
 
 
 

 

 
บทที ่2 

 
การทบทวนวรรณกรรมและกรอบแนวคิด 

 
2.1  แนวคิดธรรมาภิบาล 

 
 2.1.1  แนวคิดธรรมาภิบาลสากล  

จุดเร่ิมต้นของแนวความคิดน้ี เร่ิมจากการศึกษาโดยนักวิชาการของธนาคารโลก ได้ให้

ความเหน็ว่า “กุญแจสาํคัญประการหน่ึงที่จะนาํพาประเทศสู่ความสาํเรจ็ในการฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกจิ 
คือ การที่ประเทศน้ันๆ มีการบริหารงานตามหลักธรรมาภบิาล” (อรพินท ์  สพโชคชัย, 2547)  

และธนาคารโลก (World Bank, 1992) ได้ให้คาํนิยามไว้ในรายงานที่ว่าด้วยเร่ืองการจัดการ 

ปกครองและการบริหารการพัฒนาว่า เป็นแนวทางการใช้อาํนาจเพ่ือการบริหารทรัพยากรทาง

เศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ โดยเฉพาะอย่างย่ิงเพ่ือจุดมุ่งหมายทางด้านการพัฒนา ซ่ึงนิยาม

น้ีได้ให้ความสาํคัญแก่มิติที่สาํคัญ 3 ด้านด้วยกนั คือ ประเภทของระบอบการเมือง กระบวนการ

การใช้อาํนาจหน้าที่เพ่ือการบริหารทรัพยากรทางเศรษฐกจิและสงัคม เพ่ือจุดมุ่งหมายทางด้าน

การพัฒนา และขดีความสามารถของรัฐบาลในการกาํหนดนโยบายและการดาํเนินการตามนโยบาย

อย่างมีประสทิธผิล (Corkery, 1999: 9) จากจุดเร่ิมต้นน้ีเองทาํให้องค์การระหว่างประเทศที่ให้
ความช่วยเหลือประเทศสมาชิกนาํหลักการดังกล่าวไปใช้จนแพร่หลาย โดยแต่ละองค์การได้ให้

ความหมายแตกต่างกนัตามเป้าหมายและภารกจิขององค์การ ได้แก่ 
องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกจิและการพัฒนา (Organization for Economic 

Cooperation and Development: OECD) (OECD, 1996 อ้างถงึใน อมรา พงศาพิชญ์, 
2541)   ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาลในแง่ความสมัพันธ ์ วิธกีาร และเคร่ืองมือ ซ่ึงจะ

ก่อให้เกดิความสมัพันธร์ะหว่างรัฐกบัประชาชนพลเมือง   โดยมุ่งเน้นในเร่ืองของสทิธมินุษยชน 

ประชาธปิไตย และความชอบธรรมของรัฐบาล 

โครงการเพ่ือการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development 

Programme: UNDP) (UNDP, 1994) ได้ให้คาํนิยามธรรมาภิบาล คือ การดาํเนินงานของผู้มี

อาํนาจทางเศรษฐกจิการเมืองและสงัคม ที่จะจัดการกบักจิการของประเทศในทุกระดับ   โดยให้

ความสาํคัญกบัการส่งเสริมให้ประเทศต่างๆ พัฒนาตนเองในลักษณะที่พ่ึงตนเองได้ ได้แก่ ความ

เท่าเทยีมกนั การให้อาํนาจ การมีงานทาํ และการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม เป็นการพัฒนาทรัพยากร

มนุษย์อย่างย่ังยืน  
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สาํหรับ International Monetary Fund: IMF (IMF, 1999) จะให้คาํนิยามในแง่มุมที่ 

แตกต่างออกไป โดยเน้นในแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ เพ่ือมุ่งสร้างความม่ันคงทางเศรษฐกจิ

ระดับมหภาค และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกจิอย่างเป็นระบบของประเทศสมาชิก  องค์ประกอบของ

ธรรมาภิบาล  จะเน้นเร่ืองความโปร่งใส การสร้างกฎเกณฑท์ี่จะนาํไปสู่การสร้างภาคเอกชนที่มี

ประสทิธภิาพ ซ่ึงส่งผลให้เกดิความมั่นคงทางเศรษฐกจิระยะยาว โดยไม่เข้ามาเกี่ยวข้องกบัแง่มุม

ทางการเมืองของการบริหารจัดการที่ดี  

ธนาคารพัฒนาแห่งเอเชีย (The Asian Development Bank: ADB) (ADB, 1995)  
ให้ความสาํคัญกบัการจัดการกระบวนการพัฒนา ซ่ึงเกี่ยวข้องกบัภาคสาธารณะและภาคปัจเจก และ

มีจุดเน้นที่องค์ประกอบที่ทาํให้เกดิการจัดการอย่างมีประสทิธภิาพ เพ่ือให้แน่ใจว่านโยบายที่กาํหนด

ไว้ได้ผล ดังน้ัน Good Governance จึงเป็นบรรทดัฐานเพ่ือให้มีความแน่ใจว่ารัฐบาลสามารถ

สร้างผลงานตามที่สญัญาไว้กบัประชาชนได้ ซ่ึงมีองค์ประกอบ ดังน้ี  การทาํงานอย่างมีหลักการ

และเหตุผล (Accountability)  การมีส่วนร่วม (Participation)  สามารถคาดการณไ์ด้ 

(Predictability)  มีความโปร่งใส (Transparency)  มีความเช่ือมโยงระหว่างองค์ประกอบทั้ง 4 

ข้างต้น 

องค์การความร่วมมือระหว่างประเทศของญ่ีปุ่น (JICA, 1995) กล่าวถงึธรรมาภิบาลว่า 
เป็นรากฐานของการพัฒนาอย่างมีส่วนร่วม โดยกาํหนดให้รัฐมีหน้าที่ที่จะส่งเสริมการมีส่วนร่วม

และสร้างบรรยากาศให้เกดิกระบวนการการมีส่วนร่วม ภายใต้อดุมการณห์รือแนวคิดที่จะนาํไปสู่

การพัฒนาที่พ่ึงตนเอง การพัฒนาที่ย่ังยืน และมีความยุติธรรมทางสงัคม และรัฐต้องมีหลักการ 

ในการทาํหน้าที่อย่างมีประสทิธภิาพและประสทิธผิล 
 Mahathir Mohamed (1998: 441) อดีตนายกรัฐมนตรีของมาเลเซีย ได้ให้

ความหมายของธรรมาภิบาลว่า เป็นการใช้อาํนาจทางการเมือง เศรษฐกจิ และรัฐประศาสตร์  

เพ่ือบริหารกจิกรรมต่างๆ ของชาติบ้านเมอืง และหมายรวมถงึกลไก กระบวนการ ความสมัพันธ ์

และสถาบนัต่างๆ ที่เช่ือมโยงกนัอยู่อย่างซับซ้อน ซ่ึงประชาชนพลเมืองใช้เป็นเคร่ืองมือ หรือเป็น

ช่องทางในการบริหารจัดการกจิกรรมต่างๆ อนัเกี่ยวข้องกบัชีวิตของประเทศ   
R.A.W. Rhodes (1997) กล่าวถงึธรรมาภิบาลว่า มีความหมายหลายอย่าง ใช้ในเร่ือง

ต่างๆ ตามหน่วยที่ศึกษา (Unit of Analysis)  แต่ความหมายของที่ใช้กนัอย่างกว้างขวาง คือ 

การปฏริปูการปกครอง (Good Governance) สาํหรับรัฐที่กาํลังพัฒนา หมายถงึการใช้อาํนาจ
ทางการเมืองที่จะบริหารกจิการของชาติ โดยพัฒนาประสทิธภิาพของบริการสาธารณะ ระบบตุลา
การและกฎหมายที่เป็นอสิระ มีความรับผดิชอบอย่างชัดแจ้งในการจัดการทางการเงิน มีการ

ตรวจสอบสาธารณะที่เป็นอสิระ เป็นรัฐที่มีโครงสร้างสถาบันหลากหลาย และต้องยอมรับความ

เป็นอสิระของสื่อมวลชน ซ่ึงทาํให้อาํนาจรัฐได้รับการยอมรับและมีความชอบธรรมตามระบอบ

ประชาธปิไตย ธรรมรัฐแบบน้ีจะเป็นการผสมผสานระหว่างการบริหารงานสาธารณะกบัประชาธปิไตย

อย่างกว้างขวาง  
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Sam Agere (2000) ให้ความหมายของธรรมาภิบาล คือ การมีส่วนร่วม ความโปร่งใส

ตรวจสอบได้ การมีความรับผดิชอบในการปฏบิัติงาน เพ่ือให้หลักประกนัว่าการดาํเนินนโยบาย

ทางการเมือง สงัคม และเศรษฐกจิวางอยู่บนฉันทานุมัติอย่างกว้างขวางของสงัคม และให้ความ

ม่ันใจว่าจะรับฟังเสยีงของคนจนและคนด้อยโอกาสในกระบวนการกาํหนด และดาํเนินนโยบาย 

โดยเฉพาะอย่างย่ิงการจัดสรรทรัพยากร 
โดยสรปุแล้วธรรมาภิบาลสากลน้ันเป็นแนวคิดที่กาํหนดเป็นกติกา กฎเกณฑ ์และรปูแบบ

ที่องค์การต้องดาํเนินการเพ่ือให้การบริหารจัดการ การจัดสรรทรัพยากรทางเศรษฐกจิและสงัคม 

เป็นไปอย่างมีประสทิธภิาพ เกดิการพัฒนาที่มีศักยภาพและย่ังยืน และความสงบสขุของสงัคม  
  2.1.1.1  ธรรมาภิบาลในประเทศสหรัฐอเมริกา 

   จากเดิมระบบราชการของสหรัฐอเมริกาค่อนข้างใหญ่ พนักงานขาดขวัญและ

กาํลังใจ มีความล่าช้าของระเบียบราชการต่างๆ และความไม่เหมาะสมระหว่างผลการดาํเนินงาน

และผลตอบแทน ทาํให้สหรัฐอเมริกาพยายามปฏริปูการบริหารภาครัฐตั้งแต่สมัยของประธานาธบิด ี
Franklin D. Roosevelt เป็นต้นมา  ซ่ึงเน้นการเพ่ิมประสทิธภิาพ และประสทิธผิลของสาํนัก

ประธานาธบิด ีการปฎริปูองค์กรของรัฐน้ีได้ถูกนาํมาปฎบิัติและปรับใช้กบัแต่ละสมัยจนถงึปัจจุบนั 

ดังรายละเอยีดในตารางที่ 2.1 
 

ตารางที ่2.1  การปฏริปูองค์กรของรัฐในสหรัฐอเมริกา 
 

ประธานาธิบดี กลุ่มทีป่รึกษา องคป์ระกอบ

ธรรมาภิบาล 
วตัถุประสงคแ์ละหลกัการ 

Franklin 
D. 
Roosewelt 

คณะกรรมการ 

บราวน์โลว์ 

Brownlow 
Committee 
(1936-37) 

ประสทิธภิาพ 

ประสทิธผิล 

 เพ่ิ มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ 
ทมีบริหาร 

Harry S. 
Truman 

Hoover 
Commissions I 
(1949) 

ประสทิธภิาพ

ประสทิธผิล

การตรวจสอบ

 เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีม
บริหารโดย 

   1)  เพ่ิมศักยภาพของสาํนักงบประมาณ 
   2)  ก่อตั้งหน่วยบุคลากรในสาํนัก

ประธานาธบิดี 
   3)  แต่งตั้งเลขาธกิารประจาํสาํนัก

ประธานาธบิดี เพ่ือประสานงานระหว่าง

หน่วยงานประธานาธบิดีและทมีบริหาร 
  4)  มีอาํนาจในการบริหารและตัดสนิใจเตม็ที่ 
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ตารางที ่2.1  (ต่อ) 
 
ประธานาธิบดี กลุ่มทีป่รึกษา องคป์ระกอบ

ธรรมาภิบาล 
วตัถุประสงคแ์ละหลกัการ 

Dwitght D. 
Eisenhower 

Hoover 
Commission II 

(1953 ประสบความ
ล้มเหลวเน่ืองจาก

ไม่ได้รับความ

ร่วมมือจาก

หน่วยงานและ

นักการเมือง) 

ประสทิธภิาพ 

ประสทิธผิลการ

ตรวจสอบ 

 เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีม
บริหาร 

 จาํกดัอาํนาจในการบริหาร 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกจิ (Privatization)

Richard 
M. Nixon 

Ash Advisory 
Council 

(1971ประสบความ

ล้มเหลว เน่ืองจากคดี 
Watergate ทาํให้

ประธานาธบิดี 
ต้องลาออกจาก

ตาํแหน่ง) 

ประสทิธภิาพ 

ประสทิธผิล 

 เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีม
บริหาร 

 เพ่ิมศักยภาพของสาํนักงบประมาณ 

Ronald 
Reagan 

President’s Private 
Sector Survey on 
Cost Council 
(PPSSCC)/ Grace 
Commission 
(1982) 

ประสทิธภิาพ 

ประสทิธผิล 

 เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีม
บริหาร 

 เน้นความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน
เพ่ือปรับระบบข้าราชการให้ทนัสมัย 

 การแปรรูปรัฐวิสาหกจิ (Privatization) 
William J. 
Clinton 

National 
Performance 
Review (1993) 

ประสทิธภิาพ 

ประสทิธผิลการ

ตรวจสอบความ

ร่วมมือ ความ

โปร่งใส 

 เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีม
บริหาร 
1)  ให้ความสาํคัญผู้มาใช้บริการหรือลูกค้า

เป็นอนัดับแรก 
2)  ลดความ ซับ ซ้อนและขั้ นตอนการ

ปฏบัิติงานหรือการให้บริการ 
3)  สร้างความร่วมมือของพนักงานและ

ทมีงาน (Empowerment) 
4)  การลดความรุ่มร่ามของกฎระเบียบ 

 
 
แหล่งทีม่า: บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี  ล้ี, 2543. 
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ปัจจัยของความสาํเรจ็ประการหน่ึงของการปฏริปูองค์กรของรัฐในสหรัฐฯ คือ การระดม

ความคดิเหน็จากหน่วยงานย่อยต่างๆ และค้นหาความต้องการของกลุ่มองค์กรที่จะถูกปฏริปู เช่น 

ในสมัยประธานาธบิดี Clinton (พ.ศ. 2535 – 2543) ได้ก่อตั้งกลุ่มที่ปรึกษา National 

Performance Review (NPR) เพ่ือตรวจสอบประสทิธภิาพการดาํเนินงานของรัฐ และเป็น 

ที่ปรึกษาในการปฏริปู NPR จะเน้นที่การพัฒนาองคก์ร เพ่ือสร้างขวัญและกาํลังใจของพนักงาน
และปรับปรงุประสทิธภิาพและคุณภาพขององค์กรของรัฐ 

ผลการปฏริปูองค์กรของรัฐตามคาํแนะนาํของ NPR เป็นไปด้วยความเรียบร้อยและมี 

ประสทิธผิล ส่วนตัวช้ีวัดได้แก่ ต้นทุนผลประโยชน์ กฎระเบียบ มาตรฐานการให้บริการ ลักษณะ

การให้บริการ ขนาดและโครงสร้างของรัฐ การให้ข้อมูลข่าวสาร และความไว้วางใจ  
ปัจจุบนัสหรัฐอเมริกา ให้ความสนใจว่า “รัฐควรจะทาํอย่างไร” เพ่ือให้ประเทศและประชากร

มีคุณภาพ และประสทิธภิาพมากย่ิงขึ้น โดยเฉพาะการผสมผสานและปรับใช้องคป์ระกอบอื่นๆ 

ของธรรมาภิบาลให้เป็นวัฒนธรรมขององค์กร 
2.1.1.2  ธรรมาภิบาลในประเทศฟิลิปปินส ์

      1)  Philippine Quality Award 
ฟิลิปปินสไ์ด้นาํหลักธรรมาภิบาลมาช่วยในการปฏริูปภาครัฐหลังภาวะวิกฤต

เศรษฐกจิในภมิูภาคเอเซีย โดยจัดตั้งโครงการ Philippine Quality Award (PQA) ในปี พ.ศ. 
2540 เพ่ือสร้างคุณภาพของหน่วยงานภาครัฐด้วยการใช้คุณลักษณะของ Total Quality 

Management (TQM) มาเป็นเคร่ืองมือนาํไปสู่หลักธรรมาภิบาลของประเทศ PQA จะประเมิน

ระดับคุณลักษณะของ TQM  7 ประการ ซ่ึงแต่ละคุณลักษณะมีความสอดคล้องกบัการช้ีวัดระดับ

การมีธรรมาภบิาลในองค์ประกอบต่างๆ ดังแสดงในตาราง 2.2  และองค์ประกอบธรรมาภิบาลที่

วัดได้มี 10 องค์ประกอบ ดงัน้ี 
(1)  Public Accountability คือ ความรับผดิชอบต่อความต้องการ 

ของประชาชนและความสามารถในการตรวจสอบการปฏบิัติงานของรัฐได้ 
(2)   Transparency คือ คุณภาพของความโปร่งใสในการดาํเนินงาน 

ทุกอย่างของรัฐและความสามารถในการให้บริการข้อมูลที่ถูกต้องและรวดเรว็ของหน่วยงานของรัฐ 
(3)  Efficiency คือ ระดับและคุณภาพของการให้บริการประชาชน

ภายใต้ทรัพยากรที่มีอยู่ 
(4)  Results Focus คือ การให้ความสาํคญักบัผลการดาํเนินงาน

และเง่ือนไขของทรัพยากร 
(5)   Empowerment คือ การประสานงานและความร่วมมือ

ของหน่วยงานต่างๆ เพ่ือการบริการที่ดีแก่ประชาชน 
(6)  Predictability of Policies คือ  ความคงเส้นคงวาและ

ความยุติธรรมในการปฏบิัติทางกฎหมาย กฎระเบียบและนโยบาย 
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(7)  Social Development Orientation คื อ  ก า ร พั ฒ น า

คุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน 
(8)  Competitiveness คือ การกระตุ้นให้เกดิการแข่งขันในการ

พัฒนา คุณภาพของสนิค้าและบริการในราคาย่อมเยา 
(9) Participation คือ ความยืดหยุ่นของโครงสร้างของรัฐ และ

การที่มีกลไกของรัฐที่เปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสยีสามารถแสดงความคิดเหน็ หรือมีส่วนร่วม

ในการตัดสนิใจใดๆ ของรัฐ 
(10) Sound Economic Management คือศักยภาพและความ

เป็นไปได้ของการบริหารของหน่วยงาน 
 
ตารางที ่2.2  การใช้ TQM เป็นตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลของฟิลิปปินส ์
 

TQM (ตวัช้ีวดั) ตวัอย่างตวัช้ีวดั องคป์ระกอบธรรมาภิบาลทีว่ดัได้

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

1. ความเป็นผู้นาํ 

(Leadership) 
ความสามารถของผู้นํา ในการสร้าง

ความเป็นเอกภาพของเป้าหมายและ

ความเป็นเลิศของหน่วยงาน 

x x x x x x x x x x

2. กลยุทธแ์ละแผนงาน 

(Strategic Planning) 
ความสามารถของหน่วยงานในการ

พั ฒ น า แ ผ น แ ล ะ ก ล ยุ ท ธ์ ก า ร

บ ริ ห า ร ง าน จ าก วิ สั ย ทั ศ น์ แ ล ะ

ความสามารถในการมองการณไ์กล 

 x   x x x x x x

3. ลูกค้าและตลาด 

(Customer and 
Market) 

ผลการวิเคราะห์ความต้องการของ

ลูกค้า การวัดความพึงพอใจของ

กลุ่มเป้าหมาย และการให้บริการแก่

ลูกค้า 

x  x    x x  x

4. การใช้ข้อมูลขององค์กร 
(Information and 
Analysis) 

การวิเคราะห์และการนําข้อมูลของ

ห น่ ว ย ง าน ม า ช่ ว ย ใน ก า ร เ พ่ิ ม 

ประสทิธภิาพการดาํเนินการ 

 x  x    x   

5. ฝ่ายบุคคล (Human 

Resource) 
ความสามารถของฝ่ ายบุคคลที่ จะ 

จูงใจให้พนักงานร่วมใจกันทาํงานเพ่ือ

บรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน 

x  x  x  x  x  

6. ขั้นตอนการดาํเนินงาน 

(Process 
Management)

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

ขั้นตอนการดาํเนินงานของหน่วยงาน 

x x x  x    x  
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ตารางที ่2.2  (ต่อ) 
 
 

TQM (ตวัช้ีวดั) ตวัอย่างตวัช้ีวดั องคป์ระกอบธรรมาภิบาลทีว่ดัได้

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

7. ผลการดาํเนินงาน 

(Business/ 
Organization 
Specific Results) 

ผลการดํ า เนิ น งาน โด ยรวม ขอ ง

หน่วยงานจากการประเมินของลูกค้า

หรือผู้ใช้บริการขององค์กร 

x x x x x x x x x x

 
1=Public Accountability, 2=Transparency, 3=Efficiency 4=Results Focus, 
5=Empowerment, 6=Predictability of Policies, 7=Social Development Orientation, 
8=Competitiveness, 9=Participation, 10=Sound Economic Management 
 
แหล่งทีม่า:  บุษบง  ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี  ล้ี, 2543. 

