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บทคัดย่อ 
 

บทความนี้เป็นการศึกษาการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการไทยภายใต้
กระแสโลกาภิวัตน์ โดยแบ่งได้เป็น 3 ยุค ได้แก่ ยุคที่หนึ่ง ยุครัฐอาณาจักรและการค้า
ผูกขาด (ค.ศ. 1800 ถึง 1868) ยุคที่สอง ยุคท้าทายระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
(ค.ศ. 1868 ถึง 1932) และยุคที่สาม ยุคหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง ตั้งแต่ พ.ศ. 
2475 (ค.ศ. 1932) ถึงปัจจุบัน 
 
ค าส าคัญ : ระบบราชการไทย, กระแสโลกาภิวัตน์ 
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Abstract 
 

This article is the study about the major changes of Thai 
bureaucracy under globalization in three eras as follows: (1) Kingdom 
and trade monopoly era (1800-1868 AD), (2) Challenges of absolute 
monarchy era (1868-1932 AD), and (3) After the democratic revolution 
in 1932 era (1932 AD-present). 
 
Keywords : Thai Bureaucracy, Globalization 
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บทน า 
 

การเปลี่ยนแปลงหรือพลวัตเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นเสมอในชีวิตประจ าวันของ
มนุษย์ ท้ังกับตัวมนุษย์เองและสิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้น ระบบราชการเป็นสิ่งที่มนุษย์สร้าง
ขึ้นอย่างหนึ่ง เพื่อใช้ในการจัดสรรทรัพยากรที่มีคุณค่าและมีอยู่อย่างจ ากัด
ภายในประเทศ โดยปกติแล้ว ระบบราชการมักจะมีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอด้วยแรง
กดดันจากภายนอก ซึ่งเรียกสั้นๆ ว่าโลกาภิวัตน์ ดังนั้น ระบบราชการไทยก็ไม่อาจ
เลี่ยงผลกระทบจากโลกาภิวัตน์ได้ โดยการเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญในด้านระบบ
ราชการไทย ส่วนใหญ่เป็นผลมาจากแรงกดดันจากภายนอกระบบราชการ (โปรดดู
ภาพที่ 1)  (Muhlbacher, Leihs, and Dahringer, 2006; Kotler, Kartajaya, and 
Huan, 2007) 

 
ภาพที่ 1 ระบบราชการไทยภายใต้กระแสโลกาภิวัตน ์
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อนึ่ง ก่อนที่จะอธิบายถึงระบบราชการไทยภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ 
ผู้เขียนเห็นว่าต้องอธิบายถึงวิวัฒนาการของระบบราชการพลเรือนในประเทศท่ีพัฒนา
แล้ว คลื่นการเปลี่ยนแปลงสังคมของ อัลวิน ทอฟเลอร์ (Alvin Toffler) โลกาภิวัตน์ 
(Globalization) และธรรมรัฐ (Good Governance) ให้ชัดเจนเสียก่อน เพราะ
ผู้เขียนจะใช้วิวัฒนาการของระบบราชการพลเรือนในประเทศที่พัฒนาแล้วและคลื่น
การเปลี่ยนแปลงสังคม เพ่ืออธิบายการเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยที่ ส่งผลให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในระบบราชการไทย นอกจากนี้ ผู้เขียนเห็นว่า โลกาภิวัตน์เป็นค าที่ “ดู
เหมือนเข้าใจได้ง่าย” แต่ที่จริงไม่ใช่เช่นนั้น เพราะโลกาภิวัตน์มีสองความหมาย 
กล่าวคือ ค านี้มีวาระเปิดเผยดังที่ทราบกันในต าราสาขาต่างๆ เช่น เทคโนโลยี
สารสนเทศ (Information Technology, IT) , การตลาดระหว่างประเทศ ตลอดจน
สื่อประเภทต่างๆ ว่า โลกาภิวัตน์เป็นการสะสมทุนระดับโลกที่มุ่งเน้นประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจ (ครรชิต มาลัยวงศ์, 2540; Muhlbacher, Leihs, and Dahringer, 2006; 
Laudon and Laudon, 2006; Rainer, Turban, and Potter, 2007; Turban, 
Rainer, Jr., and Potter, 2001; Turban, et al., 2006) หากแต่ในความเป็นจริง
แล้ว ค านี้มีวาระซ่อนเร้นในเชิงการเมืองอยู่ด้วย 
 

วิวัฒนาการของระบบราชการพลเรือนในประเทศที่พัฒนาแล้ว 
 
 ในประเทศที่พัฒนาแล้ว เราสามารถแบ่งวิวัฒนาการของระบบราชการพล
เรือนออกได้เป็น ห้าช่วง (Raadschelders and Rutgers, 1996) ดังนี ้
 

