูปการ 

6. การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 

7. การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน 

8. การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

9. การจดัการศึกษา 

10. การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเ ด็ก  สตรี คนชรา และ

ผูด้อ้ยโอกาส 

11. การบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของ

ทอ้งถ่ิน 

12. การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

13. การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
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14. การส่งเสริมกีฬา 

15. การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

16. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

17. การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง  

18. การกาํจดัขยะมูลฝอย ส่ิงปฏิกลูและนํ้าเสีย 

19. การสาธารณะสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

20. การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

21. การควบคุมการเล้ียงสัตว ์

22. การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์ 

23. การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยั โรงมหรสพ 

และสาธารณะอ่ืนๆ 

24. การจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม 

25. การผงัเมือง 

26. การขนส่งและการวศิวกรรมจราจร 

27. การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

28. การควบคุมอาคาร 

29. การป้องกนัและบรรเทาสาธารณะภยั 

30. การรักษาความสงบเรียบร้อย และส่งเสริมการสนบัสนุนการป้องกนัและรักษา

ความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น 

31. กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ

ประกาศกาํหนด 

  แนวคิดและความหมายของการปกครองส่วนท้องถิ่น 

อุทยั หิรัญโต (2532 : 2) นิยามวา่การปกครองส่วนทอ้งถ่ินคือ การปกครองท่ีรัฐบาล

มอบอาํนาจให้ประชาชนในทอ้งถ่ินใดท้องถ่ินหน่ึงจดัการปกครองและดาํเนินกิจการบางอย่าง   

โดยดาํเนินการกนัเองเพื่อบาํบดัความตอ้งการของตน การบริหารงานของทอ้งถ่ินมีการจดัเป็นองคก์าร  

มีเจา้หนา้ท่ีซ่ึงประชาชนเลือกตั้งมาทั้งหมด หรือบางส่วน ทั้งน้ี มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน 

แต่รัฐตอ้งควบคุมดว้ยวิธีต่างๆตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไม่ได ้เพราะ

การปกครองทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ีรัฐทาํใหเ้กิดข้ึน 
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ประทาน คงฤทธิศึกษากร (2549 : 25) นิยามวา่ การปกครองทอ้งถ่ินเป็นระบบการปกครอง

ท่ีมีผลสืบเน่ืองมาจากการกระจายอาํนาจทางการปกครองของรัฐ โดยนยัน้ีจะเกิดองคก์ารทาํหนา้ท่ี

ปกครองทอ้งถ่ินโดยคนในทอ้งถ่ินนั้นๆ องคก์ารน้ีจดัตั้งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล แต่มีอาํนาจใน

การกาํหนดนโยบายและควบคุมใหมี้การปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายของตนเอง 

ฮอลโลเวย ์ (Holloway, 1951 : 101-103 อา้งถึงใน ดวงภรณ์  ตรีธญัญ, 2547 : 25) ไดใ้ห้

ความหมายของคาํวา่การปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่  มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลกัเกณฑ์ท่ี

กาํหนดไว ้มีอาํนาจปกครองตน มีการบริหารการคลงัของตนเอง และสภาของทอ้งถ่ินท่ีมีสมาชิก

ไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชน 

รอบสัน (Robson, 1953 : 574 อา้งถึงใน ชูวงศ ์ ฉายะบุตร, 2543 : 26) ไดใ้ห้ความหมาย

ของคาํวา่การปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่า เป็นหน่วยการปกครองซ่ึงรัฐบาลไดจ้ดัตั้งข้ึน และให้หน่วย

การปกครองดงักล่าวมีอาํนาจในการปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) 

และหน่วยการปกครองนั้นๆ จาํตอ้งมีองคก์ารท่ีจาํเป็น (Necessary Organization) เพื่อดาํเนินการให้

บรรลุวตัถุประสงคข์องทอ้งถ่ินนั้นๆ  

คลาก (Clack, 1957 : 1) ไดใ้ห้ความหมายเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง 

“หน่วยการปกครองท่ีมีหนา้ท่ี และความรับผดิชอบเก่ียวขอ้งกบัการใหบ้ริการประชาชนในเขตพื้นท่ีหน่ึง

พื้นท่ีใดโดยเฉพาะ และหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวน้ีจดัตั้งและอยูใ่นความดูแลของรัฐบาลกลาง” 

เดเนียล (Danell, 1976 : 14-21 อา้งถึงใน ชูวงศ ์ ฉายะบุตร, 2543 : 24-25) อธิบายวา่ 

การปกครองทอ้งถ่ินหมายถึง การปกครองท่ีรัฐบาลกลางให้อาํนาจไปไห้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้อาํนาจในการปกครองร่วมกนัรับผิดชอบทั้งหมด หรือ

แต่เพียงบางส่วนในการบริหารทอ้งถ่ิน ตามแนวความคิดท่ีวา่ ถา้อาํนาจการปกครองมาจากประชาชนใน

ทอ้งถ่ินแลว้รัฐบาลของทอ้งถ่ินนั้นย่อมจะเป็นรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน 

ดงันั้น การบริหารการปกครองทอ้งถ่ินจึงจาํเป็นตอ้งมีองคก์ารของตนเอง อนัเกิดจากการกระจาย

อาํนาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องคก์ารอนัมิไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของการบริหารราชการส่วนกลางมีอาํนาจ

ในการตดัสินใจและบริหารงานภายในทอ้งถ่ินในเขตอาํนาจของตน 

จากแนวคิดของนักวิชาการผูท้รงคุณวุฒิและบทบญัญติัท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญได้

กาํหนดถึงอาํนาจบทบาทและหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินนั้น อาจสรุปไดว้า่การปกครองทอ้งถ่ิน

เป็นหน่วยการปกครองท่ีรัฐบาลไดจ้ดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย  ซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้อาํนาจ

ในการปกครองตนเองตามหลกัประชาธิปไตย โดยมีเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน

ทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ีมีการกาํหนดนโยบายเป็นของตวัเองเพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
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ประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริงมีงบประมาณเป็นของตวัเองและสามารถควบคุมการปฏิบติังานให้

เป็นไปตามนโยบายท่ีกาํหนดไวท้ั้งน้ีตอ้งอยูใ่นความดูแลของรัฐบาลกลาง 
ตามท่ีได้กล่าวมาข้างตน้ผูว้ิจยัเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความสําคญัต่อ

ประชาชนเป็นอนัมาก เน่ืองจากมีอาํนาจและบทบาทในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน

ในทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริงและให้อิสระในการกาํหนดนโยบาย การบริหารงานบุคล  การเงิน และการคลงั 

และเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการดําเนินงานต่างๆขององค์กรตามหลัก

ประชาธิปไตย ซ่ึงการดาํเนินงานขององค์กรนั้นจะเป็นไปตามนโยบายหรือความต้องการของ

ประชาชนหรือไม่นั้น อาจจะดูไดจ้ากความคิดเห็นของประชาชนต่อการดาํเนินงานหรือกิจกรรม

ต่างๆขององคก์ร ซ่ึงความคิดเห็นของประชาชนนั้นจะก่อให้เกิดเป็นภาพลกัษณ์ขององคก์รตามมา

ซ่ึงภาพลกัษณ์ท่ีดีหรือไม่ดีนั้นเป็นส่วนสําคญัอย่างยิ่งในการพฒันาการดาํเนินงานขององค์กรให้

เป็นไปตามจุดมุ่งหมายและความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง 

 

แนวความคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการบริหาร 

 

                   การบริหาร (Administration) เป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญัอยา่งยิ่งต่อการดาํเนินงานของ

องคก์าร เพราะเป็นเคร่ืองมือสําคญัท่ีจะช้ีให้เห็นความสําเร็จ หรือความลม้เหลว ความมีประสิทธิภาพ

หรือความไร้ประสิทธิภาพของหน่วยงาน การบริหารเป็นเคร่ืองบ่งช้ีให้ทราบถึงความเจริญกา้วหนา้

ของสังคม ความกา้วหนา้ของวิทยาการต่าง ๆ การบริหารเป็นองคป์ระกอบท่ีสําคญัท่ีจะนาํไปสู่

ความกา้วหนา้ การบริหารเป็นลกัษณะการทาํงานร่วมกนัของกลุ่มบุคคลในองคก์ารซ่ึงมีการวินิจฉยั 

สั่งการ นกับริหารจะตอ้งคาํนึงถึงปัจจยัส่ิงแวดลอ้มต่าง ๆ การวินิจฉยัสั่งการเป็นเคร่ืองแสดงให้ทราบ

ถึงความสามารถของนกับริหาร และความเจริญเติบโตของการบริหาร ชีวิตประจาํวนัของมนุษยไ์ม่วา่ใน

ครอบครัวหรือองคก์ารใดยอ่มเก่ียวขอ้งกบัการบริหารอยูเ่สมอดงันั้น การบริหารจึงเป็นเร่ืองท่ีสําคญั

และจาํเป็นต่อการท่ีจะดาํรงชีวิตของมนุษยใ์นสังคม มีนกับริหาร นกัวิชาการ และนกัการศึกษามากมาย

หลายท่านไดใ้หค้วามหมายของการบริหารไวห้ลายทศันะ ซ่ึงพอสรุปไดด้งัน้ี 

             เกษม จนัทร์แกว้ (2540 : 512-514 ) ไดใ้หค้วามหมายไวว้า่ การบริหาร หมายถึง ศิลปะ

การดาํเนินการนาํวตัถุดิบสู่กระบวนการผลิตจนได้ผลผลิตตามที่กาํหนดไว ้การบริหารจึงเป็น

การดาํเนินการใหทุ้กโครงการทาํหนา้ท่ีสัมพนัธ์ 

 ธงชยั สันติวงศ ์(2540 : 4) ให้ความหมายไวว้า่ งานบริหาร หรือการจดัการ หมายถึง 

ภาระหนา้ท่ีของบุคคลใดๆ ท่ีปฎิบติัตนเป็นผูบ้ริหารท่ีจะตอ้งเขา้มาทาํหนา้ท่ีจดัระบียบและดาํรงไว้
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ซ่ึงสภาพภายใน (ทั้งท่ีเป็นตวัตน วสัดุ เงินทุน ฯลฯ) ของกลุ่ม หรือหน่วยงานเพื่อให้กลุ่มดงักล่าว

สามารถทาํงานจนบรรลุวตัถุประสงคข์องกลุ่มร่วมกนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  

                   สมศกัด์ิ คงเท่ียง (2542 : 1) ให้ความหมายการบริหารไวว้า่ การบริหาร หมายถึง กิจกรรม

ต่างๆ ท่ีบุคคลตั้งแต่สองคนข้ึนไปร่วมมือกนัดาํเนินการ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคอ์ย่างหน่ึงอยา่งใด

หรือหลายๆอยา่งท่ีบุคคลร่วมกนักาํหนดโดยใชก้ระบวนการอยา่งมีระบบและใชท้รัพยากรตลอดจน

เทคนิคต่างๆ อยา่งเหมาะสม 

 สนธ์ิ บางยี่ขนั (2544 : 15) กล่าววา่ ความหมายของการบริหาร หมายถึง  การตั้งใจท่ีจะ

กระทาํ มีความคิด คาํนวณ อยา่งต่อเน่ือง เพื่อบรรลุเป้าประสงคท่ี์ตั้งไว ้กล่าวโดยสรุป จากความหมาย

ของการบริหารท่ีไดน้าํเสนอไว ้จะเห็นไดว้า่การบริหารมีลกัษณะดงัน้ี 

1. การบริหารยอ่มมีวตัถุประสงค ์

2. การบริหารอาศยัปัจจยับุคคลเป็นองคป์ระกอบท่ีสาํคญัท่ีสุด 

3. การบริหารเป็นการดาํเนินงานร่วมกนัของกลุ่มบุคคล ฉะนั้นจึงตอ้งอาศยัความร่วมมือ

ของกลุ่ม (Group Effort) ในอนัท่ีจะทาํใหภ้ารกิจบรรลุวตัถุประสงค ์

4. การบริหารมีลกัษณะเป็นการร่วมมือกนัดาํเนินการอยา่งมีเหตุผล (Rational) 

 อินสอน บวัเขียว (2546 : 51) กล่าววา่ การบริหาร คือ งานของหวัหนา้หรือผูน้าํท่ีจะตอ้ง

กระทาํเพื่อใหก้ลุ่มต่าง ๆ ท่ีมีคนหมู่มากมาอยูร่วมกนัและร่วมกนัทาํงานเพื่อวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไวจ้น

สาํเร็จโดยไดป้ระสิทธิภาพ กล่าวอยา่งง่าย ๆ การบริหารก็คือ การทาํให้งานเสร็จลงไดโ้ดยอาศยัคนอ่ืน

เป็นผูท้าํใหเ้สร็จ 

 เซอร์โต (Certo, 2000 อา้งถึงใน ศิริวรรณ เสรีรัตน์ และคณะ, 2548 : 18) ให้ความหมาย

ไวว้า่การบริหารจดัการ หมายถึง กระบวนการของการมุ่งสู่เป้าหมายขององคก์ารจากการทาํงานร่วมกนั

โดยใชบุ้คคลและทรัพยากรอ่ืนๆ หรือเป็นกระบวนการออกแบบและรักษาสภาพแวดลอ้มท่ีบุคคล

ทาํงานร่วมกนัในกลุ่มใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีกาํหนดไวไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ          

                  กูลิค และเออร์วิค (Gulick and Urwick, 1936) ไดเ้สนอกระบวนการบริหารไว ้ 7 ประการ 

ซ่ึงเรียกยอ่ ๆ ว่า “POSDCORB” กระบวนการบริหารน้ีไดส้รุปไวใ้นหนงัสือ “Papers on the 

Science of Administration” ในปี ค.ศ. 1936 โดยมีกระบวนการบริหาร ดงัน้ี 

1. การวางแผน (Planning) หมายถึง การวางแผนแนวทางในการปฏิบติังานตลอดจน

วธีิการปฏิบติังานไวล่้วงหนา้ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องหน่วยงาน             

2. การจดัหน่วยงาน (Organizing) หมายถึง การจดัโครงสร้างอาํนาจหนา้ท่ี การแบ่ง

ส่วนงาน การจดัสายงานการจดัตวับุคคล (Staffing) หมายถึง การบริหารงานดา้นบุคลากร อนัไดแ้ก่ 

