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บทคัดยอ
การบริหารการปกครองเปนกระบวนทัศนทางรัฐประศาสนศาสตรที ่6 (Paradigm 

of Public Administration) โดยNicholas Henry (1990 - Present) เรียกอีกอยางวา 
ธรรมาภิบาลปรากฏในรายงานของธนาคารโลกเปนครั้งแรกซึ่งเปนแนวคิดในการแกไข
ปญหาความไรประสทิธิภาพและการทจุรติคอรรปัชัน่ของประเทศกาํลงัพฒันา ซึง่ไดทาํการ
วิจัยและพบวา ประเทศท่ีมี ธรรมาภิบาลมักจะมีการพัฒนาแลวผลประโยชนตกถึง
ประชาชนไดมากกวาประเทศท่ีขาดธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลจึงเปนเงือ่นไขสําคญัในการ
พิจารณาอนุมัติใหกูเพื่อยกระดับคุณภาพการบริการภาครัฐขจัดคอรรัปชั่นในประเทศ
เหลานั้นใหหมดสิ้นไป ดังนั้น ธรรมาภิบาลจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการบริหารจัดการ
ทัง้ภาครัฐและเอกชน บทความนีไ้ดนาํเสนอบทวเิคราะหกรอบแนวคิดธรรมาภิบาลวาเปน
ประเด็นทางการบริหารอะไรบางโดยพบวา ธรรมาภิบาลพิจารณาไดหลายประเด็น 
ประกอบดวย (1) ปจจัยทางการบริหาร ไดแก หลักคุณธรรมหลักจริยธรรมหลักนิติธรรม
และ หลักนิติรัฐ (2) วิธีการหรือกระบวนการบริหารไดแก หลักการมีสวนรวมหลักการ

ตรวจสอบและถวงดุลหลักภาระรับผดิชอบและหลักการกระจายอํานาจ (3) ผลของการบริหาร
ไดแก หลกัความมปีระสทิธภิาพหลกัความมปีระสทิธผิลหลกัความโปรงใสหลกัความคุมคา
และหลักการตอบสนอง และ (4) ผลลัพธทางการบริหารไดแก หลักความยุติธรรมหลัก
คานิยมประชาธิปไตยและ หลักประโยชนสุขของประชาชน

คําสําคัญ: ธรรมาภิบาล,กรอบแนวคิดทางการบริหาร

Abstract 
The Governance is the Paradigm shift 6th of Public Administration 

by Nicholas Henry (1990 – Present), however, the word “Governance” was 

occurred fi rst time in the report of the World Bank as a concept to tackle 
ineffi ciency and corruption of the developing countries, the research results 
found that the countries followed with Governance are often developed 
country benefi ts fall to the public over the countries lacked of. The Governance, 
thus, is an essential condition for the approval of the lenders to raise the 

quality of government services and eliminate the corrupt in those countries 
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disappearance. Therefore, the Governance is particularly important to the 
management of both Public and Private sector. This article presents an 
analysis of the conceptual framework of Governance that is what the 
management issues found that there are many issues to consider included; 
(1) The administrative factors; the morality, the ethics, the rule of law and 

the legal state. (2) The administrative methods or processes; the participation, 

the check and balance, the accountability, the decentralization. (3) The 
administrative results; effi ciency, the effectiveness, the transparency, the 
cost-effectiveness and the responsiveness. (4) The administrative outcomes; 

the justices, the democratic value, and the supreme happiness respectively. 

Keywords : Governance, Administrative Conceptual Framework

บทนํา
คาํวา Governance มใีชอยางเปนทางการครัง้แรกเมือ่ป 1989 ในรายงานเรือ่ง 

Sub Sahara Africa : From Crisis to Growth ซึ่งเปนรายงานที่ธนาคารโลกพยายาม
วเิคราะหถงึความลมเหลวของรฐัในอฟัรกิาในการพฒันาประเทศ (Dhiwakorn Kaewmanee, 

2007) จากนัน้เริม่มบีทบาทมากขึน้ทามกลางกระแสโลกาภวิตัน ทัง้นีเ้นือ่งจากธนาคารโลก

และกองทุนเงินระหวางประเทศตางก็เชื่อวาการพัฒนาอยางยั่งยืนจะทําไมไดเลยหาก
ประเทศน้ันปราศจาก Governance และไดมกีารผูกโยงคําวา “การพัฒนา” เขากบัคาํวา 
“Governance” หรือการกําหนดกลไกอํานาจรัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรของ

ประเทศท้ังดานเศรษฐกิจและสังคม (ทวิากร แกวมณี, 2550 : วนัทนา เนอืงอนันต, 2558) 

ดูเหมือนวา Governance จะกลายเปนมาตรฐานทางการเมืองอันใหมที่เขามาเปน

ดชันชีีว้ดัคณุภาพของบทบาทของรฐัแทนทีห่ลกัการประชาธปิไตยและยงัถอืเปนเงือ่นไขที่
สําคัญของหลักการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน (Sustainable Socio-Economic 
Development) ตามขอแนะนําของ World Bank และ หลายหนวยงานขององคการ
สหประชาชาติ (Dhiwakorn Kaewmanee, 2007) 
 อยางไรก็ดีนักวิชาการไทยไดพยายามแปล Governance ไวหลากหลาย 

(ปฐม มณีโรจน, 2558) เชน “ธรรมรัฐ” (ชัยวัฒน สถาอานันท, 2540) “กลไกประชารัฐที่ดี”
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(อรพินท สพโชคชัย, 2540) “การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” (ระเบียบสํานักนายก
รัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารราชการบานเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 : 
พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีพ.ศ. 2546) 

หรอื“รฐัาภบิาล” (ชยัอนนัต สมุทวณชิ, 2542) หรอื “วธิกีารปกครอง” (หนงัสอืศพัทรฐัศาสตร

ของราชบัณฑิตสถาน, 2548 อางใน ปฐม มณีโรจน, 2558) “การจัดการปกครอง”
(พัชรี สิโรรส, 2557 : 1) “การบริหารปกครอง” (วสันต เหลืองประภัสร, 2558: 

อมัพร ธาํรงลักษณ. 2556) เปนตนสวนคําแปลท่ีเปนท่ีนยิมมักใชคาํวา “ธรรมาภิบาล”สาํหรับ
บทความนีข้อใชคาํแปลทีเ่ปนสากลนยิมสาํหรบัวงวชิาการ คอื คาํวา “ธรรมาภิบาล” เปน
คําศัพทที่แปลจากคําวา “Governance” คําวา “ธรรมาภิบาล” เปนคําแรกที่ถูกบัญญัติ
ใชโดยสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ (TDRI) ภายหลังที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาล
ใหหาแนวทางแกไขปญหาและกอบกูประเทศใหพนจากวิกฤติ โดยทาง TDRI ไดกําหนด
เรื่องธรรมาภิบาลในสังคมไทยใหเปน 1 ใน 4 ของหัวขอหลัก จากนั้นจึงมีขอเสนอเพื่อ
สงเสริมธรรมาภิบาลไทย โดย TDRI นิยาม ธรรมาภิบาล วาหมายถึง “กฎเกณฑการ
ปกครองบํารุงรักษาสังคมบานเมืองท่ีด ีอนัหมายถึงการจัดการบริหารสังคมท่ีดใีนทุกๆ ดาน
และทุกๆ ระดับ รวมถึงการจัดระบบองคกรและกลไกของคณะรัฐมนตรี สวนราชการ 
องคกรของรัฐและรัฐบาลที่ไมใชสวนราชการ การบริหารราชการสวนภูมิภาคและทองถิ่น 

องคการทีไ่มใชรฐับาล (Independent organizations) องคกรเอกชน ชมรม และสมาคม
เพือ่กจิกรรมตางๆ นติบิคุคลภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม (Civil society)” ซึง่ตอมา
คาํวา ธรรมาภบิาล จงึกลายเปนคาํนยิมทีใ่ชกนัคอนขางกวางขวางมากพอสมควร ธรรมาภิบาล 

มาจากคําวา ธรรมะ แปลวา ถูกตอง ดีงาม กับ อภิบาล แปลวา การปกครองดูแล ดังนั้น 

ธรรมาภบิาล จงึแปลวา การดูแลปกครองโดยใชธรรมะเปนเคร่ืองชวยในดานการบริหาร
จัดการ ซึ่งหมายถึง การบริหารกิจการบานเมืองที่ดีนั่นเอง ถือวาเปนมิติใหมของการ
บริหารงานภาครัฐ โดยมีองคประกอบหลักสําคัญ (ไชยวัฒน คํ้าชู และคณะ, 2545 : 7) 
คือ การเนนบทบาทของผูบริหารงานภาครัฐในฐานะผูใหบริการท่ีมีคุณภาพสูงตาม

ประชาชนตองการ และการสนับสนุนใหเกิดความเปนอสิระในการบริหารงานแตละระดบั

มากขึ้น 
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วิวัฒนาการของกระบวนทัศนธรรมาภิบาล
กระบวนทัศนทางรัฐประศาสนศาสตรไดเคลื่อนมาสูพาราไดมที่ 6 (Paradigm 

Shift 6th) ตามการนําเสนอของNicholas Henry (2010) ซึ่งเปนกระบวนทัศน 
Governance (1990 - Present) นับตั้งแตตนทศวรรษ 1990s เปนตนมาโดยพัฒนามา
จากแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) ไดสงผลตอสถานะ
ขององคความรูทางรัฐประศาสนศาสตรและการบริหารรัฐกิจอยางกวางขวาง 
จนนาํไปสูการเปลีย่นแปลงขององคความรูทางรฐัประศาสนศาสตรและบทบาทวชิาชพีของ

นกับรหิารรฐักจิซึง่หนัมาใหความสาํคัญกบั แนวคดิการบรหิารปกครอง หรอื “Governance” 
ซึ่งมีฐานคิดจากทฤษฎีทางดานรัฐศาสตรที่มุงเนนความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคม
(The relationships between Government and Society) เพิม่มากขึน้และการบรหิาร

กจิการสาธารณะบนรากฐานของการปกครองแบบประชาธิปไตย (Democratic Governance)
ที่ตั้งอยูบนฐานของนิติธรรม หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of Law) 
การกระทาํรวม (Collective Actions) ระหวางหนวยงาน องคกรและสถาบนัทกุภาคสวน 
และความสมัพันธลกัษณะแนวราบ และระหวางสถาบัน (Inter-institutional Relations) 
ในการบริหาร และอยูภายใตบริบทการเปล่ียนแปลงของรัฐในทิศทางท่ีมีการลดอํานาจ
อธิปไตย (อัมพร ธํารงลักษณ. 2556) 