 

จากตารางดังกล่าวจะเหน็ได้ว่า ผู้นาํและผลการดาํเนินการขององค์กรสามารถเป็นตัวช้ีวัด

หลักของทั้ง 10 องค์ประกอบของธรรมาภิบาล และระดบัความไม่โปร่งใสของหน่วยงาน นอกจาก

จะวัดได้จากคุณลักษณะของผู้นาํและผลการดาํเนินงานขององค์กรแล้ว ยังสามารถวัดได้จากกล

ยุทธแ์ละแผนงาน การใช้ข้อมูลขององค์กร และขั้นตอนการดาํเนินงาน เป็นต้น 
โครงการ PQA ช่วยให้แต่ละหน่วยงานตระหนักถงึความสาํคัญในการให้บริการที่ดีที่มี

คุณภาพต่อลูกค้าหรือประชาชน ด้วยการมีผู้นาํที่มีความสามารถ การให้ประชาชนและทมีงานมี

ส่วนร่วมในการแสดงความคดิเหน็และตัดสนิใจของหน่วยงาน มีการใช้ข้อมูล งบประมาณ และ

ทรัพยากรอื่นๆ ที่มีจาํกดัอย่างมีประสทิธภิาพและมีประสทิธผิล มีความโปร่งใสและตรวจสอบได้

ของขั้นตอนการดาํเนินงาน และการทาํงานร่วมกนัระหว่างหน่วยงานต่างๆ เพ่ือประโยชน์สงูสดุ

ของประเทศและประชาชน 
  2.1.1.3  ธรรมาภิบาลในประเทศอนิโดนีเชีย 
จากปัญหาการคอร์รัปชันและผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกจิในปี พ.ศ. 2540 

อนิโดนีเซียได้รับความช่วยเหลือและทุนสนับสนุนจากนโยบายการต่อต้านคอร์รัปช่ันของ ADB 

ในปี พ.ศ. 2541 ทาํให้อนิโดนีเชียต้องปราบปรามคอร์รัปช่ันทุกระดับและปฏริปูภาครัฐไปสู่การมี

ธรรมาภิบาลอย่างจริงจัง ซ่ึงมีกรอบแนวทางกว้างๆ 3 แนวทาง ได้แก่ 
1) การกระตุ้นให้มีการแข่งขนัทางการค้าโดยชอบธรรม เน่ืองจากกลไก

ทางการตลาดเดิมขาดความโปร่งใส และไม่มีระบบการตรวจสอบที่ถูกต้อง เป็นสาเหตุของการ

คอร์รัปช่ันและการผูกขาดของนายทุนหรือนักการเมือง ทาํให้ประชาชนต้องซ้ือสนิค้าที่ไม่ได้มี 

คุณภาพและราคาแพง ดังน้ัน ภาครัฐจะต้องสร้างความเสมอภาคในการแข่งขนัทางการค้าและการ

แปลงรปูรัฐวิสาหกจิ จะช่วยให้ตลาดเกดิสภาวะการแข่งขนัเสรี  
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2) การปฏริปูการบริหารของรัฐ ได้แก่ เร่ืองเงินเดือน สวัสดิการ โครงสร้าง

ที่ซับซ้อน กฎระเบียบและขั้นตอนการทาํงานให้มีประสทิธภิาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ อนัจะ

ไม่เปิดช่องว่างในการคอร์รัปช่ันในทุกระดับของหน่วยงาน 
3) สร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยสร้างทศันคติใหม่ให้กบัประชาชน 

ส่งเสริมสิทธิการเมืองของประชาชน เร่งตอบสนองความคิดเหน็และข้อเสนอแนะของประชาชน 

กระตุ้นให้เหน็ถึงความสาํคัญของความร่วมมือของประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานของ

รัฐและนักการเมือง 
2.1.1.4  ธรรมาภิบาลในประเทศบอสซาวานา 
บอสซาวานาได้รับเอกราชจากประเทศองักฤษเม่ือปี พ.ศ. 2539 ปัจจุบนัเป็น

ประเทศที่แตกต่างจากประเทศในกลุ่ม Sub-Saharan Africa เพราะว่ามีรัฐบาลที่มีเสถยีรภาพ 

ไม่มีการปฏวัิติรัฐประหารเหมือนประเทศเพ่ือนบ้าน เน่ืองจากใช้หลักนิติธรรม และหลักประชา

สนัติ การยอมรับความคดิเหน็ของประชาชนที่มีความแตกต่างในเร่ืองการเมือง ความเช่ือศาสนา 

มีการเลือกตั้งที่บริสทุธิ์ยุติธรรม ทุกๆ 5 ปีอย่างต่อเน่ือง  
บอสซาวานามีปัจจัยที่เอื้อต่อการประสบความสาํเรจ็ในการบริหารการจัดการที่ดี 

ได้แก่ สื่อ องค์กร ประชาสงัคม การบริการสาธารณะ กระบวนการยุติธรรม และสถาบนั

ประชาธปิไตย อาจจะกล่าวได้ว่าสิ่งสาํคญัที่สดุที่มีส่วนส่งเสริมให้บอสซาวานาประสบความสาํเรจ็

ในการบริหารการจัดการที่ด ีคือ ผู้นาํกบัประชาชนต่างได้รับประโยชน์ที่เอื้อต่อกนัและกนัจากการ

มีธรรมาภิบาล และมีการพัฒนาประชาธปิไตยอย่างต่อเน่ือง  
การใช้ธรรมาภิบาลในต่างประเทศสามารถสรปุได้เป็น 2 ส่วน คือในประเทศที่

พัฒนาแล้วและประเทศที่กาํลังพัฒนา จะเหน็ได้ว่าในประเทศที่พัฒนาแล้วอย่างประเทศสหรัฐ 

อเมริกาเน้นการเพ่ิมประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิและปรับปรงุประสทิธผิลขององค์กรของรัฐ การที่

ระบบการเมืองและเศรษฐกจิของสหรัฐฯ เติบโตมาจากระบอบประชาธปิไตยและทุนนิยม จึงได้ 
ปูพ้ืนฐานกฎหมายที่ยุติธรรม ให้ความสาํคัญต่อความเสมอภาค ความโปร่งใส การตรวจสอบ 
คุณภาพชีวิตและมนุษยชน ปัจจุบนัสหรัฐฯ ยังมีความพยายามที่จะปรับการดาํเนินงานขององคก์ร

ของรัฐให้มีประสทิธภิาพมากย่ิงขึ้น มีการส่งเสริมธรรมาภบิาลให้กลายเป็นวัฒนธรรมขององค์กร

มากกว่าการที่จะต้องมีองค์กรคอยตรวจสอบ หรือจับผดิการทาํงาน 

  
2.1.2  แนวคิดธรรมาภิบาลในประเทศไทย 
ธรรมาภิบาลของไทยน้ันมีมาแต่ดั้งเดิม ในประวัติศาสตร์ไทยมีการปกครองระบบ 

สมบูรณาญาสิทธิราชซ่ึงพระมหากษัตริย์มีอาํนาจเตม็ที่  แต่โดยส่วนใหญ่จะปกครองโดยใช้ ทศ 
พิธราชธรรม หรือ Royal Governance  สืบเน่ืองมาจนถึงรัชกาลปัจจุบัน ในขณะที่ 

Governance หรือธรรมาภิบาลสากลน้ันเพ่ิงเร่ิมพูดในสังคมตะวันตกเม่ือ 40 ปีที่ผ่านมา 

(อานันท ์ปันยารชุน, 2542)  
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สเุมธ ตนัติเวชกุล (2545) ได้กล่าวถงึธรรมาภิบาลว่า 
 
คาํว่า “ธรรมาภบิาล” น้ีลองย้อนกลับไปพิจารณาอย่างถ่องแท้แล้วจะเหน็ได้ว่า 

พระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยู่หัวฯ ได้ทรงเปล่งคาํว่า ธรรมาภิบาล หรือ Good 

Governance  ตั้งแต่คาํน้ียังไม่เกดิ ยังไม่มี หลายสบิปีล่วงหน้ามาแล้ว ตั้งแต่วัน

แรกที่เสดจ็ขึ้นครองราชย์ว่า "เราจะครองแผ่นดินโดยธรรม" คาํว่า ธรรม หรือ

หลักธรรมในการครองแผ่นดินส่วนหน่ึงกค็ือ ทศพิธราชธรรม 10 ประการ น่ันเอง 
และหลักธรรม 10 ประการน้ีกค็ือธรรมาภิบาล ที่สมบูรณ ์ลึกซ้ึง ครบถ้วน ครบทุก

มิติย่ิงกว่า Good Governance เสยีอกี   
 
ทศพิธราชธรรมดังกล่าว ประกอบไปด้วย 

1)  ทานัง หรือการให้ หมายถงึการพระราชทานพระราชทรัพย์ส่วนพระองค์ การ
ทรงเสยีสละพระกาํลังในการปกครองแผ่นดิน การพระราชทานพระราชดาํริอนัก่อให้เกดิสติปัญญา
และพัฒนาชาต ิการพระราชทานเสรีภาพอนัเป็นหัวใจแห่งมนุษย์  

2)  ศีลัง หรือการตั้งและทรงประพฤติพระราชจรรยานุวัตร พระกาย พระวาจา 
ให้ปราศจากโทษ ทั้งในการปกครอง อนัได้แก่ กฎหมายและนิติราชประเพณ ีและในทางศาสนา 
อนัได้แก่ เบญจศีล 

3)  ปริจาคัง หรือการบริจาค อนัได้แก่ การที่ทรงสละสิ่งไม่เป็นประโยชน์หรือมี
ประโยชน์น้อยเพ่ือสิ่งที่ดีกว่า   

4)  อาชชะวัง หรือความซ่ือตรง อนัได้แก่ การที่ทรงซ่ือตรงในฐานะที่เป็นผู้ปกครอง 
ดาํรงอยู่ในสตัย์สจุริต ซ่ือตรงต่อพระราชสมัพันธมิตร และอาณาประชาราษฎร  

5)  มัททะวัง หรือทรงเป็นผู้มีอธัยาศัยอ่อนโยน เคารพในเหตผุลที่ควร ทรงมี
สมัมาคารวะต่อผู้อาวุโสและอ่อนโยนต่อบุคคลที่เสมอกนัและตํ่ากว่า  

6)  ตะปัง หรือความเพียรที่แผดเผาความเกยีจคร้าน คอื การที่พระมหากษัตริย์
ทรงตั้งพระราชอตุสาหะปฏบิัติพระราชกรณยีกจิให้เป็นไปด้วยด ีโดยปราศจากความเกยีจคร้าน  

7)  อกัโกธะ หรือความไม่แสดงความโกรธให้ปรากฏ ไม่พยายามมุ่งร้ายผู้อื่นแม้
จะลงโทษผู้ทาํผดิกท็าํตามเหตุผล และสาํหรับพระมหากษัตริย์น้ันต้องทรงมีพระเมตตาไม่ทรงก่อ

เวรแก่ผู้ใด ไม่ทรงพระพิโรธโดยเหตุที่ไม่ควร และแม้จะทรงพระพิโรธ กท็รงข่มเสยีให้สงบได้  
8)  อะวีหิสญัจะ คือ ทรงมีพระราชอธัยาศัย กอปรด้วยพระมหากรณุา ไม่ทรงก่อ

ทุกขห์รือเบียดเบียนผู้อื่น ทรงปกครองประชาชนดังบดิาปกครองบุตร  
9)  ขนัติญจะ คือ การที่ทรงมีพระราชจริยานุวัตร อนัอดทนต่อสิ่งทั้งปวง รักษา

พระราชหฤทยั และพระอาการ พระกาย พระวาจา ให้เรียบร้อย  
10)  อะวิโรธะนัง คือ การที่ทรงตั้งอยู่ในขตัติยราชประเพณ ีไม่ทรงประพฤติผดิ

จากพระราชจริยานุวัตร นิตศิาสตร์ ราชศาสตร์ ไม่ทรงประพฤติให้คลาดจากความยุติธรรม ทรง
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อปุถมัภ์ยกย่องคนที่มีความชอบ ทรงบาํราบคนที่มีความผดิโดย ปราศจากอาํนาจอคติ 4 ประการ 
และไม่ทรงแสดงให้เหน็ด้วยพระราชหฤทยัยินดียินร้าย   

ดังน้ัน ทศพิธราชธรรมมิใช่เป็นเร่ืองที่พระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยู่หัวฯ จะทรงยึดปฏิบัติ

แต่พระองค์เดียว หากแต่พสกนิกรกค็วรจะยึดปฏบิัติด้วยเช่นกัน เพ่ือจรรโลงความม่ันคง ความ

ม่ังคั่ง ความสงบสขุของประเทศ   
และอกีบทเรียนหน่ึงที่สเุมธ  ตันติเวชกุล (2545) ได้รับกค็ือ 
 
คาํว่า “ภมิูสงัคม” ... ได้ทรงกาํชับว่า จะทาํอะไร ที่ไหน อย่างไรน้ัน ขอให้ยึดหลัก 

“ภูมิสงัคม” เป็นที่ตั้งน้ันหมายความว่า สิ่งแรกที่จะต้องพิจารณากค็ือ สภาพ

ภมิูศาสตร์ สงิแวดล้อม ภาษาโบราณอาจเรียกว่า ดิน นํา้ ลม ไฟ น่ันเอง ว่า แต่ละ

สถานที่แต่ละแห่งหน สภาพต่างๆ เหล่าน้ีเป็นอย่างไร จะเอื้อต่อกิจกรรมใดบ้าง 

เรากไ็ม่ควรฝืน ... ส่วนคําว่า “สังคม” กค็ือ  “คน”  ถ้าจะพิจารณาคนแค่ใน
ประเทศของเรากจ็ะเหน็ถึงความแตกต่างอย่างมากระหว่างคนเหนือกบัคนใต้ คน

จะคิดจะทาํแตกต่างกัน คนอสีานกบัคนภาคกลางกต็ัดสินใจไม่ค่อยจะเหมือนกัน 

แล้วแต่วัฒนธรรม ประเพณี ค่านิยมของแต่ละถิ่น แต่ละท้องที่ ฉะน้ันจะทาํอะไร

ต้องระมัดระวัง พิถีพิถันละเอียดอ่อน ต้องให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและ

ลักษณะคนของแต่ละแห่ง 
 
นับตั้งแต่ประเทศไทยต้องขอรับความช่วยเหลือจาก IMF  คาํว่า Good Governance ก็

เร่ิมเข้ามามีบทบาทในประเทศไทย 
เม่ือวันที่ 8 สงิหาคม 2540 จากการประชุมคณาจารย์ ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซ่ึง

เป็นนักวิชาการ กลุ่มแรกที่ตีความ Good Governance ที่เป็นอสิระจากความหมายของ

ธนาคารโลก และ IMF โดยได้ทาํจดหมายเปิดผนึกถงึรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ นาํเสนอ 
“ข้อเสนอว่าด้วยธรรมรัฐ” เรียกร้องให้รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธคาํนึงถงึคนยากจนที่ได้รับ
ผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกจิรนุแรงที่สดุ เรียกร้องถงึความรับผดิชอบของรัฐบาลที่บริหารงาน

ผดิพลาด และเรียกร้องให้รัฐสภาลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่าง

ขึ้น  (นฤมล ทบัจุมพล, 2541) 
หลังจากน้ันได้มีการถกเถยีง อภปิราย ตคีวาม แสดงความคิดเหน็ทั้งในแง่สนับสนุน และ

คัดค้านต่อแนวคิดเร่ือง “Good Governance” อกีหลายคร้ัง แต่ไม่ว่าจะเป็นกระแสสนับสนุน 
หรือคัดค้านกนั็บว่าเป็นกระแสทางสงัคมที่มีอทิธพิลกระแสหน่ึงในบริบทการเมืองไทย นับแต่ช่วงที่
สงัคมไทยเข้าสู่ภาวะวิกฤติเศรษฐกจิเป็นต้นมา (ชัยสทิธิ์  เฉลิมมีประเสริฐ, 2543) 
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คาํว่า Good Governance นักวิชาการหลายๆท่านได้บัญญัตศิัพทเ์ป็นภาษาไทยไว้หลาย

คาํ เช่น ธรรมรัฐ ธรรมาภิบาล การบริหารจัดการที่ดี สปุระศาสน์การ เป็นต้น ดังที่ได้แสดงไว้ใน

ตารางที่ 2.3   
 

ตารางที ่2.3   ความหมายของ  Good Governance 
 

คําเรียกใช ้ ความหมายหลกั ผูใ้ชแ้ละการอา้งอิง 
ธรรมาภิบาล การบริหารงานที่เป็นธรรมต่อทุกฝ่าย

ที่เกี่ยวข้อง 
 
 

(TDRI 2541 ; นฤมล  ทบัจุมพล; บวร
ศักดิ์  อวุรรณโณ 2542 ; ประสทิธิ์  ดาํรง
ชัย 2542 ; ม.ร.ว.ปรีดิยาธร  เทวกุล ; 
2545) 