การจดัอตัรากาํลงั การสรรหา การรักษาสภาพการทาํงาน การควบคุมการปฏิบติังาน 
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3. การอาํนวยการ (Direction) หมายถึง การดาํเนินการในการตดัสินใจ และการสั่งการ

ในกิจการต่าง ๆ ใหด้าํเนินไปอยา่งมีระเบียบแบบแผน ทั้งในลกัษณะทัว่ ๆไป และในลกัษณะเฉพาะ 

ตลอดจนการใหค้าํแนะนาํและการควบคุมการปฏิบติังาน 

4. การประสานงาน (Coordinating) หมายถึง การร่วมมือในการปฏิบติังานในส่วนต่าง ๆ 

ใหป้ระสานสอดคลอ้งกนัและกลมกลืนกนั 

5. การรายงาน (Reporting) หมายถึง การรายงานผลการปฏิบติังานของหน่วยงานให้

ผูบ้ริหารและสมาชิกของหน่วยงานไดท้ราบความเคล่ือนไหว และความกา้วหนา้ของกิจการในหน่วยงาน 

6. งบประมาณ (Budgeting) หมายถึง การควบคุมการใชจ่้ายให้รอบคอบ และรัดกุม

รวมถึงการจดัสรรงบประมาณ การทาํบญัชี 

                   ฟาโยล (Fayol, 1916 อา้งถึงใน  ธงชยั สันติวงษ,์ 2540 : 24) ไดก้ล่าวถึงกระบวนการ

บริหารหรือการจดัการ ประกอบดว้ยหน้าท่ีทางการจดัการ 5 ประการคือ การวางแผน การจดัองค์การ 

การบงัคบับญัชาสั่งการ การประสานงาน และการควบคุม ซ่ึงไดอ้ธิบายไวด้งัต่อไปน้ี 

 การวางแผน (Planning) หมายถึง ภาระหนา้ท่ีของผูบ้ริหารท่ีจะตอ้งทาํการคาดการณ์

ล่วงหนา้ถึงเหตุการณ์ต่าง ๆ ท่ีจะมีผลกระทบต่อธุรกิจ และกาํหนดข้ึนเป็นแผนการปฏิบติังานหรือ

วถีิทางท่ีจะปฏิบติัเอาไว ้เพื่อสาํหรับเป็นแนวทางของการทาํงานในอนาคต 

                การจดัองคก์าร (Organizing) หมายถึง ภาระหนา้ท่ีท่ีผูบ้ริหารจาํตอ้งจดัให้มีโครงสร้าง

ของงานต่าง ๆ และอาํนาจหน้าท่ี ทั้งน้ีเพื่อให้เคร่ืองจกัร ส่ิงของและตวัคน อยูใ่นส่วนประกอบท่ี

เหมาะสม ในอนัท่ีจะช่วยใหง้านขององคก์ารบรรลุผลสาํเร็จได ้

 การบงัคบับญัชาสั่งการ0 (Commanding) หมายถึง หน้าท่ีในการสั่งงานต่าง ๆ ของ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงกระทาํให้สําเร็จผลด้วยดี โดยท่ีผูบ้ริหารจะตอ้งกระทาํตนเป็นตวัอย่างท่ีดี 

จะตอ้งเขา้ใจคนงานของตน 

 การประสานงาน (Coordinating) หมายถึง ภาระหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเช่ือมโยงงานของทุกคน

ใหเ้ขา้กนัได ้และกาํกบัใหไ้ปสู่จุดมุ่งหมายเดียวกนั 

 การควบคุม (Controlling) หมายถึง ภาระหนา้ท่ีในการท่ีจะตอ้งกาํกบัให้สามารถประกนั

ไดว้า่กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีทาํไปนั้นสามารถเขา้กนัไดก้บัแผนท่ีไดว้างไวแ้ลว้ 

 นอกจากนั้น Fayol ไดว้างหลกัทัว่ไปท่ีใช้ในการบริหารไว ้14 ขอ้ ซ่ึงใช้สําหรับเป็น

แนวทางปฏิบติัสาํหรับผูบ้ริหาร หลกัทัว่ไปดงักล่าวมีดงัน้ีคือ 

1. หลกัท่ีเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ (Authority and Responsibility) 

คือ อาํนาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบเป็นส่ิงท่ีแยกจากกนัมิได ้ ผูซ่ึ้งมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะออกคาํสั่ง

ไดน้ั้น ตอ้งมีความรับผดิชอบต่อผลงานท่ีตนทาํไปนั้นดว้ย  
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2. หลกัของการมีผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียว (Unity of Command) คือ ในการกระทาํ

ใด ๆ คนงานควรได้รับคาํสั่งจากผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียวเท่านั้น ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัมิให้เกิด    

ความสับสนในคาํสั่งดว้ยการปฏิบติัตามหลกัขอ้น้ี ยอ่มจะช่วยใหส้ามารถขจดัสาเหตุแห่งการเกิดขอ้

ขดัแยง้ระหวา่งแผนกงาน และระหวา่งบุคคลในองคก์ารใหห้มดไป 

3. หลกัของการมีจุดมุ่งหมายร่วมกนั (Unity of Direction) กิจกรรมของกลุ่มท่ีมีเป้าหมาย

อนัเดียวกนัควรจะตอ้งดาํเนินไปในทิศทางเดียวกนัและสอดคลอ้งกนั เป็นไปตามแผนงานเพียง   

อนัเดียวร่วมกนั 

4. หลกัของการธาํรงไวซ่ึ้งสายงาน (Scalar Chain) สายงานอนัน้ีคือ สายการบงัคบับญัชา

จากระดบัสูงมายงัระดบัตํ่าสุด ด้วยสายการบงัคบับญัชาดงักล่าวจะอาํนวยให้การบงัคบับญัชา

เป็นไปตามหลกัของการมีผูบ้คับับญัชาเพียงคนเดียว และช่วยให้เกิดระเบียบในการส่งทอดข่าวสาร

ขอ้มูลระหวา่งกนัอีกดว้ย 

5. หลกัของการแบ่งงานกนัทาํ (Division of work or specialization) คือ การแบ่งแยกงาน

กนัทาํตามความถนดั โดยไม่คาํนึงถึงวา่จะเป็นงานดา้นบริหารหรือดา้นเทคนิค  

6. หลกัเก่ียวกบัระเบียบวินยั (Discipline) โดยถือว่าระเบียบวินยัในการทาํงานนั้น 

เกิดจากการปฏิบติัตามขอ้ตกลงในการทาํงาน ทั้งน้ีโดยมุ่งท่ีจะก่อให้เกิดการเคารพเช่ือฟัง และทาํงาน

ตามหนา้ท่ีดว้ยความตั้งใจ เร่ืองดงักล่าวน้ี จะทาํไดก้็โดยท่ีผูบ้งัคบับญัชาตอ้งมีความซ่ือสัตยสุ์จริต 

และเป็นตวัอยา่งท่ีดี ขอ้ตกลงระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาและผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา จะตอ้งเป็นไปอยา่งยุติธรรม

มากท่ีสุด และจะตอ้งยดึถือเป็นหลกัปฏิบติัอยา่งคงเส้นคงวา  

7. หลกัของการถือประโยชน์ส่วนบุคคลเป็นรองประโยชน์ส่วนรวม (Sbordination 

of individual to general interest) หลกัขอ้น้ีระบุว่า ส่วนรวมย่อมสําคญักว่าส่วนย่อยต่าง ๆ 

เพื่อท่ีจะให้สําเร็จผลตามเป้าหมายของกลุ่ม (องคก์าร) นั้น ผลประโยชน์ส่วนไดเ้สียของกลุ่มยอ่ม

ตอ้งสาํคญัเหนืออ่ืนใดทั้งหมด 

8. หลกัของการให้ผลประโยชน์ตอบแทน (Remuneration) การให้และวิธีการจ่าย

ผลประโยชน์ตอบแทนควรท่ีจะยติุธรรม และใหค้วามพอใจมากท่ีสุดแก่ทั้งฝ่ายลูกจา้งและนายจา้ง  

9. หลกัของการรวมอาํนาจไวส่้วนกลาง (Centralization) หมายถึง วา่ในการบริหาร

จะมีการรวมอาํนาจไวท่ี้จุดศูนยก์ลาง เพื่อให้ควบคุมส่วนต่าง ๆ ขององคก์ารไวไ้ดเ้สมอ และการกระจาย

อาํนาจจะมากนอ้ยเพียงใดก็ยอ่มแลว้แต่กรณี  

10. หลกัของความมีระเบียบเรียบร้อย (order) ทุกส่ิงทุกอยา่งไม่วา่ส่ิงของหรือคนต่าง

ตอ้งมีระเบียบและรู้วา่ตนอยูใ่นท่ีใดของส่วนรวม หลกัน้ีก็คือ หลกัมูลฐานท่ีใชใ้นการจดัส่ิงของและ

ตวัคนในการจดัองคก์ารนัน่เอง  
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11. หลกัของความเสมอภาค (Equity) ผูบ้ริหารตอ้งยึดถือความเอ้ืออารีและความยุติธรรม

เป็นหลกัปฏิบติัต่อผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา ทั้งน้ีเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงความจงรักภกัดี และการอุทิศตนเพื่องาน 

12. หลกัของความมีเสถียรภาพของการวา่จา้งทาํงาน (Stability of tanure) กล่าววา่ ทั้ง

ผูบ้ริหารและคนงานตอ้งใชเ้วลาระยะหน่ึง เพื่อเรียนรู้งานจนทาํงานไดดี้ การท่ีคนเขา้ออกมากยอ่ม

เป็นสาเหตุใหต้อ้งส้ินเปลือง และเป็นผลของการบริหารงานท่ีไม่มีประสิทธิภาพ  

13. หลกัของความคิดริเร่ิม (Initiative) เน่ืองจากว่าคนฉลาดยอ่มตอ้งการท่ีจะไดรั้บ

ความพอใจจากการท่ีตนไดท้าํอะไรดว้ยตวัเอง ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชาควรจะเปิดโอกาสให้ผูน้อ้ยได้

ใชค้วามริเร่ิมของตนบา้ง 

14. หลกัของความสามคัคี (Esprit de corps) เนน้ถึงความจาํเป็นท่ีคนตอ้งทาํงานเป็น

กลุ่มท่ีเป็นอนัหน่ึงอันเดียวกัน (Teamwork)และช้ีให้เห็นถึงความสําคัญของการติดต่อส่ือสาร 

(Communication) เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงกลุ่มทาํงานท่ีดี  

                  จากแนวคิดและทฤษฎีของนกัวิชาการผูท้รงคุณวุฒิท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้่าบริหาร 

หมายถึง กิจกรรมต่างๆ ท่ีบุคคลตั้งแต่สองคนข้ึนไปร่วมมือกนัดาํเนินการ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์

อย่างหน่ึงอย่างใดหรือหลายๆอย่างท่ีบุคคลร่วมกนักาํหนดโดยใช้กระบวนอย่างมีระบบและใช้

ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างเหมาะสม ตลอดจนการใช้เทคนิคต่างๆ ในการพฒันาองค์กรให้บรรลุเป้าหมาย    

ท่ีวางไวอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้นการบริหารงานในองคอ์งกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นส่วนสําคญั

ท่ีก่อใหเ้กิดภาพลกัษณ์ขององคก์รตามมา หากองคก์รบริหารงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและเป็นไป

ตามเป้าหมายและความตอ้งการของประชาชนนัน่ยอ่มก่อให้เกิดภาพลกัษณ์ท่ีดี กลบักนัหากองคก์ร

บริหารงานไดไ้ม่มีประสิทธิภาพไม่เป็นไปตามความตอ้งการของประชาชน ภาพลกัษณ์ขององคก์ร

ในสายตาประชาชนยอ่มออกมาเป็นภาพลกัษณ์ท่ีไม่ดีเช่นกนั 

 

แนวความคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัความคดิเห็น 

 

แนวความคิดเกีย่วกบัความคิดเห็น  

อรทิพย ์สีละพฒัน์ (2535 : 15) ไดใ้ห้ความหมายวา่ ความคิดเห็นเป็นการแสดงออก

ทางดา้นความรู้สึกหรือความเช่ือต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึง หรือเหตการณ์ใดเหตุการณ์หน่ึง ซ่ึงอาจเกิดจาก

การประเมินผลส่ิงนั้นหรือเหตุการณ์นั้นโดยมีอารมณ์ ประสบการณ์ และสภาพแวดลอ้มในขณะนั้น

เป็นพื้นฐานการแสดงออกซ่ึงอาจจะถูกตอ้งหรือไม่ก็ได ้อาจจะยอมรับหรือปฎิเสธจากคนอ่ืนก็ได ้

และความคิดเห็นน้ีอาจจะเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา การแสดงความคิดเห็นอาจทาํดว้ยคาํพูดหรือ

การเขียนก็ได ้ 
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ศุภร เสรีรัตน์ (2537 : 176) กล่าววา่ ความคิดเห็นคือ ความโนม้เอียงท่ีไม่ไดอ้ยูบ่นพื้นฐาน

ของความแน่นอน ซ่ึงความคิดเห็นอาจเป็นขอ้เท็จจริงบางอย่างก็ได้ แต่ขอ้เท็จจริงนั้นเป็นเพียง

ขอ้สรุปของคาํแนะนาํท่ีมีผูบ้ริโภคแสดงออก ความคิดเห็นมกัจะเก่ียวขอ้งกบัคาํถามในปัจจุบนัและ

ง่ายท่ีจะเปล่ียนแปลงไป 

จงคลา้ย วรพงศธร (2541 : 25) ไดก้ล่าวอา้งถึง การให้ความหมายของความคิดเห็น

ของ รณรงค ์รามสูตร ดงัน้ีความคิดเห็นเป็นความรู้สึกของบุคคลต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึง ในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด

โดยเฉพาะ ซ่ึงอาจจะแสดงออกมาด้วยคาํพูด การปฎิบติั การเขียน การแสดงของความคิดจะเป็น

เคร่ืองช่วยพิจารณาและประเมินค่าก่อนจะตดัสินใจแสดงความคิดเห็นในเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงความคิดเห็น

นั้นจะเป็นท่ียอมรับหรือปฎิเสธจากคนอ่ืนก็ได ้

จงคลา้ย วรพงศธร (2541 : 26) ยงัไดน้าํนิยามของคาํวา่ความคิดเห็นมาจากการศึกษา

ของ มานิต มานิตเจริญ ไวว้่า ทรรศนะ มีความหมายในภาษาองักฤษคือ คาํวา่ Opinion หรือ View 