 สวนคําวา Governance เร่ิมไดรบัการกลาวขวัญมากข้ึนเน่ืองจากมีความเช่ือวา

แนวทางปฏิบัติของการจัดการปกครอง (Governance practice) จะชวยแกปญหาการ
ทํางานแบบของภาครัฐที่หนวยงานแตละแหง ทํางานลักษณะตางคนตางทํางานโดยไม
เชื่อมโยงหรือประสานกับหนวยงานอื่นๆ (Wicked problems) (พัชรี สิโรรส, 2557) 

นอกจากน้ันกระบวนทัศน Governance ยงัเปนกรอบแนวคิดการศึกษาการเคล่ือนตัวทาง

รัฐประศาสนศาสตรในประเทศไทยอยางตอเนื่อง (นิศาชล พรหมรินทร และ พิทยา 

บวรวัฒนา, 2552) “Governance” ปรากฏในรายงานของธนาคารโลกเปนครั้งแรกซึ่ง
เปนแนวคิดเพ่ือแกไขปญหาความไรประสิทธิภาพและการทุจริตคอรรัปชั่นของประเทศ
กาํลังพัฒนาโดยคณะผูวจิยัธนาคารโลก (World Bank) ทาํการศึกษาวาเพราะเหตุใดหลาย
ประเทศที่กูเงินจากธนาคารโลกเพื่อไปพัฒนาประเทศตั้งแต ค.ศ.1945 แตมีการพัฒนาไม

เทากนั นอกจากน้ันยงัพบวา ประเทศใดท่ีมธีรรมาภิบาลมกัจะมีการพัฒนาทีผ่ลประโยชน
ตกถึงประชาชนไดมากกวาประเทศที่ขาดธรรมาภิบาล ซึ่งกลับไปตกอยูกับนักการเมือง
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และขาราชการท่ีคอรัปช่ัน และหากผูบริหารประเทศมีธรรมาภิบาล ก็จะทําใหประเทศ
พัฒนาอยางแทจริง (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และอิสริยาภรณ อุวรรณโณ, 2545) ตอมา
ธรรมาภิบาล (Governance) จึงกลายเปนเงื่อนไขสําคัญของการพิจารณาอนุมัติใหกูเพื่อ
ยกระดับคุณภาพการบริการภาครัฐขจัดคอรรัปช่ันในประเทศเหลานั้นใหหมดส้ินไป 
(นฤมล ทับจุมพล.2546:61; ชัชชวาลย ทัตศิวัช, 2554:69) 
 สาํหรับประเทศไทย เมือ่ปพ.ศ.2540 (ค.ศ.1997) ไดเกดิวกิฤตเิศรษฐกจิของโลก
และวิกฤติการณการเงินในเอเชียธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) 
จึงไดผลักดันวาระของโลก“ธรรมาภิบาลระดับโลก” (Global Governance) เพื่อให
ประเทศทีจ่ะกูเงนิตองเดนิตามกรอบของธรรมาภบิาล ประเทศไทยกเ็ปนหนึง่ทีไ่ดเขารวม
เพราะไดขอรับความชวยเหลือจากธนาคารโลก ธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชียและกองทุน
การเงินระหวางประเทศและ คําวา ธรรมาภิบาล ไดปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2540 โดยเจตนารมณของรัฐธรรมนูญทีมุ่งเนนการพัฒนาการ
เมืองไทยใหสัมพันธกับหลักธรรมาภิบาลจากน้ันป พ.ศ.2542 คณะรัฐมนตรีไดเห็นชอบ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคม
ที่ดี พ.ศ.2542 โดยการสรางกฎเกณฑและกลไกการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีสําหรับ
การดําเนินงานภาครัฐตามหลักการพื้นฐาน 6 ประการไดแกหลักนิติธรรมหลักคุณธรรม

หลกัความโปรงใสหลกัความมสีวนรวมหลกัความรบัผิดชอบและหลกัความคุมคา ระเบียบนี้
ถกูแทนทีด่วย พระราชกฤษฎกีาวาดวยหลกัเกณฑและวธิกีารบรหิาร กจิการบานเมอืง
ทีด่ ีพ.ศ. 2546 โดยยงัคงใหความสาํคญักับการทาํงานของขาราชการทีมุ่งเพือ่การบรหิาร

กิจการบานเมืองที่ดีเพื่อบรรลุเปาหมายของภาครัฐ 

  ป พ.ศ.2549 คณะรัฐมนตรีมมีตเิม่ือวันที ่19 ธนัวาคม 2549 เหน็ชอบวาระแหง

ชาติดานจริยธรรมธรรมาภิบาลและการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ 
มีวัตถุประสงคเพ่ือทําใหประชาชนเกิดความม่ันใจศรัทธาและไววางใจ ในการบริหาร
ราชการแผนดนิของรฐับาลและหนวยงานภาคราชการรวมถงึตวัขาราชการและเจาหนาที่

ในทกุระดบัโดยเฉพาะการใชอาํนาจรฐัและการใชจายเงินแผนดนิตอมาสภานิตบิญัญตัแิหง

ชาตไิดเหน็ชอบรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทยป 2550 กไ็ดมกีารกลาวถงึหลกัธรรมาภิบาล
ในหลายหมวดเชนกันและพ.ศ. 2551 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ไดใหความสําคัญเก่ียวกับธรรมาภิบาลตอการพัฒนาระบบราชการไทยอยาง
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ชดัเจนและตอเนือ่งซึง่ไดจดัทาํคูมอืการจดัระดบัการกาํกับดูแลองคการภาครฐัตามหลกั
ธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance Rating) เพื่อ
เผยแพรใหหนวยงานภาครัฐไดรบัทราบถึงเกณฑการจัดระดับการกํากบัดแูลองคการภาค
รฐัตามหลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกิจการบานเมืองทีด่รีวมไปถงึแนวทางการสงเสรมิ
เพือ่ยกระดบัธรรมาภบิาลทีท่กุหนวยงานสามารถนาํไปพฒันาเพือ่ยกระดบัการกาํกบัดแูล
ในหนวยงานดวยตนเองในการจดัทาํเกณฑดงักลาวสํานักงาน ก.พ.ร. ไดศกึษาและวเิคราะห
หลกัธรรมาภบิาลของสถาบนัตางๆ ในระดบัสากลรวมกบักฎหมายและระเบยีบทีเ่กีย่วของ
ของประเทศไทยพบวามี 9 องคประกอบหลักท่ีสําคัญและเหมาะสมสําหรับนํามากําหนด
เปนเกณฑในการประเมนิการจดัระดบัการกํากบัดแูลองคการภาครฐัตามหลักธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีประกอบดวยหลักประสิทธิผล (Effectiveness) 

หลกัประสิทธิภาพ (Effi ciency) หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หลักภาระรับผิดชอบ 

(Accountability) หลักความโปรงใส (Transparency) หลักการมีสวนรวม
(Participation) หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) และหลักนิติธรรม (Rule 
of Law) และหลักความเสมอภาค (Equity) (สาํนกังานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 
2552) 
 จะเห็นวาปจจัยสําคัญเก่ียวกับการบริหารงานภาครัฐซึ่งตองคํานึงถึง คือ การ
สรางผลประโยชนสงูสดุใหกบัประชาชนทีภ่าครฐัตองรับผดิชอบทัง้ดานการใชงบประมาณ
และวิธีการบริหารจัดการตางๆ (ศตวรรษ พุทธาวงศ, 2551 : 44) แนวคิดธรรมาภิบาลจึง
ถูกหยิบข้ึนมาใหความสําคัญตอการบริหารจัดการเพราะชวยใหสามารถระบุลักษณะและ

ปรับพฤติกรรมที่ถือไดวาเปนการจัดการบริหารจัดการที่ขาดคุณภาพ (ไชยวัฒน คํ้าชูและ

คณะ, 2545 : 38-39) เชน (1) การไมสามารถแยกเร่ืองสาธารณะออกจากเร่ืองสวนตัวผล
คอืการนาํทรพัยสนิของรฐัมาใชเพือ่ผลประโยชนของตนเอง (2) ความลมเหลวในการสราง
กรอบกฎหมายใหสอดคลองกับหลักนิติธรรม (3) การสรางระเบียบกฎเกณฑมากเกินไป
จนเปนการกีดขวางการทํางานท่ีสอดคลองกับกลไกของตลาดทําใหเกิดความลาชา 

(4) การจัดลําดับความสําคัญของเปาหมายท่ีไมแนนอนไมสอดคลองกับกระบวนการของ

การพัฒนาทําใหเกิดความลมเหลวในการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ (5) มีการ
ตดัสนิใจจากฐานการพจิารณาทีแ่คบไมสามารถอธบิายความตอสาธารณชนได (5) ผูบรหิาร
ขาดจริยธรรมในพฤติกรรมการบริหารงานภาครัฐและ (7) การดําเนินนโยบายปราศจาก
การพิจารณาจากสมมติฐานที่ชัดเจน
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 แมวาธรรมาภิบาลมีความสําคัญอยางยิ่งตอการบริหารจัดการทั้งภาครัฐและ
เอกชน ซึ่งจําเปนตองขับเคลื่อนใหเกิดมีขึ้นอยางมั่นคงและยั่งยืนโจทยใหญจึงอยูประเด็น
ทีว่า จะขบัเคล่ือนกนัอยางไร มวีธิกีารอะไรบางในการขับเคล่ือน โดยกอนทีจ่ะไปถึงจดุนัน้
ไดจําเปนตองทําความเขาใจธรรมชาติของธรรมาภิบาลเสียกอน เพื่อใหเขาใจแกนแทของ
ธรรมาภิบาล (สญัญา เคณาภูม,ิ 2557ก : 25-26) บทความน้ีผูเขยีนพยายามนาํเสนอความ
เปนธรรมาภิบาลโดยนัยอยางแทจริง โดยสังเคราะหเขากับกรอบแนวคิดทางการบริหาร 
ซึ่งเปนการใหคําตอบวาธรรมาภิบาลเปนประเด็นทางการบริหารอะไรบางเปนสภาวะ
สุดทาย (End) ของการบริหารหรือเปนกระบวนการบริหาร (Process) หรือเปนปจจัย
ทางการบริหาร (Factors) ฯลฯ (วรเดช จันทศร, 2556) ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

บทวเิคราะหกรอบแนวคดิการศกึษาการบรหิารการปกครองหรอืธรรมาภบิาล
สาํหรับการพิจารณาความหมายโดยนัยของธรรมาภบิาล (Governance) ผูเขียน

ไดรวบรวมนักวิชาการทั้งไทยและตางประเทศซึ่งไดใหความหมายและตัวบงชี้ของธรรมา
ภบิาล ซึง่ระเบียบวิธกีารเรียบเรียงผูเขยีนไดบรูณาการอยางหลากหลาย เริม่จากการศึกษา
ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ (สัญญา เคณาภูมิ. 2557) จากนั้นทําการจัดกลุมประเด็น 
(Issue grouping) โดยอาศัยหลักลําดับของการเกิดของตวัแปร (Birth order) ตามการ

