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บทท่ี 2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 
 การศึกษาหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน : ศึกษาเฉพาะ
กรณี  องคการบริหารสวนตําบลคําแคน อําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน (อบต.คําแคน) ผูศึกษาได
รวบรวมแนวคิดทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  เพื่อเปนแนวทางในการศึกษาโดยมีเนื้อหาดังนี้                       

 2. 1 แนวคดิเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 2.2 แนวคดิเกีย่วกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 2 .3  แนวคดิเกี่ยวกับธรรมาภิบาล  
 2.4   แนวคดิเกี่ยวกับหลักพทุธธรรมในธรรมาภิบาล 
 2.5 ผลงานวิจยัที่เกีย่วของ 
 2.6  กรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษา 

 
2.1 แนวคิดเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
2.1.1 ความหมาย   

การปกครองสวนทองถ่ิน คือ การปกครองตนเองอยางอิสระของประชาชนในทองถ่ิน
เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินไดคิดเอง วางแผนเอง  กําหนดทิศทางการพัฒนาทองถ่ินดวยขบวนการ
ของตนไดอยางสอดคลอง และใหทุกภาคสวนในชุมชนรวมคิด วางแผน รวมรับผลประโยชนและ
รับผิดชอบ   ซ่ึงจะนําไปสูการสรางชุมชนพึ่งตนเองไดและถือวาเปนการสรางประชาธิปไตยฐาน
ลางอยางแทจริง  ซ่ึงประกอบไปดวยสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน ทําหนาที่เปนตัวแทนของ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น   การปกครองสวนทองถ่ินเปนการปกครองโดยใชหลักการกระจายอํานาจ
คือ  รัฐมอบอํานาจใหหนวยงานสวนทองถ่ินรับไปบริหารมี 4 รูปแบบ  คือ 
  1. องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีโครงสรางบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวน
จังหวัด  นายกองคการบริหารสวนจังหวัด และผูวาราชการจังหวัด  
              2. เทศบาลมีโครงสรางการบริหารคือ สภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี 
              3. องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวน
ตําบล  และคณะกรรมการบริหารสวนตําบล  

 
 
 
 

 
 



 7

 4. การบริหารสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษที่มีฐานะเปนทบวงการเมืองมี 2 แหง คือ กรุงเทพ 
มหานคร โดยมีโครงสรางการบริหาร  คือ  ผูวากรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานคร และสภาเขต 
และเมืองพัทยา  ซ่ึงมีรูปแบบโครงสรางการบริหาร  คือ  สภาเมืองพัทยา ปลัดเมืองพัทยา และนายก
เมืองพัทยา  
 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง (2518 ; อางถึงใน น้ําใจ  เผือกเสนห. 2544 : 13) ไดกลาวถึง  การปกครอง
สวนทองถ่ินวา  คือ  การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการ
ปกครองทองถ่ินมีอํานาจในการปกครอง และรับผิดชอบทั้งหมดหรือแตบางสวนในการบริหาร
ภายใตขอบเขต  อํานาจ  หนาที่  และอาณาเขตของตนที่บัญญัติในกฎหมาย 
 วิญู อังคณารักษ (2519 ; อางถึงใน มนัสนันท ศุภพิทักษกุล. 2549 : 13)  กลาวถึง  การ
ปกครองสวนทองถ่ินวา  หมายถึง  การปกครองในรูปลักษณะการกระจายอํานาจใหทองถ่ิน เพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินไดบริหารงานทองถ่ินดวยตนเอง  เพื่อสนองความตองการ และการมีสวนรวม
ของประชาชนในทองถ่ินนั้น  โดยเหตุที่วาประชาชนแตละทองถ่ินยอมจะทราบความตองการ  และ
มีความผูกพันตอทองถ่ินดีกวาคนอื่น  ซ่ึงการบริหารตองมีงบประมาณของตนเอง และมีความเปน
อิสระพอสมควร  
 โกวิทย  พวงงาม (2544 : 3)  กลาวถึง  แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินวาตั้งอยูบน
เจตนารมณ  เพื่อการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย  โดยเฉพาะความตองการใหประชาชนมีสวนรวม
รับผิดชอบชุมชนตนเองและเทากับเปนการเพิ่มความสามารถ  และเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร
จัดการบริการสาธารณะ  ซ่ึงจุดมุงหมายนี้จะสําเร็จลงไดก็ดวยวิธีการใหประชาชนกลุมองคกร
ชุมชนในทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการทั้งในแงของการใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทองถ่ินของตนเอง และกลไกการมีสวนรวมกิจกรรม  เพื่อการพัฒนาทองถ่ิน การกํากับดูแล 
ตรวจสอบ  ตลอดจนการเสนอขอบัญญัติทองถ่ินเปนตน  และ โกวิท พวงงาม  สรุปวา แนวคิด
พื้นฐานของการปกครองทองถ่ินเปนประโยชนตอการวางรากฐานการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย 
 ดังนั้น ความหมายของการปกครองทองถ่ิน  ผูศึกษาจึงอาจสรุปไดวาการปกครองสวน
ทองถ่ินเปนกระบวนการที่จะทําใหประชาชนในทองถ่ินไดใชศักยภาพของตนเองในการคิด 
วางแผน  กําหนดทิศทางการพัฒนาชุมชนดวยขบวนการชุมชนของตนเอง  โดยเนนใหทุกภาคสวน
ในทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมคิด  วางแผน  รวมตรวจสอบ และรับผิดชอบ โดยมีเปาหมายสูงสุดให
ชุมชนพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน 
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2.1.2 พัฒนาการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  กระมล ทองธรรมชาติ (2544 : 125-127) ไดกลาวถึง  วิวัฒนาการองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไววา  ในป 2435 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ไดทรงปฏิรูประบบบริหาร
ราชการแผนดิน  เพื่อใหสอดคลองกับสถานการณที่ประเทศตะวันตกกําลังรุกคืบเขามาโดยทรง
ยกเลิกระบบจตุสดมภ  คือ การปกครองแบบเวียง วัง คลัง นา นําระบบบริหารราชการแผนดินระบบ
ใหมมาใชแทน  นอกจากนั้นยังไดยกเลิกการปกครองหัวเมือง และไดทรงปฏิรูประเบียบบริหาร
ราชการแผนดินในหัวเมือง  (ภูมิภาค)  ดวยโดยรวบรวมการบริหารราชการแผนดินในภูมิภาคมาไว
ที่สวนกลาง หรือที่กรุงเทพ   ซ่ึงการปฏิรูปนี้พระองคได มีพระเจานองยาเธอ  คือ  สมเด็จกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ  เปนผูชวยที่สําคัญ กระทรวงมหาดไทยมีหนาที่ควบคุมดูแลบริหารโดยการสง
ขาราชการจากสวนกลางไปปกครองมณฑล จังหวัด อําเภอ ตางพระเนตร พระกรร  และมีอํานาจ
หนาที่เก็บภาษีอากรประเภทตาง ๆ  และบําบัดทุกข  บํารุงสุขอาณาประชาราษฎร กินเงินเดือนเบี้ย
หวัดจากสวนกลาง  ดวยพระราโชบายนี้ทําใหประเทศสยามมีความเขมแข็ง  และทําใหอาณาประชา
ราษฎรไดรับการคุมครองชีวิตทรัพยสิน  ตลอดจนสามารถบําบัดทุกข บํารุงสุข อํานวยความ
ยุติธรรมใหแกประชาชนไดดีกวาที่ผานมา  ที่สําคัญที่สุด  คือ  ทําใหหลุดพนจากนักลาอาณานิคม
ตะวันตกได  และสยามประเทศก็ ไดเร่ิมเขาสูความเปนรัฐชาติ  และกาวสูระบบเศรษฐกิจทุนนิยม   
เมื่อประชากรของประเทศเพิ่มมากขึ้นความไมสอดคลองเหมาะสมของพระราโชบายกับบริบทของ
สังคมที่เร่ิมเปลี่ยนแปลง  ในขณะนั้นเริ่มมีการวิพากษวิจารณมาเรื่อย ๆ และกระแสการเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนประชาธิปไตยเริ่มสูงขึ้น จนถึงรัชสมัย 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว  บุคคลคณะหนึ่งเรียกตัวเองวา คณะราษฎร ก็ไดเขายึดอํานาจ
จากพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ประชาธิปไตยเมื่อเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2475 
 ภายใตการนํารัฐบาลคณะราษฎร  รัฐบาลนี้ไดมีนโยบายกระจายอํานาจการปกครองใหแก
ประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้นใน พ.ศ. 2476 โดยมีจุดหมาย
ที่จะใหเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และเปนโรงเรียนสอนประชาธิปไตยใหกับราษฎร
ดวย 
       ในพระราชบัญญัตินี้ไดแบงองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลไว 3 ระดับ คือ 
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล โดยถือเอาความหนาแนนของประชากรตอหนึ่ง
ตารางกิโลเมตรแตละพื้นที่เปนเกณฑ 
 ในการกําหนดประเภทเทศบาลและแบงภารหนาที่ของเทศบาลแตกตางกันดังนี้  เนื่อง
เพราะแตละเทศบาลมีขอบเขต/อํานาจหนาที่  และมีรายไดจากการเก็บภาษีที่แตกตางกัน เชน
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เทศบาลนครจะมีอํานาจหนาที่ในการบริการประชาชนมากกวาเทศบาลเมือง เชน การรักษาพยาบาล
เปนตน  
 เทศบาลเมืองก็จะมีอํานาจหนาที่บริการประชาชนมากกวาเทศบาลตําบล เชน การจัดการ
ศึกษาชั้นประถมใหแกประชาชน  เปนตน 
 หลังจากประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 รัฐบาลคณะราษฎรไดจัดตั้งเทศบาล
ประเภทตาง ๆ  ขึ้นในทุกจังหวัด 84 เทศบาล  และเพิ่มเปน 95 เทศบาลในป พ.ศ. 2488 แตหลังจาก
นั้นรัฐบาลในยุคตอมาไมไดใสใจในการจัดตั้งเทศบาลมากนักจะเห็นวา ตั้งแตป 2489-2523 มี
เทศบาลเพิ่มขึ้นเพียง 6 แหงเทานั้น 
 เนื่องจากรัฐบาลโดยกระทรวงมหาดไทยหันไปใหความสนใจการปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบอื่น คือ สุขาภิบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด  องคการบริหารสวนตําบล จึงไดมีการตรา
พระราชบัญญัติสุขาภิบาล  พ.ศ. 2494   ตราพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 2499 และ
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2499 ขึ้นตามลําดับ   
 ตอมารัฐบาลในยุค  พ.ศ. 2500-2515  ซ่ึงเปนชวงเวลารัฐบาลของ  จอมพล ป. พิบูลสงคราม  
จอมพล สฤษดิ์  ธนรัฐ และ จอมพลถนอม  กิตติขจร เกี่ยวเนื่องติดตอกัน ไดยกเลิกองคการบริหาร
สวนตําบล  ซ่ึงทดลองจัดตั้งขึ้น 50 กวาแหง  โดยเพิ่มองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล
ขึ้นซึ่งมีกรอบคิดวา  เปนการเตรียมความพรอมในการยกสถานสุขาภิบาลใหเปนเทศบาล  แตถา
สังเกตจะเห็นวาตั้งแตป  2495-2540  รัฐบาลไดยกสถานะสุขาภิบาลใหเปนเทศบาลไดเพียง 54 แหง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลจึงมีเพียง 149 แหง  มีสุขาภิบาลที่ยังไมสามารถ
ยกระดับใหเปนเทศบาลได  981 แหง   
 ในป 2516  กระแสการตื่นตัวการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจากภาคประชาชนมี
สูงขึ้น  กระทั่งมีการเดินขบวนเรียกรองใหมีการรางรัฐธรรมนูญและผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมอืง
การปกครองขึ้นอยางกวางขวาง  จนทําใหผูนํารัฐบาลในขณะนั้นลงจากตําแหนงและออกนอก
ประเทศไปหลังจากนั้น รัฐบาลในชุดตอมาจึงไดตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครขึ้นในป 2517  ตราพระราชบัญญัติ  สภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบลใน 
พ.ศ. 2537  และพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดในป 2540  
 
2.1.3 การปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล  
              ขอมูลจากสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
กลาวไววา องคการบริหารสวนตําบลคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
สภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มีฐานะเปนนิติบุคคล ซ่ึงไดมีประกาศจัดตั้ง
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ขึ้นในป 2538 จํานวน 617 แหง   จัดตั้งวันที่ 30 มกราคม 2539 จํานวน 2,143 แหง และจัดตั้งเมื่อ 25 
ธันวาคม 2539  จํานวน 3,637 แหง ปจจุบันในป 2549 ไดมีการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
(อบต.)  ทั่วประเทศรวมทั้งสิ้น 6,720 แหง  (http://www.localadmini.go.th) 
 
2.1.4 โครงสรางองคการบรหิารสวนตําบล        
 โครงสรางองคการบริหารสวนตําบลตาม  พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
(อบต.) พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2546  มีโครงสรางดังนี้ องคการบริหารสวนตําบล
ประกอบไปดวยสภาองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงสมาชิกสภาไดมาจากการเลือกตั้งจากหมูบานละ 
2  คน  องคการบริหารสวนตําบลใดมี  2 หมูบาน  ใหมีสมาชิกหมูบานละ 3 คน องคการบริหารสวน
ตําบลใดมี 1 หมูบาน  ใหมีสมาชิกได 6 คน  ประธานสภาองคการไดมาจากการเลือกตั้งจากสมาชิก
สภา จํานวน 1 คน รองประธานเลือกจากสมาชิก จํานวน 1 คน เลขานุการองคการบริหารสวนตําบล
อาจเลือกจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอกได จํานวน 1 คน นายกองคการมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชน นายกอาจแตงตั้งรองนายกไดไมเกิน 2 คน และเลขานุการนายกได จํานวน 1 คน 
    

แผนภูมิท่ี 2.1 
โครงสรางองคการบริหารสวนตําบล 

               
 
 
 
 
 
 
 

 

สภา อบตและองคประกอบ 
สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้ง 

1. สมาชิกหมูบานละ2คน  
2. อบต.ใด มี 2 หมูบานใหมีสมาชิก 
    หมูบานละ3คน 
3. อบต.ใดมีหนึ่งหมูบานใหมี 
    สมาชิกได 6 คน  

นายก อบต 
มาจากการเลือกตั้ง โดยตรง/อาจแตงตั้ง
รองนายกไดไมเกิน 2 คน/ /เลขานุการ
นายก 1 คน 

 
สํานักงานปลัด อบต และสวน 

ตาง ๆ ของ อบต. 
 
 
 
 
 
                                               
 
 
 
 
ท่ีมา : พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 (แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5) 2546 

รองประธานสภาอบต. 
เลือกจากสมาชิก 1 คน 

เลขานุการสภาอบต. 
เลือกจากสมาชิกสภาอบต.หรือ
บุคคลภายนอกไดจํานวน 1 คน 

ประธานสภา อบต. เลือกมาจาก 
สมาชิกสภาอบต. 1 คน 
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2.1.5 อํานาจหนาท่ีองคการบริหารสวนตําบล  
 ตามพระราชบัญญัติสภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล (แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2546 ไดบัญญัติอํานาจหนาที่ที่องคการบริหารสวนตําบลที่ตองปฏิบัติ ตามมาตรา 67 และ
มาตรา 68 โดยมาตรา 67 เปนอํานาจหนาที่ที่ตองปฏิบัติมี 9 ประการ  คือ   

1.  จัดใหมีบํารุงทางน้ําและทางบก 
2.  รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และที่สาธารณะ รวมทั้งกําจัดมูลฝอย และ

ส่ิงปฏิกูล 
3.  ปองกันและระงับโรคติดตอ 
4.  ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
5.  สงเสริมการศึกษา ศาสนา  และวัฒนธรรม  
6.  สงเสริมการพัฒนาสตรีเด็ก เยาวชน  ผูสูงอาย ุ และผูพิการ 
7.  คุมครองดูแล และรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  และสิ่งแวดลอม  
8.  บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
9.  ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมาย โดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให

ตามความจําเปนและสมควร   
 มาตรา 68 เปนอํานาจหนาทีท่ี่อาจปฏิบัติ มี 13 ประการ คือ 

1. ใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
2. ใหมีและบํารุงการไฟฟาและแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
3. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
4. ใหมีและบํารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผอนหยอนใจ และสวนสาธารณะ 
5. ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ 
6. สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
7. บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
8. การคุมครองและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
9. หาผลประโยชนจากทรัพยสินของ อบต. 
10. ใหมีตลาดทาเทียบเรือ และทาขาม 
11. กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย 
12. การทองเที่ยว 
13. การผังเมือง 
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จากแนวคิดของนักวิชาการที่ผูศึกษาไดทําการศึกษาถึงพัฒนาการโครงสรางอํานาจหนาที่
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลสรุปไดวา องคการปกครองสวน
ทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล   คือ  องคกรของประชาชนในทองถ่ิน  ซ่ึงมีตัวแทนที่
ไดรับการเลือกตั้งมาจากประชาชนที่รัฐบาลกลางมอบหมายใหคิด วางแผน ตัดสินใจดําเนินงาน
เกี่ยวกับสาธารณูปโภค สาธารณูปการที่จําเปนไดเอง  และไดมอบภารกิจที่กําหนดไวเปนขั้นตอน
ตามที่กฎหมายกําหนด โดยมีความเชื่อวาปญหาของคนในทองถ่ินคนในทองถ่ินเทานั้นที่ควรจะ
บริหารจัดการดวยขบวนการของประชาชนในทองถ่ินเององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปน
รูปการหนึ่งที่แสดงถึงอํานาจและศักยภาพ ของประชาชนในทองถ่ิน  

 
2.2. แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติกรอบคิด ทิศทางในการ

กระจายอํานาจไวในหมวด 5 แนว  นโยบายพื้นฐานแหงรัฐโดยสรุปวา 
มาตรา 78 บัญญัติวา รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ทองถ่ินไดเอง  พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสราง
พื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความ
พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ  โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน
จังหวัดนั้น 

ในหมวด 9 การปกครองสวนทองถ่ินมาตรา  282-290  กําหนดใหรัฐตองใหความเปนอสิระ 
แกทองถ่ิน  ตามหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  ซ่ึงองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร งานบุคคล การ
บริหารการเงินและการคลังโดยรัฐบาลเปนผูกํากับดูแล 

ชัยอนันต สมุทวนิช (อางถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.2535 : 292-293) ไดกลาวถึง   
รัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540  ที่ไดวางแนวทางในการปรับโครงสรางระบบราชการและ
จัดแบงภารกิจใหม  โดยการกระจายอํานาจไปใหองคปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนทองถ่ิน      
จากผลการศึกษา พบวา ทั้ง ๆ ที่สถานการณแวดลอม  คือ  มิติความมั่นคง และความขัดแยงทาง
การเมืองการทหารในโลกและภูมิภาคลดต่ําลงแลว แตโครงสรางอํานาจรัฐไทยที่ไมมีการ
ปรับเปลี่ยนเปนเวลานาน  ทําใหกลไกของรัฐเกิดปญหาในฐานะที่เปนตัวปญหาเอง ไมใชกลไกใน
การบรรเทาหรือชวยแกปญหาอีกตอไป   
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กลไกของรัฐไดเปนคูขัดแยงโดยตรงกับประชาชนเสียเอง ดังนั้น ชัยอนันต จึงชี้วา การ
แบงปนอํานาจใหมโดยรัฐธรรมนูญนี้จะเกิดการกระจายตัวของอํานาจแทนการกระจุกตัวดังในอดีต
และจะตองมีการแบงปนอํานาจระบบราชการเสียใหมอยางนอย 4  แนวทาง  คือ 
 แนวทางแรก  คือ  การสรางองคกรของรัฐที่เปนอิสระแยกตัวจากราชการบริหารแตเดิม 
โดยเฉพาะในเรื่องที่ตองการความเปนกลางทางการเมืองอยางเครงครัด 
         แนวทางที่สอง คือ การสรางองคการอิสระที่เปนผูแทนภาคนอกราชการเขามาคานการใช
อํานาจของระบบราชการ  อาทิ องคการอิสระดานสิ่งแวดลอม องคการอิสระ ดานคุมครองผูบริโภค 
 แนวทางที่สาม  คือ การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังปรากฏในหมวด 4 
ตั้งแตมาตรา 282-290 โดยรัฐธรรมนูญกําหนดหลักการสําคัญของการกระจายอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดังนี้ 
 1) การกระจายอํานาจตองเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง และมีการทบทวนภารกิจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินทุก 5 ป  โดยองคกรไตรภาคีที่ประกอบดวยผูแทนราชการ ผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  และผูทรงคุณวุฒิจํานวนเทา ๆ กัน  การทบทวนนี้จะตองมีเปาหมายเพื่อการ
กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มขึ้นเปนสําคัญ 
 2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารทั้งงาน
บุคคลงานการคลังเปนของตนเอง  รัฐมีหนาที่กํากับดูแลเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนและ
ประเทศเปนสวนรวมตามที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น   ดังนั้น การสั่งการหรือการบังคับบัญชา
จากสวนกลางในเรื่องภารกิจทองถ่ิน  จึงกระทํามิไดอีกตอไปเพราะขัดตอรัฐธรรมนูญ 

3) การกําหนดอํานาจรวมระหวางรัฐสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเรื่อง
การศึกษาการบํารุงรักษาศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน  ตลอดจนรวมสงเสริม
รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

4) การกําหนดการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งทางการเมือง
โดยประชาชนในทองถ่ิน  รวมทั้งการใหอํานาจเสนอถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองใน
ทองถ่ิน   และเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน และชัยอนันตไดเสนออีกวา การกระจายอํานาจตามที่
รัฐธรรมนูญตราไวนั้น  ยังจะตองมีการดําเนินการเพิ่มเติมอยางนอยที่สุดอีก 4 ประการ  

ประการแรก การปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เปนหนวยที่สามารถไดรับ จัดสรรงบประมาณโดยตรงได โดยไมจําตองไปฝากงบประมาณ
ไวที่สวนกลาง  คือ  กรมการปกครองอีก  

ประการที่สอง  การกระจายอํานาจดังกลาวเปนการกระจายทางการปกครอง ซ่ึงถึงแม
จําเปนก็หาเพียงพอไม  ส่ิงที่ตองกระทําคือการกระจายเศรษฐกิจไปยังทองถ่ิน ดังที่รัฐธรรมนูญ

 
 
 
 

 
 



 14

กําหนดใหรัฐพัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกัน รวมท้ังระบบสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการดวย  เมื่อเศรษฐกิจทองถ่ินดีขึ้น  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก็สามารถเก็บภาษีได     
และมีรายไดเปนอิสระไมตองพึ่งพิงเงินอุดหนุนจากรัฐความเปนอิสระในการใชอํานาจปกครองจึง
จะเปนผลจริง   

ประการที่สาม  ความสัมพันธระหวางรัฐสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาคและองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองเปลี่ยนจากระบบ  “เอกภาพ”  ดวยการออกระเบียบ หรือส่ังการแลวมีผล
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั่วประเทศตองปฏิบัติตามไปสูการบริหารแบบ  “หลากหลาย” ตาม
สภาพทองถ่ินที่แตกตางกัน  

ประการที่ส่ี  การพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อความพรอมในการ
รับภาระการถายโอนจําเปนตองกระทําโดยดวน ในการนี้รัฐและสถานศึกษาวิจัยตองรวมมือกัน
อยางจริงจัง  เพราะการกระจายอํานาจไปสูบุคคลากรที่หาความพรอมไมไดจะทําใหรายจายสูงมาก   
เพราะผลที่สังคมจะไดรับนอย 

แนวทางที่ ส่ี  คือ  การกระจายอํานาจใหบุคคลและชุมชนทองถ่ินเขารวมการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมรวมไปกับรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  เพราะชุมชนมี
ความสัมพันธเชิงวัฒนธรรมกํากับอยูมากมาย   การดูแลรักษายอมมีประสิทธิภาพกวาภาครัฐดูแล 
เมื่อรัฐรับรองสิทธิ์ตามรัฐธรรมนูญแลวก็เปนหนาที่ที่รัฐจะตองเรงออกฎหมายโดยดวน  โดย
กฎหมายควรมีลักษณะดังนี้  

ประการที่หนึ่ง  กฎหมายดังกลาวควรแยกเปนกฎหมายแตละเรื่อง ไมสมควรมีกฎหมาย
กลางฉบับเดียว  เพราะสภาพทรัพยากรแตละอยางมีความแตกตางกัน  เชน  ดิน น้ํา ปา ทรัพยากร
ทางทะเล  และวัฒนธรรมชุมชนที่จะดูแลรักษาก็มีความแตกตางกัน 
 ประการที่สอง  ตองเปดใหชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมที่พรอมเขาบริหารจัดการใหเขาบริหาร
จัดการได  และการบริหารจัดการตองยอมรับความหลากหลายไมเนนเอกภาพแบบการสังการจาก
สวนกลางอีก 

ประการที่สาม รัฐจะตองเปนผูกํากับผูตัดสินกรณีมีความขัดแยงระวางบุคคล องคปกครอง
สวนทองถ่ิน   ชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม หรือเพิกถอน กรณีการบริหารไมเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล
และกอผลเสียหายขึ้น       

ชัยอนันต  ไดเสนอเพิ่มเติมอีกวา  แมวาเปาประสงคการกระจายอํานาจตั้งอยูบนพื้นฐานที่
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนอิสระ  แตความจําเปนที่จะตองมีกฎหมายควบคุมกํากับโดยรัฐ
สวนกลางหรือภูมิภาคเหนือการใชอํานาจของทองถ่ิน  โดยใหรัฐหรือราชการสวนภูมิภาค หรือ
ประชาชนในทองถ่ิน   สามารถนํามติสภาทองถ่ินหรือคําสั่งทางการปกครอง  ตลอดจนสัญญาที่
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ทองถ่ินทําโดยไมชอบดวยกฎหมายไปสูศาลปกครองได โดยกฎหมายนี้จําเปนยิ่ง เพราะหากการ
ควบคุมไมทั่วถึงโอกาสที่อิทธิพลทองถ่ินจะใชอํานาจโดยมิชอบมีมากกวาระดับชาติ เพราะอยู
หางไกล   และไมเปนที่จับตามองของสื่อมวลชน และสาธารณะชน 

ประการที่ส่ี  จะตองสงเสริม เศรษฐกิจในชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมและเทคโนโลยีใหเขมแข็ง 
กระมล ทองธรรมชาติ (2544 : 120-121)ไดกลาวถึง  การกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินวา เปนเจตนารมณสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ปพุทธศักราช 2540  ซ่ึงประกาศใชเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540  ทั้งนี้  เพื่อสงเสริมใหประชาชน
มีสวนรวมในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งระดับทองถิ่นและระดับชาติ  อันจะยังผลให
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนมีสวนรวมอยางกวางขวาง  และมีรากฐานที่มั่นคง  
จึงมีกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจ  ซ่ึงอยางนอยจะตองมีสาระสําคัญ
ดังตอไปนี้ 

1. การกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริหารสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 

2. การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเองเปนสําคัญ  

3. การจัดใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง ทําหนาที่ตาม 1 และ 2  ประกอบดวยผูแทนของ
หนวยราชการที่เกี่ยวของ  ผูแทนขององคปกครองสวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมีคุณสมบัติ
ตามที่กฎหมายบัญญัติโดยมีจํานวนเทากัน 
 4. ในกรณีที่มีการกําหนดอํานาจหนาที่ และการจัดสรรภาษี และอากร ตาม 1 และ 2 ใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดแลว  เชน กรุงเทพมหานคร หรือเทศบาล  เปนตน คณะกรรมการ
ตองนําเรื่องดังกลาวมาทบทวนใหมทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป  ทั้งนี้ จะตองคํานึงถึงการกระจาย
อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ  
 วุฒิสาร ตันไชย (2544: 207-216) กลาวโดยสรุปวา การกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนแนวทางที่รัฐบาลทุกรัฐบาลตองดําเนินการอยางตอเนื่องตามเจตนารมณ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงกําหนดไวในมาตรา 78 ในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐนอกจากนั้นในมาตรา 284  ยังไดกําหนดใหมีการออกกฎหมายเพื่อเกิด
การกระจายอํานาจอยางแทจริงอีกดวย พระราชบัญญัติ กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
พ.ศ. 2542 จึงเปนกฎหมายเพื่ออนุวัตรตามมาตรา 284 แหงรัฐธรรมนูญ โดยมีสาระสําคัญในการ
กําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง  รวมทั้งกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสม
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กับภารกิจที่ไดรับมอบหมาย  โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจ  และแผนปฏิบัติการและมีกรอบคิดที่
สําคัญ 3 ประการ คือ  
 ประการแรก ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายใตความเปนรัฐเดียวและ
ความมีเอกภาพของประเทศ  โดยเฉพาะการมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุข 
 ประการที่สอง หลักความสัมพันธของการบริหารราชการแผนดิน คือ ความสัมพันธ
ระหวางบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 
 ประการที่สาม หลักประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ เปนการเพิ่ม
ขีดความสามารถใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและสงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวม
และตรวจสอบได   
 ดังนั้น ผูศึกษาจึงสรุปไดวา การกระจายอํานาจเปนวิธีการและเปาหมาย  เพื่อสรางพลัง
ทองถ่ินใหเขมแข็งในการคิด วางแผน ตัดสินใจ  ติดตาม  ตรวจสอบ  ดวยกระบวนการของ
ประชาชนในทองถ่ินเอง   และในการศึกษานี้ไดเนนหนักการกระจายอํานาจตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญพุทธศักราช  2540 โดยเนนไปที่หมวด 9  ตั้งแตมาตรา 282-290 และนําอํานาจหนาที่
ขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล 
พุทธศักราช 2537  (แกไขเพิ่มเติม  ฉบับที่ 5)  พุทธศักราช 2546 มาตรา 67-68  รวมท้ังใชภารกิจ 5 
ดาน  ตามพระราชบัญญัติ กําหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอํานาจพุทธศักราช 2542 เปน
ตัวช้ีวัดที่สําคัญ 
 
