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คํานํา 
 

หลักการธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการที่ดีนั้น เปนแนวทางในการดําเนินงานที่เปนที่
สนใจของสังคมไทย รัฐบาลเองก็ไดออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระเบียบบริหารจัดการที่ดี
เพราะเห็นความสําคัญของหลักการนี้  แตความรูในเรื่องดังกลาวโดยเฉพาะอยางยิ่งแนวคิดในเรื่อง
ตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลนั้นยังไมเปนที่แพรหลายนัก  

 
 สถาบันพระปกเกลา ซ่ึงเปนสถาบันวิชาการภายใตกํากับของประธานรัฐสภา ไดเล็งเห็นถึง

ความสําคัญในเรื่องดังกลาว จึงไดขอให ดร.บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และคณะทําการศึกษารวบรวม 
วรรณกรรมตางๆที่เกี่ยวของกับเรื่องธรรมาภิบาลรวมทั้งที่มีผูศึกษาไวทั้งในและตางประเทศเพื่อ
เปนขอมูลพื้นฐานในเรื่องธรรมาภิบาล โดยไดมีการจัดพิมพหนังสือเร่ืองตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลนี้     
มาแลวคร้ังหนึ่งซึ่งไดรับความสนใจมากระดับหนึ่งและทําใหหนังสือจําหนายหมดไปแตความ
ตองการหนังสือดังกลาวยังมีอยูตลอด จึงไดมีการจัดพิมพคร้ังที่สองนี้ 

 
สถาบันฯ หวังเปนอยางยิ่งวา หนังสือตวัช้ีวดัธรรมาภิบาลเลมนี้จะเปนสวนหนึ่งในการรวม

เผยแพรหลักการอันเปนประโยชนตอสังคมและสามารถนําไปประยุกตใชกับหนวยงานตางๆ       
ในปจจุบนัได  

 
 
 

   
(รองศาสตราจารย นรนิติ เศรษฐบุตร) 

เลขาธิการสถาบันพระปกเกลา 
ตุลาคม 2546 

 
 
 
 



คํานํา 

เปนที่ยอมรับกันวาการเมืองการปกครองในประเทศไทยจําเปนจะตองมีการปฏิรูปใหเปน         
การบริหารจัดการที่ดี (good governance) และเชื่อกันวาการปฏิรูปนี้จะนําไปสูการสงเสริมประชาธิปไตย
และพัฒนาประเทศใหดีขึ้น   ดังนั้นการสรางการจัดการบานเมืองที่ดีใหมีลักษณะธรรมาภิบาล (good 
governance) จึงมีความสําคัญยิ่งสําหรับประเทศไทย กลาวคือ ธรรมาภิบาล หรือระบบการบริหารจัดการ
ที่ดียอมสรางความมั่นคงใหกับประชาธิปไตย และลดการทุจริตที่เปนปญหาเร้ือรังของบานเมืองได อีกทั้ง    
จะนํามาซ่ึงการพัฒนาเศรษฐกิจใหเติบโตและมีสังคมที่ดีขึ้น ซ่ึงเปนการพัฒนาที่ยั่งยืน  การสรางธรรมาภิบาล
ใหเกิดขึ้นในภาวะวิกฤต จึงเปนการแปลงวิกฤตใหเปนโอกาสใหสอดคลองกับความตองการของคนไทยที่
ตองการเห็นสังคมไทยมีระบบบริหารจัดการบานเมืองที่ดี มีความสุจริต  มีเสถียรภาพ และมีประสิทธิภาพ   
ธรรมาภิบาลที่สรางขึ้นในสังคมไทย จะยกระดับประเทศไทยใหขึ้นสูความเปนสากล มีการยอมรับและ    
เชื่อถือจากสังคมระหวางประเทศมากขึ้น 

เพื่อใหการสรางตัวชี้วัดมีความครอบคลุมองคประกอบและประเด็นสําคัญของธรรมาภิบาล         
ในประเทศไทย สถาบันพระปกเกลาไดสนับสนุนใหมีการวิจัยเอกสารนี้ เพ่ือประเมินสถานภาพองคความรู
และตัวชี้วัดธรรมาภิบาล  ในรายงานการวิจัยนี้ ขอมูลสวนใหญมาจากการประมวลองคความรูเกี่ยวกับธรร
มาภิบาลที่มีอยูทั้งของไทยและตางประเทศ ซ่ึงจะเปนประโยชนตอการพัฒนาตัวชี้วัดธรรมาภิบาลใน
สังคมไทยตอไป 

 
 

บุษบง ชัยเจริญวฒันะ 
มิถุนายน 2544 
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บทสรุปยอ 
รายงานการวิจัยเรื่องตัวชี้วัดธรรมาภิบาลฉบับนี้เปนการวิจัยเอกสาร ซึ่งมีวัตถุประสงคหลัก 3 

ประการคือ 1) เพ่ือรวบรวมขอมูล แนวปฏิบัติ และตัวชี้วัดธรรมาภิบาลทั้งในประเทศไทยและทาง
ตางประเทศ 2) เพื่อจําแนก และจัดกลุมตัวชี้วัดธรรมาภิบาล และ 3) เพื่อเสนอแนะแนวทางการสราง
ตัวชี้วัดธรรมาภิบาล  

นอกจากสวนที่ 1 ซ่ึงเปนบทนําที่กลาวถึงความสําคัญของงานวิจัย วัตถุประสงค ระเบียบวิธีการ
ศึกษาและประโยชนของงานวิจัยแลว รายงานฉบับนี้ยังประกอบดวยเนื้อหาอีก 4 สวน กลาวคือสวนที่ 2 
เปนการรวบรวมและเรียบเรียงเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาล ซึ่งครอบคลุม วิวัฒนาการ 
นิยาม และองคประกอบของธรรมาภิบาล สวนที่ 3 เปนเรื่องธรรมาภิบาลในประเทศไทยและตางประเทศ 
ซ่ึงกลาวถึงการใชและตัวชี้วัดธรรมาภิบาลในตางประเทศ (สหรัฐอเมริกา ฟลิปปนส อินโดนีเซีย และ บอ
สซาวานา) สวนที่ 4 เปนกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลที่มี 5 ประเด็นหลัก คือ ความชอบธรรม ความโปรงใส   
การตรวจสอบได ความมีประสิทธิภาพ และการมีสวนรวม ในแตละประเด็นไดจัดหมวดหมูออกเปน 4 ดาน 
คือ กฎหมาย สังคม เศรษฐกิจ และการเมือง นอกจากนี้ยังมีตัวชี้วัด และตัวอยางตัวชี้วัดทั้งเชิงคุณภาพ
และเชิงปริมาณ 

สําหรับในสวนที่ 5 นั้นเปนขอเสนอแนะ และสรุปผลการวิจัย สาระสําคัญของสวนนี้ประกอบดวย
ประเด็นตางๆดังนี้ คือ การเลือกใชคําธรรมาภิบาล กรอบธรรมาภิบาลและองคประกอบ เรียนรูการใชธรร
มาภิบาลจากตางประเทศ ปญหาและอุปสรรคของการใชธรรมาภิบาล สํารวจความโปรงใสในประเทศ การ
จัดทําตัวชี้วัดคอร รัปช่ันและพัฒนาปจจัยเกี่ยวของ กลไกใน  การสรางธรรมาภิบาล เทคโนโลยี         
สารสนเทศเพื่อจัดสรางตัวชี้วัด พรอมขอเสนอเกี่ยวกับโครงสรางของคณะกรรมการการสรางตัวชี้วัด 

ผลการวิจัย พบวา การใชคํา ”ธรรมาภิบาล” มีความหมายหลากหลาย เชน ในทีต่างประเทศใช  
คําวา Good Governance มีความหมายหลากหลายตามกลุมผูใช ซ่ึงแบงออกได 3 กลุม คือ กลุมธรรมา 
ภิบาลอํานาจนิยม กลุมธรรมาภิบาลเสรีนิยม และกลุมธรรมาภิบาลชมุชนนิยม แมจะแตกตางในสวนของ
กรอบความคดิ แตทุกกลุมมีเปาหมายตรงกันทีจ่ะนําหลักธรรมาภิบาลไปปรับใชเพื่อประโยชนของการ
ปฏิรูปเศรษฐกจิ สังคม การเมืองและการปกครอง ดังนั้นการเรงรัดหาขอยุติสําหรับกรอบความหมายของ
หลักธรรมาภิบาลโดยผสมผสานแนวคิด เพื่อสรางหลักการทีชั่ดเจนและมีเอกภาพ ซ่ึงจะเปนกรอบแมบท 
ในการสรางตวัชี้วัดที่มีคุณภาพจึงเปนเรื่องจําเปน สวนการเรียนรูการใชธรรมาภิบาลจากตางประเทศ และ
นําสาระท่ีเปนขอดีมาปรับใช ยอมเปนประโยชนตอการพัฒนาตัวชีว้ัดธรรมาภิบาล แมในบางกรณีอาจมี  
ขอจํากัดเกี่ยวกับลักษณะบางประการของวฒันธรรมไทยทีไ่มเอ้ือตอการสงเสริมหลักธรรมาภิบาลในสังคมไทย 

แตก็อาจผอนคลายปญหาดังกลาวไดโดยมีการปรับใหเหมาะสมกับวฒันธรรมของไทย 
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นอกเหนือจากการใหความสาํคัญกับขัน้ตอนการวิเคราะหความจําเปนในการสรางตวัชี้วัดธรรมา 
ภิบาล และวงจรการสรางตัวชี้วัดแลว ควรที่จะนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชเพื่อพัฒนาฐานขอมลูตัวชี้วัด 
การจัดทาํฐานขอมูลของตัวชีว้ัดธรรมาภิบาลโดยเฉพาะการทบทวน จัดหมวดหมู   ตัวชี้วัดและการคดัเลือก
ดัชนีกลางของตัวชี้วัดที่เหมาะสม โดยรายงานนี้ยังไดเสนอตัวอยางฐานขอมูลที่สามารถจัดพิมพรายงาน
ตัวชี้วัดไดหลายรูปแบบ เชน รายงานตัวชีว้ัดที่จําแนกตามประเภท  องคประกอบ และดานตางๆ รายงาน
ตัว   ช้ีวัดที่สรางขึ้นในแตละป รายงานแสดงจํานวนตัวชีว้ัด และหมวดหมูทีแ่ตละหนวยงานควรจะนําไปใช 

และรายงานสรุปตัวชี้วัดที่ถึงเวลาตองทบทวนใหม  
โครงสรางของคณะทํางานการสรางตัวชี้วดัเปนเรื่องสําคัญเชนกัน ดังนั้นการจัดโครงสรางใหมี

ขนาดกระทัดรดั  ประกอบดวยทรัพยากรบุคคลทีม่ีความรู ความสามารถ และมีความชํานาญ เพื่อผลักดัน   
ใหมีการนําหลกัธรรมาภิบาลไปใชใหมีผลในทางนโยบาย และภาคปฏิบติัอยางแทจริง 
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1. บทนํา 
 

1.1 ความสําคัญของการศึกษา 
ประเทศไทยมีความตื่นตัวสนใจเรื่องธรรมาภิบาลอยางมากโดยเฉพาะภายหลังจากการบังคับใช   

รัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 นอกจากนี้วิกฤตเศรษฐกิจก็มีสวนทําใหความสนใจเกี่ยวกับธรรมาภิบาล มีมาก
ยิ่งขึ้น เปนที่เชื่อกันวาหากประเทศไทยมีการนําหลักธรรมาภิบาลไปปรับใชกับการปฎิบัติงานภาคราชการ 
เอกชน และประชาชนแลว จะทําใหประเทศมีการพัฒนาไปในทิศทางที่ดี และเกิดความเปนธรรมในดาน
สังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 

อยางไรก็ตาม ประเทศไทยในปจจุบันยังมีปญหานานัปการที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนาไปสูการมี
ธรรมาภิบาลอยางแทจริง เชน วัฒนธรรมระบบอุปถัมภ กลุมอิทธิพล และกลุมผลประโยชนตาง ๆ ที่
ตองการรักษาสถานภาพดั้งเดิมไว นอกจากความพยายามของนักวิชาการ ผูรู และผูสนใจที่เกี่ยวของแลว    
องคกรระหวางประเทศจัดวามีบทบาทในการผลักดันใหเกิดธรรมาภิบาล และการปฏิรูปองคกรของรัฐได     
ดังเชนธนาคารโลกมีบทบาทในการจัดการบริหารการใชจายของภาครัฐ และการปฏิรูประบบราชการ  
กลาวคือ ธนาคารโลก นอกจากจะใหความสําคัญและชวยเหลือประเทศไทยในเรื่องเกี่ยวกับธรรมาภิบาล
แลว ยังรวมถึงการปรับปรุงกฎเกณฑในดานความชวยเหลือทางการเกษตร การแกไขกฎระเบียบที่เกี่ยวของ
ใหทันสมัยขึ้น ในขณะที่ International Monetary Fund (IMF) กระตุนใหมกีารปรบัโครงสรางของสถาบนัการเงนิ 
และการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน สวน United Nations Development Programme (UNDP) 
สนับสนุนใหมีการจัดทําโครงการนํารองเพื่อกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น รวมทั้งสงเสริมเรื่องการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย Asian Development Bank (ADB) เปนองคกรสําคัญอีกองคกรหนึ่งที่ใหทุนสนับสนุน
ประเทศไทยคอนขางมาก ดังเห็นไดจาก ชวงระหวางป พ.ศ. 2511 - 2540 ประเทศไทยไดรับทุนความ
ชวยเหลือจาก ADB ในรูปของเงินกูประมาณ 4.25 พันลานเหรียญสหรัฐอเมริกา และอีก 37.4 พันลาน
เหรียญในรูปของความชวยเหลือพิเศษ (ADB 1999a) ความชวยเหลือหลัก ๆ ที่ ADB ให มีดังนี้ 

1) การกระจายอํานาจและการกระตุนใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ  
2) การสงเสริมใหมีการตรวจสอบการปฏิบัติงานขององคกรของรัฐ  
3) การเรงใหมีการปรับโครงสรางเพื่อการปฏิบัติงานใหมีประสิทธิภาพสูงขึ้น 
4) การลดบทบาทการแทรกแซงของรัฐ และการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจไทย 
5) การสงเสริมใหมีการประสานงานในขั้นตอนของการกําหนดนโยบายและการปฏิบัติ และ  
6) การสนับสนุนใหมีการปฏิรูปกฎหมายและระบบตุลาการ  

จัดรูปแบบ: สัญลักษณแสดงหัวขอ
ยอยและลําดับเลข

ถูกลบ: 1) 

ถูกลบ: 2) 

ถูกลบ: 3) 



ตัวชี้วดัธรรมาภิบาล  2 

 

   

นอกจากนี้ยังมีองคกรความชวยเหลือระหวางประเทศจาก ประเทศญี่ปุน แคนาดา นิวซีแลนด และ
ออสเตรเลีย ที่ตางก็มีบทบาทสนับสนุนโครงการพัฒนาเฉพาะที่เกี่ยวของกับหลักธรรมาภิบาล          ใน
ประเทศไทย 

ในประเทศไทย ธรรมาภิบาลไดกลายเปนแนวคิดที่ไดรบัการยอมรบัวาเปนหลกัการทีเ่กื้อหนนุ
สงัคมประชาธบิไตย ไดมีการเสนอและกลาวถงึแนวคิดนีอ้ยางกวางขวาง ตัวอยางทีเ่ห็นอยางเปนรปูธรรม 
คือกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบัป พ.ศ. 2540 ที่ใชอยูในปจจบุนันี้ไดบญัญัติมาตราตาง ๆ ทีส่มัพนัธกับหลัก
ธรรมาภิบาล ถาหากมีการนําแนวคิดธรรมาภิบาลไปสูการปฏบิัติอยางจริงจงั จะทําใหประชาชนมสีวนรวม
ในการตัดสินใจ มีการตรวจสอบการทาํงานของรัฐโดยประชาชนและองคกรที่  เกี่ยวของและระบบบริหาร
ของรัฐมีความยุติธรรมและเปนทีน่าเชื่อถอืทั้งในและตางประเทศ อีกทั้งนําไปสูการลดการทุจริตซึง่เปน

ปญหาเรื้อรังของบานเมืองได  
อยางไรก็ตามการที่จะทราบวามีการนาํหลกัธรรมาภบิาลไปปฏิบัติใหเปนผลหรือไม จําเปนตองมี

เครือ่งช้ีวัดที่เหมาะสมและเชือ่ถือได ปจจบุนัมหีลายหนวยงานไดพยายามสรางตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลและ      
ใชในหนวยงานของตน แตตัวช้ีวัดนัน้ ๆ ยังเปนท่ีถกเถียงและไมไดรับการยอมรบัใหเปนตัวช้ีวดักลาง        
เนื่องจากความหลากหลายของตวัช้ีวดั และมิตทิีแ่ตกตาง ซึง่มิติเหลานัน้ขึน้อยูกบั ความเขาใจ และกรอบ 
การรบัรูของผูนําเสนอแตละบุคคลหรือองคกร โดยทัว่ไปสาระสําคัญของธรรมาภิบาลสามารถพิจารณาได
จากองคประกอบหลัก อนัไดแก หลกัความคุมคา หลักคณุธรรม ความชอบธรรม สทิธิมนษุยชน ความยั่งยนื 
ความโปรงใส ความเสมอภาค ความยอมรบั การตรวจสอบ ความมปีระสทิธภิาพ และการมสีวนรวม 

ในการศึกษานี้ ไดกําหนดขอบขายของตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลใหอยูภายใต 5 ประเด็นสําคัญ คือ 
ความชอบธรรม (Legitimacy) ความโปรงใส (Transparency) ความรับผิดชอบและการตรวจสอบได 
(Accountability) ความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และ การมีสวนรวม (Participation) ทั้งนีก้รอบตัวชีว้ดั
ธรรมาภิบาลจากการศึกษาจะเปนประโยชนที่จะนําไปสูการปรับปรุงใหบรรลุเปาหมายของการมีธรรมา    
ภิบาลในประเทศไทย  
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

1. เพื่อรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับธรรมาภิบาล แนวปฏิบัติเกี่ยวกับธรรมาภิบาลและตัวชี้วัดธรรมาภิบาล    
ทั้งในประเทศไทยและตางประเทศ  

2.  เพื่อจําแนก และจัดกลุมตัวช้ีวัดธรรมาภิบาล 
3.  เพื่อเสนอแนะแนวทางพัฒนาตัวช้ีวัดเพื่อประโยชนของการประยุกตใชในการบริหารการ       

จัดการของรัฐ 
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1.3 ขอบเขตการศึกษา 
การศึกษานี้จะครอบคลุมการเก็บรวบรวมขอมลูจากเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวของกบัธรรมาภบิาล

เพื่อทราบถึง องคประกอบของธรรมาภิบาล ความหมายและขอบเขตตัวช้ีวัดของธรรมาภบิาล การใช      
ตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงานตาง ๆ ทั้งในประเทศไทยและตางประเทศ เพื่อนําขอมลู ดังกลาวไป
จําแนกและจดักลุมกรอบตัวชี้วัดธรรมาภบิาล และเสนอแนะแนวทางการสรางตัวช้ีวัดธรรมาภิบาล 

 
1.4 ระเบียบวิธีการศึกษา  

รวบรวมเอกสารสาํคัญที่เกีย่วของในสถาบันวิจยั สถาบนัวิชาการ หองสมุดของมหาวิทยาลยัใน
กรงุเทพฯ และตางจงัหวัด (ภาคใต)  และแหลงขอมลูตาง ๆ  (ภาคผนวก 1)  จากนั้นทําการสงัเคราะห   
เนื้อหา จําแนกองคประกอบ จัดหมวดหมูตัวช้ีวัด สรปุสาระสําคัญและขอสังเกต และเสนอแนวทางการ
พัฒนาตวัช้ีวัดธรรมาภิบาล นอกจากนีย้ังไดจัดทาํสาระสงัเขปสาํหรบัเอกสารสาํคญับางสวนเพือ่ประโยชน 
ในการคนควาของผูสนใจ  (ภาคผนวก 2)  

โครงการวิจยัเพื่อสรางตวัช้ีวดัธรรมาภิบาลนี้แบงออกเปน 3 ระยะ คือ 
ระยะที่1 เปนการศกึษารวบรวมคํานิยาม องคประกอบ และแนวคิดเกี่ยวกบั ธรรมาภิบาลจาก 

แหลงขอมลูทัง้สถานศึกษา และสถาบนัวิชาการตาง ๆ เพื่อนํามาเปนกรอบแนวทางใน
การศึกษาตัวชีว้ัดธรรมาภบิาล  

ระยะที่ 2  เปนการสงัเคราะหหลักการของธรรมาภบิาล ทบทวนองคประกอบ และจัดหมวดหมู
ของตัวช้ีวัด ที่เกี่ยวของ  

ระยะที่ 3  เปนการเขียนสรปุรายงานเกีย่วกบัตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลและแนวทางการพัฒนา            
ตัวชี้วัดสําหรับประเทศไทย พรอมทัง้ขอสงัเกตและขอเสนอแนะ 

 
1.5 ผลที่ไดรบัจากการศึกษา 

1. ทําใหทราบถึงแนวคิด ความหมาย ตัวช้ีวัดและองคประกอบของธรรมาภิบาลที่นกัวิชาการทัง้
ในและตางประเทศเสนอไว 

2. เกิดแนวทางในการปรบัปรุงและพฒันาตัวช้ีวัดธรรมาภบิาล เพื่อใชเปนหลกัในการประเมนิ
ความคบืหนาของการสรางธรรมาภบิาลในประเทศไทยตอไป 

 
 
 



 

2. เอกสารและงานวิจัยที่เกีย่วของ 
 
 ในบทที่ 2 นี้เปนการศึกษาเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาล โดยสรุปถึงเนื้อหาของ
ธรรมาภิบาลไวเปน 2 สวน คือ สวนแรกไดสรุปถึงวิวฒันาการ ที่มาของธรรมาภบิาล และสวนที่ 2 คือ     
การใชธรรมาภิบาลอันไดแก การใหความหมายของธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลกับคําเรียกใช องคประกอบ
ของธรรมาภิบาล และงานศึกษาเกี่ยวกับธรรมาภิบาลทีไ่ดนําเสนอถึงแนวคิด และการนําธรรมาภิบาลไปใช
ในดานตาง ๆ  
 