ข้าราชการพลเรือนในฐานะเป็นข้าราชบริพารส่วนพระองค์  ในช่วงต้น
ของยุคกลาง ข้าราชการพลเรือนมีฐานะเป็นเพียงผู้รับใช้กลุ่มหนึ่งแก่กษัตริย์โดยมี
หน้าที่ให้บริการงานบุคคล งานเสมียน หรือคัดลอกเอกสาร ต่อมาในช่วงปลาย ของ
ยุคกลาง หลังจากการแย่งชิงอ านาจทางการปกครองจากศาสนจักรได้ส าเร็จแล้ว 
กษัตริย์ทรงจัดตั้งหน่วยงานราชการพลเรือนท่ีมีหน้าที่เฉพาะด้านอย่างไม่เป็นทางการ
เพื่อสร้างความชอบธรรมในการใช้อ านาจของตน 
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ข้าราชการพลเรือนในฐานะผู้รับใช้รัฐ ในคริสต์ศตวรรษที่ 15 - 16 
กษัตริย์ได้ควบคุมการใช้อ านาจอธิปไตยและการจัดเก็บภาษี โดยได้ทรงจัดตั้ง
หน่วยงานท่ีแตกต่างจากองค์การของศาสนจักรขึ้นเพื่อที่จะรักษาและผูกขาด อ านาจ
นี้ไว้ กล่าวได้ว่า การขยายตัวของรัฐได้ท าให้กษัตริย์จ าเป็นต้องพัฒนาระบบราชการ
พลเรือนในฐานะเป็นเครื่องมือทางการบริหารที่มีประสิทธิภาพโดยมุ่งให้ความสนใจใน
โครงสร้างและการน า นโยบายของกษัตริย์ไปปฏิบัติ 
 

ข้าราชการพลเรือนในฐานะข้าราชการของสาธารณะ ในช่วง ค.ศ. 1780 
- 1880 เป็นช่วงส าคัญของระบบราชการพลเรือนตามระบบคุณธรรม โดยข้าราชการ
พลเรือนไม่ได้มีสถานะเป็นข้าราชการที่ด ารงต าแหน่ง แต่มีสถานะเป็นพนักงานของ 
รัฐซึ่งไม่ได้รับผิดชอบต่อกษัตริย์อีกต่อไปแต่รับผิดชอบต่ออ านาจอธิปไตยของรัฐโดย
ปัจจัยที่มี อิทธิพลผลักดันให้มีการเปลี่ยนแปลงสถานะของข้าราชการพลเรือนใน
ลักษณะนี้คือ กระแสแนวคิด เกี่ยวกับรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 และรัฐธรรมนูญของ
เนเธอร์แลนด์ ค.ศ. 1848 เป็นต้น ผลที่ตามมาก็คือ กฎหมายปกครอง ได้กลายมาเป็น
กระบวนทัศน์ที่ส าคัญของการบริหารงานภาครัฐโดยเปลี่ยนจากการควบคุมดูแล
เศรษฐกิจ และสังคมให้มีเสถียรภาพในช่วงระยะที่สองมาเป็นการปฏิบัติภายใต้กรอบ
ของตัวบทกฎหมาย 
 

ระบบราชการพลเรือนในฐานะที่ได้รับการคุ้มครอง ในช่วง ค.ศ. 1780 - 
1850 ได้มีการก าหนดหน้าที่ของข้าราชการพลเรือนไว้อย่างชัดเจน และมีการพัฒนา
ระบบต่างๆ เกี่ยวกับอาชีพและสิ่งจูงใจทั้งหลายให้เหมาะสมกับยุคสมัย ประกอบกับ  
ความพยายามที่จะท าให้เป็นมืออาชีพ และการเพิ่มขึ้นของจิตส านึกในตนเองของ
ข้าราชการพลเรือน ซึ่งปัจจัยเหล่านี้น าไปสู่การคุ้มครองทางกฎหมายแก่ข้าราชการพล
เรือน โดยการตราพระราชบัญญัติ ระเบียบข้าราชการพลเรือน (Civil Service Act) 
ขึ้นอย่างเป็นทางการ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเช่นนี้ช่วย ให้ข้าราชการพลเรือนมีสิทธิและ
หน้าท่ีเช่นเดียวกับสาธารณชน 
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ระบบราชการพลเรือนในฐานะเป็นวิชาชีพ หลังจากการวิพากษ์วิจารณ์
ระบบราชการพลเรือนซึ่งเริ่มขึ้นในช่วงปลายคริสตศตวรรษท่ี18 เราสามารถสรุปได้ว่า
การวิพากษ์วิจารณ์เน้นหนักในประเด็นทางการบริหารรัฐกิจสามประเด็น ได้แก่ ความ
เช่ือถือได้หรือการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ขนาดของระบบราชการพลเรือน และ
ประสิทธิภาพหรือคตินิยมระบบราชการ (Bureaucratism) ดังนั้น ในคริสตศตวรรษที่ 
20 นอกจากประเด็นทางการบริหารรัฐกิจดังกล่าวแล้ว การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ
และประชากรเป็นปัจจัยที่มี อิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงในคุณลักษณะและคุณสมบัติ
ของระบบราชการพลเรือน โดยท าให้การมีวิชาชีพนิยมในระบบราชการพลเรือนเป็น
สิ่งจ าเป็นเพื่อตอบสนองความต้องการของ สาธารณชน ที่มีหลากหลายรูปแบบอย่าง
เพียงพอ 
 

คลื่นการเปลี่ยนแปลงสังคมของ อัลวิน ทอฟเลอร์ 
 

ทอฟเลอร์ได้แบ่งการเปลี่ยนแปลงสังคมและวัฒนธรรมในลักษณะคลื่นการ
เปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี โดยแบ่งออกเป็นสามคลื่น ได้แก่ สังคมเกษตรกรรม 
สังคมอุตสาหกรรม และสังคมสารสนเทศ (Toffler, 1981) 
  