2.2.1  เปาหมายการกระจายอํานาจ 
 วุฒิสาร  ตันไชย (2544 : 6-8)  ยังไดกลาวถึง  เปาหมายการกระจายอํานาจโดยระบุวา 
แผนการและขั้นตอนการกระจายอํานาจไดกําหนดจังหวะกาวของการกระจายอํานาจไวเปน 3 ชวง 
คือ พ.ศ. 2544-2547)  ในชวง 4 ปแรกไดกําหนดใหมีการถายโอนภารกิจที่ซํ้าซอน โดยที่ภารกิจ
บริการสาธารณะจํานวนหนึ่งจะถายโอนไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนผูดําเนินการใน
ขณะที่ราชการสวนกลาง  สวนภูมิภาคจะทําหนาที่สนับสนุน สงเสริมการดําเนินงานของทองถ่ิน
ตลอดจนการกํากับดูแล  จัดการการบริหารสาธารณะเหลานั้นใหไดมาตรฐาน  เพื่อเปนหลักประกัน
ตอประชาชน  หลังจากระยะเวลา 4 ปแรกสิ้นสุดลง   จนถึงระยะเวลาการถายโอนในปที่ 10 (พ.ศ.
2548-2553)  การกระจายอํานาจการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ  ใหแกองคการปกครองสาวนทองถ่ิน
จะแลวเสร็จประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะไดมากขึ้น และจะเขาไปมีสวนรวมในการ
ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสูงขึ้น และหลังจากปที่ 10  (2555) องคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินจะเปนองคกรหลักในการบริหารจัดการ และบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ิน  ภาค
ราชการบริหารสวนกลาง  สวนภูมิภาค จะเปลี่ยนบทบาทเปนผูสนับสนุนการดําเนินงานอยาง
แทจริง และการปกครองสวนทองถ่ินจะเปนการปกครองของประชาชนในทองถ่ินเอง  ซ่ึงได
กําหนดเปาหมายที่สําคัญไว 4 ประการ  คือ  
 ประการที่หนึ่ง ตองจัดใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีความพรอม  และใหสามารถดําเนินการไดภายใน 4  ป  
 ประการที่สอง ตองกําหนดแนวทางการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ใหเปนไปตามกรอบของกฎหมาย และสอดคลองกับภารกิจที่ถายโอนไป  กลาวคือ ตองจัดสรรให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายได ไมนอยกวารอยละ 20 ของรายไดรัฐบาลในป2544 และเพิ่มขึ้น
อยางตอเนื่อง  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดรัฐบาล
ในป  2549 
 ประการที่สาม  ตองกําหนดแนวทางวิธีการในการถายโอนบุคลากรจากหนวยงานของรัฐ
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามภารกิจที่เปลี่ยนแปลงไป  รวมทั้งเรงสรางและบริหารงาน
บุคคลเพื่อรองรับการถายโอน 
 ประการที่ส่ี  เรงรัดปรับปรุง แกไขกฎหมาย อํานาจหนาที่ เพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ดียิ่งข้ึน   เปาหมายทั้ง 4  ประการนี้ จะตองเรงดําเนินงาน
และใหสอดคลองกับระยะเวลาการกระจายอํานาจทั้งในดานการถายโอนงาน งบประมาณ บุคลากร
และกฎหมาย  ทั้งนี้  เพื่อความตอเนื่องของการกระจายอํานาจโดยรวม     
 
2.2.2 รูปแบบการมอบหมายภารกิจและการรับถายโอน 
 วุฒิสาร  ตันไชย  (2544 : 9-15) ไดกลาวโดยสรุปอีกวา  รูปแบบการรับมอบหมายภารกิจ
และรับการถายโอนอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแตป 2544 และ 2546 เปนตนไปมี 3 
รูปแบบ  ไดแก  รูปแบบแรก องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการเอง ซ่ึงสามารถดําเนินการได 3 
ลักษณะ  คือ 

(1) ภารกิจที่ไดรับมอบแลว สามารถบริหารจัดการเองไดภายใตความสามารถของตน 
(2) ภารกิจที่ตองรวมมือกันดําเนินการระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
(3) ภารกิจที่ตองดําเนินการเองไดแตสามารถซื้อบริการ มอบหมาย จัดซื้อจัดจางใหเอกชน

ดําเนินการแทนได 
รูปแบบที่สอง   องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับหนวยงานราชการอื่นรวมดําเนินการ แตใน

กรณีเชนนี้  การดําเนินการบริการสาธารณะบางภารกิจจะตองมีการกําหนดขอบเขตอํานาจของ    
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แตละองคกรวามีแคไหน เพียงใด  เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ ซ่ึงจะนําไปสูการ
แยงงานกันทําหรือเกี่ยงงานกันทํา 
 รูปแบบที่สาม   ภารกิจที่ไมไดถายโอน แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการ
ได เชน   การจัดการศึกษาสูงกวาการศึกษาขั้นพื้นฐาน   แตทั้งนี้ตองอยูภายใตมาตรฐานที่
กระทรวงศึกษาธิการเปนผูกําหนด 
 
2.2.3 แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 

ขัตติยา  กรรณสูต (2543 : 138-142) ไดสรุปและรวบรวมแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจากสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจดังนี้ คือ  
ระยะเวลาการถายโอน ไมจําเปนตองถายโอนพรอมกัน ขึ้นอยูกับความพรอม รวมทั้งการสราง
ระบบกลไกและระบบควบคุมคุณภาพมาตรฐานมารองรับ  เพื่อใหเกิดมาตรฐานการจัดบริการ
สาธารณะสวนทองถ่ิน  ตามหลักการกระจายอํานาจ และหลักธรรมาภิบาล ระยะเวลาการถายโอน
แบงเปน  3  ระยะ  คือ  
 ระยะที่ 1  มีระยะการถายโอน 1-4  ป  
  ระยะที่ 2  บางภารกิจไมอาจถายโอนไดทันที  เนื่องจากตองเตรียมความพรอม จึงอาจเริ่ม
ระยะที่ 2  มีระยะการถายโอน 2-5 ป  คือ  2545-2547  
 ระยะที่ 3  บางภารกิจไมเรงดวน และจําเปนตองสรางกลไก และระบบควบคุมมาตรฐาน
รองรับ  จึงอาจเริ่มระยะที่ 3  มีระยะเวลาการถายโอน 4-10 ป  คือ  2547-2553 ระยะเวลาถายโอน
ภารกิจแตละดานมีดังนี้ 

1.    ดานโครงสรางพื้นฐาน (ระยะเวลาถายโอนระยะที่1 คือ 2544-2547) 
1.1 การคมนาคมและการขนสงทั้งทางบก ทางน้ํา  
1.2 สาธารณูปโภค ไดแก แหลงน้ํา /ระบบประปาชนบท /ไฟฟาภายในทองถ่ิน 
1.3 สาธารณูปการ ไดแก การจัดใหมตีลาด การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง  
1.4 การผังเมือง  
1.5 การควบคมุอาคาร  

2.    ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต  
2.1 งานสงเสริมอาชีพ (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 1  คือ 2544-2547) 
2.2 งานสวัสดิการสังคม (ระยะเวลาการถายโอน คือ ระยะที่ 1 2544-2547) ไดแก  การ

สังคมสงเคราะห  พัฒนาคุณภาพชีวิต  เด็ก  สตรี  คนชรา  และผูดอยโอกาส 
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2.3 นันทนาการ (ระยะเวลาการถายโอน  คือ  2544-2547) ไดแก การสงเสริมการกีฬา 
การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ  

2.4 การศึกษา (ระยะเวลาการถายโอนคือ 2545-2553 ไดแก การจัดการศึกษาในระบบ 
นอกระบบ การศึกษาพิเศษ (ไมมีการถายโอน) 

2.5 การสาธารณสุข (ระยะเวลาการถายโอน ระยะ 2-3 คือ 2545-2553) ไดแก การ
สาธารณสุขและการรักษาพยาบาล  การปองกันและควบคุมโรคติดตอ  การควบคุมการฆาสัตว และ 
จําหนายเนื้อสัตว  

2.6 การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และที่อยูอาศัย  (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 1-2 
คือ 2544-2549)  

3 .  ดานการจดัระเบียบสังคม /ชุมชน และการรักษาความสงบเรียบรอย  
3.1 การสงเสริมประชาธิปไตย สิทธิเสรีภาพของประชาชน (ระยะเวลาการถายโอน

ระยะที่ 1  คือ  2544-2547)  
3.2 การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน (ระยะเวลาการถาย

โอนระยะที่ 1  คือ  2544-2547) 
3.3 การปองกันและบรรเทาสาธารณะภัย (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 2 คือ 2545-

2549) 
3.4 การรักษาความสงบเรียบรอย และความปลอดภัยในชีวิตทรัพยสิน (ระยะเวลาการ

ถายโอน ระยะที่ 2  คือ 2545-2549) 
4.    ดานการวางแผน การสงเสริม การลงทุน พานิชกรรม และการทองเที่ยว  

4.1 การวางแผนพัฒนาทองถ่ิน (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 1 คือ 2544-2547) 
4.2 การพัฒนาเทคโนโลย ี (ไมมีการถายโอน) 
4.3 การสงเสริมการลงทุน (ระยะเวลาการถายโอน  คือ 2547-2553)  
4.4 การพานิชกรรม (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 3  คือ 2547-2553) 
4.5 การพัฒนาอุตสาหกรรม (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 3)  คือ 2547-2553)  
4.6 การทองเทียว (ระยะเวลาการถายโอน คือ  2544-2547) 

5.     ดานการบริหารจัดการ ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม (ระยะเวลาการถายโอน
ระยะที่ 1-3  คือ 2544-2553 

5.1 การคุมครองดูแล การบํารุงรักษา การใชประโยชน จากปาไม ที่ดิน ทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

5.2  การจัดการสิ่งแวดลอม และมลพิษตาง ๆ 
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6. ดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน (ระยะเวลาการถายโอน คือ 
2544-2553)  
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับแนวคิด เปาหมาย รูปแบบการถายโอน รวมทั้ง
แผน ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งโดยการศึกษาบทบัญญัติวา
ดวยการกระจายอํานาจในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และโดยการศึกษา
จากนักวิชาการผูเชี่ยวชาญเรื่องการกระจายอํานาจสรุปไดวา การกระจายอํานาจ ตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยปพุทธศักราช 2540  มีเปาหมายเพื่อเพิ่มพลังใหประชาชนในทองถ่ินเพื่อให
สามารถบริหาร จัดการตนเองได แตทั้งนี้  ตองอยูภายใตความเปนเอกรัฐของไทยโดยมีสถาบัน
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข   การกระจายอํานาจเปนแนวคิดตั้งอยูบนพื้นฐานการเคารพและ
เชื่อมั่นวามนุษยทุกคนสามารถยกระดับความคิด  ความรู ความรับผิดชอบของตน ๆ ได  แนวคดิการ
กระจายอํานาจเปนแนวคิดที่กลับไปสูสิทธิของคนแตละคนที่มีอยูแตเดิมแตสิทธิอํานาจนั้นถูกแยง
ชิงไป  โดยคนหนึ่งหรือกลุมคนกลุมหนึ่งแลวออกกฎเกณฑมากํากับจากกลุมคนกลุมนั้นเอง การ
กระจายอํานาจจึงเปนการคืนสิทธิของคนนั้น ๆ  หรือกลุมคนกลุมนั้นที่เขามีอยูเดิม  
 แตอยางไรก็ตาม  การกระจายอํานาจแมวาจะเปนการคืนสิทธิ อํานาจเดิมใหประชาชนใน
ทองถ่ิน  แตมนุษยแตละคนยอมมีขอจํากัด การเขาไปกํากับในบางประเด็นจากรัฐาธิปตยสวนกลาง
ยังมีความจําเปน  ดังนั้น  จึงไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอํานาจ ซ่ึง
ภายใตกฎหมายฉบับนี้ไดแบงระยะเวลาการถายโอนภารกิจ  เพื่อรอความพรอมในดานตาง ๆ จาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไว  เชน  ไดกําหนดแผนและขั้นตอน  รวมทั้งภารกิจไวเปน 6 ดาน ซ่ึง
บางดานไดถายโอนเรียบรอยไปแลว  เชน  ดานโครงสรางพื้นฐาน ดานการสงเสริม และพัฒนา
อาชีพ   ดานสวัสดิการ  ดานการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน  ดานการสงเสริม
ประชาธิปไตย  และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  และดานการวางแผนพัฒนาทองถ่ิน  เปนตน สวน
บางดานก็ยังอยูระหวางการดําเนินการ  เชน  ดานการศึกษา การสาธารณสุข  เปนตน 
 นอกจากนั้นการกระจายอํานาจสูทองถ่ินยังเปนการดึงปจจัยที่แขงขันในขอบขายทั่ว
ประเทศมาใชประโยชนในการแขงขันกับประเทศอื่น ๆ  ไดดีที่สุด  และสามารถลดภาระกลไก ของ
รัฐระดับชาติในเรื่องเกี่ยวกับกิจการของทองถ่ินลง  ทําใหกลไกระดับชาติสามารถรวมศูนย ทําใหรัฐ
สวนกลางสามารถกําหนดยุทธศาสตรในการพัฒนาภายใตกระแสโลกาภิวัฒน  และมีเครื่องมือมาก
ขึ้น   และยังเปนการสรางโอกาสและสรางงานในทองถ่ิน  และชวยใหการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
ทําไดดีและมีประสิทธิภาพมากขึ้น เพราะเหตุวาประชาชนในพื้นที่ จะไดเปนผูกําหนดยุทธศาสตร 
การพัฒนาทองถ่ินโดยขบวนการของตนเอง  ซ่ึงจะสอดคลอง  ภววิสัย และวัฒนธรรมวิถีชีวิตของ
ทองถ่ินดีกวาการสั่งลงไปจากสวนกลาง  และทําใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพสมบูรณขึ้น  ซ่ึงชวยให
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มีการเพาะสรางผูบริหารงานสาธารณะเปนระดับขั้นได   ถึงแมวาปจจุบันศักยภาพขององคกรหรือ
ภาพลักษณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมเปนที่ยอมรับ  แตถาหากวาผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  รวมทั้งเจาหนาที่ทุกระดับมีวิธีคิดที่ถูกตองวา องคกรนี้เปนของประชาชนใน
ทองถ่ินแลว และสรางสัมพันธภาพกับองคกรภาคประชาสังคมในทองถ่ินนั้น ๆ ใหทุกสวนเขามามี
สวนรวมในการรวมคิด รวมทํา รวมตรวจสอบก็จะทําไหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีวิวัฒนาการ
ไปในทิศทางที่ถูกตอง และมีประสิทธิภาพในการบริหารงานมากยิ่งขึ้น 
 แตอยางไรก็ตามคงตองมีการมีการแกไขกฎหมาย กฎระเบียบที่ขัดหรือแยงกับทิศทาง 
กระบวนการ  ขั้นตอนการกระจายใหสอดคลอง และแกไขหรือปรับภารกิจที่ซํ้าซอนระหวาง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบน  กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง เพื่อปองกันการ
แยงงานกันทํา และหรือการเกี่ยงงานกันทําดวย    
 

2.3  แนวคิดเก่ียวกับหลักธรรมาภิบาล 
 
2.3.1 ความหมายและลักษณะของธรรมาภิบาลตามแนวความคิดสากล 

ความหมายและลักษณะธรรมาภิบาลนั้น ยังมีการใหคํานิยามจากนักวิชาการแตกตาง
หลากหลาย  ทั้งนี้  ขึ้นอยูกับบริบทของสังคมนั้น ๆ แตโดยรากศัพทแลว  คําวา  ธรรมาภิบาล  เปน
คําสนธิระหวางคําวา  “ธรรมะ”  กับคําวา “อภิบาล”  ซ่ึงแปลวา การรักษาไวซ่ึงธรรม หรือการ
คุมครอง หรือการยึด การปฏิบัติซ่ึงธรรม  จึงอาจกลาวสรุปโดยรวมไดวา ธรรมาภิบาล หมายถึง 
“การใด ๆ  หรือการบริหารจัดการใด ๆ ที่ตองประกอบไปดวยธรรมะ  ซ่ึงในบริบทสังคมปจจุบัน
จะตองมีกฎเกณฑและยึดหลักนิติธรรม และหลักคุณธรรมเปนพื้นฐาน” 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ  (2542  : 18-19, 31-34)  ไดใหความหมายธรรมาภิบาลแบบสากลวา  
มีความหมายรวมถึงระบบ โครงสรางและกระบวนการตาง ๆ ที่วางกฎเกณฑ ความสัมพันธ ระหวาง
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ  เพื่อที่ภาคตาง ๆ  ของสังคมจะพัฒนาและอยูรวมกัน
อยางสงบสันติ 
             ธรรมาภิบาลสากล   เนนตรงกฎเกณฑที่วางระบบ  โครงสราง  กระบวนการ  และ
ความสัมพันธของภาครัฐ  ภาคธุรกิจเอกชน  และภาคประชาสังคมในการบริหารจัดการ เศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมของรัฐ  ซ่ึงเปนการบริหารจัดการที่ดี  (Good Governance)โดยบวรศักดิ์มีขอ
สมมติฐานวาวิกฤติเศรษฐกิจที่ผานมาเปนผลมาจากอธรรมาภิบาลหรือฺ(bad governance)สวนหนึ่ง
และไดเสนอหลักธรรมาภิบาลแนวความคิดสากลในมิติตาง ๆ  สรุปไดดังนี้ 
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1.  มิติดานเปาหมาย  เปาหมายธรรมาภิบาล  คือ  การพัฒนาและการอยูรวมกันอยางสันติ
สุขทุกภาคในสังคมมีดุลยภาพในระบบเศรษฐกิจสังคม การเมือง เพื่อใหเกิดความมั่นคงมี
เสถียรภาพ และประชาชนทุกกลุม มีความสงบสุข 

2.  มิติดานโครงสราง และกระบวนการ จะตองปรับโครงสรางและกระบวนการที่วาง
กฎเกณฑทางเศรษฐกิจ  การเมือง  และสังคมของประเทศ ที่ทุกภาคไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคธุรกิจ
เอกชน หรือภาคประชาสังคม  ภาคปจเจกและครอบครัว มีสวนรวมกัน ผนึกกําลังขับเคลื่อนสังคม
ไปขางหนา และกระบวนการที่เปนหัวใจของธรรมาภิบาลนั้นมี 3 สวน  ที่จะตองเชื่อมโยงกัน  คือ 

1) การมีสวนรวมของทุกภาคในการบริหารจัดการสังคม 
2) ความโปรงใสของกระบวนการตัดสินใจ เพื่อใหการทุจริต บิดเบือนผลประโยชน

ของภาคอื่นเปนไปไดยาก  
3) ความรับผิดชอบที่ตองตอบคําถามและถูกวิจารณได รวมทั้งความรับผิดชอบในผล

การตัดสินใจ  โครงสราง  และกระบวนการที่กอใหเกิดธรรมาภิบาลนี้  จะตองมีกฎเกณฑที่กําหนด
ความสัมพันธของทุกภาคทั้งกฎเกณฑที่เปนลายลักษณอักษร  เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎระเบียบ 
ขอบังคับ  และกฎเกณฑที่ไมเปนลายลักษณอักษร  เชน  ขนบธรรมเนียม  จริยธรรม  เปนตน 
            3.    มิติดานสาระ คือ  การสรางสมดุลระหวางองคประกอบตาง ๆ ของสังคม ใหอยูรวมกัน
อยางสันติสุข  เพื่อใหสังคมมีเสถียรภาพ  ซ่ึงประกอบดวยประเด็นสําคัญ 2 ประการ  คือ  

1) ความสมดุลในการจัดทรัพยากร โดยใหทุกคนมีสวนรวมและฉันทามติใหทุกภาคได
บางเสียบาง  เพื่อใหอยูรวมกันอยางสันติ และ 

2) เครื่องมือในการจัดการทรัพยากรที่สําคัญ คือ กฎหมายซึ่งจะตองมี 3 บทบาท คือ   
บทบาทในการควบคุมสังคม  บทบาทในการชี้ขาดขอพิพาทอยางยุติธรรม  และบทบาทในการ
จัดสรรสิทธิ์  และประโยชนใหแก บุคคล และกลุมตาง ๆ 
 องคการสหประชาชาติ เพื่อการพัฒนา (United Nations for Development Program 
(UNDP)  (อางถึงใน ขัตติยา  กรรณสูต. 2548 : 3) ไดใหความหมายธรรมาภิบาลไววา  คือ การใช
อํานาจทางเศรษฐกิจ  การเมือง  การบริหาร  ในการดําเนินภารกิจและกิจกรรมตาง ๆ ของประเทศ
ในทุกระดับ  และการดําเนินการนั้นประชาชนสามารถแสดงออกถึงความตองการผลประโยชน   
การใชสิทธิ์และหนาที่ตามกฎหมาย การประสาน และประนีประนอมบนความแตกตางโดยผาน
กลไก กระบวนการ สถาบันเหลานั้น  ตอมา  UNDP ไดนําแนวคิดนี้ไปวิเคราะหและอธิบายเพิ่มเติม
ในเอกสารเรื่อง Governance for Sustainable Human Development (1997) วา การพัฒนาที่ยั่งยืนนั้น
จะตองคํานึงถึงดานตาง ๆ  ทั้ง  4  ดาน คือ  ดานเศรษฐกิจ  คือ การสรางปจจัยความเปนอยูที่ดีแก
ประชานใหเกิดคุณภาพชีวิต   ดานการเมือง คือ กระบวนการกําหนดนโยบายที่มีผลตอปวงชนโดย
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ฝายการเมือง  ซ่ึงรวมถึงบทบาทของพรรค/กลุมการเมืองและสมาชิก ดานการบริหาร คือ การแปลง
นโยบายสูการปฏิบัติใหเกิดผล  โดยฝายบริหารซึ่งประกอบดวยโครงสราง กระบวนการตาง ๆ ที่
เชื่อมโยงทั้ง 3 ดานดังกลาวขางตน  ดานสังคม  คือ  ปจเจกชนและครอบครัวซ่ึงเปนพื้นฐานสําคัญ
ในการพัฒนาทรัพยากรมนุษยอยางยั่งยืน  แนวคิดนี้ไดแพรหลายในไทยเนื่องจากเงื่อนไข การกูเงิน 
IMF  ของประเทศไทย เมื่อ  21 สิงหาคม  2540  ระบุวา จะตองปรับปรุงการบริหารงานของประเทศ
ใหเปนธรรมาภิบาล 
 องคการความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน (Japanese International Cooperation 
Agency,  JICA) (อางถึงใน ขัตติยา  กรรณสูต. 2548 : 3) ซ่ึงองคกรนี้ไดจัดทําเอกสารชื่อ  
Participatory Development & Good Governance : Report of the Aid Study Committee. 1995        
โดยเสนอเงื่อนไขใหความรวมมือไวภายใตหลักธรรมาภิบาลดังตอไปนี้   
 1. ธรรมาภิบาลภาครัฐจะตองมี 2 ดาน  คือ             

1.1 ความสามารถในการทํางานจะตองมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล โดยดูองคกร
และกลไกการทํางาน 

1.2 มีความชอบธรรม และตอบสนองความตองการของประชาชนมีประชาธิปไตยและ
สิทธิมนุษยชน  
  2. ธรรมาภิบาล ตองนําไปสูการพัฒนาที่ยัง่ยืนคือ 

2.1 พึ่งตัวเองได และเกิดความยุติธรรมทางสังคม  
2.2 รัฐมีหลักการในการทําหนาที่ เพื่อบรรลุส่ิงดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล 
2.3 ธรรมาภิบาลตองเปนไปอยางมีสวนรวมโดย รัฐตองสนับสนุนสงเสริม และสราง

บรรยากาศใหเกิดการมีสวนรวม 
2.4   มีการปรับกลยุทธใหเหมาะสมในดานตาง ๆ เชน กลยุทธการพัฒนาตามแนวคิด

ความเจริญเติบโต  การปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจ การพัฒนาแบบยั่งยืน บทบาทของผูรับ 
ประโยชนจากการพัฒนา  การพัฒนาดวยสํานึกรับผิดชอบ  และผสมผสานอยางกลมกลืน  

ธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงเอเชีย  (Asian Development Bank ; อางถึงใน ขัตติยา กรรณสูต. 
2548 : 2) ไดใหความหมายของธรรมาภิบาลวาสภาพแวดลอมขององคกรหรือสถาบันจะตองเปด
โอกาสใหพลเมืองกับหนวยงานของรัฐมีปฏิสัมพันธตอกันเปนกระบวนการพัฒนาทั้งภาครัฐ
ภาคเอกชน โดย Good Governance  มุงเนนความสนใจไปเรื่ององคประกอบของการจัดการอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไวหรือมีบรรทัดฐานที่แนใจไดวารัฐบาลสามารถ
สรางผลงานตามที่สัญญาไวกับประชาชนADB ไดจัดทําเอกสารชื่อ Governace : Sound Develop- 
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ment Management (1995) ระบุเงื่อนไขการใหเงินกูวาตองทําใหเกิด Good Governance ใน ประเด็น
สําคัญ  ไดแก 

1) สรางสภาพแวดลอมขององคกรเพื่อใหประชาชนมีปฏิสัมพันธซ่ึงกันและกัน  และกับ
หนวยงานของรัฐ  

2) ใหความสําคัญกับกระบวนการพัฒนาระหวางภาคสาธารณะกับภาคปจเจก 
3) ใหความสําคัญขององคประกอบเพื่อใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพเพื่อมั่นใจได

วา  รัฐบาลจะสามารถสรางผลงานตามสัญญาที่ใหไวกับประชาชนได  นอกจากนี้ธนาคารเพื่อการ
พัฒนาแหงเอเชียยังไดเสนอองคประกอบธรรมาภิบาลไว  4  ประการ  คือ 

(1) Accountability การทํางานอยางรับผิดชอบ ตอบสนองความตองการของประชาชน 

(2)   Participation การมีสวนรวม 
(3)   Predictation ความสามารถคาดการ/ ผลงานที่จะเกิดขึ้นได 
(4)  Transparency โปรงใส  ตรวจสอบได 

        องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic 
Cooperation and Development (OECD) จัดตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ.1931 (อางถึงใน ขัตติยา  กรรณสูต.2548 
: 1)  ตอมาไดพิมพเอกสารชื่อ Participatory Development and Good Governance (1995) ใหขอคิด
สําคัญในการพัฒนาประเทศวา ตองประกอบดวยส่ิงตอไปนี้  คือ                 
              1) การพัฒนาแบบมสีวนรวม     
              2) กระบวนการทําใหเกิดประชาธปิไตย    
 3) การบริหารจัดการที่ดีหรือธรรมาภิบาล โดยเนนเรื่อง  การใชอํานาจทางการเมือง เพื่อ
ควบคุมใหมีการจัดการทรัพยากร อยางเหมาะสมในการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมโดยเนนให 
ครอบคลุมถึงองคกรสาธารณะทุกประเภท   การสรางสภาพแวดลอมการกระจายประโยชน   การ
สรางสัมพันธระหวางภาคสวนตาง ๆ  องคกรเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(OECD) ไดเสนอองคประกอบสําคัญในการสรางธรรมาภิบาลไว 3 ประการ คือ     

1) รูปแบบองคกรทางการเมือง   
2) กระบวนการการใชอํานาจควบคุม การจัดการทรัพยากร 
3) สมรรถนะของรัฐในการกําหนด และนํานโยบายสูการปฏิบัติ  นอกจากนี้ยังไดเสนอมิติ