ธรรมรัฐ 
 

  - รัฐที่ มีการบริหารบ้านเมืองด้วย

ความเป็นธรรม 
  - ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ สังคม 

เอกชน และประชาชน ที่จะทําให้การ

บริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมี

ประสทิธิ์ภาพและยุติธรรม 

(อานันท์  ปัญยารชุน 2541 ; ชัยวัฒน์  

สถาอนันท์ 2540 ; ประเวศ  วะสี  2541 

; บุญสักดิ์   กําแหงฤทธิวงศ์  2541 ;  
ทิพาวดี   เมฆสวรรค์  ; ลิขิต   ธีรเวคิน 

2541) 
(ธรียุทธ  บุญมี 2541) 

สปุระศาสนการ การบริหารจัดการที่ดี ติน   ปรัชญพฤทธิ์  (นฤมล  ทับจุมพล 

2541) 
ธรรมราษฎร์ การกาํกบัดูแลที่ดี (อมรา  พงศาพิชญ์ 2541) 
การกาํกบัดูแลที่ดี การดูแลผลประโยชน์ส่วนรวมโดย

ประชาชนมีส่วนร่วมและตรวจสอบ 
(วรภัทร  โตธนะเกษม 2541 ; พูลนิจ  
 ปิยะอนันต์ 2541) 

ประชารัฐ การบริหารจัดการที่ดี มีความโปร่งใส 

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน

ในสงัคม 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ฉบับที่ 8 

รัฐาภิบาล  (ประเวศ  วะสี 2541 ; ชัยอนันต์  สมุท
วณชิ 2542 ) 

การปกครองที่ดี  ราชบัณฑิตยสถาน (ชนะศักดิ์   ยุวบูรณ ์

2543 ; อภิงค์ญฎา วงษานุทศัน์ 2543) 
ก ารบ ริห ารกิ จ ก าร

บ้านเมืองที่ดี 
 (สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพล

เรือน 2542) 
Good 
Governance 

ลักษณะและวิถทีางของการที่อาํนาจได้

ถูกใช้ไปในการจัดการทางเศรษฐกิจ

และสงัคมของประเทศเพ่ือการพัฒนา 

World Bank (Agere 2000) : 
JICA , UN และ ADB 
(สยุมพร  ปุญญาคม 2541) 

 
 แหล่งทีม่า:  ปรับจาก ไพโรจน์  ภัทรนรากุล, 2548. 
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แต่คาํที่มักจะใช้กนัมาก ได้แก่   
1) “ธรรมรัฐ” แปลว่า รัฐหรือองค์กรที่มีรปูแบบและดาํเนินงานอย่างถูกต้องดีงาม  

  2) “ ธรรมาภบิาล ” แปลว่า. การปกครองที่ยึดถอืความถูกต้องดีงามเป็นหลัก ซ่ึง

เรียกอกีอย่างหน่ึงว่า “การปกครองโดยธรรม” น่ันเอง หรือ แปลว่า การปกปักรักษาไว้ซ่ึงความ
ถูกต้องดีงาม   

ในเอกสารการจัดการปกครอง Governance 50 ปี รัฐศาสตร์ จุฬาฯ แปลคํา Good 

Governance ว่า ธรรมรัฐและธรรมราษฎร์ และได้ให้ความหมายนามธรรม คือการ (กาํกบั) ดูแล

ผลประโยชน์ของส่วนรวม และการรักษาผลประโยชน์ซ่ึงกนัและกนัระหว่างสมาชิกในสงัคม โดยมี

กฎกติกาที่ตกลงร่วมกนั การ (กาํกบั) ดูแลน้ีมีอยู่ในทุกระดับของสงัคมหรือองค์การ ความหมาย

รปูธรรม คือ กติกาที่ตกลงร่วมกนัว่าจะเป็นกฎเกณฑท์ี่จะใช้ในการดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวม  
ธรียุทธ  บุญมี (2541) ได้แปลคาํว่า Good Governance เป็นภาษาไทยว่า ธรรมรัฐ คือ

การเปล่ียนแปลงปรัชญาของประเทศ โดยมองว่าคนไทยทุกคนเป็นเจ้าของประเทศ เป็นหุ้นส่วน

กันที่จะบริหารจัดการประเทศ ซ่ึงเป็นเป้าหมายใหญ่ของธรรมรัฐ มีความเคารพเอกลักษณ์ของ

ประเทศ ได้แก่ สถาบันพระมหากษัตริย์ ชาติ ศาสนา ความหลากหลายทางวัฒนธรรม ซ่ึงการ

พัฒนาโดยการผสมผสานประชาธิปไตยแบบตัวแทนเข้ากับการมีปรัชญาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

ทาํให้รัฐเลก็ลง สงัคมใหญ่ขึ้น มีอาํนาจมากขึ้น สงัคมเข้มแขง็ และเป็นการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง

การบริหารการจัดการของการปกครองประเทศ คือเน้นการกระจายอาํนาจ เน้นการกระจายศูนย์ 

เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชน   

ในระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกจิการบ้านเมืองและสังคม 

ที่ดี พ.ศ. 2542  ได้ให้ความหมายของ ธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหารกจิการบ้านเมือง และ
สังคมที่ดีเป็นแนวทางสาํคัญ ในการจัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบัติการ ฝ่ายราชการและฝ่ายธุรกิจสามารถอยู่
ร่วมกนัอย่างสงบสขุ มีความรู้ รักสามัคคีและร่วมกนัเป็นพลังก่อให้เกดิการพัฒนาอย่างย่ังยืน และ
เป็นส่วนเสริมความเข้มแขง็หรือสร้างภมิูคุ้มกนัแก่ประเทศ เพ่ือบรรเทาป้องกนั หรือแก้ไขเยียวยา
ภาวะวิกฤติภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสงัคมจะรู้สกึถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส 

และความมีส่วนร่วม อนัเป็นคุณลักษณะสาํคัญของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ และการปกครองแบบ
ประชาธปิไตยอนัมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข สอดคล้องกบัความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และ

กระแสโลกยุคปัจจุบัน 
ด้วยนิยามที่หลากหลาย และการขาดการกาํหนดขอบเขตที่ชัดเจน ทาํให้เกดิความยืดหยุ่น

ในการวางกรอบเกี่ยวกบัการจัดการปกครองและบริหารตามแต่ที่ตนจะเหน็ว่าเหมาะสม 
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2.2  ธรรมาภิบาลกบัการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 

 การปฏริปูระบบราชการในต่างประเทศ มีสาเหตุหลักๆ ได้แก่ กระแสโลกาภิวัตน์ 

(Globalization) และความก้าวหน้าของเทคโนโลยี   ปัญหาที่เกดิจากบทบาทของรัฐที่มีมากเกนิไป
ในระบบเศรษฐกจิ ปัญหาด้านโครงสร้างภาษีของรัฐ การเจริญเตบิโตของค่านิยมประชาธปิไตยที่

เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนและผู้ด้อยโอกาส  ระดับการแข่งขนัทางธุรกจิที่เพ่ิมมากขึ้น  การ
เกดิขึ้นของแนวคิดใหม่ทางวิชาการ เกี่ยวกบัการวิเคราะห์บทบาทของภาครัฐในช่วง 3 ทศวรรษ 

ที่ผ่านมา  การล่มสลายของสหภาพโซเวยีตและกลุ่มประเทศยุโรปตะวันออก  และบทบาทของ 

สื่อมวลชน 

การตอบสนองของภาครัฐที่มีต่อแรงกดดันเหล่าน้ีจึงออกมาในรูปของแนวคิดที่เรียกว่า 

“การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ” หรือ New Public Management : NPM 
 
ตารางที ่2.4  องค์ประกอบหลักของ NPM   
 

องคป์ระกอบ ตวัอย่าง 
1. การให้บริการที่มีคุณภาพแก่ประชาชน การจัดตั้ง Citizen’s Charter ของสหราชอาณาจักร  

และ Service Improvement Unit ของประเทศสงิค์
โปร์ 

2. การลดการควบคุมจากส่วนกลางและเพ่ิมอสิระ
ในการบริหารให้แก่หน่วยงาน 

การแบ่งแยกหน้าที่การกาํหนดนโยบายออกจากหน้าที่

การนาํนโยบายไปปฏบัิติของหน่วยงาน Executive 

Agencies ในสหราชอาณาจักร และหน่วยงานประเภท
เดียวกนัของประเทศนิวซีแลนด์ 

3.การกาํหนด วัด และให้รางวัลแก่ผลการ

ดาํเนินงานทั้งในระดับองค์การ และระดับบุคคล 
ระบบการบริหารเพ่ือมุ่งผลสมัฤทธิ์ (Performance 

Based Management System : PBMS) ที่รวมถึงการ
กาํหนดให้มี Performance Contract หรือระบบ Pay 

For Performance

4.การสร้างระบบสนับสนุนทั้งในด้านบุคลากร 
(เช่นระบบการฝึกอบรม ระบบค่าตอบแทน และ

ระบบคุณธรรม) และเทคโนโลยี (เช่นระบบข้อมูล

สารสนเทศ) เพ่ือช่วยให้หน่วยงานสามารถทาํงาน

ได้บรรลุวัตถุประสงค์ 

ระบบค่าตอบแทนในภาครัฐของประเทศสงิค์โปร์ที่อยู่ใน

ระดับที่เทยีบได้กบัภารเอกชน และ Service Ontario 

Electronic Kiosks ของประเทศแคนาดาที่ช่วยให้
ประชาชนสามารถต่ออายุใบขับขี่หรือแจ้งเปล่ียนที่อยู่ได้

โดยผ่านตู้อเิลคโทรนิคที่รัฐจัดไว้ให้ตามสถานที่ต่างๆ 
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ตารางที ่2.4  (ต่อ) 
 

องคป์ระกอบ ตวัอย่าง 
5.การเปิดกว้างต่อแนวคิดในเร่ืองการแข่งขัน ทั้ง

การแข่งขันระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกนัเอง 

และระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัหน่วยงานของ

ภาคเอกชน ในขณะเดียวกนัภาครัฐกหั็นมา

ทบทวนว่าสิ่งใดควรทาํเองสิ่งใดควรปล่อยให้

ภาคเอกชนทาํ 

การทาํ Market Testing ในสหราชอาณาจักร และการ

ปฏรูิปรัฐวิสาหกจิในหลายประเทศรวมทั้งประเทศ

มาเลเซียและสงิค์โปร์ 

 
 

ทศพร  ศิริสัมพันธ์ (2545 ) กล่าวว่า แนวความคิดของการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ มาจากทฤษฎีการบริหารและเทคนิควิธีการจัดการ ซ่ึงสามารถนําไปประยุกต์ใช้ได้ทั้งการ

บริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจ ซ่ึงต้องมีการปรับเปล่ียนกระบวนทัศน์และวิธีการบริหารงาน

ภาครัฐไปจากเดิมที่ให้ความสาํคัญต่อทรัพยากร หรือปัจจัยนําเข้า และอาศัยกฎ ระเบียบเป็น

เคร่ืองมือในการดําเนินงาน เพ่ือให้เกิดความถูกต้อง สุจริต และเป็นธรรม โดยหันมาเน้นถึง 

วัตถุประสงค์และสมัฤทธิ์ผลของการดาํเนินงานทั้งในแง่ของผลผลิต ผลลัพธ ์ และความคุ้มค่าของ

เงิน รวมทั้งพัฒนาคุณภาพและสร้างความพึงพอใจให้แก่ประชาชนผู้รับบริการ โดยนาํเอาเทคนิค 

วิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่เข้ามาประยุกต์ใช้มากขึ้น เช่น การวางแผนกลยุทธ์ การวัดและการ

ประเมินผลงาน การบริหารคุณภาพโดยรวม การร้ือปรับระบบเป็นต้น 
Jonathan Boston (1996 อ้างถึงใน ทศพร  ศิริสัมพันธ์, 2545: 28)   ได้สรุป

สาระสาํคัญของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ไว้ดังน้ี 
1) การบริหารงานต้องมีความเป็นสากล มีความแตกต่างอย่างมีนัยสาํคัญระหว่างการ

บริหารงานของภาคธุรกจิเอกชนและการบริหารงานภาครัฐ 

2) มุ่งเน้นการควบคุมผลผลิตและผลลัพธ์มากกว่าการควบคุมทรัพยากร (ปัจจัย 

นําเข้า) และกฎ  ระเบี ยบ  หรือการให้ความสําคัญ ในภาระรับผิดชอบต่อผลสัมฤทธิ์ 

(Accountability for Results) 
3) ให้ความสาํคัญต่อทกัษะการบริหารจัดการมากกว่าการกาํหนดนโยบาย 
4) ถ่ายโอนอํานาจการควบคุมของหน่วยงานกลาง (Devolution of Centralized 

Power) เพ่ือให้อสิระ และความคล่องตัวและผู้บริหารของแต่ละหน่วยงาน 
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5) ปรับเปล่ียนโครงสร้างหน่วยงานราชการให้มีขนาดเลก็ลงในรูปแบบของหน่วยงาน

อสิระในกาํกบั โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกิจงานเชิงพาณิชย์และไม่ใช่เชิงพาณิชย์ (การ

กาํกบัดูแลควบคุม) ภารกจิงานเชิงนโยบายและการให้บริการออกจากกนัอย่างเดด็ขาด 
6) เน้นการแปรสภาพกจิการของรัฐให้เป็นเอกชนและให้มีการจ้างเหมาบุคคลภายนอก 

(Outsourcing) รวมทั้งการประยุกต์ใช้วิธีการจัดจ้างและการแข่งขันประมูลงาน (Competitive 

tendering) เพ่ือลดต้นทุน และปรับปรงุคุณภาพการให้บริการ 
7) ปรับเปล่ียนรูปแบบสัญญาจ้างบุคลากรของภาครัฐให้มีลักษณะเป็นระยะสั้นและ

กาํหนดเงื่อนไขข้อตกลงให้มีความชัดเจน สามารถตรวจสอบได้ 
8) เลียนแบบวิธกีารบริหารจัดการของภาคธุรกจิเอกชน เช่น การวางแผนกลยุทธ ์และ

แผนธุรกจิ การทาํข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Performance Agreement) การจ่ายค่าตอบแทนตาม

ผลงาน การจัดจ้างบุคคลภายนอกให้เข้ามาปฏิบัติงานเป็นการช่ัวคราว/เฉพาะกิจ การพัฒนา

ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงาน และการให้ความสาํคัญต่อการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีของ 

องค์การ (Corporate Image)  
9) มีการสร้างแรงจูงใจและให้รางวัลตอบแทนในรูปของตัวเงิน  (Monetary 

Incentives) มากขึ้น  
10)  สร้างระเบียบวินัยและความประหยัดในการใช้จ่ายเงินงบประมาณ โดยพยายาม 

ลดต้นทุ่นค่าใช้จ่ายและเพ่ิมผลผลิต 
ภายหลังจากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศไทย ในปี 2540 ภาครัฐได้ตระหนักถึง

ความสาํคัญในการสร้างระบบบริหารงานที่มีประสทิธภิาพ โดยที่คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเหน็ชอบ

แผนแม่บทการปฏริูประบบราชการ พ.ศ. 2540  – 2544 และมาตรการการปรับภาคราชการใน
ภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ มาตรการปรับลดค่าใช้จ่ายบุคลากรภาครัฐ มาตรการปรับลดขนาดและ

กาํลังคนภาครัฐ และมาตรการลดบทบาทภารกจิภาครัฐ ซ่ึงมาตรการดังกล่าวเกดิขึ้นภายใต้กรอบ

แนวคิดของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ตามกระแสการ
ปฏริูประบบราชการของต่างประเทศ เพ่ือสร้างระบบราชการยุคใหม่ที่มีคุณลักษณะของระบบใน

เชิงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล มีการทาํงานที่ มุ่งผลสัมฤทธิ์เพ่ือส่วนรวมและประโยชน์สุขของ

ประชาชน เคารพในสิทธิหน้าที่ของประชาชน มีการกาํหนดบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบที่ 

ชัดเจน โปร่งใส และเป็นธรรม มีประสทิธภิาพ มีคุณภาพสงู ซ่ึงสามารถพิสจูน์ได้ในเชิงตัวเลขและ

สถิติที่เป็นรูปธรรม สามารถให้บริการตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างมีประสทิธิผล 

และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจอย่างเหมาะสม (อรพินท ์  

สพโชคชัย, 2547) ซ่ึงอาจสรุปได้ว่า วัตถุประสงค์หลักของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ คือ

ความพยายามในการสร้างให้เกิดระบบบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี หรือ ธรรมาภิบาล (Good 

Governance) 
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2.3  การสรา้งธรรมาภิบาล 
 
 2.3.1  องคป์ระกอบของธรรมาภิบาล 

Sam Agere (2000) สรุปว่า ธรรมาภิบาล เป็นเร่ืองที่มีขอบเขตกว้างขวางครอบคลุม

ประเดน็ต่างๆเป็นอนัมาก นับตั้งแต่ 

1)  การสร้างและดาํรงไว้ซ่ึงระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ซ่ึงยึดหลักการให้เอกชน  

เป็น ผู้ดาํเนินการทางเศรษฐกิจ และเป็นเจ้าของครอบครองทรัพย์สิน หลักการค้าและการลงทุน

เสรี ตามกลไกตลาด โดยรัฐทาํหน้าที่เป็นผู้รักษากฎระเบียบที่จาํเป็นต่อการทาํงานของตลาด และ

ดูแลนโยบายในระดับมหภาคเพ่ือรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจและการกระจายรายได้

อย่างเสมอภาค แต่จะไม่เข้ามาเป็นผู้ประกอบการโดยตรง 

2)  การสร้างและการดาํรงไว้ซ่ึงระบบการเมืองที่มีลักษณะพหุนิยม อนัหมายถึง

การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองและการพัฒนา การกระจาย

อาํนาจจากส่วนกลาง และการมีระบอบการเมืองที่เป็นประชาธปิไตย 

3)  การพัฒนาทางสงัคม ซ่ึงรวมถึงเร่ืองสทิธมินุษยชน การยึดหลักนิติธรรมเป็น

หลักในการปกครอง การมีกระบวนการและองค์การด้านการยุติธรรมที่เป็นอสิระ และการดาํรงไว้