คลื่นลูกที่หนึ่งหรือสังคมเกษตรกรรม เกิดการปลูกพืชผักและเลี้ยงสัตว์ไว้
รับประทานเอง ท าให้การเปลี่ยนแปลงทางสังคมครั้งใหญ่ของมนุษย์เกิดขึ้น กล่าวคือ 
เกิดการล่มสลายของสังคมล่าสัตว์แบบยังชีพ โดยมนุษย์ส่วนมากหยุดการเร่ร่อน และ
เกิดการตั้งถิ่นฐาน อยู่เป็นบ้านเป็นเมือง โดยการผลิตในยุคนี้ ยังใช้เครื่องมืออย่าง
ง่ายๆ เช่น จอบ เสียม และแรงงานคนและสัตว์ นอกจากนี้ เวลา การอ่านออกเขียน
ได้ และมาตรฐานในยุคนี้ ยังไม่ใช่เรื่องส าคัญ กล่าวคือ ยังไม่มีการให้ความส าคัญกับ
การอ่านออกเขียนได้ของมนุษย์ เพราะงานมีลักษณะง่ายๆ เช่น เลี้ยงวัว เพาะปลูก จึง
ไม่จ าเป็นต้องอ่านออกเขียนได้ สภาพการณ์เช่นนี้เอง ท าให้ไม่มีการก าหนด เวลาใน
การท างานให้แน่ชัดว่าเริ่มและสิ้นสุดเวลาเมื่อใด นอกจากนี้ การผลิตมีลักษณะแบบ
ครัวเรือน ขึ้นกับความช านาญของผู้ผลิต ท าให้การผลิตไม่มีมาตรฐานสินค้าและ
บริการที่แน่นอน 
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 คลื่นลูกที่สองหรือสังคมอุตสาหกรรม เริ่มต้นมาจากการปฏิวัติอุตสาหกรรม 
(Industrial Revolution) ในยุโรปตะวันตก ช่วงศตวรรษที่ 18 โดยเกิดการประดิษฐ์
เครื่องจักรไอน้ าโดยเจมส์ วัตต์ (James Watt) และระบบการค้าเสรีนิยมโดยอดัม 
สมิธ (Adam Smith) ขึ้น โดยทั้งสองสิ่งนี้ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงจากการผลิต เพื่อ
ใช้ในครัวเรือนและใช้เครื่องมือพ้ืนฐานและแรงงานสัตว์และคน มาเป็นการผลิตสินค้า
และบริการเพื่อระบบตลาดด้วยวิธีการผลิตแบบจ านวนมาก ซึ่งท าให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิต โดยการใช้ชีวิตแบบมีมาตรฐานเดียวกัน ทั้งในด้านมาตรฐาน
ในการผลิต การอ่านออกเขียนได้ การเรียน และการท างาน กล่าวคือ มนุษย์ต้องใช้
สินค้าท่ีมีมาตรฐานเดียวกันและลักษณะคล้ายกัน เนื่องจากการผลิตสินค้าและบริการ
มีลักษณะเป็นจ านวนมาก การเข้าเรียนเพื่อเพิ่มพูนศักยภาพในการท างาน (เช่น การ
อ่านออกเขียนได้) และการเข้าท างานจะมาตรฐานการท างานเดียวกันตามแบบ
องค์การระบบราชการ (Bureaucracy) ตลอดจนมีการก าหนดเวลาที่ ชัดเ จน
เหมือนกันทุกองค์การ เช่น จะเริ่มงาน เวลา 8.30 น. และเลิกงาน เวลา 16.30 น.  
คลื่นลูกที่สามหรือสังคมสารสนเทศ ทอฟเลอร์ถือเป็นยุคหลังอุตสาหกรรม และเริ่ม
เกิดขึ้นในช่วงปลายคริสต์ทศวรรษ 1950 ด้วยเทคโนโลยีสารสนเทศ ซึ่งการแข่งขันทั้ง
ในระดับประเทศหรือระดับองค์การ ขึ้นอยู่กับความรวดเร็วและความถูกต้องในการ
ขนส่งสินค้า บริการ สารสนเทศ และความรู้ โดยทอฟเลอร์เช่ือว่า ความเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจของประเทศ จะขึ้นอยู่กับการมีเครือข่ายที่ดี (High Performance 
Network) ซึ่งหมายถึงทั้งเครือข่ายแท้ (เช่น เครือข่ายทางการด้านการสื่อ สาร
โทรคมนาคม และเครือข่ายในการคมนาคมขนส่ง เป็นต้น) และเครือข่ายเทียม (เช่น 
เครือข่ายลูกค้า เครือข่ายการค้าต่างประเทศ เป็นต้น) เนื่องจากสามารถท าการขนส่ง
สินค้าได้รวดเร็ว และสามารถติดต่อสื่อสารข้ามโลกได้รวดเร็ว ทุกสถานที่และเวลา 
สภาพการณ์เช่นนี้เอง ท าให้การผลิตสินค้าและบริการมีลักษณะเฉพาะตัวและตามใจ
ลูกค้ามากขึ้น เช่น การผลิตเสื้อโดยใส่ลวดลายที่ลูกค้าพอใจด้วยหมึกพิมพ์พิเศษ 
นอกจากนี้ การเรียนและการท างานในเวลาและสถานที่เดียวกันลดความส าคัญลง 
โดยผ่านเทคโนโลยีสารสนเทศ เช่น การเรียนผ่านอินเทอร์เน็ต (e-Learning) และ
โทรศัพท์มือถือ (m-Learning) ของมหาวิทยาลัยรามค าแหง หรือ Max@Learn ของ
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ เป็นต้น 
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โลกาภิวัตน์ 
 