ที่สําคัญที่จะนําไปสู  Good Governance หรือธรรมาภิบาล  คือ 
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(1)  ธรรมาภิบาล ประกอบไปดวยกฎหมาย กฎเกณฑที่ดีงาม เปนประชาธิปไตย มีสิทธิ
มนุษยชน           

(2)  การจัดการภาคสาธารณะอยางโปรงใส  ยุติธรรม มีสวนรวม ตรวจสอบได 
(3)  ควบคุมคอรรัปชัน โดยมีกลไก มาตรการที่ชัดเจน 
(4) ลดคาใชจายทางงทหารเพื่อนําไปสรางสันติ และพัฒนาความสัมพันธระหวางทหาร

และพลเรือน                            
จากการศึกษาแนวคิดธรรมาภิบาลสากลจากนักวิชาการขางตน ผูศึกษาไดขอสรุปวา      

ธรรมาภิบาลเปนกระบวนการบริหารจัดการสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง  โดยเนนไปที่การเคารพ
สิทธิมนุษยชน  การมีสวนรวมของทุกภาคในสังคม การเกื้อกูลผลประโยชนที่โปรงใส ยุติธรรมแก
ทุกภาคในสังคม  และมีสวนรวมตรวจสอบได ผูศึกษาไดขอสรุปเปนแนวทางทางการศึกษาวา 
ธรรมมาภิบาลสากล  หมายถึง  การบริหารจัดการองคกรในทุกมิติ ภายใตความยุติธรรม มีสวนรวม 
โปรงใสและตรวจสอบได  
 
2.3.2 ธรรมาภิบาลกับบริบทของสังคมไทย 
 จากการทบทวนวรรณกรรมเรื่องธรรมาภิบาล พบวา การอธิบายความหมายและการ
นํามาใชเปนหลักในการบริหารจัดการองคการทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนยังคงใชแนวคิด       
ธรรมาภิบาลแบบตะวันตกคอนขางมาก  ประเด็นนี้อาจจะเปนเหตุผลที่ทําใหธรรมาภิบาลยังไมได
ถูกนําไปปฏิบัติอยางจริงจัง  การนําแนวคิดแบบตะวันตกเขามาในสังคมไทยจึงควรปรับให
สอดคลองกับบริบทของสังคมไทยดวย   
  เมื่อศึกษาสภาพสังคมไทยในอดีต พบวา ในดานการผลิต เปนการผลิตทางการเกษตรที่ผลิต
เพื่อยังชีพในดานสังคมเปนสังคมที่ชวยเหลือจุนเจือกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง การทะนุบํารุง
พระพุทธศาสนาและการเกื้อกูลผูขาดแคลนในรูปแบบทําทาน  นอกจากนั้นในชุมชนชนบทยังมกีาร
เอาแรงเพื่อการสาธารณะ  เชน  การขุดบอน้ํา  การสรางศาลาเพื่อเปนที่พักของคนเดินทางไกล      
ซ่ึงถือวาเปนการทําบุญอยางหนึ่ง และไดกลายมาเปนวัฒนธรรมที่ตกผลึกในการชวยเหลือเกื้อกูลใน
สังคมไทยปจจุบัน  
              บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2545 : 152-158) ไดกลาวถึงวัฒนธรรมไทยเดิมวา ระบบไพรกับ
วัฒนธรรมอุปถัมภแตโบราณเปนที่ยอมรับกันอยางกวางขวางทั้งจากนักประวัติศาสตร นักสังคม
วิทยา และนักมานุษยวิทยาทั้งไทยและตางประเทศวาระบบไพรที่มีอยูในสังคมไทยเดิมเปนรากเหงา
ของระบบอุปถัมภที่มีอิทธิพลจนมาถึงปจจุบันนี้  
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            ฐานันดรไพร  เปนระบบที่ตั้งอยูบนความสัมพันธ 2 ฝาย คือ มูลนาย กับไพร ที่เปนขาทาส
บริวารอันเปนผลมาจากระบบศักดินา ที่สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนํามาใชแทนระบบพอ
ปกครองลูกในสมัยสุโขทัย  ดังปรากฏจากกฎหมายลักษณะศักดินาพลเรือน  ศักดินาทหาร และ
กฎหมายลักษณะศักดินาทหารหัวเมือง  ที่ตราขึ้นในแผนดินสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พ.ศ. 1997 
ซ่ึงมีหลักการ  คือ  บุคคลทุกคนไมวาจะศักดิ์สูงหรือต่ําจะมีนาตามศักดิ์ ตั้งแตสมเด็จพระมหา        
อุปราชาลงไป  จนถึงไพร และทาส สมเด็จพระยาดํารงราชานุภาพทรงอธิบายวา การสถาปนาระบบ
ศักดินาก็เพื่อใหขาราชการที่ไมมีเงินเดือนมีที่ดินเปนของตนเอง และที่ดินก็สรางผลผลิตได จึงได
ตรากฎหมายศักดินาขึ้น  ซ่ึงกําหนดศักดิ์วา  ศักดินาขั้นนั้นจะมีนาเทานั้นเทานี้จะเกินกวาที่กําหนด 
ไวมิได  และอีกประการหนึ่ง ก็เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ เชน เมื่อกระทําผิดศักดินาชั้นสูงก็จะถูก
ปรับไหมสูงกวาศักดินาชั้นต่ําลงมา  เปนตน หรือเปนหลักในการมีอํานาจบางอยางเชนการตั้งทนาย
หรือตนและครอบครัวมีสิทธิบางประการเหนือผูอ่ืน  เชน ไมถูกเกณฑไปใชในราชการอยางไพร    
ถาเกิดคดีขึ้นก็ไมตองไปศาลเองตั้งทนายไปวาความแทนได 
 นอกจากนั้นยังมีสิทธิเฝาทูลละอองธุลีพระบาทในขณะออกขุนนางได (ผูที่ถือวาผูดีมีศักดิ
นาตั้งแต 500 ไรขึ้นไป  ขุนนางชั้นผูนอยมีศักดินา 400 ไร  หมอมราชวงศมีศักดินา 500 ไร หมอม
เจามี 1,500 ไร  เจาพระยามหาอุปราช 100,000  ไร  สมเด็จพระอนุชาธิราชทรงศักดินา 20,000 ไร 
ถาทรงกรม  เปน 50,000 ไร  ไพรมีครัว 20 ไร  ไพรราบ  15  ไรไพรเลว 10 ไร ยาจก วนิพก ทาส  
ลูกทาส  5  ไร ฯลฯ)  อยางไรก็ตามผูมีศักดินาเหลานี้ก็มีหนาที่สําคัญอีกอยางหนึ่ง คือ ควบคุมไพร
สมหรือไพรหลวง  ในการเรียกเกณฑไปใชในราชการตาง ๆ โดยเฉพาะราชการสงครามได หาก
เกณฑไมไดผูนั้นก็ตองรับอาญาและหากไพรหนีเกณฑมูลนายนั้นก็ตองติดตามเอาตัวมา และ
ลงโทษได 
 ดังนั้น ระบบศักดินา จึง เปนระบบที่ควบคุมกําลังคนและจํานวนหลดหลั่นลงไปตามศักดิ์  
และในขณะเดียวกัน  ผูเปนนายจะตองอุปถัมภ เกื้อกูล ผูเปนไพร ในเรื่องตาง ๆ ดวย ระบบเชนนี้เอง
เรียกวาระบบอุปถัมภ  และคนสวนใหญตองมีมูลนายสังกัด และคนในสังกัดตองตอบแทนมูลนาย 
คนสวนใหญถาเปนชายฉกรรจก็มีหนาที่ดังที่สมเด็จพระยาดํารงราชานุภาพอธิบายวา 
 1. เมื่อมีอายุ 18 ป ตองขึ้นทะเบียนเปนไพรสม ใหมูลนายไดใชสอย คร้ันอายุ 20 ป ไปเปน
ไพรหลวง มีหนาที่จนอายุ 60 ป  จึงปลดดวยเหตุชราหรือมิฉะนั้นแมอายุยังไมถึง 60 ป แตมีบุตรสง
เขารับราชการ 3  คน  ก็ปลดบิดาใหพนจากราชการเหมือนกัน 
 2. ชายฉกรรจทุกคนตองเขาสังกัดอยูในกรมใดกรมหนึ่ง จะลอยตัวอยูไมได ลูกหลานเหลน
ก็ตองสังกัดอยูในกรมเหมือนกันจะยายกรมไมได  ถาไมไดรับอนุญาต  เพราะเหตุนี้ถาสังกัดกรมใน
ราชธานี ไพรกรมนั้นก็ตั้งถ่ินฐานอยูในวังหัวเมืองราชธานี  
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           ถาเปนไพรคงเมืองชั้นนอกเมืองไหนก็ตั้งอยูในแขวงเมืองนั้น ทั้งนี้ เพื่อประโยชนเวลามีศึก
สงครามเกิดขึ้นจะไดเรียกระดมคนไดทันทวงที  รวมคนในราชธานีเปนกองทัพหลวง รวมคนใน
เมืองชั้นนอกเปนเมือง และกองพลหรืออยางอื่นตามกําลังของเมืองนั้น ๆ 
 3. ในเวลาปกติ ไพรหลวงตองเขามาประจําราชการ ปละ 6 เดือน กําหนดเวลาประจํา
ราชการเชนนี้  เรียกวา  เขาเวร  ตองเอาเสบียงของตนมากินเองดวย เมื่อถึงกรุงธนบุรี ลดเวลาเขาเวร 
เหลือแค 4 เดือนครั้นตอมาสมัยรัตนโกสินทร  ลดลงอีกเดือนหนึ่ง คงตองเขาเวรประจําราชการปละ 
3  เดือน  

สําหรับไพรตามเมือง พระยามหานครนั้นก็ใชวิธีสงสวยของที่จําเปนที่ราชการตองใชมา
แทนการเกณฑเชนสงดินประสิว   มูลคางคาว  สงดีบุกสําหรับทํากระสุนปนใหญ  คร้ันตอมากลาง
สมัยอยุธยาราชการตองการใชเงิน  จึงอนุญาตใหไพรเสียงเงินคาราชการแทนการอยูเวร   
  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 1 ใหเสียเงิน  เรียกวา  เงินรัชชูประการปละ 18 บาท/คนครั้นตอมา
สมัยรัชกาลที่ 5  และสมัยรัชกาลที่ 6  ก็ลดลงมาเหลือ 6 บาท  แตอยางไรก็ตามระบบศักดินาไทยก็มี
ความแตกตางจากศักดินาฝรั่งหลายประการ  ศักดินาฝรั่งถือเอาที่ดินเปนเครื่องมือในการกําหนด
ความสัมพันธระหวางบุคคลจริง ๆ  เจาศักดินาเทานั้น  จึงจะมีที่ดินได สวนทาสนั้นจะไมมีโอกาสมี
ที่ดินเลย  สวนศักดินาไทยนั้น ถือเอา “ศักดิ์”  มากกวา  “นา”  แมทาส หรือผูประกอบอาชีพอิสระที่
ไมใชไพร  เชน  นายโรงละครก็มีศักดินาถึง 30-40 ไร ยิ่งกวานั้นระบบศักดินาฝรั่งเปนระบบสืบ
ทอด สวนศักดินาไทยเปนระบบเคลื่อนไหว  กลาวคือ  สามารถที่จะถูกถอดถอนออกจากศักดินาได 
หรือสามารถที่จะเพิ่มไดแมเปนสามัญชนก็สามารถที่จะไดยศศักดิ์ ในทางตรงกันขามขาราชสกุล      
ก็ถูกลดศักดิ์ลงมาทุกชั่วคน   และละลายหายไปจนหมดสิ้นเมื่อถึงชั่วคนที่ 5  
 ความเปนขุนนางผูสูงศักดิ์นั้น เปนเรื่องเฉพาะตัวบุคคล เพราะบรรดาศักดิ์ และศักดิ์อ่ืน ๆ
แหงขุนนางแตละคนนั้น เมื่อตายแลวก็หมดสิ้นไป มิไดตกทอดลงไปถึงลูกหลานอยางประเทศ     
อ่ืน ๆ  และอีกอยางหนึ่งความเปนวรรณะ 
           ประเทศไทยไดรับเอาวัฒนธรรมอินเดียมามากแตส่ิงหนึ่งที่ไมรับเอามาเลย คือ ความเปน 
วรรณะตาง ๆ  ในประเทศไทยไมมีแมพระก็สามารถถูกใหลาสิกขาบทไดหรือถูกจับสึกได              
ถาประพฤติตัวไมเหมาะสมในสมัยอยุธยา  พระเจาอยูหัวจับพระสึกจํานวนมาก  แมทาสในสมัย
อยุธยาก็สามารถไถตัวเองมาเปนไทยได ความเปนทาสเปนเรื่องชั่วคราว ระบบหลอมสังคมเชนนี้ 
แสดงใหเห็นวา  สังคมไทยเปนสังคมที่ใหโอกาสและประสานประโยชนไดดีกวาสังคมตะวันตก 
และสังคมอินเดีย   
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อคิน ระพีพัฒน  (อางถึงใน  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. 2542 : 158-162) กลาวถึง  คํา 2 คําที่
อธิบายถึงความแตกตาง 2  อยางในชีวิตคนไทยไดแกคําวา  สูงกับต่ํา  เด็กไทยจะถูกสอนแตเด็กให
รูจักที่  “สูง”  “ที่ต่ํา”  ถาเปนรางกายก็แบงแยกระหวางศีรษะ กับเทา 
 ในความสัมพันธทางสังคมเปนการแบงแยกระหวางผูใหญกับผูนอยในระดับชาติ 
ความสัมพันธขึ้นอยูกับศักดินา  และสังคมไดกําหนดรูปแบบของความเคารพนบนอบไว ผูนอยควร
ประพฤติตอผูใหญ 3 ประการดังนี้  คือ  เคารพ  เชื่อฟง  และเกรงใจ  การเชื่อฟงและการเกรงใจ   
เปรียบเสมือนการบังคับใหผูนอยไมกระทําการใดที่ผูใหญไมพึงประสงค สวนผูใหญเปนบุคคลที่
ตั้งอยูในศีลธรรม   ควรจะประพฤติตัวใหเหมาะสมแกการเคารพจากผูนอย หมายความวา ผูใหญ
ควรโอบอุมลูกนอง  ชวยเหลือปองกัน  
              ในวงการศาสนาของไทยมีคําวา  “ศักดิ์สิทธิ์”  ซ่ึงใชกับพระพุทธรูป หรือภูติผีปศาจที่มี
อํานาจ  เพื่อแสดงถึงความมีอํานาจ หรือบันดาลสิ่งตาง ๆ ใหสําเร็จ  ส่ิงศักดิ์สิทธิ์เหลานี้ สามารถให
ความคุมครอง  ปองกัน  และใหความชวยเหลือ  กรรมวิธีที่จะติดตอกับสิ่งศักดิ์ก็ใชวิธีบนบานสาร
กลาว  เมื่อขอไดส่ิงที่จะตองการ  เมื่อไดแลวก็จะถวายสิ่งนั้นสิ่งนี้(แกบน)แตถาไมไดก็จะไมใหผูขอ
ก็จะไปหาสิ่งศักดิ์ที่อ่ืนหรือองคอ่ืน   ความสัมพันธแบบนี้ก็เปนการถวายตัวตอส่ิงศักดิ์สิทธ (หรือ
คลายกับการถวายตัวตอพระเจาแผนดิน) 
 มีอีกคําหนึ่งที่ใกลเคียงกับ คําวา ถวายตัวคือคําวา “การฝากตัว”  วิธีนี้  ก็คือ  ผูนอย หรือ
ลูกนอง  ก็จะนําของกํานัลมาใหผูที่เหนือกวาตน เพื่อพึ่งพาอาศัย แลวลูกนองเหลานี้ก็จะเปนบริวาร  
เจานายก็จะชวยเหลือเปนการตอบแทนอีกฝายหนึ่ง  เรียกวา  ฝายหนึ่งแสดงความกตัญู อีกฝายก็
แสดงกตเวทิตา  
             ระบบฐานันดรไพร เปนหัวใจสําคัญของความสัมพันธระหวางนายกับไพร ไพรเปนผูหา
ของกํานัลมาใหนาย   ไพรเปนที่มาของรายไดของนาย   ถานายไมบีบบังคับ แตปลอยใหไพรเล้ียง
ชีพไดตามสบายแลว  พวกไพรก็จะใหของกํานัล พวกขาวผลไม  ผักปลา แกนายมากมายนับไมถวน   
 ในสมัยรัตนโกสินทรมีพัฒนาการของระบบอุปถัมภจากระบบไพรเดิม สูระบบอุปถัมภ
นอกระบบไพร  คือ  ระบบไพรเดิมนั้นเปนไปตามกฎหมายที่มีมาตั้งแตสมัยพระบรมไตรโลกนาถ  
เปนกฎหมายศักดินาโบราณ  เปนความสัมพันธที่เปนทางการ แตในสมัยรัตนโกสินทร มีคนที่ไมได
เปนไพรตามกฎหมายเพิ่มมากขึ้น  โดยเฉพาะพอชาวจีนที่เขามาคาขายจนมั่งคั่งรํ่ารวย คนเหลานี้
ไมใชไพร  แตสรางสัมพันธ กับมูลนายในระบบไพร  เปนผูหาของกํานัลแลกกับผลประโยชนสวน
ตน   ตรงกันขามกับไพรที่จะสรางความมั่งคั่ง รํ่ารวยไดยาก เพราะไมสามารถเคลื่อนยายและ ไม
สามารถทําการคาได เวนแตนายจะยินยอม จึงเปนโอกาสของพอคาชาวจีน บางคนใกลชิดกับ
เจานาย จนไดเล่ือนขั้น ยศเปนขุนนาง   เปนเจาเมืองก็มากมาย 
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 ผูศึกษามีความเห็นวา จากสภาพการที่กลาวมาขางตน เปนพัฒนาการของระบบอุปถัมภ ใน
สมัยรัตนโกสินทรตอนตนก็จริง  แตการขยายตัวของระบบอุปถัมภแบบไมเปนทางการนี้ ไดกลาย
มาเปนรากของวัฒนธรรมอุปถัมภในสังคมไทย แมวาการเลิกระบบไพรอยางเปนทางการในปลาย
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  และระบบอุปถัมภที่เปนทางการจะเสื่อมลง         
แตรากของระบบวัฒนธรรมอุปถัมภไมเปนทางการ ก็ยังคงฝงรากมาจนถึงปจจุบัน  
 การอยูรวมกันระหวางนายกับไพรภายใตเงื่อนไขที่แตละฝายมีผลประโยชนตอบแทน     
ตอกัน  การมีสํานึกรวมและรับผิดชอบตอสถานะของตน วัฒนธรรมที่เกื้อกูลบุคคลอื่น จริยธรรมที่
มีความออนนอมถอมตนตอผูอ่ืนหรือตอธรรมชาติก็ดี  การไมกลาทําความชั่วโดยมีสํานึกจากภายใน
วา แมไมมีใครเห็น  แตผีสาง นางไมเทวดายอมเห็นก็ดี และการทํากิจกรรมใด ๆ ที่คนในชุมชน
จะตองมีสวนรับรูดวยกัน  เพราะใชเวทีกลางหมูบานหรือศาลาวัดก็ดี ถือไดวาเปนการกระทําตาม 
“หลักธรรมาภิบาลแบบดั้งเดิม”  ของคนไทย  ซ่ึงมีความหมายเดียวกับความโปรงใส  การตรวจสอบ
ได  และการมีสวนรวมของประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลสากล แตวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ
แบบดังเดิมในสังคมไทยไดถูกอิทธิพลความเชื่อสมัยใหมครอบงํา  ซ่ึงเริ่มตั้งแตการทําสัญญาเบาริ่ง
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวไดเปดประตูประเทศตอนรับอารยะธรรมตะวันตก
นําประเทศเขาสูระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปนตนมา  ทําใหวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อแบบ
ดั้งเดิมจางหายไป   อยางไรก็ตามแมสังคมไทยไดปรับตัวเขากับกระแสโลกาภิวัฒน  จนทําใหวิถี
ชีวิต  ความคิด  ความเชื่อแบบดั้งเดิมหลงเหลืออยูนอยมากแลวก็ตาม  แตระบบอุปถัมภซ่ึงมีอยูใน
ระบบระบบศักดินาและระบบไพรเดิมก็ยังคงดํารงอยูอยางเขมขนในสังคมไทยในปจจุบัน ซ่ึงเปน
ปจจัยที่มีความสําคัญทั้งเชิงบวกและเชิงลบตอการบริหารจัดการในยุคใหมตามหลักธรรมาภิบาล 
 

2.4  แนวคิดเก่ียวกับหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาล 
 
2.4.1 การกําเนิดหลักพุทธธรรม      

จากการศึกษาพุทธประวัติ  ทั้งจากฝายคัมภีรและประวัติศาสตร  พอจะวาดภาพเหตุการณ
และสภาพสังคมในสมัยพุทธกาลไดดังนี้  พระพุทธเจาเสด็จอุบัติขึ้นในชมพูทวีป คือ ประเทศ
อินเดียในปจจุบันเมื่อ 2,500 ปเศษมาแลว  ทรงประสูติในวรรณะกษัตริย พระนามเดิมวาเจาชาย
สิทธัตถะ เปนโอรสของพระเจาสุทโธทนะผูครองแควนศากยะ ซ่ึงตั้งอยูทางดานตะวันออก         
เฉียงเหนือของชมพูทวีป  ติดเชิงเขาหิมาลัย  พระองคครองเรือนและเปนความหวังของราชตระกูล
ในการสืบราชสมบัติ เปนเวลานานถึง  29  ป  
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 คร้ังนั้นในทางการเมือง   รัฐบางรัฐกําลังเรืองอํานาจและมีการรบพุงกันอยูตลอดเวลา และ
หลายรัฐ  กําลังเสื่อมอํานาจลงเรื่อย ๆ  บางรัฐถูกปราบรวมเขาไปอยูกับรัฐอื่น  บางรัฐที่ยังเขมแข็งก็
อยูในสภาพตรึงเครียด  มีการขัดแยงทั้งภายในและภายนอก  และระหวางรัฐกับรัฐ   ในทาง
เศรษฐกิจ  มีการขยายตัวทางการคาอยางกวางขวาง พวกเศรษฐี  ซ่ึงมีสิทธิ มีเกรียติยศ มีอิทธิพลมาก
แมในราชสํานักในทางสังคม  มีการแบงแยกคนออกเปนวรรณะเปน 4 วรรณะ ตามหลักคําสอนของ
ศาสนาพราหมณ  มีสิทธิ เกรียติยศ  และอาชีพการงานแตกตางกัน วรรณะศูทรไมสิทธิที่จะฟงหรือ
กลาวความในพระเวท   อันเปนคัมภีรศักดิ์สิทธิของพราหมณที่กําหนดโทษไว และคนจัณฑาล และ
คนนอกวรรณะก็ไมมีสิทธิไดรับการศึกษาเลย  พวกพราหมณพยายามยกตนขึ้น  ถือวาเปนวรรณะ
สูงสุด  ในทางศาสนาพวกพราหมณเปนผูรักษาศาสนาพราหมณสืบตอกันมา  มีการพัฒนาคําสอน
ในดานลัทธิ พิธีกรรมตาง ๆ  ที่สลับซับซอน  ใหญโต  โออาขึ้นพรอมกับไรเหตุผลลงโดยลําดับ  
ทั้งนี้เพื่อสนองตอบการดํารงอยูในอํานาจของตน และผลประโยชนดานการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม  ซ่ึงกอความเดือดรอนใหกับชนชั้นต่ํา พวกทาส กสิกร มีการฆาสัตวบูชายัญครั้งละจํานวน
มาก  
   ในขณะเดียวกันก็มีพราหมณอีกพวกหนึ่งที่เร่ิมคิดตั้งคําถามถึงสาระพิธีกรรมเหลานั้นและ
ปลีกตัวออกไปอยูปาพรอมกับคนหาคําตอบ  คําสอนของศาสนาพราหมณ  ในยุคนี้จึงเรียกวายุค
อุปนิษัท   แตก็มีการอธิบายที่ขัดแยงกันมาก  บางพวกไดอธิบายเพิ่มเติมพิธีกรรมบางพวกได
ประณามพิธีกรรมมีคําสอนเรื่องอาตมันแบบตาง ๆ  ที่ขัดกันจนถึงขั้นสุดทายที่วาอาตมัน คือ       
“พรมมัน”  มีภาวะอธิบายไมได และพยายามแสดงความหมายโตตอบปญหากันและกันพรอมหวง
แหนความรูเหลานี้ไวในหมูพวกตน  
          นักบวชพวกหนึ่งที่เบื่อหนายความไรสาระในโลก ก็ออกแสวงหาชีวิตที่อมตะไดบําเพ็ญ
ตบะในรูปแบบตาง ๆ  บางก็ทรมานตนในรูปแบบที่คนธรรมดาคิดไมถึง บางก็บําเพ็ญสมาธิจนถึง
ทําปฏิหารยไดบาง  ก็สามารถบําเพ็ญฌานจนไดรูปสมาบัติ  อรูปสมาบัติ   
 นักบวชอีกพวกหนึ่งเรียกวา “สมณะ”  ก็ไดสละเหยาเรือนออกแสวงหาความหมายของชีวิต 
เที่ยวจาริกไป  แสดงทัศนะของตนหลายแบบหลายอยางจนเกิดลัทธิตาง ๆ ขึ้นเปนอันมาก  ซ่ึง
ปรากฏในคัมภีรพุทธศาสนาถึง  16  ลัทธิ  บางพวกแสวงหาชีวิต อมตะไมเกิดไมแกและไมตาย 
 สภาพเชนนี้ สรุปไดวา ยุคนั้นคนพวกหนึ่งกําลังรุงเรืองอํานาจ เสพสุขกับสมบัติอยางเกิน
พอ  แกงแยงกัน  หลายพวกก็ยากจนต่ําตอยในทุกดานไรสมบัติขั้นพื้นฐานที่ใหชีวิตดํารงอยูได 
เจาชายสิทธัตถะ  เห็นความสุขที่พระองคมีอยูไรสาระ คิดแสวงหาความสุขที่มั่นคง  ในที่สุดจึง
ตัดสินใจออกบรรพชาไดเรียนรูศาสตรตาง ๆ กับศาสดาจากสํานักตาง ๆ  เชน อาฬารดาบส         
รามโคตร  อุทธกดาบส รามบุตร  แตยังถือวาความรูที่ไดยังไมใชส่ิงที่ตนคนหา  เพราะเปนความรูที่
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อยูในชั้นโลกียะเทานั้น  จึงตัดสินใจศึกษาคนควาโมกขะธรรมดวยพระองคเองเปนเวลา 6 ป         
จึงคนพบอมตะธรรมที่เรียกวา  “ตรัสรู”  ธรรมที่พระองคทรงคนพบนี้เมื่อนําไปแสดงทรงเรียกวา 
“มัชเฌมะธรรม”  หรือหลักธรรมสายกลาง และทรงเรียกขอปฏิบัติที่พระองคจัดวางขึ้นวา “มัชฌิ
มะปฎิปทา”  หรือทางสายกลาง พุทธศาสนิกชนจะเห็นเจตนารมณอันแนวแนของพระพุทธเจาที่มี
ความเมตตาตอสรรพสัตวไดจากปฐมโอวาทของพระองคที่ตรัสกับภิกษุ 60 รูปกอนสงไปประกาศ
พระสัทธธรรมที่ปรากฏในพระวินัยปฎก มหาวรรค เลมที่ 4 ขอ 32 หนา 41 วา “ดูกอนภิกษุทั้งหลาย 
เราพนจากบวงทั้งปวง  ทั้งที่เปนทิพยทั้งที่เปนของมนุษย  แมพวกเธอก็พนแลวจากบวงทั้งปวงทั้งที่
เปนของทิพยทั้งที่เปนของมนุษย  พวกเธอจงเที่ยวจาริกไปเพื่อประโยชนและความสุขแกคนหมูมาก 
เพื่ออนุเคราะห  เพื่อประโยชนเกื้อกูล  และความสุขแกทวยเทพและมนุษย พวกเธออยาไดไปรวม
ทางเดียวสองรูป จงแสดงธรรมงามในเบื้องตน งามในทามกลาง งามในที่สุด จงประกาศพรหมจรรย
พรอมทั้งอรรถ  พรอมทั้งพยัญชนะครบ  บริสุทธิ์ บริบูรณ สัตวทั้งหลายจําพวกที่มีธุลี  คือ  กิเลสใน
จักษุนอยมีอยู  เพราะไมไดฟงธรรมยอมเสื่อม ผูรูทั่วถึงธรรมจักมี ดูกอนภิกษุทั้งหลาย แมเราก็จักไป
ยังตําบลอุรุเวลาเสนานิคม  (“จาระถะ  ภิกขะเว  จาริกัง พหูชะนะหิตายะ พหุชะนะ สุขายะ โลกา
นุกัมปายะ อัตถายะ หิตายะ สุขายะ เทวะมนุสสานัง...ฯ”)   

