
 
 

บทที ่2 
 

แนวคดิ ทฤษฎ ีและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
 

การศึกษาคน้ควา้ในคร้ังน้ี มุ่งศึกษาการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาลของผูบ้ริหาร

องค์การบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัเพชรบุรี ผูศึ้กษาจึงได้ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจยัท่ี

เก่ียวขอ้งในประเด็นสาํคญั เพื่อประโยชน์และเป็นแนวทางในการศึกษาคน้ควา้คร้ังน้ี ไดแ้ก่ 

1. แนวคิดการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

2. แนวคิดการบริหารจดัการ 

3. แนวคิดการบริหารตามหลกัธรรมาภิบาล 

4. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

แนวคดิการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนตําบล 

 

1. ความเป็นมาขององค์การบริหารส่วนตําบล 

เดิมสภาตาํบลไดจ้ดัตั้งข้ึนตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 ลงวนัท่ี 8  

มีนาคม 2499 เร่ือง ระเบียบบริหารราชการส่วนตาํบลและหมู่บา้น โดยมีวตัถุประสงคท่ี์จะเปิดโอกาส

ให้ราษฎรได้เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานของตาํบลและหมู่บ้านทุกอย่างเท่าท่ีจะเป็น

ประโยชน์แก่ท้องถ่ินและราษฎรเป็นส่วนรวม ซ่ึงจะเป็นแนวทางนําราษฎรไปสู่การปกครอง

ระบอบประชาธิปไตย 

พ.ศ. 2537 ได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหาร   

ส่วนตาํบล พ.ศ.2537 เป็นกฎหมายท่ีใชจ้ดัระเบียบการบริหารงานในตาํบลแทนประกาศคณะปฏิวติั  

ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม  2515 นบัตั้งแต่  พ.ร.บ.สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  

พ.ศ.2537 มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 2 มีนาคม 2538 ทาํให้มีการปรับฐานะการบริหารงานในระดบั

ตาํบล โดยเฉพาะการเปล่ียนแปลงรูปโฉมใหม่ของสภาตาํบลทัว่ประเทศ  โดยแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ  

ดงัน้ี  (โกวทิย ์ พวงงาม,  2542 : 169-170) 

1. รูปแบบ “สภาตาํบล” ไดรั้บการยกฐานะเป็นนิติบุคคล  อนัไดแ้ก่ สภาตาํบลท่ีมี

รายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนตํ่ากวา่ 150,000 บาท 

2. รูปแบบ “องคก์ารบริหารส่วนตาํบล”  (อบต.)  ตั้งข้ึนจากสภาตาํบลท่ีมีรายได ้

(โดยไม่รวมเงินอุดหนุน) ในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนัสามปีเฉล่ียไม่ตํ่ากว่าปีละ150,000 บาท 
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ได้รับการยกฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนตาํบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล  และเป็นราชการบริหาร

ส่วนทอ้งถ่ิน (มาตรา 43)   

หลักเกณฑ์ท่ีกําหนดให้สภาตําบลเป็นองค์การบริหารส่วนตําบลนั้ น ตาม

พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 กาํหนดว่าถา้สภาตาํบลท่ีมี 

รายได้ โดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกนัสามปี เฉลี่ยไม่ตํ่ากว่าปีละ

หน่ึงแสนห้าหม่ืนบาทถ้วน อาจจดัตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนตาํบลได ้โดยทาํเป็นประกาศของ

กระทรวงมหาดไทย  และให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาในประกาศนั้นให้ระบุช่ือและเขตของ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลไวด้ว้ย 

องค์การบริหารส่วนตําบล ให้พ้นจากอํานาจแห่งสภาตําบลนับแต่ว ัน ท่ี

กระทรวงมหาดไทย ไดป้ระกาศจดัตั้งข้ึนเป็นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา เป็นตน้ไป  และขอให้โอนบรรดางบประมาณ ทรัพยสิ์น สิทธ์ิ  สิทธิเรียกร้องหน้ี  และ

เจา้หนา้ท่ีของสภาตาํบลไปเป็นขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

2. โครงสร้างองค์การบริหารส่วนตําบล 

โครงสร้างองค์การบริหารส่วนตาํบลปัจจุบนัมีลกัษณะโครงสร้างที่มีทั้งฝ่าย 

นิติบญัญติั และฝ่ายบริหาร ซ่ึงเกิดข้ึนตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

พ.ศ.2537 (แกไ้ขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 4 พ.ศ.2546) ทาํให้โครงสร้างของสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

และคณะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีดงัน้ี 

2.1 โครงสร้างสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประกอบดว้ย สมาชิกหมู่บา้นละ 2 คน 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลใดมี 1 หมู่บา้น ให้มีสมาชิก 6 คน องคก์ารบริหารส่วนตาํบลใด มี 2 หมู่บา้น 

ใหมี้สมาชิกหมู่บา้นละ 3 คน 

2.2 โครงสร้างผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนตาํบล ประกอบดว้ยนายกองค์การ

บริหารส่วนตาํบล 1 คน และรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 2 คน โดยนายกองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบล เป็นผูเ้ลือกตั้งแลว้เสนอใหน้ายอาํเภอแต่งตั้ง 

3. อาํนาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนตําบล 

3.1 อาํนาจหนา้ท่ีทัว่ไป 

พฒันาตาํบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม 

3.2 หนา้ท่ีท่ีกฎหมายบงัคบัใหท้าํ  

3.2.1 จดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางนํ้าและทางบก 

3.2.2 รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้ง

กาํจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกลู 
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3.2.3 ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ 

3.2.4 ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

3.2.5 ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม 

3.2.6 ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 

3.2.7 คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

3.2.8 บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดี

ของทอ้งถ่ิน 

3.2.9 ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย โดยจดัสรรงบประมาณ 

หรือบุคลากรใหต้ามความจาํเป็นและสมควร 

3.3 หนา้ท่ีท่ีกฎหมายไม่บงัคบัใหท้าํ  

3.3.1 ใหมี้นํ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

3.3.2 ใหมี้การบาํรุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวธีิอ่ืน 

3.3.3 ใหมี้และบาํรุงรักษาทางระบายนํ้า 

3.3.4 ให้มีและบาํรุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพกัผ่อน หย่อนใจ และ

สวนสาธารณะ 

3.3.5 ใหมี้และส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 

3.3.6 ส่งเสริมใหมี้อุตสาหกรรมในครอบครัว 

3.3.7 บาํรุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 

3.3.8 การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 

3.3.9 หาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

3.3.10 ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้ม 

3.3.11 กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์

3.3.12  การท่องเท่ียว 

3.3.13 การผงัเมือง 

4. สภาองค์การบริหารส่วนตําบล 

4.1 สมาชิก  

สภาองค์การบริหารส่วนตาํบล ประกอบด้วยสมาชิกซ่ึงได้รับเลือกตั้งจาก

ราษฎรในแต่ละหมู่บา้นในตาํบลนั้น หมู่บา้นละสองคน ในกรณีท่ีเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลใด

มีเพียงหน่ึงหมู่บา้น ให้เลือกตั้งสมาชิกจากราษฎรในหมู่บา้นนั้น จาํนวนหกคน และในกรณีท่ีเขต

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลใดมีเพียงสองหมู่บา้นใหเ้ลือกตั้งสมาชิกจากราษฎรหมู่บา้นละสามคน 
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4.2 ประธานสภาและรองประธานสภา  

4.2.1 สภาองค์การบริหารส่วนตาํบลมีประธานสภาและรองประธานสภา

คนหน่ึง ซ่ึงเลือกจากสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้นายอาํเภอแต่งตั้งประธาน และรอง

ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ตามมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

4.2.2 ประธานสภาและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลมีวาระ

การดาํรงตาํแหน่งคราวละสองปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บเลือกเป็นประธาน หรือรองประธานสภาองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล  

4.3 อาํนาจหนา้ท่ีของสภา  

4.3.1 ให้ความเห็นชอบแผนพฒันาตาํบลเพื่อเป็นแนวทางในการบริหาร

กิจการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

4.3.2 พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างข้อบังคับตําบลร่างข้อบังคับ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปี และร่างขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

4.3.3 ควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารให้ เป็นไปตาม

นโยบายและแผนพฒันาตาํบล  และกฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบัของทางราชการ 

5. คณะกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตําบล 

5.1 องคป์ระกอบ  

คณะกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตาํบลประกอบด้วย ประธาน

กรรมการบริหารหน่ึงคน และกรรมการบริหารจาํนวนสองคน ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากสมาชิกสภา

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล แลว้เสนอให้นายอาํเภอแต่งตั้ง ให้ปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็น

เลขานุการและคณะกรรมการบริหาร 

5.2 อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการบริหาร  

5.2.1 การบริหารกิจการขององค์การบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามมติ

ขอ้บงัคบัและแผนพฒันาตาํบล และตอ้งรับผดิชอบการบริหารกิจการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

5.2.2 จดัทาํแผนพฒันาตาํบลและงบประมาณรายจ่าย ประจาํปี เพื่อเสนอให้

สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ 

5.2.3 รายงานผลการปฏิบติังานและการใช้จ่ายเงินให้สภาองค์การบริหาร

ส่วนตาํบล ทราบอยา่งนอ้ยปีละสองคร้ัง 

5.2.4 ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีทางราชการมอบหมาย 
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6. รายได้และรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนตําบล 

6.1 รายได ้

6.1.1 รายไดจ้ากภาษี 

1) ภาษีบาํรุงทอ้งท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษี ป้าย อากรการ ฆ่าสัตว ์

และผลประโยชน์อ่ืนอนัเกิดจากการฆ่าสัตว ์ทั้งน้ี ในองค์การบริหารส่วนตาํบลใด เม่ือไดมี้การจดัเก็บ

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้นแลว้ใหส่้งมอบใหเ้ป็นรายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น  

2) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต ์และลอ้เล่ือนท่ีจดัเก็บได ้ 

3) องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจออกขอ้บงัคบัตาํบลเพื่อเก็บภาษี

อากรและค่าธรรมเนียมเพิ่มข้ึนไม่เกินร้อยละสิบของภาษีอากร  และค่าธรรมเนียมประเภทใด ประเภทหน่ึง หรือ

ทุกประเภทดงัต่อไปน้ี  

(1)  ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร ซ่ึงสถานประกอบการตั้งอยู่ใน

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

(2)  ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าดว้ยสุรา ซ่ึงร้านขาย

สุราตั้งอยูใ่นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

(3)  ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมายว่า

ดว้ยการพนนั ซ่ึงสถานท่ีเล่นการพนนัอยูใ่นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

(4)  รายไดจ้ากค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าด้วยนํ้ าบาดาล เงินอากร 

ประทานบตัร ใบอนุญาต และอาชญาบตัรตามกฎหมายว่าดว้ยการประมง  ค่าภาคหลวงและค่าธรรมเนียมตาม

กฎหมายว่าด้วยป่าไม ้ และค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมตามประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีเก็บใน

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลใดใหเ้ป็น รายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น  

(5)  ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ และค่าภาคหลวง

ปิโตรเลียมตามกฎหมายวา่ดว้ยปิโตรเลียม ทั้งน้ีในองคก์ารบริหารส่วนตาํบลใด เม่ือไดมี้การจดัเก็บ

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้นแลว้ ให้จดัสรรให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นตามหลกัเกณฑ์และ

วธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

     (6)     เงินท่ีเก็บตามกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติ  ในองค์การบริหาร    

ส่วนตาํบลใด ให้แบ่งให้แก่องค์การบริหารส่วนตาํบลนั้นตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดใน

กฎกระทรวง  
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(6)  องค์การบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจออกขอ้บงัคบัตาํบลเพื่อเก็บ

ภาษีมูลค่าเพิ่ม โดยกาํหนดเป็นอตัราภาษีมูลค่าเพิ่มเพิ่มข้ึนจากอตัราท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร 

ดงัต่อไปน้ี  

ก. ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัรา

ร้อยละศูนยใ์หอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบลเก็บในอตัราร้อยละศูนย ์

ข. ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราอ่ืน 

ให้องค์การบริหารส่วนตาํบลเก็บหน่ึงในเก้าของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเรียกเก็บตามประมวล

รัษฎากร ภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเก็บ เพิ่มข้ึนตามมาตราน้ีใหถื้อเป็นภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากร  

6.1.2 รายไดอ่ื้นๆ  

1) รายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

2) รายไดจ้ากสาธารณูปโภคขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

3) รายไดจ้ากกิจการเก่ียวกบัการพาณิชยข์ององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

4) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ ตามท่ีจะมีกฎหมาย

กาํหนดไว ้

5) เงินและทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีมีผูอุ้ทิศให ้

6) รายไดอ่ื้นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจดัสรรให ้

7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

8) รายได้อ่ืนตามท่ีจะมีกฎหมายกาํหนดให้เป็นขององค์การบริหาร

ส่วนตาํบล 

6.2 รายจ่าย 

6.2.1 รายจ่ายประเภทต่างๆ 

1) เงินเดือน 

2) ค่าจา้ง 

3) เงินค่าตอบแทนอ่ืนๆ 

4) ค่าใชจ่้าย 

5) ค่าวสัดุ 

6) ค่าครุภณัฑ ์

7) ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง และทรัพยสิ์นอ่ืนๆ 

8) ค่าสาธารณูปโภค 
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9) เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน 

10) รายจ่ายอ่ืนใดตามขอ้ผูกพนัหรือตามท่ีกฎหมาย หรือระเบียบของ

กระทรวงมหาดไทยกาํหนดไว ้

6.2.2 เงินค่าตอบแทน   

เงินค่าตอบแทนประธานกรรมการบริหาร สมาชิกสภาองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบล เลขานุการสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกรรมการบริหารและเลขานุการคณะกรรมการ

การบริหารใหเ้ป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 

6.3 การจดัทาํขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่าย  

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การ

บริหารส่วนตาํบลใหจ้ดัทาํเป็นขอ้บงัคบั และจะเสนอไดก้็แต่โดยคณะกรรมการบริหารตามระเบียบ

และวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทย กาํหนด 

7. การกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตําบล 

7.1 อาํนาจกาํกบัดูแลของนายอาํเภอ  

7.1.1 นายอาํเภอมีอาํนาจกาํกับดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์การบริหาร

ส่วนตาํบลใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ 

7.1.2 ในการปฏิบติัตามหนา้ท่ีของนายอาํเภอนั้น ให้นายอาํเภอมีอาํนาจเรียก

สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล กรรมการบริหาร พนักงานส่วนตาํบล และลูกจ้างของ

องค์การบริหารส่วนตาํบลมาช้ีแจง หรือสอบสวน ตลอดจนเรียกรายงานและเอกสารใดๆ จาก

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมาตรวจสอบได ้

7.2 อาํนาจยบุสภาของผูว้า่ราชการจงัหวดั  

7.2.1 เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจยุบสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

ตามรายงานความเห็นท่ีนายอาํเภอเสนอข้ึนมาได ้แต่ทั้งน้ีจะตอ้งแสดงเหตุผลไวใ้นคาํสั่งนั้นดว้ย 