ซ่ึงเสรีภาพของสื่อสารมวลชน 

4)  การพัฒนาให้หน่วยราชการทั้งหลายตระหนัก และมีความสาํนึกในหน้าที่ 

และภาระความรับผิดชอบ ซ่ึงสามารถตรวจสอบได้ มีความโปร่งใสไม่มีการทุจริตหรือการ

ประพฤติมิชอบ และการดาํเนินการต่างๆ อย่างประหยัดแต่มีประสทิธภิาพและประสทิธผิล 

องค์ประกอบของธรรมาภิบาลน้ันในแต่ละประเทศให้นํ้าหนักความสําคัญ ต่อ 

องค์ประกอบต่างๆของธรรมาภิบาลแตกต่างกนัไป องค์ประกอบของธรรมาภิบาลที่ประเทศหน่ึง

ให้ความสาํคัญอาจจะไม่ใช่ประเดน็ปัญหาหลักในอกีประเทศหน่ึงกไ็ด้ 

สาํหรับนักวิชาการทั้งไทยและต่างประเทศได้กล่าวถงึองค์ประกอบของธรรมาภิบาล ดังน้ี 

1)  การมีส่วนร่วม (Participation) หมายถึง ประชาชนทุกคนที่มีผลกระทบ

ต้องมีส่วนร่วมในการรับรู้  ร่วมตัดสินใจและตรวจสอบการจัดการและการบริหารงาน (อมรา  

พงศาพิชณ์, 2541) ซ่ึงการมีส่วนร่วมสามารถเกิดได้ทุกระดับ ตั้ งแต่ระดับท้องถิ่นจนถึง

ระดับประเทศ  โดยทางตรงและทางอ้อม หรือการมีรูปแบบการปกครองและบริหารงานที่กระจาย

อํานาจ (Decentralization) การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างเสรี รวมถึงการให้

เสรีภาพแก่สื่อมวลชนและสาธารณชนในการแสดงความคิดเหน็อย่างสร้างสรรค์ (ชัยสทิธิ์  เฉลิม
มีประเสริฐ, 2543) 

2)  ความโปร่งใส (Transparency) หมายถึง การให้สาธารณชนมีโอกาสรับรู้

นโยบายและการดาํเนินงานต่างๆ ของรัฐบาล (เจริญ เจษฎาวัลย์, 2545) มีระบบกติกาและการ
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ดาํเนินการที่เปิดเผย สามารถเข้าถึงและได้รับข้อมูลข่าวสารอย่างเสรี เป็นธรรม ถูกต้องและมี
ประสทิธภิาพ โดยเฉพาะประชาชนสามารถตรวจสอบการบริหารงาน และติดตามผลได้ 

3)  ความรับผดิชอบ (Accountability)  คือ การเป็นกลไกที่มีความรับผดิชอบ
ในบทบาทภาระหน้าที่ต่อสาธารณชน โดยมีการจัดองคก์รหรือการกาํหนดกฎเกณฑท์ี่เน้นด้านการ
ดาํเนินงานเพ่ือตอบสนองความต้องการของกลุ่มต่างๆ ในสงัคมอย่างเป็นธรรม รวมถงึการมี 
Bureaucratic Accountability และ Political Accountability ซ่ึงจะมีความหมายที่มากกว่า
การมีความรับผดิชอบเฉพาะต่อผู้บังคับบญัชาหรือกลุ่มผู้เป็นฐานเสยีงที่ให้การสนับสนุนทาง

การเมือง แต่จะครอบคลุมถงึพันธะความรับผดิชอบที่มีต่อประชาชนสงัคมโดยรวม 
4)  กฎหมายและระบบยุติธรรม การออกกฎหมายมีความชัดเจน และมี

กระบวนการยุติธรรมที่มีบทลงโทษที่เหมาะสม จะส่งเสริมให้กระบวนการธรรมาภิบาลมีความ

เข้มแข็งขึ้ น มีกรอบของกฎหมายที่ยุติธรรมและเป็นธรรมสาํหรับกลุ่มคนต่างๆในสังคม ซ่ึง
กฎเกณฑมี์การบังคับใช้และสามารถใช้บังคับได้ ซ่ึงคนในสงัคมทุกส่วนเข้าใจสามารถคาดหวังและ
รู้ ว่าจะเกิดผลอย่างไร สิ่งเหล่าน้ีเป็นการประกันความม่ันคง ศรัทธา และความเช่ือม่ันของ
ประชาชน 

5)  ประสทิธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) คือกลไก
ที่มีประสทิธภิาพในการดาํเนินงานไม่ว่าจะเป็นด้านการจัดกระบวนการทาํงาน การจัดองค์กร การ 
จัดสรรบุคลากร และมีการควบคุมการใช้ทรัพยากรสาธารณะต่างๆ อย่างคุ้มค่าและเหมาะสม มี
การดาํเนินการและให้บริการสาธารณะที่ให้ผลลัพธอ์ย่างคุ้มค่า 

6)  กลไกทางการเมืองที่ชอบธรรม (Political Legitimacy) หมายถงึ กลไกที่มี

องค์ประกอบ ของผู้ที่เป็นรัฐบาล หรือผู้ที่เข้าร่วมบริหารประเทศที่มีความชอบธรรม เป็นที่ 

ยอมรับของคนในสงัคมโดยรวมไม่ว่าจะโดยการแต่งตั้งหรือเลือกตั้ง แต่จะต้องเป็นรัฐบาลที่ได้รับ
การยอมรับจากประชาชนว่ามีความสจุริต มีความเที่ยงธรรม และมีความสามารถที่จะบริหาร

ประเทศได้ (ชัยสทิธิ์  เฉลิมมีประเสริฐ, 2543) 

7)  ความเสมอภาค (Equity)  มีการดาํเนินงานที่ให้ความสาํคัญกับหลักการ
ประชาธิปไตย และความเสมอภาคเท่าเทียมกัน  รวมถึงการบริหารการปกครองด้วยการจัดสรร

ทรัพยากรอย่างเป็นธรรม โดยไม่ก่อให้เกิดช่องว่างระหว่างรัฐกับประชาชน และประชาชนกับ

ประชาชน โดยเฉพาะเร่ืองรายได้ ค่าครองชีพ สวัสดิการ และปัจจัยสี่ที่จาํเป็นต่อการดาํรงชีพ  

8)  การยึด ม่ันฉันทามติ  (Consensus Oriented) ของผู้แสดงบทบาทที่

หลากหลายในสงัคมเป็นการประสานระหว่างกลุ่มประโยชน์ต่างๆ เพ่ือนาํไปสู่ข้อสรุปร่วมกนัและ

เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ทุกฝ่าย โดยอาศัยกรอบการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ตามแนวทางที่ย่ังยืน  
(ไพโรจน์  ภัทรนรากุล, 2548) 

โดยสรุปแล้ว องค์ประกอบสาํคัญซ่ึงเป็นเป้าหมายอนัพึงประสงค์ของธรรมาภิบาล ได้แก่ 

การมีระบอบการปกครองที่เป็นประชาธิปไตย การที่ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในกระบวนการ
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ตัดสินใจ การมีรัฐบาลที่ทาํงานด้วยความสุจริตโปร่งใส มีกฎหมายที่เป็นธรรม การให้บริการ

สาธารณะอย่างมีประสทิธภิาพและประสทิธผิล มีความรับผดิชอบ ตลอดจนการเคารพสทิธมินุษยชน  
 
2.3.2  มาตรฐานธรรมาภิบาล 
เจริญ เจษฎาวัลย์ (2545) ได้เสนอแนวคิดเร่ืองการสร้างมาตรฐานธรรมาภิบาล 

(Governance Standard) ไว้ว่า เป็นกระบวนการบริหารที่เป็นระบบจะต้องสามารถประเมินผลได้ 

และวิธีการประเมินผลสามารถทาํได้ โดยการตั้งมาตรฐานการปฏิบัติขึ้นมา เพ่ือจะได้มีมาตรวัดที่

ยอมรับกนัได้ 
 พ้ืนฐานขององค์ประกอบของธรรมาภิบาลที่สาํคัญ มีอยู่ 2 ส่วนดังน้ี 

1)  มาตรฐานที่เป็นเร่ืองเกี่ยวกบัการปฏบิัติงาน ซ่ึงมีความเป็นรปูธรรม สามารถวัดผลได้ 

เช่น ระเบียบวิธีปฏิบัติงาน มาตรฐานการผลิต มาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม มาตรฐานการ

ปฏิบัติบัญชี  มาตรฐานในส่วนน้ีสามารถกาํหนดได้อย่างชัดเจน  ทาํให้สามารถตรวจสอบ และ

ประเมินผลได้  ซ่ึงควรมีกรอบมาตรฐานในเร่ืองต่อไปน้ี   
(1)  ข้อกาํหนดเกี่ยวกบัการปฏบิัติตามกฎหมาย 
(2)  ข้อกาํหนดเกี่ยวกบัการปฏบิัติตามระเบียบขององค์การ 
(3)  ข้อกาํหนดเกี่ยวกบัประสทิธภิาพและประสทิธผิลของการปฏบิัติงาน 

2)  มาตรฐานที่เป็นเร่ืองเกี่ยวกับจริยธรรม เป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับความประพฤติของ

บุคลากรภายในองค์การทั้งในระดับบริหารและระดับปฏิบัติการ ซ่ึงมีความเป็นนามธรรม ควรมี

กรอบมาตรฐานเพ่ือยึดเป็นแนวทาง ดังน้ี  
(1)  ความซ่ือตรงและความซ่ือสตัย์สจุริต 
(2)  ความโปร่งใส 
(3)  ความรับผดิชอบที่สามารถตรวจสอบได้ 
(4)  ความยุติธรรมและเปิดใจกว้าง 
(5)  ความน่าเช่ือถอืและไว้วางใจได้ 
(6)  ความเป็นคนมีศีลธรรม 

เม่ือมีการจัดทาํมาตรฐานแล้วสิ่งที่ตามมากค็ือ การประเมินความเป็นไปได้ของมาตรฐาน

ที่กําหนดไว้ว่าสามารถปฏิบัติได้จริง คําว่า ปฏิบัติได้จริง เจริญ เจษฎาวัลย์ (2545) ได้ให้

ความหมายที่สําคัญ 3  ประการ ดังน้ี  ผู้รับผิดชอบทุกคนสามารถปฏิบัติได้  ผู้ควบคุมกฎ

สามารถตรวจสอบและวัดผลได้  ผู้เกี่ยวข้องและสาธารณชนยอมรับ 
จากน้ันก็นํามาตรฐานที่ ได้ไปปฏิบัติ การติดตามผลและวิเคราะห์เปรียบเทียบกับ

มาตรฐาน เพ่ือเป็นข้อมูลในการปรับปรงุต่อไป 
 

 



 
 
    27 

 

2.3.3   การสรา้งธรรมาภิบาลในบริบทของสงัคมไทย 

 ประเวศ  วะส ี(2541 อ้างถงึใน  พิทยา  ว่องกุล,  2541: 19 - 34)  มีทศันะว่า ธรร

มาภบิาลกบัการปฏริปูสงัคมเป็นสิ่งที่เกี่ยวเน่ืองกนั รัฐกบัสงัคมเป็น Part and Whole โดย 

สิ่งที่จะเช่ือมรัฐกบัสงัคมเข้าด้วยกนัคือ จิตสาํนึก น่ันคือการส่งเสริมให้สงัคม และประชาชนมี

จิตสาํนึกถงึความเท่าเทยีม ความยุตธิรรม ความถูกต้องเป็นธรรม ซ่ึงการสร้างธรรมาภิบาลให้

เกดิขึ้นในสงัคมจะต้องทาํการปฏริปูสงัคมใน 7 ด้าน ได้แก่ การปฏริปูระบบคุณค่าและจติสาํนึก  

การปฏริปูภาคประชาสงัคม  การปฏริปูระบบธุรกจิและระบบการเงิน  การปฏริปูระบบรัฐ  การ

ปฏริปูการศึกษา  การปฏริปูสื่อ  และการปฏริปูกฎหมาย ซ่ึงต้องดาํเนินการไปพร้อมๆ กนั   

 การสร้างธรรมาภบิาลในทศันะของ ไพโรจน์  ภัทรนรากุล (2548) สามารถนาํแนวจัดการ

เชิงพุทธมาประยุกต์ใช้ได้ ดงัน้ี 
 

แนวทางการสร้างธรรมาภิบาลในการดาํเนินโครงการพัฒนา สามารถประยุกต์

แนวทางอริยสจัสี่ วงจรโครงการเชิงพุทธ หรือ วงจรโครงการไตรสกิขามรรคแปด 

(The Eightfold Path Project Cycle Management - EPPCM) เป็นวงจร

โครงการในเชิงบูรณาการในการวางแผนและจัดการโครงการ โดยให้ความสาํคญั

ในกรอบด้านศีลธรรม (Moral Framework)  หรือ ความสามารถทางภมิูปัญญา 

(Moral  Quotient - MQ) และการยึดม่ันในจริยศาสตร์การจดัการ 

(Managerial  Ethics) โดยเฉพาะจรรยาบรรณวิชาชีพของผู้ที่เกี่ยวข้องในการ

วางแผนและการจัดการโครงการ เป็นการประยุกต์หลักธรรมที่เรียกไตรสกิขา มี

องค์ประกอบ 3 ด้าน ได้แก่ ปัญญา ศีล  และสมาธ ิและมีกรอบการปฏบิัตติาม

ครรลองของมรรคแปด ดังน้ี 
 

1) ปัญญา 
(1)  ความเหน็ชอบ หรือ สมัมาทฎิฐิ  (Right  Understanding) หมายถงึ  

ความเข้าใจในความสมัพันธเ์ชิงเหตุและผล (Cause – Effect relationship) ในปัญหาและ

สาเหตุที่จะทาํโครงการ ตลอดจนความสมัพันธใ์นเร่ืองจุดมุ่งหมายและวิธกีาร (Means – Ends 

Relationship)   
(2)  ดาํริชอบ หรือ สมัมาสงักปัปะ (Right Intention)  หมายถงึการ 

คิดชอบ และยังหมายรวมถึง  การมีเจตนารมณเ์ชิงกลยุทธ ์(Strategic Intent) คือการคิดอย่างมี

จุดยืนและมองอย่างเป็นระบบ มีวิสยัทศัน์ในการแก้ปัญหา  

2) ศีล 
(3)  เจรจาชอบ หรือ สมัมาวาจา (Right  Speech)  หมายถงึการเจรจา 

ต่อรองเพ่ือให้โครงการสาํเรจ็ด้วยด ี เพ่ือให้การลงทุนโครงการมีความสมเหตุสมผล มีต้นทุน 

โครงการที่เหมาะสม 
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(4)  การปฏบิัติชอบ หรือ สมัมากมัมันตะ (Right  Action) หมายถงึ การ

ยึดถอืเร่ืองธรรมาภิบาลมาเป็นกรอบปฏบิตัิ โดยมีองคป์ระกอบ  ได้แก่ หลักนิติธรรม  หลักความ

เป็นธรรมในสงัคม  หลักความโปร่งใส  หลักการมีส่วนร่วม  หลักความรับผดิชอบและ

ความสามารถในการตรวจสอบ  และหลักความคุ้มค่า 
(5)  เล้ียงชีพชอบ หรือ สมัมาอาชีวะ (Right livelihood) หมายถงึ การที่

บุคลากรยึดม่ันในจรรยาบรรณวิชาชีพ มีกรอบของศีลธรรม มีความถูกต้องและความเป็นกลาง

ปราศจากอคติและอามีส  

3) สมาธ ิ  
(6)  ความเพียรชอบ หรือ สมัมาวายามะ (Right Effort) หมายถงึ การ 

จัดการโครงการด้วยความเพียรวิริยะอตุสาหะ แสวงหามาตรการเชิงกลยุทธ ์ (Strategic  

Measures)  ที่ส่งผลต่อความสาํเรจ็ 
(7)  ระลึกชอบ หรือ สมัมาสติ (Right Mindfulness) หมายถงึ ความรู้ 

ผดิชอบช่ัวดี มีความรับผดิชอบต่อสงัคม ดาํเนินโครงการโดยมุ่งลูกค้า (Customer - driven) ให้

ความสาํคัญกบัประชากรกลุ่มเป้าหมาย ยึดหลักความเสมอภาค เคารพในสทิธแิละเสรีภาพของ

ประชาชน และคาํนึงถงึประโยชน์สาธารณะ 
(8)  ตั้งใจชอบ หรือ สมัมาสมาธ ิ (Right Concentration) หมายถงึ การ

ยึดม่ันในการบรรลุผลลัพธเ์ป็นที่ตั้ง (Outcome Oriented) คาํนึงถงึการบรรลุเป้าหมาย  

ผลสมัฤทธิ์ของการดาํเนินโครงการ  มีดัชนีวัดผลสาํเรจ็ที่ชัดเจน (Critical Success Indicators - 

CSIs) และป้องกนัผลกระทบที่ไม่พึงปรารถนาจากการดาํเนินโครงการ 
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ภาพที ่2.1  วงจรโครงการไตรสกิขา 
 
แหล่งทีม่า:  ไพโรจน์  ภัทรนรากุล, 2548. 
 
 ในทศันะของไพโรจน์  ภัทรนรากุล (2548: 224) การสร้างธรรมาภิบาล ต้องทาํควบคู่

กบัการสร้างธรรมาภิบาลทางการเมือง ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องต้องมีจิตสาํนักรับผดิชอบ  โดยเฉพาะ 

ปัญญา

สมาธิ ศีล 

สามเหล่ียม 
ภมิูปัญญา 
(Wisdom  

Triangle) 

โครงการ (Project) 

โครงการ 

นโยบาย 
 (Policy) 

แผนโครงการ (Program) 

1.  ความเห็นชอบ 
(Right  Understanding) 

2.  ดาํริชอบ 
(Right  Intention) 

3.  เจรจาชอบ 
(Right  Speech) 

4. ปฏิบติัชอบ 
(Right  Action) 

5.  เล้ียงชีพชอบ 
(Right  Livelihood) 

6.  ความเพยีรชอบ 
(Right  Effort) 

7.  ระลึกชอบ 
    (Right  Mindfulness) 

8. ตั้งใจชอบ 
(Right  Concentration) 
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ผู้กาํหนดนโยบายในการสร้างธรรมาภบิาล ต้องเป็นผู้นาํการเปล่ียนแปลง มีวิสยัทศัน์ มีจติ

วิญญาณ มีจิตสาํนึกสาธารณสงู มีผู้นาํที่เป็นต้นแบบที่ยึดม่ันและนาํหลักการธรรมาภิบาลไปใช้

อย่างจริงจัง รวมทั้งการมีกลไกสาธารณะเพ่ือตรวจสอบ มีการประเมินผลในระบบเปิด ส่งเสริม

การเมืองภาคประชาชน และมีการขบัเคล่ือนทางสงัคมที่จะนาํไปสู่การปรับเปล่ียนวัฒนธรรม 

ภาครัฐและภาคเอกชนที่มุ่งสู่การบริหารจดัการที่ด ี 
 
 2.3.4  การสรา้งธรรมาภิบาลในภาคเอกชน 
 ธรรมาภิบาลในภาคเอกชนน้ัน โดยทั่วไปจะเรียกว่า “บรรษัทภบิาล” (Corporate 

Governance) วิธกีารสร้างให้เกดิบรรษัทภิบาลที่ดจีะต้องอาศัยกระบวนการที่ต่อเน่ืองตามนัย

แห่งพลวัต (Dynamic) และวิวัฒนาการ (Evolution) ดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที ่2.2  วิธกีารสร้างบรรษัทภิบาลที่ด ี
 
แหล่งทีม่า:  เกยีรติศักดิ์  จีรเธยีรนาถ, 2543. 
 