ดงันั้นคาํวา่ ทรรศนะ หรือ View หรือ Opinion จึงสามารถใชใ้นความหมายอนัเดียวกนัคือ หมายถึง

ความคิดเห็น ทั้งน้ีเพื่อความเป็นเอกภาพและเพื่อใหมี้ความหมายเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 

จากแนวคิดเก่ียวกบัความคิดเห็นดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ความคิดเห็นเป็นการแสดงออก

ถึงเร่ืองใดเร่ืองเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ ซ่ึงเป็นระดบัลึกซ้ึงกวา่ทศันคติ และค่านิยม อาจจะมีผลเป็นบวก

หรือเป็นลบก็ได้ มีการแสดงออกมาในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ เช่น การพูด การเขียนโดยท่ี  

ความคิดเห็นของบุคคลหน่ึงอาจไม่จาํเป็นตอ้งเหมือนหรือสอดคลอ้งกบัความคิดเห็นของบุคคลอ่ืน

ก็ได ้ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัความรู้และประสบการณ์ของแต่ละคน และอาจเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลาได ้

หากบุคคลนั้นเกิดการเรียนรู้ และมีประสบการณ์ใหม่ๆเพิ่มข้ึน  ดงันั้นความคิดเห็นของประชาชน

เป็นส่วนสาํคญัในการศึกษาภาพลกัษณ์ขององคก์รปกครองในทอ้งถ่ินนั้นๆ 
 

แนวความคดิเกีย่วกบัภาพลกัษณ์ 

  

ความหมายของภาพลกัษณ์ 

คาํว่า  “ภาพลกัษณ์”  เดิมใช้คาํวา่  ภาพพจน์ มาจากคาํภาษาองักฤษวา่ Image  ซ่ึง แปลว่า  

จินตภาพ  ซ่ึงคาํว่า ภาพพจน์ นั้ น พระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมหม่ืนนราธิปพงศ์ประพันธ์ ท่ีปรึกษา

คณะกรรมการบญัญติัศพัท์ภาษาไทยไดก้ล่าววา่ น่าจะมีความหมายตรงกบัคาํวา่ Figure of Speech 

(ราชบณัฑิตยสถาน, 2528 : 525) มากกวา่ อยา่งไรก็ตาม คาํว่า จินตภาพ ไม่นิยมแพร่หลาย ต่อมา

คณะกรรมการบญัญติัศพัท์ ราชบณัฑิตยสถานไดบ้ญัญติัคาํว่า ภาพลกัษณ์ มาใช้แทนท่ี ดงันั้นเพื่อให้

เกิดความเขา้ใจในการศึกษา ผูว้จิยัจึงจะใชค้าํวา่ ภาพลกัษณ์ ในการศึกษาคร้ังน้ี 
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ความหมายของ “ภาพลกัษณ์”  (Image) นั้น  มีนกัวิชาการ และผูเ้ช่ียวชาญทางดา้น

นิเทศศาสตร์ และการประชาสัมพนัธ์ กล่าวไวด้งัน้ี 

 ครอด โรบินสัน ( Claude  Robinson) และวอลเตอร์ บาร์โลว ์(Walter Barlow  อา้งถึงใน 

วรัิช ลภิรัตนกุล, 2540 : 77)  ไดใ้หท้ศันะเก่ียวกบัคาํวา่ ภาพลกัษณ์ (Image) ไวว้า่ ภาพลกัษณ์ (Image)  

หมายถึง ภาพท่ีเกิดข้ึนในจิตใจ  ซ่ึงบุคคลมีความรู้สึกนึกคิดต่อองคก์าร สถาบนั ภาพในใจดงักล่าวของ

บุคคลนั้นๆ  อาจจะไดม้าจากประสบการณ์ทางตรง  (Direct Experience)  และประสบการณ์ทางออ้ม  

(Indirect Experience) ของตวัเขาเอง  เช่น ไดพ้บประสบมาดว้ยตนเอง  หรือไดย้ินไดฟั้งมาจากคาํบอกเล่า

ของผูอ่ื้น เพื่อนฝงูญาติมิตร หรือจากกิตติศพัทเ์ล่าลือต่างๆนานา  เป็นตน้ 

วิรัช ลภิรัตนกุล (2540 : 76) ให้ความหมายว่า ภาพลักษณ์ (Image) ในด้านวิชาการ 

ประชาสัมพนัธ์ หมายถึง ภาพท่ีเกิดข้ึนในใจ (Mental  Picture) ของคนเรา อาจจะเป็นภาพท่ีมีต่อส่ิงมีชีวิต

หรือส่ิงท่ีไม่มีชีวิตก็ได้  เช่น  ภาพท่ีมีต่อบุคคล (Person) องค์การ (Organization)  สถาบนั (Institution) 

และภาพดงักล่าวน้ี อาจจะเป็นภาพท่ีส่ิงเหล่านั้น กล่าวคือ บุคคล  องคก์าร สถาบนั ฯลฯ หรือส่ิงใดส่ิงหน่ึง

สร้างใหเ้กิดข้ึนแก่จิตใจเราหรืออาจเป็นภาพท่ีเรานึกสร้างเองได ้

อาํนวย  วีรวรรณ (2540 : 118)  กล่าวว่า ภาพลกัษณ์ขององค์กรนั้น เกิดข้ึนได ้2 ทาง คือ 

ภาพลกัษณ์เกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติ  คือ ปล่อยใหเ้ป็นไปตามสภาวะแวดลอ้มท่ีมากระทบ ซ่ึงภาพลกัษณ์

ท่ีออกมาจะผิดเพี้ยนไปจากความจริง เพราะอิทธิพลของทศันคติในแต่ละสังคมไม่เหมือนกนั รวมถึง

ประสบการณ์ของแต่ละคนท่ีแตกต่างกนัออกไป นอกจากน้ียงัมีภาพลกัษณ์ท่ีเกิดจากการปรุงแต่ง  

เป็นภาพลกัษณ์ท่ีองค์กรสถาบนันั้นๆ ใช้กระบวนการในการสร้างภาพลกัษณ์ให้เกิดข้ึน ตามท่ีองค์กร

ตอ้งการ โดยการนาํเสนอในส่ิงท่ีดี ส่ิงท่ีเป็นความจริงแก่สาธารณชน 

เพื่อป้องกนัไม่ใหภ้าพลกัษณ์ขององคก์รสถาบนัท่ีตอ้งการส่ือออกมาผดิเพี้ยนไปอนัจะ

นาํมาซ่ึงความเส่ือมเสียขององคก์ร กลุ่มเป้าหมาย และสาธารณชน องคก์รจึงไม่ปล่อยใหภ้าพลกัษณ์

ขององคก์รเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ การประชาสัมพนัธ์ในการสร้างภาพลกัษณ์จึงเป็นอีกทางเลือก

หน่ึงในการกาํหนดภาพลกัษณ์ท่ีดีขององคก์ร ซ่ึงตั้งอยูบ่นพื้นฐานความเป็นจริง 

ลกัษณะของภาพลกัษณ์ 

สําหรับลกัษณะของภาพลกัษณ์นั้น เสรี วงษ์มณฑา (2542 : 88) อธิบายลกัษณะของ

ภาพลกัษณ์ (Image)  คือ องคป์ระกอบระหวา่งขอ้เท็จจริง (Objective  Fact) กบัการประเมินส่วนตวั 

(Personal Judgment) ของบุคคล เป็นความจริงแห่งการรับรู้ (Perceptual) ของบุคคลไม่ใช่ขอ้เท็จจริง

ท่ีปราศจากอคติใด ๆ (Factual Reality) 
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ภาพท่ี 2.1 แสดงลกัษณะของภาพลกัษณ์  (Image) 
ภาพลกัษณ์  (Image) 

 

 

 

 

 

  

 

 
(เสรี วงษม์ณฑา, 2542 : 88) 

 
นอกจากน้ี  ภาพลกัษณ์ยงัสามารถแยกองคป์ระกอบได ้4 ส่วน  ท่ีมีความสัมพนัธ์กนัดงัน้ี  

(บราวต้ิง  อา้งถึงใน วนัทนา จิรธนา, 2537 : 18-19) 

1. องคป์ระกอบเชิงการรับรู้  (Perception  Component)  ส่ิงท่ีบุคคลไดจ้ากการสังเกต

โดยตรง  และส่ิงท่ีสังเกตนั้นนาํไปสู่การรับรู้ (Cues) อาจจะเป็นบุคคล สถานท่ี  เหตุการณ์ ความคิด หรือ

วตัถุส่ิงของต่างๆ จากการรับรู้น้ีจะทาํใหไ้ดภ้าพของส่ิงแวดลอ้มต่างๆ 

2. องคป์ระกอบเชิงการเรียนรู้  (Cognitive Component) คือ ภาพลกัษณ์ท่ีเป็นความรู้

เก่ียวกบัลกัษณะ ประเภท  คุณสมบติั (Attribute) ความแตกต่างของส่ิงต่างๆ ท่ีไดจ้ากการสังเกตท่ีถูกรับรู้ 

3. องค์ประกอบเชิงความรู้สึก (Attentive Component) คือ ภาพลักษณ์ท่ีเก่ียวกับ

ความรู้สึกของบุคคลท่ีมีต่อส่ิงต่างๆ เป็นส่ิงท่ีเก่ียวขอ้งกบัความรู้สึกความผกูพนั การยอมรับ  ความชอบ 

4. องค์ประกอบเชิงการกระทาํ (Cognitive Component) คือ ภาพลกัษณ์ท่ีเก่ียวกบั

ความมุ่งหมาย หรือเจตนาท่ีจะเป็นแนวทางปฏิบติัตอบโตส่ิ้งเร้านั้น อนัเป็นผลของการปฏิสัมพนัธ์

ระหวา่งองคป์ระกอบเชิงความรู้และเชิงความรู้สึก 

ปรัชญาพืน้ฐานในการสร้างภาพลกัษณ์ 

องคก์รสถาบนัทุกสถาบนัต่างมีภาพลกัษณ์ และลกัษณะเฉพาะตวั ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถ

เลียนแบบกนัได ้ และเกิดจากการสั่งสมความคิดนั้นมานานจึงเปล่ียนแปลงไดย้าก และเป็นโชคดี 

ถา้หากบริษทัใดมีภาพลกัษณ์ท่ีดีอยูแ่ลว้ เม่ือเกิดปัญหาใดๆ จึงจะสามารถแกไ้ขไดง่้ายกวา่ 

 

1 
ขอ้เทจ็จริง  (Objective  Fact) 

2 

การประเมินส่วนตวั (Personal  Judgement) 

ภาพลกัษณ์เป็นเร่ืองของการรับรู้ซ่ึงเป็นความคิดคาํนึงมากกวา่ความเป็นจริง 

(Image is perceptual reality, not factual reality) 
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การสร้างภาพลกัษณ์ใหป้ระสบความสําเร็จนั้น  มีหลกัพื้นฐาน  ดงัน้ี  (สุดา   เทพกรรมกร,   

2542 : 45) 

1. ภาพลกัษณ์   เร่ิมจากความเป็นจริงท่ีมีอยู่ หรือกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนจริงโดยการโฆษณา

และการประชาสัมพนัธ์  เป็นเพียงตวักลางในการส่ือความเป็นจริงนั้นไปยงักลุ่มเป้าหมาย 

2. ภาพลกัษณ์  สามารถควบคุมไดจ้ากการสร้างเป้าหมายและขั้นตอนซ่ึงบุคคลหรือ

องค์กรท่ีตอ้งการสร้างภาพลกัษณ์นั้น ตอ้งเน้นการกระทาํและควบคุมการกระทาํด้วยเจตนาแน่วแน่  

และสอดคลอ้งกบัเป้าหมายแห่งภาพลกัษณ์ท่ีตอ้งการสร้างใหเ้กิดข้ึน 

3. เป้าหมายในกาสร้างภาพลกัษณ์  เร่ิมจากการศึกษาสภาพแวดลอ้มภายนอก คน้หาว่า

อะไรคือส่ิงท่ีจะทาํใหเ้กิดคุณค่า (ไม่วา่บุคคลหรือสินคา้และบริการ) พิจารณาจากจิตใจของกลุ่มเป้าหมาย  

และการประเมินตนเองวา่สามารถสร้างคุณค่านั้นไดดี้เพียงใด และองคก์รสามารถกระทาํไดจ้ริงจงั

หรือไม่ 

4. การกระทาํ หรือกิจกรรมนั้นจะมุ่งเนน้ท่ีการสร้างคุณลกัษณะของภาพลกัษณ์  ท่ีตอ้ง  

และการกระทาํอย่างต่อเน่ืองและสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน เพื่อให้เป็นเอกลักษณ์ใน

คุณลกัษณะท่ีตอ้งการจะเป็น 

5. เม่ือให้เป็นเอกลักษณ์ขององค์กรปรากฏอยู่จิตใจของประชาชน สาธารณชนแล้ว       

ก็จะคงอยูฝ่ั่งแน่นในจิตใจ  และยากท่ีจะถูกทาํลาย 

6. เม่ือเกิดภาพลกัษณ์ท่ีเกิดจากการกระทาํท่ีเป็นจริง การนาํเคร่ืองมือทางการตลาด

ควรนาํมาใช้อยา่งจริงจงั เพื่อส่ือความและเร่งให้เกิดการรับรู้แก่กลุ่มเป้าหมายท่ีตอ้งการ เพราะเม่ือถึง

จุดตาํแหน่งของภาพลกัษณ์ท่ีตอ้งการไม่วา่เชิงองคก์ร  บุคคล  หรือสินคา้และบริการ จะสามารถติดตรึง

ในจิตใจของกลุ่มเป้าหมาย 

7. องคก์รหรือบุคคลท่ีเนน้การสร้างภาพลกัษณ์โดยละเวน้ขั้นตอนท่ีกล่าวมา แต่กลบั

เนน้ภาพลวงท่ีฉาบฉวย  เม่ือใดท่ีกลุ่มเป้าหมายพบความเป็นจริงท่ีเก่ียวขอ้งกนั  และขดัแยง้กบัภาพลวง  

จะทาํใหเ้กิดภาพลกัษณ์ท่ีไม่ดี  และยากยิง่ในการท่ีจะแกไ้ข และสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีข้ึนมาใหม่ 