7.2.2 ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจให้กรรมการบริหารพน้จากตาํแหน่ง หาก 

ปรากฏว่าคณะกรรมการบริหารกระทาํการฝ่าฝืน ต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของ

ประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบติัตาม หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี ผูว้่าราชการจงัหวดั 

อาจสั่งให้คณะกรรมการบริหารทั้งคณะ หรือกรรมการบริหารบางคนพน้จากตาํแหน่งไดต้ามคาํ

เสนอแนะของนายอาํเภอ ในกรณีน้ีให้สภาองค์การบริหารส่วนตาํบลดาํเนินการเลือกสมาชิกสภา

องคก์ารบริหาร ส่วนตาํบลข้ึนเป็นกรรมการบริหารใหม่ภายในสิบห้าวนั นบัแต่วนัท่ีกรรมการบริหาร

พน้จากตาํแหน่ง 
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แนวคดิการบริหารจัดการ 

 

การอยูร่่วมกนัเป็นหมู่เหล่าของมนุษยใ์นสังคม ทั้งในอดีตและปัจจุบนัเป็นส่ิงท่ีทาํให้

เกิดการเรียนรู้ในการอยู่อยา่งปกติสุข มีการทาํงานร่วมกนั มีสังคมเดียวกนั มีลกัษณะการทาํงาน

แบบเป็นกลุ่ม ช่วยกันทาํงานหรือแบ่งงานกนัทาํ มีหน้าท่ี มีความรับผิดชอบ มีการจดัการคน 

ทรัพยากรต่าง ๆใช้ร่วมกนั ทาํให้บรรลุเป้าหมายท่ีกาํหนดไวจึ้งเกิดมีการจดัการข้ึน ซ่ึงในปัจจุบนั

กลายเป็นงานหลกัท่ีมีความจาํเป็นและความสาํคญัในทุก ๆ องคก์ร เพราะทุกองคก์รตอ้งดาํเนินงาน

ซ่ึงมีความเปล่ียนแปลง จึงตอ้งมีการจดัการท่ีเป็นระบบ มีหลกัเกณฑใ์นการทาํงาน 

1. ความเป็นมาของแนวคิดการบริหารการจัดการ 

คาํวา่ จดัการ (Manage) การจดัการ (Management) และผูจ้ดัการ (Manager) นั้น มี

มาแลว้ตั้งแต่คริสตศ์ตวรรษท่ี 16 โดยเฉพาะในบทกวีของเชคสเปียร์ ท่ีมีช่ือวา่ “Love’s Labour’s Lour” 

ซ่ึงเขียนข้ึนในปี ค.ศ. 1588 นั้น มีขอ้ความบางตอนไดเ้ขียนคาํวา่ “ผูจ้ดัการ” หรือ Manager เอาไว้

อยา่งชดัแจง้ ดงัน้ี “Adieu, valour! Rust, rapier! Be still, drum! For your manager is in love: yea, 

he loveth” (Act I, secene II, 188) จากหลกัฐานท่ีปรากฏน้ี จะเห็นไดว้า่ ในเร่ืองของการจดัการและ

การบริหารนั้น มีมานานไม่นอ้ยกวา่ 400 ปีเศษแลว้ 

หากจะดูท่ีมาของคาํวา่ “จดัการ” คาํศพัทค์าํน้ีมีรากศพัทม์าจากภาษาลาตินท่ีเขียน

วา่ Manus ซ่ึงหมายถึง มือ แต่ในภาษาอิตาเลียนเขียนวา่ Managgiare ซ่ึงมีความหมายในดา้นการฝึกมา้

ใหอ้ยูภ่ายใตก้ารควบคุมของคน ต่อมาความหมายของคาํ ๆ น้ีไดข้ยายขอบเขตออกไปเร่ือย ๆ จนถึง

การควบคุมและการจดัการในเร่ืองอ่ืน ๆ ท่ีไม่ใช่การควบคุมมา้ แต่หมายถึงทกัษะในดา้นการจดัการ

ต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นกองทพั วงดุริยางค์ และการเล่นเคร่ืองดนตรีต่าง ๆ สําหรับชาวฝร่ังเศส คาํว่า 

“จดัการ” น้ีมีความหมายตรงกบัคาํวา่ “Husbandry” แต่ไดมี้การตีความออกไปในทาํนองท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการดูแลครัวเรือน (The Art Of Running A Household)  

สาํหรับท่ีมาของความหมายของการจดัการท่ีใชก้นัมาจนทุกวนัน้ี ถือกาํเนิดมาจาก

หนงัสือช่ือ The Weath Of  Nations ของนกัเศรษฐศาสตร์เล่ืองช่ือ สก็อต อดมัส์ สมิทธ์ หรือเรียกกนั 

สั้นๆ วา่ อดมั สมิทธ์ ซ่ึงตีพิมพใ์นปี ค.ศ. 1776 

คาํวา่ “จดัการ” “การจดัการ” และ “ผูจ้ดัการ” ไดเ้ฟ่ืองฟูข้ึนมาอีกคร้ังหน่ึง และตรง

กบัทางเศรษฐศาสตร์และการบริหารธุรกิจมากข้ึน ต่อมามีนกัเศรษฐศาสตร์ชาวองักฤษ คือ นายจอห์น 

สจ๊วต มิล (John Stuart Mill) ซ่ึงมีชีวิตระหวา่ง ค.ศ. 1806-1873 ไดน้าํเอาคาํต่าง ๆ ของ อดมัส์ 

สมิทธ์ มาใชก้นัอยา่งแพร่หลายอีกคร้ังหน่ึง ดงันั้น ในช่วงปลาย ค.ศ. 1800 คาํ ๆ น้ีจึงเป็นท่ีนิยมและ

ทราบกนัดีในหมู่นกัเศรษฐศาสตร์ในขณะนั้น 
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สําหรับในประเทศสหรัฐอเมริกา คาํวา่ “การจดัการ” นั้น วิศวกรชาวอเมริกนัได้

เป็นผูน้าํมาใชใ้นช่วงแรก จนกระทัง่ถึงปี ค.ศ. 1903 บิดาแห่งการจดัการท่ีมีหลกัเกณฑ์ นายเฟดเดอริค 

ดบับลิว เทยเ์ลอร์ (Frederick W. Taylor) ไดเ้ขียนหนงัสือช่ือ Shop Management ข้ึน คาํวา่ การจดัการจึง

เป็นท่ีแพร่หลายในสังคมอเมริกนั และยิ่งเพิ่มความสนใจมากข้ึน เม่ือนายเฟดเดอริค ดบับลิว เทยเ์ลอร์ 

ไดเ้ขียนหนงัสือท่ีมีช่ือเสียงออกมาอีกเล่มหน่ึงในปี ค.ศ. 1911 นัน่ก็คือ “The Principle of Scientific 

Management” นับตั้งแต่นั้นมา คาํว่า “การจดัการ” ก็เป็นท่ีรู้จกักนัโดยทัว่ไป ไม่ว่าจะเป็นนัก

เศรษฐศาสตร์ นกับริหารธุรกิจ หรือแมแ้ต่คนท่ีอยูน่อกวงการน้ี   

แนวคิดการจดัการเกิดข้ึนเป็นคร้ังแรกในส่วนขององคก์รภาคธุรกิจท่ีฝร่ังเศสโดย 

Henri Fayol ผูน้าํกิจการดา้นถ่านหินขนาดใหญ่ของยุโรป ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19  (ค.ศ.1880) 

โดยคิดคน้ทฤษฎีช่ือ “typical manufacturing enterprise” ซ่ึงเขาเห็นวา่ การจดัโครงสร้างการจดัการ

เพียงรูปเดียวก็เหมาะสมกบัธุรกิจ คือ การแบ่งองค์กรออกเป็นฝ่ายตามแต่ละหน้าท่ี (Functional) 

เพราะขณะนั้นการจดัการภายในองคก์รเร่ิมปรากฏแรงงานประเภทเฉพาะทาง (Specialist) ข้ึนมา 

ยุโรปและอเมริกาเร่ิมรู้จกัทฤษฎีการจดัการ เป็นคร้ังแรกจากธุรกิจของบางองคก์ร 

เช่น John D. Rockefeller, Sr., J. P. Morgan และ Andrew Carnegie แต่ช่วงนั้นผูจ้ดัการองคก์รเองก็

ยงัไม่มีความรู้วา่จะบริหารองคก์รอยา่งไรดี เพราะยงัไม่มีตาํรา และหลกัสูตรสอนการบริหารจดัการ 

จึงตอ้งใชว้ิธีเรียนรู้กนัเอง George Siemens ผูก่้อตั้งธนาคาร Deutsche Bank แห่งเยอรมนั ก็ไดน้าํ

หลกัการจดัการแบบเดียวกบั Fayol มาใชก้บั Line ธุรกิจใหม่คือ Siemens Electric Co. 

ส่วนภาครัฐนั้น การจดัการเร่ิมถูกนาํมาใชอ้ยา่งจริงจงัมากข้ึน เม่ือกองทพัสหรัฐมี

ความตอ้งการท่ีจะจดัองคก์รใหม่ในปี 1901 โดย Elihu Root ซ่ึงเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม 

สหรัฐในรัฐบาล Theodore Roosevelt 

แต่เม่ือเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีหน่ึงข้ึน การบริหารกองทพัขนาดใหญ่ท่ีตอ้งวิเคราะห์

ภาพรวมเศรษฐกิจเพื่อขอ้มูลไปสู่การผลิตอาวุธไดต้ามความตอ้งการ ทาํให้จาํเป็นตอ้งมีการจดัการ

องคก์รอยา่งเป็นทางการข้ึน แต่การบริหารกองทพักลบัไม่เหมาะกบัทฤษฎีตามหนา้ท่ี (Functional) 

ของ Fayol เพราะเป็นการบริหารแบบ Centralization ท่ีรวมศูนยอ์าํนาจไวจุ้ดเดียว การแกไ้ขก็คือ

ต้องการเป็นการกระจายอํานาจการตัดสินใจออกไปในแต่ละหน่วยแบบลดหลั่นกันหรือ 

Decentralization 

หลงัสงครามโลกคร้ังท่ีหน่ึง Pierre S. Du Pont และ Alfred P. Sloan ไดพ้ฒันา  

การจดัการแบบ Decentralization ข้ึนมา ซ่ึงกลายเป็นหลกัการสําคญัหน่ึงในประวติัศาสตร์ ของ

การจดัการ ในเชิงศาสตร์นั้นก่อนทศวรรษ 1930 มีนกัคิดเพียงไม่ก่ีคนท่ีเร่ิมสนใจศาสตร์การจดัการ

สมยัใหม่ในเชิงวิชาการ เร่ิมจาก Frederick Winslow Taylor ในช่วงก่อนการเปล่ียนศตวรรษ และ
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ในช่วงก่อนสงครามโลกคร้ังท่ีสอง พวกเขานิยมว่า “การจดัการ” ถูกนิยามว่า คือ “ส่ิงท่ีว่าดว้ย

องค์กร ไม่ใช่แค่ธุรกิจ แต่ละองค์กรจะแตกต่างกนัเพียงวิธีการเท่านั้น” นัน่แสดงว่าสมมติฐาน

การจดัการแบบเดิมเร่ิมถูกทา้ทายจากนกัคิดหวักา้วหนา้กลุ่มหน่ึงบา้งแลว้ 

ช่วงทศวรรษท่ี 1950 หลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง คาํวา่ “ธุรกิจ” มีนยัสําคญัข้ึนมา

อย่างมาก จากการที่นกัธุรกิจอเมริกนัประสบความสําเร็จจากการจดัการธุรกิจระหว่างสงคราม 

ทาํให้หลกัการจดัการธุรกิจไดรั้บความสนใจมากข้ึน เร่ิมมีสถาบนัศึกษาการจดัการข้ึน แต่ก็ยงัคง

เป็นการสอนบนมิติเดียวคือ การจดัการทางธุรกิจ อยูน่ัน่เอง 

ในสมยัโบราณลกัษณะของการผลิตและกิจกรรมต่าง ๆ ทางเศรษฐกิจมีสภาพเป็น

เศรษฐกิจแบบเกษตร กิจการที่มิได้มีปัญหาทางด้านการจดัการแต่อย่างใด จนกระทัง่เมื่อได้มี

การปฏิวติัอุตสาหกรรมข้ึนในโลก (ประมาณปี ค.ศ. 1880 เป็นตน้มา) จึงทาํให้สังคมเศรษฐกิจกา้ว

เขา้สู่ยคุโรงงาน และมีการนาํเอาเคร่ืองจกัรมาใช ้ปัญหาดา้นการจดัการจึงเป็นส่ิงจาํเป็นก่อนท่ีระบบ

โรงงานจะเกิดข้ึนในยุโรปและสหรัฐอเมริกานั้น การผลิตแบบในครัวเรือนมกัจะดาํเนินไป โดย  

การติดต่อโดยตรงระหวา่งผูผ้ลิตกบัผูซ้ื้อ ซ่ึงขอ้ปัญหาต่างๆ จะไม่เกิดข้ึนเลย เพราะเป็นการผลิตตาม

คาํสั่ง และยงัไม่มีการผลิตแบบขนานใหญ่ (Mass Production) เพื่อขายให้กบัผูบ้ริโภคทัว่ไป การจดัการ

จึงแทบจะไม่จาํเป็นเลย ต่อเม่ือไดเ้กิดระบบโรงงานข้ึนมาโดยมีการลงทุน มีการใชเ้คร่ืองจกัร มีการผลิต

แบบผลิตขนานใหญ่ รวมทั้งการแบ่งงานกนัทาํตามความถนดั มีผลกระทบทาํให้รูปแบบการผลิต

และการจดัการยุง่ยากและสลบัซบัซอ้นยิง่ข้ึน  

บทบาทของเจา้ของกิจการท่ีตอ้งทาํงานดา้นการจดัการจึงสัดส่วนมากข้ึน และเร่ิม

มีการแยกหน้าท่ีการจดัการออกจากเจา้ของกิจการ โดยแบ่งเป็นหน้าท่ีงานการจดัการ สําหรับ

ผูบ้ริหารกลุ่มใหม่ ท่ีเรียกวา่ ผูบ้ริหารมืออาชีพ (Professional manager) เกิดข้ึนมาดว้ย และจากช่วงเวลา

ดงักล่าวนั้นเอง การจดัการจึงกลายเป็นเร่ืองสําคญัและความรู้ดา้นการจดัการท่ีเรียกวา่ “การจดัการท่ีมี

หลกัเกณฑ”์ โดย Frederick W. Taylor จึงไดเ้กิดข้ึนมาเป็นคร้ังแรก และไดมี้วิวฒันาการเร่ือยมา

ตามลาํดบั ไดแ้บ่งวธีิการศึกษาแนวความคิดต่าง ๆ ทางการจดัการเป็น 3 แนวความคิดดงัน้ี 

2. ทฤษฎกีารจัดการ  

Henri Fayol มีความเช่ือวา่เป็นไปไดท่ี้เราจะหาทางศึกษาถึงศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การจดัการ (Management sciences) ซ่ึงสามารถใชไ้ดก้บัการบริหารทุกชนิด ไม่วา่จะเป็นการบริหารงาน