 โลกาภิวัตน์เป็นค าที่มีนักวิชาการให้ความหมายมากมาย ดังนั้น ผู้เขียนขอ
ยกตัวอย่างที่น่าสนใจมาอธิบายดังน้ี 
 

 มาคิน (Makin, 2002) เห็นว่า “โลกาภิวัตน์เป็นกระบวนการที่มีลักษณะ
พลวัตในการผลักดันตลาดภายในแต่ละประเทศ ทั้งในด้านสินค้า บริการ และ
สินทรัพย์ ให้เข้าสู่ตลาดโลก” คอตเล่อร์ และคณะ (Kotler, Kartajaya, and Huan, 
2007) เห็นว่า “โลกาภิวัตน์เป็นการเปลี่ยนแปลงจากสังคมที่มีความกลมกลืนทาง
วัฒนธรรม มีระบบเศรษฐกิจแบบปิดไปสู่สังคมที่มีความหลากหลายทางวัฒนธรรม
และมีระบบเศรษฐกิจแบบเสรี” 
 

ฟรีดแมน (Firedman, 2000a; 2007b) แสดงความเห็นถึงโลกาภิวัตน์เมื่อ
ปี ค.ศ. 2000 ในหนังสือ “The Lexus and the Olive Tree” ว่า “โลกาภิวัตน์เป็น
ระบบระหว่างประเทศรูปแบบใหม่แทนที่สงครามเย็น (Cold War) โดยเป็นการรวม
ทุน เทคโนโลยี สารสนเทศข้ามพรมแดนรัฐในหมู่บ้านโลก ซึ่งลักษณะประการนี้
แตกต่างอย่างชัดเจนจากสงครามเย็น ที่เน้นการแบ่งค่ายระหว่างโลกเสรีและโลก
คอมมิวนิสต์” แต่ต่อมา ฟรีดแมนได้ขยายขอบเขตของโลกาภิวัตน์จากนิยามของตน
เมื่อปี ค.ศ. 2000 ไว้ในหนังสือ “The World Is Flat” ปี ค.ศ. 2005 และ 2007 โดย
โลกาภิวัตน์สามารถแบ่งได้สามยุคคือ  โลกาภิวัตน์ 1.0 (ค.ศ. 1492 - 1800) เป็น
โลกาภิวัตน์ที่เน้นการใช้พลังทางธรรมชาติ เช่น แรงมนุษย์ แรงม้า แรงลม และแรงไอ
น้ า โดยประเทศเป็นผู้น าการเปลี่ยนแปลง โลกาภิวัตน์ 2.0 (ค.ศ. 1800 - 2000) เป็น
โลกาภิวัตน์ที่เน้นการใช้ Hardware เริ่มจากเรือกลไอน้ า ระบบทางรถไฟในช่วง
เริ่มต้นของยุค และรวมถึงโทรศัพท์และ Mainframe Computer ในช่วง ปลายของ
ยุค โดยบรรษัทข้ามชาติเป็นผู้น าการเปลี่ยนแปลง และโลกาภิวัตน์ 3.0 (ค.ศ. 2000 - 
ปัจจุบัน) เป็นโลกาภิวัตน์หลังยุคสงครามเย็นที่เน้นการใช้ Software และ
อินเทอร์เน็ต โดยปัจเจกบุคคลเป็นผู้น าการเปลี่ยนแปลง 
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โรเบิร์ตสัน (Robertson, 1992) เห็นว่า “โลกาภิวัตน์เป็นแนวคิดที่เป็นทั้ง
การย่อโลกและการเพิ่มขึ้นของการมองโลกแบบองค์รวม” 
  

ฮังทิงตัน (Huntington, 1998) เห็นว่า “ในทางสังคมวิทยา ทฤษฎีโลกาภิ
วัตน์ได้มีข้อสรุป ร่วมกันประการหนึ่งคือ โลกภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์มีการกลมกลืน
ทางสังคมและอารยธรรม ซึ่งลดทอนการตระหนักถึงเชื้อชาติและเอกลักษณ์ทางสังคม
และอารยธรรม เนื่องจากโลกาภิวัตน์ เป็นการมองโลกในลักษณะเป็นหนึ่งเดียวกัน” 
  

ฮอฟแมน (Hoffmann, 2006a) เห็นว่า “โลกาภิวัตน์มีความเกี่ยวข้องกับ
การเมืองระหว่างประเทศถึงสามด้านได้แก่ การลดลงของอ านาจอธิปไตย (ของรัฐ) 
และอ านาจขององค์การสหประชาชาติ ความขัดแย้งระหว่างเศรษฐกิจระดับโลกกับ
ความเป็นพลเมืองของแต่ละชาติ และความสัมพันธ์ระหว่างโลกาภิวัตน์กับความ
รุนแรง (เช่น การก่อการร้าย)” 
 

เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา (2548) เห็นว่า “โลกาภิวัตน์เป็นปรากฏการณ์ที่
ความสัมพันธ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมต่างๆ ที่เกิดขึ้นในโลกนี้ 
ได้ถูกแปรรูปให้เข้าหากันอย่างใกล้ชิดมากขึ้น ทั้งในด้านของการรับรู้และการกระท า
อย่างที่ไม่เคยเกิดขึ้นมาก่อน โดยเรื่องหรือประเด็นต่างๆ ที่เกิดขึ้นในที่ซี่งห่างไกลและ
ข้ามประเทศ จะถูกรับรู้และมีผลต่อตัวเราอย่างรวดเร็ว” 
  