 
2.4.2 หัวใจและแกนของหลักพุทธธรรม 
 พุทธธรรมหรือหลักคําสอนของพระพุทธเจานั้นมีมากมายทั้งที่เปนแกนและเปนปริยาย  ซ่ึง
หลังจากพระพุทธองคตรัสรูแลวไดเที่ยวจาริกไปโปรดสัตวใหพนจากทุกขถึง45 พรรษา รวมทั้ง
ชาดกตาง ๆ  ที่พระองคทรงยกขึ้นสอน  และเปรียบเทียบกับสภาพปญหาที่ดํารงอยูในขณะนั้นและ
หลังจากพระองคปรินิพานแลวสามเดือนก็เร่ิมมีการทบทวน  เพื่อยืนยันความถูกตองของพุทธธรรม
โดยพระมหาเถระที่ลวนเปนพระอรหันต 500 รูป  ซ่ึงมีพระมหากัสปะเถระเปนประธาน มีพระ
อานนท  ซ่ึงถือวาใกลชิดพระพุทธองคที่สุดเปนผูชวยทบทวนแกนธรรม ซ่ึงเรียกวา “การทําปฐม
สังคายนา”  ภายหลังจากนั้นมาก็มีการจัดระบบแบงหลักธรรมเปนกอง ๆ  เรียกวา ปฎก หรือตะกรา 
ออกเปน 3 สวน  หรือ 3  กอง เรียกวา  พระไตรปฎก  ซ่ึงแบงเปน พระสูตร พระธรรม และพระวินัย  
พระพุทธศาสนาฝายเถรวาทไดยึดถือพระไตรปฎกนี้เปนคัมภีรหลักอางอิงความถูกตองมาตลอด 
 จากหนังสือ ธรรมนูญชีวิตพระพรมคุณาภรณ (ป.อ.ปยุตโต) (2544 : 15-16) สรุปวา พุทธ
ธรรม  แยกออกเปน 2 สวน คือ สัจธรรมสวนหนึ่ง  ซ่ึงหมายถึง  คําสอนที่เกี่ยวกับสภาวะของสิ่ง
ทั้งหลายหรือธรรมชาติและความเปนไปโดยธรรมดาของสิ่งทั้งหลายหรือกฎธรรมชาตินั้นเองและ 
จริยธรรม สวนหนึ่ง  ก็หมายถึง  การถือเอาประโยชนจากความรูความเขาใจในสภาพและความ
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เปนไปของสิ่งทั้งหลายหรือการรูกฎธรรมชาติแลวนําไปใชใหเปนประโยชน อีกนัยหนึ่งสัจธรรม 
คือ  ธรรมชาติและกฎธรรมดา จริยธรรมคือ ความรูในการประยุกตสัจธรรม  

พระพรมคุณาภรณกลาวอีกวา (2544 : 4-5) 
              “...คนปจจุบันจํานวนมากมองชีวิตเปนการตอสูระหวางผลประโยชน เกิดเปนฝายนายจาง
กับลูกจางรัฐบาลกับราษฎร คนมีกับคนจน และแมแตหญิงกับชายหรือลูกกับพอแม เมื่อคนถือเอา
ทรัพยและอํานาจเปนจุดหมายของชีวิต  สังคมก็เปนสนามตอสูระหวางผลประโยชนสวนตัวที่
ขัดกัน  เราก็เลยเที่ยวหาจริยธรรมสําหรับมาปกปองผลประโยชนเหลานั้น  นี้คือ  จริยธรรมเชิงลบ 
กลาวคือ  สังคมยึดหลักผลประโยชนแบบเห็นแกตัวโดยถือสิทธิของแตละคนที่จะแสวงหาความสุข
แลวเราก็เลยตองหาจริยธรรม ดังเชนสิทธิมนุษยชน   มาคอยปกปองกันและกันในระหวางกําลังวิ่ง
หาความสุขนั้นไมใหคนมาเชือดคอหอยกัน  หลักธรรมในพระพุทธศาสนาเปน “จริยธรรมเชงิบวก” 
ประโยชนสุข  คือ  จุดหมาย หาใชทรัพยและอํานาจไม พระพุทธศาสนาถือวา สังคมเปนสื่อกลางที่
ชวยใหทุกคนมีโอกาสอันเทาเทียมกันที่จะพัฒนาตนเอง  และเขาถึงประโยชนสุขไดมากที่สุด และ
นําเอาจริยธรรมมาใชเพื่อเกื้อหนุนจุดหมายที่กลาวนี้  พุทธธรรมจึงเปนธรรมที่มุงสําหรับคนทุกคน
และคลอบคลุมสังคมทั้งหมด และลักษณะทั่วไปของพุทธธรรม  คือ 

1. แสดงหลักความจริงตามแนวเหตุและผลบริสุทธิ์ตามกระบวนการตามธรรมชาตินํามา
แสดงและเขาถึงไดดวยการปฏิบัติ  ไมสงเสริมความพยายามที่จะเข าถึงสัจธรรมโดยวิธีถกเถียงสราง
ทฤษฎีตาง ๆ  แลวยึดมั่นปกปองทฤษฏีนั้นดวยการเก็งทางปรัชญาและแสดงหลักความจริงทางสาย
กลางเรียกวา  “มัชเฌมะธรรม” 

2. แสดงขอปฏิบัติทางสายกลางเรียกวา “มัชฌิมะปฏิปทา” 
              พุทธทาส ภิกขุ (2542 : 2 -23)  กลาววา  “...เพื่อจะไดความรูชนิดที่เปนหลักมูลฐานสําหรับ
เขาใจธรรมะอยางถูกตองที่วาหลักมูลฐานนั้น  หมายความวา  มันเปนหลักที่มุงเฉพาะไปยังความดบั
ทุกขนี้อยางหนึ่ง  แลวมันเปนสิ่งที่มีเหตุผลอยูในตัวมันเองที่ทุกคน  อาจเห็นไดโดยไมตองเช่ือตาม
บุคคลอื่นนี้อยางหนึ่ง  นี้คือ  สวนประกอบที่สําคัญของสิ่งที่เปนหลักมูลฐานถาเปนสิ่งที่ไมเปนไป
เพื่อความดับทุกข  พระพุทธเจาทานทรงปฏิเสธ ไมยอมเกี่ยวของดวย ไมยอมพยากรณ อยางปญหา
ที่วาตายแลวเกิดหรือไม  อะไรไปเกิด เกิดอยางไร ไดรับผลอยางไรอยางนี้มันไมใชเปนปญหาที่มุง
ไปเพื่อดับทุกข 
 ที่นี้ถาไมตั้งปญหาอยางนั้น  จะตั้งปญหาเรื่องวามีความทุกขหรือไมและจะดับทุกขได
อยางไรพระพุทธเจาทานยอมตอบ  ตอบทุกคําถาม  ผูฟงจะเห็นจริงไดทุกคําโดยไมตองเช่ือตามไป 
ส่ิงที่เรียกวา หลักมูลฐานนั้นมีไมมาก  จนกระทั่งพระพุทธเจาทานเรียกของทานวา มันกํามือเดียว 
เมื่อถามขึ้นวาอะไรเปนหัวใจพุทธศาสนา  ส่ิงที่เปนหัวใจพุทธศาสนา อาตมาอยากจะแนะถึง
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ประโยคสั้น ๆ  ที่มีอยูวา  “ส่ิงทั้งปวงไมควรยึดมั่นถือมั่น”  คือ เร่ืองมันมีอยูในพระบาลีมัชฌิมะ
นิกายวา  คราวหนึ่งมีคนไปถามพระพุทธเจาโดยทูลถามวา  “พระพุทธวจนะทั้งหมดที่ตรัส ถาจะ
สรุปใหส้ัน  โดยประโยคเดียวไดหรือไม  จะวาอยางไร พระพุทธเจาทานตรัสวาได คือ “สัพเพ      
ธัมมานาลัง  อภินิเวสายะ”  แปลวา  ส่ิงทั้งปวงไมควรยึดมั่นถือมั่น แลวพระองคก็ทรงย้ําลงไปอีกที
วา ถาใครไดฟงความขอนี้  คือ  ไดฟงทั้งหมดในพระพุทธศาสนาถาไดปฏิบัติขอนี้  ก็คือ  ปฏิบัติ
ทั้งหมดในพระพุทธศาสนา  ถาไดรับผลขอนี้  ก็คือ  ไดรับผลทั้งหมดในพระพุทธศาสนา  
 ประเวศ วะสี  (อางถึงใน  สิริวรุณ. 2546 : 12)  ใครเขาถึงอิทัปปจจยตาจะประสบอิสรภาพ 
ความสุข และความสรางสรรคอันยิ่งใหญ  เพราะอิทัปปจจยตา  คือ กฎของธรรมชาติของสรรพสิ่ง
ทั้งหลายทั้งรูปธรรม นามธรรม.....เปนกระแสของเหตุปจจัยที่หนุนเนื่องในทุกมิติใหส่ิงใดเกิด หรือ
ส่ิงใดไมเกิด  เพราะขาดเหตุปจจัยนั้น ๆ โดยปราศจากตัวตนที่แทจริง ความจริงเปนเชนนั้น แต
เพราะขาดปญญาหรือติดอยูในอวิชชา  หรือโมหะภูมิ มนุษยยึดมั่นอยูในความมีตัวตน จึงขัดแยงกับ
ความจริงตามธรรมชาติ ความขัดแยง  ทําใหเกิดความบีบคั้น หรือทุกขะตา ความทุกขเกิดขึ้น เพราะ
ขาดปญญา  การศึกษาควรไปใหถึงปญญา ทุกวันนี้การศึกษาเพียงเพื่อความรู อันเปนสมมติสัจจะ
เทานั้นไปไมถึงปญญา มนุษยจึงตกเขาไปสูความบีบคั้น ขัดแยง รุนแรงและไรความสุข การศึกษา
ทุกระดับ ทุกประเภทควรใหเขาใจและเขาถึง อิทัปปจจยตาอันจะทําใหมนุษยหลุดพนจากความบีบ
คั้น พบอิสรภาพความสุขอันประณีต ปญญาที่ทะลุทะลวงไปได  โดยไมติดขัดและมีความรักอัน
ไพศาลตอเพื่อนมนุษยและสรรพสิ่ง  
 วศิน   อินทสระ  (2519 : 9) พระพุทธศาสนามีหลักคําสอนอยูมากมีคัมภีรที่รักษาหลักธรรม
ไวมากหลายจนพนวิสัยที่ศึกษาใหจบสิ้นในชีวิตเดียวแตเมื่อกลาวเฉพาะที่สําคัญก็มีอยูไมมากนักใน
ที่นี้นํามากลาวเพียง 4-5 เรื่อง แมเพียง 4-5 เรื่อง  ก็มีความหมายและขอบเขตกวางขวาง วศนิ กลาววา  
“อริยสัจ 4  พระสารีบุตร  กลาววา  เปนที่รวมลงแหงธรรมที่เปนกุศลทั้งหลายเสมือนรอยเทาชาง
ใหญกวารอยเทาปาณกชาติที่ทองเทียวไปบนบกทั้งปวง” 
 พระไพศาล  วิสาโล  (อางถึงใน  สิริวรุณ. 2547 : 7)  กลาววา อิทัปปจจยตาหรือปฎิจจ      
สมุปบาท  ถือวา  เปนหัวใจพุทธศาสนา  เนื่องจากเปนคําสอนที่ชวยใหเห็นวาสิ่งตาง ๆ ทั้งหลายใน
โลกนี้เปนอนัตตา  คือ  ไมมีตัวตนที่เที่ยงแทยั่งยืนหากเปนเพียงกระแสหรือกระบวนธรรมที่เปนไป
ตามเหตุปจจัยการที่ส่ิงหนึ่ง ๆ  จะมีอยูไดไมใช  เพราะมีตัวตนที่ผุดขึ้นมาโดด ๆ หากเปนเพราะมี
เหตุปจจัยตางอํานวยใหเกิดขึ้น  

เอกชัย จุละจาริตต (2544 : 34-38)  “.....ความคิดเปนหัวหนาของจิตใจและการกระทําตาง ๆ 
การกระทําทางกาย วาจา ใจ เกิดขึ้นจากความคิดทั้งสิ้น ถาไมคิดขอมูลความจําก็ไมถูกนํามาใช
ประกอบการคิดและการกระทําตาง ๆ ก็ไมเกิดขึ้น  เชน  ขณะนอนหลับจะไมมีการคิด และไมมีการ
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กระทําเกิดขึ้น  ขณะคิดเรื่องใดก็ตามจะมีการใชขอมูลตาง ๆ  ที่เกี่ยวของในเรื่องที่กําลังคิดมาใช
ประกอบการคิดเสมอ   อีกทั้งมีการปรุงแตงเพิ่มขึ้นมาอีก  ทั้งความคิด ความรูสึกจะถูกบันทึกไวใน
ความจําดวย  พระพุทธเจาตรัสสอนเรื่องความคิดไววา  ความคิดนําโลกไป  ความคิดทําใหโลก      
ดิ้นรน  ส่ิงทั้งปวงตกอยูใตอํานาจของความคิด  เมื่อคิดชั่ว ยอมทําชั่ว เมื่อไมคิดชั่ว จิตใจจึงบริสุทธิ์ 
ก็ไมทุกข  เมื่อคิดดี  จิตใจจึงผองใส  และมีความสุข เมื่อไมคิดชั่ว แตคิดดี  จิตใจจึงบริสุทธิ์ ไมทุกข
ผองใส สงบ และมีความสุข..” 
 สิริวรุณ  (2547 : 35)  กลาววา   อิทัปปจจยตาในปกติชีวิตโดยพยัญชนะ หมายถึง “ความมี
ส่ิงนี้  ส่ิงนี้เปนปจจัยส่ิงนี้ส่ิงนี้จึงเกิดขึ้น” โดยอรรถะ  หมายถึง  “ทุกสิ่งมีปจจัย แหงการเกิด และดับ  
เมื่อปจจัยแหงการเกิดมีแกส่ิงใด   ส่ิงนั้นสิ่งนั้นก็เกิดขึ้น และมีอยู เมื่อไมมีปจจัยแกส่ิงใด ส่ิงนั้นก็ไม
มีอยูหรือดับ” 

หลังจากไดศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับพุทธศาสนาหรือหลักพุทธธรรมของนักปราชญตาง ๆ 
แลว  ผูศึกษาสรุปไดวา  หลักการทางพระพุทธศาสนาหรือหลักพุทธธรรมนั้นมีลักษณะเปนปฏิบัติ
นิยม  เปนทวิภาวะ  คือ  สอนใหตระหนักถึงประโยชนตน และประโยชนทาน สอนใหเห็นสรรพสิ่ง
เกี่ยวของสัมพันธกัน เกิดขึ้น  ตั้งอยู  เปลี่ยนแปลงตามเหตุปจจัยตลอดเวลา  และใหเห็นวาสรรพสิ่ง
ในโลกนี้ลวนเปนอนัตตา  
 
2.4.3 หลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาล 
      จากการศึกษาประวัติศาสตรพระพุทธศาสนาที่เผยแผเขามาสูประเทศไทยและจากเอกสาร
งานวิจัยตาง ๆ  พบวา  พระพุทธศาสนาเถรวาท  ซ่ึงมีหลักธรรมตามคําสอนของพระสัมมาสัมพุทธ
เจาตามที่ปรากฏในพระไตรปฎกภาษาบาลีไดประดิษฐานบนดินแดนแหลมทองตั้งแตเมื่อพุทธ
ศตวรรษที่ 3  สาระพุทธธรรมที่ส่ือตอสังคมระยะแรกมีความกลมกลืนระหวางสาระสัจธรรมและ
ระดับศีลธรรม  โดยเนนการปฏิบัติที่จะมีผลตอการอยูรวมกันในสังคมอยางรมเย็นเปนสุข  ในชวง
ศตวรรษที่ 12-18  คติความเชื่อในศาสนาพราหมณ และศาสนาพุทธมหายานไดเขามาโดยผานทาง
ชนชั้นทางการเมืองจากภายนอกที่มีอิทธิพลครอบครองพื้นที่หลายแหงแตพุทธศาสนาฝายเถรวาทก็
ยังคงแนบแนนอยูในระดับประชาชนพื้นเมือง  ซ่ึงตอมาไดรวมตัวเปนอิสระจากอํานาจการเมือง
ภายนอกสรางชุมชนไทยที่เปนอิสระโดยสมบูรณ  แตวิถีชีวิตของประชาชนในยุคกอนกรุงสุโขทัย
จนถึงอยุธยาตอนกลางนั้นยังเปนวิถีโดยยึดหลักพุทธธรรมฝายเถรวาทและพุทธธรรมฝายมหายาน
ปนกันกับศาสนาพราหมณอยู 
 สมเกียติ  วันทะนะ (อางถึงใน  สุภาพรรณ ณ บางชาง.  2535 : 23) กลาวถึง  อํานาจ 6 
ประการที่มีผลตอวิถีชีวิตของบุคล และสังคมสวนรวมในชวงสมัยสุโขทัยถึงอยุธยาตอนกลาง ไดแก  
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อํานาจธรรม  อํานาจพุทธเทพนิกร  อํานาจอมนุษย  อํานาจพรมเทพนิกร อํานาจไสยเวท  และ
อํานาจผูปกครองพุทธรัฐ อํานาจทั้ง 6  มีความสัมพันธตอกันและกัน  ซ่ึงมีแนวคิดพื้นฐานมาจาก 
เร่ืองไตรภูมิ หรือพุทธจักรวาลวิทยา  กลาวคือ 

1.   อํานาจธรรม  คือ อํานาจธรรมชาติ  ซ่ึงคลอบคลุมวิถีชีวิตทุกชีวิตในไตรภูมิ อํานาจ
ธรรมในพระพุทธศาสนาที่เนนมากในสมัยสุโขทัยถึงอยุธยา  คือ  

  1) อํานาจสภาวธรรมไตรลักษณ-อนิจจัง ทุกขัง อนัตตาในสภาวะทั้งสามนี้คนไทยได
เนนสภาวะอนิจจังเปนสามัญลักษณะที่สําคัญ  เพราะเปนภาวะที่เห็นไดงายในประสบการณของ
ชีวิตดังเชนปรากฏในหนังสือจาลึกสุโขทัยวา บัดเขาบุญ เขาบาป บัดได บัดเสีย บัดไดสุข บัดได
ทุกข เวียนสับกลับไปมาเข็ญใจในสงสารนี้หลายซ้ําเห็นสงสารภพนี้ อนิตยอนาถบมีเที่ยง” 

   2) อํานาจกฎแหงกรรม ชีวิตทุกชีวิตเปนไปตามสภาวะแตกตางกัน กระแสการเวียนวาย
ตายเกิด  เพราะการกระทําและผลของการกระทําของตน ๆ ทําดีไดดี  ทําชั่วไดช่ัวและยังมีผลตอ
ภาวะดีช่ัวของสังคมสวนรวมดวย 

   3) อํานาจพระรัตนตรัย เมื่อชีวิตเปนไปตามสามัญลักษณะ บุคคลก็จะเรงทําดีละเวนชั่ว 
สะสมกรรมดีขึ้นเรื่อยจนสิ้นอาสวะแลวเขาสูนิพพาน 

2.    อํานาจพุทธเทพนิกร  ชีวิตของมนุษยนอกจากจะผันแปรไปตามกฎแหงธรรมและกฎ
แหงกรรมแลว ยังเกี่ยวของสัมพันธกับชีวิตตาง ๆ ในจักรวาลทั้งดานบวกดานลบ ในสวนนี้มีคติ
ความเชื่อวา  เทพดาซึ่งมีฐานะที่เหนือกวามนุษยอาจชวยเหลือคุมครองหรือสงเสริมใหชีวิตดีขึ้นได 
เทพดาที่ชวยมนุษยใหดีขึ้นไดนั้นตองเปนมนุษยที่ประกอบไปดวยคุณธรรม จริยธรรมตามคําสอน
พระพุทธองค  เทพดานี้จึงไดช่ือวา พุทธเทพนิกร 

3.  อํานาจอมนุษย  ตามความเชื่อของคนไทยนอกจากเทพดาในกามาวจรภูมิพรมในรูปาว-
จรภูมิ  และอรูปาวจรภูมิ  และสัตวในอบายภูมิแลว ยังมีส่ิงที่มีชีวิตที่มิใชมนุษยและสัตวอีก ซ่ึงอยู
ในภูมิระดับเดียวกับมนุษยแตตางมิติและสภาวะชีวิตเรียกวาผี และเทวดา  

4.  อํานาจพรหมเทพนิกร คติพราหมณไดเขามาสูดินแดนไทยกอนสมัยสุโขทัย  เมื่อ
อาณาจักรกัมพูชา และชนขอมไดแผอํานาจทางการเมืองเขามาทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือและ
บางสวนของพื้นที่ภาคกลางเมื่อไทยตั้งอาณาจักรอิสระจากอํานาจของขอม  ไทยไดพยายามสราง
อิสรภาพทางวัฒนธรรมทั้งความคิด  และการปฏิบัติหนึ่ง คือ การสงเสริมความคิดความเชื่อตาม
หลักพุทธศาสนาเถรวาท  สุโขทัยจึงเปนอาณาจักรที่นับถือพุทธศาสนาเปนหลัก    
 ในอยุธยา เมื่อสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 กอตั้งกรุงศรีอยุธยาเมื่อ พ.ศ. 1893 พระองคไดนํา
คติความคิดความเชื่อศาสนาพราหมณเขามาในราชสํานัก ตอมาไดผสมผสานหลักพุทธศาสนากับ
พราหมณเขาดวยกันในราชพิธีตาง ๆ  พระมหากษัตริยในสมัยอยุธยา นอกจากเปนสมมติเทพที่ทรง
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ธรรมแลวยังเปนเทวราชาที่ยิ่งใหญ 2 ความหมาย  คือ  ทรงเปนราชาที่มีภาวะแหงเทพในพระองค  
และทรงเปนราชาผูทรงคุณลักษณะอันงดงามและสงางามเปนเทพโดยเปรียบเทียบ 

5. อํานาจไสยเวท ความเชื่อในอํานาจไสยเวทหรือบุญฤทธิวิทยาคมมีมากอนสุโขทัยโดย
เฉพาะในชวงสมัยที่ขอมเรืองอํานาจและบอยคร้ังที่อํานาจไสยเวทนี้ไดผสมผสานกับความเชื่อใน
พระพุทธศาสนา  ทําใหคติความเชื่อในพระพุทธศาสนาเปลี่ยนบทบาทจากเรื่องศาสนาโดยตรงมา
เปนเรื่องอิทธิปาฏิหาริยที่สัมพันธกับการเมืองการปกครองหรือกิจกรรมบางอยางทางสังคม  เชนทํา
ใหเกิดการปะพรมน้ํามนตทําใหขวัญกําลังใจในเหลาทหารเมื่อออกศึกสงครามเปนตน  ในสมัย
อยุธยาความเชื่อเร่ืองอํานาจไสยเวทปรากฏชัดจากเอกสารของ คณะกรรมการจัดการพิมพเอกสาร
ทางประวัติศาสตรวัฒนธรรมและโบราณคดี  (2510 : 77-78)  ซ่ึงมีขอความในตํานานพระพิมพและ
วิธีบูชาในสมัยอยุธยาวา “...แมอันตรายสักเทาใดก็ดีใหนิมนตพระใสศีรษะ อันตรายทั้งปวงหายสิ้น
แล...” 

6.  อํานาจผูปกครองพุทธรัฐ  ขอควรสังเกตอํานาจทั้ง 5  นั้นแมวาจะมีอํานาจ คลอบคลุม
ทั้งวิถีชีวิตของคนและสังคม  ก็ไมใชเปนพลังที่อยูเหนือมนุษยโดยไรขอบเขตโดยสิ้นเชิง แตหาก
ตองอยูภายใตอํานาจธรรม  และอํานาจกฎแหงกรรมที่เปนไปตามการกระทําของมนุษย ผลจะเกิด
ตามเหตุปจจัย  จะดีจะชั่วขึ้นอยูกับกรรม มีกรรมเปนทายาทมีกรรมเปนเผาพันธุและจะสงผลตอ
มนุษยทั้งระดับปจเจกและสังคมการเมืองที่อยูรวมกันดวย  สุภาพรรณ ณ บางชาง  กลาวไวในหนา 
42  อีกวา  เมื่อผูปกครองใชอํานาจไมเปนธรรมจะสงผลเปนภยันตรายตอบานเมืองใหรับผลรวมกัน
ในสังคม   ดังมีบทพรรณนาในเพลงยาวพยากรณกรุงศรีอยุธยา วา 
 “เมื่อพระมหากษัตริยไมทรงทศพิธราชธรรมก็จะเกิดภาวะยุคเข็ญในสังคม 16 ประการ
กลาวคือ   “เดือนดาวดินฟาจะอาเพศ อุบัติเหตุเกิดทั่วทุกทิศาน  มหาเมฆจะลุกเปนเพลิงกาฬ เกิด
นิมิตพิสดารทุกบานเมือง     พระคงคาจะแดงเดือดดั่งเลือดนก อีกแผนดินเปนบาฟาจะเหลือง  ผีปาก็
จะวิ่งเขาสิงเมือง  ผีเมืองนั้นจะออกไปอยูไพร พระเสื้อเมืองจะเอาตัวหนี พระกาลกุลีจะเขามาเปน
ไส พระธรณีจะตีอกไห อกพระกาลจะไหมอยูเกรียมกรม ในลักษณะทํานายไวบหอนผิด  เมื่อพินิจ
พิศดูก็เห็นสม มิใชเทศกาลรอนก็รอนระงม มิใชเทศกาลลมลมก็พัด มิใชเทศกาลหนาวก็หนาวพน  
มิใชเทศกาลฝนฝนก็อุบัติ  ทุกตนไมหยอมหญาสารพัด เกิดวิบัตินานาทั่วสากล เทวดา  ซ่ึงรักษาพระ
ศาสนา จะรักษาแตคนฝายอกุศล สัปบุรุษจะแพแกทรชน มิตรตนจะฆาซึ่งความรัก ภรรยาจะฆา    
ซ่ึงคุณผัว  คนชั่วจะมลางผูมีศักดิ์  ลูกศิษยจะสูครูพัก  จะหาญหักผูใหญใหเปนผูนอย ผูมีศีลจะเสีย
ซ่ึงอํานาจ นักปราชญจะตกต่ําตอย กระเบื้องจะเฟองฟูลอย   น้ําเตาอันลอยนั้นจะถอยจม ผูมีตระกูล
จะสูญเผา  เพราะจัณฑาลจะเขามาเสพสม ผูมีศีลนั้นจะเสียซ่ึงอารมณ  เพราะสมัครสมาคมดวย
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มารยาฯ  และกลาวอีกวา ในไตรภูมิวินิจยกถาในสมัยพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกไดแสดงคติบทบาท
ของผูปกครองที่สัมพันธกับความเปนไปของบานเมืองสังคมไวอยางแจมชัดดังนี้  

“ถาทาวพระยาทั้งปวงไมเปนธรรม  พระยาอุปราชและเสนาบดีแล  เศรษฐีทั้งปวงไมเปน
ธรรมแลวไพรฟาประชากรชาวพระนคร  แตบรรดาผูอยูในเขตแควนทั้งปวงนั้นก็จะไมเปนธรรม
ตลอดทั้งขอบขันฑสีมา  ฝายเทพดาที่พิทักษรักษามนุษยทั้งปวงนั้น คร้ันมนุษยไมเปนธรรมแลวก็
จะพลอยเสีย จะพลอยไมเปนธรรมไปดวยส้ิน คร้ันอารักษเทวดาไมเปนธรรมแลวภูมิเทวดาที่เปน
มิตรแหงอารักษเทวดานั้นก็จะพลอยไมเปนธรรมไปดวยส้ิน...ฯ”  

หลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลในสมัยรัตนโกสินทร ไดรับการยืนยันจากงานของ สุนทรีย 
อาสะไวย  ในการศึกษาอุดมการณพระศรีอาริยะถึงกบฏผูมีบุญภาคอีสาน ซ่ึงสุนทรีย ไดกลาวไว      
ในเอกสารการสัมมนาสองทศวรรษรัตนโกสินทรความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยวา (สุนทรีย        
อาสะไวย. 2524 : 14)  “...ถึงแมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจักไดพยายามแกไข
ปญหาระบบราชการหลายประการทั้งในดานการปฏิรูปโครงสราง  การจัดการศึกษาเพื่อสรางผูมี
คุณสมบัติเปนขาราชการ   การสงเสริม การปลูกฝงศีลธรรม จรรยา แตปญหาการขาดคุณธรรมของ
ขาราชการ  โดยเฉพาะในดานการแสวงหาผลประโยชน  โดยอาศัยตําแหนงหนาที่ทางราชการก็ยัง
เปนปญหาเรื้อรังของสังคมไทยและหลายครั้งก็เปนเหตุแหงความไมสงบของบานเมือง ในการตอสู
ของขบวนการผูมีบุญภาคอีสานระหวาง พ.ศ. 2444-2445  ผูกอการไดแสดงเหตุผลของการรวมกัน
ตอสูกับเจาหนาที่บานเมืองวาเนื่องจากการปกครองที่ปราศจาก  “ทัสสาราชธรรม”  ของผูปกครอง
หัวเมืองเปนตนวา  “...อุผิเก็บเอาขาวไพรไดลานไดนอยปลอยเอานัดใหเขาฉิบหาย คันวาเอาเสียก็
เก็บเอา แถมเอามาเปนขาวของอาณาประโยชนแหงตน... กะใหแกกันวาไดขาวของแหงเขาแลวก็
ยินดีก็ เอาไปสูปนกันกินและโทษอันนี้ก็ ผิดฮีตบานคองเมือง . . .  เพราะทาวพระยาไมชอบ                   
ทัสสาราชธรรม...”  นอกจากนี้จากการศึกษาของเหรียญ ศรีจันทร และเนตร พูนพิพัฒน (2517 : 55)
ไดพบวา  การกบฏ เมื่อ ร.ศ.130  มีเหตุมาจากความไมพอใจสภาพสังคมโดยเฉพาะปญหาระบบ
ราชการ ดังเชนความเห็นของผูกอการกบฏ ที่วา 

“เจาหนาที่ปกครองนับตั้งแตตนจนถึงปลายแถวจะเปนหลักแหลงที่พึ่งพิงอยางจริงจังได
ยาก  นอกจากเปนสมัครพรรคพวกที่ไดรับประโยชนรวมกัน... เมื่อการปกครองอันเปนหลักสําคัญ
ของมนุษยไดรวมกันอยูเปนหมูเปนเหลา มันคลอนแคลนจะเอาเปนที่ยึดเหนียวไมไดเสียแลว 
กิจการใดๆของชาติจะตองคอยเสื่อมโทรมไปตามกันทั้งนั้น  เชน  การเศรษฐกิจเปนตนผูมีเจตนาอนั
แรงกลาที่จะประกอบกิจใหเปนลํ้าเปนสัน  มักจะไมมีโอกาสทําไดเพราะทานผูใหญไมสนับสนุน
โดยเห็นวาไมใชพรรคพวกของทาน…” 
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 ปรีชา  ชางขวัญยืน  (อางถึงใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. 2542  : 177-192) กลาววา  ในระบบ
ไพรก็มีความพยายามนําคติทางพระพุทธศาสนามาสรางธรรมาภิบาลหรือการปกครอง  หรือการ
บริหารจัดการที่ดีโดยการกําหนดธรรมอันผูปกครองพึงปฏิบัติ  ไดแก  อัคคัญญสูตร ปรีชา           
ไดวิเคราะหวา  พระพุทธศาสนาอธิบายการปกครองตางจากพราหมณ ซ่ึงถือคติ เทวสิทธิ์ แต      
พระพุทธองคทรงอธิบายการปกครองโดยธรรม ของผูปกครองที่เรียกวา ธรรมราชา ดังปรากฏใน 
อัคคัญญสูตร  ซ่ึงไดกลาวถึง  การกําเนิดของมนุษย สังคม   ความคิดทางการเมือง  และสถาบันทาง
การเมือง   โดยแสดงลําดับวิวัฒนาการมาเปนขั้น ๆ และไดแสดงถึงการกอเกิดสิทธิ สวนบุคคล  การ
กอเกิดสิทธิในทรัพยสิน  เสรีภาพ  การมีสถาบันครอบครัว  และการกอเกิดผูปกครอง   
 ปรีชา  ยังไดอธิบายการถึงการกอเกิด ผูปกครอง โดยสรุปความตอนหนึ่งวา “ ...สวนทาง
อาหารการกินนั้นก็เร่ิมมีผูเกียจครานคิดสะสม  อาหารไวเกินกวาที่จําเปน  คนอื่นจึงสะสมบาง และ
แขงขันกันสะสมมากขึ้นเรื่อย ๆ  จากความเกียจครานกลายเปนความโลภ เมื่อมีคนโลภมาก ความ
อัตคัดก็เกิดขึ้นแกสวนรวม  เพื่อแกไขปญหานี้จึงมีการปกปนเขตแดนกันขึ้น ทรัพยสินสวนตัวก็
เกิดขึ้น  แตความโลภทําใหมีบางคนลักทรัพยในเขตแดนของผูอ่ืน จึงถูกดาวา ทุบตี คือ การลงโทษ    
การลงโทษจึงเกิดขึ้น  เพราะการมีทรัพยสินสวนตัว  การลงโทษเชนนี้ก็ไมมีกฎเกณฑที่แนนอน จึง
ไดมีการตกลงหาผูสรางกฎเกณฑวากลาว ติเตียน และลงโทษ และผูนั้นไดรับสวนแบงผลผลิตจาก
ผูคนในความดูแลของตน จึงเกิดคําเรียกผูปกครองวา มหาชนสมมติ  คือ เปนผูที่คนทั่วไปสมมติขึ้น  
เรียกวากษัตริย  เพราะหัวหนาดูแลเขตหรือที่ทํากิน   เรียกวา  ราชา  เพราะทําใหเกิดความสุขใจ โดย
การใหความเปนธรรม...  เราจะเห็นวา รัฐตามทฤษฎีทางพระพุทธศาสนานั้นไมใชรัฐที่เปนเทวะ
สิทธิ์  ซ่ึงถืออํานาจการปกครองอันชอบธรรมมาจากเทวะ หรือพระเจา  แตเปนรัฐที่มีผูปกครอง   
ปกครองโดยธรรมะ  คือ  ธรรมราชา ประชาชนมอบอํานาจใหใชภายใตใหปกครองดวยความ
ถูกตอง  เปนธรรม เทานั้น ถาไมไดปกครองโดยธรรมะ พันธะสัญญานั้นก็เรียกคืนได เพราะ
ผูปกครองไมไดเปนคูสัญญา   ดังเชนในปรัชญาการเมืองของ ฮอบส  ซ่ึงถือวาประชาชนทําสัญญา
กันเองแลวยกอํานาจใหแกผูปกครองโดยที่ผูปกครองไมใชคูสัญญา และในอัคคัญญสูตร พระพุทธ
องคช้ีใหเห็นวา การเกิดขึ้น  การเปลี่ยนแปลงของมนุษยและสังคม เปนเรื่องธรรมชาติ มิใชเร่ือง
เหนือธรรมชาติ  คือ  ไมใชเร่ืองการกําหนดจากเทพเจาอยางคติของพราหมณพระพุทธเจาไมให
ความสําคัญกับวรรณะ และเชื้อชาติ  และชี้วา ไมพึงใชวรรณะ เปนตัวกําหนดความแตกตางระหวาง
บุคคล  ความแตกตางของบุคคลอยูที่การกระทําของบุคคลนั้น ๆ สิทธิที่จะไดรับความเปนธรรมรัฐ 
สิทธิที่จะไมถูกละเมิดทางดานรางกาย  ชีวิต  ทรัพยสินพึงมีเสมอกัน มิใชแตกตางกันตามวรรณะ
ตามที่พราหมณนับถือ  บุคคลเกิดมาต่ํา  แตทําตนใหอยูในฐานะสูงขึ้นก็ได เกิดมาสูงแลวทําตนให
ต่ําลงก็ได   จึงตองตัดสินใจจากการกระทําของบุคคลเสมอกัน มิใชเปลี่ยนแปลงไปตามฐานะของ

 
 
 
 

 
 



 39

บุคคล  เมื่อศาสนาพุทธเชื่อในการปกครองโดยธรรม  หรือธรรมรัฐ  จึงมีคําสอนเกี่ยวกับ
พระมหากษัตริยวา  ตองเปน “พระมหาธรรมราชา”  คือ ทรงใชทศพิธราชธรรมเปนหลักในการ
ปกครอง 

ปรีชา  ชางขวัญยืนยัง  ไดกลาวถึง  ทศพิธราชธรรมอันเปนคุณสมบัติของพระมหากษัตริย 
ที่ดี 10 ประการ  ซ่ึงมีขอความเกี่ยวกับธรรมขอนี้ในพระไตรปฎกสั้น ๆ ในมหาสังสชาดกวา (อางถึง
ใน  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. 2542  : 177)  
 “ดูกรพระยาหงส เราพิจารณาเห็นชัด  ซ่ึงอายุอันเปนอนาคต อันยืนยาวอยู เราตั้งอยูแลวใน
ธรรม 10 ประการ  จึงไมสะดุงกลัวปรโลก   เราเห็นกุศลธรรมที่ดํารงอยูในตนเหลานี้  คือ ทาน ศีล   
การบริจาค  ความซื่อตรง   ความออนโยน   ความเพียร ความไมโกรธ ความไมเบียดเบียน ความ
อดทน  ความไมพิโรธ”  

นอกจากนี้ ในพระไตรปฎกในสวนของสุตันตะปฎกในคัมภีรขุททกนิกายชาดก ก็ได
กลาวถึงทศพิธราชธรรม  10  ประการ  เชนเดียวกับที่กลาวไวใน มหาสังสชาดก ไดแก (อางถึงใน 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. 2542  : 182-183)   

1. ทาน 
2. ศีล 
3. ปริจาคะ  
4. อาชวะ (ความซื่อตรง) 
5. มัทวะ (ความออนโยน) 
6. ตปะ (ความทรงเดช)  
7. อักโกธะ(ความไมโกรธ) 
8. อวิหิงสา(ความไมเบียดเบียน) 
9. ขันติ (ความอดทน ) 

             10. อวิโรธนะ (ความไมคลาดธรรม )  
จากการศึกษาของ  สมเกียติ  วันทะนะ  (2533)  และ  ปรีชา  ชางขวัญยืน (2534) ดังกลาว 

สรุปไดวา  การปกครองบานเมืองตั้งแตยุคกอนสุโขทัยมาจนถึงยุคอยุธยา  และยุครัตนโกสินทรมี
การใชหลักพุทธธรรม  ซ่ึงเปนหลักการเดียวกับธรรมาภิบาลที่มีการกลาวถึงในยุคปจจุบัน  แต
สังคมไทยเพิ่งมีความตื่นตัวเร่ืองธรรมาภิบาลในชวงหลังวิกฤติการณทางเศรษฐกิจเมื่อป พ.ศ. 2540 
เนื่องจากการลดคาเงินบาทซึ่งสงผลใหเกิดการลมสลายของประเทศ  ซ่ึงถือวารุนแรงมากที่สุดใน
ประวัติศาสตร  ซ่ึงวิกฤติคร้ังนี้สงผลใหเกิดปญหาทางดานสังคมและอื่น ๆ ตามมาอีกมากมายจนทํา
ใหเกิดกระแสเรียกรองใหมีการปฏิรูปการเมือง รวมทั้งปฏิรูประบบราชการโดยนําแนวคิดหลัก    
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ธรรมาภิบาลมาบริหารอยางกวางขวาง แนวคิดธรรมาภิบาล  จึงไดรับความสนใจมากขึ้นภายใต
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจดวยหวังวาการนําหลักธรรมาภิบาลไปใชจะทําใหการบริหารจัดการ
แกปญหาของประเทศเปนไปอยางถูกตองโปรงใส หลักธรรมาภิบาล  จึงไดถูกนําไปใชอยางเปน
รูปธรรมในการปฏิรูปองคการภาครัฐ โดยสํานักนายกรัฐมนตรีไดออกระเบียบวาดวยการสราง
ระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี   พ. ศ. 2542  ซ่ึงไดรวมสาระสําคัญของการบริหารที่มุง
ไปที่การมีสวนรวมของทุกภาคสวนของสังคม  ความโปรงใสตรวจสอบไดบนพื้นฐานความ
ยุติธรรม คุณธรรมและความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน  ทั้งนี้ เพื่อความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลทางการบริหาร   นอกจากนี้หลักธรรมาภิบาลยังถูกนําไปใชในการบริหารจัดการธุรกิจ
ภาคเอกชนภายใตช่ือที่นิยมเรียกกันวา   บรรษัทภิบาลดวย 

ภายใตระเบียบการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีในยุดปจจุบัน ซ่ึงเนนการ
ใหบริการของรัฐที่มุงประโยชนของประชาชน  ตลอดถึงการมีสวนรวมของทุกภาคในสังคม
ดังกลาว  ผูที่จุดประกายความคิดนี้กอนใครอื่น  คือ  ทานพุทธทาส ภิกขุ ผูนําในการเผยแผแกนแท
ของพระพุทธศาสนาอยางตอเนื่องนับตั้งแตทานมีชีวิตอยูจนกระทั่งมรณภาพ ทานพุทธทาส ภิกขุ  
ไดเขียนหนังสือเร่ืองธรรมาธิปไตย  (อางถึงใน  ขัตติยา  กรรณสูต. 2548 : 1) ที่เนนการปกครองโดย
ธรรม  เนนความเปนธรรมซึ่งสอดคลองกับบริบทสังคมไทยที่มีที่มาจากการปกครองแบบธรรม
ราชา   โดยทานพุทธทาสเห็นวา ประชาธิปไตยเกี่ยวเนื่องกับธรรมะ ถาขาดธรรมะแลวโลกจะเต็ม
ไปดวยปญหา  ประชาธิปไตยแหงการยื้อแยงมือใครยาวสาวไดสาวเอา ไมมีรัฐธรรมนูญฉบับไหน 
ของประเทศไหนที่สามารถปองกันความเห็นแกตัวโดยสวนตัวของประชาชนแตละคนได เนื้อแท
ของประชาธิปไตย  จึงเปนประโยชนาธิปไตย  คือ  ประโยชนเปนใหญ  พรรคการเมืองในระบบนี้
จึงเปนพรรคการเมืองประโยชนาธิปไตย  คือ  มีประโยชนแกพรรคการเมืองนั้นแหละเปนใหญ  
เหตุนี้ประชาธิปไตยที่บริสุทธิ์จึงตองขึ้นอยูกับธรรมมะเปนใหญ  เรียกวา  ธรรมาธิปไตย สังคมจึง
จะดีงาม อยูรวมกันอยางสันติสุข   ทานพุทธทาส กลาววา ธรรมาธิปไตยที่เปนไปตามกฎธรรมชาติ
ควรเปนรากฐานของประชาธิปไตยทุกชนิดและธรรมาธิปไตยจะลมเลิกความเปนบุคคลเหลือแตตัว
ธรรมะ  เพราะธรรมะ  คือ  ตัวบุคคล มนุษยจะมีระบบที่ควรประกอบดวยธรรมะและประกอบดวย
องคกรหนึ่งเพื่อการใชอํานาจ เพื่อการมีชีวิตอยูรวมกันธรรมาธิปไตยจึงเปนระบบการปกครอง
สูงสุด ซ่ึงสรางสํานึกมนุษยใหอยูรวมกัน  โดยไมเอารัดอาเปรียบหรือเห็นแกประโยชนสวนตน เปน
ระบบที่ทุกคนเสียสละใหกันเพื่อจิตสํานึกสูง  สุดยอดของการปกครองก็เกิดขึ้นนั้น  คือ ไมมีการ
ปกครอง  หรือไรการปกครองนี้เปนปรัชญาหรืออุดมคติลํ้าเลิศของตะวันออก 

นอกจากนี้ พระเทพโสภณ  (ประยูร ธัมมะจิตโต : ม.ป.ป.) ไดกลาวไวในหนังสือเรื่อง 
“ธรรมะเพื่อการบริหาร”  วา พระพุทธเจาเปนธรรมราชาใหความสําคัญกับองคกรที่เปนธรรมา-       
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ภิบาล  เปนอยางมากดังที่ไดทรงบัญญัติกฎระเบียบ ซ่ึงเปนเครื่องมือใหสงฆ (กลุม หมู พรรค 
ชุมชน)  มีวินัยในตนเอง เปนเกณฑในการประเมินตนเอง เมื่อการกระทําผิดที่ไมรายแรงก็จะมีการ
กลาวเตือนและยอมใหเกิดการวิพากยตนเอง วิธีดังกลาวนี้เรียกวา “การแสดงอาบัติ” ซ่ึงลงทาย
ผูกระทําละเมิดขอตกลงก็จะสัญญาวาจะไมผิดพลาดอีก กระผมจะไมทําอยางนั้นอีก (น ปุเนวัง 
กริสสามิ) และมีการประชุมกันเปนนิตยทุกกึ่งเดือนในวัน 15 ค่ํา  ซ่ึงกระบวนการนี้ก็เพื่อเปนการ
ทบทวนตรวจสอบกฎเกณฑ  คุณธรรม และความประพฤติ  วิธีนี้เรียกวา  การสวดปาฏิโมกข (หรือ
การลงโบสถ) ในตอนจบของศีลสิกขาบทแตละขอผูสวดก็จะถามที่ประชุมสงฆวา ทานทั้งหลาย
บริสุทธิ์ในขอนี้แลวหรือ (กัจจิตถะ ปริสุทธา)และเพื่อเปนการสรางการมีสวนรวม โปรงใส 
รับผิดชอบรวมกันอยางคุมคา ก็จะมีการปวารณาตน  หมายถึง  การอนุญาตใหมีการวากลาวตักเตอืน
ซ่ึงกันและกันดังที่ปรากฏในพระวินัยปฎกมหาวรรคเลมที่ 4 ขอ 226 หนา 314 ดวยคําวา “ทาน       
ผูเจริญ  ขาพเจาขอปวารณาตอสงฆ  เพราะเห็นก็ดี  เพราะไดยินก็ดี  เพราะสงสัยก็ดี ขอทานทัง้หลาย
จงอาศัยความกรุณาวากลาวขาพเจาเมื่อขาพเจาเห็นวาผิดพลาดก็จักแกไขปรับปรุงตัวเอง และมี     
พระพุทธพจนที่ปรากฏในขุทธะกะนิกาย ธรรมบท เลมที่ 25 ขอ 8 หนา 9 วา “ถาเห็นวาจะได
ประโยชนสุขที่ยิ่งใหญ  เพราะสละประโยชนสุขที่เล็กนอย บุคคลควรสละประโยชนสุขที่เล็กนอย
เพื่อเห็นแกประโยชนสุขที่ยิ่งใหญ  ในระบอบการปกครองที่เปนธรรมาธิปไตย  ผูบริหารและกลไก
ทุกระดับจะตองประกอบไปดวย  อัตตะหิตะสมบัติ และปรหิตะสมบัติ  หมายถึง  ยึดธรรมที่ มุง
บําเพ็ญประโยชนสุขสวนรวม  เมื่อสังคมประกอบไปดวยธรรม  ผูคนก็อยูเย็นเปนสุข ดังที่มีคาถาที่
ปรากฏในอังคุตระนิกายจตุกะนิบาต  เลมที่ 21 ขอ 71 หนา 98 วา “เมื่อฝูงโคขามฟากแมน้ําถาโค
ผูนําฝูงไปตรง โคเหลานั้นยอมไปตรงทั้งหมด ในหมูมนุษยก็เหมือนกันผูใดไดรับสมมติใหเปนผูนํา 
ถาผูนั้นประพฤติธรรมประชาชน  นอกจากนี้ยอมประพฤติธรรมเหมือนกัน ประชาชนทั้งประเทศ
ยอมอยูเปนสุข”   
 ผูนําในการเผยแผหลักพุทธธรรมอีกรูปหนึ่ง  คือ  พระพรหมคุณาภรณ  (ป.อ.ประยุตโต) 
ไดกลาวถึง  หลักพุทธธรรม (2546 : 29-30) วา บุคคลที่เปนสมาชิกที่ดีของสังคมจะตองชวยกัน
สรางสรรคสังคมมีธรรมะ  คือ  หลักความประพฤติที่ดีงามดังนี้ 1 มีพรมวิหาร 4  คือ 1) มีเมตตา       
มีความรักตอคนเหลาอื่นเสมอตน 2) กรุณาอยากชวยเหลือคนอื่นใหพนจากทุกข 3) มุทิตา ความ
พลอยยินดีเมื่อคนอื่นประสบผลสําเร็จ  และพรอมจะสงเสริม  4) อุเบกขา คือ ความมีใจเปนกลาง 
คือ  เห็นสรรพสิ่งตามที่มันเปน วางตนและปฏิบัติตามหลักการเหตุผล  และความเที่ยงธรรม 
นอกจากนี้จะตองมีสังคหะวัตถุธรรม  คือ  1) ทาน คือการเกื้อกูลกันและกันดานตาง ๆ เทาที่ทําได 
2) ปยวาจา  มีวาจาเปนที่รักแนะนําสิ่งที่เปนประโยชน มีเหตุ มีผล 3) อัตถะจริยา กระทําสิ่งที่เปน
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ประโยชนแกเขา ชวยเหลือกิจตาง ๆ ในสังคม 4)  สมานัตตา วางตนเปนกัลยาณมิตร ไมเอาเปรียบ
ใหความเสมอภาค ภราดรภาพ รวมสุข รวมทุกข รวมแกไขปญหา รวมรับผลประโยชน 
 จากคําสอนของพระสงฆที่เปนผูนําในการเผยแผแกนแทของพุทธศาสนาดังกลาว สรุปได
วา  หลักพุทธธรรมมีความสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาล  แตการบริหารตามหลักพุทธธรรมตอง
ใชหลักธรรมาธิปไตยเปนสําคัญ และผูบริหารตองประพฤติธรรม ใชธรรมะเปนหลักในการบริหาร  
มิใชบริหารโดยอางประชาธิปไตย  แตแทที่จริงแลวใชหลักอัตตาธิปไตย คือ เอาความคิดของตนเอง
หรือของพรรคพวกตนเองเปนใหญ 
 นอกจากผูนําที่มีบทบาทสําคัญในการเผยแผศาสนาดังที่ไดกลาวมาแลว ยังมีนักวิชาการ 
และนักคิดทางสังคมอีกหลายคนที่ไดวิเคราะหหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาล อยางนาสนใจ 
กลาวคือ 
   ปวย   อ้ึงภากร (http//www.thaingo.org)  กลาวถึง  ธรรมาภิบาลซึ่งมีนัยยะเดียวกับหลัก
พุทธธรรม  วาหมายถึง  การบริหารจัดการบานเมืองสังคม องคกร สถาบัน หรือธุรกิจ ดวยความ
ซ่ือสัตย  สุจริต  (Honesty) ความเปดเผย โปรงใส (Transparency) ความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได 
(Accountability) ความชอบธรรม  ความยุติธรรม (Fairness) ความมีคุณภาพและประสิทธิภาพ 
(Quality and Efficiency)  และการมีมาตรฐาน  คุณธรรมจริยธรรมโดยทั่วไป ธรรมาภิบาลเปนเรื่อง
มีคุณคาและสําคัญมากที่ควรไดรับการสงเสริมจากทุก ๆ สวนของสังคม เพราะจะเปนปจจัยพื้นฐาน
ที่สําคัญอยางยิ่งในการสรางคุณภาพ และประสิทธิภาพใหแกสังคมไทยในทุก ๆ ดาน ทั้งดาน
การเมือง  การปกครอง  เศรษฐกิจ  ธุรกิจ  สังคม สาธารณสุข การศึกษา วัฒนธรรม และสิ่งแวดลอม 
อันจะนําพาใหสังคมไทยโดยรวมมีความเขมแข็ง  มั่นคง  และเจริญกาวหนาอยางวัฒนาสถาพร
โดยสะดวก  
 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ  (2542  : 78 -79) วิเคราะหวา รัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540 ได
วางรากฐานของธรรมาภิบาลไวอยางครบถวน ทั้งในดานวัตถุประสงค การบริหารจัดการ
รัฐธรรมนูญกําหนดใหยึดประโยชนสาธารณะของทุกภาคในสังคม ในดานโครงสรางและ
กระบวนการรัฐธรรมนูญไดเพิ่มภาคประชาสังคมเขาสูโครงสรางการจัดการรัฐไทย  และเนนการมี
สวนรวมของทุกภาค  โดยเฉพาะภาคประชาสังคมในทุกระดับ ตั้งแตระดับชาติ ทองถ่ิน และชุมชน 
ที่ตองเขามามีสวนรวมรับรู ไปถึงรวมทําและรับผล  ในดานสาระ ก็ไดวางหลักการการประสาน
ประโยชนของคนทุกภาคในสังคม  เพื่อใหเกิดความสมดุลในการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม    
 ชัยวัฒน  สถาอานันท (อางถึงใน  พิทยา  วองกุล. 2541 : 123) ไดทําการศึกษาธรรมาภิบาล
เชนกัน  แตใชคําวาธรรมรัฐแทน ชัยวัฒน  กลาววา ธรรมรัฐ  หมายถึง  การบริหารกิจการของ
บานเมืองดวยความเปนธรรม เคารพสิทธิของผูคนพลเมืองอยางเสมอกัน  มีระบบตัวแทนประชาชน
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ที่สะทอนความคิดของผูคนไดอยางเที่ยงตรง  มีรัฐบาลที่ไมถืออํานาจเปนธรรม แตใชอํานาจอยางที่
ประชาชนจะตรวจสอบได   ตัวรัฐบาลเองก็มีความเอื้ออาทรตอผูคนคนสามัญเปนอาภรณประดับ
ตน  ไมดูถูกประชาชนดวยการเอาความเท็จมาให  และมีอารยะพอที่จะแสดงความรับผิดชอบหาก
บริหารผิดพลาดหรือไรประสิทธิภาพ 
 คณิณ บุญสุวรรณ  (อางถึงใน  วาริลิน วังชัย. 2547 : 48) ไดสรุปไววา ธรรมาภิบาล (Good 
Governance)  ตองประกอบดวยคุณลักษณะอันเปนประโยชนตอประเทศชาติประชาชน และการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางนอย 10 ประการคือ โปรงใส ชอบธรรม ถูกตองดีงาม ไมละเมิด
สิทธิมนุษยชน มีประสิทธิภาพ ไมสงเสริมการคอรรัปชั่น ไมทําลายทรัพยากรธรรมชาติ  รับผิดชอบ
ตอสังคม  มีจริยธรรม และ มีคุณธรรม มนุษยธรรม  

วาริลิน วังชัย (2547 : 1-3) กลาววา   แนวทางการจัดระเบียบเพื่อใหสังคมของประเทศทั้ง
ภาครัฐ  ภาคธุรกิจเอกชน  และภาคประชาชน สามารถอยูรวมกันไดอยางสงบสุข โดยเฉพาะอยางยิ่ง   
แนวทางในการบริหารองคการควรไดนําหลักธรรมาภิบาล  6 ประการ  มาใชในการบริหาร   คือ   

1. หลักนิติธรรม  คือ  การกระทําใด ๆ  ที่ถูกตองตามกฎหมาย และกฎหมายอนุญาตใหทํา
ได  เพราะกฎหมาย  คือ  ที่มาของอํานาจ   ดังนั้น  การกระทําใดตามที่กฎหมายใหอํานาจจึงเปนการ
กระทําโดยชอบดวยกฎหมาย 

2. หลักคุณธรรม คือ การยึดมั่นในความถูกตอง ดีงาม เปนธรรม ไมเอารัดเอาเปรียบกันซึ่ง
เปนวัฒนธรรมหรือกติกาของการอยูรวมกันของคนในชุมชน  เชน  ความซื่อสัตย ขยัน มีระเบียบ
วินัยเสมอภาคและเทาเทียมกันในการบริหารกิจการของ อบต. 