อุตสาหกรรมหรืองานรัฐบาล Fayol ได้สรุปสาระสําคญัตามแนวความคิดของตนไว ้ดงัน้ี คือ

เก่ียวกบัหนา้ท่ีการจดัการ (Management Functions) Fayol ไดอ้ธิบายถึงกระบวนการจดัการงานวา่ 

ประกอบดว้ย หนา้ท่ี (Functions) ทางการจดัการ 5 ประการ คือ 1) การวางแผน (Planning) หมายถึง 

ภาระหนา้ท่ีของผูบ้ริหารท่ีจะตอ้งทาํการคาดการณ์ล่วงหนา้ถึงเหตุการณ์ต่าง ๆ ท่ีจะมีผลกระทบต่อ
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ธุรกิจ และกาํหนดข้ึนเป็นแผนการปฏิบติังานหรือวิถีทางท่ีจะปฏิบติัเอาไว ้เพื่อสําหรับเป็นแนวทาง

ของการทาํงานในอนาคต 2) การจดัการองค์การ (Organizing) หมายถึง ภาระหน้าท่ีท่ีผูบ้ริหาร

จาํตอ้งใหมี้โครงสร้างของงานต่าง ๆ และอาํนาจหนา้ท่ี ทั้งน้ีเพื่อใหเ้คร่ืองจกัร ส่ิงของ และตวัคน อยู่

ในส่วนประกอบท่ีเหมาะสม ในอนัท่ีจะช่วยให้งานขององคก์ารบรรลุผลสําเร็จได ้ 3) การบงัคบั

บญัชาสั่งการ (Commanding) หมายถึง หนา้ท่ีในการสั่งงานต่าง ๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงกระทาํ

ให้สําเร็จผลดว้ยดี โดยที่ผูบ้ริหารจะตอ้งกระทาํตนเป็นตวัอย่างที่ดี จะตอ้งเขา้ใจคนงานของตน  

4) การประสานงาน (Coordinating) หมายถึง ภาระหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเช่ือมโยงของทุกคนให้เขา้กนัได ้

และกาํกบัให้ไปสู่จุดมุ่งหมายเดียวกนั 5) การควบคุม (Controlling) หมายถึง การท่ีจะตอ้งกาํกบัให้

สามารถประกนัไดว้า่ กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีทาํไปนั้นสามารถเขา้กนัไดก้บัแผนท่ีไดว้างไวล่้วงหนา้ทั้ง 5 

หนา้ท่ีท่ี Fayol ไดว้เิคราะห์ไวน้ี้ ถือไดว้า่เป็นวิถีทางท่ีจะให้ผูบ้ริหารทุกคนสามารถบริหารงานของตน

ใหบ้รรลุผลสาํเร็จตามเป้าหมายได ้

ในส่วนเก่ียวกับคุณลักษณะของผูบ้ริหารผูบ้ริหารจะต้องมีคุณลักษณะพร้อม

ความสามารถทางร่างกาย จิตใจ ไหวพริบ การศึกษาหาความรู้ เทคนิคในการทาํงาน และประสบการณ์

ต่าง ๆ Fayol ให้ความเห็นวา่คุณสมบติัทางดา้นเทคนิควิธีการนั้น สําคญัท่ีสุดในระดบัคนงานธรรมดา 

แต่สาํหรับระดบัสูงข้ึนไปกวา่นั้นความสามารถทางดา้นบริหาร จะเพิ่มความสําคญัตามลาํดบั และมี

ความสําคญัมากท่ีสุดในระดบัผูบ้ริหารระดบัสูง (Top executive) ควรจะไดมี้การ อบรม (Training) 

ความรู้ทางดา้นบริหารควบคู่กนัไปกบัความรู้ทางดา้นเทคนิคในการทาํงาน 

ในส่วนท่ีเก่ียวกบัหลกัการจดัการ (Management Principles) Fayol ไดว้างหลกั

ทัว่ไปท่ีใชใ้นการบริหารไว ้14 ขอ้ ซ่ึงใชส้าํหรับเป็นแนวทางปฏิบติั (Guides) สําหรับผูบ้ริหาร หลกั

ต่าง ๆ ดงักล่าวมีดงัน้ีคือ 

1. หลกัท่ีเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ (Authority & Responsibility) 

เป็นส่ิงท่ีแยกจากกนัมิได ้ผูซ่ึ้งมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะออกคาํสั่งไดน้ั้น ตอ้งมีความรับผิดชอบต่อผลงาน

ท่ีคนนาํไปทาํดว้ย   

2. หลกัของการมีผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียว (Unity Of Command) ในการกระทาํ

ใด ๆ คนงานควรไดรั้บคาํสั่งจากผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียวเท่านั้น ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัมิให้เกิด

ความสับสนในคาํสั่งดว้ยการปฏิบติัตามหลกัขอ้น้ี ยอ่มจะช่วยใหส้ามารถขจดัสาเหตุแห่งการเกิดขอ้

ขดัแยง้ระหวา่งแผนกงานและระหวา่งบุคคลในองคก์ารใหห้มดไป 

3. หลกัของการมีจุดมุ่งหมายร่วมกนั (Unity Of Direction) กิจกรรมของกลุ่มท่ีมี

เป้าหมายอนัเดียวกันควรจะตอ้งดาํเนินไปในทิศทางเดียวกนั และสอดคล้องกัน เป็นไปตาม

แผนงานเดียวร่วมกนั 
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4. หลกัของสายงาน (Scalar Chain) สายงานอนัน้ีคือสายการบงัคบับญัชาจาก

ระดบัสูงมายงัระดบัตํ่าสุด ดว้ยสายการบงัคบับญัชาดงักล่าวจะอาํนวยให้การบงัคบับญัชาเป็นไป

ตามหลกัของการมีผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียว และช่วยให้เกิดระเบียบในการส่งทอดข่าวสารขอ้มูล

ระหวา่งกนัอีกดว้ย 

5. หลกัของการแบ่งงานกนัทาํ (Division of Work or Specialization) คือ การแบ่งแยก

งานกนัทาํตามความถนดั เพื่อให้เกิดการใชป้ระโยชน์ของบุคลากรในองคก์ารอยา่งมีประสิทธิภาพ

สูงสุดตามหลกัเศรษฐศาสตร์ 

6. หลกัเก่ียวกบัระเบียบวินยั (Discipline) โดยถือวา่ระเบียบวินยัในการทาํงานนั้น 

เกิดจากการปฏิบติัตามขอ้ตกลงในการทาํงาน ทั้งน้ีโดยมุ่งท่ีจะก่อให้เกิดการเคารพเช่ือฟัง และ

ทาํงานตามหนา้ท่ีดว้ยความตั้งใจ เร่ืองดงักล่าวน้ี จะทาํไดก้็โดยท่ีผูบ้งัคบับญัชาตอ้งมีความซ่ือสัตย์

สุจริต และเป็นตวัอยา่งท่ีดี ขอ้ตกลงระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาและผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา จะตอ้งเป็นไป

อยา่งยติุธรรมมากท่ีสุด และจะตอ้งยดึถือเป็นหลกัปฏิบติัอยา่งคงเส้นคงวา 

7. หลัก ข อง ก า รถื อป ระ โย ช น์ ส่ ว นบุ ค ค ล เ ป็ น รอ ง ป ระ โย ช น์ ส่ ว นร ว ม 

(Subordination of individual to general interest) หลกัขอ้น้ีระบุวา่ส่วนรวมยอ่มสําคญักวา่ส่วนยอ่ย 

เพื่อท่ีจะให้สําเร็จผลตามเป้าหมายของกลุ่ม (องคก์าร) นั้น ผลประโยชน์ส่วนไดเ้สียของกลุ่มยอ่ม

ตอ้งสาํคญัเหนืออ่ืนใดทั้งหมด 

8. หลกัของการให้ผลประโยชน์ตอบแทน (Remuneration) การให้และวิธีการจ่าย

ผลประโยชน์ตอบแทนท่ีควรจะยติุธรรม และใหค้วามพอใจมากท่ีสุดทั้งแก่ฝ่ายลูกจา้งและนายจา้ง 

9. หลกัของการรวมอาํนาจไวส่้วนกลาง (Centralization) หมายถึงว่า ในการบริหาร 

จะมีการรวมอาํนาจไวที้่จุดศูนยก์ลาง เพื่อให้ควบคุมส่วนต่าง ๆ ขององค์การไวไ้ด้เสมอ และ

การกระจายอาํนาจจะมากนอ้ยเพียงใดก็ยอ่มแลว้แต่กรณี 

10. หลกัของความมีระเบียบเรียบร้อย (Order) ทุกส่ิงทุกอยา่งไม่วา่ส่ิงของหรือคน

ต่างตอ้งมีระเบียบและรู้วา่คนอยูใ่นท่ีใดของส่วนรวม หลกัน้ีก็คือหลกัมูลฐานท่ีใชใ้นการจดัส่ิงของ

และตวัคนในการจดัองคก์ารนัน่เอง 

11. หลกัของความเสมอภาค (Equity) ผูบ้ริหารตอ้งยึดถือความเอ้ืออารีและ

ความยุติธรรมเป็นหลกัปฏิบติัต่อผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา ทั้งน้ีเพื่อให้ไดม้าซ่ึงความจงรักภกัดีและ

การอุทิศตนเพื่องาน 

12. หลกัของความมัน่คง (Stability of Tenure) ทั้งผูบ้ริหารและคนงานตอ้งใช้

เวลาระยะหน่ึง เพื่อเรียนรู้งานจนทาํงานไดดี้ การท่ีคนเขา้ออกมากยอ่มเป็นสาเหตุให้ตอ้งส้ินเปลือง 

และเป็นผลของการบริหารงานท่ีไม่มีประสิทธิภาพ 
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13. หลกัของความคิดริเร่ิม (Initiative) เน่ืองจากว่าคนฉลาดย่อมตอ้งการท่ีจะ

ไดรั้บความพอใจจากการท่ีคนไดท้าํอะไรดว้ยตวัเอง ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชาควรจะเปิดโอกาสให้

ผูน้อ้ยไดใ้ชค้วามริเร่ิมของตนบา้ง 

14. หลกัของความสามคัคี (Esprit De Corps) เนน้ถึงความจาํเป็นท่ีคนตอ้งทาํงาน

เป็นกลุ่ม ท่ีเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั (Teamwork) และช้ีให้เห็นถึงความสําคญัของการติดต่อส่ือสาร 

(Communication) เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงกลุ่มงานท่ีดี 

3. แนวความคิดการจัดการตามแนวมนุษยสัมพนัธ์ (Human Relations) 

3.1 การจดัการแบบมนุษยสัมพนัธ์  แนวความคิดน้ีเป็นการโตแ้ยง้แนวความคิด

ของการจดัการสมยัเดิม คือหลงัจากที่เกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าในสหรัฐอเมริกา ซ่ึงทาํให้อตัรา

การวา่งงานมีมากนั้น สหภาพแรงงานไดเ้ร่งเร้าเรียกร้องผลประโยชน์ให้แก่ชนชั้นผูใ้ชแ้รงงาน ซ่ึง

นบัวา่เป็นยคุทองของสหภาพและกลุ่มผูส้นบัสนุนสิทธิในการรวมตวัทางแรงงานและผลประโยชน์

ของคนงาน ดว้ยเหตุท่ีแรงงานไดรั้บความสนใจมากข้ึนน้ีเอง จึงมีการใหค้วามสําคญักบัเร่ืองของคน 

ซ่ึงไดเ้คยถูกละเลยไปในอดีตใหก้ลบัมามีบทบาทมากข้ึน เพราะเช่ือวา่การจดัการใด ๆ จะบรรลุผลสําเร็จ

ได ้จะตอ้งอาศยัคนเป็นหลกั ทาํให้เร่ืองของการจดัการไดมี้การศึกษาพฒันาทฤษฎี วิธีการ และ

เทคนิคต่าง ๆ ทางดา้นสังคมศาสตร์ เพื่อเขา้ช่วยศึกษาเร่ืองราวเก่ียวกบัพฤติกรรมของคน และกลุ่มคน

ในองคก์ารต่าง ๆ หรืออีกนยัหน่ึงคือ เร่ืองของความสัมพนัธ์ระหวา่งตวับุคคล (Interpersonal Relations) 

ใหถู้กตอ้งยิง่ข้ึน เร่ืองราวของมนุษยสัมพนัธ์ (Human Relations) กลบัมามีบทบาทสาํคญัมากข้ึน  

ดงันั้น ดว้ยความเขา้ใจขา้งตน้น้ีเองท่ีช้ีให้เห็นวา่ การเนน้หนกัเร่ืองมนุษยสัมพนัธ์

ท่ีดี โดยวิธีการจูงใจโดยไม่มีขอบเขตเพื่อให้คนงานมีขวญัสูงนั้น เป็นวิธีท่ีผิด และจะไม่ก่อให้เกิด

ผลผลิตท่ีสูงข้ึนเสมอไป บางคร้ัง การเลือกวิธีการควบคุมท่ีเหมาะสมและความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมี

ระเบียบวินยั เพื่อให้พฤติกรรมของคนท่ีอาจผนัแปรไดใ้นทางต่าง ๆ ให้อยู่ในแนวทางท่ีตอ้งการ 

ควบคู่กนัไปกบัการจูงใจนั้นยงัเป็นส่ิงจาํเป็น จากเหตุท่ีวิธีการของมนุษยสัมพนัธ์ท่ีไม่รัดกุมในแง่  

น้ีเอง ท่ีทาํให้นกัวิชาการในสมยัต่อมา พยายามเรียกวิธีการตามแนวความคิดน้ีวา่ การจดัการโดย

วิธีการเชิงพฤติกรรมศาสตร์ (Behavioral Approach To Management) เป็นการศึกษาการจดัการ

องคก์ารในแนวใหม่ ฉะนั้นจึงมีช่ือเรียกวา่ ทฤษฎีคลาสสิกใหม่ (New Classical Theory) การศึกษา

เชิงพฤติกรรมใหข้อ้คิดเห็นวา่ ความตอ้งการทางอารมณ์และร่างกายของมนุษยป์ระกอบเป็นพื้นฐาน

ขององคก์าร ซ่ึงอาจเกิดข้ึนไดเ้องจากการรวมตวัของมนุษย ์ ซ่ึงมีความตอ้งการผลประโยชน์หรือ

วตัถุประสงค์ร่วมกนั นอกจากน้ี พฤติกรรมศาสตร์อาศยัวิชาจิตวิทยา สังคมวิทยา จิตวิทยาสังคม 

และมนุษยว์ทิยา และดึงความสนใจต่อองคก์ารโดยทั้งหมด เช่นเดียวกนักบัพิจารณาพฤติกรรมของ

แต่ละบุคคลและกลุ่มภายในองคก์ารนั้น จึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของการศึกษาองคก์ารตามแนว 
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3.2 การจดัการแบบพฤติกรรมศาสตร์ (Behavioral Sciences) นกัทฤษฎีองคก์าร

สมยัใหม่หรือนกัพฤติกรรมศาสตร์ เช่ือวา่มนุษยไ์ม่เพียงแต่เป็นสัตวเ์ศรษฐกิจ มนุษยย์งัมีความตอ้งการ

ทางสังคม มีความตอ้งการส่วนตวั และมีเป้าหมายท่ีแตกต่างกนัในการเขา้มาอยูร่่วมกนัในองคก์าร 

