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บทท่ี 2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 
 การศึกษาหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน : ศึกษาเฉพาะ
กรณี  องคการบริหารสวนตําบลคําแคน อําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน (อบต.คําแคน) ผูศึกษาได
รวบรวมแนวคิดทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  เพื่อเปนแนวทางในการศึกษาโดยมีเนื้อหาดังนี้                       

 2. 1 แนวคดิเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 2.2 แนวคดิเกีย่วกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 2 .3  แนวคดิเกี่ยวกับธรรมาภิบาล  
 2.4   แนวคดิเกี่ยวกับหลักพทุธธรรมในธรรมาภิบาล 
 2.5 ผลงานวิจยัที่เกีย่วของ 
 2.6  กรอบแนวคิดที่ใชในการศึกษา 

 
2.1 แนวคิดเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
2.1.1 ความหมาย   

การปกครองสวนทองถ่ิน คือ การปกครองตนเองอยางอิสระของประชาชนในทองถ่ิน
เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินไดคิดเอง วางแผนเอง  กําหนดทิศทางการพัฒนาทองถ่ินดวยขบวนการ
ของตนไดอยางสอดคลอง และใหทุกภาคสวนในชุมชนรวมคิด วางแผน รวมรับผลประโยชนและ
รับผิดชอบ   ซ่ึงจะนําไปสูการสรางชุมชนพึ่งตนเองไดและถือวาเปนการสรางประชาธิปไตยฐาน
ลางอยางแทจริง  ซ่ึงประกอบไปดวยสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน ทําหนาที่เปนตัวแทนของ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น   การปกครองสวนทองถ่ินเปนการปกครองโดยใชหลักการกระจายอํานาจ
คือ  รัฐมอบอํานาจใหหนวยงานสวนทองถ่ินรับไปบริหารมี 4 รูปแบบ  คือ 
  1. องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีโครงสรางบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวน
จังหวัด  นายกองคการบริหารสวนจังหวัด และผูวาราชการจังหวัด  
              2. เทศบาลมีโครงสรางการบริหารคือ สภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี 
              3. องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีโครงสรางการบริหาร คือ สภาองคการบริหารสวน
ตําบล  และคณะกรรมการบริหารสวนตําบล  
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 4. การบริหารสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษที่มีฐานะเปนทบวงการเมืองมี 2 แหง คือ กรุงเทพ 
มหานคร โดยมีโครงสรางการบริหาร  คือ  ผูวากรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานคร และสภาเขต 
และเมืองพัทยา  ซ่ึงมีรูปแบบโครงสรางการบริหาร  คือ  สภาเมืองพัทยา ปลัดเมืองพัทยา และนายก
เมืองพัทยา  
 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง (2518 ; อางถึงใน น้ําใจ  เผือกเสนห. 2544 : 13) ไดกลาวถึง  การปกครอง
สวนทองถ่ินวา  คือ  การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการ
ปกครองทองถ่ินมีอํานาจในการปกครอง และรับผิดชอบทั้งหมดหรือแตบางสวนในการบริหาร
ภายใตขอบเขต  อํานาจ  หนาที่  และอาณาเขตของตนที่บัญญัติในกฎหมาย 
 วิญู อังคณารักษ (2519 ; อางถึงใน มนัสนันท ศุภพิทักษกุล. 2549 : 13)  กลาวถึง  การ
ปกครองสวนทองถ่ินวา  หมายถึง  การปกครองในรูปลักษณะการกระจายอํานาจใหทองถ่ิน เพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินไดบริหารงานทองถ่ินดวยตนเอง  เพื่อสนองความตองการ และการมีสวนรวม
ของประชาชนในทองถ่ินนั้น  โดยเหตุที่วาประชาชนแตละทองถ่ินยอมจะทราบความตองการ  และ
มีความผูกพันตอทองถ่ินดีกวาคนอื่น  ซ่ึงการบริหารตองมีงบประมาณของตนเอง และมีความเปน
อิสระพอสมควร  
 โกวิทย  พวงงาม (2544 : 3)  กลาวถึง  แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินวาตั้งอยูบน
เจตนารมณ  เพื่อการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย  โดยเฉพาะความตองการใหประชาชนมีสวนรวม
รับผิดชอบชุมชนตนเองและเทากับเปนการเพิ่มความสามารถ  และเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร
จัดการบริการสาธารณะ  ซ่ึงจุดมุงหมายนี้จะสําเร็จลงไดก็ดวยวิธีการใหประชาชนกลุมองคกร
ชุมชนในทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการทั้งในแงของการใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทองถ่ินของตนเอง และกลไกการมีสวนรวมกิจกรรม  เพื่อการพัฒนาทองถ่ิน การกํากับดูแล 
ตรวจสอบ  ตลอดจนการเสนอขอบัญญัติทองถ่ินเปนตน  และ โกวิท พวงงาม  สรุปวา แนวคิด
พื้นฐานของการปกครองทองถ่ินเปนประโยชนตอการวางรากฐานการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย 
 ดังนั้น ความหมายของการปกครองทองถ่ิน  ผูศึกษาจึงอาจสรุปไดวาการปกครองสวน
ทองถ่ินเปนกระบวนการที่จะทําใหประชาชนในทองถ่ินไดใชศักยภาพของตนเองในการคิด 
วางแผน  กําหนดทิศทางการพัฒนาชุมชนดวยขบวนการชุมชนของตนเอง  โดยเนนใหทุกภาคสวน
ในทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมคิด  วางแผน  รวมตรวจสอบ และรับผิดชอบ โดยมีเปาหมายสูงสุดให
ชุมชนพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน 
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2.1.2 พัฒนาการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  กระมล ทองธรรมชาติ (2544 : 125-127) ไดกลาวถึง  วิวัฒนาการองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไววา  ในป 2435 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ไดทรงปฏิรูประบบบริหาร
ราชการแผนดิน  เพื่อใหสอดคลองกับสถานการณที่ประเทศตะวันตกกําลังรุกคืบเขามาโดยทรง
ยกเลิกระบบจตุสดมภ  คือ การปกครองแบบเวียง วัง คลัง นา นําระบบบริหารราชการแผนดินระบบ
ใหมมาใชแทน  นอกจากนั้นยังไดยกเลิกการปกครองหัวเมือง และไดทรงปฏิรูประเบียบบริหาร
ราชการแผนดินในหัวเมือง  (ภูมิภาค)  ดวยโดยรวบรวมการบริหารราชการแผนดินในภูมิภาคมาไว
ที่สวนกลาง หรือที่กรุงเทพ   ซ่ึงการปฏิรูปนี้พระองคได มีพระเจานองยาเธอ  คือ  สมเด็จกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ  เปนผูชวยที่สําคัญ กระทรวงมหาดไทยมีหนาที่ควบคุมดูแลบริหารโดยการสง
ขาราชการจากสวนกลางไปปกครองมณฑล จังหวัด อําเภอ ตางพระเนตร พระกรร  และมีอํานาจ
หนาที่เก็บภาษีอากรประเภทตาง ๆ  และบําบัดทุกข  บํารุงสุขอาณาประชาราษฎร กินเงินเดือนเบี้ย
หวัดจากสวนกลาง  ดวยพระราโชบายนี้ทําใหประเทศสยามมีความเขมแข็ง  และทําใหอาณาประชา
ราษฎรไดรับการคุมครองชีวิตทรัพยสิน  ตลอดจนสามารถบําบัดทุกข บํารุงสุข อํานวยความ
ยุติธรรมใหแกประชาชนไดดีกวาที่ผานมา  ที่สําคัญที่สุด  คือ  ทําใหหลุดพนจากนักลาอาณานิคม
ตะวันตกได  และสยามประเทศก็ ไดเร่ิมเขาสูความเปนรัฐชาติ  และกาวสูระบบเศรษฐกิจทุนนิยม   
เมื่อประชากรของประเทศเพิ่มมากขึ้นความไมสอดคลองเหมาะสมของพระราโชบายกับบริบทของ
สังคมที่เร่ิมเปลี่ยนแปลง  ในขณะนั้นเริ่มมีการวิพากษวิจารณมาเรื่อย ๆ และกระแสการเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนประชาธิปไตยเริ่มสูงขึ้น จนถึงรัชสมัย 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว  บุคคลคณะหนึ่งเรียกตัวเองวา คณะราษฎร ก็ไดเขายึดอํานาจ
จากพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ 7 เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ประชาธิปไตยเมื่อเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2475 
 ภายใตการนํารัฐบาลคณะราษฎร  รัฐบาลนี้ไดมีนโยบายกระจายอํานาจการปกครองใหแก
ประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้นใน พ.ศ. 2476 โดยมีจุดหมาย
ที่จะใหเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และเปนโรงเรียนสอนประชาธิปไตยใหกับราษฎร
ดวย 
       ในพระราชบัญญัตินี้ไดแบงองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลไว 3 ระดับ คือ 
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล โดยถือเอาความหนาแนนของประชากรตอหนึ่ง
ตารางกิโลเมตรแตละพื้นที่เปนเกณฑ 
 ในการกําหนดประเภทเทศบาลและแบงภารหนาที่ของเทศบาลแตกตางกันดังนี้  เนื่อง
เพราะแตละเทศบาลมีขอบเขต/อํานาจหนาที่  และมีรายไดจากการเก็บภาษีที่แตกตางกัน เชน

 
 
 
 

 
 



 9

เทศบาลนครจะมีอํานาจหนาที่ในการบริการประชาชนมากกวาเทศบาลเมือง เชน การรักษาพยาบาล
เปนตน  
 เทศบาลเมืองก็จะมีอํานาจหนาที่บริการประชาชนมากกวาเทศบาลตําบล เชน การจัดการ
ศึกษาชั้นประถมใหแกประชาชน  เปนตน 
 หลังจากประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 รัฐบาลคณะราษฎรไดจัดตั้งเทศบาล
ประเภทตาง ๆ  ขึ้นในทุกจังหวัด 84 เทศบาล  และเพิ่มเปน 95 เทศบาลในป พ.ศ. 2488 แตหลังจาก
นั้นรัฐบาลในยุคตอมาไมไดใสใจในการจัดตั้งเทศบาลมากนักจะเห็นวา ตั้งแตป 2489-2523 มี
เทศบาลเพิ่มขึ้นเพียง 6 แหงเทานั้น 
 เนื่องจากรัฐบาลโดยกระทรวงมหาดไทยหันไปใหความสนใจการปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบอื่น คือ สุขาภิบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด  องคการบริหารสวนตําบล จึงไดมีการตรา
พระราชบัญญัติสุขาภิบาล  พ.ศ. 2494   ตราพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 2499 และ
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2499 ขึ้นตามลําดับ   
 ตอมารัฐบาลในยุค  พ.ศ. 2500-2515  ซ่ึงเปนชวงเวลารัฐบาลของ  จอมพล ป. พิบูลสงคราม  
จอมพล สฤษดิ์  ธนรัฐ และ จอมพลถนอม  กิตติขจร เกี่ยวเนื่องติดตอกัน ไดยกเลิกองคการบริหาร
สวนตําบล  ซ่ึงทดลองจัดตั้งขึ้น 50 กวาแหง  โดยเพิ่มองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล
ขึ้นซึ่งมีกรอบคิดวา  เปนการเตรียมความพรอมในการยกสถานสุขาภิบาลใหเปนเทศบาล  แตถา
สังเกตจะเห็นวาตั้งแตป  2495-2540  รัฐบาลไดยกสถานะสุขาภิบาลใหเปนเทศบาลไดเพียง 54 แหง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลจึงมีเพียง 149 แหง  มีสุขาภิบาลที่ยังไมสามารถ
ยกระดับใหเปนเทศบาลได  981 แหง   
 ในป 2516  กระแสการตื่นตัวการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจากภาคประชาชนมี
สูงขึ้น  กระทั่งมีการเดินขบวนเรียกรองใหมีการรางรัฐธรรมนูญและผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมอืง
การปกครองขึ้นอยางกวางขวาง  จนทําใหผูนํารัฐบาลในขณะนั้นลงจากตําแหนงและออกนอก
ประเทศไปหลังจากนั้น รัฐบาลในชุดตอมาจึงไดตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครขึ้นในป 2517  ตราพระราชบัญญัติ  สภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบลใน 
พ.ศ. 2537  และพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดในป 2540  
 
2.1.3 การปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล  
              ขอมูลจากสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
กลาวไววา องคการบริหารสวนตําบลคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
สภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มีฐานะเปนนิติบุคคล ซ่ึงไดมีประกาศจัดตั้ง
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ขึ้นในป 2538 จํานวน 617 แหง   จัดตั้งวันที่ 30 มกราคม 2539 จํานวน 2,143 แหง และจัดตั้งเมื่อ 25 
ธันวาคม 2539  จํานวน 3,637 แหง ปจจุบันในป 2549 ไดมีการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
(อบต.)  ทั่วประเทศรวมทั้งสิ้น 6,720 แหง  (http://www.localadmini.go.th) 
 
2.1.4 โครงสรางองคการบรหิารสวนตําบล        
 โครงสรางองคการบริหารสวนตําบลตาม  พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
(อบต.) พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2546  มีโครงสรางดังนี้ องคการบริหารสวนตําบล
ประกอบไปดวยสภาองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงสมาชิกสภาไดมาจากการเลือกตั้งจากหมูบานละ 
2  คน  องคการบริหารสวนตําบลใดมี  2 หมูบาน  ใหมีสมาชิกหมูบานละ 3 คน องคการบริหารสวน
ตําบลใดมี 1 หมูบาน  ใหมีสมาชิกได 6 คน  ประธานสภาองคการไดมาจากการเลือกตั้งจากสมาชิก
สภา จํานวน 1 คน รองประธานเลือกจากสมาชิก จํานวน 1 คน เลขานุการองคการบริหารสวนตําบล
อาจเลือกจากสมาชิกหรือบุคคลภายนอกได จํานวน 1 คน นายกองคการมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชน นายกอาจแตงตั้งรองนายกไดไมเกิน 2 คน และเลขานุการนายกได จํานวน 1 คน 
    

แผนภูมิท่ี 2.1 
โครงสรางองคการบริหารสวนตําบล 

               
 
 
 
 
 
 
 

 

สภา อบตและองคประกอบ 
สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้ง 

1. สมาชิกหมูบานละ2คน  
2. อบต.ใด มี 2 หมูบานใหมีสมาชิก 
    หมูบานละ3คน 
3. อบต.ใดมีหนึ่งหมูบานใหมี 
    สมาชิกได 6 คน  

นายก อบต 
มาจากการเลือกตั้ง โดยตรง/อาจแตงตั้ง
รองนายกไดไมเกิน 2 คน/ /เลขานุการ
นายก 1 คน 

 
สํานักงานปลัด อบต และสวน 

ตาง ๆ ของ อบต. 
 
 
 
 
 
                                               
 
 
 
 
ท่ีมา : พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 (แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5) 2546 

รองประธานสภาอบต. 
เลือกจากสมาชิก 1 คน 

เลขานุการสภาอบต. 
เลือกจากสมาชิกสภาอบต.หรือ
บุคคลภายนอกไดจํานวน 1 คน 

ประธานสภา อบต. เลือกมาจาก 
สมาชิกสภาอบต. 1 คน 
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2.1.5 อํานาจหนาท่ีองคการบริหารสวนตําบล  
 ตามพระราชบัญญัติสภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล (แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2546 ไดบัญญัติอํานาจหนาที่ที่องคการบริหารสวนตําบลที่ตองปฏิบัติ ตามมาตรา 67 และ
มาตรา 68 โดยมาตรา 67 เปนอํานาจหนาที่ที่ตองปฏิบัติมี 9 ประการ  คือ   

1.  จัดใหมีบํารุงทางน้ําและทางบก 
2.  รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และที่สาธารณะ รวมทั้งกําจัดมูลฝอย และ

ส่ิงปฏิกูล 
3.  ปองกันและระงับโรคติดตอ 
4.  ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
5.  สงเสริมการศึกษา ศาสนา  และวัฒนธรรม  
6.  สงเสริมการพัฒนาสตรีเด็ก เยาวชน  ผูสูงอาย ุ และผูพิการ 
7.  คุมครองดูแล และรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  และสิ่งแวดลอม  
8.  บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
9.  ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมาย โดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให

ตามความจําเปนและสมควร   
 มาตรา 68 เปนอํานาจหนาทีท่ี่อาจปฏิบัติ มี 13 ประการ คือ 

1. ใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
2. ใหมีและบํารุงการไฟฟาและแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
3. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
4. ใหมีและบํารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผอนหยอนใจ และสวนสาธารณะ 
5. ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ 
6. สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
7. บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
8. การคุมครองและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
9. หาผลประโยชนจากทรัพยสินของ อบต. 
10. ใหมีตลาดทาเทียบเรือ และทาขาม 
11. กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย 
12. การทองเที่ยว 
13. การผังเมือง 
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จากแนวคิดของนักวิชาการที่ผูศึกษาไดทําการศึกษาถึงพัฒนาการโครงสรางอํานาจหนาที่
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลสรุปไดวา องคการปกครองสวน
ทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล   คือ  องคกรของประชาชนในทองถ่ิน  ซ่ึงมีตัวแทนที่
ไดรับการเลือกตั้งมาจากประชาชนที่รัฐบาลกลางมอบหมายใหคิด วางแผน ตัดสินใจดําเนินงาน
เกี่ยวกับสาธารณูปโภค สาธารณูปการที่จําเปนไดเอง  และไดมอบภารกิจที่กําหนดไวเปนขั้นตอน
ตามที่กฎหมายกําหนด โดยมีความเชื่อวาปญหาของคนในทองถ่ินคนในทองถ่ินเทานั้นที่ควรจะ
บริหารจัดการดวยขบวนการของประชาชนในทองถ่ินเององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปน
รูปการหนึ่งที่แสดงถึงอํานาจและศักยภาพ ของประชาชนในทองถ่ิน  

 
2.2. แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติกรอบคิด ทิศทางในการ

กระจายอํานาจไวในหมวด 5 แนว  นโยบายพื้นฐานแหงรัฐโดยสรุปวา 
มาตรา 78 บัญญัติวา รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ทองถ่ินไดเอง  พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสราง
พื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความ
พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ  โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน
จังหวัดนั้น 

ในหมวด 9 การปกครองสวนทองถ่ินมาตรา  282-290  กําหนดใหรัฐตองใหความเปนอสิระ 
แกทองถ่ิน  ตามหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  ซ่ึงองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร งานบุคคล การ
บริหารการเงินและการคลังโดยรัฐบาลเปนผูกํากับดูแล 

ชัยอนันต สมุทวนิช (อางถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.2535 : 292-293) ไดกลาวถึง   
รัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540  ที่ไดวางแนวทางในการปรับโครงสรางระบบราชการและ
จัดแบงภารกิจใหม  โดยการกระจายอํานาจไปใหองคปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนทองถ่ิน      
จากผลการศึกษา พบวา ทั้ง ๆ ที่สถานการณแวดลอม  คือ  มิติความมั่นคง และความขัดแยงทาง
การเมืองการทหารในโลกและภูมิภาคลดต่ําลงแลว แตโครงสรางอํานาจรัฐไทยที่ไมมีการ
ปรับเปลี่ยนเปนเวลานาน  ทําใหกลไกของรัฐเกิดปญหาในฐานะที่เปนตัวปญหาเอง ไมใชกลไกใน
การบรรเทาหรือชวยแกปญหาอีกตอไป   
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กลไกของรัฐไดเปนคูขัดแยงโดยตรงกับประชาชนเสียเอง ดังนั้น ชัยอนันต จึงชี้วา การ
แบงปนอํานาจใหมโดยรัฐธรรมนูญนี้จะเกิดการกระจายตัวของอํานาจแทนการกระจุกตัวดังในอดีต
และจะตองมีการแบงปนอํานาจระบบราชการเสียใหมอยางนอย 4  แนวทาง  คือ 
 แนวทางแรก  คือ  การสรางองคกรของรัฐที่เปนอิสระแยกตัวจากราชการบริหารแตเดิม 
โดยเฉพาะในเรื่องที่ตองการความเปนกลางทางการเมืองอยางเครงครัด 
         แนวทางที่สอง คือ การสรางองคการอิสระที่เปนผูแทนภาคนอกราชการเขามาคานการใช
อํานาจของระบบราชการ  อาทิ องคการอิสระดานสิ่งแวดลอม องคการอิสระ ดานคุมครองผูบริโภค 
 แนวทางที่สาม  คือ การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังปรากฏในหมวด 4 
ตั้งแตมาตรา 282-290 โดยรัฐธรรมนูญกําหนดหลักการสําคัญของการกระจายอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดังนี้ 
 1) การกระจายอํานาจตองเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง และมีการทบทวนภารกิจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินทุก 5 ป  โดยองคกรไตรภาคีที่ประกอบดวยผูแทนราชการ ผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  และผูทรงคุณวุฒิจํานวนเทา ๆ กัน  การทบทวนนี้จะตองมีเปาหมายเพื่อการ
กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มขึ้นเปนสําคัญ 
 2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารทั้งงาน
บุคคลงานการคลังเปนของตนเอง  รัฐมีหนาที่กํากับดูแลเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนและ
ประเทศเปนสวนรวมตามที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น   ดังนั้น การสั่งการหรือการบังคับบัญชา
จากสวนกลางในเรื่องภารกิจทองถ่ิน  จึงกระทํามิไดอีกตอไปเพราะขัดตอรัฐธรรมนูญ 

3) การกําหนดอํานาจรวมระหวางรัฐสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเรื่อง
การศึกษาการบํารุงรักษาศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน  ตลอดจนรวมสงเสริม
รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

4) การกําหนดการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งทางการเมือง
โดยประชาชนในทองถ่ิน  รวมทั้งการใหอํานาจเสนอถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองใน
ทองถ่ิน   และเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน และชัยอนันตไดเสนออีกวา การกระจายอํานาจตามที่
รัฐธรรมนูญตราไวนั้น  ยังจะตองมีการดําเนินการเพิ่มเติมอยางนอยที่สุดอีก 4 ประการ  

ประการแรก การปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เปนหนวยที่สามารถไดรับ จัดสรรงบประมาณโดยตรงได โดยไมจําตองไปฝากงบประมาณ
ไวที่สวนกลาง  คือ  กรมการปกครองอีก  

ประการที่สอง  การกระจายอํานาจดังกลาวเปนการกระจายทางการปกครอง ซ่ึงถึงแม
จําเปนก็หาเพียงพอไม  ส่ิงที่ตองกระทําคือการกระจายเศรษฐกิจไปยังทองถ่ิน ดังที่รัฐธรรมนูญ

 
 
 
 

 
 



 14

กําหนดใหรัฐพัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกัน รวมท้ังระบบสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการดวย  เมื่อเศรษฐกิจทองถ่ินดีขึ้น  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก็สามารถเก็บภาษีได     
และมีรายไดเปนอิสระไมตองพึ่งพิงเงินอุดหนุนจากรัฐความเปนอิสระในการใชอํานาจปกครองจึง
จะเปนผลจริง   

ประการที่สาม  ความสัมพันธระหวางรัฐสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาคและองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองเปลี่ยนจากระบบ  “เอกภาพ”  ดวยการออกระเบียบ หรือส่ังการแลวมีผล
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั่วประเทศตองปฏิบัติตามไปสูการบริหารแบบ  “หลากหลาย” ตาม
สภาพทองถ่ินที่แตกตางกัน  

ประการที่ส่ี  การพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อความพรอมในการ
รับภาระการถายโอนจําเปนตองกระทําโดยดวน ในการนี้รัฐและสถานศึกษาวิจัยตองรวมมือกัน
อยางจริงจัง  เพราะการกระจายอํานาจไปสูบุคคลากรที่หาความพรอมไมไดจะทําใหรายจายสูงมาก   
เพราะผลที่สังคมจะไดรับนอย 

แนวทางที่ ส่ี  คือ  การกระจายอํานาจใหบุคคลและชุมชนทองถ่ินเขารวมการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมรวมไปกับรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  เพราะชุมชนมี
ความสัมพันธเชิงวัฒนธรรมกํากับอยูมากมาย   การดูแลรักษายอมมีประสิทธิภาพกวาภาครัฐดูแล 
เมื่อรัฐรับรองสิทธิ์ตามรัฐธรรมนูญแลวก็เปนหนาที่ที่รัฐจะตองเรงออกฎหมายโดยดวน  โดย
กฎหมายควรมีลักษณะดังนี้  

ประการที่หนึ่ง  กฎหมายดังกลาวควรแยกเปนกฎหมายแตละเรื่อง ไมสมควรมีกฎหมาย
กลางฉบับเดียว  เพราะสภาพทรัพยากรแตละอยางมีความแตกตางกัน  เชน  ดิน น้ํา ปา ทรัพยากร
ทางทะเล  และวัฒนธรรมชุมชนที่จะดูแลรักษาก็มีความแตกตางกัน 
 ประการที่สอง  ตองเปดใหชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมที่พรอมเขาบริหารจัดการใหเขาบริหาร
จัดการได  และการบริหารจัดการตองยอมรับความหลากหลายไมเนนเอกภาพแบบการสังการจาก
สวนกลางอีก 

ประการที่สาม รัฐจะตองเปนผูกํากับผูตัดสินกรณีมีความขัดแยงระวางบุคคล องคปกครอง
สวนทองถ่ิน   ชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม หรือเพิกถอน กรณีการบริหารไมเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล
และกอผลเสียหายขึ้น       

ชัยอนันต  ไดเสนอเพิ่มเติมอีกวา  แมวาเปาประสงคการกระจายอํานาจตั้งอยูบนพื้นฐานที่
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนอิสระ  แตความจําเปนที่จะตองมีกฎหมายควบคุมกํากับโดยรัฐ
สวนกลางหรือภูมิภาคเหนือการใชอํานาจของทองถ่ิน  โดยใหรัฐหรือราชการสวนภูมิภาค หรือ
ประชาชนในทองถ่ิน   สามารถนํามติสภาทองถ่ินหรือคําสั่งทางการปกครอง  ตลอดจนสัญญาที่
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ทองถ่ินทําโดยไมชอบดวยกฎหมายไปสูศาลปกครองได โดยกฎหมายนี้จําเปนยิ่ง เพราะหากการ
ควบคุมไมทั่วถึงโอกาสที่อิทธิพลทองถ่ินจะใชอํานาจโดยมิชอบมีมากกวาระดับชาติ เพราะอยู
หางไกล   และไมเปนที่จับตามองของสื่อมวลชน และสาธารณะชน 

ประการที่ส่ี  จะตองสงเสริม เศรษฐกิจในชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมและเทคโนโลยีใหเขมแข็ง 
กระมล ทองธรรมชาติ (2544 : 120-121)ไดกลาวถึง  การกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินวา เปนเจตนารมณสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ปพุทธศักราช 2540  ซ่ึงประกาศใชเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540  ทั้งนี้  เพื่อสงเสริมใหประชาชน
มีสวนรวมในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งระดับทองถิ่นและระดับชาติ  อันจะยังผลให
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนมีสวนรวมอยางกวางขวาง  และมีรากฐานที่มั่นคง  
จึงมีกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจ  ซ่ึงอยางนอยจะตองมีสาระสําคัญ
ดังตอไปนี้ 

1. การกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริหารสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 

2. การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเองเปนสําคัญ  

3. การจัดใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง ทําหนาที่ตาม 1 และ 2  ประกอบดวยผูแทนของ
หนวยราชการที่เกี่ยวของ  ผูแทนขององคปกครองสวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมีคุณสมบัติ
ตามที่กฎหมายบัญญัติโดยมีจํานวนเทากัน 
 4. ในกรณีที่มีการกําหนดอํานาจหนาที่ และการจัดสรรภาษี และอากร ตาม 1 และ 2 ใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดแลว  เชน กรุงเทพมหานคร หรือเทศบาล  เปนตน คณะกรรมการ
ตองนําเรื่องดังกลาวมาทบทวนใหมทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป  ทั้งนี้ จะตองคํานึงถึงการกระจาย
อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ  
 วุฒิสาร ตันไชย (2544: 207-216) กลาวโดยสรุปวา การกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนแนวทางที่รัฐบาลทุกรัฐบาลตองดําเนินการอยางตอเนื่องตามเจตนารมณ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงกําหนดไวในมาตรา 78 ในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐนอกจากนั้นในมาตรา 284  ยังไดกําหนดใหมีการออกกฎหมายเพื่อเกิด
การกระจายอํานาจอยางแทจริงอีกดวย พระราชบัญญัติ กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
พ.ศ. 2542 จึงเปนกฎหมายเพื่ออนุวัตรตามมาตรา 284 แหงรัฐธรรมนูญ โดยมีสาระสําคัญในการ
กําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคการปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง  รวมทั้งกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสม
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กับภารกิจที่ไดรับมอบหมาย  โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจ  และแผนปฏิบัติการและมีกรอบคิดที่
สําคัญ 3 ประการ คือ  
 ประการแรก ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายใตความเปนรัฐเดียวและ
ความมีเอกภาพของประเทศ  โดยเฉพาะการมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุข 
 ประการที่สอง หลักความสัมพันธของการบริหารราชการแผนดิน คือ ความสัมพันธ
ระหวางบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 
 ประการที่สาม หลักประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ เปนการเพิ่ม
ขีดความสามารถใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและสงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวม
และตรวจสอบได   
 ดังนั้น ผูศึกษาจึงสรุปไดวา การกระจายอํานาจเปนวิธีการและเปาหมาย  เพื่อสรางพลัง
ทองถ่ินใหเขมแข็งในการคิด วางแผน ตัดสินใจ  ติดตาม  ตรวจสอบ  ดวยกระบวนการของ
ประชาชนในทองถ่ินเอง   และในการศึกษานี้ไดเนนหนักการกระจายอํานาจตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญพุทธศักราช  2540 โดยเนนไปที่หมวด 9  ตั้งแตมาตรา 282-290 และนําอํานาจหนาที่
ขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล 
พุทธศักราช 2537  (แกไขเพิ่มเติม  ฉบับที่ 5)  พุทธศักราช 2546 มาตรา 67-68  รวมท้ังใชภารกิจ 5 
ดาน  ตามพระราชบัญญัติ กําหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอํานาจพุทธศักราช 2542 เปน
ตัวช้ีวัดที่สําคัญ 
 
2.2.1  เปาหมายการกระจายอํานาจ 
 วุฒิสาร  ตันไชย (2544 : 6-8)  ยังไดกลาวถึง  เปาหมายการกระจายอํานาจโดยระบุวา 
แผนการและขั้นตอนการกระจายอํานาจไดกําหนดจังหวะกาวของการกระจายอํานาจไวเปน 3 ชวง 
คือ พ.ศ. 2544-2547)  ในชวง 4 ปแรกไดกําหนดใหมีการถายโอนภารกิจที่ซํ้าซอน โดยที่ภารกิจ
บริการสาธารณะจํานวนหนึ่งจะถายโอนไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนผูดําเนินการใน
ขณะที่ราชการสวนกลาง  สวนภูมิภาคจะทําหนาที่สนับสนุน สงเสริมการดําเนินงานของทองถ่ิน
ตลอดจนการกํากับดูแล  จัดการการบริหารสาธารณะเหลานั้นใหไดมาตรฐาน  เพื่อเปนหลักประกัน
ตอประชาชน  หลังจากระยะเวลา 4 ปแรกสิ้นสุดลง   จนถึงระยะเวลาการถายโอนในปที่ 10 (พ.ศ.
2548-2553)  การกระจายอํานาจการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ  ใหแกองคการปกครองสาวนทองถ่ิน
จะแลวเสร็จประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะไดมากขึ้น และจะเขาไปมีสวนรวมในการ
ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสูงขึ้น และหลังจากปที่ 10  (2555) องคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินจะเปนองคกรหลักในการบริหารจัดการ และบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ิน  ภาค
ราชการบริหารสวนกลาง  สวนภูมิภาค จะเปลี่ยนบทบาทเปนผูสนับสนุนการดําเนินงานอยาง
แทจริง และการปกครองสวนทองถ่ินจะเปนการปกครองของประชาชนในทองถ่ินเอง  ซ่ึงได
กําหนดเปาหมายที่สําคัญไว 4 ประการ  คือ  
 ประการที่หนึ่ง ตองจัดใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีความพรอม  และใหสามารถดําเนินการไดภายใน 4  ป  
 ประการที่สอง ตองกําหนดแนวทางการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ใหเปนไปตามกรอบของกฎหมาย และสอดคลองกับภารกิจที่ถายโอนไป  กลาวคือ ตองจัดสรรให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายได ไมนอยกวารอยละ 20 ของรายไดรัฐบาลในป2544 และเพิ่มขึ้น
อยางตอเนื่อง  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดรัฐบาล
ในป  2549 
 ประการที่สาม  ตองกําหนดแนวทางวิธีการในการถายโอนบุคลากรจากหนวยงานของรัฐ
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามภารกิจที่เปลี่ยนแปลงไป  รวมทั้งเรงสรางและบริหารงาน
บุคคลเพื่อรองรับการถายโอน 
 ประการที่ส่ี  เรงรัดปรับปรุง แกไขกฎหมาย อํานาจหนาที่ เพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ดียิ่งข้ึน   เปาหมายทั้ง 4  ประการนี้ จะตองเรงดําเนินงาน
และใหสอดคลองกับระยะเวลาการกระจายอํานาจทั้งในดานการถายโอนงาน งบประมาณ บุคลากร
และกฎหมาย  ทั้งนี้  เพื่อความตอเนื่องของการกระจายอํานาจโดยรวม     
 
2.2.2 รูปแบบการมอบหมายภารกิจและการรับถายโอน 
 วุฒิสาร  ตันไชย  (2544 : 9-15) ไดกลาวโดยสรุปอีกวา  รูปแบบการรับมอบหมายภารกิจ
และรับการถายโอนอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแตป 2544 และ 2546 เปนตนไปมี 3 
รูปแบบ  ไดแก  รูปแบบแรก องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการเอง ซ่ึงสามารถดําเนินการได 3 
ลักษณะ  คือ 

(1) ภารกิจที่ไดรับมอบแลว สามารถบริหารจัดการเองไดภายใตความสามารถของตน 
(2) ภารกิจที่ตองรวมมือกันดําเนินการระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
(3) ภารกิจที่ตองดําเนินการเองไดแตสามารถซื้อบริการ มอบหมาย จัดซื้อจัดจางใหเอกชน

ดําเนินการแทนได 
รูปแบบที่สอง   องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับหนวยงานราชการอื่นรวมดําเนินการ แตใน

กรณีเชนนี้  การดําเนินการบริการสาธารณะบางภารกิจจะตองมีการกําหนดขอบเขตอํานาจของ    
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แตละองคกรวามีแคไหน เพียงใด  เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ ซ่ึงจะนําไปสูการ
แยงงานกันทําหรือเกี่ยงงานกันทํา 
 รูปแบบที่สาม   ภารกิจที่ไมไดถายโอน แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการ
ได เชน   การจัดการศึกษาสูงกวาการศึกษาขั้นพื้นฐาน   แตทั้งนี้ตองอยูภายใตมาตรฐานที่
กระทรวงศึกษาธิการเปนผูกําหนด 
 
2.2.3 แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 

ขัตติยา  กรรณสูต (2543 : 138-142) ไดสรุปและรวบรวมแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจากสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจดังนี้ คือ  
ระยะเวลาการถายโอน ไมจําเปนตองถายโอนพรอมกัน ขึ้นอยูกับความพรอม รวมทั้งการสราง
ระบบกลไกและระบบควบคุมคุณภาพมาตรฐานมารองรับ  เพื่อใหเกิดมาตรฐานการจัดบริการ
สาธารณะสวนทองถ่ิน  ตามหลักการกระจายอํานาจ และหลักธรรมาภิบาล ระยะเวลาการถายโอน
แบงเปน  3  ระยะ  คือ  
 ระยะที่ 1  มีระยะการถายโอน 1-4  ป  
  ระยะที่ 2  บางภารกิจไมอาจถายโอนไดทันที  เนื่องจากตองเตรียมความพรอม จึงอาจเริ่ม
ระยะที่ 2  มีระยะการถายโอน 2-5 ป  คือ  2545-2547  
 ระยะที่ 3  บางภารกิจไมเรงดวน และจําเปนตองสรางกลไก และระบบควบคุมมาตรฐาน
รองรับ  จึงอาจเริ่มระยะที่ 3  มีระยะเวลาการถายโอน 4-10 ป  คือ  2547-2553 ระยะเวลาถายโอน
ภารกิจแตละดานมีดังนี้ 

1.    ดานโครงสรางพื้นฐาน (ระยะเวลาถายโอนระยะที่1 คือ 2544-2547) 
1.1 การคมนาคมและการขนสงทั้งทางบก ทางน้ํา  
1.2 สาธารณูปโภค ไดแก แหลงน้ํา /ระบบประปาชนบท /ไฟฟาภายในทองถ่ิน 
1.3 สาธารณูปการ ไดแก การจัดใหมตีลาด การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง  
1.4 การผังเมือง  
1.5 การควบคมุอาคาร  

2.    ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต  
2.1 งานสงเสริมอาชีพ (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 1  คือ 2544-2547) 
2.2 งานสวัสดิการสังคม (ระยะเวลาการถายโอน คือ ระยะที่ 1 2544-2547) ไดแก  การ

สังคมสงเคราะห  พัฒนาคุณภาพชีวิต  เด็ก  สตรี  คนชรา  และผูดอยโอกาส 
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2.3 นันทนาการ (ระยะเวลาการถายโอน  คือ  2544-2547) ไดแก การสงเสริมการกีฬา 
การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ  

2.4 การศึกษา (ระยะเวลาการถายโอนคือ 2545-2553 ไดแก การจัดการศึกษาในระบบ 
นอกระบบ การศึกษาพิเศษ (ไมมีการถายโอน) 

2.5 การสาธารณสุข (ระยะเวลาการถายโอน ระยะ 2-3 คือ 2545-2553) ไดแก การ
สาธารณสุขและการรักษาพยาบาล  การปองกันและควบคุมโรคติดตอ  การควบคุมการฆาสัตว และ 
จําหนายเนื้อสัตว  

2.6 การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และที่อยูอาศัย  (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 1-2 
คือ 2544-2549)  

3 .  ดานการจดัระเบียบสังคม /ชุมชน และการรักษาความสงบเรียบรอย  
3.1 การสงเสริมประชาธิปไตย สิทธิเสรีภาพของประชาชน (ระยะเวลาการถายโอน

ระยะที่ 1  คือ  2544-2547)  
3.2 การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน (ระยะเวลาการถาย

โอนระยะที่ 1  คือ  2544-2547) 
3.3 การปองกันและบรรเทาสาธารณะภัย (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 2 คือ 2545-

2549) 
3.4 การรักษาความสงบเรียบรอย และความปลอดภัยในชีวิตทรัพยสิน (ระยะเวลาการ

ถายโอน ระยะที่ 2  คือ 2545-2549) 
4.    ดานการวางแผน การสงเสริม การลงทุน พานิชกรรม และการทองเที่ยว  

4.1 การวางแผนพัฒนาทองถ่ิน (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 1 คือ 2544-2547) 
4.2 การพัฒนาเทคโนโลย ี (ไมมีการถายโอน) 
4.3 การสงเสริมการลงทุน (ระยะเวลาการถายโอน  คือ 2547-2553)  
4.4 การพานิชกรรม (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 3  คือ 2547-2553) 
4.5 การพัฒนาอุตสาหกรรม (ระยะเวลาการถายโอนระยะที่ 3)  คือ 2547-2553)  
4.6 การทองเทียว (ระยะเวลาการถายโอน คือ  2544-2547) 

5.     ดานการบริหารจัดการ ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม (ระยะเวลาการถายโอน
ระยะที่ 1-3  คือ 2544-2553 

5.1 การคุมครองดูแล การบํารุงรักษา การใชประโยชน จากปาไม ที่ดิน ทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

5.2  การจัดการสิ่งแวดลอม และมลพิษตาง ๆ 
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6. ดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน (ระยะเวลาการถายโอน คือ 
2544-2553)  
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับแนวคิด เปาหมาย รูปแบบการถายโอน รวมทั้ง
แผน ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งโดยการศึกษาบทบัญญัติวา
ดวยการกระจายอํานาจในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และโดยการศึกษา
จากนักวิชาการผูเชี่ยวชาญเรื่องการกระจายอํานาจสรุปไดวา การกระจายอํานาจ ตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยปพุทธศักราช 2540  มีเปาหมายเพื่อเพิ่มพลังใหประชาชนในทองถ่ินเพื่อให
สามารถบริหาร จัดการตนเองได แตทั้งนี้  ตองอยูภายใตความเปนเอกรัฐของไทยโดยมีสถาบัน
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข   การกระจายอํานาจเปนแนวคิดตั้งอยูบนพื้นฐานการเคารพและ
เชื่อมั่นวามนุษยทุกคนสามารถยกระดับความคิด  ความรู ความรับผิดชอบของตน ๆ ได  แนวคดิการ
กระจายอํานาจเปนแนวคิดที่กลับไปสูสิทธิของคนแตละคนที่มีอยูแตเดิมแตสิทธิอํานาจนั้นถูกแยง
ชิงไป  โดยคนหนึ่งหรือกลุมคนกลุมหนึ่งแลวออกกฎเกณฑมากํากับจากกลุมคนกลุมนั้นเอง การ
กระจายอํานาจจึงเปนการคืนสิทธิของคนนั้น ๆ  หรือกลุมคนกลุมนั้นที่เขามีอยูเดิม  
 แตอยางไรก็ตาม  การกระจายอํานาจแมวาจะเปนการคืนสิทธิ อํานาจเดิมใหประชาชนใน
ทองถ่ิน  แตมนุษยแตละคนยอมมีขอจํากัด การเขาไปกํากับในบางประเด็นจากรัฐาธิปตยสวนกลาง
ยังมีความจําเปน  ดังนั้น  จึงไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอํานาจ ซ่ึง
ภายใตกฎหมายฉบับนี้ไดแบงระยะเวลาการถายโอนภารกิจ  เพื่อรอความพรอมในดานตาง ๆ จาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไว  เชน  ไดกําหนดแผนและขั้นตอน  รวมทั้งภารกิจไวเปน 6 ดาน ซ่ึง
บางดานไดถายโอนเรียบรอยไปแลว  เชน  ดานโครงสรางพื้นฐาน ดานการสงเสริม และพัฒนา
อาชีพ   ดานสวัสดิการ  ดานการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน  ดานการสงเสริม
ประชาธิปไตย  และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  และดานการวางแผนพัฒนาทองถ่ิน  เปนตน สวน
บางดานก็ยังอยูระหวางการดําเนินการ  เชน  ดานการศึกษา การสาธารณสุข  เปนตน 
 นอกจากนั้นการกระจายอํานาจสูทองถ่ินยังเปนการดึงปจจัยที่แขงขันในขอบขายทั่ว
ประเทศมาใชประโยชนในการแขงขันกับประเทศอื่น ๆ  ไดดีที่สุด  และสามารถลดภาระกลไก ของ
รัฐระดับชาติในเรื่องเกี่ยวกับกิจการของทองถ่ินลง  ทําใหกลไกระดับชาติสามารถรวมศูนย ทําใหรัฐ
สวนกลางสามารถกําหนดยุทธศาสตรในการพัฒนาภายใตกระแสโลกาภิวัฒน  และมีเครื่องมือมาก
ขึ้น   และยังเปนการสรางโอกาสและสรางงานในทองถ่ิน  และชวยใหการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
ทําไดดีและมีประสิทธิภาพมากขึ้น เพราะเหตุวาประชาชนในพื้นที่ จะไดเปนผูกําหนดยุทธศาสตร 
การพัฒนาทองถ่ินโดยขบวนการของตนเอง  ซ่ึงจะสอดคลอง  ภววิสัย และวัฒนธรรมวิถีชีวิตของ
ทองถ่ินดีกวาการสั่งลงไปจากสวนกลาง  และทําใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพสมบูรณขึ้น  ซ่ึงชวยให
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มีการเพาะสรางผูบริหารงานสาธารณะเปนระดับขั้นได   ถึงแมวาปจจุบันศักยภาพขององคกรหรือ
ภาพลักษณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมเปนที่ยอมรับ  แตถาหากวาผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  รวมทั้งเจาหนาที่ทุกระดับมีวิธีคิดที่ถูกตองวา องคกรนี้เปนของประชาชนใน
ทองถ่ินแลว และสรางสัมพันธภาพกับองคกรภาคประชาสังคมในทองถ่ินนั้น ๆ ใหทุกสวนเขามามี
สวนรวมในการรวมคิด รวมทํา รวมตรวจสอบก็จะทําไหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีวิวัฒนาการ
ไปในทิศทางที่ถูกตอง และมีประสิทธิภาพในการบริหารงานมากยิ่งขึ้น 
 แตอยางไรก็ตามคงตองมีการมีการแกไขกฎหมาย กฎระเบียบที่ขัดหรือแยงกับทิศทาง 
กระบวนการ  ขั้นตอนการกระจายใหสอดคลอง และแกไขหรือปรับภารกิจที่ซํ้าซอนระหวาง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบน  กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง เพื่อปองกันการ
แยงงานกันทํา และหรือการเกี่ยงงานกันทําดวย    
 

2.3  แนวคิดเก่ียวกับหลักธรรมาภิบาล 
 
2.3.1 ความหมายและลักษณะของธรรมาภิบาลตามแนวความคิดสากล 

ความหมายและลักษณะธรรมาภิบาลนั้น ยังมีการใหคํานิยามจากนักวิชาการแตกตาง
หลากหลาย  ทั้งนี้  ขึ้นอยูกับบริบทของสังคมนั้น ๆ แตโดยรากศัพทแลว  คําวา  ธรรมาภิบาล  เปน
คําสนธิระหวางคําวา  “ธรรมะ”  กับคําวา “อภิบาล”  ซ่ึงแปลวา การรักษาไวซ่ึงธรรม หรือการ
คุมครอง หรือการยึด การปฏิบัติซ่ึงธรรม  จึงอาจกลาวสรุปโดยรวมไดวา ธรรมาภิบาล หมายถึง 
“การใด ๆ  หรือการบริหารจัดการใด ๆ ที่ตองประกอบไปดวยธรรมะ  ซ่ึงในบริบทสังคมปจจุบัน
จะตองมีกฎเกณฑและยึดหลักนิติธรรม และหลักคุณธรรมเปนพื้นฐาน” 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ  (2542  : 18-19, 31-34)  ไดใหความหมายธรรมาภิบาลแบบสากลวา  
มีความหมายรวมถึงระบบ โครงสรางและกระบวนการตาง ๆ ที่วางกฎเกณฑ ความสัมพันธ ระหวาง
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ  เพื่อที่ภาคตาง ๆ  ของสังคมจะพัฒนาและอยูรวมกัน
อยางสงบสันติ 
             ธรรมาภิบาลสากล   เนนตรงกฎเกณฑที่วางระบบ  โครงสราง  กระบวนการ  และ
ความสัมพันธของภาครัฐ  ภาคธุรกิจเอกชน  และภาคประชาสังคมในการบริหารจัดการ เศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมของรัฐ  ซ่ึงเปนการบริหารจัดการที่ดี  (Good Governance)โดยบวรศักดิ์มีขอ
สมมติฐานวาวิกฤติเศรษฐกิจที่ผานมาเปนผลมาจากอธรรมาภิบาลหรือฺ(bad governance)สวนหนึ่ง
และไดเสนอหลักธรรมาภิบาลแนวความคิดสากลในมิติตาง ๆ  สรุปไดดังนี้ 
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1.  มิติดานเปาหมาย  เปาหมายธรรมาภิบาล  คือ  การพัฒนาและการอยูรวมกันอยางสันติ
สุขทุกภาคในสังคมมีดุลยภาพในระบบเศรษฐกิจสังคม การเมือง เพื่อใหเกิดความมั่นคงมี
เสถียรภาพ และประชาชนทุกกลุม มีความสงบสุข 

2.  มิติดานโครงสราง และกระบวนการ จะตองปรับโครงสรางและกระบวนการที่วาง
กฎเกณฑทางเศรษฐกิจ  การเมือง  และสังคมของประเทศ ที่ทุกภาคไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคธุรกิจ
เอกชน หรือภาคประชาสังคม  ภาคปจเจกและครอบครัว มีสวนรวมกัน ผนึกกําลังขับเคลื่อนสังคม
ไปขางหนา และกระบวนการที่เปนหัวใจของธรรมาภิบาลนั้นมี 3 สวน  ที่จะตองเชื่อมโยงกัน  คือ 

1) การมีสวนรวมของทุกภาคในการบริหารจัดการสังคม 
2) ความโปรงใสของกระบวนการตัดสินใจ เพื่อใหการทุจริต บิดเบือนผลประโยชน

ของภาคอื่นเปนไปไดยาก  
3) ความรับผิดชอบที่ตองตอบคําถามและถูกวิจารณได รวมทั้งความรับผิดชอบในผล

การตัดสินใจ  โครงสราง  และกระบวนการที่กอใหเกิดธรรมาภิบาลนี้  จะตองมีกฎเกณฑที่กําหนด
ความสัมพันธของทุกภาคทั้งกฎเกณฑที่เปนลายลักษณอักษร  เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎระเบียบ 
ขอบังคับ  และกฎเกณฑที่ไมเปนลายลักษณอักษร  เชน  ขนบธรรมเนียม  จริยธรรม  เปนตน 
            3.    มิติดานสาระ คือ  การสรางสมดุลระหวางองคประกอบตาง ๆ ของสังคม ใหอยูรวมกัน
อยางสันติสุข  เพื่อใหสังคมมีเสถียรภาพ  ซ่ึงประกอบดวยประเด็นสําคัญ 2 ประการ  คือ  

1) ความสมดุลในการจัดทรัพยากร โดยใหทุกคนมีสวนรวมและฉันทามติใหทุกภาคได
บางเสียบาง  เพื่อใหอยูรวมกันอยางสันติ และ 

2) เครื่องมือในการจัดการทรัพยากรที่สําคัญ คือ กฎหมายซึ่งจะตองมี 3 บทบาท คือ   
บทบาทในการควบคุมสังคม  บทบาทในการชี้ขาดขอพิพาทอยางยุติธรรม  และบทบาทในการ
จัดสรรสิทธิ์  และประโยชนใหแก บุคคล และกลุมตาง ๆ 
 องคการสหประชาชาติ เพื่อการพัฒนา (United Nations for Development Program 
(UNDP)  (อางถึงใน ขัตติยา  กรรณสูต. 2548 : 3) ไดใหความหมายธรรมาภิบาลไววา  คือ การใช
อํานาจทางเศรษฐกิจ  การเมือง  การบริหาร  ในการดําเนินภารกิจและกิจกรรมตาง ๆ ของประเทศ
ในทุกระดับ  และการดําเนินการนั้นประชาชนสามารถแสดงออกถึงความตองการผลประโยชน   
การใชสิทธิ์และหนาที่ตามกฎหมาย การประสาน และประนีประนอมบนความแตกตางโดยผาน
กลไก กระบวนการ สถาบันเหลานั้น  ตอมา  UNDP ไดนําแนวคิดนี้ไปวิเคราะหและอธิบายเพิ่มเติม
ในเอกสารเรื่อง Governance for Sustainable Human Development (1997) วา การพัฒนาที่ยั่งยืนนั้น
จะตองคํานึงถึงดานตาง ๆ  ทั้ง  4  ดาน คือ  ดานเศรษฐกิจ  คือ การสรางปจจัยความเปนอยูที่ดีแก
ประชานใหเกิดคุณภาพชีวิต   ดานการเมือง คือ กระบวนการกําหนดนโยบายที่มีผลตอปวงชนโดย
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ฝายการเมือง  ซ่ึงรวมถึงบทบาทของพรรค/กลุมการเมืองและสมาชิก ดานการบริหาร คือ การแปลง
นโยบายสูการปฏิบัติใหเกิดผล  โดยฝายบริหารซึ่งประกอบดวยโครงสราง กระบวนการตาง ๆ ที่
เชื่อมโยงทั้ง 3 ดานดังกลาวขางตน  ดานสังคม  คือ  ปจเจกชนและครอบครัวซ่ึงเปนพื้นฐานสําคัญ
ในการพัฒนาทรัพยากรมนุษยอยางยั่งยืน  แนวคิดนี้ไดแพรหลายในไทยเนื่องจากเงื่อนไข การกูเงิน 
IMF  ของประเทศไทย เมื่อ  21 สิงหาคม  2540  ระบุวา จะตองปรับปรุงการบริหารงานของประเทศ
ใหเปนธรรมาภิบาล 
 องคการความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน (Japanese International Cooperation 
Agency,  JICA) (อางถึงใน ขัตติยา  กรรณสูต. 2548 : 3) ซ่ึงองคกรนี้ไดจัดทําเอกสารชื่อ  
Participatory Development & Good Governance : Report of the Aid Study Committee. 1995        
โดยเสนอเงื่อนไขใหความรวมมือไวภายใตหลักธรรมาภิบาลดังตอไปนี้   
 1. ธรรมาภิบาลภาครัฐจะตองมี 2 ดาน  คือ             

1.1 ความสามารถในการทํางานจะตองมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล โดยดูองคกร
และกลไกการทํางาน 

1.2 มีความชอบธรรม และตอบสนองความตองการของประชาชนมีประชาธิปไตยและ
สิทธิมนุษยชน  
  2. ธรรมาภิบาล ตองนําไปสูการพัฒนาที่ยัง่ยืนคือ 

2.1 พึ่งตัวเองได และเกิดความยุติธรรมทางสังคม  
2.2 รัฐมีหลักการในการทําหนาที่ เพื่อบรรลุส่ิงดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล 
2.3 ธรรมาภิบาลตองเปนไปอยางมีสวนรวมโดย รัฐตองสนับสนุนสงเสริม และสราง

บรรยากาศใหเกิดการมีสวนรวม 
2.4   มีการปรับกลยุทธใหเหมาะสมในดานตาง ๆ เชน กลยุทธการพัฒนาตามแนวคิด

ความเจริญเติบโต  การปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจ การพัฒนาแบบยั่งยืน บทบาทของผูรับ 
ประโยชนจากการพัฒนา  การพัฒนาดวยสํานึกรับผิดชอบ  และผสมผสานอยางกลมกลืน  

ธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงเอเชีย  (Asian Development Bank ; อางถึงใน ขัตติยา กรรณสูต. 
2548 : 2) ไดใหความหมายของธรรมาภิบาลวาสภาพแวดลอมขององคกรหรือสถาบันจะตองเปด
โอกาสใหพลเมืองกับหนวยงานของรัฐมีปฏิสัมพันธตอกันเปนกระบวนการพัฒนาทั้งภาครัฐ
ภาคเอกชน โดย Good Governance  มุงเนนความสนใจไปเรื่ององคประกอบของการจัดการอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไวหรือมีบรรทัดฐานที่แนใจไดวารัฐบาลสามารถ
สรางผลงานตามที่สัญญาไวกับประชาชนADB ไดจัดทําเอกสารชื่อ Governace : Sound Develop- 
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ment Management (1995) ระบุเงื่อนไขการใหเงินกูวาตองทําใหเกิด Good Governance ใน ประเด็น
สําคัญ  ไดแก 

1) สรางสภาพแวดลอมขององคกรเพื่อใหประชาชนมีปฏิสัมพันธซ่ึงกันและกัน  และกับ
หนวยงานของรัฐ  

2) ใหความสําคัญกับกระบวนการพัฒนาระหวางภาคสาธารณะกับภาคปจเจก 
3) ใหความสําคัญขององคประกอบเพื่อใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพเพื่อมั่นใจได

วา  รัฐบาลจะสามารถสรางผลงานตามสัญญาที่ใหไวกับประชาชนได  นอกจากนี้ธนาคารเพื่อการ
พัฒนาแหงเอเชียยังไดเสนอองคประกอบธรรมาภิบาลไว  4  ประการ  คือ 

(1) Accountability การทํางานอยางรับผิดชอบ ตอบสนองความตองการของประชาชน 

(2)   Participation การมีสวนรวม 
(3)   Predictation ความสามารถคาดการ/ ผลงานที่จะเกิดขึ้นได 
(4)  Transparency โปรงใส  ตรวจสอบได 

        องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic 
Cooperation and Development (OECD) จัดตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ.1931 (อางถึงใน ขัตติยา  กรรณสูต.2548 
: 1)  ตอมาไดพิมพเอกสารชื่อ Participatory Development and Good Governance (1995) ใหขอคิด
สําคัญในการพัฒนาประเทศวา ตองประกอบดวยส่ิงตอไปนี้  คือ                 
              1) การพัฒนาแบบมสีวนรวม     
              2) กระบวนการทําใหเกิดประชาธปิไตย    
 3) การบริหารจัดการที่ดีหรือธรรมาภิบาล โดยเนนเรื่อง  การใชอํานาจทางการเมือง เพื่อ
ควบคุมใหมีการจัดการทรัพยากร อยางเหมาะสมในการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมโดยเนนให 
ครอบคลุมถึงองคกรสาธารณะทุกประเภท   การสรางสภาพแวดลอมการกระจายประโยชน   การ
สรางสัมพันธระหวางภาคสวนตาง ๆ  องคกรเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(OECD) ไดเสนอองคประกอบสําคัญในการสรางธรรมาภิบาลไว 3 ประการ คือ     