ประเภทของภาพลกัษณ์ 

จากการศึกษาของ พงษเ์ทพ  วรกิจโภคาฑร  (2533 : 115-117) ซ่ึงไดน้าํเอาแนวคิดเก่ียวกบั

ภาพลกัษณ์ของ เจฟก้ินส์ (Jefkins) และ วิรัช ลภิรัตนกุล มาประกอบกนัโดยแบ่งลกัษณะของภาพลกัษณ์

เป็น 10  ประเภท  คือ 

1. ภาพลกัษณ์ซอ้น (Multiple  Image)  เป็นภาพลกัษณ์ขององคก์ารหรือหน่วยงานใน

สายตาของงคนทัว่ ๆไป ซ่ึงจะแตกต่างกนัออกไป เน่ืองจากคนเหล่านั้นมาจากสถานท่ีต่างกนั มีความรู้  

ความเช่ือ ฐานะ ทางเศรษฐกิจและสังคม ระดบัการศึกษาและอ่ืนๆ ท่ีต่างกนั โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง มีความรู้
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และประสบการณ์ต่อองคก์ารต่างกนั  จึงเป็นไปไม่ไดท่ี้สมาชิกในสังคมจะมีภาพลกัษณ์ขององคก์าร

หน่ึงเหมือนกัน นอกจากนั้นในบุคคลบนหน่ึง อาจมีทั้งภาพลักษณ์ท่ีดีต่อองค์การในเร่ืองหน่ึง ใน

ขณะเดียวกนัก็อาจมีภาพลกัษณ์ท่ีไม่ดีต่อองคก์ารในอีกเร่ืองหน่ึงเช่นกนั 

2. ภาพลกัษณ์ปัจจุบนั (Current Image)  เป็นภาพลกัษณ์ตามความเป็นจริงในปัจจุบนั 

ซ่ึงอาจเป็นภาพลกัษณ์ท่ีดี หรือไม่ดีก็ได ้ อาจเป็นภาพลกัษณ์ท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติหรือโดยเจตนา 

ก็ตาม นบัว่าเป็นภาพลกัษณ์ท่ีสําคญัท่ีองคก์ารจะตอ้งคน้หาเพื่อทราบให้ได ้ และเม่ือพบว่าภาพลกัษณ์ 

ท่ีมีอยู่นั้นไม่เป็นไปตามท่ีองค์การต้องการ จะต้องปรับเปล่ียนให้ดีข้ึน ภาพลักษณ์ประเภทน้ี จะ

สะทอ้นจุดยนืขององคก์ารในสายตาประชาชนไดเ้ป็นอยา่งดี 

3. ภาพลกัษณ์กระจกเงา (Mirror Image)  เป็นภาพลกัษณ์ท่ีฝ่ายบริหารเช่ือ หรือมองว่า

องค์การเป็นท่ียอมรับของประชาชนทัว่ไป  เปรียบเสมือนการส่องกระจกจะเห็นภาพตนเอง ในภาพนั้น

อาจมองว่าสวย สง่างามหรือดี  หรือตรงกบัลกัษณะใดก็ไดต้ามความนึกคิดของเราซ่ึงแทจ้ริงแลว้   

อาจเป็นการปักใจเช่ือ และเห็นในส่ิงท่ีผดิก็ได ้ทั้งน้ีประชาชนเป้าหมายอาจมององคก์ารนั้นแตกต่าง

ไปจากผูบ้ริหารได ้

4. ภาพลกัษณ์ท่ีพึงปรารถนา (Wish Image) เป็นภาพลกัษณ์ท่ีผูบ้ริหารหรือพนกังานใน

องคก์าร สินคา้หรือบริการขององคก์ร  เช่น เป็นองค์การท่ีมีความรับผิดชอบต่อสังคม  เป็นสินคา้ท่ีมี

คุณภาพ  ผลิตดว้ยเทคโนโลยีทนัสมยั และอ่ืนๆ องคก์ารจึงพยายามทาํทุกอย่างเพื่อให้เกิดภาพลกัษณ์ท่ี

ปรารถนาน้ีข้ึน และถือวา่เป็นการกาํหนดเป้าหมายท่ีองคก์ารตอ้งการสร้างภาพลกัษณ์อยา่งชดัเจน 

5. ภาพลกัษณ์สูงสุดท่ีทาํได ้ (Optimum  Image)  เป็นภาพลกัษณ์ท่ีเกิดจากการตระหนกั

ในความจริง  ความเขา้ใจ การรับรู้ (Perception) ของผูรั้บข่าวสาร  อุปสรรคของการใชส่ื้อในการเผยแพร่

ข่าวสาร และสภาพแวดล้อมท่ียากจะควบคุม และอ่ืนๆ ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการสร้างภาพลกัษณ์ท่ี    

พึงปรารถนาได ้ ดงันั้นภาพลกัษณ์ชนิดน้ีจึงเป็นภาพลกัษณ์ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งรู้จกัประมาณตนและตวัแปร

อ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้ง จนไม่ทาํใหก้ารกาํหนดภาพลกัษณ์ท่ีพึงปรารถนามีความสูงส่งจนเกินความจริง 

6. ภาพลกัษณ์ท่ีถูกตอ้งและไม่ถูกตอ้ง (Correct and Incorrect Image) เป็นภาพลกัษณ์อีก

ลกัษณะหน่ึง  ซ่ึงเกิดข้ึนไม่ตรงกบัความเป็นจริง  เพราะเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนโดยธรรมชาติ  เช่น  ข่าวลือ  

หรืออุบติัเหตุ หรือเกิดจากกระบวนการส่ือสาร  หรือการรับรู้ของผูรั้บสาร และเม่ือเกิดภาพลกัษณ์ท่ี

ไม่ถูกตอ้งแลว้ ก็จาํเป็นตอ้งมีการแกไ้ขภาพลกัษณ์ให้ถูกตอ้งต่อไป ภาพลกัษณ์ท่ีถูกตอ้งน้ีคล้าย

ภาพลกัษณ์ปัจจุบนั แต่แตกต่างท่ีภาพลกัษณ์ท่ีถูกตอ้งไดมี้การปรับเปล่ียนจากภาพลกัษณ์ท่ีไม่ถูกตอ้ง

มาก่อนระยะหน่ึงแลว้ 

7. ภาพลกัษณ์องค์การ (Corporate  Image)  เป็นภาพลกัษณ์ขององคก์ารใดองค์การหน่ึง 

ท่ีเนน้ภาพรวมทั้งหมดขององคก์าร นบัตั้งแต่ระบบบริหารองคก์าร สินคา้หรือบริการตราของสินคา้
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หรือบริการ ความมัน่คง การมีบุคลากรท่ีมีคุณภาพ มีการผลิตท่ีทนัสมยั  มีความรับผิดชอบต่อสังคม 

ฯลฯ  มกัจะเป็นภาพท่ีประชาชนมีต่อองคก์ารธุรกิจแห่งใดแห่งหน่ึงหรือบริษทัใดบริษทัหน่ึง 

8. ภาพลกัษณ์ของสถาบนั (Institutional  Image)  เป็นภาพลกัษณ์ท่ีมีลกัษณะคลา้ยกบั

ภาพลกัษณ์องคก์าร แต่จะมุ่งมองตวัองคก์ารหรือสถาบนัเพียงอยา่งเดียว ไม่รวมถึงสินคา้หรือบริการ

ท่ีจาํหน่าย  เช่น เป็นสถาบนัท่ีมีความรับผดิชอบต่อสังคม  มีความมัน่คงเจริญกา้วหนา้ แต่ทั้งน้ีจะไม่

มุ่งมองเชิงธุรกิจการคา้หรือการตลาด  แต่จะเนน้บทบาทหรือพฤติกรรมของสถาบนัเพียงอยา่งเดียว 

9. ภาพลกัษณ์ของสินคา้  หรือบริการ (Product / Service Image) เป็นภาพลกัษณ์ของ

สินคา้หรือบริการขององค์การท่ีเกิดข้ึนในใจของประชาชน ไม่รวมถึงบทบาทหรือพฤติกรรมของ

องคก์าร เป็นภาพลกัษณ์ท่ีเกิดจากการปรุงแต่งให้เป็นท่ียอมรับของผูบ้ริโภค นอกจากน้ีภาพลกัษณ์

ของสินคา้หรือบริการ จะมีความเก่ียวขอ้งกบัภาพลกัษณ์ขององคก์ารเป็นอยา่งมาก 

10. ภาพลกัษณ์ตราสินคา้ (Brand Image) เป็นภาพลกัษณ์ท่ีมีลกัษณะคลา้ยกบัภาพลกัษณ์

ของสินคา้หรือบริการ  แต่กรณีน้ีเป็นตราสินคา้ (Brand)  หรือเคร่ืองหมายการคา้ (Trade Market) หรือ

สัญลกัษณ์ (Logo) เช่น  สัญลกัษณ์ดอกบวั  ภูเขา  หรือเป็นตวัอกัษร  เช่น  DOMON  เป็นตน้ ส่วนมาก

มกัจะใชใ้นการโฆษณา  (Advertising) และการส่งเสริมการขาย (Sales promotion) 

ความสําคัญของภาพลกัษณ์ 

การประชาสัมพนัธ์นั้นโดยทัว่ไปแลว้มีจุดมุ่งหมายเพื่อสร้างความเขา้ใจ ความสัมพนัธ์ 

อนัดี และทศันคติที่ดีต่อองค์การสถาบนันั้น อนัจะก่อให้เกิดภาพลกัษณ์ที่ดี ซ่ึงนาํไปสู่การให้

ความร่วมมือ และสนบัสนุนการดาํเนินงานขององคก์ารและสถาบนันั้นๆ 

เบอร์เน่ย ์ (Bernays อา้งถึงใน วิรัช ลภิรัตนกุล, 2540 : 77) ผูเ้ช่ียวชาญทางดา้น   

การประชาสัมพนัธ์ กล่าวว่า การประชาสัมพนัธ์ท่ีดีนั้น หน่วยงานสถาบนัจะตอ้งสร้างภาพลกัษณ์ท่ี

แทจ้ริง (True Image) ใหเ้กิดข้ึนในจิตใจประชาชนเพื่อผลทางดา้นความประทบัใจ 

เน่ืองจากภาพลกัษณ์ เป็นส่ิงท่ีเกิดจากการเรียนรู้จากประสบการณ์ของตนเอง  และจาก

ขอ้มูลท่ีมีอยูจ่ริง ตามท่ี เสรี วงษ์มณฑา (2542 : 83-86)  กล่าวไวว้่า ภาพลกัษณ์นั้นไม่ใช่เร่ืองของ

ขอ้เท็จจริง  (Reality) แต่เป็นเร่ืองของการรับรู้ (Perception) ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีเปล่ียนแปลงไดย้ากมาก  และ

สามารถส่งผลกระทบต่อเน่ือง (Snow  Ball  Effect) คือ ส่งผลกระทบให้ส่ิงท่ีดีอยูแ่ลว้ ดียิ่งข้ึนไป   

ส่ิงท่ีไม่ดีจะยิ่งไม่ดีมากข้ึนตามหลักของการรับรู้ (Perception) ซ่ึงมนุษย์จะรับรู้ตามกระบวนการ

เลือกสรร (Selectivity) ทั้งน้ีไดแ้บ่งความสาํคญัของภาพลกัษณ์ไว ้ 2 ประเด็น  คือ 

1. ดา้นจิตวิทยา (Psychological) องค์การสถาบนั หรือบุคคลใดก็ตาม หากมีภาพลกัษณ์

ไม่ว่าจะในทางท่ีดี หรือในทางท่ีไม่ดีต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึงแลว้นั้น  จะมีแนวโนม้ท่ีจะก่อให้เกิดพฤติกรรม

ไปในแนวทางเดียวกนักบัภาพลกัษณ์ท่ีมีอยู่ก่อนแลว้  นอกจากน้ีภาพลกัษณ์ยงัทาํให้เกิดอคติ  (Bias)  



 25 

ซ่ึงหมายถึง  ส่ิงใดท่ีถูกมองว่าดีทุกอย่างท่ีเก่ียวขอ้งก็ดีไปดว้ย  แต่ส่ิงใดท่ีถูกมองว่าไม่ดี ทุกอย่าง ท่ี

เก่ียวขอ้งก็จะถูกมองวา่ไม่ดีไปดว้ย 

2. ดา้นธุรกิจ (Commercial) ภาพลกัษณ์ในดา้นน้ีเป็นการเพิ่มคุณค่า (Value Added)  

ท่ีมีให้กับสินค้าหรือบริการของบริษัทซ่ึงถือว่าเป็นผลประโยชน์เชิงจิตวิทยา (Psychological  

Benefit) ท่ีมีอยูใ่นตวัสินคา้หรือบริการ  ซ่ึงสามารถทาํให้ราคาสินคา้หรือบริการสูงข้ึนได ้โดยไม่มีผล

ทางกายภาพมากเท่าไร เช่น เส้ือเช้ิตยี่ห้อ Armani, Christian Dior, Hazard ฯลฯ ท่ีมีคุณสมบติัเท่ากนั 

แต่ความรู้สึกทางดา้นจิตใจของผูส้วมใส่แตกต่างกนัอยา่งชดัเจน 

 ดงัจะเห็นไดว้า่  ปัจจุบนัความสาํคญัของภาพลกัษณ์นั้นมีเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ทั้งน้ีอาจ

มีสาเหตุเน่ืองจากความเจริญกา้วหนา้ของเทคโนโลยกีารส่ือสาร เป็นการส่ือสารไร้พรมแดน  เพราะ

ผูค้นทัว่โลกสามารถรับรู้ข่าวสารขอ้มูลเดียวกนั ภายในเวลาเดียวกนั ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อเน่ือง

กบัการเกิดภาพลกัษณ์ได ้

เพราะฉะนั้ นหากองค์กร หน่วยงาน หรือสถาบันใดก็ตามท่ีมีภาพลักษณ์ท่ีดีเป็น

รากฐานท่ีมัน่คงอยูแ่ลว้ จะไดรั้บความเช่ือถือ ไวว้างใจ  และไดรั้บความร่วมมือ และการสนบัสนุน

จากประชาชน ภาพลกัษณ์ท่ีดี  จึงเป็นส่วนหน่ึงท่ีทาํให้องค์กร หน่วยงาน หรือสถาบนั รวมไปถึง