จากความหมายข้างต้น หากมองโลกาภิวัตน์ในเชิงการใช้ถ้อยค าเพื่อ 
ประโยชน์ของผู้ใช้หรือท่ีเรียกทางวิชาการให้เข้าใจยากว่า “วาทกรรม” แล้วจะพบว่า 
โลกาภิวัตน์ โดยทั่วไปแล้วเป็นค าที่มุ่งเน้นอย่างเปิดเผยแต่เพียงมิติทางด้านเศรษฐกิจ
ว่า โลกาภิวัตน์เป็นระบบระหว่างประเทศในการสะสมทุนระดับโลกที่มีการแข่งขัน

                                                           
 โปรดดูเพิ่มเติมในไชยรัตน์ เจริญสินโฮฬาร. วาทกรรมการพัฒนา. กรุงเทพ: ส านักพิมพว์ิภาษา, 
2543.; ศุภชัย เจริญวงศ์. ถอดรหัสการพัฒนา. กรุงเทพ: สถาบันพัฒนาการเมือง, 2544.; และ 
Deborah Schiffrin, Deborah Tannen and Heidi E. Hamilton (ed). The Handbook of 
Discourse Analysis. Victoria: Blackwell, 2004. 
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ภายใต้มาตรฐานเดียวกัน และก่อให้เกิดประโยชน์ทางการค้าระหว่างประเทศซึ่งโลก
ตะวันตกได้พัฒนาขึ้นโดยอาศัยรากฐานมาจากทฤษฎีการค้าระหว่างประเทศของอดัม 
สมิธ และเดวิด ริคาร์โด (Smith, 1991; Ricardo, 1996) อย่างไรก็ตาม โลกาภิวัตน์
ไม่ได้มีความหมายแต่เพียงด้านสรา้งสรรค์หรอืความสมเหตสุมผลทางเศรษฐกิจเท่านัน้ 
แต่โลกาภิวัตน์มีมิติอื่นนอกเหนือจากมิติทางด้านเศรษฐกิจด้วย (Hoffmann, 2002b) 
แต่ในท่ีนี้ มิติทางการเมือง เช่น ธรรมรัฐ และประชาธิปไตย เป็นต้น เป็นมิติที่ส าคัญที่
สุดแต่ได้รับการกดทับและซ่อนเร้นจากสาธารณะ เพื่อเปิดเผยและเชิดชูประโยชน์ใน
เชิงเศรษฐกิจของโลกาภิวัตน์ 
 

ธรรมรัฐ 
 

ค าว่า ธรรมรัฐ (Good Governance) ได้มีการน ามาใช้ในทางรัฐศาสตร์เมื่อ
ไม่นานมานี้ โดยธรรมรัฐเริ่มมีการน ามาใช้เป็นครั้งแรกในรายงานของธนาคารโลก 
เมื่อปี ค.ศ. 1989 ในรายงานเรื่อง Sub-Saharan Africa: From Crisis to 
Sustainable Growth จากนั้นมาแนวคิดนี้ได้น ามาใช้แพร่หลายในประเทศต่างๆ ทั่ว
โลก ส าหรับประเทศไทย การน าแนวคิดธรรมรัฐมาประยุกต์ใช้ครั้งส าคัญได้แก่ การ
กู้ยืมเงินของประเทศไทย เพื่อวิกฤติเศรษฐกิจ ในช่วงกลางปี พ.ศ. 2540 จากกองทุน
การเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund, IMF) โดยหนังสือท่ีแสดง
เจตจ านงกู้เงิน (Letter of Intent) ที่ระบุให้รัฐบาลไทยต้องให้ค ามั่นที่จะต้องสร้าง
ธรรมรัฐในการบริหารจัดการภาครัฐ (อรพินท์ สพโชคชัย, 2541; มนตรี กนกวารี, 
2547) 
 

 ส าหรับความหมายของธรรมรัฐจะต้องพิจารณาจากองค์ประกอบของธรรม
รัฐ ดังท่ีนักวิชาการและหน่วยงานให้ความเห็นไว้มากมายดังนี้ 
 

กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) เห็นว่า “ธรรมรัฐประกอบด้วย การ
ด ารงอยู่ของนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของรัฐ ความโปร่งใสในระบบการใช้จ่ายเงิน
ของภาครัฐ  ประสิทธิภาพของการจัดการทรัพยากรของภาครัฐ  เสถียรภาพและ
ความโปร่งใสของระบบเศรษฐกิจ รวมทั้งด้านกฎระเบียบที่มีต่อกิจกรรมของ
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ภาคเอกชน  เสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจมหภาคและการพัฒนาที่ยั่งยืน และการ
พัฒนาสถาบันและระบบการบริหาร โดยการแก้ไขปัญหาการทุจริต คอรัปช่ันในการ
จัดสรรทรัพยากร” (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2547) 
 

 คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งเอเชียและแปซิฟิก (Economic 
and Social Commission for Asia and the Pacific-ESCAP) เห็นว่า “ธรรมรัฐ 
ประกอบด้วยการมีส่วนร่วม (Participation) ของประชาชนโดยไม่จ ากัดเพศ ทั้ง
ทางตรงและทางอ้อม ในการรับทราบข้อมูลสารสนเทศ และการแสดงความคิดเห็น 
หลักนิติธรรม (Rule of law) ที่มีกรอบทางกฎหมายที่ยุติธรรม คุ้มครองสิทธิ
มนุษยชน ความโปร่งใส (Transparency) ซึ่งเป็นการด าเนินงานตามกฎหมายและ
กฎระเบียบอย่างเคร่งครัด รวมถึงการเข้าถึงข้อมูลสารสนเทศของประชาชน ความ
รับผิดชอบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการด าเนินงานของรัฐ (Responsiveness) การมี
ฉันทามติร่วมกันในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ที่ยั่งยืน (Consensus Oriented) 
ความเสมอภาคและครอบคลุมถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Equity and Inclusiveness) 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) และความพร้อมที่
จะให้ตรวจสอบ (Accountability)” (UNESCAP, 2009) 
 

มนตรี กนกวารี เห็นว่าธรรมรัฐ ประกอบด้วย “หลักนิติธรรม (Rule of 
Law) หรือหลักการการปกครองภายใต้กฎหมายที่ทันสมัยต่อเหตุการณ์ ตลอดจน
ยุติธรรมและเป็นที่ยอมรับของสังคม  หลักคุณธรรม (Virtues) ซึ่งเป็นการยึดมั่นใน
เรื่องความถูกต้องดีงาม การส่งเสริมให้เกิดการปฏิบัติกับคนในสังคม เช่น การ
คุ้มครองและสร้างหลักประกันสิทธิ เสรีภาพ และ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  จริยธรรม
และคุณธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งในทางการเมือง และมาตรการลงโทษผู้ด ารง
ต าแหน่ งทางการเมืองที่ ขาดจริ ยธรรมและคุณธรรม  หลักความโปร่ ง ใส 
(Transparency) ซึ่งเป็นการปรับปรุงกลไกการท างานขององค์กรให้มีความโปร่งใส 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร และมีกระบวนการให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและ
ตรวจสอบความถูกต้องในการท างานได้ หลักการมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และเสนอความเห็นต่อการตัดสินใจขององค์กร 



 
วารสารรัฐศาสตร์ปริทรรศน์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 
ปีที่ 3 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2559) 
 

[56] 
 

 

หลักความรับผิดชอบ (Accountability) ครอบคลุมถึงความส านึกในความรับผิดชอบ
ต่อสาธารณะ และความเคารพต่อความคิดเห็นที่แตกต่าง  หลักความคุ้มค่า 
(Effectiveness) รวมถึงการบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีจ ากัดให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ส่วนรวม ในการก าหนดกรอบหน้าที่ของบุคลากรในภาครัฐ และการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์กรภาครัฐ” (มนตรี กนกวารี, 2547) 
 

อานันท์  ปันยาร ชุน เห็นตาม ธนาคารเพื่ อพัฒนา เอเ ชีย ( Asian 
Development Bank, ADB) ธนาคารโลก และ IMF ว่า “ธรรมรัฐ ประกอบด้วย 
ความรับผิดชอบและมี เหตุผลที่อธิบายได้  ( Accountability) ความโปร่ งใส 
(Transparency) การมีส่วนร่วม (Participation) ความสามารถคาดการณ์ได้ 
(Predictability) การปฏิสัมพันธ์ระหว่างหลักการข้างต้น ตลอดจนระบบกฎหมาย
และการบังคับใช้กฎหมายที่มีความยุติธรรมต่อทั้งสังคมและปัจเจกบุคคล และมี
สื่อมวลชนที่เป็นอิสระและรับผิดชอบต่อสังคม” (อานันท์ ปันยารชุน, 2541) 
  

อรพินท์ สพโชคชัย เห็นว่าธรรมรัฐประกอบด้วยลักษณะและเง่ือนไขดังนี้ 
“การมีส่วนร่วมของสาธารณชน (Public Participation) โดยไม่จ ากัดเพศอย่างเท่า
เทียมกัน ทั้งทางตรงและทางอ้อม ตลอดจนความเป็นอิสระของสื่อมวลชนและ
สาธารณชน ในการแสดงความคิดเห็นอย่างสร้างสรรค์ ตลอดจนมีรูปแบบการ
ปกครองและบริหารงานที่กระจายอ านาจ  ความสุจริตและโปร่งใส (Honesty and 
Transparency) รวมถึงการบริหารงานที่เปิดเผย ข้อมูลสารสนเทศอย่างอิสระ 
ถูกต้อง และมีประสิทธิภาพ แก่หน่วยงานก ากับดูแลและประชาชนให้สามารถ
ตรวจสอบและติดตามผลได้ พันธะความรับผิดชอบต่อสังคม (Accountability) เป็น
กลไกที่มีความรับผิดชอบในบทบาทภาระหน้าที่ที่มีต่อสาธารณชน ทั้งความ
รับผิดชอบเฉพาะต่อผู้บังคับบัญชา กลุ่มผู้เป็นฐานเสียงที่ให้การสนับสนุนทาง
การเมือง และสังคมโดยรวม โดยความสุจริตและโปร่งใสเป็นรากฐานส าคัญในการ
สร้างพันธะความรับผิดชอบต่อสังคม  กลไกการเมืองที่ชอบธรรม (Political 
Legitimacy) เป็นกลไกที่ผู้เข้ามาด ารงต าแหน่งทางการเมือง (เช่น เป็นรัฐบาล) มี
ความชอบธรรมในการเข้ามาด ารงต าแหน่งทางกฎหมาย กฎเกณฑ์ที่ยุติธรรมและ
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ชัดเจน (Fair Legal Framework and Predictability) ส าหรับกลุ่มคนต่างๆ ใน
สังคม 
 