1) รูปแบบองคกรทางการเมือง   
2) กระบวนการการใชอํานาจควบคุม การจัดการทรัพยากร 
3) สมรรถนะของรัฐในการกําหนด และนํานโยบายสูการปฏิบัติ  นอกจากนี้ยังไดเสนอมิติ

ที่สําคัญที่จะนําไปสู  Good Governance หรือธรรมาภิบาล  คือ 
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(1)  ธรรมาภิบาล ประกอบไปดวยกฎหมาย กฎเกณฑที่ดีงาม เปนประชาธิปไตย มีสิทธิ
มนุษยชน           

(2)  การจัดการภาคสาธารณะอยางโปรงใส  ยุติธรรม มีสวนรวม ตรวจสอบได 
(3)  ควบคุมคอรรัปชัน โดยมีกลไก มาตรการที่ชัดเจน 
(4) ลดคาใชจายทางงทหารเพื่อนําไปสรางสันติ และพัฒนาความสัมพันธระหวางทหาร

และพลเรือน                            
จากการศึกษาแนวคิดธรรมาภิบาลสากลจากนักวิชาการขางตน ผูศึกษาไดขอสรุปวา      

ธรรมาภิบาลเปนกระบวนการบริหารจัดการสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง  โดยเนนไปที่การเคารพ
สิทธิมนุษยชน  การมีสวนรวมของทุกภาคในสังคม การเกื้อกูลผลประโยชนที่โปรงใส ยุติธรรมแก
ทุกภาคในสังคม  และมีสวนรวมตรวจสอบได ผูศึกษาไดขอสรุปเปนแนวทางทางการศึกษาวา 
ธรรมมาภิบาลสากล  หมายถึง  การบริหารจัดการองคกรในทุกมิติ ภายใตความยุติธรรม มีสวนรวม 
โปรงใสและตรวจสอบได  
 
2.3.2 ธรรมาภิบาลกับบริบทของสังคมไทย 
 จากการทบทวนวรรณกรรมเรื่องธรรมาภิบาล พบวา การอธิบายความหมายและการ
นํามาใชเปนหลักในการบริหารจัดการองคการทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนยังคงใชแนวคิด       
ธรรมาภิบาลแบบตะวันตกคอนขางมาก  ประเด็นนี้อาจจะเปนเหตุผลที่ทําใหธรรมาภิบาลยังไมได
ถูกนําไปปฏิบัติอยางจริงจัง  การนําแนวคิดแบบตะวันตกเขามาในสังคมไทยจึงควรปรับให
สอดคลองกับบริบทของสังคมไทยดวย   
  เมื่อศึกษาสภาพสังคมไทยในอดีต พบวา ในดานการผลิต เปนการผลิตทางการเกษตรที่ผลิต
เพื่อยังชีพในดานสังคมเปนสังคมที่ชวยเหลือจุนเจือกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง การทะนุบํารุง
พระพุทธศาสนาและการเกื้อกูลผูขาดแคลนในรูปแบบทําทาน  นอกจากนั้นในชุมชนชนบทยังมกีาร
เอาแรงเพื่อการสาธารณะ  เชน  การขุดบอน้ํา  การสรางศาลาเพื่อเปนที่พักของคนเดินทางไกล      
ซ่ึงถือวาเปนการทําบุญอยางหนึ่ง และไดกลายมาเปนวัฒนธรรมที่ตกผลึกในการชวยเหลือเกื้อกูลใน
สังคมไทยปจจุบัน  
              บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2545 : 152-158) ไดกลาวถึงวัฒนธรรมไทยเดิมวา ระบบไพรกับ
วัฒนธรรมอุปถัมภแตโบราณเปนที่ยอมรับกันอยางกวางขวางทั้งจากนักประวัติศาสตร นักสังคม
วิทยา และนักมานุษยวิทยาทั้งไทยและตางประเทศวาระบบไพรที่มีอยูในสังคมไทยเดิมเปนรากเหงา
ของระบบอุปถัมภที่มีอิทธิพลจนมาถึงปจจุบันนี้  
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            ฐานันดรไพร  เปนระบบที่ตั้งอยูบนความสัมพันธ 2 ฝาย คือ มูลนาย กับไพร ที่เปนขาทาส
บริวารอันเปนผลมาจากระบบศักดินา ที่สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนํามาใชแทนระบบพอ
ปกครองลูกในสมัยสุโขทัย  ดังปรากฏจากกฎหมายลักษณะศักดินาพลเรือน  ศักดินาทหาร และ
กฎหมายลักษณะศักดินาทหารหัวเมือง  ที่ตราขึ้นในแผนดินสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พ.ศ. 1997 
ซ่ึงมีหลักการ  คือ  บุคคลทุกคนไมวาจะศักดิ์สูงหรือต่ําจะมีนาตามศักดิ์ ตั้งแตสมเด็จพระมหา        
อุปราชาลงไป  จนถึงไพร และทาส สมเด็จพระยาดํารงราชานุภาพทรงอธิบายวา การสถาปนาระบบ
ศักดินาก็เพื่อใหขาราชการที่ไมมีเงินเดือนมีที่ดินเปนของตนเอง และที่ดินก็สรางผลผลิตได จึงได
ตรากฎหมายศักดินาขึ้น  ซ่ึงกําหนดศักดิ์วา  ศักดินาขั้นนั้นจะมีนาเทานั้นเทานี้จะเกินกวาที่กําหนด 
ไวมิได  และอีกประการหนึ่ง ก็เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ เชน เมื่อกระทําผิดศักดินาชั้นสูงก็จะถูก
ปรับไหมสูงกวาศักดินาชั้นต่ําลงมา  เปนตน หรือเปนหลักในการมีอํานาจบางอยางเชนการตั้งทนาย
หรือตนและครอบครัวมีสิทธิบางประการเหนือผูอ่ืน  เชน ไมถูกเกณฑไปใชในราชการอยางไพร    
ถาเกิดคดีขึ้นก็ไมตองไปศาลเองตั้งทนายไปวาความแทนได 
 นอกจากนั้นยังมีสิทธิเฝาทูลละอองธุลีพระบาทในขณะออกขุนนางได (ผูที่ถือวาผูดีมีศักดิ
นาตั้งแต 500 ไรขึ้นไป  ขุนนางชั้นผูนอยมีศักดินา 400 ไร  หมอมราชวงศมีศักดินา 500 ไร หมอม
เจามี 1,500 ไร  เจาพระยามหาอุปราช 100,000  ไร  สมเด็จพระอนุชาธิราชทรงศักดินา 20,000 ไร 
ถาทรงกรม  เปน 50,000 ไร  ไพรมีครัว 20 ไร  ไพรราบ  15  ไรไพรเลว 10 ไร ยาจก วนิพก ทาส  
ลูกทาส  5  ไร ฯลฯ)  อยางไรก็ตามผูมีศักดินาเหลานี้ก็มีหนาที่สําคัญอีกอยางหนึ่ง คือ ควบคุมไพร
สมหรือไพรหลวง  ในการเรียกเกณฑไปใชในราชการตาง ๆ โดยเฉพาะราชการสงครามได หาก
เกณฑไมไดผูนั้นก็ตองรับอาญาและหากไพรหนีเกณฑมูลนายนั้นก็ตองติดตามเอาตัวมา และ
ลงโทษได 
 ดังนั้น ระบบศักดินา จึง เปนระบบที่ควบคุมกําลังคนและจํานวนหลดหลั่นลงไปตามศักดิ์  
และในขณะเดียวกัน  ผูเปนนายจะตองอุปถัมภ เกื้อกูล ผูเปนไพร ในเรื่องตาง ๆ ดวย ระบบเชนนี้เอง
เรียกวาระบบอุปถัมภ  และคนสวนใหญตองมีมูลนายสังกัด และคนในสังกัดตองตอบแทนมูลนาย 
คนสวนใหญถาเปนชายฉกรรจก็มีหนาที่ดังที่สมเด็จพระยาดํารงราชานุภาพอธิบายวา 
 1. เมื่อมีอายุ 18 ป ตองขึ้นทะเบียนเปนไพรสม ใหมูลนายไดใชสอย คร้ันอายุ 20 ป ไปเปน
ไพรหลวง มีหนาที่จนอายุ 60 ป  จึงปลดดวยเหตุชราหรือมิฉะนั้นแมอายุยังไมถึง 60 ป แตมีบุตรสง
เขารับราชการ 3  คน  ก็ปลดบิดาใหพนจากราชการเหมือนกัน 
 2. ชายฉกรรจทุกคนตองเขาสังกัดอยูในกรมใดกรมหนึ่ง จะลอยตัวอยูไมได ลูกหลานเหลน
ก็ตองสังกัดอยูในกรมเหมือนกันจะยายกรมไมได  ถาไมไดรับอนุญาต  เพราะเหตุนี้ถาสังกัดกรมใน
ราชธานี ไพรกรมนั้นก็ตั้งถ่ินฐานอยูในวังหัวเมืองราชธานี  
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           ถาเปนไพรคงเมืองชั้นนอกเมืองไหนก็ตั้งอยูในแขวงเมืองนั้น ทั้งนี้ เพื่อประโยชนเวลามีศึก
สงครามเกิดขึ้นจะไดเรียกระดมคนไดทันทวงที  รวมคนในราชธานีเปนกองทัพหลวง รวมคนใน
เมืองชั้นนอกเปนเมือง และกองพลหรืออยางอื่นตามกําลังของเมืองนั้น ๆ 
 3. ในเวลาปกติ ไพรหลวงตองเขามาประจําราชการ ปละ 6 เดือน กําหนดเวลาประจํา
ราชการเชนนี้  เรียกวา  เขาเวร  ตองเอาเสบียงของตนมากินเองดวย เมื่อถึงกรุงธนบุรี ลดเวลาเขาเวร 
เหลือแค 4 เดือนครั้นตอมาสมัยรัตนโกสินทร  ลดลงอีกเดือนหนึ่ง คงตองเขาเวรประจําราชการปละ 
3  เดือน  

สําหรับไพรตามเมือง พระยามหานครนั้นก็ใชวิธีสงสวยของที่จําเปนที่ราชการตองใชมา
แทนการเกณฑเชนสงดินประสิว   มูลคางคาว  สงดีบุกสําหรับทํากระสุนปนใหญ  คร้ันตอมากลาง
สมัยอยุธยาราชการตองการใชเงิน  จึงอนุญาตใหไพรเสียงเงินคาราชการแทนการอยูเวร   
  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 1 ใหเสียเงิน  เรียกวา  เงินรัชชูประการปละ 18 บาท/คนครั้นตอมา
สมัยรัชกาลที่ 5  และสมัยรัชกาลที่ 6  ก็ลดลงมาเหลือ 6 บาท  แตอยางไรก็ตามระบบศักดินาไทยก็มี
ความแตกตางจากศักดินาฝรั่งหลายประการ  ศักดินาฝรั่งถือเอาที่ดินเปนเครื่องมือในการกําหนด
ความสัมพันธระหวางบุคคลจริง ๆ  เจาศักดินาเทานั้น  จึงจะมีที่ดินได สวนทาสนั้นจะไมมีโอกาสมี
ที่ดินเลย  สวนศักดินาไทยนั้น ถือเอา “ศักดิ์”  มากกวา  “นา”  แมทาส หรือผูประกอบอาชีพอิสระที่
ไมใชไพร  เชน  นายโรงละครก็มีศักดินาถึง 30-40 ไร ยิ่งกวานั้นระบบศักดินาฝรั่งเปนระบบสืบ
ทอด สวนศักดินาไทยเปนระบบเคลื่อนไหว  กลาวคือ  สามารถที่จะถูกถอดถอนออกจากศักดินาได 
หรือสามารถที่จะเพิ่มไดแมเปนสามัญชนก็สามารถที่จะไดยศศักดิ์ ในทางตรงกันขามขาราชสกุล      
ก็ถูกลดศักดิ์ลงมาทุกชั่วคน   และละลายหายไปจนหมดสิ้นเมื่อถึงชั่วคนที่ 5  
 ความเปนขุนนางผูสูงศักดิ์นั้น เปนเรื่องเฉพาะตัวบุคคล เพราะบรรดาศักดิ์ และศักดิ์อ่ืน ๆ
แหงขุนนางแตละคนนั้น เมื่อตายแลวก็หมดสิ้นไป มิไดตกทอดลงไปถึงลูกหลานอยางประเทศ     
อ่ืน ๆ  และอีกอยางหนึ่งความเปนวรรณะ 
           ประเทศไทยไดรับเอาวัฒนธรรมอินเดียมามากแตส่ิงหนึ่งที่ไมรับเอามาเลย คือ ความเปน 
วรรณะตาง ๆ  ในประเทศไทยไมมีแมพระก็สามารถถูกใหลาสิกขาบทไดหรือถูกจับสึกได              
ถาประพฤติตัวไมเหมาะสมในสมัยอยุธยา  พระเจาอยูหัวจับพระสึกจํานวนมาก  แมทาสในสมัย
อยุธยาก็สามารถไถตัวเองมาเปนไทยได ความเปนทาสเปนเรื่องชั่วคราว ระบบหลอมสังคมเชนนี้ 
แสดงใหเห็นวา  สังคมไทยเปนสังคมที่ใหโอกาสและประสานประโยชนไดดีกวาสังคมตะวันตก 
และสังคมอินเดีย   
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อคิน ระพีพัฒน  (อางถึงใน  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. 2542 : 158-162) กลาวถึง  คํา 2 คําที่
อธิบายถึงความแตกตาง 2  อยางในชีวิตคนไทยไดแกคําวา  สูงกับต่ํา  เด็กไทยจะถูกสอนแตเด็กให
รูจักที่  “สูง”  “ที่ต่ํา”  ถาเปนรางกายก็แบงแยกระหวางศีรษะ กับเทา 
 ในความสัมพันธทางสังคมเปนการแบงแยกระหวางผูใหญกับผูนอยในระดับชาติ 
ความสัมพันธขึ้นอยูกับศักดินา  และสังคมไดกําหนดรูปแบบของความเคารพนบนอบไว ผูนอยควร
ประพฤติตอผูใหญ 3 ประการดังนี้  คือ  เคารพ  เชื่อฟง  และเกรงใจ  การเชื่อฟงและการเกรงใจ   
เปรียบเสมือนการบังคับใหผูนอยไมกระทําการใดที่ผูใหญไมพึงประสงค สวนผูใหญเปนบุคคลที่
ตั้งอยูในศีลธรรม   ควรจะประพฤติตัวใหเหมาะสมแกการเคารพจากผูนอย หมายความวา ผูใหญ
ควรโอบอุมลูกนอง  ชวยเหลือปองกัน  
              ในวงการศาสนาของไทยมีคําวา  “ศักดิ์สิทธิ์”  ซ่ึงใชกับพระพุทธรูป หรือภูติผีปศาจที่มี
อํานาจ  เพื่อแสดงถึงความมีอํานาจ หรือบันดาลสิ่งตาง ๆ ใหสําเร็จ  ส่ิงศักดิ์สิทธิ์เหลานี้ สามารถให
ความคุมครอง  ปองกัน  และใหความชวยเหลือ  กรรมวิธีที่จะติดตอกับสิ่งศักดิ์ก็ใชวิธีบนบานสาร
กลาว  เมื่อขอไดส่ิงที่จะตองการ  เมื่อไดแลวก็จะถวายสิ่งนั้นสิ่งนี้(แกบน)แตถาไมไดก็จะไมใหผูขอ
ก็จะไปหาสิ่งศักดิ์ที่อ่ืนหรือองคอ่ืน   ความสัมพันธแบบนี้ก็เปนการถวายตัวตอส่ิงศักดิ์สิทธ (หรือ
คลายกับการถวายตัวตอพระเจาแผนดิน) 
 มีอีกคําหนึ่งที่ใกลเคียงกับ คําวา ถวายตัวคือคําวา “การฝากตัว”  วิธีนี้  ก็คือ  ผูนอย หรือ
ลูกนอง  ก็จะนําของกํานัลมาใหผูที่เหนือกวาตน เพื่อพึ่งพาอาศัย แลวลูกนองเหลานี้ก็จะเปนบริวาร  
เจานายก็จะชวยเหลือเปนการตอบแทนอีกฝายหนึ่ง  เรียกวา  ฝายหนึ่งแสดงความกตัญู อีกฝายก็
แสดงกตเวทิตา  
             ระบบฐานันดรไพร เปนหัวใจสําคัญของความสัมพันธระหวางนายกับไพร ไพรเปนผูหา
ของกํานัลมาใหนาย   ไพรเปนที่มาของรายไดของนาย   ถานายไมบีบบังคับ แตปลอยใหไพรเล้ียง
ชีพไดตามสบายแลว  พวกไพรก็จะใหของกํานัล พวกขาวผลไม  ผักปลา แกนายมากมายนับไมถวน   
 ในสมัยรัตนโกสินทรมีพัฒนาการของระบบอุปถัมภจากระบบไพรเดิม สูระบบอุปถัมภ
นอกระบบไพร  คือ  ระบบไพรเดิมนั้นเปนไปตามกฎหมายที่มีมาตั้งแตสมัยพระบรมไตรโลกนาถ  
เปนกฎหมายศักดินาโบราณ  เปนความสัมพันธที่เปนทางการ แตในสมัยรัตนโกสินทร มีคนที่ไมได
เปนไพรตามกฎหมายเพิ่มมากขึ้น  โดยเฉพาะพอชาวจีนที่เขามาคาขายจนมั่งคั่งรํ่ารวย คนเหลานี้
ไมใชไพร  แตสรางสัมพันธ กับมูลนายในระบบไพร  เปนผูหาของกํานัลแลกกับผลประโยชนสวน
ตน   ตรงกันขามกับไพรที่จะสรางความมั่งคั่ง รํ่ารวยไดยาก เพราะไมสามารถเคลื่อนยายและ ไม
สามารถทําการคาได เวนแตนายจะยินยอม จึงเปนโอกาสของพอคาชาวจีน บางคนใกลชิดกับ
เจานาย จนไดเล่ือนขั้น ยศเปนขุนนาง   เปนเจาเมืองก็มากมาย 
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 ผูศึกษามีความเห็นวา จากสภาพการที่กลาวมาขางตน เปนพัฒนาการของระบบอุปถัมภ ใน
สมัยรัตนโกสินทรตอนตนก็จริง  แตการขยายตัวของระบบอุปถัมภแบบไมเปนทางการนี้ ไดกลาย
มาเปนรากของวัฒนธรรมอุปถัมภในสังคมไทย แมวาการเลิกระบบไพรอยางเปนทางการในปลาย
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  และระบบอุปถัมภที่เปนทางการจะเสื่อมลง         
แตรากของระบบวัฒนธรรมอุปถัมภไมเปนทางการ ก็ยังคงฝงรากมาจนถึงปจจุบัน  
 การอยูรวมกันระหวางนายกับไพรภายใตเงื่อนไขที่แตละฝายมีผลประโยชนตอบแทน     
ตอกัน  การมีสํานึกรวมและรับผิดชอบตอสถานะของตน วัฒนธรรมที่เกื้อกูลบุคคลอื่น จริยธรรมที่
มีความออนนอมถอมตนตอผูอ่ืนหรือตอธรรมชาติก็ดี  การไมกลาทําความชั่วโดยมีสํานึกจากภายใน
วา แมไมมีใครเห็น  แตผีสาง นางไมเทวดายอมเห็นก็ดี และการทํากิจกรรมใด ๆ ที่คนในชุมชน
จะตองมีสวนรับรูดวยกัน  เพราะใชเวทีกลางหมูบานหรือศาลาวัดก็ดี ถือไดวาเปนการกระทําตาม 
“หลักธรรมาภิบาลแบบดั้งเดิม”  ของคนไทย  ซ่ึงมีความหมายเดียวกับความโปรงใส  การตรวจสอบ
ได  และการมีสวนรวมของประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลสากล แตวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ
แบบดังเดิมในสังคมไทยไดถูกอิทธิพลความเชื่อสมัยใหมครอบงํา  ซ่ึงเริ่มตั้งแตการทําสัญญาเบาริ่ง
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวไดเปดประตูประเทศตอนรับอารยะธรรมตะวันตก
นําประเทศเขาสูระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปนตนมา  ทําใหวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อแบบ
ดั้งเดิมจางหายไป   อยางไรก็ตามแมสังคมไทยไดปรับตัวเขากับกระแสโลกาภิวัฒน  จนทําใหวิถี
ชีวิต  ความคิด  ความเชื่อแบบดั้งเดิมหลงเหลืออยูนอยมากแลวก็ตาม  แตระบบอุปถัมภซ่ึงมีอยูใน
ระบบระบบศักดินาและระบบไพรเดิมก็ยังคงดํารงอยูอยางเขมขนในสังคมไทยในปจจุบัน ซ่ึงเปน
ปจจัยที่มีความสําคัญทั้งเชิงบวกและเชิงลบตอการบริหารจัดการในยุคใหมตามหลักธรรมาภิบาล 
 

2.4  แนวคิดเก่ียวกับหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาล 
 
2.4.1 การกําเนิดหลักพุทธธรรม      

จากการศึกษาพุทธประวัติ  ทั้งจากฝายคัมภีรและประวัติศาสตร  พอจะวาดภาพเหตุการณ
และสภาพสังคมในสมัยพุทธกาลไดดังนี้  พระพุทธเจาเสด็จอุบัติขึ้นในชมพูทวีป คือ ประเทศ
อินเดียในปจจุบันเมื่อ 2,500 ปเศษมาแลว  ทรงประสูติในวรรณะกษัตริย พระนามเดิมวาเจาชาย
สิทธัตถะ เปนโอรสของพระเจาสุทโธทนะผูครองแควนศากยะ ซ่ึงตั้งอยูทางดานตะวันออก         
เฉียงเหนือของชมพูทวีป  ติดเชิงเขาหิมาลัย  พระองคครองเรือนและเปนความหวังของราชตระกูล
ในการสืบราชสมบัติ เปนเวลานานถึง  29  ป  
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 คร้ังนั้นในทางการเมือง   รัฐบางรัฐกําลังเรืองอํานาจและมีการรบพุงกันอยูตลอดเวลา และ
หลายรัฐ  กําลังเสื่อมอํานาจลงเรื่อย ๆ  บางรัฐถูกปราบรวมเขาไปอยูกับรัฐอื่น  บางรัฐที่ยังเขมแข็งก็
อยูในสภาพตรึงเครียด  มีการขัดแยงทั้งภายในและภายนอก  และระหวางรัฐกับรัฐ   ในทาง
เศรษฐกิจ  มีการขยายตัวทางการคาอยางกวางขวาง พวกเศรษฐี  ซ่ึงมีสิทธิ มีเกรียติยศ มีอิทธิพลมาก
แมในราชสํานักในทางสังคม  มีการแบงแยกคนออกเปนวรรณะเปน 4 วรรณะ ตามหลักคําสอนของ
ศาสนาพราหมณ  มีสิทธิ เกรียติยศ  และอาชีพการงานแตกตางกัน วรรณะศูทรไมสิทธิที่จะฟงหรือ
กลาวความในพระเวท   อันเปนคัมภีรศักดิ์สิทธิของพราหมณที่กําหนดโทษไว และคนจัณฑาล และ
คนนอกวรรณะก็ไมมีสิทธิไดรับการศึกษาเลย  พวกพราหมณพยายามยกตนขึ้น  ถือวาเปนวรรณะ
สูงสุด  ในทางศาสนาพวกพราหมณเปนผูรักษาศาสนาพราหมณสืบตอกันมา  มีการพัฒนาคําสอน
ในดานลัทธิ พิธีกรรมตาง ๆ  ที่สลับซับซอน  ใหญโต  โออาขึ้นพรอมกับไรเหตุผลลงโดยลําดับ  
ทั้งนี้เพื่อสนองตอบการดํารงอยูในอํานาจของตน และผลประโยชนดานการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม  ซ่ึงกอความเดือดรอนใหกับชนชั้นต่ํา พวกทาส กสิกร มีการฆาสัตวบูชายัญครั้งละจํานวน
มาก  
   ในขณะเดียวกันก็มีพราหมณอีกพวกหนึ่งที่เร่ิมคิดตั้งคําถามถึงสาระพิธีกรรมเหลานั้นและ
ปลีกตัวออกไปอยูปาพรอมกับคนหาคําตอบ  คําสอนของศาสนาพราหมณ  ในยุคนี้จึงเรียกวายุค
อุปนิษัท   แตก็มีการอธิบายที่ขัดแยงกันมาก  บางพวกไดอธิบายเพิ่มเติมพิธีกรรมบางพวกได
ประณามพิธีกรรมมีคําสอนเรื่องอาตมันแบบตาง ๆ  ที่ขัดกันจนถึงขั้นสุดทายที่วาอาตมัน คือ       
“พรมมัน”  มีภาวะอธิบายไมได และพยายามแสดงความหมายโตตอบปญหากันและกันพรอมหวง
แหนความรูเหลานี้ไวในหมูพวกตน  
          นักบวชพวกหนึ่งที่เบื่อหนายความไรสาระในโลก ก็ออกแสวงหาชีวิตที่อมตะไดบําเพ็ญ
ตบะในรูปแบบตาง ๆ  บางก็ทรมานตนในรูปแบบที่คนธรรมดาคิดไมถึง บางก็บําเพ็ญสมาธิจนถึง
ทําปฏิหารยไดบาง  ก็สามารถบําเพ็ญฌานจนไดรูปสมาบัติ  อรูปสมาบัติ   
 นักบวชอีกพวกหนึ่งเรียกวา “สมณะ”  ก็ไดสละเหยาเรือนออกแสวงหาความหมายของชีวิต 
เที่ยวจาริกไป  แสดงทัศนะของตนหลายแบบหลายอยางจนเกิดลัทธิตาง ๆ ขึ้นเปนอันมาก  ซ่ึง
ปรากฏในคัมภีรพุทธศาสนาถึง  16  ลัทธิ  บางพวกแสวงหาชีวิต อมตะไมเกิดไมแกและไมตาย 
 สภาพเชนนี้ สรุปไดวา ยุคนั้นคนพวกหนึ่งกําลังรุงเรืองอํานาจ เสพสุขกับสมบัติอยางเกิน
พอ  แกงแยงกัน  หลายพวกก็ยากจนต่ําตอยในทุกดานไรสมบัติขั้นพื้นฐานที่ใหชีวิตดํารงอยูได 
เจาชายสิทธัตถะ  เห็นความสุขที่พระองคมีอยูไรสาระ คิดแสวงหาความสุขที่มั่นคง  ในที่สุดจึง
ตัดสินใจออกบรรพชาไดเรียนรูศาสตรตาง ๆ กับศาสดาจากสํานักตาง ๆ  เชน อาฬารดาบส         
รามโคตร  อุทธกดาบส รามบุตร  แตยังถือวาความรูที่ไดยังไมใชส่ิงที่ตนคนหา  เพราะเปนความรูที่
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อยูในชั้นโลกียะเทานั้น  จึงตัดสินใจศึกษาคนควาโมกขะธรรมดวยพระองคเองเปนเวลา 6 ป         
จึงคนพบอมตะธรรมที่เรียกวา  “ตรัสรู”  ธรรมที่พระองคทรงคนพบนี้เมื่อนําไปแสดงทรงเรียกวา 
“มัชเฌมะธรรม”  หรือหลักธรรมสายกลาง และทรงเรียกขอปฏิบัติที่พระองคจัดวางขึ้นวา “มัชฌิ
มะปฎิปทา”  หรือทางสายกลาง พุทธศาสนิกชนจะเห็นเจตนารมณอันแนวแนของพระพุทธเจาที่มี
ความเมตตาตอสรรพสัตวไดจากปฐมโอวาทของพระองคที่ตรัสกับภิกษุ 60 รูปกอนสงไปประกาศ
พระสัทธธรรมที่ปรากฏในพระวินัยปฎก มหาวรรค เลมที่ 4 ขอ 32 หนา 41 วา “ดูกอนภิกษุทั้งหลาย 
เราพนจากบวงทั้งปวง  ทั้งที่เปนทิพยทั้งที่เปนของมนุษย  แมพวกเธอก็พนแลวจากบวงทั้งปวงทั้งที่
เปนของทิพยทั้งที่เปนของมนุษย  พวกเธอจงเที่ยวจาริกไปเพื่อประโยชนและความสุขแกคนหมูมาก 
เพื่ออนุเคราะห  เพื่อประโยชนเกื้อกูล  และความสุขแกทวยเทพและมนุษย พวกเธออยาไดไปรวม
ทางเดียวสองรูป จงแสดงธรรมงามในเบื้องตน งามในทามกลาง งามในที่สุด จงประกาศพรหมจรรย
พรอมทั้งอรรถ  พรอมทั้งพยัญชนะครบ  บริสุทธิ์ บริบูรณ สัตวทั้งหลายจําพวกที่มีธุลี  คือ  กิเลสใน
จักษุนอยมีอยู  เพราะไมไดฟงธรรมยอมเสื่อม ผูรูทั่วถึงธรรมจักมี ดูกอนภิกษุทั้งหลาย แมเราก็จักไป
ยังตําบลอุรุเวลาเสนานิคม  (“จาระถะ  ภิกขะเว  จาริกัง พหูชะนะหิตายะ พหุชะนะ สุขายะ โลกา
นุกัมปายะ อัตถายะ หิตายะ สุขายะ เทวะมนุสสานัง...ฯ”)   