จดักรอบแนวคดิเชิงเหตผุล (Rational Conceptual) ของการใหคาํนิยาม (สญัญา เคณาภูม,ิ 
2557ค) พบวา ธรรมาภิบาลสามารถจําแนกออกเปน 4 กลุมประเด็นดังนี้

 1. ธรรมาภิบาลเปนปจจัยทางการบริหาร
  ธรรมาภิบาลไดเนนไปท่ีเครื่องมือทางการบริหาร เชน คุณลักษณะของ
ผูบริหาร การแสดงบทบาทของผูบริหาร กฎกติกาสําหรับการบริหารกฎหมาย เปนตน 

ธรรมาภิบาลที่เปนปจจัยทางการบริหารไดแก 

  1.1 หลักคุณธรรม (Morality) ธรรมาภิบาลเปนมิติใหมที่เนนบทบาท

ของผูบริหารในการที่จะปฏิบัติงานใหมีประสิทธิภาพ มีการตรวจสอบ สามารถประเมิน
ผลงานไดอยางชัดเจน เพื่อการจัดการบริการที่ดีขึ้น (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะและ บุญมี ลี้, 
2546) โดยเพลโตและอริสโตเติล นักปรัชญากรีกโบราณไดเสนอใหผูปกครองตองมี
คุณธรรม (Virtue) งานเขียนเรื่อง อุตมรัฐของ เพลโต (Plato 428–347 B.C.) กลาวถึง
ผูปกครองควรเปนราชาปราชญ (Philosopher king) หมายถึง ผูที่มีปญญาฉลาด มี
ธรรมชาติในการใฝหาความรู และมีวิญญาณแหงเหตุผล ควบคุมวิญญาณแหงเจตนารมณ
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และวิญญาณแหงความตองการ เปนบุคคลผูซึ่งเห็นผลประโยชนของรัฐมากกวาผล
ประโยชนของตนเองทําหนาที่ปกครองรัฐในอุดมคติที่มคีุณธรรม 4 ประการไดแก ความ
ฉลาด ความกลาหาญ ความรูจักประมาณ และความยุติธรรม (อนงค โกวิทเสถียรชัย, 
2541) คําวาคุณธรรมมีความหมายตามพจนานุกรมวา “สภาพคุณงามความดี” เปน
ลกัษณะหรอืคณุสมบตัทิางบวกทีถ่อืกนัวาดงีามทางศลีธรรมตรงขามกบัความชัว่ราย (Vice) 
คณุธรรมเปนพฤตกิรรมทีแ่สดงถงึมาตรฐานทางศลีธรรมเปนรปูแบบของความคดิและการ
กระทําบนพื้นฐานของมาตรฐานทางศีลธรรมคุณธรรมอาจนับรวมในบริบทกวางๆ ของ
คานยิมบคุคลแตละคนจะมแีกนของคานยิมภายในท่ีเปนหลกัของความเช่ือความคดิความ
เห็นของคนๆ นั้นความซื่อสัตยตอตนเอง (Integrity) นอกจากนั้น จรวยพร ธรณินทร 
(2558) ไดจําแนกคุณธรรมออกเปน 2 ความหมายกลาวคือ (1) ความประพฤติดีงามเพ่ือ
ประโยชนสุขแกตนและสังคมซ่ึงมีพื้นฐานมาจากหลักศีลธรรมทางศาสนาคานิยมทาง
วัฒนธรรมประเพณีหลักกฎหมายจรรยาบรรณวิชาชีพและ (2) การรูจักไตรตรองวาอะไร
ควรทํา ไมควรทํา แลวนํามาปฏิบัติจนเปนนิสัย เชน เปนคนซื่อสัตย เสียสละ อดทน 
มีความรับผิดชอบฯลฯ
  1.2  หลกัจริยธรรม (Ethics) ปราชญสกุลโสเครตีส เช่ือถอืในการปกครอง
ของบุคคลเดียวหรือกลุมบุคคล ผูมีจริยธรรมและความสามารถ (สลักธรรม โตจิราการ, 
2550) แนวคิดเกี่ยวกับจริยธรรมของผูปกครองที่สําคัญ เชน โสเกรตีส (Socrates) ได

สรางหลักการสําคัญเก่ียวกับคุณธรรมหรือจริยธรรม คือ ความรู คุณธรรม เปนส่ิงที่อาจ

แสวงหาคนพบสอนและเรียนรูได คุณธรรมทางสังคมที่สูงสุด คือ ความยุติธรรมสวน

เพลโต (Plato) มีแนวความคิดหลักดานจริยธรรมวา ผูปกครองควรเปนนักปราชญ 

(Philosopher King) หรือผูทรงคุณธรรม และ อริสโตเติล (Aristotle) มุงที่จริยธรรมเปน 
ประการสําคัญเพ่ือวางมาตรฐานความประพฤติปฏิบัติและขอวัตรทางศีลธรรมจรรยา 
ซึง่หมายถึง กฎหมาย ทีเ่ปนแบบแผนทางสังคมและระบอบการปกครอง รวมท้ังมาตรฐาน
ทางจริยธรรมที่ราษฎรจะตองประพฤติปฏิบัติตาม เรียกวา “รัฐธรรมนูญ” จริยธรรม

พื้นฐานของอริสโตเติล 4 ประการ คือ ความรอบคอบ ความกลาหาญ การรูจักประมาณ 

และความยุติธรรม สวนจริยธรรมตามปรัชญาตะวันออกโดยเฉพาะมีรากฐานมาจาก
พทุธศาสนา เชน “ทศพธิราชธรรม” เปนหลกัธรรมสาํหรบัการใชอาํนาจหนาทีแ่ละการบาํเพ็ญ
ตนใหเปนประโยชนตอสวนรวม “จักรวรรดิวัตร” เปนหลักธรรมในการดําเนินกุศโลบาย
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และวเิทโศบายทางการปกครอง “ราชสงัคหะวตัถ”ุ เปนหลักธรรมในการกาํหนดนโยบาย
สาธารณะ 
   จริยธรรม (Ethics) หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติศีลธรรม
กฎศีลธรรมซ่ึงก็คือกฎเกณฑความประพฤติของมนุษยซึ่งเกิดขึ้นจากธรรมชาติของมนุษย
เองความเปนผูมปีรชีาญาณ (ปญญาและเหตผุล) ทาํใหมนษุยมมีโนธรรมรูจกัแยกแยะความ
ถูกผิด ควรไมควร โดยจริยธรรม มีลักษณะ 4 ประการ คือ (ราชบัณฑิตยสถาน, 2546) 
(1) การตดัสนิทางจรยิธรรม (Moral judgment) บคุคลจะมหีลกัการของตนเองเพือ่ตดัสนิ
การกระทาํของผูอืน่ (2) หลกัการของจรยิธรรมและการตดัสินตกลงใจเปนความสมัพนัธที่
เกดิขึน้ในตวับคุคลกอนท่ีจะปฏบิตักิารตางๆ ลงไป (3) หลกัการทางจรยิธรรมเปนหลักการ
สากลทีบ่คุคลใชตดัสนิใจในการกระทําสิง่ตางๆ และ (4) ทศันะเก่ียวกับจริยธรรมไดมาจาก
ความคิดของบุคคลหรืออุดมคติของสังคมจนเกิดเปนทัศนะในการดํารงชีวิตของตนและ
ของสังคมที่ตนอาศัยอยู
   จริยธรรมทางการปกครองมีความสําคัญมากตอประเทศชาติถาหาก
ผูปกครองบานเมืองมีจริยธรรมในการปกครองบานเมืองก็จะรมเย็นเปนสุขนอกจากน้ัน
นักปราชญทางการเมืองการปกครองหลายทานยังไดสรุปแนวคิดที่เกี่ยวกับจริยธรรมใน
การปกครอง เชน ปกครองเพือ่ผลประโยชนของผูรบัการปกครองมากกวาเพือ่ผลประโยชน
สวนตัวของผูปกครอง ปกครองเพื่อความสงบเรียบรอยของสังคมและเสรีภาพสวนบุคคล

ปกครองเพ่ือความสุขของคนจํานวนมากท่ีสุดโดยใหเขามีความพอใจมากท่ีสุด มีสวนที่ไม

พอใจแตนอยที่สุด ปกครองโดยยึดหลักรัฐสวัสดิการเ ปนตน นอกจากนั้นการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมนัน้ความม่ันคงมีพืน้ฐานอยูบนจริยธรรมของการดําเนินการ 

โดยหากรฐัมกีารดาํเนนิการทีผ่ดิพลาด กระบวนการแกไขโดยพลเมอืงจาํเปนตองใชอารมณ
ความรูสกึเชิงศลีธรรมจรรยานําไปสูการรูและแกไขความผิดพลาดน้ัน (Michael L. Gross, 
1997) ความยุติธรรมตองเปนหลักการอันดับแรกของการเมือง (John Dewey, 1916) 

อยางไรก็ตามความรูสกึเชิงศลีธรรมจรรยาท่ีวาน้ียงัคงมีปญหาท่ีการตีความซ่ึงตางก็นยิาม

ความยุติธรรมที่แตกตางกันออกไป เชน ผลประโยชนความเปนธรรมหรือการบรรยายเชิง

จริยธรรม แตแนวความคิดหลักไดถูกใชในการออกแบบเพ่ือบูชาหลักการพื้นฐานเสรีภาพ
ของปจเจกบุคคล คือ การมีจริยธรรมทางการปกครองเปนการแสดงบทบาทไปกระทํา
กิจกรรมการเมืองโดยมุงใหเกิดความยุติธรรมทางสังคมความเทาเทียมกันและศักดิ์ศรีี