3. หลักความโปรงใส  คือ  การสรางความไววางใจของคนในทองถ่ินตอ อบต. โดยเปดเผย
ขอมูลในการดําเนินงานของ  อบต. ในทุกขั้นตอนใหประชาชนไดรับทราบ  และสามารถเขาถึง
ขอมูลขาวสารไดอยางสะดวก 

4. หลักการมีสวนรวม  คือ  การเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ 
พัฒนาของ อบต. โดยประชาชนสามารถเขาไปรวมรับรู รวมคิด รวมตัดสินใจ รวมตรวจสอบ และ
รวมรับผลประโยชนในการดําเนินงานของ  อบต.  ทุกขั้นตอนไดอยางอิสระและไมถูกครองงํา  

5. หลักความรับผิดชอบ  คือ  ความตระหนักในหนาที่ ความสํานึกในความรับผิดชอบตอ
การพัฒนาทองถ่ินของ  อบต.  เพื่อแกไขปญหา  และตอบสนองความตองการของประชาชน ซ่ึงเปน
การรับผิดชอบตอสวนรวม 

6. หลักความคุมคา คือ การใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุดแก
ประชาชนในทองถ่ิน 
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 จากการทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลดังที่กลาวมาสรุปไดวา 
หลักพุทธธรรมมีอยูในหลักการปกครองบานเมืองตั้งแตกอนสมัยสุโขทัยแลว  ดังจะเห็นไดอยาง
ชัดเจนในหลักทศพิธราชธรรมอันเปนหลักที่พระมหากษัตริยยึดถืออยางมั่นคงในการปกครอง
ประเทศเสมอมา  นอกจากนั้นหลักพุทธธรรมยงัเปนรากฐานของโลกทัศนและชีวะทัศนของคนไทย
ในอดีตที่แสดงออกทางวัฒนธรรม  คานิยม และความเชื่อเรื่องบุญบาป เชน ทําดีไดดี คนดีผีคุม    
ทําชั่วตกนรก  เปนตน  แตวัฒนธรรม  คานิยม และความเชื่อดังกลาวคอย ๆ เปลี่ยนไปเมื่อผูปกครอง
ของไทยไดแยกหลักนิติธรรมออกจากหลักศาสนธรรม นับตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ 
พระจอมเกลาเจาอยู (รัชกาลที่ 4)  เปนตนมา เนื่องจากสภาพแวดลอมและวิทยาการตาง ๆ ที่ไดรับ
จากประเทศตะวันตก  ประกอบกับแนวทางการพัฒนาไปสูความทันสมัยที่ประเทศไทยรับมาจาก
ประเทศตะวันตกในชวงกวา 4 ทศวรรษที่ผานมา  ทําใหวิทยาการหรือความรูสมัยใหมไดแยกออก
จากคุณธรรม ทั้ง ๆ ที่ในอดีตความรู  คือ  คุณธรรม แตในปจจุบันความรูเปนเพียงสวนหนึ่งของ
คุณธรรมหรือความรูคูธรรมเทานั้น  

พระพุทธศาสนาไดใหหลักธรรมะเพื่อการยกระดับจิตใจมนุษย ใหหลุดพนจากความคิดที่
ไมถูกตอง ไมงามโดยพื้นฐาน (อกุศลมูล)  การเกื้อกูล การเสียสละใหแกผูออนแอกวา (ทาน) โดยมี
สุจริตธรรม   การเคารพ  สิทธิ เสรีภาพ สิทธิมนุษยชน ภายใตศีลธรรมอันดีงาม(หลักนิติธรรม) (ศีล 
อีกนัยหนึ่งแปลวาปกติ) ไมฟุงซาน ยกระดับจิตใจจากปุถุชนใหสูงขึ้นสูความเปนอริยะชนมีความ
โปรงใส  ตลอดทั้งเกื้อกูลซ่ึงกันและกัน  เพราะเห็นวาสรรพสัตวตกอยูภายใตสามัญลักษณ คือ 
อนิจจัง ทุกขัง อนัตตาดวยกัน  ดังนั้น สัตวทุกหมูเหลาจึงควรเปนเพื่อนเกิด แก เจ็บตาย ควรบําเพ็ญ
ประโยชนเกื้อกูลแกกันและกัน  ไมควรเบียดเบียนซึ่งกันและกันไมวาทั้งทางกาย วาจา และทางใจ  
หลักธรรมเหลานี้มีอยูในหลักธรรมาภิบาลสากลทั้ง 6  ดาน 

สรุป หลักธรรมาภิบาลทั้ง 6  หลักอาจสรุปในมิติหลักพุทธธรรมได คือ การที่ผูคนไดยึดถือ
ตั้งมั่นอยูในศีล  (สีลมัย) ถือวาดํารงอยูในหลักนิติธรรม การไมเบียดเบียนซึ่งกันและกัน แลว
แบงปนอํานาจ วัตถุ แมกระทั่งจิตใจแกคนอื่น  ส่ิงอื่น ๆ (ทานมัย) ไดช่ือวาเปนไปตามหลัก
คุณธรรม การทํากิจใด ๆ ที่ประกอบไปดวยความตั้งใจมั่น ดวยสติ สัมปะชัญญะ จิตใจแนวแน 
สะอาด เรียกวา  หลักความ โปรงใส การใชโยนิโสมนสิการ ซ่ึงเปนที่มาของสัมมาทิฏฐิเปน 
“ภาวนามัย”  การพรอมรับฟง  การกลาวเตือนสติ จากคนอื่นที่เรียกวา “ปะระโตโฆสะ  เปนการ
เคารพความเห็นคนอื่น  เรียกวา  หลักการมีสวนรวม  การยึดมั่นในหลักกัลญาณมิตตา การเคารพ 
คนอื่น (สมานัตตา)   การพรอมตรวจสอบตนเอง  (อัตตานัง โจทยัตตานัง) ไดช่ือวา ยึดหลักความ
รับผิดชอบ  และหลักความคุมคาการเห็นสรรพส่ิงเกิดขน  และดํารงอยูภายใตสามัญลักษณะที่
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เรียกวาเปนกฎไตรลักษณ  ซ่ึงจะนําไปการเกื้อกูลไมเบียดเบียนซึ่งกันและกันจะ นําไปสูสันติสุขใน
สังคมโดยรวม  ซ่ึงสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาลสากลทั้ง 6  ดานดังกลาว  

อยางไรก็ตาม ประเด็นสําคัญที่ผูศึกษาอยากตั้งขอสังเกตไว  คือ หลักธรรมาภิบาลที่ใชใน
บริบทสากลมีความแตกตางอยางมีนัยสําคัญกับธรรมาภิบาลในบริบทไทยดั้งเดิมและบริบทพุทธ
ธรรมดังนี้  คือ  หลักธรรมาภิบาลในบริบทสากลเนนไปที่โครงสราง การปฏิบัติตามกฎระเบียบ/
ขอบังคับที่กําหนดขึ้นเปนลายลักษณอักษร  เนนการมีประสิทธิภาพ ความคุมคาตอตนทุน แตหลัก
ธรรมาภิบาลในบริบทไทยดั้งเดิมจะเนนตัวบุคคล ที่ตองเปนคนดี มีคุณธรรม เพราะถาคนไมดี ไมมี
คุณธรรมจะสงผลตอสภาวะแวดลอมทั้งปวงรวมทั้ง บานเมือง ดิน ฟา อากาศจะเกิดอาเพศไปตาง ๆ
นานาดวย  

สวนหลักธรรมาภิบาลในมิติพุทธธรรมนั้นไดเนนไปที่ทั้งโครงสราง และตัวบุคคลโดยให
น้ําหนักลงไปที่ตัวบุคคล  ที่ตองเปนคนดี มีคุณธรรม  ซ่ึงการเปนคนดี มีคุณธรรมนั้นสามารถพัฒนา
ไดจากปริมาณสูคุณภาพตั้งแตความเปนปุถุชนไปสูความเปนคนดี (สาธุชน) แลวกาวขึ้นไป สูความ
เปนอริยะชนและเปนอรหันตไดในที่สุด  ซึ่งการยกระดับนี้ ใชหลักธรรม คือ อริยสัจ 4 และมรรคมี
องค 8 เครื่องมือที่สําคัญ 
                           

2.5 ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
                   
             จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของ  พบวา การศึกษาเรื่องหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้ง 6 องคประกอบ ไดแก 1. หลักนิติธรรม 2. หลักคุณธรรม 3. หลัก
ความโปรงใส  4. หลักการมีสวนรวม 5. หลักความรับผิดชอบ 6. หลักความคุมคา ยังไมมีผูใดได
ศึกษาไวโดยตรงและเผยแพรไวมากนัก  ผูศึกษาจึงไดศึกษาคนควางานวิจัยในแตละองคประกอบ
ของความเปนธรรมาภิบาลและผลงานวิจัยที่ใกลเคียง  และศึกษาถึงหลักพุทธธรรมที่เปนพื้นฐานใน
ธรรมาภิบาลดังนี้   
 
2.5.1 งานวิจัยท่ีเก่ียวของและใกลเคียงกับธรรมาภิบาล  
 จากการศึกษา  พบวา  มีงานวิจัยที่เกี่ยวของและใกลเคียงกับธรรมาภิบาลมี 10 เร่ือง 
ดังตอไปนี้ 
  ภัชราพร  ชางแกว (ม.ป.ป.) ไดศึกษาเรื่อง  “พุทธศาสนากับการกอตัวของรัฐไทยแบบใหม
ในสมัยรัชกาลที่ 5 และรัชกาลที่ 6”  ผูวิจัยไดสรุปเกี่ยวกับพฤติกรรมขาราชการที่ใชตําแหนง
แสวงหาผลประโยชนวา  การใชตําแหนงราชการแสวงหาผลประโยชนนี้   เปนการทําตามกันมาใน
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ระบบราชการที่เปดชองทางการแสวงหาผลประโยชนสวนตนใหแกขุนนาง  ดังคําวิเคราะหของ
พระยาดํารงราชานุภาพใน “ระบบกินเมือง” วา ความเปลี่ยนแปลงในโลกียะวิสัย ทําใหการเลี้ยงชีพ
ตองอาศัยเงินตรามากขึ้นตามลําดับ  ผลประโยชนที่เจาเมืองกรมการไดรับอยางโบราณไมพอ       
เล้ียงชีพ  ก็เอาตําแหนงในราชการเปนปจจัยใหไดผลประโยชน  จึงเกิดประเพณีหากินดวยอาศัย
ตําแหนง              
 วิริยา  ศิวศริยานนท  และ  ทวีวัฒน  ปุณริกวิวัฒน  (2523) ไดศึกษาเรื่องบุคลิกภาพและ
ลักษณะนิสัยของคนไทยในทัศนะของชาวตะวันตกในสมัยอยุธยา - พ.ศ. 2475 ผูวิจัยไดสรุปทัศนะ
ของชาวตางประเทศในเรื่องราชการไทยที่ประมวลจากบันทึกของชาวตางประเทศจํานวนมากวา   
บุคลิกภาพที่ไดรับการวิพากษวิจารณคอนขางมาก คือ ระบบการบริหารของขาราชการไทย 
ชาวตะวันตกกลาววาขาราชการไทยถือ  ยศ ศักดิ์ไมมีระบบ ระเบียบปฏิบัติงานที่แนนอน อิจฉา
ริษยา ไมไววางใจตอกัน  การทํางาน ทํางานใหเสร็จไปวันหนึ่ง ๆ ชอบรับของกํานัลและสินบน  
ชอบพูดเท็จในเรื่องการงาน  รวมทั้งขมขูชาวตางชาติที่เขามาติดตอ  และการบริหารผูกพันกับตัว
บุคคลมากเกินไปกอใหเกิดการลาชาในการปฏิบัติงาน ถาจะกลาวโดยสรุป  ก็คือ  ไมมีชาวตะวันตก
คนใดมีทัศนะคติในทางบวกกับขาราชการไทย 
  สุภาพรรณ ณ บางชาง  (2535) ไดศึกษาเรื่อง  “พุทธธรรมที่เปนรากฐานสังคมไทยกอน
สมัยสุโขทัยถึงกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475”  งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงคเพื่อหาสารัตถะ
ธรรมของพระพุทธศาสนาที่คนไทยนํามาเปนหลักสรางสรรคสังคมตั้งกอนสมัยสุโขทัยถึงกอน
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  ผลการวิจัย  พบวา  พระพุทธศาสนาเถรวาทซึ่งมีหลักคําสอน
ของพระสัมมาสัมพุทธเจาตามที่ปรากฏในพระไตรปฎกบาลีไดเขามาและประดิษฐานในแผนดิน
ไทยตั้งแตเมื่อพุทธศตวรรษที่ 3 สารพุทธธรรมที่ส่ือตอสังคมตั้งแตระยะแรกมีความกลมกลืน
ระหวางสาระสัจธรรมและระดับศีลธรรม  โดยเนนการปฏิบัติที่มีผลตอการอยูเย็นเปนสุขในสังคม
ในชวงพุทธศตวรรษที่ 12-18 พุทธศาสนานิกายมหายานและศาสนาพราหมณไดเขามาทางตอนใต
ของไทยแตพระพุทธศาสนาฝายเถรวาทก็ยังเปนหลักและเปนวิถีชีวิตของประชาชน 
 ในสมัยสุโขทัยพอขุนรามคําแหงไดทรงวางรากฐานพุทธธรรมตามพระไตรปฎกบาลีที่
มั่นคง ในรัชกาลพระมหาธรรมราชาลิไทยพุทธธรรมไดกอสานเปนระบบสามประสาน คือ ระบบ
ความรู ที่เนนเรื่องสุข ทุกขตามกรรมในแนวสาระไตรภูมิ  และความสําคัญของการพัฒนาชีวิต
ตามลําดับจนพนทุกข  และคุณคาแหงพระรัตนตรัยที่มีตอการพัฒนาชีวิต ระบบคานิยมพฤติกรรม
บุญที่เนนสัมมาทิฐิ  ทาน  ศีล ความกตัญู ความเคารพผูใหญ ความเมตตา และการทํากิจบํารุงพระ
ศาสนา  ระบบคติความเชื่อเร่ือง  คติพุทธกาล 5,000  ป  คติพระศรีอริยะเมตไตรย  คติพระพุทธบาท 
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คติพระธาตุ  พุทธธรรมระบบสามประสานนี้ไดเปนรากฐานสังคมไทยจนถึงยุครัตนโกสินทร- 
รัชกาลที่ 3  
 ในสมัยอยุธยา  นอกจากสาระพุทธธรรมตามระบบดังกลาวยังมีลักษณะพิเศษ คือ การรับ 
คติพราหมณ  ซ่ึงกอใหเกิดการนําโครงสรางไตรภูมิหรือคติจักรวาลวิทยา เขามาเสริมคติ เทวะราชา 
มีความเชื่อในบุญฤทธิ์วิทยาคมมากขึ้นเนื่องจากภัยสงคราม ขณะเดียวกันก็มีความเสื่อมในการ
ปฏิบัติตามสาระพุทธธรรม  เนื่องจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  จึงเปนสาเหตุภายในประการหนึ่งที่
ทําใหกรุงศรีอยุธยาเสียเอกราชแกพมา   อยางไรก็ตามแมวามีความเสื่อมในสาระพุทธธรรมแตก็ยังมี
การปฏิบัติในแนวปญญาดวย 
 สมัยธนบุรีและรัตนโกสินทรเปนชวงฟนฟูพุทธธรรม พระเจาตากสินพระยายามรวบรวม
หลักธรรมตามพระไตรปฏกและเนนหลักสารธรรม ในสมัยรัชกาลที่ 1 เนนพุทธธรรม สวนศีลที่
เรียกวา วิไนยฆราวาษ และวิไนยสงฆ  โดยไดนําเนื้อหาพุทธธรรมบัญญัติไวในกฎหมายตรา         
สามดวง  ในสมัยรัชกาลที่ 2 เนนพุทธธรรมสวนสมาธิ มีสํานักปฏิบัติกรรมฐานตั้งอยูกลางกรุง
หลายแหง ในสมัยรัชกาลที่ 3  เนนพุทธธรรมสวนปญญา  อันเนื่องมาจากกระแสธรรมยุตินิกาย ใน
สมัยรัชกาลที่ 4  เนนพุทธธรรมสวนองคความรูและคานิยมตามบริบทสังคมไทยที่ผานมา  แตใน
กลุมผูนําสังคมเนนสาระสัจนิยม เหตุผลนิยม และมนุษยนิยม มีการปฏิเสธชีวิตตามกรรมตามที่
เขาใจมาแตเดิม  ทั้งนี้  มีความพยามที่นําเสนอการปฏิบัติ ทาน ศีล ภาวนาสําหรับคฤหัสถ และระบบ
ศีล  สมาธิ  ปญญาสําหรับพระสงฆ  รวมทั้งไดเร่ิมตนการเสนอพุทธธรรมตามแนววิทยาศาสตร
ตะวันตกที่เขามาสูสังคมไทยมากขึ้น   
 ในสมัยรัชกาลที่ 5  มีแนวเสนอสาระพุทธธรรมตามหลักปรินซิเปอล ถูกตองตามแกนธรรม 
และอัพทูเดต ทันสมัย  มีการเนนธรรมชาติ   การแสวงหาความสุขของมนุษยโดยนิยามความสุขวา 
ประพฤติดีมีความสุข  ประพฤติช่ัวใหความทุกข  คานิยมพฤติกรรมที่เรียกวา  สัมมะจารีย ไดเนน
การทําหนาที่แกบุคคลและสถาบันในขอบขาย ที่กวางขึ้น สาระพุทธธรรมในชวงนี้ไดมีสวนสราง
ความสามัคคีของคนในชาติ  และชวยคนในสังคมใหมีความประพฤติดีและสัมมาชีพ  ไดมีการ
จัดระบบการศึกษาแนวใหมโดยไดเร่ิมใหปรัชญาการศึกษาไทยในนิยามความรูคือคุณธรรม  อันมี
รากฐานมาจากพุทธธรรมเปนความรูคูคุณธรรม  ซ่ึงผลการแยกความรู กับคุณธรรมออกจากกัน 
คุณธรรมไดเร่ิมมีความหมายเพียงจริยธรรม  ซ่ึงมีความหมายที่คับแคบกวาคุณธรรมตามสาระพุทธ
ธรรมในบริบทสังคมไทยดั้งเดิมตั้งแตนั้นมา  
 ในสมัยรัชกาลที่ 6 สาระพุทธธรรมไดส่ือเพื่อสนองอุดมการณชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย
เนนการทําหนาที่ การดํารงตนในศีลธรรมอยางมั่นคง ในสมัยรัชกาลที่ 7 มีการสงเสริมสราง
วรรณกรรมเพื่อเยาวชนเปนการเริ่มกระแสสาระพุทธธรรมตามระบอบประชาธิปไตย   
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 ในการทําหนาที่นั้น สาระพุทธธรรมไดวางธรรมที่เปนรากฐานการทําหนาที่ของบุคคลใน
ฐานะมนุษย ในฐานะพุทธศาสนิกชน ในฐานะสมาชิกของครอบครัว ชุมชนและชาติ และหนาที่
เฉพาะ  เชน พระมหากษัตริยหรือผูปกครอง ขาราชการ ในสวนหนาที่ทั้งสองนี้พุทธธรรมที่เสนอ
คือ  ทศพิธราชธรรม จักวรรดิวัตรธรรม ราชสังคหะวัตถุเปนตนซึ่งหลักธรรมเหลานี้ไดมีสวนสําคัญ
ในการสรางความสมดุลในการปกครองระบบสมบูรณายาสิทธิราช กับการสรางความสุขความเจริญ
แกสังคมไทย      

ประสิทธ  ดํารงชัย  (2536)  ไดศึกษาวิจัยเร่ือง การปราบปรามความร่ํารวยผิดปกติในวง
ราชการไทย พบวา นับตั้งแตประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิ-
ราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตยในป พ.ศ. 2475 ไดมีการยึดทรัพยเจาหนาที่ของรัฐที่รํ่ารวย
ผิดปกติอันเนื่องมาจากการมีอํานาจหนาที่และตําแหนงใหตกเปนของแผนดินเพียง 2 คร้ัง คร้ังแรก
ใน ป พ.ศ. 2507 และครั้งที่สองในป พ.ศ. 2517  การยึดทรัพยทั้งสองครั้งเปนการใชอํานาจ
นายกรัฐมนตรีตามธรรมนูญการปกครอง  ซ่ึงเปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใชช่ัวคราวแทนรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ตอมาไดมีการประกาศใหมีพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต และประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 (ปปป.)  
 ตลอดระยะเวลา  17 ป  ในการใช พ.ร.บ. ฉบับดังกลาว ยังไมปรากฏวา สามารถยึดทรัพย 
ใหตกเปนของแผนดินไดสําเร็จเด็ดขาดเลยแมแตรายเดียว  และในจํานวนที่สํานักงานปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต และประพฤติในวงราชการ(ปปป.)ไดสอบสวนดําเนินการเสร็จสิ้นไปแลว 
1,225 เร่ืองปรากฏวามีเพียง 9 เร่ืองเทานั้นที่คณะกรรมการชี้ขาดไดวา  รํ่ารวยผิดปกติ ยิ่งในจาํนวนนี้
ศาลฎีกาไดตัดสินวาไมรํ่ารวยผิดปกติไปแลว 1 เร่ือง  เหลืออีก 8 เร่ือง  ยังอยูระหวางการพิจารณา
ของศาล  สวนอีก 1,216 เร่ือง  ตองยุติการสอบสวน  เพราะไมมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะวินิจฉัย
ไดวารํารวยผิดปกติ   จากการศึกษานี้ พบวา มูลเหตุสําคัญที่เปนผลใหยุติเร่ืองไปเปนจํานวนมาก
เพราะคํากลาวหา  รองเรียนที่สงมาที่สํานักงาน ปปป. ไมชัดเจนทําใหการคันหาทรัพยสินทําไดยาก 
โดยเฉพาะการคนหาเงินสดที่ฝากไวตามสถาบันการเงินตาง ๆ มีอุปสรรคมาก  เพราะบางครั้งไมได
รับความรวมมือจากสถาบันการเงินเทาที่ควร อํานาจหนาที่ที่จะเขาไปตรวจคน ยึด  อายัด ก็มีไม
เพียงพอ และความชํานาญในการตรวจสอบการเงินการบัญชีของเจาที่ก็มีขอจํากัด ผูวิจัยมี
ขอเสนอแนะวา ควรมีการรายงานการเคลื่อนไหวผิดปกติของเงินจํานวนมากที่ฝากประจําไปยัง
หนวยงานกลางแหงใดแหงหนึ่ง  เชน  ธนาคารแหงประเทศไทย  และควรมีระเบียบขอบังคับหาม     
มิใหขาราชการรับเงิน  หรือของขวัญรางวัล  หรือเงินที่ใหโดยเสนหาเกินความพอเหมาะพอควร
ตามโอกาสอันเปนประเพณี   เพราะที่ผานมาเมื่อผูตองหาอางวาเปนเงินหรือรางวัลที่ไดมาโดย
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เสนหา ก็ไมสามารถวินิจฉัยไดวาเปนเงินที่ไดมาโดยสุจริตหรือไม  เพราะไมมีหลักฐานหรือ
หลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติบังคับไว  
 อรพินท สบโชคชัย (2541) ไดวิจัยโดยรวมมือกับสื่อมวลชนในเครือเดอะเนชั่นและ
กรุงเทพธุรกิจเรื่อง  “ความเห็นของประชาชนตอระบบราชการและการปฏิรูประบบราชการภายใต
โครงการวิจัยปรับราชการเขาสูยุคโลกาภิวัฒน”  การวิจัยคร้ังนี้เปนการวิจัยเชิงสํารวจโดยพิมพ
แบบสอบถามลงในหนังสือพิมพและในระบบ Internet และยังไดรวบรวมความคิดเห็นจาก
ประชาชนกลุมตาง ๆ ในระดับภูมิภาค  คือ  ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต ดวย
การจัดสนทนากลุม  (Focus Group) จากแบบสอบถามที่ประชาชนสงกลับมาทั้งสิ้น 554 ชุด  พบวา
การปฏิรูประบบราชการเปนเรื่องที่ประชาชนใหความสนใจ  และอยากเห็นการดําเนินงานที่เปน
รูปธรรมและเรงดวน ผลการสํารวจโดยใชแบบสอบถามสามารถวิเคราะหภาพรวมไดวาประชาชน
หมดศรัทธาตอระบบราชการ ผูตอบแบบสอบถามเห็นพองตองกันวาระบบราชการไมไดรับใช
สาธารณะและสังคม  แตเปนระบบที่ รับใชตนเอง  และผูมี อํานาจทางการเมืองโดยมีผูตอบ
แบบสอบถามที่มีความเห็นเหมือนกันถึงรอยละ  86.3 นอกจากนี้ผูตอบแบบสอบถามรอยละ 88.8 
เห็นวาระบบราชการเปนระบบที่ลาสมัย  และไมสามารถตอบสนองความตองการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  และเมื่อถามความเห็นสาธารณชนวาระบบราชการมีประสิทธิภาพในการใหบริการ
อยูในระดับใด  โดยใหจัดลําดับคะแนนจาก  0-10  หากมีประสิทธิภาพต่ําจะไดคะแนนต่ํา จากการ
คํานวณคําตอบทั้งหมด  พบวา  ผูตอบแบบสอบถามโดยรวมสะทอนความเห็นวาระบบราชการอยู
ในเกณฑคะแนนระดับต่ํา  ประชาชนที่ใหขอมูลยังไดใหขอมูลที่ช้ีใหเห็นชัดเจนวาประชาชนขาด
ศรัทธาและไมเชื่อระบบราชการวาสามารถแกไขปญหาและพัฒนาสังคมได  ทั้งนี้ เห็นวาควรมีการ
ปฏิรูประบบราชการอยางจริงจังคิดเปนรอยละ 93.3  ปญหาเกิดจากโครงสรางของระบบราชการ  
กฎหมาย ระบบการทํางาน ระบบบริหารราชการแผนดิน  มีความยุงยากซับซอน 

ผูวิจัยมีขอเสนอแนะใหปฏิรูปกฎหมายใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ปฏิรูป
ระบบราชการใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้นและใหบทบาทราชการสวนทองถ่ินมากขึ้น ปฏิรูป
ระบบบริหารงบประมาณแผนดิน โดยเนนที่ผลงาน และกระจายอํานาจบริหารงบประมาณให
หนวยงานปฏิบัติ ปฏิรูประบบการเมืองใหโปรงใส สุจริต ดูแลผลประโยชนของประชาชน เพื่อให
ไดคนดีมาปกครองประเทศ  และมีการพัฒนาระบบการตรวจสอบจากประชาชนที่ชัดเจน ปฏิรูป
ระบบการศึกษาใหประชาชนและชุมชนไดตระหนักในสิทธิในดูแลการตรวจสอบระบบราชการ 
ปฏิรูปโครงสรางสูการกระจายอํานาจ  โดยเนนการตัดสินใจในระดับลางและทองถ่ิน ปฏิรูปงาน
บุคคลโดยเปลี่ยนระบบที่เปนชองทางในการสรางเครือขายอุปถัมภ การวิ่งเตนเสนสายมาเปนระบบ
ที่เนนผลงานและคุณภาพของราชการ  ปฏิรูปกระบวนทัศนของประชาชนตอระบบราชการ โดย
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ประชาชนตองเขาใจถึงสิทธิที่พึงไดในขอบเขตที่เปนธรรม  และราชการเขาใจในหนาที่ในการ
บริหาร             
 ผาสุก  พงษไพจิตร  และคณะ  (2541) ไดวิจัยเร่ือง  “การคอรรัปชั่นในระบบราชการไทย” 
โดยมีจุดประสงคเพื่อสรางความเขาใจตอปญหาหลักบางประการของการคอรรัปชั่นในระบบ
ราชการไทยและเสนอแนะแนวทางเพื่อการแกปญหาดังกลาว  ขอบเขตของการวิจัยประกอบดวย 3 
หัวขอ คือ (1) วิเคราะหปญหาและสาเหตุการรั่วไหลของรายไดรัฐ  อันเกิดจากการคอรรัปชั่นใน
กรณีของภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีศุลกากร และการใหสัมปทานโครงการรัฐในธุรกิจโทรคมนาคม (2) 
การพัฒนาตัวช้ีบางประการแสดงระดับการคอรรัปชั่นในระบบราชการ  (3) ขอเสนอแนะ
ยุทธศาสตร  การปองกันและปราบปรามการคอรรัปชั่นในระบบราชการ   

ขอคนพบสําคัญ  คือ  การรั่วไหลเงินรายไดอันเกิดจากปญหาคอรรัปชั่น นักธุรกิจโกงภาษี
โดยการปลอมแปลงเอกสาร การแสดงขอมูลและหลักฐานเท็จ เปนการกระทํามีลักษณะเปน
ขบวนการซับซอนตรวจสอบยาก  มีเจาหนาที่รัฐบางสวนรูเห็นเปนใจ เจาหนาที่ สวนหนึ่งทําหนาที่
ไมสมบูรณ  เพราะขาดประสบการเกี่ยวกับพฤติกรรมนักธุรกิจ กรณีกรมศุลกากรขาราชการมี
วัฒนธรรมรับเงินใตโตะเปนคาน้ํารอนน้ําชา  รวมทั้งกฎระเบียบที่เปลี่ยนแปลงบอยสรางความ
สับสน สําหรับกรณีการสัมปทาโครงรัฐในธุรกิจคมนาคมรัฐสูญรายไดที่ควรได  เพราะจัดทําราง
สัญญาที่ฝายรัฐบาลเสียเปรียบ  นักธุรกิจแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจํานวนมหาศาลโดยการให
สินบนเจาที่รัฐผลคือนอกจากรัฐจะสูญเสียรายไดที่ควรไดแลว  ประชาชนในฐานะผูบริโภคจาย
คาบริการที่สูง   และไดรับบริการที่ดอยคุณภาพ  
 ผูวิจัยเสนอแนะวาคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.) ควร
เจาะเนนปองกันและปราบปรามกรณีคอรรัปชั่นที่เกิดขึ้นเปนประจําและที่สาธารณชนเห็นวาเปน
เร่ืองสําคัญ  เชน  ระบบสงสวย สินบน  การจัดซื้อจัดจาง และการสมยอมกันในการประมูล
โครงการจากรัฐบาล ควรปรับเปลี่ยนกฎระเบียบที่ซับซอน ควรนําเทคโนโลยีทันสมัยมาใชเพื่อลด
โอกาสการคอรรัปชั่น  ควรสงเสริมใหองคอิสระ  เชน  คณะกรรมการการสื่อสารแหงชาติมากํากับ
ดูแลกิจการโทรคมนาคมเพื่อความโปรงใส  และควรสงเสริมองคกรประชาชนที่ทําหนาที่คุมครอง
ผูบริโภคหรือผลประโยชนของสังคมโดยรวมใหทําหนาที่ตอตานการคอรรัปชั่นในระบบราชการ
ดวย 