2.1 วิวฒันาการของธรรมาภบิาล 

อภิบาลเปนแนวคิดการปกครองที่มีมาแตโบราณกาล นับแตสมัย เพลโต (Plato) และ อริสโตเติล 
(Aristotle) นักปราชญหลายทานไดพยายามที่จะคนหารูปแบบการปกครองที่ดี แตก็ยังไมไดความหมาย
และขอบเขตที่ชัดเจน อาจกลาวไดวาวิวัฒนาการของรูปแบบอภิบาลที่ดีเกิดขึ้นชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 
2 เมื่อมีการคนหารูปแบบการปกครองที่สามารถนําประเทศไปสูการปกครองแบบประชาธิปไตยตะวันตกของ
ประเทศที่เพิ่งไดรับการปลดปลอยจากอาณานิคม และสามารถชวยฟนฟูประเทศจากความเสียหาย      
ภายหลังจากสงคราม 

ซ่ึงตอมารูปแบบการปกครองดังกลาวผสมผสานกับระบบราชการของ Weberian1 ไดถูกนําไปใช
ในประเทศตาง ๆ ทั่วโลก อยางไรก็ตามรูปแบบของ Weberian ยากที่จะนําไปประยุกตใชและสานตอ 
เนื่องจากการขยายตัวของระบบราชการทําใหยากตอการจัดการและขาดความยืดหยุนในการปรับตัวตาม
การเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วของโลก นอกจากโครงสรางของระบบราชการจะทําใหการปกครองบานเมืองขาด
ทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผลแลว ยังกอใหเกิดชองทางการบิดเบือนการใชอํานาจและการคอรรัปช่ัน 

ในชวงตน พ.ศ. 2523 นักวิชาการสวนใหญตางเห็นพองกันวาแนวทางการบริหารภาครัฐที่เปนอยู
ไมสอดคลองกับเศรษฐกิจและสังคมโลกที่ปรับเปล่ียนตลอดเวลา และมีความจําเปนตองมีการปฏิรูปและ
ปรับปรุงรูปแบบการปกครองใหม ในชวงเวลาดังกลาวมีองคกรระหวางประเทศที่สําคัญ ๆ เชน ธนาคารโลก 
(World Bank) และ กองทุนนานาชาติ ไดเขามามีบทบาทในการสนับสนุนและพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับการ
ปกครองที่ดี หรือที่เรียกกันทั่วไปวา “Good Governance” หรือ “ธรรมาภิบาล” 

เมื่อยอนยุคไปในอดีต แมธรรมาภิบาลจะเปนเรื่องที่มีการพูดถึงอยางมากในชวงป ค.ศ.1980-
1990 แตธรรมาภิบาลกม็ีความเกาแกเทยีบเทากับเรื่องประวัติศาสตรของมนษุยชาติก็วาได ปจจุบัน    ธรร

                                                   
1 ลักษณะการปกครองที่มีโครงสรางเปนลําดับขั้น มีการเมืองที่เปนกลาง มีเปาหมายที่ปฏิบัติได และมีการประสมประสานของระบบคุณธรรม 
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มาภิบาลถกูนาํมาใชเปนสวนสําคัญสวนหนึ่งในนโยบายขององคกรระหวางประเทศหลาย ๆ องคกร 
นอกจากนีย้ังมีนักวิชาการและนักปฏิบัติสวนหนึ่งนาํแนวคิดธรรมาภิบาลไปขยายผลใชกับการปรับ       
โครงสราง และกระบวนการทั้งในองคกรของรัฐและธุรกิจ ในขณะที่นกัวิชาการบางสวนไดนาํเอาธรรมา     
ภิบาลไปใชในความหมายทีใ่กลเคียงกับความหมายของคําวา Government หรือการปกครองทีห่มายถึง 
รัฐบาล  (Weiss 2000) โดยทั่วไปรัฐบาลเปนเพียงสวนหนึ่งทีม่ีความสําคัญตอธรรมาภิบาล หลักการของ
ธรรมาภิบาลสามารถจะดํารงอยูได ถึงแมวาจะมีรัฐบาลที่ไดรับการยอมรับหรือไมกต็าม (The Urban 
Governance Initiative 1999; The Express India Group 1997) 

ธรรมาภบิาล เปนแนวคิดทีใ่ชในสาขารัฐศาสตร และรัฐประศาสนศาสตร โดยเปนคําที่อยูรวมกับ
กลุมคําประชาธิปไตย ประชาสังคม การมีสวนรวมของประชาชน สิทธิมนษุยชน และการพัฒนาที่ยั่งยนื 
ในชวงศตวรรษที่ผานมา กลุมคําดังกลาวนี้มีความสมัพันธที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปองคกรของรัฐ นักรัฐ     
ประศาสนศาสตรสวนหนึ่งมองวา ธรรมาภิบาลเปนมิติใหมที่เนนบทบาทของผูบริหารในการทีจ่ะปฏิบัติงาน
ใหมีประสิทธภิาพ มีการตรวจสอบ สามารถประเมินผลงานไดอยางชดัเจน และมีการแขงขนัเพื่อการจัดการ
การบริการที่ดีขึ้น (Agere 2000) 

อยางไรก็ดีมขีอสังเกตที่นาสนใจประการหนึ่งเกี่ยวกับการมีธรรมาภิบาล คือการมีรัฐบาลทีม่าจาก
ระบอบประชาธิปไตยไมไดหมายความวาจะนําไปสูการมธีรรมาภิบาลเสมอไป หากแตรัฐบาล
ประชาธิปไตยนั้นเปนพ้ืนฐานที่ดีที่ชวยสนบัสนุนใหนาํไปสูการมีธรรมาภิบาลไดงายขึ้น ทั้งนีก้ารพัฒนาทาง
เศรษฐกิจที่จะไดผลดีนัน้ ตองมีการบริหารการจัดการทีดี่ทางดานการเมือง และเศรษฐกิจของผูปฏิบัติการ
ในทุกระดับ (UN 2000) และ ธนาคารโลกไดมีความเห็นไปในแนวเดียวกนัทีว่า การใชอํานาจทางการเมือง
เพ่ือควบคุมสังคมโดยสัมพันธกับการพัฒนาทางดานสังคมและเศรษฐกจิ ใหมีความชอบธรรมและความ
โปรงใสในการปฏิบัติการ จะเปนตัวตัดสินวาการจัดการนั้นดหีรือไม (Agere 2000) 

 
2.2 คํานิยามของธรรมาภิบาล 

เนื่องจากมีผูที่ใหคํานิยามและความหมายของคําวาธรรมาภิบาลไวมาก รวมทั้งองคกรตาง ๆ ได
นําไปใช  ดังนั้นจึงรวบรวมคํานิยามที่องคกรหลักและบุคคลสําคัญที่มีบทบาทในการสงเสริมธรรมาภิบาล
ไดใหความหมายไว ดังนี้ 

1. ธนาคารโลก หรือ World Bank ไดนําไปใชคร้ังแรกเมื่อประมาณป ค.ศ. 1989 ซ่ึงใชใน รายงาน
เร่ือง “Sub-Sahara: From Crisis to Sustainable Growth” (นฤมล ทับจุมพล 2541) โดยไดใหความหมาย
วา Good Governance เปนลักษณะและวิถีทางของการที่มีการใชอํานาจทางการเมืองเพื่อจัดการงานของ
บานเมือง โดยเฉพาะการจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา โดยนัยของ



ตัวช้ีวดัธรรมาภิบาล  6 

 

   

ความหมายของธนาคารโลก เปนการชี้ใหเห็นความสําคัญของการมีธรรมาภิบาลเพ่ือชวยในการ ฟนฟู
เศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้รัฐบาลสามารถใหบริการที่มีประสิทธิภาพมีระบบที่ยุติธรรม มีกระบวนการ
กฎหมายที่อิสระ ที่ทําใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝายนิติบัญญัติ และ
ส่ือที่มีความโปรงใส รับผิดชอบ และตรวจสอบได 

2. องคการสหประชาชาติ หรือ United Nations (UN) ใหความสําคัญกับธรรมาภิบาลเพราะ
เปนหลักการพื้นฐานในการสรางความเปนอยูของคนในสังคมทุกประเทศใหมีการพัฒนาที่เทาเทียมกัน 
และมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น การดําเนินการนี้ตองเกิดจากความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อ
กระจายอํานาจใหเกิดความโปรงใส ธรรมาภิบาลคือการมีสวนรวมของประชาชน และสังคมอยางเทาเทียม
กัน และ มีคําตอบพรอมเหตุผลที่สามารถชี้แจงกันได  

3. United Nations and Development Programme (UNDP) ใหนิยามของคําวา ธรรมาภิบาล       
วาหมายถึง การดําเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจัดการกิจการของประเทศ
ในทุกระดับ ประกอบดวยกลไก กระบวนการ และสถาบันตาง ๆ ที่ประชาชนและกลุมสามารถแสดงออกซึ่ง
ผลประโยชนปกปองสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นที่แตกตางกันบนหลักการของการมี
สวนรวม ความโปรงใส ความรับผิดชอบ การสงเสริมหลักนิติธรรม เพื่อใหม่ันใจวาการจัดลําดับ
ความสําคัญทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบนความเห็นพองตองกันทางสังคม และเสียงของคน
ยากจนและผูดอยโอกาสไดรับการพิจารณาในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการพัฒนา (สุดจิต นิมิตกุล 2543, 13-
24) 

4. ธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย หรือ The Asian Development Bank  (ADB) กลาววาธรรมาภิ
บาลคือ การมุงความสนใจไปที่องคประกอบที่ทําใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวา
นโยบายที่กําหนดไว ไดผล หมายถึง การมีบรรทัดฐานเพื่อใหมีความแนใจวารัฐบาลสามารถสรางผลงาน
ตามที่สัญญาไวกับประชาชนได (อมรา พงศาพิชญ และ นิตยา ภัทรลีรดะพันธุ 2541) 

5. องคกรความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน – JICA    กลาวถึงธรรมาภิบาลใน 
“Participatory Development and Good Governance Report of the Aid Study Committee (1995)” 
วาเปนรากฐานของการพัฒนาอยางมีสวนรวม โดยกําหนดใหรัฐมีหนาที่ที่จะสงเสริมการมีสวนรวมและ
สรางบรรยากาศใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม จะนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน พ่ึงตนเองได และมีความ
ยุติธรรมทางสังคม (อมรา พงศาพิชญ 2543, 68-81) 