ของมนุษย (Michael L. Gross, 1997 ; กิตติยา โสภณโภไคย, 2558) 
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  1.4  หลักนิติธรรม (The Rule of Law) กฎเกณฑหรือกติกาสําหรับการ
บริหารอริสโตเติล (Aristotle, 384–322 B.C.) เสนอวาการปกครองที่ดีไมใชการปกครอง
โดยปถุชุนหากแตเปนการปกครองโดยกฎหมายเพราะการปกครองโดยปุถชุนยอมเส่ียงตอ
การปกครองตามอาํเภอใจขณะทีก่ารปกครองโดยกฎหมายเอือ้อํานวยตอการทีจ่ะมคีวาม
เสมอภาค (Equality) และเสรีภาพ (Liberty) มากกวาจนเปนที่มาของลัทธิรัฐธรรมนูญ
นยิม (Constitutionalism) มขีอสรปุโดยท่ัวไปก็คอืสงัคมอันชอบธรรมท่ีวานีจ้ะเกิดขึน้ได
ตองเปนสงัคมทีใ่ชกฎหมายเปนหลกัในการปกครอง (Rule by law) ใชกฎหมายเปนหลกั
ในการอยูรวมกันของคนในสังคม (อนงค โกวิทเสถียรชัย, 2541) และกฎหมายจึงตองอยู
ภายใตหลักพื้นฐานบางประการซึ่งก็คือหลักนิติธรรม (The rule of law) 
   แนวความคิดวาดวย Rule of law หรือนิติธรรมอาจยอนกลับไปได
ถึงยุคกลางโดยเฉพาะอยางย่ิงยอนกลับไปถึงค.ศ.1215ซึ่งเปนปที่พระเจาจอนหน (King 
John) กษัตรยิองักฤษในเวลาน้ันไดลงนามในเอกสารสําคญัทีช่ือ่วา MagnaCarta เอกสาร
ฉบบันีเ้ปนพันธสญัญาทีก่ษัตรยิองักฤษใหไวแกบรรดาขนุนางของพระองคในการทีจ่ะจาํกดั
อํานาจของพระองคลงอาจกลาวไดวา MagnaCarta เปนกาวสําคัญในประวัติศาสตร
การเมืองการปกครองของมนุษยที่จะนําไปสูการปกครองโดยกฎหมายเปนใหญในเวลา
ตอมา เนือ่งจากเอกสารฉบับนีเ้ปนเอกสารทางกฎหมายฉบับแรกท่ีทาํใหหลักการปกครอง

โดยกฎหมาย ไดรับการบันทึกไวเปนลายลักษณอักษรและการประกันสิทธิเสรีภาพสวน
บุคคลเปนไปอยางชัดแจง ไมไดหมายความวาเม่ือมีการลงนามใน MagnaCarta แลว 
กษัตริยเปนอันถูกจํากัดอํานาจลงจนไมมีอํานาจในเวลาน้ัน อํานาจยังคงอยูที่กษัตริย

กฎเกณฑที่จํากัดอํานาจกษัตริยลงในเวลานั้นก็มีแต MagnaCarta และหลักกฎหมาย 

Common Law อันเปนกฎหมายประเพณีที่รับสืบทอดและพัฒนามาโดยศาลเทานั้น 
(วรเจตน ภาครีตัน, 2555:58) นกัวชิาการไทยไดใหคาํแปลไวหลากหลาย เชน พจนานกุรม
ฉบับราชบัณฑิตยสถานแปลวา “หลักพื้นฐานแหงกฎหมาย” บางก็แปลวา “หลักการ
ปกครองดวยกฎหมาย” หรอื “หลกัแหงกฎหมาย” หรอื “หลกักฎหมาย” “กฎของกฎหมาย” 

“หลักความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย” “หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย” “หลักธรรม” 

“หลักธรรมแหงกฎหมายหรือนิติปรัชญา” “นิติธรรมวินัย” “ธรรมะแหงกฎหมาย” หรือ 
“นิติสดมภ” ฯลฯ แตคําแปลท่ีไดรับความนิยมและใชกันแพรหลายโดยทั่วไปคือคําวา 
“หลักนิติธรรม”
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   หลักนิติธรรม หมายถึง หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมายท่ีกฎหมายอัน
หมายความรวมถึง การบญัญตักิฎหมาย การใช การตคีวามกฎหมาย การบงัคับใชกฎหมาย
และกระบวนการยุติธรรม จะตองไมฝาฝนหรือขัดแยงตอหลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐาน
แหงกฎหมาย หลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแหงกฎหมายจะถูกลวงละเมิดมิได หาก
กฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมขัดหรือแยงตอหลักนิติธรรมผล ก็คือจะใชบังคับไมได
หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง หลักนิติธรรมคือหลักท่ีอยูเหนือกฎหมายทั้งปวงอยูเหนือ แมกระทั่ง
รัฐธรรมนูญซึ่งมีองคประกอบหรือสาระสําคัญไดแก (กิตติพงษ กิตยารักษ, 2554) 
(1) กฎหมายตองใชบงัคบัเปนการท่ัวไป (2) กฎหมายจะบัญญตัใิหการกระทําใดเปนความ
ผิดอาญาและมีโทษยอนหลังหรือมีโทษยอนหลังหนักกวาเดิมไมได (3) ในคดีอาญาให
สันนิษฐานไวกอนวา ผูตองหาหรือจําเลยบริสุทธิ์อยูจนกวาศาลจะมีคําพิพากษาเด็ดขาด
วามีความผิด (4) หลักความเปนอิสระและเปนกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของ
ตลุาการ (5) รฐัและเจาหนาทีข่องรฐัมีอาํนาจและตองใชอาํนาจตามทีก่ฎหมายใหไวเทาน้ัน 
(6) กฎหมายตองไมยกเวนความผดิใหแกการกระทาํของบคุคลหรอืคณะบคุคลทีจ่ะเกดิขึน้
ในอนาคตไวลวงหนาโดยเฉพาะ ดังนั้นหลักนิติธรรมจึงเปนเสาหลักที่ปกไวใหกฎหมายยึด
เพื่อมุงไปสูความยุติธรรมและหลักนิติธรรม จะชวยปองกันมิใหกฎหมายกลายเปน
เครื่องมือของผูมีอํานาจตอไป
  1.5 หลกันติริฐั (Legal state) รฐัทีป่กครองดวยกฎหมายมใิชดวยบคุคล

ใดบุคคลหน่ึงหรือคณะบุคคลใดคณะบุคคลหน่ึงกลาวคือรัฐปกครองดวยกฎหมายไมใช

มนษุย (Government of law not of human) ตามหลักกฎหมายมหาชนท่ีวา“ถาไมมี

กฎหมายใหอํานาจไวฝายปกครองจะกระทํามิได” การตรวจสอบการกระทําของฝาย

ปกครองจึงตองสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจไดทั้งภายในและภายนอกรัฐ
ตองมีการถวงดุลอํานาจกันและกันเพ่ือเปนหลักประกันใหประชาชนมีความไววางใจวา
ตนผูเปนเจาของสทิธิจ์ะไดรบัการคุมครองสทิธิเสรภีาพของบคุคล รวมไปถงึดานอืน่ๆ ทีร่ฐั
ตองดําเนินการเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมขึ้นในสังคม

   คาํวา “นติริฐั” เปนคาํท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัวา “Rechtsstaat” 

ประกอบข้ึนจากคําสองคําคือคําวา Recht ที่แปลวากฎหมาย (ในภาษาเยอรมันคําๆ นี้
สามารถแปลวา “สิทธิ” ไดดวย) และคําวา Staat แปลวารัฐแตคาํสองคําน้ีเม่ือมารวมกัน
แลวไดกลายเปนคําศัพททางนิติศาสตรในระบบกฎหมายเยอรมันอยางไรก็ตามมีความ
พยายามในการแปลคําวา Rechtsstaat อยูเชนกันเชนในระบบกฎหมายอังกฤษแปลวา 
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Rule of law หรือ State-under-law สําหรับในสหรัฐอเมริกาหากไมแปลคําวา Rech-
tsstaat วา Rule of law ก็มักจะยกเอาหลักการในทางกฎหมายที่มีเนื้อหาบางสวนที่
คลายคลึงกับ Rechtsstaat มาเทียบเคียง เชน Due-process-clause หรือการกลาวถึง 
limited government เปนตน (วรเจตน ภาคีรัตน, 2555:50) เม่ือพิจารณาพัฒนาการ
ของนิติรัฐแลวพบวา แนวคิดนิติรัฐมีขึ้นเพื่อจํากัดอํานาจของรัฐหรือผูปกครองใหอยูใน
ขอบเขตของกฎหมาย ในแงของประวัติศาสตรการเมืองการปกครองแนวความคิดวาดวย
นติริฐัเร่ิมตนขึน้ในชวงศตวรรษท่ี 17 ในฐานะท่ีเปนปฏิกริยิาท่ีมตีอการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งเปนการปกปองบุคคลจากการกระทําตามอําเภอใจของรัฐหรือ
ผูปกครอง สอดคลองกับพัฒนาการและความเช่ือท่ีวาสนัติสขุและความยุตธิรรมจะเกิดข้ึน
ไดยอมตองอาศัยกฎหมาย (วรเจตน ภาคีรัตน, 2555:51) 
   แนวคดินิตริฐันี ้นกัวชิาการตางไดลงความเหน็วา เปนหลักการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยซึ่งยึดหลักการปกครองประเทศโดยกฎหมาย หลักนิติรัฐจึง
หมายถงึ การปกครองโดยกฎหมายซึง่กฎหมายทีน่าํมาใชนัน้จะตองมาจากประชาชน ไมใช

มาจากบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมคนใดกลุมคนหนึ่ง หลักนิติรัฐ มีหลักการดังนี้ 
(ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2553: วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540) (1) รัฐและฝายปกครองจะตองใช
กฎหมายที่ประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนบัญญัติเปนหลักในการปกครอง (2) การ

ดําเนินกิจการใดๆ ก็ตามของรัฐและฝายปกครองจะตองดําเนินไปตามกฎหมายใหอํานาจ
ไวและตองเปนไปตามหลักแหงความยุติธรรม (3) รัฐและฝายปกครองจะกระทําการใดๆ 
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไวไมไดและ (4) การใชอํานาจของฝายปกครองตอง

ตรวจสอบและควบคุมได
   จะเห็นวาหลกันติริฐัทีใ่ชในการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตยน้ี 

เปนหลักของการปกครองที่ถือวา คนทุกคนมีความเทาเทียมกันและมีความเสมอภาคกัน 
ประชาชนจะตองไมถกูละเมิดจากการใชอาํนาจของผูปกครองโดยขาดความยตุธิรรม ฉะน้ัน 
หลกันติริฐัถอืกาํเนิดมาเพ่ือปองกันและแกไขปญหาอันเกิดจากการใชอาํนาจของผูปกครอง

โดยขาดความเปนธรรมเปนสําคัญ

 2. ธรรมาภิบาลเปนวิธีการหรือกระบวนการบริหาร
  ธรรมาภิบาลท่ีเนนไปท่ีกระบวนการบริหารหรือวิธีการบริหาร (Means) 
เปนแนวทางการทาํงานทีด่ดีงัท่ีระเบยีบสาํนักนายกรฐัมนตรวีาดวยการสรางระบบบรหิาร
กจิการบานเมอืงและสงัคมท่ีด ีพ.ศ.2542 ไดใหความหมายของธรรมาภิบาลไววาหมายถงึ 



ปที่ 4 ฉบับที่ 1 เดือนมกราคม - มิถุนายน 2559
กระบวนทัศนธรรมาภิบาล : กรอบแนวคิดทางการบริหารการปกครอง 231

การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี เปนแนวทางสําคัญในการจัดระเบียบใหสังคม
รัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนมีความรูรักสามัคคีและรวมกันเปนพลังกอใหเกิด
การพฒันาอยางยัง่ยนืสอดคลองกบั อรพนิท สพโชคชัย (2540) ไดแปลคาํวา Governance 
วาหมายถึง “กลไกประชารัฐ” สวนเมื่อเติมคุณศัพทวา Good แลวจะกลายเปน “กลไก
ประชารัฐที่ดี” และสุจิตรา บุญยรัตนพันธ (2549:15) ระบุวา ธรรมรัฐการที่กลไกของรัฐ
ทั้งทางการเมืองและการบริหารหรือกระบวนความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคสังคม
ภาคเอกชนและประชาชนโดยทัว่ไป ในการทีจ่ะทาํใหการบรหิารราชการแผนดนิดาํเนนิไป
อยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น ประเด็นธรรมาภิบาลที่เปนกระบวนการบริหารไดแก 
  2.1 หลักการมีสวนรวม (Participation) การเรียกรองการมีสวนรวม
ทางการปกครองเห็นเปนรูปธรรมชัดเจนเมื่อการเกิดขึ้นของทฤษฎีอธิปไตยเปนของปวง
ชน มีรากฐานจากความคิดที่วามนุษยเปนผูสรางรัฐ โดยการที่มนุษยยินยอมรวมกันทํา
สัญญาประชาคม (Social Contract) ปราชญที่มีชื่อเสียง ไดแก โธมัสฮอบส (Thomas 
Hobbes) กลาววา มนุษยมีความจําเปนตองมีรัฐบาล มีระเบียบกฎเกณฑขอบังคับ 
ดวยการทําสัญญารวมกันในทํานองวา มนุษยยอมมอบอํานาจใหรัฐบาลทั้งหมดมีอํานาจ

สงูสดุเรียกวา “องคอธปิไตย“ แตเขายังเห็นวา ประชาชนไมมสีทิธิท์ีจ่ะปฏิวตั ิแมจะไมพอใจ
นโยบายหรือวิธีการปกครอง เพราะผูปกครองไมถือวาเปนคูสัญญากับประชาชน แนวคิด

เขาก็ยังถือวาเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการปกครอง แมจะไม
สมบรูณกต็าม สวน จอหน ลอ็ค (John Locke) ระบุวา มนษุยเกดิมคีวามไมมัน่ใจในความ
ปลอดภัยและความอิสระเสรีของตน จึงหาทางปองกัน โดยการมอบอํานาจการปกครอง

ใหบุคคลคณะหนึ่งซึ่งเรียกวา รัฐบาล มีลักษณะดังนี้ (1) รัฐบาลเกิดจากมนุษยทําสัญญา

มอบอํานาจใหกับหนวยปกครอง แตรัฐบาลตองรับผิดชอบตอประชาชน (2) รัฐจะตอง
กระทําตามเจตนารมณของประชาชน เจตนารมณของประชาชนยอมอยูเหนือส่ิงอ่ืนใด 
(3) ประชาชนสามารถเปลีย่นคณะรัฐบาลไดตามวาระ ถาเหน็วารฐับาลนัน้ไมปฏบิตังิานไปตาม
เจตนารมณของประชาชนสวนใหญในรฐัและ (4) รฐับาลมีฐานะเปนคูสญัญากับประชาชน

ผูมอบอาํนาจให ฉะนัน้รฐับาลจะทาํอะไรตามความตองการของตนไมได และ จงั จาคสรสุโซ

(Jean Jacques Rousseau) เสนอวามนุษยหาวิธีการปองกันสรางสังคมใหมที่นาอยูขึ้น
โดยตกลงเปนเอกฉันทจะกอตั้งชุมชนทางสังคม (Social Community) นําไปสูการ
กอตั้งรัฐที่ถูกตองตามหลักเหตุผลท่ีแทจริง ซึ่งมีลักษณะเปนประชาธิปไตยยึดหลัก
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เจตนารมณทีม่เีหตผุล คอื เจตจาํนงท่ัวไป (General Will) ซึง่เปนพลงัผลักดนัใหรฐัปฏบิตัิ
การทั้งปวงเพื่อประโยชนสุขแกประชาชนทั่วไป
   ตอมาเม่ือเกิดวกิฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 จากปญหาคอรรปัชัน่มี
ผลกระทบอยางมากตอการพัฒนาและสรางเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศใน
ภมูภิาคประเทศอนิโดนเีซีย จึงขอรบัความชวยเหลอืและทนุสนบัสนนุจากนโยบายการตอ
ตานคอรรัปชั่นของ Asian Development Bank (ADB) ในป พ.ศ. 2541 ไดกลายเปน
แรงผลักดันใหอินโดนีเซียตองปราบปรามคอรรัปชั่นทุกระดับและปฏิรูปภาครัฐไปสูการมี
ธรรมาภบิาลอยางจรงิจงั โดยมหีลกัการ (1) การกระตุนใหมกีารแขงขนัทางการคาโดยชอบ
ธรรม (2) สงเสริมใหการบริหารของภาครฐัใหมปีระสทิธภิาพ โปรงใสและตรวจสอบไดและ 
(3) การมีสวนรวมของประชาชน โดยการสรางทัศนคติใหม สงเสริมสิทธิทางการเมืองใน
การตรวจสอบการบริหารงานของรัฐและนักการเมือง

   การมีสวนรวมเปนการรวมกันในการปะทะสังสรรคทางสังคม ซึง่รวมท้ัง
การมีสวนรวมของปจเจกบุคคลและการมีสวนรวมเปนกลุม (Reeder, 1974 : 39) หรือ 
การท่ีกลุมของประชาชนกอใหเกดิการรวมตัวท่ีสามารถจะกระทําการตดัสินใจใชทรพัยากร 

และมีความรับผดิชอบในกิจกรรมท่ีกระทําในกลุม (WHO/UNICEF, 1978: 5-8) นอกจากน้ัน
การมีสวนรวมของประชาชนไปสัมพันธกับเร่ืองการสรางประชาธิปไตยทางการเมือง 

หรือมิฉะน้ันก็เอาไปเก่ียวพันกับกระบวนการเปล่ียนแปลงทางสังคม หรือการเติบโตตาม
คําวา “พัฒนา” ชี้นํา หรือท่ีใชกันบอยๆ คือ ในแงที่รัฐบาลจะเขาไปกับสภาพของการ 
“มีสวนรวม” ที่รัฐบาลใช (Peter Oakley and David Marsden, 1991: 17-20 อางใน 

นรินทรชัย พัฒนพงศา, 2533) โดยแนวทางการจัดการการมีสวนรวมของประชาชนมี 3 

หลักการ ไดแก (สมลักษณา ไชยเสริฐ, 2549 : 142-149) ดานประชาชน (Public)
ดานการมีสวนรวม (Participation) และดานภาครัฐ (State) มวีตัถปุระสงคเพือ่ใหประชาชน
เขามามีสวนรวมในการดําเนินการพัฒนา ตั้งแตรวมคิด รวมตัดสินใจรวมดําเนินการรวม
รบัผลประโยชนและรวมประเมินผลเพ่ือใหเกิดการยอมรับ และกอใหเกดิผลประโยชนสงูสุด

กันทุกฝาย เพราะทําใหเกิดความรูสึกความเปนเจาของ (Ownership) และจะทําใหผูมี

สวนรวม หรอืผูทีม่สีวนไดสวนเสียนัน้ ยนิยอมปฏิบตัติาม (Compliance) และรวมถึงตกลง
ยอมรับ (Commitment) ไดอยางสมัครใจ เต็มใจ และสบายใจ (วันชัย วัฒนศัพท, 2544) 
สวนเงื่อนไขของการมีสวนรวมจะตองมีเงื่อนไขอยางนอย 3 ประการ คือ ตองมีอิสระที่จะ



ปที่ 4 ฉบับที่ 1 เดือนมกราคม - มิถุนายน 2559
กระบวนทัศนธรรมาภิบาล : กรอบแนวคิดทางการบริหารการปกครอง 233

มีสวนรวม (Freedom to participate) ตองสามารถที่จะมีสวนรวม (Ability to 
participate) และตองเต็มใจท่ีจะมีสวนรวม (Willingness to participate) 
  2.2 หลักการตรวจสอบและถวงดุล (Check and balance) ชารลเดอ 
มองเตสกิเออร (Charles de Montesquieu) นกัปรชัญาการเมอืงชาวฝรัง่เศส ผูใหกาํเนดิ
แนวคิดในการแบงแยกอํานาจปกครองสูงสุดหรืออํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย 
โดยพิจารณาในแงขององคกรผูใชอํานาจออกเปนอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและ
อาํนาจตลุาการ โดยมเีปาหมายคอืการใหอาํนาจแตละฝายถวงดลุและตรวจสอบซึง่กนัและ
กัน และเพ่ือประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหปลอดจากการใชอํานาจโดยมิชอบของ
องคกรภาครัฐธรรมาภิบาลท่ีระบุถึงการตรวจสอบและถวงดุล เชน กองทัพในรัฐธรรมนูญ
อเมริกันกําหนดหลักการออก 2 ประเด็นหลัก ไดแก (1) หลักของการควบคุมโดยพลเรือน
ซึ่ง Richard H. Kohn (1991: 61–94) มองวาสําหรับระบอบประชาธปิไตย การควบคุม
โดยพลเมือง หมายถึง การควบคุมทหารโดยเจาหนาท่ีพลเรือนท่ีไดรับการเลือกต้ังโดย
ประชาชนถือเปนสิง่พืน้ฐาน การควบคุมโดยพลเรือนสามารถทําใหชาติๆ  หน่ึงสามารถนํา
เอาคานิยม สถาบัน และการกระทํามาตั้งอยูบนฐานเจตจํานงของประชาชน แทนที่จะอยู
ในการตดัสนิใจของผูนาํทางทหาร ทีม่กัจะมุงสนใจไปทีก่ารรกัษาระเบยีบภายในและความ
มั่นคงภายนอก และทหารถือวาสถาบันทางการเมืองท่ีมีความเปนประชาธิปไตยตํ่าที่สุด 

โดยธรรมเนียมของทหารตามธรรมชาตินัน้ เปนสิง่ทีข่ดักบัเสรีภาพสวนบคุคล เสรภีาพของ
ประชาชน อนัถอืเปนคานยิมสูงสดุในสังคมประชาธิปไตย (2) หลกัของการแยกอํานาจและ
การตรวจสอบถวงดลุดังนี ้(2.1) การแยกอาํนาจของพลเรอืนในการควบคมุกองทพัเปนการ