 
2.4.2 หัวใจและแกนของหลักพุทธธรรม 
 พุทธธรรมหรือหลักคําสอนของพระพุทธเจานั้นมีมากมายทั้งที่เปนแกนและเปนปริยาย  ซ่ึง
หลังจากพระพุทธองคตรัสรูแลวไดเที่ยวจาริกไปโปรดสัตวใหพนจากทุกขถึง45 พรรษา รวมทั้ง
ชาดกตาง ๆ  ที่พระองคทรงยกขึ้นสอน  และเปรียบเทียบกับสภาพปญหาที่ดํารงอยูในขณะนั้นและ
หลังจากพระองคปรินิพานแลวสามเดือนก็เร่ิมมีการทบทวน  เพื่อยืนยันความถูกตองของพุทธธรรม
โดยพระมหาเถระที่ลวนเปนพระอรหันต 500 รูป  ซ่ึงมีพระมหากัสปะเถระเปนประธาน มีพระ
อานนท  ซ่ึงถือวาใกลชิดพระพุทธองคที่สุดเปนผูชวยทบทวนแกนธรรม ซ่ึงเรียกวา “การทําปฐม
สังคายนา”  ภายหลังจากนั้นมาก็มีการจัดระบบแบงหลักธรรมเปนกอง ๆ  เรียกวา ปฎก หรือตะกรา 
ออกเปน 3 สวน  หรือ 3  กอง เรียกวา  พระไตรปฎก  ซ่ึงแบงเปน พระสูตร พระธรรม และพระวินัย  
พระพุทธศาสนาฝายเถรวาทไดยึดถือพระไตรปฎกนี้เปนคัมภีรหลักอางอิงความถูกตองมาตลอด 
 จากหนังสือ ธรรมนูญชีวิตพระพรมคุณาภรณ (ป.อ.ปยุตโต) (2544 : 15-16) สรุปวา พุทธ
ธรรม  แยกออกเปน 2 สวน คือ สัจธรรมสวนหนึ่ง  ซ่ึงหมายถึง  คําสอนที่เกี่ยวกับสภาวะของสิ่ง
ทั้งหลายหรือธรรมชาติและความเปนไปโดยธรรมดาของสิ่งทั้งหลายหรือกฎธรรมชาตินั้นเองและ 
จริยธรรม สวนหนึ่ง  ก็หมายถึง  การถือเอาประโยชนจากความรูความเขาใจในสภาพและความ
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เปนไปของสิ่งทั้งหลายหรือการรูกฎธรรมชาติแลวนําไปใชใหเปนประโยชน อีกนัยหนึ่งสัจธรรม 
คือ  ธรรมชาติและกฎธรรมดา จริยธรรมคือ ความรูในการประยุกตสัจธรรม  

พระพรมคุณาภรณกลาวอีกวา (2544 : 4-5) 
              “...คนปจจุบันจํานวนมากมองชีวิตเปนการตอสูระหวางผลประโยชน เกิดเปนฝายนายจาง
กับลูกจางรัฐบาลกับราษฎร คนมีกับคนจน และแมแตหญิงกับชายหรือลูกกับพอแม เมื่อคนถือเอา
ทรัพยและอํานาจเปนจุดหมายของชีวิต  สังคมก็เปนสนามตอสูระหวางผลประโยชนสวนตัวที่
ขัดกัน  เราก็เลยเที่ยวหาจริยธรรมสําหรับมาปกปองผลประโยชนเหลานั้น  นี้คือ  จริยธรรมเชิงลบ 
กลาวคือ  สังคมยึดหลักผลประโยชนแบบเห็นแกตัวโดยถือสิทธิของแตละคนที่จะแสวงหาความสุข
แลวเราก็เลยตองหาจริยธรรม ดังเชนสิทธิมนุษยชน   มาคอยปกปองกันและกันในระหวางกําลังวิ่ง
หาความสุขนั้นไมใหคนมาเชือดคอหอยกัน  หลักธรรมในพระพุทธศาสนาเปน “จริยธรรมเชงิบวก” 
ประโยชนสุข  คือ  จุดหมาย หาใชทรัพยและอํานาจไม พระพุทธศาสนาถือวา สังคมเปนสื่อกลางที่
ชวยใหทุกคนมีโอกาสอันเทาเทียมกันที่จะพัฒนาตนเอง  และเขาถึงประโยชนสุขไดมากที่สุด และ
นําเอาจริยธรรมมาใชเพื่อเกื้อหนุนจุดหมายที่กลาวนี้  พุทธธรรมจึงเปนธรรมที่มุงสําหรับคนทุกคน
และคลอบคลุมสังคมทั้งหมด และลักษณะทั่วไปของพุทธธรรม  คือ 

1. แสดงหลักความจริงตามแนวเหตุและผลบริสุทธิ์ตามกระบวนการตามธรรมชาตินํามา
แสดงและเขาถึงไดดวยการปฏิบัติ  ไมสงเสริมความพยายามที่จะเข าถึงสัจธรรมโดยวิธีถกเถียงสราง
ทฤษฎีตาง ๆ  แลวยึดมั่นปกปองทฤษฏีนั้นดวยการเก็งทางปรัชญาและแสดงหลักความจริงทางสาย
กลางเรียกวา  “มัชเฌมะธรรม” 

2. แสดงขอปฏิบัติทางสายกลางเรียกวา “มัชฌิมะปฏิปทา” 
              พุทธทาส ภิกขุ (2542 : 2 -23)  กลาววา  “...เพื่อจะไดความรูชนิดที่เปนหลักมูลฐานสําหรับ
เขาใจธรรมะอยางถูกตองที่วาหลักมูลฐานนั้น  หมายความวา  มันเปนหลักที่มุงเฉพาะไปยังความดบั
ทุกขนี้อยางหนึ่ง  แลวมันเปนสิ่งที่มีเหตุผลอยูในตัวมันเองที่ทุกคน  อาจเห็นไดโดยไมตองเช่ือตาม
บุคคลอื่นนี้อยางหนึ่ง  นี้คือ  สวนประกอบที่สําคัญของสิ่งที่เปนหลักมูลฐานถาเปนสิ่งที่ไมเปนไป
เพื่อความดับทุกข  พระพุทธเจาทานทรงปฏิเสธ ไมยอมเกี่ยวของดวย ไมยอมพยากรณ อยางปญหา
ที่วาตายแลวเกิดหรือไม  อะไรไปเกิด เกิดอยางไร ไดรับผลอยางไรอยางนี้มันไมใชเปนปญหาที่มุง
ไปเพื่อดับทุกข 
 ที่นี้ถาไมตั้งปญหาอยางนั้น  จะตั้งปญหาเรื่องวามีความทุกขหรือไมและจะดับทุกขได
อยางไรพระพุทธเจาทานยอมตอบ  ตอบทุกคําถาม  ผูฟงจะเห็นจริงไดทุกคําโดยไมตองเช่ือตามไป 
ส่ิงที่เรียกวา หลักมูลฐานนั้นมีไมมาก  จนกระทั่งพระพุทธเจาทานเรียกของทานวา มันกํามือเดียว 
เมื่อถามขึ้นวาอะไรเปนหัวใจพุทธศาสนา  ส่ิงที่เปนหัวใจพุทธศาสนา อาตมาอยากจะแนะถึง
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ประโยคสั้น ๆ  ที่มีอยูวา  “ส่ิงทั้งปวงไมควรยึดมั่นถือมั่น”  คือ เร่ืองมันมีอยูในพระบาลีมัชฌิมะ
นิกายวา  คราวหนึ่งมีคนไปถามพระพุทธเจาโดยทูลถามวา  “พระพุทธวจนะทั้งหมดที่ตรัส ถาจะ
สรุปใหส้ัน  โดยประโยคเดียวไดหรือไม  จะวาอยางไร พระพุทธเจาทานตรัสวาได คือ “สัพเพ      
ธัมมานาลัง  อภินิเวสายะ”  แปลวา  ส่ิงทั้งปวงไมควรยึดมั่นถือมั่น แลวพระองคก็ทรงย้ําลงไปอีกที
วา ถาใครไดฟงความขอนี้  คือ  ไดฟงทั้งหมดในพระพุทธศาสนาถาไดปฏิบัติขอนี้  ก็คือ  ปฏิบัติ
ทั้งหมดในพระพุทธศาสนา  ถาไดรับผลขอนี้  ก็คือ  ไดรับผลทั้งหมดในพระพุทธศาสนา  
 ประเวศ วะสี  (อางถึงใน  สิริวรุณ. 2546 : 12)  ใครเขาถึงอิทัปปจจยตาจะประสบอิสรภาพ 
ความสุข และความสรางสรรคอันยิ่งใหญ  เพราะอิทัปปจจยตา  คือ กฎของธรรมชาติของสรรพสิ่ง
ทั้งหลายทั้งรูปธรรม นามธรรม.....เปนกระแสของเหตุปจจัยที่หนุนเนื่องในทุกมิติใหส่ิงใดเกิด หรือ
ส่ิงใดไมเกิด  เพราะขาดเหตุปจจัยนั้น ๆ โดยปราศจากตัวตนที่แทจริง ความจริงเปนเชนนั้น แต
เพราะขาดปญญาหรือติดอยูในอวิชชา  หรือโมหะภูมิ มนุษยยึดมั่นอยูในความมีตัวตน จึงขัดแยงกับ
ความจริงตามธรรมชาติ ความขัดแยง  ทําใหเกิดความบีบคั้น หรือทุกขะตา ความทุกขเกิดขึ้น เพราะ
ขาดปญญา  การศึกษาควรไปใหถึงปญญา ทุกวันนี้การศึกษาเพียงเพื่อความรู อันเปนสมมติสัจจะ
เทานั้นไปไมถึงปญญา มนุษยจึงตกเขาไปสูความบีบคั้น ขัดแยง รุนแรงและไรความสุข การศึกษา
ทุกระดับ ทุกประเภทควรใหเขาใจและเขาถึง อิทัปปจจยตาอันจะทําใหมนุษยหลุดพนจากความบีบ
คั้น พบอิสรภาพความสุขอันประณีต ปญญาที่ทะลุทะลวงไปได  โดยไมติดขัดและมีความรักอัน
ไพศาลตอเพื่อนมนุษยและสรรพสิ่ง  
 วศิน   อินทสระ  (2519 : 9) พระพุทธศาสนามีหลักคําสอนอยูมากมีคัมภีรที่รักษาหลักธรรม
ไวมากหลายจนพนวิสัยที่ศึกษาใหจบสิ้นในชีวิตเดียวแตเมื่อกลาวเฉพาะที่สําคัญก็มีอยูไมมากนักใน
ที่นี้นํามากลาวเพียง 4-5 เรื่อง แมเพียง 4-5 เรื่อง  ก็มีความหมายและขอบเขตกวางขวาง วศนิ กลาววา  
“อริยสัจ 4  พระสารีบุตร  กลาววา  เปนที่รวมลงแหงธรรมที่เปนกุศลทั้งหลายเสมือนรอยเทาชาง
ใหญกวารอยเทาปาณกชาติที่ทองเทียวไปบนบกทั้งปวง” 
 พระไพศาล  วิสาโล  (อางถึงใน  สิริวรุณ. 2547 : 7)  กลาววา อิทัปปจจยตาหรือปฎิจจ      
สมุปบาท  ถือวา  เปนหัวใจพุทธศาสนา  เนื่องจากเปนคําสอนที่ชวยใหเห็นวาสิ่งตาง ๆ ทั้งหลายใน
โลกนี้เปนอนัตตา  คือ  ไมมีตัวตนที่เที่ยงแทยั่งยืนหากเปนเพียงกระแสหรือกระบวนธรรมที่เปนไป
ตามเหตุปจจัยการที่ส่ิงหนึ่ง ๆ  จะมีอยูไดไมใช  เพราะมีตัวตนที่ผุดขึ้นมาโดด ๆ หากเปนเพราะมี
เหตุปจจัยตางอํานวยใหเกิดขึ้น  

เอกชัย จุละจาริตต (2544 : 34-38)  “.....ความคิดเปนหัวหนาของจิตใจและการกระทําตาง ๆ 
การกระทําทางกาย วาจา ใจ เกิดขึ้นจากความคิดทั้งสิ้น ถาไมคิดขอมูลความจําก็ไมถูกนํามาใช
ประกอบการคิดและการกระทําตาง ๆ ก็ไมเกิดขึ้น  เชน  ขณะนอนหลับจะไมมีการคิด และไมมีการ
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กระทําเกิดขึ้น  ขณะคิดเรื่องใดก็ตามจะมีการใชขอมูลตาง ๆ  ที่เกี่ยวของในเรื่องที่กําลังคิดมาใช
ประกอบการคิดเสมอ   อีกทั้งมีการปรุงแตงเพิ่มขึ้นมาอีก  ทั้งความคิด ความรูสึกจะถูกบันทึกไวใน
ความจําดวย  พระพุทธเจาตรัสสอนเรื่องความคิดไววา  ความคิดนําโลกไป  ความคิดทําใหโลก      
ดิ้นรน  ส่ิงทั้งปวงตกอยูใตอํานาจของความคิด  เมื่อคิดชั่ว ยอมทําชั่ว เมื่อไมคิดชั่ว จิตใจจึงบริสุทธิ์ 
ก็ไมทุกข  เมื่อคิดดี  จิตใจจึงผองใส  และมีความสุข เมื่อไมคิดชั่ว แตคิดดี  จิตใจจึงบริสุทธิ์ ไมทุกข
ผองใส สงบ และมีความสุข..” 
 สิริวรุณ  (2547 : 35)  กลาววา   อิทัปปจจยตาในปกติชีวิตโดยพยัญชนะ หมายถึง “ความมี
ส่ิงนี้  ส่ิงนี้เปนปจจัยส่ิงนี้ส่ิงนี้จึงเกิดขึ้น” โดยอรรถะ  หมายถึง  “ทุกสิ่งมีปจจัย แหงการเกิด และดับ  
เมื่อปจจัยแหงการเกิดมีแกส่ิงใด   ส่ิงนั้นสิ่งนั้นก็เกิดขึ้น และมีอยู เมื่อไมมีปจจัยแกส่ิงใด ส่ิงนั้นก็ไม
มีอยูหรือดับ” 

หลังจากไดศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับพุทธศาสนาหรือหลักพุทธธรรมของนักปราชญตาง ๆ 
แลว  ผูศึกษาสรุปไดวา  หลักการทางพระพุทธศาสนาหรือหลักพุทธธรรมนั้นมีลักษณะเปนปฏิบัติ
นิยม  เปนทวิภาวะ  คือ  สอนใหตระหนักถึงประโยชนตน และประโยชนทาน สอนใหเห็นสรรพสิ่ง
เกี่ยวของสัมพันธกัน เกิดขึ้น  ตั้งอยู  เปลี่ยนแปลงตามเหตุปจจัยตลอดเวลา  และใหเห็นวาสรรพสิ่ง
ในโลกนี้ลวนเปนอนัตตา  
 
2.4.3 หลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาล 
      จากการศึกษาประวัติศาสตรพระพุทธศาสนาที่เผยแผเขามาสูประเทศไทยและจากเอกสาร
งานวิจัยตาง ๆ  พบวา  พระพุทธศาสนาเถรวาท  ซ่ึงมีหลักธรรมตามคําสอนของพระสัมมาสัมพุทธ
เจาตามที่ปรากฏในพระไตรปฎกภาษาบาลีไดประดิษฐานบนดินแดนแหลมทองตั้งแตเมื่อพุทธ
ศตวรรษที่ 3  สาระพุทธธรรมที่ส่ือตอสังคมระยะแรกมีความกลมกลืนระหวางสาระสัจธรรมและ
ระดับศีลธรรม  โดยเนนการปฏิบัติที่จะมีผลตอการอยูรวมกันในสังคมอยางรมเย็นเปนสุข  ในชวง
ศตวรรษที่ 12-18  คติความเชื่อในศาสนาพราหมณ และศาสนาพุทธมหายานไดเขามาโดยผานทาง
ชนชั้นทางการเมืองจากภายนอกที่มีอิทธิพลครอบครองพื้นที่หลายแหงแตพุทธศาสนาฝายเถรวาทก็
ยังคงแนบแนนอยูในระดับประชาชนพื้นเมือง  ซ่ึงตอมาไดรวมตัวเปนอิสระจากอํานาจการเมือง
ภายนอกสรางชุมชนไทยที่เปนอิสระโดยสมบูรณ  แตวิถีชีวิตของประชาชนในยุคกอนกรุงสุโขทัย
จนถึงอยุธยาตอนกลางนั้นยังเปนวิถีโดยยึดหลักพุทธธรรมฝายเถรวาทและพุทธธรรมฝายมหายาน
ปนกันกับศาสนาพราหมณอยู 
 สมเกียติ  วันทะนะ (อางถึงใน  สุภาพรรณ ณ บางชาง.  2535 : 23) กลาวถึง  อํานาจ 6 
ประการที่มีผลตอวิถีชีวิตของบุคล และสังคมสวนรวมในชวงสมัยสุโขทัยถึงอยุธยาตอนกลาง ไดแก  
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อํานาจธรรม  อํานาจพุทธเทพนิกร  อํานาจอมนุษย  อํานาจพรมเทพนิกร อํานาจไสยเวท  และ
อํานาจผูปกครองพุทธรัฐ อํานาจทั้ง 6  มีความสัมพันธตอกันและกัน  ซ่ึงมีแนวคิดพื้นฐานมาจาก 
เร่ืองไตรภูมิ หรือพุทธจักรวาลวิทยา  กลาวคือ 

1.   อํานาจธรรม  คือ อํานาจธรรมชาติ  ซ่ึงคลอบคลุมวิถีชีวิตทุกชีวิตในไตรภูมิ อํานาจ
ธรรมในพระพุทธศาสนาที่เนนมากในสมัยสุโขทัยถึงอยุธยา  คือ  

  1) อํานาจสภาวธรรมไตรลักษณ-อนิจจัง ทุกขัง อนัตตาในสภาวะทั้งสามนี้คนไทยได
เนนสภาวะอนิจจังเปนสามัญลักษณะที่สําคัญ  เพราะเปนภาวะที่เห็นไดงายในประสบการณของ
ชีวิตดังเชนปรากฏในหนังสือจาลึกสุโขทัยวา บัดเขาบุญ เขาบาป บัดได บัดเสีย บัดไดสุข บัดได
ทุกข เวียนสับกลับไปมาเข็ญใจในสงสารนี้หลายซ้ําเห็นสงสารภพนี้ อนิตยอนาถบมีเที่ยง” 

   2) อํานาจกฎแหงกรรม ชีวิตทุกชีวิตเปนไปตามสภาวะแตกตางกัน กระแสการเวียนวาย
ตายเกิด  เพราะการกระทําและผลของการกระทําของตน ๆ ทําดีไดดี  ทําชั่วไดช่ัวและยังมีผลตอ
ภาวะดีช่ัวของสังคมสวนรวมดวย 

   3) อํานาจพระรัตนตรัย เมื่อชีวิตเปนไปตามสามัญลักษณะ บุคคลก็จะเรงทําดีละเวนชั่ว 
สะสมกรรมดีขึ้นเรื่อยจนสิ้นอาสวะแลวเขาสูนิพพาน 

2.    อํานาจพุทธเทพนิกร  ชีวิตของมนุษยนอกจากจะผันแปรไปตามกฎแหงธรรมและกฎ
แหงกรรมแลว ยังเกี่ยวของสัมพันธกับชีวิตตาง ๆ ในจักรวาลทั้งดานบวกดานลบ ในสวนนี้มีคติ
ความเชื่อวา  เทพดาซึ่งมีฐานะที่เหนือกวามนุษยอาจชวยเหลือคุมครองหรือสงเสริมใหชีวิตดีขึ้นได 
เทพดาที่ชวยมนุษยใหดีขึ้นไดนั้นตองเปนมนุษยที่ประกอบไปดวยคุณธรรม จริยธรรมตามคําสอน
พระพุทธองค  เทพดานี้จึงไดช่ือวา พุทธเทพนิกร 

3.  อํานาจอมนุษย  ตามความเชื่อของคนไทยนอกจากเทพดาในกามาวจรภูมิพรมในรูปาว-
จรภูมิ  และอรูปาวจรภูมิ  และสัตวในอบายภูมิแลว ยังมีส่ิงที่มีชีวิตที่มิใชมนุษยและสัตวอีก ซ่ึงอยู
ในภูมิระดับเดียวกับมนุษยแตตางมิติและสภาวะชีวิตเรียกวาผี และเทวดา  

4.  อํานาจพรหมเทพนิกร คติพราหมณไดเขามาสูดินแดนไทยกอนสมัยสุโขทัย  เมื่อ
อาณาจักรกัมพูชา และชนขอมไดแผอํานาจทางการเมืองเขามาทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือและ
บางสวนของพื้นที่ภาคกลางเมื่อไทยตั้งอาณาจักรอิสระจากอํานาจของขอม  ไทยไดพยายามสราง
อิสรภาพทางวัฒนธรรมทั้งความคิด  และการปฏิบัติหนึ่ง คือ การสงเสริมความคิดความเชื่อตาม
หลักพุทธศาสนาเถรวาท  สุโขทัยจึงเปนอาณาจักรที่นับถือพุทธศาสนาเปนหลัก    
 ในอยุธยา เมื่อสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 กอตั้งกรุงศรีอยุธยาเมื่อ พ.ศ. 1893 พระองคไดนํา
คติความคิดความเชื่อศาสนาพราหมณเขามาในราชสํานัก ตอมาไดผสมผสานหลักพุทธศาสนากับ
พราหมณเขาดวยกันในราชพิธีตาง ๆ  พระมหากษัตริยในสมัยอยุธยา นอกจากเปนสมมติเทพที่ทรง
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ธรรมแลวยังเปนเทวราชาที่ยิ่งใหญ 2 ความหมาย  คือ  ทรงเปนราชาที่มีภาวะแหงเทพในพระองค  
และทรงเปนราชาผูทรงคุณลักษณะอันงดงามและสงางามเปนเทพโดยเปรียบเทียบ 

5. อํานาจไสยเวท ความเชื่อในอํานาจไสยเวทหรือบุญฤทธิวิทยาคมมีมากอนสุโขทัยโดย
เฉพาะในชวงสมัยที่ขอมเรืองอํานาจและบอยคร้ังที่อํานาจไสยเวทนี้ไดผสมผสานกับความเชื่อใน
พระพุทธศาสนา  ทําใหคติความเชื่อในพระพุทธศาสนาเปลี่ยนบทบาทจากเรื่องศาสนาโดยตรงมา
เปนเรื่องอิทธิปาฏิหาริยที่สัมพันธกับการเมืองการปกครองหรือกิจกรรมบางอยางทางสังคม  เชนทํา
ใหเกิดการปะพรมน้ํามนตทําใหขวัญกําลังใจในเหลาทหารเมื่อออกศึกสงครามเปนตน  ในสมัย
อยุธยาความเชื่อเร่ืองอํานาจไสยเวทปรากฏชัดจากเอกสารของ คณะกรรมการจัดการพิมพเอกสาร
ทางประวัติศาสตรวัฒนธรรมและโบราณคดี  (2510 : 77-78)  ซ่ึงมีขอความในตํานานพระพิมพและ
วิธีบูชาในสมัยอยุธยาวา “...แมอันตรายสักเทาใดก็ดีใหนิมนตพระใสศีรษะ อันตรายทั้งปวงหายสิ้น
แล...” 

6.  อํานาจผูปกครองพุทธรัฐ  ขอควรสังเกตอํานาจทั้ง 5  นั้นแมวาจะมีอํานาจ คลอบคลุม
ทั้งวิถีชีวิตของคนและสังคม  ก็ไมใชเปนพลังที่อยูเหนือมนุษยโดยไรขอบเขตโดยสิ้นเชิง แตหาก
ตองอยูภายใตอํานาจธรรม  และอํานาจกฎแหงกรรมที่เปนไปตามการกระทําของมนุษย ผลจะเกิด
ตามเหตุปจจัย  จะดีจะชั่วขึ้นอยูกับกรรม มีกรรมเปนทายาทมีกรรมเปนเผาพันธุและจะสงผลตอ
มนุษยทั้งระดับปจเจกและสังคมการเมืองที่อยูรวมกันดวย  สุภาพรรณ ณ บางชาง  กลาวไวในหนา 
42  อีกวา  เมื่อผูปกครองใชอํานาจไมเปนธรรมจะสงผลเปนภยันตรายตอบานเมืองใหรับผลรวมกัน
ในสังคม   ดังมีบทพรรณนาในเพลงยาวพยากรณกรุงศรีอยุธยา วา 
 “เมื่อพระมหากษัตริยไมทรงทศพิธราชธรรมก็จะเกิดภาวะยุคเข็ญในสังคม 16 ประการ
กลาวคือ   “เดือนดาวดินฟาจะอาเพศ อุบัติเหตุเกิดทั่วทุกทิศาน  มหาเมฆจะลุกเปนเพลิงกาฬ เกิด
นิมิตพิสดารทุกบานเมือง     พระคงคาจะแดงเดือดดั่งเลือดนก อีกแผนดินเปนบาฟาจะเหลือง  ผีปาก็
จะวิ่งเขาสิงเมือง  ผีเมืองนั้นจะออกไปอยูไพร พระเสื้อเมืองจะเอาตัวหนี พระกาลกุลีจะเขามาเปน
ไส พระธรณีจะตีอกไห อกพระกาลจะไหมอยูเกรียมกรม ในลักษณะทํานายไวบหอนผิด  เมื่อพินิจ
พิศดูก็เห็นสม มิใชเทศกาลรอนก็รอนระงม มิใชเทศกาลลมลมก็พัด มิใชเทศกาลหนาวก็หนาวพน  
มิใชเทศกาลฝนฝนก็อุบัติ  ทุกตนไมหยอมหญาสารพัด เกิดวิบัตินานาทั่วสากล เทวดา  ซ่ึงรักษาพระ
ศาสนา จะรักษาแตคนฝายอกุศล สัปบุรุษจะแพแกทรชน มิตรตนจะฆาซึ่งความรัก ภรรยาจะฆา    
ซ่ึงคุณผัว  คนชั่วจะมลางผูมีศักดิ์  ลูกศิษยจะสูครูพัก  จะหาญหักผูใหญใหเปนผูนอย ผูมีศีลจะเสีย
ซ่ึงอํานาจ นักปราชญจะตกต่ําตอย กระเบื้องจะเฟองฟูลอย   น้ําเตาอันลอยนั้นจะถอยจม ผูมีตระกูล
จะสูญเผา  เพราะจัณฑาลจะเขามาเสพสม ผูมีศีลนั้นจะเสียซ่ึงอารมณ  เพราะสมัครสมาคมดวย
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มารยาฯ  และกลาวอีกวา ในไตรภูมิวินิจยกถาในสมัยพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกไดแสดงคติบทบาท
ของผูปกครองที่สัมพันธกับความเปนไปของบานเมืองสังคมไวอยางแจมชัดดังนี้  

“ถาทาวพระยาทั้งปวงไมเปนธรรม  พระยาอุปราชและเสนาบดีแล  เศรษฐีทั้งปวงไมเปน
ธรรมแลวไพรฟาประชากรชาวพระนคร  แตบรรดาผูอยูในเขตแควนทั้งปวงนั้นก็จะไมเปนธรรม
ตลอดทั้งขอบขันฑสีมา  ฝายเทพดาที่พิทักษรักษามนุษยทั้งปวงนั้น คร้ันมนุษยไมเปนธรรมแลวก็
จะพลอยเสีย จะพลอยไมเปนธรรมไปดวยส้ิน คร้ันอารักษเทวดาไมเปนธรรมแลวภูมิเทวดาที่เปน
มิตรแหงอารักษเทวดานั้นก็จะพลอยไมเปนธรรมไปดวยส้ิน...ฯ”  

หลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลในสมัยรัตนโกสินทร ไดรับการยืนยันจากงานของ สุนทรีย 
อาสะไวย  ในการศึกษาอุดมการณพระศรีอาริยะถึงกบฏผูมีบุญภาคอีสาน ซ่ึงสุนทรีย ไดกลาวไว      
ในเอกสารการสัมมนาสองทศวรรษรัตนโกสินทรความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยวา (สุนทรีย        
อาสะไวย. 2524 : 14)  “...ถึงแมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจักไดพยายามแกไข
ปญหาระบบราชการหลายประการทั้งในดานการปฏิรูปโครงสราง  การจัดการศึกษาเพื่อสรางผูมี
คุณสมบัติเปนขาราชการ   การสงเสริม การปลูกฝงศีลธรรม จรรยา แตปญหาการขาดคุณธรรมของ
ขาราชการ  โดยเฉพาะในดานการแสวงหาผลประโยชน  โดยอาศัยตําแหนงหนาที่ทางราชการก็ยัง
เปนปญหาเรื้อรังของสังคมไทยและหลายครั้งก็เปนเหตุแหงความไมสงบของบานเมือง ในการตอสู
ของขบวนการผูมีบุญภาคอีสานระหวาง พ.ศ. 2444-2445  ผูกอการไดแสดงเหตุผลของการรวมกัน
ตอสูกับเจาหนาที่บานเมืองวาเนื่องจากการปกครองที่ปราศจาก  “ทัสสาราชธรรม”  ของผูปกครอง
หัวเมืองเปนตนวา  “...อุผิเก็บเอาขาวไพรไดลานไดนอยปลอยเอานัดใหเขาฉิบหาย คันวาเอาเสียก็
เก็บเอา แถมเอามาเปนขาวของอาณาประโยชนแหงตน... กะใหแกกันวาไดขาวของแหงเขาแลวก็
ยินดีก็ เอาไปสูปนกันกินและโทษอันนี้ก็ ผิดฮีตบานคองเมือง . . .  เพราะทาวพระยาไมชอบ                   
ทัสสาราชธรรม...”  นอกจากนี้จากการศึกษาของเหรียญ ศรีจันทร และเนตร พูนพิพัฒน (2517 : 55)
ไดพบวา  การกบฏ เมื่อ ร.ศ.130  มีเหตุมาจากความไมพอใจสภาพสังคมโดยเฉพาะปญหาระบบ
ราชการ ดังเชนความเห็นของผูกอการกบฏ ที่วา 

“เจาหนาที่ปกครองนับตั้งแตตนจนถึงปลายแถวจะเปนหลักแหลงที่พึ่งพิงอยางจริงจังได
ยาก  นอกจากเปนสมัครพรรคพวกที่ไดรับประโยชนรวมกัน... เมื่อการปกครองอันเปนหลักสําคัญ
ของมนุษยไดรวมกันอยูเปนหมูเปนเหลา มันคลอนแคลนจะเอาเปนที่ยึดเหนียวไมไดเสียแลว 
กิจการใดๆของชาติจะตองคอยเสื่อมโทรมไปตามกันทั้งนั้น  เชน  การเศรษฐกิจเปนตนผูมีเจตนาอนั
แรงกลาที่จะประกอบกิจใหเปนลํ้าเปนสัน  มักจะไมมีโอกาสทําไดเพราะทานผูใหญไมสนับสนุน
โดยเห็นวาไมใชพรรคพวกของทาน…” 
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 ปรีชา  ชางขวัญยืน  (อางถึงใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. 2542  : 177-192) กลาววา  ในระบบ
ไพรก็มีความพยายามนําคติทางพระพุทธศาสนามาสรางธรรมาภิบาลหรือการปกครอง  หรือการ
บริหารจัดการที่ดีโดยการกําหนดธรรมอันผูปกครองพึงปฏิบัติ  ไดแก  อัคคัญญสูตร ปรีชา           
ไดวิเคราะหวา  พระพุทธศาสนาอธิบายการปกครองตางจากพราหมณ ซ่ึงถือคติ เทวสิทธิ์ แต      
พระพุทธองคทรงอธิบายการปกครองโดยธรรม ของผูปกครองที่เรียกวา ธรรมราชา ดังปรากฏใน 
อัคคัญญสูตร  ซ่ึงไดกลาวถึง  การกําเนิดของมนุษย สังคม   ความคิดทางการเมือง  และสถาบันทาง
การเมือง   โดยแสดงลําดับวิวัฒนาการมาเปนขั้น ๆ และไดแสดงถึงการกอเกิดสิทธิ สวนบุคคล  การ
กอเกิดสิทธิในทรัพยสิน  เสรีภาพ  การมีสถาบันครอบครัว  และการกอเกิดผูปกครอง   
 ปรีชา  ยังไดอธิบายการถึงการกอเกิด ผูปกครอง โดยสรุปความตอนหนึ่งวา “ ...สวนทาง
อาหารการกินนั้นก็เร่ิมมีผูเกียจครานคิดสะสม  อาหารไวเกินกวาที่จําเปน  คนอื่นจึงสะสมบาง และ
แขงขันกันสะสมมากขึ้นเรื่อย ๆ  จากความเกียจครานกลายเปนความโลภ เมื่อมีคนโลภมาก ความ
อัตคัดก็เกิดขึ้นแกสวนรวม  เพื่อแกไขปญหานี้จึงมีการปกปนเขตแดนกันขึ้น ทรัพยสินสวนตัวก็
เกิดขึ้น  แตความโลภทําใหมีบางคนลักทรัพยในเขตแดนของผูอ่ืน จึงถูกดาวา ทุบตี คือ การลงโทษ    
การลงโทษจึงเกิดขึ้น  เพราะการมีทรัพยสินสวนตัว  การลงโทษเชนนี้ก็ไมมีกฎเกณฑที่แนนอน จึง
ไดมีการตกลงหาผูสรางกฎเกณฑวากลาว ติเตียน และลงโทษ และผูนั้นไดรับสวนแบงผลผลิตจาก
ผูคนในความดูแลของตน จึงเกิดคําเรียกผูปกครองวา มหาชนสมมติ  คือ เปนผูที่คนทั่วไปสมมติขึ้น  
เรียกวากษัตริย  เพราะหัวหนาดูแลเขตหรือที่ทํากิน   เรียกวา  ราชา  เพราะทําใหเกิดความสุขใจ โดย
การใหความเปนธรรม...  เราจะเห็นวา รัฐตามทฤษฎีทางพระพุทธศาสนานั้นไมใชรัฐที่เปนเทวะ
สิทธิ์  ซ่ึงถืออํานาจการปกครองอันชอบธรรมมาจากเทวะ หรือพระเจา  แตเปนรัฐที่มีผูปกครอง   
ปกครองโดยธรรมะ  คือ  ธรรมราชา ประชาชนมอบอํานาจใหใชภายใตใหปกครองดวยความ
ถูกตอง  เปนธรรม เทานั้น ถาไมไดปกครองโดยธรรมะ พันธะสัญญานั้นก็เรียกคืนได เพราะ
ผูปกครองไมไดเปนคูสัญญา   ดังเชนในปรัชญาการเมืองของ ฮอบส  ซ่ึงถือวาประชาชนทําสัญญา
กันเองแลวยกอํานาจใหแกผูปกครองโดยที่ผูปกครองไมใชคูสัญญา และในอัคคัญญสูตร พระพุทธ
องคช้ีใหเห็นวา การเกิดขึ้น  การเปลี่ยนแปลงของมนุษยและสังคม เปนเรื่องธรรมชาติ มิใชเร่ือง
เหนือธรรมชาติ  คือ  ไมใชเร่ืองการกําหนดจากเทพเจาอยางคติของพราหมณพระพุทธเจาไมให
ความสําคัญกับวรรณะ และเชื้อชาติ  และชี้วา ไมพึงใชวรรณะ เปนตัวกําหนดความแตกตางระหวาง
บุคคล  ความแตกตางของบุคคลอยูที่การกระทําของบุคคลนั้น ๆ สิทธิที่จะไดรับความเปนธรรมรัฐ 
สิทธิที่จะไมถูกละเมิดทางดานรางกาย  ชีวิต  ทรัพยสินพึงมีเสมอกัน มิใชแตกตางกันตามวรรณะ
ตามที่พราหมณนับถือ  บุคคลเกิดมาต่ํา  แตทําตนใหอยูในฐานะสูงขึ้นก็ได เกิดมาสูงแลวทําตนให
ต่ําลงก็ได   จึงตองตัดสินใจจากการกระทําของบุคคลเสมอกัน มิใชเปลี่ยนแปลงไปตามฐานะของ
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บุคคล  เมื่อศาสนาพุทธเชื่อในการปกครองโดยธรรม  หรือธรรมรัฐ  จึงมีคําสอนเกี่ยวกับ
พระมหากษัตริยวา  ตองเปน “พระมหาธรรมราชา”  คือ ทรงใชทศพิธราชธรรมเปนหลักในการ
ปกครอง 

ปรีชา  ชางขวัญยืนยัง  ไดกลาวถึง  ทศพิธราชธรรมอันเปนคุณสมบัติของพระมหากษัตริย 
ที่ดี 10 ประการ  ซ่ึงมีขอความเกี่ยวกับธรรมขอนี้ในพระไตรปฎกสั้น ๆ ในมหาสังสชาดกวา (อางถึง
ใน  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. 2542  : 177)  
 “ดูกรพระยาหงส เราพิจารณาเห็นชัด  ซ่ึงอายุอันเปนอนาคต อันยืนยาวอยู เราตั้งอยูแลวใน
ธรรม 10 ประการ  จึงไมสะดุงกลัวปรโลก   เราเห็นกุศลธรรมที่ดํารงอยูในตนเหลานี้  คือ ทาน ศีล   
การบริจาค  ความซื่อตรง   ความออนโยน   ความเพียร ความไมโกรธ ความไมเบียดเบียน ความ
อดทน  ความไมพิโรธ”  

นอกจากนี้ ในพระไตรปฎกในสวนของสุตันตะปฎกในคัมภีรขุททกนิกายชาดก ก็ได
กลาวถึงทศพิธราชธรรม  10  ประการ  เชนเดียวกับที่กลาวไวใน มหาสังสชาดก ไดแก (อางถึงใน 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. 2542  : 182-183)   

1. ทาน 
2. ศีล 
3. ปริจาคะ  
4. อาชวะ (ความซื่อตรง) 
5. มัทวะ (ความออนโยน) 
6. ตปะ (ความทรงเดช)  
7. อักโกธะ(ความไมโกรธ) 
8. อวิหิงสา(ความไมเบียดเบียน) 
9. ขันติ (ความอดทน ) 

             10. อวิโรธนะ (ความไมคลาดธรรม )  
จากการศึกษาของ  สมเกียติ  วันทะนะ  (2533)  และ  ปรีชา  ชางขวัญยืน (2534) ดังกลาว 

สรุปไดวา  การปกครองบานเมืองตั้งแตยุคกอนสุโขทัยมาจนถึงยุคอยุธยา  และยุครัตนโกสินทรมี
การใชหลักพุทธธรรม  ซ่ึงเปนหลักการเดียวกับธรรมาภิบาลที่มีการกลาวถึงในยุคปจจุบัน  แต
สังคมไทยเพิ่งมีความตื่นตัวเร่ืองธรรมาภิบาลในชวงหลังวิกฤติการณทางเศรษฐกิจเมื่อป พ.ศ. 2540 
เนื่องจากการลดคาเงินบาทซึ่งสงผลใหเกิดการลมสลายของประเทศ  ซ่ึงถือวารุนแรงมากที่สุดใน
ประวัติศาสตร  ซ่ึงวิกฤติคร้ังนี้สงผลใหเกิดปญหาทางดานสังคมและอื่น ๆ ตามมาอีกมากมายจนทํา
ใหเกิดกระแสเรียกรองใหมีการปฏิรูปการเมือง รวมทั้งปฏิรูประบบราชการโดยนําแนวคิดหลัก    
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ธรรมาภิบาลมาบริหารอยางกวางขวาง แนวคิดธรรมาภิบาล  จึงไดรับความสนใจมากขึ้นภายใต
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจดวยหวังวาการนําหลักธรรมาภิบาลไปใชจะทําใหการบริหารจัดการ
แกปญหาของประเทศเปนไปอยางถูกตองโปรงใส หลักธรรมาภิบาล  จึงไดถูกนําไปใชอยางเปน
รูปธรรมในการปฏิรูปองคการภาครัฐ โดยสํานักนายกรัฐมนตรีไดออกระเบียบวาดวยการสราง
ระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี   พ. ศ. 2542  ซ่ึงไดรวมสาระสําคัญของการบริหารที่มุง
ไปที่การมีสวนรวมของทุกภาคสวนของสังคม  ความโปรงใสตรวจสอบไดบนพื้นฐานความ
ยุติธรรม คุณธรรมและความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน  ทั้งนี้ เพื่อความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลทางการบริหาร   นอกจากนี้หลักธรรมาภิบาลยังถูกนําไปใชในการบริหารจัดการธุรกิจ
ภาคเอกชนภายใตช่ือที่นิยมเรียกกันวา   บรรษัทภิบาลดวย 

ภายใตระเบียบการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีในยุดปจจุบัน ซ่ึงเนนการ
ใหบริการของรัฐที่มุงประโยชนของประชาชน  ตลอดถึงการมีสวนรวมของทุกภาคในสังคม
ดังกลาว  ผูที่จุดประกายความคิดนี้กอนใครอื่น  คือ  ทานพุทธทาส ภิกขุ ผูนําในการเผยแผแกนแท
ของพระพุทธศาสนาอยางตอเนื่องนับตั้งแตทานมีชีวิตอยูจนกระทั่งมรณภาพ ทานพุทธทาส ภิกขุ  
ไดเขียนหนังสือเร่ืองธรรมาธิปไตย  (อางถึงใน  ขัตติยา  กรรณสูต. 2548 : 1) ที่เนนการปกครองโดย
ธรรม  เนนความเปนธรรมซึ่งสอดคลองกับบริบทสังคมไทยที่มีที่มาจากการปกครองแบบธรรม
ราชา   โดยทานพุทธทาสเห็นวา ประชาธิปไตยเกี่ยวเนื่องกับธรรมะ ถาขาดธรรมะแลวโลกจะเต็ม
ไปดวยปญหา  ประชาธิปไตยแหงการยื้อแยงมือใครยาวสาวไดสาวเอา ไมมีรัฐธรรมนูญฉบับไหน 
ของประเทศไหนที่สามารถปองกันความเห็นแกตัวโดยสวนตัวของประชาชนแตละคนได เนื้อแท
ของประชาธิปไตย  จึงเปนประโยชนาธิปไตย  คือ  ประโยชนเปนใหญ  พรรคการเมืองในระบบนี้
จึงเปนพรรคการเมืองประโยชนาธิปไตย  คือ  มีประโยชนแกพรรคการเมืองนั้นแหละเปนใหญ  
เหตุนี้ประชาธิปไตยที่บริสุทธิ์จึงตองขึ้นอยูกับธรรมมะเปนใหญ  เรียกวา  ธรรมาธิปไตย สังคมจึง
จะดีงาม อยูรวมกันอยางสันติสุข   ทานพุทธทาส กลาววา ธรรมาธิปไตยที่เปนไปตามกฎธรรมชาติ
ควรเปนรากฐานของประชาธิปไตยทุกชนิดและธรรมาธิปไตยจะลมเลิกความเปนบุคคลเหลือแตตัว
ธรรมะ  เพราะธรรมะ  คือ  ตัวบุคคล มนุษยจะมีระบบที่ควรประกอบดวยธรรมะและประกอบดวย
องคกรหนึ่งเพื่อการใชอํานาจ เพื่อการมีชีวิตอยูรวมกันธรรมาธิปไตยจึงเปนระบบการปกครอง
สูงสุด ซ่ึงสรางสํานึกมนุษยใหอยูรวมกัน  โดยไมเอารัดอาเปรียบหรือเห็นแกประโยชนสวนตน เปน
ระบบที่ทุกคนเสียสละใหกันเพื่อจิตสํานึกสูง  สุดยอดของการปกครองก็เกิดขึ้นนั้น  คือ ไมมีการ
ปกครอง  หรือไรการปกครองนี้เปนปรัชญาหรืออุดมคติลํ้าเลิศของตะวันออก 

นอกจากนี้ พระเทพโสภณ  (ประยูร ธัมมะจิตโต : ม.ป.ป.) ไดกลาวไวในหนังสือเรื่อง 
“ธรรมะเพื่อการบริหาร”  วา พระพุทธเจาเปนธรรมราชาใหความสําคัญกับองคกรที่เปนธรรมา-       
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ภิบาล  เปนอยางมากดังที่ไดทรงบัญญัติกฎระเบียบ ซ่ึงเปนเครื่องมือใหสงฆ (กลุม หมู พรรค 
ชุมชน)  มีวินัยในตนเอง เปนเกณฑในการประเมินตนเอง เมื่อการกระทําผิดที่ไมรายแรงก็จะมีการ
กลาวเตือนและยอมใหเกิดการวิพากยตนเอง วิธีดังกลาวนี้เรียกวา “การแสดงอาบัติ” ซ่ึงลงทาย
ผูกระทําละเมิดขอตกลงก็จะสัญญาวาจะไมผิดพลาดอีก กระผมจะไมทําอยางนั้นอีก (น ปุเนวัง 
กริสสามิ) และมีการประชุมกันเปนนิตยทุกกึ่งเดือนในวัน 15 ค่ํา  ซ่ึงกระบวนการนี้ก็เพื่อเปนการ
ทบทวนตรวจสอบกฎเกณฑ  คุณธรรม และความประพฤติ  วิธีนี้เรียกวา  การสวดปาฏิโมกข (หรือ
การลงโบสถ) ในตอนจบของศีลสิกขาบทแตละขอผูสวดก็จะถามที่ประชุมสงฆวา ทานทั้งหลาย
บริสุทธิ์ในขอนี้แลวหรือ (กัจจิตถะ ปริสุทธา)และเพื่อเปนการสรางการมีสวนรวม โปรงใส 
รับผิดชอบรวมกันอยางคุมคา ก็จะมีการปวารณาตน  หมายถึง  การอนุญาตใหมีการวากลาวตักเตอืน
ซ่ึงกันและกันดังที่ปรากฏในพระวินัยปฎกมหาวรรคเลมที่ 4 ขอ 226 หนา 314 ดวยคําวา “ทาน       
ผูเจริญ  ขาพเจาขอปวารณาตอสงฆ  เพราะเห็นก็ดี  เพราะไดยินก็ดี  เพราะสงสัยก็ดี ขอทานทัง้หลาย
จงอาศัยความกรุณาวากลาวขาพเจาเมื่อขาพเจาเห็นวาผิดพลาดก็จักแกไขปรับปรุงตัวเอง และมี     
พระพุทธพจนที่ปรากฏในขุทธะกะนิกาย ธรรมบท เลมที่ 25 ขอ 8 หนา 9 วา “ถาเห็นวาจะได
ประโยชนสุขที่ยิ่งใหญ  เพราะสละประโยชนสุขที่เล็กนอย บุคคลควรสละประโยชนสุขที่เล็กนอย
เพื่อเห็นแกประโยชนสุขที่ยิ่งใหญ  ในระบอบการปกครองที่เปนธรรมาธิปไตย  ผูบริหารและกลไก
ทุกระดับจะตองประกอบไปดวย  อัตตะหิตะสมบัติ และปรหิตะสมบัติ  หมายถึง  ยึดธรรมที่ มุง
บําเพ็ญประโยชนสุขสวนรวม  เมื่อสังคมประกอบไปดวยธรรม  ผูคนก็อยูเย็นเปนสุข ดังที่มีคาถาที่
ปรากฏในอังคุตระนิกายจตุกะนิบาต  เลมที่ 21 ขอ 71 หนา 98 วา “เมื่อฝูงโคขามฟากแมน้ําถาโค
ผูนําฝูงไปตรง โคเหลานั้นยอมไปตรงทั้งหมด ในหมูมนุษยก็เหมือนกันผูใดไดรับสมมติใหเปนผูนํา 
ถาผูนั้นประพฤติธรรมประชาชน  นอกจากนี้ยอมประพฤติธรรมเหมือนกัน ประชาชนทั้งประเทศ
ยอมอยูเปนสุข”   
 ผูนําในการเผยแผหลักพุทธธรรมอีกรูปหนึ่ง  คือ  พระพรหมคุณาภรณ  (ป.อ.ประยุตโต) 
ไดกลาวถึง  หลักพุทธธรรม (2546 : 29-30) วา บุคคลที่เปนสมาชิกที่ดีของสังคมจะตองชวยกัน
สรางสรรคสังคมมีธรรมะ  คือ  หลักความประพฤติที่ดีงามดังนี้ 1 มีพรมวิหาร 4  คือ 1) มีเมตตา       
มีความรักตอคนเหลาอื่นเสมอตน 2) กรุณาอยากชวยเหลือคนอื่นใหพนจากทุกข 3) มุทิตา ความ
พลอยยินดีเมื่อคนอื่นประสบผลสําเร็จ  และพรอมจะสงเสริม  4) อุเบกขา คือ ความมีใจเปนกลาง 
คือ  เห็นสรรพสิ่งตามที่มันเปน วางตนและปฏิบัติตามหลักการเหตุผล  และความเที่ยงธรรม 
นอกจากนี้จะตองมีสังคหะวัตถุธรรม  คือ  1) ทาน คือการเกื้อกูลกันและกันดานตาง ๆ เทาที่ทําได 
2) ปยวาจา  มีวาจาเปนที่รักแนะนําสิ่งที่เปนประโยชน มีเหตุ มีผล 3) อัตถะจริยา กระทําสิ่งที่เปน

 
 
 
 

 
 



 42

ประโยชนแกเขา ชวยเหลือกิจตาง ๆ ในสังคม 4)  สมานัตตา วางตนเปนกัลยาณมิตร ไมเอาเปรียบ
ใหความเสมอภาค ภราดรภาพ รวมสุข รวมทุกข รวมแกไขปญหา รวมรับผลประโยชน 
 จากคําสอนของพระสงฆที่เปนผูนําในการเผยแผแกนแทของพุทธศาสนาดังกลาว สรุปได
วา  หลักพุทธธรรมมีความสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาล  แตการบริหารตามหลักพุทธธรรมตอง
ใชหลักธรรมาธิปไตยเปนสําคัญ และผูบริหารตองประพฤติธรรม ใชธรรมะเปนหลักในการบริหาร  
มิใชบริหารโดยอางประชาธิปไตย  แตแทที่จริงแลวใชหลักอัตตาธิปไตย คือ เอาความคิดของตนเอง
หรือของพรรคพวกตนเองเปนใหญ 
 นอกจากผูนําที่มีบทบาทสําคัญในการเผยแผศาสนาดังที่ไดกลาวมาแลว ยังมีนักวิชาการ 
และนักคิดทางสังคมอีกหลายคนที่ไดวิเคราะหหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาล อยางนาสนใจ 
กลาวคือ 
   ปวย   อ้ึงภากร (http//www.thaingo.org)  กลาวถึง  ธรรมาภิบาลซึ่งมีนัยยะเดียวกับหลัก
พุทธธรรม  วาหมายถึง  การบริหารจัดการบานเมืองสังคม องคกร สถาบัน หรือธุรกิจ ดวยความ
ซ่ือสัตย  สุจริต  (Honesty) ความเปดเผย โปรงใส (Transparency) ความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได 
(Accountability) ความชอบธรรม  ความยุติธรรม (Fairness) ความมีคุณภาพและประสิทธิภาพ 
(Quality and Efficiency)  และการมีมาตรฐาน  คุณธรรมจริยธรรมโดยทั่วไป ธรรมาภิบาลเปนเรื่อง
มีคุณคาและสําคัญมากที่ควรไดรับการสงเสริมจากทุก ๆ สวนของสังคม เพราะจะเปนปจจัยพื้นฐาน
ที่สําคัญอยางยิ่งในการสรางคุณภาพ และประสิทธิภาพใหแกสังคมไทยในทุก ๆ ดาน ทั้งดาน
การเมือง  การปกครอง  เศรษฐกิจ  ธุรกิจ  สังคม สาธารณสุข การศึกษา วัฒนธรรม และสิ่งแวดลอม 
อันจะนําพาใหสังคมไทยโดยรวมมีความเขมแข็ง  มั่นคง  และเจริญกาวหนาอยางวัฒนาสถาพร
โดยสะดวก  
 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ  (2542  : 78 -79) วิเคราะหวา รัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540 ได
วางรากฐานของธรรมาภิบาลไวอยางครบถวน ทั้งในดานวัตถุประสงค การบริหารจัดการ
รัฐธรรมนูญกําหนดใหยึดประโยชนสาธารณะของทุกภาคในสังคม ในดานโครงสรางและ
กระบวนการรัฐธรรมนูญไดเพิ่มภาคประชาสังคมเขาสูโครงสรางการจัดการรัฐไทย  และเนนการมี
สวนรวมของทุกภาค  โดยเฉพาะภาคประชาสังคมในทุกระดับ ตั้งแตระดับชาติ ทองถ่ิน และชุมชน 
ที่ตองเขามามีสวนรวมรับรู ไปถึงรวมทําและรับผล  ในดานสาระ ก็ไดวางหลักการการประสาน
ประโยชนของคนทุกภาคในสังคม  เพื่อใหเกิดความสมดุลในการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม    
 ชัยวัฒน  สถาอานันท (อางถึงใน  พิทยา  วองกุล. 2541 : 123) ไดทําการศึกษาธรรมาภิบาล
เชนกัน  แตใชคําวาธรรมรัฐแทน ชัยวัฒน  กลาววา ธรรมรัฐ  หมายถึง  การบริหารกิจการของ
บานเมืองดวยความเปนธรรม เคารพสิทธิของผูคนพลเมืองอยางเสมอกัน  มีระบบตัวแทนประชาชน
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ที่สะทอนความคิดของผูคนไดอยางเที่ยงตรง  มีรัฐบาลที่ไมถืออํานาจเปนธรรม แตใชอํานาจอยางที่
ประชาชนจะตรวจสอบได   ตัวรัฐบาลเองก็มีความเอื้ออาทรตอผูคนคนสามัญเปนอาภรณประดับ
ตน  ไมดูถูกประชาชนดวยการเอาความเท็จมาให  และมีอารยะพอที่จะแสดงความรับผิดชอบหาก
บริหารผิดพลาดหรือไรประสิทธิภาพ 
 คณิณ บุญสุวรรณ  (อางถึงใน  วาริลิน วังชัย. 2547 : 48) ไดสรุปไววา ธรรมาภิบาล (Good 
Governance)  ตองประกอบดวยคุณลักษณะอันเปนประโยชนตอประเทศชาติประชาชน และการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางนอย 10 ประการคือ โปรงใส ชอบธรรม ถูกตองดีงาม ไมละเมิด
สิทธิมนุษยชน มีประสิทธิภาพ ไมสงเสริมการคอรรัปชั่น ไมทําลายทรัพยากรธรรมชาติ  รับผิดชอบ
ตอสังคม  มีจริยธรรม และ มีคุณธรรม มนุษยธรรม  

วาริลิน วังชัย (2547 : 1-3) กลาววา   แนวทางการจัดระเบียบเพื่อใหสังคมของประเทศทั้ง
ภาครัฐ  ภาคธุรกิจเอกชน  และภาคประชาชน สามารถอยูรวมกันไดอยางสงบสุข โดยเฉพาะอยางยิ่ง   
แนวทางในการบริหารองคการควรไดนําหลักธรรมาภิบาล  6 ประการ  มาใชในการบริหาร   คือ   

1. หลักนิติธรรม  คือ  การกระทําใด ๆ  ที่ถูกตองตามกฎหมาย และกฎหมายอนุญาตใหทํา
ได  เพราะกฎหมาย  คือ  ที่มาของอํานาจ   ดังนั้น  การกระทําใดตามที่กฎหมายใหอํานาจจึงเปนการ
กระทําโดยชอบดวยกฎหมาย 

2. หลักคุณธรรม คือ การยึดมั่นในความถูกตอง ดีงาม เปนธรรม ไมเอารัดเอาเปรียบกันซึ่ง
เปนวัฒนธรรมหรือกติกาของการอยูรวมกันของคนในชุมชน  เชน  ความซื่อสัตย ขยัน มีระเบียบ
วินัยเสมอภาคและเทาเทียมกันในการบริหารกิจการของ อบต. 