6. Kofi Annan เลขาธิการองคการสหประชาชาติคนปจจุบัน กลาววาธรรมาภิบาลเปนแนว
ทางการบริหารงานของรัฐที่เปนการกอใหเกิดการเคารพสิทธิมนุษยชน หลักนิติธรรม สรางเสริม
ประชาธิปไตย และมีความโปรงใส และเพ่ิมประสิทธิภาพ (Weiss 2000) 
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ในทัศนะของธนาคารโลก และธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย ธรรมาภิบาลเปนการใชอํานาจทาง      
การเมืองเพื่อจัดการงานของบานเมืองโดยใหบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ มีระบบที่ยุติธรรม 
กระบวนการทางกฎหมายที่อิสระ ในขณะที่นิยามของธนาคารพัฒนาแหงเอเชียเนนไปที่องคประกอบที่ทํา
ใหเกิดการบริหารจัดการอยางมีประสิทธิภาพ โดยรวมแลว ทั้งธนาคารโลก และธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย       
ตางเนนประเด็นการบริหารจัดการของภาครัฐอยางมีประสิทธิภาพและโปรงใส ดังนั้นแนวคิดขององคกร
ระหวางประเทศ จึงเปนเรื่องการสรางความเชื่อถือและความชอบธรรมของรัฐบาลที่มีตอ    ตางประเทศ 

แมวาประเทศไทยทําสัญญาการคากับประเทศตะวันตกในรัชกาลที่ 4 (พ.ศ. 2398) โดยประเทศ
ไทยเปดรับการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม แตรูปแบบการเมืองการปกครอง
ของไทยไดถูกปรับเปลี่ยนเพื่อใหเหมาะสมกับสถานการณการเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยทีละเล็กละนอย 
จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญอยางเห็นไดชัดในสมัยรัชกาลที่ 7 (พ.ศ. 2475) อยางไรก็ตาม        
การเมืองการปกครองของไทยปจจุบันยังอยูในระหวางการพัฒนาและเปลี่ยนแปลง รัฐบาลไทยยังขาด   
เสถียรภาพ และพื้นฐานระบอบประชาธิปไตยยังไมเขมแข็งเทาที่ควร ไมวาจะเปนดานคุณภาพหรือระดับ
การศึกษา ความเสมอภาคทางสิทธิ และสภานภาพทางสังคม ปญหาดังกลาวผลักดันใหประเทศไทยให 
ความสําคัญตอการสรางธรรมาภิบาล ในประเทศไทยไดมีองคกรที่เกี่ยวของและบุคคลที่สนใจเกี่ยวกับธรร
มาภิบาลใหความหมายของคําวาธรรมาภิบาลไวดังนี้ 

1. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
พ.ศ. 2542 ไดระบุหลักการของคํานิยาม การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี ไวดังนี้ “การบริหาร   
กิจการบานเมืองและสังคมที่ดีเปนแนวทางสําคัญในการจัดระเบียบใหสังคมทั้งภาครัฐ  ภาคธุรกิจเอกชน
และภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝายวิชาการ ฝายปฏิบัติการ ฝายราชการและฝายธุรกิจสามารถอยู
รวมกันอยางสงบสุข มีความรูรักสามัคคีและรวมกันเปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และเปนสวน
เสริมความเขมแข็งหรือสรางภูมิคุมกันแกประเทศเพื่อบรรเทา ปองกัน หรือแกไขเยียวยาภาวะวิกฤตภยนัตราย
ที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรูสึกถึงความยุติธรรม ความโปรงใส และการมีสวนรวมอันเปน        
คุณลักษณะสําคัญของศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข สอดคลองกับความเปนไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุคปจจุบัน (สุดจิต นิมิตกุล 2543, 
13-24)  

2. อานันท ปนยารชุน (2542) กลาวถึง ธรรมาภิบาลวา เปนผลลัพธของการจัดการกิจกรรมซ่ึง
บุคคลและสถาบันทั่วไป  ภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชนรวมกันไดกระทําลงไปในหลายทาง                   
มีลักษณะเปนขบวนการที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง ซ่ึงอาจนําไปสูการผสมผสานผลประโยชนที่หลากหลาย
และขัดแยงกันได  
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3. ธีรยุทธ บุญมี (2541) ช้ีวา ความคิดธรรมรัฐเปนการมอบอํานาจการเมือง การปกครองแบบ
ใหมที่แข็งทื่อตายตัว แตใหมีปฏิสัมพันธกับภาคประชาชนและใหมีลักษณะแยกยอยมากขึ้น  แนวคิดธรรมรัฐ 
คือ การเปนหุนสวนกันในการบริหารและปกครองประเทศโดยรัฐ ประชาชน และเอกชน   ซ่ึงขบวนการอันนี้
จะกอใหเกิดความเปนธรรม ความโปรงใส ความยุติธรรม โดยเนนการมีสวนรวมของคนดี ซ่ึงแนวคิดนี้เกิด
จากการที่ประชาชนเห็นวา ระบบราชการลาหลัง ทุกสวนตองการการปฏิรูป ตองมีการปรับโครงสราง     
ราชการใหดีขึ้น ใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น และประชาชนตองการใหมีการตรวจสอบโดยสื่อมวลชน 
และนักวิชาการ  
 ธีรยุทธ บุญมี เปนผูที่อธิบายวา ธรรมาภิบาลเปนกระบวนความสัมพันธรวมกันระหวางภาครัฐ 
สังคม เอกชน และประชาชน ซึ่งทําใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปรงใส           
ตรวจสอบได และมีความรวมมือของฝายที่เกี่ยวของ  ในการที่จะสรางธรรมาภิบาลในสังคมไทยไดนั้น      
ธีรยุทธ บุญมีเสนอใหปฏิรูประบบ 4 สวนคือ ปฏิรูปภาคราชการ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคเศรษฐกิจสังคม 
และปฏิรูปกฎหมาย 

4. นายแพทยประเวศ วะสี (2542) อธิบายวาการที่สังคมประกอบดวยภาคสําคัญ ๆ 3 ภาค คือ 
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน เมื่อพิจารณาถึงธรรมาภิบาลก็จะรวมถึงความโปรงใส ความ
ถูกตองของสามภาคดังกลาว ธรรมาภิบาลในทัศนะของนายแพทยประเวศ วะสี จึงเปนเสมือนพลังผลักดัน
ที่จะนําไปสูการแกไขปญหาของประเทศชาติ 

5. ศาสตราจารยชัยอนันต สมุทวณิช (2541) ใหความหมายธรรมาภิบาลวา การที่กลไกของรัฐ 
ทั้งการเมืองและการบริหาร มีความแข็งแกรง มีประสิทธิภาพ สะอาด โปรงใส และรับผิดชอบ เปนการ     
ใหความสําคัญกับภาครัฐและรัฐบาลเปนดานหลัก 

6. สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2543) ไดใหความสําคัญองคกรประชาสังคม ซ่ึง  
มีสวนในการรวมสรางความเขมแข็งใหกับชุมชน ทั้งนี้องคกรรัฐจะอาศัยการบริหารการจัดการที่ดีเปนกลไก
เกื้อหนุน เพ่ือใหบรรลุเปาหมายของการฟนฟูสังคมและเศรษฐกิจของชุมชนใหยั่งยืน 
 
 จะเห็นวาความหมายและคํานิยามของคําวา  “ธรรมาภิบาล” มีความหลากหลาย ซ่ึงขึ้นอยูกับ
ลักษณะการปกครอง วัฒนธรรม และ วัตถุประสงค ของประเทศและองคกรที่ผลักดันใหนําแนวคิดนี้ไปใช  
อยางไรก็ตามคํานิยามตาง ๆ เหลานั้น (ภาคผนวก 3) มีแนวคิดพื้นฐาน หลักการ กระบวนการ และผลที่
คาดหวัง ที่ใกลเคียงกันหลายประเด็นดังไดสังเคราะหและสรุปในตารางที่ 2.1 อาทิเชน การสรางธรรมา    
ภิบาลเพื่อการปฏิรูปการบริหารการปกครองประเทศใหมีประสิทธิภาพ โปรงใส ตรวจสอบได  และกระตุน
ใหประชาชนทุกฝายทุกระดับรวมกันพัฒนาประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครอง 
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จากการศึกษา พบวา คํานิยามที่หนวยงาน และนักวิชาการตาง ๆ ซ่ึงไดแก ธนาคารโลก ธนาคาร
พัฒนาแหงเอเชีย อานันท ปนยารชุน ธีรยุทธ บุญมี นายแพทยประเวศ วะสี ศาสตราจารยชัยอนันต     
สมุทวณิช และสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ไดนําเสนอไวนั้นมีความสอดคลองกับบริบทการ
พัฒนาและสงเสริมระบอบประชาธิปไตย และมีความเหมาะสมกับวัฒนธรรม สังคม และลักษณะการปกครอง
ปจจุบันของประเทศ  จึงอาจสรุปรวมไดวา “ธรรมาภิบาล ทําหนาที่เปนกลไก เคร่ืองมือ และแนวทางการ
ดําเนินงานที่เชื่อมโยงกันของภาคเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเนนความจําเปนของการสรางความ
รวมมือจากภาครัฐ ภาคเอกชน และ ภาคประชาชน อยางจริงจังและตอเนื่อง เพื่อใหประเทศมีพื้นฐาน
ระบอบประชาธิปไตยที่เขมแข็ง มีความชอบธรรมของกฎหมาย มีเสถียรภาพ มีโครงสรางและกระบวนการการ
บริหารที่มีประสิทธิภาพ มีความโปรงใส และสามารถตรวจสอบได อันจะนําไปสูการพัฒนาประเทศที่
ยั่งยืน” 
 
2.3 ธรรมาภิบาลกับคําเรียกใช 

มีการเลือกใชคําทีแ่ตกตางกนัเชน ธรรมาภบิาล ธรรมรัฐ สุประศาสนการ ประชารัฐ การปกครองที่ดี 
การบริหารจัดการบานเมืองที่ดี และอื่น ๆ ในการศึกษานี้จะใชคําวาธรรมาภิบาล ในการสัมมนาวิชาการ: 
จากวกิฤติสูการพัฒนาที่ยั่งยืน ซ่ึงจัดโดย TDRI (สถาบนัวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2541) ไดอธบิาย
วา ธรรมาภิบาลเปนศัพทที่สรางขึน้จากคาํวา “ธรรม” ซ่ึงแปลวา ความดี หรือ กฎเกณฑ สวนคําวา “อภิบาล” 
แปลวา บํารุงรักษา ปกครอง เมื่อรวมกันก็กลายเปน “ธรรมาภิบาล” ซึ่งมีความหมายเดียวกันกับคําวา 
Good Governance 

นอกจากนีย้ังมีคําเรียกอื่น ๆ ซ่ึงมีความหมายเดียวกนักบัธรรมาภิบาล จึงไดสรุปคํา และแหลงที่มา
ของคําเรียกใชตาง ๆ ดังตารางที่ 2.2 
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การบริหารการปกครองที่ดีมีประสิทธิภาพ x x x x x x x x
การมีกลไกและการดําเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และเศรษฐกิจ x x x x x
การจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพัฒนา x x x x x x
การจัดระเบียบใหสังคม (รัฐ เอกชน และประชาชน) x x x
การใชสิทธิความเปนเจาของของประชาชนโดยผานฝายบริหาร x
การสื่อสารสองทางระหวางรัฐและเอกชน x
การสรางความสัมพันธระหวางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม x x x x x
ความรวมมือระหวางรัฐ เอกชน และประชาชน x x x x
ดานเศรษฐกิจ