  1)  ความเข้าใจที่ถูกต้อง (Right  Understanding) หมายความว่า ผู้ที่เกี่ยวข้อง
ต้องเข้าใจถงึความเป็นจริงของบรรษัทภิบาลว่ามีวิวัฒนาการไปตามความเป็นจริง ซ่ึงบรรษัทภิบาล

น้ันมีองค์ประกอบทั้งที่เป็นนามธรรม (Soft Side) เช่น จริยธรรม คุณธรรม ความสามารถและ

ภมิูปัญญา และองค์ประกอบที่เป็นรปูธรรม (Hard Side) เช่น กฎหมาย ข้อบังคับ นโยบาย ต้อง

ผสมผสานองค์ประกอบทั้งสองด้านเข้าด้วยกนัอย่างเหมาะสมเพ่ือให้เกดิประสทิธผิลสงูสดุ 

การกระทาํที่ถูกต้อง

(Right Actions) 

ความทุ่มเทที่ถูกต้อง 
(Right Commitment) 

การควบคุมที่ถูกต้อง 
(Right Monitoring) 

ความคิดที่ถูกต้อง 
(Right Thinking) 

ความเข้าใจที่ถูกต้อง

(Right Understanding) 

การประเมินและ 
การปรับแก้ที่ถูกต้อง 

(Right Assessment & 
Alignment) 
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  2)  ความคดิที่ถูกต้อง (Right  Thinking) หมายถงึ การคดิถงึสิ่งที่เหมาะสมกบั 

องค์กรของตน เกดิภายหลังจากความเข้าใจที่ถูกต้อง โดยพิจารณาจากปัจจัยต่างๆ ดังน้ี  

โครงสร้าง กระบวนการ จริยธรรม คุณธรรม  ความสามารถ และภมิูปัญญา โดยคิดอย่างเป็น

ระบบ รู้ถงึเหตุปัจจัย และผลของการสร้างบรรษัทภิบาลที่ชัดเจน 
  3) ความทุ่มเทที่ถูกต้อง (Right Commitment) หมายถงึการทุ่มเท ทั้งเวลาและ 

เงินทุนในการสร้างบรรษัทภบิาล เกดิภายหลังจากการคิดที่ถูกต้องแล้ว  เป็นความผูกพันที่จะ

ทุ่มเทให้เกดิผลสาํเรจ็ 

  4 )  การกระทาํที่ถูกต้อง (Right Actions) หมายถงึ การกระทาํตามหลักเกณฑ์

ต่างๆ ที่ได้กาํหนดไว้ รวมถงึการให้รางวัลและบทลงโทษ โดยมีเหตุและผลที่รองรับการกระทาํน้ัน    

  5)  การกาํกบัควบคุมที่ถูกต้อง (Right Monitoring) หมายถงึ การควบคุมไม่ให้

การดาํเนินการเบี่ยงเบนออกจากแนวทางที่ได้ตั้งไว้ โดยสร้างระบบการกาํกบัควบคุมที่ 

สอดคล้องกบัการกระทาํที่ถูกต้อง   
  6)  การประเมินและการปรับแก้ที่ถูกต้อง (Right Assessment and Alignment) 

ซ่ึงเป็นปัจจัยสดุท้ายของการสร้างบรรษัทภบิาล และผลลัพธท์ี่ได้จะกลับสู่การทาํความเข้าใจที่

ถูกต้อง ซ่ึงเป็นปัจจัยแรกต่อไป 
ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยได้กาํหนดหลักเกณฑใ์นการให้รางวัล Best Corporate 

Governance Report  ปี 2548 เพ่ือมอบให้แก่บริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ที่โดดเด่น

ในด้านการรายงานการปฏบิตัิตามหลักการกาํกบัดูแลกจิการที่ดี 15 ข้อ ดังน้ี  
 

ตารางที ่2.5  ประเดน็พิจารณาการปฏบิัตติามหลักการกาํกบัดูแลกจิการที่ด ี
 

หลกัการ เรือ่ง ประเด็นพจิารณา 

1 นโยบายเกี่ยวกบัการกาํกบัดูแลกจิการ 

 
คณะกรรมการบริษัทกาํหนดนโยบายเป็นลาย

ลักษณอ์กัษร 

2 ผู้ถอืหุ้น สทิธแิละความเท่าเทยีมกนั 

 
- การคาํนึงถงึสทิธต่ิางๆ ของผู้ถอืหุ้น 
- ผู้ถอืหุ้นทุกรายเข้าประชุมได้สะดวก และเปิด

โอกาสให้มีการมอบฉันทะได้  
- การจัดให้มีสารสนเทศประกอบการตัดสนิใจใน
การประชุมผู้ถอืหุ้นล่วงหน้าและเพียงพอที่ผู้ถอืหุ้น

จะวินิจฉัยได้ 
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ตารางที ่2.5  (ต่อ) 
 

หลกัการ เรือ่ง ประเด็นพจิารณา 

3 สทิธขิองผู้มีส่วนได้เสยีกลุ่มต่างๆ 

 
บริษัทคาํนึงถงึสทิธขิองผู้มีส่วนได้ส่วนเสยีที่ 

เกี่ยวข้อง รวมทั้งดูแลให้มีการคุ้มครองสทิธติาม

กฎหมายของผู้มีส่�วนได้ส่วนเสยี ได้แก่ 

พนักงาน ลูกค้า คู่ค้า ชุมชน  เจ้าหน้ี เป็นต้น 

4 การประชุมผู้ถอืหุ้น 

 
- การเข้าประชุมของกรรมการบริษัท 
- การให้ข้อมูลเกี่ยวกบัวิธกีารลงคะแนนเสยีงและ
จาํนวนคะแนนเสยีงที่ลงมติในวาระต่างๆ 

โดยเฉพาะวาระสาํคัญ 
- การเปิดโอกาสให้ผู้ถอืหุ้นแสดงความเหน็และ
ตั้งคาํถาม 

5 ภาวะผู้นาํและวิสยัทศัน์ 

 
- การแบ่งแยกบทบาทระหว่างคณะกรรมการกบั
ฝ่ายจัดการ 
- การเปิดเผยข้อมูลวิสยัทศัน์ของบริษัท 

6 ความขัดแย้งของผลประโยชน� 

 

- มาตรการดูแลการใช้ข้อมูลภายใน 
- ไม่มีเหตุการณท์ี่กรรมการและผู้บริหารใช้ข้อมูล
ภายในเพ่ือประโยชน์ส่วนตน 
- การทาํรายการที่เกี่ยวโยงกนัปฏบัิติตามเกณฑ์
ของตลาดหลักทรัพย์ฯ 
- การเปิดเผยข้อมูลอย่างครบถ้วนเร่ืองการทาํ
รายการที่เกี่ยวโยงกนัตลอดจนรายการที่มีความ

ขัดแย้งทางผลประโยชน์อื่น 

7 จริยธรรมธุรกจิ 

 
คณะกรรมการจัดให้มีจริยธรรมธุรกจิหรือ

จรรยาบรรณเป็นลายลักษณ์อกัษรโดยครอบคลุมผู้

ปฏบัิติทุกระดับ 

 
8 การถ่วงดุลของกรรมการที่ไม่เป็นผู้บริหาร 

 
กรรมการที่เป็นอสิระอย่างน้อยหน่ึงในสามของ

จาํนวนกรรมการทั้งคณะและอย�างน�อย 3 
คน 

 
9 การรวมหรือแยกตาํแหน่ง 

 
- การแยกอาํนาจหน้าที่ระหว่างประธานกรรมการ
และกรรมการผู้จัดการ 

- ประธานกรรมการมีความเป็นอสิระ 
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ตารางที ่2.5  (ต่อ) 
 

หลกัการ เรือ่ง ประเด็นพจิารณา 

10 ค่าตอบแทนกรรมการและผู้บริหาร 

 
- ผู้ถอืหุ้นเป็นผู้อนุมัติค่าตอบแทนกรรมการ 

- การเปิดเผยข้อมูลตามประกาศคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. 

11 การประชุมคณะกรรมการ 

 
การเข้าร่วมประชุมคณะกรรมการของกรรมการแต่

ละคน 

12 คณะกรรมการชุดย่อย 

 
- การจัดให้มีคณะกรรมการตรวจสอบและ
คณะอนุกรรมการกาํหนดค่าตอบแทน 
- สมาชิกคณะกรรมการกาํหนดค่าตอบแทน ส่วน

ใหญ่เป็นกรรมการที่ไม่เป็นผู้บริหารและประธาน

เป็นกรรมการอสิระ 
- การทาํหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจสอบ 

13 ระบบการควบคุมและการตรวจสอบ

ภายใน 

 

- การจัดให้มีระบบควบคุมภายในและการจัดการ
ความเสี่ยง 
- ความเป็นอสิระของหน่วยงานตรวจสอบภายใน 

14 รายงานของคณะกรรมการ 

 
คณะกรรมการจัดทาํรายงานเพ่ือแสดงความ

รับผดิชอบต่อการจัดทาํรายงานการเงินโดยแสดง

อยู่ในรายงานประจาํปี 

15 ความสมัพันธก์บัผู้ลงทุน 

 
- การเปิดเผยสารสนเทศตามเกณฑท์ี่กาํหนด 
- การจัดให้มีผู้รับผดิชอบงานผู้ลงทุนสมัพันธแ์ละ
เปิดเผยช่องทางติดต่อ 

 
แหล่งทีม่า: ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, 2548. 
  

 โดยบริษัทที่จะได้รับการพิจารณาจะต้องดาํเนินการดังน้ี 
  (1)  การกาํหนดนโยบายเกี่ยวกบัการกาํกบัดูแลกจิการเป็นลายลักษณอ์กัษรและ

ผ่านการอนุมัติจากคณะกรรมการ 
  (2)  มีการกาํหนดจริยธรรมทางธุรกจิเป็นลายลักษณอ์กัษรและครอบคลุมผู้ปฏบิัติ

ทุกระดับ 
  (3)  มีความเหน็ของคณะกรรมการหรือคณะกรรมการตรวจสอบในการกาํกบั 

ดูแลการทาํรายการเกี่ยวโยง 
  (4)  มีความเหน็ของคณะกรรมการในการดูความเพียงพอของระบบการควบคุม

ภายใน 
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  (5)  มีจาํนวนผู้ถอืหุ้นรายย่อย (Free Float) ไม่ตํ่ากว่าเกณฑท์ี่ตลาดหลักทรัพย์ฯ 

กาํหนด 
  (6)  มีจาํนวนกรรมการตรวจสอบล่าสดุไม่น้อยกว่า 3 คน 
  (7)  มีการเปิดเผยหรือเผยแพร่ข้อมูลที่สาํคัญที่มีผลกระทบต่อราคาหลักทรัพย์

และการตดัสนิใจของผู้ลงทุนตามแนวทางของตลาดหลักทรัพย์ฯ 
 

2.3.5  การสรา้งธรรมาภิบาลในภาครฐั  

ธรรมาภิบาลจะใช้เป็นวิธกีารหรือเคร่ืองมือในการปฏริปูระบบบริหารราชการ เพ่ือพิจารณา

จัดการประเดน็ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองการพัฒนาโครงสร้างสถาบัน การสร้างขดีความสามารถ 

การกระจายอาํนาจและหน้าที่ออกจากศนูย์กลาง ความสมัพันธร์ะหว่างนักการเมืองกบัข้าราชการ 

การประสานงาน และบทบาทในการส่งเสริมธรรมาภิบาลของผู้นาํรัฐบาล เคร่ืองมือดังกล่าวน้ีจะ

ทาํให้องค์การหรือหน่วยงานของรัฐมีความก้าวหน้า  เน่ืองจากเป็นแนวทางการบริหารทมีที่ยืนอยู่

บนความเช่ือว่า ด้วยกลไกที่มีประสทิธภิาพ ผู้บริหารสามารถสร้างองค์กรที่พัฒนาไปข้างหน้าได้

อย่างต่อเน่ือง มีการปรับ เปล่ียน เพ่ิม ทอน คิดสร้างสิ่งต่างๆ ในองคก์รให้รับมือกบัโลกรอบด้านที่

เปล่ียนแปลงตลอดเวลาอย่างได้ผล  ทาํให้การบริหารจดัการมีความคล่องตัว รองรับความคดิใหม่ๆ 

และเทคโนโลยีที่เปล่ียนแปลงตลอดเวลาได้รวดเรว็ เม่ือองค์กรเคล่ือนไหวโดยทุกฝ่ายที่เกี่ยวโยงกนั

ด้วยหลักการมีส่วนร่วม เม่ือองค์กรมุ่งใช้ทรัพยากรที่มีด้วยหลักประสทิธภิาพ เม่ือทุกอย่างเปิดเผย 

ให้ทุกการเคล่ือนไหว เปล่ียนแปลง ก้าวหน้า อยู่ในสายตาของทุกคนในทมี บุคลิกของธรรมาภิบาล 

ทนัเหตุการณอ์ยู่เสมอ เป้าหมายข้างหน้าคือ การก้าวไปให้ไกลกว่าที่เคย 

 เพ่ือให้การกาํหนดและการส่งเสริมธรรมาภิบาลครอบคลุมประเดน็หลักที่สาํคัญได้อย่าง

กว้างขวางรอบด้าน และเพ่ือให้การแสวงหายุทธศาสตร์ในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการจัด 

การปกครอง และการบริหารเป็นไปได้โดยสะดวกย่ิงขึ้นพึงดาํเนินการต่อไปน้ี  (Agere, 2000) 

1)  จัดให้มีการสัมมนา การอภิปราย และการประชุมที่จะเปิดโอกาสให้ข้าราชการ 

ทั้งหลายได้มีโอกาสแลกเปล่ียนประสบการณ์เกี่ยวกบัแบบ หรือแนวทางปฏบิัติที่เหมาะสมทั้งใน

ระดับของการกาํหนดนโยบาย และระดับของการดาํเนินโครงการ 

2)  ระบุประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้ นเกี่ยวกับบทบาทของภาครัฐ ภาคเอกชน และประชา

สังคม ในเร่ืองของการให้บริการและรับบริการสาธารณะ การอภิปรายในเร่ืองน้ี ควรเน้นเร่ือง

ภาระความรับผิดชอบของข้าราชการต่อการบริหารจัดการและต่อสาธารณะ แรงจูงใจในการ

ปรับปรุงผลการปฏบิัติงานและการให้บริการที่มีคุณภาพดีขึ้น รวมทั้งเร่ืองการให้บริการสงัคมของ

หน่วยงานที่ไม่ใช่รัฐ 

3)  พัฒนาแนวปฏบิัติใหม่ และหลักการสาํหรับแนวทางใหม่ๆ ในการบรรลุธรรมาภิบาล 

รวมทั้งแสดงให้เหน็ถึงผลสมัฤทธิ์ที่เกดิขึ้น ปรับปรุงประสทิธิภาพและขยายขอบเขตและคุณภาพ

ของการให้บริการสาธารณะ 
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4)  สนับสนุนโครงการที่ส่งเสริมให้เกดิหุ้นส่วนของความร่วมมือระหว่างองค์การภาครัฐ 

ภาคเอกชน และประชาสงัคมในรปูแบบต่างๆ ในการให้บริการแก่สาธารณะ 

5)  ให้ความช่วยเหลือแก่รัฐบาลในการปฏิรูประบบราชการอันจะก่อให้เกิดการ

สร้างสรรค์ธรรมาภิบาล และการขจัดการฉ้อราษฎร์บังหลวง 

6)  ชักชวนโน้มน้าวรัฐบาลด้วยวิธเีจรจา ให้เลง็เหน็ถึงความจาํเป็นในเร่ืองของการจัดให้

มีระบบการประเมินการบริหารจัดการภาครัฐ การเคารพสทิธมินุษยชน และการปกครองโดยหลัก

นิติธรรม 

7) ให้ความช่วยเหลือประเทศต่างๆ ในการรับมือและขจัดปัญหาความยากจน และปัญหา

สิ่งแวดล้อมถูกทาํลาย ซ่ึงเป็นปัญหาที่มีความสลับซับซ้อน และต้องอาศัยความสามารถของรัฐบาล

เป็นหลักในการแก้ไข 

การสร้างระบบราชการไทย ให้เกดิธรรมาภบิาลได้น้ัน อรพินท ์ สพโชคชัย (2547) กล่าวว่า 

ต้องอาศัยการปรับร้ือระบบราชการแบบครบวงจร (Comprehensive Public Sector Reform) 

ซ่ึงจาํเป็นต้องดาํเนินการใน 4 ระดับ คือ  

(1)  การแก้ไขกฎหมายแม่บทที่สาํคญั   

(2)  การจัดโครงสร้างองค์กร 
(3)  การปรับกระบวนการบริหารราชการที่สาํคัญๆ 
(4)  การปรับเปล่ียนวัฒนธรรมการทาํงานของข้าราชการสู่หลักการบริหารกจิการ 

บ้านเมืองที่ดี 
   การแก้ไขกฎหมายที่สาํคัญ เพ่ือจัดระเบียบทั้งโครงสร้าง กระบวนการทาํงาน และ

กาํหนดเงื่อนไขกติกาใหม่ในการปฏบิัติราชการ รัฐบาลได้ออกกฎหมาย 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติ

ปรับปรงุโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เพ่ือจัดระบบการทาํงานตามภารกจิของ 

ส่วนราชการให้เป็นเอกภาพ และจัดงานที่สมัพันธก์นัไว้ด้วยกนั จัดเป็นกลุ่มภารกจิ และ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545  
 หลักการและกติกาสาํคัญในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ. 2545 ที่มุ่งวางรากฐานการบริหารราชการตามหลักการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี ได้

กาํหนดแนวทางเพ่ือปรับระบบราชการจากการทาํงานภายในหลักการความเช่ือและวิธกีารบริหาร

ราชการแบบเดิม เข้าสู่ระบบราชการที่มีการบริหารราชการแนวใหม่ ซ่ึงสรปุสาระสาํคัญได้ดังน้ี 



 
 
    36 

 

ตารางที ่2.6  หลักการบริหารราชการเดิมและหลักการบริหารราชการแนวใหม่ 

 
หลกัการบริหารราชการเดิม หลกัการ

บริหาร

ราชการใหม

 กาํหนดนัยการทาํงานภาคราชการในฐานะเป็นผู้ปกครอง และมีมุมมองที่ประชาชน
ผู้รับบริการเป็นผู้ถูกปกครองและผู้ถูกกระทาํ โดยที่ผู้มีหน้าที่ปกครองและผู้อยู่ใต้การ

ปกครองต้องทาํตามกติกากฎระเบียบที่ได้ถูกกาํหนดขึ้นอย่างเคร่ง 
    ครัด 

 การให้บริการสาธารณะเป็นการจัดบริการให้ตามที่กฎหมายหรือระเบียบกาํหนด 

 การ
บริหาร

ราชการ

แผ่นดิน

จะเน้นที่

ประโยชน

สขุและ

ความ

ต้องการ

ของ

ประชาช

 การ
ทาํงาน

ของภาค

ราชการ

จะเป็น

การ

ให้บริกา

สาธารณ

ที่เป็น

ระบบ

เปิดโดย

เน้นเร่ือง

การมี

ส่วนร่วม

ของ

ประชาช

และ
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ผู้รับบริก

าร 

 ราชการ
เป็นผู้

ให้บริกา

และ

อาํนวย

ความ

สะดวก

แก่

ประชาช

 มุ่งที่จะวางระบบการบังคับบัญชาตามสายงาน ที่เน้นเร่ืองการจัดการโครงสร้างและลาํดบัช้ัน

การบังคับบัญชาที่เป็นทางการ 

 การทาํงานตามขอบเขตอาํนาจหน้าที่อย่างเคร่งครัดมีโครงสร้างที่คงที่ 

 การเพ่ิม
หลักการ

และ

วิธกีาร

บริหารงา

นที่เน้น

ผลสมัฤท

ธิ์ของงาน

ความ

คุ้มค่า 

ความ

รับผดิชอ

บในการ

ทาํงาน 

เน้น

ประชาช

ผู้รับบริก

ารและ

สงัคมที่

จะต้อง

ได้รับ

ประโยชน
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จากการ

บริหารงา

นซ่ึงเป็น

หน้าที่

ของรัฐ

   

โครงสร้าง

องค์กรมี

ความ

ยืดหยุ่น

ปรับ   

  เปล่ียน

ได้ง่าย 

 เน้นการทาํงานตามหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย ไม่ทาํงานข้ามขั้นตอน 

 มีการรายงานผู้บังคบับญัชาเป็นลาํดับช้ัน เป็นระบบรวมศูนย์การสั่งการ 

 การตัดสนิใจและความรับผดิชอบอยู่ที่ผู้บริหารระดับบน 

 เน้นการ
ทาํงานที่

กระจาย

ความ

รับผดิชอ

บให้แก่ผู้

ปฏบิัต ิ

เพ่ือที่จะ

สามารถ

ลด

ขั้นตอน

การ

ทาํงาน

เพ่ือให้

เกดิความ

รวดเรว็

คล่องตัว

 มีการ
วัดผล

การ

ดาํเนินงา
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นที่

ชัดเจน

 มี
ผู้รับผดิช

อบใน

การ

ตัดสนิใจ

และ

ดาํเนินงา

นที่

ชัดเจน

 
แหล่งทีม่า: อรพินท ์ สพโชคชัย, 2547. 