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) ในด้าน
การจัดกระบวนการท างาน การจัดองค์กร การจัดสรรบุคลากร และมีการใช้
ทรัพยากรสาธารณะต่างๆ อย่างคุ้มค่าและเหมาะสม ตลอดจนกรผลิตและส่งมอบ
บริการสาธารณะ ที่ให้ผลลัพธ์เป็นที่น่าพอใจและกระตุ้น การพัฒนาทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม” (อรพนิท์ สพโชคชัย, 2541) 
 

 โดยสรุป ในที่นี้ ธรรมรัฐคือการบริหารประเทศที่เน้นประโยชน์สาธารณะ 
และสร้างสมดุลระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยผ่านกลไก
ดังต่อไปนี้ ความชอบธรรมในการด ารงต าแหน่งทางการเมือง ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการบริหารราชการแผ่นดิน การมีส่วนร่วมของประชาชน การมี
กฎหมายที่เป็นธรรมและบังคับใช้อย่างจริงจัง ความโปร่งใส และความพร้อมจะให้
ตรวจสอบ 
 

โลกาภิวัตน์กับระบบราชการไทย 
 
 จากภาพที่ 1 จะเห็นได้ว่า การเปลี่ยนแปลงของระบบราชการไทยครั้ง
ส าคัญสามารถแบ่งได้ 3 ยุค กล่าวคือ ยุคที่หนึ่ง ยุครัฐอาณาจักรและการค้าผูกขาด 
ระหว่าง พ.ศ. 2343 ถึง 2411 (ค.ศ. 1800 ถึง 1868) สมัยสุโขทัยถึงรัชกาลที่ 4  ยุค
ที่สอง ยุคท้าทายระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ระหว่าง พ.ศ. 2411 ถึง 2475 (ค.ศ. 
1868 ถึง 1932) สมัยรัชกาลที่ 5 ถึง 7 ยุคที่สาม ยุคหลังเปลี่ยนแปลงการ ปกครอง 
ตั้งแต่ พ.ศ. 2475 (ค.ศ. 1932) ถึงปัจจุบัน (ไพโรจน์ สิตปรีชา, 2515; นันทนา กปิล
กาญจน์, 2534; บังอร ปิยะพันธ์, 2538; ชาญ อังศุโชติ, 2540; อรพินท์ สพโชคชัย, 
2541; ลิขิต ธีรเวคิน, 2542 ก, 2546ข; ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, 2543; ดนัย ไชย
โยธา, 2543ก, 2548ข; จักร พันธ์ชูเพชร, 2549; ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2523; ชาญ
วิทย์ เกษตรศิริ, 2544; เชาวนะ ไตรมาศ, 2541; พันธวัศ สัมพันธ์พานิช, 2550; ศูนย์
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ข้อมูลการเมืองไทย, 2552; กองบรรณาธิการที-นิวส์, 2553; ปั๊มคนข่าว, 2553; 
Riggs, 1966; Baradat, 1994; และ Wyatt, 1999) 
 

ส าหรับสองยุคแรก ระบบราชการไทยมีการบริหารงานในลักษณะรวบ
อ านาจ โดยอ านาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการได้รวมอยู่ในองค์
อธิปัตย์หรือพระมหากษัตริย์ เพียงพระองค์ เดียว ท าให้พระมหากษัตริย์ เป็น
ผู้รับผิดชอบในการบริหารประเทศ แต่เพียงพระองค์เดียว โดยข้าราชการมีฐานะเป็น
เพียงข้าราชบริพารส่วนพระองค์และมีฐานะผู้รับใช้รัฐ สภาพแวดล้อมของประเทศได้
เปลี่ยนจากสังคมเกษตรกรรมไปสู่สังคมอุตสาหกรรมในช่วงปลายของยุคที่สอง
โดยเฉพาะในสมัยรัชกาลที่ 6 แต่ในยุคที่สาม พระมหากษัตริย์ไม่ใช่รัฐเหมือนสองยุค
แรกอีกแล้ว เนื่องจากการเมืองปกครองมีการเปลี่ยนแปลงจากการบริหารประเทศ
โดยพระมหากษัตริย์เพียงพระองค์เดียว มาเป็นการบริหารประเทศโดยกลุ่มคนช้ันน า
ของประเทศ (ที่ได้รับการฟูมฟักเพียงกลุ่มเดียวตั้งแต่การปฏิรูปการเมืองการปกครอง
ใน พ.ศ. 2435 สมัยรัชกาลที่ 5 เพื่อผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะตามนโยบาย
ของพระมหากษัตริย์)ได้แก่ ข้าราชการทหารและพลเรือน ในลักษณะของอ านาจนิยม 
(Authoritarianism) เพื่อประโยชน์ของกลุ่มคนช้ันน าของประเทศเอง และต่อต้านภัย
จากภายนอกคือ คอมมิวนิสต์ (Communism)  
 