แยกอํานาจของการประกาศสงครามและการทําสงครามออกจากกัน โดยอํานาจในการ

ประกาศสงครามเปนของรฐัสภาและใหอาํนาจในการดําเนนิสงครามเปนของประธานาธบิดี
และ (2.2) การแยกอํานาจในสถาบันของฝายบริหารโดยมีการแยกอํานาจระหวางรัฐบาล
กลางและรัฐบาลมลรัฐ เชน รัฐสภาออกกฎสําหรับการปกครองและการควบคุมกองกําลัง

ทางบกและทางอากาศสวนการระดมกองกําลังทหารอาสาสมัคร (National guard) นั้น

ใหเปนไปตามกฎหมายของสหพันธและการแตงตั้งผูมีหนาที่ในการบังคับบัญชาก็เปน
เอกสิทธิ์ของแตละมลรัฐ
   หลกัการวาดวยการถวงดลุอาํนาจ (Checks and Balances) จากการ
ที่รัฐธรรมนูญมีการกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจทั้ง 3 ฝายเปนอิสระตอกัน คือ ฝาย
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นติบิญัญตั ิฝายบรหิาร และฝายตลุาการ แตรฐัธรรมนญูก็ไดบญัญตัใิหอาํนาจทัง้ 3 มคีวาม
สมัพนัธตอกนัดวย เปนการแสดงใหเหน็ถงึระบบของการตรวจสอบและการถวงดลุอาํนาจ
ของท้ัง 3 ฝาย (Freedom Thing, 2558) โดยแตละฝายสามารถถือสิทธ ิและปกปองสทิธิ
ของตนเอง โดยการยับยั้ง และสนับสนุนในกิจกรรมสําคัญๆ ของอีกฝายหนึ่งได ซึ่งในทาง
ปฏบิตัผิูรางรัฐธรรมนญูมิไดใหรฐับาลกลางสหรฐัอเมรกิามกีารแบงแยกอํานาจออกจากกนั
โดยเดด็ขาด แตเปนการแบงแยกหนาทีโ่ดยใชอาํนาจรวมกนัจงึกลาวไดวาหลักการถวงดลุ
อํานาจน้ี มีผลชวยใหการปฏิบัติหนาท่ีตามอํานาจที่ไดรับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญของ
หนวยงานทั้งสามเปนไปไดโดยสะดวก และปองกันการเปนเผด็จการในการใชอํานาจของ
ฝายใดฝายหนึ่ง
   โดยสรุปหลักการตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจ (Check and 

Balance) เปนแนวคดิทีเ่สนอใหมแีบงแยกอาํนาจออกจากกัน เพือ่ทีจ่ะทาํใหอาํนาจเหลานัน้

เกิดการถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกันและทําการหยุดยั้งอํานาจเมื่อเห็นวาอํานาจนั้นไมมี
ความชอบธรรม ซึ่งอยูบนพื้นฐานของหลักการท่ีวาอํานาจเทาน้ันที่จะหยุดยั้งอํานาจได
  2.3 หลักภาระรับผิดชอบ (Accountability) แนวคิดธรรมาภิบาลถูก
พดูถงึเปนคร้ังแรกปลายครสิตศกัราชที ่1980 ภายหลงัจากทีไ่ดมกีารอภปิรายเกีย่วกบัผล

ของนโยบายการปรับโครงสรางของธนาคารโลกในชวงมีการใชคาํวา Governance อยาง

กวางๆ ในการกลาวถึงธรรมชาติและรูปแบบของระบบการเมืองท่ีครอบคลุมถึงความ
รบัผดิชอบตอผลการปฏิบตั ิ(Accountability) และความโปรงใส (Transparency) (Anje 
Kruiter, 1996: 3 อางถึงใน รชันา ศานตยิานนท และคณะ, 2544: 3) สวน John Graham, 

Bruce Amos and Tim Plumptre (2003) ไดระบุให ความพรอมรับผิด (Accountabi

lity) เปนหนึ่งของหลักการธรรมาภิบาลพื้นฐาน 5 ประการท่ีเปนที่ยอมรับในระดับสากล

และใชกันแพรหลายในประเทศไทยนอกจากน้ัน Peters and Pierre (2000) ไดอธิบาย
วาเปาหมายของ Governanceคอื การเคลือ่นยายการบรหิารกจิการสาธารณะจากผูไดรบั
มอบอาํนาจตามกฎหมายในฐานะรฐับาลผูประกอบการ (Entrepreneur) และขาราชการ

ประจาํ (Entrepreneur) สูการสรางสาํนกึรบัผดิชอบตอสาธารณะ (Accountability) เพ่ิมขึน้

นอกจากนั้น ทิวากร แกวมณี (2558) ยังไดระบุวา ความรับผิดรับชอบ (Accountability) 
เปนตัวบงบอกถึงหลักธรรมาภิบาล และพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน (2552 : 2) 
แปลคําวา Accountability วา ภาระรับผิดชอบ  เปนที่นาสังเกตเปนอยางยิ่งวา แมวา 
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Accountability จะเปนแนวคิดที่มาจากตะวันตก แตการใหความหมายก็แตกตางกันใน
หลายๆ ประเทศดวย เชน ฝรั่งเศส สเปน และอิตาลี มีการใชคําวา responsibility แทน
คาํวา accountability ซึง่มกีารมองวา แมวาคาํสองคํานีจ้ะไมใชคาํทีม่คีวามหมายเดียวกนั
แตก็สามารถใชทดแทนกันได (Mulgan, 1997) สวน เยอรมนี เดนมารก เนเธอรแลนด ใช 
Accountability ในความหมายที่แตกตางจาก responsibility แตมีความหมายใกลเคียง
กับคําวา Duty หรือ Obligation (Mel Dubnick, 1998) 
   ภาระรับผิดชอบ (Accountability) เกี่ยวของกับแนวทางหรือ
วิธีการท่ีขาราชการและหนวยงานของรัฐจัดการกับความคาดหวังที่หลากหลาย เชน 
(Romzek and Dubnick, 1987: 227-238) ตามสายการบังคับบัญชา (Bureaucratic
accountability) เปนความรับผิดจากการดําเนินงานตามสายงานของตน ตามกฎหมาย 
(legal accountability) เปนความรบัผดิตามกฎหมาย ขอบงัคบั กฎระเบยีบ ตามวชิาชพี 
(Professional accountability) เปนความรับผิดตามภาระหนาที่ จรรยาบรรณ และ 
ตามการเมือง (Political accountability) เปนความรับผิดจากประชาชนที่ทําการเลือก
เขาเหลานั้นขึ้นมาสูอํานาจ 
   โดยสรุปภาวะรับผิดชอบมีความหมายกวางกวาความสามารถในการ
ตอบคําถามหรืออธิบายเกี่ยวกับพฤติกรรมไดเทานั้น ยังรวมถึงความรับผิดชอบในผลงาน

หรือปฏิบัติหนาที่ใหบรรลุผลตามเปาหมายที่กําหนดไว รวมทั้งการตอบสนองตอความ
คาดหวังของสาธารณะพรอมท่ีจะรับผิดชอบพรอมท่ีจะถูกตรวจสอบได
  2.4 หลกัการกระจายอํานาจ (Decentralization) ภารกจิหลกัประการ

หนึ่งของสํานักงาน ก.พ.ร. คือการสงเสริมใหระบบราชการไทยนําหลักการบริหารกิจการ

บานเมืองท่ีดีมาใชในการบริหารราชการแผนดิน เพื่อประโยชนสุขของประเทศชาติและ

ประชาชน ตามเจตนารมณของมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดนิ พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธกีารบริหารกิจการบาน
เมืองที่ดี พ.ศ. 2546 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.) 2558) โดย

กําหนดให หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) เปนหนึ่งในสิบหลังของ

ธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดซีึง่อยูในกลุมที ่3 ประชารัฐ (Participatory 
state) ประกอบดวย หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) และหลักการมี
สวนรวม/การมุงเนนฉันทามติ (Participation/consensus oriented) และ (4) ความ
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รบัผดิชอบทางการบริหาร (Administrativeresponsibility) ประกอบดวยหลักคุณธรรม/
จริยธรรม (Morality/Ethics) 
   การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง การปฏิบตัริาชการ
ที่มีการมอบอํานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแก
ผูปฏิบัติงานในระดับตางๆ ไดอยางเหมาะสมรวมทั้งมีการโอนถายบทบาทและภารกิจให
แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือภาค สวนอ่ืนๆ ในสังคม โดยภาคประชาชนอาจดําเนิน

การแทนโดยมอีสิระตามสมควร รวมถงึการมอบอาํนาจและความรบัผดิชอบในการตดัสนิใจ
และการดําเนินการใหแกบุคลากร โดยมุงเนนการสรางความพึงพอใจในการใหบริการตอ
ผูรบับรกิารและผูมสีวนไดสวนเสยี การปรับปรงุกระบวนการและเพ่ิมผลิตภาพเพ่ือผลการ
ดําเนินงานที่ดีของสวนราชการ

3.  ธรรมาภิบาลเปนผลของการบริหาร
  โดยนัยสภาวะธรรมาภิบาล (Governance) ที่เปนผลของการบริหารมัน
เกิดขึน้มานานพอสมควรปรากฏเห็นไดชดัเม่ือเกิดศาสตรทางการบริหาร (Management 
science) ในพาราไดมวาดวยการบริหารแบบวิทยาศาสตรซึ่งเปนความพยายามแสวงหา
วธิกีารบริหารทีม่ปีระสทิธภิาพ (Effi ciency) อยางเชน Williamson (2005:1) ไดกลาวถงึ 
วิทยาศาสตรทฤษฎีหรือการศึกษาระเบียบและการจัดการที่เกิดผลที่ดีนั้นตองใหความ
สําคัญกับตนทุนคาธุรกรรมเปนหัวใจอยางไรก็ดีเมื่อกระบวนทัศนทางการบริหารเคลื่อน
ตวัในลาํดบัถดัมาเรือ่ย Governance จงึถกูผลกัดนัโดยธนาคารโลกในฐานะดชันปีระสทิธภิาพ
และประสทิธผิลของเงนิกู นอกจากนัน้องคกรภาคเอกชนสากลจาํนวนมากชวยกนัผลกัดนั

ดชันดีงักลาวเพ่ือควบคมุบทบาทการพฒันาการของรัฐไปในทางทีด่ ี(Good) นบัวาเปนการ

กลับมาของความเปนคุณคา (Normative)ทางรัฐศาสตร (Robert Cox, 1987) John 
Graham,et.al (2003)(อางถึงใน วภิาส ทองสุทธิ,์ 2551:52–53) ไดระบุวา ผลการดําเนิน
งาน (Performance) ทีส่นองความตองการเปนหลกัการพืน้ฐานของธรรมาภบิาลสาํนกังาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ : ก.พ.ร. (2552 : คํานํา) ไดศึกษาและวิเคราะหหลัก

