
บทที ่2 

วรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 
 
 
การศึกษาวิจยัเร่ือง “ ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลสัมฤทธ์ิในการนาํหลกัธรรมาภิบาลไป

ปฏิบติัในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต ” ผูศึ้กษาไดท้าํการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และผลงานท่ี
เก่ียวขอ้งกบังานวิจยั  ดงัต่อไปน้ี 

1. แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่  
2. แนวคิดเก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาล  
3. แนวคิดเก่ียวกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
4. แนวคิดและทฤษฏีเก่ียวกบัแรงจูงใจ 
5. โครงสร้างและอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเกต็ 
6. งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง    
7. สรุปท่ีมาของกรอบแนวคิดการวิจยั 

 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่  
 
1.1  ความเป็นมาของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

เป็นท่ียอมรับกนัว่าในปลายทศวรรษ 1980 ตน้ทศวรรษ 1990 ไดมี้การเปล่ียนแปลง
การบริหารจดัการในภาครัฐ (Public sectors) โดยเฉพาะในกรณีประเทศท่ีพฒันาแลว้ 

กล่าวคือ รูปแบบของ “การบริหารรัฐกิจแบบระบบราชการ” ท่ีมีสายการบงัคบั
บญัชาท่ีมีลกัษณะตายตวั ไม่มีความยืดหยุ่น เป็นตน้ ไดเ้ปล่ียนแปลงไปสู่รูปแบบของการบริหาร
จดัการภาครัฐท่ีมีฐานอยูท่ี่ระบบตลาด (market – based form of public management) หรืออีกนยั
หน่ึง การเปล่ียนแปลง “การบริหารจดัการภาครัฐ” ดงักล่าว เป็นการเปล่ียนแปลงใน “กระบวน
ทศัน์” (paradigm) รูปแบบวิธีการบริหารจดัการภาครัฐ ท่ีแตกต่างไปจาก “ตวัแบบการบริหารแบบ
ดั้งเดิม” หรือแบบประเพณีนิยม (a traditional model of administration) 

เก่ียวกบัเร่ืองน้ีตามความเป็นจริงแลว้ไม่ใช่แค่เร่ืองของการปฏิรูป (reform) หรือ
การเปล่ียนแปลงในสไตลห์รือลีลาการบริหารจดัการเลก็ๆ หากแต่เป็นการเปล่ียนแปลงใน “บทบาท
ของรัฐ” ในสังคมและความสัมพนัธ์ระหว่าง “รัฐ หรือ รัฐบาล” กบั “ความเป็นพลเมือง” (citizenry) 
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ท่ีทาํให้ “ตวัแบบการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” หรือ “แบบประเพณีนิยม” ไม่ไดรั้บการยอมรับ ทั้ง
ในทางทฤษฎีและปฏิบติัอีกต่อไป ขณะเดียวกนัก็ไดมี้การยอมรับ “การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” 
(new public management) ท่ีหมายถึงการเกิดข้ึนของ “กระบวนทศัน์ใหม่” (new paradigm) ใน
ภาครัฐ 

กระบวนทัศน์ใหม่มีลักษณะของการท้าทายต่อ “หลักการบริหารรัฐกิจแบบ
ดั้งเดิม” หรือแบบ ”ประเพณีนิยม” ท่ีคร้ังหน่ึงไดรั้บการยอมรับวา่เป็น “หลกัพื้นฐานของการบริหาร
รัฐกิจ” (รัฐประศาสนศาสตร์) ท่ีไดมี้การนาํมาใชก้นัมาค่อนขา้งยาวนาน ทั้งน้ีเพราะ 

1. การจดัโครงสร้างการบริหารการปกครองในระยะแรกๆ เป็นการจดัท่ีเนน้ไปท่ี
สายการบงัคบับญัชา ตามลกัษณะของการจดัโครงสร้างแบบระบบราชการ ซ่ึงการจดัโครงสร้างใน
ลกัษณะดงักล่าวไดมี้การนาํไปใชใ้นกรณีขององคก์รธุรกิจและองคก์รอ่ืนๆ ขณะเดียวกนัไดช่้วยทาํ
ให้พนัธกิจต่างๆ โดยเฉพาะกรณีของภาครัฐบรรลุผลมาเป็นระยะเวลาท่ียาวนานในช่วงนั้นมีการ
คาดการณ์กนัว่าการจดัโครงสร้างตามหลกัดงักล่าว ไดท้าํให้ไดว้ิธีท่ีดีท่ีสุดในการปฏิบติังานใน
องคก์ารหรือในหน่วยงานท่ีเกิดข้ึน 

2. การท่ีมีการใช ้“หลกัการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม” หรือ “แบบประเพณีนิยม” 
เป็นเพราะในช่วงนั้นรัฐบาลมีบทบาทสําคญัในการจดัมอบสินคา้และบริการต่างๆ ผ่านระบบ
ราชการ 

3. ตอนนั้ นมีแนวคิดการแยกการบริหารออกจากการเมือง ในแง่ดังกล่าวการ
บริหารจึงถือเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินการสั่งการเร่ืองต่างๆ ในขณะท่ีเร่ืองใดก็ตามท่ีเก่ียวขอ้งกบั
นโยบาย (policy) หรือกลยทุธ์ (strategy) ถือวา่เป็นเร่ืองการเมือง 

4. ในช่วงนั้นมีการพิจารณากันว่า การบริหารรัฐกิจเป็นรูปแบบพิเศษของการ
บริหาร ดังนั้น จึงได้มีการจดัองค์การแบบระบบราชการ ทั้งน้ีเพื่อให้สามารถสนองตอบความ
ตอ้งการทางการเมือง 

ทั้งน้ี ก่อนท่ีจะนาํแนวคิดหรือ “ตวัแบบการบริหารจดัการภาครัฐใหม่” มาใชอ้ยา่ง
จริงจงั ไดมี้การลองนาํระบบการบริหารจดัการแบบยืดหยุ่นท่ีเอกชนใชม้าลองใชใ้นการส่งมอบ
สินคา้และบริการต่างๆ แก่ประชาชน ซ่ึงหลกัจากท่ีทดลองใช้มาระยะหน่ึงปรากฏว่าใช้ไดผ้ลดี 
(จุมพล  หนิมพานิช 2550: 1 - 3) 

1.2  ความหมายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่  
ตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ว่าในปลายทศวรรษ 1980 และตน้ทศวรรษ 1990 ไดมี้การเพิ่ม

แนวทางการบริหารจดัการในภาครัฐใหม่ เพื่อตอบสนองการท่ีตวัแบบการบริหารจดัการภาครัฐ
แบบดั้งเดิม หรือแบบประเพณีนิยม ไม่สามารถรองรับการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนในภาครัฐได ้ในแง่
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ดงักล่าว แนวทางน้ีจึงช่วยแบ่งเบาปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากตวัแบบการบริหารแบบดั้ งเดิม หรือแบบ
ประเพณีนิยม 

ในแง่ของช่ือ “แนวคิด” หรือ “ตวัแบบการบริหารจดัการภาครัฐ” มีช่ือเรียกต่างๆ 
กนั อาทิ “การบริหารจดัการนิยม” บา้ง “การบริหารจดัการภาครัฐใหม่” บา้ง (new public management) 
“การบริหารรัฐกิจท่ีมีฐานอยูท่ี่ระบบตลาด” บา้ง (market – based public administration) และ “การ
บริหารหรือการปกครองแบบผูป้ระกอบการ” บา้ง (entrepreneurial government) 

ในส่วนของประเทศพฒันาแลว้ ประเทศแรกๆ ท่ีนาํแนวคิดหรือตวัแบบบริหาร
จดัการภาครัฐใหม่มาใช้ได้แก่ ประเทศสหราชอาณาจกัร ซ่ึงพบว่ารัฐบาลของประเทศน้ีได้นํา
แนวคิดหรือตวัแบบน้ีมาใชใ้นรูปของ “3 Es” E แรก ไดแ้ก่ “Economy” หรือ “การประหยดั” E ท่ีสอง
ไดแ้ก่ “Efficiency” หรือ “ความมีประสิทธิภาพ” และ E ท่ีสามไดแ้ก่ “Effectiveness” หรือ “ความมี
ประสิทธิผล” ซ่ึงจะเห็นไดว้่าหลกัการบริหารจดัการใหม่ดงักล่าว มีหลกัการดงัต่อไปน้ี คือ มุ่งเนน้
ไปท่ีการบริหารจดัการ ไม่ใช่มุ่งเนน้ไปท่ีนโยบาย ขณะเดียวกนัมีการประเมินผลการปฏิบติังานและ
ประสิทธิภาพ ท่ีไม่ใช่เร่ืองของการรวมระบบราชการเขา้ไปเป็นหน่วยงาน นอกจากนั้นมีการเน้น
การใช้ระบบก่ึงตลาด และการจา้งเหมาบริการภายนอกให้หน่วยงานในภาคเอกชนดาํเนินการ 
รวมทั้งมีการเน้นในเร่ืองการลดตน้ทุน การให้ความสําคญักบัสไตลห์รือลีลาการบริหารจดัการท่ี
มุ่งเนน้ในเร่ืองต่อไปน้ี อาทิ เป้าหมายของผลผลิตหรือผลงานการทาํสัญญาท่ีจาํกดัลง การจูงใจดว้ย
เงิน และการมีอิสระในการบริหารจดัการ 

จากเร่ืองของแนวความคิดการบริหารจดัการดงักล่าว จะเห็นไดว้่าเนน้การบริหาร
จดัการภายในองคก์าร และมีนัยท่ีแสดงถึงการเปล่ียนแปลงในสาระตามท่ีตอ้งการหรือตามความ
จาํเป็น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเปล่ียนแปลงในเร่ืองบุคลากร และแนวคิดดงักล่าวไดแ้สดงหรือ
ช้ีให้เห็นถึงลกัษณะสาํคญัของการบริหารจดัการใหม่ ผลทาํให้ออสบอร์นและแกเบลอร์ (Osborne 
and Gaebler) ไดเ้ขียนหนงัสือเร่ือง “Reinventing Government” ตีพิมพใ์นปี 1992 เพื่อเสนอให้
รัฐบาลของสหรัฐอเมริกาใชเ้คร่ืองมืออ่ืนในการบริหารจดัการ และไดเ้สนอหลกั 10 ประการสาํหรับ 
“การบริหารแบบผูป้ระกอบการ” ซ่ึงแนวคิดน้ีไดรั้บการกล่าวถึงอยา่งมากในประเทศสหรัฐอเมริกา 
ถึงกบัไดรั้บการกล่าวถึงจากนกัวิชาการหลายท่าน ไดแ้ก่ Gabrielian , Hoizer และ Nufrio ว่าเป็น
พาราไดมท่ี์ไดรั้บการยอมรับสูงสุดในทางรัฐประศาสนศาสตร์ในช่วงทศวรรษ 1990 โดยสรุปแลว้
ปรัชญาและความคิดในการเปล่ียนโฉมระบบราชการ (Reinventing Government) ในหนงัสือ
ดงักล่าวนั้น มีดงัต่อไปน้ี (เทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธ์ุ 2552: 205 - 206) 

1.  ตอ้งการให้ระบบราชการทาํหน้าท่ีเป็นพี่เล้ียงมากกว่าให้ระบบราชการลงมือ
ทาํงานเอง (a catalytic government) 
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2.  ตอ้งการให้ระบบราชการเป็นระบบท่ีชุมชนเป็นเจา้ของและเป็นระบบราชการ
ท่ีมอบอาํนาจใหก้บัประชาชนไปดาํเนินการเอง มากกวา่ท่ีจะเป็นกลไกท่ีคอยใหบ้ริการแต่อยา่งเดียว  
(a community-owned government ) 

3.  ตอ้งการให้ระบบราชการมีลกัษณะของการแข่งขนัการให้บริการสาธารณะ 
(a competitive government) 

4.  ตอ้งการให้ระบบราชการเป็นระบบท่ีขบัเคล่ือนดว้ยภารกิจมากกว่าขบัเคล่ือน
ดว้ยกฎระเบียบ (a mission-driven government) 

5.  ตอ้งการให้ระบบราชการเป็นระบบท่ีให้ความสาํคญัต่อผลของการปฏิบติังาน
มากกวา่สนใจถึงปัจจยันาํเขา้ทางการบริหารงานและขั้นตอนการทาํงานทั้งหลาย (a results-oriented 
government) 

6.  ตอ้งการให้ระบบราชการเป็นระบบท่ีมุ่งสนองตอบต่อการเรียกร้องของลูกคา้
มากกว่าท่ีจะสนองตอบต่อความตอ้งการของตวัระบบราชการและขา้ราชการเอง (a customer-
driven  government) 

7.  ตอ้งการให้ระบบราชการดาํเนินงานในลกัษณะท่ีเป็นแบบรัฐวิสาหกิจมุ่งการ
แสวงหารายไดม้ากกวา่การใชจ่้าย (an enterprising government)  

8.  ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบท่ีมีการเฝ้าระวงัล่วงหนา้ คือ ใหมี้การเตรียม
ป้องกนัปัญหาที่อาจเกิดข้ึนในอนาคตมากกว่าที่จะคอยให้ปัญหาเกิดข้ึนแลว้ค่อยตามแก  ้(an 
anticipatory government)  

9.  ตอ้งการให้ระบบราชการเป็นระบบท่ีมีการกระจายอาํนาจจากขา้งบนลงไปสู่
ขา้งล่างตามลาํดบัชั้น โดยเน้นให้ขา้ราชการระดบัปฏิบติังานหลกัมีส่วนร่วมในการตดัสินใจและ
การทาํงานเป็นทีม (a decentralized government)  

10.  ตอ้งการให้ระบบราชการเป็นระบบที่ปรับเปล่ียนไปตามกลไกของตลาด 
(a market-oriented government)  

และแนวคิดของ Reinventing Government ไดรั้บการสนับสนุนอย่างจริงจงัใน
สมยัประธานาธิบดีคลินตนั ผา่นการทาํงานของหน่วยงานท่ีเรียกว่า National Performance Review 
ท่ีถูกตั้งข้ึนในปี ค.ศ.1993 รวมถึงการไดรั้บสนบัสนุนจากหน่วยงาน National Commission on State 
and Local Public Service อีกทั้งไดรั้บการหยบิยกข้ึนมาเป็นวาระการประชุมสัมมนา และถา้มองใน
ภาพกวา้งแลว้ Peters and Pierre เห็นว่าเร่ืองของ Reinventing Government ถูกนาํไปเช่ือมโยงกบั
แนวคิดการจดัการภาครัฐสมยัใหม่ (New Public Management) ดว้ย 
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นอกจากน้ี โจนาธาน บอสตนั (Jonathan Boston) ไดส้รุปสาระสําคญัของการ
บริหารจดัการภาครัฐใหม่ดงัต่อไปน้ี (จุมพล  หนิมพานิช  2550: 430 - 431)  

1.  มีความเช่ือกนัว่าการบริหารจดัการมีลกัษณะของความเป็นสากล ไม่มีความ
แตกต่างอยา่งนยัสาํคญัระหวา่งการบริหารจดัการเอกชนและการบริหารจดัการภาครัฐ 

2.  มีการปรับเปล่ียนการให้นํ้ าหนักความสําคัญจากเดิมท่ีมุ่งเน้นการควบคุม
ทรัพยากรหรือปัจจยันาํเขา้และกฎระเบียบ หนัมาเนน้เร่ืองของการควบคุมผลผลิตและผลลพัธ์แทน 

3.  มีการให้ความสําคญัในเร่ืองของทกัษะการบริหารจดัการมากกว่าการกาํหนด
นโยบาย 

4.  มีการโอนถ่ายอาํนาจจากการควบคุมของหน่วยงานกลาง ทั้งน้ีเพื่อให้มีความ
เป็นอิสระและเกิดความคล่องตวัแก่ผูบ้ริหารของแต่ละหน่วยงาน 

5.  มีการปรับเปล่ียนโครงสร้างหน่วยงานราชการใหม่ใหมี้ขนาดเลก็ลงในรูปแบบ
ของหน่วยงานอิสระในกาํกบั โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกิจงานเชิงพาณิชยก์บัภารกิจท่ี
ไม่ใช่เชิงพาณิชย ์ภารกิจงานเชิงนโยบายและการใหบ้ริการออกจากกนัอยา่งเดด็ขาด  

6.  เนน้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือการแปรสภาพกิจการของรัฐใหเ้ป็นเอกชนและ
ให้มีการจา้งเหมาบุคคลภายนอก รวมทั้งมีการประยกุตใ์ชว้ิธีการจดัจา้งและการแข่งขนัประมูลงาน 
เพื่อลดตน้ทุนรวมทั้งมีการปรับปรุงคุณภาพของการใหบ้ริการใหดี้ข้ึนกวา่เดิม 

7.  มีการปรับเปล่ียนรูปแบบสัญญาจ้างบุคลากรของภาครัฐให้มีลกัษณะท่ีใช้
ระยะเวลาท่ีสั้น มีการกาํหนดเง่ือนไขขอ้ตกลงท่ีมีความชดัเจนสามารถตรวจสอบได ้

8.  เลียนแบบวิธีการบริหารจดัการของภาคเอกชน อาทิ การวางแผนกลยุทธ์และ
แผนธุรกิจ การจดัทาํขอ้ตกลงวา่ดว้ยผลงาน การจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน การจดัจา้งบุคคลภายนอก
ใหเ้ขา้มาปฏิบติังานเป็นการชัว่คราวหรือเฉพาะกิจ การพฒันาระบบสารสนเทศเพื่อการจดัการ และ
การใหค้วามสาํคญัต่อการสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีขององคก์าร 

9.  มีการสร้างแรงจูงใจ รวมทั้งการใหร้างวลัตอบแทนในรูปของตวัเงินมากข้ึน  
 10. มีการสร้างระเบียบวินยัและความประหยดัในการใชจ่้ายเงินงบประมาณ โดย

วิธีการพยายามลดตน้ทุนและค่าใชจ่้ายใหม้ากข้ึน ขณะเดียวกนัพยายามเพิ่มผลผลิตใหม้ากข้ึน  
จะเห็นไดว้่าการจดัการภาครัฐสมยัใหม่ (New Public Management) แนวคิดของ

การจดัการภาครัฐสมยัใหม่มุ่งท่ีจะดาํเนินการปรับเปล่ียนระบบการบริหารจดัการภาครัฐใหมี้ความ
ทนัสมยัเช่นเดียวกนักบัภาคธุรกิจเอกชน (Business – like approach) มากข้ึน ตอ้งการให้มีการ
ปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์และวิธีการบริหารงานภาครัฐไปจากเดิมท่ีให้ความสําคญัต่อทรัพยากร
หรือปัจจยันําเขา้ (input) และอาศยักฎระเบียบเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินงานเพ่ือให้เกิดความ
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ถูกตอ้ง สุจริตและเป็นธรรม โดยหนัมาเนน้ถึงวตัถุประสงคแ์ละผลสมัฤทธ์ิของการดาํเนินงานทั้งใน
แง่ผลผลิต (output) ผลลพัธ์ (outcome) และความคุม้ค่าของเงิน (value for money) รวมทั้งการ
พฒันาคุณภาพและสร้างความพึงพอใจให้แก่ประชาชนผูม้ารับบริการ โดยให้ความสาํคญัต่อการ
ประหยดั (economy) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (effectiveness) ของการดาํเนินงาน โดยนาํเอา
เทคนิควิธีการบริหารจดัการสมยัใหม่เขา้มาประยุกต์ใช ้เช่น การวางแผนเชิงกลยุทธ์ การวดัและ
ประเมินผลงาน การบริหารคุณภาพโดยรวม การร้ือปรับระบบ เป็นตน้ (ทศพร ศิริสมัพนัธ์ 2552: 450) 

1.3  ระบบราชการไทยกบัการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
ประเทศไทยได้มีพฒันาการและความเปล่ียนแปลงทางด้านเศรษฐกิจ สังคม 

การเมือง และเทคโนโลยีสอดรับกับทิศทางการพฒันาของสังคมโลกมาโดยต่อเน่ือง จึงทาํให้
ปัจจุบนัประเทศไทยไดก้ลายเป็นส่วนหน่ึงของสังคมโลกและในขณะท่ีสถานการณ์ปัจจุบนัอยู่
ท่ามกลางกระแสโลกาภิวตัน์ แนวโนม้การเปิดเสรีในดา้นต่างๆ เศรษฐกิจไร้พรมแดน การแข่งขนั
ในเวทีโลกรุนแรงมากข้ึน เศรษฐกิจ สังคมเขา้สู่ยุคการเรียนรู้ ซ่ึงสถานการณ์ดังกล่าวส่งผลให้
สภาพแวดลอ้มทั้งภายในและภายนอกประเทศมีการเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว จึงมีความจาํเป็น
อย่างยิ่งสําหรับองค์กรทั้ งในภาครัฐและเอกชนท่ีต้องเพิ่มศักยภาพและความยืดหยุ่นในการ
ปรับเปล่ียนเพื่อตอบสนองความตอ้งการของระบบท่ีเปล่ียนแปลงไป เพราะท่ีผ่านมาจะเห็นไดว้่า
องค์กรภาคเอกชนสามารถเปล่ียนแปลงและพฒันาตนเองในด้านโครงสร้าง ระบบการบริหาร
จดัการ และบุคลากรเพ่ือตอบรับการเปล่ียนแปลงไดดี้พอสมควร แต่องคก์รภาครัฐกลบัมีขอ้จาํกดั 
เน่ืองจากท่ีผา่นมานั้นระบบราชการไทยมีปัญหาท่ีสาํคญัคือ ความเส่ือมถอยของระบบราชการและ
การขาดธรรมาภิบาล หากภาครัฐไม่ปรับเปล่ียนและพฒันาการบริหารจดัการของภาครัฐเพื่อไปสู่
องคก์รสมยัใหม่โดยยึดหลกัธรรมาภิบาลแลว้ ก็จะส่งผลบัน่ทอนความสามารถในการแข่งขนัของ
ประเทศ ทั้งยงัเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมในอนาคตดว้ย 

การปฏิรูประบบราชการไทยใหส้อดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มของสังคมการเมืองท่ี
เปล่ียนแปลงไป จึงเป็นนโยบายและภารกิจสําคญัท่ีรัฐบาลตอ้งผลกัดนัให้มีการดาํเนินการอย่าง
ต่อเน่ือง กระแสการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ใหค้วามสาํคญักบัหลกัการของประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วม การให้ความสําคญักับประชาชน การมุ่งให้เกิดการบริหารจดัการท่ีดีตามแนวคิดของการ
บริหารแนวใหม่จึงเกิดข้ึน การบริหารรัฐกิจแนวใหม่เป็นการรวมกลุ่มของแนวคิดและการปฏิบติั
เป็นหลกัการท่ีใชก้ารดาํเนินงานแบบเอกชนและธุรกิจในภาคราชการ หรือทาํราชการให้เหมือน
ธุรกิจแต่ไม่ใช่ให้เป็นองคก์รทางธุรกิจ เม่ือพิจารณาแลว้จะพบว่าประชาชนเป็นปัจจยัสําคญั เป็น
หัวใจของการบริหารภาครัฐแนวใหม่น้ี เพราะประชาชนมีฐานะของการเป็นพลเมือง และการเป็น
หุ้นส่วนในการดาํเนินการกิจกรรมเป็นสําคญั เมื่อเป็นพลเมืองและหุ้นส่วน การปรึกษาหารือ 
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การเปิดเผยขอ้มูล การมีส่วนร่วม การทาํงานอย่างโปร่งใส การทาํงานท่ีมีหลกัการ การยึดหลกั
นิติธรรมจึงเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้การบริหารแนวใหม่ท่ีกาํลงัเป็นกระแสนิยมอยู่ในขณะน้ีคือ 
การบริหารจดัการท่ีดี หรือธรรมาภิบาล (Good Governance) เพราะถือเป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูป
ภาครัฐ ซ่ึงองคก์รภาครัฐและเอกชนให้ความสาํคญัและพยายามจะนาํมาใชใ้ห้เกิดผลลพัธ์ของการ
ทาํงานท่ีดีท่ีสุด คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเห็นชอบใหห้ลกัธรรมาภิบาลเป็นวาระแห่งชาติโดยใหทุ้กส่วน
ราชการตอ้งถือปฏิบติัมาจนถึงปัจจุบนั (ถวิลวดี บุรีกลุ 2552: 235- 236)  

 

2.  แนวคดิเกีย่วกบัหลกัธรรมาภบิาล  
 
2.1  ความเป็นมาและการเกดิธรรมาภิบาลในประเทศไทย 

จากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจซ่ึงเกิดข้ึนและขยายตวัอย่างรวดเร็วในเอเชียตะวนัออก
และเอเชียตะวนัออกเฉียงใตใ้นปี ค.ศ. 1997 หรือ พ.ศ. 2540 ประเทศไทยเป็นประเทศหน่ึงท่ีไดรั้บ
ผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าดงักล่าวท่ีเรียกว่า “วิกฤติตม้ยาํกุง้” (Tom Yam Gung Crisis)  
อนัมีสาเหตุหลกัมาจากความอ่อนแอ รวมทั้งการขาดการบริหารจดัการท่ีดีของทั้งภาครัฐและเอกชน 
และภาคประชาสงัคม เป็นผลส่งใหป้ระเทศไทยตอ้งยืน่หนงัสือเจตจาํนง (letter of  Intent) เพื่อขอกู้
เงินจากกองทุนการระวา่งประเทศ (IMF)  ซ่ึงในการอนุมติัเงินกูข้องกองทุนการเงินระหวา่งประเทศ  

 ในหนงัสือเจตจาํนงฉบบัท่ี 1 เม่ือวนัท่ี 21 สิงหาคม 2540 ปรากฏเง่ือนไขท่ีสาํคญั
คือ รัฐบาลไทยตอ้งสร้างหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการภาครัฐให้เกิดข้ึนอยา่งเป็นรูปธรรม 
ในทาํนองเดียวกบัการขอกูเ้งินจากธนาคารเพ่ือการพฒันาแห่งเอเชีย (ADB) หลกัธรรมาภิบาลจึง
แทรกผ่านเขา้มาในประเทศไทย ผ่านการกู้ยืมเงินนํามาใช้บรรเทาวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนใน
ขณะนั้น  นกัวิชาการไทยหลายท่านช้ีให้เห็นว่า จุดเร่ิมตน้ของแนวคิดธรรมาภิบาลในประเทศไทย 
เกิดจากเหตุผลของความจาํเป็นอนัเน่ืองมาจากปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจและรัฐบาลไทยจาํเป็นตอ้งรับ
แนวคิดจากกองทุนการเงินระหวา่งประเทศและธนาคารเพ่ือการพฒันาแห่งเอเชียโดยตรง 

good governance มีจุดมุ่งหมายในการสร้างความเป็นธรรมในการพฒันาทาง 
เศรษฐกิจและสงัคมใหก้บัทุกภาคในสงัคม การบริหารจดัการทางเศรษฐกิจ สงัคมและ การเมืองตอ้ง
สร้างความสมดุลระหว่างองคป์ระกอบต่างๆ ของสังคมใหด้าํรงอยูร่่วมกนั อยา่งสันติสุขและสังคม
มีเสถียรภาพ ดงัท่ีบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542: 11) ไดก้ล่าวไวว้า่ การรวบอาํนาจไวท่ี้ภาคใดภาคหน่ึง
ยอ่มกระทบถึงความเขม้แขง็ของภาคอ่ืนๆ รวมทั้งโครงสร้างการบริหารจดัการสงัคมโดยรวม เพราะ
ภาคท่ีรวบอาํนาจนั้นจะใช ้ อาํนาจจดัสรรทรัพยากรในสังคมตามท่ีภาคนั้นดอ้งการ ทั้งน้ีเพื่อเพิ่ม
อาํนาจและความ มัง่คัง่ใหภ้าคนั้นๆ ในทางตรงกนัขา้ม ถา้อาํนาจในการกาํหนดการใชท้รัพยากรถูก
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กระจายให้ภาคต่างๆ มากข้ึน จนภาคต่างๆ มีอิสระและเป็นเอกเทศในตวัเอง ไม่ตกอยูภ่ายใตก้าร
ครอบงาํของภาคหน่ึงๆ การบริหารจดัการสังคมก็จะตอ้งกระทาํร่วมกนัทุกภาค บนพื้นฐานของ
ผลประโยชน์ท่ียอมรับกนัไดแ้ละโดยกระบวนการท่ีอยูบ่นคุณค่า และความไวว้างใจร่วมกนัจนเกิด
เป็นฉนัทามติ (consensus) ของทุกภาค 

สาํหรับประเทศไทย อาจกล่าวไดว้่าแนวคิด good governance จุดเร่ิมดน้อยา่งเป็น
ทางการ เม่ือวนัท่ี 8 สิงหาคม 2540 จากการประชุมคณาจารยค์ณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
โดยท่ีประชุมดงักล่าวไดท้าํจดหมายเปิดผนึกถึงพลเอก ชวลิต ยงใจยทุธ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น 
เพื่อนาํเสนอ "ขอ้เสนอว่าดว้ยธรรมรัฐ" เรียกร้องให้ รัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยทุธ คาํนึงถึงคน
ยากจนท่ีไดรั้บผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจรุนแรงท่ีสุด เรียกร้องถึงความรับผดิชอบของรัฐบาลท่ี
บริหารงานผดิพลาด และเรียกร้องใหรั้ฐสภาลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีสภาร่างรัฐธรรมนูญได้
ร่างข้ึน (นฤมล ทบัจุมพล 2541: 17) 

ภายหลงัการลาออกจากตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีของ พลเอก ชวลิต ยงใจยทุธ และ 
การจดัตั้งรัฐบาลภายใตก้ารนาํของนายชวน หลีกภยั นายกรัฐมนตรีใน เดือนพฤศจิกายน 2540 นาย
ธีรยทุธ บุญมี ไดเ้รียกร้องใหรั้ฐบาลสร้าง "ธรรมรัฐแห่งชาติ" หรือ good governance โดยการระดม
สมองผูท้รงคุณวุฒิ ผูน้าํสถาบนัหลกั และเครือข่ายสังคม มาร่วมแกไ้ขวิกฤติเศรษฐกิจ เรียกร้องให้
รัฐบาลแสดงเจตจาํนงท่ีมุ่งมัน่ว่าจะปฏิรูปสังคม และวฒันธรรมของไทย โดยธีรยทุธ บุญมี (2541: 17) 
อธิบายว่า good governance คือกระบวนการความสัมพนัธ์ (interactive relation) แบบเป็นหุน้ส่วน
กนัระหว่างภาครัฐ ภาคสังคม ภาคเอกชน และประชาชนทัว่ไป ในการบริหารราชการแผ่นดินให้
ดาํเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปร่งใสยติุธรรม และตรวจสอบได ้การบริหารประเทศท่ี
ดีควรเป็นความร่วมมือแบบส่ือสาร 2 ทาง ระหว่างฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งโดยเน้นการ มีส่วนร่วม 
(participation) ความโปร่งใสตรวจสอบได ้การร่วมมือกนักาํหนดนโยบาย (shared policy making) 
และการจดัการตนเอง (self-management) เพื่อนาํไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนืและเป็นธรรมมากข้ึน   

ในประเทศไทย นบัว่าไดมี้การรับรู้และขานรับการมาเยือนของแนวความคิดเร่ือง 
ระบบธรรมาภิบาลอย่างฉับไวพอสมควร ในวงวิชาการ มีวรรณกรรมทางวิชาการท่ีสํารวจ 
ศึกษาวิจยัแลว้ตีพิมพอ์อกเผยแพร่เป็นจาํนวนไม่นอ้ย ภาคธุรกิจก็มีสถาบนัเช่นตลาดหลกัทรัพยเ์ป็น
ตวัตั้งตวัตีในการพฒันาระบบจริยธรรมธุรกิจ ระบบบญัชีและระบบตรวจสอบท่ีมีคุณภาพข้ึนมาใช้
เป็นแนวทางปฏิบติัในธุรกิจทัว่ไป ในมหาวิทยาลยัก็มีหน่วยงานเช่น “ศูนยส์าธารณประโยชน์และ
ประชาสังคม” (Center of Philanthropy and Civil Society) ซ่ึง ดร. จุรี วิจิตรวาทการ ไดจ้ดัตั้งข้ึนใน
สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ (NIDA) ตั้งแต่ปี 2540 มีบทบาทสาํคญัในงานส่งเสริมและวิจยั
กิจกรรมดา้น "ความโปร่งใส" (transparency) อนัเป็นการเช่ือมโยงกบักิจกรรมขององคก์าร
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นานาชาติดา้นน้ี ส่วนในภาครัฐก็มีการบญัญติัระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบ
บริหารราชการ บา้นเมืองและสังคมท่ีดีออกมาเม่ือปี 2542  หลงัจากนั้นก็ยกระดบัข้ึนเป็นพระราช
กฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เม่ือ พ.ศ. 2546 ในแง่ของศพัท์
สาธารณะ ผูเ้ขียนไดเ้จริญรอยตามผูบ้ญัญติัคาํว่า “ธรรมาภิบาล” ซ่ึงเห็นว่าเป็นการส่ือความหมาย
ของ good governance ไดอ้ยา่งครอบคลุมและถูกตอ้งท่ีสุด ดว้ยเหตุน้ี คาํนาม governance จึงใชค้าํ
ว่า “ระบบอภิบาล” ใหส้อดคลอ้งกนัไป เพื่อจะประยกุตใ์ชก้บัทุกบริบททั้งในและนอกภาครัฐ และ
ทั้งระดบัมหภาคและระดบัจุลภาค ผูเ้ขียนเลือกท่ีจะเรียก governance ซ่ึงเป็นคาํนามว่า “ระบบ
อภิบาล” เพื่อใหแ้ตกต่างจากการใชค้าํ “อภิบาล” ในฐานะคาํกริยา  

ระบบอภิบาลเป็นแนวความคิดท่ีสะทอ้นสภาวะของหน่วย (entity) รูปธรรมท่ีมี
ตวัตนอยู่ในสังคม การทาํความเขา้ใจหรือมองเห็น (visualize) ระบบอภิบาลไดดี้เพียงใดบางที
อาจจะข้ึนอยู่กบัทศันภาพของคนมองเอง เช่นถา้ผูม้องเป็นนกักฎหมาย พยายามจะมองหาหรือตี
กรอบระบบธรรมาภิบาลตามแนวนิติวิธี (legal approach) ก็อาจจะลาํบากกว่านกัสังคมศาสตร์ ซ่ึงมี
กรอบความคิด (conceptual framework) ท่ีน่าจะนิยามและเขา้ใจขอบข่าย เน้ือหาและองคป์ระกอบ
ขององคก์ารสงัคม (social organizations) และเครือข่าย (networks) ไดถ้นดัชดัเจนกวา่ 

Governance เป็นศพัท์ท่ีหาคาํแปลภาษาไทยยากท่ีสุดคาํหน่ึงในยุคน้ี ตวัช้ีวดั
ประการสาํคญัไดแ้ก่การท่ีมีผูแ้ปลศพัทค์าํน้ีเป็นภาษาไทยท่ีแตกต่างและหลากหลายจาํนวนหน่ึง ซ่ึง
ยงัความสับสนแก่ผูอ่้านและผูฟั้งจาํนวนไม่น้อยท่ีเช่ือมโยงไม่ได้ว่ามาจากรากภาษาองักฤษคาํ
เดียวกนั ความจริงศพัท ์(ภาษาองักฤษ) คาํน้ีไม่ใช่คาํใหม่ แต่เดิมไม่เป็นท่ีนิยมใช ้ ผูเ้ขียนไดเ้คยพบ
คาํว่า “university governance” มาก่อนหนา้น้ีกว่า 20 ปี เม่ือพบก็ไม่ไดใ้หค้วามสนใจเป็นพิเศษ พบ
แลว้ก็ไม่ไดพ้บอีกเลยเป็นเวลากว่า 10 ปี เม่ือถ่ายทอดเป็นภาษาไทยสมยันั้น ผูเ้ขียนก็เลือกแปลเป็น 
“การปกครอง” ซ่ึงเป็นความหมายเดียวกบั government ซ่ึงเป็นท่ีรู้จกัแพร่หลายมาก่อน  

Governance กลบัมาแพร่หลายเม่ือกว่า 2 ทศวรรษมาน้ีดว้ยอิทธิพลของวงวิชาการ
กบัองค์การระหว่างประเทศ เป็นการปลุกกระแสการใช้คาํน้ีให้แพร่หลายอย่างกวา้งขวางใน
เอกสารรายงานวิชาการ รายงานกิจการขององคก์ารระหวา่งประเทศ เอกสารราชการและส่ือมวลชน
ทัว่ไป ทาํให้ตอ้งหันมาสนใจจุดต่างระหว่าง governance กบั government ซ่ึงมีรายละเอียดหลาย
ประการ 

ปรากฏการณ์ท่ีทาํใหค้าํน้ีกลบัมาโด่งดงัไดแ้ก่แนวความคิดเร่ือง good governance 
ซ่ึงมีการใชอ้ย่างจริงจงัเป็นทางการไดแ้ก่เอกสารรายงานของธนาคารโลกว่าดว้ยปัญหาการพฒันา
ของกลุ่มประเทศในอนุภูมิภาคสะฮาราในอฟัริกา (Sub Saharan Africa: From Crisis to Sustainable 
Growth) ซ่ึงตีพิมพเ์ม่ือปี 1989 (พ.ศ. 2532) ดูเหมือนจะเป็นความเช่ือจริงจงัของธนาคารโลกท่ีว่า
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ปัญหาหลกัของการพฒันาในอนุภูมิภาคน้ีไดแ้ก่จุดอ่อนของระบบ governance ต่อมาก็มีผูข้านรับ
อยา่งรวดเร็วว่าเร่ืองน้ีไม่ใช่ปัญหาเฉพาะในอฟัริกาเท่านั้น แต่เป็นปัญหาร่วมของชาติต่างๆ ทัว่ไป 
ฉะนั้น good governance จึงกลายเป็นความคาดหวงั เป็นคาํตอบและกลายเป็นองคป์ระกอบท่ีจะขาด
เสียมิไดป้ระการหน่ึงของสูตร “การพฒันา” (development) หรือการบริหารการพฒันา (development 
management) ในนานาประเทศ รวมทั้งประเทศไทยดว้ย 

2.2   ความหมายของหลกัธรรมาภบิาล  
คาํว่า ธรรมาภิบาล หรือการบริหารจดัการท่ีดี หรือธรรมรัฐนั้น ตรงกบัคาํใน

ภาษาองักฤษว่า Good Governance ซ่ึงไดมี้การพดูถึงแนวคิดน้ีเป็นคร้ังแรกในแวดวงของหน่วยงาน
ระหว่างประเทศท่ีมีหนา้ท่ีใหค้วามช่วยเหลือในดา้นการพฒันาประเทศนบัตั้งแต่ปลายคริสตศ์กัราช
ท่ี 1980  เป็นตน้มาภายหลงัท่ีไดมี้การอภิปรายเก่ียวกบัผลของนโยบายการปรับโครงสร้างของ
ธนาคารโลก ส่วนในประเทศแถบเอเชียตะวนัออกและตะวนัออกเฉียงใตมี้การกล่าวถึงเม่ือไม่นาน
มาน้ี โดยธรรมาภิบาล เป็นทั้งแนวความคิด หลกัการพื้นฐานและวธีิการปฏิบติังานหรือการบริหารงาน 
โดยไดมี้นกัวิชาการหลายท่านไดใ้ห้ทศันะของคาํดงักล่าวไวว้่า ธรรมาภิบาลนั้น เป็นเร่ืองของ
หลกัการบริหารแนวใหม่  ท่ีมุ่งเนน้หลกัการอนัมิใช่หลกัการท่ีเป็นรูปแบบเชิงทฤษฎีการบริหารงาน 
หากแต่เป็นหลกัการทาํงานสําหรับองคก์รภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาสังคม โดยองคก์าร
เหล่าน้ี  สามารถนาํไปประยุกตใ์ชเ้พื่อเป็นกรอบกติกาและแนวทางในการบริหารจดัการภายใต้
ความคาดหวงัว่าจะก่อให้เกิดผลทา้ยสุดให้องค์การสามารถดาํเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ความเป็นธรรม ความสุจริตโปร่งใส ความคุม้ค่าเงินและอ่ืนๆ อนัเช่ือว่าจะเป็น
เคร่ืองมือสําคญัท่ีจะนาํไปสู่สภาพแห่งการพฒันาขององคก์ารและสังคมประเทศชาติอย่างย ัง่ยืน 
(คน้จากเวป http://www.gspa-sk-buu.net/theory/42.pdf )  