การใชปั้จจยัทางเศรษฐกิจเพียงอยา่งเดียวเป็นเคร่ืองจูงใจ จึงไม่ทาํให้เกิดประสิทธิภาพ ความตอ้งการ

ทางสังคม มีความตอ้งการส่วนตวั และมีเป้าหมายท่ีแตกต่างกนัในการเขา้มาอยูร่่วมกนั ในลกัษณะ

ของความตอ้งการส่วนตวัของมนุษยเ์ขา้มาเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี เพื่อท่ีจะบาํบดัความตอ้งการท่ีแตกต่างกนั

ของมนุษย ์อนัจะเป็นผลนาํไปสู่ความพอใจในการทาํงาน นาํมาซ่ึงความจงรักภกัดีและความรู้สึกวา่

ตนเองเสมือนเป็นส่วนหน่ึงขององคก์าร  

การศึกษาของนกัทฤษฎีองคก์ารสมยัใหม่ นาํโดย Hugo Munster berg ชาวเยอรมนั 

จึงมุ่งสนใจในรายละเอียดและคุณสมบติัของปัจจยัเหล่าน้ี 1) ลกัษณะเฉพาะของบุคคล (The 

Individual) 2) สมมติฐานเก่ียวกบัลกัษณะทางธรรมชาติของมนุษย ์(Assumptions Of Human Behavior)  

3) พฤติกรรมของกลุ่มในองคก์าร (Group Behavior) 4) การจูงใจในการทาํงาน (Motivation Factors)  

ดงันั้น แนวทางการศึกษาของพฤติกรรม คือ การพยายามท่ีเพิ่มประสิทธิภาพองคก์าร 

โดยการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารทรัพยากรมนุษย ์แต่อยา่งไรก็ตาม เทคนิคของการปรับปรุง

ประสิทธิภาพของการทาํงานของคน ไม่ว่าจะเป็นการออกแบบ การให้พนักงานมีส่วนร่วมใน

การบริหาร เช่น เทคนิค คิวซี เซอร์เกิล เหล่าน้ี ต่างก็จะสามารถนาํไปใชไ้ดเ้หมาะสมกบับางคน 

และในบางสถานการณ์เท่านั้น และไม่อาจจะเป็นวิธีท่ีดีท่ีสุดท่ีจะนําไปใช้ทัว่ไปทุกแห่งทุก

สถานการณ์  

ดว้ยเหตุน้ีเอง จึงเป็นท่ียอมรับกนัในบรรดานกัพฤติกรรมศาสตร์ว่า การเขา้ใจ

สถานการณ์นับว่าเป็นเร่ืองจาํเป็นยิ่ง ท่ีจะมีผลต่อการบริหารงานของนักบริหาร การกา้วเขา้สู่

การศึกษาการบริหารตามสถานการณ์โดยพฤติกรรมเป็นเคร่ืองมือประกอบ และมีสภาพแวดลอ้มใหม่ 

คือ ขอ้มูลและเคร่ืองคอมพิวเตอร์อยูใ่นทุกจุดของการทาํงาน จึงเป็นแนวทางการบริหารแบบ 

 

แนวคดิเกีย่วกบัหลกัธรรมาภิบาล  

 

แนวคิดเก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาล หรือ Good Governance เป็นแนวคิดในการบริหารจดัการ

ภาครัฐแนวใหม่ ท่ีผา่นมา มีทั้งภาครัฐ เอกชน ภาคธุรกิจไดน้าํหลกัธรรมาภิบาลไปใชใ้นการบริหาร

จดัการองคก์ร โดเฉพาะภาครัฐ ไดน้าํมาปรับใช ้เพื่อใหเ้กิดความโปร่งใส เป็นธรรม ประชาชนเขา้มี

ส่วนร่วม ในขณะท่ีองค์กรภาคธุรกิจก็รับผิดชอบต่อสังคมมากข้ึน ไม่มุ่งหวงัแต่ผลกาํไรอยา่งเดียว 
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ดงันั้น ในบทน้ี ผูศึ้กษาได้นาํเสนอ ความเป็นมา ความหมาย ความสําคญั ของหลกัธรรมาภิบาล

เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจและเห็นท่ีมาท่ีไปไดช้ดัเชนมากข้ึน ดงัต่อไปน้ี  

1. ความเป็นมาของหลกัธรรมาภิบาล  

อภิบาลเป็นแนวคิดการปกครองท่ีมีมาแต่โบราณกาล นบัแต่สมยั เพลโต (Plato) 

และ อริสโตเติล (Aristotle) นกัปราชญห์ลายท่านไดพ้ยายามท่ีจะคน้หารูปแบบการปกครองท่ีดี แต่

ก็ยงัไม่ไดค้วามหมายและขอบเขตท่ีชดัเจน อาจกล่าวไดว้า่ววิฒันาการของรูปแบบอภิบาลท่ีดีเกิดข้ึน

ช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังที่ 2 เมื่อมีการคน้หารูปแบบการปกครองที่สามารถนาํประเทศไปสู่

การปกครองแบบประชาธิปไตยตะวนัตกของประเทศท่ีเพิ่งไดรั้บการปลดปล่อยจากอาณานิคม และ

สามารถช่วยฟ้ืนฟูประเทศจากความเสียหายภายหลงัจากสงคราม ซ่ึงต่อมารูปแบบการปกครอง

ดงักล่าวผสมผสานกบัระบบราชการของ Weberian1 ไดถู้กนาํไปใชใ้นประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก 

อยา่งไรก็ตามรูปแบบของ Weberian ยากท่ีจะนาํไปประยุกตใ์ชแ้ละสานต่อ เน่ืองจากการขยายตวั

ของระบบราชการทาํใหย้ากต่อการจดัการและขาดความยดืหยุน่ในการปรับตวัตามการเปล่ียนแปลง

ท่ีรวดเร็วของโลก นอกจากโครงสร้างของระบบราชการจะทาํให้การปกครองบา้นเมืองขาดทั้ง

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลแลว้ ยงัก่อให้เกิดช่องทางการบิดเบือนการใชอ้าํนาจและการคอร์รัปชัน่ 

ในช่วงตน้ พ.ศ. 2523 นกัวชิาการส่วนใหญ่ต่างเห็นพอ้งกนัวา่แนวทางการบริหารภาครัฐท่ีเป็นอยูไ่ม่

สอดคลอ้งกบัเศรษฐกิจและสังคมโลกท่ีปรับเปล่ียนตลอดเวลา และมีความจาํเป็นตอ้งมีการปฏิรูป

และปรับปรุงรูปแบบการปกครองใหม่ ในช่วงเวลาดงักล่าวมีองคก์รระหวา่งประเทศท่ีสําคญั ๆ เช่น 

ธนาคารโลก (World Bank) และ กองทุนนานาชาติ ไดเ้ขา้มามีบทบาทในการสนบัสนุนและพฒันา

แนวคิดเก่ียวกบัการปกครองท่ีดี หรือท่ีเรียกกนัทัว่ไปวา่ “Good Governance” หรือ “ธรรมาภิบาล” 

เม่ือยอ้นยุคไปในอดีต แมธ้รรมาภิบาลจะเป็นเร่ืองท่ีมีการพูดถึงอยา่งมากในช่วงปี ค.ศ.1980-1990 

แต่ธรรมาภิบาลก็มีความเก่าแก่เทียบเท่ากบัเร่ืองประวติัศาสตร์ของมนุษยชาติก็ว่าได ้ ปัจจุบนั

ธรรมาภิบาลถูกนาํมาใช้เป็นส่วนสําคญัส่วนหน่ึงในนโยบายขององค์กรระหวา่งประเทศหลาย ๆ 

องคก์ร 

นอกจากน้ียงัมีนกัวิชาการและนกัปฏิบติัส่วนหน่ึงนาํแนวคิดธรรมาภิบาลไปขยาย

ผลใชก้บัการปรับโครงสร้าง และกระบวนการทั้งในองคก์รของรัฐและธุรกิจ ในขณะท่ีนกัวิชาการ

บางส่วนไดน้าํเอาธรรมาภิบาลไปใชใ้นความหมายท่ีใกลเ้คียงกบัความหมายของคาํวา่ Government 

หรือการปกครองท่ีหมายถึงรัฐบาล (Weiss 2000) โดยทัว่ไปรัฐบาลเป็นเพียงส่วนหน่ึงท่ีมีความสําคญั

ต่อธรรมาภิบาล หลกัการของธรรมาภิบาลสามารถจะดาํรงอยูไ่ด ้ถึงแมว้า่จะมีรัฐบาลท่ีไดรั้บการยอมรับ

หรือไม่ก็ตาม (The Urban Governance Initiative, 1999; The Express India Group, 1997)  
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ธรรมาภิบาล เป็นแนวคิดท่ีใชใ้นสาขารัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ โดยเป็น

คาํท่ีอยู่รวมกบักลุ่มคาํประชาธิปไตย ประชาสังคม การมีส่วนร่วมของประชาชน สิทธิมนุษยชน 

และการพฒันาท่ีย ัง่ยืนในช่วงศตวรรษท่ีผ่านมา กลุ่มคาํดงักล่าวน้ีมีความสัมพนัธ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั   

การปฏิรูปองค์กรของรัฐ นกัรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนหน่ึงมองวา่ ธรรมาภิบาลเป็นมิติใหม่ท่ีเน้น

บทบาทของผูบ้ริหารในการท่ีจะปฏิบติังานให้มีประสิทธิภาพ มีการตรวจสอบ สามารถประเมินผลงาน

ไดอ้ยา่งชดัเจน และมีการแข่งขนัเพื่อการจดัการการบริการท่ีดีข้ึน  

อยา่งไรก็ดีมีขอ้สังเกตท่ีน่าสนใจประการหน่ึงเก่ียวกบัการมีธรรมาภิบาล คือ การมี

รัฐบาลท่ีมาจากระบอบประชาธิปไตยไม่ได้หมายความว่าจะนาํไปสู่การมีธรรมาภิบาลเสมอไป 

หากแต่รัฐบาลประชาธิปไตยนั้นเป็นพื้นฐานท่ีดีท่ีช่วยสนบัสนุนให้นาํไปสู่การมีธรรมาภิบาลไดง่้ายข้ึน 

ทั้งน้ีการพฒันาทางเศรษฐกิจท่ีจะไดผ้ลดีนั้น ตอ้งมีการบริหารการจดัการท่ีดีทางดา้นการเมือง และ

เศรษฐกิจของผูป้ฏิบติัการในทุกระดบั  และธนาคารโลกไดม้ีความเห็นไปในแนวเดียวกนัที่ว่า 

การใชอ้าํนาจทางการเมืองเพื่อควบคุมสังคมโดยสัมพนัธ์กบัการพฒันาทางดา้นสังคมและเศรษฐกิจ 

ใหมี้ความชอบธรรมและความโปร่งใสในการปฏิบติัการ จะเป็นตวัตดัสินวา่การจดัการนั้นดีหรือไม่  

2. ความหมายของหลกัธรรมาภิบาล 

ธรรมาภิบาล มาจากคาํวา่ ธรรม และ อภิบาล ซ่ึงคาํวา่ “ธรรม” หมายถึง คุณ ความดี 

ความถูกตอ้ง และหลกัประพฤติปฏิบติัในศาสนา กฎเกณฑ์ ความจริง ความยุติธรรม ส่วนคาํว่า 

“อภิบาล” หมายถึง บาํรุงรักษา ปกครอง ดงันั้น เม่ือนาํมารวมกนั ธรรมาภิบาล จึงน่าจะหมายถึง 

การปกครองและบริหารบนพื้นฐานของหลกัธรรม ความดี ความถูกตอ้ง ซ่ึงสะทอ้นถึงแนวความคิด

ปรัชญาท่ีเนน้เร่ืองความดี ภาษาองักฤษใชค้าํวา่ Good Governance ซ่ึงความหมายท่ีน่าจะสอดคลอ้ง 

และเป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไปคือ ธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหาร โดยยดึหลกัธรรม ความดี ความถูกตอ้ง  

หลกัธรรมาภิบาล เป็นเร่ืองของหลกัการบริหารแนวใหม่ (Modern Management) 

เป็นหลกัการทาํงาน ซ่ึงหากมีการนาํมาใชเ้พื่อการบริหารงานแลว้ จะเกิดความเช่ือมัน่วา่ จะนาํมาซ่ึง

ผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุด คือ ความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดย

วธีิดาํเนินการเพื่อให้เกิดธรรมาภิบาล ก็คือ การเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน มีความโปร่งใส 

มีจิตสํานึกในความรับผิดชอบ และส่ิงท่ีจะเอ้ือให้เกิดการดาํเนินการดังกล่าวได้ก็คือ การมี

กฎระเบียบ มีแนวปฏิบติัท่ีรองรับการดาํเนินการนั้น ยกตวัอย่างเช่น รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ได้

บญัญติัชดัเจนเร่ืองการเสริมสร้างการมีส่วนร่วม ทางการเมือง ทาํให้ประชาชนไดรั้บโอกาสเขา้ไปมี

ส่วนร่วม หรือแสดงสิทธิและเสรีภาพท่ีพึงมีพึงไดใ้นทางการเมือง เน่ืองจากมีกฎหมายรองรับให้

สามารถดาํเนินการไดน้ัน่เอง เป็นตน้  
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หลกัธรรมาภิบาล ยงัให้ความสําคญัเร่ืองกระบวนการตดัสินใจทางการบริหาร 

ดงันั้น จึงเก่ียวขอ้งกบัผูป้ฏิบติัจาํนวนมาก (Actors) และเก่ียวขอ้งกบัผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholders) 

ทั้งหน่วยงานภาครัฐภาคเอกชน องคก์รทอ้งถ่ิน องคก์รประชาชน ซ่ึงผูป้ฏิบติั ทั้งหลายเป็นส่วนหน่ึง

ของประชาสังคม (Civil Society) รัฐบาลเองก็เป็นส่วนหน่ึงของธรรมาภิบาล การตดัสินใจใน

การดาํเนินงาน อาจมีปัญหาจากการถูกอิทธิพลครอบงาํและอาจนาํไปสู่ การคอร์รัปชัน่ การทุจริต

เชิงนโยบาย (Policy Corruption) หรือการมีผลประโยชน์ทบัซ้อน (Conflict Of Interests) หาก

กระบวนการตดัสินใจขาดหลกัธรรมาภิบาล (วารสารทหารพลร่ม, 2549 : 28) 

เน่ืองจากมีผูท่ี้ให้คาํนิยามและความหมายของคาํว่าธรรมาภิบาลไวม้าก รวมทั้ง

องคก์รต่าง ๆ ไดน้าํไปใช ้ ดงันั้นจึงรวบรวมคาํนิยามท่ีองคก์รหลกัและบุคคลสําคญัท่ีมีบทบาทใน

การส่งเสริมธรรมาภิบาลไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 

1. ธนาคารโลก หรือ World Bank ไดน้าํไปใชค้ร้ังแรกเม่ือประมาณปี ค.ศ. 1989 

ซ่ึงใชใ้น รายงานเร่ือง “Sub-Sahara: From Crisis to Sustainable Growth” (นฤมล ทบัจุมพล, 2541) 