ธรรมาภบิาลของสถาบันตางๆ ในระดบัสากลรวมกับกฎหมายและระเบียบทีเ่กีย่วของของ

ประเทศไทย  พบวา หลักธรรมาภิบาลที่สําคัญซ่ึงเปนผลของการบริหาร (จํานวนหนึ่งจาก  
9   องคประกอบ) เชน ประสิทธิผล   (Effectiveness)   ประสิทธิภาพ   (Effi ciency) การตอบ
สนอง   (Responsiveness)   ภาระรบัผดิชอบ   (Accountability)   ความโปรงใส   (Transpar-
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ency)  ดังนั้น ประเด็นธรรมาภิบาลที่เปนผลจากการบริหาร จึงไดแก 
  3.1  หลักความมีประสิทธิภาพ (Effi ciency) เปนการใชทรัพยากรใน
การดําเนินการใดๆ ก็ตาม โดยมีสิ่งมุงหวังถึงผลสําเร็จและผลสําเร็จน้ันไดมาโดยการใช
ทรัพยากรนอยที่สุดและการดําเนินการเปนไปอยางประหยัด ไมวาจะเปนระยะเวลา
ทรัพยากรแรงงาน รวมท้ังสิ่งตางๆ ที่ตองใชในการดําเนินการน้ันๆ ใหเปนผลสําเร็จและ
ถกูตองเกิดขึน้ เชน เฟรดเดอริก เทยเลอร (Frederick Taylor) มคีวามมุงหมายสูงสุดของ
แนวคิดเชิงวิทยาศาสตร คือจัดการบริหารธุรกิจหรือโรงงานใหมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธผิลสูงสุด Taylor มองคนงานแตละคนเปรียบเสมือนเคร่ืองจักรท่ีสามารถปรับปรุง
เพื่อเพ่ิมผลผลิตขององคการไดเจาของตํารับ“The one best way”
  3.2  หลักความมีประสิทธิผล (Effectiveness) ประสิทธิผลองคการ 
หมายถึง สมรรถนะ (capacity) ขององคการในการที่จะอยูรอด (Survival) ปรับตัว 
(Adapt) รักษาสภาพ (Maintain) และเติบโต (Grow) ไมวาองคการนั้นจะมีหนาที่ใดที่
ตองการใหลุลวง (Schein, 1970: 177) ซึ่งเปนความสามารถขององคการที่จะดําเนินการ
ใหบรรลเุปาหมาย 4 ประการไดแก ความเปนอนัหนึง่อนัเดยีวกันในองคการ (Integration) 
การปรับตัวขององคการใหสอดคลองกับสภาพแวดลอม (Adaptability) การปรับตัวของ
องคการให สอดคลองกับสังคม (Social relevance) และผลผลิตขององคการ (Produc-

tivity) (อรุณ รักธรรม, 2532: 12) ดังนั้น ความมีประสิทธิผล (Effectiveness) จึงหมายถึง
การบรรลตุามวัตถปุระสงคหรอืเปาหมายทีพ่งึปรารถนาหรือเปนไปตามทีค่าดหวงัไว กลาว
คือ ประสิทธิผลสามารถพิจารณาจากการนําผลของงาน โครงการ หรือกิจกรรม ที่ไดรับ

เปรียบเทียบกับวัตถุประสงคหรือเปาหมาย

  3.3 หลักความโปรงใส (Transparency) หมายถึง การกระทําการใดๆ 
ของภาครฐัทัง้ในระดบับคุคลและองคกรทีผู่อืน่สามารถมองเหน็ได คาดเดาได และเขาใจได
ครอบคลุมถึงทุกการกระทําที่เปนผลจากการตัดสินใจของผูบริหาร เชน การมีระบบงาน
และข้ันตอนการทํางานท่ีชดัเจน (ซึง่จะดูไดจาก กฎระเบียบ หรือประกาศ) การมีหลักเกณฑ

ประเมินหรือการใหคุณใหโทษท่ีชัดเจน การเปดเผยขอมูลขาวสารท่ีถูกตองอยางตรงไป

ตรงมา ความโปรงใส จึงเปนเครื่องมือที่สําคัญในการตรวจสอบความถูกตอง และชวย
ปองกันไมใหเกดิการทุจรติ รวมท้ังนาํไปสูการสรางความไววางใจซ่ึงกนัและกันทัง้ระหวาง
ผูปฏิบตัริวมกันในองคกรเดียวกัน ระหวางประชาชนตอรัฐไปจนถึงระหวางคนในชาติดวยกัน
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  3.4  หลกัความคุมคา (Cost-effectiveness) การบรหิารจดัการและใช
ทรัพยากรที่มีจํากัดเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกสวนรวม โดยรณรงคใหบุคลากรมีความ
ประหยดัใชวสัดอุปุกรณอยางคุมคาและรกัษาทรพัยากรธรรมชาตใิหสมบรูณยัง่ยนื โดยมุง
ประโยชนสูงสุด (สถาบันพระปกเกลา , 2549) ดังนั้น ความคุมคา (Cost-effectiveness) 
จึงเปนการบริหารจัดการใหเกิดประโยชนสูงสุดในระดับบุคคล ความคุมคาเทียบเคียงได
กับความประหยัดไมฟุมเฟอย และใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเกิดประโยชนอยาง
คุมคาในระดับกิจการ คือ การบริหารจัดการเพ่ือใหเกิดประโยชนสูงสุดหรือเกิดมูลคา
มากที่สุด เชน การใชพลังงานอยางคุมคา และรักษาทรัพยากรธรรมชาติใหยั่งยืน
  3.5 หลักการตอบสนอง (Responsiveness) เกิดจากแนวคิด
เศรษฐศาสตรการเมืองโดยนําเอาทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรมาอธิบายการกําหนดนโยบาย
สาธารณะเรียกวา แนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง (Political Economy) หรือทางเลือก
สาธารณะ (Public Choice) ที่อธิบายวาการออกนโยบายสาธารณะ จะตองตอบสนอง
ความตองการของพลเมืองเรียกวา “หลักการตอบสนอง” ดังนั้น ประชาชนสามารถ
แสดงออกซึ่งความตองการของพวกเขาผานกลไกทางการเมืองตางๆ เชน ระบบราชการ
นกัการเมือง ความตองการดังกลาวจะถูกนาํเขาสูระบบการเมืองไปเปนนโยบายสาธารณะ
เมือ่มกีารนาํนโยบายไปปฏบิตัแิละไดผลตามเปาประสงคกจ็ะทาํใหประชาชนมสีภาพความ
เปนอยูที่ดีขึ้น ถือวาเปนไปตามธรรมาภิบาลการตอบสนอง (Responsiveness) จึงหมาย

ถึง (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.), 2558) การปฏิบัติราชการท่ี
สามารถใหบริการไดอยางมีคุณภาพ สามารถดําเนินการแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ี

กาํหนดสรางความเชือ่มัน่ไววางใจ รวมถงึตอบสนองตามความคาดหวงั/ความตองการของ

ประชาชนผูรบับรกิาร และผูมสีวนไดสวนเสยีทีม่คีวามหลากหลายและมคีวามแตกตางกนั
ไดอยางเหมาะสม
 4. ธรรมาภิบาลเปนผลลัพธทางการบริหาร
  ธรรมาภบิาล (Governance Paradigm) เปนกระบวนทศันทางรฐัประศานศาสตร

นี้ไดมุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์สูงสุด (Ultimate outcome) ของบริหารที่คํานึงถึงผลประโยชน

สูงสุดของประชาชนและประเทศชาติ โดยมีประเด็นท่ีสําคัญ ไดแก 
  4.1 หลักความยุติธรรม (Justices) ความยุติธรรมเปนหลักการหนึ่งของ
ธรรมาภิบาลพื้นฐาน หลักการ 5 ประการ (John Graham and other. 2003 อางถึงใน 
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วิภาส ทองสุทธิ์, 2551 : 52–53) ที่เปนท่ียอมรับในระดับสากลและใชกันแพรหลายใน
ประเทศไทยความยตุธิรรมหมายถงึ ความสจุรติ ความเปนธรรมความชอบธรรม ความชอบ
ดวยกฎหมาย ความถูกตองตามกฎหมายสิทธิตามกฎหมายการปฏิบัติตามระเบียบ
แบบแผนประเพณีและการปฏิบัติตามหนาที่  ครอบคลุมถึงความประพฤติของคนเรา 
อยางไรก็ตามความยุติธรรมตามกฎหมายมีความหมายแคบวาความยุติธรรมโดยทั่วไป 
(โสภณ รตันากร, 2526 : 307) ความยุตธิรรมในขอบเขตของกฎหมายหรือการใชกฎหมาย
เปนความยุตธิรรมท่ีเกิดขึน้เม่ือมกีารใชกฎหรือระเบียบขอบังคับ สวนความอยุตธิรรม อาจ
เกิดขึ้นจากกฎหรือระเบียบขอบังคับนั้นเองไมเปนธรรมหรือมีความลําเอียงอยางไรก็ตาม
ทฤษฎีความยุติธรรมของนักปรัชญาหลายคน เชน Hobbes, Locke หรือ Mill ระบุไววา 
ความยุติธรรมในฐานะการปฏิบัติตอกันอยางเปนธรรมจําเปนตองนับเนื่องมาจาก 
“สนิทรพัยขัน้ตน” (Primary Goods) ทีเ่ปนสิง่สาํคญัอนันาํไปสูพลงัอาํนาจแหงศลีธรรม
และเปนสิ่ ง สําคัญสําหรับความคิดเ ร่ืองชีวิตท่ีดีงาม “สินทรัพยขั้นตน” ไดแก 
(กิติพัฒน นนทปทมะดุลย, 2553) (1) สิทธิพื้นฐานและเสรีภาพ: สิทธิ หมายถึง อํานาจ
หรือผลประโยชนทีไ่ดรบัการคุมครองและรับรองตามกฎหมาย เชน สทิธใินชีวติและรางกาย 
สิทธิในเคหะสถาน สิทธิในครอบครัว สิทธิในการประกอบอาชีพ สิทธิในชื่อเสียงและ
เกยีรตยิศ สทิธเิกีย่วในทรัพยสนิสวนเสรีภาพหมายถึงความเปนอสิระของบุคคลท่ีจะกระทํา

การตางๆ ไดตามความตองการของตนโดยไมละเมิดตอผูอืน่และไมผดิกฎหมาย (2) เสรีภาพ
ในการเคลื่อนไหวและเสรีภาพในการเลือกอาชีพการงานที่มีใหเลือกอยางมากมาย เชน 
การนับถือศาสนา การประกอบอาชีพรางกายเคหะสถานการศึกษาอบรม การเดินทาง