ผูบ้ริโภคใหค้วามสาํคญัมากในปัจจุบนั 

 แนวคิดของผู้บริหารในการประชาสัมพนัธ์เพือ่สร้างภาพลกัษณ์ 

การสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีให้เกิดในใจของสาธารณชนนั้น หวงัผลทางดา้นความประทบัใจ

และความไวว้างใจ  องค์กรสถาบนัหรือธุรกิจใดก็ตามท่ีดาํเนินงานท่ามกลางความหวาดระแวง

สงสัยของประชาชน  ทศันคติและภาพลกัษณ์เก่ียวกบัองคก์รท่ีเกิดข้ึนเป็นไปในทางไม่ดีเส่ือมเสีย 

องคก์รนั้นก็จะไม่ไดรั้บความร่วมมือสนบัสนุน ไม่ไดรั้บการยอมรับและความไวว้างใจ ส่งผลไปถึง

สินคา้และบริการท่ีบริษทันั้นเป็นผูด้าํเนินการ 

ภาพลกัษณ์ขององคก์ร หรือสินคา้และบริการ ตอ้งมีความสอดคลอ้งกบัส่ิงท่ีผูบ้ริโภค

รับรู้  เพื่อใหง่้ายต่อการท่ีจะส่งเสริมต่อไป  ภาพลกัษณ์ท่ีดี  นอกจากประชาชนจะให้การยอมรับและ

ความไวว้างใจในการดาํเนินกิจการ มีการสนบัสนุนในการเลือกซ้ือสินคา้และบริการแลว้บุคลากร

ขององคก์ร  บริษทัองคก์รยงัเกิดความรู้สึกภาคภูมิใจในองคก์ร พร้อมจะปฏิบติังานอยา่งเต็มท่ีดว้ย

ความยินดี นอกจากน้ีหากองค์กร บริษทัใดมีกิจกรรมท่ีมีการปฏิสัมพนัธ์กบัสังคม ชุมชน ยิ่งจะทาํให้

เกิดการยอมรับ  และความร่วมมือ สนบัสนุนการดาํเนินงานต่างๆ  มากยิง่ข้ึน 

ปัจจุบนั การประชาสัมพนัธ์เพื่อสร้างภาพลกัษณ์  ถือไดว้า่เป็นกลยุทธ์ทางการตลาดท่ี

สาํคญั  ท่ีแต่ละองคก์รนาํมาใช ้ แต่ก็ยงัมีผูบ้ริหารไม่มาก นั้นเล็งเห็นความสําคญัของการประชาสัมพนัธ์

เพื่อสร้างภาพลกัษณ์น้ี  เน่ืองจากในอดีตท่ีผ่านมา  ผูบ้ริหารเห็นวา่  การประชาสัมพนัธ์เป็นการลงทุนท่ี
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เห็นผลช้า และตอ้งใช้ค่าใช้จ่ายจาํนวนมาก ทั้งยงัไม่แน่ใจว่า หากทาํการประชาสัมพนัธ์ไปแล้ว  

ภาพลกัษณ์  หรือผลท่ีตามมาจะเป็นไปตามท่ีตอ้งการหรือไม่ 

ทั้งท่ีความจริงแลว้ ตวัผูบ้ริหารสามารถนาํเสนอจุดดี จุดเด่น คุณประโยชน์ของผลิตภณัฑ ์

สินคา้และบริการของตนข้ึนมาเพื่อเป็นการประชาสัมพนัธ์สินคา้และบริการรวมถึงองค์กรของตนได ้ 

อาทิ การบริการหลงัการขายท่ีดี  มาตรฐานของการบริการทั้งระบบขององค์กร เทคโนโลยีด้าน

สารสนเทศท่ีทนัสมยั  การส่งเสริมและสนบัสนุนกิจกรรมสาธารณประโยชน์ เป็นตน้ ผูบ้ริหารองคก์ร  

จะตอ้งใหค้วามสาํคญัต่อการประชาสัมพนัธ์เพื่อสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีให้เกิดแก่องคก์ร และธุรกิจของตน  

ตามท่ี  เสรี วงษม์ณฑา (2542 : 91) ไดส้รุปแนวคิดของผูบ้ริหารวา่ดว้ยเร่ืองการประชาสัมพนัธ์เพื่อ

สร้างภาพลกัษณ์ ไวด้งัน้ี 

1. ผูบ้ริหารตอ้งให้ความสําคญัเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรกบัสภาพแวดลอ้ม  

เช่น บริษทัประกนัภยัรถยนต์ ตอ้งช่วยกนัรณรงคใ์นเร่ืองของความไม่ประมาท  ความปลอดภยับน

ทอ้งถนน การขบัรถถูกกฎจราจร  เป็นตน้ 

2. ผูบ้ริหารจะตอ้งทาํงานอยูใ่นกรอบขององคก์รเพื่อพฒันาแนวทางการแกไ้ขปัญหา

ใหม่ๆ  ให้กับองค์กร เน่ืองจากองค์กรธุรกิจต้องประสบกับปัญหาหลายประการ ทั้งกับลูกค้า  

ลูกจา้ง  คู่แข่งการคา้และประชาชนทัว่ไป  ผูบ้ริหารจะตอ้งหาทางแกไ้ข โดยพยายามให้อยูใ่นกรอบ

ขององคก์ร เพื่อป้องกนัไม่ใหอ้งคก์รเกิดปัญหาข้ึนในระยะสั้นและระยะยาว 

3. ผูบ้ริหารจะต้องคิดในเชิงกลยุทธ์ศาสตร์เชิงบวกตลอดเวลา ผูบ้ริหารจะต้อง

ดาํเนินงานอยูภ่ายใตภ้าพลกัษณ์ท่ีดีในสายตาประชาชน และบุคคลทัว่ไป โดยเขา้ไปมีส่วนร่วมใน

การช่วยเหลือสังคม ซ่ึงผูน้าํของสังคมจะช่วยใหอ้งคก์รไดรั้บการกล่าวถึงในแง่ดี 

4. ผูบ้ริหารตอ้งพร้อมท่ีจะวดัผลการทาํงานในดา้นการทาํประชาสัมพนัธ์  คือ พร้อม

ท่ีจะวดัผลวา่ส่ิงท่ีทาํไปนั้นถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่ สามารถเปล่ียนแปลงความคิดของประชาชนได้

หรือไม่  ใชง้บประมาณอยา่งถูกตอ้งและคุม้ค่าหรือไม่ 

5. การสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีนั้น  ผูบ้ริหารตอ้งเขา้ใจวา่ตนเองมีหนา้ท่ีสร้างอิทธิพลต่อ

ความคิดของสาธารณชน  โดยมีวธีิการท่ีต่างกนัไปตามความเหมาะสม 

ผูว้ิจยัเล็งเห็นว่า ภาพลักษณ์ท่ีดีขององค์กรนั้น เป็นกลยุทธ์สําคญัท่ีสามารถทาํให้

องค์กรประสบความสําเร็จไดท้างหน่ึง  การเล็งเห็นความสําคญัของภาพลกัษณ์ การเขา้ใจแนวคิด

ของการประชาสัมพนัธ์ และการใชก้ารประชาสัมพนัธ์เพื่อสร้างภาพลกัษณ์  จะทาํให้องคก์รดาํเนิน

ต่อไปไดอ้ยา่งมัน่คง  เป็นท่ีน่าเช่ือถือและไวว้างใจในสังคม  ทั้งน้ีเพราะภาพลกัษณ์นั้นเป็นภาพท่ี

เกิดจากความเป็นจริงเท่านั้น  และภาพลกัษณ์ขององคก์รจะเป็นไปในทิศทางใดนั้นผูบ้ริหารจะตอ้ง

กาํหนดข้ึนมา  โดยพิจารณาถึงความเหมาะสมของลักษณะองค์กร พฤติกรรมองค์กรของตน  



 27 

นอกจากน้ีแลว้ผูบ้ริหารและพนกังานภายในองคก์รจะตอ้งรําลึกเสมอว่า  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เป็นการดาํเนินงานเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริงถา้องคก์รมีภาพลกัษณ์ท่ีดี

จะก่อใหเ้กิดความร่วมมือของประชาชนและสามารถดาํเนินงานไปตามเป้าหมายท่ีตั้งไว ้

 

แนวความคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัหลกัธรรมมาภิบาล 

 

ววิฒันาการของธรรมาภิบาล 

อภิบาลเป็นแนวคิดการปกครองท่ีมีมาแต่โบราณกาล นบัแต่สมยั เพลโต (Plato) และ 

อริสโตเติล (Aristotle) นกัปราชญห์ลายท่านไดพ้ยายามท่ีจะคน้หารูปแบบการปกครองท่ีดี แต่ก็ยงั

ไม่ไดค้วามหมายและขอบเขตท่ีชดัเจน อาจกล่าวไดว้า่ววิฒันาการของรูปแบบอภิบาลท่ีดีเกิดข้ึนช่วง

หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เม่ือมีการคน้หารูปแบบการปกครองท่ีสามารถนาํประเทศไปสู่การปกครอง

แบบประชาธิปไตยตะวนัตกของประเทศท่ีเพิ่งไดรั้บการปลดปล่อยจากอาณานิคม และสามารถช่วย

ฟ้ืนฟูประเทศจากความเสียหายภายหลงัจากสงคราม 

ซ่ึงต่อมารูปแบบการปกครองดงักล่าวผสมผสานกบัระบบราชการของ Weberian ได้

ถูกนาํไปใชใ้นประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก อยา่งไรก็ตามรูปแบบของ Weberian ยากท่ีจะนาํไปประยุกตใ์ช้

และสานต่อเน่ืองจากการขยายตวัของระบบราชการทาํให้ยากต่อการจดัการและขาดความยืดหยุ่น 

ในการปรับตวัตามการเปล่ียนแปลงท่ีรวดเร็วของโลก นอกจากโครงสร้างของระบบราชการจะทาํให ้

การปกครองบา้นเมืองขาดทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผลแลว้ ยงัก่อให้เกิดช่องทางการบิดเบือน

การใชอ้าํนาจและการคอร์รัปชัน่ 

ในช่วงตน้ พ.ศ. 2523 นกัวชิาการส่วนใหญ่ต่างเห็นพอ้งกนัวา่แนวทางการบริหารภาครัฐท่ี

เป็นอยู่ไม่สอดคลอ้งกบัเศรษฐกิจและสังคมโลกท่ีปรับเปล่ียนตลอดเวลา และมีความจาํเป็นตอ้งมี

การปฏิรูปและปรับปรุงรูปแบบการปกครองใหม่ ในช่วงเวลาดงักล่าวมีองคก์รระหวา่งประเทศท่ี

สําคญั ๆ เช่น ธนาคารโลก (World Bank) และ กองทุนนานาชาติ ไดเ้ขา้มามีบทบาทในการสนบัสนุน

และพฒันาแนวคิดเก่ียวกบัการปกครองที่ดี หรือที่เรียกกนัทัว่ไปว่า “Good Governance” หรือ 

“ธรรมาภิบาล” 

ธรรมาภิบาล เป็นแนวคิดท่ีใชใ้นสาขารัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ โดยเป็นคาํ

ท่ีอยูร่วมกบักลุ่มคาํประชาธิปไตย ประชาสังคม การมีส่วนร่วมของประชาชน สิทธิมนุษยชน และ

การพฒันาท่ีย ัง่ยืนในช่วงศตวรรษท่ีผา่นมา กลุ่มคาํดงักล่าวน้ีมีความสัมพนัธ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป

องคก์รของรัฐ นกัรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนหน่ึงมองวา่ ธรรมาภิบาลเป็นมิติใหม่ท่ีเนน้บทบาทของ
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ผูบ้ริหารในการท่ีจะปฏิบติังานให้มีประสิทธิภาพ มีการตรวจสอบ สามารถประเมินผลงานไดอ้ยา่ง

ชดัเจน และมีการแข่งขนัเพื่อการจดัการการบริการท่ีดีข้ึน (Agere, 2000) 

คํานิยามของธรรมาภิบาล 

เน่ืองจากมีผูท่ี้ใหค้าํนิยามและความหมายของคาํวา่ธรรมาภิบาลไวม้าก รวมทั้งองคก์ร

ต่างๆ ไดน้าํไปใช ้ ดงันั้นจึงรวบรวมคาํนิยามท่ีองคก์รหลกัและบุคคลสําคญัท่ีมีบทบาทในการส่งเสริม

ธรรมาภิบาลไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี  

ธนาคารโลก หรือ World Bank  ไดใ้หค้วามหมายและนาํไปใชค้ร้ังแรกเม่ือประมาณปี    

ค.ศ.1989 ซ่ึงใชใ้น รายงานเร่ือง “Sub-Sahara: From Crisis to Sustainable Growth” (นฤมล ทบัจุมพล, 

2541) โดยไดใ้หค้วามหมายวา่ Good Governance เป็นลกัษณะและวิถีทางของการท่ีมีการใชอ้าํนาจ

ทางการเมืองเพื่อจดัการงานของบา้นเมือง โดยเฉพาะการจดัการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคม

ของประเทศเพื่อการพฒันา โดยนยัของความหมายของธนาคารโลก เป็นการช้ีให้เห็นความสําคญั

ของการมีธรรมาภิบาลเพื่อช่วยในการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งน้ีรัฐบาลสามารถให้บริการท่ีมี

ประสิทธิภาพมีระบบท่ียุติธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ีอิสระ ท่ีทาํให้มีการดาํเนินการให้เป็นไป

ตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝ่ายนิติบญัญติั และส่ือท่ีมีความโปร่งใส รับผดิชอบ และตรวจสอบได ้

United Nations and Development Program  (UNDP)  ใหนิ้ยามของคาํวา่ ธรรมาภิบาล 

วา่หมายถึง การดาํเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจดัการกิจการของ

ประเทศในทุกระดบั ประกอบดว้ย กลไก กระบวนการ และสถาบนัต่าง ๆ ท่ีประชาชนและกลุ่ม

สามารถแสดงออกซ่ึงผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นท่ี

แตกต่างกนับนหลกัการของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริมหลกันิติธรรม 

เพื่อให้มัน่ใจวา่การจดัลาํดบัความสําคญัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบ่นความเห็นพอ้ง

ตอ้งกนัทางสังคม และเสียงของคนยากจนและผูด้อ้ยโอกาสไดรั้บการพิจารณาในการจดัสรรทรัพยากร

เพื่อการพฒันา (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 : 13-24) 