 คาํวา่ Good Governance มีใชอ้ยา่งเป็นทางการคร้ังแรกเม่ือปี 1989 ในรายงานเร่ือง 
Sub Sahara Africa : From Crisis to Growth ซ่ึงเป็นรายงานท่ีธนาคารโลกพยายามวิเคราะห์ถึงความ
ลม้เหลวของรัฐในอฟัริกาในการพฒันาประเทศ คาํว่า Good Governance เร่ิมมีบทบาทในแง่ของ
โลกาภิวฒัน์กเ็พราะทั้งธนาคารโลกและกองทุนเงินระหวา่งประเทศต่างเช่ือวา่ การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื
จะทาํไม่ไดเ้ลยหากประเทศนั้นปราศจาก Good Governance หากกล่าวอีกนยัหน่ึงไดมี้การผกูโยงคาํ
ว่า “การพฒันา” เขา้กบัคาํว่า “Good Governance” หรือการกาํหนดกลไกอาํนาจรัฐในการบริหาร
จดัการทรัพยากรของประเทศทั้งดา้นเศรษฐกิจและสงัคมธนาคารโลกไดส้ร้างลกัษณะของธรรมาภิบาล
ระดบัโลกข้ึน เพื่อใหห้น่วยงานและเครือข่ายในองคก์รผลกัดนัใหป้ระเทศต่างๆ ดาํเนินตามแนวทาง
ธรรมาภิบาลซ่ึงลกัษณะองคป์ระกอบท่ีกวา้งขวางน้ีไม่ไดช้ี้ชดัว่าประเทศนั้นๆ จะตอ้งอยู่ภายใต้
ระบบการเมืองการปกครองแบบใดแบบหน่ึงอยา่งเฉพาะเจาะจงและพบว่าในช่วงแรกของการใชค้าํ
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น้ียงัมีความไม่ลงรอยกนัระหว่างองคก์รระหว่างประเทศ แต่เน่ืองจากอิทธิพลของธนาคารโลกท่ีมี
อยู่อย่างมากในไม่ช้าคาํว่า “ธรรมาภิบาล” จึงเป็นคาํท่ีมีการใช้อย่างแพร่หลาย โดยเฉพาะหลงั
วิกฤตการณ์เศรษฐกิจของประเทศไทยปี 2540 ก่อนท่ีจะลุกลามไปสู่ประเทศต่างๆ อยา่งรวดเร็ว  

แนวคิดของ “การปกครอง” “การบริหารจดัการ” หรือ Governance ไม่ใช่เร่ืองใหม่ 
แต่เป็นส่ิงท่ีมีมาพร้อมกบัการมีอารยธรรมของมนุษย ์ดงันั้น เราอาจให้ความหมายของ “การ
ปกครอง” หรือ “การบริหารจดัการ” ว่า เป็นกระบวนการของการตดัสินใจและกระบวนการท่ีมีการ
นาํผลของการตดัสินใจไปปฏิบติั คาํว่าการปกครองหรือการบริหารจดัการอาจถูกใชไ้ปในหลาย
สถานะ เช่น ในเร่ืองของการปกครองหรือการบริหารงานเอกชน การปกครองหรือการบริหารงาน
ในระดบันานาชาติ ระดบัชาติ หรือระดบัทอ้งถ่ิน (ถวิลวดี บุรีกลุ 2545: 2) 

อยา่งไรก็ดี มีคนจาํนวนมากท่ีไม่เขา้ใจเร่ืองของธรรมาภิบาล แมก้ระทัง่คาํจาํกดั
ความของธรรมาภิบาล ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองแปลกแต่อยา่งใด คาํว่า Governance เป็นเร่ืองของการอภิบาล 
เป็นวิธีการใชอ้าํนาจ ขณะท่ี Good Governance เป็นการรวมคาํของ ธรรม และ อภิบาล เป็นธรรมาภิบาล 
เป็นวิธีการท่ีดีในการใชอ้าํนาจ เพื่อบริหารจดัการทรัพยากรขององคก์ร โดยหลกัธรรมาภิบาล
สามารถนาํไปประยกุตใ์ชไ้ดใ้นภาคต่างๆ อาทิ ภาครัฐ ธุรกิจ ประชาสังคม ปัจเจกชน และองคก์ร
ระหวา่งประเทศ โดยมีเป้าหมายของการใชห้ลกัธรรมาภิบาล 

เพ่ือให้มีความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซ่ึง
วิธีการท่ีจะสร้างให้เกิดมีธรรมาภิบาลข้ึนมาไดก้็คือ การมีความโปร่งใส มีความรับผิดชอบ ถูก
ตรวจสอบได ้และการมีส่วนร่วม เป็นสําคญั แต่อาจประกอบไปดว้ยหลกัการอ่ืนๆ อีกไดด้ว้ย 
แลว้แต่ผูน้าํไปใช ้ โดยสภาพแวดลอ้มของธรรมาภิบาลอาจประกอบไปดว้ยกฎหมายระเบียบต่างๆ 
ประมวลจริยธรรม ประมวลการปฏิบติัท่ีเป็นเลิศและวฒันธรรม (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ 2545: 3) ซ่ึง
ลว้นเอ้ือหรือไม่เอ้ือต่อการบริหารจดัการท่ีดี  

ธรรมาภิบาลจึงเป็นเร่ืองของหลกัการบริหารแนวใหม่ ท่ีมุ่งเนน้หลกัการ โดยมิใช่
หลกัการท่ีเป็นรูปแบบทฤษฎีการบริหารงาน แต่เป็นหลกัการทาํงาน ซ่ึงหากมีการนาํมาใชเ้พื่อการ
บริหารงานแลว้ จะเกิดความเช่ือมัน่ว่าจะนาํมาซ่ึงผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุดคือ ความเป็นธรรม ความสุจริต 
ความมีประสิทธิภาพประสิทธิผล (ถวิลวดี บุรีกลุ 2545: 13) 

ธรรมาภิบาล ประกอบไปดว้ยหลกัการสาํคญัหลายประการแลว้แต่วตัถุประสงค์
ขององคก์รท่ีนาํมาใช ้หลกัการท่ีมีผูน้าํไปใชเ้สมอคือ การมีส่วนร่วมของประชาชน การมุ่งฉนัทามติ 
การมีสาํนึกรับผดิชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ ความเท่าเทียม
กนัและการคาํนึงถึงคนทุกกลุ่มหรือพหุภาคีและการปฏิบติัตามหลกันิติธรรม แต่ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 นั้นไดร้ะบุไว ้6 หลกัการ
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และกลายเป็นหลกัการสาํคญัท่ีมีการนาํมาใชใ้นประเทศไทยอยา่งกวา้งขวางอยูใ่นปัจจุบนัน้ี แต่ก็มี
คาํถามวา่หลกัการต่าง ๆ น้ีหมายถึงอะไร  

แลว้จะทราบไดอ้ยา่งไรว่ามีธรรมาภิบาลแลว้หรือยงั มีมากหรือนอ้ย ตอ้งปรับปรุง
อะไรอีกบา้ง คาํตอบท่ีอาจเป็นไปไดก้็คือการจดัทาํตวัช้ีวดัเพื่อผูใ้ชจ้ะไดเ้ขา้ใจและนาํไปใชต้รวจสอบ
ตนเองและผูอ่ื้น หรือหน่วยงานอ่ืนได ้

เน่ืองจากมีผูท่ี้ให้คาํนิยามและความหมายของคาํว่าธรรมาภิบาลไวม้าก รวมทั้ง
องคก์รต่างๆ ไดน้าํไปใช ้ดงันั้นผูว้ิจยัจึงรวบรวมคาํนิยามท่ีองคก์รหลกัและบุคคลสาํคญัท่ีมีบทบาท
ในการส่งเสริมธรรมาภิบาลไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 

ธนาคารโลก หรือ World Bank ไดน้าํไปใชค้ร้ังแรกเม่ือประมาณปี ค.ศ. 1989 ซ่ึง
ใชใ้นรายงานเร่ือง “Sub-Sahara: From Crisis to Sustainable Growth” (นฤมล  ทบัจุมพล 2541: 15 - 
31) โดยไดใ้หค้วามหมายว่า Good Governance เป็นลกัษณะและวิถีทางของการท่ีมีการใชอ้าํนาจ
ทางการเมืองเพ่ือจดัการงานของบา้นเมือง โดยเฉพาะการจดัการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศเพื่อการพฒันา โดยนยัของความหมายของธนาคารโลก เป็นการช้ีให้เห็นความสาํคญั
ของการมีธรรมาภิบาลเพื่อช่วยในการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งน้ีรัฐบาลสามารถใหบ้ริการท่ีมี
ประสิทธิภาพ มีระบบท่ียุติธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ีอิสระ ท่ีทาํให้มีการดาํเนินการตาม
สญัญา อีกทั้งระบบราชการ ฝ่ายนิติบญัญติัและส่ือท่ีมีความโปร่งใส รับผดิชอบและตรวจสอบได ้

องค์การสหประชาชาติ หรือ United Nations (UN) ใหค้วามสาํคญักบัธรรมาภิบาล 
เพราะเป็นหลกัการพื้นฐานในการสร้างความเป็นอยู่ของคนในสังคมทุกประเทศให้มีการพฒันาท่ี
เท่าเทียมกนั และมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน การดาํเนินการน้ีตอ้งเกิดจากความร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน เพื่อกระจายอาํนาจให้เกิดความโปร่งใส โดยนิยามว่า  ธรรมาภิบาลคือการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และสงัคมอยา่งเท่าเทียมกนั และมีคาํตอบพร้อมเหตุผลท่ีสามารถช้ีแจงกนัได ้

United Nations and Development Programme (UNDP) ใหนิ้ยามของคาํว่า  
ธรรมาภิบาลวา่ หมายถึง การดาํเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจดัการ
กิจการของประเทศในทุกระดบั ประกอบดว้ยกลไก กระบวนการ และสถาบนัต่างๆ ท่ีประชาชน
และกลุ่มสามารถแสดงออกซ่ึงผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความ
คิดเห็นท่ีแตกต่างกนับนหลกัการของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริม
หลกันิติธรรม เพ่ือให้มัน่ใจว่าการจดัลาํดบัความสาํคญัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบ่น
ความเห็นพอ้งตอ้งกนัทางสงัคม และเสียงของคนยากจนและผูด้อ้ยโอกาสไดรั้บการพิจารณาในการ
จดัสรรทรัพยากรเพื่อการพฒันา (สุดจิต  นิมิตกลุ 2543: 13 - 14) 
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ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย หรือ (The Asian Development Bank--ADB) กล่าวว่า  
ธรรมาภิบาล คือ การมุ่งความสนใจไปท่ีองคป์ระกอบท่ีทาํให้เกิดการจดัการอย่างมีประสิทธิภาพ 
เพื่อใหแ้น่ใจวา่นโยบายท่ีกาํหนดไว ้ไดผ้ล หมายถึง การมีบรรทดัฐานเพื่อใหมี้ความแน่ใจว่ารัฐบาล
สร้างผลงานตามท่ีสญัญาไวก้บัประชาชนได ้(อมรา  พงศาพิชญ ์และนิตยา  ภทัรลีรดะพนัธ์ุ 2541: 72)  

องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น-JICA กล่าวถึง ธรรมาภิบาลใน 
“Participatory Development and Good Governance Report of the Aid Study Committee, 1995)” 
กล่าวว่า เป็นรากฐานของการพฒันาอย่างมีส่วนร่วม โดยกาํหนดให้รัฐมีหน้าท่ีท่ีจะส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมและสร้างบรรยากาศใหเ้กิดกระบวนการมีส่วนร่วม จะนาํไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนื พึ่งตนเอง
ได ้และมีความยติุธรรมทางสงัคม (อมรา พงศาพิชญ ์2543: 67) 

Kofi  Annan อดีตเลขาธิการองคก์ารสหประชาชาติ กล่าวว่า  ธรรมาภิบาล เป็น
แนวทางการบริหารงานของรัฐบาลท่ีเป็นการก่อให้เกิดการเคารพ สิทธิมนุษยชน หลกันิติธรรม 
สร้างเสริมประชาธิปไตย มีความโปร่งใส และเพิ่มประสิทธิภาพ (Weiss 2000 : 796 - 797) 

ในทศันะของธนาคารโลก และธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย ธรรมาภิบาลเป็นการใช้
อาํนาจทางการเมืองเพ่ือจดัการงานของบา้นเมืองโดยใหบ้ริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ มีระบบ
ท่ียติุธรรม กระบวนการทางกฎหมายท่ีอิสระ ในขณะท่ีนิยามของธนาคารพฒันาแห่งเอเชียเนน้ไปท่ี
องคป์ระกอบท่ีทาํให้เกิดการบริหารจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยรวมแลว้ ทั้งธนาคารโลกและ
ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย ต่างเนน้ประเด็นการบริหารจดัการของภาครัฐอย่างมีประสิทธิภาพ และ
โปร่งใส ดงันั้นแนวคิดขององคก์รระหว่างประทศ จึงเป็นเร่ืองการสร้างความเช่ือถือและความชอบ
ธรรมของรัฐบาลท่ีมีผลต่อต่างประเทศ 

ประเทศไทยได้มีองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งและบุคคลท่ีสนใจเก่ียวกับธรรมาภิบาลให้
ความหมายของคาํวา่ธรรมาภิบาลไวด้งัน้ี   

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและ
สังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ไดร้ะบุหลกัการของคาํนิยาม การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีไวว้่า 
“การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีเป็นแนวทางสาํคญัในการจดัระเบียบใหส้ังคมทั้งภาครัฐ 
ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบติัการ ฝ่ายราชการและ
ฝ่ายธุรกิจสามารถอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข มีความรู้รักสามคัคีและร่วมกนัเป็นพลงัก่อให้เกิดการ
พฒันาท่ีย ัง่ยืน และเป็นส่วนเสริมความเขม้แขง็หรือสร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศเพื่อบรรเทา ป้องกนั 
หรือแกไ้ขเยยีวยาภาวะวิกฤตภยนัตรายท่ีหากจะมีมาในอนาคต เพราะสงัคมจะรู้สึกถึงความยติุธรรม 
ความโปร่งใส และการมีส่วนร่วมอนัเป็นคุณลกัษณะสําคญัของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยแ์ละการ
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ปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สอดคลอ้งกบัความเป็นไทย 
รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยคุปัจจุบนั” (สุดจิต  นิมิตกลุ 2543: 13 - 24) 

อานนัท ์ปันยารชุน (2542) อธิบายว่า good governance หมายถึง ผลลพัธ์ของการ
จดักิจกรรมซ่ึงบุคคลและสถาบนัทั้งในภาครัฐ และเอกชนท่ีมีผลประโยชน์ร่วมกนัได ้กระทาํลงไป
ในหลายทาง มีลกัษณะเป็นกระบวนการท่ีเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงอาจนาํไปสู่การผสมผสาน
ผลประโยชน์ท่ีหลากหลายและขดัแยง้กนัได ้โดยสาระของ good governance คือ องคป์ระกอบท่ีทาํ
ใหเ้กิดการจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพเพื่อใหแ้น่ใจว่า นโยบายท่ีกาํหนดไวจ้ะไดผ้ล หมายถึง การมี
บรรทดัฐานเพ่ือใหมี้ความแน่ใจวา่รัฐบาล จะสามารถสร้างผลงานตามท่ีสญัญาไวก้บัประชาชนได ้  

ประเวศ  วะสี (2542: 14) อธิบายว่า การท่ีสังคมประกอบดว้ยภาคสาํคญั ๆ สาม
ภาค คือ ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน เม่ือพิจารณาถึงธรรมาภิบาล ก็จะรวมถึงความ
โปร่งใส ความถูกตอ้งของสามภาคดงักล่าว ธรรมาภิบาลในทศันะของนายแพทยป์ระเวศ  วะสี จึง
เป็นเสมือนพลงัผลกัดนัท่ีจะนาํไปสู่การแกไ้ขปัญหาของประเทศชาติ 

ชยัอนนัต ์ สมุทวณิช (2541: 6) ไดส้รุปถึงความหมายธรรมาภิบาลว่า หมายถึง การ
ท่ีกลไกของรัฐ ทั้งการเมืองและการบริหาร มีความแขง็แกร่ง มีประสิทธิภาพ สะอาด โปร่งใส และ
รับผดิชอบ เป็นการใหค้วามสาํคญักบัภาครัฐและรัฐบาลเป็นดา้นหลกั 

สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย (2543: 4) ไดใ้ชธ้รรมาภิบาลในการบริหาร
องค์กรโดยการให้ความสําคญักับองค์กรประชาสังคม ซ่ึงมีส่วนในการร่วมสร้างความเขม้แข็ง
ให้กบัชุมชน ทั้งน้ีองค์กรรัฐจะอาศยัการบริหารการจดัการท่ีดีเป็นกลไกเก้ือหนุน เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายของการฟ้ืนฟสูงัคมและเศรษฐกิจของชุมชนใหย้ ัง่ยนื 

ชยัวฒัน์ สถาอานนท ์(2540: 2) อธิบายความไวใ้นจดหมายเปิดผนึกดงักล่าว ว่า 
good governance หมายถึง การบริหารกิจการของบา้นเมืองดว้ยความเป็นธรรม เคารพสิทธิของผูค้น
พลเมืองอยา่งเสมอกนั มีระบบตวัแทนประชาชนท่ีสะทอ้นความคิด ของผูค้น ไดอ้ยา่งเท่ียงตรง  
มีรัฐบาลท่ีไม่ถืออาํนาจเป็นธรรม แต่ใชอ้าํนาจอยา่งท่ีประชาชนจะตรวจสอบไดต้วัรัฐบาลเองก็มี
ความเอ้ืออาทรต่อผูค้นสามญัเป็นอาภรณ์ ประดบัตนไม่ดูถูกประชาชนดว้ยการเอาความเทจ็มาให ้
และมีอารยะพอท่ีจะแสดงความรับผดิชอบ หากบริหารงานผดิพลาดหรือไร้ประสิทธิภาพ  

เสน่ห์ จามริก (2541: 8) ไดร้ะบุไวว้่า good governance หรือการบริหาร จดัการท่ีดีนั้น 
หมายถึง ระบบการปกครองท่ีอาํนาจรัฐสามารถสะทอ้นและสนองตอบ ต่อปัญหา ความตอ้งการ
ของคนส่วนใหญ่ได ้การท่ีจะทาํใหเ้กิดผลไดต้อ้งมีตวัเช่ือม ก็คือ ประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชน 
ถา้ไม่มีตวัเช่ือมสองตวัน้ี good governance ไม่สามารถเกิดข้ึนได ้



27 

ลิขิต ธีรเวคิน (2541: 6) ไดร้ะบุไวว้่า good governance หมายถึง กระบวนการ การ
ปกครองบริหารท่ีอาศยัปรัชญาและหลกัการท่ีถูกตอ้ง เอ้ืออาํนวยประโยชน์ต่อสังคม และ
ประเทศชาติ มีประสิทธิภาพในการแกปั้ญหาสังคมและนาํมาซ่ึงความเจริญในดา้นต่างๆ ตวัอยา่งเช่น 
การปกครองโดยหลกัทศพิธราชธรรม 

สํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (2543: 3) ไดใ้ห้คาํนิยามว่า good 
governance หมายถึง กติกา หรือ กฎเกณฑก์ารบริหารการปกครองท่ีดี เหมาะสม และเป็นธรรม ท่ีใช้
ในการธาํรงรักษาบา้นเมืองและสังคม อนัหมายถึง การบริหารจดัการ ทรัพยากรและสังคมท่ีดีใน
ทุกๆ ดา้น และทุกๆ ระดบั รวมถึงการจดัระบบองคก์รและ กลไกของคณะรัฐมนตรี การบริหาร
ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการ องคก์รท่ีไม่ใช่
ราชการ องคก์รเอกชน ชมรมสมาคม ต่าง ๆ นิติบุคคลเอกชน และภาคประชาสงัคม 

เดือนเด่น นิคมบริรักษ ์และรจิตกนก จิตมัน่ชยัธรรม (2544: 4) กล่าวไว ้ใน 
รายงานเร่ือง "การคอร์รัปชัน่ในภาคธุรกิจกบับรรษทัภิบาลในประเทศไทยว่า บรรษทัภิบาลท่ีดี 
(good corporate governance) หมายถึง การบริหารจดัการธุรกิจท่ีเป็นธรรมและ โปร่งใส โดย
ผูบ้ริหารและคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจในการตดัสินใจในธุรกิจนั้นๆ มีความรับผิดชอบต่อหนา้ท่ี
และผลจากการกระทาํของตนต่อผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกบับริษทัทุกราย อนัไดแ้ก่ ผูถื้อหุ้น เจา้หน้ี
พนกังาน รัฐ ลูกคา้ และประชาชนทัว่ไป กล่าวคือ ผูบ้ริหารมีหนา้ท่ีในการบริหารธุรกิจเพื่อสร้างผล
กาํไรใหแ้ก่ผูถื้อหุน้ทุกราย โดยไม่เลือกปฏิบติั คณะกรรมการมีหนา้ท่ีตรวจตราการบริหารงานของ
ผูบ้ริหารให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคแ์ละนโยบายของบริษทั ทั้งผูบ้ริหารและคณะกรรมการมี
ความรับผดิชอบ ร่วมกนัท่ีจะชดใชห้น้ีสินแก่เจา้หน้ีใหค้รบถว้นตามกาํหนดเวลา จ่ายภาษีใหแ้ก่รัฐ
และปฏิบติัตามกฎระเบียบต่างๆ ในการประกอบธุรกิจมีความรับผิดชอบต่อพนักงานให้มีความ
เป็นอยูท่ี่ดี ลูกคา้ตอ้งไดรั้บสินคา้และบริการท่ีดีมีคุณภาพ ตลอดจนประชาชนทัว่ไปให้ไดอ้ยูใ่น
ส่ิงแวดลอ้มท่ีดี  

good governance มีจุดมุ่งหมายในการสร้างความเป็นธรรมในการพฒันาทาง
เศรษฐกิจและสงัคมใหก้บัทุกภาคในสังคม การบริหารจดัการทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองตอ้ง
สร้างความสมดุลระหว่างองคป์ระกอบต่างๆ ของสังคมใหด้าํรงอยูร่่วมกนั อยา่งสันติสุขและสังคม
มีเสถียรภาพ ดงัท่ีบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542: 11) ไดก้ล่าวไวว้า่ การรวบอาํนาจไวท่ี้ภาคใดภาคหน่ึง
ยอ่มกระทบถึงความเขม้แขง็ของภาคอ่ืนๆ รวมทั้งโครงสร้างการบริหารจดัการสงัคมโดยรวม เพราะ
ภาคท่ีรวบอาํนาจนั้นจะใช ้ อาํนาจจดัสรรทรัพยากรในสังคมตามท่ีภาคนั้นดอ้งการ ทั้งน้ีเพ่ือเพิ่ม
อาํนาจและความมัง่คัง่ใหภ้าคนั้นๆ ในทางตรงกนัขา้ม ถา้อาํนาจในการกาํหนดการใชท้รัพยากรถูก 
กระจายให้ภาคต่างๆ มากข้ึน จนภาคต่างๆ มีอิสระและเป็นเอกเทศในตวัเอง ไม่ตกอยูภ่ายใตก้าร
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ครอบงาํของภาคหน่ึงๆ การบริหารจดัการสังคมก็จะตอ้งกระทาํร่วมกนัทุกภาค บนพื้นฐานของ
ผลประโยชน์ท่ียอมรับกนัไดแ้ละโดยกระบวนการท่ีอยูบ่นคุณค่า และความไวว้างใจร่วมกนัจนเกิด
เป็นฉนัทามติ (consensus) ของทุกภาค  

ในเบ้ืองตน้ ธนาคารโลกใหค้วามหมายของ governance ในลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกบั 
government ว่า เป็นการ “ใชอ้าํนาจทางการเมืองเพ่ือบริหารสาธารณกิจของชาติ (nation’s affairs)” 
และเน้ือหาของ governance ประกอบดว้ยสาระสาํคญัประการต่างๆ ไดแ้ก่ ระบบบริหารรัฐกิจ 
ระบบตุลาการ ระบบกฎหมาย กองทุนสาธารณะ ความเป็นอิสระของการตรวจสอบภาครัฐ (public 
auditor) ซ่ึงกาํกบัดูแลโดยรัฐสภา ระบบนิติธรรมและการเคารพสิทธิมนุษยชน โครงสร้างทาง
สถาบนัท่ีกระจายอาํนาจและมีลกัษณะพหุนิยม (pluralistic) และเสรีภาพของส่ือมวลชนดว้ย 
องคป์ระกอบทั้ง 8 ประการถือไดว้่าเป็นเน้ือหาของ governance สาํหรับส่วนท่ีเป็น “ธรรม” หรือ 
good อนัเป็นคุณสมบติัทางปทสัถาน (normative) ประกอบของ good governance ประกอบดว้ย
คุณลกัษณะอยา่งนอ้ย 4 ประการไดแ้ก่ หลกัการคาดคะเนได ้(predictability) หลกัการพร้อมรับการ
ตรวจสอบ (accountability) หลกัความโปร่งใส (transparency) และหลกัการมีส่วนร่วม (participation) 
ต่อมาเม่ือนาํมาประยกุตใ์นประเทศไทย กมี็การต่อเติม “ธรรมะ” อ่ืนๆ เขา้ไปอีกหลายขอ้ 

เม่ือไดพ้ิจารณาความหมายของ good governance แลว้ ต่อไปก็จะหนัความสนใจมาสู่
ความหมายของ governance ท่ีเปล่ียนแปลงไปบา้ง ดงัไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ว่า ความหมายดั้งเดิมของ 
governance เป็นความหมายเดียวกนัหรือใกลเ้คียงผกูพนักบั government ขอ้น้ีเป็นคาํอธิบายว่าเหตุใด
นกัวิชาการไทยจาํนวนหน่ึงจึงให้คาํแปลท่ีมีขอบข่ายจาํกดัอยูเ่ฉพาะสถาบนัหรือกิจกรรมของภาครัฐ
เท่านั้น เช่น มีคาํแปล good governance ว่า “ธรรมรัฐ” (ชยัวฒัน์ สถาอานนัท ์ ซ่ึงเผยแพร่กวา้งขวาง
เพราะงานของธีรยทุธ บุญมี) “กลไกประชารัฐท่ีดี” (อรพินท ์ สพโชคชยั 2541) “การบริหาร กิจการ
บา้นเมืองท่ีดี” (รัฐบาลไทย 2546) "วิธีการปกครอง" (หนงัสือ ศพัทรั์ฐศาสตร์ ของราชบณัฑิตสถาน 
2548) หรือ “รัฐาภิบาล” (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช 2542) 

จากการสาํรวจของสมบูรณ์ ศิริประชยัพบว่า นอกจากน้ี ยงัมีผูแ้ปล good governance 
เป็นภาษาไทยคาํอ่ืนๆ อีก ไดแ้ก่ “สุประศาสนการ” โดย ติณ ปรัชญพฤทธ์ิ, “ธรรมราษฎร์” โดย อมรา 
พงศาพิชญ,์ “การกาํกบัดูแลท่ีดี” โดยวรภทัร โตธนะเกษม และพลูนิจ ปิยะอนนัต,์ และ  “ประชารัฐ” 
โดยสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.), นอกจากนั้นมีผูใ้ชค้าํแปลว่า 
“ธรรมาภิบาล” จาํนวนมาก ซ่ึงไม่ไดป้ระมวลไวใ้นท่ีน้ี 

จะเห็นวา่ ความหมายและคาํนิยามของคาํวา่ “ธรรมาภิบาล” มีความหลากหลาย ซ่ึง
ข้ึนอยู่กบัลกัษณะการปกครอง วฒันธรรม และวตัถุประสงค ์ของประเทศและองคก์รท่ีผลกัดนัให้
นาํแนวคิดน้ีไปใช ้อย่างไรก็ตามคาํนิยามต่าง ๆ เหล่านั้น มีแนวคิดพ้ืนฐาน หลกัการ กระบวนการ 



29 

และผลท่ีคาดหวงัใกลเ้คียงกนัหลายประเด็น อาทิ เช่น การสร้างธรรมาภิบาลเพื่อการปฏิรูปการ
บริหารการปกครองประเทศใหมี้ประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได ้และกระตุน้ใหป้ระชาชนทุก
ฝ่ายทุกระดบัร่วมกนัพฒันาประเทศทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และ การเมืองการปกครอง 

2.3  ความสําคญัของธรรมาภิบาล  
การบริหารจดัการท่ีดีตามหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) เป็นเคร่ืองมือท่ี

ช่วยใหผู้บ้ริหารเขา้ใจหลกัการสาํคญัของธรรมาภิบาลและนาํไปสู่การปฏิบติัในสถานศึกษา สาํหรับ
การบริหารตามหลักธรรมาภิบาลนั้ น มีหลักการสําคญั 6 หลักการ ได้แก่ หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผดิชอบ และหลกัความคุม้ค่า ซ่ึงใช้
เป็นหลกัการทาํใหก้ารบริหารงานภายในสถานศึกษาเกิดความสมดุลระหว่างฝ่ายบริหาร ฝ่ายปฏิบติั 
และผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย  ผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนนั้ นทําให้ผู ้ท่ี เ ก่ียวข้องทุกฝ่ายได้รับความสุขและ
ความสําเร็จในการทาํงานภายในองค์การของตน เกิดความมัน่ใจในการบริหารคุณภาพการจดั
การศึกษา เพราะยดึหลกัการทาํงานแบบมีส่วนร่วมและโปร่งใส่สามารถตรวจสอบได ้   

ความสําคญัของหลกัธรรมาภิบาล 
1. เป็นหลกัการพื้นฐานในการสร้างความเป็นธรรมในสังคม เอ้ือประโยชน์ให้กบั

คนทุกระดบัไม่วา่คนรวยหรือคนจน ในเร่ืองการมีงานทาํ การมีรายได ้การพฒันาท่ีเท่าเทียมกนัและ
การมีคุณภาพชีวิตท่ีดี 

2. ทาํใหเ้กิดการพฒันาท่ีย ัง่ยนืโดยมีคนเป็นศูนยก์ลางท่ีแทจ้ริงทาํใหส้ังคมไทยเป็น
สงัคมท่ีมีเสถียรภาพ   

3. ช่วยให้สังคมมีความเขม้แข็งทุกด้าน ทั้งด้านคุณค่าและจิตสํานึกทางสังคม 
การเมือง วฒันธรรม จริยธรรมและทางเศรษฐกิจสังคม มีสมรรถนะ มีความโปร่งใส สามารถอยู่
ร่วมกนัไดด้ว้ยความสุขและเอ้ืออาทรต่อกนัช่วยแกปั้ญหา ลดความรุนแรงของปัญหา 

4.  สร้างความเช่ือมัน่ (Trust) ใหเ้กิดข้ึนซ่ึงทาํใหส้งัคมเกิดความสงบสุข 
5.  ธรรมาภิบาลจะทาํให้มีการใชท้รัพยากรอย่างคุม้ค่า เป็นการป้องกนัการทุจริต

ประพฤติมิชอบ 
6. ธรรมาภิบาล จะสร้างความมัน่คงให้เกิดแก่สังคมมนุษย ์โดยสร้างส่ิงท่ีเรียกว่า 

Social security สร้าง Human security 
7. ช่วยลดปัญหาการฉอ้ราษฎร์บงัหลวงและส่งเสริมคนใหมี้ความซ่ือสตัยสุ์จริต 
8. จะช่วยให้ระบบบริหารของรัฐมีความยุติธรรม เป็นท่ีน่าเช่ือถือทั้งในและนอก

ประเทศ อีกทั้งนาํไปสู่การลดปัญหาเร้ือรังของบา้นเมืองได ้
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9. ธรรมาภิบาลเป็นมาตรฐานสากลท่ีบ่งช้ีถึงระดับการพฒันาของประเทศท่ีจะ
ขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์อ่ืนไปสู่เป้าหมาย 

10. เป็นแนวทางสาํคญัในการจดัระเบียบใหส้ังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและ
ภาคประชาชนสามารถอยู่ร่วมกนัอย่างมีความสงบสุข มีความรู้รักสามคัคีและรวมพลงัก่อให้เกิด
การพฒันาท่ีย ัง่ยนืทั้งยงัเป็นส่วนเสริมสร้างภูมิคุม้กนัใหแ้ก่ประเทศ 

จากการศึกษาความสาํคญัของหลกัธรรมาภิบาลท่ีกล่าวมาทั้งหมด สรุปไดว้่า หลกั
ธรรมาภิบาลหรือหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นหลกัการพื้นฐานในการสร้างความเป็นอยู่
ของคนไทยในสังคมทุกประเทศให้มีการพฒันาท่ีเท่าเทียมกัน และมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน การ
ดาํเนินการน้ีตอ้งเกิดจากความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อกระจายอาํนาจให้เกิด
ความโปร่งใส การมีส่วนร่วมของประชาชนและสังคมอยา่งเท่าเทียมกนั และมีคาํตอบพร้อมเหตุผล
ท่ีสามารถช้ีแจงใหเ้ห็นถึงความสาํคญัของธรรมาภิบาล 

2.4  ลกัษณะของธรรมาภิบาล 
ธรรมาภิบาล มีจุดมุ่งหมายในการสร้างความเป็นธรรมในการพฒันาทาง เศรษฐกิจ

และสังคมให้กบัทุกภาคในสังคม การบริหารจดัการทางเศรษฐกิจ สังคมและ การเมืองตอ้งสร้าง
ความสมดุลระหว่างองคป์ระกอบต่างๆ ของสังคมให้ดาํรงอยู่ร่วมกนั อย่างสันติสุขและสังคมมี
เสถียรภาพ ดงัท่ีบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542: 11) ไดก้ล่าวไวว้่า การรวบอาํนาจไวท่ี้ภาคใดภาคหน่ึง
ยอ่มกระทบถึงความเขม้แขง็ของภาคอ่ืนๆ รวมทั้งโครงสร้างการบริหารจดัการสงัคมโดยรวม เพราะ
ภาคท่ีรวบอาํนาจนั้นจะใช ้ อาํนาจจดัสรรทรัพยากรในสังคมตามท่ีภาคนั้นดอ้งการ ทั้งน้ีเพื่อเพิ่ม
อาํนาจและความ มัง่คัง่ใหภ้าคนั้นๆ ในทางตรงกนัขา้ม ถา้อาํนาจในการกาํหนดการใชท้รัพยากรถูก
กระจายให้ภาคต่างๆ มากข้ึน จนภาคต่างๆ มีอิสระและเป็นเอกเทศในตวัเอง ไม่ตกอยูภ่ายใตก้าร
ครอบงาํของภาคหน่ึงๆ การบริหารจดัการสังคมก็จะตอ้งกระทาํร่วมกนัทุกภาค บนพื้นฐานของ
ผลประโยชน์ท่ียอมรับกนัไดแ้ละโดยกระบวนการท่ีอยูบ่นคุณค่า และความไวว้างใจร่วมกนัจนเกิด
เป็นฉนัทามติ (consensus) ของทุกภาค 

อานนัท ์ ปันยารชุน (2542: 15) กล่าวถึง ธรรมาภิบาลว่า เป็นผลลพัธ์ของการ
จดัการกิจกรรมซ่ึงบุคคลและสถาบนัทัว่ไป ภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชน์ร่วมกนัไดก้ระทาํลง
ไปในหลายทาง มีลกัษณะเป็นขบวนการท่ีเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงอาจนําไปสู่การผสมผสาน
ผลประโยชน์ท่ีหลากหลายและขดัแยง้กนัได ้  

ธีรยทุธ บุญมี (2544: 17 - 22) ไดก้ล่าวถึงลกัษณะของธรรมาภิบาลเก่ียวขอ้งกบั
บรรทดัฐานและค่านิยมซ่ึงจะเป็นตวัย่างแนวทางการดาํเนินภายในองค์กรให้เกิดความโปร่งใส
คณะกรรมการขององคก์รและผูบ้ริหาร เป็นผูเ้ก่ียวขอ้งและรับผิดชอบโดยตรงในการผลกัดนัให้



31 

องคก์ารไปสู่ธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลเป็นกระบวนความสัมพนัธ์ร่วมกนัระหว่างภาครัฐสังคม
เอกชนและประชาชนซ่ึงทาํให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปร่งใส 
ตรวจสอบได้ มีความร่วมมือของทุกฝ่าย  ธรรมาภิบาลเป็นรูปแบบแห่งความสามานฉันท์ 
การประสานงานท่ีจริงจังของฝ่ายรัฐบาล สังคม เอกชน ผูท้รงคุณวุฒิ ผูน้ําสถาบนัหลกัๆ และ
เครือข่ายประชาคมต่างๆ ในยามวิกฤติเป็นรูปแบบระดมปัญญา  (Think – tank) มากกว่ารูปแบบ
แห่งอาํนาจ 

โคฟี อนันนั (Kofi Annan อา้งถึงใน Weiss 2000) กล่าวว่า ลกัษณะของธรรมาภิบาล 
เป็นแนวทางการบริหารงานของรัฐท่ีเป็นการก่อเกิดการเคารพสิทธิมนุษยชนหลกันิติธรรมการ
ส่งเสริมประชาธิปไตย มีความโปร่งใส เพิ่มประสิทธิภาพ 

วนิดา แสงสารพนั (2544: 42)  กล่าวว่า การบริหารจดัการแบบธรรมาภิบาลตอ้งมี
กฎเกณฑเ์ป็นตวักาํหนดความสัมพนัธ์ของทุกภาคในสังคมซ่ึงกฎเกณฑน้ี์อาจหมายถึง รัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั รวมถึงกฎเกณฑ์ท่ีมิไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น กฎเกณฑท์างธรรม
เนียมประเพณี ศาสนา และศีลธรรมดว้ย 

เสนีย ์ คาํสุข (2544: 58) กล่าวถึงลกัษณะของธรรมาภิบาลว่า ธรรมาภิบาลเป็น
แนวคิดทัว่ไปจนถึงระดบัอุดมศึกษา และมีขอบเขตท่ีมีอุดมคติ ธรรมาภิบาลเป็นทั้งเหตุและผลเป็น
ทั้งวิธีการปฏิบติั (Mean) เป็นเป้าหมาย (End) หรือผลลพัธ์ (Result) ธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดในเชิง
บวกหรือคุณธรรมความดีระดบัท่ีพฒันามามากแลว้ของมวลมนุษยชาติ ธรรมาภิบาลกบัประชาธิปไตย
มีความสัมพนัธ์กนัจนเกือบแยกไม่ออก ถา้ประชาธิปไตยในสังคมอ่อนแอกระแสธรรมาภิบาลใน
หมู่คนไทยกย็งัอ่อนแออยู ่

บุญเสริม วีสกลุ (2547: 67) ไดก้ล่าวถึงลกัษณะขององคก์รธรรมาภิบาล ดงัน้ี 
1) มีอุดมการณ์และเป้าหมายท่ีสูงส่ง 
2) มีการดาํเนินการท่ีเรียบร้อยสู่เป้าหมายท่ีมีประสิทธิภาพ 
3) การบริหารงานไม่สับสน ขา้ราชการมีความรักสามคัคีภายในหน่วยงานและ

ระหวา่งหน่วยงาน ทุกหน่วยงานร่วมมือกนัทาํงาน มีเป้าหมายท่ีร่วมกนั 
4) มีความเท่ียงธรรมในการบริหารงาน ทั้งท่ีเป็นการบริหารงานภายในหน่วยงาน

และกรณีท่ีเป็นการบริหารท่ีกระทบถึงผูรั้บบริการ 
5) ซ่ือตรง โปร่งใส อย่างเสมอตน้เสมอปลาย เปิดเผยและไม่ทาํงานแบบผกัชีโรย

หนา้มีความสมัพนัธ์ท่ีดีกบัชุมชน ใหบ้ริการท่ีดีแก่ประชาชน  เป็นท่ีพึ่งไดทุ้กรณีท่ีมีปัญหา 
6) ช่ือเสียงท่ีดีในทุกๆ เร่ือง เป็นท่ียอมรับโดยผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholder) 

และเป็นแบบอยา่งท่ีดีแก่หน่วยงานอ่ืนได ้
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สรุปลกัษณะของธรรมาภิบาล หรือ  Good Governance ในสงัคมไทยปัจจุบนัน่าจะ
เป็นการบริหารราชการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซ่ึงจะเป็นการบริหารราชการท่ีมีประสิทธิภาพ 
โดยมุ่งความดีงามเกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐและประชาชนอยา่งยติุธรรม 