โดยไดใ้ห้ความหมายวา่ Good Governance เป็นลกัษณะและวิถีทางของการท่ีมีการใชอ้าํนาจทาง

การเมืองเพื่อจดัการงานของบา้นเมือง โดยเฉพาะการจดัการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศเพื่อการพฒันา โดยนยัของความหมายของธนาคารโลก เป็นการช้ีให้เห็นความสําคญัของ

การมีธรรมาภิบาลเพื่อช่วยในการ ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งน้ีรัฐบาลสามารถให้บริการท่ีมี

ประสิทธิภาพมีระบบท่ียุติธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ีอิสระ ท่ีทาํให้มีการดาํเนินการให้เป็นไป

ตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝ่ายนิติบญัญติั และส่ือท่ีมีความโปร่งใส รับผดิชอบ และตรวจสอบได ้

2. องคก์ารสหประชาชาติ หรือ United Nations (UN) ให้ความสําคญักบัธรรมาภิบาล 

เพราะเป็นหลกัการพื้นฐานในการสร้างความเป็นอยูข่องคนในสังคมทุกประเทศให้มีการพฒันาท่ี

เท่าเทียมกนั และมีคุณภาพชีวติท่ีดีข้ึน การดาํเนินการน้ีตอ้งเกิดจากความร่วมมือระหวา่งภาครัฐและ

ภาคเอกชน เพื่อกระจายอาํนาจให้เกิดความโปร่งใส ธรรมาภิบาลคือการมีส่วนร่วมของประชาชน 

และสังคมอยา่งเท่าเทียมกนั และมีคาํตอบพร้อมเหตุผลท่ีสามารถช้ีแจงกนัได ้

3. United Nations and Development Programme (UNDP) ให้นิยามของคาํว่า 

ธรรมาภิบาลวา่หมายถึง การดาํเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจดัการ

กิจการของประเทศในทุกระดบั ประกอบดว้ยกลไก กระบวนการ และสถาบนัต่าง ๆ ท่ีประชาชน

และกลุ่มสามารถแสดงออกซ่ึงผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดง

ความเห็นท่ีแตกต่างกนับนหลกัการของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริม

หลกันิติธรรม เพื่อให้มัน่ใจวา่การจดัลาํดบัความสําคญัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบ่น
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ความเห็นพอ้งตอ้งกนัทางสังคม และเสียงของคนยากจนและผูด้อ้ยโอกาสไดรั้บการพิจารณาใน 

การจดัสรรทรัพยากรเพื่อการพฒันา (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 : 13-24) 

4. ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย หรือ The Asian Development Bank (ADB) กล่าววา่            

ธรรมาภิบาล คือ การมุ่งความสนใจไปท่ีองคป์ระกอบท่ีทาํให้เกิดการจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพ 

เพื่อใหแ้น่ใจวา่นโยบายท่ีกาํหนดไว ้ไดผ้ล หมายถึง การมีบรรทดัฐานเพื่อให้มีความแน่ใจวา่รัฐบาล

สามารถสร้างผลงานตามท่ีสัญญาไวก้บัประชาชนได ้(อมรา พงศาพิชญ ์และ นิตยา ภทัรลีรดะพนัธ์ุ, 

2541) 

5. องคก์รความร่วมมือระหวา่งประเทศของญ่ีปุ่น – JICA กล่าวถึงธรรมาภิบาลใน

“Participatory Development and Good Governance Report of the Aid Study Committee (1995)” 

วา่เป็นรากฐานของการพฒันาอยา่งมีส่วนร่วม โดยกาํหนดให้รัฐมีหนา้ท่ีท่ีจะส่งเสริมการมีส่วนร่วม

และสร้างบรรยากาศใหเ้กิดกระบวนการมีส่วนร่วม จะนาํไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนื พึ่งตนเองได ้และมี

ความยติุธรรมทางสังคม (อมรา พงศาพิชญ,์ 2543 : 68-81) 

6. Kofi Annan เลขาธิการองคก์ารสหประชาชาติคนปัจจุบนั กล่าววา่ธรรมาภิบาล

เป็นแนวทางการบริหารงานของรัฐท่ีเป็นการก่อให้เกิดการเคารพสิทธิมนุษยชน หลกันิติธรรม 

สร้างเสริมประชาธิปไตย และมีความโปร่งใส และเพิ่มประสิทธิภาพ (Weiss 2000)  

ในทศันะของธนาคารโลก และธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย ธรรมาภิบาลเป็นการใช้

อาํนาจทางการเมืองเพื่อจดัการงานของบา้นเมืองโดยให้บริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ มีระบบ

ท่ียติุธรรม กระบวนการทางกฎหมายท่ีอิสระ ในขณะท่ีนิยามของธนาคารพฒันาแห่งเอเชียเนน้ไปท่ี

องคป์ระกอบท่ีทาํให้เกิดการบริหารจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยรวมแลว้ ทั้งธนาคารโลก และ

ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย  ต่างเน้นประเด็นการบริหารจดัการของภาครัฐอย่างมีประสิทธิภาพและ

โปร่งใส ดงันั้นแนวคิดขององคก์รระหวา่งประเทศ จึงเป็นเร่ืองการสร้างความเช่ือถือและความชอบธรรม

ของรัฐบาลท่ีมีต่อต่างประเทศ แมว้า่ประเทศไทยทาํสัญญาการคา้กบัประเทศตะวนัตกในรัชกาลท่ี 4 

(พ.ศ. 2398) โดยประเทศไทยเปิดรับการเปล่ียนแปลงและการพฒันาทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม แต่

รูปแบบการเมืองการปกครองของไทยได้ถูกปรับเปล่ียนเพื่อให้เหมาะสมกับสถานการณ์การ

เปล่ียนแปลงของสังคมไทยทีละเล็กละนอ้ย  จนกระทัง่มีการเปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่อยา่งเห็นไดช้ดั

ในสมยัรัชกาลท่ี 7 (พ.ศ. 2475) อยา่งไรก็ตาม การเมืองการปกครองของไทยปัจจุบนัยงัอยู่ใน

ระหว่างการพฒันาและเปล่ียนแปลง รัฐบาลไทยยงัขาดเสถียรภาพ และพื้นฐานระบอบประชาธิปไตย 

ยงัไม่เขม้แขง็เท่าท่ีควร ไม่วา่จะเป็นดา้นคุณภาพหรือระดบัการศึกษา ความเสมอภาคทางสิทธิ และ

สภานภาพทางสังคม ปัญหาดงักล่าวผลกัดนัใหป้ระเทศไทยใหค้วามสาํคญัต่อการสร้างธรรมาภิบาล 
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ในประเทศไทยไดมี้องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งและบุคคลท่ีสนใจเก่ียวกบัธรรมาภิบาลให้ความหมายของคาํ

วา่ธรรมาภิบาลไวด้งัน้ี 

1. ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมือง

และสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ไดร้ะบุหลกัการของคาํนิยาม การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี ไว้

ดงัน้ี “การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีเป็นแนวทางสําคญัในการจดัระเบียบให้สังคมทั้ง

ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบติัการ ฝ่ายราชการ

และฝ่ายธุรกิจสามารถอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข มีความรู้รักสามคัคีและร่วมกนัเป็นพลงัก่อให้เกิด 

การพฒันาอยา่งย ัง่ยืน และเป็นส่วนเสริมความเขม้แข็งหรือสร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศเพื่อบรรเทา 

ป้องกนั หรือแกไ้ขเยียวยาภาวะวิกฤตภยนัตราย ท่ีหากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึง

ความยุติธรรม ความโปร่งใส และการมีส่วนร่วมอนัเป็นคุณลกัษณะสําคญัของศกัด์ิศรีความเป็น

มนุษยแ์ละการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สอดคลอ้งกบั

ความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยคุปัจจุบนั (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 : 13-24) 

2. อานนัท ์ ปันยารชุน (2542 : 5) กล่าวถึง ธรรมาภิบาลวา่ เป็นผลลพัธ์ของการ

จดัการกิจกรรมซ่ึงบุคคลและสถาบนัทัว่ไป ภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชน์ร่วมกนัไดก้ระทาํลง

ไปในหลายทาง มีลกัษณะเป็นขบวนการท่ีเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงอาจนําไปสู่การผสมผสาน

ผลประโยชน์ท่ีหลากหลายและขดัแยง้กนัได ้

3. ธีรยุทธ บุญมี (2541 : 52) ช้ีวา่ ความคิดธรรมรัฐเป็นการมอบอาํนาจการเมือง   

การปกครอง แบบใหม่ท่ีแข็งท่ือตายตวั แต่ให้มีปฏิสัมพนัธ์กบัภาคประชาชนและให้มีลกัษณะ   

แยกยอ่ยมากข้ึน แนวคิดธรรมรัฐคือ การเป็นหุ้นส่วนกนัในการบริหารและปกครองประเทศโดยรัฐ 

ประชาชน และเอกชน ซ่ึงขบวนการอนัน้ีจะก่อให้เกิดความเป็นธรรม ความโปร่งใส ความยุติธรรม 

โดยเนน้การมีส่วนร่วมของคนดี ซ่ึงแนวคิดน้ีเกิดจากการท่ีประชาชนเห็นวา่ ระบบราชการลา้หลงั 

ทุกส่วนตอ้งการการปฏิรูป ตอ้งมีการปรับโครงสร้างราชการให้ดีข้ึน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากข้ึน 

และประชาชนตอ้งการใหมี้การตรวจสอบโดยส่ือมวลชนและนกัวชิาการ 

ธีรยทุธ บุญมี เป็นผูท่ี้อธิบายวา่ ธรรมาภิบาลเป็นกระบวนความสัมพนัธ์ร่วมกนั

ระหวา่งภาครัฐ สังคม เอกชน และประชาชน ซ่ึงทาํให้การบริหารราชการแผน่ดินมีประสิทธิภาพ มี

คุณธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได ้ และมีความร่วมมือของฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง ในการท่ีจะสร้างธรรมาภิบาล 

ในสังคมไทยไดน้ั้น  ธีรยุทธ บุญมีเสนอให้ปฏิรูประบบ 4 ส่วนคือ ปฏิรูปภาคราชการ ภาคธุรกิจ

เอกชน ภาคเศรษฐกิจสังคม และปฏิรูปกฎหมาย 

4. นายแพทยป์ระเวศ วะสี (2542 : 15) อธิบายวา่การท่ีสังคมประกอบดว้ยภาคสําคญั ๆ 3 ภาค 

คือ ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน เม่ือพิจารณาถึงธรรมาภิบาล ก็จะรวมถึงความ
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โปร่งใส ความถูกตอ้งของสามภาคดงักล่าว ธรรมาภิบาลในทศันะของนายแพทยป์ระเวศ วะสี จึง

เป็นเสมือนพลงัผลกัดนัท่ีจะนาํไปสู่การแกไ้ขปัญหาของประเทศชาติ 

5. ศาสตราจารยช์ยัอนนัต ์สมุทวณิช (2541 : 123) ให้ความหมายธรรมาภิบาลวา่ 

การท่ีกลไกของรัฐ ทั้งการเมืองและการบริหาร มีความแข็งแกร่ง มีประสิทธิภาพ สะอาด โปร่งใส 

และรับผดิชอบ เป็นการใหค้วามสาํคญักบัภาครัฐและรัฐบาลเป็นดา้นหลกั 

6. สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย (2543 : 2) ไดใ้หค้วามสําคญัองคก์รประชาสังคม ซ่ึง

มีส่วนในการร่วมสร้างความเขม้แข็งให้กบัชุมชน ทั้งน้ีองค์กรรัฐจะอาศยัการบริหาร    การจดัการท่ีดีเป็นกลไก

เก้ือหนุน เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายของการฟ้ืนฟูสังคมและเศรษฐกิจของชุมชนใหย้ ัง่ยนื 

จะเห็นวา่ความหมายและคาํนิยามของคาํวา่ “ธรรมาภิบาล” มีความหลากหลาย ซ่ึง

ข้ึนอยูก่บัลกัษณะการปกครอง วฒันธรรม และ วตัถุประสงค ์ของประเทศและองคก์รท่ีผลกัดนัให้

นาํแนวคิดน้ีไปใช ้อยา่งไรก็ตามคาํนิยามต่าง ๆ เหล่านั้น มีแนวคิดพื้นฐาน หลกัการ กระบวนการ 

และผลท่ีคาดหวงั ท่ีใกลเ้คียงกนัหลายประเด็น 

จากการศึกษา พบวา่ คาํนิยามท่ีหน่วยงาน และนกัวิชาการต่าง ๆ ซ่ึงไดแ้ก่ ธนาคารโลก 

ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย อานนัท ์ปันยารชุน ธีรยุทธ บุญมี นายแพทยป์ระเวศ วะสี ศาสตราจารย ์

ชยัอนนัต ์สมุทวณิช และสถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย ไดน้าํเสนอไวน้ั้นมีความสอดคลอ้งกบั

บริบทการพฒันาและส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย และมีความเหมาะสมกบัวฒันธรรม สังคม และ

ลกัษณะการปกครองปัจจุบนัของประเทศ จึงอาจสรุปรวมไดว้า่ “ธรรมาภิบาล ทาํหนา้ท่ีเป็นกลไก 

เคร่ืองมือ และแนวทางการดาํเนินงานท่ีเช่ือมโยงกนัของภาคเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเนน้

ความจาํเป็นของการสร้างความร่วมมือจากภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน อยา่งจริงจงัและ

ต่อเน่ือง เพื่อใหป้ระเทศมีพื้นฐานระบอบประชาธิปไตยท่ีเขม้แข็ง มีความชอบธรรมของกฎหมาย มี

เสถียรภาพ มีโครงสร้างและกระบวนการการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส และสามารถ

ตรวจสอบได ้อนัจะนาํไปสู่การพฒันาประเทศท่ีย ัง่ยนื” 

3. องค์ประกอบของธรรมาภิบาล 

องค์ประกอบของธรรมาภิบาลเป็นเร่ืองเก่ียวกบักรอบ เป้าหมาย วตัถุประสงค ์

แนวทาง หรือวธีิปฏิบติั ในการพิจารณาองคป์ระกอบของธรรมาภิบาลในท่ีน้ีไดพ้ิจารณาจากการนาํ

แนวนโยบาย และหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเพื่อให้เกิดธรรมาภิบาลของหน่วยงานหลกัท่ีมีความสําคญั 

ไดแ้ก่ องคก์รระหวา่งประเทศ และหน่วยงานราชการภาครัฐ ในส่วนของหน่วยราชการของรัฐ จะ

ไดพ้ิจารณาถึงสํานกันายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย และสํานกังานคณะกรรมการขา้ราชการ

ขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) 
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3.1 สํานักนายกรัฐมนตรี 

สํานกันายกรัฐมนตรี เม่ือปี พ.ศ. 2542 โดยคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบ  

วาระแห่งชาติสาํหรับการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี โดยกาํหนดเป็นระเบียบ

สํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ข้ึน 

ระเบียบน้ีมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 11 สิงหาคม 2542 โดยทุกส่วนราชการตอ้งถือปฏิบติัและรายงาน