การแกปญหาความยากจน x x
การจัดสรรทรัพยากรเพื่อการพัฒนาประเทศ x x x x x

ดานสังคม
การพัฒนาทรัพยากรมนุษย x x
การมีสวนรวมของประชาชน x x x x x x x x x x x x
ความสงบสุขและความสามัคคี x x x x x
ความเสมอภาค x
สิทธิมนุษยชน x

ดานกฎหมาย
สิทธิของประชาชน x x x x
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ความยุติธรรม x x x x
ความชอบธรรมของกฎหมาย x x x x x x x x
ความเปนอิสระชองศาล x x

การบริหารการปกครอง
การตรวจสอบได x x x x x x
การปกครองเพื่อประชาชน x x x
การพัฒนาของประเทศ x x x
ความทันสมัยของรูปแแบการบริหาร x x x x x x
ความโปรงใส x x x x x x x x x x x x
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล x x x x x x x x
ความรับผิดชอบตอประชาชนและสังคม x x x x x x
ทศพิธราชธรรม x x
ประชาธิปไตย x x
ประสิทธิภาพของการดําเนินการตามนโยบายของรัฐ x x x x x
ประสิทธิภาพในการแกปญหาของสังคม x x x x x

ความตอเนื่องของกระบวนการ x x
ความยั่งยืนของการพัฒนา x x x x
ตรวจสอบประเมินผลอยางจริงจัง x

a ระบุชื่อสถาบัน นักวิชาการ และปที่กลาวถึงแนวคิดธรรมาภิบาลหรืออางอิงในเอกสาร;  b ที่มา: Agere 2000; c ที่มา: ADB 1999; d ที่มา: อมรา พงศาพิชญ 2543; e ที่มา: ชุลีพร เดชขํา 2543; f ที่มา: ชนะศักดิ์ ยุวบูรณ 2543, 3-12
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ตารางที่ 2.2 คําเรียกใชธรรมาภิบาล 

คําเรียกใช ความหมายหลัก ผูใช/ป (อางองิ) 
ธรรมาภิบาล การบริหารงานที่เปนธรรม (TDRI 2541;  นฤมล ทับจมุพล 2541; 

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 2542; ประสิทธิ ์ดํารงชัย 2542) 
รัฐที่มีการบริหารบานเมืองดวยความเปน
ธรรม 

(อานนัท ปนยารชนุ 2541; ชัยวัฒน สถาอานันท 2540; 
ประเวศ วะส ี2541;  ลิขิต ธีรเวคิน 2541) 

ธรรมรัฐ 

ความสัมพันธระหวางรัฐ สังคม เอกชน และ
ประชาชน ท่ีจะทําใหการบริหารราชการ
แผนดินเปนไปอยางมีประสทิธิภาพและ
ยุติธรรม 

(ธีรยุทธ บญุมี 2541) 

สุประศาสนการ การบริหารจัดการที่ดี ติน ปรชัญพฤทธิ์ (นฤมล ทับจุมพล 2541) 
ธรรมราษฎร การกาํกับดูแลท่ีดี (อมรา พงศาพชิญ 2541) 
การกาํกับดูแลท่ีดี การดูแลผลประโยชนสวนรวม โดยประชาชน

มีสวนรวมและตรวจสอบ 
(วรภัทร โตธนะเกษม 2541; พูลนิจ ปยะอนันต 2541) 

ประชารัฐ  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8  
(ประเวศ วะส ี2541; ชัยอนันต สมุทวณิช 2542) 

รัฐาภิบาล  (ชัยอนันต สมุทวณชิ 2541) 
การปกครองที่ด ี  ราชบัณฑิตยสถาน (ชนะศักดิ์ ยุวบรูณ 2543, 3-12;  

อภิงคญฎา วงษานทัุศน 2543) 
การบริหารกิจการ 
บานเมืองและสังคมที่ดี 

 (สํานักงานกรรมการขาราชการพลเรอืน 2542) 

Good Governance ลักษณะและวิถีทางของการทีอ่ํานาจไดถูก
ใชไปในการจัดการทางเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศเพื่อการพัฒนา 

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

 
 

2.4 องคประกอบของธรรมาภบิาล 
องคประกอบของธรรมาภิบาลเปนเรื่องเกี่ยวกับกรอบ เปาหมาย วัตถุประสงค แนวทาง หรือวธิี

ปฏิบัติ ในการพิจารณาองคประกอบของธรรมาภิบาลในที่น้ีไดพิจารณาจากการนําแนวนโยบาย และ
หลักเกณฑการปฏิบัติเพ่ือใหเกิดธรรมาภิบาลของหนวยงานหลักที่มีความสําคัญ ไดแกองคกรระหวาง
ประเทศ และหนวยงานราชการภาครัฐ ในสวนของหนวยราชการของรัฐ จะไดพิจารณาถึงสํานกั
นายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย และสาํนักงานคณะกรรมการขาราชการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
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2.4.1 สํานักนายกรัฐมนตรี 
สํานักนายกรัฐมนตรี เมื่อป พ.ศ. 2542 โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบวาระแหงชาติ

สําหรับการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี โดยกําหนดเปนระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ขึ้น 
ระเบียบนี้มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2542 โดยทุกสวนราชการตองถือปฎิบัติและ
รายงานผลการปฎิบัติตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา (ชนะศักด์ิ ยุวบูรณ 2543, 3-12) ตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีไดระบุถึงหลักสําคัญของธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ หลักนิติธรรม  หลัก
คุณธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา  
จะเห็นไดวาองคประกอบหลักของธรรมาภิบาลที่เสนอโดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เนนการ
กําหนดเปนกรอบแนวทางใหแกหนวยงานราชการเพ่ือถือปฏิบัติ 

1. หลักนิติธรรม เปนการตรากฎหมาย และกฎขอบังคับ ใหทันสมัยและเปนธรรม เปนที่ยอมรับ
ของสังคม อันจะทําใหสังคมยินยอมพรอมใจกันปฏิบัติตามกฎหมาย และกฎขอบังคับเหลานั้น โดยถือวา
เปนการปกครองภายใตกฎหมายมิใชอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคล 

2. หลักคุณธรรม เปนการยึดม่ันในความถูกตองดีงาม โดยรณรงคใหเจาหนาที่ของรัฐยึดถือหลัก
นี้ในการปฏิบัติหนาที่เพื่อใหเปนตัวอยางแกสังคม และสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนพัฒนาตนเองไป
พรอมกัน เพ่ือใหคนไทยมีความซื่อสัตย จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริตจนเปนนิสัย
ประจําชาติ 

3. หลักความโปรงใส เปนการสรางความไววางใจซึ่งกันและกันของคนในชาติ โดยปรับปรุงกลไก
การทํางานขององคกรทุกวงการใหมีความโปรงใส มีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนอยาง
ตรงไปตรงมาดวยภาษาที่เขาใจงาย ประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารไดสะดวกและมีกระบวนการให
ประชาชนตรวจสอบความถูกตองชัดเจน 

4. หลักความมีสวนรวม เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมรับรู และเสนอความเห็นใน
การตัดสินใจปญหาสําคัญของประเทศ ไมวาดวยการแสดงความเห็น การไตสวนสาธารณะ ประชาพิจารณ 
การแสดงประชามติ 

5. หลักความรับผิดชอบ เปนการตระหนักในสิทธิหนาที่ ความสํานึกในความรับผิดชอบตอ
สังคม การใสใจปญหาสาธารณะของบานเมืองและกระตือรือรนในการแกปญหา ตลอดจนการเคารพใน
ความคิดเห็นที่แตกตางและความกลาที่จะยอมรับผลจากการกระทําของตน 

6. หลักความคุมคา เปนการบริหารจัดการและใชทรัพยากรที่มีจํากัดเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด
แกสวนรวม โดยรณรงคใหคนไทยมีความประหยัด ใชของอยางคุมครอง สรางสรรคสินคาและบริการที่มี
คุณภาพ สามารถแขงขันไดในเวทีนานาชาติ และพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณยั่งยืน 
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2.4.2 กระทรวงมหาดไทย 
องคประกอบในการเสริมสรางการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีของกระทรวงมหาดไทย   

มี 11 องค-ประกอบคือ การมีสวนรวม ความยั่งยืน ส่ิงที่ชอบธรรม ความโปรงใส ความเปนธรรมและความ
เสมอภาค ความรูและทักษะของเจาหนาที่ ความเสมอภาคทางเพศ ความอดทนอดกลั้น หลักนิติธรรม 
ความรับผิดชอบ และการเปนผูกํากับดูแล จะเห็นไดวาองคประกอบของธรรมาภิบาลที่ เสนอโดย
กระทรวงมหาดไทยเนนไปทางดานการบริหาร การปกครอง การพัฒนา และการกระจายอํานาจ ซึ่งเปน
สายงานที่กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบโดยตรง (สุดจิต นิมิตกุล 2543, 13-24) 

1. การมีสวนรวม (Participation) เปนการมีสวนรวมของทั้งประชาชนและเจาหนาที่รัฐในการ
บริหารงาน เพื่อใหเกิดความคิดริเริ่มและพลังการทํางานที่สอดประสานกัน เพ่ือบรรลุเปาหมายในการ
ใหบริการประชาชน 

2. ความยั่งยืน (Sustainability) มีการบริหารงานที่อยูบนหลักการของความสมดุลทั้งในเมืองและ
ชนบท ระบบนิเวศ และทรัพยากรธรรมชาติ 

3. ประชาชนมีความรูสึกวาเปนส่ิงที่ชอบธรรม (Legitimacy) และใหการยอมรับ (Acceptance) 
การดําเนินงานของแตละหนวยงานสอดคลองกับความตองการของประชาชน ประชาชนพรอมที่จะยอม
สูญเสียประโยชนสวนตนไปเพื่อประโยชนสวนรวมที่ตองรับผิดชอบรวมกัน 

4. มีความโปรงใส (Transparency) ขอมูลตาง ๆ ตองตรงกับขอเท็จจริงของการดําเนินการและ
สามารถตรวจสอบได มีการดําเนินการที่เปดเผยชัดเจนและเปนไปตามที่กําหนดไว 

5. สงเสริมความเปนธรรม (Equity) และความเสมอภาค (Equality) มีการกระจายการพัฒนา
อยางทั่วถึงเทาเทียมกัน ไมมีการเลือกปฏิบัติ และมีระบบการรับเรื่องราวรองทุกขที่ชัดเจน 

6. มีความสามารถที่จะพัฒนาทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
เจาหนาที่ของทุกหนวยงานจะตองไดรับการพัฒนาความรูและทักษะเพื่อใหสามารถนําไปปรับใชกับการ
ทํางานได และมีการกําหนดขั้นตอนการดําเนินงานที่ชัดเจนเพื่อใหทุกหนวยงานยึดถือเปนแนวปฏิบัติรวมกัน 