2.5  องค์ประกอบของธรรมาภิบาล 
องคป์ระกอบของธรรมาภิบาลมีนกัวิชาการ หน่วยงานและองคก์รต่างๆ ไดก้าํหนด

องคป์ระกอบของธรรมาภิบาลไวด้งัน้ี ในส่วนขององคป์ระกอบหลกัของธรรมาภิบาลนั้น ไดมี้นกั
คิดหลายท่านท่ีไดใ้หค้วามสนใจและกล่าวถึง องคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาล ดงัต่อไปน้ี 

Dhaliwal (2004 : 6 - 7) ไดก้ล่าวถึงองคป์ระกอบของธรรมาภิบาลไว ้3 องคป์ระกอบ 
ซ่ึงองคป์ระกอบเหล่าน้ีสามารถสะทอ้นถึงโครงสร้างและกระบวนการของการบริหารจดัการ ไดแ้ก่ 

1. ความรับผิดรับชอบ (Accountability) หมายถึงการตดัสินใจยอมรับผิดชอบ
สาํหรับส่ิงท่ีไดต้ดัสินใจไปแลว้ นอกจากนั้นยงัหมายความรวมถึงการมีขอ้มูลท่ีเป็นประโยชน์และ
กระบวนการในการเขา้ถึงขอ้มูล และความรับผดิชอบในการตดัสินใจในการเขา้ถึงขอ้มูลนั้น 

2. ความโปร่งใส (Transparency) อาศยัในเร่ืองของสมมติฐานในการเขา้ถึงขอ้มูล
เก่ียวกบัการทาํงานขององคก์ร นัน่คือ การปฏิบติังานดว้ยวิธีการท่ีซ่ือสัตยแ์ละสามารถตอบคาํถาม
ต่างๆ โดยการจดัหาการเขา้ถึงขอ้มูลใหพ้ร้อม 

3. การให้บริการสาธารณะ (Contestability) เป็นทางเลือกในการจัดหาบริการ
ตลอดจนการเปิดการแข่งขนัระหว่างผูใ้ห้บริการท่ีมีศกัยภาพ ทาํให้ตวัเลือกระหว่างการจดัหา
บริการของรัฐและเอกชน ผลลพัธ์ในเร่ืองของการใหบ้ริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

อานนัท ์ปันยารชุน (2541) ไดก้ล่าวถึง องคป์ระกอบท่ีสาํคญัของธรรมาภิบาล ว่า
ไดแ้ก่ 

1. การทาํงานอยา่งมีหลกัการ เหตุผลอธิบายได ้(Accountability) 
2. การมีส่วนร่วมของประชาชน (Participation) 
3. ความสามารถท่ีจะคาดการณ์  ทํานายถึงความก้าวหน้าการเปล่ียนแปลงได ้

(Predictability) 
4. ความโปร่งใส ไม่มีความลึกลบั (Transparency) 
5. ความเก่ียวเน่ืองเช่ือมร้อยของทั้งส่ีขอ้ขา้งตน้ (Interrelate)  
ในภาคเอกชนของไทยไดเ้สนอหลกัการของวิธีการปกครองท่ีดีของภาคเอกชน

หรือเรียกวา่ corporate governance โดยตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย (2544: 12) ประกอบดว้ย 
1. การดาํเนินการเพ่ือประโยชน์ของผูถื้อหุน้ทุกกลุ่ม (Fairness) 
2. บริหารดว้ยความโปร่งใส (Transparency) 



33 

3. บริหารดว้ยความรับผดิชอบ (Accountability) 
4. บริหารดว้ยความตั้งใจ ปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งเตม็ความสามารถ (Responsibility) 
ลิขิต ธีรเวคิน (2550: 247) นกัวิชาการดา้นรัฐศาสตร์ไทยไดเ้สนอหลกัการของ

วิธีการปกครองท่ีดี  ไวเ้ช่นกนัวา่ประกอบไดด้ว้ย 
1. ความชอบธรรม (Legitimacy) 
2. หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
3. ความโปร่งใส (Transparency) 
4. การตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน (Accountability) 
5. การมีส่วนร่วมของประชาชน (Participation) 
6. ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) 
พิทยา วอ่งกลุ (2541: 3) ไดแ้สดงความคิดเห็นในเร่ือง องคป์ระกอบหลกัของ ธรรมาภิบาล 

ไว ้ 5 ประการดว้ยกนั ไดแ้ก่ 
1. ภาระความรับผดิชอบ 
2. ความโปร่งใส 
3. การปราบปราม การทุจริต และการประพฤติมิชอบ 
4. การจดัวิธีการปกครองแบบมีส่วนร่วม 
5. การสร้างกรอบทางกฎหมาย และกระบวนการยติุธรรมท่ีเขม้แขง็ 
นวพร เรืองสกุล (2545: 125) ไดก้ล่าวว่าหลกัการของวิธีการปกครองท่ีดีของ

ภาคเอกชน ซ่ึงถือวา่เป็นองคป์ระกอบหลกัๆ ท่ีนกัลงทุนต่างชาติใหค้วามสาํคญันั้น ไดแ้ก่ 
1. การเปิดเผยสารสนเทศและความโปร่งใส 
2. สิทธิและความเท่าเทียมของผูถื้อหุน้ 
3. ความรับผดิชอบต่อผลการปฏิบติังานตามหนา้ท่ี 
4. คณะกรรมการเป็นอิสระและเขม้แขง็ 
จากความคิดเห็นของนกัคิดทั้งในประเทศและต่างประเทศ จะเห็นไดว้่ามีแนวคิด

ของการจดัองคป์ระกอบธรรมาภิบาลท่ีมีความคลา้ยคลึงกนั ซ่ึงบางท่านก็มีการแบ่งองคป์ระกอบ
เหมือนกบัองคก์รระหว่างประเทศ และระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหาร
จดัการกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี (2542) ดงันั้นจึงกล่าวไดว้่าองคป์ระกอบของธรรมาภิบาลมี
ความหลากหลายตามการแบ่งของแต่ละองคก์รหรือแต่ละคนท่ีมีมุมมองความคิดเห็นแตกต่างกนั
ออกไปตามประเภทของการนาํไปปฏิบติั แต่โดยสาระโดยรวมมีความคลา้ยคลึงกนั 
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2.6  องค์ประกอบทีด่ีของธรรมาภิบาล  
บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542: 13 - 14) ไดแ้สดงทศันะว่า กระบวนการท่ีเป็นหวัใจของ 

good governance นั้นมี 3 ส่วนท่ีจะดอ้งเช่ือมโยงกนั คือ ส่วนท่ีหน่ึง การมีส่วนร่วมของทุกภาคใน
การบริหารจดัการสังคม (participation) ส่วนท่ีสอง ความ โปร่งใสของกระบวนการตดัสินใจ 
(transparency) และส่วนท่ีสาม ความรับผิดชอบท่ี ตอ้งตอบคาํถาม และ ถูกวิจารณ์ไดร้วมทั้งความ
รับผิดชอบในผลท่ีเกิดจากการตดัสินใจ (accountability) โดยมีกฎเกณฑ ์(norm) เป็นตวักาํหนด
ความสมัพนัธ์ของทุกภาคส่วน เพราะกฎเกณฑจ์ะสร้างสิทธิและการยอมรับในส่วนร่วมของแต่ละภาค 

อานนัท ์ปันยารชุน (2542) กล่าววา่ good governance จาํเป็นตอ้งมีองคป์ระกอบท่ี
ขาดไม่ไดด้งัน้ี 

1. ความรับผดิชอบและมีเหตุผลท่ีอธิบายได ้
2. การมีส่วนร่วมของประชาชน 
3. การคาดการณ์ได ้
4. ความโปร่งใส 
5. ระบบกฎหมายท่ียติุธรรม รวมถึงคุณธรรมและความเท่ียงธรรมของผูบ้งัคบัใช้

กฎหมาย 
จรัส สุวรรณเวลา (2546: 41 - 54) กล่าวถึงหลกัการปกครองท่ีดี (ธรรมาภิบาล) 

ขององคก์ารมหาชนว่า  การปกครองท่ีดี หรือ ธรรมาภิบาล ตอ้งมีหลกัสาํหรับยดึเหน่ียว ตลอดจน
เป็นเคร่ืองมือในการวดัผลสัมฤทธ์ิของการปกครองท่ีดีนั้น สาํหรับองคก์ารมหาชนท่ีเป็นอิสระนั้น 
มีเกณฑห์รือขอ้กาํหนดของการปกครองท่ีดี อนัไดแ้ก่ การเกิด สัมฤทธิผลตามพนัธกิจ ประกอบกบั
การดาํเนินงานโดยมีประสิทธิภาพ ใช้ทรัพยากรอย่างคุม้ค่า ถูกตอ้ง สมเหตุสมผล โปร่งใสและ
ซ่ือสัตยสุ์จริต โดยมีการกระจายอาํนาจและการแบ่งบทบาทหนา้ท่ีอยา่งชดัเจน ทั้งมีส่วนร่วมของ
ประชาคมในองคก์าร และมีดุลแห่งอาํนาจในองคก์าร เกณฑเ์หล่าน้ีอาจมีนํ้ าหนกัหรือจุดเนน้ไม่
เท่ากนัได ้ตามแต่ลกัษณะ ขององคก์ารนั้น แต่จะขาดเกณฑอ์ยา่งหน่ึงอยา่งใดไปโดยส้ินเชิงไม่ได ้
หลกัการของการปกครองท่ีดีขององคก์ารท่ีเป็นอิสระนั้น พอจะแยกไดด้งัน้ี 

1. องคก์ารมีสมัฤทธิผลตามพนัธกิจในการท่ีจะพิจารณาวา่องคก์ารมีการปกครองท่ี
ดีหรือไม่ ตอ้งพิจารณาใหดี้ว่าองคก์ารนั้นมีวตัถุประสงคห์ลกัอยา่งไร และ สามารถปฏิบติัจริงเป็น
ผลสัมฤทธ์ิตามท่ีพึงประสงคข์ององคก์ารนั้นเพียงใด และอยูใ่นลกัษณะหรือรูปแบบท่ีสามารถวดั
ไดแ้ละประเมินความสาํเร็จไดเ้พียงใดเพราะการปกครอง (governance) เป็นการกาํกบัทิศทางและ
กระบวนการ ตลอดจนจดัหาทรัพยากร ให้เพียงพอเพื่อให้สัมฤทธิผล ถา้ขดัขอ้งประการใดการ
ปกครองท่ีดีดอ้งทราบและแกไ้ข ไดท้นัการ ดงันั้นการพิจารณาหลกัการของการปกครองท่ีดีจึงตอ้ง
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เนน้ผลท่ีเกิดข้ึน สาํหรับองคก์ารมหาชนท่ีมิไดมุ่้งหากาํไรนั้น มีความมุ่งหมายเป็นการดีข้ึนของ
สังคมในดา้นต่างๆ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นนามธรรมอยูม่ากท่ีวางกรอบและวดัปริมาณไดย้าก ดงันั้น การ
พิจารณาหลกัการของการปกครองท่ีดีในแง่ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิจึงทาํไดย้ากกว่า องคก์ารธุรกิจท่ี
มุ่งหวงักาํไร  

2. องคก์ารมีประสิทธิภาพในการดาํเนินงาน การปกครองมีบทบาทในการวาง
ยทุธศาสตร์การดาํเนินงานเพื่อใหผู้ป้ฏิบติัไดก้ระทาํ และมีหนา้ท่ีกาํกบัติดตามความกา้วหนา้รวมทั้ง
แกไ้ขปัญหา โดยเฉพาะอยา่งยิง่การจดัหาและการใชท้รัพยากรท่ีมีอยู ่ใหเ้กิดผลสูงสุด โดยประหยดั
ท่ีสุดหรือใชท้รัพยากรเท่าท่ีมีอยูใ่หเ้กิดผลสัมฤทธ์ิขององคก์าร ดงันั้นการปกครองจึงมีหนา้ท่ีสาํคญั
ในการเฝ้าดูประสิทธิภาพในการดาํเนินงาน ขององคก์าร หากมีปัญหาการส้ินเปลืองฟุ่มเฟือย การ
ดาํเนินงานท่ีไม่เหมาะสมและการ ทุจริตประพฤติมิชอบ กต็อ้งตรวจพบและปรับแกไ้ดท้นัการ 

3. องคก์ารมีการดาํเนินงานอยา่งสมเหตุสมผล ในการดาํเนินงานขององคก์าร ผูมี้
อาํนาจตอ้งตดัสินใจดว้ยความรับผิดชอบ ซ่ึงหมายความว่ามีเหตุผลสนบัสนุนการตดัสินใจ โดยมี
ขอ้มูลท่ีเช่ือถือไดเ้ป็นฐาน   

responsibility หมายความวา่ เม่ือมีหนา้ท่ีกก็ระทาํตามหนา้ท่ีและทาํใหดี้ท่ีสุด  
accountability หมายความว่า หากเกิดความผิดพลาดข้ึนจากการกระทาํตาม

หนา้ท่ีกต็อ้งยอมรับ เม่ือมีคาํถามกส็ามารถแสดงขอ้มูลและเหตุผลท่ีใชใ้นการตดัสินใจได ้
4. องคก์ารมีการดาํเนินงานอยา่งโปร่งใส เม่ือตดัสินใจอยา่งสมเหตุสมผลแลว้ หาก

ผูท่ี้เก่ียวขอ้งมีขอ้สงสัยตอ้งไดรั้บการช้ีแจงโดยเร็วถึงขอ้มูล เหตุผลและกระบวนการ ท่ีใชใ้นการ
ตดัสินใจนั้น ตลอดจนถึงการแสดงผลการดาํเนินงานและทรัพยากรท่ีใช ้รายงานประจาํปี รายงาน
การเงินและรายงานผูส้อบบญัชีเป็นเอกสารแสดงผลการดาํเนินงานท่ีองคก์ารสาธารณะตอ้งเปิดเผย
ใหผู้ส้นใจทราบได ้ 

5. องคก์ารมีการดาํเนินงานดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริตการดาํเนินงานขององคก์ารแม้
จะประสบผลสาํเร็จตามพนัธกิจ แต่หากเกิดข้ึน ดว้ยกระบวนการท่ีไม่สุจริตแลว้ ก็ตอ้งถือว่าไม่ใช่
ความสาํเร็จท่ีพึงประสงค ์การสร้างและรักษาความซ่ือสตัยสุ์จริตนั้น สามารถทาํไดโ้ดยการเลือกสรรคน
การวางขอ้บงัคบั กฎและ ระเบียบต่างๆ การกาํหนดขั้นตอนการปฏิบติังาน การติดตาม ดูแลและ
ตรวจสอบการดาํเนินงาน รวมถึงการรับเร่ืองราวร้องทุกขแ์ละการสอบสวนกรณีผดิปกติต่างๆ  

6. องคก์ารมีการกระจายอาํนาจและการแบ่งบทบาทหน้าท่ีอย่างชดัเจน การ
กระจายอาํนาจทาํให้ผูบ้ริหารสูงสุดทาํงานท่ีจาํเป็นไดม้ากข้ึน ทาํให้มีการตดัสินใจและ ปรับปรุง
คุณภาพของงานในทุกระดบั เป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพขององคก์าร การจดัแบ่ง บทบาทหนา้ท่ีให้
ชดัเจนจะช่วยลดความสบัสน ซํ้าซอ้นและความส้ินเปลือง ทาํใหส้ามารถ ประเมินผลการปฏิบติังาน
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ในแต่ละส่วนไดช่้วยให้สามารถจดัคนให้เหมาะสมกบังานได ้ และการพฒันาบุคลากรมีทิศทางท่ี
ชดัเจน แต่ทั้งน้ีบุคลากรในองคก์ารจะตอ้งมีความเขา้ใจ ในส่วนยอ่ยและส่วนรวม สามารถร่วมมือ
กนัทาํงานเพ่ือเป้าหมายของส่วนรวม จึงจะเกิดผลดีต่อองคก์าร  

7. การมีส่วนร่วมของประชาคมในองคก์าร องคก์ารจะดาํเนินงานเป็นผลสาํเร็จได ้
ตอ้งอาศยับุคลากรในองคก์ารนั้น ดงันั้นการท่ีบุคคลในองคก์ารมีความรู้เป็นเจา้ของรักองคก์ารและ
มุ่งสร้างความเจริญใหอ้งคก์ารจึงเป็นส่ิงสาํคญั การปกครองท่ีดีดอ้งพยายาม ใหบุ้คคลในองคก์ารได้
มีส่วนร่วมในกิจการต่างๆ โดยสามารถให้ขอ้มูลและแสดงความคิดเห็นในการดาํเนินงานของ
องคก์าร โดยเฉพาะอยา่งยิง่สาํหรับเร่ืองสาํคญัท่ีมีผลกระทบต่อองคก์ารและต่อบุคลากรในองคก์าร
นั้น หากการตดัสินใจท่ีสาํคญัไดก้ระทาํโดย บุคลากรในองคก์ารมีส่วนรับรู้ก็จะเป็นท่ียอมรับไดดี้
ยิง่ข้ึนอีกทั้งความคิดเห็นของคน ในองคก์ารอาจเป็นมุมมองในเชิงปฏิบติัท่ีช่วยใหก้ารตดัสินใจของ
ผูบ้ริหารดียิง่ข้ึน  

8. การมีดุลแห่งอาํนาจในองคก์าร ดุลแห่งอาํนาจในองคก์ารเป็นปฏิสัมพนัธ์ของ 
ผูบ้ริหารสูงสุดกับองค์คณะบุคคลท่ีเป็นกรรมการ หรือ บอร์ดขององค์การ ซ่ึงลักษณะการ 
ปฏิสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมสาํหรับองคก์ารหน่ึงในระยะเวลาหน่ึงข้ึนอยู่กบัสภาพขององคก์าร และ
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง กล่าวคือ ปฏิสมัพนัธ์ระหวา่งผูบ้ริหารสูงสุดกบัองคค์ณะบุคคล ดงักล่าวมีไดห้ลาย
ลกัษณะ อาจเป็นการถ่วงดุลอาํนาจกนั ซ่ึงหมายถึง การกาํกบัดูแลไม่ให ้ ผูบ้ริหารกระทาํในส่ิงท่ีไม่
ถูกด้องอันเป็นปัจจัยสํากัญสําหรับธรรมาภิบาลหรืออาจเป็นปฏิสัมพนัธ์ในลักษณะการเสริม
บทบาทของกันและกัน การมีองค์คณะบุคคลท่ีเลือกสรรมาอย่างดีประกอบด้วยผูมี้ความรู้ 
ประสบการณ์ และคุณธรรมเขา้มาช่วยผูบ้ริหาร ทาํใหผู้บ้ริหารสามารถทาํงานไดดี้ยิง่ข้ึน รอบคอบ
ยิง่ข้ึน และมีวิสัยทศัน์ท่ีกวา้งขวางยิง่ข้ึน เป็นเหตุใหอ้งคก์ารดาํเนินงานไดอ้ยา่งเขม้แขง็และมัน่คง
ยิง่ข้ึนในรายงานประจาํปี 2546-2547 ของสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดอ้ธิบายถึง หลกัการของ 
good governance ประกอบดว้ย (มนตรี กนกวารี 2548: 153 - 168) 

จากความคิดเห็นของนกัคิดทั้งในประเทศและต่างประเทศ จะเห็นไดว้่ามีแนวคิด
ของการจดัองคป์ระกอบธรรมาภิบาลท่ีมีความคลา้ยคลึงกนั ซ่ึงบางท่านก็มีการแบ่งองคป์ระกอบ
เหมือนกบัองคก์รระหว่างประเทศ และระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหาร
จดัการกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี (2542) ดงันั้นจึงกล่าวไดว้่าองคป์ระกอบของธรรมาภิบาลมี
ความหลากหลายตามการแบ่งของแต่ละองคก์รหรือแต่ละคนท่ีมีมุมมองความคิดเห็นแตกต่างกนั
ออกไปตามประเภทของการนาํไปปฏิบติั แต่โดยสาระโดยรวมมีความคลา้ยคลึงกนั และจากการ
ประกาศใชร้ะเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2542  
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จึงกาํหนดมีหลกัธรรมาภิบาล  6 ประการ จึงไดน้าํแนวคิดของนักวิชาการ หน่วยงาน และองคก์ร
ต่างๆ มาสรุปสาระสาํคญัดงัน้ี 

1. หลกันิติธรรม 
หลกันิติธรรม ไดแ้ก่การตรากฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบัต่างๆ ให้เป็นธรรมเป็นท่ี

ยอมรับของสังคม และสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบติัตามกฎหมาย กฎขอ้บงัคบัเหล่านั้น โดยถือว่า
เป็นการปกครองภายใตก้ฎหมาย มิใช่ตามอาํเภอใจหรืออาํนาจของตวับุคคล หลกันิติธรรม ไดมี้การ
กล่าวถึง ความหมาย คาํท่ีมีความหมายสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม และแนวทางการดาํเนินตามหลกั
นิติธรรมดงัน้ี 

สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ กล่าวว่าหลักนิติธรรม 
หมายถึงระเบียบและหลกัเกณฑ์ท่ีใช้ขอ้ตกลงในระดับต่างๆ ของหน่วยงานโดยท่ีระเบียบและ
หลกัเกณฑก์ารบงัคบัใชเ้หล่านั้นตอ้งเป็นธรรม เป็นท่ียอมรับจากสมาชิกและตอ้งนาํมาซ่ึงหลกัความ
เสมอภาคของสมาชิกในหน่วยงานและผูรั้บบริการ รวมทั้งมีสภาพเอ้ือต่อการควบคุมและพฒันา
ผูรั้บบริการดว้ย (สาํนกังานการประถมศึกษาจงัหวดัสิงห์บุรี 2543: 6) 

ดงันั้นการปฏิบติัตามหลกันิติธรรม ตอ้งปฏิบติังานให้เป็นไปตามระเบียบขอ้
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยการผสมผสานอยา่งลงตวัระหวา่งขอ้กฎหมายท่ีเขียนไวใ้นแผน่กระดาษกบั
การนาํไปปฏิบติัจริงของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง (บุญเสริม วีสกุล 2547: 67) ซ่ึงแนวทางปฏิบติัตามหลกั
นิติธรรมดงักล่าวทั้งเจตนารมณ์สาระและการบงัคบัใชต้อ้งยติุธรรม เป็นธรรมสามารถปกป้องคนดี
และลงโทษคนไม่ดี มีความเสมอภาคแก่ทุกฝ่าย เอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ ไม่ใช่เพื่อคนกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึง คาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพของสมาชิกในสังคมเอ้ือต่อการใชท่ี้คล่องตวัรับผิดชอบต่อผล และ
สมาชิกคนในสังคมกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆ ตอ้งมีการพฒันาปรับปรุงอย่างสมํ่าเสมอให้
เหมาะสมกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป การร่างการตรา และการบงัคบัใช้ ดาํเนินการไดท้นั
เหตุการณ์ มีความโปร่งใส ชดัเจน ตรวจสอบได ้และสามารถคาดการณ์ไดโ้ดยเปิดโอกาสให้ผูมี้
ส่วนเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมและเป็นท่ียอมรับของทุกฝ่ายมีการบงัคบัใชแ้ละการปฏิบติัตามกฎเกณฑท่ี์
ตงลงไวอ้ย่างเคร่งครัด ไม่ปฏิบติัตามอาํเภอใจ จากความหมายและแนวปฏิบติัดงักล่าวจะเห็นว่า
หลกันิติธรรมมีความสําคญัและมีประโยชน์ต่อสังคมในการใชเ้ป็นหลกัในการปกครองและการ
บริหารจดัการ ใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการกาํหนดบทบาทหนา้ท่ีของคนในสังคม และเป็นส่ิงท่ีสมาชิก
ในสงัคมตอ้งถือเป็นหนา้ท่ี ท่ีตอ้งปฏิบติัจนเป็นนิสยัและเป็นค่านิยมท่ีพึงประสงคข์องสังคม เพื่อให้
เกิดความสงบเรียบร้อยและสนัติสุขในหมู่คณะ อนัจะส่งผลใหง้านมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 
นอกจากน้ีสาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนไดก้ล่าวถึง องคป์ระกอบของหลกันิติธรรม
ว่า ประกอบดว้ยกฎหมายและกฎเกณฑต่์างๆ มีความเป็นธรรมสามารถปกป้องคนดีและลงโทษคน
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ไม่ดี ไดมี้การปฏิรูปกฎหมายอย่างสมํ่าเสมอให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป การ
ดาํเนินงานของกระบวนการยติุธรรมเป็นไปอยา่งรวดเร็ว มีความโปร่งใส ตรวจสอบได ้และไดรั้บ
การยอมรับจากประชาชนและประชาชนตระหนกัถึงสิทธิเสรีภาพและหนา้ท่ีของตนเอง เขา้ใจใน
หลกัเกณฑแ์ละมีส่วนร่วมในกรณีต่างๆ (บุษบง ชยัเจริญวฒันะและบุญมี ล้ี  2544: 18) ซ่ึงหลกันิติ
ธรรมนั้นเจตนารมณ์สาระและการบงัคบัใชก้ฎหมายตอ้งเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายเพ่ือประโยชน์ต่อคน
หมู่มาก ไม่ใช่เพื่อคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง โดยความเสมอภาคตอ้งชดัเจนและคาดการณ์ได ้(อานันท ์
ปันยารชุน 2543: 7) 

เม่ือพิจารณาความหมายของหลกันิติธรรมและแนวการปฏิบติัตามหลกัธรรมาภิบาล 
จึงสรุปสาระสาํคญัไดว้า่ หลกันิติธรรมหมายถึง การใชก้ฎหมาย ระเบียบ วินยั ขอ้บงัคบั กติกา หรือ
ขอ้ตกลงในระดบัต่างๆ รวมถึงกฎเกณฑ์ท่ีไม่ไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น ธรรมเนียม ประเพณี 
ศาสนาและศีลธรรมดว้ย โดยการใชก้ฎเกณฑ์ดงักล่าวตอ้งมีความยุติธรรม และเสมอภาค มีความ
เป็นธรรม และมีความชอบธรรม โดยตอ้งไดรั้บการยอมรับและปฏิบติัตาม 

2. หลกัคุณธรรม 
หลกัคุณธรรม ไดแ้ก่ การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยรณรงคใ์ห้เจา้หนา้ท่ี

ของรัฐยึดถือหลักน้ีในการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นตัวอย่างแก่สังคม และส่งเสริมสนับสนุนให้
ประชาชนพฒันาตนเอง ไปพร้อมกนัเพื่อให้คนไทยมีความซ่ือสัตย ์สุจริต จริงใจ ขยนั อดทน มี
ระเบียบวินยั ยงัมีผูใ้หค้วามหมายหลกัคุณธรรม ไวด้งัน้ี 

นิสวนัต ์พิชญด์าํรง (2546: 22) กล่าวว่า หลกัคุณธรรม หมายถึง การยึดมัน่ใน
ความถูกตอ้งดีงาม การส่งเสริม สนบัสนุนให้ประชาชนพฒันาตนเองไปพร้อมกนัเพื่อให้คนไทยมี
ความซ่ือสตัย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยั ประกอบอาชีพสุจริต จนเป็นนิสยัประจาํชาติ 

พระธรรมปิฎก (2542: 18) กล่าวว่าคุณธรรม คือคุณสมบติัท่ีเสริมสร้างจิตใจให้
ดีงามใหเ้ป็นจิตใจท่ีสูงประณีตและประเสริฐ เช่น ความรัก ความเมตตา ความสงสาร อยากใหค้นอ่ืน
พน้ทุกข ์ความยนิดี การวางตวัเป็นกลาง ความมีนํ้าใจ เสียสละ ความกตญัญูกตเวที ความละอายและ
กลวับาป ความเคารพนบนอบ และความสุภาพอ่อนโยน เป็นตน้ 

พระมหาอดิศร ถิรสีโล (2545: 219) ใหค้วามหมายคุณธรรม ว่าหมายถึง ความดี
สูงสุดท่ีปลูกฝังอยูใ่นอุปนิสัยอนัดีงามและอยูใ่นจิตสาํนึกความรู้สึกผดิชอบชัว่ดีอนัเป็นเคร่ืองหมาย
เหน่ียวร้ังควบคุมพฤติกรรมท่ีแสดงออกเพ่ือสนองความปรารถนา 

ทองอินทร์ วงศโ์สธร (2545: 219)กล่าวว่าคุณธรรม (Virtue) คือหลกัแห่งความ
ดีท่ีเป็นเคร่ืองยึดเหน่ียวของจิตใจ คุณธรรมของผูบ้ริหารคือ หลักแห่งความดีงามท่ีผูบ้ริหาร
การศึกษา ใชเ้ป็นเคร่ืองยึดเหน่ียวจิตใจในการบริหารงาน ตวัอยา่งของคุณธรรม เช่น ความซ่ือสัตย์
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สุจริต ความเสียสละ ความขยนัหมัน่เพียร ความเมตตากรุณา เป็นตน้ ท่ีควบคู่กับคุณธรรมคือ 
จริยธรรม (Ethics) จริยธรรมคือ ขอ้ท่ีเป็นหลกัแห่งการประพฤติปฏิบติัระหวา่งบุคคล จริยธรรมของ
ผูบ้ริหารการศึกษาคือ ขอ้ประพฤติปฏิบติัของผูบ้ริหารการศึกษาต่อครู นักเรียน ผูป้กครอง และ
บุคคลอ่ืนๆ จริยธรรมจึงเป็นเร่ืองของเจตคติ (Attitude) และการกระทาํของบุคคลต่อบุคคลอ่ืนๆ ผูท่ี้
มีจริยธรรมจึงเป็นผูท่ี้มีทศันคติและจริยธรรมท่ีดีงาม 

สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ กล่าวว่าหลักคุณธรรม 
หมายถึง หลกัปฏิบติัในการทาํส่ิงท่ีถูกตอ้งดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต จริงใจ ยึดมัน่ความถูกตอ้งดีงาม
บนพื้นฐานของศีลธรรม จริยธรรมภายใตร้ะเบียบขอ้บงัคบัของผูรั้บบริการและยงัประโยชน์ต่อ
สงัคมและประเทศชาติ (สาํนกังานการประถมศึกษาจงัหวดัสิงห์บุรี 2543: 7) 

กูด้ (Good 1973 : 641) ไดใ้หค้วามหมายของคุณธรรม ไวด้งัน้ี 
1. คุณธรรม หมายถึง ความดีงามของลกัษณะนิสยัหรือพฤติกรรมท่ีไดก้ระทาํจน

เคยชิน 
2. คุณธรรม หมายถึง ส่ิงท่ีบุคคลไดก้ระทาํตามความคิดและมาตรฐานของสงัคม 

ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัความประพฤติและศีลธรรม 
3. คุณธรรม หมายถึง คุณสมบติัท่ียดึมัน่ในการปฏิบติัทางจรรยาต่อสงัคม 
สัญญา สัญญาวิวฒัน์ (ม.ป.ป.) กล่าวว่า คุณธรรม คือความดีงามท่ีไม่ใช่ความ

สวยงาม ผูท่ี้มีคุณธรรมคือผูท่ี้มีความดี มีความประพฤติดี มีจริยธรรม 
โดยสรุป หลกัคุณธรรม หมายถึง การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม การส่งเสริม 

สนบัสนุน การทาํงานใหมี้ความซ่ือสตัย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยั ประกอบอาชีพสุจริต ยดึ
มัน่ในความถูกตอ้ง ดีงาม มีจรรยาบรรณต่อตนเอง ต่อหน่วยงาม ต่อผูร่้วมงานและประเทศชาติ  

3. หลกัความโปร่งใส 
ความโปร่งใสเป็นหลักสําคญัของการบริหารตามหลักธรรมาภิบาล ขอ้มูล

ข่าวสารต่างๆ ของหน่วยงานจะตอ้งเปิดเผย มีความเช่ือถือได ้เพื่อสร้างความเช่ือมัน่ให้แก่ผูมี้ส่วน
เก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีผูก้ล่าวถึงความหมายและสาระสาํคญัของความโปร่งใสไว ้ดงัน้ี 

วีระ ไชยธรรม (2548: 10) กล่าวว่าความโปร่งใสหมายถึง การสร้างความไวใ้จ
ซ่ึงกนัและกนัของคนในชาติ โดยปรับปรุงกลไกการทาํงานขององคก์รทุกองคก์รใหมี้ความโปร่งใส
ตรวจสอบได ้

สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (2544: 26) กล่าววา่ 
ความโปร่งใส หมายถึง การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์แก่ประชาชนใหเ้ขา้ถึงไดส้ะดวก 
และมีส่วนร่วมตรวจสอบความถูกตอ้งในการดาํเนินงาน 
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นิสวนัต ์พิชญด์าํรง (2546: 22) กล่าวว่าหลกัความโปร่งใส หมายถึง ความ
โปร่งใสพอเทียบไดว้่ามีความหมายตรงกนัขา้มหรือเกือบตรงขา้มกบัการทุจริตคอรัปชัน่ โดยท่ีการ
ทุจริตคอรัปชัน่ให้ความหมายในเชิงลบ และมีความน่าสะพรึงกลวัแอบแฝงอยู่ ความโปร่งใสเป็น
คาํศพัทท่ี์ใหแ้ง่มุมในเชิงบวกและมีความหมายในเชิงสงบสุข 

สมาน รังสิโยกฤษฎ์ (2543: 10) กล่าวถึงความสุจริตและความโปร่งใส 
(Honesty and transparency) หมายถึงผูเ้ก่ียวขอ้งทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีกาํกบัดูแล 
หรือประชาชนสามารถเขา้ตรวจสอบและติดตามผลได ้แนวทางปฏิบติัเพื่อใหมี้ความโปร่งใสนั้น ผู ้
มีหน้าท่ีปฏิบติัจะตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารให้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งไดรั้บทราบ ตอ้งเปิดโอกาสให้
สมาชิกในสังคมมีส่วนร่วมในการตรวจสอบความถูกตอ้งในการดาํเนินงาน และในการดาํเนินงาน
ตอ้งเปิดเผยตรงไปตรงมา ขอ้มูลต่างๆ ตอ้งมีความถูกตอ้งเป็นปัจจุบนัและตรงกบัความจริงเพื่อให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ นอกจากน้ีผูบ้ริหารตอ้งมีความสุจริตใจในการบริหาร 
ไม่ซ่อนเร้น ปิดบงัอาํพราง โดยจดัให้มีกลไกในการตรวจสอบการปฏิบติังานของทุกส่วน และ
ผูบ้ริหารตอ้งส่ือสารใหส้มาชิกในสงัคมรู้และเขา้ใจนโยบายเป้าหมาย และทิศทางการดาํเนินงานให้
ตรงกับส่ิงท่ีคาดหวงั ซ่ึงการปฏิบัติและดาํเนินการต่างๆ ด้วยความโปร่งใสจะทาํให้เกิดความ
ไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั ก่อใหเ้กิดความเช่ือมัน่ ศรัทธา ทุกคนจะอยูร่่วมกนัอยา่งมีความสุข 

จากการศึกษาความหมายและสาระสําคัญสรุปได้ว่า หลักความโปร่งใส 
หมายถึง การเปิดโอกาสให้สมาชิกในสังคมมีส่วนร่วมในการตรวจสอบความถูกต้องในการ
ดาํเนินงานและในการดาํเนินงานตอ้งเปิดเผย ตรงไปตรงมา มีการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั
ของคนในสงัคม โดยปรับปรุงกลไกการทาํงานของคนในสงัคมใหโ้ปร่งใส ตรวจสอบได ้ 

4. หลกัความรับผดิชอบ 
หลกัความรับผิดชอบ ไดแ้ก่การตระหนักในสิทธิหน้าท่ีความสํานึกในความ

รับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจในปัญหาสาธารณะของบา้นเมือง และกระตือรือร้นในการแกปั้ญหา 
ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่าง และความกลา้ท่ีจะยอมรับจากการกระทาํของตน ไดมี้
นักวิชาการ หน่วยงาน และองค์กร ได้ให้ความหมายและสาระสําคญัท่ีเก่ียวขอ้งกับหลกัความ
รับผดิชอบ ไวด้งัน้ี   

พรอัมรินทร์ พรหมเกิด (2543: 27 - 48) กล่าวว่า หลักความรับผิดชอบ 
(Accountability) หมายถึง การตดัสินใจกระทาํการใดๆ หรือมาตรการท่ีนาํไปใชใ้นการกระทาํใดๆ 
ตอ้งสามารถอธิบายไดโ้ดยมีขอ้มูลใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งรับรู้ไดว้า่เหตุใดจึงตดัสินใจอยา่งนั้น ซ่ึงเม่ือมีการ
ติดสินใจไปแลว้ผลอาจออกมาดีหรือไม่ดีกไ็ด ้
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สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (2544: 26) กล่าววา่
หลกัความรับผิดชอบ หมายถึง การตระหนกัในสิทธิหนา้ท่ี การมีจิตสาํนึกรับผิดชอบต่อสังคม การ
ใส่ใจในปัญหาของบา้นเมือง มีความกลา้ท่ีจะรับผิดชอบผลของการกระทาํสอดคลอ้งกบัคาํกล่าว
ของ นิสวนัต ์พิชญด์าํรง (2546: 22) ท่ีกล่าวว่าหลกัความรับผดิชอบ (Accountability) หมายถึง การ
ตระหนกัในสิทธิหนา้ท่ี ความสาํนึกในความรับผดิชอบต่อสังคม การใส่ใจในปัญหา สาธารณะของ
บา้นเมือง การกระตือรือร้นในการแกไ้ขปัญหา ตลอดจนความเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและ
ความกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีและผลเสียจากการกระทาํของตนเอง 

กรมวิชาการ (2544: 5) กล่าวว่า คาํว่าความรับผดิชอบมีคาํในภาษาองักฤษ ซ่ึงมี
ความหมายใกลเ้คียงกนัอยู ่2 คาํ คือคาํว่า Accountability และคาํว่า Responsibility แปลความหมาย
ของคาํทั้งสองไวใ้นศพัทบ์ญัญติัทางการศึกษาดงัน้ี Accountability หมายถึง ภาระรับผิดชอบท่ี
ตรวจสอบได ้และ Responsibility หมายถึง ความรับผดิชอบ ซ่ึงสมาคมผูต้รวจสอบภายในประเทศ
ไทย กล่าวถึงคาํทั้งสองตามหลกัธรรมาภิบาล ดงัน้ี 

1. Accountability หมายถึง ความรับผดิชอบต่อการตดัสินใจและการกระทาํของ
ตน คือทุกฝ่ายในองคก์รจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความสาํนึกรับผดิชอบต่อใครบา้ง มีความเขา้ใจว่า
ตอ้งรับผิดชอบต่อใครบา้ง ในลกัษณะใด แค่ไหน และอย่างไร เช่น คณะกรรมการบริษทั และ
ผูบ้ริหารจะตอ้งสาํนึกรับผิดชอบต่อผูถื้อหุ้น โดยจะตอ้งสร้างคุณค่าระยะยาวให้แก่ผูถื้อหุ้น มีการ
เปิดเผยขอ้มูลท่ีโปร่งใสและเพียงพอแก่ผูถื้อหุ้นทุกกลุ่มอย่างเสมอภาคกัน หรือพนักงานฝ่าย
ปฏิบติัการตอ้งมีจิตสาํนึกรับผิดชอบต่องานท่ีปฏิบติัต่อองคก์รและกลุ่มลูกคา้ โดยปฏิบติังานอย่าง
ถูกตอ้งตามหลกัจรรยาบรรณ เป็นตน้ 

2. Responsibility หมายถึง ความรับผิดชอบต่อหนา้ท่ีคือองคก์รจะตอ้งกาํหนด
ภารกิจของแต่ละฝ่ายให้ชดัเจน ทุกคนทุกฝ่ายรู้หนา้ท่ีของตนว่าจะตอ้งทาํอยา่งไร และเขา้ใจหนา้ท่ี
ของตนอยา่งชดัเจน ยึดหลกัความถูกตอ้งในการปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อประสิทธิภาพสูงสุดในการทาํงาน 
เช่นมีการกาํหนดภาระหน้าท่ีของกรรมการบริษัทว่าจะต้องพิจารณากลั่นกรองงานใดบ้าง มี
หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาอยา่งไร เป็นตน้ 