 อานนัท ์ปันยารชุน (2542 : 26) กล่าววา่ธรรมาภิบาล คือ ผลลพัธ์ของการจดัการกิจกรรม 

ซ่ึงบุคคลและสถาบนัทัว่ไป ภาครัฐ และภาคเอกชน มีผลประโยชน์ร่วมกนัไดก้ระทาํลงไปในหลายทาง 

มีลกัษณะเป็นขบวนการท่ีเกิดข้ึนต่อเน่ือง ซ่ึงอาจนาํไปสู่การผสมผสานผลประโยชน์ท่ีหลากหลาย 

และขดัแยง้ได ้

 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542 : 18-19) กล่าววา่ธรรมาภิบาล หมายถึง ระบบโครงสร้าง

และกระบวนการต่าง ๆ ท่ีวางกฎเกณฑค์วามสัมพนัธ์เพื่อให้เกิดความสมดุลข้ึนระหวา่งภาคประชาสังคม

ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคปัจเจกชนและครอบครัว ภาคต่างประเทศ เพื่อท่ีภาคต่าง ๆ ของสังคม

จะพฒันาและอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสันติสุข โดยเป้าหมายของธรรมาภิบาล (Objective) ก็คือ การพฒันา
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และอยูร่่วมกนัอย่างสันติสุขของทุกภาคในสังคม กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ ธรรมาภิบาลมีจุดมุ่งหมาย

ในการสร้างความเป็นธรรมในการพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคมให้กบัทุกภาคในสังคม ไม่ใช่ภาคใด

ภาคหน่ึงโครงสร้างและกระบวนการของธรรมาภิบาล (Structure and Process) ท่ีจะนาํไปสู่เป้าหมาย

ไดจ้ะตอ้งเป็นโครงสร้างและกระบวนการท่ีวางกฎเกณฑ์ ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของ

ประเทศ ท่ีทุกภาคไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน หรือภาคประชาสังคม ภาคปัจเจกชน และ

ครอบครัว มีส่วนร่วมกนัผนึกพลงัขบัเคล่ือนสังคมไปขา้งหนา้ โดยจะตอ้งมีกฎเกณฑ์(Norm) เป็น

ตวักาํหนดความสัมพนัธ์ของทุกภาค กฎเกณฑ์น้ีอาจประกอบดว้ยรัฐธรรมนูญ กฎหมาย กฎและ

ขอ้บงัคบัรวมตลอดถึงกฎเกณฑ์ท่ีมิได้เป็นลายลกัษณ์อกัษรอ่ืน อาทิ กฎเกณฑ์ทางธรรมเนียม

ประเพณีทางศาสนา ทางศีลธรรม หรือจริยธรรม ท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะกฎเกณฑ์ดงักล่าวจะสร้างสิทธิ

และการยอมรับในส่วนร่วมของแต่ละภาค 

 ประมวล รุจนเสรี (2542 : 48) กล่าววา่ ธรรมาภิบาล คือการปรับวิธีคิด วิธีบริหารราชการ

ของประเทศไทยเสียใหม่ทั้งระบบ โดยการกาํหนดเจตนารมณ์ของแผน่ดินข้ึนมาเพื่อทุกคน ทุกฝ่าย

ในประเทศจะร่วมกนัคิด ร่วมกนัทาํ ร่วมกนัจดัการ ร่วมกนัรับผิดชอบ แกปั้ญหาพฒันา นาํแผน่ดิน

ไปสู่ ความมัน่คง ความสงบ – สันติสุข มีการพฒันาท่ีย ัง่ยนืและกา้วไกล 

 ไชยวฒัน์ คํ้าชู และคนอ่ืนๆ (2545 : 42) กล่าววา่ ธรรมาภิบาล คือการมีส่วนร่วม คือ

ความโปร่งใส ตรวจสอบได ้ และการมีความรับผิดชอบในการปฏิบติังาน เพื่อให้หลกัประกนัว่า  

การดาํเนินนโยบายทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจวางอยูบ่นฉันทานุมติัอยา่งกวา้งขวางของสังคม

โดยจะมีนยัสาํคญัต่อประเด็นในเร่ืองความเสมอภาค ความยากจนและคุณภาพชีวติ 

 บุษบง ชยัเจริญวฒันะ และบุญมี ล้ี (2546 : 9) กล่าวว่า ธรรมาภิบาลเป็นกระบวน

ความสัมพนัธ์ร่วมกนัระหวา่งภาครัฐ สังคมเอกชนและประชาชน ทาํให้การบริหารราชการแผน่ดิน

มีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได ้และมีความร่วมมือของฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงขบวนการ

อนัน้ีจะก่อใหเ้กิดความเป็นธรรม ความโปร่งใส ความยุติธรรม โดยเนน้การมีส่วนร่วมของคนดี ใน

การท่ีจะสร้างธรรมาภิบาลในสังคมไทยนั้น ธีรยุทธ บุญมี เสนอให้มีการปฏิรูประบบ  4 ส่วนคือ 

ปฏิรูปภาคราชการ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคเศรษฐกิจสังคม และปฏิรูปกฎหมายให้ประชาชนมีส่วนร่วม

มากข้ึน และประชาชนตอ้งการใหมี้การตรวจสอบโดยส่ือมวลชน และนกัวชิาการ 

 นฤมล ทบัจุมพล (2546 : 62) กล่าววา่ ธรรมาภิบาล หมายถึง การท่ีประเทศมีพลงัขบัเคล่ือน 

ท่ีถูกตอ้งเป็นธรรม โดยการถกัทอทางสังคมเพื่อสร้างพลงังานทางสังคม (Social Energy) เพื่อ

นาํไปสู่การแกปั้ญหาของประเทศชาติ ซ่ึงธรรมาภิบาลประกอบดว้ยภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคสังคม 

ท่ีมีความถูกตอ้ง เป็นธรรม โดยรัฐและธุรกิจตอ้งมีความโปร่งใส มีความรับผิดชอบท่ีถูกตรวจสอบ

ได ้และภาคสังคมท่ีเขม้แขง็ 
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 องค์ประกอบของธรรมาภิบาล 

 ไชยวฒัน์ คํ้าชู และคนอ่ืน ๆ (2545 : 44-46) กล่าววา่ องคป์ระกอบพื้นฐานของการสร้าง

ธรรมาภิบาล ไดแ้ก่ 

1. ภาระรับผดิชอบ หมายถึง การกาํหนดใหบุ้คคลและองคก์ร ทั้งท่ีมาจากการเลือกตั้ง

และการแต่งตั้ง ซ่ึงทาํหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานภาครัฐ ตอ้งมีภาระความรับผิดชอบต่อสาธารณะใน

เร่ืองท่ีเก่ียวกบัการกระทาํ กิจกรรม หรือการตดัสินใจใด ๆ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อสาธารณะ หรือ

กระทาํในนามของสาธารณะ ในความหมายแคบภาระรับผิดชอบมุ่งเน้นเร่ืองความสามารถท่ีจะ

อธิบายท่ีมาท่ีไปของการจดัสรร การใช้ และการควบคุม อนัเป็นเร่ืองเก่ียวกบัระบบงบประมาณ  

การบญัชีและการตรวจสอบบญัชี ในความหมายกวา้งภาระรับผิดชอบยงัหมายรวมถึงการจดัตั้งและ

การใชบ้งัคบักฎเกณฑแ์ละระเบียบกติกาต่าง ๆ ของบรรษทัภิบาลดว้ย 

2. ความโปร่งใส หมายถึง การท่ีสาธารณชนมีโอกาสรับรู้ นโยบายดา้นต่าง ๆ ของ

รัฐบาลและมีความมัน่ใจวา่รัฐบาลมีความตั้งใจจริงในการดาํเนินตามนโยบายนั้นซ่ึงจะเกิดเช่นนั้น

ไดเ้ม่ือประชาชนสามารถตรวจสอบการทาํงาน คาํช้ีแจง และถอ้ยแถลงต่าง ๆ ของรัฐบาล และ

กระบวนการทางการเมืองในการกาํหนดและดาํเนินนโยบายเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วม 

รวมทั้งเปิดให้มีการต่อสู้แข่งขนัระหวา่งฝ่ายต่าง ๆ อย่างเต็มท่ีในการกาํหนดทางเลือกของสังคม 

นอกจากน้ีความโปร่งใสยงัทาํให้การติดตามตรวจสอบของสาธารณชนมีความถูกตอ้งมากข้ึนและ

ไดม้าซ่ึงขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัสภาพเง่ือนไขทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

3. การปราบปรามการทุจริตและการประพฤติมิชอบความหมายน้ีครอบคลุมรูปแบบ

การฉ้อราษฎร์บงัหลวงเกือบทั้งหมดทั้งท่ีอยูใ่นภาครัฐและเอกชน ในส่วนของระบบราชการการทุจริต 

ส่วนใหญ่หมายถึง การกระทาํของหน่วยราชการหรือของขา้ราชการท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายการปราบปราม

การทุจริตและการประพฤติมิชอบจึงถือเป็นตวัช้ีวดัสําคญัท่ีแสดงความตั้งใจจริงในการสร้างธรรมาภิบาล

ใหเ้กิดข้ึน 

4. การจดัวิธีการปกครองแบบมีส่วนร่วม การมีส่วนร่วมหมายถึง กระบวนการท่ีเปิด

โอกาสให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเขา้มามีบทบาทและอิทธิพลในการตดัสินใจดาํเนินนโยบายและมีส่วนใน

การควบคุมสถาบนั ตลอดจนการจดัสรรการใชแ้ละการรักษาทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อวิถี

ชีวิตของตนอนัจะทาํให้เกิดการตรวจสอบการใช้อาํนาจของรัฐ เม่ือพิจารณาในบริบทของการจดั  

การปกครองและการบริหาร การมีส่วนร่วมจะเน้นท่ีการอุดหนุนให้ประชาชนพลเมืองซ่ึงรวม

ผูห้ญิงดว้ย มีอาํนาจมากข้ึนและเนน้ความสาํคญัของการมีปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งตวัแสดงและกิจกรรม

ต่าง ๆ ในภาคประชาสังคม การมีส่วนร่วมเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการสร้างกรอบของกฎเกณฑ์ และ

สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ ซ่ึงจะช่วยสร้างขอ้เรียกร้องท่ีชอบธรรม และก่อให้เกิดกระบวนการ
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ติดตามตรวจสอบนโยบายและการดาํเนินการของรัฐ การมีส่วนร่วมเกิดข้ึนไดใ้นหลายระดบัดว้ยกนั

นบัแต่ระดบัรากหญา้ โดยผา่นสถาบนัในระดบัทอ้งถ่ินและเทศบาล ไปจนถึงระดบัภูมิภาค และ

ระดบัชาติ ภายใตรู้ปแบบการปกครองท่ีมีการกระจายอาํนาจและยืดหยุน่ ตลอดจนการมีส่วนร่วม

ในภาคเอกชน 

5. การสร้างกรอบทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมให้เข้มแข็ง คือ การมี

กฎหมายท่ีมีความชดัเจนและนาํมาใชอ้ยา่งเป็นเอกภาพ ซ่ึงระบบยุติธรรมและกฎหมายท่ีส่งเสริม

การพฒันาและระบบการจดัการปกครองท่ีดีนั้น คือ การมีกฎหมายท่ีมีความชดัเจน และนาํมาใช้

อยา่งเป็นเอกภาพในระบบและกระบวนการยุติธรรมท่ีมีความเป็นวตัถุวิสัยและเป็นอิสระ และเป็น

ระบบกฎหมายซ่ึงมีบทลงโทษท่ีเหมาะสมเพื่อป้องปรามผูคิ้ดละเมิด หรือลงโทษผูท่ี้ฝ่าฝืนระบบ

กฎหมายและกระบวนการยติุธรรมท่ีดีจะช่วยส่งเสริมการปกครองตามหลกันิติธรรม สิทธิมนุษยชน 

และการพฒันาเศรษฐกิจ ถ้าขาดระบบเช่นว่าน้ีไปหรือมีระบบท่ีอ่อนแอจะทาํให้ไม่ค่อยมีใคร

อยากจะลงทุน ตน้ทุนในการทาํธุรกรรมทางเศรษฐกิจถูกบิดเบือนไป และพฤติกรรมการแสวงหา

ประโยชน์จาก ค่าเช่า (Rent – Seeking Activities) จะแพร่กระจายอยา่งกวา้งขวาง และปัญหาการบงัคบั

ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย จะนาํไปสู่การกระทาํของบริษทัธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทุจริตในทุกระดบั 

 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542 : 23) กล่าววา่องคป์ระกอบท่ีเป็นหวัใจของธรรมาภิบาล

นั้น มี 3 ส่วนท่ีตอ้งเช่ือมโยงกนัก็คือ 

1. การมีส่วนร่วมของทุกภาคในการบริหารจดัการสังคม (Participation) 

2. ความโปร่งใสของกระบวนการตดัสินใจ (Transparency) ซ่ึงทาํให้การทุจริตและ

บิดเบือนผลประโยชน์ของภาคอ่ืน ๆ ไปเป็นการกระทาํของตนกระทาํไดย้าก หรือไม่ได ้

3. ความรับผิดชอบท่ีตอ้งตอบคาํถาม (Accountability) และถูกวิจารณ์ได ้ รวมทั้ง

ความรับผดิชอบในผลการตดัสินใจ 

 สุดจิต นิมิตรกุล (2543 : 13-14) กล่าวถึง องคป์ระกอบของธรรมาภิบาลท่ีเสนอโดย

กระทรวงมหาดไทยซ่ึงจะเนน้ไปทางดา้นการบริหาร การปกครอง การพฒันา และการกระจายอาํนาจ 

ซ่ึงเป็นสายงานท่ีกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบโดยตรงว่าองค์ประกอบในการเสริมสร้างการบริหาร 

กิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีของกระทรวงมหาดไทย มี 11 องคป์ระกอบ คือ 

1. การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการมีส่วนร่วมของทั้งประชาชนและเจา้หนา้ท่ี

รัฐในการบริหารงาน เพื่อให้เกิดความริเร่ิมและพลงัการทาํงานท่ีสอดประสานกนั เพื่อบรรลุ

เป้าหมายในการใหบ้ริการประชาชน 

2. ความย ัง่ยืน (Sustainability) มีการบริหารงานท่ีอยูบ่นหลกัของความสมดุลทั้งใน

เมืองและชนบท ระบบนิเวศและทรัพยากรธรรมชาติ 
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3. ส่ิงท่ีชอบธรรม (Legitimacy) ใหก้ารยอมรับ (Acceptance) การดาํเนินงานของแต่ละ