 

2.3.5.1  การวางโครงสรา้งส่วนราชการ  

การจัดโครงสร้างภายในของส่วนราชการที่เหมาะสม จะเอื้อให้เกดิการบริหาร 

ราชการที่เป็นการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี มีการแยกภารกจิด้านการกาํหนดนโยบายและยุทธศาสตร์

ของกระทรวงออกจากบทบาทภารกจิในการปฏบิัติการ ซ่ึงเป็นรปูแบบวิธกีารจดัองคก์รที่ใช้กนั

แพร่หลายในประเทศที่พัฒนาแล้ว เรียกว่า De-couple Model ซ่ึงการแยกบทบาททั้งสองส่วน

ออกจากกนัจะทาํให้เกดิการบริหารราชการที่เป็นธรรมาภิบาลในประเดน็ ดังน้ี 
1)  เพ่ือขยายและพัฒนาบทบาทของกระทรวงในเชิงยุทธศ์าสตร์ให้มี

ความเด่นชัดและมีศักยภาพมากขึ้น  
2)  เพ่ือแยกงานเชิงนโยบายออกจากการปฏบิัติและงานเชิงบริหาร

สาธารณะของกระทรวง ซ่ึงจะทาํให้มีการถ่วงดุล และมีการตรวจสอบผลการทาํงานของกลุ่ม

ภารกจิฝ่ายปฏบิัติการโดยฝ่ายนโยบายและแผนงาน 
3)  สามารถกาํหนดระบบความรับผดิชอบและผู้รับผดิชอบต่อ

ผลงานที่ชัดเจน 
4)  การแบ่งแยกระบบความรับผดิชอบที่ชัดเจนจะเป็นกลไกที่เพ่ิม

ประสทิธภิาพในการทาํงาน 
 

ปลัดกระทรวง 

รัฐมนตรี 

สาํนักงานรัฐมนตรี 

รองปลัด 
ปฏบิตั ิ

รองปลัด 
ปฏบิตั ิ

รองปลัด 
ปฏบิตั ิ

เสนอแนะ

แนวทาง 
ปฏบิัติ 

แปลง 
นโยบาย 
สู่แผน 

ยุทธศาสตร์ 

รัฐมนตรี

รัฐมนตรีช่วย 

ความสมัพนัธแ์ละสายการบงัคบับญัชาในกระทรวง 
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ภาพที ่2.3  ความสมัพันธแ์ละสายการบงัคับบญัชาในกระทรวง 
 
แหล่งทีม่า: อรพินท ์ สพโชคชัย, 2547. 

2.3.5.2  การปรบัปรุงระบบและกระบวนการบริหาร 

การผลักดนัการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดีในภาคราชการเป็นงานที่ละเอยีดอ่อน

และเกี่ยวข้องกบัข้าราชการจาํนวนมาก เพ่ือให้เกดิความชัดเจนในการปฏบิัตริาชการ จึงได้มี 

การจัดทาํหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีขึ้นเป็นกฏหมาย โดยกาํหนดเป็น 

พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลักเกณฑแ์ละวิธกีารบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดี พ.ศ. 2546 

มีสาระ ดังน้ี 

1)  การบริหารงานราชการตามหลักการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี คือ 

การบริหารราชการเพ่ือให้เกดิประโยชน์สขุแก่ประชาชน เกดิผลสมัฤทธิ์ต่อภารกจิของรัฐมีประสทิธภิาพ 

ประสทิธผิล ไม่มีขั้นตอนที่เกนิความจาํเป็น เกดิความคุ้มค่า เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

เอื้ออาํนวยประโยชน์และตอบสนองความต้องการของประชาชน และมีการประเมินผลการปฏบิตัิ

ราชการอย่างสมํ่าเสมอเป็นระบบ 
2) การบริหารราชการต้องมีเป้าหมายเพ่ือให้เกดิประโยชน์สงูสดุแก่

ประเทศ ความผาสกุและความกนิดีอยู่ดขีองประชาชน ส่วนราชการต้องดาํเนินงานตามนโยบาย

ของรัฐบาลที่เป็นผู้แทนประชาชน อย่างสจุริตโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ หากภารกจิใดจะ
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ส่งผลกระทบต่อประชาชนกต้็องมีการรับฟังความคิดเหน็จากประชาชน ซ่ึงจะทาํให้ประชาชนได้มี

โอกาสรับรู้และมีส่วนร่วมในการบริหารกจิการบ้านเมืองมากขึ้น 
3)  เพ่ือให้เกดิผลสมัฤทธิ์ต่อภารกจิแห่งรัฐทุกส่วนราชการต้องจัดทาํ

แผนปฏบิัติราชการที่กาํหนดเป้าหมายผลงาน ให้สอดคล้องกบัแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 4 ปี ที่

คณะรัฐมนตรีจะจัดทาํขึ้นภายใน 90 วัน หลังจากที่ได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงจะทาํให้ส่วนราชการ

ต่างๆ ทาํงานที่เป็นไปในทศิทางเดียวกนั มีความชัดเจนมาขึ้น และตรวจตามความต้องการของ

ประชาชนมากขึ้น 
4)  เพ่ือให้เกดิการบริหารราชการอย่างมีประสทิธภิาพและเกดิความ

คุ้มค่าในเชิงภารกจิแห่งรัฐ ทุกส่วนราชการต้องจดัทาํแผนการดาํเนินงานเผยแพร่แก่ประชาชน 

โดยเฉพาะการจัดซ้ือจัดจ้างให้เน้นด้านคุณภาพจดัทาํต้นทุนในงานบริการสาธารณะแต่ละประเภท 

และรวมทั้งต้องพิจารณาจัดทาํแผนลดค่าใช้จ่ายต่อหน่วยงานในกรณทีี่มีต้นทุนสงูกว่าส่วนราชการ

อื่นๆ ที่มีลักษณะเดียวกนั 
5)  เพ่ือความสะดวกรวดเรว็ในการให้บริการ ส่วนราชการจะต้องกระจาย 

อาํนาจในการตดัสนิใจ การอนุมัติอนุญาต ให้ผู้ที่มีหน้าที่รับผดิชอบโดยตรง ลดขั้นตอนการปฏบิตัิงาน 

รวมถงึการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่ทนัสมัยมาปรับปรงุการให้บริการและการปฏบิัติงาน หรือ

การจัดตั้งศูนย์บริการร่วม 
6)  ส่วนราชการจะต้องทบทวนและจัดให้มีการปรับปรงุภารกจิและ

กฎหมายต่างๆ ให้สอดคล้องเหมาะสมกบัสถานการณอ์ย่างสมํ่าเสมอ หากภารกจิใดหมดความจาํเป็นก็

ให้ยุบเลิก หรือถ่ายโอน หรือรวมกบัส่วนราชการอื่นๆ นอกจากน้ีห้ามจัดตั้งส่วนราชการที่มีอาํนาจ

หน้าที่เหมือนกบัส่วนราชการที่ยุบเลิกไป 
7)  ส่วนราชการต้องกาํหนดระยะเวลาแล้วเสรจ็ของงานและจัดทาํประกาศ

ให้ประชาชนทราบโดยทั่วกนั รวมถงึการจัดทาํเครือข่ายข้อมูลสารสนเทศ เพ่ืออาํนวยความสะดวก

แก่ประชาชนทั่วไปที่ต้องการรับบริการและสอบถามข้อมูลของหน่วยงาน 
8)  ส่วนราชการจะต้องจดัให้มีการประเมินผลการปฏบิัติราชการโดย

คณะผู้ประเมินอสิระ ทั้งน้ี ส่วนราชการที่ให้บริการสาธารณะที่มีคุณภาพจะได้รับการจัดสรรเงิน

พิเศษเป็นบาํเหนจ็ความชอบ เป็นต้น  

2.3.5.3  การปรบัเปลีย่นวฒันธรรมของระบบราชการ 

กระบวนการสร้างการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดีในภาคราชการเป็นงานที่สาํคญั

และท้าทายที่สดุ คือ การปรับเปล่ียนวัฒนธรรม ค่านิยมของระบบราชการและข้าราชการ โดยที่

ผ่านมาได้มีการดาํเนินการใน 3 มิต ิดังน้ี 
1)  การกาํหนดนโยบายที่ชัดเจนและการสื่อสาร โดยเฉพาะด้านรปูแบบ

และแนวทาง การจดัระบบราชการใหม่ มีการเผยแพร่แนวนโยบายและเน้ือหาสาระของการปรับ
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ระบบราชการเพ่ือสร้างความเข้าใจให้แก่ข้าราชการและเกดิความตระหนักเกี่ยวกบัหลักบริหารกจิการ

บ้านเมืองที่ด ี
2)  การดาํเนินงานที่เป็นรปูธรรม เช่น การใช้เทคโนโลยีที่ทนัสมัยใน

การปรับปรงุบริการประชาชน การวัดความพึงพอใจของประชาชนเกี่ยวกบัการทาํงานของข้าราชการ 

และการจดัทาํคาํรับรองการปฏบิตัิราชการและการวัดผลการดาํเนินงาน เป็นต้น การดาํเนินกจิกรรม

เหล่าน้ีจะช่วยให้ข้าราชการได้เรียนรู้ที่จะปรับเปล่ียนทศันคตแิละวัฒนธรรมการทาํงาน 
3)  การสร้างระบบแรงจูงใจ เป็นมาตรการสาํคญัที่จะกระตุ้นให้ข้าราชการ 

เร่ิมปรับเปล่ียนพฤติกรรม ซ่ึงสามารถทาํได้ทั้งในเชิงบวกและเชิงลบ เชิงบวก ได้แก่ การจดัสรร

งบประมาณสาํหรับเป็นรางวัลสาํหรับผลการปฏบิัติราชการ เชิงลบ ได้แก่ กาํหนดบทลงโทษ

บุคลากร และองค์กรที่ไม่ปฏบิัตติามหลักเกณฑแ์ละนโยบายของรัฐบาล 
 ในทศันะของนักวิชาการหลายคน เหน็ว่า การปฏริปูและธรรมาภิบาลจะเกดิเป็นผลสาํเรจ็

ได้ กด้็วยการสร้างความเข้มแขง็ให้แก่ระบบบริหารงานบุคคล และระบบบริหารการเงิน และการ

เพ่ิมประสิทธิผลในการทาํงานของราชการแต่ละหน่วย เน่ืองจากระบบการบริหารการเงินที่ไม่มี

วินัย และระบบบริหารงานบุคคลที่ปราศจากหลักการอนัเหมาะสม ล้วนมีผลทาํให้ประสทิธิผลใน

การดําเนินงานของหน่วยงานภาครัฐตกตํ่าลง ทั้งสองระบบจึงนับเป็นองค์ประกอบสาํคัญของ 

ยุทธศาสตร์ในการสร้างธรรมาภิบาล 

 การปฏริูประบบราชการในด้านระบบบริหารงานบุคคลยังมีส่วนในการช่วยสร้างกาํลังใจ 

และการยึดถือหลักการที่ ถูกต้อง โดยใช้ระบบคุณธรรมเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาความดี

ความชอบและเล่ือนขั้นหรือตาํแหน่ง ส่วนการปรับปรุงในเร่ืองงบประมาณและการใช้จ่าย จะช่วย

ทาํให้มีการปรับลดขนาด และภาระงานให้มีความเหมาะสมตามระดับของทรัพยากรที่มีอยู่ หรือ

ตามงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร อันจะทาํให้การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการให้รางวัล 

ตอบแทนทาํได้ง่ายและชัดเจนมากขึ้น  

ซ่ึงสอดคล้องกับความเห็นของ ชัยสิทธิ์  เฉลิมมีประเสริฐ  ที่ว่า สิ่งสาํคัญที่เป็นพ้ืนฐาน 

ในการสร้าง Good Governance น้ัน คือการที่สงัคมมีกระบวนการในการ “พัฒนาคน” (Human 

Development) ที่ มีประสิทธิภาพ ต่อเน่ือง และมีการจัดองค์กร ระเบียบของสังคมที่ดีเป็น 

ทุนประเดิมของสงัคมในการสร้างการบริหารจัดการที่ดี  

เช่นเดียวกบั ประสทิธิ์  ดาํรงชัย ที่กล่าวว่า ในแง่ของประสทิธิภาพแล้ว ถ้าระบบดีและตัว

บุคคลกด็ี ประสทิธภิาพสงูสดุกจ็ะเกดิขึ้น  ดังน้ันในการแก้ปัญหาให้ได้ผลสงูสดุกต้็องสร้างระบบ
กฎเกณฑท์ี่ดีไปพร้อม ๆ กบัการพัฒนาคนที่เกี่ยวข้อง โดยทั้งภาครัฐ ภาคธุรกจิเอกชน และภาค
ประชาชน มีความรู้ความเข้าใจที่ตรงกัน มีความพร้อมในการดาํเนินชีวิตในทุกกลุ่มคน มีระบบ 

กฎเกณฑ์ที่ ชัดเจน  และมีจิตสาํนึก หรือทัศนคติและค่านิยม ในทางบวกที่จะยกย่องคนดีมี

ความสามารถ รังเกยีจคนเลว และพร้อมที่จะแสดงท่าททีี่ไม่ยกย่องและ ขัดขวางไม่ให้คนไม่ดีเข้า
มามีอาํนาจบริหารกจิการบ้านเมือง 
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สาํหรับวิธีสร้างธรรมาภิบาลเพ่ือแก้ปัญหา คอร์รัปช่ันใน ทัศนะของ ประสิทธิ์ ดาํรงชัย 

น้ัน จะต้องยึดแนวความคิดหลักสามประการ คือ สร้างศรัทธา หามิตร และปลุกจิตสาํนึก โดยเร่ิม

จาก สร้างศรัทธา ให้ทุกฝ่ายมีความเช่ือม่ันและเช่ือถอืเกดิขึ้นก่อนแล้วหามิตร โดยเปิดกว้างให้ทุก
ฝ่ายไม่ว่าจากภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน งานขั้นสดุท้ายคือ การปลุกจิตสาํนึก ให้คน
ในสังคมมีทศันคติและค่านิยมที่ยึดม่ันในความซ่ือสัตย์สุจริต เกลียดชังการทุจริตและมีปฏกิิริยา
ต่อต้าน การคอร์รัปช่ัน   
 
 2.3.6  การสรา้งระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสงัคมทีดี่ 

  สาํหรับประเทศไทย นักคดิ นักวิชาการ ได้ร่วมกนัเปิดเวทคีวามคิด แถลงและตีความ 

เข้มแขง็ระดับหน่ึง ภายใต้กระแสธรรมรัฐ แห่งชาติในช่วงปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ใน

แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 – 2544)  โดยเฉพาะในส่วนที่

เกี่ยวข้องกบัการพัฒนาประชารัฐ ได้อาศัยหลักคิดดังกล่าวเป็นแนวทางสาํคัญในการประยุกต์ใช้

ยุทธศาสตร์สาํคัญ ในการพัฒนาสงัคมไทยให้มีความเข้มแขง็มากกว่าที่เป็นอยู่ โดยเฉพาะการเน้น

สทิธเิสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชน การพัฒนาประสทิธภิาพของรัฐ และระบบราชการ ให้

เกดิความโปร่งใสและตรวจสอบได้ 
โดยสาํนักงาน ก.พ. ได้นาํเสนอคณะรัฐมนตรี พิจารณา เป็นวาระแห่งชาติ ซ่ึงคณะรัฐมนตรี

ได้ประชุม เม่ือวันที่ 11 พฤษภาคม 2542 ลงมติเหน็ชอบวาระแห่งชาติ สาํหรับการสร้างระบบ
บริหารกจิการบ้านเมือง และสงัคมที่ด ีตามที่ สาํนักงาน ก.พ. เสนอ และออกเป็นระเบียบสาํนัก

นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดี พ.ศ. 2542 โดย

กาํหนดให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง กาํหนดแผนโครงการ เพ่ือปรับปรงุงาน ในความรับผดิชอบ 

ให้สอดคล้องกบัหลักธรรมาภบิาล 6 ประการ ได้แก่  หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความ

โปร่งใส หลักความมีส่วนร่วม หลักความรับผดิชอบ และหลักความคุ้มค่า 
หลักพ้ืนฐานทางทั้ง 6 ประการ (สาํนักงาน ก.พ., 2544) มีแนวทางปฏบิัติ ดังน้ี 

 หลกัที่ 1 หลกันิติธรรม หมายถึง การตรากฎหมายที่ถูกต้อง เป็นธรรม การบังคับ การ

ให้เป็นไปตามกฎหมาย การกาํหนดกฎ กติกา และการปฏิบัติตามกฎกติกาที่ตกลงกันไว้อย่าง

เคร่งครัด โดยคาํนึงสทิธ ิเสรีภาพ ความยุติธรรมของสมาชิก โดยมีตัวอย่างแนวปฏบิัติดังน้ี 
1)  เผยแพร่ความรู้ เร่ืองกฎ ระเบียบของหน่วยงานแก่ผู้รับบริการและประชาชน