7. สงเสริมความเสมอภาคทางเพศ (Promoting Gender Balance) เปดโอกาสใหสตรีทั้งใน
เมืองและชนบทเขามามีสวนรวมในการพัฒนาชุมชนและสังคมในทุก ๆ ดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งใหเขามามี
สวนรวมในการปกครองทองถิ่นมากขึ้น 

8. การอดทนอดกลั้น (Tolerance) และ การยอมรับ (Acceptance) ตอทัศนะที่หลากหลาย 
(Diverse Perspectives) รวมทั้งตองยุติขอขัดแยงดวยเหตุผล หาจุดรวมที่ทุกฝายยอมรับรวมกันได 

9. การดําเนินการตามหลักนิติธรรม (Operating by Rule of Law) พัฒนา ปรับปรุง แกไขและ
เพ่ิมเติมกฎหมายใหมีความทันสมัยและเปนธรรม 
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10. ความรับผิดชอบ (Accountability) เจาหนาที่จะตองมีความรับผิดชอบตอประชาชน 
ความพึงพอใจของประชาชนตอการปฏิบัติงานจะเปนตัวชี้วัดสําคัญในการประเมินความสําเร็จของ    
หนวยงานและเจาหนาที่ 

11. การเปนผูกํากับดูแล (Regulator) แทนการควบคุม โอนงานบางอยางไปใหองคกร    
ทองถิ่นซึ่งใกลชิดกับประชาชนที่สุด หรืองานบางอยางก็ตองแปรรูปใหเอกชนดําเนินการแทน 
 

2.4.3 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
หลักธรรมาภิบาลของสํานักงานขาราชการพลเรือนเปนผลจากการประชุมประจําประหวางสวน

ราชการกับสํานักงาน ก.พ. เมื่อ วันที่ 23 ธันวาคม 2542 ซ่ึงประกอบดวยหลักการสําคัญ 6 ประการคือ 
หลักนิติธรรม ความโปรงใส ความรับผิดชอบ ความคุมคา การมีสวนรวม และหลักคุณธรรม จะเห็นไดวา
องคประกอบของสํานักงาน ก.พ. เนนเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล และการใหบริการของรัฐ ซ่ึงพอสรุปได
ดังตารางที่ 2.3 
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ตารางที่ 2.3 องคประกอบของธรรมาภิบาลที่เสนอโดยสํานักงาน ก.พ. 
กฎหมายและกฎเกณฑตาง ๆ มีความเปนธรรม สามารถปกปองคนดีและลงโทษคนไมดไีด 
มีการปฏิรูปกฎหมายอยางสม่ําเสมอใหเหมาะกบัสภาพการณที่เปลี่ยนไป 
การดําเนินงานของกระบวนการยุติธรรมเปนไปอยางรวดเร็ว โปรงใสและตรวจสอบได และ
ไดรับการยอมรับจากประชาชน 

หลักนติิธรรม 

ประชาชนตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพ หนาที่ของตนเอง เขาใจกฏเกณฑตาง ๆ และมีสวนรวม
ในกรณีตาง ๆ 
การสํารวจความพึงพอใจของผูมาใชบริการของรัฐและเจาหนาที่ของสวนราชการ 
จํานวนเรื่องกลาวหา รองเรียน หรือสอบสวนเจาหนาที่ของรัฐ 
เกณฑในการใชดุลพินิจของสวนราชการมคีวามชัดเจนเปนที่ยอมรับ 

หลักความโปรงใส 

สวนราชการมตีวัช้ีวัดผลการปฏบัิติงานที่เปนรูปธรรมและเปดเผยตอสาธารณะ 
การไดรับการยอมรับและความพอใจจากผูรับบริการและผูเกี่ยวของ 
การบรรลุผลตามวัตถุประสงคทีก่ําหนดไวของงานที่ปฏิบัต ิ

หลักความรับผดิชอบ 

คุณภาพของงานทั้งดานปริมาณ ความถกูตอง ครบถวน รวมทั้งจํานวนความผดิพลาดที่
เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงาน และจํานวนการรองเรียนหรือการกลาวหาที่ไดรับ 
ความพึงพอใจของผูรับบริการ หลักความคุมคา 
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ทั้งดานปริมาณและคุณภาพ 
ความสมัฤทธิ์ผลของโครงการตาง ๆ รวมถึงการประหยัดงบประมาณ 
ความพึงพอใจของผูมีสวนเกีย่วของหรือผูไดรับผลกระทบ 

หลักการมสีวนรวม 

จํานวนผูเขารวมแสดงความคิดเห็นหรือจํานวนขอเสนอแนะหรือขอคิดเห็นของประชาชนใน
การดําเนินการเรื่องตาง ๆ รวมถึงคุณภาพของการเขามามีสวนรวม 
การรองเรียนหรือรองทุกขในการดําเนินการในเรือ่งตาง ๆ ทั้งในและนอกองคกรลดลง 
คุณภาพชีวติของคนในสังคมดีข้ึน มีการบรกิารจัดการและใชทรัพยากรในชาติอยางเกิด
ประโยชนสูงสุด 

หลักคุณธรรม 

สังคมมีเสถียรภาพ อยูรวมกันอยางสงบสุขดวยความมีระเบียบวินัย 
ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 2542 

 
สําหรับ Commonwealth Secretariat องคกรที่ชวยประเทศสมาชิก ในการสงเสริม ฝกอบรมและ

ปรับปรุงการบริหารการจัดการของภาครัฐตามหลกัธรรมาภิบาล (Agere 2000) เนนหลักธรรมาภิบาลใน
องคประกอบของ ความโปรงใส การตรวจสอบ การมีสวนรวม และการตอสูกับปญหาการคอรรัปชั่น ขณะที่
องคประกอบของธรรมาภิบาลตามที่ United Nations Development Programme (UNDP) เสนอ 
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ประกอบดวย การมีสวนรวมของประชาชน กฎหมายที่ยติุธรรม ความเปดเผยโปรงใส การมีฉันทานุมัติรวม
ในสังคม กลไกการเมืองที่ชอบธรรม ความเสมอภาค ประสิทธิภาพและประสิทธิผล พันธะความรับผิดชอบ
ตอสังคม และการมีวิสัยทัศนเชิงกลยุทธ (เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ ์ 2541) 

1. การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) ประชาชนทั้งชายและหญิงมีสวนรวม
ในกระบวนการตัดสินใจอยางเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนการมีสวนรวมโดยตรงหรือทางออมโดยผานสถาบัน
ตาง ๆ ที่มีอํานาจอันชอบธรรม (legitimate intermediate institution) 

2. กฎหมายที่ยุติธรรม (Rule of Law) การปกครองประเทศจะใชกฎหมายเปนบรรทัดฐานและ
ทุกคนเคารพกฎหมาย โดยที่กรอบของกฎหมายที่ใชในประเทศตองมีความยุติธรรมและถูกบังคับใชกับคน
กลุมตาง ๆ อยางเสมอภาคเทาเทียมกัน 

3. ความเปดเผยโปรงใส (Transparency) กระบวนการทํางาน กฎเกณฑกติกาตาง ๆ มีความ
เปดเผยตรงไปตรงมา ขอมูลขาวสารตาง ๆ ในสังคมสามารถถายโอนไดอยางเปนอิสระ (free flow of 
information) ประชาชนสามารถเขาถึงและรับทราบขอมูลหรือขาวสารสาธารณะของทางราชการไดตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

4. การมีฉันทานุมัติรวมในสังคม (Consensus Orientation) การตัดสินใจดําเนินนโยบายใด ๆ 
ของภาครัฐ ตองมีการประสานความตองการหรือผลประโยชนที่แตกตางของกลุมคนในสังคม ใหเกิดเปน
ความเห็นรวมกัน (broad consensus) บนพื้นฐานของสิ่งที่เปนประโยชนสูงสุดแกสังคมโดยรวม 

5. กลไกการเมืองที่ชอบธรรม (Political Legitimacy) กระบวนการเขาสูอํานาจทางการเมืองมี
ความชอบธรรมและเปนที่ยอมรับของคนในสังคม เชน การไดมาซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีคุณภาพ 
การมีคณะรัฐมนตรีที่ปฏิบัติงานเพื่อประโยชนแกสวนรวม การมีระบบราชการที่สุจริตโปรงใสตรวจสอบได 
การมีกระบวนการเปดเผยทรัพยสินและหน้ีสินของนักการเมือง การมีคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ทําหนาที่ไตสวนและวินิจฉัยเจาหนาที่รัฐที่รํ่ารวยผิดปกติ 

6. ความเสมอภาค (Equity) ประชาชนทุกคนมีความสามารถอยางเทาเทียมกนัในการเขาถึง
โอกาสตาง ๆ ในสังคม เชน โอกาสพฒันาหรือมีความเปนอยูที่ดี โดยรัฐเปนผูจัดสรรสาธารณูปโภคขั้น
พื้นฐานเพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึงบริการโดยเทาเทียมกัน 

7. ประสิทธภิาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) กระบวนการและสถาบนั
ตาง ๆ เชน รัฐสามารถจดัสรร ใชทรัพยากรตาง ๆ ไดอยางคุมคาและเหมาะสม เพื่อตอบสนองความ
ตองการของคนในสังคมโดยรวม รวมถึงการทํางานที่รวดเร็ว มีคุณภาพและกอใหเกิดประโยชนสูงสดุ 

8. พนัธะความรบัผิดชอบตอสังคม (Accountability) การตัดสินใจใด ๆ ของภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคประชาชนตองกระทาํโดยมีพันธะความรับผิดชอบในสิ่งที่ตนเองกระทําตอสาธารณชนหรอืผูมีสวน
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ไดสวนเสียกับหนวยงานนัน้ โดยคํานึงถงึผลประโยชนที่จะเกิดขึน้แกสวนรวมเปนหลักและมีจิตใจเสียสละ 
เห็นคุณคาสังคมที่ตนเองสังกัดอยู 

9. การมวีิสัยทัศนเชิงกลยทุธ (Strategic Vision) การทีผู่นําและประชาชนในประเทศมีวิสัยทัศน
ในการสรางธรรมาภิบาล และการพฒันาอยางยั่งยืน 
 
2.5 งานศึกษาเกี่ยวกบัธรรมาภบิาล 

จากเอกสารที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาลที่นํามาใชประกอบการสังเคราะหในโครงการวิจัยนี้ผูวิจัย
เห็นวา เพ่ือประโยชนในการคนควา และอางอิงสําหรับผูสนใจ จึงไดสรุปสาระสังเขปของเอกสารสําคัญ 
บางสวนไวที่ภาคผนวก 2 สวนการจัดกลุมเอกสารตามประเด็นเนื้อหา พบวางานศึกษาสวนใหญเนนการ
นําธรรมาภิบาลไปปรับใชกับการแกปญหาตาง ๆ ที่มีอยูของประเทศ และการสรางแนวทางการพัฒนา
ประเทศดวยหลักธรรมาภิบาลในประเด็นสําคัญที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของโลก ในรายงานวิจัยฉบับนี้ 
ผูวิจัยไดจําแนกประเด็นหลักของเอกสารออกเปน 9 กลุม คือ แนวคิดธรรมาภิบาลและธรรมาภิบาลใน  
ภาครัฐ ประชาธิปไตยและการมีสวนรวมของประชาชน ธรรมาภิบาลในภาคเอกชน การปราบปรามคอรรัปช่ัน 
ธรรมาภิบาลกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ตัวชี้วัดคุณภาพชีวิตและการพัฒนาสังคมที่ยั่งยืน ธรรมาภิบาลเพื่อ
การจัดการสิ่งแวดลอม ธรรมาภิบาลกับเทคโนโลยีสารสนเทศ งานศึกษาดังกลาวใหความสนใจธรรมา       
ภิบาลในดานตาง ๆ ซ่ึงสามารถสรุปโดยสังเขป ดังตอไปน้ี 