หน่วยงานสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน ประชาชนพร้อมท่ีจะยอมสูญเสียประโยชน์

ส่วนตนไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมท่ีตอ้งรับผิดชอบร่วมกนั 

4. ความโปร่งใส (Transparency) ขอ้มูลต่าง ๆตอ้งตรงกบัขอ้เท็จจริงของการดาํเนินการ

และสามารถตรวจสอบได ้มีการดาํเนินการท่ีเปิดเผยชดัเจน และเป็นไปตามท่ีกาํหนดไว ้

5. ส่งเสริมความเป็นธรรม (Equity) และความเสมอภาค (Equality) มีการกระจาย 

การพฒันาอยา่งทัว่ถึงเท่าเทียมกนั ไม่มีการเลือกปฏิบติั และมีระบบการรับเร่ืองราวร้องทุกขท่ี์ชดัเจน 

6. ความสามารถท่ีจะพฒันาทรัพยากร และวิธีการบริหารกิจการและสังคมท่ีดี 

เจา้หนา้ท่ีของทุกหน่วยงานจะตอ้งไดรั้บการพฒันาความรู้และทกัษะเพื่อให้สามารถนาํไปปรับใช้

กบัการทาํงานไดแ้ละมีการกาํหนดขั้นตอนการดาํเนินงานท่ีชดัเจนเพื่อให้ทุกหน่วยงานยึดถือเป็น

แนวปฏิบติัร่วมกนั 

7. ส่งเสริมความเสมอภาคทางเพศ (Promoting Gender Balance) เปิดโอกาสให้สตรี

ทั้งในเมืองและชนบทเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาชุมชนและสังคมในทุก ๆ ดา้น โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง

ใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึน 

8. การอดทนอดกลั้น (Tolerance) และการยอมรับ (Acceptance) ต่อทศันะท่ีหลากหลาย 

รวมทั้งตอ้งยติุขอ้ขดัแยง้ดว้ยเหตุผล หาจุดร่วมท่ีทุกฝ่ายยอมรับร่วมกนัได ้

9. การดาํเนินการหลกันิติธรรม (Operating by Rule of Law) พฒันา ปรับปรุง แกไ้ข

เพิ่มเติมกฎหมายใหมี้ความทนัสมยัและเป็นธรรม 

10. ความรับผิดชอบ (Accountability) เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีความรับผิดชอบต่อประชาชน

ความพึงพอใจของประชาชนต่อการปฏิบติังาน จะเป็นตวัช้ีวดัสําคญัในการประเมินความสําเร็จของ

หน่วยงานและเจา้หนา้ท่ี 

11. การเป็นผูก้าํกบัดูแล (Regulator) แทนการควบคุม โอนงานบางอยา่งไปให้องคก์ร

ทอ้งถ่ินซ่ึงใกลชิ้ดกบัประชาชนท่ีสุด หรืองานบางอยา่งก็ตอ้งแปรรูปใหเ้อกชนดาํเนินการแทน 

 หลกัของธรรมาภิบาล 

 บุษบง ชยัเจริญวฒันะ และบุญมี ล้ี (2544 : 17-18) กล่าวถึง หลกัธรรมาภิบาลของ

สํานกังานขา้ราชการพลเรือนซ่ึงเป็นผลจากการประชุมประจาํปีระหวา่งส่วนราชการกบัสํานกังาน

ก.พ. เม่ือวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2542 วา่ประกอบดว้ยหลกัการสาํคญั 6 ประการ ดงัต่อไปน้ี 

1. หลกันิติธรรม ไดแ้ก่ กฎหมาย และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ มีความเป็นธรรม มีการปฏิรูป

กฎหมายอย่างสมํ่าเสมอ การดาํเนินงานของกระบวนการยุติธรรมเป็นไปอย่างรวดเร็ว โปร่งใส



 33 

ตรวจสอบได ้และไดรั้บการยอมรับจากประชาชน ประชาชนตระหนกัถึงสิทธิเสรีภาพ หนา้ท่ีของ

ตนเอง เขา้ใจกฎเกณฑต่์าง ๆ และมีส่วนร่วมในกรณีต่าง ๆ 

2. หลกัความโปร่งใส ไดแ้ก่ การสํารวจความพึงพอใจของผูม้าใชบ้ริการของรัฐและ

เจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการ จาํนวนเร่ืองกล่าวหา ร้องเรียน หรือสอบสวนเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เกณฑ์ใน

การใชดุ้ลพินิจของส่วนราชการมีความชดัเจนเป็นท่ียอมรับ ส่วนราชการมีตวัช้ีวดัผลการปฏิบติังาน

ท่ีเป็นรูปธรรม และเปิดเผยต่อสาธารณะ 

3. หลกัความรับผดิชอบ ไดแ้ก่ การไดรั้บการยอมรับ และความพอใจจากผูรั้บบริการ

และผูท่ี้เก่ียวขอ้ง การบรรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวข้องงานท่ีปฏิบติั คุณภาพของงานทั้ง

ดา้นปริมาณ ความถูกตอ้ง ครบถว้น รวมทั้งจาํนวนความผิดพลาดท่ีไดข้ึ้นจากการปฏิบติังานและ

จาํนวนการร้องเรียนหรือการกล่าวหาท่ีไดรั้บ 

4. หลกัความคุม้ค่า ไดแ้ก่ ความพึงพอใจของผูรั้บบริการ ความมีประสิทธิภาพ และ

ความมีประสิทธิผล ทั้งทางดา้นปริมาณและคุณภาพ 

6. หลกัการมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ ความสัมฤทธิผลของโครงการต่าง ๆ รวมถึงการประหยดั

งบประมาณ ความพึงพอใจของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งหรือผูไ้ดรั้บผลกระทบ จาํนวนผูเ้ขา้ร่วมแสดง 

ความคิดเห็นหรือจาํนวนขอ้เสนอแนะ หรือขอ้คิดเห็นของประชาชนในการดาํเนินการเร่ืองต่าง ๆ 

รวมถึงคุณภาพของการเขา้มามีส่วนร่วม 

7. หลกัคุณธรรม ไดแ้ก่ การร้องเรียน หรือร้องทุกขใ์นการดาํเนินการในเร่ืองต่าง ๆ 

ทั้งในและนอกองคก์รลดลง คุณภาพชีวติของคนในสังคมดีข้ึน มีการบริการจดัการและใชท้รัพยากร

ในชาติอยา่งเกิดประโยชน์สูงสุด สังคมมีเสถียรภาพ อยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุขและมีระเบียบวนิยั 

 จะเห็นไดว้า่ หลกัธรรมาภิบาล ทาํหน้าท่ีเป็นกลไก เคร่ืองมือ และแนวทางการใน

ดาํเนินงาน และมีกระบวนการการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบ

ได ้อนัจะนาํไปสู่การพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีความเจริญกา้วหนา้และเป็นตวัช้ีวดัใน

การก่อใหเ้กิดภาพลกัษณ์ท่ีดีหรือไม่ดีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งในแต่ละพื้นท่ี  
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ข้อมูลทัว่ไปของอาํเภอบ้านแหลม 

                      

ลกัษณะทีต่ั้ง 

                     อาํเภอบา้นแหลม ตั้งอยูท่างทิศตะวนัออกฉียงเหนือของจงัหวดัเพชรบุรี อยูห่่างจากตวั

จงัหวดัเพชรบุรี ประมาณ 12 กิโลเมตร 

                    อาณาเขต 

                       ทิศเหนือ            ติดต่อกบัอาํเภอเมือง และอาํเภออมัพวา จงัหวดัสมุทรสงคราม 

                      ทิศใต ้               ติดต่อกบัตาํบลหาดเจา้สาํราญ 

                      ทิศตะวนัออก    จดทะเลอ่าวไทย 

                      ทิศตะวนัตก       ติดต่อกบัอาํเภอเมืองและอาํเภอเขายอ้ยจงัหวดัเพชรบุรี 

                      พืน้ที ่ 

                      ประมาณ 189.885ตารางกิโลเมตร หรือ 118,678.13 ไร่ 

                      ลกัษณะภูมิประเทศ 

                      อาํเภอบา้นแหลมมีลกัษณะภูมิประเทศเป็นท่ีราบลุ่ม และท่ีราบชายฝ่ังทะเล บริเวณพื้นท่ี

ท่ีอยูใ่กลท้ะเลราษฎรจะมีอาชีพทาํนาเกลือ และเล้ียงกุง้ ปลา หอยมีการปลูกไมโ้กงกางและพนัธ์ไม้

นํ้ าเค็มอ่ืนๆส่วนบริเวณพื้นท่ีราบลุ่ม ราษฎรจะใช้ทาํนา ทาํไร่ และทาํสวนบา้งเล็กน้อย มีแม่นํ้ าสําคญั

ไหลผา่น 2 สาย คือ  

1. แม่นํ้ าเพชรบุรี ไหลผา่นอาํเภอบา้นแหลมท่ีตาํบลท่าแร้ง ตาํบลบางครกและตาํบล

บา้นแหลม ออกสู่ทะเลท่ีอ่าวบา้นแหลม 

2. แม่นํ้าบางตะบูน แยกจากแม่นํ้าเพชรท่ีวดัปากคลอง ตาํบลบางครก ไหลผา่นตาํบล

บางครก บางตะบูน และบางตะบูนออก ออกสู่ทะเลท่ีอ่าวบางตะบูน 

 ทรัพยากรธรรมชาต ิ

 เน่ืองจากอาํเภอบา้นแหลมมีพื้นท่ีท่ีเป็นชายฝ่ังทะเลเป็นระยะทางประมาณ 32 กิโลเมตร 

ทรัพยากรธรรมชาติท่ีสําคญั จึงมาจากทะเล เช่น ปู ปลา กุง้ หอย และเกลือ แต่ปัจจุบนัปริมาณสัตว์

นํ้าไดน้อ้ยลงเน่ืองจากมีการจบักนัมากจึงไดมี้การเล้ียงตามวทิยาการสมยัใหม่ข้ึนมาทดแทน 

 ทรัพยากรป่าชายเลน 

 จงัหวดัเพชรบุรีมีพื้นท่ีป่าชายเลน ประมาณ 35,900 ไร่แบ่งเป็น 

1. ป่าสงวนแห่งชาติป่าบา้นแหลม 625 ไร่ 

2. ป่าสงวนแห่งชาติป่าปากทะเล 1,000 ไร่ 
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3. ป่าจาํแนกตามการใชป้ระโยชน์ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 22 สิงหาคม 2543 

และวนัท่ี 17 ตุลาคม 2543 จาํนวน 34,275 ไร่ 

              การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

อาํเภอบา้นแหลมแบ่งการปกครองออกเป็น 10 ตาํบล 73 หมู่บา้น ดงัน้ี 

1. ตาํบลบา้นแหลม           มี  10   หมู่บา้น 

2. ตาํบลบางขนุไทร          มี  11    หมู่บา้น 

3. ตาํบลปากทะเล              มี   4    หมู่บา้น 

4. ตาํบลบางแกว้                มี   8    หมู่บา้น 

5. ตาํบลแหลมผกัเบ้ีย        มี   4    หมู่บา้น 

6. ตาํบลท่าแร้ง                   มี  7   หมู่บา้น 

7. ตาํบลท่าแร้งออก           มี   4    หมู่บา้น  

8. ตาํบลบางครก                มี  12    หมู่บา้น 

9. ตาํบลบางตะบูน             มี  8     หมู่บา้น 

10.  ตาํบลบางตะบูนออก   มี    5     หมู่บา้น 

  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

    เทศบาล  2 แห่ง คือ เทศบาลตาํบลบา้นแหลม และเทศบาลตาํบลบางตะบูน 

 องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 9 แห่ง คือ อบต. บางตะบูน บา้นแหลม บางขุนไทร บางแกว้   

แหลมผกัเบ้ีย ท่าแร้ง  ท่าแร้งออก บางครก และปากทะเล 

ประชากร 

 อาํเภอบา้นแหลมมีประชากร จาํนวน  54,068 คน มีครัวเรือนทั้งส้ิน 14,715 ครัวเรือน 

อาชีพ 

อาชีพหลกัของประชากรอาํเภอบา้นแหลมไดแ้ก่ 

1. อาชีพประมง 

2. อาชีพช่างต่อเรือ 

3. อาชีพนาเกลือ 

4. อาชีพทาํนํ้าตาลมะพร้าว 

5. อาชีพกลึงไม ้

6. อาชีพทาํนา 

7. อาชีพทอเส่ือ 

8. อาชีพเยบ็จาก 
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9. อาชีพทาํสวนมะพร้าว 

10. อาชีพเจียระไนพลอย 

11. อาชีพเผาถ่าน 

12. อาชีพววันมและววัเน้ือ 

ผลติภัณฑ์โครงการหน่ึงตําบลหน่ึงผลติภัณฑ์ 

อาํเภอบา้นแหลมมีผูผ้ลิตและผูป้ระกอบการมาขอข้ึนทะเบียนสินคา้ OTOP จาํนวน 39 ราย 

แบ่งเป็น 3 กลุ่มดงัน้ี 

1. กลุ่มผูผ้ลิตชุมชน 32 ราย 

2. ผูผ้ลิตชุมชนผูเ้ป็นเจา้ของรายเดียว 6 ราย 

3. ผลิตท่ีเป็นวสิาหกิจขนาดกลาง 1 ราย   

                      แยกเป็นประเภทไดด้งัน้ี 

1. รายการอาหาร 19 ราย 

2. ประเภทเคร่ืองด่ืม 2 ราย 

3. ประเภทเคร่ืองแต่งกาย 2 ราย 

4. ประเภทของใช ้ของตกแต่งและท่ีระลึก 11 ราย 

5. ประเภทสมุนไพรท่ีไม่ใช่อาหาร 5 ราย 

                   ศาสนา  

ประชากรส่วนใหญ่ 90% นบัถือ ศาสนาพุธ อีก 10% นบัถือศาสนาอิสลาม 

 

งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 

งานวจัิยในประเทศ 

นพพล สุรนคัครินทร์ (2547 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ืองการนาํหลกัธรรมาภิบาล  

มาปรับใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามทศันะของประชาชนจงัหวดัเชียงใหม่ ผลการวิจยัพบวา่

การนาํหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใช้ในองค์การบริหารส่วนตาํบลตามทศันะของประชาชนจงัหวดั

เชียงใหม่ ในภาพรวมอยูใ่นเชิงบวก เม่ือเปรียบเทียบตามปัจจยัดา้นบุคคล พบวา่ ประชาชนท่ีมีเพศ 

อายุ ระดบัการศึกษาต่างกนัมีทศันะต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้นองค์การบริหารส่วน

ตาํบล  ไม่แตกต่างกนั แต่ประชาชนท่ีมีรายไดต่้างกนั มีทศันะต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใช้

ในองค์การบริหารส่วนตาํบลแตกต่างกนั และเม่ือเปรียบเทียบตามปัจจยัดา้นขนาดขององค์การ

บริหารส่วนตาํบล และการมีส่วนร่วมในการดาํเนินการขององค์การบริหารส่วนตาํบล พบว่า 
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ประชาชนมีทศันะต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใช้ในองค์การบริหารส่วนตาํบลแตกต่างกนั 

ส่วนปัจจยัดา้นความรู้ความเขา้ใจในองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น พบวา่ ประชาชนมีทศันะต่อการนาํ

หลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่แตกต่างกนั ส่วนปัจจยัดา้นขนาดของ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีความสัมพนัธ์กบัปัจจยัดา้นความรู้ ความเขา้ใจในองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล แต่ปัจจยัดา้นขนาดขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีความสัมพนัธ์กบัปัจจยัดา้นการมีส่วนร่วม

ในการดาํเนินการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

สุภตัรา วมิลสมบติั (2548 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง ธรรมาภิบาลกบัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน : ศึกษากรณีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเกยไชย อาํเภอชุมแสง จงัหวดันครสวรรค ์

พบวา่ องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเกยไชย อาํเภอชุมแสง จงัหวดันครสวรรค ์ ไดมี้การบริหารงาน 

โดยการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาเป็นหลกัในการดาํเนินงานขององคก์ร ซ่ึงทาํให้องคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลเกยไชย สามารถดาํเนินงานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและประสบความสําเร็จ ทาํให้ทอ้งถ่ินมี

การพฒันาเพิ่มมากข้ึน และไดรั้บรางวลัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีการบริหารจดัการท่ีดีตาม

หลกัธรรมาภิบาล และจากการศึกษาพบว่า ปัจจยัท่ีส่งผลให้องค์การบริหารส่วนตาํบลเกยไชย

ประสบความสําเร็จได ้ เกิดจากปัจจยั 3 ประการ ไดแ้ก่ ปัจจยัดา้นผูน้าํหรือผูบ้ริหาร ปัจจยัดา้นทีมงาน

หรือองคก์ร และปัจจยัดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการท่ีจะร่วมมือร่วมใจพฒันาทอ้งถ่ินให้

มีความเจริญกา้วหนา้ ทั้งน้ีในการดาํเนินงานของทั้ง 3 ปัจจยันั้น มีการนาํหลกัการบริหารงานตาม

หลกัธรรมาภิบาล มากาํหนดเป็นแนวนโยบายในการปฏิบติั อนัไดแ้ก่ หลกันิติธรรม คุณธรรม หลกั

ความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผดิชอบ และหลกัความคุม้ค่า นอกจากน้ียงัเนน้หนกั

ในเร่ืองของความซ่ือสัตยแ์ละโปร่งใสในการบริหารองคก์ร เนน้การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลกั 

เปิดโอกาสใหป้ระชาชนในชุมชนนั้นไดร่้วมคิด ร่วมทาํ ร่วมตดัสินใจ ร่วมรับผิดชอบในการดาํเนิน

กิจการสาธารณะของทอ้งถ่ินโดยตรง ซ่ึงเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอย่างแทจ้ริง 

โดยความตอ้งการของประชาชนสะทอ้นถึงการบริหารกิจการสาธารณะในทอ้งถ่ินวา่เกิดประโยชน์ 

ต่อประชาชนเพียงใด องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ไม่สามารถผกูขาดรวมอาํนาจทางการเมืองไวก้บั

ผูบ้ริหารไดอี้กต่อไป หากแต่จาํเป็นตอ้งเปิดกวา้ง เพื่อให้องคก์รชุมชนเขา้มารับรู้ความเป็นไปและ

เขา้ไปมีส่วนในการคิดและลงมือปฏิบติัอย่างจริงจงั เพื่อประโยชน์ในดา้นการพฒันาอย่างย ัง่ยืน

ต่อไป 

ทศัสุนีย ์โตมี (2550 : 68-71) ศึกษาทศันะของสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีมีต่อ

การบริหารงานโดยใชห้ลกัธรรมาภิบาลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล จงัหวดัอุตรดิตถ์ กลุ่มตวัอยา่ง

เป็นสมาชิกองค์การบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัอุตรดิตถ์ จาํนวน 368 คน ผลการศึกษาพบว่า  

ทศันะของสมาชิกองค์การบริหารส่วนตาํบลท่ีมีต่อการบริหารงานโดยใช้หลกัธรรมาภิบาลของ
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องค์การบริหารส่วนตาํบลจงัหวดัอุตรดิตถ์ในแต่ละด้าน พบว่า ในภาพรวมอยู่ในระดบัมาก   

ผลการเปรียบเทียบทศันะของสมาชิกองค์การบริหารส่วนตาํบลท่ีมีต่อการบริหารงานโดยใชห้ลกั    

ธรรมาภิบาลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลจงัหวดัอุตรดิตถใ์นแต่ละดา้น จาํแนกตามเพศ อายุ ระดบั

การศึกษา อาชีพ และรายได ้พบวา่ สมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีมี เพศ และระดบัการศึกษาท่ี

ต่างกนั มีทศันะต่อการบริหารงานโดยใช้หลกัธรรมาภิบาลในองค์การบริหารส่วนตาํบลจงัหวดั

อุตรดิตถ ์ไม่แตกต่างกนั ส่วนสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีมีอาย ุอาชีพ และรายได ้ท่ีแตกต่างกนั 

มีทศันะต่อการบริหารงานโดยใช้หลกัธรรมาภิบาลในองค์การบริหารส่วนตาํบลจงัหวดัอุตรดิตถ์

แตกต่างกนัอยา่งมีนยัสาํคญัทางสถิติท่ีระดบั 0.05 

งานวจัิยในต่างประเทศ 

คราค (Clarke,………)ไดท้าํการวจิยัเร่ือง การใชห้ลกัธรรมาภิบาลในการกระจายอาํนาจ

การปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศกาน่า พบวา่ ในประเทศท่ีดอ้ยพฒันาการปกครองตาม

ระบอบประชาธิปไตยไดมี้การกระจายอาํนาจจากส่วนกลางไปสู่ทอ้งถ่ิน โดยประชาชนมีส่วนร่วม

มากข้ึนทาํให้เกิดกลยุทธการพฒันาท่ีเป็นจริงเป็นจงั มีการปรับตวัในการปฏิบติัต่างๆของทอ้งถ่ิน

โดยใชห้ลกัธรรมาภิบาลให้เหมาะสมกบัทอ้งถ่ินจนถือเป็นกุญแจสําคญัการใชห้ลกัธรรมาภิบาล ทาํให้

เกิดการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีดีข้ึนแต่ก็ยงัคงมีปัญหาอยูจ่ากการท่ียงัคงมีการถือพรรคถือพวกพอ้ง 

คิมเมท (Kimmet,………) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง การนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นระบบ

การเมืองการปกครองในอาเซียน 4 ประเทศ พบวา่ ในประเทศท่ีพฒันาแลว้ หลกัธรรมาภิบาลไดถู้ก

นาํไปใช้ในเชิงของกลยุทธ์ทางการเมืองมากกว่าการนาํเน้ือหาสาระไปประยุกต์ใช้ในเชิงนโยบาย 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่งานวจิยัน้ีเก่ียวกบัการนาํหลกัธรรมาภิบาลไปใชใ้นประเทศเอเชียตะวนัออกเฉียง

ใต ้4 ประเทศน้ี ไดแ้ก่ฟิลิปปินส์ ไทย มาเลเซีย และอินโดนีเซีย โดยพิจารณาเป็นประเทศไปและ

เปรียบเทียบกบักรณีศึกษาโดยศึกษาว่าประเทศเหล่าน้ีมีการนาํหลกัธรรมาภิบาลไปใช้อยา่งไรบา้ง 

รวมไปถึงการมีส่วนร่วมของหลกัธรรมาภิบาล ในการเลือกตั้งในปี 2004 ซ่ึงพบวา่ หลกัธรรมาภิบาล

ได้ถูกนําไปใช้อย่างกวา้งขวาง และเป็นประเด็นสําคญัในการปฏิรูป รูปแบบการปกครอง 

นอกจากนั้นประเทศในเอเชียตะวนัออกเฉียงใตท่ี้ไดก้ล่าวมาน้ี ยงัไดเ้รียนรู้ในการนาํหลกัธรรมาภิบาล

เพื่อพฒันาการเมือง การปกครอง โดยเนน้การนาํหลกัธรรมาภิบาลไปใชพ้ฒันาบา้นเมือง โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในสภาวะท่ีบา้นเมืองมีความไม่แน่นอน และเศรษฐกิจคบัขนั เพื่อเป็นรูปแบบและเป็น

หนทางในการบริหารประเทศใหม่ๆ เน่ืองจากหลกัธรรมาภิบาลช่วยสนบัสนุนการเมือง การปกครอง 

ซ่ึงแนวคิดของหลกัธรรมาภิบาลมีท่ีมาจากชาติตะวนัตก ซ่ึงก่อใหเ้กิดรูปแบบการบริหารใหม่ๆ และ

ก่อใหเ้กิดการพฒันาทางประชาธิปไตย ซ่ึงนัน่ก็คือ หน่ึงในจุดประสงคส์าํคญัของหลกัธรรมาภิบาลนัน่เอง 
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สรุปการศึกษา เอกสารและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีและผลงานวิจยัท่ีเก่ียวข้องพบว่าองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินของไทยในปัจจุบนั เป็นการจดัระเบียบราชการรูปแบบหน่ึง โดยได้อาศยัการผสมผสาน

ระหว่างการรวมอาํนาจ การแบ่งอาํนาจ และการกระจายอาํนาจเขา้ไวด้้วยกัน หลักการกระจาย

อาํนาจดงักล่าว เป็นหลกัการท่ีสําคญัของการพฒันาระบอบประชาธิปไตร โดยมีองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นฐานในการบริหารราชการในทอ้งถ่ินนั้นๆ ซ่ึงตรงกบันโยบายการกระจายอาํนาจ

ของรัฐบาล เพราะองคก์รก่อตั้งมาจากประชาชนในทอ้งถ่ิน มีความรับผิดชอบและมีความอิสระใน

การปกครองตนเองตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้รวมไปถึงการจดัเก็บภาษี การดูแลความสงบเรียบร้อย

ในพื้นท่ีท่ีตนเองรับผดิชอบ  

             การมอบอาํนาจให้ทอ้งถ่ินปกครองตนเองน้ีจะมีลกัษณะอนัสําคญัท่ีเรียกไดว้่า เป็น

การปกครองตนเอง (Local Self Government) มากท่ีสุด  เพราะทอ้งถ่ินในบริเวณท่ีกาํหนดข้ึนนั้นจะ

มีอาํนาจในการปกครองตนเองตามวถีิทางการเมือง เช่นการเลือกตั้ง (Election)  การกาํหนดนโยบาย

ตามกระบวนทางการเมือง และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ 

              องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในงานวิจยัเล่มน้ี ผูว้ิจยัไดห้มายถึง เทศบาล และองคก์าร

บริหารส่วนตาํบลในเขตอาํเภอบา้นแหลม ดงันั้นผูบ้ริหารองคก์รและบุคลากรในองคก์รจึงมาจาก

ประชาชนในทอ้งถ่ินนั่นเอง การจะทาํให้องค์กรมีภาพลกัษณะท่ีดีนั้นเป็นส่วนสําคญัอย่างยิ่งใน    

การพฒันารูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ินโดยเฉพาะการบริหารงานหรือดาํเนินงานภายใต้

หลกัการบริหารจดัการบา้นเมืองที่ดีหรือหลกัธรรมาภิบาล 6 ประการ เป็นปัจจยัส่วนสําคญัใน

การก่อใหเ้กิดภาพลกัษณ์ท่ีดีในสายตาของประชาชน  เม่ือภาพลกัษณ์องคก์รดีก็จะก่อใหเ้กิดความร่วมมือ

ของประชาชนตามมา และเป็นการพฒันาทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามความตอ้งการของประชาชนใน

พื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง กลบักนัหากภาพลกัษณ์ขององคก์รไม่ดีนั้นก็จะสะทอ้นให้เห็นถึงการบริหารงาน

ขององค์กรท่ีไม่มีประสิทธิภาพ ดาํเนินงานไม่เป็นไปตามนโยบายท่ีตั้งไวห้รือตามความตอ้งการ

ของประชาชนส่วนใหญ่ในพื้นท่ี ผลท่ีตามมาคือ ประชาชนขาดความร่วมมือกบัองคก์รขาดการแสดงออก

ทางความคิด ขาดการมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่างๆท่ีองค์กรจดัข้ึน อนัจะนาํมาให้เห็นถึงความลม้เหลว

ขององคก์รในท่ีสุด 

ดงันั้นภาพลกัษณ์ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีความสําคญัเป็นอย่างยิ่งใน  

การพฒันาท้องถ่ินรวมไปถึงการพฒันาประชาธิปไตยของประเทศไทยในปัจจุบัน ท้องถ่ินจะ

เจริญก้าวหน้าไปมากหรือน้อยแค่ไหนนั้ นจึงข้ึนอยู่กับภาพลักษณ์ขององค์กรเป็นสําคัญ ใน

การศึกษาเร่ือง ภาพลกัษณ์องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกรอบแนวคิดหลกัธรรมาภิบาล คร้ังน้ี   
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ผูศึ้กษาได้ศึกษาความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีต่อภาพลกัษณ์องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม

แนวคิดหลกัธรรมาภิบาล 6 ประการไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกั  

การมีส่วนร่วม หลกัสํานึกรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า มาเป็นกรอบแนวคิดในการวิจยั และ

กระบวนการสร้างแบบสอบถาม 

 