ทั่วไป 
2)  สร้างจิตสาํนึกแก่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานในการใช้กฎ ระเบียบด้วยความ

เป็นธรรม 
3)  ทบทวน ปรับปรุง กฎ ระเบียบ และกระบวนการดาํเนินการให้เป็นธรรม 

และทนักบัสภาพการณท์ี่เปล่ียนแปลงไป 
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หลกัที ่2 หลกัคุณธรรม หมายถงึ การยึดม่ันในความถูกต้องดีงาม การส่งเสริมสนับสนุน

ให้ประชาชนพัฒนาตนเองไปพร้อมกัน เพ่ือให้คนไทยมีความซ่ือสัตย์ จริงใจ ขยัน อดทน มี

ระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสจุริตจนเป็นนิสยัประจาํชาติโดยมีตัวอย่างแนวปฏบิัติดังน้ี 
1)  กาํหนดจรรยาบรรณของหน่วยงานและของข้าราชการ 
2)  จัดให้มีระบบการร้องเรียนในการบริการของหน่วยงาน 
3)  รณรงค์ให้มีการใช้หลักคุณธรรมอย่างกว้างขวางและจริงใจในทุกระดับจาก

ระดับบริหารจนถงึระดับระดับปฏบิัติทุกคน 
4)  จัดกิจกรรมที่ ส่ งเส ริมความมี คุณธรรมของหน่วยงาน  ตลอดจน

ประชาสมัพันธผ่์านสื่อต่างๆ   ของหน่วยงานเพ่ือสร้างจิตสาํนึกในเร่ืองน้ี  
5)  สร้างระบบเครือข่ายการส่งเสริมหลักคุณธรรมระหว่างหน่วยงานต่างๆ และ

กลุ่มต่างๆ ในสงัคม 
หลกัที่ 3 หลกัความโปร่งใส หมายถึง  การสร้างความไว้วางใจซ่ึงกันและกันของคน 

ในชาติ โดยปรับปรุงกลไกการทาํงานขององค์กรทุกวงการให้มีความโปร่งใส โดยมีตัวอย่าง 

แนวปฏบิัติดังน้ี 
1)  สาํรวจความเหน็ของผู้เกี่ยวข้องในภาครัฐ ภาคธุรกจิเอกชน ภาคประชาชน  

เกี่ยวกบัความโปร่งใสที่ต้องการได้รับจากหน่วยงาน 
2)  สร้างจิตสาํนึกในการปฏิบัติงานอย่างโปร่งใส สร้างวัฒนธรรมใหม่ในการ

ทาํงาน 
3)  กระตุ้นและผลักดันให้เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานปฏิบัติตาม พ.ร.บ. ข้อมูล

ข่าวสาร และมีระบบให้ประชาชนสามารถเข้าถงึข้อมูลข่าวสารได้ 
4)  ปรับปรุงระบบสารสนเทศและระบบจัดเกบ็เอกสารให้สะดวกต่อการสบืค้น

และเผยแพร่แก่สาธารณชน 
5)  จัดทาํประกาศและคู่มือการขอรับบริการสาํหรับประชาชน โดยระบุขั้นตอน

และระยะเวลาการให้บริการที่ชัดเจน 
6)  มีระบบการติดตาม การตรวจสอบ และประเมินผล รับฟังความคิดเหน็จาก

บุคคลภายนอก ผู้มีส่วนได้ส่วนเสยีและประชาชนทั่วไป 
หลกัที่ 4  หลกัความมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ 

และเสนอความเห็นในการตัดสินใจปัญหาสาํคัญของประเทศ ไม่ว่าด้วยการแจ้งความเห็น การ 

ไต่สวนสาธารณะ การประชาพิจารณ ์การแสดงประชามติหรืออื่นๆ โดยมีตัวอย่างแนวปฏบิัติดังน้ี 
1)  ปรับปรงุกฎ ระเบียบ และกลไกการให้ผู้เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วม 
2)  กระจายอาํนาจการบริหารงานในหน่วยงานหรือสู่ท้องถิ่น เพ่ือส่งเสริมการมี 

ส่วนร่วมของประชาชน 
3)  รณรงค์เพ่ือสร้างจิตสาํนึกเร่ืองการมีส่วนร่วมแก่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงาน 
4)  สร้างหลักประกนัความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สนิของผู้มีส่วนร่วม 
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หลกัที่ 5 หลกัความรบัผิดชอบ หมายถึง การตระหนักในสิทธิหน้าที่ ความสํานึก 

ในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง และกระตือรือร้นในการ 

แก้ปัญหาตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นที่แตกต่าง และความกล้าที่จะยอมรับผลดีและ 

ผลเสยีจากการกระทาํของตน โดยมีตัวอย่างแนวปฏบิัติดังน้ี 
1)  ให้ผู้บังคับบัญชาเป็นแบบอย่างที่ดี มีมาตรฐานหรือข้อกํากับความ

ประพฤตินักบริหาร  
2)  สร้างความสาํนึกเร่ืองความรับผิดชอบของตนเอง (Self-accountability)  

เช่น ใช้การมีส่วนร่วมระบบการตรวจสอบ ระบบประเมินผลแบบมุ่งผลสมัฤทธิ์ 
3)  ส่งเสริมผู้มีความรู้ความสามารถ โดยใช้ระบบการให้รางวัลและระบบจูงใจ

อื่นๆ 
หลกัที ่6 หลกัความคุม้ค่า หมายถึง การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีจาํกดัเพ่ือให้

เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทยมีความประหยัดใช้ของอย่างคุ้มค่า 

สร้างสรรค์สินค้าและบริการที่ มี คุณภาพสามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก และรักษาพัฒนา

ทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ ์ย่ังยืน โดยมีตัวอย่างแนวปฏบิัติดังน้ี 
1)  สร้างจิตสาํนึกแก่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานในการประหยัดการใช้ทรัพยากร 
2)  ลดขั้นตอนการให้บริการ/การทาํงาน 
3)  ใช้เทคโนโลยีที่เหมาะสมเพ่ือลดต้นทุน/เพ่ิมผลผลิต 
4)  กาํหนดเป้าหมายและมาตรฐานการทาํงาน 
5)  มีระบบติดตามประเมินผลเพ่ือเปรียบเทียบความคุ้มทุนในการดาํเนินการ

เร่ืองต่างๆ 
6)  มีระบบการรายงานผลที่สอดคล้องกบัระบบประเมินผล 
7)  ใช้เทคนิคการบริหารงานแบบใหม่สาํหรับบางงานที่หน่วยงานไม่ต้องทาํเอง 

เช่น การจ้างเหมา 
 การออกระเบยีบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดี 

พ.ศ. 2542 ดังกล่าว ได้สร้างความตื่นตัวให้กบัส่วนราชการและข้าราชการ ภายหลังจากการ

ดาํเนินการตามระเบียบดังกล่าว ในช่วง 2 – 3 ปี พบว่าในทางปฏบิัติแล้วระเบียบดังกล่าวยังไม่ 

บังเกดิผลที่เป็นรปูธรรมเท่าที่ควร เน่ืองจากขาดเจ้าภาพที่รับผดิชอบในการสื่อสาร และการสร้าง

ความเข้าใจสาํหรับข้าราชการ ไม่มีการกาํหนดมาตรการและงบประมาณสนับสนุนการดาํเนินการ 

ไม่ได้ระบุบทบังคับ การให้คุณให้โทษไว้ในระเบียบฯ ที่ชัดเจนและมีนํา้หนักพอที่จะกระตุ้นให้ 

ส่วนราชการหันมาปรับระบบการทาํงานให้เป็นไปตามหลักการบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคม

ทดีีอย่างจริงจัง ดังน้ัน ในปี 2546  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติให้ยกเลิกระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดี พ.ศ. 2542 เน่ืองจากรัฐบาลได้นาํเอาหลักการ
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ต่างๆ ไปบรรจุไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
(อรพินท ์ สพโชคชัย, 2547)  
 2.3.7   พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองทีดี่  

                     พ.ศ. 2546 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1 ระบุ

ให้รัฐออกพระราชกฤษฎกีา ที่มุ่งกาํหนดกระบวนการทาํงานของหน่วยงานภาครัฐ โดยเน้นความมี

ประสทิธภิาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกจิของรัฐ การลดขั้นตอนการปฏบิัติงาน การลด 

ภารกจิและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จาํเป็น การกระจายภารกจิ และทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การ

กระจายอาํนาจการตดัสนิใจ การอาํนวยความสะดวก และการตอบสนองความต้องการของ 

ประชาชน โดยใช้หลักของธรรมาภิบาล  

2.3.7.1  เป้าหมายหลกัของพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ    

  บริหารกิจการบา้นเมืองทีดี่ พ.ศ. 2546 

สาํนักงาน ก.พ.ร. กาํหนดเป้าหมายหลักในพระราชกฤษฎกีา ว่าด้วยหลักเกณฑ์

และวิธกีารบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ได้แก่ 
1)  การบริหารราชการเพ่ือประโยชน์สขุของประชาชน ได้แก่ การ

บริหารราชการที่สามารถตอบสนอง (Responsiveness) ต่อความต้องการของประชาชนและ
พยายามมุ่งให้เกดิผลกระทบในเชิงบวก (Positive Impact) ต่อการพัฒนาชีวิตของประชาชน 

2) การบริหารราชการเพ่ือให้เกดิผลสมัฤทธิ์ต่อภารกจิของรัฐ ได้แก่ 

การบริหารเพ่ือให้ได้รับผลลัพธ ์ (Outcome) ตรงตามวัตถุประสงค ์ (Objective) ที่วางไว้ โดยมี

การบริหารแบบมุ่งเน้นผลสมัฤทธิ์ (Result-base Management) และการจัดทาํข้อตกลงว่าด้วย

ผลงาน (Performance Agreement)  ในทุกระดับ 
3) การบริหารราชการอย่างมีประสทิธภิาพและเกดิความคุ้มค่าในเชิง

ภารกจิของรัฐ โดยพิจารณาในเชิงเปรียบเทยีบระหว่างปัจจัยนาํเข้า (Input) กบัผลลัพธ ์

(Outcome) ที่เกดิขึ้นโดยมีการทาํ Cost- benefit Analysis ให้สามารถวิเคราะห์ความเป็นไปได้
และความคุ้มค่าของแผนงานหรือโครงการต่างๆ เทยีบกบัประโยชน์ที่ได้รับ รวมทั้งจัดระบบการ

วางเป้าหมายการทาํงานและวัดผลงานของแต่ละบุคคล (Individual Scorecards) ที่เช่ือมโยงกบั
ระดับองค์การ (Organization Scorecards)  

4) ไม่มีขั้นตอนการปฏบิตังิานเกนิความจาํเป็น ได้แก่ การกาํหนด

ระยะเวลาในการปฏบิัติงานและการลดขั้นตอนการปฏบิตัิงาน  (Process Simplification) และ
จัดให้มีการกระจายอาํนาจการตัดสนิใจ (Empowerment) เพ่ือให้การปฏบิัติงานเสรจ็สิ้นที่จุด

บริการใกล้ตัวกบัประชาชน รวมทั้งการปฏบิัติงานในรปู One Stop Service 
5)  มีการปรับปรงุภารกจิของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ ์ ได้แก่ 

การทบทวนและปรับปรงุกระบวนการ และขั้นตอนทาํงานใหม่อยู่เสมอ (Process Redesign) ซ่ึง
จาํเป็นต้องทบทวนลาํดับความสาํคัญและความจาํเป็นของแผนงานและโครงการทุกระยะ 
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(Program Evaluation) การยุบเลิกส่วนราชการที่ไม่จาํเป็นและการปรับปรงุกฎหมาย กฎ 

ระเบียบต่างๆ ให้เหมาะสมกบัสภาวการณอ์ยู่เสมอ  
6)  ประชาชนได้รับการอาํนวยความสะดวกและได้รับการตอบสนอง

ความต้องการ ได้แก่ การปฏบิัติราชการที่มุ่งเน้นถงึความต้องการและความพึงพอใจของประชาชน 

ผู้รับบริการเป็นหลัก โดยมีการสาํรวจความต้องการของประชาชน (Citizen Survey) และความ

พึงพอใจของผู้รับบริการ (Customer Survey) ในหลากหลายวิธแีละเป็นไปอย่างสมํ่าเสมอ เพ่ือ

นาํมาปรับปรงุการปฏบิัติราชการต่อไป 
7)  มีการประเมินผลการปฏบิัติงานอย่างสมํ่าเสมอ ได้แก่ การตรวจสอบ

และวัดผลการปฏบิัติงาน เพ่ือให้เกดิระบบการควบคุมตนเอง (Internal Control) ซ่ึงจะทาํให้

สามารถผลักดนัการปฏบิตัิงานขององค์กรให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสทิธภิาพ 
ธรรมาภิบาลน้ีเป็นหัวใจของการปฏริปูในช่วงที่ 2 ซ่ึงรัฐบาลจะใช้หลักการ ที่เกี่ยวโยง

สมัพันธก์นั 3 ประการ คือ เร่ืองของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใสในกระบวนการตดัสนิใจ และ

ความรับผดิชอบเป็นหลัก  
1)  การมีส่วนร่วม กจ็ะเน้นให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

บริหารงานบางส่วน และราชการจะต้องจดัให้มีการรับฟังความเหน็จากผู้ที่ได้รับผลกระทบการดาํเนิน
โครงการของรัฐ ก่อนจะมีการตัดสนิใจให้ดาํเนินโครงการส่วน 

2)  ความโปร่งใส จะให้ยึดถอืหลักการเปิดเผยข้อมูลให้มากเทา่ที่จะทาํ

ได้ โดยไม่ขดัต่อกฎหมายและระเบียบว่าด้วยการรักษาความลับของทางราชการ ตั้งแต่มีงบประมาณ
ในการจดัซ้ือจดัจ้างเท่าใด จะจัดซ้ือจดัจ้างในการใด วิธใีด ใครได้รับการจัดจ้าง ในราคาเท่าไร 
และรวมถงึข้อมูลส่วนได้เสยีส่วนตัวของข้าราชการกบัราชการ หรืองานของส่วนราชการกต้็องมี

การประกาศให้ทราบโดยทั่วไปไม่มียกเว้น 
3)  ความรับผดิชอบ จะเน้นในเร่ืองของการปฏบิัตติามสญัญาการบริหาร

ราชการแผ่นดนิ ที่บันทกึไว้เป็นลายลักษณอ์กัษร ซ่ึงผู้ใดที่ทาํสญัญาไว้จะปัดความรับผดิชอบหาก

เกดิความผดิขึ้นไม่ได้ 
2.3.7.2  คํารบัรองการปฏิบติัราชการ 
ตามที่พระราชกฤษฎกีาหลักเกณฑแ์ละวิธกีารบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 

2546 ได้มีผลบังคับใช้ เม่ือวันที่ 10 ตลุาคม 2546 สาํนักงาน ก.พ.ร. ได้กาํหนดแนวทางการ

พัฒนาการปฏบิัติราชการและการประเมินผลประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2547 ให้ส่วนราชการถอื

ปฏบิัติ เพ่ือให้การดาํเนินการตามพระราชกฤษฎกีาฯ บรรลุผล และส่วนราชการสามารถปฏบิตัิได้

อย่างถูกต้องเหมาะสม ซ่ึงส่วนราชการจะต้องตดัสนิในเบื้องต้นว่า จะเข้าร่วมพัฒนาการปฏบิัติ

ราชการในกลุ่มใด (สาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2546: 3 – 4)  ได้แก่ 
1) กลุ่มที่ 1  ภาคบังคบั ทุกส่วนราชการต้องดาํเนินการ 
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2) กลุ่มที่ 2  ระดับท้าทาย  ส่วนราชการที่อยู่ในกลุ่มน้ีจะต้องจัดทาํ

แผนยุทธศาสตร์ ของส่วนราชการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและลงนามในคาํรับรองการปฏบิัติราชการ  
3) กลุ่มที่ 3 กระทรวงนาํร่อง 4 กระทรวง ได้แก่ กระทรวงการคลัง 

กระทรวงพาณชิย์  กระทรวงอตุสาหกรรม และกระทรวงยุติธรรม 
ส่วนราชการจะต้องจัดทาํแผนการพัฒนาการปฏบิัติราชการขององค์กร โดยเลือก

ประเดน็การประเมินผลและตัวช้ีวัด เลือกประเภทสิ่งจูงใจที่ต้องการได้รับเพ่ือนาํมาเจรจาและ 

ตกลงกบัผู้บังคับบญัชาและคณะกรรมการเจรจาข้อตกลงฯ ทั้งน้ี จะต้องเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วน

เกี่ยวข้อง ได้แก่ ข้าราชการได้มีส่วนรับรู้และตัดสนิใจด้วย  เม่ือเจรจาได้ข้อตกลงและมีการลงนาม 

ในข้อตกลงผลการปฏบิัติราชการแล้ว ต้องประกาศให้ประชาชนทราบ และรายงานผลการ

พัฒนาการปฏบิัติราชการไปยังสาํนักงาน ก.พ.ร. เพ่ือประเมินผลและรับสิ่งจูงใจต่อไป 
การประเมินผลการพัฒนาการปฏบิัติราชการเพ่ือรับสิ่งจูงใจจะอยู่ภายใต้กรอบ

การประเมินผล 4 มิตด้ิวยกนั คือ 
1) มิติที่ 1 มิตด้ิานประสทิธผิลตามพันธกจิ 
2) มิติที่ 2 มิตด้ิานประสทิธภิาพของการปฏบิัติราชการ 
3) มิติที่ 3 ด้านคุณภาพการให้บริการ 
4) มิติที่ 4 มิตด้ิานพัฒนาองค์กร  

2.3.7.3  หลกัเกณฑแ์ละวิธีการประเมินองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ทีมี่การ    
 บริหารจดัการทีดี่ 

ในปี 2546 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ได้จัดการ

ประกวดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดี โดยกาํหนดแบบประเมินผลการ

บริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยยึดกรอบตามหลักธรรมาภิบาล ซ่ึงประกอบ 

ด้วย หลักคุณธรรมนิติธรรม หลักความรับผดิชอบ หลักความโปร่งใสและตรวจสอบได้ หลักการมี

ส่วนร่วม และหลักประสทิธภิาพและประสทิธผิล  เป็นแนวทางในการประเมินร่วมกบัเกณฑช้ี์วัด

ประสทิธภิาพในการจัดทาํกจิกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อมาในปี 2548  ได้มีการ

ปรับปรงุวิธกีารมาเป็นการประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งทั่วประเทศ เพ่ือให้ทราบว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรปูแบบมีประสทิธภิาพในการบริหารงานอยู่ในระดับใด และจะ

เป็นข้อมูลในการประกอบการพิจารณาจัดสรรเงินอดุหนุนทั่วไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในปีต่อไป ซ่ึงมีหลักเกณฑแ์ละวิธกีารประเมินดังน้ี 
1)  หลักเกณฑก์ารให้คะแนน แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ 

            ส่วนที่ 1 การบริหารราชการเพ่ือประโยชน์สขุของประชาชน ให้

ประชาชนเป็นศูนย์กลางและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน จาํนวน 60 คะแนน 