1. แนวคิดธรรมาภบิาลและธรรมาภบิาลในภาครัฐ 
กลุมเนื้อหามีประเด็นเกี่ยวกับ ความหมาย องคประกอบ หลักการมีธรรมาภิบาลทั่ว ๆ ไป และ

การนําหลักธรรมาภิบาลมาใชในประเทศไทยบางสวนเปนบทวิเคราะหและการแสดงความคิดเห็นของ      
ผูเขียนบทความ ในดานธรรมาภิบาลกับการปฏิรูประบบราชการ ธรรมาภิบาลกับการเมือง ธรรมาภิบาลกับ
สังคม และธรรมาภิบาลกับเศรษฐกิจทั้งของไทยและตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา แคนาดา ฟลิปปนส 
อินโดนีเซีย และประเทศในแถบอัฟริกาและประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาคเอเชีย  ซ่ึงในเอกสารเหลานี้ไดสะทอน
ความคิดเห็น และความเขาใจของผูเขียนแตละทานเกี่ยวกับลักษณะของธรรมาภิบาล ขอดีหรือขอเสีย ซ่ึง
เปนประโยชนอยางยิ่งกับการทําความเขาใจถึงหลักธรรมาภิบาล วิวัฒนาการ และการปรับใชในภาครัฐ
ของประเทศไทย 

2. ประชาธปิไตยและการมีสวนรวมของประชาชน 
กลุมเนื้อหานีม้ีประเด็นสําคัญ คือ ความเชื่อมโยงกนัระหวางประชาธิปไตยกับธรรมาภิบาล 

สวนกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในสังคม เปนการกระตุนใหประชาชนเหน็บทบาทสําคญัของการ
แสดงความคดิเห็นและการมีสวนรวมทั้งในเรื่องการเลือกตั้ง การออกกฎหมาย รวมไปถึงการกลาวถึงตัวบท
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กฎหมายที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการทางสังคมทั้งหมด เชน ดานการจัดการ
สภาพแวดลอม ดานการรักษาผลประโยชนของชุมชน ดานสทิธิเสรีภาพสวนบุคคล เปนตน 

นอกจากนี้ยังมีเนื้อหาเกี่ยวกับกระบวนการประชาสังคม ซ่ึงเปนแนวทางสําคัญใน
กระบวนการสรางการมีสวนรวมของประชาชนอันเปนองคประกอบหลักของธรรมาภิบาล นั่นคือ 
การรวมตัวกันจัดต้ังเปนองคกรพัฒนาสังคมตาง ๆ อันเปนผลมาจากการมีสวนรวมของประชาชน
ในการรวมกันปกปองและดูแลสิทธิของตนเอง และเปนสวนหนึ่งของกระบวนการการตัดสินใจ
ในการจัดสรรทรัพยากร และจัดสรางโครงการตาง ๆ ของรัฐบาล 

3. ธรรมาภิบาลในภาคเอกชน 
กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นเกี่ยวกับธรรมาภิบาลในภาคธุรกิจ (Good Corporate Governance) 

ซ่ึงเปนการนําหลักการธรรมาภิบาลไปใชในการจัดการธุรกิจของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจเพื่อเพ่ิม      
ประสิทธิภาพขององคกรและการใหบริการแกลูกคา โดยมีผูนําที่มีวิสัยทัศน มีการบริหารการจัดการที่     
ทันสมัย มีการทํางานรวมกันระหวางบริษัทและพนักงาน มีการพัฒนาบุคลากรอยูสม่ําเสมอ มีระบบการ
บริหารที่ตรวจสอบได และมีการดําเนินงานที่สนองตอบตอความตองการของลูกคา 

4. การปราบปรามคอรรัปชัน่ 
กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นการปองกันและปราบปรามคอรรัปช่ัน ซ่ึงเปนสวนหนึ่งในกระบวนการ

ธรรมาภิบาล เปนแนวทางในการจัดการแกปญหาการทุจริตในวงราชการไทย จัดการปราบปรามการ    
คอรรัปช่ันที่เกิดขึ้นในปจจุบัน และสงเสริมใหมีกระบวนการปองกันการคอรรัปช่ันในอนาคต   

5. ธรรมาภิบาลกับการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นการนําเอาหลักธรรมาภิบาลไปใชในเรื่องที่เกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศใหดีขึ้น โดยเนนความโปรงใสของการบริหารการจัดการของภาครัฐและภาคธุรกิจ มุงการสราง
สภาวะการคาเสรี ไมมีการผูกขาดทางการคา มีการเผยแพรขอมูลขาวสารที่รวดเร็วและถูกตองสู
สาธารณชนอยางทั่วถึง มีระบบการทํางานที่สามารถตรวจสอบได มีการปรับโครงสรางและกระบวนการ
ทํางานใหมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก และการแขงขันทางการคา
ระหวางประเทศ 

6. ตัวชี้วัดคุณภาพชวีิตและการพฒันาสังคมที่ยัง่ยนื 
 กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นตัวชี้วัดคุณภาพชีวิตดานสังคม และเศรษฐกิจ เปนการศึกษาแนว
ทางการพัฒนาทรัพยากรมนุษย การสรางความอยูดีกินดีของประชาชน การลดปญหาสังคม การมีความ
เสมอภาคทั้งทางการศึกษา การทํางาน ไมวาจะตางเพศ ตางศาสนา ซ่ึงผลของตัวชี้วัดคุณภาพชีวิต 
อยางเชน ระดับการศึกษาของประชาชน จะเปนตัวบงชี้ถึงระดับความพรอมและความเขมแข็งของพื้นฐาน
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สังคมที่จะใหมีการสงเสริมการสรางธรรมาภิบาล แนวทางการสรางตัวชี้วัดดังกลาวและบทเรียนการนํา
ตัวชี้วัดไปปฏิบัติใชสามารถนํามาเปนแนวทางการพัฒนาตัวชี้วัดธรรมาภิบาลในประเทศได 

7. ธรรมาภิบาลเพื่อการจัดการส่ิงแวดลอม 
 กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นการนําเอาหลักธรรมาภิบาลเขามาใชในกระบวนการทางดานสิ่งแวดลอม 
โดยอาศัยการมีสวนรวมของประชาชนในการรวมรับผิดชอบ รักษาและดูแลสิ่งแวดลอมในชุมชน พรอมทั้ง
ใหความรวมมือกับภาครัฐในการอนุรักษส่ิงแวดลอม นอกจากนี้ ระบบการตรวจสอบไดของการจัดสรร    
งบประมาณสูภูมิภาคหรือทองถิ่นในการจัดการสิ่งแวดลอมและความโปรงใสในการจัดทําโครงการ ก็เปน
ประเด็นสําคัญที่สามารถนําหลักธรรมาภิ-บาลมาปรับใชในกระบวนการการบริหารการจัดการได 

8. หลักธรรมาภิบาลและหลักพระพทุธศาสนา 
 กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาลกับหลักพระพุทธศาสนา เปนการนําเอาหลัก
ธรรมาภิบาลในปจจุบันมาเปรียบเทียบกับหลักธรรมาภิบาลทั้งของไทยเดิม คือ หลักทศพิธราชธรรม และ
หลักทางพระพุทธศาสนา 

9. ธรรมาภิบาลกับเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 กลุมเนื้อหานี้มีประเด็นการเสนอใหมีการนําเอาเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชในกระบวนการสราง
ธรรมาภิบาล เชน การจัดสรางระบบฐานขอมูล การเผยแพรเอกสารและขาวสารสูสาธารณชนอยางมี     
ประสิทธิภาพและกวางขวาง และการประชาสัมพันธการสงเสริมใหมีหลักธรรมาภิบาล เปนตน อยางไร      
ก็ตาม ก็มีประเด็นที่ควรตระหนักคือ กระบวนการจัดระบบหรือเผยแพรขาวสารตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ      
มีความเปนกลาง มีจริยธรรม เปนไปอยางถูกตองโปรงใส และตรวจสอบได เชนกัน 
 



3. ธรรมาภบิาลในประเทศไทยและตางประเทศ 
 

ตามที่ไดกลาวแลววาแนวคิด เกี่ ยวกับธรรมาภิบาล  หรือ  การบริหารจัดการที่ดี  (Good 
Governance) ไดกลายเปนแนวคิดเชิงสากลที่ไดรับการยอมรับวาเปนหลักการที่ เกื้อหนุนสังคม
ประชาธิปไตย นอกจากประเทศไทยแลวยังไดมีการเสนอและกลาวถึงแนวคิดนี้อยางกวางขวางในประเทศ
อ่ืน ๆ จึงเปนการเหมาะสมที่จะไดศึกษาธรรมาภิบาลที่ใชในที่อ่ืน ๆ ดังนั้น ในบทนี้จะกลาวถึงการใชธรร
มาภิบาลในประเทศสหรัฐอเมริกา ฟลิปปนส อินโดนีเซีย และ บอสซาวานา 
 
3.1 ธรรมาภบิาลในประเทศสหรัฐอเมริกา 
  3.1.1 ธรรมาภบิาลและการปฏิรูปองคกรของรัฐในสหรัฐอเมริกา 
 หลักการการปกครองที่ดีไดรับการยอมรับและถือปฏิบัติอยางกวางขวางในสหรัฐอเมริกา แตไมได
เปนที่รูจักในนามของ Good Governance กลาวคือ สหรัฐอเมริกาไดพยายามเริ่มปฏิรูปการบริหารภาครัฐ
ครั้งแรกชวงป พ.ศ. 2479 - 2480 ซ่ึงอยูในสมัยของประธานาธิบดี Franklin D. Roosevelt     โดยรัฐบาลได
ออกกฎหมายวาดวยการปฏิรูปองคกรของรัฐ พ.ศ. 2479 ซ่ึงเนนการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ
สํานักประธานาธิบดี กฎการปฏิรูปองคกรของรัฐนี้ไดถูกนํามาปฏิบัติและปรับใชกับ    แตละสมัยจนถึง
ปจจุบันนี้ สําหรับตารางที่ 3.1 แสดงถึงการปฏิรูปองคการของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกาในยุคตาง ๆ รวมถึง
องคประกอบของธรรมาภิบาล วัตถุประสงค และหลักการของการมีธรรมาภิบาล (Good Governance 
and Public Sector Reforms in the United States 2000) 