สรุปไดว้่า ความรับผิดชอบ หมายถึง ความมุ่งมัน่และตั้งใจในการปฏิบติังาน
อย่างเตม็ความสามารถให้บรรลุผลสาํเร็จสอดคลอ้งตามกฎ ระเบียบขององคก์ร ปฏิบติังานอย่างมี
จิตสํานึกต่อหนา้ท่ี ต่อสังคม ประชาชน และประเทศชาติ โดยคาํนึงถึงประโยชน์ของผูรั้บบริการ
และส่วนรวมเป็นสําคญั รวมทั้งยอมรับผลท่ีเกิดจากการปฏิบติังานดงักล่าว ทั้งท่ีเป็นผลดี และ
ผลเสียหาย ตลอดจนพร้อมแสดงขอ้เท็จจริงในการประกอบภารกิจต่อสาธารณชน สามารถช้ีแจง
เหตุผลได ้พร้อมรับการตรวจสอบจากสาธารณะ   
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5. หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัการมีส่วนร่วม ไดแ้ก่การเปิดโอกาสให้ประชาชนรับรู้และเสนอความเห็น

ในการตดัสินใจในปัญหาสาํคญัของประเทศไม่ว่าดว้ยการแจง้ความเห็น การไต่สวนสาธารณะ การ
ประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติหรืออ่ืนๆ มีนกัวิชาการไดใ้ห้ความหมายหลกัการมีส่วนร่วมไว้
ดงัน้ี 

วนิดา สงสารพนัธ์ (2544: 42) กล่าวไวว้่าหลกัการมีส่วนร่วมนั้นหมายถึง
กระบวนการท่ีประชาชนสามารถท่ีจะมีส่วนร่วมในการตดัสินใจอย่างเท่าเทียมกนัในการบริหาร
จดัการสังคม ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้ม สอดคลอ้งกบั สมาน รังสิโยกฤษณ์ (2543 : 10-11) 
ที่กล่าวว่าหลกัการมีส่วนร่วมหมายถึงการท่ีประชาชนมีโอกาสและมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตดัสินใจอยา่งเท่าเทียมกนัไม่ว่าโอกาสจะเขา้ร่วมทางตรงหรือทางออ้ม โดยผา่นกลุ่มผูแ้ทนท่ีไดรั้บ
เลือกตั้งจากประชาชนโดยชอบธรรม การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอยา่งเสรีน้ีรวมถึงการ
ใหเ้สรีส่ือมวลชนและประชาชนในการแสดงความคิดเห็นอยา่งสร้างสรรค ์

นิสวนัต ์พิชญด์าํรง (2546: 22) กล่าววา่หลกัการมีส่วนร่วม หมายถึงการกระจาย
โอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจเร่ืองต่างๆ รวมทั้ง
การจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและประเทศชาติ ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อความเป็นอยูข่องประชาชน
โดยการให้ขอ้มูล และความคิดเห็น ให้คาํปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั ตลอดจนการควบคุม
โดยตรงจากประชาชน และพฒันาขีดความสามารถของประชาชนในการมีส่วนร่วม 

วนิดา สงสารพนัธ์ (2544: 42) กล่าวกล่าววา่การบริหารแบบมีส่วนร่วม หมายถึง 
การท่ีผูบ้งัคบับญัชาเปิดโอกาสให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเขา้มาเก่ียวขอ้งผกูพนักบังานท่ีตนรับผิดชอบทั้ง
ด้านกายและจิตใจ ทั้ งน้ีเพื่อให้คนงานเกิดความพึงพอใจในงานท่ีตนรับผิดชอบพร้อมท่ีจะ
ดาํเนินการใหบ้รรลุวตัถุประสงคอ์ยา่งมีคุณภาพ 

โคเฮน และฮฟัฮอพ (Cohen and Uphop 1977 : 6) ใหค้วามหมายของการมีส่วน
ร่วมประกอบดว้ย 1) การมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจว่าจะทาํอะไร และจะทาํดว้ยวิธีการ
อยา่งไร 2) มีส่วนร่วมในการดาํเนินโครงการ ตดัสินใจในการใชท้รัพยากร สนบัสนุนโครงการและ
ร่วมมือกบัองคก์รหรือกลุ่มกิจกรรมเป็นการเฉพาะ 3) มีส่วนในการแบ่งปันผลประโยชน์อนัเกิดจาก
โครงการพฒันา 4) มีส่วนร่วมในการประเมินโครงการ 

ธรรมรส โชติกุญชร (2540: 280) ไดก้ล่าวถึง การบริหารแบบมีส่วนร่วมว่าเป็น
การบริหารแบบใชย้ทุธวิธีระดมกาํลงัความคิด จิตใจ ใหมี้พลงัในการบริหาร 

ดังนั้ น จะเห็นว่า หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วน
เก่ียวขอ้งไม่วา่จะเป็นประชาชน หรือบุคคลในหน่วยงานไดร่้วมรับรู้รวมทั้งแสดงความคิดเห็น ร่วม
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ปฏิบติั ร่วมตดัสินใจ ตลอดจนร่วมสนับสนุน ติดตามตรวจสอบการปฏิบติัตามส่ิงท่ีตนได้ร่วม
ตดัสินใจ เพื่อใหเ้กิดพลงัในการดาํเนินงานไปสู่วตัถุประสงคเ์ป้าหมายอยา่งมีคุณภาพ 

6.  หลกัความคุ้มค่า 
หลกัความคุม้ค่า ไดแ้ก่การบริหารจดัการ และใชท้รัพยากรท่ีมีจาํกดั เพื่อใหเ้กิด

ประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงคใ์หค้นไทยมีความประหยดั ใชข้องอยา่งคุม้ค่า มีนกับริหาร 
นกัวิชาการ ไดใ้หค้วามหมายและสาระสาํคญัของหลกัความคุม้ค่าไวด้งัน้ี 

นิสวนัต ์พิชญด์าํรง (2546: 22) กล่าวว่า หลกัความคุม้ค่า หมายถึง การจดัการ 
และการใชท้รัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจาํกดั เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงคใ์ห้คน
ไทยมีความประหยดั ใชข้องอยา่งคุม้ค่า สร้างสรรคสิ์นคา้และบริการท่ีมีคุณภาพ สามารถแข่งขนัได้
ในเวทีโลก และรักษา พฒันาทรัพยากรใหส้มบูรณ์ย ัง่ยนื โดยมุ่งประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมในการ
บริหารจดัการและใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดั 

อานนัท ์ปันยารชุน (2542: 31 - 42) แสดงทศันะดา้นหลกัความคุม้ค่าว่าการ
บริหารยคุใหม่ตอ้งคาํนึงถึงรายรับและตน้ทุน (Cost effectiveness) และความคุม้ค่าของโครงการ 
เลือกนาํเทคโนโลยสีมยัใหม่มาใช ้และพฒันาความสามารถของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอยา่งเป็นระบบเพ่ือ
ใหบ้ริการท่ีดีแก่ประชาชน 

อจัฉรา โยมสินธ์ (2544: 33 - 38) เสนอหลกับรรษทัภิบาลท่ีสอดคลอ้งกบัหลกั
ความคุม้ค่า 2 ประการ คือ 

1. คุม้ค่าระยะยาว หลกับรรษทัภิบาล ใหค้วามสาํคญัต่อการสร้างความคุม้ค่าใน
ระยะยาวแก่องค์กรมากกว่าการตกัตวงผลประโยชน์ในระยะสั้ น คณะกรรมการบริษทัจะตอ้งมี
วิสยัทศัน์กวา้งไกล มีความมุ่งมัน่ท่ีจะทาํธุรกิจเพื่อสร้างคุณค่าในระยะยาว เพื่อสร้างความมัน่คงและ
ยัง่ยืน เช่น การตดัสินใจลงทุนอย่างรอบคอบเพ่ือให้ไดผ้ลตอบแทนคุม้ค่าในระยะยาว หลีกเล่ียง
ความเส่ียงท่ีไม่จาํเป็น พฒันาศกัยภาพทรัพยากรบุคคลในองคก์รอยา่งต่อเน่ือง การให้ความสาํคญั
กับลูกค้าด้วยการให้บริการหรือการขายสินค้าท่ีมีคุณภาพ ราคายุติธรรม และมุ่งสร้างความ
ประทบัใจใหลู้กคา้ เพื่อใหเ้กิดการซ้ือซํ้าหรือการบอกต่อ เป็นตน้ 

2. การมุ่งสร้างความเป็นเลิศ ตอ้งส่งเสริมการปฏิบติังานในทุกดา้นมุ่งสู่ความ
เป็นเลิศ  มุ่งสร้างความสมบูรณ์แบบ โดยมีนโยบายท่ีชดัเจนเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของธุรกิจมีการ
ผลกัดนัและสนบัสนุนใหทุ้กฝ่ายมีการพฒันาตนเองตลอดเวลา 

เกษม วฒันชยั (2543: 4) เสนอหลกัความคุม้ค่า ดงัน้ี 
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1. การทาํกิจการใดๆ ตอ้งสร้างระบบคุณภาพมาตรฐาน (Quality and Standard) 
ควบคู่กนัไปให้มีการกาํหนดระดบัมาตรฐานท่ีจะนาํไปถึงกาํหนดวิธีปฏิบติัสร้างคู่มือปฏิบติั และ
วดัผลประเมินผลเป็นระยะ 

2. การบริหารจดัการทุกดา้นตอ้งยดึหลกัประหยดัและหลกัประสิทธิภาพ ทั้งน้ี
เพื่อใหเ้กิดการใชท้รัพยากรขององคก์รอยา่งมีค่าท่ีสุด แสดงในภาพ 2.1 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ภาพท่ี 2.1 ปัจจยัในการมีระบบบริหารจดัการท่ีดี 
ท่ีมา : สถาบนัพระปกเกลา้ (2545) 

 
2.7  การส่งเสริมธรรมาภิบาลในสังคมไทย 

ชูชัย ศุภวงศ์ และคณะ (2544) ในปี 2542 รัฐบาลได้ประกาศระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2542 เพื่อเร่งสร้างธรรมาภิบาล

          สังคมด ี

      สันตสุิขสถาพร 

มีส่วนร่วม 

คุณธรรม รับผดิชอบ 

โปร่งใส นิติธรรม 

คุม้ค่า 
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ในหน่วยงานราชการของภาครัฐและเป็นแกนนาํในการพฒันาและส่งเสริมธรรมาภิบาลในสังคมไทย 
โดยมีสาระสาํคญัดงัน้ี 

1) การบริหารสร้างกฎเกณฑแ์ละกลไกกิจการบา้นเมืองและสังคม เพื่อใหห้น่วยงานท่ี
มีอาํนาจหน้าท่ีโดยตรง สามารถส่งสัญญาณเตือนภยัและผูมี้หน้าท่ีเก่ียวขอ้งสามารถปรับเปล่ียน
กลไกและฟันเฟือง การทาํงานและการประสานงานในภาครัฐและเอกชนรองรับไดอ้ยา่งทนัท่วงที 
ในยามท่ีมีปัญหา 

2) พฒันาศกัยภาพของนักวิชาการให้สามารถคน้ควา้ และเสนอแนวทางในการ
แกไ้ขปัญหาจุดบกพร่องต่างๆ ท่ีจาํเป็นต่อการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมอย่างถูกตอ้งกลา้
หาญและมีจริยธรรม 

3) ปรับปรุงระบบการตดัสินใจและการบริหารจดัการทั้งภาครัฐและภาคธุรกิจ
เอกชนอยา่งรวดเร็ว ชดัเจนและเป็นธรรม 

4) ขยายโอกาสของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร โดยเฉพาะขอ้มูลเก่ียวกบั
สถานการณ์บา้นเมือง เพื่อร่วมกบัภาครัฐในการตดัสินใจและแกปั้ญหาส่วนรวม 

5) ขจัดทุจริตและประพฤติมิชอบและการหลีกเล่ียงกฎหมายเพื่อแสวงหา
ผลประโยชน์ใส่ตนหรือกิจการท่ีตนมีส่วนไดส่้วนเสียทั้งในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน เพื่อใหเ้กิด
ความสาํนึกรับผิดชอบต่อส่วนรวมร่วมกนั ทั้งน้ีทุกภาคส่วนของสังคมจาํเป็นตอ้งร่วมดาํเนินการ
อยา่งต่อเน่ือง ทั้งในระยะเฉพาะหนา้ ระยะกลาง และระยะยาว โดยตอ้งมีการปฏิรูปใน 3 ส่วน ดงัน้ี 

5.1) ภาครัฐ ตอ้งปฏิรูปบทบาทหน้าท่ีโครงสร้างและกระบวนการทาํงานของ
หน่วยงานภาครัฐ ใหมี้ความโปร่งใส ซ่ือตรง มีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผล ถือประชาชนเป็น
เป้าหมายสูงสุดในการประสานงาน  สามารถทาํงานร่วมกบัภาคธุรกิจ 

5.2) ภาคธุรกิจเอกชน ตอ้งปฏิรูประบบการทาํงาน โดยยึดหลกักติกาท่ีโปร่งใส 
มีความรับผดิชอบต่อผูถื้อหุน้ เป็นธรรมต่อลูกคา้ รับผดิชอบต่อสงัคม มีมาตรฐานการบริการ  
มีระบบตรวจสอบท่ีมีคุณภาพ สามารถทาํงานร่วมกบัภาครัฐและภาคประชาชนไดอ้ยา่งราบร่ืน 

5.3) ภาคประชาชน ตอ้งเสริมสร้างให้ประชาชนเกิดความตระหนักในสิทธิ
หนา้ท่ี และความรับผดิชอบทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง มีความรู้ความเขา้ใจในหลกัการสร้าง
การบริหารจดัการบา้นเมืองและสงัคมท่ีดี   

ดงันั้น การสร้างความรู้เร่ืองธรรมาภิบาลจะช่วยแกปั้ญหาความยุง่ยากในระบบ
และกลไกต่างๆ ท่ีไม่ประสานกันได้ กล่าวโดยสรุป การบริหารงานแบบธรรมาภิบาลของภาค
ราชการจะประสบความสาํเร็จไดน้ั้น ตอ้งเร่ิมท่ีองคก์ารนั้นๆ ท่ีเห็นความสาํคญั สนบัสนุน ส่งเสริม
และกาํกบัดูแลให้องคก์าร และเจา้หนา้ท่ีในองคก์ารปฏิรูปบทบาทหนา้ท่ีโครงสร้าง กระบวนการ
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ทาํงานขององค์กรโดยยึดหลกัธรรมาภิบาล 6 ประการ ซ่ึงถือเอาประชาชนเป็นเป้าหมายสูงสุด 
การศึกษาคร้ังน้ีผูว้ิจยัใชห้ลกัธรรมาภิบาล ตามระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบ
การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542  มาทาํการศึกษาปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อ
ผลสมัฤทธ์ิการนาํหลกัธรรมาภิบาลไปปฏิบติัในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเกต็ 

 

3.  แนวคดิเกีย่วกบัการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
 
การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นองคป์ระกอบหลกัของศาสตร์การวิเคราะห์นโยบาย ท่ี

เป็นจุดเช่ือมโยงสาํคญัระหว่างการกาํหนดนโยบายกบัการประเมินนโยบาย ทั้งๆ ท่ีเป็นขั้นตอนท่ี
สาํคญัแต่ก็ไม่ค่อยจะไดรั้บความสนใจจากนกัวิชาการมากนกั ทาํให้นโยบายท่ีดีจาํนวนไม่นอ้ยเม่ือ
นาํไปสู่การปฏิบติักจ็ะประสบกบัความลม้เหลว  

3.1 ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ไดมี้นกัวิชาการไดใ้หค้วามหมายของการ
นาํนโยบายไปปฏิบติัไวห้ลากหลาย ซ่ึงบางส่วนอาจจะมีลกัษณะคลา้ยคลึงกนั แต่บางส่วนอาจจะ
บ่งบอกความแตกต่างไวอ้ยา่งชดัเจน ดงัน้ี 

  เพรสแมนและวิลดาฟสกี (Pressman and Wildavsky 1973) กล่าวว่า “การแปลง
นโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัหรือการนาํนโยบายไปปฏิบติั คือ กระบวนการของปฏิสัมพนัธ์ระหว่าง
เป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ท่ีมีการกาํหนดไวก่้อนหน้านั้ นแลว้ กับการกระทาํหรือปฏิบัติการ
ทั้งหลายท่ีมุ่งใหบ้งัเกิดผลไปตามนั้น” 

โดนอลด ์แวน มีเตอร์ (Donald S. Van Meter) และคาร์ล แวน ฮอร์น (Carl E. Van 
Horn) กล่าวว่า การนาํนโยบายไปปฏิบติั หมายถึง “การดาํเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใน
ภาครัฐหรือเอกชน ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวมุ่งท่ีจะก่อใหเ้กิดความสาํเร็จโดยตรงตามวตัถุประสงค์
ของนโยบายท่ีไดต้ดัสินอาจกระทาํไวก่้อนหนา้นั้นแลว้”  

ยยูนี บาร์แดช (Eugene Bardach 1980 : 9) ใหค้วามหมายการนาํนโยบายไปสู่การ
ปฏิบติัว่า  “คือกระบวนการของกลยทุธ์ท่ีแสดงการปฏิสัมพนัธ์ของกลุ่มผลประโยชน์ทั้งหลาย ใน
อนัท่ีจะต่อสู้เพื่อให้ไดม้าซ่ึงการบรรลุเป้าหมายของกลุ่มตน ซ่ึงเป้าหมายท่ีกลุ่มเหล่าน้ีตอ้งการให้
เกิดข้ึนอาจสอดคลอ้งหรือไปกนัไดก้บัเป้าหมายตามอาณัติ (Mandate) ของนโยบาย หรืออาจไม่
สอดคลอ้งกบัเป้าหมายของนโยบายกไ็ด”้ 

วรเดช  จนัทรศร (2543) กล่าววา่การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นเร่ืองของความสามารถท่ี
จะผลกัดนัให้การทาํงานของกลไกท่ีสําคญัทั้งมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบายท่ีไดต้ั้งเป้าหมาย
เอาไว  ้เน้ือหาสาระและขอบข่ายของการศึกษาดังกล่าวมุ่งเน้นและคลอบคลุมถึงการแสวงหา
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คาํอธิบายเก่ียวกบัปรากฏการณ์หรือสภาพความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึนภายในกระบวนการของการนาํ
นโยบายไปปฏิบติั เพื่อท่ีจะศึกษาบทเรียน พฒันาแนวทางและสร้างกลยุทธ์ เพื่อท่ีจะทาํให้การนาํ
นโยบายไปปฏิบติับงัเกิดความสาํเร็จ  

สมพร เฟ่ืองจนัทร์ (2539: 150) ไดใ้หค้วามหมายของการนาํเอานโยบายไปปฏิบติั
วา่ “เป็นกระบวนการเป็นผลต่อเน่ืองมาจากขั้นตอนการกาํหนดนโยบายมีความต่อเน่ือง นอกจากนั้น
ยงัเป็นกิจกรรม ท่ีมีการกาํหนดเป้าหมายไวล่้วงหนา้วา่เราตอ้งการผลสุดทา้ยเป็นเช่นไร” 

จุมพล หนิมพานิช (2547: 140) ไดใ้ห้ความหมายของการนาํนโยบายไปสู่การ
ปฏิบติัว่า หมายถึง การบริหารนโยบายท่ีครอบคลุมถึงการวิเคราะห์พฤติกรรมองคก์าร ปฏิสัมพนัธ์
ของบุคคลและกลุ่มบุคคล สมรรถนะและความร่วมมือของพนักงานภาครัฐ และภาคเอกชน 
สภาพแวดลอ้มของระบบ และปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายของนโยบาย 

กลา้ ทองขาว (2548: 7) ไดใ้หค้วามหมายของการนาํนโยบายไปปฏิบติัว่า หมายถึง 
กระบวนการจดัการและการประสานกิจกรรม เพื่อนาํการเปล่ียนแปลงไปสู่ผลลพัธ์ท่ีพึงประสงค ์ให้
บรรลุความสาํเร็จตรงตามเจตจาํนงของนโยบาย โดยกลุ่มบุคคลหรือองคก์รภาครัฐหรือเอกชน 

อุทยั เลาหวิเชียร (2528) ได้กล่าวถึงองค์ประกอบหลกัในศาสตร์การวิเคราะห์
นโยบายว่า ในอดีตความสนใจในการศึกษาจะมุ่งเน้นไปท่ีกระบวนการกาํหนดนโยบาย (Policy 
formulation process) และการศึกษาผลกระทบของนโยบาย (Policy impact) และในปัจจุบนัน้ีไดมี้
การหันมาให้ความสาํคญัศึกษาการนาํนโยบายไปสู่การปฏิบติั (Implementation) เพราะเป็นเร่ือง
ของความสามารถท่ีจะผลกัดนัให้การทาํงานของกลไกท่ีสาํคญัทั้งหมดสามารถบรรลุผลลพัธ์ท่ีได้
ตั้งเป้าหมายเอาไว ้จุมพล หนิมพานิช (2547: 137) ไดใ้หค้วามหมายท่ีเขา้ใจง่ายว่า Implementation 
หมายถึง การแสดงถึง เป้าหมายท่ีพึงปรารถนาท่ีสามารถนาํไปปฏิบติัไดข้องกฎหรือของนโยบายท่ี
เวลามีการดาํเนินจริงๆ แลว้ก่อใหเ้กิดความสาํเร็จหรือบรรลุผลไดไ้ม่ง่ายนกั 

ผลงานวิชาการยคุบุกเบิกในหนงัสือ Implementation ของเพรสแมน (Jeffrey L. 
Pressman) และวิลดฟัสก้ี (Aaron Wildavsky) คือ รายงานผลการศึกษาปัญหาการนาํนโยบายการ
สร้างงานให้แก่ชนกลุ่มน้อยในนครโอคแลนด์ไปปฏิบติั เม่ือปี 1973 นักวิชาการทั้งสองได้ให้
ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติว่า หมายถึง “กระบวนการของปฏิสัมพนัธ์ระหว่าง
เป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ท่ีมีการกาํหนดไวก่้อนหน้านั้ นแลว้ กับการกระทาํหรือปฏิบัติการ
ทั้งหลายท่ีมุ่งให้บงัเกิดผลไปตามนั้น” หรือจะกล่าวอีกนัยหน่ึงว่า การนาํนโยบายไปปฏิบติั คือ 
“ความสามารถในการจัดการและประสานส่ิงท่ีจะกระทาํให้บงัเกิดผลในลักษณะท่ีเป็นลูกโซ่
ความสัมพนัธ์เชิงเหตุและผล ทั้งน้ี เพื่อให้ผลลพัธ์ท่ีจะเกิดข้ึนจากการกระทาํเป็นไปตามท่ีมุ่งหวงั
เอาไว ้(กลา้ ทองขาว  2548: 171 อา้งถึงใน เพรสแมน และวิลดฟัสก้ี 1973) ในความหมายของเพรส
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แมนและวิลดัฟสก้ี คือ จะตอ้งมีนโยบายเกิดข้ึนก่อนแลว้จึงมีการนําไปปฏิบติั ซ่ึง ศุภชัย ยาวะ
ประภาษ (2533: 90) ไดข้ยายความวา่ การนาํนโยบายไปปฏิบติัตามความหมายน้ีไม่ใช่เป็นการสร้าง
เง่ือนไขแรกเร่ิม แต่เป็นการดาํเนินงานภายหลงัท่ีมีเง่ือนไขแรกเร่ิมเกิดข้ึนแลว้ 

ในปี 1975 บทความท่ีพิมพเ์ผยแพร่ของ แวน มีเตอร์ และแวนฮอร์น (Donald S. 
Van Meter and Carl E. Van Horn) ช่ือ The Policy Implementation Press : A Conceptual 
Framework ก็ไดใ้หค้วามหมายของการนาํนโยบายไปปฏิบติัไวไ้ม่แตกต่างกนัมากนกักบัทรรศนะ
ของเพรสแมนและวิลดฟัสก้ี โดยนกัวิชาการทั้งสองไดเ้สนอว่า การนาํนโยบายไปปฏิบติั หมายถึง 
“การดาํเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในภาครัฐหรือเอกชน ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวมุ่งท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดความสาํเร็จโดยตรงตามวตัถุประสงคข์องนโยบายท่ีไดต้ดัสินกระทาํไวก่้อนหนา้นั้นแลว้” 
(Van Meter and Van Horn 1975: 445 - 448)  

ส่วน บาร์แดช (Eugene Bardach) มองว่าการนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการ
ทางการเมือง  และเห็นว่ากระบวนการนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นเกมการต่อสู้ โดยให้ความหมายว่า 
“การนํานโยบายไปปฏิบัติ  คือ  กระบวนการของกลยุทธ์ท่ีแสดงการปฏิสัมพันธ์ของกลุ่ม
ผลประโยชน์ทั้งหลายในอนัท่ีจะต่อสู้เพ่ือใหไ้ดม้าซ่ึงการบรรลุเป้าหมายของกลุ่มตน ซ่ึงเป้าหมายท่ี
กลุ่มเหล่าน้ีต้องการให้เกิดข้ึนอาจสอดคล้องหรือไปกันได้หรือไม่ได้กับเป้าหมายตามอาณัติ 
(mandate) ของนโยบาย” (Bardach 1980 : 9) 

แบเร็ตต ์และฟัดจ ์(กลา้ ทองขาว 2548: 172 อา้งถึงใน Susan and Barrett and 
Colin Fudge. 1981 : 12 - 13) ใหค้วามหมายการนาํนโยบายไปปฏิบติัท่ีมีมุมมองไกลออกไปกว่าท่ี
กล่าวมาแลว้กล่าวคือ นกัวิชาการทั้งสองเห็นว่า การพิจารณาเร่ืองของการนาํนโยบายไปปฏิบติัจะดู
เฉพาะการผลกัดนัใหน้โยบายบงัเกิดผลเพียงดา้นเดียวคงไม่ได ้แต่การพิจารณาความหมายของการ
นาํนโยบายไปปฏิบติั ควรจะหมายความรวมถึงการสังเกตปรากฏการณ์เป็นจริงท่ีเกิดข้ึนบา้ง หรือ
ถูกกระทาํให้เกิดข้ึนในกระบวนการนาํนโยบายไปไปปฏิบติั เพื่อเป็นการแสวงหาคาํอธิบายว่ามี
อะไรเกิดข้ึนบา้ง ปรากฏการณ์หรือการกระทาํนั้นเกิดข้ึนไดอ้ย่างไร เพราะเหตุใด ศูนยก์ลางความ
สนใจการนาํนโยบายไปปฏิบติัในทรรศนะน้ีจะอยูท่ี่ว่าอะไรคือส่ิงท่ีถูกกระทาํ (What is done) จุด
สนใจของการมองในแนวทางน้ีจึงอยูท่ี่การกระทาํหรือความเคล่ือนไหวของกลุ่ม ของบุคคลและผูมี้
หนา้ท่ีกาํหนดพฤติกรรมการกระทาํนั้น นอกจากน้ีการนาํนโยบายไปปฏิบติัยงัสนใจท่ีจะตรวจสอบ
ระดบัการปฏิบติัว่ามีความสัมพนัธ์กบัสาระนโยบายอย่างไร มิใช่การตรวจสอบเพียงการคาดคะเน 
มุมมองการนํานโยบายไปปฏิบัติในแง่ท่ีว่าเป็นการวิเคราะห์การสนองตอบต่อข้อผูกพนัตาม
อุดมการณ์ของนโยบาย หรือเป็นการวิเคราะห์แรงกดดนัจากสภาพแวดลอ้มและแรงกดดนัจาก
หน่วยงาน หรือกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ท่ีพยายามจะเขา้ไปมีอิทธิพลหรือเขา้ไปควบคุมการกระทาํ นั้น 
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สาํหรับ เควด (E.S. Quade 1982 : 305) มองการนาํนโยบายไปปฏิบติัต่างจากท่าน
อ่ืนๆ กล่าวคือ เควดมองการนาํนโยบายไปปฏิบติัในลกัษณะของกระบวนการเปล่ียนไปตามแผน
โดยใหค้าํนิยามว่า การนาํนโยบายไปปฏิบติั หมายถึง “กระบวนการจดัการกบัแบบแผนการนาํเพื่อ
การเปล่ียนแปลงโดยตรงตามอาณัติของนโยบาย โดยยอมรับต่อขอ้กาํหนดท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีไดมี้
การตดัสินใจไปก่อนแลว้ นั่นคือ การนาํนโยบายไปปฏิบติัจะเร่ิมเกิดข้ึนภายหลงัท่ีมีการติดสินใจ
ยอมรับวิธีปฏิบติัเฉพาะเร่ืองนั้นๆ ไปแลว้ 

ซาบาเตียร์ และแมสมาเนียน (Paul Sabatier and Daniel Mazmanian 1980 : 538 - 560) 
มองว่า การนาํนโยบายไปปฏิบติั คือ “การนาํเอานโยบายพื้นฐานทัว่ไป กฎหมาย คาํสั่งของรัฐบาล 
มติคณะรัฐมนตรี หรือคาํพิพากษาของศาลไปดาํเนินการใหบ้รรลุผล”  

อเลก็ซานเดอร์ (Emest R. Alexander 1985 : 413) เห็นวา่ การนาํนโยบายไปปฏิบติั 
คือ “การนาํชุดการปฏิบติั ซ่ึงเป็นแผนการทาํงานท่ีมุ่งส่งผลไปยงัผูท่ี้ตั้งใจจะใหไ้ดรั้บประโยชน์จาก
นโยบายเป็นการเฉพาะ และเป็นการปฏิบติัในภาคสนาม” 

จากการสาํรวจผลงานวิชาการดา้นการนาํนโยบายไปปฏิบติั (กลา้ ทองขาว 2548: 
172) ของนกัวิชาการไทยร่วมสมยั พบวา่ นกัวิชาการ 2 ท่าน ไดก้ล่าวถึงการนาํนโยบายไปปฏิบติัไว้
น่าสนใจ ดงัน้ี 

ศุภชัย ยาวะประภาษ แห่งคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ในหนังสือ
นโยบายสาธารณะ บทท่ีว่าดว้ยการนาํนโยบายไปปฏิบติั ไดใ้ห้ความหมายของการนาํนโยบายไป
ปฏิบติัภายหลงัท่ีไดส้าํรวจแนวความคิดของนกัวิชาการต่างๆ มาแลว้ โดยสรุปว่า นกัวิชาการส่วน
ใหญ่มกัเห็นพอ้งตอ้งกนัเก่ียวกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติัในประเด็นท่ีสาํคญัอยา่งนอ้ย 2 ประเด็น 
ประเด็นแรก การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการ นัน่คือ มีความต่อเน่ือง ไม่หยดุน่ิง มีขั้นมี
ตอนในการดาํเนินกิจกรรม ไม่ใช่กิจกรรมท่ีเกิดข้ึนชัว่คร้ังชัว่คราวแลว้เลือนหายไป ไม่ใช่กิจกรรมท่ี
เกิดข้ึนขยกัขยอ่นแต่เป็นกิจกรรมท่ีต่อเน่ืองไม่หยดุน่ิง แต่ละขั้นตอนมีความสัมพนัธ์กนัตลอดเวลา  
ประเด็นท่ีสอง การนํานโยบายไปปฏิบติัเป็นการดาํเนินการให้สําเร็จลุล่วงตามเป้าหมายของ
นโยบาย (กลา้ ทองขาว 2548: 172 อา้งถึงใน ศุภชยั ยาวประภาษ 2533: 90) 

วรเดช จนัทรศร แห่งคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ 
ในหนังสือ รัฐประศาสนศาสตร์ขอบข่ายในทศวรรษใหม่ บทท่ีว่าด้วยการวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะ ไดใ้หนิ้ยามการนาํนโยบายไปปฏิบติั ภายหลงัท่ีสาํรวจแนวความคิดของนกัวิชาการหลาย
ท่านมาแลว้ว่า “การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นเร่ืองของการศึกษาว่า องคก์รท่ีรับผิดชอบสามารถนาํ
และกระตุน้ใหท้รัพยากรทางการบริหารตลอดจนกลไกท่ีสาํคญัทั้งหมดสามารถปฏิบติังานใหบ้รรลุ
เป้าหมายตามนโยบายท่ีระบุไวห้รือไม่ แค่ไหน เพียงใด กล่าวคือ ในส่วนน้ีจะเป็นเร่ืองท่ีนกัวิเคราะห์
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นโยบายสาธารณะมุ่งให้ความสนในไปท่ีปัญหาหรือส่ิงท่ีเช่ือมโยงระหว่างความสําเร็จและความ
ลม้เหลวของการนํานโยบายแผนงาน และโครงการให้ลึกซ้ึงและถ่องแทย้ิ่งข้ึน” (กลา้ ทองขาว 
2548: 173 อา้งถึงใน วรเดช จนัทรศร 2531: 68) 

3.2  ทฤษฏีและแนวคดิเกีย่วกบัการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
ในทางทฤษฏีหรือแนวความคิดเก่ียวกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติันั้น สมพร เฟ่ือง

จนัทร์ (2539: 154) ไดส้รุปวา่มีอยู ่ 2 แนวทาง คือ 
3.2.1  ทฤษฏีส่งผ่านจากบนลงล่าง (Top down model) 

แนวความคิดน้ีนาํเอาความคิดระบบการเมืองท่ี David Easton เป็นแม่แบบ
ในการสร้างแบบจาํลอง กล่าวคือ ในส่วนกระบวนการเปล่ียนปัจจยันาํเขา้ (Input) ไปเป็นปัจจยันาํ
ออก (Output) คือกระบวนการแปลงรูป (Conversion process) 

3.2.2 ทฤษฏีการนํานโยบายไปปฏิบัติเป็นแบบมองขึ้นบน (Bottom-up approach) 
นบัเป็นขอ้เสนอท่ีตรงกนัขา้มกบัขอ้แรก คือ เป็นการมองการนาํนโยบายไป

ปฏิบติัในระดบัล่างสุด ดงัเช่นคาํอธิบายของ Richard Elmore (1982) ไดใ้ห้ความสาํคญักบัส่ิง
ต่อไปน้ี คือ ความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา การเช่ือมโยง
ระหว่างการใช้การควบคุมตามลาํดับขั้นกับสภาพความซับซ้อนท่ีเพิ่มข้ึน การใช้ดุลยพินิจเป็น
เคร่ืองมือในการปรับตวั และการใชว้ิธีการต่อรองเป็นเง่ือนไขแรกๆ ท่ีใชเ้พื่อให้เกิดผลในระดบั
ทอ้งถ่ิน 

สรุปการนาํนโยบายไปปฏิบติัในลกัษณะท่ีเรียกว่า เป็นการวาดภาพยอ้นกลบั 
(Backward mapping) ซ่ึงเป็นการกระทาํท่ีสวนยอ้นการนาํนโยบายไปปฏิบติั 

1) จุดเร่ิมตน้จะเป็นการกาํหนดขอ้ความ  แสดงถึงพฤติกรรมเป็นการเฉพาะ
ของเจา้หนา้ท่ีระดบัล่างในกระบวนการนาํเอานโยบายไปปฏิบติั เม่ือกาํหนดพฤติกรรมไดแ้ลว้ ก็
กาํหนดจุดประสงค ์จุดประสงคแ์รก ก็คือ แผนการดาํเนินงานของหน่วยงาน จากนั้นก็ระบุผลหรือ
ผลผลิตขั้นสุดทา้ยท่ีเกิดข้ึนจากการทาํงาน เม่ือกาํหนดเป้าหมายไดแ้ลว้ การวิเคราะห์ก็จะเร่ิมจาก
การตอบคาํถามสองขอ้ คือ ขอ้แรก ความสามารถของหน่วยน้ีท่ีจะส่งผลกระทบกบัพฤติกรรมท่ีเรา
มุ่งหวงัอนัเป็นเป้าหมายของนโยบาย ขอ้สองคือ เราตอ้งการทรัพยากรประเภทใดบา้งในหน่วยน้ี
เพื่อใหเ้กิดผลตามท่ีตอ้งการ เม่ือมองกระบวนการนาํนโยบายไปปฏิบติัเราตอ้งระลึกว่าผูน้าํนโยบาย
ไปปฏิบติักย็งัคงยดึมุมมองของผูก้าํหนดนโยบาย แต่ไม่ยดึมาตรฐานของผูก้าํหนดนโยบายเป็นหลกั 
แต่จะมองมาตรฐานความสาํเร็จหรือความลม้เหลวในแง่เป็นไปตามเง่ือนไข กล่าวคือ คาํนิยามของ
ความสาํเร็จมาจากความสามารถของคนนั้นท่ีจะไม่มีอิทธิพลของคนอ่ืนท่ีอยูใ่นระดบัหน่ึงของการ
นาํนโยบายไปปฏิบติั ท่ีสาํคญัคือ การวาดภาพยอ้นกลบัยึดว่า เม่ือใดท่ีผูน้ั้นอยู่ใกลปั้ญหามากท่ีสุด
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บุคคลนั้นก็มีช่องโอกาสท่ีจะมีอิทธิพลต่อการดาํเนินงานสูง นอกจากน้ี ความสามารถของระบบท่ีมี
ความซบัซอ้นไม่ไดข้ึ้นอยู่กบัการควบคุมตามลาํดบัขั้น แต่ทว่าข้ึนอยู่กบัการใชดุ้ลยพินิจในจุดท่ีมี
ปัญหาเกิดข้ึน 

2) ประการท่ีสอง องคก์ารเป็นเคร่ืองมือสาํคญัของการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
โดยตอ้งมีความเขา้ใจลกัษณะความสัมพนัธ์ของอาํนาจหนา้ท่ี อาํนาจอยา่งเป็นทางการจะไหลผา่น
จากบนลงล่าง ในทางตรงขา้มอาํนาจอย่างไม่เป็นทางการซ่ึงเกิดจากความรู้ความสามารถ ทกัษะ 
และการท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัปัญหาส่วนน้ีจะผลกัดนัลงไปตามขั้นตอนในองคก์าร 

3) การตดัสินใจดว้ยตวัเองของเจา้หนา้ท่ีระดบัล่าง (Street level discretion)
พฤติกรรมท่ีเกิดข้ึน กเ็พราะการท่ีจะสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนท่ีมีอยูสู่ง เป็นเหตุให้
เจา้หนา้ท่ีระดบัล่างเหล่าน้ีจาํตอ้งสร้างกลไกการสนองตอบต่อความตอ้งการของลูกคา้มากข้ึน เช่น 
การปรับเกณฑใ์นการให้บริการท่ีกาํหนดโดยหน่วยเหนือมาเป็นเกณฑท่ี์สอดคลอ้งกบัสถานการณ์
ขณะนั้น ทั้งน้ีมกัพบบ่อยๆ ว่าแนวปฏิบติัท่ีส่งมาจากหน่วยเหนือมกัไม่เหมาะสมกบัการปฏิบติัใน
ระดบัล่าง 

4) ประการสุดท้าย ได้แก่ การรวมกลุ่ม และการต่อรองประนีประนอม 
(Coalitions and the bargaining area) ประเด็นน้ีจะเป็นขอ้คน้พบในงานวิจยัหลายๆ ช้ินมาก กล่าวคือ 
ผลกระทบของการนํานโยบายมาปฏิบัติ มักข้ึนอยู่กับการสร้าง การรวมกลุ่มและการต่อรอง
ประนีประนอมในระดับล่าง ถา้ผูก้าํหนดนโยบายและผูน้ํานโยบายไปปฏิบติัระดับล่างไม่อาจ
รวบรวมพลงัความสนใจและทกัษะท่ีจาํเป็น เพื่อสร้างการต่อรองไดแ้ลว้ ผลกระทบของนโยบายนั้น 
ๆ กย็อ่มออกมาในลกัษณะไม่ชดัเจนและกระจดักระจาย 

3.3  ขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
กระบวนการของการนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นการศึกษาถึงปฏิสัมพนัธ์ความเช่ือมโยง 

การพึ่งพา ตลอดจนความเป็นอิสระขององคก์ารและบุคคล พอล เบอร์แมน (วรเดช จนัทรศร 2548: 
34 อา้งถึงใน Paul Berman 1978: 157 - 184) ไดท้าํการศึกษาถึงกระบวนการของการนาํนโยบายไป
ปฏิบติั โดยแบ่งแยกออกเป็น 2 ขั้นตอนหลกั คือ ขั้นตอนในระดบัมหภาค (macro) และขั้นตอนใน
ระดบัจุลภาค (micro) 

การนาํนโยบายสาธารณะไปปฏิบติัเป็นเร่ืองยากเน่ืองจากการปฏิบติัเป็นหนา้ท่ีของ
หน่วยงานท่ีให้บริการระดบัล่าง ซ่ึงมีความสัมพนัธ์ทางออ้มกบัหน่วยงานระดบัสูงของรัฐ และอยู่
นอกเหนือการควบคุมของรัฐ หน่วยงานระดบัล่างของรัฐจึงมีอิสระในการดาํเนินงานของตนเอง
มากพอสมควร ดงันั้น การนาํนโยบายระดบัชาติไปปฏิบติัจึงตอ้งอาศยั 
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1. หน่วยงานระดบัสูงทาํหนา้ท่ีกาํหนดนโยบายและตอ้งทาํใหห้น่วยงานระดบัล่าง
นาํนโยบายดงักล่าวไปปฏิบติัโดยใชว้ิธีท่ีเหมาะสม เรียกวา่การนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค 