การพูดการเขียนการพิมพการโฆษณา การรวมกันเปนสมาคมสหภาพสหกรณและ

พรรคการเมือง การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ การสงขาวสารโดยทางไปรษณีย
หรือทางอ่ืนทีช่อบโดยกฎหมาย เปนตน (3) อาํนาจในท่ีทาํงานและตําแหนงหนาทีท่ีม่คีวาม
รับผิดชอบ (4) การมีรายไดและความมั่งคั่ง พลเมืองควรไดรับการสงเสริมใหประกอบ
สัมมนาอาชีพที่สรางรายไดเลี้ยงตนเองไดเปนอยางดี และ (5) การนับถือตนเองบนฐาน

ทางสังคม คือ การไดรับการยกยองในสถาบันสังคม อันทําใหพลเมืองรูสึกมีคุณคา 

และมีความมั่นใจในการดําเนินตามแผนชีวิตของตน
  4.2  หลกัคานยิมประชาธปิไตย (Democratic Value) สาํนกังาน ก.พ.ร. 
ไดทําการวิเคราะหและสังเคราะหหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีเพื่อนําไปใชในการ
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บริหารราชการแผนดนิตามเจตนารมณของมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.) 
2558) ไดระบุให หลักคานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) เปนหนึ่งในบรรดา
หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (GG Framework) คานยิมมาจาก
คําในภาษาอังกฤษวา “Value” และมาจากคําสองคําคือ “คา” และ “นิยม” เม่ือคํา
สองคํารวมกันแปลวา การกําหนดคุณคา ดังน้ัน คานิยม จึงหมายถึง สิ่งที่บุคคลพอใจหรือ
เห็นวาเปนสิ่งที่มีคุณคา แลวยอมรับไวเปนความเชื่อหรือความรูสึกนึกคิดของตนเอง 
คานิยมจะสิงอยูในตัวบุคคลในรูปของความเชื่อตลอดไปจนกวาจะพบกับคานิยมใหม
ซึ่งตนพอใจกวาก็จะยอมรับไว เมื่อบุคคลประสบกับการเลือกหรือเผชิญกับเหตุการณ

และตองตดัสินใจอยางใดอยางหนึง่เขาจะนาํคานยิมมาประกอบการตดัสนิใจทกุครัง้ไปคานยิม

จึงเปนเสมือนพื้นฐานแหงการประพฤติและปฏิบัติของบุคคลโดยตรง สวนประชาธิปไตย
พิจารณาจากหลักพื้นฐาน 5 ประการ ไดแก (วิทยากร  เชียงกูล, 2558) (1) หลักการ
อาํนาจอธิปไตยเปนของปวงชน ประชาชนใชอาํนาจในการเลือกหรือคดัคานผูปกครองหรือ
ผูแทนของตน (2) หลักเสรีภาพ  ประชาชนสามารถกระทําหรืองดเวนการกระทําตาม
ตองการ ตราบเทาท่ีไมไปละเมดิลดิรอนสทิธเิสรภีาพของบคุคลอืน่หรอืความสงบเรยีบรอย

ของสังคมและความมั่นคงของชาติ (3) หลักความเสมอภาค การเปดโอกาสใหประชาชน
สามารถเขาถงึทรัพยากรและคุณคาตางๆ ของสังคมท่ีมอียูจาํกัดอยางเทาเทียมกัน โดยไม
ถกูกดีกนัดวยสาเหตใุดๆ (4) หลกัการปกครองโดยกฎหมายหรอืหลกันิตธิรรม การใหความ

คุมครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนทั้งในเรื่องสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิน การแสดงออก 

การดํารงชีพ ฯลฯ อยางเสมอหนากันและ (5) หลักการเสียงขางมาก (Majority rule) 

ควบคูไปกับการเคารพในสิทธขิองเสียงขางนอย (Minority Rights) การตัดสนิใจใดๆ ทีส่ง
ผลกระทบตอประชาชนหมูมาก เชน การเลอืกตัง้ผูแทนของประชาชนเขาสูระบบการเมอืง 
การตดัสนิใจของฝายนติบิญัญตั ิฝายบรหิาร หรอืฝายตลุาการ ยอมตองถอืเอาเสยีงขางมาก

เปนเกณฑในการตัดสินทางเลือก แตหลักการนี้ตองควบคูไปกับการเคารพและคุมครอง

สิทธิเสียงขางนอยดวย
   คานิยมประชาธิปไตยทีค่วรจะสรางและพัฒนาใหมคีวามสมบูรณยิง่ขึน้ 
เชน ความมีเหตุผล ยอมรับเร่ืองสิทธิหนาท่ีในทางสังคม เคารพในตัวเองและศีลธรรม
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ประโยชนของสวนรวมทัศนคติที่ดีตอเพื่อนมนุษย เคารพซ่ึงกันและกันความเขาใจความ
จาํเปนของการเขามาอยูรวมกนัของเพือ่นมนษุย เคารพกฎหมายและดาํเนินชีวติในกรอบ
ของกฎหมายทีม่เีหตผุลและเปนธรรมจติใจเปดกวางพรอมปรบัตวัรบักบัการเปลีย่นแปลง
ของสังคมได การเปนคนที่มีความรับผิดชอบผูกพันกับสิ่งที่เขาไดกระทําลงไปจิตใจที่เปน
ธรรม เอื้อเฟอเผื่อแผไมมีอคติตอผูที่มีความแตกตางจากตน
  4.3  หลักประโยชนสุขของประชาชน (Happiness) พระราชกฤษฎีกา
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี   พ.ศ. 2546   เปนกฎหมายที่มีขึ้น
เพือ่รองรบัการปฏบิตัติามมาตราที ่  3/1   ของพระราชบัญญัตริะเบียบบริหารราชการแผนดิน   
(ฉบบัที ่  5)   ทีม่สีาระสาํคญัคอื การบรหิารราชการเพือ่ประโยชนสขุของประชาชน (สาํนกังาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.),2558) โดยการดําเนินกิจการของภาครัฐจะ
ตองคํานึงถึงการใหบริการประชาชน เปนศูนยกลางในการไดรับการบริการจากรัฐเปน
หลักสําคัญ การกําหนดภารกิจแตละเรื่องตองมีดัชนีชี้วัดและแสดงผลลัพธใหเห็นโดย
ชัดเจน ประชาชนไดรับประโยชนจากภารกิจนั้นตรงตอความตองการของประชาชน หรือ
เกดิผลตอการพัฒนาชวีติ ความเปนอยู และยกระดบัคณุภาพชีวติของประชาชนอยางยัง่ยนื
โดยคํานึงถึงประโยชนของประชาชนสวนรวม และแตละรายควบคูกัน
   การพิจารณาประโยชนสุขของประชาชนจึงควรเนนไปที่ประเด็น
คุณภาพชีวิตที่ดีของพลเมือง (Well quality of life) หมายถึง ระดับสภาพการดํารงชีวิต
ของมนุษยตามองคประกอบของชีวิตอันไดแก ทางรางกาย ทางอารมณ ทางสังคม ทาง
ความคิดและ จิตใจ (นิพนธ คันธเสวี, 2531: 10) สามารถดํารงชีวิตอยูรวมกับสังคมได

อยางเหมาะสมไมเปนภาระและไมกอใหเกิดปญหากับสังคมเปนชีวิตที่มีความสมบูรณทั้ง

รางกายและจิตใจ สามารถดํารงชีวิตที่ชอบธรรมสอดคลองกับสภาพแวดลอมคานิยมของ

สังคม สามารถแกไขปญหา ตลอดจนการแสวงหาส่ิงท่ีตนปรารถนาใหไดมาอยางถูกตอง
ภายใตทรัพยากรท่ีมีอยู (ศิริ ฮามสุโพธิ์, 2543: 33) คุณภาพชีวิตวาเปนการดํารงชีวิตของ
มนุษยในระดับที่เหมาะสมตามความจําเปนพื้นฐานที่ไดกําหนดไวในสังคมหนึ่งๆ ในชวง

เวลาหนึง่ๆ (วไิลลกัษณ ตัง้เจรญิ, 2544: 29) ดงันัน้ คณุภาพชวีติจงึเปนเรือ่งของการดาํรง

ชีวิตในระดับที่เหมาะสมของมนุษยตามสภาพความจําเปนพื้นฐานในสังคมซึ่งสนองตอสิ่ง
ทีต่องการทางรางกายจิตใจอารมณสงัคมและความคิดอยางเพียงพอจนกอใหเกดิความสุข
ตลอดทั้งการมีสุขภาพทางรางกายและจิตใจที่ดี
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บทสรุป
 โดยสรุปแลวเม่ือพิจารณาความหมายโดยนัยของธรรมาภิบาล (Governance) 

จากประเดน็ธรรมาภบิาลตางๆ ทีเ่หลานกัวิชาการใหมมุมองเปนกรอบแนวคดิผูเขยีนเหน็วา
ทกุแนวคิดทีน่กัวิชาการนําเสนอเปนสิง่ทีด่ซีึง่บงบอกถึงคณุภาพของการบริหารจัดการเม่ือ
หยบิประเดน็เหลานัน้มาสงัเคราะหตามกรอบแนวคดิเชงิกระบวนการหรอืหลกัลําดบัแหง
การเกิดของตัวแปร (Birth order) สามารถจําแนกประเด็นธรรมาภิบาลออกเปน 
5 กลุมประเด็นสามารถสรุปเปนกรอบแนวคิดเชิงองคประกอบ ความสัมพันธระหวาง
ตัวแปร และเชิงกระบวนการ (สัญญา เคณาภูมิ, 2557ค : 32-43) ดังแผนภาพ
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 (Outcome)  
-  (Justices) 

-  

(Democratic Value) 

-  

 (Happiness) 

แผนภาพที่ 1 แสดงองคประกอบของธรรมาภิบาล (Governance) 

จากแผนภาพที่ 1 กระบวนทัศนธรรมาภิบาล ที่เช่ือมโยงกรอบแนวคิดทางการ
บรหิารการปกครอง ไดแก มติปิจจยัทางการบรหิารประกอบดวย หลกัคณุธรรม (Morality) 
หลักจริยธรรม (Ethics) หลักนิติธรรม (The Rule of Law) หลักนิติรัฐ (Legal state) มิติ

เปนวิธีการหรือกระบวนการบริหาร ประกอบดวย หลักการมีสวนรวม (Participation) 

หลกัการตรวจสอบและถวงดลุ (Check and balance) หลักภาระรบัผดิชอบ (Account-
ability) และ หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) มิติเปนผลของการบริหาร
ประกอบดวย หลกัความมปีระสิทธิภาพ (Effi ciency) หลกัความมปีระสิทธิผล (Effectiveness)
หลักความโปรงใส (Transparency) หลักความคุมคา (Cost-effectiveness) และ
หลักการตอบสนอง (Responsiveness) มิติเปนผลลัพธทางการบ ริหาร ประกอบดวย 
หลักความยุติธรรม (Justices) หลักคานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) และ 
หลักประโยชนสุขของประชาชน (Happiness) 
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