3. หลักความโปรงใส  คือ  การสรางความไววางใจของคนในทองถ่ินตอ อบต. โดยเปดเผย
ขอมูลในการดําเนินงานของ  อบต. ในทุกขั้นตอนใหประชาชนไดรับทราบ  และสามารถเขาถึง
ขอมูลขาวสารไดอยางสะดวก 

4. หลักการมีสวนรวม  คือ  การเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ 
พัฒนาของ อบต. โดยประชาชนสามารถเขาไปรวมรับรู รวมคิด รวมตัดสินใจ รวมตรวจสอบ และ
รวมรับผลประโยชนในการดําเนินงานของ  อบต.  ทุกขั้นตอนไดอยางอิสระและไมถูกครองงํา  

5. หลักความรับผิดชอบ  คือ  ความตระหนักในหนาที่ ความสํานึกในความรับผิดชอบตอ
การพัฒนาทองถ่ินของ  อบต.  เพื่อแกไขปญหา  และตอบสนองความตองการของประชาชน ซ่ึงเปน
การรับผิดชอบตอสวนรวม 

6. หลักความคุมคา คือ การใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเกิดประโยชนสูงสุดแก
ประชาชนในทองถ่ิน 
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 จากการทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลดังที่กลาวมาสรุปไดวา 
หลักพุทธธรรมมีอยูในหลักการปกครองบานเมืองตั้งแตกอนสมัยสุโขทัยแลว  ดังจะเห็นไดอยาง
ชัดเจนในหลักทศพิธราชธรรมอันเปนหลักที่พระมหากษัตริยยึดถืออยางมั่นคงในการปกครอง
ประเทศเสมอมา  นอกจากนั้นหลักพุทธธรรมยงัเปนรากฐานของโลกทัศนและชีวะทัศนของคนไทย
ในอดีตที่แสดงออกทางวัฒนธรรม  คานิยม และความเชื่อเรื่องบุญบาป เชน ทําดีไดดี คนดีผีคุม    
ทําชั่วตกนรก  เปนตน  แตวัฒนธรรม  คานิยม และความเชื่อดังกลาวคอย ๆ เปลี่ยนไปเมื่อผูปกครอง
ของไทยไดแยกหลักนิติธรรมออกจากหลักศาสนธรรม นับตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ 
พระจอมเกลาเจาอยู (รัชกาลที่ 4)  เปนตนมา เนื่องจากสภาพแวดลอมและวิทยาการตาง ๆ ที่ไดรับ
จากประเทศตะวันตก  ประกอบกับแนวทางการพัฒนาไปสูความทันสมัยที่ประเทศไทยรับมาจาก
ประเทศตะวันตกในชวงกวา 4 ทศวรรษที่ผานมา  ทําใหวิทยาการหรือความรูสมัยใหมไดแยกออก
จากคุณธรรม ทั้ง ๆ ที่ในอดีตความรู  คือ  คุณธรรม แตในปจจุบันความรูเปนเพียงสวนหนึ่งของ
คุณธรรมหรือความรูคูธรรมเทานั้น  

พระพุทธศาสนาไดใหหลักธรรมะเพื่อการยกระดับจิตใจมนุษย ใหหลุดพนจากความคิดที่
ไมถูกตอง ไมงามโดยพื้นฐาน (อกุศลมูล)  การเกื้อกูล การเสียสละใหแกผูออนแอกวา (ทาน) โดยมี
สุจริตธรรม   การเคารพ  สิทธิ เสรีภาพ สิทธิมนุษยชน ภายใตศีลธรรมอันดีงาม(หลักนิติธรรม) (ศีล 
อีกนัยหนึ่งแปลวาปกติ) ไมฟุงซาน ยกระดับจิตใจจากปุถุชนใหสูงขึ้นสูความเปนอริยะชนมีความ
โปรงใส  ตลอดทั้งเกื้อกูลซ่ึงกันและกัน  เพราะเห็นวาสรรพสัตวตกอยูภายใตสามัญลักษณ คือ 
อนิจจัง ทุกขัง อนัตตาดวยกัน  ดังนั้น สัตวทุกหมูเหลาจึงควรเปนเพื่อนเกิด แก เจ็บตาย ควรบําเพ็ญ
ประโยชนเกื้อกูลแกกันและกัน  ไมควรเบียดเบียนซึ่งกันและกันไมวาทั้งทางกาย วาจา และทางใจ  
หลักธรรมเหลานี้มีอยูในหลักธรรมาภิบาลสากลทั้ง 6  ดาน 

สรุป หลักธรรมาภิบาลทั้ง 6  หลักอาจสรุปในมิติหลักพุทธธรรมได คือ การที่ผูคนไดยึดถือ
ตั้งมั่นอยูในศีล  (สีลมัย) ถือวาดํารงอยูในหลักนิติธรรม การไมเบียดเบียนซึ่งกันและกัน แลว
แบงปนอํานาจ วัตถุ แมกระทั่งจิตใจแกคนอื่น  ส่ิงอื่น ๆ (ทานมัย) ไดช่ือวาเปนไปตามหลัก
คุณธรรม การทํากิจใด ๆ ที่ประกอบไปดวยความตั้งใจมั่น ดวยสติ สัมปะชัญญะ จิตใจแนวแน 
สะอาด เรียกวา  หลักความ โปรงใส การใชโยนิโสมนสิการ ซ่ึงเปนที่มาของสัมมาทิฏฐิเปน 
“ภาวนามัย”  การพรอมรับฟง  การกลาวเตือนสติ จากคนอื่นที่เรียกวา “ปะระโตโฆสะ  เปนการ
เคารพความเห็นคนอื่น  เรียกวา  หลักการมีสวนรวม  การยึดมั่นในหลักกัลญาณมิตตา การเคารพ 
คนอื่น (สมานัตตา)   การพรอมตรวจสอบตนเอง  (อัตตานัง โจทยัตตานัง) ไดช่ือวา ยึดหลักความ
รับผิดชอบ  และหลักความคุมคาการเห็นสรรพส่ิงเกิดขน  และดํารงอยูภายใตสามัญลักษณะที่
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เรียกวาเปนกฎไตรลักษณ  ซ่ึงจะนําไปการเกื้อกูลไมเบียดเบียนซึ่งกันและกันจะ นําไปสูสันติสุขใน
สังคมโดยรวม  ซ่ึงสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาลสากลทั้ง 6  ดานดังกลาว  

อยางไรก็ตาม ประเด็นสําคัญที่ผูศึกษาอยากตั้งขอสังเกตไว  คือ หลักธรรมาภิบาลที่ใชใน
บริบทสากลมีความแตกตางอยางมีนัยสําคัญกับธรรมาภิบาลในบริบทไทยดั้งเดิมและบริบทพุทธ
ธรรมดังนี้  คือ  หลักธรรมาภิบาลในบริบทสากลเนนไปที่โครงสราง การปฏิบัติตามกฎระเบียบ/
ขอบังคับที่กําหนดขึ้นเปนลายลักษณอักษร  เนนการมีประสิทธิภาพ ความคุมคาตอตนทุน แตหลัก
ธรรมาภิบาลในบริบทไทยดั้งเดิมจะเนนตัวบุคคล ที่ตองเปนคนดี มีคุณธรรม เพราะถาคนไมดี ไมมี
คุณธรรมจะสงผลตอสภาวะแวดลอมทั้งปวงรวมทั้ง บานเมือง ดิน ฟา อากาศจะเกิดอาเพศไปตาง ๆ
นานาดวย  

สวนหลักธรรมาภิบาลในมิติพุทธธรรมนั้นไดเนนไปที่ทั้งโครงสราง และตัวบุคคลโดยให
น้ําหนักลงไปที่ตัวบุคคล  ที่ตองเปนคนดี มีคุณธรรม  ซ่ึงการเปนคนดี มีคุณธรรมนั้นสามารถพัฒนา
ไดจากปริมาณสูคุณภาพตั้งแตความเปนปุถุชนไปสูความเปนคนดี (สาธุชน) แลวกาวขึ้นไป สูความ
เปนอริยะชนและเปนอรหันตไดในที่สุด  ซึ่งการยกระดับนี้ ใชหลักธรรม คือ อริยสัจ 4 และมรรคมี
องค 8 เครื่องมือที่สําคัญ 
                           

2.5 ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
                   
             จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของ  พบวา การศึกษาเรื่องหลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้ง 6 องคประกอบ ไดแก 1. หลักนิติธรรม 2. หลักคุณธรรม 3. หลัก
ความโปรงใส  4. หลักการมีสวนรวม 5. หลักความรับผิดชอบ 6. หลักความคุมคา ยังไมมีผูใดได
ศึกษาไวโดยตรงและเผยแพรไวมากนัก  ผูศึกษาจึงไดศึกษาคนควางานวิจัยในแตละองคประกอบ
ของความเปนธรรมาภิบาลและผลงานวิจัยที่ใกลเคียง  และศึกษาถึงหลักพุทธธรรมที่เปนพื้นฐานใน
ธรรมาภิบาลดังนี้   
 
2.5.1 งานวิจัยท่ีเก่ียวของและใกลเคียงกับธรรมาภิบาล  
 จากการศึกษา  พบวา  มีงานวิจัยที่เกี่ยวของและใกลเคียงกับธรรมาภิบาลมี 10 เร่ือง 
ดังตอไปนี้ 
  ภัชราพร  ชางแกว (ม.ป.ป.) ไดศึกษาเรื่อง  “พุทธศาสนากับการกอตัวของรัฐไทยแบบใหม
ในสมัยรัชกาลที่ 5 และรัชกาลที่ 6”  ผูวิจัยไดสรุปเกี่ยวกับพฤติกรรมขาราชการที่ใชตําแหนง
แสวงหาผลประโยชนวา  การใชตําแหนงราชการแสวงหาผลประโยชนนี้   เปนการทําตามกันมาใน
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ระบบราชการที่เปดชองทางการแสวงหาผลประโยชนสวนตนใหแกขุนนาง  ดังคําวิเคราะหของ
พระยาดํารงราชานุภาพใน “ระบบกินเมือง” วา ความเปลี่ยนแปลงในโลกียะวิสัย ทําใหการเลี้ยงชีพ
ตองอาศัยเงินตรามากขึ้นตามลําดับ  ผลประโยชนที่เจาเมืองกรมการไดรับอยางโบราณไมพอ       
เล้ียงชีพ  ก็เอาตําแหนงในราชการเปนปจจัยใหไดผลประโยชน  จึงเกิดประเพณีหากินดวยอาศัย
ตําแหนง              
 วิริยา  ศิวศริยานนท  และ  ทวีวัฒน  ปุณริกวิวัฒน  (2523) ไดศึกษาเรื่องบุคลิกภาพและ
ลักษณะนิสัยของคนไทยในทัศนะของชาวตะวันตกในสมัยอยุธยา - พ.ศ. 2475 ผูวิจัยไดสรุปทัศนะ
ของชาวตางประเทศในเรื่องราชการไทยที่ประมวลจากบันทึกของชาวตางประเทศจํานวนมากวา   
บุคลิกภาพที่ไดรับการวิพากษวิจารณคอนขางมาก คือ ระบบการบริหารของขาราชการไทย 
ชาวตะวันตกกลาววาขาราชการไทยถือ  ยศ ศักดิ์ไมมีระบบ ระเบียบปฏิบัติงานที่แนนอน อิจฉา
ริษยา ไมไววางใจตอกัน  การทํางาน ทํางานใหเสร็จไปวันหนึ่ง ๆ ชอบรับของกํานัลและสินบน  
ชอบพูดเท็จในเรื่องการงาน  รวมทั้งขมขูชาวตางชาติที่เขามาติดตอ  และการบริหารผูกพันกับตัว
บุคคลมากเกินไปกอใหเกิดการลาชาในการปฏิบัติงาน ถาจะกลาวโดยสรุป  ก็คือ  ไมมีชาวตะวันตก
คนใดมีทัศนะคติในทางบวกกับขาราชการไทย 
  สุภาพรรณ ณ บางชาง  (2535) ไดศึกษาเรื่อง  “พุทธธรรมที่เปนรากฐานสังคมไทยกอน
สมัยสุโขทัยถึงกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475”  งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงคเพื่อหาสารัตถะ
ธรรมของพระพุทธศาสนาที่คนไทยนํามาเปนหลักสรางสรรคสังคมตั้งกอนสมัยสุโขทัยถึงกอน
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  ผลการวิจัย  พบวา  พระพุทธศาสนาเถรวาทซึ่งมีหลักคําสอน
ของพระสัมมาสัมพุทธเจาตามที่ปรากฏในพระไตรปฎกบาลีไดเขามาและประดิษฐานในแผนดิน
ไทยตั้งแตเมื่อพุทธศตวรรษที่ 3 สารพุทธธรรมที่ส่ือตอสังคมตั้งแตระยะแรกมีความกลมกลืน
ระหวางสาระสัจธรรมและระดับศีลธรรม  โดยเนนการปฏิบัติที่มีผลตอการอยูเย็นเปนสุขในสังคม
ในชวงพุทธศตวรรษที่ 12-18 พุทธศาสนานิกายมหายานและศาสนาพราหมณไดเขามาทางตอนใต
ของไทยแตพระพุทธศาสนาฝายเถรวาทก็ยังเปนหลักและเปนวิถีชีวิตของประชาชน 
 ในสมัยสุโขทัยพอขุนรามคําแหงไดทรงวางรากฐานพุทธธรรมตามพระไตรปฎกบาลีที่
มั่นคง ในรัชกาลพระมหาธรรมราชาลิไทยพุทธธรรมไดกอสานเปนระบบสามประสาน คือ ระบบ
ความรู ที่เนนเรื่องสุข ทุกขตามกรรมในแนวสาระไตรภูมิ  และความสําคัญของการพัฒนาชีวิต
ตามลําดับจนพนทุกข  และคุณคาแหงพระรัตนตรัยที่มีตอการพัฒนาชีวิต ระบบคานิยมพฤติกรรม
บุญที่เนนสัมมาทิฐิ  ทาน  ศีล ความกตัญู ความเคารพผูใหญ ความเมตตา และการทํากิจบํารุงพระ
ศาสนา  ระบบคติความเชื่อเร่ือง  คติพุทธกาล 5,000  ป  คติพระศรีอริยะเมตไตรย  คติพระพุทธบาท 
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คติพระธาตุ  พุทธธรรมระบบสามประสานนี้ไดเปนรากฐานสังคมไทยจนถึงยุครัตนโกสินทร- 
รัชกาลที่ 3  
 ในสมัยอยุธยา  นอกจากสาระพุทธธรรมตามระบบดังกลาวยังมีลักษณะพิเศษ คือ การรับ 
คติพราหมณ  ซ่ึงกอใหเกิดการนําโครงสรางไตรภูมิหรือคติจักรวาลวิทยา เขามาเสริมคติ เทวะราชา 
มีความเชื่อในบุญฤทธิ์วิทยาคมมากขึ้นเนื่องจากภัยสงคราม ขณะเดียวกันก็มีความเสื่อมในการ
ปฏิบัติตามสาระพุทธธรรม  เนื่องจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  จึงเปนสาเหตุภายในประการหนึ่งที่
ทําใหกรุงศรีอยุธยาเสียเอกราชแกพมา   อยางไรก็ตามแมวามีความเสื่อมในสาระพุทธธรรมแตก็ยังมี
การปฏิบัติในแนวปญญาดวย 
 สมัยธนบุรีและรัตนโกสินทรเปนชวงฟนฟูพุทธธรรม พระเจาตากสินพระยายามรวบรวม
หลักธรรมตามพระไตรปฏกและเนนหลักสารธรรม ในสมัยรัชกาลที่ 1 เนนพุทธธรรม สวนศีลที่
เรียกวา วิไนยฆราวาษ และวิไนยสงฆ  โดยไดนําเนื้อหาพุทธธรรมบัญญัติไวในกฎหมายตรา         
สามดวง  ในสมัยรัชกาลที่ 2 เนนพุทธธรรมสวนสมาธิ มีสํานักปฏิบัติกรรมฐานตั้งอยูกลางกรุง
หลายแหง ในสมัยรัชกาลที่ 3  เนนพุทธธรรมสวนปญญา  อันเนื่องมาจากกระแสธรรมยุตินิกาย ใน
สมัยรัชกาลที่ 4  เนนพุทธธรรมสวนองคความรูและคานิยมตามบริบทสังคมไทยที่ผานมา  แตใน
กลุมผูนําสังคมเนนสาระสัจนิยม เหตุผลนิยม และมนุษยนิยม มีการปฏิเสธชีวิตตามกรรมตามที่
เขาใจมาแตเดิม  ทั้งนี้  มีความพยามที่นําเสนอการปฏิบัติ ทาน ศีล ภาวนาสําหรับคฤหัสถ และระบบ
ศีล  สมาธิ  ปญญาสําหรับพระสงฆ  รวมทั้งไดเร่ิมตนการเสนอพุทธธรรมตามแนววิทยาศาสตร
ตะวันตกที่เขามาสูสังคมไทยมากขึ้น   
 ในสมัยรัชกาลที่ 5  มีแนวเสนอสาระพุทธธรรมตามหลักปรินซิเปอล ถูกตองตามแกนธรรม 
และอัพทูเดต ทันสมัย  มีการเนนธรรมชาติ   การแสวงหาความสุขของมนุษยโดยนิยามความสุขวา 
ประพฤติดีมีความสุข  ประพฤติช่ัวใหความทุกข  คานิยมพฤติกรรมที่เรียกวา  สัมมะจารีย ไดเนน
การทําหนาที่แกบุคคลและสถาบันในขอบขาย ที่กวางขึ้น สาระพุทธธรรมในชวงนี้ไดมีสวนสราง
ความสามัคคีของคนในชาติ  และชวยคนในสังคมใหมีความประพฤติดีและสัมมาชีพ  ไดมีการ
จัดระบบการศึกษาแนวใหมโดยไดเร่ิมใหปรัชญาการศึกษาไทยในนิยามความรูคือคุณธรรม  อันมี
รากฐานมาจากพุทธธรรมเปนความรูคูคุณธรรม  ซ่ึงผลการแยกความรู กับคุณธรรมออกจากกัน 
คุณธรรมไดเร่ิมมีความหมายเพียงจริยธรรม  ซ่ึงมีความหมายที่คับแคบกวาคุณธรรมตามสาระพุทธ
ธรรมในบริบทสังคมไทยดั้งเดิมตั้งแตนั้นมา  
 ในสมัยรัชกาลที่ 6 สาระพุทธธรรมไดส่ือเพื่อสนองอุดมการณชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย
เนนการทําหนาที่ การดํารงตนในศีลธรรมอยางมั่นคง ในสมัยรัชกาลที่ 7 มีการสงเสริมสราง
วรรณกรรมเพื่อเยาวชนเปนการเริ่มกระแสสาระพุทธธรรมตามระบอบประชาธิปไตย   

 
 
 
 

 
 



 48

 ในการทําหนาที่นั้น สาระพุทธธรรมไดวางธรรมที่เปนรากฐานการทําหนาที่ของบุคคลใน
ฐานะมนุษย ในฐานะพุทธศาสนิกชน ในฐานะสมาชิกของครอบครัว ชุมชนและชาติ และหนาที่
เฉพาะ  เชน พระมหากษัตริยหรือผูปกครอง ขาราชการ ในสวนหนาที่ทั้งสองนี้พุทธธรรมที่เสนอ
คือ  ทศพิธราชธรรม จักวรรดิวัตรธรรม ราชสังคหะวัตถุเปนตนซึ่งหลักธรรมเหลานี้ไดมีสวนสําคัญ
ในการสรางความสมดุลในการปกครองระบบสมบูรณายาสิทธิราช กับการสรางความสุขความเจริญ
แกสังคมไทย      

ประสิทธ  ดํารงชัย  (2536)  ไดศึกษาวิจัยเร่ือง การปราบปรามความร่ํารวยผิดปกติในวง
ราชการไทย พบวา นับตั้งแตประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิ-
ราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตยในป พ.ศ. 2475 ไดมีการยึดทรัพยเจาหนาที่ของรัฐที่รํ่ารวย
ผิดปกติอันเนื่องมาจากการมีอํานาจหนาที่และตําแหนงใหตกเปนของแผนดินเพียง 2 คร้ัง คร้ังแรก
ใน ป พ.ศ. 2507 และครั้งที่สองในป พ.ศ. 2517  การยึดทรัพยทั้งสองครั้งเปนการใชอํานาจ
นายกรัฐมนตรีตามธรรมนูญการปกครอง  ซ่ึงเปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใชช่ัวคราวแทนรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ตอมาไดมีการประกาศใหมีพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต และประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 (ปปป.)  
 ตลอดระยะเวลา  17 ป  ในการใช พ.ร.บ. ฉบับดังกลาว ยังไมปรากฏวา สามารถยึดทรัพย 
ใหตกเปนของแผนดินไดสําเร็จเด็ดขาดเลยแมแตรายเดียว  และในจํานวนที่สํานักงานปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต และประพฤติในวงราชการ(ปปป.)ไดสอบสวนดําเนินการเสร็จสิ้นไปแลว 
1,225 เร่ืองปรากฏวามีเพียง 9 เร่ืองเทานั้นที่คณะกรรมการชี้ขาดไดวา  รํ่ารวยผิดปกติ ยิ่งในจาํนวนนี้
ศาลฎีกาไดตัดสินวาไมรํ่ารวยผิดปกติไปแลว 1 เร่ือง  เหลืออีก 8 เร่ือง  ยังอยูระหวางการพิจารณา
ของศาล  สวนอีก 1,216 เร่ือง  ตองยุติการสอบสวน  เพราะไมมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะวินิจฉัย
ไดวารํารวยผิดปกติ   จากการศึกษานี้ พบวา มูลเหตุสําคัญที่เปนผลใหยุติเร่ืองไปเปนจํานวนมาก
เพราะคํากลาวหา  รองเรียนที่สงมาที่สํานักงาน ปปป. ไมชัดเจนทําใหการคันหาทรัพยสินทําไดยาก 
โดยเฉพาะการคนหาเงินสดที่ฝากไวตามสถาบันการเงินตาง ๆ มีอุปสรรคมาก  เพราะบางครั้งไมได
รับความรวมมือจากสถาบันการเงินเทาที่ควร อํานาจหนาที่ที่จะเขาไปตรวจคน ยึด  อายัด ก็มีไม
เพียงพอ และความชํานาญในการตรวจสอบการเงินการบัญชีของเจาที่ก็มีขอจํากัด ผูวิจัยมี
ขอเสนอแนะวา ควรมีการรายงานการเคลื่อนไหวผิดปกติของเงินจํานวนมากที่ฝากประจําไปยัง
หนวยงานกลางแหงใดแหงหนึ่ง  เชน  ธนาคารแหงประเทศไทย  และควรมีระเบียบขอบังคับหาม     
มิใหขาราชการรับเงิน  หรือของขวัญรางวัล  หรือเงินที่ใหโดยเสนหาเกินความพอเหมาะพอควร
ตามโอกาสอันเปนประเพณี   เพราะที่ผานมาเมื่อผูตองหาอางวาเปนเงินหรือรางวัลที่ไดมาโดย
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เสนหา ก็ไมสามารถวินิจฉัยไดวาเปนเงินที่ไดมาโดยสุจริตหรือไม  เพราะไมมีหลักฐานหรือ
หลักเกณฑทางกฎหมายบัญญัติบังคับไว  
 อรพินท สบโชคชัย (2541) ไดวิจัยโดยรวมมือกับสื่อมวลชนในเครือเดอะเนชั่นและ
กรุงเทพธุรกิจเรื่อง  “ความเห็นของประชาชนตอระบบราชการและการปฏิรูประบบราชการภายใต
โครงการวิจัยปรับราชการเขาสูยุคโลกาภิวัฒน”  การวิจัยคร้ังนี้เปนการวิจัยเชิงสํารวจโดยพิมพ
แบบสอบถามลงในหนังสือพิมพและในระบบ Internet และยังไดรวบรวมความคิดเห็นจาก
ประชาชนกลุมตาง ๆ ในระดับภูมิภาค  คือ  ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต ดวย
การจัดสนทนากลุม  (Focus Group) จากแบบสอบถามที่ประชาชนสงกลับมาทั้งสิ้น 554 ชุด  พบวา
การปฏิรูประบบราชการเปนเรื่องที่ประชาชนใหความสนใจ  และอยากเห็นการดําเนินงานที่เปน
รูปธรรมและเรงดวน ผลการสํารวจโดยใชแบบสอบถามสามารถวิเคราะหภาพรวมไดวาประชาชน
หมดศรัทธาตอระบบราชการ ผูตอบแบบสอบถามเห็นพองตองกันวาระบบราชการไมไดรับใช
สาธารณะและสังคม  แตเปนระบบที่ รับใชตนเอง  และผูมี อํานาจทางการเมืองโดยมีผูตอบ
แบบสอบถามที่มีความเห็นเหมือนกันถึงรอยละ  86.3 นอกจากนี้ผูตอบแบบสอบถามรอยละ 88.8 
เห็นวาระบบราชการเปนระบบที่ลาสมัย  และไมสามารถตอบสนองความตองการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  และเมื่อถามความเห็นสาธารณชนวาระบบราชการมีประสิทธิภาพในการใหบริการ
อยูในระดับใด  โดยใหจัดลําดับคะแนนจาก  0-10  หากมีประสิทธิภาพต่ําจะไดคะแนนต่ํา จากการ
คํานวณคําตอบทั้งหมด  พบวา  ผูตอบแบบสอบถามโดยรวมสะทอนความเห็นวาระบบราชการอยู
ในเกณฑคะแนนระดับต่ํา  ประชาชนที่ใหขอมูลยังไดใหขอมูลที่ช้ีใหเห็นชัดเจนวาประชาชนขาด
ศรัทธาและไมเชื่อระบบราชการวาสามารถแกไขปญหาและพัฒนาสังคมได  ทั้งนี้ เห็นวาควรมีการ
ปฏิรูประบบราชการอยางจริงจังคิดเปนรอยละ 93.3  ปญหาเกิดจากโครงสรางของระบบราชการ  
กฎหมาย ระบบการทํางาน ระบบบริหารราชการแผนดิน  มีความยุงยากซับซอน 

ผูวิจัยมีขอเสนอแนะใหปฏิรูปกฎหมายใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ปฏิรูป
ระบบราชการใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้นและใหบทบาทราชการสวนทองถ่ินมากขึ้น ปฏิรูป
ระบบบริหารงบประมาณแผนดิน โดยเนนที่ผลงาน และกระจายอํานาจบริหารงบประมาณให
หนวยงานปฏิบัติ ปฏิรูประบบการเมืองใหโปรงใส สุจริต ดูแลผลประโยชนของประชาชน เพื่อให
ไดคนดีมาปกครองประเทศ  และมีการพัฒนาระบบการตรวจสอบจากประชาชนที่ชัดเจน ปฏิรูป
ระบบการศึกษาใหประชาชนและชุมชนไดตระหนักในสิทธิในดูแลการตรวจสอบระบบราชการ 
ปฏิรูปโครงสรางสูการกระจายอํานาจ  โดยเนนการตัดสินใจในระดับลางและทองถ่ิน ปฏิรูปงาน
บุคคลโดยเปลี่ยนระบบที่เปนชองทางในการสรางเครือขายอุปถัมภ การวิ่งเตนเสนสายมาเปนระบบ
ที่เนนผลงานและคุณภาพของราชการ  ปฏิรูปกระบวนทัศนของประชาชนตอระบบราชการ โดย
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ประชาชนตองเขาใจถึงสิทธิที่พึงไดในขอบเขตที่เปนธรรม  และราชการเขาใจในหนาที่ในการ
บริหาร             
 ผาสุก  พงษไพจิตร  และคณะ  (2541) ไดวิจัยเร่ือง  “การคอรรัปชั่นในระบบราชการไทย” 
โดยมีจุดประสงคเพื่อสรางความเขาใจตอปญหาหลักบางประการของการคอรรัปชั่นในระบบ
ราชการไทยและเสนอแนะแนวทางเพื่อการแกปญหาดังกลาว  ขอบเขตของการวิจัยประกอบดวย 3 
หัวขอ คือ (1) วิเคราะหปญหาและสาเหตุการรั่วไหลของรายไดรัฐ  อันเกิดจากการคอรรัปชั่นใน
กรณีของภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีศุลกากร และการใหสัมปทานโครงการรัฐในธุรกิจโทรคมนาคม (2) 
การพัฒนาตัวช้ีบางประการแสดงระดับการคอรรัปชั่นในระบบราชการ  (3) ขอเสนอแนะ
ยุทธศาสตร  การปองกันและปราบปรามการคอรรัปชั่นในระบบราชการ   

ขอคนพบสําคัญ  คือ  การรั่วไหลเงินรายไดอันเกิดจากปญหาคอรรัปชั่น นักธุรกิจโกงภาษี
โดยการปลอมแปลงเอกสาร การแสดงขอมูลและหลักฐานเท็จ เปนการกระทํามีลักษณะเปน
ขบวนการซับซอนตรวจสอบยาก  มีเจาหนาที่รัฐบางสวนรูเห็นเปนใจ เจาหนาที่ สวนหนึ่งทําหนาที่
ไมสมบูรณ  เพราะขาดประสบการเกี่ยวกับพฤติกรรมนักธุรกิจ กรณีกรมศุลกากรขาราชการมี
วัฒนธรรมรับเงินใตโตะเปนคาน้ํารอนน้ําชา  รวมทั้งกฎระเบียบที่เปลี่ยนแปลงบอยสรางความ
สับสน สําหรับกรณีการสัมปทาโครงรัฐในธุรกิจคมนาคมรัฐสูญรายไดที่ควรได  เพราะจัดทําราง
สัญญาที่ฝายรัฐบาลเสียเปรียบ  นักธุรกิจแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจํานวนมหาศาลโดยการให
สินบนเจาที่รัฐผลคือนอกจากรัฐจะสูญเสียรายไดที่ควรไดแลว  ประชาชนในฐานะผูบริโภคจาย
คาบริการที่สูง   และไดรับบริการที่ดอยคุณภาพ  
 ผูวิจัยเสนอแนะวาคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.) ควร
เจาะเนนปองกันและปราบปรามกรณีคอรรัปชั่นที่เกิดขึ้นเปนประจําและที่สาธารณชนเห็นวาเปน
เร่ืองสําคัญ  เชน  ระบบสงสวย สินบน  การจัดซื้อจัดจาง และการสมยอมกันในการประมูล
โครงการจากรัฐบาล ควรปรับเปลี่ยนกฎระเบียบที่ซับซอน ควรนําเทคโนโลยีทันสมัยมาใชเพื่อลด
โอกาสการคอรรัปชั่น  ควรสงเสริมใหองคอิสระ  เชน  คณะกรรมการการสื่อสารแหงชาติมากํากับ
ดูแลกิจการโทรคมนาคมเพื่อความโปรงใส  และควรสงเสริมองคกรประชาชนที่ทําหนาที่คุมครอง
ผูบริโภคหรือผลประโยชนของสังคมโดยรวมใหทําหนาที่ตอตานการคอรรัปชั่นในระบบราชการ
ดวย 