ผลการปฏิบติัต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา (ชนะศกัด์ิ ยุวบูรณ์, 2543 : 3-12) ตามระเบียบสํานกั

นายกรัฐมนตรีไดร้ะบุถึงหลกัสําคญัของธรรมาภิบาล 6 หลกั คือ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม   

หลกัความโปร่งใส หลกัความมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า จะเห็นไดว้า่

องค์ประกอบหลกัของธรรมาภิบาลท่ีเสนอโดยระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี เนน้การกาํหนดเป็น

กรอบแนวทางใหแ้ก่หน่วยงานราชการเพื่อถือปฏิบติั 

1. หลกันิติธรรม เป็นการตรากฎหมาย และกฎขอ้บงัคบั ให้ทนัสมยัและ  

เป็นธรรมเป็นท่ียอมรับของสังคม อนัจะทาํใหส้ังคมยนิยอมพร้อมใจกนัปฏิบติัตามกฎหมาย และกฎ

ขอ้บงัคบัเหล่านั้น โดยถือวา่เป็นการปกครองภายใตก้ฎหมายมิใช่อาํเภอใจหรืออาํนาจของตวับุคคล 

2. หลกัคุณธรรม เป็นการยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยรณรงคใ์ห้เจา้หนา้ท่ี

ของรัฐยึดถือหลกัน้ีในการปฏิบติัหน้าท่ีเพื่อให้เป็นตวัอย่างแก่สังคม และส่งเสริมสนบัสนุนให้

ประชาชนพฒันาตนเองไปพร้อมกนั เพื่อให้คนไทยมีความซ่ือสัตย ์ จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบ

วนิยั ประกอบอาชีพสุจริตจนเป็นนิสัยประจาํชาติ 

3. หลกัความโปร่งใส เป็นการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัของคนในชาติ 

โดยปรับปรุงกลไกการทาํงานขององคก์รทุกวงการใหมี้ความโปร่งใส มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ี

เป็นประโยชน์อย่างตรงไปตรงมาดว้ยภาษาท่ีเขา้ใจง่าย ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดส้ะดวก

และมีกระบวนการใหป้ระชาชนตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจน 

4. หลกัความมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ 

และเสนอความเห็นในการตดัสินใจปัญหาสําคญัของประเทศ ไม่ว่าด้วยการแสดงความเห็น     

การไต่สวนสาธารณะ ประชาพิจารณ์การแสดงประชามติ 

5. หลกัความรับผิดชอบ เป็นการตระหนกัในสิทธิหน้าท่ี ความสํานึกใน    

ความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบา้นเมืองและกระตือรือร้นในการแกปั้ญหา 

ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและความกลา้ท่ีจะยอมรับผลจากการกระทาํของตน 

6. หลกัความคุม้ค่า เป็นการบริหารจดัการและใชท้รัพยากรท่ีมีจาํกดัเพื่อให้

เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทยมีความประหยดั ใช้ของอย่างคุม้ครอง 
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สร้างสรรค์สินคา้และบริการที่มีคุณภาพ สามารถแข่งขนัได้ในเวทีนานาชาติ และพฒันา

ทรัพยากรธรรมชาติใหส้มบูรณ์ย ัง่ยนื 

3.2 กระทรวงมหาดไทย 

องคป์ระกอบในการเสริมสร้างการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีของ

กระทรวงมหาดไทยมี 11 องคป์ระกอบคือ การมีส่วนร่วม ความย ัง่ยนื ส่ิงท่ีชอบธรรม ความโปร่งใส 

ความเป็นธรรมและความเสมอภาค ความรู้และทกัษะของเจา้หนา้ท่ี ความเสมอภาคทางเพศ  ความอดทน

อดกลั้น หลกันิติธรรมความรับผิดชอบ และการเป็นผูก้าํกบัดูแล จะเห็นไดว้า่องคป์ระกอบของ   

ธรรมาภิบาลท่ีเสนอโดยกระทรวงมหาดไทยเนน้ไปทางดา้นการบริหาร การปกครอง การพฒันา 

และการกระจายอาํนาจ ซ่ึงเป็นสายงานท่ีกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบโดยตรง (สุดจิต นิมิตกุล, 

2543 : 13-24) 

1. การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการมีส่วนร่วมของทั้งประชาชนและ

เจา้หนา้ท่ีรัฐในการบริหารงาน เพื่อให้เกิดความคิดริเร่ิมและพลงัการทาํงานท่ีสอดประสานกนั เพื่อ

บรรลุเป้าหมายในการใหบ้ริการประชาชน 

2. ความย ัง่ยนื (Sustainability) มีการบริหารงานท่ีอยูบ่นหลกัการของความสมดุล

ทั้งในเมืองและชนบท ระบบนิเวศ และทรัพยากรธรรมชาติ 

3. ประชาชนมีความรู้สึกวา่เป็นส่ิงท่ีชอบธรรม (Legitimacy) และให้การยอมรับ 

(Acceptance) การดาํเนินงานของแต่ละหน่วยงานสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 

ประชาชนพร้อมท่ีจะยอมสูญเสียประโยชน์ส่วนตนไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมท่ีตอ้งรับผิดชอบ

ร่วมกนั 

4. มีความโปร่งใส (Transparency) ขอ้มูลต่าง ๆ ตอ้งตรงกบัขอ้เท็จจริงของ 

การดาํเนินการและสามารถตรวจสอบได ้มีการดาํเนินการท่ีเปิดเผยชดัเจนและเป็นไปตามท่ีกาํหนดไว ้

5. ส่งเสริมความเป็นธรรม (Equity) และความเสมอภาค (Equality) มีการกระจาย

การพฒันาอย่างทัว่ถึงเท่าเทียมกนั ไม่มีการเลือกปฏิบติั และมีระบบการรับเร่ืองราวร้องทุกข์ท่ี

ชดัเจน 

6. มีความสามารถท่ีจะพฒันาทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการบา้นเมือง

และสังคมท่ีดี เจา้หนา้ท่ีของทุกหน่วยงานจะตอ้งไดรั้บการพฒันาความรู้และทกัษะเพื่อให้สามารถ

นําไปปรับใช้กับการทาํงานได้ และมีการกาํหนดขั้นตอนการดาํเนินงานท่ีชัดเจนเพื่อให้ทุก

หน่วยงานยดึถือเป็นแนวปฏิบติัร่วมกนั 
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7. ส่งเสริมความเสมอภาคทางเพศ (Promoting Gender Balance) เปิดโอกาส

ให้สตรีทั้งในเมืองและชนบทเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาชุมชนและสังคมในทุก ๆ ดา้น โดยเฉพาะ

อยา่งยิง่ใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึน 

8. การอดทนอดกลั้น (Tolerance) และการยอมรับ (Acceptance) ต่อทศันะท่ี

หลากหลาย (Diverse Perspectives) รวมทั้งตอ้งยุติขอ้ขดัแยง้ดว้ยเหตุผล หาจุดร่วมท่ีทุกฝ่ายยอมรับ

ร่วมกนัได ้

9. การดาํเนินการตามหลกันิติธรรม (Operating by Rule of Law) พฒันา 

ปรับปรุง แกไ้ขและเพิ่มเติมกฎหมายใหมี้ความทนัสมยัและเป็นธรรม 

10. ความรับผิดชอบ (Accountability) เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีความรับผิดชอบต่อ

ประชาชน ความพึงพอใจของประชาชนต่อการปฏิบติังานจะเป็นตวัช้ีวดัสําคญัในการประเมิน

ความสาํเร็จของหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ี 

11. การเป็นผูก้าํกบัดูแล (Regulator) แทนการควบคุม โอนงานบางอยา่งไปให้

องคก์รทอ้งถ่ินซ่ึงใกลชิ้ดกบัประชาชนท่ีสุด หรืองานบางอยา่งก็ตอ้งแปรรูปให้เอกชนดาํเนินการแทน 

3.3 สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) 

หลกัธรรมาภิบาลของสํานกังานขา้ราชการพลเรือนเป็นผลจากการประชุม

ประจาํปีระหว่างส่วนราชการกบัสํานกังาน ก.พ. เม่ือ วนัท่ี 23 ธนัวาคม 2542 ซ่ึงประกอบดว้ย

หลกัการสําคญั 6 ประการคือ หลกันิติธรรม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ ความคุม้ค่า การมีส่วนร่วม 

และหลกัคุณธรรม จะเห็นไดว้า่องคป์ระกอบของสํานกังาน ก.พ. เนน้เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 

และการใหบ้ริการของรัฐ 

4. ความสําคัญของหลกัธรรมาภิบาล 

ธรรมาภิบาล เป็นหลกัเกณฑ์การปกครองบา้นเมือง ตามวิถีทางธรรมาธิปไตย เป็น

การปกครองบา้นเมืองท่ีมีความเป็นธรรม มีกฎเกณฑท่ี์ดีในการบาํรุงรักษาบา้นเมือง และสังคมให้มี

การพฒันาครอบคลุมทุกภาคส่วนของสังคม รวมทั้งมีการจดัระบบองค์กรและกลไกต่าง ๆ ใน

ส่วนราชการ องคก์ารของรัฐ รัฐบาล การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และทอ้งถ่ิน ตลอดจน องคก์รอิสระ 

(Independent Organization) องค์กรเอกชน กลุ่มชมรมและสมาคมต่างๆ ทั้งท่ีเป็นนิติบุคคล 

ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม (Civil Society) 

ดงันั้น ธรรมาภิบาล จึงเป็นแนวทางในการจดัระเบียบ เพื่อใหส้ังคมของประเทศทั้ง

ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน สามารถอยู่ร่วมกนัไดอ้ย่างสงบสุข และตั้งอยู่ใน   

ความถูกตอ้งเป็นธรรม หลกัธรรมาภิบาล เป็นหลกัการบริหารจดัการท่ีดี เพราะมีการปรับวิธีคิด 

วิธีการบริหาร ราชการของประเทศไทยใหม่ทั้งระบบ โดยกาํหนดเจตนารมณ์ของแผน่ดินข้ึนมา 
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เพื่อทุกคนทุกฝ่ายในประเทศร่วมกนัคิด ร่วมกนัทาํ ร่วมกนัจดัการ ร่วมกนัรับผิดชอบ ร่วมกนั

แกปั้ญหา เพื่อพฒันานาํพาแผน่ดินน้ีไปสู่ความมัน่คง ความสงบ-สันติสุข มีการพฒันาท่ีย ัง่ยืนและ

กา้วไกลดงั พระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชมหาราช ท่ีว่า 

"เราจะครองแผน่ดินโดยธรรม เพื่อประโยชน์สุขแห่งมหาชนชาวสยาม”  

ส่ิงท่ีสําคญัของหลกัธรรมาภิบาล คือการตั้งอยูบ่นรากฐานของความถูกตอ้ง ดีงาม 

มัน่คง หรือธรรมาธิปไตย ท่ีมุ่งใหป้ระชาชน สังคมระดบัจงัหวดั อาํเภอ ตาํบล หมู่บา้น ชุมชนต่าง ๆ 

เขา้มามีส่วนร่วมในการคิด การบริหารจดัการ การบริหารในทุกระดบั ปรับวฒันธรรมขององคก์าร

ภาครัฐใหม่ เพราะระบบราชการท่ีแข็งตวัเกินไป ทาํให้ไม่มีประสิทธิภาพ และขาดความชอบธรรม 

กฎเกณฑ์เขม้งวด ช่องทางการส่ือสารขาดตอน รัฐไม่สามารถสนองตอบ ความตอ้งการของ

ประชาชนส่วนใหญ่ไดถู้กตอ้ง ทาํให้เกิดความขดัแยง้ ช่วงชิงอาํนาจและความลม้เหลวของระบบ

ราชการและรัฐบาล จึงทาํใหค้วามคิดเก่ียวกบั Government เปล่ียนไปกลบักลายมาเป็น Governance 

ท่ีทุกภาคส่วนจะตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมกล่าวคือ  

ภาครัฐ ตอ้งมีการปฏิรูปบทบาทหน้าท่ี โครงสร้างและกระบวนการทาํงานของ

หน่วยงาน/ กลไกการบริหาร ให้สามารถบริหารทรัพยากรของสังคมอย่างโปร่งใส ซ่ือตรง เป็น

ธรรม มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีสมรรถนะสูงในการนาํบริการของรัฐท่ีมีคุณภาพไปสู่

ประชาชนโดยจะตอ้งมีการเปล่ียนทศันคติ ค่านิยม และวิธีทาํงานของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ให้ทาํงานโดย

ยึดถือประชาชนเป็นศูนยก์ลาง และสามารถร่วมทาํงานกบัภาคประชาชนและภาคเอกชนไดอ้ยา่ง

ราบร่ืน เป็นมิตร  

ภาคธุรกิจเอกชน ตอ้งมีการปฏิรูปและกาํหนดกติกาในหน่วยงานของภาคธุรกิจ

เอกชน เช่น บรรษทั บริษทั ห้างหุ้นส่วนฯ ให้มีกติกาการทาํงานท่ีโปร่งใส ซ่ือตรง เป็นธรรมต่อ

ลูกคา้  ความรับผดิชอบต่อผูถื้อหุน้และต่อสังคม รวมทั้งมีระบบติดตามตรวจสอบการให้บริการ ท่ีมี

มาตรฐานเทียบเท่าระดบัสากล และร่วมทาํงานกบัภาครัฐและภาคประชาชนไดอ้ย่างราบร่ืน เป็น

มิตรและมีความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั  

ภาคประชาชน ตอ้งสร้างความตระหนกัหรือสํานึกตั้งแต่ระดบัปัจเจกบุคคลถึง

ระดบักลุ่ม ประชาสังคม ในเร่ืองของสิทธิหนา้ท่ีและความรับผิดชอบต่อตนเองและสาธารณะทั้ง

ในทาง เศรษฐกิจสังคม และการเมือง เพื่อเป็นพลงัของประเทศท่ีมีคุณภาพ มีความรู้ ความเขา้ใจใน

หลกัการ ของการสร้างกลไกการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี หรือธรรมรัฐให้เกิดข้ึนและ

ทาํนุ บาํรุงรักษาใหดี้ยิง่ ๆ ข้ึนต่อไป องคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาล 
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5. ธรรมาภิบาลกบัการจัดการภาครัฐ 

แนวคิดด้านจัดการ มีพฒันาการสอดคล้องกับการพัฒนาสังคมมาเป็นลําดับ 

ขณะเดียวกนัสังคมไดก้า้วเขา้สู่สังคมสารสนเทศ บทบาทของวทิยาการคอมพิวเตอร์เขา้มามีบทบาท

ในการจดัการอยา่งมาก และล่าสุดปัจจุบนั สังคมไดเ้ขา้สู่ยุคสังคมแห่งความรู้ (Knowledge Society) 

เป็นองคก์รแห่งการเรียนรู้และมีแนวคิดธรรมาภิบาลเป็นกรอบการปฏิบติั 

จากการเปล่ียนแปลงดงักล่าวขา้งตน้ ส่งผลให้การจดัการกา้วมาสู่จุดเปล่ียนแปลง 

ท่ีสําคญั ส่ิงท่ีเห็นชดั คือ บทบาทความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน จากยุคดั้งเดิมท่ีความสัมพนัธ์