2. หน่วยงานระดบัล่างเม่ือไดรั้บการถ่ายทอดนโยบายจากหน่วยงานระดบับนแลว้ 
ก็จะตอ้งกาํหนดนโยบายภายในของตนเอง ให้สอดคล้องกับนโยบายของชาติ เรียกว่าการนํา
นโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาค 

3.3.1  การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค (Macro Implementation)  การนาํ
นโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาคมีขอบเขตกวา้งครอบคลุมไปจึงถึงการนาํนโยบายไปปฏิบติัใน
ระดบัจุลภาคดว้ย ส่ิงน้ีทาํให้เกิดปัญหาตามมามากมายและปัญหาท่ีสาํคญั คือ การท่ีหน่วยงานใน
ระดบัสูงไม่สามารถทาํให้หน่วยงานระดบัล่างหรือหน่วยงานท่ีให้บริการของรัฐนาํนโยบายไป
ปฏิบติัไดอ้ยา่งตรงตามเจตจาํนงของนโยบาย (Policy intent) ทาํใหเ้กิดความลม้เหลวหรือความล่าชา้
ในการนาํนโยบายไปปฏิบติั ปัจจยัท่ีสาํคญัท่ีทาํให้การนาํนโยบายระดบัมหภาคไปปฏิบติัเกิดความ
ไม่แน่นอนหรือความลม้เหลวนั้น เบอร์แมนและแมคลาฟลิน (วรเดช จนัทรศร 2548: 35 อา้งถึงใน 
Berman and McLaughlin 1977) สรุปไวท้ั้งส้ิน 4 ปัจจยั ไดแ้ก่ ความขดัแยง้ของเป้าหมาย (Goal 
discrepancies) การให้ความสนบัสนุนหรือให้อาํนาจในการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั (Influence and 
authority differentials) การขาดแคลนทรัพยากร (Resource deficiencies) และอุปสรรคดา้นการ
ส่ือสารระหวา่งหน่วยงานหรือองคก์าร (Communication difficulties among organizations) 

นอกจากปัจจยัเหล่าน้ีแลว้ การนาํนโยบายไปปฏิบติัยงัข้ึนอยู่กบัเหตุการณ์
หรือวตัถุประสงคข์องหน่วยงานเองดว้ย หากเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องหน่วยงานก็จะทาํให้เกิด
ความต่อเน่ือง Continuation) ในการนาํไปปฏิบติั นโยบายระดบัมหภาคส่วนใหญ่จะตอ้งอาศยัการ
นาํนโยบายไปปฏิบติัโดยหน่วยงานหลากหลายแห่ง ดงันั้นหน่วยงานจึงตอ้งทาํหนา้ท่ีเป็นผูส่้งผา่น
นโยบาย (Passages) ดว้ย เบอร์แมนพบว่ายิ่งมีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการส่งผ่านนโยบายมาก
เท่าใด กจ็ะยิง่มีปัญหามากยิง่ข้ึนเท่านั้น  

3.4  ขั้นตอนของการแปลงนโยบาย 
เม่ือทางฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายบริหารไดท้าํการกาํหนดนโยบายออกมาในรูปใดรูป

หน่ึงแลว้ ปกติจะมีการระบุให้หน่วยงาน ส่วนราชการหรือองคก์ารหน่ึงเป็นผูรั้บผิดชอบหลกั ซ่ึง
จะตอ้งเป็นผูท่ี้แปลงนโยบายนั้นออกมาเป็นแนวทางในการปฏิบติั แผนงาน หรือโครงการ ใน
ประเทศไทยหน่วยงานท่ีรับผิดชอบดงักล่าวมกัจะไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง หรือกรม ซ่ึงเป็นราชการ
บริหารส่วนกลางท่ีจะเป็นฝ่ายแปลงนโยบายนั้นออกมาเพ่ือให้หน่วยปฏิบติัในระดบัล่างถือปฏิบติั 
ขั้นตอนของการแปลงนโยบายน้ีเป็นขั้นตอนท่ีมีความสําคญัมาก เพราะหากเม่ือใดท่ีมีการแปลง
นโยบายท่ีผิดไปจากวตัถุประสงคแ์ลว้ ก็อาจกล่าวไดว้่า ความลม้เหลวของนโยบายนั้นย่อมเกิดข้ึน
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เสียตั้ งแต่แรกแลว้ จากการศึกษาของ วรเดช จันทรศร พบว่ามีปัจจยัหลายปัจจัยท่ีส่งผลทาํให้
นโยบายตอ้งถูกแปรเปล่ียนไปจากวตัถุประสงคเ์ดิม ไดแ้ก่ 

1) ความคลุมเครือหรือการขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบายเอง 
2) ความหลากหลายในเป้าประสงคข์องนโยบาย 
3) ระดบัความเขา้ใจในวตัถุประสงคข์องนโยบายท่ีหน่วยงานรับผดิชอบ 
4) ระดบัความร่วมมือและความจริงใจในการนาํนโยบายนั้นไปปฏิบติัของหน่วยงาน

รับผดิชอบ 
กล่าวโดยสรุป ความสําเร็จของการนาํนโยบายไปปฏิบติัในเบ้ืองตน้จึงข้ึนอยู่กบั

ความชดัเจนของเป้าหมายและการท่ีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายมีความเขา้ใจใน
วตัถุประสงค์ของนโยบาย ตลอดจนให้ความร่วมมือกับฝ่ายการเมืองและมีความจริงใจท่ีจะนํา
นโยบายนั้นไปปฏิบติัเพียงใด 

3.5  ขั้นตอนของการยอมรับ 
 ขั้นตอนต่อไปของการนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค คือ การทาํให้หน่วยงาน

ในระดบัล่างยอมรับแนวทาง แผนงาน โครงการ หรือผลของการแปลงนโยบายนั้นไปปฏิบติัต่อไป 
ในการทาํให้หน่วยงานระดบัล่างยอมรับแนวทางดงักล่าวข้ึนอยู่กบัปัจจยัหลายอย่าง เช่น ลกัษณะ
ของหน่วยงานทอ้งถ่ิน สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของทอ้งถ่ินนั้น ตลอดจน
ประโยชน์ท่ีรัฐควรจะให้กบัหน่วยงานระดบัล่าง ปัจจยัหลงัน้ีจะเป็นเง่ือนไขท่ีสําคญัในอนัท่ีจะ
สร้างความเต็มใจให้หน่วยงานระดบัล่างรับนโยบายไปปฏิบติั อย่างไรก็ตามการยอมรับโครงการ
ของหน่วยงานระดบัล่างยงัไม่สามารถประกนัไดว้่านโยบายนั้นจะประสบความสาํเร็จหรือไม่ การ
ยอมรับอย่างเดียวอาจจะไม่เพียงพอถา้หากหน่วยงานระดับล่างขาดความร่วมมือร่วมใจ ถึงแม้
ส่วนกลางจะมีอาํนาจในการควบคุมและตรวจสอบแต่อาํนาจดงักล่าวถือไดว้่ามีอิทธิพลโดยออ้ม
เท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงอาํนาจท่ีแทจ้ริงในการนาํนโยบายไปปฏิบติัยอ่มอยูท่ี่หน่วยงานและผูป้ฏิบติั 
ซ่ึงไดแ้ก่ขา้ราชการระดบัล่าง (Street-level bureaucrats) เป็นสาํคญั (วรเดช จนัทรศร 2548: 39 อา้ง
ถึงใน Lipsky 1980) เพราะฉะนั้นการสร้างความสาํเร็จให้เกิดข้ึนในการนาํนโยบายไปปฏิบติั จึง
จาํเป็นจะตอ้งมีความเขา้ใจถึงขั้นตอนของการนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาคดว้ย 

3.5.1  การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค (Micro Implementatio) การนาํ
นโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาคเร่ิมตน้จากการท่ีหน่วยงานระดบัล่างรับนโยบาย แผนงาน หรือ
โครงการมาจากเบ้ืองบน แลว้นาํนโยบาย แผนงานหรือโครงการนั้นมาปรับเปล่ียนให้เป็นแนว
ทางการปฏิบติังาน โดยจะตอ้งอาศยัพื้นฐานของการเปล่ียนแปลงกระบวนการทาํงานในแต่ละ
หน่วยงานเดิมก่อน ซ่ึงการเปล่ียนแปลงดงักล่าวทาํไดย้าก เพราะในความเป็นจริงแลว้เม่ือหน่วยงาน
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ไดรั้บนโยบายใดๆ มาแลว้ก็จะทาํใหเ้กิดการปรับเปล่ียนรูปแบบการดาํเนินงานโดยอตัโนมติั ซ่ึงส่ิง
น้ีเป็นปัญหาท่ีสําคญัในการนาํนโยบายไปปฏิบติัระดบัจุลภาค นอกจากนน้ีการนาํนโยบายหรือ
โครงการดงักล่าวมาปฏิบติัให้บรรลุผลนั้น จะตอ้งอาศยัการมีปฏิสัมพนัธ์และการเปล่ียนแปลงเพ่ือ
นาํไปสู่การประสานประโยชน์ระหว่างหน่วยงานเจา้ของโครงการนั้นกบัองคก์ารระดบัล่างท่ีทาํ
หนา้ท่ีปฏิบติังาน ซ่ึงเบอร์แมนเรียกว่า “ การปรับตวัเขา้หากนัและกนั” (Mutual adaptation) (วรเดช 
จนัทรศร 2548: 39 อา้งถึงใน Berman 1977) 

ส่ิงท่ีสาํคญัอีกประการในขั้นตอนการนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาค
นั้น ไดแ้ก่ กระบวนการปรับตวันั้นจะตอ้งอาศยัการตดัสินใจของผูป้ฏิบติังานระดบัล่างเช่นกัน 
ลาํดบัขั้นตอนของการตดัสินใจดงักล่าว จะเรียกว่า Path of Micro Implementation ซ่ึงเราสมมติว่า
ปัจจยันาํเขา้ของระบบการปฏิบติัในระดบัล่างนั้นจะถูกแปลงให้เป็นขั้นตอบการปฏิบติังานโดย
อาศยัการตดัสินใจท่ีต่อเน่ืองมาเป็นลาํดบั 

การนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาคจะประกอบดว้ย 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่ 
ขั้นตอนของการระดมพลงั (Mobilization) ขั้นตอนการปฏิบติั (Delivering Implementation) และ
ขั้นตอนในการสร้างความเป็นปึกแผน่ (Institutionalization) หรือความต่อเน่ือง (Continuation) ใน
องคก์าร 

3.6  ขั้นการระดมพลงั 
ในขั้นตอนน้ีหน่วยงานในระดับล่างจะต้องดาํเนินการใน 2 กิจกรรม คือ การ

พิจารณารับนโยบาย และการแสวงหาความสนับสนุนในกิจกรรมแรก หน่วยงานในระดบัล่างจะ
พิจารณาว่านโยบายจากส่วนกลางมีความเหมาะสม มีความสําคญัเร่งด่วนตรงตามเป้าหมายของ
หน่วยงานและสามารถสนองตอบความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายหรือไม่เพียงใด การตดัสินใจ
ดงักล่าวถือวา่เป็นจุดสาํคญัในการช้ีชะตา หรืออนาคตของนโยบาย หากหน่วยงานในระดบัล่างเห็น
ว่านโยบายดงักล่าวไม่มีความสาํคญั ไม่เก่ียวกบัหนา้ท่ีหลกัของหน่วยงาน ความผกูพนัของหน่วยงาน
ในระดบัล่างท่ีมีต่อนโยบายนั้นกจ็ะไม่มี 

อยา่งไรก็ตาม ถึงแมห้น่วยงานในระดบัล่างจะให้การยอมรับในนโยบายเน่ืองจาก
เห็นว่าเป็นความสําคัญเร่งด่วนและตรงกับเป้าหมายของหน่วย แต่ก็ไม่เป็นการประกันต่อ
ความสําเร็จของนโยบายนั้นในระยะยาว ดงันั้น ในขั้นการระดมพลงัน้ี กิจกรรมท่ี 2 ซ่ึงเป็นเร่ือง
เก่ียวกบัการแสวงหาความสนับสนุนทางส่วนตวัจากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจนบุคคลสําคญั
หรือองค์การอ่ืนๆ จึงเป็นเร่ืองสําคญั การสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดข้ึนอย่างกวา้งขวาง โดยให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายในทอ้งถ่ินเขา้มาร่วมกนัออกแบบ หรือกาํหนดโครงการของทอ้งถ่ินท่ีจะจดัทาํเสีย
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ตั้งแต่เบ้ืองแรก มีความสาํคญัอยา่งยิง่ต่อการสร้างความสาํเร็จและความต่อเน่ืองใหเ้กิดข้ึนในการนาํ
นโยบายไปปฏิบติั  

3.7  ขั้นตอนการปฏิบตั ิ
ขั้นตอนน้ีครอบคลุมถึงกระบวนการในการปรับเปล่ียนนโยบาย หรือโครงการท่ี

ได้มีการยอมรับแลว้ออกมาในรูปของการปฏิบติัจริง ในขั้นน้ีจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับตวัผูป้ฏิบติั
โดยตรง ซ่ึงในบางกรณีผูป้ฏิบติัอาจทาํการตดัสินใจหรือกาํหนดแนวทางการปฏิบติังานประจาํข้ึน 
หรือ อาจนาํเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีเห็นว่าเหมาะสมเขา้มาใชเ้พื่อทาํให้เกิดการปฏิบติังานภายใต้
แรงกดดนัของการทาํงานหรือความไม่แน่นอนท่ีเกิดข้ึน (วรเดช จนัทรศร 2548: 42 อา้งถึงใน 
Lipsky 1980) พฤติกรรมการตดัสินใจของผูป้ฏิบติัในระดบัล่างจึงข้ึนอยูก่บัดุลยพินิจของผูป้ฏิบติัแต่
ละบุคคล ลกัษณะของการปฏิบติัหรือการให้บริการจึงไม่มีทางท่ีจะทาํใหเ้ป็นแบบฉบบัเดียวกนัได ้
โดยเฉพาะในนโยบายดา้นการบริหารสังคม ผูป้ฏิบติัจะตอ้งปฏิสัมพนัธ์กบัผูรั้บบริการโดยตรงดว้ย
แลว้ ผูป้ฏิบติัย่อมจะมีดุลยพินิจในการบริหารอยา่งมากจนผูบ้งัคบับญัชาไม่สามารถทาํการควบคุม
ได ้ดงันั้น การสร้างความสําเร็จของการปฏิบติัให้เกิดข้ึนจึงข้ึนอยู่กบัการแสวงหาแนวทางในการ
ปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของผูรั้บบริการหรือสภาพแวดลอ้มของแต่ละพื้นท่ีในแต่
ละช่วงเวลา อีกทั้งหน่วยงานระดบัล่างยงัจะตอ้งแสวงหาวิธีการท่ีจะปรับพฤติกรรมของผูป้ฏิบติั
ระดบัล่างใหเ้ขา้กบันโยบายอีกดว้ย 

เบอร์แมนและแมคลาฟลิน ได้สรุปถึงผลของการนํานโยบายไปปฏิบติัว่าแบ่ง
ออกเป็น 3 ลกัษณะ คือ 

1) ไม่มีการนาํนโยบายไปปฏิบติั (non-implementation) คือไม่มีการปรับใชน้โยบาย 
แผนงานหรือโครงการในการเปล่ียนพฤติกรรมของผูป้ฏิบติั 

2) การยอมรับสภาพในการปฏิบติั (cooptation) เป็นการนาํนโยบายไปปฏิบติั
เหมือนกนั แต่มีการปรับเปล่ียนวิธีการนาํนโยบายไปปฏิบติัเพื่อใหเ้หมาะสมกบัสภาพของหน่วยงาน 
หรือ ขอ้จาํกัดอ่ืนๆ จึงอาจทาํให้การนํานโยบายไปปฏิบติัไม่เป็นไปตามนโยบายและแผนการ
ดาํเนินงานท่ีวางไวแ้ต่แรก เช่น การดาํเนินนโยบายปราบปรามยาบา้ อาจไม่สามารถนําไปใช้
ปราบปรามยาบา้ไดทุ้กพื้นท่ี เน่ืองจากบางพื้นท่ีไม่ไดมี้ปัญหาการแพร่กระจายของยาบา้ แต่อาจมี
ปัญหาการแพร่กระจายของยาเสพติดชนิดอ่ืน ทาํใหต้อ้งมีการปรับเปล่ียนวิธีการปฏิบติัของนโยบาย
ท่ีวางไวใ้หเ้หมาะสมกบัพื้นท่ีนั้น เป็นตน้ 

3) การเรียนรู้ในการนาํเทคโนโลยีมาใช ้(technological learning) หมายถึง ไม่มี
การนาํนโยบาย แผนงาน หรือโครงการมาใช ้ถึงแมว้่าจะมีเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมแลว้ก็ตาม เช่น 
โครงการอินเตอร์เน็ตตาํบล ประสบผลสาํเร็จเพียงแค่มีการติดตั้งอินเตอร์เน็ตตามตาํบลต่างๆ ของ
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ประเทศ แต่ยงัถือว่านโยบายไม่บรรลุถึงผลลพัธ์ท่ีตอ้งการเพราะยงัไม่มีการใชเ้ทคโนโลยีดงักล่าว
มาพฒันาใหเ้กิดประโยชน์ต่อพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง เป็นตน้ 

3.8  ขั้นการสร้างความเป็นปึกแผ่นหรือความต่อเน่ือง 
ความสําเร็จหรือผลลพัธ์ในระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดข้ึนไม่ได ้หาก

นโยบายนั้นไม่ถูกนาํไปปฏิบติัอยา่งต่อเน่ือง (continuation) โดยผูป้ฏิบติั ถึงแมว้่าระยะเวลานโยบาย
นั้นไดส้ิ้นสุดแลว้ แต่ก็ยงัมีการนาํนโยบายไปปฏิบติัต่อไป การท่ีจะให้มีการปฏิบติัอยา่งต่อเน่ืองน้ี
หมายความว่า นโยบายนั้ นจะต้องถูกปรับเปล่ียนและได้รับการยอมรับเป็นหน้าท่ีประจาํวัน 
(reutilization) ของผูป้ฏิบติัดว้ย ขั้นตอนน้ีจึงเป็นขั้นตอนท่ีมีความสําคญัมากอีกขั้นตอนหน่ึง 
เน่ืองจากมีนโยบายเป็นจาํนวนมากท่ีหน่วยปฏิบติังานในระดบัล่างมีความกระตือรือร้นท่ีจะปฏิบติั
แต่ในช่วงระยะเวลาอนัสั้ น ในเวลาต่อมาเม่ือรัฐบาลเลิกให้ความสนใจหรือเลิกให้งบประมาณ
หน่วยงานระดบัล่างก็มกัจะเลิกปฏิบติัตามนโยบายนั้น ฉะนั้น การสร้างความสําเร็จให้เกิดข้ึนใน
การนาํนโยบายไปปฏิบติั ผูเ้ก่ียวขอ้งตอ้งหาทางทาํให้การปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีสองสืบทอดมาสู่
ขั้นตอนท่ีสาม คือ การสร้างความเป็นปึกแผน่เชิงสถาบนั (institutionalization) หรือความต่อเน่ือง
ในการปฏิบติัใหเ้กิดข้ึนกบันโยบายนั้นใหไ้ด ้เช่น โครงการอาหารกลางวนัของเด็กนกัเรียน ในช่วง
แรกๆ ไดมี้การเชิญพอ่แม่และผูป้กครองมาช่วยกนัทาํอาหารกลางวนัใหเ้ด็กทาน ซ่ึงโครงการน้ีไดมี้
การปฏิบติัอย่างต่อเน่ืองมานาน ต่อมาโรงเรียนจึงจดัตั้งแผนกโภชนาการอาหารข้ึนมาในโรงเรียน 
ถือวา่เป็นการสร้างความเป็นปึกแผน่เชิงสถาบนัข้ึน 

ศุภชยั ยาวะประภาษ (2547: 104) ไดอ้ธิบายกรอบแนวคิดของ แวนมิเตอร์และแวน
ฮอร์น (Donald S. Van Meter and Carl E. Van Horn) ไวว้่ากรอบการมองแบบน้ีจะอธิบายใหท้ราบ
ถึงความสัมพนัธ์ระหว่างนโยบายและผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนโดยผ่านกระบวนการนํานโยบายไปสู่
ภาคปฏิบติั  แสดงไวด้งัภาพท่ี 2.3  
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ภาพท่ี 2.2  ตวัแบบกระบวนการนาํนโยบายไปปฏิบติัของแวน มิเตอร์และแวน ฮอร์น 
ท่ีมา : Donald S.Van Meter and Carl E. Van Horn. (February.1975). The Policy Implementation  
 Process : A Conceptual Framework. Administration and Society. 6 (4): 463.  
 

กรอบการมองน้ีอธิบายใหท้ราบถึงความสัมพนัธ์ระหว่างนโยบายและผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึน
โดยผ่านกระบวนการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัตามกรอบการมองน้ี คือ 1) วตัถุประสงคแ์ละ
มาตรฐานของนโยบาย 2) ทรัพยากรนโยบาย 3) การส่ือสารระหว่างองคก์ารต่างๆ 4) คุณลกัษณะ
ของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบเร่ืองการปฏิบติั 5) สภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง และ 6) คุณสมบติั
ของบุคคลท่ีรับผิดชอบ โดยลกัษณะท่ีสําคญัของปัจจยัทั้ง 6 ประการ และความสัมพนัธ์ระหว่าง
ปัจจยัต่างๆ ดว้ยกนั จะมีผลกระทบต่อผลลพัธ์ของนโยบาย 
 

         

การติดต่อส่ือสาร 

      ลกัษณะขององคก์รท่ีนาํ   

          นโยบายไปปฏิบติั 

สภาพสังคม เศรษฐกิจ 

และการเมือง 

ผลลพัธ์ของ 

นโยบาย 

ทศันของผูน้าํนโยบาย 

ไปปฏิบติัต่อนโยบาย 

         

 

 

 

 

 

 

          ตวันโยบาย 

   ทรัพยากร 

วตัถุประสงค ์
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ลกัษณะสําคญัของปัจจัย 6 ประการ 
ปัจจยั 6 ประการท่ี แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น กล่าวว่ามีความสาํคญัต่อผลลพัธ์

ของนโยบายมีลกัษณะสาํคญัโดยทัว่ไป ดงัน้ี 
1. วัตถุประสงค์ของนโยบาย  ในการศึกษาว่าปัจจยัอะไรมีอิทธิพลต่อ

ผลลพัธ์ของนโยบายท่ีเกิดข้ึน ส่ิงท่ีสาํคญัแรกสุดท่ีตอ้งกระทาํ คือ การแยกแยะใหช้ดัเจนวา่ 
วตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวใ้นนโยบายมีอะไรบา้ง ทั้งน้ีเน่ืองจากวตัถุประสงค์

เป็นเกณฑใ์ชป้ระเมินความสาํเร็จ หรือความลม้เหลวของการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั จึงทาํ
หนา้ท่ีเสมือนหน่ึงเป็นกรอบกาํหนดแนวทางปฏิบติัต่างๆ วตัถุประสงคเ์ป็นส่วนขยายเป้าหมายรวม
ของนโยบายใหช้ดัเจนแจ่มแจง้ยิง่ข้ึน ทาํใหเ้ป้าหมายมีลกัษณะเป็นรูปธรรมท่ีง่ายต่อการจินตนาการ
และเขา้ใจ ในหลายกรณีวตัถุประสงคเ์ขียนไวช้ดัเจนและง่ายต่อการวดั การท่ีจะแน่ใจว่านโยบายน้ี
นาํไปปฏิบติัแลว้ไดผ้ลหรือไม่ ตอ้งกาํหนดใหช้ดัเจนวา่จะสร้างงานไดจ้าํนวนเท่าไร ประเภทใดบา้ง 
จะทาํให้ใครมีงานทาํเพิ่มข้ึนบา้ง เป็นผูห้ญิงก่ีคน ผูช้ายก่ีคน อย่างไรก็ตามโดยทัว่ไปการแยกแยะ
วตัถุประสงคข์องนโยบายให้ชดัเจนเป็นเร่ืองท่ีทาํไดค่้อนขา้งยาก ทั้งน้ีเน่ืองจากธรรมชาติอนัไม่
ชัดเจนของนโยบายนั่นเอง นโยบายทัว่ไปมกัมีขอบเขตกวา้งขวาง มีเป้าหมายท่ีคลุมเครือและ
บางคร้ังยงัขดักนัเอง การพยายามแยกแยะวตัถุประสงคข์องนโยบายออกมาให้ชดัเจนจึงเป็นเร่ือง
ลาํบาก ส่ิงท่ีพอทาํได ้คือ การศึกษาตวันโยบายนัน่เองโดยเฉพาะส่วนท่ีมีการบนัทึกไวเ้ป็นตวัอกัษร
แลว้นาํมาตีความอีกทีหน่ึงวา่ วตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานของนโยบายคืออะไร 

2. ทรัพยากรนโยบาย   นโยบายตอ้งมีวตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานท่ีกาํหนด
ไวช้ัดเจน และตอ้งมีการระบุทรัพยากรต่างๆ ท่ีจาํเป็นต่อการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัดว้ย 
ทรัพยากรนโยบายหมายรวมถึงงบประมาณและผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนๆ ท่ีจะเป็นตวัเร่งให้การ
ทาํงานมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ในการแปลงนโยบายโดยทัว่ไปทรัพยากรท่ีมีปัญหาคือ งบประมาณ 
หลายคร้ังงบประมาณอาจไม่พอเพียง หลายคร้ังงบประมาณมีปริมาณพอเพียงแต่การเบิกจ่ายมกั
ล่าชา้เสียเวลา ปัญหางบประมาณจึงเป็นปัญหาสาํคญัของการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั 

ทรัพยากร ในท่ีน้ี หมายถึงส่ิงต่างๆ ท่ีองค์การหรือหน่วยงานมีอยู่หรือ
จดัหามาเพื่อใชใ้นการดาํเนินงานทางการบริหาร ทรัพยากร แบ่งเป็น 4 ประเภทใหญ่ หรือเรียกว่า 4 M 
คือ 

1. คน (Man) คือ ทรัพยากรบุคคลทั้งหมดท่ีกิจการมีอยู่ ไม่ว่าจะเป็น
บุคคลระดบับริหารหรือระดบัปฏิบติัการ 

2. เงินทุน (Money or Capital) คือเงินทุนท่ีจะใชใ้นการดาํเนินกิจการ 
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3. วสัดุอุปกรณ์ (Material) คือวสัดุอุปกรณ์ต่างๆ ท่ีจาํเป็น เช่น เคร่ืองจกัร 
วตัถุดิบ วสัดุใชส้อยต่างๆ รวมทั้งอาคาร และท่ีดิน 

4. การจดัการ (Management) คือวิธีการหรือกระบวนการนาํเอาปัจจยัทั้ง 
3 ประการขา้งตน้มาดาํเนินการใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด 

3. การส่ือสารและการนําไปปฏิบัติระหว่างองค์การต่างๆ ในการแปลง
นโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัอยา่งมีประสิทธิภาพ ผูรั้บผดิชอบในหน่วยต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งมีขอ้มูลและ
ข่าวสารท่ีตรงกนัในเร่ืองวตัถุประสงคข์องนโยบาย ดงันั้น การส่ือสารระหว่างผูก้าํหนดนโยบายกบั
องค์การ หรือหน่วยงานต่างๆ ท่ีรับผิดชอบในการปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบาย และระหว่าง
องคก์ารหรือหน่วยงานต่างๆ ดว้ยกนัเองจึงมีความสาํคญัมาก การส่ือสารตอ้งถูกตอ้งรวดเร็วต่อเน่ือง 
และไม่มีการปิดบงัข่าวสารระหว่างกนั นอกจากนั้นภายในหน่วยงานเดียวกนัการส่ือสารก็จะตอ้งมี
ประสิทธิภาพดว้ย 

ในเร่ืองการส่ือสารน้ี จี ซี เอด็เวิร์ด และไอรา ชาร์แคนสกี (G.C. Edwards 
and Ira Sharkansky 1978: 292 - 329) ไดใ้หค้วามเห็นไวว้่า การติดต่อส่ือสารจะมีประสิทธิภาพแค่
ไหนเพียงใดข้ึนอยูก่บัองคป์ระกอบอยา่งนอ้ยท่ีสุด 3 ประการ คือ 

1) การเผยแพร่ข่าวสาร (Transmission) การติดต่อส่ือสารจากระดบับนสู่
ระดบัล่าง ว่าการตดัสินใจดาํเนินนโยบายไดต้กลงเรียบร้อยแลว้ มีรายละเอียดในการปฏิบติัและ
หน่วยงานรวมทั้งบุคคลรับผิดชอบกาํหนดไวด้ว้ย ไม่ใช่ส่ิงท่ีทาํไดต้รงไปตรงมาอยา่งท่ีควรจะเป็น 
บางคร้ังระบบการติดต่อส่ือสารไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เกิดการขาดตอนของข่าวสารใน
ขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง โดยทัว่ไปปัญหาสาํคญัคือไม่มีการนาํข่าวสารไปเผยแพร่อย่างเป็นระบบ 
เป็นขั้นตอน และอยา่งต่อเน่ือง 

2) ความชดัเจนของข่าวสาร (Clarity) โดยทัว่ไปผูรั้บผิดชอบในการปฏิบติั
ตามนโยบายมกัไดรั้บข่าวสารท่ีคลุมเครือ ไม่ชดัเจน โดยเฉพาะในประเด็นท่ีว่า จะนาํนโยบายไป
ปฏิบติัยา่งไร เม่ือไร ขอบเขตนโยบายมีแค่ไหน ความคลุมเครือเหล่าน้ีมกัเร่ิมตั้งแต่ภาษาท่ีใชม้กัใช้
คาํท่ีมีความหมายกวา้ง เขา้ใจไดห้ลายแง่หลายมุม ความคลุมเครือของนโยบายอาจส่งผลให้การนาํ
นโยบายไปปฏิบติัเป็นไปในทางท่ีผิดแผกจากเจตนารมณ์ดั้งเดิมของนโยบายหรืออาจก่อให้เดการ
เปล่ียนแปลงท่ีกวา้งไกลเกินกวา่ท่ีคาดคิด 

นโยบายทั้งหลายไม่ไดค้ลุมเครือเสมอไป นโยบายบางประเภทอาจมี
ลกัษณะท่ีเจาะจงตายตวัจนเกินไป ข่าวสารเก่ียวกบันโยบายชดัเจนกระจ่างชดั แต่เจาะจงไม่เปิด
โอกาสให้ผูป้ฏิบติัไดใ้ชดุ้ลยพินิจเลย นโยบายเช่นน้ีย่อมก่อให้เกิดความยุง่ยากในการนาํไปปฏิบติั
เช่นกนั นอกจากนั้นความคลุมเครือของข่าวสารต่างๆ อาจมีสาเหตุมาจากความสลบัซบัซ้อนของ
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การกาํหนดนโยบาย ซ่ึงตอ้งอาศยัหลายกลุ่มหลายฝ่ายมาร่วมตดัสินใจร่วมกัน ทุกฝ่ายอาจมอง
ปัญหาในลกัษณะท่ีจะก่อใหเ้กิดผลประโยชน์สูงสุดของกลุ่ม ซ่ึงผลประโยชน์ของแต่ละกลุ่มอาจไม่
สอดคลอ้งประสานกนัหรือขดัแยง้กนั การพยายามแสวงหาเป้าหมายท่ีสามารถประสานประโยชน์
ของทึกกลุ่มทุกฝ่ายจึงไม่ใช่เร่ืองง่ายท่ีทาํไดใ้นเวลาอนัสั้น สุดทา้ยนโยบายท่ีกาํหนดออกมาจึงมี
ลกัษณะท่ีกวา้ง ทุกกลุ่มทุกฝ่ายสามารถตีความเป็นประโยชน์ของตนได ้ผูป้ฏิบติัจึงมีความลาํบากใน
การปฏิบติัดงัท่ีกล่าวแลว้ 

3) ความสอดคลอ้งกนัของข่าวสารนั่นคือ ข่าวสารทั้งหลายทั้งปวงท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัตอ้งไม่ขดัแยง้กนั หลายๆ คร้ังท่ีนโยบายอาจมีความ
ชดัเจนแต่ขาดความสอดคลอ้งตอ้งกนัทาํใหก่้อใหเ้กิดการยุง่ยากในการปฏิบติัอยา่งมาก สาเหตุท่ีเกิด
การไม่สอดคลอ้งกนัของนโยบายต่างๆ ท่ีสาํคญั คือ ความสลบัซบัซอ้นในการกาํหนดนโยบายใน
ลกัษณะท่ีตอ้งพยายามประสานประโยชน์ของทุกกลุ่มทุกฝ่ายนัน่เอง หลายคร้ังการพยายามทาํใหทุ้ก
คนท่ีเก่ียวขอ้งพอใจ มกัส่งผลให้นโยบายท่ีกาํหนดมาคลุมเครือและไม่สอดประสานกนั ซ่ึงท่ีสุดมี
ผลใหเ้กิดความยุง่ยากในการแปลงนโยบายสู่ภาคปฏิบติั 

4. คุณสมบัติของหน่วยงานที่รับผิดชอบในการปฏิบัติ  ปัจจยัหลายๆ ประการ
มีผลกระทบต่อการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั ในจาํนวนปัจจยัเหล่าน้ีท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ 

1) จาํนวนบุคลากรและความสามารถของบุคลากรในหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ 
2) ระดบัของการควบคุมตามลาํดบัชั้นบงัคบับญัชาหน่วยงานย่อยต่างๆ 

ภายในหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ 
3) ทรัพยากรทางการเมืองของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ เช่นความสนบัสนุน

ท่ีไดรั้บจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 
4) ความสาํคญัของหน่วยงานรับผดิชอบเอง 
5) ระดบัของการส่ือสารแบบเปิดให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบโดยรวมถึง

การติดต่ออยา่งเสรีระหวา่งบุคลากรระดบัเดียวกนัและต่างระดบักนั และบุคลากรกบับุคคลภายนอก
หน่วยงาน 

6)  สายสัมพันธ์ทั้ งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการท่ีหน่วยงานท่ี
รับผดิชอบกบัผูก้าํหนด นโยบายในระดบัต่างๆ  

5. สภาพสังคม เศรษฐกจิ และการเมือง  ผลกระทบของสภาพสังคม เศรษฐกิจ
และการเมืองท่ีมีต่อนโยบายต่าง ๆ นั้นเป็นเร่ืองท่ีนกัวิชาการในดา้นต่างๆ สนใจโดย แวน มิเตอร์ 
และ แวน ฮอร์น เสนอว่า คาํถามต่อไปน้ีเป็นคาํถามท่ีควรพิจารณาหาคาํตอบให้ไดเ้ม่ือตอ้งการให้
การแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติับรรลุผล คือ 



61 

1) ทรัพยากรทางเศรษฐกิจท่ีมีอยูใ่นเขตพื้นท่ีท่ีนาํนโยบายไปดาํเนินการ
นั้นเพียงพอหรือไม่ท่ีจะช่วยผลกัดนัใหก้ารแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติับรรลุผล 

2) การแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบอะไรบา้ง
ต่อสภาพเศรษฐกิจและสงัคมท่ีสาํคญัๆ ในเขตพื้นท่ีดาํเนินการนั้น 

3) ประชาชนในเขตพ้ืนท่ีดาํเนินการมีความเห็นอยา่งไรบา้งต่อการแปลง
นโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั 

4) ผูน้าํต่างๆ ในเขตพื้นท่ีดาํเนินการเห็นดว้ยหรือคดัคา้นการแปลงนโยบาย
ไปสู่ภาคปฏิบติั 

5) ประชาชนในเขตพ้ืนท่ีดาํเนินการส่วนใหญ่ชมชอบพรรคการเมืองใด 
และพรรคการเมืองนั้นมีความเห็นอยา่งไรบา้งในเร่ืองน้ี 

6) กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ มีการเคล่ือนไหวเพื่อสนับสนุนหรือคดัคา้น
นโยบายน้ีหรือไม่ อยา่งไร 

6. คุณสมบัติของบุคลากรที่รับผิดชอบ ปัญหาท่ีประสบอยูเ่สมอคือ การขาด
แคลนทรัพยากรท่ีจาํเป็นทั้งในแง่ปริมาณและคุณภาพ ส่ิงเหล่าน้ีเป็นอุปสรรคท่ีขดัขวางการแปลง
นโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั ขอ้น่าสังเกตประการหน่ึง คือ จาํนวนบุคลากรรวมทั้งหน่วยงานมกัไม่ค่อย
ขาดแคลน แต่ในบางจุดของหน่วยงานเท่านั้นท่ีมีปัญหาเร่ืองกาํลงัคน ทั้งน้ีสาเหตุสําคญัคือการ
กระจายตวัของบุคลากรในหน่วยงานต่างๆ มกัไม่สมดุลและไม่สอดคลอ้งกบัลกัษณะความจาํเป็น
ของแต่ละงานในหน่วยงาน นอกจากปัญหาเร่ืองปริมาณแลว้คุณภาพของบุคลากรก็เป็นปัญหา
สาํคญัไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากนั หลายคร้ังบุคลากรท่ีมีอยู่ขาดความรู้ ความชาํนาญในงาน ตอ้งฝึกฝน
อบรมใหค้ล่องแคล่วซ่ึงตอ้งใชเ้วลาและหลายคร้ังเม่ือมีทกัษะพอเพียงท่ีจะใชป้ระโยชน์ไดแ้ลว้กอ็าจ
ยา้ยงานหรือลาออกไปกมี็ การขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ความชาํนาญในงานก่อใหเ้กิดความล่าชา้ และ
ความผิดพลาดซ่ึงมีผลต่อความสําเร็จในการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัอย่างมาก (ศุภชยั ยาว
ประภาษ 2547: 123) 

สภาพขอ้เทจ็จริงต่างๆ ของปัจจยั 5 ประการขา้งตน้ ตอ้งผา่นการรับรู้ของ
ผูรั้บผิดชอบในการปฏิบัติ เม่ือรับรู้แลว้ส่ิงท่ีสําคญัอีก 3 ประการท่ีต้องคาํนึงถึงคือสภาพของ
นโยบายในความคิดคาํนึงของผูรั้บผิดชอบ ทิศทางความเห็นของเขาซ่ึงอาจจะออกมาได ้3 ลกัษณะ
ใหญ่ คือ เห็นดว้ย เฉยๆ และไม่เห็นดว้ย และระดบัความมากนอ้ยของความเห็นของผูรั้บผดิชอบ 

3.9  ความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจัยต่าง ๆ 
แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น ไดน้าํเอาปัจจยัทั้ง 6 ปัจจยัมาจดัโครงสร้างความสัมพนัธ์

ต่างๆ แต่ทั้งสองก็ให้ขอ้สังเกตว่า การพิจารณากรอบการมองท่ีเขาเสนอนั้น ขอให้พิจารณา ใน
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ลกัษณะท่ีเป็นพลวตัมากกว่าท่ีจะหยุดน่ิงอยู่กบัปัจจยัท่ีกาํหนดผลของนโยบายในระยะแรก จะมี
ระดับความสามารถในการส่งผลแตกต่างออกไปเม่ือเวลาเปล่ียนไป โดยทั้ งคู่ได้เสนอแนะว่า 
การศึกษาเร่ืองน้ีควรจะไดมี้การกระทาํอยา่งต่อเน่ืองหลายๆ ปี จึงจะไดภ้าพท่ีแทจ้ริงของการแปลง
นโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั 