ในยุคที่สามนี้ ระบบราชการไทยได้รับอิทธิพลจากโลกตะวันตกโดยเฉพาะ
สหรัฐอเมริกาและรัฐประศาสนศาสตร์แบบอเมริกัน  (American Public 
Administration) เป็นอย่างมาก ท าให้เน้นการน าเทคนิคการจัดการสมัยใหม่มาใช้ใน
ภาครัฐมากขึ้น (New Public Management, NPM) เช่น จัดตั้งคณะรัฐประศาสน
ศาสตร์ขึ้นที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เมื่อ พ.ศ. 2498, มีคณะกรรมการปฏิรูประบบ
ราชการพลเรือนชุดแรกในสมัยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ พ.ศ. 2502, 
จัดตั้งสถาบันพัฒนบริหารศาสตร์เมื่อ พ.ศ. 2509 ในปีเดียวกับ “Thailand: The 
Modernization of a Bureaucratic Polity” ต าราเกี่ยวกับอ ามาตยาธิปไตยของ 
Fred W. Riggs ได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ (Riggs, 1966) ต ารานี้ถือว่าเป็นคัมภีร์ไบ
เบิลของการศึกษาระบบราชการไทย โดยมีความแข็งแกร่งทางวิชาการถึงขั้นสามารถ
อธิบายระบบราชการไทยได้ถึงปัจจุบัน, ระบบราชการไทยได้ใช้ NPM อย่างเป็น
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ทางการในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 (ค.ศ.1992) , 
ระบบราชการไทยได้ยอมรับแนวคิดธรรมรัฐจากธนาคารโลกใน พ.ศ.2540 พร้อมกัน
กับเริ่มมีแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) เป็นต้น  
อย่างไรก็ตาม หน่วยงานภาครัฐเองกลับมีบทบาทเร่งให้กระแสธรรมรัฐเติบโตขึ้นและ
ลดบทบาทของระบบราชการไทยในลักษณะระบบอ ามาตยาธิปไตยอย่างต่อเนื่อง
ตลอดไป กล่าวคือ การสื่อสารแห่งประเทศไทย (รัฐวิสาหกิจ) อนุญาตให้เปิดบริการ
อินเทอร์เน็ตในเชิงพาณิชย์ในปี พ.ศ. 2538 (ทวีศักดิ์ กออนันตกูล, 2544) อันเป็นการ
เปลี่ยนผ่านจากสังคมอุตสาหกรรมและสังคมสารสนเทศอย่างเงียบเชียบแต่
เปลี่ยนแปลงวิถีชีวิตอย่างรวดเร็ว ท าให้การผลิตและส่งมอบบริการสาธาณะในยุคที่
สามนี้จะถูกท้าทายเรื่องธรรมรัฐในด้านความโปร่งใส และความพร้อมที่จะให้
ตรวจสอบอย่างที่ไม่เคยเป็นมาก่อนในแบบ 24 ช่ัวโมงต่อวัน 7วันต่อสัปดาห์ ท าให้
ระบบราชการไทยท่ีเคยทั้งก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติ (ระบบอ ามาตยาธิปไตย) 
ไม่สามารถด าเนินการได้อย่างเต็มที่ เพราะอินเทอร์เน็ตได้กลายเป็นเครื่องมือหลัก
เพื่อรักษาสิทธิ์ของประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ในลักษณะพหุนิยม 
(Pluralism) ที่เน้นการมีส่วนร่วมในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะเพื่อ
ตรวจสอบถ่วงดุลและตั้งค าถามถึงความชอบธรรมของนโยบายและกฎหมายตลอดจน
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ประหยัดของหน่วยงานภาครัฐ 
 

บทสรุป 
 
 การเปลี่ยนแปลงของระบบราชการไทยเป็นผลมาจากโลกาภิวัตน์ที่เช่ือมโยง
การเมืองและเศรษฐกิจเข้าด้วยกันอย่างแยกไม่ได้เหมือนเหรียญสองด้าน โดยเริ่มจาก
พระมหากษัตริย์รับผิดชอบแต่เพียงพระองค์เดียวในยุคที่หนึ่งและสอง มาเป็นการ

                                                           
 ในขณะที่การปฏวิัติร่มในฮ่องกง แม้รฐับาลจีนจะตัดสัญญาณโทรศัพท์และอินเทอร์เนต็ แต่ผู้
ชุมนุมยังติดต่อกันได้ด้วยเทคโนโลยีทางเลือกอย่าง Bluetooth และ APP ที่ชื่อ FireChat – โปรดดู 
http://observer.com/2014/10/firechat-the-app-that-fueled-hong-kongs-umbrella-
revolution/ 
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บริหารประเทศโดยข้าราชการประจ าที่เข้าแทรกแซงการเมือง (อ ามาตยาธิปไตย) ใน
ยุคที่สาม และเปลี่ยนเป็นการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะภายใต้ระบบการ
ตรวจสอบและถ่วงดุล ทั้งจากประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์ โดยอินเทอร์เน็ต 
ดังนั้น ผู้ที่สนใจศึกษาโลกาภิวัตน์ควรด าเนินการอย่างระมัดระวัง เพราะคลื่นการ 
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองและเศรษฐกิจภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ จะน ามาสู่การ
เปลี่ยนแปลงในระบบราชการไทย  ส าหรับประเทศไทยในปัจจุบัน โลกาภิวัตน์ท าให้
ธรรมรัฐกลายเป็นเง่ือนไขจ าเป็นส าหรับการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะ
ตลอดจนการแทรกแซงการบริหารราชการแผ่นดินของระบบราชการไทย 
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