ของรัฐกบัประชาชนเป็นแบบผูป้กครองกบัผูใ้ตป้กครอง ความสัมพนัธ์เป็นแบบบนสู่ล่าง (Top 

Down Approach) รัฐมีบทบาทช้ีนาํสังคมอยา่งมาก แต่แนวทางปัจจุบนั ท่ีเนน้ธรรมาภิบาล หมายถึง

บทบาทของภาคเอกชนและภาคประชาชน มีความสําคญัเด่นชดัมากข้ึน ในยุคเศรษฐกิจฐานความรู้ 

(Knowledge based society) และส่งผลต่อทิศทางในการบริหารจดัการยุคใหม่มากข้ึน เป็นการเปล่ียน

กระบวนทศัน์ (Paradigm) จากรัฐบาลและการปกครอง (Government) มาเป็นแบบธรรมาภิบาล 

(Good Governance)  

ดังนั้ น  ในส่วนน้ี  จึงได้เป รียบเทียบความแตกต่างระหว่างการปกครอง 

(Government) และธรรมาภิบาล (Governance) เพื่อให้เห็นว่า การปกครองกบัความแตกต่างกนั

อยา่งไร  
 

ตารางท่ี  2.1  เปรียบเทียบความแตกต่างระหวา่งการปกครองและธรรมาภิบาล 
 

การปกครอง (Government) ธรรมาภิบาล (Governance) 

1. กฎเกณฑข์องสังคมเนน้การใชอ้าํนาจ 

อยา่งเป็นทางการของหน่วยงานของรัฐ  

1. กฎเกณฑข์องสังคมเนน้การสนบัสนุนกิจกรรมท่ีมี

เป้าหมายร่วมกนัของกลุ่มทางสังคมหลาย ๆ รูปแบบ  

2. กฎเกณฑก์าํหนดโดยอาํนาจจาก

ส่วนกลาง  

2. กฎเกณฑท์างสังคมตอ้งเป็นท่ียอมรับของคน

ส่วนมาก บทบาทของอาํนาจส่วนกลางลดลง  

3. บทบาทของรัฐบาลสามารถควบคุม

กลไกทางดา้นการคา้และเศรษฐกิจได ้ 

3. กฎเกณฑต์่าง ๆ ถูกกาํหนดโดยองคก์รหรือกลไก

ระหวา่งประเทศ  

• การใชอ้าํนาจโดยรัฐ  

• การรวมศูนยอ์าํนาจจากส่วนกลาง  

• บทบาทรัฐกบัการควบคุมกลไก      

การบริหารงาน  

4. ความรู้จาํกดัอยูใ่นวงรัฐบาล 

• บทบาทและอาํนาจส่วนกลางลดลง  

• สนบัสนุนกิจกรรมสังคมท่ีหลากหลาย  

• ยอมรับกลไกการถูกตรวจสอบจากองคก์ารภายนอก  

4. ทุกคนมีส่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็น ทาํใหเ้กิด

การเรียนรู้ 
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อย่างไรก็ตาม  จากวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัได้ส่งผลกระทบต่อทุก   

ภาคส่วนของสังคม ดงัท่ีทราบกนัทัว่ไปแลว้วา่ สาเหตุสาํคญั ประการหน่ึงเกิดข้ึนจากความบกพร่อง 

ความอ่อนแอ และหย่อนประสิทธิภาพของกลไกดา้นการบริหารจดัการในระดบัชาติ และระดบั

องคก์ร ทั้งในภาครัฐ และเอกชน รวมไปถึงการทุจริต และการกระทาํผิดจริยธรรมในวิชาชีพ ซ่ึง 

แยกพิจารณาไดด้งัน้ี  

1. การขาดกลไกและกฎเกณฑ์ท่ีดีพอในการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคม 

ขณะท่ีกลไกท่ีมีอยู่บกพร่อง ไม่สามารถเตือนภยัท่ีเคล่ือนตวัเขา้มากระทบระบบเศรษฐกิจและ

การเงินอยา่งรวดเร็วได ้ รวมทั้งเม่ือถูกกระทบแลว้ยงัไม่สามารถปรับเปล่ียนกลไก และฟันเฟือง  

การบริหาร จดัการต่าง ๆ ของภาครัฐและภาคเอกชนใหท้นัต่อสถานการณ์ได ้ 

2. ความอ่อนดอ้ยและถดถอยของกลุ่มขา้ราชการ นกัวิชาการหรือเทคโนแครต 

(Technocrats) คนกลุ่มน้ีตอ้งมีบทบาทสําคญัในการศึกษา คน้ควา้ เสนอแนะนโยบายและแกไ้ข 

ขอ้บกพร่องต่าง ๆ ท่ีจาํเป็นในการบริหารประเทศ 

3. ระบบการตดัสินใจและการบริหารจดัการทั้งของภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนมี

ลักษณะท่ีขาดความโปร่งใสบริสุทธ์ิและยุติธรรม ส่งผลให้ตัวระบบเองไม่มีประสิทธิภาพ 

ขณะเดียวกนัก็เปิดโอกาสหรือช่องทางใหเ้กิดความฉอ้ฉลผดิจริยธรรมในวชิาชีพข้ึนได ้

4. ประชาชนขาดขอ้มูลข่าวสาร ขาดความรู้ความเข้าใจเก่ียวกบัสถานการณ์

บา้นเมืองอยา่งชดัเจน จึงทาํใหไ้ม่มีโอกาสในการร่วมตดัสินใจและร่วมแกไ้ขปัญหา 

5. ปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและเอกชน ซ่ึงเกิดข้ึนอย่าง

กวา้งขวางและมีการร่วมกนัการกระทาํทุจริตอยา่งเป็นกระบวนการ จากสาเหตุดงักล่าว หากไม่ได้

รับการจดัการแกไ้ขและป้องกนัโดยเร่งด่วนแลว้ โอกาสการ ฟ้ืนตวัจากวกิฤติเศรษฐกิจของไทย อาจ

ตอ้งใชเ้วลานานกวา่ท่ีควรจะเป็น  

ดงันั้นการแกไ้ขปัญหา อยา่งย ัง่ยืนก็คือ การขจดัสาเหตุของปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ 

และสร้างธรรมรัฐ หรือธรรมาภิบาล (Good Governance) เพื่อการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคม

ท่ีดี ใหป้รากฏเป็นจริง 

ในภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน จึงไดน้าํหลกัธรรมาภิบาล 6 ประการ  

มาใชใ้นการบริหารงาน คือ  

1. หลกันิติธรรม คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัคบัและกติกาต่าง ๆ ให้

ทนัสมยั และเป็นธรรม ตลอดจนเป็นท่ียอมรับของสังคมและสมาชิก โดยมีการยินยอมพร้อมใจและ

ถือปฏิบติัร่วมกนัอยา่งเสมอภาคและเป็นธรรม กล่าวโดยสรุป คือ สถาปนาการปกครองภายใต ้

กฎหมาย มิใช่กระทาํกนัตามอาํเภอใจหรืออาํนาจของบุคคล 
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2. หลกัคุณธรรม คือ การยึดถือและเช่ือมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยการรณรงค์

เพื่อสร้างค่านิยมท่ีดีงามให้ผูป้ฏิบติังานในองคก์รหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบติั ไดแ้ก่  ความซ่ือสัตย์

สุจริต ความเสียสละ ความอดทนขยนัหมัน่เพียร ความมีระเบียบวนิยั เป็นตน้ 

3. หลกัความโปร่งใส คือ การทาํให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร

อยา่งตรงไปตรงมา และสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งไดโ้ดยการปรับปรุงระบบและกลไกการทาํงาน 

ขององคก์รใหมี้ความโปร่งใสมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารหรือเปิดใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูล 

ข่าวสารไดส้ะดวก ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและประเมินผลท่ีมีประสิทธิภาพ 

ซ่ึงจะเป็นการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั และช่วยให้การทาํงานของภาครัฐและภาคเอกชน 

ปลอดจากการทุจริตคอรัปชัน่  

4. หลกัความมีส่วนร่วม คือ การทาํใหส้ังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชาชนมีส่วนร่วม

รับรู้ และร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินใจสําคญั ๆ ของสังคม โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนมี 

ช่องทางในการเขา้มามีส่วนร่วม ไดแ้ก่ การแจง้ความเห็น การไต่สวน สาธารณะ การประชาพิจารณ์ 

การแสดงประชามติ หรืออ่ืน ๆ และขจดัการผกูขาดทั้งโดยภาครัฐหรือโดยภาคธุรกิจเอกชน ซ่ึงจะ 

ช่วยใหเ้กิดความสามคัคีและความร่วมมือกนัระหวา่งภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 

5. หลกัความรับผิดชอบ ผูบ้ริหาร ตลอดจนคณะขา้ราชการ ทั้งฝ่ายการเมืองและ

ขา้ราชการประจาํ ตอ้งตั้งใจปฏิบติัภารกิจตามหนา้ท่ีอย่างดียิ่ง โดยมุ่งให้บริการแก่ผูม้ารับบริการ 

เพื่ออาํนวยความสะดวกต่าง ๆ มีความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าท่ีการงานท่ีตน

รับผดิชอบอยู ่และพร้อมท่ีจะปรับปรุงแกไ้ขไดท้นัท่วงที 

6. หลกัความคุม้ค่า ผูบ้ริหารตอ้งตระหนกัวา่มีทรัพยากรค่อนขา้งจาํกดั ดงันั้นใน

การบริหารจัดการจําเป็นจะต้องยึดหลักความประหยดัและความคุ้มค่าซ่ึงจําเป็นจะต้องตั้ ง

จุดมุ่งหมาย ไปท่ีผูรั้บบริการหรือประชาชน โดยส่วนรวม  

อย่างไรก็ดี ในการปฏิรูปการเมืองและระบบราชการ ไดน้าํหลกัธรรมาภิบาลมา

ปรับใชก้บัภาครัฐในเร่ือง การมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง (Public Participation) การมีกระบวนงาน

ท่ีโปร่งใส (Transparency) การพร้อมรับการตรวจสอบ (Accountability) ความชอบธรรมในการใช้

อาํนาจ (Political Legitimacy) มีกฎเกณฑ์ท่ียุติธรรมและชดัเจน (Fair Legal Framework) การบริหารท่ีมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness And Efficiency) 

ทาํให้การนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใช้กบัระบบราชการ นาํไปสู่ท่ีมาของกฎหมาย     

2 ฉบบั คือ ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี 

พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 

โดยเฉพาะในมาตรา 6 ระบุวา่ การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ไดแ้ก่ การบริหารราชการเพื่อบรรลุ
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เป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี 1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 3) มี

ประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจาํเป็น  

5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อสถานการณ์ 6) ประชาชนไดร้ับการอาํนวย 

ความสะดวก และไดรั้บการ ตอบสนองความตอ้งการ 7) มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่ง

สมํ่าเสมอ 

6. หลกัธรรมาภิบาลในองค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) 

มูลนิธิสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทยไดจ้ดัทาํโครงการ Strategic Intervention in 

Support of Emerging Issues on Governance โดยรับการสนบัสนุนเงินทุนจากกรมวเิทศสหการ และ

โครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) โครงการดงักล่าวไดด้าํเนินการโดยทดลองพฒันาและ

ส่งเสริมธรรมาภิบาลในการบริหารงานของทอ้งถ่ินระดบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (อบต.) ในการน้ี 

อบต. ชมพ ู อาํเภอสารภี จงัหวดัเชียงใหม่ ถูกเลือกใหเ้ป็นพื้นท่ีศึกษา มีการนาํหลกัธรรมาภิบาลตาม

ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 

ไปใช้พฒันากลไกในระดบัทอ้งถ่ิน หลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้ประกอบดว้ยกรอบแห่งหลกัต่าง ๆ 6 

ประการคือ กรอบแห่งหลกันิติธรรม กรอบของความโปร่งใส กรอบความรับผิดชอบ กรอบของ

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล กรอบของการมีส่วนร่วมของประชาชน และกรอบคุณธรรมขอ้เสนอแนะท่ี

โครงการเสนอไวมี้ทั้งขอ้เสนอแนะเชิงนโยบาย และเชิงปฏิบติั ในส่วนของ 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  มีดงัต่อไปน้ี 

1. การส่งเสริมและพฒันาธรรมาภิบาลควรใหเ้ป็นนโยบายหลกัของรัฐบาล 

2. หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งควรส่งเสริมและพฒันา อบต. ท่ีมีธรรมาภิบาลเพื่อให้วาระแห่งชาติ

ประสบความสาํเร็จ 

3. แนวทางนโยบายและขอ้ปฏิบติัสําหรับ อบต. ควรกาํหนดให้สอดคลอ้งกบัระเบียบ  

สาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 

4. รัฐบาลควรเน้นนโยบายการพฒันาและสร้างความเข้มแข็งชุมชนท่ีเข้มข้น

จริงจงั 

5. ควรบรรจุกรอบนโยบายท่ีชัดเจนในการส่งเสริมธรรมาภิบาลในภาครัฐและ

ระดบัทอ้งถ่ินไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทุกฉบบั 

ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ มีดงัต่อไปน้ี 

1. หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการส่งเสริมและพฒันา อบต. ท่ีมีธรรมาภิบาลควรทาํ

ความเขา้ใจและศึกษาหลกัธรรมาภิบาล หามาตรการในการปฏิบติั และกาํหนดแผนพฒันาท่ีเป็น

รูปธรรมและสร้างสรรค ์
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2. จดักิจกรรมเสริมสร้างความรู้ความเขา้ใจให้กบับุคลากรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันา 

อบต. ให้มีธรรมาภิบาลเพื่อท่ีจะไดเ้ป็นแกนนาํในการผลกัดนัและส่งเสริมการมีธรรมาภิบาลใน 

อบต. ต่อไป 

3. หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งควรเร่งทบทวน ปรับปรุง และแกไ้ขแนวทางปฏิบติัสําหรับ อบต. 

ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลต่าง ๆ 

4. สร้างความรู้ความเข้าใจแก่เจ้าหน้าท่ีในระเบียบแนวทางปฏิบัติอย่างมี

ประสิทธิภาพ 

5. จดัทาํคู่มือการสร้างธรรมาภิบาลในระดบัตาํบล 

6. เผยแพร่ขอ้มูลความรู้เก่ียวกบังานพฒันาศกัยภาพของ อบต. ใหแ้ก่หน่วยงานและบุคลากร

ท่ีเก่ียวขอ้ง 

7. ควรกระตุน้ใหส่ื้อมวลชนทอ้งถ่ินเสนอขอ้มูลทั้งดา้นบวกและดา้นลบในการทาํงาน

ของ อบต. 

8. สร้างความเข้าใจให้ผูท่ี้เก่ียวข้องและชุมชนเพื่อสร้างกระแสความต้องการ

พฒันา อบต. 