จากภาพ วตัถุประสงคข์องนโยบายมีผลกระทบทางออ้มต่อผลนโยบาย ผ่านการ
ส่ือสารระหวา่งองคก์ารหรือปัจจยัตวัท่ีสามนัน่เอง ทั้งน้ีเน่ืองจากการส่งมอบผลผลิตหรือบริการนั้น
จะออกมาในลกัษณะใด ยอ่มข้ึนอยูก่บัวตัถุประสงคข์องนโยบายท่ีกาํหนดไวแ้ต่แรก ความเขา้ใจใน
วตัถุประสงค์ของนโยบายจะมีมากน้อยแค่ไหนเพียงใด ย่อมข้ึนอยู่กบัประสิทธิภาพการส่ือสาร
ภายในองคก์ารเองและระหว่างองคก์ารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง นอกจากนั้นยงัข้ึนอยูก่บัความสามารถใน
การทาํใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัตามนโยบายท่ีกาํหนดไว ้วตัถุประสงคข์องนโยบายยงัมีผลกระทบ
ต่อไปอีกโดยผ่านการส่ือสารและการทาํให้ปฏิบติัตาม ผ่านคุณสมบติัของบุคลากรท่ีรับผิดชอบ 
ทั้งน้ีเน่ืองจากผูป้ฏิบติัจะปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบายไดถู้กตอ้ง เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ
เพียงไร การรับรู้และยอมรับในวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมาของนโยบายเป็นเร่ืองสาํคญั วตัถุประสงค์
ท่ีชัดเจนเขา้ใจง่ายจะทาํให้สามารถส่ือสารได้ง่าย การรับรู้ต่างๆก็สามารถทาํได้สะดวกและมี
ประสิทธิภาพ 

ทรัพยากรนโยบายมีผลทางออ้มต่อผลของนโยบายผ่านปัจจยั 3 ประการ คือ การ
ส่ือสารและการทําให้ปฏิบัติตาม  สภาพสังคม  เศรษฐกิจและการเมือง และคุณสมบัติของ
ผู ้รับผิดชอบ  โดยทั่วไประดับความมากน้อยและประเภทของทรัพยากรท่ีมีอยู่จะกําหนด
ความสามารถในการส่ือสารและทาํให้ปฏิบติัตาม ความช่วยเหลือทางวิชาการและเทคนิคจะเกิดข้ึน 
ไดต่้อเม่ือมีงบประมาณและผูเ้ช่ียวชาญท่ีพอเพียง การบงัคบัให้ปฏิบติัตามโดยการให้รางวลัและ/
หรือการลงโทษก็เช่นกัน ต้องมีงบประมาณเพียงพอจึงจะทําได้ นอกจากนั้ นทรรศนะของ
ผูรั้บผดิชอบท่ีมีต่อตวันโยบายเองยงัถูกกาํหนดโดยจาํนวนและประเภทของงบประมาณเช่นเดียวกนั 
นโยบายท่ีมีงบประมาณมากมกัไดรั้บการยอมรับและนาํไปปฏิบติัดว้ยดี 

ตรงกันข้ามนโยบายท่ีไม่ค่อยมีงบประมาณจะไม่ได้รับความสนใจเท่าท่ีควร 
นโยบายท่ีมีงบประมาณมากมักได้รับความสนใจจากกลุ่มผลประโยชน์และนักการเมือง
ค่อนขา้งมาก ทั้งน้ีโดยหวงัว่านโยบายนั้นอาจนาํมาซ่ึงความเจริญกา้วหนา้แก่ทอ้งถ่ินตน ประชาชน
มีงานทาํมากข้ึน มีรายไดแ้ละสวสัดิการมากข้ึน อยา่งไรก็ตามนโยบายท่ีมีงบประมาณนอ้ยแมว้่าจะ
เป็นนโยบายท่ีอาจเกิดผลมากมายต่อประชาชนให้ทอ้งท่ีอาจไม่ไดรั้บการเหลียวแลและเน่ืองจาก
เกรงวา่ประโยชน์ท่ีไดอ้าจไม่คุม้กบัค่าใชจ่้ายต่างๆ ท่ีตอ้งลงทุนไป 
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สภาพสังคม เศรษฐกิจและการเมืองมีผลต่อองคก์ารหรือหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
คุณสมบติัของผูรั้บผิดชอบ และมีผลโดยตรงต่อผลของนโยบายเอง ผลกระทบทางสภาพแวดลอ้ม
ต่างๆ จะมีผลอย่างมากต่อความสามารถของทอ้งถ่ินในการให้ความช่วยเหลือแก่หน่วยงานท่ี
รับผิดชอบต่างๆ และต่อทรรศนะของผูรั้บผิดชอบเองด้วย ในกรณีท่ีผลของนโยบายสามารถ
แก้ปัญหาเร้ือรับของท้องถ่ินได้ กลุ่มผลประโยชน์ ต่างๆ จะให้การสนับสนุนและผลักดันให้
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ และผูป้ฏิบติัยอมรับในวตัถุประสงค์และมาตรฐานของนโยบาย ในทาง
ตรงกนัขา้ม ถา้ปัญหาท่ีจะแกไ้ขไดโ้ดยนโยบายเป็นปัญหาท่ีไม่ยิ่งใหญ่นักและอาจไม่ใช่ปัญหาท่ี
กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ สนบัสนุนอยู ่โอกาสท่ีจะประสบความสาํเร็จในการปฏิบติั นอกเหนือจาก
อิทธิพลท่ีมีผา่นปัจจยัอ่ืนๆ แลว้ สภาพสังคม เศรษฐกิจและการเมืองยงัมีอิทธิพลโดยตรงต่อผลลพัธ์
ของนโยบาย เขตพ้ืนท่ี ภาวะทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองมีเสถียรภาพ และเจริญเติบโตอยู่
ตลอดเวลาในระดบัท่ีเหมาะสมยอ่มไม่ค่อยมีปัญหาเม่ือนาํนโยบายต่างๆ ไปปฏิบติัใหพ้ื้นท่ีนั้นๆ 

คุณลกัษณะต่างๆ ของหน่วยงานอาจมีผลกระทบโดยตรงต่อผูรั้บผิดชอบในการ
ปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบาย ธรรมชาติของการติดต่อส่ือสารภายในองคก์าร ระดบัการควบคุม
บงัคบับญัชา และรูปแบบผูน้าํ สามารถทาํให้ผูป้ฏิบติัยอมรับหรือปฏิเสธเป้าหมายขององคก์ารได ้
และสามารถทําให้ผู ้ปฏิบัติยอมรับนโยบายและปฏิบัติหรือคัดค้านไม่ยอมทําตามก็ย่อมได้
เช่นเดียวกนั ทรรศนะของผูป้ฏิบติัยงัอาจถูกกาํหนดโดยความสัมพนัธ์ท่ีหน่วยงานมีต่อผูรั้บผดิชอบ
ส่วนกลางดว้ย และความสมัพนัธ์ท่ีแนบแน่นยอ่มส่งผลใหผู้ป้ฏิบติัมีทรรศนะท่ีสนบัสนุนการปฏิบติั
ตามนโยบาย นอกจากนั้นจากกรอบการมองในภาพท่ี แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น สร้าง ยงัช้ีใหเ้ห็น
ถึงปฏิสัมพนัธ์ระหว่างการส่ือสารและการทาํให้ปฏิบติัตามระหว่างองคก์ารต่างๆ กบัลกัษณะของ
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ การบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งหรือแนวปฏิบติั และการติดตามงานท่ีมี
ประสิทธิภาพจะส่งผลให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการปฏิบติั ดาํเนินการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ
มากยิง่ข้ึน ซ่ึงจะทาํใหผ้ลของนโยบายท่ีออกมามีประสิทธิภาพตามไปดว้ย 

3.10 ประโยชน์และข้อจํากดั  กรอบการมองท่ีเสนอโดย แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น  
ไดช่้วยทาํให้สามารถมองเห็นปฏิสัมพนัธ์ของปัจจยัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแปลงนโยบายไปสู่
ภาคปฏิบติั ทั้งน้ีเน่ืองจากกรอบการมองน้ีเป็นกรอบท่ียดึหลกัพลวตั คือ เช่ือในความไม่หยดุน่ิงของ
ปฏิสัมพนัธ์ต่างๆ ท่ีมีผลต่อความสาํเร็จและลม้เหลวของการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติั กรอบ
การมองน้ีไม่ไดเ้สนอเฉพาะตวัแปรหรือปัจจยัสาํคญัต่างๆ แต่ไดช้ี้ใหเ้ห็นถึงความสมัพนัธ์ของปัจจยั
ต่างๆ โดยช้ีใหเ้ห็นทั้งผลทางตรงและทางออ้มท่ีแต่ละปัจจยัมีต่อผลของนโยบาย ทาํใหม้องเห็นภาพ
ท่ีกวา้งและเป็นระบบในการพิจารณาการแปลงนโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัไดอ้ยา่งชดัเจน 

ขอ้จาํกดัของกรอบการมองน้ีมี 2 ขอ้ใหญ่ๆ คือ 
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1. กรอบการมองน้ี ไม่ไดน้าํตวัแปรหรือปัจจยัทางกฎหมายเขา้มาเก่ียวขอ้งเลย 
นอกจากนั้นยงัไม่เห็นความสาํคญัของผูป้ฏิบติัในลกัษณะกลุ่มเท่าท่ีควร นัน่คือ พิจารณาผูป้ฏิบติั
เฉพาะในแง่ของบุคคลแต่ในหลายคร้ังการปฏิบติัมกัทาํเป็นกลุ่ม และธรรมชาติพร้อมทั้งองคป์ระกอบ
ของกลุ่มอาจเปล่ียนแปลงตลอดเวลา 

2. กรอบการมองน้ี ไม่ไดเ้สนอวิธีการในการทาํนายความน่าจะเป็นของผลลพัธ์
ของนโยบายท่ีจะออกมา เช่น กรอบการมองของเพรสแมนและวิลดาฟสกี 

 

4.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัแรงจูงใจ 
 
การบริหารงานภาครัฐ แมจ้ะมีการปฏิรูประบบราชการมาอย่างต่อเน่ืองสู่การจดัการ

ภาครัฐแนวใหม่ มีการออกกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี มีการกาํหนดตวัช้ีวดั 
บริหารแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธ์ิ โดยมีการกําหนดยุทธศาสตร์ กลยุทธ์ ในการบริหารให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยา่งเป็นขั้นเป็นตอนก็ตาม แต่ถึงระบบจะดีอยา่งไร ถา้ผูป้ฏิบติังาน
ในฐานะผูน้ํานโยบาย งาน โครงการ ไปปฏิบติั ขาดแรงจูงใจ ในการปฏิบติังานก็ยากท่ีจะเกิด
ผลลพัธ์ตามเป้าประสงคท่ี์กาํหนดไว ้

4.1  ความหมายของแรงจูงใจ 
กิวฟอร์ด และ เกรย ์(Guilford and Gray) (อา้งถึงใน พนมพร แสนมีนา  2547) 

กล่าวว่า แรงจูงใจ หมายถึง ส่ิงเร้าท่ีจะนาํช่องทางและเสริมสร้างความปรารถนาในการประกอบ
กิจกรรมของมนุษย ์ส่วน Goods (1973 : 375) กล่าวว่าเหตุจูงใจ หมายถึง กระบวนการเร้าและสนบัสนุน
ใหบุ้คคลกระทาํกิจกรรมอยา่งมีระบบ 

บราวน์ (Brown) (อา้งถึงใน พนมพร แสนมีนา 2547) กล่าวว่า แรงจูงใจเป็นความคิด
ซ่ึงเป็นแรงขบัอยูภ่ายใน ซ่ึงประกอบดว้ยอารมณ์ ความปรารถนา ซ่ึงเป็นเหตุใหค้นแสดงพฤติกรรม
ออกมาซ่ึงมีปริมาณมากนอ้ยไม่เท่ากนั 
 ราตรี  พฒันรังสรรค ์(2544: 254) ไดใ้หค้วามเห็นวา่ แรงจูงใจ คือ ภาวะหรือองคป์ระกอบ

ท่ีกระตุน้ใหแ้สดงพฤติกรรมอยา่งใดอยา่งหน่ึงออกมาอยา่งมีจุดมุ่งหมาย เพื่อไปสู่จุดหมายท่ีตนเอง

ตอ้งการหรือผูท้าํการชกัจูงกาํหนด 

กมลรัตน์ หลา้สุวงษ ์(อา้งถึงใน พนมพร แสนมีนา 2547) กล่าวว่า แรงจูงใจ หมายถึง 
แรงกระตุน้ท่ีล่อให้เกิดพฤติกรรมการเรียนรู้ข้ึนดว้ยส่ิงเร้าหน่ึง แรงจูงใจประกอบดว้ยส่วนสาํคญั 2 
ส่วน คือ 
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1. แรงจูงใจ (Motive) ไดแ้ก่ ความตอ้งการ ความสนใจ ทศันคติ ลกัษณะนิสัย ฯลฯ 
ซ่ึงเกิดจากภายในร่างกาย 

2. ส่ิงจูงใจ หรือเคร่ืองล่อ (Incentive) ไดแ้ก่ ส่ิงเร้าต่างๆ ท่ีอยูภ่ายนอกร่างกาย ซ่ึง
เป็นตวักาํหนดทิศทางพฤติกรรม การจูงใจจะมีพลงัมากหรือนอ้ยข้ึนอยูก่บัส่วนสาํคญัทั้งสองส่วนน้ี 

เดฟ (Deft) (อา้งถึงใน มณฑล รอยตระกลู 2546) ไดใ้หค้วามหมายของการจูงใจ วา่
คือ แรงกระตุน้หรือแรงผลกัดนัให้เกิดพฤติกรรมท่ีตอ้งการ และเป็นแรงกระตุน้ท่ีให้บุคคลรักษา
พฤติกรรมนั้นไว ้

บีช (Beach) (อา้งถึงในมณฑล รอยตระกลู 2546) กล่าวว่า การจูงใจ หมายถึง แรง
กระตุน้หรือส่ิงเร้าเพื่อช่วยให้การกระทาํต่างๆ สาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี ซ่ึงเป็นภาวการณ์กระตุน้ให้ผู ้
ปฏิบัติได้ทาํงานด้วยความเข้มแข็ง มีความกระตือรือร้นท่ีจะอุทิศเวลา แรงกาย แรงใจ และ
สติปัญญาในการปฏิบติังาน โดยมีความสาํนึกในหนา้ท่ีความรับผดิชอบควบคู่ไปดว้ยเป็นความเตม็
ใจท่ีจะใช้พลงัประสบความสําเร็จในเป้าหมายหรือรางวลัท่ีเป็นส่ิงท่ีสําคญัของการกระทาํของ
มนุษย ์และเป็นส่ิงท่ีทาํใหค้นไปถึงซ่ึงวตัถุประสงคท่ี์จะไดรั้บรางวลั  

จากท่ีมีผูใ้ห้ความหมายของแรงจูงใจไวห้ลายท่านนั้น พอสรุปเพื่อใชใ้นการศึกษา
คร้ังน้ีว่า แรงจูงใจ หมายถึง ส่ิงกระตุน้ท่ีทาํให้บุคคลทุ่มเทความพยายามในการปฏิบติังานอย่าง
เตม็ท่ี เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายของงาน 

4.2  ความสําคญัของแรงจูงใจ  
นรา  สมประสงค ์(2544: 120) ไดก้ล่าวถึงความสาํคญัของการจูงใจต่อการบริหาร

ไวห้ลายประการ ดงัน้ี 
1) ช่วยเสริมสร้างขวญักาํลงัใจท่ีดีในการทาํงานแก่ผูท้าํงาน 
2) ช่วยเสริมสร้างใหบุ้คลากรในองคก์ารมีความจงรักภกัดีต่อองคก์าร 
3) ช่วยเสริมสร้างกาํลงัใจในการปฏิบติังานใหแ้ก่แต่ละบุคคลในองคก์าร 
4) ช่วยเสริมสร้างความสามคัคี ความเป็นนํ้ าหน่ึงใจเดียวกนัของบุคคลแต่ละกลุ่ม

ในองคก์าร 
5) ช่วยใหก้ารควบคุมดูแลการปฏิบติังานดาํเนินไปดว้ยความราบร่ืน 
6) ช่วยให้เกิดความเช่ือถือ ศรัทธาในองค์การท่ีทาํงานอยู่ บุคลากรมีความรู้สึก

มัน่คงปลอดภยั 
7) ช่วยเสริมสร้างความเจริญกา้วหนา้ให้แก่ผูท่ี้ทาํงาน ทาํให้เกิดความคิดสร้างสรรค์

ในการทาํงาน 
8) ช่วยใหอ้งคก์ารมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูง 



66 

จะเห็นไดว้่าแรงจูงใจมีความสาํคญัต่อความสาํเร็จขององคก์าร ดงันั้นผูท่ี้ทาํหนา้ท่ี
จูงใจ จะต้องค้นหาว่าบุคคลท่ีเขาต้องการจูงใจ มีความต้องการหรือมีความคาดหวังอย่างไร มี
ประสบการณ์ ความรู้ และทศันคติในเร่ืองนั้นๆ อย่างไร แลว้พยายามดึงเอาส่ิงเหล่านั้นมาเป็น
แรงจูงใจ (Motive) ในการแสดงพฤติกรรมหรือเปล่ียนแปลงพฤติกรรมต่างๆ 

4.3  ประเภทของแรงจูงใจ 
ฮิลการ์ด (Hilgard) (อา้งถึงในมณฑล รอยตระกลู 2546) แบ่งแรงจูงเป็น 3 ประเภท 

คือ 
1. แรงจูงใจเพ่ือการอยูร่อด (The Survival Motives) หมายถึง ความตอ้งการทาง

กาย (Physiological) ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีจะขาดเสียไม่ได ้เช่น ความตอ้งการอาหาร ความตอ้งการนํ้ า ความ
ตอ้งการอุณหภูมิท่ีพอเหมาะ ความตอ้งการขบัถ่ายของเสีย ความตอ้งการพกัผอ่นและความตอ้งการ
ทาํกิจกรรม 

2. แรงจูงใจทางสังคม (The Social Motives) หมายถึง แรงจูงใจอนัเกิดจากความ
ตอ้งการทางสังคม (Social Needs) ของมนุษยใ์นการเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบับุคคลอ่ืนๆ ไดแ้ก่ ความ
ตอ้งการความรัก (Needs for Affection) ความตอ้งการตาํแหน่งในสังคม (Needs For Social Status) 
ความตอ้งการทางเพศ (Sex Needs) ความตอ้งการเหล่าน้ีกระตุน้ให้เกิดแรงจูงใจ (Motives) ให้
คนเรากระทาํพฤติกรรมทางสงัคม (Social Behavior) 

3. แรงจูงใจทางอวดตน (Ego Intergrative Motives) หมายถึง แรงจูงใจอนัเกิดจาก
ความตอ้งการความสาํเร็จ (Needs For Successful Needs) ความตอ้งการปรัชญาชีวิตท่ีน่าพอใจความ
ตอ้งการช่ือเสียงเกียรติยศ ความตอ้งการสร้างและประดิษฐ ์เพื่อใหเ้กิดความรู้สึกนบัถือตนเอง (Self-
Respect) ซ่ึงจะเป็นทางใหบุ้คคลสามารถหลีกเล่ียงจากการมีปมดอ้ย (Inferiority Complex) และ
ความรู้สึกว่าตนไม่มีค่า (Self-Depreciation) หรือจะกล่าวอีกนยัหน่ึงว่าตนจะไดมี้ความรู้สึกว่าตนมี
ความสามารถ (Sense of Attainment) ส่วนแรงจูงใจท่ีเกิดจากความตอ้งการปรัชญาชีวิตท่ีน่าพอใจ 
(Satisfying Philosophies of Life) นั้น กเ็พื่อบุคคลจะไดเ้ป็นท่ีน่านิยมยกยอ่งของคนอ่ืนในสงัคมดว้ย 

มอร์แกร และคิงส์ (Morgan and King) (อา้งถึงใน มณฑล รอยตระกูล 2546) ได้
แบ่งแรงจูงใจออกเป็น 2 ประเภท คือ 

1. ความตอ้งการผกูพนักบัผูอ่ื้น (Affiliation Needs) เพราะมนุษยเ์ป็นสัตวส์ังคมจึง
จาํเป็นตอ้งอยูร่่วมกบัผูอ่ื้นนอกเหนือจากพ่อแม่ พี่นอ้งความผกูพนักนันั้น ทาํให้เกิดความพึงพอใจ
และสบายใจ ในการท่ี จะอยูร่่วมกนัหรือทาํงานเก่ียวขอ้งกนัเพื่อสนองความตอ้งการต่างๆ 

2. ความตอ้งการฐาน (Status Needs) ในชุมชนท่ีอาศยัอยูด่ว้ยกนัเป็นจาํนวนมาก 
การแบ่งแยกระดบัชั้นจะเกิดข้ึนเสมอ คนส่วนมากจึงพยายามจะสร้างฐานะของตนเองให้ทดัเทียม
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หรือดีกว่าคนอ่ืนๆ ในสังคมเดียวกนั ซ่ึงมีหลายรูปแบบ เช่น อยากไดต้าํแหน่ง (Rank) อยากได้
เกียรติยศและอาํนาจ (Prestige and Power)   

แรงจูงใจยงัสามารถแบ่งตามเหตุผลของเบ้ืองหลงัในการแสดงออกของพฤติกรรม 
เป็น 2 ประเภท กมลรัตน์ หลา้สุวงษ ์(อา้งถึงใน มณฑล รอยตระกลู 2546) คือ 

1. แรงจูงใจภายใน (Intrinsic Motivation) หมายถึง การท่ีบุคคลมองเห็นคุณค่าท่ีจะ
กระทาํดว้ยความเต็มใจ หรือสภาวะของบุคคลท่ีมีความตอ้งการและอยากแสดงพฤติกรรมบางส่ิง
บางอยา่ง ดว้ยเหตุผล และความชอบของตวัเอง เช่น ความพอใจ ความสาํเร็จ ความผิดหวงั นกัจิตวิทยา
เช่ือว่าแรงจูงใจภายในมีความสาํคญักว่าแรงจูงใจภายนอก เพราะแรงจูงใจท่ีเกิดข้ึนในตวับุคคล ทาํ
ใหบุ้คคลประสบความสาํเร็จไดม้ากกวา่ เช่น ความพอใจ ความสาํเร็จ ความผดิหวงั เป็นตน้ 

2. แรงจูงใจภายนอก (Extrinsic  Motivation) หมายถึง สภาวะของบุคคลท่ีไดรั้บ
การกระตุน้จากภายนอก ทาํให้มองเห็นจุดหมายและนาํไปสู่การแสดงพฤติกรรมของบุคคล โดยทัว่ไป
พฤติกรรมของบุคคลมกัจะไดรั้บการจูงใจจากภายนอก เช่น รางวลั การแข่งขนั การลงโทษ คะแนน
เรียน เป็นตน้ 

สรุปไดว้่า แรงจูงใจของบุคคลสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นแรงจูงใจดา้นร่างกาย ซ่ึง
เกิดจากอิทธิพลภายนอก แรงจูงใจทัว่ไปซ่ึงเกิดจากความอยากรู้อยากเห็นเขา้ร่วมกิจกรรมเพื่อ
ตอ้งการความรัก ความอบอุ่น หรือตอ้งการแสดงความสามารถดว้ยตนเองและจูงใจดา้นสังคมเป็น
ความตอ้งการอยู่ร่วมกับผูอ่ื้น เพื่อเป็นส่วนหน่ึงของสังคม ตอ้งการได้รับการยกย่องเกียรติยศ 
ช่ือเสียง ตลอดจนความสาํเร็จในชีวิต แรงจูงใจแบ่งตามเหตุผลของการแสดงออก โดยทัว่ไป แบ่ง
ออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะใหญ่ๆ ดว้ยกนั คือ แรงจูงใจภายใน และแรงจูงใจภายนอก แรงจูงใจภายในจะ
มีคุณค่ามากกว่าแรงจูงใจภายนอก แรงจูงใจภายในเกิดได้โดยการท่ีบุคคลได้รับอิทธิพล หรือ
ประสบการณ์จากส่ิงแวดลอ้ม หรือส่ิงเร้าภายนอกมากระตุน้ทาํใหเ้กิดความตอ้งการ คือ แรงจูงใจใฝ่
สมัฤทธ์ิ 

4.4  แนวคดิเกีย่วกบัแรงจูงใจ 
นกัวิชาการจาํนวนมากไดท้าํการศึกษาวิจยัเก่ียวกบัการจูงใจ ซ่ึงสามารถแบ่งกลุ่ม

ของทฤษฎีออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 1) กลุ่มทฤษฎีท่ีเนน้การสร้างความพอใจ (Content Theories) เป็น
กลุ่มทฤษฎีท่ีสนบัสนุนใหอ้งคก์ารตระหนกัถึงการตอบสนองความพึงพอใจของบุคลากรใหไ้ดม้าก
ท่ีสุด 2) กลุ่มทฤษฎีท่ีเนน้กระบวนการสร้างการจูงใจ (Process Theories) โดยมีขอ้สมมติท่ีว่าบุคลากร
ตอ้งการปฏิบติังานเพื่อหวงัผลประโยชน์ตอบแทน และ 3) กลุ่มทฤษฎีเสริมแรง (Reinforcement 
Theories) เป็นกลุ่มทฤษฎีท่ีเช่ือมโยงพฤติกรรมของบุคคลกบัการใหร้างวลั (ศุภชยั ยาวะประภาษ 2548) 

4.4.1. กลุ่มทฤษฏีทีเ่น้นการสร้างความพอใจ 
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กลุ่มทฤษฎีเช่ือว่า หากองคก์ารทราบและเขา้ใจถึงความตอ้งการภายในของ
บุคลากรแลว้ องคก์ารจะสามารถกาํหนดระบบการใหร้างวลัท่ีจะทาํใหผู้ป้ฏิบติังานมีความพึงพอใจ 
ขณะเดียวกนัก็สามารถทาํใหอ้งคก์ารบรรลุเป้าหมายท่ีกาํหนดไวไ้ด ้นกัทฤษฏีหลกัในกลุ่มน้ี ไดแ้ก่ 
1) อบัราฮมั เอช มาสโลว ์(Abraham H. Maslow)  2) เฟรดเดอริก เฮอร์ซเบิร์ก (Frederick Herzberg)  
3) เดวิด แมคเคิลแลนด ์(David McClelland)  4) เคลยต์นั เอลเดอร์เฟอร์ (Clayton Alderfer)  5) เฮน
ร่ี เอ มูเรย ์(Henry A. Murray)  6) คริส อากิริส (Chris Argyris) และ 7) แมกเกรเกอร์ (Douglas 
Mcgregor) สาระโดยสรุปของแนวคิดของแต่ละคน มีดงัน้ี 

1) อับราฮัม เอช มาสโลว์ (Abraham H. Maslow) ทฤษฏีลาํดบัชั้นความ
ตอ้งการ (Hierarchy of needs) ของมาสโลว ์ช้ีว่า ความตอ้งการของมนุษยเ์ป็นเสมือนขั้นบนัได มี
ทั้งหมด 5 ขั้น ไดแ้ก่ ความตอ้งการทางกายภาพ ความตอ้งการทางดา้นความปลอดภยั ความตอ้งการ
ท่ีจะผกูพนัในสงัคม ความตอ้งการท่ีจะมีฐานะเด่นและไดรั้บการยกยอ่งในสังคม และความตอ้งการ
ท่ีจะประจกัษต์น เม่ือความตอ้งการในขั้นตน้ไดรั้บการตอบสนองแลว้ บุคคลจึงจะเกิดความตอ้งการ
ในระดบัต่อไปตามลาํดบั 

2) เฟรดเดอริก เฮอร์ซเบิร์ก (Frederick Herzberg) ทฤษฏีปัจจยัจูงใจ/ปัจจยั
สุขวิทยา (Two Factor Theory) ของเฮอร์ซเบิร์ก เสนอว่า การท่ีจะทาํใหผู้ป้ฏิบติังานเกิดความพอใจ
ในงาน ตอ้งสร้างปัจจยัจูงใจ (Motivator Factors) อนัไดแ้ก่  ความสําเร็จ  การยอมรับ  การยกย่อง 
ความกา้วหนา้ ความรับผดิชอบ และลกัษณะของงาน สาํหรับปัจจยัสุขวิทยา (Hygiene Factor) อนั
ไดแ้ก่ เงินเดือน ค่าจา้ง เง่ือนไขการทาํงาน นโยบายขององคก์าร และรูปแบบการบงัคบับญัชานั้น 
สามารถป้องกนัไม่ใหเ้กิดความไม่พอใจในงาน แต่สร้างความพอใจในงานไม่ได ้

3) เดวิด แมคเคิลแลนด์ (David McClelland) ความตอ้งการของมนุษยต์าม
แนวคิดของแมคเคิลแลนด ์มี 3 เร่ือง คือ ความตอ้งการประสบความสาํเร็จ (Achievement : nAch) 
ความตอ้งการดา้นสัมพนัธภาพ (Affiliation : nAff) และความตอ้งการอาํนาจ (Power : nRow) และ
ความตอ้งการท่ีแตกต่างกนัจะนาํไปสู่พฤติกรรมของบุคคลท่ีต่างกนั 

4) เคลย์ตัน เอลเดอร์เฟอร์ (Clayton Alderfer) เอลเดอร์เฟอร์ ประยกุต์
ทฤษฏีของมาสโลวโ์ดยปรับลาํดบัชั้นของความตอ้งการจาก 5 ลาํดบั เหลือแค่ 3 ลาํดบั และนาํเสนอ
ในช่ือทฤษฏี ERG ซ่ึงไดแ้ก่ ความตอ้งการในการดาํรงอยู ่(Existence Needs) ความตอ้งการดา้น
สมัพนัธภาพ (Relatedness Needs) และความตอ้งการท่ีจะเติบโต (Growth Needs)  

5) เฮนร่ี เอ มูเรย์ (Henry A. Murray) มูเรย ์ไดร้ะบุความตอ้งการของมนุษย์
ออกเป็น 2 ประเภท คือ ความตอ้งการขั้นพื้นฐาน (Primary) หรือเพ่ือการดาํรงขั้นพื้นฐานของมนุษย ์
ท่ีเรียกว่า Viscerogenic เช่น อาหาร นํ้า การตอบสนองทางเพศ การขบัถ่าย และความตอ้งการ ขั้นท่ี
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สอง (Secondary) ท่ีเรียกว่า Psychogenic เช่น ความสาํเร็จ ความผกูพนักบัผูอ่ื้น ความเป็นเอกเทศ 
การครอบงาํ และอาํนาจ เป็นตน้ 

6) คริส อากิริส (Chris Argyris) อากิริส เสนอมุมมองท่ีว่า มนุษยต์อ้งการ
เติบโตและผา่นกระบวนการพฒันาการเป็นผูใ้หญ่ ดงันั้นองคก์ารจาํเป็นตอ้งจดัโครงสร้างท่ีเนน้การ
ควบคุมใหน้อ้ยลง และส่งเสริมประชาธิปไตยในองคก์ารใหม้ากข้ึน  

7) แมกเกรเกอร์ (Douglas Mcgregor) แมกเกรเกอร์ มีขอ้สมมติพื้นฐาน
เก่ียวกบัผูป้ฏิบติังานว่าผูป้ฏิบติัมีอยู ่2 ประเภท คือ ประเภท X และประเภท Y ซ่ึงแต่ละประเภท
ตอ้งการการตอบสนองต่างกนั คือ ผูป้ฏิบติังานประเภท X ตอ้งการบงัคบั ขาดความรับผดิชอบ และ
ไม่มีความทะเยอทะยาน แต่ปรารถนาชีวิตการงานมัน่คงเหนือส่ิงอ่ืนใด ในขณะท่ีผูป้ฏิบติังาน
ประเภท Y มีความรับผิดชอบในงานสูง มีวินยัในตนเองสูง ดงันั้นองคก์ารตอ้งใชว้ิธีการจูงใจให้
เหมาะสมกบัผูป้ฏิบติังานแต่ละประเภท 

4.4.2  กลุ่มทฤษฏีเน้นกระบวนการสร้างการจงูใจ 
ทฤษฏีในกลุ่มน้ีจะมุ่งอธิบายถึงภาพรวมในการสร้างแรงจูงใจ โดยไม่อธิบาย

ถึงรายละเอียดส่วนปลีกยอ่ย โดยอาศยัฐานแนวคิดว่า บุคคลมีความพยายามในการทาํงานจากความ
คาดหวงั โดยคาดหวงัว่าความพยายามท่ีทุ่มเทลงไปจะสามารถส่งผลต่อการปฏิบติังาน และผลการ
ปฏิบติังานนั้นจะส่งผลให้ไดรั้บส่ิงตอบแทนบางอย่าง นักทฤษฏีหลกัในกลุ่มน้ี ไดแ้ก่ 1) เจ สเตซซ่ี 
อดมัส์ (J. Stacey Adams)  2) วิกเตอร์ เอช วรูม (Victor H. Vroom) ร่วมกบัลายแมน ดบัเบิลย ูพอร์ต
เตอร์ และเอด็เวิร์ด อี ลอวเ์ลอร์ (Lyman W. Porter and Edward E. Lawler)  3) เกร็ก อาร์ โอลแฮม 
และริชาร์ด แฮกแมน (Greg R. Oldham and Richard J. Hackman) และ 4) เอด็วิน เอ ลอ็ค (Edwin 
A. Locke)  

1) เจ สเตซซ่ี อดัมส์ (J. Stacey Adams)  อดมัส์ ไดเ้สนอทฤษฏีความเสมอ
ภาค (Equity Theory) ท่ีมองว่าการท่ีผูป้ฏิบติังานจะทาํงานมากหรือนอ้ย ดีหรือไม่ดี ข้ึนอยูก่บัการ
เปรียบเทียบความพยายามและค่าตอบแทนของตนกบัผูอ่ื้นในสถานการณ์การทาํงานท่ีคลา้ยคลึงกนั 

2) วิกเตอร์ เอช วรูม (Victor H. Vroom) ร่วมกบัลายแมน ดับเบิลยู พอร์ตเตอร์ 
และเอด็เวิร์ด อ ีลอว์เลอร์ (Lyman W. Porter and Edward E. Lawler) วรูม พอร์ตเตอร์ และลอร์
เลอร์ นาํเสนอทฤษฏีความคาดหวงั (Expectancy  Theory) ทฤษฏีน้ีเช่ือว่าพฤติกรรมของบุคคล
ไดรั้บอิทธิพลจากผลลพัธ์ท่ีคาดหวงัจากการปฏิบติังาน ซ่ึงเป็นการนาํตวัแปร 3 ปัจจยัมาสนบัสนุน
ทฤษฏี คือ 1) ปัจจยัความคาดหวงั (ถา้หากพยายามแลว้จะสามารถปฏิบตัิงานไดส้าํเร็จหรือไม่) 
2) ปัจจยัความเป็นเคร่ืองมือ (หากลงมือปฏิบติัแลว้จะสามารถบรรลุผลลพัธ์ท่ีตอ้งการหรือไม่) และ 
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3) ปัจจยัระดบัของความดึงดูดใจ หรือ Valence (แลว้ผลลพัธ์ท่ีจะไดน้ั้นเป็นส่ิงท่ีตนไดต้ระหนกัถึง
คุณค่าหรือไม่) 

3) เกร็ก อาร์ โอลแฮม และริชาร์ด แฮกแมน (Greg R. Oldham and 
Richard J. Hackman) โอแฮม และแฮกแมน เสนอทฤษฏีท่ีช้ีว่าลกัษณะงาน (Job Characteristics) 
มีอิทธิพลต่อการจูงใจบุคคลให้ทาํงาน ลกัษณะงานท่ีไดแ้ก่ ความหลากหลายของทกัษะในงาน (Skill 
Variety) ความมีเอกลกัษณ์เฉพาะของงาน (Task Significance) ความเป็นอิสระในการปฏิบติังาน 
(Autonomy) และการไดรั้บผลสะทอ้นกลบัจากการปฏิบติังาน (Feedback) และนาํเสนอวิธีคิด
คะแนนของงานไวซ่ึ้งเรียกวา่ Motivating Potential Score (MPS)  

4) เอ็ดวิน เอ ล็อค (Edwin A. Locke) ลอ็ค เสนอทฤษฏีกาํหนดเป้าหมาย 
(Goal Setting Theory) ซ่ึงเนน้การมีส่วนร่วม (Participation) ของผูป้ฏิบติังานในการกาํหนด
เป้าหมายในการทาํงาน และผลท่ีจะไดจ้ากการบรรลุเป้าหมายท่ีกาํหนดไว ้วิธีน้ีทาํให้ผูป้ฏิบติังาน
เลง็เห็นไดว้่า ความทุ่มเทในการปฏิบติังานจะนาํไปสู่ผลการปฏิบติังานอยา่งไร ไดรั้บผลตอบแทน
อยา่งไร และสามารถสนองความพึงพอใจส่วนตวัไดอ้ยา่งไร 

4.4.3  กลุ่มทฤษฏีเสริมแรง ทฤษฏีน้ีเน้นการสร้างเง่ือนไขท่ีมีความเก่ียวพนักบั
พฤติกรรมและผลท่ีตามมาโดยมุ่งหวงัท่ีจะใหพ้ฤติกรรมท่ีพึงปรารถนาเกิดข้ึนอีก หรือป้องกนัไม่ให้
พฤติกรรมท่ีไม่น่าพึงปรารถนาเกิดข้ึน ผา่นวิธีการต่างๆ คือ  

-ใหผ้ลตอบกลบัท่ีน่าพึงปรารถนาเม่ือเกิดพฤติกรรมท่ีพึงประสงค ์(Positive 
einforcement)  

- ขจัดผลตอบกลบัท่ีไม่น่าพึงปรารถนาภายหลงัจากเกิดพฤติกรรมท่ีพึง
ประสงค ์(Avoidance Learning) 

- ยกเลิกการใหร้างวลัหลงัจากเกิดพฤติกรรมท่ีไม่พึงปรารถนา (Extinction) 
นกัทฤษฏีคนสาํคญั คือ บี เอฟ สกินเนอร์ (B.F.Skinner) ไดเ้สนองานอนัเป็น

ท่ีมาของแนวคิด Organizational Behavior Modification หรือ O.B.Mod ซ่ึงเช่ือว่าพฤติกรรมท่ี
เกิดข้ึนนั้ นสัมพนัธ์กับผลท่ีเกิดข้ึนตามมา ดังนั้นองค์การจึงตอ้งเลือกวิธีการจัดการกับผลของ
พฤติกรรมเพ่ือควบคุมพฤติกรรมของบุคลากร ซ่ึงเรียกหลกัการน้ีว่า “Law Of Effect” องคก์ารจึง
จาํเป็นตอ้งออกแบบและระบบการตอบกลบัและระบบส่ิงจูงใจท่ีสนบัสนุนให้งานประสบความสาํเร็จ
และทาํใหผู้ป้ฏิบติังานรู้สึกสนุกกบังาน 

4.4.4 ทฤษฏีเกีย่วกบัแรงจงูใจ 
ทฤษฏีการจูงใจไดอ้าศยัแนวทางดา้นจิตวิทยา และแนวทางดา้นการบริหาร

เพื่ออธิบายพฤติกรรมของบุคคล โดยการวิเคราะห์ตวับุคคลและสถานการณ์ต่างๆ ควรจะจูงใจ
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ทรัพยากรบุคคลภายในองคก์รของตนเองอยา่งไร ปัจจยัอะไรบา้งท่ีเป็นส่ิงกระตุน้และผลกัดนัหรือ
จูงใจให้เกิดพฤติกรรม รวมถึงกระบวนการในการกระตุน้พฤติกรรมด้วย ซ่ึงขอนําเสนอทฤษฏี
เก่ียวกบัแรงจูงใจในการทาํงานต่าง ๆ จาํนวน 5 หวัขอ้ ประกอบดว้ย 

1) ทฤษฏีการจูงใจ ERG ของ Alderfer ทฤษฏีการจูงใจของ Alderfer (Alderfer 
ERG Theory) เป็นทฤษฏีความตอ้งการ ซ่ึงกาํหนดลาํดบัขั้นตอนความตอ้งการ เอลเดอร์เฟอร์ 
(Alderfer) ไดช้ี้ความแตกต่างระหว่างความตอ้งการในระดบัตํ่าและความตอ้งการในระดบัสูง ซ่ึง
เก่ียวขอ้งกบัความตอ้งการของมาสโลว ์ 5 ประเภท เหลือเพียง 3 ประเภท ดงัน้ี (อา้งถึงใน ศิริวรรณ 
เสรีรัตน์ 2545)  

1.1) ความตอ้งการในการอยูร่อด (Existence Needs (E)) เป็นความตอ้งการ
ในระดบัตํ่าสุดและมีลกัษณะเป็นรูปธรรม ประกอบดว้ยความตอ้งการตามทฤษฏีมาสโลว ์คือ ความ
ตอ้งการของร่างกายและความตอ้งการความปลอดภยั 

1.2) ความตอ้งการความสมัพนัธ์ (Related Needs (R)) มีลกัษณะเป็นรูปธรรม
นอ้ยลง ประกอบดว้ยความตอ้งการดา้นสังคม ตามทฤษฏีของมาสโลว ์บวกดว้ยความตอ้งการความ
ปลอดภยัและความตอ้งการการยกยอ่ง 