อุทิศ  จิตเงิน  (2542)  ไดศึกษาเรื่อง “แนวคิดการสรางพลังชุมชนในพุทธปรัชญา” สรุป
สาระสําคัญหลักพุทธธรรมที่เปนพื้นฐานในหลักธรรมาภิบาล  คือ  หลักอปหาริยธรรม  (ธรรมที่
ปองกันความเสื่อม)  ซ่ึงพระพุทธเจาไดตรัสกับกษัตริยลิจฉวีแหงแควนวัชชี 7 ขอ คือ 1) หมั่น
ประชุมกันเนืองนิตย   เพราะการประชุมบอย ๆ นั้น  จะทําใหเกิดการรูเทากันการเปลี่ยนแปลง ๆ
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และเปนการตรวจสอบจากสมาชิกของประชาคมนั้น ๆ เปนการพัฒนาปญญาอีกสวนหนึ่ง (ปรโต
โฆษะ) 2) เมื่อประชุมก็พรอมเพรียงกันประชุมเมื่อเลิกก็พรอมเพรียงกันเลิก  ทั้งนี้ แสดงใหเห็นการ
มีระเบียบวินัยของหมูเหลา (ศีล) 3)ไมบัญญัติและเลิกลมขอบัญญัติ  คือ การบัญญัติ หรือการยกเลิก
กฎระเบียบใด ๆ  ตองเปนกระบวนการผานการเห็นชอบรวมกันหรือผานที่ประชุม ใหที่ประชุม
ตรวจสอบได  (โยนิโสมนสิการ)  4) การเคารพเชื่อฟงผูใหญ ธรรมขอนี้มุงใหเคารพผูมีประสบการ
เพื่อนําองคความรูมาพัฒนาตอยอดของตน  ของชุมชนได  (ทุกข  สมุทัย  ปฎิจสมุปบาท) 5) ไม        
ขมขื่นบังคับฉุดคราสตรี   ซ่ึงเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชนรวมถึงการไมเบียดเบียนผูออนแอกวาใน
ทุกดานดวย  (ปาณาติบาต)  6) ใหความเคารพเจติยะสถาน  ทั้งนี้  ถือวาเปนอนุสาวรียของผูมากอน
ธรรมขอนี้รวมเอาการเคารพรับฟงคนอื่น ๆ ที่มีประสบการณมากอนดวยเหมือนกัน 7) การถวาย
อารักษพระอรหันต  ทั้งนี้  รวมถึงคนดีมีคุณธรรมที่จะตองใหการเคารพ ปกปอง ยกยอง บุคคลที่
ควรยกยอง ขมบุคคลที่ควรขมดวย (นิคคันเห นิคคาหาระหัง ปกคันเห ปคคาหาระหัง)       

ประมวล  อุตตราสโย  (2543) ไดทําการศึกษาการเปรียบเทียบปรัชญาประโยชนนิยมของ
จอหน สจวต มิลล  กับพระพุทธศาสนาเถรวาท พบวา ปรัชญาทั้งสองระบบมีแนวคิดทางอภิปรัชญา
ที่แตกตางกัน  จึงมีทัศนะทางญาณวิทยา สุนทรียศาสตร และจริยะศาสตรที่แตกตางกัน  พุทธ
ปรัชญาโดยพระบรมศาสดาสัมมาสัมพุทธเจาตรัสรูเขาถึงอภิญาณวิทยาแลว จึงสอนใหมนุษยละเวน
อกุศลทั้งปวง ใหบําเพ็ญกุศลธรรมใหถึงพรอม และทําจิตของตนใหผองใสอันเปนความดีสูงสุด  
พุทธปรัชญาจึงเปนไปเพื่อประโยชนตน และประโยชนคนอื่นและในสวนประโยชนตนนั้น
พระองคตรัสในขุทกะนิกายธรรมบท  เลมที่ 25 ขอ 22 หนา 25 วา “เมื่อบุคคลรูวาตนเปนที่รักของ
ตน พึงรักษาตนนั้นไว  บัณฑิตพึงประคับประคองตนตลอดเวลา บุคคลพึงฝกตนใหตั้งมั่นใน
คุณธรรมความดีงามเสียกอนแลวจึงสอนผูอ่ืนในภายหลัง”  และเนนวา  จิตมนุษยมีความสําคัญยิง่ดงั
ไดทรงย้ําวา  “โลกทั้งหมดเปนไปตามอํานาจแหงจิต (ความคิด  ทิฎฐิ  หรือทฤษฎี)”  นอกจากนั้นยัง
ช้ีวากระบวนการการบําเพ็ญพุทธกิจนั้นพระองคทรงสรรเสริญกระบวนการกลุมหรือประชาคมที่ถึง
พรอมดวยธรรม  (สภาใดไรสัตบุรุษ สภานั้นมิใชสภา) ซ่ึงมีกระบวนการทํางานอยางสมานฉันท 
ดังที่ไดตรัสไวในคัมภีรขุทธนิกายอิติกะนิบาต เลมที่ 25 ขอ 197 หนา 170 เปนคาถาประพันธไว
ความวา “ความพรอมเพรียงของหมูคณะใหเกิดสุข การอนุเคราะห ซ่ึงหมูคณะผูพรอมเพรียง ใหเกิด
สุข ผูยินดีแลวของหมูคณะผูพรอมเพรียงอยูในธรรม ยอมไมเสื่อมธรรมอันเกษมจาโยคะ ผูนั้น
กระทําหมูคณะใหพรอมเพรียงกันแลวยอมบันเทิงในสวรรค”  
 สวน  จอหน สจวตมิลล  สรุปวา  เขาเขาถึงความรูดวยการศึกษา คิดและคนควาแลวจึงเกิด
ทัศนะวามาตรฐานการสอนปรัชญา  เพื่อแกปญหาของมนุษยที่เกี่ยวของสัมพันธระหวางความสุข
ของผูกระทํากับผูอ่ืนนั้นก็โดยการรับรูและเขาใจปญหาตาง ๆ อยางสมเหตุสมผล  ผูสอนจะวางตน
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เปนกลางระหวางการกระทําสิ่งตาง ๆ  โดยมีสติสัมปชัญญะและความเมตตาอยางถูกตองเปนธรรม 
การศึกษานี้มีขอเสนแนะวาหลักประโยชนนิยมที่จะนํามาประยุกตใชในการดําเนินชีวิต  คือ การมี
สติสมบูรณในการกระทําทุกสิ่งดวยการวางใจใหเปนกลางทั้งที่เปนประโยชนสวนตนและสวนรวม
ตอการดํารงชีพของมนุษยทั้งในปจจุบัน และอนาคต    
 ชาติชาย  ณ  เชียงใหม  (2545) ไดวิจัยเร่ือง “การมีสวนรวมกับการพัฒนาชุมชนทองถ่ินที่
สมดุล”  ผูวิจัยไดใชสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงเนนอํานาจของประชาชนโดยรัฐธรรมนูญให
ประชาชนมีสวนรวม  ทําใหเห็นปรากฏการณในสังคมไทย 3 ประการ  คือ ความตองการการมี      
สวนรวมของประชาชนมีมากขึ้น  ชองทางการเมืองที่เปดกวางมากขึ้นของการเมืองภาคประชาชน
และปรากฏการณการปรับตัวของกลไกรัฐ  เชน  การปฏิรูประบบราชการ และมีการกลาวถึง
ความหมายการมีสวนรวมตามเกณฑคุณคาที่ตองมีลักษณะพื้นฐาน 3 ประการ คือ  การมีสวนรวม
เพื่อสรางความดีงามใหทุกดานของชีวิต  การมีสวนรวมเพื่อสรางความเทาเทียมกัน และการมี       
สวนรวมเพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกคนที่อยูในสถานภาพตางกัน ผูวิจัยไดนําเสนออุปสรรคของ
การมีสวนรวมที่ที่สําคัญ  คือ การขาดคุณคา และจิตสํานึกสาธารณะของประชาชนภายในชุมชน    
ไมเอื้อตอการรวมตัวและการมีสวนรวม  เชน  ความออนแอทางเศรษฐกิจ  ทางสังคมและ
ความสามารถในการจัดการกลุมในชุมชนใหเขมแข็งมีไมเพียงพอระบบความรูภูมิปญญาในชุมชน
ไดรับการสืบสานและประยุกตใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงไดลาชา ภาวะการขาดแคลนผูนําที่
มีความสามารถในชุมชน  การขาดระบบการจัดการมีสวนรวม  การออกกฎระเบียบเพื่อการ
ตรวจสอบ  ยังไมสอดคลองกับเจตนารมณรัฐธรรมนูญเทาที่ควร 

สําหรับปจจัยภายในชุมชนที่จะสนับสนุนหนุนสงเสริมการมีสวนรวมที่ผูวิจัยไดนําเสนอ
คือ  การสรางกลไกและชองทางการสื่อสารที่สามารถเปนเวทีแลกเปลี่ยนความคิดความเห็นและการ
รวมตัวเปนกลุมเพื่อเชื่อมโยงเปนเครือขาย การเรียนรูรวมกันในการจัดการทรัพยากรโดยชุมชน  ซ่ึง
ทําใหเกิดการมีสวนรวมในชุมชน                     

ผูวิจัยมีขอสรุปวาการตรวจสอบการใชอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในชุมชนจะเปน
เครื่องบงชี้ถึงสํานึกในการมีสวนรวมของชุมชนไดดีที่สุด  แตวัฒนธรรมอํานาจนิยมและการรวม
ศูนยทางการพัฒนามานาน  รวมทั้งอํานาจทางการเมืองแบบอุปถัมภก็เปนสาเหตุสําคัญที่บั่นทอน
ความรูความตระหนักในการมีพื้นที่ทางการเมืองของชุมชนและควรตองศึกษาหาทางแกไขตอไป  
 ถวัลยรัฐ  วรเทพพุฒิพงษ  และคณะ  (2545) ไดศึกษาวิจัยเร่ือง “แนวทางการเสริมสราง
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 : ปญหา
อุปสรรคและทางออก”   ซ่ึงการวิจัยเร่ืองนี้มีวัตถุประสงคสําคัญ 3 ประการ  คือ เพื่อทราบแนวคิด  
ความสําคัญ  ระดับและเครื่องมือ  และกระบวนการของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมทั้งใน
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บริบทสากลและของไทย  เพื่อเปนพื้นฐานในการศึกษาวิเคราะหเร่ืองนี้  เพื่อทราบผลการนําแนวคิด
และหลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไปปฏิบัติทั้งกอนและหลัง พ.ศ. 2540
วาสามารถบรรลุผลตามหลักการที่กําหนดไวหรือไมเพียงใด และเพื่อจัดทําขอเสนอแนะเชิง
นโยบายดานกฎหมาย  และดานบริหารรวมทั้งประเด็นที่สมควรวิจัยเพิ่มเติมในอนาคต  ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชนการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมใหเปนจริง เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงค
ดังกลาวขางตนคณะผูวิจัยไดทําการศึกษาใน 4  หัวขอหลัก  คือ (1) การทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ
แนวคิด  ความสําคัญ ระดับ และเครื่องมือกระบวนการและปจจัยสําคัญที่สงผลตอประสิทธิผลการมี
สวนรวมของประชาชน  เพื่อใชเปนกรอบการวิเคราะหรายงานการวิจัยเร่ืองนี้ (2) การมีสวนรวม
ของประชาชนในบริบทสากล  :  ประเด็นในทางกฎหมายที่สําคัญ  เพื่อเปนบทเรียนและนําไปใช
ประโยชนในเชิงเปรียบเทียบกับกรณีของไทย (3) การมีสวนรวมของประชาชนในสังคมไทยกอนป 
พ.ศ. 2540 : แนวคิด กลไก การปฏิบัติ และปญหาอุปสรรคสําคัญโดยเนนกรณีศึกษา 3 ดาน คือ ดาน
การศึกษา  ดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  และศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม (4) การมี
สวนรวมของประชาชนในสังคมไทยตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 : แนวคิดและกลไกโดยเนนการมี
สวนรวม ใน 3 ระดับ  คือ  การกําหนดนโยบายระดับชาติ  การสรางกฎ การตัดสินใจอนุมัติ
โครงการและการออกใบอนุญาต 
 ผลการศึกษาวิจัยทั้ง 4 หัวขอขางตน  มีขอคนพบวา การมีสวนรวมของประชาชนเปนระบบ
ยอยที่สําคัญระบบหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงนิยมใชกันแพรหลายใน
ประเทศที่พัฒนาทางการเมืองที่มีความเจริญกาวหนา  เชน ในยุโรปและสหรัฐอเมริกา เพื่อแกปญหา
จุดออนระบอบประชาธิปไตยโดยทางออมหรือโดยตัวแทน 
       การมีสวนรวมของประชาชนในบริบทสากล : เนนการมีสวนรวมใน 3 ระดับ คือ การมี
สวนรวมในการกําหนดนโยบายระดับชาติ การมีสวนรวมในการสรางกฎ การมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจอนุมัติโครงการและการออกใบอนุญาต  ผลการศึกษา  พบวา  ในประเทศที่ศึกษาไดมี
กฎหมายกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมอยางชัดเจนทั้ง  3  ระดับ      
 ในดานการมีสวนรวมของประชาชนในสังคมไทยกอน พ.ศ. 2540  ซ่ึงเนนการศึกษา 3 ดาน
คือ  ดานการพัฒนา  ดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  และผลกระทบตอส่ิงแวดลอม       
ผลการศึกษา  พบวา ในภาพรวมแมวาจะมีองคกรพัฒนาเอกชน กลุมอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
นักวิชาการ เร่ิมใหความสนใจ  และเรียกรองการเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ
พัฒนาตาง ๆ  ของรัฐบาลมากขึ้น  แตการมีสวนรวมของประชาชนก็มีอยางจํากัดเฉพาะบาง
โครงการ  ทั้งนี้  เนื่องจากมีปญหาอุปสรรคหลายประการทั้งในสวนของเจาที่รัฐเองและในสวนที่
เกี่ยวกับประชาชน  นอกจากนี้กลไกหรือเครื่องมือที่จัดใหประชาชนมีสวนรวมก็มีอยูอยางจํากัด  
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สวนใหญมักใชการทําประชาพิจารณเปนหลัก  จนทําใหเจาหนาที่จํานวนไมนอยเขาใจวาการมี 
สวนรวมของประชาชนก็คือการทําประชาพิจารณเทานั้น     
    สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในสังคมไทย ตามรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540 เนนศึกษา
การมีสวนรวมใน 3 ระดับ คือ  การกําหนดนโยบายระดับชาติ การสรางกฎ  และการตัดสินใจอนุมัติ
โครงการและการคุมครองผูบริโภค  การศึกษา พบวา การกําหนดนโยบายระดับชาติประชาชนมี
สิทธิเลือกผูแทนเขาไปเปนกรรมการในสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และการลง
ประชามติ โดยผูมีสิทธิ์ ออกเสียงเลือกตั้งทั่วประเทศ  สวนการสรางกฎนั้นประชาชนอาจมีสวนรวม
ไดใน 3 รูปแบบ คือ  การเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา การเขาชื่อรองขอเพื่อออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน  และการเขารวมเปนกรรมาธิการวิสามัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี คนชรา คนพิการหรือทุพพลภาพ  
อยางไรก็ตามคณะผูวิจัย  พบวา  การมีสวนรวมของประชาชนในการอนุมัติโครงการ การออก
ใบอนุญาตตาง ๆ  นั้น  ในปจจุบันยังไมมีพระราชบัญญัติเร่ืององคการอิสระดานสิ่งแวดลอม  และ
ดานคุมครองผูบริโภค   ตลอดจนรายละเอียดของกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
เทาที่ใชอยูในขณะนี้  คือ  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
วาดวย  วิธีประชาพิจารณ  พ.ศ. 2539  เทานั้น ปญหาอุปสรรคที่ไมเอื้อตอการสงเสริมการมีสวนรวม
ของประชาชนที่สําคัญมี  8 ประการ  คือ (1) ปญหาดานการรับรูเกี่ยวกับแนวคิดและความสําคัญการ
มีสวนรวมของประชาชน  ในสวนที่เกี่ยวกับเจาหนาที่ภาครัฐ และความเชื่อดั้งเดิมวา “ขาราชการเกง
กวาประชาชน”  (2) ปญหาดานโครงสรางกฎหมายและกระบวนการนโยบาย (3) ปญหาดานการใช
เครื่องมือการมีสวนรวมของประชาชน (4) ปญหาเรื่องระบบกฎหมาย การปฏิรูประบบกฎหมาย
ระดับโครงสราง (5) ปญหาเรื่องมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการเสริมสรางความเขมแข็งในการมี
สวนรวมของประชาชน (6) ปญหาเรื่องวัฒนธรรมทางการเมือง และความพรอมของประชาชน (7) 
ปญหาเรื่องความพรอมของภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่งความเคยชินในการรอฟงคําสั่งตามสายบังคับ
บัญชา การสนับสนุนดานงบประมาณ และการเปดเผยขอมูลของภาครัฐ (8) ปญหาเกี่ยวกับตัวช้ีวัด
การมีสวนรวมของประชาชนทั้งในดานการเมืองและมิใชดานการเมือง   
 คณะผูวิจัยไดจัดทําขอเสนอแนะเปน  4 ดานหลัก  คือ (1) ดานนโยบาย (2) ดานกฎหมาย 
(3) ดานการบริหาร (4) ประเด็นที่สมควรทําวิจัยเพิ่มเติมในอนาคต 

ขอเสนอดานนโยบาย ไดเสนอไว 3 ประการ  คือ ประการแรก รัฐบาลพึงแสดงเจตนารมณ 
การสนับสนุน  และใหความสําคัญการมีสวนรวมของประชาชนโดยชัดแจงดวยการประกาศ
นโยบายใหเปนที่ประจักษตอสาธารณะ และลงโทษขาราชการที่ไมสนับสนุนนโยบายดังกลาว 
ประการที่สอง รัฐบาลพึงแสดงบทบาทตัวอยางใหประจักษดวยการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม
และนําขอคิดเห็นของประชาชนไปใชประโยชนอยางจริงจัง  เพื่อเปนแรงจูงใจใหประชาชนเขามามี
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สวนรวมมากยิ่งขึ้น ประการที่สาม รัฐบาลพึงใหการสนับสนุน งบประมาณและจัดตั้งกองทุน
สงเสริมสันติวิธีและการมีสวนรวมของประชาชน  

ขอเสนอแนะดานกฎหมาย   คณะผูวิจัยไดเสนอแนะที่สําคัญไว  4  ประการ คือ ประการ
แรกโครงสรางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนจะตองกําหนดกติกา  ขอบเขตและ
วิธีการการมีสวนรวมอยางชัดเจน ประการที่สอง จัดความสัมพันธ ความเชื่อมโยงระหวางกฎหมาย
ในกลุม การมิสวนรวมดวยกันเอง  ใหชัดเจนและเหมาะสม ประการที่สาม กําหนดวิธีปฏิบัติทาง
เทคนิคการมีสวนรวมอยางชัดเจน การแตงตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาโครงการตาง ๆ  ตองใหภาค
ประชาชนเขาไปมีสวนรวมดวย และประการที่ส่ี  รัฐบาลจะตองเรงออกพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับ
องคกรอิสระดานสิ่งแวดลอม และดานคุมครองผูบริโภคโดยเรงดวน   
  ขอเสนอดานการบริหารไดเสนอไว 4 ประการ คือ ประการแรก การคัดเลือกผูศึกษาควร
คํานึงคุณสมบัติที่ เหมาะสม ประการที่สอง การจัดโครงการสัมมนาดานการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ควรมีรูปแบบที่เหมาะสม  เพราะการรับฟงความเห็นประชาชนถือวายังเปนเรื่องใหม 
ประการที่สาม  การกําหนดบทบาทคณะบุคคลที่ทําหนาที่เปนคนกลาง และประสานงานควรแตงตั้ง
ผูมีความเปนกลางที่ชัดเจน  ประการที่ส่ี  ควรมีหนังสือคูมือเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชนให
เจาหนาที่รัฐบาล  ประชาชน และผูสนใจไดปฏิบัติตาม  ซ่ึงในหนังสือคูมือนี้อยางนอยจะตองจะตอง
บรรจุ  วัตถุประสงค  เปาหมาย  กระบวนการ  ขั้นตอนการจัดใหมีสวนรวมของประชาชนไวดวย 
  สําหรับประเด็นที่ควรศึกษาเพิ่มเติมในอนาคต เนื่องจากการวิจัยนี้เปนการวิจัยทางเอกสาร
เปนหลัก และเสริมดวยการวิจัยภาคสนาม  โดยเลือกศึกษากรณีบางดานและบางโครงการเทานั้น 
คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีการทําวิจัยเพิ่มดังนี้ 

1. ควรจัดประชุมโตะกลม  เพื่อวิพากษวิจารณและเพิ่มเติมขอคนพบเกี่ยวกับการมีสวนรวม
ของประชาชน  เพื่อพัฒนาเปนกรอบคิดเกี่ยวกับการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม   
        2.  ควรจัดสัมมนา ในหัวขอเดียวกันนี้เพื่อนําขอคิดเห็นเพิ่มเติมจากการสัมมนามาปรับปรุง
ใหรายงานวิจัยเร่ืองนี้สมบูรณมากยิ่งขึ้น 
       3. สนับสนุนการวิจัยเชิงประจักษเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชนทั้งในดานการพัฒนา
และดานสิ่งแวดลอมโดยเพิ่มจํานวนโครงการตัวอยางใหเปนตัวแทนของประชากรทั้งหมด  ตาม
ทฤษฎีความนาจะเปน  ทั้งนี้  เพื่อใหสามารถหาขอสรุปโดยทั่วไปจากผลการวิจัยได  
      4. ควรสนับสนุนโครงการวจิัยเชิงประจักษ เร่ืองการทดสอบตัวช้ีวดัเบื้องตนเรื่องการเมือง  
และเรื่องอื่น ๆ ซ่ึงคณะผูวิจัยเสนอไวแลว เพื่อทดสอบความแมนตรง และความนาเชื่อถือไดของ
ตัวช้ีวดัดังกลาว 
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      5. ควรสนับสนุนการวิจัยเร่ืองปจจัยสําคัญที่สงผลตอประสิทธิผลการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ซ่ึงคณะผูวิจัยไดศึกษาไวแลว  เพื่อทดสอบวาปจจัยสําคัญดังกลาวมีความแมนตรงและ
นาเชื่อถือไดเพียงใด  
 ขอคิดเห็นที่ไดการศึกษาที่นาพิจารณาเพื่อการเลือกสรรพุทธธรรมที่จะสื่อตอสังคมไทยใน
ปจจุบันและอนาคต  คือ  การเสนอสาระพุทธธรรมสวนสัจธรรม และสวนศีลธรรมที่ผสาน
กลมกลืนในลักษณะที่ใหธรรมสวนสัจธรรมรองรับความมั่นคงของการปฏิบัติธรรมสวนศีลธรรม 
การใหความสําคัญตอสาระเรื่องกรรมตอการวางรากฐานสํานึกชั่วกลัวบาป  การเลือกสรรสื่อสาระ
พุทธธรรมที่เหมาะสมแกสังคมไทยแตละชวงกาล  และการธํารงปรัชญาการศึกษาไทยที่มีรากฐาน
จากพุทธธรรมในนิยามความรูคือคุณธรรมและเนนวา  จิตมนุษยมีความสําคัญยิ่งดังที่พระพุทธองค
ไดทรงย้ําวา “โลกทั้งหมดเปนไปตามอํานาจแหงจิต  (ความคิด ทิฎฐิหรือทฤษฎี)” ดังที่พระคาถาที่
ปรากฏในพระไตรปฎกภาษาไทยฉบับสังคายนาเลมที่ 25 หนา 17 วา  “ธรรมทั้งหลายมีใจเปน
หัวหนา มีใจประเสริฐสุด  สําเร็จแลวดวยใจ  ถาบุคคลมีใจชั่วแลวจะพูดหรือทําก็ตาม ทุกขยอมตาม
เขาไปเพราะทุจริต 3 อยาง  (กายทุจริต  วจีทุจริต  มโนทุจริต) เหมือนลอกําลังหมุนไปตามลอยโค
ตัวที่กําลังลากเกวียนไป”   
 สรุปงานวิจัยที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาลดังที่กลาวมาสรุปไดวาหลักธรรมาภิบาลนั้นมีอยูใน
หลักพุทธรรมทั้ง 6 ดาน ตั้งแตยุคกอนสมัยสุโขทัยจนถึงปจจุบัน โดยในยุคตนสุโขทัยนั้นสังคมไทย
ไดผสมผสานระหวางสารสัจจะธรรมกับระดับศีลธรรมและเนนประพฤติดีมีสุข ประพฤติช่ัวได
ทุกข เนนระบบคานิยมพฤติกรรมบุญ มีจิตตั้งอยูในสัมมาทิฎฐิ ทาน ศีล ความกตัญู การเคารพ
ผูใหญ  ซ่ึงคานิยมนี้ไดซึมซับเปนวิถีชีวิตโดยรวมของสังคมไทย และในยุคสมัยรัตนโกสินทร
ตอนตนได  โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัชสมัยรัชกาล 1 ไดยกรางกฎหมายตราสามดวงขึ้น โดยยึดหลัก
พุทธธรรมเปนแกนกลางในเนื้อหากฎหมาย  แตหลังจากมีการเปดประเทศตอนรับแนวคิด         
อารยธรรมตะวันตก  ทัศนคติ  คานิยม  พฤติกรรมของคนไทยบางสวนเริ่มคอย ๆ เปล่ียนแปลง 
นิยามศัพท  คําวา  บุญ  ไดมีการตีคาถึงสิ่งที่สัมผัสไดจับตองไดมากขึ้น  งานวิจัยที่เกี่ยวของในยุค
หลัง  พบวา  ไดมีการฉอราษฏรบังหลวงเพิ่มมากขึ้น และมีขอเสนอใหมีการปฏิรูประบบราชการ 
โดยใหบทบาทภาคประชาชนเขาไปมีสวนรวมมากขึ้น มีขอเสนอใหมีการปฎิรูปการเมืองและให
บทบาทตอทองถ่ินไดกําหนดทิศทางการบริหารรวมกับภาคประชาชนในทองถ่ิน โดยยึดหลัก    
ธรรมาภิบาลเปนสําคัญมากขึ้น 
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2.5.2 งานวิจัยดานองคกรสวนทองถิ่น     
 สําหรับงานวิจัยที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จากการศึกษา  พบวา  มีเพียง  4  
เร่ือง  คือ     

สํานักบัณฑิตอาสาสมัคร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2541) ไดวิจัยเร่ือง “การประเมินผล
ประสิทธิภาพการใชจายเงินอุดหนุนองคการบริหารสวนตําบล” โดยการวิจัยคร้ังนี้มีวัตถุประสงค
เพื่อวิจัยประสิทธิภาพการใชจายเงินอุดหนุนวงเงินที่ไดรับ  ประเภทของโครงการที่ใชจาย ความ
เหมาะสมและความสอดคลองของโครงการกับปญหา  และความตองการของประชาชน และปญหา
อุปสรรคในการใชจายเงินในดานตาง ๆ  ผลการวิจัยสรุปไดวา 

เงินอุดหนุนองคการบริหารสวนตําบลสวนมากถูกจัดสรรไปใชในกิจกรรม/แผนงานดาน
โครงสรางพื้นฐานเกือบทั้งหมด  โดยทุกองคการบริหารสวนตําบลจะตองมีแผนงานกิจกรรม
ทางดานโครงสรางพื้นฐานเปนหลัก  และใหความสําคัญกับแผนงาน/กิจกรรมทางดานอื่น ๆ 
นอยลง  มีการจัดทําแผนงาน/กิจกรรมทางดานเศรษฐกิจ สังคมบางเล็กนอย ในขณะที่แผนงาน/
กิจกรรมทางดานการเมือง  การบริหารแทบไมมีการจัดสรรงบประมาณใหเลย โดยเฉพาะองคการ
บริหารสวนตําบลชั้น 4  และชั้น 5  เนื่องจากประชาชนในทองถ่ินสวนมากยังมีขอเรียกรองตอความ
ตองการพื้นฐานดังกลาวมากกวาความตองการดานอื่น ๆ  คณะผูวิจัยเสนอแนะวา 