9. สร้างความรู้ความเขา้ใจและทกัษะในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการพฒันาร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีระดบัตาํบล 

10. ขยายผลการพฒันา อบต. ใหมี้ธรรมาภิบาล 

11. หน่วยงานท่ีกาํกบัดูแลควรพฒันาตวัช้ีวดัผลสาํเร็จและผลงานของ อบต. ซ่ึงควร

มีตวัช้ีวดัท่ีเก่ียวกบัธรรมาภิบาลดว้ย 

12. ศึกษาประเด็นการพฒันา อบต. ให้มีธรรมาภิบาล และศึกษาเพื่อหามาตรการป้องกนัและ

แกไ้ขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน่ในระดบัชุมชน 

โดยสรุป แนวคิดเก่ียวกบัธรรมาภิบาลไดรั้บการยอมรับวา่เป็นหลกัการท่ีดีท่ีเป็น

ประโยชน์ต่อการส่งเสริมสังคมประชาธิปไตยในประเทศไทย จึงมีการเสนอและกล่าวถึงแนวคิดน้ี

อยา่งกวา้งขวาง อีกทั้งมีความพยายามท่ีจะให้มีการนาํแนวคิดธรรมาภิบาลไปสู่การปฏิบติั มีการกระตุน้

ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ และตรวจสอบการทาํงานของภาครัฐ และเป็นท่ีเขา้ใจกนั

โดยทัว่ไปวา่ถา้ระบบริหารราชการ มีความยุติธรรม โปร่งใส และตรวจสอบได ้นอกจากจะมีส่วน

ทาํใหรั้ฐบาลมีเสถียรภาพแลว้ก็ยงัสร้างความเช่ือถือทั้งในและต่างประเทศ และสามารถนาํไปสู่การลด

การทุจริตซ่ึงเป็นปัญหา เร้ือรังของประเทศได ้ ในประเทศไทยไดมี้องคก์รของทางราชการ เช่น 

สาํนกังาน ก.พ. กระทรวงมหาดไทย และสถาบนัการศึกษาไดเ้ร่ิมนาํหลกัธรรมาภิบาลไปปรับใชก้บั

การปฏิบติังาน ซ่ึงเรียกวา่ยงัอยูใ่นช่วงของการใชไ้ดไ้ม่นานนกั ซ่ึงจะตอ้งติดตามเพื่อประเมินระดบั
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ความสาํเร็จของการมีธรรมาภิบาลต่อไป ในอนาคต แมแ้ต่กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก็ไดมี้

บทบญัญติัท่ีกล่าวถึงรัฐบาลกบัธรรมาภิบาลในประเด็นสําคญั เช่นความโปร่งใส การมีการตรวจสอบ 

ความมีประสิทธิภาพ และการมีส่วนร่วมของประชาชน ในทาํนองเดียวกนั รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีก็

กาํลังจะถูกประเมินถึงข้อดีและขอ้เสีย เพื่อจะมีการแก้ไขให้สอดคล้องกบัความตอ้งการของ

ประชาชน ต่อไป จึงเป็นเร่ืองท่ีตอ้งติดตามวา่หลกัธรรมาภิบาลท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจะถูก

เสนอใหมี้การเปล่ียนแปลงแกไ้ขประการใดในอนาคต 

 

งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
  

นภดล  สุรนคัรินทร์  (2554 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง “การนาํหลกัธรรมาภิบาล

มาปรับใช้ในองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามทศันะของประชาชนจงัหวดัเชียงใหม่” พบว่า การนาํ

หลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามทศันะของประชาชนจงัหวดัเชียงใหม่ 

ในภาพรวมอยู่ในเชิงบวก เมื่อเปรียบเทียบตามปัจจยัดา้นบุคคล พบว่า ประชาชนที่มีเพศ อายุ 

ระดบัการศึกษา ต่างกนั มีทศันะต่อการนาหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้น อบต. ไม่แตกต่างกนัและ

เม่ือเปรียบเทียบตามปัจจยัดา้นขนาดของ อบต. และการมีส่วนร่วมในการดาํเนินการของ อบต. 

แตกต่างกนั ส่วนปัจจยัดา้นความรู้ความเขา้ใจใน อบต. ไม่แตกต่างกนั ส่วนปัจจยัดา้นขนาดของ 

อบต. ไม่มีความสัมพนัธ์กบัปัจจยัดา้นการมีส่วนร่วมในการดาํเนินการของ อบต. 

เบญจวรรณ วนัดีศรี (2554 : บทคดัยอ่) ไดว้ิจยัเร่ือง “การศึกษาความเป็นธรรมาภิบาล

ของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัร้อยเอ็ด” ผลวิจยัพบวา่ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

ในจงัหวดัร้อยเอ็ด มีธรรมาภิบาลในภาพรวมอยูใ่นระดบัสูง เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้น พบวา่ ดา้น

ความมีประสิทธิภาพ ดา้นความรับผิดชอบ ดา้นคุณธรรม ดา้นนิติธรรม มีธรรมาภิบาลระดบัสูง 

ส่วนดา้นความโปร่งใส ดา้นการมีส่วนร่วม มีธรรมาภิบาลตํ่า สําหรับปัจจยัต่างๆซ่ึงไดแ้ก่ ความรู้

ความเข้าใจในบทบาทหน้าท่ี และความรู้ความเข้าใจในการปกครองด้วยหลักธรรมาภิบาล 

ผลการวิจยัพบว่ามีความสัมพนัธ์กบัธรรมาภิบาลของนายองค์การบริหารส่วนตาํบล ขณะท่ีอาย ุ

ระดบัการศึกษาไม่มีความสัมพนัธ์กบัธรรมาภิบาลของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดั

ร้อยเอด็ 

พระจริญ  จิรสุโภ (เมืองประทบั) (2555 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง “การบริหารงาน

ตามหลกัธรรมาภิบาลของเทศบาลเมืองบางกรวย จงัหวดันนทบุรี” ผลการวจิยัพบวา่ การบริหารงาน

ตามหลกัธรรมาภิบาลของเทศบาลเมืองบางกรวย จงัหวดันนทบุรี ทั้ง 6 ดา้น คือ หลกันิติธรรม หลกั

คุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า พบวา่ 
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บุคลากรมีความคิดเห็นวา่ เทศบาลเมืองบางกรวย มีการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาล โดยภาพรวม

อยูใ่นระดบัมาก เม่ือพิจารณารายละเอียดแต่ละดา้นพบวา่ มีการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาล  

อยู่ในระดบัมากทุกดา้นปัญหาในการบริหารงานพบวา่ บุคลากรบางส่วนยงัไม่ทราบขอ้กฎหมาย

หรือขอ้บญัญติัต่างๆ เก่ียวกบัการบริหารงานในแต่ละส่วนของเทศบาลบุคลากรบางส่วนยงัเห็นแก่

ประโยชน์ส่วนตนมากกวา่ประโยชน์ส่วนรวม และบางส่วนยงัเห็นแก่พวกพอ้งของตนเอง การทาํงาน

ในบางเร่ืองไม่ค่อยเปิดโอกาสใหท้อ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมบุคลากรบางส่วนปฏิบติังานตามความรู้สึก

ของตนเอง โดยไม่คาํนึงถึงผลงานท่ีออกมา การจดัสรรงบประมาณของเทศบาล ไม่ครอบคลุมทุกพื้นท่ี

ในเขตการปกครองซ่ึงมีแนวทางในการบริหารงานดงัน้ีคือ เทศบาลควรจดัอบรมให้บุคคลบางส่วน

ที่ยงัไม่ทราบในขอ้กฎหมายหรือขอ้บญัญติัต่างๆ เก่ียวกบัการบริหารงานของเทศบาล เพื่อให้

การบริหารงานของเทศบาลไปในทิศทางเดียวกนั คือยึดหลกัความถูกตอ้งตามกฎหมาย และ

หลกัเกณฑ์ ท่ีชอบธรรม เทศบาล ควรสร้างทศันคติดา้นคุณธรรมและจริยธรรมให้เกิดข้ึนแก่

บุคลากร ส่งเสริมให้บุคลากรเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตน เสริมสร้าง

ความสามคัคีให้เกิดข้ึนแก่บุคลากรของเทศบาล เทศบาลควรเปิดเผยงบประมาณประจาํปีใน

การนาํไปใช้จ่ายในแต่ละดา้น และการนาํงบประมาณไปใช้นั้นให้มีความคุม้ค่ากบัประโยชน์ท่ี

ประชาชนจะไดรั้บ กระบวนการบริหารงานของเทศบาลนั้นพร้อมท่ีจะตรวจสอบได ้ เทศบาลควร

เปิดโอกาสใหทุ้กภาคส่วนเขา้มา มีส่วนร่วมในการบริหารงานของเทศบาล เพื่อให้การบริหารงานมี

ความชดัเจนและมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน บุคลากรของเทศบาลควรปฏิบติังานดว้ยความรับผิดชอบ

ต่อสังคมและใหบ้ริการต่างๆดว้ยความจริงใจ เทศบาลควรจดัสรรงบประมาณในการบริหารงานให้

มีความคุม้ค่าเกิดประโยชน์ต่อการพฒันาชุมชน และจดัสรรงบประมาณไปพฒันาชุมชนให้ทัว่ถึง

ตามความเร่งด่วนของชุมชนนั้น ๆ โดยไม่คาํนึงถึงคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง 

มทันา  เหลืองนาคทองดี (2555 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง “ความรู้ความเขา้ใจใน

การบริหารองค์กรตามหลกัธรรมาภิบาลของนกัธุรกิจไทย” โดยมีกลุ่มตวัอย่างคือ ผูบ้ริหารจาก

บริษทัท่ีจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย ์ผลการศึกษาพบวา่ อายุ ระดบัการศึกษา และตาํแหน่งงาน

บริหารมีความสัมพนัธ์กบัความรู้ความเขา้ใจเร่ืองธรรมาภิบาลอยา่งนยัสําคญัทางสถิติ โดยผูบ้ริหาร

ท่ีมีอายุมากกวา่ 40 ปี การศึกษาระดบัปริญญาโทข้ึนไป และเป็นผูบ้ริหารระดบัสูงมีความรู้ความเขา้ใจ

ในเร่ืองธรรมาภิบาล มากกว่าผูบ้ริหารท่ีมีอายุนอ้ย การศึกษาระดบัปริญญาตรี และเป็นผูบ้ริหาร

ระดบักลาง นอกจากนั้นพบวา่ ผูบ้ริหารระดบัสูงและผูบ้ริหารระดบักลางมีการเปิดรับขอ้มูลข่าวสาร

เก่ียวกบัธรรมาภิบาลจากส่ือต่างๆ ค่อนขา้งน้อยมากและยงัพบว่าผูบ้ริหารระดบัสูงและผูบ้ริหาร

ระดบักลางมีทศันะท่ีดีต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการบริหารองคก์ร 
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สุภทัรมาศ  จริยเวชช์วฒันา (2555 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาเร่ือง “การบริหารจดัการเทศบาล

ตามหลกัธรรมาภิบาล : กรณีศึกษาเทศบาลตาํบลบา้นฉาง” เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ กลุ่มตวัอยา่ง

คือ ผูบ้ริหารตาํบลบา้นฉาง พนกังานเทศบาล และผูน้าํชุมชน จาํนวน 6 คน ผลการศึกษาพบวา่ ใน

การบริหารจดัการของเทศบาลบา้นฉางตามหลกัธรรมาภิบาล ไดจ้ดัทาํโครงการตามนโยบายและ         

เทศบญัญติัในดา้นต่าง ๆ แต่ยงัมีปัญหาในเร่ืองโครงสร้างพื้นฐานการทาํงานในเทศบาลยงัไม่เป็น

ระบบ โดยพนกังานส่วนหน่ึงยงัคงยึดติดกบัระบบงานแบบเก่า ไม่ยอมรับระเบียบกฎเกณฑ์ใหม่ ๆ 

ทางดา้นกระบวนการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการบริหารเทศบาลตาํบลบา้นฉาง พบวา่ เทศบาล

ตาํบลบา้นฉาง มีความเสมอภาคและการกระจายพฒันาอยา่งทัว่ถึงไม่มีการเลือกปฏิบติัและไดจ้ดัตั้ง

คณะกรรมการชุมชนร่วมกนัจดัทาํแผนพฒันาการจดัซ้ือจดัจา้งกระบวนการต่าง ๆ ส่วนใหญ่มี

ความเปิดเผยตรงไปตรงมา พบวา่ คณะกรรมการชุมชนท่ีไดรั้บการแต่งตั้งเขา้มานั้นบางคนไม่เห็น

แก่ประโยชน์ชุมชน แต่จะเขา้มาเพื่อหาผลประโยชน์ใหก้บัตนเอง 

สุภตัรา  วิมลสมบติั (2554 : บทคดัยอ่) ศึกษาวิจยัเร่ือง “ธรรมาภิบาลกบัองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน : ศึกษากรณีองค์การบริหารส่วนตาํบลเกยไชย อาํเภอชุมแสง จงัหวดันครสวรรค์” 

ผลการวิจยั พบว่า ปัจจยัท่ีส่งผลให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเกยไชยประความสําเร็จได ้ เกิดจาก

ปัจจยั 3 ประการ ไดแ้ก่ ปัจจยัดา้นผูน้าํหรือผูบ้ริหาร ปัจจยัดา้นทีมงานหรือองคก์ร และปัจจยัดา้น

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการท่ีจะร่วมมือร่วมใจพฒันาทอ้งถ่ินให้มีความเจริญกา้วหนา้ ทั้งน้ี

ในการดาํเนินงานของทั้ง 3 ปัจจยันั้น มีการนาํหลกัการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาล มากาํหนด

เป็นแนวนโยบายในการปฏิบติั อนัไดแ้ก่ หลกันิติธรรม คุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมี

ส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า นอกจากน้ียงัเนน้หนกัในเร่ืองของความซ่ือสัตย์

และโปร่งใสในการบริหารองค์กร เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลกั เปิดโอกาสให้

ประชาชนในชุมชนนั้นไดร่้วมคิด ร่วมทาํ ร่วมตดัสินใจ ร่วมรับผิดชอบในการดาํเนินกิจการสาธารณะ

ของทอ้งถ่ินโดยตรง ซ่ึงเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง โดยความตอ้งการ

ของประชาชนสะทอ้นถึงการบริหารกิจการสาธารณะในทอ้งถ่ินว่าเกิดประโยชน์ ต่อประชาชน

เพียงใด องคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่สามารถผกูขาดรวมอาํนาจทางการเมืองไวก้บัผูบ้ริหารไดอี้ก

ต่อไป หากแต่จาํเป็นตอ้งเปิดกวา้ง เพื่อให้องคก์รชุมชนเขา้มารับรู้ความเป็นไปและเขา้ไปมีส่วนใน

การคิดและลงมือปฏิบติัอยา่งจริงจงัเพื่อประโยชน์ในดา้นการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืต่อไป 

จากการศึกษางานวิจยัท่ีเก่ียวกับการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล สรุปได้ว่า 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยทางการปกครองท่ีรับมอบอาํนาจจากรัฐบาลกลางสามารถท่ี

จะตอบสนองต่อความต้องการ และแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนให้กับประชาชนได้อย่างรวดเร็วมี

ประสิทธิภาพ และเม่ือไดป้ระยุกต์หลกัการบริหารงานให้เขา้กบัหลกัธรรมาภิบาล ก็จะสามารถ

นาํพาองคก์รสู่ความสาํเร็จ และสามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง 