1.3) ความตอ้งการความเจริญกา้วหนา้ (Growth Needs (G)) เป็นความตอ้งการ
ในระดับสูงสูในระดับขั้นตอนของ เอลเดอร์เฟอร์ (Alderfer) และมีความเป็นรูปธรรมตํ่าสุด 
ประกอบดว้ยส่วนท่ีเป็นความตอ้งการการยกย่อง บวกดว้ยความตอ้งการประสบความสําเร็จตาม
ทฤษฏีมาสโลว ์

เอลเดอร์เฟอร์ (Alderfer) พบวา่ บุคคลจะไดรั้บการกระตุน้โดยความตอ้งการ
มากกว่าหน่ึงระดบั ตวัอย่าง ความตอ้งการท่ีจะไดรั้บเงินเดือนท่ีเพียงพอ (ความตอ้งการความอยู่
รอด) ในขณะเดียวกนัจะเกิดความตอ้งการการยอมรับ ความพอใจ (ความตอ้งการทางสังคม) และ
เกิดความตอ้งการการสร้างสรรค ์ตอ้งการความกา้วหนา้ (ความตอ้งการเจริญเติบโต) เอลเดอร์เฟอร์ 
(Alderfer) ยงัคน้พบวา่ลาํดบัของประเภทความตอ้งการจะแตกต่างกนัในแต่ละบุคคลอีกดว้ย 

ทฤษฏี ERG  ยงัสรุปไดว้่า ความตอ้งการของบุคคลสามารถปรับเปล่ียน
ไปในระดบัสูงข้ึนหรือตํ่าลงได ้ข้ึนอยูก่บัว่าเขาสามารถตอบสนองความตอ้งการในระดบัตํ่าลงหรือ
ความตอ้งการในระดบัสูงข้ึนไดห้รือไม่ 

2) ทฤษฏี 2 ปัจจัย หรือปัจจัยอนามัยในการจูงใจ  เฮอร์เบิร์ก (Herzberg) 
(Herzberg two – factor theory) (อา้งถึงใน ศิริวรรณ เสรีรัตน์ 2545) ไดใ้หค้วามหมายไวว้่า เป็น
ทฤษฏีท่ีเสนอแนะวา่ความพึงพอใจในการทาํงานประกอบดว้ย 2 แนวคิด คือ 1) แนวคิดท่ีมีขอบเขต
จากความพึงพอใจ (Satisfaction) ไปยงัความไม่พึงพอใจ (No Satisfaction) และไดรั้บอิทธิพลจาก
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ปัจจยัจูงใจ (Motivation factor)  2) แนวคิดท่ีมีขอบเขตจากความไม่พึงพอใจ (Dissatisfaction) ไปยงั
ความไม่มีความไม่พึงพอใจ (No Dissatisfaction) และไดรั้บอิทธิพลจากปัจจยัอนามยั (Hygiene 
factors) 

ทฤษฏีน้ีประกอบดว้ย 2 ปัจจยั คือ 1) ปัจจยัการจูงใจหรือตวัจูงใจ 2) ปัจจยั
การธาํรงรักษาหรือปัจจยัสุขอนามยั 

2.1) ปัจจยัการจูงใจหรือตวัจูงใจ (Motivation factors หรือ Motivators) 
เป็นปัจจยัภายใน (ความตอ้งการภายใน) ของบุคคลท่ีมีอิทธิพลในการสร้างความพึงพอใจในการ
ทาํงาน (Job Satisfiers) เช่น ความกา้วหนา้ ความสาํเร็จ การยกยอ่ง เป็นตน้ 

2.2) ปัจจยัการธาํรงรักษา (Maintenance factors) หรือปัจจยัสุขอนามยั 
(Hygience factor) เป็นปัจจยัภายนอกท่ีป้องกนัไม่ใหพ้นกังานเกิดความไม่พึงพอใจกบัการทาํงาน 
(Job Dissatesfiers) การเสนอสุขอนามยัไม่ใช่วิธีการจูงใจท่ีดีท่ีสุดในทศันะของ เฮอร์เบิร์ก 
(Herzberg) แต่เป็นการป้องกนัความไม่พึงพอใจ ประกอบดว้ยปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมาทาํงาน
หรือการขาดงานของพนักงาน เช่น นโยบายของบริษัท การบังคบับัญชา ความมั่นคงในงาน 
ค่าตอบแทน สภาพการทาํงาน เป็นตน้ 

3) ทฤษฏีทวิปัจจัย (Two factor theory) เฮอร์ซเบอร์ก (Herzgerg) (อา้งถึงใน 
ปิติ วลัยะเพช็ร 2549) ไดเ้สนอทฤษฏีทวิปัจจยั (Two factor theory) ท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการ
ปฏิบติังาน ซ่ึงสรุปว่า มีปัจจยัสาํคญั 2 ประการท่ีสัมพนัธ์กบัความชอบหรือไม่ชอบในงานของแต่
ละบุคคล ซ่ึงปัจจยัดงักล่าว คือ 

3.1) ปัจจยัจูงใจ (Motivation factor) 
3.2) ปัจจยัคํ้าจุน (Hygiene factor) หรือปัจจยัสุขอนามยั 
ปัจจยัจูงใจ เป็นปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบังานโดยตรง เพ่ือจูงใจใหต้นชอบและ

รักงานท่ีปฏิบติั เป็นตวักระตุน้ทาํใหเ้กิดความพึงพอใจใหแ้ก่บุคคลในองคก์รใหป้ฏิบติังานไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน เพราะปัจจยัสามารถสนองตอบความตอ้งการภายในของบุคคลไดด้ว้ย 
ไดแ้ก่ 

1. ความสําเร็จในการทาํงานของบุคคล หมายถึง การท่ีบุคคลสามารถ
ทาํงานไดส้ําเร็จและประสบความสําเร็จอย่างเต็มความสามารถ ในการแกปั้ญหาต่างๆ การรู้จกั
ป้องกนัปัญหาท่ีจะเกิดข้ึน เม่ือผลงานสาํเร็จ จึงเกิดความรู้สึกพอใจและปลาบปล้ืมในผลสาํเร็จของงาน
นั้นๆ 

2. การไดรั้บการยอมรับนบัถือ หมายถึง การไดรั้บการยอมรับนบัถือ ไม่
วา่จากผูบ้งัคบับญัชา จากเพื่อน จากผูม้าขอรับคาํปรึกษาหารือ จากบุคคลในหน่วยงาน การยอมรับน้ี
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อาจจะอยูใ่นรูปแบบการยกยอ่งชมเชย แสดงความยนิดี ใหก้าํลงัใจ หรือการแสดงออกอ่ืนใดท่ีก่อให้
เห็นถึงการยอมรับในความสามารถเม่ือไดท้าํงานอย่างหน่ึงอย่างใดบรรลุผลสาํเร็จ การยอมรับนบั
ถือจะแฝงอยูก่บัความสาํเร็จในงานดว้ย 

3. ลกัษณะของงานท่ีปฏิบติั หมายถึง งานท่ีน่าสนใจ งานท่ีตอ้งอาศยั
ความริเร่ิมสร้างสรรค ์ทา้ทายใหต้อ้งลงมือทาํ หรืองานท่ีมีลกัษณะสามารถกระทาํไดต้ั้งแต่ตน้จนจบ
โดยลาํพงัแต่ผูเ้ดียว 

4. ความรับผดิชอบ หมายถึง ความพึงพอใจท่ีเกิดข้ึนจากการไดรั้บมอบหมาย
ให้รับผิดชอบใหม่ๆ และมีอาํนาจในการรับผิดชอบไดอ้ย่างเต็มท่ี ไม่มีกาตรวจหรือควบคุมอย่าง
ใกลชิ้ด 

5. ความกา้วหน้า หมายถึง ไดรั้บเล่ือนขั้น เล่ือนตาํแหน่งให้สูงข้ึนของ
บุคคลในองคก์ร การไดมี้โอกาสไดศึ้กษาเพื่อหาความรู้เพิ่มเติมหรือไดรั้บการฝึกอบรม 

ปัจจยัคํ้าจุน หรือปัจจยัสุขอนามยั หมายถึง ปัจจยัท่ีจะคํ้าจุนให้แรงจูงใจ
ในการทาํงานของบุคคลท่ีมีอยูต่ลอดเวลา ถา้ไม่มีลกัษณะท่ีไม่สอดคลอ้งกบับุคคลในองคก์ร บุคคล
ในองคก์รจะเกิดความไม่ชอบงานช้ินน้ี และปัจจยัท่ีมาจากภายนอกตวับุคคล ไดแ้ก่ 

1. เงินเดือน หมายถึง เงินเดือนและการเล่ือนขั้นเงินเดือนในหน่วยงาน
นั้นๆ เป็นท่ีพอใจของบุคลากรท่ีทาํงาน 

2. โอกาสท่ีจะไดรั้บความกา้วหนา้ในอนาคต นอกจากจะหมายถึงการท่ี
บุคคลไดรั้บการแต่งตั้งเล่ือนตาํแหน่งภายในหน่วยงานแลว้ ยงัหมายถึงสถานการณ์ท่ีบุคคลสามารถ
ไดรั้บความกา้วหนา้ในทกัษะวิชาชีพดว้ย 

3. ความสัมพันธ์กับผูบ้ ังคับบัญชา ผูใ้ต้บังคับบัญชา เพื่อนร่วมงาน 
หมายถึง การติดต่อไม่ว่าจะเป็นกิริยา หรือวาจาท่ีแสดงถึงความสัมพนัธ์อนัดีต่อกนั สามารถทาํงาน
ร่วมกนั มีความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนั 

4. สถานะของอาชีพ หมายถึง อาชีพนั้นเป็นท่ียอมรับนบัถือของสังคมท่ีมี
เกียรติและศกัด์ิศรี 

5. นโยบายและการบริหาร หมายถึง การจดัการและการบริหารขององคก์ร 
การติดต่อส่ือสารภายในองคก์ร 

6. สภาพการทาํงาน หมายถึง สภาพทางกายภายในของงาน เช่น  แสง สี 
เสียง อากาศ ชัว่โมงการทาํงาน รวมทั้งลกัษณะของส่ิงแวดลอ้มอ่ืนๆ เช่น อุปกรณ์หรือเคร่ืองมือต่างๆ 
อีกดว้ย 
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7. ความเป็นอยูส่่วนตวั หมายถึง ความรู้สึกท่ีดีหรือไม่ดีอนัเป็นผลท่ีไดรั้บ
จากงานในหน้าท่ีของเขา เช่น การท่ีบุคคลตอ้งถูกยา้ยไปทาํงานในท่ีแห่งใหม่ ซ่ึงห่างไกลจาก
ครอบครัว ทาํใหเ้ขาไม่มีความสุขและไม่พอใจกบัการทาํงานในท่ีแห่งใหม่ 

8. ความมัน่คงในการทาํงาน หมายถึง ความรู้สึกของบุคคลท่ีมีต่อความ
มัน่คงในการทาํงาน ความยัง่ยนืของอาชีพหรือความมัน่คงขององคก์ร 

9. วิธีการปกครองบงัคบับญัชา หมายถึง ความสามารถของผูบ้งัคบับญัชา
ในการดาํเนินงานหรือความยติุธรรมในการบริหาร 

เฮอร์ซเบอร์ก (Herzgerg) ไดอ้ธิบายเพิ่มเติมอีกว่า องคป์ระกอบทางดา้น
การจูงใจ จะตอ้งมีค่าเป็นบวกเท่านั้น จึงจะทาํใหบุ้คคลมีความพึงพอใจในงานข้ึนมาได ้แต่ถา้ค่าเป็น
ลบบุคคลจะมีความรู้สึกไม่พึงพอใจในงานแต่อยา่งใด ส่วนองคป์ระกอบทางดา้นสุขอนามยัถา้มีค่า
เป็นลบ บุคคลจะไม่มีความรู้สึกไม่พึงพอใจในงานแต่อย่างใด เน่ืองจากองค์ประกอบทางด้าน
สุขอนามยัมีหนา้ท่ีท่ีจะคํ้าจุนหรือบาํรุงรักษาบุคคลใหมี้ความพึงพอใจในงานเพ่ิมมากข้ึน 

ทฤษฏีองคป์ระกอบคู่ของ เฮอร์ซเบอร์ก (Herzgerg) เป็นแนวคิดทฤษฏีท่ี
ทาํใหผู้บ้ริหารไดท้ราบว่าปัจจยัใดท่ีเป็นแรงจูงใจในการทาํงานของบุคคล เพื่อท่ีจะใหบุ้คคลทาํงาน
ดว้ยความมีประสิทธิภาพ ทาํงานให้องค์กรอย่างเต็มท่ีและทราบว่าปัจจยัใดเป็นปัจจยัท่ีส่งเสริม
ความพึงพอใจในการทาํงาน เพื่อช่วยให้บุคคลทาํงานโดยไม่คิดจะลาออก อนัเป็นการบาํรุงรักษา
ขวญัและกาํลงัใจของผูป้ฏิบติังานให้อยูใ่นระดบัท่ีน่าพอใจ ซ่ึงหากปัจจยัต่างๆ เหล่านั้น ไดรั้บการ
ยอมรับก็จะส่งผลต่อความรู้สึกของผูป้ฏิบติังานในทางท่ีดีข้ึน อนัจะทาํให้ผูป้ฏิบติัมีกาํลงัใจท่ีจะ
ทาํงานอยา่งเตม็กาํลงัความสามารถนัน่เอง 

4) ทฤษฏีลาํดับขั้นความต้องการของมาสโลว์ (Maslow)  
มาสโลว ์(Maslow) (อา้งถึงใน ปิติ วลัยะเพช็ร์ 2549) ไดส้รุปทฤษฏีความ

ตอ้งการของมนุษยไ์ว ้ดงัน้ี 
1. มนุษยมี์ความตอ้งการซ่ึงมีอยู่เสมอและไม่ส้ินสุด ถา้ความตอ้งการใด

ไดรั้บการตอบสนองแลว้ก็จะหมดไป และความตอ้งการอนัอ่ืนก็จะเขา้มาแทนท่ี กระบวนการน้ีจะ
เร่ิมตั้งแต่เกิดจนตาย ไม่มีท่ีส้ินสุด 

2. ความตอ้งการท่ีไดรั้บการตอบสนองแลว้ จะไม่เป็นส่ิงจูงใจของพฤติกรรม
อีกต่อไป ความตอ้งการท่ีไม่ไดรั้บการตอบสนองเท่านั้นท่ีเป็นส่ิงจูงใจของพฤติกรรม 

3. ความตอ้งการของมนุษยมี์ลาํดบัขั้นความสําคญั กล่าวคือ เม่ือความ
ตอ้งการในระดบัขั้นตํ่าไดรั้บการตอบสนองแลว้ ความตอ้งการในระดบัสูงข้ึนไป ก็จะเรียกร้องใหมี้
การตอบสนองทนัที 
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ลาํดบัขั้นความตอ้งการของมนุษย ์(Hierarchy needs) ไดแ้บ่งไวเ้ป็น 5 ระดบั 
ตั้งแต่ระดบัตํ่าสุดไปจนถึงสูงสุด ดงัน้ี 

1. ความตอ้งการทางดา้นร่างกาย (Physiological needs) เป็นความตอ้งการ
เบ้ืองตน้เพื่อการอยูร่อด เช่น ความตอ้งการในเร่ือง อาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ท่ีอยูอ่าศยั ยารักษาโรค การ
นอนและการพกัผ่อน มาสโลว ์(Maslow) ไดก้าํหนดตาํแหน่ง ซ่ึงความตอ้งการเหล่าน้ีไดรั้บการ
ตอบสนองไปยงัระดบัท่ีมีความจาํเป็นเพื่อให้ชีวิตอยู่รอด และความตอ้งการอ่ืนจะกระตุน้บุคคล
ต่อไป (needs)  

2. ความตอ้งการความมัน่คงหรือความปลอดภยั (Security of safety needs) 
เป็นความตอ้งการท่ีจะไดรั้บความปลอดภยัจากอนัตรายต่างๆ ท่ีจะเกิดข้ึนกบัร่างกาย เช่น อุบติัเหตุ 
อาชญากรรม และยงัตอ้งการการรับประกนัความมัน่คงในหนา้ท่ีการงาน ทรัพยสิ์นท่ีอยูอ่าศยั และ
การส่งเสริม เพ่ือใหเ้กิดความมัน่คงทางดา้นการเงินแก่ผูป้ฏิบติัมากยิ่งข้ึน ซ่ึงในปัจจุบนัน้ีจะเห็นได้
ว่าความตอ้งการของสหภาพแรงงานท่ีมีฝ่ายบริหารนั้น นอกจากความตอ้งการเก่ียวกบัผลตอบแทน
ทางดา้นการเงินใหสู้งข้ึนแลว้ ยงัมีความตอ้งการท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและผลประโยชน์พิเศษอ่ืนๆ 
อีกดว้ย 

3. ความตอ้งการทางดา้นสังคม (Social needs) เม่ือความตอ้งการทางดา้น
ร่างกายและความปลอดภยัไดรั้บการตอบสนองแลว้ ความตอ้งการทางดา้นสงัคมกเ็ร่ิมเป็นส่ิงจูงใจท่ี
สําคญัต่อพฤติกรรมของคน ตามปกติคนชอบมีนิสัยอยู่รวมกันเป็นกลุ่ม ดังนั้น ความตอ้งการ
ทางดา้นน้ีจึงเป็นความตอ้งการท่ีเก่ียวกบัการอยูร่่วมกนั และการไดรั้บการยอมรับจากบุคคลอ่ืน และ
มีความรู้สึกวา่ตนเองนั้นเป็นส่วนหน่ึงของกลุ่มทางสังคมอยูเ่สมอ คนตอ้งการเพื่อนไม่ว่าเพื่อนบา้น
หรือเพ่ือนร่วมงาน 

4. ความตอ้งการท่ีจะไดรั้บการยกยอ่งในสงัคม (Esteem needs) ความตอ้งการ
ให้ไดรั้บการยกยอ่งในสังคม รวมถึงความเช่ือมัน่ในตนเอง ความสาํเร็จ ความรู้ ความสามารถ การ
นับถือตนเอง รวมถึงความตอ้งการท่ีจะมีฐานะเด่น เป็นท่ียอมรับนับถือของคนทั้งหลาย การมี
ตาํแหน่งสูงในองคก์ร หรือการท่ีสามารถเขา้ใกลชิ้ดบุคคลสาํคญัท่ีทาํให้ฐานะของตนเด่นเป็นท่ียก
ยอ่งของสังคม ความตอ้งการน้ีเป็นทฤษฏีการพึงพอใจอาํนาจ (Power) ความภาคภูมิใจ (Prestige) 
สถานะ (Status) และความเช่ือมัน่ในตวัเอง (Self-confidence)  

5. ความต้องการท่ีจะได้รับความสําเร็จตามความนึกคิดใฝ่ฝัน (Self-
actualization needs) ความตอ้งการประเภทน้ีเป็นความตอ้งการลาํดบัสูงสุด เป็นความตอ้งการท่ี
อยากไดรั้บความสาํเร็จในทุกส่ิงทุกอยา่งตามความนึกคิดของตนเอง ความตอ้งการชนิดน้ีจะมีมาก
หรือน้อยข้ึนอยู่กบัความสําเร็จท่ีไดรั้บในลาํดบัขั้นตน้ๆ ท่ีผ่านมา ซ่ึงก่อให้เกิดความมานะ และ
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มองเห็นว่าความตอ้งการในลาํดับถดัไป เป็นส่ิงทา้ทายท่ีตอ้งเอาชนะให้ได้ เช่น ความนึกคิดท่ี
อยากจะเป็นนายกรัฐมนตรี หรือเป็นนกักีฬาท่ีมีความสามารถ เป็นตน้ 

กล่าวโดยสรุป จะเห็นไดว้่าความตอ้งการของมนุษยน์ั้นมีอยูม่ากมาย ทั้ง
ในดา้นปริมาณและขอบเขต ซ่ึงหากความตอ้งการของมนุษยไ์ดรั้บการตอบสนองแลว้ มนุษยจ์ะเกิด
ความพอใจ ส่ิงเหล่าน้ีจะส่งผลถึงประสิทธิภาพในการทาํงานดว้ย ซ่ึงจะเป็นแนวทางให้ผูบ้ริหาร
จดัหาส่ิงจูงใจต่างๆ เพื่อตอบสนองพนกังาน เช่น การเพิ่มเงินเดือน การเล่ือนตาํแหน่ง การให้ความ
รับผิดชอบงานมากข้ึน เพื่อจูงใจให้บุคคลจงรักภกัดีต่อองคก์ร ทาํงานเพื่อองคก์ร แต่สภาพความ
ตอ้งการของแต่ละบุคคลยอ่มแตกต่างกนั ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัสภาพฐานะของบุคคล ส่ิงแวดลอ้ม ฐานะ
ทางเศรษฐกิจ ทศันคติ ค่านิยมของแต่ละบุคคล ย่อมจะทาํให้ความตอ้งการแตกต่างกันไป แต่
โดยทัว่ไปแลว้ อาจสรุปไดว้า่บุคคลมกัจะมีความตอ้งการส่ิงต่อไปน้ี 

1. โอกาสท่ีจะกา้วหนา้ในหนา้ท่ีการงาน 
2. ความมัน่คงของชีวิต 
3. สภาพการทาํงานท่ีดี 
4. มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีดี 
5. การยอมรับในสงัคม 
6. ไดรั้บค่าจา้งท่ียติุธรรม 
7. เป็นงานท่ีน่าสนใจ 
8. การมีส่วนร่วมในการปรับปรุงงาน 
9. ไดรั้บการปฏิบติัอยา่งยติุธรรม 

5)  ทฤษฏี X และทฤษฏี Y  
แมคเกรเกอร์ (McGregor) (อา้งถึงใน บุญชยั นรินทร์พงษ ์2549) ไดแ้สดง

ความคิดว่า ความคิด Theory X น้ีเป็นท่ีนิยมใชใ้นทฤษฏีการบริหารแบบคลาสสิค เช่น ระบบ
ราชการของ Weber บางที Theory X ใชไ้ดท้ั้งๆ ท่ีโดยธรรมชาติแลว้คนงานไม่ไดมี้ลกัษณะข้ีเกียจ 
ขาดความรับผดิชอบ ฯลฯ ตามท่ีทฤษฏี X อา้งแต่ความสาํเร็จของการใชว้ิธีการจูงใจแบบ Theory X 
เกิดจากการท่ีคนงานพยายามปรับตวัเองให้เขา้กบั Theory X เพื่อท่ีจะเป็นท่ีพอใจของฝ่ายจดัการ  
เน้ือหาของทฤษฏี X ดงัน้ี 

1. มนุษยโ์ดยทัว่ไปจะไม่ชอบทาํงาน และพยายามหลีกเล่ียงการทาํงาน
เสมอเท่าท่ีมีโอกาส 
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2. จากลักษณะการไม่ชอบการทาํงานของมนุษย์ การจะทาํให้มนุษย์
ปฏิบติังานเพื่อให้องคก์ร สามารถบรรลุวตัถุประสงค ์ตอ้งใชว้ิธีการบงัคบั ควบคุม สั่งการ หรือการ
ข่มขู่ และลงโทษดว้ยวิธีการต่างๆ 

3. มนุษยโ์ดยทัว่ไปชอบท่ีจะเป็นผูต้าม มีคนคอยบงัคบั สั่งการในการ
ทาํงาน พยายามหลีกเล่ียงความรับผดิชอบ มีความทะเยอทะยาน และตอ้งการความมัน่คงมากกว่าส่ิง
อ่ืนใด 

4. มนุษย์ให้ความสําคัญเฉพาะตนเอง เฉ่ือยชาต่อความต้องการของ
องคก์ร มนุษยม์กัต่อตา้นการเปล่ียนแปลง 

แนวความคิดเร่ืองน้ีเป็นผลสะทอ้นจากการจดัองคก์รทางการเมือง แมใ้น
ปัจจุบนัแนวความคิดน้ีก็ยงัคงมีอยู่โดยคิดว่าผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูอ้อกคาํสั่งแต่เพียงผูเ้ดียว การ
ควบคุมจะใชว้ิธีการออกคาํสั่ง อาํนาจและสิทธิในการตดัสินใจจะอยูท่ี่ผูบ้ริหารสูงสุด หรือเป็นการ
รวมอาํนาจเขา้สู่ศูนยก์ลาง (Centralization) ตามทฤษฏี นกับริหารจึงเขา้ใจว่าส่ิงจูงใจ ถา้ทาํงาน
ไดม้ากค่าจา้งก็จะสูง มิฉะนั้นจะใชว้ิธีการกระตุน้ให้ทาํงานดว้ยการข่มขู่ให้คนงานเกิดความเกรง
กลวั หวาดหวัน่ คนงานตอ้งยอมทาํตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาเพื่อมิใหต้อ้งออกจากงาน แบบของ
องคก์รเช่นน้ีจะมีการควบคุมอยา่งใกลชิ้ดจากผูบ้ริหาร ซ่ึงเป็นแนวคิดในการจดัรูปองคก์รตามแบบ
ราชการ หรือการจดัองคก์รตามประเพณีนิยม  

ทฤษฏี Y เป็นแนวคิดท่ีนิยมใชใ้นปัจจุบนั เป็นท่ีมาของหลกัการดา้น
มนุษยสมัพนัธ์ สมมติฐานของทฤษฏีน้ีคือ มนุษยเ์ป็นผูท่ี้ชอบสังคม (Man is a social man) มนุษยอ์ยู่
คนเดียวในโลกไม่ได ้ตอ้งมีการสังสรรคก์นั และอยู่ในระบบสังคม มีการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั 
แมคเกรเกอร์ ไดเ้สนอทฤษฏี Y ไวด้งัน้ี 

1. การควบคุมและการบงัคบั มิใช่วิธีเดียวท่ีจะทาํให้การทาํงานบรรลุ
วตัถุประสงคข์ององคก์ร มนุษยย์อ่มจะทาํงานดว้ยความเป็นตวัของตวัเอง จนบรรลุวตัถุประสงคท่ี์
เขายอมรับ 

2. มนุษยใ์หค้วามสาํคญักบัการทาํงานเป็นกลุ่ม   
3. คนจะยึดมัน่กบัวตัถุประสงค์ เม่ือเขาไดรั้บผลสําเร็จจากการทาํงาน 

การท่ีคนไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการท่ีตรงกบัตวัเอง จะทาํให้เขาเกิดความพยายามในการ
ทาํงานนั้นต่อไป เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์ององคก์ร 

4. ความพยายามของมนุษยท์ั้งทางกายและทางใจในการทาํงานเป็นไป
ตามธรรมชาติ เช่นเดียวกบัการพกัผ่อนหรือการหาความเพลิดเพลิน มนุษยโ์ดยทัว่ไปมิไดรั้งเกียจ
การทาํงาน การทาํงานจะไดรั้บความสนใจจากผูป้ฏิบติังาน คนงานจะถืองานเป็นส่ิงซ่ึงตอบสนอง
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ความตอ้งการหรือคนงานจะถือวา่งานเป็นส่ิงซ่ึงตอ้งหลีกเล่ียงนั้น ยอ่มข้ึนอยูก่บัลกัษณะการควบคุม
ของผูบ้ริหาร 

5. คนเราจะเรียนรู้จากสถานการณ์ท่ีเหมาะสม เพื่อการยอมรับความ
รับผิดชอบและยงัแสวงหาความรับผิดชอบเพิ่มข้ึน การหลีกเล่ียงความรับผิดชอบ ขาดความ
ทะเยอทะยานและยดึมัน่กบัความปลอดภยัอยา่งเดียว ไม่ใช่ลกัษณะท่ีแทจ้ริงของบุคคล 

6. ความสามารถในการใชค้วามคิด ความเฉลียวฉลาด จินตนาการ และ
ความคิดท่ีสร้างสรรคใ์นการแกไ้ขปัญหาต่างๆ ในองคก์ร จะมีอยูใ่นตวับุคคลดว้ยกนัทั้งส้ิน 

ทฤษฏี Y มีความคาดหวงัเก่ียวกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ดงัน้ี 
1. ปฏิบติังานมากกวา่ท่ีกาํหนดไว ้
2. ใหค้วามสนใจในการปรับปรุงงานใหดี้ข้ึน 
3. ไม่ยอมเสียเวลาในการทาํงาน 
4. ตอ้งการท่ีจะใหเ้ป็นท่ียอมรับของบุคคลอ่ืนดว้ยการทาํงานเป็นอยา่งดี 
ทฤษฏีเน้นถึงการพฒันาตนเองของมนุษย ์ซ่ึงช้ีให้เห็นว่ามนุษยน์ั้นรู้จกั

ตวัเองไดอ้ย่างถูกตอ้ง รู้ขีดความสามารถของตน ผูบ้ริหารจะมีความรู้สึกในดา้นดีต่อคนงาน ฝ่าย
บริหารควรท่ีจะสร้างสรรคส์ถานการณ์ท่ีจะทาํให้สมาชิกขององคก์รมีความรู้สึกรับผิดชอบและมี
ส่วนร่วมในการทาํงาน เพื่อให้บรรลุเป้าหมายส่วนบุคคล อนัจะมีผลต่อวตัถุประสงคข์ององคก์ร
เป็นส่วนรวมดว้ยนัน่เอง 

กล่าวโดยสรุปว่า ทฤษฏีความตอ้งการของมาสโลว ์สามารถใชเ้ป็นแนวทาง
ในการบาํรุงขวญัและกาํลงัใจให้สอดคลอ้งกบัลาํดบัชั้นความตอ้งการของผูป้ฏิบติังาน เช่น ความ
ตอ้งการพื้นฐานของผูป้ฏิบติังานโดยทัว่ๆ ไป น่าจะเป็นเร่ืองของสวสัดิการ เป็นตน้ 

ทฤษฏี X และทฤษฏี Y ของแมคเกรเกอร์ เป็นทฤษฏีท่ีแสดงใหเ้ห็นถึง
ความแตกต่างระหว่างการบริหารงานบุคคลของผูบ้งัคบับญัชา สามารถใช้เป็นแนวทางในการ
ปรับปรุงบาํรุงขวญัและกาํลงัใจดา้นสัมพนัธภาพระหว่างผูบ้งัคบับญัชาและผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ดี
ข้ึน ตลอดจนความสมัพนัธ์ระหวา่งเพื่อนร่วมงานไดด้ว้ยเช่นกนั ทั้งน้ี เน่ืองจากทฤษฏีน้ีมุ่งเนน้ท่ีการ
พฒันาตนเองของผูป้ฏิบติังานและการมีส่วนร่วมในการปฏิบติังานเป็นสาํคญั 

6) ทฤษฏีแรงจูงใจของแมคเคลแลนด์ (McClelland achievement 
motivation theory)  

แมคเคลแลนด์ (McClelland) (อา้งถึงใน ปิติ วลัยะเพช็ร์ 2549) ไดเ้สนอ
แนวคิดวา่มีแรงจูงใจในการปฏิบติังาน 3 อยา่งดว้ยกนั คือ 
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1. ความตอ้งการดา้นความสําเร็จ (Achievement) คนมีความตอ้งการ
ประสบผลสําเร็จดีท่ีสุดเม่ือเทียบกบัมาตรฐาน โดยมากมกัจะนิยมตั้งเป้าหมายงานไวค่้อนขา้งสูง 
เป็นความตอ้งการเพื่อให้ไดม้าซ่ึงความสาํเร็จท่ีจะกระทาํส่ิงหน่ึงส่ิงใดให้ดีกว่าและมีประสิทธิภาพ
สูงกวา่ และมีผลสาํเร็จตามความมุ่งหมาย 

2. ความเป็นพวกพอ้ง (Affiliation) เป็นความปรารถนาเพ่ือความเป็นมิตร
ไมตรีและความสัมพนัธ์ระหว่างกนัอย่างสนิทชิดชอบ หวงัจะไดรั้บการมีนํ้ าใจตอบแทนจากคน
อ่ืนๆ ซ่ึงเป็นความตอ้งการเพื่อสร้างและรักษาสมัพนัธภาพกบัคนอ่ืน 

3. ความตอ้งการมีอาํนาจ (Power) เป็นความตอ้งการท่ีอยากจะมีอาํนาจ
เหนือบุคคลอ่ืนและจะมุ่งพยายามแสดงออกเพื่อมีอาํนาจควบคุมในทางสังคมและมีความตอ้งการ
ใหค้นอ่ืนมีความประพฤติหรือมีพฤติกรรมตามท่ีตอ้งการ ไม่ใหมี้พฤติกรรมเป็นไปอยา่งอ่ืน หรือผดิ
ไปจากท่ีตอ้งการ 

กล่าวโดยสรุปวา่ การเลือกใชแ้รงจูงใจจากความตอ้งการของคนมีความสาํคญั
ต่อองคก์รมาก เช่น คนท่ีมีความตอ้งการหรือแรงจูงใจดา้นสังคมสูงและดา้นอาํนาจตํ่า แต่ทาํงาน
ตาํแหน่งท่ีตอ้งการคนมีอิทธิพลและอาํนาจสูง เพ่ือประสิทธิภาพของงาน เขาจะทาํงานสาํเร็จดว้ยดี
ไม่ได ้เพราะแรงจูงใจหรือความตอ้งการไปกนัคนละทิศทาง ผูบ้ริหารท่ีดีท่ีสุดคือคนท่ีตอ้งการดา้น
อาํนาจ และความตอ้งการดา้นสังคมตํ่า นอกจากน้ี การมีแรงจูงใจดา้นอาํนาจสูงเป็นเร่ืองจาํเป็นต่อ
การท่ีมีประสิทธิภาพ และเนน้ว่าผูท่ี้มีความตอ้งการสูงดา้นสัมฤทธิผลจะปฏิบติังานไดดี้ ถึงแมจ้ะมี
หรือไม่มีส่ิงจูงใจท่ีเป็นเงินกต็าม 

กล่าวคือ โดยทัว่ไปผลการปฏิบติังานของแต่ละบุคคลจะถูกกาํหนดโดย
แรงจูงใจหรือความปรารถนาท่ีจะทาํงาน ความสามารถในการปฏิบติังาน และสภาพแวดลอ้ม ถา้ถูก
จูงใจอย่างเพียงพอ หรือไดรั้บการสนับสนุน โดยสภาพแวดลอ้มของงานและองคก์รแลว้ ผลการ
ปฏิบติังานท่ีเกิดข้ึน กจ็ะทาํใหท้ั้งในส่วนของระดบับุคคลและระดบัองคก์รบรรลุเป้าหมายดว้ย 

การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ท่ีเน้นให้ความสําคญัต่อการควบคุม
ผลสัมฤทธ์ิและการเช่ือมโยงให้เขา้กบัการจดัสรรทรัพยากรและการให้รางวลั การกาํหนดการวดั 
และการให้รางวลัแก่ผลการดาํเนินงานทั้ งในระดับองค์การ และระดับบุคคล การสร้างระบบ
สนับสนุนทั้งในดา้นของบุคคล เช่น ระบบการฝึกอบรม ระบบค่าตอบแทน และระบบคุณธรรม 
สนบัสนุนเทคโนโลย ีเพื่อช่วยใหห้น่วยงานทาํงานไดบ้รรลุวตัถุประสงค ์จะเห็นว่าส่ิงเหล่านั้นเป็น
ส่ิงจูงใจท่ีสาํคญัยิ่งท่ีจะส่งเสริมให้บุคลากรขยนัตั้งใจทาํงานอยา่งมีศกัด์ิศรี โดยมุ่งเนน้ท่ีผลงานท่ีมี
ประสิทธิภาพเป็นหลกั ซ่ึงสอดคลอ้งกบักระบวนทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยมใหม่ของขา้ราชการ 
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5.  โครงสร้างและอาํนาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเกต็ 
 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการจดัตั้งข้ึน

ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศกัราช 2545 โดยมีอาํนาจหน้าท่ีตาม
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พุทธศกัราช 2540 พระราชบญัญติักาํหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น พุทธศกัราช 2542 กฎกระทรวง 
(พ.ศ. 2541) ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พทุธศกัราช 2542 และ
ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดหนา้ท่ีใน
การจดัระบบบริการสาธารณะขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประกาศ ณ วนัท่ี 13 สิงหาคม พ.ศ. 
2546 และ ฉบบัท่ี 2 ประกาศ ณ วนัท่ี 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2552  

ในการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีเพื่อบริหารสาธารณะขององค์การบริหารส่วน
จงัหวดัตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พุทธศกัราช 2540 พระราชบญัญติักาํหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พุทธศักราช 2542 
กาํหนดใหต้อ้งจดัทาํแผนพฒันาเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง 

วสัิยทศัน์ 
“องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตบริหารงานดว้ยหลกัธรรมาภิบาล บริการประทบัใจ 

เพื่อนาํภูเกต็ไปสู่เมืองน่าอยู ่คู่คุณธรรม”  
พนัธกจิ 
1. พฒันาดา้นการเมืองและการบริหาร ตามหลกับริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี โดย

คาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน 
2. พฒันาดา้นเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว โดยการอนุรักษ์วิถีชีวิตชุมชน วฒันธรรม

และประเพณีทอ้งถ่ิน 
3. พฒันาการศึกษาใหมี้คุณภาพมาตรฐาน และมีความเท่าเทียมกนัในจงัหวดั 
4. ส่งเสริมสาธารณสุขในชุมชน ใหป้ระชานมีสุขภาวะท่ีดี มีพลานามยัท่ีสมบูรณ์ 
5. พฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในทอ้งถ่ิน ให้มีความมัน่คงในการดาํรงชีวิต มี

คุณธรรมมีความสุข 
6. พฒันาโครงสร้างพื้นฐานใหไ้ดม้าตรฐาน และเพียงพอต่อความตอ้งการของประชาชน 
7. ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ใหค้งความสมดุลทางชีวภายใตค้วาม

ร่วมมือของประชาชนในทอ้งถ่ิน   
8. พฒันาเทคโนโลยสีารสนเทศ ใหมี้ความทนัสมยัครอบคลุมทั้งจงัหวดั 
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จุดมุ่งหมายของการพฒันา   
1.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านการบริหาร การเมือง การปกครอง 

1.1 ประชาชนมีส่วนร่วมในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
1.2 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตมีความพร้อมในการแกไ้ขปัญหาและบริหาร

ประชาชน 
2.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านเศรษฐกจิท่องเทีย่ว 
2.1 การท่องเท่ียวมีคุณภาพและมาตรฐาน 
2.2.วฒันธรรมประเพณีของจงัหวดัภูเกต็ไดรั้บการอนุรักษ ์
3.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านการศึกษา 

3.1 โรงเรียนในสงักดั มีมาตรฐานการศึกษาและคุณภาพเหนือกวา่เกณฑใ์นระดบัประเทศ 
3.2 กองการศึกษา ศาสนาและวฒันธรรม มีการบริหารด้านการจดัการศึกษาได้

มาตรฐานตามเกณฑข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
4.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านสาธารณสุข 
4.1 ประชาชนไดรั้บการดูแลดา้นสุขภาพอนามยั 

5.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านคุณภาพชีวติ 
5.1 ประชาชนในจงัหวดัภูเกต็มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 
5.2 ประชาชนได้รับคาํปรึกษาด้านกฎหมายและมีความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพยสิ์น 
5.3 เดก็ เยาวชน แลประชาชนในจงัหวดัภูเกต็มีสุขภาพร่างกายท่ีแขง็แรง 
5.4 นกัเรียนและเยาวชนไดรั้บการอบรมดา้นคุณธรรมและจริยธรรมเพ่ิมข้ึน 

6.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านโครงสร้างพืน้ฐาน 
6.1 ระบบโครงสร้างพ้ืนฐานสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ มีเพียงพอต่อความ

ตอ้งการของประชาชน 
7.  จุดม่งหมายเพือ่การพฒันาด้านทรัพยากรธรรมชาตแิละส่ิงแวดล้อม 

7.1 เยาวชนในจงัหวดัภูเก็ตมีจิตสํานึกท่ีดีในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม 

7.2 มีระบบการกาํจดัขยะมูลฝอยตามประเภทท่ีคดัแยก 
8.  จุดมุ่งหมายเพือ่การพฒันาด้านเทคโนโลยสีารสนเทศ 