ประกอบด้วย 

 (1)  ความซ่ือสตัย์และความโปร่งใสในการบริหารราชการ 15 

คะแนน 
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 (2)  การลดขั้นตอนการปฏบิัติงานและอาํนวยความสะดวกเพ่ือ

ประชาชน 15 คะแนน 

   (3)  การให้ประชาชนเป็นศนูย์กลางและการแก้ไขปัญหาความ

เดือดร้อนของประชาชน 10 คะแนน 

   (4)  การทาํกจิกรรมเพ่ือประโยชน์สขุของประชาชน 20 คะแนน 

    ส่วนที่ 2 ผลสมัฤทธิ์ต่อภารกจิ  ประสทิธภิาพและความคุ้มค่า

ในเชิงภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จาํนวน 40 คะแนน ประกอบด้วย 

   (1)  การจัดทาํแผนพัฒนาประจาํปีที่สอดคล้องกบัความต้องการ

ของประชาชน 8 คะแนน 

   (2)  การตดิตามและประเมินผลการปฏบิตัิงาน 8 คะแนน 

   (3)  การบูรณาการร่วมกบัหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ 8 คะแนน 

   (4)  การพัฒนาองค์ความรู้ ความสามารถของบุคลากร 8 

คะแนน     

   (5)  หลักประสทิธภิาพและประเมินผล 8 คะแนน 

 ทั้งน้ีจะต้องผ่านเกณฑค์ะแนนพ้ืนฐานในส่วนที่ 1 ข้อ (1) และ (2) รวมกนัไม่น้อยกว่า

ร้อยละ 70 โดยคะแนนในแต่ละข้อของตัวช้ีวัดต้องไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 และคะแนนรวม

ทั้งหมดต้องไม่น้อยกว่าคะแนนเฉล่ียขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการประเมินว่ามีการบริหารจัดการที่ดีจะได้รับการ 

จัดสรรเงินรางวัลสาํหรับปีงบประมาณต่อไป (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2548: 1-4) 
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2.4  งานวิจยัทีเ่กีย่วขอ้ง 
  
จากการตรวจเอกสารและรายงานการวิจัยที่เกี่ยวข้อง มีการศึกษาวิจัยดังต่อไปน้ี 
ธนพร  ศรียากูล (2543)  การศึกษาการยอมรับแนวคิดเร่ืองวิธกีารปกครองที่ดีมาใช้ใน

องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย การศึกษาวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสิ่งแวดล้อมที่เป็น

ปัจจัยให้องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยยอมรับแนวคิดเร่ืองวิธีการปกครองที่ดีมาใช้โดยใช้

วิธกีารวิจัยเชิงคุณภาพ 

ผลการวิจัยพบว่า แนวคิดพ้ืนฐานของแต่ละบุคคลหรือกลุ่มมีผลต่อความเข้าใจเร่ือง

วิธีการปกครองที่ดีน้ัน ทาํให้เกิดความเข้าใจที่หลากหลาย  โดยทั่วไปแล้วทุกกลุ่มมีความเห็น

ร่วมกันว่า องค์ประกอบของวิธีการปกครองที่ดี  ประกอบด้วยหลักการสําคัญอย่างน้อย 3 

ประการ คือ หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความโปร่งใส สาํหรับการยอมรับ

วิธีการปกครองที่ดีในองค์การโทรศัพท์ เน่ืองจากวิธีการปกครองที่ดีจะนําประโยชน์สูงสุดสู่

ผู้บริโภค และองค์การจะสามารถปรับองค์กรให้เข้ากบับริบทแวดล้อมที่สาํคัญ 3 ประการ คือ 1) 

วิกฤตทางเศรษฐกิจ ปี พ.ศ. 2540  2) กระแสเรียกร้องให้ปฏิรูปการเมือง โดยเฉพาะหลัง

เหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 เป็นต้นมา และ 3) แรงกดดันจากองค์การการค้าโลกใน

กระแสโลกาภิวัตน์ได้ 

สิริกัญญา  เหล่างาม (2545) ศึกษาเร่ืองความคิดเห็นของพนักงานคุมประพฤติที่มี 

ต่อการนาํระบบบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดีไปใช้ในการบริหารงานของกรมคุมประพฤติ 

เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความคดิเหน็ของพนักงานคุมประพฤตใินการนาํระบบการบริหารกจิการ

บ้านเมืองและสังคมที่ดีไปใช้ในการปฏิบัติงานของกรมคุมประพฤติ และเสนอแนะแนวทางการ

บริหารจัดการของกรมคุมประพฤติ อันนําไปสู่การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี กลุ่ม 

ตัวอย่างในการศึกษา คือ พนักงานคุมประพฤติทั้งที่เป็นข้าราชการและลูกจ้างช่ัวคราว สังกัด 

ส่วนกลาง  

 ผลการวิจัยพบว่า ในภาพรวมพนักงานคุมประพฤติส่วนใหญ่มีความไม่แน่ใจต่อการ 

นาํระเบียบระบบบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดไีปใช้ในการปฏบิัติงานของกรมคุมประพฤติ 

แต่เม่ือแยกพิจารณาเป็นรายด้านแล้ว พบว่า พนักงานคุมประพฤติเหน็ด้วยต่อการนาํหลักคุณธรรม 

หลักความโปร่งใส และหลักความคุ้มค่าไปใช้ในการบริหารงานของกรมคุมประพฤติ พนักงาน 

คุมประพฤติที่มีตาํแหน่งต่างกนัมีความสมัพันธก์บัความคิดเหน็ต่อการนาํระบบบริหารกจิการ

บ้านเมืองและสงัคมที่ดไีปใช้ในการบริหารงานของกรมคุมประพฤตแิตกต่างอย่างมีนัยสาํคญัทาง

สถติิที่ระดบั .05 ส่วน เพศ อายุ ระดบัการศึกษา สาขาวิชาเรียนที่จบ ระยะเวลาในการปฏบิตัิงาน 

สายงานที่รับผดิชอบ และความรู้ความเข้าใจในระบบบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดีไปใช้

ในการบริหารงานของกรมคุมประพฤติแตกต่างกนัอย่างมีนัยสาํคัญ สาํหรับข้อเสนอแนะแนว

ทางการบริหารจัดการของกรมคุมประพฤติอนันาํไปสู่การบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดีน้ัน 

เหน็ควรให้มีการกาํหนดหลักสตูรการปฏบิัตธิรรมในการอบรมพนักงานคุมประพฤติทุกระดบั 
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การนาํมาตรการต่างๆ อนัได้แก่ การถ่ายโอนงานบางประเภทให้เอกชนดาํเนินการ การจดัทาํ

ขั้นตอนและระยะเวลาและคู่มือในการปฏบิัติงาน เป็นต้น  
 ปริญญา  วิรัตติยา (2547) ทาํการศึกษาวิจัยเร่ือง ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกบัการบริหาร

กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีของข้าราชการสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี โดยศึกษาถึง

ปัจจัยส่วนบุคคลที่มีผลต่อความรู้ความเข้าใจ และความสัมพันธ์ระหว่างการรับรู้ ข้อมูลข่าวสาร

เกี่ยวกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี และการรับรู้นโยบายการบริหารกิจการ

บ้านเมืองและสงัคมที่ดีกบัความรู้ความเข้าใจในหลักการบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดีของ

ข้าราชการสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี   
จากการศึกษาพบว่า การรับรู้ ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกบัการบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคม

ที่ดีของข้าราชการสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรีไม่มีความสมัพันธก์บัความรู้ความเข้าใจ  แต่
การรับรู้นโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีมีความสัมพันธ์กับความรู้ความเข้าใจ

ของข้าราชการสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี 
สถาบันพระปกเกล้า (2545) ทาํการศึกษาวิจัยเร่ือง การศึกษาเพ่ือพัฒนาดัชนีวัดผลการ

พัฒนาระบบบริหารจัดการที่ดี ทาํการศึกษาใน 3 กลุ่มงาน ได้แก่ กลุ่มงานด้านเศรษฐกิจ ด้าน

บริการ และความม่ันคง  โดยใช้ปัจจัยสาํคัญตามระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้าง

ระบบบริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดี พ.ศ. 2542 
ผลการศึกษาพบว่า ในภาพรวมหน่วยงานต่างๆ มีระดับความโปร่งใสตํ่าสุด ในขณะที่

หลักนิติธรรมและหลักคุณธรรมมีมากที่สุด ส่วนหลักความคุ้มค่า หลักสาํนึกรับผิดชอบและ 

หลักการมีส่วนร่วมมีคะแนนอยู่ในระดับมากตามลาํดับ จะเหน็ได้ว่า หลักคุณธรรมและหลักความ

โปร่งใสมีคะแนนที่สวนทางกนั เน่ืองจากการเปิดเผยข้อมูลมีคะแนนอยู่ในระดับน้อย 
ข้อเสนอแนะ คือ หากจะนําตัวช้ีวัดไปใช้ในการวัดการบริหารจัดการที่ดีขององค์กร

ประเภทอื่นๆควรมีการปรับปรุงตัวช้ีวัดบางตัวเพ่ือให้สอดคล้องกับพันธกิจหลักของประเภท

หน่วยงานน้ันๆ 
ชาญณวุฒ  ไชยรักษา (2547) งานวิจัยเอกสารเร่ือง ความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: ศึกษากรณีเทศบาลนครพิษณโุลก การศึกษาวิจัยคร้ังน้ี

มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสาเหตุและปัจจัยในการสร้างความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนต่อเทศบาลนครพิษณุโลก และการพัฒนารูปแบบและแนวทางการบริหารงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเร่ืองความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ผลการศึกษาพบว่า การที่เทศบาลนครพิษณโุลกได้รับการยกย่องว่า เป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่มีระดับความเป็นเลิศ (Best Practice) ด้านธรรมาภิบาล โดยเฉพาะด้านความ 

โปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชน เน่ืองจาก เทศบาลนครพิษณุโลกได้กาํหนดวิสัยทัศน์ 

และยุทธศาสตร์การพัฒนาพิษณุโลกเมืองน่าอยู่ โดยบูรณาการยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด

พิษณุโลก ยุทธศาสตร์การพัฒนาเทศบาลนครพิษณุโลกกับภารกิจของหน่วยงานต่างๆ ใน 
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เทศบาลเข้าด้วยกนักบัความต้องการของประชาชนในเขตเทศบาล และศักยภาพของทรัพยากรใน

เขตเทศบาลไว้ 4 ยุทธศาสตร์ ได้แก่ 1) ยุทธศาสตร์การพัฒนาด้านกายภาพ  2)  ยุทธศาสตร์การ

พัฒนาด้านสิ่งแวดล้อม  3)  ยุทธศาสตร์การพัฒนาด้านคุณภาพชีวิต  4)  ยุทธศาสตร์การพัฒนา

ด้านการบริหารจัดการ (Good  Governance) 

ในประเด็นด้านความโปร่งใส เทศบาลได้จัดให้มีช่องทางให้ประชาชนได้รับรู้ และ 

ตรวจสอบความโปร่งใสของการบริหารเทศบาลในหลายช่องทาง เช่น การจัดรายการวิทยุ  การจัด

กจิกรรมเวทปีระชาคมเมือง เป็นต้น 
ในประเดน็ด้านการมีส่วนร่วม เทศบาลได้อาํนวยการเพ่ือให้มีการจัดตั้งชุมชนขึ้น  การ

ดาํเนินการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลซ่ึงมีตัวแทนของชุมชนและองค์กรเครือข่ายอื่นๆ 

ในภาคประชาชนเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ เพ่ือระดมความคิดเห็น ความรู้ความสามารถ และ

ทรัพยากรในการพิจารณาแผนงานพัฒนาของเทศบาลที่สอดคล้องกบัความต้องการในการพัฒนา

ประชาชน  
พรทพิา  สหกลจักร์ (2547) ทาํการศึกษาวิจัยเร่ือง หลักการบริหารกจิการบ้านเมืองและ

สังคมที่ดี ในเทศบาลนครนนทบุรี: ความพร้อมในการนํามาใช้ การศึกษาวิจัยในคร้ังน้ีมี 

วัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาความพร้อมและปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับความพร้อมในการนําระบบ

บริหารกจิการบ้านเมืองและสงัคมที่ดี (Good Governance) มาใช้ในเทศบาลนครนนทบุรี กลุ่ม

ตัวอย่าง คือ พนักงานเทศบาลนครนนทบุรี 
ผลการศึกษาพบว่า พนักงานเทศบาลนครนนทบุรี มีความพร้อมในการนํา Good 

Governance มาใช้ในระดับปานกลางในทุกๆ ด้าน ไม่ว่าจะเป็นหลักนิติธรรม หลักคุณธรรม 

หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า นอกจากน้ี 

ปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับความพร้อมในการนํา Good Governance มาใช้ ทั้ง 6 ด้าน ได้แก่  
1) กลยุทธเ์พ่ือการสร้าง Good Governance  ได้แก่ การปฏริูปในภาครัฐ  ภาคธุรกจิเอกชน และ

ภาคประชาชน  2) แนวทางปฏิบัติเพ่ือให้เกิด Good Governance การเร่งรัดให้เกิดการปฏิรูป

และการเปล่ียนแปลงในการบริหารงานของเทศบาลอย่างเป็นรูปธรรม 3) มาตรการเพ่ือให้บรรลุ

เป้าหมายของการสร้าง Good Governance  ให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวกับ

การกํากับดูแล การบริหารงานให้ทันสมัย เป็นธรรม  และมีระบบตรวจสอบภายในที่ มี

ประสทิธภิาพ และมีการสนับสนุนการดาํเนินงานชุมชนเศรษฐกจิพ่ึงตนเอง โดยส่งเสริมภมิูปัญญา

ท้องถิ่น 
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2.5  กรอบแนวคิด 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 กรอบแนวคิดในการศึกษาคร้ังน้ี ผู้วิจัยทาํการศึกษาธรรมาภิบาลในสาํนักงานปลัดสาํนัก

นายกรัฐมนตรีโดยสาํรวจความคิดเห็นของข้าราชการระดับปฏิบัติต่อธรรมาภิบาลในสาํนักงาน

ปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรีจากแบบสอบถามที่ผู้วิจัยสร้างขึ้ นตามแนวทางที่สถาบันพระปกเกล้าได้

พัฒนาไว้แล้ว และการระดมความคิดเห็นจากตัวแทนของสาํนัก/กองในสาํนักงานปลัดสาํนัก

นายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับตัวช้ีวัดที่มีความเหมาะสมกับสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรีตาม

สถานการณ์จริง เพ่ือให้ได้กรอบกรอบตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลสําหรับสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงจะนาํไปสู่แนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี

ในอนาคต 

 

นโยบาย/ธรรมภิบาล 

สาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี 

สาํรวจความคิดเหน็ของข้าราชการระดับ

ปฏบัิติต่อธรรมาภิบาลในสาํนักงานปลัด

สาํนักนายกรัฐมนตรี 

ระดมความคิดเหน็จากบุคคลหลัก 

เพ่ือกาํหนดตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลที่

เหมาะสมสาํหรับสาํนักงานปลัดสาํนัก

นายกรัฐมนตรี 

กรอบตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลสาํหรับ 

สาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี 

แนวทางพัฒนาธรรมาภิบาลใน

สาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี 
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2.6  คําถามในการวิจยั  

 
ในการศึกษาคร้ังน้ี ผู้วิจัยต้องการศึกษาเพ่ือที่จะตอบคาํถามวิจัยในประเดน็ดังต่อไปน้ี 
2.6.1  การสาํรวจความคิดเหน็ของข้าราชการระดับปฏบิัตต่ิอธรรมาภิบาลทั้ง 6 ด้านของ

สาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี 
2.6.2  ในทศันะของผู้ปฎิบัติงานสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรีมีความพร้อมในการ

เป็นองค์การผู้นําการเปล่ียนแปลงตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ธรรมาภิบาล)  

เพียงไร 
2.6.3  ภายหลังการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร 

กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  สาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรีมีการดาํเนินการเกี่ยวกับ

พระราชกฤษฎกีาดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร   
2.6.4  ตัวช้ีวัดธรรมาภบิาลของสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรี ทั้ง 6 ด้าน ได้แก่  

(1)  หลักนิตธิรรม   

(2)  หลักคุณธรรม  

(3)  หลักความโปร่งใส  

(4)  หลักความมีส่วนร่วม  

(5)  หลักความรับผดิชอบ 

(6)  หลักความคุ้มค่า  

ในแต่ละด้านควรประกอบไปด้วยตัวช้ีวัดอะไรบ้าง  
2.6.5  แนวทางการสร้างธรรมาภิบาลในสาํนักงานปลัดสาํนักนายกรัฐมนตรีเป็นอย่างไร 

 

2.7  สรุป 
  
 ธรรมาภิบาลเป็นแนวทางภายใต้กรอบการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ที่จะช่วยสร้างระบบ

ราชการยุคใหม่ให้มีประสทิธภิาพ และประสทิธผิล มีการทาํงานที่มุ่งประโยชน์ของส่วนรวมและ

ประโยชน์สขุของประชาชน 
 การสร้างธรรมาภบิาลในแต่ละภาคส่วนของสงัคมจะมีรายละเอยีดแตกต่างกนัไปตามสภาพ

สงัคมและสภาพแวดล้อมที่แตกต่างกนั สาํหรับภาครัฐแล้วการสร้างธรรมาภิบาลน้ันคาํนึงถงึ

ประเดน็ต่างๆ ดังน้ี การปรับโครงสร้างให้มีความยืดหยุ่นปรับเปล่ียนได้ง่าย การปรับปรงุระบบ

และกระบวนการบริหาร และการปรับเปล่ียนวัฒนธรรมซ่ึงเป็นเร่ืองที่ต้องใช้ระยะเวลานาน โดย

จะต้องดาํเนินการให้สอดคล้องกบัหลักธรรมาภิบาล ได้แก่ หลักนิติธรรม การตรากฎหมายที่

ถูกต้อง หลักคุณธรรม ประพฤติด ี ปฏบิัตตินตามจรรยาบรรณวิชาชีพ หลักความโปร่งใส การ 
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เปิดเผยข้อมูลและสามารถตรวจสอบการดาํเนินงานได้ หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน หลัก

ความรับผดิชอบในทุกงานที่ได้รับมอบหมาย และหลักความคุ้มค่าในการปฏบิัติงาน 
 สาํหรับหน่วยงานราชการน้ัน หลักธรรมาภิบาลทั้ง  6 ด้าน เป็นเสมือนกรอบแนวทางใน

ดาํเนินงานของหน่วยงาน แต่หากจะนาํมาปฏบิัตใิห้เกดิผลจะต้องมีการศึกษาหาข้อมูล และทาํการ

วิเคราะห์ในประเดน็ของโครงสร้าง ภารกจิ และวัฒนธรรมองค์การ เพ่ือหาแนวปฏบิัติที่สอดคล้อง

และเหมาะสมกบัหน่วยงานที่สดุ  