อุทิศ  จิตเงิน  (2542)  ไดศึกษาเรื่อง “แนวคิดการสรางพลังชุมชนในพุทธปรัชญา” สรุป
สาระสําคัญหลักพุทธธรรมที่เปนพื้นฐานในหลักธรรมาภิบาล  คือ  หลักอปหาริยธรรม  (ธรรมที่
ปองกันความเสื่อม)  ซ่ึงพระพุทธเจาไดตรัสกับกษัตริยลิจฉวีแหงแควนวัชชี 7 ขอ คือ 1) หมั่น
ประชุมกันเนืองนิตย   เพราะการประชุมบอย ๆ นั้น  จะทําใหเกิดการรูเทากันการเปลี่ยนแปลง ๆ
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และเปนการตรวจสอบจากสมาชิกของประชาคมนั้น ๆ เปนการพัฒนาปญญาอีกสวนหนึ่ง (ปรโต
โฆษะ) 2) เมื่อประชุมก็พรอมเพรียงกันประชุมเมื่อเลิกก็พรอมเพรียงกันเลิก  ทั้งนี้ แสดงใหเห็นการ
มีระเบียบวินัยของหมูเหลา (ศีล) 3)ไมบัญญัติและเลิกลมขอบัญญัติ  คือ การบัญญัติ หรือการยกเลิก
กฎระเบียบใด ๆ  ตองเปนกระบวนการผานการเห็นชอบรวมกันหรือผานที่ประชุม ใหที่ประชุม
ตรวจสอบได  (โยนิโสมนสิการ)  4) การเคารพเชื่อฟงผูใหญ ธรรมขอนี้มุงใหเคารพผูมีประสบการ
เพื่อนําองคความรูมาพัฒนาตอยอดของตน  ของชุมชนได  (ทุกข  สมุทัย  ปฎิจสมุปบาท) 5) ไม        
ขมขื่นบังคับฉุดคราสตรี   ซ่ึงเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชนรวมถึงการไมเบียดเบียนผูออนแอกวาใน
ทุกดานดวย  (ปาณาติบาต)  6) ใหความเคารพเจติยะสถาน  ทั้งนี้  ถือวาเปนอนุสาวรียของผูมากอน
ธรรมขอนี้รวมเอาการเคารพรับฟงคนอื่น ๆ ที่มีประสบการณมากอนดวยเหมือนกัน 7) การถวาย
อารักษพระอรหันต  ทั้งนี้  รวมถึงคนดีมีคุณธรรมที่จะตองใหการเคารพ ปกปอง ยกยอง บุคคลที่
ควรยกยอง ขมบุคคลที่ควรขมดวย (นิคคันเห นิคคาหาระหัง ปกคันเห ปคคาหาระหัง)       

ประมวล  อุตตราสโย  (2543) ไดทําการศึกษาการเปรียบเทียบปรัชญาประโยชนนิยมของ
จอหน สจวต มิลล  กับพระพุทธศาสนาเถรวาท พบวา ปรัชญาทั้งสองระบบมีแนวคิดทางอภิปรัชญา
ที่แตกตางกัน  จึงมีทัศนะทางญาณวิทยา สุนทรียศาสตร และจริยะศาสตรที่แตกตางกัน  พุทธ
ปรัชญาโดยพระบรมศาสดาสัมมาสัมพุทธเจาตรัสรูเขาถึงอภิญาณวิทยาแลว จึงสอนใหมนุษยละเวน
อกุศลทั้งปวง ใหบําเพ็ญกุศลธรรมใหถึงพรอม และทําจิตของตนใหผองใสอันเปนความดีสูงสุด  
พุทธปรัชญาจึงเปนไปเพื่อประโยชนตน และประโยชนคนอื่นและในสวนประโยชนตนนั้น
พระองคตรัสในขุทกะนิกายธรรมบท  เลมที่ 25 ขอ 22 หนา 25 วา “เมื่อบุคคลรูวาตนเปนที่รักของ
ตน พึงรักษาตนนั้นไว  บัณฑิตพึงประคับประคองตนตลอดเวลา บุคคลพึงฝกตนใหตั้งมั่นใน
คุณธรรมความดีงามเสียกอนแลวจึงสอนผูอ่ืนในภายหลัง”  และเนนวา  จิตมนุษยมีความสําคัญยิง่ดงั
ไดทรงย้ําวา  “โลกทั้งหมดเปนไปตามอํานาจแหงจิต (ความคิด  ทิฎฐิ  หรือทฤษฎี)”  นอกจากนั้นยัง
ช้ีวากระบวนการการบําเพ็ญพุทธกิจนั้นพระองคทรงสรรเสริญกระบวนการกลุมหรือประชาคมที่ถึง
พรอมดวยธรรม  (สภาใดไรสัตบุรุษ สภานั้นมิใชสภา) ซ่ึงมีกระบวนการทํางานอยางสมานฉันท 
ดังที่ไดตรัสไวในคัมภีรขุทธนิกายอิติกะนิบาต เลมที่ 25 ขอ 197 หนา 170 เปนคาถาประพันธไว
ความวา “ความพรอมเพรียงของหมูคณะใหเกิดสุข การอนุเคราะห ซ่ึงหมูคณะผูพรอมเพรียง ใหเกิด
สุข ผูยินดีแลวของหมูคณะผูพรอมเพรียงอยูในธรรม ยอมไมเสื่อมธรรมอันเกษมจาโยคะ ผูนั้น
กระทําหมูคณะใหพรอมเพรียงกันแลวยอมบันเทิงในสวรรค”  
 สวน  จอหน สจวตมิลล  สรุปวา  เขาเขาถึงความรูดวยการศึกษา คิดและคนควาแลวจึงเกิด
ทัศนะวามาตรฐานการสอนปรัชญา  เพื่อแกปญหาของมนุษยที่เกี่ยวของสัมพันธระหวางความสุข
ของผูกระทํากับผูอ่ืนนั้นก็โดยการรับรูและเขาใจปญหาตาง ๆ อยางสมเหตุสมผล  ผูสอนจะวางตน
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เปนกลางระหวางการกระทําสิ่งตาง ๆ  โดยมีสติสัมปชัญญะและความเมตตาอยางถูกตองเปนธรรม 
การศึกษานี้มีขอเสนแนะวาหลักประโยชนนิยมที่จะนํามาประยุกตใชในการดําเนินชีวิต  คือ การมี
สติสมบูรณในการกระทําทุกสิ่งดวยการวางใจใหเปนกลางทั้งที่เปนประโยชนสวนตนและสวนรวม
ตอการดํารงชีพของมนุษยทั้งในปจจุบัน และอนาคต    
 ชาติชาย  ณ  เชียงใหม  (2545) ไดวิจัยเร่ือง “การมีสวนรวมกับการพัฒนาชุมชนทองถ่ินที่
สมดุล”  ผูวิจัยไดใชสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงเนนอํานาจของประชาชนโดยรัฐธรรมนูญให
ประชาชนมีสวนรวม  ทําใหเห็นปรากฏการณในสังคมไทย 3 ประการ  คือ ความตองการการมี      
สวนรวมของประชาชนมีมากขึ้น  ชองทางการเมืองที่เปดกวางมากขึ้นของการเมืองภาคประชาชน
และปรากฏการณการปรับตัวของกลไกรัฐ  เชน  การปฏิรูประบบราชการ และมีการกลาวถึง
ความหมายการมีสวนรวมตามเกณฑคุณคาที่ตองมีลักษณะพื้นฐาน 3 ประการ คือ  การมีสวนรวม
เพื่อสรางความดีงามใหทุกดานของชีวิต  การมีสวนรวมเพื่อสรางความเทาเทียมกัน และการมี       
สวนรวมเพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกคนที่อยูในสถานภาพตางกัน ผูวิจัยไดนําเสนออุปสรรคของ
การมีสวนรวมที่ที่สําคัญ  คือ การขาดคุณคา และจิตสํานึกสาธารณะของประชาชนภายในชุมชน    
ไมเอื้อตอการรวมตัวและการมีสวนรวม  เชน  ความออนแอทางเศรษฐกิจ  ทางสังคมและ
ความสามารถในการจัดการกลุมในชุมชนใหเขมแข็งมีไมเพียงพอระบบความรูภูมิปญญาในชุมชน
ไดรับการสืบสานและประยุกตใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงไดลาชา ภาวะการขาดแคลนผูนําที่
มีความสามารถในชุมชน  การขาดระบบการจัดการมีสวนรวม  การออกกฎระเบียบเพื่อการ
ตรวจสอบ  ยังไมสอดคลองกับเจตนารมณรัฐธรรมนูญเทาที่ควร 

สําหรับปจจัยภายในชุมชนที่จะสนับสนุนหนุนสงเสริมการมีสวนรวมที่ผูวิจัยไดนําเสนอ
คือ  การสรางกลไกและชองทางการสื่อสารที่สามารถเปนเวทีแลกเปลี่ยนความคิดความเห็นและการ
รวมตัวเปนกลุมเพื่อเชื่อมโยงเปนเครือขาย การเรียนรูรวมกันในการจัดการทรัพยากรโดยชุมชน  ซ่ึง
ทําใหเกิดการมีสวนรวมในชุมชน                     

ผูวิจัยมีขอสรุปวาการตรวจสอบการใชอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในชุมชนจะเปน
เครื่องบงชี้ถึงสํานึกในการมีสวนรวมของชุมชนไดดีที่สุด  แตวัฒนธรรมอํานาจนิยมและการรวม
ศูนยทางการพัฒนามานาน  รวมทั้งอํานาจทางการเมืองแบบอุปถัมภก็เปนสาเหตุสําคัญที่บั่นทอน
ความรูความตระหนักในการมีพื้นที่ทางการเมืองของชุมชนและควรตองศึกษาหาทางแกไขตอไป  
 ถวัลยรัฐ  วรเทพพุฒิพงษ  และคณะ  (2545) ไดศึกษาวิจัยเร่ือง “แนวทางการเสริมสราง
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 : ปญหา
อุปสรรคและทางออก”   ซ่ึงการวิจัยเร่ืองนี้มีวัตถุประสงคสําคัญ 3 ประการ  คือ เพื่อทราบแนวคิด  
ความสําคัญ  ระดับและเครื่องมือ  และกระบวนการของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมทั้งใน
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บริบทสากลและของไทย  เพื่อเปนพื้นฐานในการศึกษาวิเคราะหเร่ืองนี้  เพื่อทราบผลการนําแนวคิด
และหลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไปปฏิบัติทั้งกอนและหลัง พ.ศ. 2540
วาสามารถบรรลุผลตามหลักการที่กําหนดไวหรือไมเพียงใด และเพื่อจัดทําขอเสนอแนะเชิง
นโยบายดานกฎหมาย  และดานบริหารรวมทั้งประเด็นที่สมควรวิจัยเพิ่มเติมในอนาคต  ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชนการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมใหเปนจริง เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงค
ดังกลาวขางตนคณะผูวิจัยไดทําการศึกษาใน 4  หัวขอหลัก  คือ (1) การทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ
แนวคิด  ความสําคัญ ระดับ และเครื่องมือกระบวนการและปจจัยสําคัญที่สงผลตอประสิทธิผลการมี
สวนรวมของประชาชน  เพื่อใชเปนกรอบการวิเคราะหรายงานการวิจัยเร่ืองนี้ (2) การมีสวนรวม
ของประชาชนในบริบทสากล  :  ประเด็นในทางกฎหมายที่สําคัญ  เพื่อเปนบทเรียนและนําไปใช
ประโยชนในเชิงเปรียบเทียบกับกรณีของไทย (3) การมีสวนรวมของประชาชนในสังคมไทยกอนป 
พ.ศ. 2540 : แนวคิด กลไก การปฏิบัติ และปญหาอุปสรรคสําคัญโดยเนนกรณีศึกษา 3 ดาน คือ ดาน
การศึกษา  ดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  และศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม (4) การมี
สวนรวมของประชาชนในสังคมไทยตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 : แนวคิดและกลไกโดยเนนการมี
สวนรวม ใน 3 ระดับ  คือ  การกําหนดนโยบายระดับชาติ  การสรางกฎ การตัดสินใจอนุมัติ
โครงการและการออกใบอนุญาต 
 ผลการศึกษาวิจัยทั้ง 4 หัวขอขางตน  มีขอคนพบวา การมีสวนรวมของประชาชนเปนระบบ
ยอยที่สําคัญระบบหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงนิยมใชกันแพรหลายใน
ประเทศที่พัฒนาทางการเมืองที่มีความเจริญกาวหนา  เชน ในยุโรปและสหรัฐอเมริกา เพื่อแกปญหา
จุดออนระบอบประชาธิปไตยโดยทางออมหรือโดยตัวแทน 
       การมีสวนรวมของประชาชนในบริบทสากล : เนนการมีสวนรวมใน 3 ระดับ คือ การมี
สวนรวมในการกําหนดนโยบายระดับชาติ การมีสวนรวมในการสรางกฎ การมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจอนุมัติโครงการและการออกใบอนุญาต  ผลการศึกษา  พบวา  ในประเทศที่ศึกษาไดมี
กฎหมายกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมอยางชัดเจนทั้ง  3  ระดับ      
 ในดานการมีสวนรวมของประชาชนในสังคมไทยกอน พ.ศ. 2540  ซ่ึงเนนการศึกษา 3 ดาน
คือ  ดานการพัฒนา  ดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  และผลกระทบตอส่ิงแวดลอม       
ผลการศึกษา  พบวา ในภาพรวมแมวาจะมีองคกรพัฒนาเอกชน กลุมอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
นักวิชาการ เร่ิมใหความสนใจ  และเรียกรองการเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ
พัฒนาตาง ๆ  ของรัฐบาลมากขึ้น  แตการมีสวนรวมของประชาชนก็มีอยางจํากัดเฉพาะบาง
โครงการ  ทั้งนี้  เนื่องจากมีปญหาอุปสรรคหลายประการทั้งในสวนของเจาที่รัฐเองและในสวนที่
เกี่ยวกับประชาชน  นอกจากนี้กลไกหรือเครื่องมือที่จัดใหประชาชนมีสวนรวมก็มีอยูอยางจํากัด  
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สวนใหญมักใชการทําประชาพิจารณเปนหลัก  จนทําใหเจาหนาที่จํานวนไมนอยเขาใจวาการมี 
สวนรวมของประชาชนก็คือการทําประชาพิจารณเทานั้น     
    สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในสังคมไทย ตามรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540 เนนศึกษา
การมีสวนรวมใน 3 ระดับ คือ  การกําหนดนโยบายระดับชาติ การสรางกฎ  และการตัดสินใจอนุมัติ
โครงการและการคุมครองผูบริโภค  การศึกษา พบวา การกําหนดนโยบายระดับชาติประชาชนมี
สิทธิเลือกผูแทนเขาไปเปนกรรมการในสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และการลง
ประชามติ โดยผูมีสิทธิ์ ออกเสียงเลือกตั้งทั่วประเทศ  สวนการสรางกฎนั้นประชาชนอาจมีสวนรวม
ไดใน 3 รูปแบบ คือ  การเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา การเขาชื่อรองขอเพื่อออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน  และการเขารวมเปนกรรมาธิการวิสามัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี คนชรา คนพิการหรือทุพพลภาพ  
อยางไรก็ตามคณะผูวิจัย  พบวา  การมีสวนรวมของประชาชนในการอนุมัติโครงการ การออก
ใบอนุญาตตาง ๆ  นั้น  ในปจจุบันยังไมมีพระราชบัญญัติเร่ืององคการอิสระดานสิ่งแวดลอม  และ
ดานคุมครองผูบริโภค   ตลอดจนรายละเอียดของกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
เทาที่ใชอยูในขณะนี้  คือ  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
วาดวย  วิธีประชาพิจารณ  พ.ศ. 2539  เทานั้น ปญหาอุปสรรคที่ไมเอื้อตอการสงเสริมการมีสวนรวม
ของประชาชนที่สําคัญมี  8 ประการ  คือ (1) ปญหาดานการรับรูเกี่ยวกับแนวคิดและความสําคัญการ
มีสวนรวมของประชาชน  ในสวนที่เกี่ยวกับเจาหนาที่ภาครัฐ และความเชื่อดั้งเดิมวา “ขาราชการเกง
กวาประชาชน”  (2) ปญหาดานโครงสรางกฎหมายและกระบวนการนโยบาย (3) ปญหาดานการใช
เครื่องมือการมีสวนรวมของประชาชน (4) ปญหาเรื่องระบบกฎหมาย การปฏิรูประบบกฎหมาย
ระดับโครงสราง (5) ปญหาเรื่องมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการเสริมสรางความเขมแข็งในการมี
สวนรวมของประชาชน (6) ปญหาเรื่องวัฒนธรรมทางการเมือง และความพรอมของประชาชน (7) 
ปญหาเรื่องความพรอมของภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่งความเคยชินในการรอฟงคําสั่งตามสายบังคับ
บัญชา การสนับสนุนดานงบประมาณ และการเปดเผยขอมูลของภาครัฐ (8) ปญหาเกี่ยวกับตัวช้ีวัด
การมีสวนรวมของประชาชนทั้งในดานการเมืองและมิใชดานการเมือง   
 คณะผูวิจัยไดจัดทําขอเสนอแนะเปน  4 ดานหลัก  คือ (1) ดานนโยบาย (2) ดานกฎหมาย 
(3) ดานการบริหาร (4) ประเด็นที่สมควรทําวิจัยเพิ่มเติมในอนาคต 

ขอเสนอดานนโยบาย ไดเสนอไว 3 ประการ  คือ ประการแรก รัฐบาลพึงแสดงเจตนารมณ 
การสนับสนุน  และใหความสําคัญการมีสวนรวมของประชาชนโดยชัดแจงดวยการประกาศ
นโยบายใหเปนที่ประจักษตอสาธารณะ และลงโทษขาราชการที่ไมสนับสนุนนโยบายดังกลาว 
ประการที่สอง รัฐบาลพึงแสดงบทบาทตัวอยางใหประจักษดวยการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม
และนําขอคิดเห็นของประชาชนไปใชประโยชนอยางจริงจัง  เพื่อเปนแรงจูงใจใหประชาชนเขามามี
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สวนรวมมากยิ่งขึ้น ประการที่สาม รัฐบาลพึงใหการสนับสนุน งบประมาณและจัดตั้งกองทุน
สงเสริมสันติวิธีและการมีสวนรวมของประชาชน  

ขอเสนอแนะดานกฎหมาย   คณะผูวิจัยไดเสนอแนะที่สําคัญไว  4  ประการ คือ ประการ
แรกโครงสรางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนจะตองกําหนดกติกา  ขอบเขตและ
วิธีการการมีสวนรวมอยางชัดเจน ประการที่สอง จัดความสัมพันธ ความเชื่อมโยงระหวางกฎหมาย
ในกลุม การมิสวนรวมดวยกันเอง  ใหชัดเจนและเหมาะสม ประการที่สาม กําหนดวิธีปฏิบัติทาง
เทคนิคการมีสวนรวมอยางชัดเจน การแตงตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาโครงการตาง ๆ  ตองใหภาค
ประชาชนเขาไปมีสวนรวมดวย และประการที่ส่ี  รัฐบาลจะตองเรงออกพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับ
องคกรอิสระดานสิ่งแวดลอม และดานคุมครองผูบริโภคโดยเรงดวน   
  ขอเสนอดานการบริหารไดเสนอไว 4 ประการ คือ ประการแรก การคัดเลือกผูศึกษาควร
คํานึงคุณสมบัติที่ เหมาะสม ประการที่สอง การจัดโครงการสัมมนาดานการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ควรมีรูปแบบที่เหมาะสม  เพราะการรับฟงความเห็นประชาชนถือวายังเปนเรื่องใหม 
ประการที่สาม  การกําหนดบทบาทคณะบุคคลที่ทําหนาที่เปนคนกลาง และประสานงานควรแตงตั้ง
ผูมีความเปนกลางที่ชัดเจน  ประการที่ส่ี  ควรมีหนังสือคูมือเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชนให
เจาหนาที่รัฐบาล  ประชาชน และผูสนใจไดปฏิบัติตาม  ซ่ึงในหนังสือคูมือนี้อยางนอยจะตองจะตอง
บรรจุ  วัตถุประสงค  เปาหมาย  กระบวนการ  ขั้นตอนการจัดใหมีสวนรวมของประชาชนไวดวย 
  สําหรับประเด็นที่ควรศึกษาเพิ่มเติมในอนาคต เนื่องจากการวิจัยนี้เปนการวิจัยทางเอกสาร
เปนหลัก และเสริมดวยการวิจัยภาคสนาม  โดยเลือกศึกษากรณีบางดานและบางโครงการเทานั้น 
คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีการทําวิจัยเพิ่มดังนี้ 

1. ควรจัดประชุมโตะกลม  เพื่อวิพากษวิจารณและเพิ่มเติมขอคนพบเกี่ยวกับการมีสวนรวม
ของประชาชน  เพื่อพัฒนาเปนกรอบคิดเกี่ยวกับการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม   
        2.  ควรจัดสัมมนา ในหัวขอเดียวกันนี้เพื่อนําขอคิดเห็นเพิ่มเติมจากการสัมมนามาปรับปรุง
ใหรายงานวิจัยเร่ืองนี้สมบูรณมากยิ่งขึ้น 
       3. สนับสนุนการวิจัยเชิงประจักษเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชนทั้งในดานการพัฒนา
และดานสิ่งแวดลอมโดยเพิ่มจํานวนโครงการตัวอยางใหเปนตัวแทนของประชากรทั้งหมด  ตาม
ทฤษฎีความนาจะเปน  ทั้งนี้  เพื่อใหสามารถหาขอสรุปโดยทั่วไปจากผลการวิจัยได  
      4. ควรสนับสนุนโครงการวจิัยเชิงประจักษ เร่ืองการทดสอบตัวช้ีวดัเบื้องตนเรื่องการเมือง  
และเรื่องอื่น ๆ ซ่ึงคณะผูวิจัยเสนอไวแลว เพื่อทดสอบความแมนตรง และความนาเชื่อถือไดของ
ตัวช้ีวดัดังกลาว 
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      5. ควรสนับสนุนการวิจัยเร่ืองปจจัยสําคัญที่สงผลตอประสิทธิผลการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ซ่ึงคณะผูวิจัยไดศึกษาไวแลว  เพื่อทดสอบวาปจจัยสําคัญดังกลาวมีความแมนตรงและ
นาเชื่อถือไดเพียงใด  
 ขอคิดเห็นที่ไดการศึกษาที่นาพิจารณาเพื่อการเลือกสรรพุทธธรรมที่จะสื่อตอสังคมไทยใน
ปจจุบันและอนาคต  คือ  การเสนอสาระพุทธธรรมสวนสัจธรรม และสวนศีลธรรมที่ผสาน
กลมกลืนในลักษณะที่ใหธรรมสวนสัจธรรมรองรับความมั่นคงของการปฏิบัติธรรมสวนศีลธรรม 
การใหความสําคัญตอสาระเรื่องกรรมตอการวางรากฐานสํานึกชั่วกลัวบาป  การเลือกสรรสื่อสาระ
พุทธธรรมที่เหมาะสมแกสังคมไทยแตละชวงกาล  และการธํารงปรัชญาการศึกษาไทยที่มีรากฐาน
จากพุทธธรรมในนิยามความรูคือคุณธรรมและเนนวา  จิตมนุษยมีความสําคัญยิ่งดังที่พระพุทธองค
ไดทรงย้ําวา “โลกทั้งหมดเปนไปตามอํานาจแหงจิต  (ความคิด ทิฎฐิหรือทฤษฎี)” ดังที่พระคาถาที่
ปรากฏในพระไตรปฎกภาษาไทยฉบับสังคายนาเลมที่ 25 หนา 17 วา  “ธรรมทั้งหลายมีใจเปน
หัวหนา มีใจประเสริฐสุด  สําเร็จแลวดวยใจ  ถาบุคคลมีใจชั่วแลวจะพูดหรือทําก็ตาม ทุกขยอมตาม
เขาไปเพราะทุจริต 3 อยาง  (กายทุจริต  วจีทุจริต  มโนทุจริต) เหมือนลอกําลังหมุนไปตามลอยโค
ตัวที่กําลังลากเกวียนไป”   
 สรุปงานวิจัยที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาลดังที่กลาวมาสรุปไดวาหลักธรรมาภิบาลนั้นมีอยูใน
หลักพุทธรรมทั้ง 6 ดาน ตั้งแตยุคกอนสมัยสุโขทัยจนถึงปจจุบัน โดยในยุคตนสุโขทัยนั้นสังคมไทย
ไดผสมผสานระหวางสารสัจจะธรรมกับระดับศีลธรรมและเนนประพฤติดีมีสุข ประพฤติช่ัวได
ทุกข เนนระบบคานิยมพฤติกรรมบุญ มีจิตตั้งอยูในสัมมาทิฎฐิ ทาน ศีล ความกตัญู การเคารพ
ผูใหญ  ซ่ึงคานิยมนี้ไดซึมซับเปนวิถีชีวิตโดยรวมของสังคมไทย และในยุคสมัยรัตนโกสินทร
ตอนตนได  โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัชสมัยรัชกาล 1 ไดยกรางกฎหมายตราสามดวงขึ้น โดยยึดหลัก
พุทธธรรมเปนแกนกลางในเนื้อหากฎหมาย  แตหลังจากมีการเปดประเทศตอนรับแนวคิด         
อารยธรรมตะวันตก  ทัศนคติ  คานิยม  พฤติกรรมของคนไทยบางสวนเริ่มคอย ๆ เปล่ียนแปลง 
นิยามศัพท  คําวา  บุญ  ไดมีการตีคาถึงสิ่งที่สัมผัสไดจับตองไดมากขึ้น  งานวิจัยที่เกี่ยวของในยุค
หลัง  พบวา  ไดมีการฉอราษฏรบังหลวงเพิ่มมากขึ้น และมีขอเสนอใหมีการปฏิรูประบบราชการ 
โดยใหบทบาทภาคประชาชนเขาไปมีสวนรวมมากขึ้น มีขอเสนอใหมีการปฎิรูปการเมืองและให
บทบาทตอทองถ่ินไดกําหนดทิศทางการบริหารรวมกับภาคประชาชนในทองถ่ิน โดยยึดหลัก    
ธรรมาภิบาลเปนสําคัญมากขึ้น 
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2.5.2 งานวิจัยดานองคกรสวนทองถิ่น     
 สําหรับงานวิจัยที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จากการศึกษา  พบวา  มีเพียง  4  
เร่ือง  คือ     

สํานักบัณฑิตอาสาสมัคร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2541) ไดวิจัยเร่ือง “การประเมินผล
ประสิทธิภาพการใชจายเงินอุดหนุนองคการบริหารสวนตําบล” โดยการวิจัยคร้ังนี้มีวัตถุประสงค
เพื่อวิจัยประสิทธิภาพการใชจายเงินอุดหนุนวงเงินที่ไดรับ  ประเภทของโครงการที่ใชจาย ความ
เหมาะสมและความสอดคลองของโครงการกับปญหา  และความตองการของประชาชน และปญหา
อุปสรรคในการใชจายเงินในดานตาง ๆ  ผลการวิจัยสรุปไดวา 

เงินอุดหนุนองคการบริหารสวนตําบลสวนมากถูกจัดสรรไปใชในกิจกรรม/แผนงานดาน
โครงสรางพื้นฐานเกือบทั้งหมด  โดยทุกองคการบริหารสวนตําบลจะตองมีแผนงานกิจกรรม
ทางดานโครงสรางพื้นฐานเปนหลัก  และใหความสําคัญกับแผนงาน/กิจกรรมทางดานอื่น ๆ 
นอยลง  มีการจัดทําแผนงาน/กิจกรรมทางดานเศรษฐกิจ สังคมบางเล็กนอย ในขณะที่แผนงาน/
กิจกรรมทางดานการเมือง  การบริหารแทบไมมีการจัดสรรงบประมาณใหเลย โดยเฉพาะองคการ
บริหารสวนตําบลชั้น 4  และชั้น 5  เนื่องจากประชาชนในทองถ่ินสวนมากยังมีขอเรียกรองตอความ
ตองการพื้นฐานดังกลาวมากกวาความตองการดานอื่น ๆ  คณะผูวิจัยเสนอแนะวา 