8.1 ประชาชนไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารท่ีทนัสมยัและรวดเร็ว 
8.2 ประชาชนมีความรู้ดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศเพ่ิมข้ึน   
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5.1  โครงสร้างการบริหารงาน 
1. สาํนกัปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
2. กองคลงั 
3. กองช่าง 
4. กองแผนและงบประมาณ 
5. กองกิจการสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
6. กองการท่องเท่ียวและกีฬา 
7. กองการศึกษา ศาสนาและวฒันธรรม 
8. กองพสัดุและทรัพยสิ์น 
9. กองสาธารณสุข 
10. กองกิจการขนส่ง 
11. หน่วยตรวจสอบภายใน 

5.2  อาํนาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนจังหวดัภูเกต็ 
1.  ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และที่แก้ไข

เพิ่มเติมถึงฉบับที่ 3 พ.ศ.2546 มีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ดังต่อไปนี ้(มาตรา 45) 

(1) ตราขอ้บญัญติัโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 
(2) จัดทาํแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั และประสานการจัดทาํ

แผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 
(3) สนบัสนุนสภาตาํบลและส่วนราชการทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
(4) ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีของสภาตาํบลและ

ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
(5) แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งให้แก่สภาตาํบลและส่วนราชการ

ทอ้งถ่ินอ่ืน 
(6) อาํนาจหน้าท่ีของจงัหวดัตาม พรบ.ระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั 

พ.ศ. 2498 เฉพาะภายในเขตสภาตาํบล 
(7) คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
(8) จดัทาํกิจการใดๆ อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่น

เขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
ดาํเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ ทั้งน้ี ตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง  
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(9) จดัทาํกิจการอ่ืนใดตามท่ีกาํหนดไวใ้นระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน
กาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

บรรดาอาํนาจหนา้ท่ีใดซ่ึงเป็นของราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาค
อาจมอบใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปฏิบติัได ้ทั้งน้ี ตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

2.  อาํนาจหน้าที่ตามกฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 

ให้กิจการดงัต่อไปน้ีเป็นกิจการท่ีราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนสมควรให้องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัร่วมดาํเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ 

(1) จดัใหมี้นํ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
(2) กาํจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู 
(3) บาํบดันํ้าเสีย 
(4) บาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
(5) วางผงัเมือง  
(6) จดัให้มีและบาํรุงรักษาทางบก ซ่ึงอย่างนอ้ยตอ้งเป็นทางหลวงชนบทตาม

กฎหมายวา่ดว้ยทางหลวง 
(7) จดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางนํ้า 
(8) จดัใหมี้ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม ท่ีจอดรถ และตลาด 
(9) ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
(10) รักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
(11) จดัการศึกษา ทาํนุบาํรุงศาสนา และบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิ

ปัญญาทอ้งถ่ินหรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
(12) จดัให้มีและบาํรุงสถานท่ีสําหรับการกีฬา สถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ 

สวนสาธารณะ และสวนสตัว ์ตลอดจนสถานท่ีประชุมอบรมสาํกรับราษฎร 
(13) จดัใหมี้การสงัคมสงเคราะห์และการสาธารณูปการ 
(14) ป้องกนัและบาํบดัรักษาโรค 
(15) จดัตั้งและการบาํรุงสถานพยาบาล 
(16) ส่งเสริมการท่องเท่ียว 
(17) ส่งเสริมและแกไ้ขปัญหาการประกอบอาชีพ 
(18) กิจการท่ีไดมี้การกาํหนดไวใ้นแผนพฒันาจงัหวดัและแผนพฒันาองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดั 
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3.  อาํนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

ตามมาตรา 17 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 16 ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีอาํนาจ
หนา้ท่ีในการจดัระบบบริหารสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 

1. การจดัทาํแผนพฒันาองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเอง และประสาน
การจดัทาํแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

2. การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
3. การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืน 
4. การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
5. การคุ้มครอง ดูแล และบํารุงรักษาป่าไม้ ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้ม 
6. การจดัการศึกษา 
7. การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
8. การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
9. การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม 
10. การจดัตั้งและดูแลระบบบาํบดันํ้าเสียรวม 
11. การกาํจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม 
12. การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่างๆ  
13. การจดัการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางนํ้า 
14. การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
15. การพาณิชย ์การส่งเสริมการลงทุน และการทาํกิจการไม่ว่าจะดาํเนินการเอง

หรือร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
16. การสร้างและบาํรุงทางบกและทางนํ้ าท่ีเช่ือมต่อระกว่างองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
17. การจดัตั้งและการดูแลตลาดกลาง 
18. การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน 
19. การจดัใหมี้โรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุม

โรคติดต่อ 
20. การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 
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21. การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
22. การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
23. การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 
24. จดัทาํกิจกรรมใดอนัเป็นอาํนาจและหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ท่ีอยูใ่นเขตและกิจการนั้นเป็นการสมควรใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัดาํเนินการหรือ
ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ ทั้งน้ี ตามท่ีคณะกรรมการประกาศกาํหนด 

25. สนบัสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรืองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

26. การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

27. การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 

28. จดัทาํกิจกรรมอ่ืนใดตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน
กาํหนดใหเ้ป็นฯอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

29. จัดทาํกิจกรรมอ่ืนใดท่ีเป็นประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ี
คณะกรรมการประกาศกาํหนด 

4.  อาํนาจหน้าที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามประกาศคณะกรรมการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง กําหนดอํานาจ และหน้าที่ในการจัดระบบบริการ
สาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวดั 

ข้อ 1.  ลักษณะการดําเนินงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการให้บริการ
สาธารณะในเขตจังหวัด   

(1) ดาํเนินงานในโครงการท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีเกินศกัยภาพขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดั 

(2) เป็นการดาํเนินงานท่ีปรากฏถึงกิจกรรมท่ีเป็นภาพรวมขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในจงัหวดัท่ีมุ่งต่อประโยชน์ของทอ้งถ่ินหรือประชาชนเป็นส่วนรวมและไม่
เขา้ไปดาํเนินงานท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดัสามารถดาํเนินการไดเ้อง 

(3) เขา้ไปดาํเนินงานตามแผนงานหรือโครงการในลกัษณะท่ีมีความ
คาบเก่ียวต่อเน่ืองหรือมีผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกวา่ 1 แห่งข้ึนไป 

ข้อ 2.  ในการดําเนินการตามอํานาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนจังหวัดตาม
ข้อ 1 องค์การบริหารส่วนจังหวัดควรดําเนินการเพือ่ให้เป็นไปในลกัษณะดังน้ี คอื 
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(1) การจดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเองและประสานการจดัทาํแผน
จงัหวดั โดยการสร้างและพฒันาระบบการประสานแผนการพฒันาทอ้งถ่ินในจงัหวดัเพื่อนาํไปสู่
การใชจ่้ายงบประมาณในการพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความสมดุลและคุม้ค่าทาง
เศรษฐกิจ 

(2) การก่อสร้างและบาํรุงรักษาโครงการท่ีเป็นโครงสร้างพื้นฐานขนาด
ใหญ่ หรือมีการเก่ียวเน่ืองกนัหลายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือในลกัษณะท่ีเป็นเครือข่ายหลกั
ในการเช่ือมโยงกบัแผนงานโครงการท่ีดาํเนินการ โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั 

(3) การจัดการศึกษา สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การพฒันา
คุณภาพชีวิตให้กับประชาชนในระดับจังหวดั และไม่เป็นการซํ้ าซ้อนกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินอ่ืนในจังหวดั โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อขยายศักยภาพและมุ่งผลสัมฤทธ์ิในการพฒันา
การศึกษา สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การพฒันาคุณภาพชีวิต ของประชาชนขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั 

(4) การส่งเสริมจารีตประเพณี วฒันธรรม การท่องเท่ียว การส่งเสริม
การลงทุนและพาณิชยกรรมจงัหวดั 

(5) การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในระดับจังหวดั 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การทาํหนา้ท่ีเป็นองคก์รหลกัในการกาํจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกลู การดูแลระบบบาํบดั
นํ้าเสียรวมใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั 

(6) ให้บริการดา้นเทคนิควิชาการ เคร่ืองมือ เคร่ืองจกัรกล บุคลากร แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตจงัหวดั 

(7) ดาํเนินการตามภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนภารกิจตามท่ีกาํหนดไวใ้น
แผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่กิจกรรมถ่ายโอนท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั “มีหนา้ท่ีท่ีตอ้งทาํ” 

ข้อ 3.  การให้การสนับสนุนแก่ประชาคม องค์กรประชาชน ควรเป็นไปใน
ลักษณะของการส่งเสริมความสามารถดําเนินการ โดยใช้ศักยภาพของตนเองในการบริหารจัดการ
ในลักษณะของการร่วมคิดร่วมทําร่วมรับผลประโยชน์ โดยไม่ให้การสนับสนุนในลักษณะของการ
ให้ส่ิงของ หรือการเข้าไปดําเนินการแทน  
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6.  งานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง     
 
สถาบนัพระปกเกลา้ (2549)  ศึกษาเร่ือง ทศธรรม : ตวัช้ีวดัการบริหารกิจการบา้นเมือง

ท่ีดี โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ 1) ทบทวนและขยายผลการจดัทาํตวัช้ีวดัการบริหารจัดการท่ีดีให้
สอดคลอ้งกบัพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 
2) เพ่ือสร้างความเขา้ใจร่วมกนัระหว่างหน่วยงานตวัอยา่งในเร่ืองการบริหารจดัการท่ีดี การติดตาม
ประเมินผลการบริหารจดัการภายในองคก์รและการจดัทาํตวัช้ีวดัการบริหารจดัการขององคก์ร และ
3) เพ่ือเผยแพร่ตวัช้ีวดัการบริหารจดัการท่ีดีท่ีสะทอ้นแนวคิดการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ไปสู่
การปฏิบติัในระดบัหน่วยงานและองคก์รภาครัฐ การศึกษาเพื่อพฒันาดชันีช้ีวดัผลการพฒันาระบบ
บริหารจดัการท่ีดี ท่ีดาํเนินการโดยสถาบนัพระปกเกลา้ ไดจ้ดัทาํตวัช้ีวดัเป็น 2 มิติ คือ ตวัช้ีวดัดา้น
การบริหารจดัการท่ีดีคลอบคลุมหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) และการบริหารแนวใหม่ 
(New Public Management) ท่ีสอดคลอ้งกบัพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 จาํนวน 10 หลกัการ และตวัช้ีวดัตามมิติเป้าหมายของ พระราช
กฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ท่ีระบุไว ้7 ประการ 
นกัวิจยัไดท้าํการทดสอบตวัช้ีวดัทั้ง 2 มิติ กบั 6 หน่วยงาน ผลการทดสอบดชันีช้ีวดัตามมิติของการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีทั้ง 10 หลกัการ คือ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส 
หลกัการมีส่วนร่วม หลกัสาํนึกรับผดิชอบ หลกัความคุม้ค่า การพฒันาทรัพยากรมนุษย ์องคก์รแห่ง
การเรียนรู้ การบริหารจดัการ และเทคโนโลยีสารสนเทศ ในจาํนวน 10 หลกัน้ี คาํถามส่วนใหญ่มี
ผูต้อบและคาํถามบางขอ้มีผูต้อบไม่ถึง 1 ใน 4 ของจาํนวนกลุ่มเป้าหมาย ซ่ึงคาํถามเหล่านั้นมกัเป็น
คาํถามท่ีเป็นทางลบ และผูต้อบอาจจะไม่แน่ใจ หรือไม่กล้าตอบ แต่อย่างไรก็ดีคาํถามท่ีถาม
เจา้หน้าท่ีแลว้พบว่า ขอ้มูลท่ีมีผูไ้ม่ตอบสูงสุดคือ การสอบถามเร่ืองความคุม้ค่า ในส่วนของการ
จดัทาํบญัชีตน้ทุนต่อหน่วยมีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 37.4 ซ่ึงอาจจะเน่ืองมาจากเจา้หนา้ท่ีไม่ทราบว่ามีการ
จดัทาํหรือไม่จึงไม่กลา้ตอบ รองลงมาคือ เร่ืองการไดรั้บเร่ืองร้องเรียนว่าราคาผลผลิตหรือบริการสูง 
มีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 34.67 นอกจากน้ีในหลกัการอ่ืนๆ เช่น หลกัการมีส่วนร่วมท่ีสอบถามถึง “การ
คดัเลือกคณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ีตดัสินใจดว้ยวิธีเสนอช่ือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย” มีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 
36.31 และประเด็น “ผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจดา้นต่างๆ ประกอบดว้ยหน่วยงานพฒันาเอกชน” 
มีผูต้อบร้อยละ 33.33 สาํหรับหลกัการบริหารขอ้ท่ีมีผูไ้ม่ตอบมากท่ีสุด คือ “การแจง้ผลภายใน 15 
วนั เม่ือมีประชาชนสอบถามหรือร้องเรียน” ซ่ึงมีผูไ้ม่ตอบถึงร้อยละ 33.98 นอกจากน้ีในหลกัการ
เร่ืองเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารในประเด็น “การแจ้งผลหรือการตอบสนองต่อขอ้
ร้องเรียนในระบบสารสนเทศโดยไม่เปิดเผยผูร้้องเรียน” มีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 31.80 สาํหรับการพฒันา



88 

ทรัพยากรมนุษยใ์นส่วนของ “การมีระบบเลิกจ้างท่ีเป็นธรรม” มีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 33.64 ส่วน
หลกัการเร่ืองสาํนึกรับผดิชอบ ขอ้ท่ีมีผูไ้ม่ตอบสูงสุดคือ “สมาชิกทุกคนในหน่วยงานมีความเขา้ใจ
และรับทราบแผนสาํรอง” มีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 27.84 อยา่งไรก็ดีการไม่ตอบนั้นอาจเน่ืองมาจากปัจจยั
หลายประการดงักล่าวแลว้ อยา่งไรก็ดีพบว่ามีผูต้อบไดใ้นทุกขอ้และเกินร้อยละ 60 ทั้งส้ิน (ทั้งตอบ
ว่ามีและไม่มี) สาํหรับคาํถามประชาชนพบว่า มีเพียง 3 ขอ้คาํถามเท่านั้น โดยคาํถามท่ีมีผูไ้ม่ตอบ
สูงสุดร้อยละ 43.94 คือ หลกัการมีส่วนร่วม ในส่วนของ “หน่วยงานมีการใหข้อ้มูลแก่เจา้หนา้ท่ีรัฐ” 
รองลงมาร้อยละ 38.56 คือ หน่วยงานมีการนาํความคิดเห็นของประชาชนไปปรับปรุงการทาํงาน 
ซ่ึงเป็นคาํถามท่ีผูต้อบหลายคนไม่แน่ใจจึงไม่ตอบ นอกจากน้ียงัมีในส่วนของหลกัความคุม้ค่า ใน
เร่ือง “ความสมเหตุสมผลของอตัราค่าใชจ่้าย” ท่ีมีผูไ้ม่ตอบร้อยละ 32.06 อย่างไรก็ดีผูท่ี้ตอบส่วน
ของประชาชนส่วนใหญ่หรือกวา่คร่ึง สามารถตอบคาํถามไดทุ้กขอ้ จึงจดัวา่ตวัช้ีวดัน้ีสามารถใชไ้ด ้

ในส่วนของผลการทดสอบดชันีช้ีวดัตามมิติของพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงมี 7 ประการ คือ 1) เกิดประโยชน์สุขของ
ประชาชน 2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ  3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจ
ของรัฐ  4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจาํเป็น  5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ
ให้ทนัต่อสถานการณ์  6) ประชาชนไดรั้บการอาํนวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความ
ตอ้งการ  7) มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอย่างสมํ่าเสมอ ผลการทดสอบในภาพรวม 6 
หน่วยงานพบว่า มีระดบัคะแนนของการปฏิบติังานบรรลุเป้าหมาย คือ อยูร่ะหว่างระดบัปานกลาง
ค่อนไปทางมากจนถึงระดบัมาก 0.58 ถึง 0.69 โดยมีประเดน็ท่ีมีระดบัคะแนนสูงสุด คือ การบริหาร
อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในการบริหารกิจการภาครัฐท่ี 0.69 รองลงมาคือ การ
ปรับปรุงภารกิจและประโยชน์สุขซ่ึงอยู่ในระดบัมากท่ีคะแนน 0.67 เท่ากนั หลกัการท่ีมีระดับ
คะแนนปานกลางคือ ประชาชนไดรั้บความสะดวก 0.58 และการประเมินผล 0.59 โดยภาพรวมแลว้
หน่วยงานจะมีคะแนนค่อนขา้งมากในการปรับปรุงภารกิจและความคุม้ค่า แต่จะมีคะแนนนอ้ยลง
ในประเด็นประเมินผลและอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน เม่ือวิเคราะห์ผลการศึกษาพบว่า
สามารถใชไ้ดดี้ในการสะทอ้นภาพรวมของทุกหน่วยงาน หากมีการจดัเก็บตวัอย่างหน่วยงานมาก
ข้ึนและเป็นไปตามหลักวิชาการ ตลอดจนสะท้อนการบริหารจัดการท่ีดีของแต่ละหน่วยงาน 
อย่างไรก็ดีผลการศึกษาน้ีมิไดส้ะทอ้นภาพรวมของหน่วยงานราชการไทยแต่อยา่งใด การทดสอบ
คร้ังน้ีเป็นการทดสอบตวัช้ีวดัร่วมท่ีหลาย ๆ หน่วยงานสามารถเลือกไปใชไ้ดแ้ละปรับเขา้กบับริบท
ของหน่วยงานของตน 

คุณากร  กรสิงห์ (2550) ไดศึ้กษาเร่ือง การศึกษาเปรียบเทียบการนาํหลกัธรรมาภิบาลมา
ใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล จงัหวดันครสวรรค ์โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) เพื่อศึกษาเปรียบเทียบผล
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ของการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และปัญหา อุปสรรค ในการนาํหลกั
ธรรมาภิบาลมาใช ้2) เพ่ือศึกษาปัจจยัทางการเมืองและปัจจยัทางการบริหารท่ีส่งผลต่อการนาํหลกั
ธรรมาภิบาลมาใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ผลการศึกษาพบว่า การศึกษาเปรียบเทียบการนาํ
หลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพบว่า องคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีมีการนาํ
หลกัธรรมาภิบาลมาใชค่้อนขา้งมาก  การศึกษาปัญหา และอุปสรรคในการนาํหลกัธรรมาภิบาลมา
ใชใ้นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พบว่า อบต.ทั้ง 6 แห่ง ท่ีศึกษามีปัญหาหลกัสาํคญั ๆ คลา้ยคลึงกนั
คือ ปัญหาการมีส่วนร่วม ประชาชนมีพฤติกรรมเขา้ไปมีส่วนร่วมตํ่า ปัญหาหลกัความโปร่งใสคือ 
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่มีการตรวจสอบความโปร่งใสอย่างต่อเน่ือง และมกัตรวจสอบดา้น
เดียวคือตรวจจากเอกสารเป็นหลกั ปัญหาหลกันิติธรรมคือ ไม่มีการอบรมเร่ืองคุณธรรมอย่าง
ต่อเน่ือง ปัญหาหลกัความรับผิดชอบคือ องคก์ารบริหารส่วนตาํบลส่วนใหญ่ไม่ใส่ใจปัญหาชุมชน
เท่าท่ีควร ปัญหาหลกัความคุม้ค่าคือ โครงการบางเร่ืองไม่สามารถทาํไดเ้น่ืองจากงบประมาณไม่
เพียงพอ และปัจจยัทางการเมืองและทางการบริหารท่ีส่งผลต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้น
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลพบว่า ปัจจยัทางการเมืองทั้งภายใน และภายนอก เป็นปัจจยัหลกัท่ีส่งผล
ต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใช ้โดยปัจจยัภายในไดแ้ก่ ความสัมพนัธ์อนัดีระหว่างฝ่ายนิติบญัญติั
กบัฝ่ายบริหาร ฝ่ายขา้ราชการประจาํกบัฝ่ายขา้ราชการการเมือง และปัจจยัการเมืองภายนอกไดแ้ก่ 
ความสัมพนัธ์อันดีระหว่างองค์การบริหารส่วนตาํบล องค์กรเอกชน ประชาชน และระหว่าง
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลอ่ืน ปัจจยัทางการบริหารไดแ้ก่ โครงสร้างระบบงาน ทรัพยากรทางการ
บริหารไดแ้ก่ บุคลากร และงบประมาณ เป็นปัจจยัรองท่ีส่งผลต่อการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้น
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล นอกจากน้ียงัมีปัจจยัอ่ืน คือ เกณฑก์ารประเมินและรางวลัตอบแทน 

อาธิปพรรธน์  นาไพรวลัย ์(2551) ไดศึ้กษาเร่ือง การบริหารงานองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 ของ
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) เพ่ือศึกษา
การบริหารงานของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546  2) เพ่ือเปรียบเทียบการบริหารงานของนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล ตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
พ.ศ.2546  จาํแนกตามขนาดขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลและสถานภาพส่วนบุคคลของผูต้อบ
แบบสอบถาม ผลการวิจัยพบว่า ระดับการบริหารงานองค์การบริหารส่วนตาํบลตามพระราช
กฤษฎีกา ฯ ของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัพระนครศรีอยธุยา มีระดบัการบริหารอยู่
ในระดบัมาก ทั้งในภาพรวมและรายดา้น ผลการเปรียบเทียบระดบัการบริหารงานองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล ของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา จาํแนกตามขนาด
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องค์การบริหารส่วนตาํบล พบว่า องค์การบริหารส่วนตาํบลท่ีมีขนาดต่างกันมีการบริหารงาน
องค์การบริหารส่วนตาํบลตามพระราชกฤษฎีกา ฯ แตกต่างกนัอย่างมีนัยสําคญัทางสถิติ ทั้งใน
ภาพรวมและรายดา้น โดยองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขนาดใหญ่มีระดบัการบริหารงานมากกว่า
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลขนาดกลางและองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขนาดเลก็ ผลการเปรียบเทียบ
ความคิดเห็นท่ีมีต่อการบริหารงานองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามพระราชกฤษฎีกา ฯ ของนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัพระนครศรีอยธุยา จาํแนกตามระดบัการศึกษา ตาํแหน่ง และ
ประสบการณ์ในการปฏิบติังาน พบว่า ผูท่ี้มีระดบัการศึกษาและตาํแหน่งท่ีแตกต่างกนั มีความ
คิดเห็นท่ีมีต่อการบริหารงานองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามพระราชกฤษฎีกา ฯ ของนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัพระนครศรีอยุธยาแตกต่างกันอย่างมีนัยสําคญัทางสถิติ ส่วนผูท่ี้มี
ประสบการณ์ในการปฏิบติังานแตกต่างกนั มีความคิดเห็นท่ีมีต่อการบริหารงานองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลตามพระราชกฤษฎีกา ฯ ของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา
แตกต่างกนัอยา่งไม่มีนยัสาํคญัทางสถิติ  

สาริณี  ไกรสังเกตุ (2551) ได้ศึกษาเร่ือง ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความพร้อมในการนํา 
หลักการบริหารบ้านเมืองท่ีดีมาใช้ในการบริหารโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า จังหวัด
นครนายก โดยมีวตัถุประสงค์คือ 1) เพื่อศึกษาปัจจยัท่ีส่งผลต่อความพร้อมในการนําหลกัการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใชใ้นการบริหารโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกลา้ จงัหวดันครนายก 
2) เพื่อศึกษาความพร้อมของโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า จังหวดันครนายก ในการนํา
หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใชใ้นการบริหารโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกลา้ จงัหวดั
นครนายก  ผลการศึกษาพบวา่ ขา้ราชการโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกลา้  มีความคิดเห็นเก่ียวกบั
ปัจจยัท่ีส่งผลต่อความพร้อมในภาพรวม อยู่ในระดบัมาก เม่ือวิเคราะห์ภาพรวมรายดา้นโดยเรียง
ตามค่าเฉล่ีย พบว่าปัจจยัดา้นการบริหาร ปัจจยัดา้นบุคลากร และปัจจยัดา้นสภาพแวดลอ้มและ
ปัจจยัสนบัสนุนอยูใ่นระดบัมาก  และขา้ราชการโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกลา้ มีความคิดเห็น
เก่ียวกบัความพร้อมในการนาํหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใชใ้นการบริหารโรงเรียนนาย
ร้อยพระจุลจอมเกลา้ จงัหวดันครนายก มีค่าเฉล่ียในภาพรวมอยูใ่นระดบัมาก และเม่ือพิจารณาเป็น
รายดา้นโดยเรียงตามค่าเฉล่ีย พบว่า ดา้นหลกัความรับผิดชอบ ดา้นหลกันิติธรรม ดา้นหลกัความ
คุม้ค่า ดา้นหลกัความมีส่วนร่วม ดา้นหลกัคุณธรรม และดา้นหลกัความโปร่งใส มีค่าเฉล่ียอยู่ใน
ระดบัมากทุกดา้น 

นนทกร  วิไชยวงศ ์(2552) ไดศึ้กษาความพร้อมในการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาล
ของเรือนจาํอาํเภอบึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย โดยมีวตัถุประสงค ์คือ 1) เพ่ือศึกษาระดบัความพร้อม
ในการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของเรือนจาํอาํเภอบึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย 2) เพื่อศึกษา
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เปรียบเทียบปัจจยัส่วนบุคคลต่อความพร้อมในการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของเรือนจาํ
อาํเภอบึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย และ 3) เพื่อเสนอแนะแนวทางการพฒันาการบริหารจดัการตาม
หลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้นเรือนจาํอาํเภอบึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย ผลการวิจยัพบว่า ระดบั
ความพร้อมในการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของเรือนจาํอาํเภอบึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย 
อยูใ่นระดบัปานกลาง และผลการศึกษาเปรียบเทียบปัจจยัส่วนบุคคลต่อความพร้อมในการบริหาร
จดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของเรือนจาํอาํเภอบึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย พบว่ากลุ่มประชากรท่ีมี
ปัจจยัส่วนบุคคล ไดแ้ก่ เพศ อายุ สถานภาพ ระดบัการศึกษา และอายุการทาํงาน ท่ีแตกต่างกนัมี
ความพร้อมในการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลในแต่ละ
หลกั ทั้ง 6 หลกั ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกั
ความรับผิดชอบ และหลักความคุม้ค่า ไม่แตกต่างกันอย่างมีนัยสําคญัทางสถิติท่ี 0.05 สาเหตุ
เน่ืองจากแนวทางการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีเรือนจําเป็นไปในทิศทางเดียวกัน สําหรับ
ขอ้เสนอแนะแนวทางการพฒันาการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้นเรือนจาํอาํเภอ
บึงกาฬ จงัหวดัหนองคาย ท่ีสําคญั เช่น เรือนจาํควรให้ความสําคญักับ  (1) หลกันิติธรรม ควร
กาํหนดอาํนาจหน้าท่ีในการปฏิบติังานของเจา้พนักงานเรือนจาํให้ชดัเจนกว่าท่ีเป็นอยู่ (2) หลกั
คุณธรรม ควรปลูกฝังจิตสาํนึกท่ีดีแก่เจา้พนกังานให้มีความซ่ือสัตย ์สุจริต  (3) หลกัความโปร่งใส 
ควรริเร่ิมแนวทางการทาํงานใหม่ ๆ เนน้การทาํงานเชิงรุกชดัเจน และตรวจสอบได ้(4) หลกัการมี
ส่วนร่วม ควรส่งเสริมใหเ้จา้หนา้ท่ีในหน่วยงานและประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น 
(5) หลกัความรับผิดชอบ สร้างวฒันธรรมความจงรักภกัดีต่อหน่วยงาน และ (6) หลกัความคุม้ค่า 
ควรตระหนกัในการใชว้สัดุอุปกรณ์ และทรัพยากรบุคคลในหน่วยงานใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 

วราภรณ์  คาํปาเช้ือ (2552)  ไดศึ้กษาเร่ือง การบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของ
สาํนกังานศาลปกครองในส่วนกลาง โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) ศึกษาความคิดเห็นของขา้ราชการ
ฝ่ายศาลปกครองเก่ียวกบัการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของสํานักงานศาลปกครองใน
ส่วนกลาง 2) เพื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นของขา้ราชการฝ่ายศาลปกครองเก่ียวกับการบริหาร
จดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของสาํนกังานศาลปกครองในส่วนกลาง จาํแนกตามปัจจยัส่วนบุคคล 
และ 3) เพื่อศึกษาแนวทางในการส่งเสริมการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของสาํนกังานศาล
ปกครองในส่วนกลาง ผลการศึกษาพบว่า โดยภาพรวมและทุกองคป์ระกอบ ขา้ราชการฝ่ายศาล
ปกครองมีความคิดเห็นต่อการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลอยูใ่นระดบัมาก มีค่าเฉล่ียเท่ากบั 
2.55 โดยหลกัความคุม้ค่า มีระดบัค่าเฉล่ียสูงสุด เท่ากบั 2.68 รายการท่ีมีค่าเฉล่ียตํ่าสุดคือ หลกัการมี
ส่วนร่วม เท่ากบั 2.30 และเม่ือเปรียบเทียบความคิดเห็นของขา้ราชการฝ่ายศาลปกครองเก่ียวกบัการ
บริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลของสาํนกังานศาลปกครองในส่วนกลาง จาํแนกตามปัจจยัส่วน



92 

บุคคล พบว่า ปัจจยัทางดา้นเพศ อายุ ระดบัการศึกษา ตาํแหน่งงาน มีความคิดเห็นต่อธรรมาภิบาล
ในการบริหารจดัการของสาํนกังานศาลปกครองในส่วนกลางไม่แตกต่างกนั มีเพียงปัจจยัดา้นอายุ
ราชการ ท่ีมีความเห็นแตกต่างกนัอยา่งมีนยัสาํคญัท่ีระดบั 0.05 สาํหรับขอ้เสนอแนะในการส่งเสริม
การบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาลของสํานักงานศาลปกครองในส่วนกลางพบว่า 
องคป์ระกอบทางดา้นการมีส่วนร่วม มีความถ่ีในการเสนอแนะมากท่ีสุด ส่วนดา้นท่ีมีขอ้เสนอแนะ
นอ้ยท่ีสุดคือ ดา้นความรับผดิชอบ 
 

7. สรุปทีม่าของกรอบแนวคดิการวจิยั  
 
จากการทบทวนวรรณกรรมทั้งในส่วนของแนวคิดทฤษฎีและหลกัการต่างๆ ตลอดจน

ผลงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบั  ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลสัมฤทธ์ิของการนาํหลกัธรรมาภิบาลไปปฏิบติัใน
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต  ผูว้ิจยัไดน้าํมาสังเคราะห์และสรุปเป็นกรอบแนวคิดในการวิจยั
ดงักล่าวขา้งตน้ และสามารถสรุปถึงท่ีมาของกรอบแนวคิดการวิจยั  ดงัน้ี  
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7.1  ตัวแปรอสิระ (Independent Variables) 

  7.1.1  ปัจจัยด้านความรู้ของหลักธรรมาภิบาล ไดแ้ก่ ความรู้เก่ียวกบัแนวคิดของ
หลกัธรรมาภิบาล ดา้นหลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม  หลกัความโปร่งใส หลกัความมีส่วนร่วม หลกั
ความรับผดิชอบ  และหลกัความคุม้ค่า  ซ่ึงสอดคลอ้งกบัผลงานวิจยัของ กลัยา เนติประวติั (2544) 
การยอมรับรูปแบบการจดัองคก์ารสมยัใหม่ตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  ในองคก์าร
ภาครัฐ: ศึกษากรณีสาํนกังานปลดักระทรวงสาธารณสุข พบว่า กลุ่มตวัอยา่งมีความรู้ความเขา้ใจ
เก่ียวกบัรูปแบบการจดัองคก์รทางสังคมแบบใหม่ตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีอยู่ใน
ระดบัสูง และเบญจวรรณ วนัดีศรี (2546) ไดว้ิจยัเร่ือง การศึกษาความเป็นธรรมาภิบาลของนายก

ตัวแปรอสิระ 

(independent Variables) 
ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลสัมฤทธ์ิในการนาํหลกัธรรมา 

ภิบาลไปปฏิบติัในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภเูกต็ 

1.  ปัจจัยด้านความรู้ของหลกัธรรมาภิบาล 

- ความรู้เก่ียวกบัแนวคิดของหลกัธรรมาภิบาล 

2.  ปัจจัยด้านการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

- วตัถุประสงคข์องนโยบาย 
- ทรัพยากรนโยบาย 
- การส่ือสารระหวา่งองคก์รต่าง ๆ 
- คุณสมบติัของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการปฏิบติั 
- สังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 
- คุณสมบติัของบุคลากรท่ีรับผดิชอบ 

3.  ปัจจัยด้านจูงใจ 
- ความสาํเร็จในการทาํงานของบุคคล 
- การไดรั้บการยอมรับนบัถือ 
- ลกัษณะงานท่ีปฏิบติั  

- ความรับผดิชอบ 

- ความกา้วหนา้ 

ตัวแปรตาม 

(dependent Variables) 
ผลสัมฤทธ์ิในการนาํหลกัธรรมาภิบาล 

ไปปฏิบติัในองคก์ารบริหารส่วน

จงัหวดัภเูกต็ 

1. หลกันิติธรรม 

2. หลกัคุณธรรม 

3. หลกัความโปร่งใส 

4. หลกัความมีส่วนร่วม 

5. หลกัความรับผดิชอบ 

6. หลกัความคุม้ค่า 
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องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในจงัหวดัร้อยเอด็ มีวตัถุประสงคเ์พ่ือศึกษาระดบัความเป็นธรรมาภิบาล
และปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์กบัธรรมาภิบาลของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ในจงัหวดัร้อยเอด็ 
พบว่า ระดบัความรู้ ความเขา้ใจ ในการปกครองดว้ยหลกัธรรมาภิบาล ส่วนใหญ่มีความรู้ความ
เขา้ใจระดบัมาก ร้อยละ 61.14 และมีระดบัความรู้ความเขา้ใจ ในการปกครองดว้ยหลกัธรรมาภิบาล
ระดบันอ้ย ร้อยละ 38.86 
  7.1.2. ปัจจัยด้านการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ไดแ้ก่  วตัถุประสงคข์องนโยบาย ดา้น
ทรัพยากรนโยบาย ดา้นการส่ือสารระหว่างองคก์รต่างๆ ดา้นคุณสมบติัของหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ
ในการปฏิบติั  ดา้นสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง  และดา้นคุณสมบติัของบุคลากรท่ีรับผดิชอบ ซ่ึง
สอดคลอ้งกบัแนวคิดของแวน  มีเตอร์  และ แวน  ฮอร์น (Donald  S. Van Meter and Van Horn : 
1975) ซ่ึงออกแบบทฤษฎีการนาํนโยบายไปปฏิบติัว่าจะตอ้งประกอบดว้ยองคป์ระกอบพื้นฐาน
สาํคญัในการกาํหนดการปฏิบติัตามนโยบาย คือ การกาํหนดวตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานนโยบายท่ีมี
ความชดัเจน  การมีทรัพยากรนโยบาย อาจเป็นในรูปตวัเงินหรือส่ิงอาํนวยความสะดวกอ่ืนๆ ท่ีช่วย
อาํนวยความสะดวกต่อการบริหารนโยบาย  ลกัษณะของหน่วยงานท่ีนาํนโยบายไปปฏิบติัท่ีมีความ
พร้อมทั้งดา้นสมรรถนะและขนาดของทีมงาน    
 7.1.3  ปัจจัยด้านจงูใจ  ไดแ้ก่ ความสาํเร็จในการทาํงานของบุคคล การไดรั้บความ
ยอมรับนบัถือ  ลกัษณะของงานท่ีปฏิบติั  ความรับผดิชอบ และความกา้วหนา้  เป็นปัจจยัท่ีกระตุน้
หรือจูงใจใหเ้กิดความพึงพอใจในงานท่ีทาํซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวคิดของซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ
บีช (Beach) (อา้งถึงในมณฑล รอยตระกลู 2546) กล่าวว่า การจูงใจ หมายถึง แรงกระตุน้หรือส่ิงเร้า
เพื่อช่วยใหก้ารกระทาํต่างๆ สาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี ซ่ึงเป็นภาวการณ์กระตุน้ใหผู้ป้ฏิบติัไดท้าํงานดว้ย
ความเขม้แขง็ มีความกระตือรือร้นท่ีจะอุทิศเวลา แรงกาย แรงใจ และสติปัญญาในการปฏิบติังาน 
โดยมีความสํานึกในหน้าท่ีความรับผิดชอบควบคู่ไปด้วยเป็นความเต็มใจท่ีจะใช้พลังประสบ
ความสาํเร็จในเป้าหมายหรือรางวลัท่ีเป็นส่ิงท่ีสาํคญัของการกระทาํของมนุษย ์และเป็นส่ิงท่ีทาํให้
คนไปถึงซ่ึงวตัถุประสงคท่ี์จะไดรั้บรางวลั  และราตรี  พฒันรังสรรค ์(2544 : 254) ไดใ้หค้วามเห็น
วา่ แรงจูงใจ คือ ภาวะหรือองคป์ระกอบท่ีกระตุน้ใหแ้สดงพฤติกรรมอยา่งใดอยา่งหน่ึงออกมาอยา่ง
มีจุดมุ่งหมาย เพื่อไปสู่จุดหมายท่ีตนเองตอ้งการหรือผูท้าํการชกัจูงกาํหนด รวมทั้ง นรา สมประสงค ์
(2544 : 120) ไดก้ล่าวถึงความสาํคญัของการจูงใจต่อการบริหารไวห้ลายประการ ดงัน้ี การจูงใจช่วย
เสริมสร้างกาํลงัใจในการปฏิบติังานใหแ้ก่แต่ละบุคคลในองคก์าร ช่วยเสริมสร้างขวญักาํลงัใจท่ีดีใน
การทาํงานแก่ผูท้าํงาน ช่วยเสริมสร้างให้บุคลากรในองค์การมีความจงรักภกัดีต่อองค์การ ช่วย
เสริมสร้างความสามคัคี ความเป็นนํ้ าหน่ึงใจเดียวกนัของบุคคลแต่ละกลุ่มในองคก์าร ช่วยให้การ
ควบคุมดูแลการปฏิบติังานดาํเนินไปดว้ยความราบร่ืน ช่วยให้เกิดความเช่ือถือศรัทธาในองคก์ารท่ี
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ทาํงานอยู ่บุคลากรมีความมัน่คงปลอดภยั ช่วยเสริมสร้างความเจริญกา้วหนา้ใหแ้ก่ผูท่ี้ทาํงาน ทาํให้
เกิดความคิดสร้างสรรคใ์นการทาํงาน และช่วยใหอ้งคก์ารมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูง 

7.2  ตัวแปรตาม (Dependent Variables) 
การนําหลกัธรรมาภิบาลไปปฏิบติั หรือ หลกัการสร้างระบบกลไกการบริหาร

กิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีมาปรับใช้กับภาครัฐ เพื่อเป็นการวางรากฐานการพฒันาท่ีย ัง่ยืน
สําหรับเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้เป็นกลไกในการบริหารราชการแผ่นดินท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงตาม
ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี  พ.ศ.2542  
ไดว้างหลกัการการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ประกอบดว้ย  หลักนิติธรรม (Rule of 
Law) การตรากฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบัต่างๆ ให้ทนัสมยัและเป็นธรรม เป็นท่ียอมรับของสังคม และ
สังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบติัตามกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบัเหล่านั้น  หลักคุณธรรม (Ethics) การยึด
มัน่ในความถูกตอ้งดีงามโดยรณรงค์ให้เจา้หน้าท่ีของรัฐยึดถือหลกัในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็น
ตวัอย่างแก่สังคม  หลักความโปร่งใส (Transparency) การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั โดย
ปรับปรุงกลไกการทาํงานขององคก์รให้มีความโปร่งใส ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดส้ะดวก
และเขา้ใจง่ายและมีกระบวนการให้ประชาชนตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจนได ้ หลักความมีส่วน
ร่วม (Participation) การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนรับรู้และเสนอความเห็นในการตดัสินใจ
ปัญหาสาํคญัของประเทศโดยวิธีการต่างๆ หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) การตระหนกัใน
สิทธิหนา้ท่ีการให้ความสําคญัในความรับผิดชอบต่อสังคม  การเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่าง
และกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีผลเสียจากการกระทาํของตน  และหลักความคุ้มค่า (Value for Money) 
การบริหารจดัการและใชท้รัพยากรท่ีมีจาํกดัเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม 