ในระดับนโยบาย ควรกําหนดอัตราสวนการใชจายเงินอุดหนุนในแผนงานกิจกรรมดาน
ตาง ๆ  ใหชัดเจนแบงแยกตามระดับชั้นขององคการบริหารสวนตําบล  ควรมีการจัดตั้งองคกรหรือ
หนวยงานระดับนโยบายเปนที่ปรึกษา  ใหคําแนะนําในดานระเบียบกฎหมาย  ขอบเขตอาํนาจหนาที่
องคการบริหารสวนตําบล  หรือถามีอยูแลวควรประชาสัมพันธใหทราบอยางชัดเจนตอไป ควรมี
การจัดตั้งองคกรหรือหนวยงานประสานระดับนโยบายที่คอยประสานแผนงานกิจกรรมของ
องคการบริหารสวนตําบลและหนวยราชการที่เกี่ยวของ  ควรมีการจัดตั้งองคกรประสานแผนงาน
กิจกรรมในระดับนโยบาย  เพื่อสงเสริมการหารายไดของทองถ่ินในแนวตาง ๆ รวมถึงปรับปรุง
ประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดขององคการบริหารสวนตําบล  องคการบริหารสวนตําบลแตละแหง
ควรมีตําแหนงที่ปรึกษาหรือผูมีความรูความสมารถที่คอยใหคําปรึกษาแนะนําการบริหารอยางมี
ประสิทธิภาพ   ควรจัดสรรงบอุดหนุนใหมากขึ้นอยางเพียงพอตอการใชจายในแผนงานกิจกรรม
ตาง ๆ  ในระดับปฏิบัติ   หนวยงานสวนภูมิภาคจะตองใหการสนับสนุนองคการบริหารสวนตําบล
อยางจริงจัง    ควรมีการอบรมสัมมนาสมาชิกองคการบริหารสวนตําบล  เพื่อเพิ่มความรู
ความสามารถในการปฏิบัติงานและการบริหารงาน  ควรมีการจัดตั้งองคกรระดับจังหวัด/อําเภอ เพือ่
ประสานงานกับองคการบริหารสวนตําบลอยางจริงจัง การดําเนินงานแผนงาน/กิจกรรมตาง ๆ ควร
แสวงหาการมีสวนรวมและใชประโยชนจากทรัพยากร  แรงงาน และอื่น ๆ ภายในทองถ่ินเปนหลัก  
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กอนที่จะขอรับความชวยเหลือจากภายนอก  การวางแผนทั้งระยะสั้น  ระยะยาวตองมีประสิทธิภาพ
และสามารถนํามาใชประโยชนไดจริง  ตองมีการประชาสัมพันธ และทําความเขาใจกับประชาชน
ในทองถ่ินอยางใกลชิด  ตองมีการประเมินผลการดําเนินงานแผนงานกิจกรรมตาง ๆ อยางใกลชิด 
แผนงาน/กิจกรรมที่จะดําเนินการตองมาจากพื้นฐานความตองการของประชาชนอยางแทจริง 
 นวลนอย  ตรีรัตน (2545) ไดวิจัยเร่ือง  “การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล”  ผูวิจัยไดใชแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนกับ
แนวคิดการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  การมีสวนรวมของประชาชนในการผลิต 
นโยบายและการใชบริการภาครัฐ การมีสวนรวมของประชาชนกับสิทธิมนุษยชน และกฎหมายที่
รองรับการมีสวนรวมของประชาชนเปนกรอบในการศึกษาวิเคราะห  ผูวิจัยไดคน พบวา ปญหา
หลักของ อบต. มักจะเปนปญหาที่สืบเนื่องมาจากบทบาทอํานาจหนาที่การบริหารโครงการ
โครงสรางพื้นฐาน  เชน  ปญหาบุคลากรขาดความรูความชํานาญในการบริหารโครงการ ขาดระบบ
การจัดการ และการตรวจสอบที่เหมาะสม  ขาดการระบุแนวทางการมีสวนของประชาชนที่ชัดเจน  
ระหวางการดําเนินโครงการยังมีการแทรกแซง   การควบคุมจากหนวยงานสวนกลางและขาราชการ
หรือกลุมอิทธิพลในทองถ่ินอยูสูง  ไมมีความโปรงใสในการบริหารงาน มีการใชภาวะสังคมเครือ
ญาติ  หรือระบบอุปถัมภในชุมชนมาปะปนในกระบวนการที่ควรมีการตรวจสอบที่เหมาะสม  มี
กลุมผลประโยชนที่มีอิทธิพลมาเกี่ยวของในโครงการโครงสรางพื้นฐานตาง ๆ ของ อบต. ทําให
ประชาชนไมกลาเขามาตรวจสอบ  
 ระดับการมีสวนรวมชองประชาชนตอการดําเนินงานของ อบต. โดยภาพรวม  พบวา  ยังอยู
ในภาวะออนแออยูมากทั้งในการรวมคิด รวมรับรู รวมตัดสินใจ  และรวมตรวจสอบดวยสาเหตุ  
ตาง ๆ   นอกจากนั้นยังมีปจจัยเสริมที่ทําใหการมีสวนรวมของประชาชนนอยดวย  คือ การรับรู และ
การตระหนักในบทบาทของภาคประชาชนในการมีสวนรวมสวนใหญยังอยูในระดับนอย  ผูวิจัยได
สรุปความเห็นอยางนาสนใจวา  การมีสวนรวมที่อยูในระดับต่ําของภาคประชาชน  การตรวจสอบ
จากสวนกลางก็ทําไดนอย  กฎ/ระเบียบยังมีความหละหลวม  จึงทําใหปญหาคอรรัปชั่นเปนปญหา
สําคัญตอความเชื่อถือของการกระจายอํานาจและตอ อบต.   
 สุทธนู ศรีไสย  และคณะ  (2545) ไดวิจัยเร่ือง “ความเปนเลิศดานความโปรงใสและการมี
สวนรวมของประชาชน :  การจัดอันดับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เขารวมโครงการรางวัล
พระปกเกลาประจําป  2544”   จากการคนหาหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีความเปนเลิศดานความ
โปรงใสและการมีสวนรวมของประชาชน  ไดมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เขารวม  คือ  องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ  คือ  กรุงเทพมหานคร 1 แหง องคการบริหารสวนจังหวัด 24 
แหง สํานักงานเทศบาลนคร 11 แหง เทศบาลเมือง 28 แหง เทศบาลตําบล 111 แหง และองคการ
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บริหารสวนตําบล 257 แหง  กลาวเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 257 แหง  พบวา  องคกร
ที่มีผลงานเปนเลิศในดานการบริหารจัดการที่มีความโปรงใส  และการสงเสริมใหเกิดการมี        
สวนรวมของประชาชน  ไดแก  องคการบริหารสวนตําบลหวยกะป  จังหวัดชลบุรี องคการบริหาร
สวนตําบลสวนหมอน  อําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน  
 ใบประกาศเกียรติคุณที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ผานเกณฑการประเมิน  ไดแก
องคการบริหารสวนจังหวัดปราจีนบุรี  จังหวัดปราจีนบุรี  เทศบาลนครสวรรค จังหวัดนครสวรรค 
เทศบาลนครอุดรธานี  จังหวัดอุดรธานี   
  ผลการวิจัย  พบวา  องคกรปกครองสวนทองถ่ินประมาณรอยละ 50 ที่เขารวมโครงการ
พระปกเกลาถูกสํานักงานตรวจเงินแผนดินตรวจสอบและมีขอเสนอแนะแกไขในสิ่งที่ดําเนินไปที่
ยังไมเรียบรอยใหถูกตองตามกฎระเบียบ   และในเรื่องการรองเรียนเรื่องทุจริต  พบวา  สวนใหญไม
เปนความจริงที่เปนจริงมีเพียงรอยละ 4  เทานั้น  สําหรับการรับรูขาวสารของประชาชนที่แสดงให
เห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความโปรงใส   ผลวิจัย  พบวา ส่ือที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใชมากที่สุด  คือ  การกระจายเสียงตามสายที่ติดตั้งอยูภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
รองลงมา  ไดแก  รถยนตกระจายเสียงเคลื่อนที่  ปายประกาศที่ติดตั้งยูในหนวยงาน  การประชุม
สมาชิก/สมาชิกสัญจร  ปายประกาศที่ติดตั้งอยูภายในชุมชน   ในดานการมีสวนรวมของประชาชน
ผลการวิจัย  พบวา  ประชาชนสวนใหญมีสวนรวมเพียงรับฟงเทานั้น กิจกรรมที่นอกเหนือไปจากนี้
มีสวนรวมนอยมาก  
           ผูวิจัยมีขอเสนอแนะวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินควรเนนการสรางความโปรงใสดวย
การใชส่ือที่ไดจากผลการวิจัยในครั้งนี้ใหมาก  จะทําใหประชาชนเกิดความพึงพอใจและจะสงผล
ไปสูความเชื่อถือไววางใจของประชาชนตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดเปนอยางดี และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง  ควรที่จะใหประชาชนมีสวนรวมทํากิจกรรมประเภท       
รวมคิด  รวมฟง รวมตัดสินใจ รวมจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน รวมเปนกรรมการจัดซื้อจัดจาง รวมทํา
กิจกรรมทั่วไป และรวมเปนกรรมการตรวจสอบองคกรมากกวาที่เปนอยู  สําหรับขอคนพบอื่น ๆ 
ในประเด็นความเชื่อถือไววางใจ ความพึงพอใจ  พบวา  เกือบทุกองคกร ประชาชนมีความเชื่อถือ
ไววางใจ  คือ  ความรูของผูบริหารและเจาหนาที่ในองคกร การเอาใจใสดูแลอยางสม่ําเสมอของ
ผูบริหาร ความพอใจมากที่สุด  คือ  การใหประชาชนมีสวนรวมทํากิจกรรม และเกือบทุกแหงปจจัย
ที่สงผลใหประชาชนมีความพึงพอใจมากที่สุด  คือ ความรวดเร็วในการแกไขปญหา  นอกจากนี้
ผูบริหารควรรับรูและนําตัวแปรแปรเหลานี้ไปประยุกตใช  โดยอาจจะใชประกอบการพิจารณาใน
การจัดทําแผนเชิงกลยุทธ แผนปฏิบัติการ และแผนการแกปญหาสําหรับพัฒนาองคกรใหมี
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ความกาวหนาโปรงใส  และใหประชาชนมีสวนรวมตอไป เพื่อประโยชนขององคกรและประชาชน
ในพื้นที่  

สํานักบัณฑิตอาสาสมัคร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  (2547) ไดทําการวิจัยเชิงปฏิบัติการ
เพื่อสังเคราะหบทเรียนในองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ธรรมาภิบาลรางวัลที่ 1 ของแตละ
จังหวัดจากโครงการประกวดองคการบริหารสวนทองถ่ินที่มีการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมา 
ภิบาล  ประจําป 2546  มี  อบต.  เขารวมในทุกภูมิภาครวม 58 แหง  ระดับธรรมาภิบาล ไดใชเกณฑ 
การประเมินและตัวช้ีวัด 2 สวน  คือ  วัดระดับธรรมาภิบาลรอยละ 75 และวัดระดับประสิทธิภาพ
การทํากิจกรรมรอยละ 25 และมีตัวช้ีวัดความมีธรรมาภิบาลขององคกร 5 ดาน ไดแก 1) หลัก
คุณธรรมและนิติธรรม  2)หลักความรับผิดชอบ 3) หลักความโปรงใส และตรวจสอบได 4) 
หลักการมีสวนรวม 5) หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล  จากการศึกษา พบวา อบต.ที่ไดรับ
รางวัลที่ 1  มีการดําเนินงานภายใตหลักธรรมาภิบาล  5  ดาน  ดังนี้  

1)  หลักคุณธรรมและหลักนิติธรรม อบต. ทุกแหง  ไดมีการออกขอบังคับตําบลคลอบคลุม
อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล เชน มีการออกขอบังคับในการกําจัดสิ่งปฏิกูล  มูลฝอย 
เชน  อบต.  บานสอง  อําเภอเวียงสระ จังหวัดสุราษฎรธานี  การออกขอบังคับตําบลเรื่องแผนพัฒนา
ตําบลไรขิง ของ  อบต. ไรขิง  อําเภอสามพราน จังหวัดนครปฐม และ อบต. นิคมพัฒนา กิ่งอําเภอ
นิคมพัฒนา  จังหวัดระยอง  มีการออกขอบังคับ 4 ฉบับ  คือ (1) ขอบังคับเรื่องตลาด (2) ขอบังคับ
เร่ืองการควบคุมสถานที่จัดจําหนายอาหารและสถานที่สะสมอาหาร   (3) ขอบังคับเรื่องการจําหนาย
สินคาในที่ทางสาธารณะ (4) ของคับเรื่องการขุดดินและถมดิน  กติกาหรือบังคับเหลานี้  มุงใหเกิด
ความเปนธรรมตอทุกคนในเขตพื้นที่ อบต.  อีกทั้งไมพบวา อบต. ที่ไดรับรางวัลที่ 1ไดมีการละเลย
ปฏิบัติตามกฎหมายหรือดําเนินการนอกอํานาจหนาที่หรือดําเนินการ  โดยไมคํานึงถึงความยุติธรรม
ความเสมอภาคของสังคมสวนรวม 
 2) หลักความรับผิดชอบ  จากการตรวจสอบรายงานการประชุมธรรมาภิบาลรางวัลที่ 1 
พบวา  ผูบริหารและหนวยปฏิบัติงานมีความเอาใจใส  รับฟงความคิดเห็นและนําขอเสนอของ
สมาชิกสภา อบต. และประชาชนไปดําเนินการเต็มความสามารถ อีกทั้งมีการรายงานใหสภา อบต.
ทราบถึงความกาวหนา  และปญหาในการดําเนินงาน  และเมื่อมีขอรองเรียนก็มีการรายงานผลการ
ดําเนินงานใหผูรองเรียนไดทราบ  เชน  อบต. นิคมพัฒนาไดจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นและ
จัดการแกปญหาตาง ๆ กวา 20 เรื่อง   เชน  กลุมพลังมวลชนรองขอใหมีโครงการอาหารกลางวันแก
เด็กนักเรียน  โครงการเบี้ยยังชีพเพื่อคนชรา เปนตน 
 3) หลักความโปรงใส และตรวจสอบได ทุก อบต. ธรรมาภิบาลลวนมีการผลิต เอกสาร ส่ือ
ส่ิงพิมพ  เชน รายงานผลการปฏิบัติงานสภาองคการบริหารสวนตําบลบานสิงห อําเภอโพธาราม 
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จังหวัดราชบุรี  รายงานกิจกรรมขององคการบริหารสวนตําบลบานนอก อําเภอปะนาเระ จังหวัด
ปตตานี  รายงานประจําปขององคการบริหารสวนตําบลหวยกะป อําเภอเมือง  จังหวัดชลบุรี และยัง
มีเอกสารหลักฐานการประมูล จัดซ้ือ จัดจาง เอกสารเผยแพรขอมูลตาง ๆ รวมถึงปายประกาศตาง ๆ
ดวย 
 4) หลักการมีสวนรวม อบต. ธรรมาภิบาลทุกแหง ไดมีการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน การทําประพิจารณ  การไตสวนสาธารณะ เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม 
แสดงความคิดเห็นในกระบวนการวางแผน กําหนดนโยบาย การจัดสรรงบประมาณประจําป หรือ
การบริหารจัดการอื่น ๆ  ของทองถ่ินอยางตอเนื่อง  
 5) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  พบวา  จากการตรวจสอบรายงานการตรวจสอบทาง
การเงินและบัญชีของจังหวัด  อําเภอ  ปรากฏวาผูตรวจสอบบัญชี มิไดมีการทักทวงหรือตั้งของ
สังเกตเรื่องการใชจายเงินงบประมาณของ อบต. ที่ไดรับรางวัลที่  1 เลย  
 ระดับประสิทธิภาพการทํากิจกรรม  ขอสรุปจากผลการศึกษาระดับประสิทธิภาพการทํา
กิจกรรม  โดยมีเกณฑการวัดประสิทธิภาพการทํากิจกรรมจากภารกิจรวม 5 ดาน คือ (1) ดานการ
สงเสริมคุณภาพชีวิต  ศิลปวัฒนธรรม  ประเพณี  และภูมิปญญาทองถ่ิน (2) ดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  (3) ดานการสงเสริมเศรษฐกิจ และแกปญหาความยากจน (4) 
ดานการจัดระเบียบสังคม ชุมชน และรักษาความสงบเรียบรอย และ (5) ดานการแกไขปญหาการ
ทุจริต  คอรรัปชั่น  จากการประมวลภาพการวัดประสิทธิภาพการทํากิจกรรมทั้ง  5 ดาน ของ อบต.
ธรรมาภิบาล  รางวัลที่ 1  ประจําป 2546  ที่ไดเขารวมแลกเปลี่ยนในการสรุปบทเรียน  พบวา 
 1)  อบต. ธรรมาภิบาลรางวัลที่  1  ไดจัดงบประมาณสงเสริมคุณภาพชีวิตดานตาง ๆ เชน
ดานการสงเคราะห  โดยใชงบประมาณของทองถ่ินเอง  การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ การ
รักษาความสะอาดและความสงบเรียบรอยของบานเมือง  การสงเสริมสุขภาพอนามัยของประชาชน 
การพัฒนาเด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส  เชน อบต. นิคมพัฒนาสนับสนุนเบี้ยยังชีพผูสูงอายุ
หมูบานละ 20 คน 7 หมูบาน  รวม  140  คน มีการสงเสริมวัฒนธรรม ภูมิปญญาทองถ่ินโบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุชุมชน  อบต. บานสองจัดตั้งศูนยพัฒนาเด็กเล็กดวยงบประมาณตนเอง  เปนตน 
 2)  ดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม อบต. ธรรมาภิบาลทุกแหงมีการ
สนับสนุน  การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม เชน มีการรณรงคใหประชาชนเห็น
คุณคาและมีจิตสํานึก  ในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอมการปลูกตนไมหรือปาชุมชน 
การรณรงคใหมีการปรับปรุง  ระบบการกําจัดขยะเปนตน เชน อบต. ดอนแกว อําเภอแมริม จังหวัด
เชียงใหม  มีการผลิตกาสชีวภาพจากขี้หมู  มีการอบรมเยาวชนเพื่ออนุรักษปาชายเลน เชน อบต. 
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วิชิต  อําเภอเมือง  จังหวัดภูเก็ต  มีการปลูกปาทดแทนปาเสื่อมสภาพ เชน อบต. กะลุวอเหนือ อําเภอ
เมือง   จังหวัดนราธิวาส 
 3)  ดานสงเสริม เศรษฐกิจ และแกปญหาความยากจน อบต. ธรรมาภิบาลรางวัลที่ 1 ทุก
แหง  ไดมีการจัดสรรงบประมาณ เพื่อสงเสริมอาชีพ สงเสริมการรวมกลุม เชน กลุมออมทรัพย การ
สงเสริมการทําปุยอินทรีย  เชน อบต. บานสองสนับสนุนงบประมาณจัดตั้งตลาดกลางพืชผล
การเกษตร  ชวยแกปญหาราคายางพาราและแกปญหาพืชเกษตรของชาวบานอื่น ๆ  เชน เงาะ มังคุด 
ทุเรียน  หรือ  อบต. บางไทร  อําเภอบานแหลม  จังหวัดเพชรบุรี  สนับสนุนใหชาวบานจัดตั้งกลุม
อนุรักษหอยแครง  สงผลใหชุมชนที่ประกอบอาชีพเก็บหอยแครงดวยมือมีรายไดเล้ียงครอบครัว    
ปละ 39 ลานบาท  
 4) ดานจัดระเบียบชุมชน สังคม และรักษาความสงบเรียบรอย อบต. ธรรมาภิบาลให
ความสําคัญกับการจัดระเบียบชุมชน  สังคม  เชน  มีการจัดงบประมาณใหการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย บาง  อบต. ไดมีการจัดใหมีผังเมือง  การแบงเขต  การใชประโยชนจากที่ดิน การจัด
อบรมคุณธรรม  จริยธรรม   การตอตานยาเสพติด  การสงเสริมกีฬาตานยาเสพติด 
 5) การแกไขปญหาการทุจริต คอรรัปชั่น สรุปไดวาทุก อบต. ธรรมาภิบาลสามารถจัดซื้อจัด
จางต่ํากวาวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว  แตละโครงการมีการแตงตั้งประชาชนเปนกรรมการจัดซื้อจัด
จาง มีการแตงตั้งคณะกรรมการประกวดราคากลาง   มีการจัดทํารายการแสดงรายรับรายจาย  ตั้งงบ
ทดลองเปนรายเดือน  มีศูนยรับแจงขาวการทุจริต   มีการเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวม
ในการจัดงบประมาณ   
 นอกจากนั้น ผลการวิจัยยังได  พบวา อบต. ธรรมาภิบาลทุกแหงมีความเห็นรวมกันวาการ
พัฒนา  อบต.  ที่ยั่งยืนนั้นเปาหมายอยูที่แกไขทุกขของชุมชน  และทําใหผูคนในชุมชนเปนสุขโดย
ทั่วหนา   
 กลาวโดยสรุป  งานวิจัยที่เกี่ยวของกับเรื่ององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังที่กลาวมานี้สรุป
ไดวา  โดยภาพรวมแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  กลาวเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลแลว
ผูบริหารยังขาดทักษะการบริหารงานองคกร  รวมทั้งยังไมเขาใจหรือไมพยายามศึกษากฎหมาย 
กฎระเบียบภายในองคกรใหเขาใจอยางแจมชัด และฝายนิติบัญญัติ ก็ยังคงออนแอ กอปร กับใน
ชุมชนมีความเปนเครือญาติสูง  รวมท้ังวัฒนธรรมประเพณีที่นับถือคนที่รํ่ารวย และระบบอุปถัมภ  
บริบทชุมชนดังกลาวนี้เปนอุปสรรคที่สําคัญประการหนึ่งในการตรวจสอบ รวมทั้งภาคประชาชน
ยังคงไมตระหนักรูถึงสิทธิ ของตนเทาที่ควรจะเปน แตอยางไรก็ตามภายใตสภาวการณดังกลาว  
จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของ องคการบริหารสวนตําบลรางวัลดีเดน  พบวา สวนใหญจะ
ดําเนินงานดวยความโปรงใส  โดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดทิศทาง การ
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พัฒนาอยางแทจริง  ซ่ึงกระบวนการนี้ไดใชเครื่องมือจากสื่อตาง ๆ อยางหลากหลาย  เชน เสียงตาม
สายตามหมูบาน  รถประชาสัมพันธเคล่ือนที่ไปตามหมูบาน  และปดเอกสารเผยแพรขอมูลตามปาย
ประกาศในหมูบาน  รวมทั้งเชิญชาวบานเขารวมประชุมรับฟง รายงาน ผลการดําเนินงานอยาง
สม่ําเสมอและตอเนื่องดวย                                    

จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของทั้งหมดขางตน  สรุปไดวาหลักพุทธธรรมเปนพื้นฐานใน
หลักธรรมาภิบาล  ซ่ึงสอนใหมนุษยละเวนอกุศลทั้งปวง ใหบําเพ็ญกุศลธรรมใหถึงพรอม และทํา
จิตของตนใหผองใสอันเปนความดีสูงสุด  หลักพุทธธรรมจึงเปนไปเพื่อประโยชนตน และ
ประโยชนของสังคมและไดเนนหลักธรรมที่จะนําไปสูความสําเร็จ  คือ  อิทธิบาท 4  ซ่ึงประกอบไป
ดวย  ฉันทะ  วิริยะ  จิตตะ  และวิมังสา  นอกจากนั้นพระพุทธเจายังไดทรงย้ําถึงวา “สมาคมใดหรือ
สภาใดถาไรสัตบุรุษสภานั้นมิใชสภา  และผูประกอบไปดวยหิริ  และโอตตัปปะ  ตั้งมั่นอยูในธรรม
ที่ขาวสะอาด  ทานเรียกวา  ผูสงบ ผูเปนสัตบุรุษ ผูมีเทวธรรม”   

ในชวงกวา 4  ทศวรรษที่ผานมา   ประเทศไทยไดรับแนวคิดการพัฒนาไปสูความทันสมัย
ทําใหความคิดและวิถีชีวิตเปล่ียนแปลงไปในลักษณะที่เหินหางจากวิถีพุทธเปนลําดับ   พฤติกรรม
การใชตําแหนงราชการแสวงหาผลประโยชน  การทุจริตและประพฤติในวงราชการ  ซ่ึงทําให
ประชาชนหมดศรัทธาตอระบบราชการ  ยังคงเปนประเด็นปญหาสําคัญที่ดํารงอยูในปจจุบัน ใน
ขณะเดียวกัน  การกระจายอํานาจโดยการใหมีองคการปกครองสวนทองถ่ินทําหนาที่ในการพัฒนา
ทองถ่ินโดยยึดหลักธรรมาภิบาล  พบวา  มีทั้งประสบความลมเหลวและสําเร็จ  ปจจัยที่ทําใหเกิด
ความลมเหลว  คือ  การบริหารจัดการขององคการปกครองสวนทองถ่ินยังคงเปนไปตามวิถีทางเดิม
ที่ไมไดใหความสําคัญกับการเปดโอกาสใหภาคประชาชนเขาไปมีสวนรวมอยางแทจริง และไมมี
การตรวจสอบเทาที่ควร สวนปจจัยที่ทําใหประสบความสําเร็จเกิดจากการความพยายามในการ
ปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล  ไดแก  หลักนิติธรรมหลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักการมี
สวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา อยางไรก็ตาม การวิจัยที่ผานมายังไมมี
การศึกษาวา  องคการบริหารสวนตําบล  ไดนําหลักพุทธธรรมซึ่งมีอยูในธรรมาภิบาลมาบริหารงาน
หรือไมเพียงใด  ดังนั้น ในการวิจัยคร้ังนี้ ผูศึกษาจึงสนใจที่จะศึกษาการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลโดยมีจุดเนนดังกลาว  
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2.6  กรอบแนวคิดในการวิจัย 
              

ในการศึกษาเรื่อง  “หลักพุทธธรรมในธรรมาภิบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน : ศึกษา
เฉพาะกร  องคการบริหารสวนตําบลคําแคน อําเภอมัญจาคีรี จังหวัดขอนแกน ผูศึกษาไดนําแนวคิด
ทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของมากําหนดกรอบแนวคิดในการศึกษาดังนี้ 

1.   การศึกษาการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลคําแคนซึ่งเปนกรณีศึกษาครั้งนี้ 
ไดศึกษาตามอํานาจหนาที่ในพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537(
แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546  และตามภารกิจในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจ พ.ศ. 2542  5 ประการ  ซ่ึงเห็นวา เปนดานงานที่มีความสําคัญตอการพัฒนา
ชุมชนและทรัพยากรบุคคลในทองถ่ิน  กลาวคือ  

(1) การสงเสริมการฝกและพัฒนาอาชีพ  
(2) การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  
(3) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของ

ทองถ่ิน  
(4) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตน  
(5) การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน  

             2.    หลักธรรมาภิบาลที่จะใชเปนกรอบแนวคิดในการศกึษาครั้งนี้ประกอบดวย 6 หลัก  คือ  
(1) หลักนิติธรรม 
(2) หลักคุณธรรม  
(3) หลักความโปรงใส  
(4) หลักการมีสวนรวม  
(5) หลักความรับผิดชอบ 
(6) หลักความคุมคา 

             3.  บริบทของชุมชนนาจะเปนปจจัยที่มีความสําคัญตอการบริหารงานตามหลักพุทธธรรม
ในธรรมาภิบาลขององคการบริหารสวนตําบลคําแคน  ผูศึกษาไดกําหนดกรอบแนวคิดในการศึกษา
อิทธิพลของบริบทชุมชนใน  3  ประเด็น  คือ  

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

 จากกรอบแนวคิดดังกลาว นาํมาสรุปเปนแผนภูมิไดดังนี ้  
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แผนภูมิท่ี 2.2  
กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 
      
                        
 

 
  
 

 
                                                                            

 
 
 
 
 

บริบทชุมชน 
 

ภารกิจตาม พ.ร.บ. 
กําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจ 2542 

- การบริหารงานตามหลัก 
   พุทธธรรมในธรรมาภิบาล 
-  ปญหา อุปสรรค 
- ขอเสนอแนะ 

หลักพุทธธรรม 
ในธรรมาภิบาล 

 

 
อบต. คําแคน 

 

 
 
 

                           
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
 