ในระดับนโยบาย ควรกําหนดอัตราสวนการใชจายเงินอุดหนุนในแผนงานกิจกรรมดาน
ตาง ๆ  ใหชัดเจนแบงแยกตามระดับชั้นขององคการบริหารสวนตําบล  ควรมีการจัดตั้งองคกรหรือ
หนวยงานระดับนโยบายเปนที่ปรึกษา  ใหคําแนะนําในดานระเบียบกฎหมาย  ขอบเขตอาํนาจหนาที่
องคการบริหารสวนตําบล  หรือถามีอยูแลวควรประชาสัมพันธใหทราบอยางชัดเจนตอไป ควรมี
การจัดตั้งองคกรหรือหนวยงานประสานระดับนโยบายที่คอยประสานแผนงานกิจกรรมของ
องคการบริหารสวนตําบลและหนวยราชการที่เกี่ยวของ  ควรมีการจัดตั้งองคกรประสานแผนงาน
กิจกรรมในระดับนโยบาย  เพื่อสงเสริมการหารายไดของทองถ่ินในแนวตาง ๆ รวมถึงปรับปรุง
ประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดขององคการบริหารสวนตําบล  องคการบริหารสวนตําบลแตละแหง
ควรมีตําแหนงที่ปรึกษาหรือผูมีความรูความสมารถที่คอยใหคําปรึกษาแนะนําการบริหารอยางมี
ประสิทธิภาพ   ควรจัดสรรงบอุดหนุนใหมากขึ้นอยางเพียงพอตอการใชจายในแผนงานกิจกรรม
ตาง ๆ  ในระดับปฏิบัติ   หนวยงานสวนภูมิภาคจะตองใหการสนับสนุนองคการบริหารสวนตําบล
อยางจริงจัง    ควรมีการอบรมสัมมนาสมาชิกองคการบริหารสวนตําบล  เพื่อเพิ่มความรู
ความสามารถในการปฏิบัติงานและการบริหารงาน  ควรมีการจัดตั้งองคกรระดับจังหวัด/อําเภอ เพือ่
ประสานงานกับองคการบริหารสวนตําบลอยางจริงจัง การดําเนินงานแผนงาน/กิจกรรมตาง ๆ ควร
แสวงหาการมีสวนรวมและใชประโยชนจากทรัพยากร  แรงงาน และอื่น ๆ ภายในทองถ่ินเปนหลัก  
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กอนที่จะขอรับความชวยเหลือจากภายนอก  การวางแผนทั้งระยะสั้น  ระยะยาวตองมีประสิทธิภาพ
และสามารถนํามาใชประโยชนไดจริง  ตองมีการประชาสัมพันธ และทําความเขาใจกับประชาชน
ในทองถ่ินอยางใกลชิด  ตองมีการประเมินผลการดําเนินงานแผนงานกิจกรรมตาง ๆ อยางใกลชิด 
แผนงาน/กิจกรรมที่จะดําเนินการตองมาจากพื้นฐานความตองการของประชาชนอยางแทจริง 
 นวลนอย  ตรีรัตน (2545) ไดวิจัยเร่ือง  “การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล”  ผูวิจัยไดใชแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนกับ
แนวคิดการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  การมีสวนรวมของประชาชนในการผลิต 
นโยบายและการใชบริการภาครัฐ การมีสวนรวมของประชาชนกับสิทธิมนุษยชน และกฎหมายที่
รองรับการมีสวนรวมของประชาชนเปนกรอบในการศึกษาวิเคราะห  ผูวิจัยไดคน พบวา ปญหา
หลักของ อบต. มักจะเปนปญหาที่สืบเนื่องมาจากบทบาทอํานาจหนาที่การบริหารโครงการ
โครงสรางพื้นฐาน  เชน  ปญหาบุคลากรขาดความรูความชํานาญในการบริหารโครงการ ขาดระบบ
การจัดการ และการตรวจสอบที่เหมาะสม  ขาดการระบุแนวทางการมีสวนของประชาชนที่ชัดเจน  
ระหวางการดําเนินโครงการยังมีการแทรกแซง   การควบคุมจากหนวยงานสวนกลางและขาราชการ
หรือกลุมอิทธิพลในทองถ่ินอยูสูง  ไมมีความโปรงใสในการบริหารงาน มีการใชภาวะสังคมเครือ
ญาติ  หรือระบบอุปถัมภในชุมชนมาปะปนในกระบวนการที่ควรมีการตรวจสอบที่เหมาะสม  มี
กลุมผลประโยชนที่มีอิทธิพลมาเกี่ยวของในโครงการโครงสรางพื้นฐานตาง ๆ ของ อบต. ทําให
ประชาชนไมกลาเขามาตรวจสอบ  
 ระดับการมีสวนรวมชองประชาชนตอการดําเนินงานของ อบต. โดยภาพรวม  พบวา  ยังอยู
ในภาวะออนแออยูมากทั้งในการรวมคิด รวมรับรู รวมตัดสินใจ  และรวมตรวจสอบดวยสาเหตุ  
ตาง ๆ   นอกจากนั้นยังมีปจจัยเสริมที่ทําใหการมีสวนรวมของประชาชนนอยดวย  คือ การรับรู และ
การตระหนักในบทบาทของภาคประชาชนในการมีสวนรวมสวนใหญยังอยูในระดับนอย  ผูวิจัยได
สรุปความเห็นอยางนาสนใจวา  การมีสวนรวมที่อยูในระดับต่ําของภาคประชาชน  การตรวจสอบ
จากสวนกลางก็ทําไดนอย  กฎ/ระเบียบยังมีความหละหลวม  จึงทําใหปญหาคอรรัปชั่นเปนปญหา
สําคัญตอความเชื่อถือของการกระจายอํานาจและตอ อบต.   
 สุทธนู ศรีไสย  และคณะ  (2545) ไดวิจัยเร่ือง “ความเปนเลิศดานความโปรงใสและการมี
สวนรวมของประชาชน :  การจัดอันดับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เขารวมโครงการรางวัล
พระปกเกลาประจําป  2544”   จากการคนหาหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีความเปนเลิศดานความ
โปรงใสและการมีสวนรวมของประชาชน  ไดมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เขารวม  คือ  องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ  คือ  กรุงเทพมหานคร 1 แหง องคการบริหารสวนจังหวัด 24 
แหง สํานักงานเทศบาลนคร 11 แหง เทศบาลเมือง 28 แหง เทศบาลตําบล 111 แหง และองคการ
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บริหารสวนตําบล 257 แหง  กลาวเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 257 แหง  พบวา  องคกร
ที่มีผลงานเปนเลิศในดานการบริหารจัดการที่มีความโปรงใส  และการสงเสริมใหเกิดการมี        
สวนรวมของประชาชน  ไดแก  องคการบริหารสวนตําบลหวยกะป  จังหวัดชลบุรี องคการบริหาร
สวนตําบลสวนหมอน  อําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน  
 ใบประกาศเกียรติคุณที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ผานเกณฑการประเมิน  ไดแก
องคการบริหารสวนจังหวัดปราจีนบุรี  จังหวัดปราจีนบุรี  เทศบาลนครสวรรค จังหวัดนครสวรรค 
เทศบาลนครอุดรธานี  จังหวัดอุดรธานี   
  ผลการวิจัย  พบวา  องคกรปกครองสวนทองถ่ินประมาณรอยละ 50 ที่เขารวมโครงการ
พระปกเกลาถูกสํานักงานตรวจเงินแผนดินตรวจสอบและมีขอเสนอแนะแกไขในสิ่งที่ดําเนินไปที่
ยังไมเรียบรอยใหถูกตองตามกฎระเบียบ   และในเรื่องการรองเรียนเรื่องทุจริต  พบวา  สวนใหญไม
เปนความจริงที่เปนจริงมีเพียงรอยละ 4  เทานั้น  สําหรับการรับรูขาวสารของประชาชนที่แสดงให
เห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความโปรงใส   ผลวิจัย  พบวา ส่ือที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใชมากที่สุด  คือ  การกระจายเสียงตามสายที่ติดตั้งอยูภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
รองลงมา  ไดแก  รถยนตกระจายเสียงเคลื่อนที่  ปายประกาศที่ติดตั้งยูในหนวยงาน  การประชุม
สมาชิก/สมาชิกสัญจร  ปายประกาศที่ติดตั้งอยูภายในชุมชน   ในดานการมีสวนรวมของประชาชน
ผลการวิจัย  พบวา  ประชาชนสวนใหญมีสวนรวมเพียงรับฟงเทานั้น กิจกรรมที่นอกเหนือไปจากนี้
มีสวนรวมนอยมาก  
           ผูวิจัยมีขอเสนอแนะวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินควรเนนการสรางความโปรงใสดวย
การใชส่ือที่ไดจากผลการวิจัยในครั้งนี้ใหมาก  จะทําใหประชาชนเกิดความพึงพอใจและจะสงผล
ไปสูความเชื่อถือไววางใจของประชาชนตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดเปนอยางดี และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง  ควรที่จะใหประชาชนมีสวนรวมทํากิจกรรมประเภท       
รวมคิด  รวมฟง รวมตัดสินใจ รวมจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน รวมเปนกรรมการจัดซื้อจัดจาง รวมทํา
กิจกรรมทั่วไป และรวมเปนกรรมการตรวจสอบองคกรมากกวาที่เปนอยู  สําหรับขอคนพบอื่น ๆ 
ในประเด็นความเชื่อถือไววางใจ ความพึงพอใจ  พบวา  เกือบทุกองคกร ประชาชนมีความเชื่อถือ
ไววางใจ  คือ  ความรูของผูบริหารและเจาหนาที่ในองคกร การเอาใจใสดูแลอยางสม่ําเสมอของ
ผูบริหาร ความพอใจมากที่สุด  คือ  การใหประชาชนมีสวนรวมทํากิจกรรม และเกือบทุกแหงปจจัย
ที่สงผลใหประชาชนมีความพึงพอใจมากที่สุด  คือ ความรวดเร็วในการแกไขปญหา  นอกจากนี้
ผูบริหารควรรับรูและนําตัวแปรแปรเหลานี้ไปประยุกตใช  โดยอาจจะใชประกอบการพิจารณาใน
การจัดทําแผนเชิงกลยุทธ แผนปฏิบัติการ และแผนการแกปญหาสําหรับพัฒนาองคกรใหมี
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ความกาวหนาโปรงใส  และใหประชาชนมีสวนรวมตอไป เพื่อประโยชนขององคกรและประชาชน
ในพื้นที่  

สํานักบัณฑิตอาสาสมัคร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  (2547) ไดทําการวิจัยเชิงปฏิบัติการ
เพื่อสังเคราะหบทเรียนในองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ธรรมาภิบาลรางวัลที่ 1 ของแตละ
จังหวัดจากโครงการประกวดองคการบริหารสวนทองถ่ินที่มีการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมา 
ภิบาล  ประจําป 2546  มี  อบต.  เขารวมในทุกภูมิภาครวม 58 แหง  ระดับธรรมาภิบาล ไดใชเกณฑ 
การประเมินและตัวช้ีวัด 2 สวน  คือ  วัดระดับธรรมาภิบาลรอยละ 75 และวัดระดับประสิทธิภาพ
การทํากิจกรรมรอยละ 25 และมีตัวช้ีวัดความมีธรรมาภิบาลขององคกร 5 ดาน ไดแก 1) หลัก
คุณธรรมและนิติธรรม  2)หลักความรับผิดชอบ 3) หลักความโปรงใส และตรวจสอบได 4) 
หลักการมีสวนรวม 5) หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล  จากการศึกษา พบวา อบต.ที่ไดรับ
รางวัลที่ 1  มีการดําเนินงานภายใตหลักธรรมาภิบาล  5  ดาน  ดังนี้  

1)  หลักคุณธรรมและหลักนิติธรรม อบต. ทุกแหง  ไดมีการออกขอบังคับตําบลคลอบคลุม
อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล เชน มีการออกขอบังคับในการกําจัดสิ่งปฏิกูล  มูลฝอย 
เชน  อบต.  บานสอง  อําเภอเวียงสระ จังหวัดสุราษฎรธานี  การออกขอบังคับตําบลเรื่องแผนพัฒนา
ตําบลไรขิง ของ  อบต. ไรขิง  อําเภอสามพราน จังหวัดนครปฐม และ อบต. นิคมพัฒนา กิ่งอําเภอ
นิคมพัฒนา  จังหวัดระยอง  มีการออกขอบังคับ 4 ฉบับ  คือ (1) ขอบังคับเรื่องตลาด (2) ขอบังคับ
เร่ืองการควบคุมสถานที่จัดจําหนายอาหารและสถานที่สะสมอาหาร   (3) ขอบังคับเรื่องการจําหนาย
สินคาในที่ทางสาธารณะ (4) ของคับเรื่องการขุดดินและถมดิน  กติกาหรือบังคับเหลานี้  มุงใหเกิด
ความเปนธรรมตอทุกคนในเขตพื้นที่ อบต.  อีกทั้งไมพบวา อบต. ที่ไดรับรางวัลที่ 1ไดมีการละเลย
ปฏิบัติตามกฎหมายหรือดําเนินการนอกอํานาจหนาที่หรือดําเนินการ  โดยไมคํานึงถึงความยุติธรรม
ความเสมอภาคของสังคมสวนรวม 
 2) หลักความรับผิดชอบ  จากการตรวจสอบรายงานการประชุมธรรมาภิบาลรางวัลที่ 1 
พบวา  ผูบริหารและหนวยปฏิบัติงานมีความเอาใจใส  รับฟงความคิดเห็นและนําขอเสนอของ
สมาชิกสภา อบต. และประชาชนไปดําเนินการเต็มความสามารถ อีกทั้งมีการรายงานใหสภา อบต.
ทราบถึงความกาวหนา  และปญหาในการดําเนินงาน  และเมื่อมีขอรองเรียนก็มีการรายงานผลการ
ดําเนินงานใหผูรองเรียนไดทราบ  เชน  อบต. นิคมพัฒนาไดจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นและ
จัดการแกปญหาตาง ๆ กวา 20 เรื่อง   เชน  กลุมพลังมวลชนรองขอใหมีโครงการอาหารกลางวันแก
เด็กนักเรียน  โครงการเบี้ยยังชีพเพื่อคนชรา เปนตน 
 3) หลักความโปรงใส และตรวจสอบได ทุก อบต. ธรรมาภิบาลลวนมีการผลิต เอกสาร ส่ือ
ส่ิงพิมพ  เชน รายงานผลการปฏิบัติงานสภาองคการบริหารสวนตําบลบานสิงห อําเภอโพธาราม 
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จังหวัดราชบุรี  รายงานกิจกรรมขององคการบริหารสวนตําบลบานนอก อําเภอปะนาเระ จังหวัด
ปตตานี  รายงานประจําปขององคการบริหารสวนตําบลหวยกะป อําเภอเมือง  จังหวัดชลบุรี และยัง
มีเอกสารหลักฐานการประมูล จัดซ้ือ จัดจาง เอกสารเผยแพรขอมูลตาง ๆ รวมถึงปายประกาศตาง ๆ
ดวย 
 4) หลักการมีสวนรวม อบต. ธรรมาภิบาลทุกแหง ไดมีการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน การทําประพิจารณ  การไตสวนสาธารณะ เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม 
แสดงความคิดเห็นในกระบวนการวางแผน กําหนดนโยบาย การจัดสรรงบประมาณประจําป หรือ
การบริหารจัดการอื่น ๆ  ของทองถ่ินอยางตอเนื่อง  
 5) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  พบวา  จากการตรวจสอบรายงานการตรวจสอบทาง
การเงินและบัญชีของจังหวัด  อําเภอ  ปรากฏวาผูตรวจสอบบัญชี มิไดมีการทักทวงหรือตั้งของ
สังเกตเรื่องการใชจายเงินงบประมาณของ อบต. ที่ไดรับรางวัลที่  1 เลย  
 ระดับประสิทธิภาพการทํากิจกรรม  ขอสรุปจากผลการศึกษาระดับประสิทธิภาพการทํา
กิจกรรม  โดยมีเกณฑการวัดประสิทธิภาพการทํากิจกรรมจากภารกิจรวม 5 ดาน คือ (1) ดานการ
สงเสริมคุณภาพชีวิต  ศิลปวัฒนธรรม  ประเพณี  และภูมิปญญาทองถ่ิน (2) ดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  (3) ดานการสงเสริมเศรษฐกิจ และแกปญหาความยากจน (4) 
ดานการจัดระเบียบสังคม ชุมชน และรักษาความสงบเรียบรอย และ (5) ดานการแกไขปญหาการ
ทุจริต  คอรรัปชั่น  จากการประมวลภาพการวัดประสิทธิภาพการทํากิจกรรมทั้ง  5 ดาน ของ อบต.
ธรรมาภิบาล  รางวัลที่ 1  ประจําป 2546  ที่ไดเขารวมแลกเปลี่ยนในการสรุปบทเรียน  พบวา 
 1)  อบต. ธรรมาภิบาลรางวัลที่  1  ไดจัดงบประมาณสงเสริมคุณภาพชีวิตดานตาง ๆ เชน
ดานการสงเคราะห  โดยใชงบประมาณของทองถ่ินเอง  การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ การ
รักษาความสะอาดและความสงบเรียบรอยของบานเมือง  การสงเสริมสุขภาพอนามัยของประชาชน 
การพัฒนาเด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส  เชน อบต. นิคมพัฒนาสนับสนุนเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ
หมูบานละ 20 คน 7 หมูบาน  รวม  140  คน มีการสงเสริมวัฒนธรรม ภูมิปญญาทองถ่ินโบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุชุมชน  อบต. บานสองจัดตั้งศูนยพัฒนาเด็กเล็กดวยงบประมาณตนเอง  เปนตน 
 2)  ดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม อบต. ธรรมาภิบาลทุกแหงมีการ
สนับสนุน  การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม เชน มีการรณรงคใหประชาชนเห็น
คุณคาและมีจิตสํานึก  ในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอมการปลูกตนไมหรือปาชุมชน 
การรณรงคใหมีการปรับปรุง  ระบบการกําจัดขยะเปนตน เชน อบต. ดอนแกว อําเภอแมริม จังหวัด
เชียงใหม  มีการผลิตกาสชีวภาพจากขี้หมู  มีการอบรมเยาวชนเพื่ออนุรักษปาชายเลน เชน อบต. 
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วิชิต  อําเภอเมือง  จังหวัดภูเก็ต  มีการปลูกปาทดแทนปาเสื่อมสภาพ เชน อบต. กะลุวอเหนือ อําเภอ
เมือง   จังหวัดนราธิวาส 
 3)  ดานสงเสริม เศรษฐกิจ และแกปญหาความยากจน อบต. ธรรมาภิบาลรางวัลที่ 1 ทุก
แหง  ไดมีการจัดสรรงบประมาณ เพื่อสงเสริมอาชีพ สงเสริมการรวมกลุม เชน กลุมออมทรัพย การ
สงเสริมการทําปุยอินทรีย  เชน อบต. บานสองสนับสนุนงบประมาณจัดตั้งตลาดกลางพืชผล
การเกษตร  ชวยแกปญหาราคายางพาราและแกปญหาพืชเกษตรของชาวบานอื่น ๆ  เชน เงาะ มังคุด 
ทุเรียน  หรือ  อบต. บางไทร  อําเภอบานแหลม  จังหวัดเพชรบุรี  สนับสนุนใหชาวบานจัดตั้งกลุม
อนุรักษหอยแครง  สงผลใหชุมชนที่ประกอบอาชีพเก็บหอยแครงดวยมือมีรายไดเล้ียงครอบครัว    
ปละ 39 ลานบาท  
 4) ดานจัดระเบียบชุมชน สังคม และรักษาความสงบเรียบรอย อบต. ธรรมาภิบาลให
ความสําคัญกับการจัดระเบียบชุมชน  สังคม  เชน  มีการจัดงบประมาณใหการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย บาง  อบต. ไดมีการจัดใหมีผังเมือง  การแบงเขต  การใชประโยชนจากที่ดิน การจัด
อบรมคุณธรรม  จริยธรรม   การตอตานยาเสพติด  การสงเสริมกีฬาตานยาเสพติด 
 5) การแกไขปญหาการทุจริต คอรรัปชั่น สรุปไดวาทุก อบต. ธรรมาภิบาลสามารถจัดซื้อจัด
จางต่ํากวาวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว  แตละโครงการมีการแตงตั้งประชาชนเปนกรรมการจัดซื้อจัด
จาง มีการแตงตั้งคณะกรรมการประกวดราคากลาง   มีการจัดทํารายการแสดงรายรับรายจาย  ตั้งงบ
ทดลองเปนรายเดือน  มีศูนยรับแจงขาวการทุจริต   มีการเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวม
ในการจัดงบประมาณ   
 นอกจากนั้น ผลการวิจัยยังได  พบวา อบต. ธรรมาภิบาลทุกแหงมีความเห็นรวมกันวาการ
พัฒนา  อบต.  ที่ยั่งยืนนั้นเปาหมายอยูที่แกไขทุกขของชุมชน  และทําใหผูคนในชุมชนเปนสุขโดย
ทั่วหนา   
 กลาวโดยสรุป  งานวิจัยที่เกี่ยวของกับเรื่ององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังที่กลาวมานี้สรุป
ไดวา  โดยภาพรวมแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  กลาวเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลแลว
ผูบริหารยังขาดทักษะการบริหารงานองคกร  รวมทั้งยังไมเขาใจหรือไมพยายามศึกษากฎหมาย 
กฎระเบียบภายในองคกรใหเขาใจอยางแจมชัด และฝายนิติบัญญัติ ก็ยังคงออนแอ กอปร กับใน
ชุมชนมีความเปนเครือญาติสูง  รวมท้ังวัฒนธรรมประเพณีที่นับถือคนที่รํ่ารวย และระบบอุปถัมภ  
บริบทชุมชนดังกลาวนี้เปนอุปสรรคที่สําคัญประการหนึ่งในการตรวจสอบ รวมทั้งภาคประชาชน
ยังคงไมตระหนักรูถึงสิทธิ ของตนเทาที่ควรจะเปน แตอยางไรก็ตามภายใตสภาวการณดังกลาว  
จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของ องคการบริหารสวนตําบลรางวัลดีเดน  พบวา สวนใหญจะ
ดําเนินงานดวยความโปรงใส  โดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดทิศทาง การ
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พัฒนาอยางแทจริง  ซ่ึงกระบวนการนี้ไดใชเครื่องมือจากสื่อตาง ๆ อยางหลากหลาย  เชน เสียงตาม
สายตามหมูบาน  รถประชาสัมพันธเคล่ือนที่ไปตามหมูบาน  และปดเอกสารเผยแพรขอมูลตามปาย
ประกาศในหมูบาน  รวมทั้งเชิญชาวบานเขารวมประชุมรับฟง รายงาน ผลการดําเนินงานอยาง
สม่ําเสมอและตอเนื่องดวย                                    

จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของทั้งหมดขางตน  สรุปไดวาหลักพุทธธรรมเปนพื้นฐานใน
หลักธรรมาภิบาล  ซ่ึงสอนใหมนุษยละเวนอกุศลทั้งปวง ใหบําเพ็ญกุศลธรรมใหถึงพรอม และทํา
จิตของตนใหผองใสอันเปนความดีสูงสุด  หลักพุทธธรรมจึงเปนไปเพื่อประโยชนตน และ
ประโยชนของสังคมและไดเนนหลักธรรมที่จะนําไปสูความสําเร็จ  คือ  อิทธิบาท 4  ซ่ึงประกอบไป
ดวย  ฉันทะ  วิริยะ  จิตตะ  และวิมังสา  นอกจากนั้นพระพุทธเจายังไดทรงย้ําถึงวา “สมาคมใดหรือ
สภาใดถาไรสัตบุรุษสภานั้นมิใชสภา  และผูประกอบไปดวยหิริ  และโอตตัปปะ  ตั้งมั่นอยูในธรรม
ที่ขาวสะอาด  ทานเรียกวา  ผูสงบ ผูเปนสัตบุรุษ ผูมีเทวธรรม”   

ในชวงกวา 4  ทศวรรษที่ผานมา   ประเทศไทยไดรับแนวคิดการพัฒนาไปสูความทันสมัย
ทําใหความคิดและวิถีชีวิตเปล่ียนแปลงไปในลักษณะที่เหินหางจากวิถีพุทธเปนลําดับ   พฤติกรรม
การใชตําแหนงราชการแสวงหาผลประโยชน  การทุจริตและประพฤติในวงราชการ  ซ่ึงทําให
ประชาชนหมดศรัทธาตอระบบราชการ  ยังคงเปนประเด็นปญหาสําคัญที่ดํารงอยูในปจจุบัน ใน
ขณะเดียวกัน  การกระจายอํานาจโดยการใหมีองคการปกครองสวนทองถ่ินทําหนาที่ในการพัฒนา
ทองถ่ินโดยยึดหลักธรรมาภิบาล  พบวา  มีทั้งประสบความลมเหลวและสําเร็จ  ปจจัยที่ทําใหเกิด
ความลมเหลว  คือ  การบริหารจัดการขององคการปกครองสวนทองถ่ินยังคงเปนไปตามวิถีทางเดิม
ที่ไมไดใหความสําคัญกับการเปดโอกาสใหภาคประชาชนเขาไปมีสวนรวมอยางแทจริง และไมมี
การตรวจสอบเทาที่ควร สวนปจจัยที่ทําใหประสบความสําเร็จเกิดจากการความพยายามในการ
ปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล  ไดแก  หลักนิติธรรมหลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักการมี
สวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา อยางไรก็ตาม การวิจัยที่ผานมายังไมมี
การศึกษาวา  องคการบริหารสวนตําบล  ไดนําหลักพุทธธรรมซึ่งมีอยูในธรรมาภิบาลมาบริหารงาน
หรือไมเพียงใด  ดังนั้น ในการวิจัยคร้ังนี้ ผูศึกษาจึงสนใจที่จะศึกษาการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลโดยมีจุดเนนดังกลาว  
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2.6  กรอบแนวคิดในการวิจัย 
              

ในการศึกษาเรื่อง  “หลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน : ศึกษา
เฉพาะกร  องคการบริหารสวนตําบลคําแคน อําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน ผูศึกษาไดนําแนวคิด
ทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของมากําหนดกรอบแนวคิดในการศึกษาดังนี้ 

1.   การศึกษาการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลคําแคนซึ่งเปนกรณีศึกษาครั้งนี้ 
ไดศึกษาตามอํานาจหนาที่ในพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537(
แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546  และตามภารกิจในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจ พ.ศ. 2542  5 ประการ  ซ่ึงเห็นวา เปนดานงานที่มีความสําคัญตอการพัฒนา
ชุมชนและทรัพยากรบุคคลในทองถ่ิน  กลาวคือ  

(1) การสงเสริมการฝกและพัฒนาอาชีพ  
(2) การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  
(3) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของ

ทองถ่ิน  
(4) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตน  
(5) การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน  

             2.    หลักธรรมาภิบาลที่จะใชเปนกรอบแนวคิดในการศกึษาครั้งนี้ประกอบดวย 6 หลัก  คือ  
(1) หลักนิติธรรม 
(2) หลักคุณธรรม  
(3) หลักความโปรงใส  
(4) หลักการมีสวนรวม  
(5) หลักความรับผิดชอบ 
(6) หลักความคุมคา 

             3.  บริบทของชุมชนนาจะเปนปจจัยที่มีความสําคัญตอการบริหารงานตามหลักพุทธธรรม
ในธรรมาภิบาลขององคการบริหารสวนตําบลคําแคน  ผูศึกษาไดกําหนดกรอบแนวคิดในการศึกษา
อิทธิพลของบริบทชุมชนใน  3  ประเด็น  คือ  

(1) สถานภาพทางเศรษฐกิจของชุมชน  
(2) ขนบธรรมเนียมประเพณี วัฒนธรรมของชุมชน  
(3) ระบบอุปถัมภ   

 จากกรอบแนวคิดดังกลาว นาํมาสรุปเปนแผนภูมิไดดังนี ้  
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แผนภูมิท่ี 2.2  
กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 
      
                        
 

 
  
 

 
                                                                            

 
 
 
 
 

บริบทชุมชน 
 

ภารกิจตาม พ.ร.บ. 
กําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจ 2542 

- การบริหารงานตามหลัก 
   พุทธธรรมในธรรมาภิบาล 
-  ปญหา อุปสรรค 
- ขอเสนอแนะ 

หลักพุทธธรรม 
ในธรรมาภิบาล 

 

 
อบต. คําแคน 

 

 
 
 

                           
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
 