ในสมัยของประธานาธิบดี Clinton (พ.ศ. 2535 - 2543) สหรัฐอเมริกาไดกอตั้ง National Performance 
Review (NPR) เพ่ือตรวจสอบประสิทธิภาพการดําเนินงานของรัฐ และไดผานกฎหมายที่เรียกวา 
Government Performance and Results Act (GPRA) เม่ือตนป พ.ศ. 2536 ทุกหนวยงานของรัฐตองสง
แผน 5 ปของการพัฒนาองคกร ซ่ึงประกอบดวย วิสัยทัศน หลักการ วัตถุประสงค กลยุทธ และหลักการ
ประเมินผล ดวยกฎระเบียบดังกลาวนี้ทําใหแตละหนวยงานของรัฐตระหนักถึงประสิทธิภาพของการทํางาน
ของตัวเอง และชวยทําใหมีการประเมินเพ่ือทราบปญหาและจุดบกพรองของหนวยงานไดชัดเจนขึ้น ครัน้ถงึ
ตอนปลายป พ.ศ. 2536 ประธานาธิบดี Clinton ไดอนุมัติและเรงรัดใหมีการปฏิรูปองคกรของรัฐเพิ่มเติม 
ซ่ึงรวมถึง การลดขนาดของหนวยงาน ตัดตอนกฎระเบียบตาง ๆ ท่ีรุมรามลงถึงประมาณครึ่งหนึ่งของ
ระเบียบปฏิบัติที่บังคับใชอยู ณ ขณะนั้น และยังไดเรงใหทุกหนวยงานจัดระบบมาตรฐานการใหบริการของ
หนวยงาน หลังจากมีการนําไปสูการปฏิบัติเพียงระยะเวลา 1 ปเทานั้น สหรัฐอเมริกาสามารถปฏิบัติตาม 
แผนที่กําหนดไวไดถึงหนึ่งในส่ีของแผนงานทั้งหมด สวนหนึ่งที่ประเทศสหรัฐอเมริกาประสบความสําเร็จกับ
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แผนปฎิรูปราชการไดอยางรวดเร็วเปนเพราะวารัฐบาลสหรัฐฯ   จัดสรรเงินทดแทนใหกับพนักงานที่สมัครใจ
ลาออกกอนถึงกําหนดเกษียณอายุราชการ ในการปฏิรูปใหองคกรมีขนาดเล็กลง มีการทํางานที่มีประสิทธิภาพ
สูงขึ้น ยอมมีความจําเปนในการใชคนนอยลงแตคงคนทํางานที่มีคุณภาพไว 

นอกจากนั้น ส่ิงสําคัญประการหนึ่งของความสําเร็จในการปฏิรูปองคกรของรัฐในสหรัฐฯคือ การ
ระดมความคิดเห็นจากหนวยงานยอยตาง ๆ และคนหาความตองการของกลุมองคกรที่จะถูกปฏิรูปโดยให
ชวยกันตอบคําถามหลักดังดอไปนี้ 
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ตารางที ่3.1 การปฏิรปูองคกรของรฐัในสหรฐัอเมรกิา 
ประธานาธิบด ี กลุมทีป่รึกษา องคประกอบ

ธรรมาภิบาล 
วัตถุประสงคและหลักการ 

Franklin D. 
Roosevelt 

คณะกรรมการบราวนโลว 
Brownlow Committee (1936-
37) 

ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล 

- เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีมบรหิาร 

Harry S. Truman Hoover Commissions I 
(1949) 

ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล 
การตรวจสอบ 

- เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีมบรหิารโดย 
1) เพิ่มศักยภาพของสํานักงบประมาณ 
2) กอต้ังหนวยบุคลากรในสาํนักประธานาธิบดี 
3) แตงตั้งเลขาธิการประจาํสํานักประธานาธิบดีเพื่อ
ประสานงานระหวางประธานาธิบดีและทีมบริหาร 
4) มีอํานาจในการบริหารและตัดสินใจเต็มท่ี 
 

Dwight D. 
Eisenhower 

Hoover Commissions II 
(1953 – ประสบความลมเหลว
เนื่องจากไมไดรับความรวมมือ
จากหนวยงานและนักการเมือง) 

ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล 
การตรวจสอบ 

- เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีมบรหิาร 
- จํากัดอาํนาจในการบริหาร 
- การแปรรูปรฐัวิสาหกิจ (Privatization) 

Richard M. 
Nixon 

Ash Advisory Council (1971 
— ประสบความลมเหลว
เนื่องจากคดี Watergate ทําให
ประธานาธิบดีตองลาออกจาก
ตําแหนง) 

ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล 
 

- เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีมบรหิาร 
- เพิ่มศักยภาพของสํานักงบประมาณ 
 

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

ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล 
 

- เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของทีมบรหิาร 
- เนนความรวมมือระหวางภาครัฐและเอกชนเพื่อปรับ
ระบบขาราชการใหทันสมัย 
- การแปรรูปรฐัวิสาหกิจ (Privatization) 

William J. Clinton National Performance 
Review (1993) 

ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล 
การตรวจสอบ 
ความรวมมือ 
ความโปรงใส 
 

- เพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและประสิทธิผลของ
องคกรของรัฐโดย 
1) ใหความสําคัญผูมาใชบริการหรือลูกคาเปนอันดับ
แรก 
2) ลดความซับซอนและขั้นตอนการปฏิบัติงานหรือการ
ใหบริการ 
3) สรางความรวมมือของพนักงานและทีมงาน 
(empowerment) 
4) การลดความรุมรามของกฎระเบียบ 
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1) ถาหากหนวยงานขององคกรใดองคกรหนึ่งถูกยุบ เจาหนาที่มีความคิดเห็นวาหนวยงานใดจาก
ภาครัฐหรือเอกชน สามารถดําเนินการงานแทนหนวยงานที่จะถูกยุบ 

2) ถาหากมีกิจกรรมสําคัญบางอยางของประเทศที่รัฐยังดําเนินการไมแลวเสร็จ เจาหนาที่ใน   
องคกรคิดวารัฐควรจะปรับเปลี่ยนวิธีการดําเนินการดังกลาวหรือไม เพ่ือที่จะเพิ่มประสิทธิผล 
การบริการตอลูกคาหรือประชาชน 

3) เจาหนาที่ในองคกรคิดวาลูกคาทั่วไปของตนไมเฉพาะกลุมผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรง จะรูสึก
อยางไรกับ การยุบหนวยงานดังกลาว 

 
ผลการปฏิรูปองคกรของรัฐตามคําแนะนําของ National Performance Review (NPR) เปนไป

ดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิผล สวนตัวชี้วัดไดแก ตนทุนผลประโยชน กฎระเบียบ มาตรฐานการ
ใหบริการ ลักษณะการใหบริการ ขนาดและโครงสรางของรัฐ การใหขอมูลขาวสาร และความไววางใจ         
ดังแสดงในตารางที่ 3.2 

 
ตารางที ่3.2 ผลการปฏิรูปองคกรของรัฐตามคําแนะนาํของ NPR 
ตัวชี้วัด ตัวอยางตัวชี้วดั 
ตนทุนผลประโยชน คาใชจายทีส่ามารถประหยัดไดตอปจากการลดกฎระเบียบตาง ๆ เชน 28 พันลาน

ดอลลารตอป 
กฎระเบียบ จํานวนกฎระเบียบที่ลดลงในชวงระยะเวลาที่กําหนด เชน ลด 16,000 หนาของ

กฎระเบียบภายในระยะเวลา 1 ป  
มาตรฐานการใหบริการ จํานวนมาตรฐานการใหบริการที่แตละหนวยงานจัดทําขึ้น เชน สามารถจัดทํา 

3,000 มาตรฐานการใหบริการใหม จาก 214 หนวยงาน 
ลักษณะการใหบริการ - การใหบริการตอบคําถามตลอด 24 ชั่วโมงของตลาดหลกัทรัพย 

- การตอบรับใบสมคัรภายใน 24 ช่ัวโมงของ Peace Corp 
- การจัดทําบตัรประกันสังคมใหใหมภายใน 5 วัน และแบบฟอรมการขอบัตรใหม
บน Internet 
- การคืนเงินภาษีของ Internal Revenue Service (IRS) ภายใน 40 วัน 

ขนาดและโครงสรางของรัฐ - จํานวนพนักงานของรัฐ 
- การยกเลกิหนวยงานหรือโครงการที่ลาสมยัแลว 

การใหขอมูลขาวสาร การใหบริการขอมูลขาวสารบน Internet เกีย่วกบัหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ 
ความไววางใจ รอยละของประชาชนที่ไววางใจรัฐบาลและหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ 
ที่มา: Good Governance and Public Sector Reforms in the United States 2000 
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จะเห็นไดวาสหรัฐอเมริกาเนนการเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและเพ่ิมประสิทธิผลของ  องคกร
ของรัฐเปนหลัก เนื่องจากระบบราชการคอนขางใหญเทอะทะ พนักงานขาดขวัญและกําลังใจ ความลาชา
ของระเบียบราชการตาง ๆ และความไมเหมาะสมระหวางผลการดําเนินงานและผลตอบแทน   ดังนั้น NPR 
จึงเนนที่การพัฒนาองคกร เพ่ือสรางขวัญและกําลังใจของพนักงาน และปรับปรุงประสิทธิภาพและคุณภาพ
ขององคกรของรัฐ ระบบการเมืองและเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาถูกหลอหลอมมาจากระบอบ
ประชาธิปไตยเสรีและระบอบทุนนิยม ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงมีการพัฒนา สรางพ้ืนฐาน และให
ความสําคัญดานกฎหมาย ความเสมอภาค ความโปรงใส การตรวจสอบ  คุณภาพชีวิต และสิทธิมนุษยชน 
พื้นฐานดังกลาวคอนขางเขมแข็งเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศกําลังพัฒนาทั่วไป อยางไรก็ตามสหรัฐฯก็มี
การ     ปรับปรุงระบบการเมือง เศรษฐกิจ และ สังคมอยางตอเนื่อง ปญหาปจจุบันที่สหรัฐฯใหความสนใจ
ไมใชอยูที่วา “รัฐควรจะทําอะไร” เพื่อพัฒนาประเทศ แตทวา “รัฐควรจะทําอยางไร” เพื่อใหประเทศและ
ประชากรมีคุณภาพและประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ส่ิงที่ทาทายยิ่งสําหรับสหรัฐฯ คือการผสมผสานและปรับ
ใชองคประกอบอื่น ๆ ของธรรมาภิบาล ใหเสมือนหนึ่งเปนวัฒนธรรมขององคกรมากกวาการที่จะตองมี
หนวยงานแยกตางหากที่ตองคอยตรวจสอบประสิทธิภาพการทํางานอยูตลอดเวลา 

3.1.2 ธรรมาภบิาลกบักองทพั: การควบคุมทหารโดยพลเรือน 
การควบคุมทหารโดยพลเรือนหรือการใหพลเรือนมีอํานาจในกิจการทหารนั้น เปนประเด็นที่นาสนใจ

ในการศึกษาเรื่องความสัมพันธระหวางพลเรือนกับทหาร (civil-military relations) แนวคิดในเร่ืองนี้เปนผล
จากการนําเสนอของแซมมวล ฮันติงตัน (Samuel Huntington) ในผลงานทางวิชาการเมื่อป พ.ศ. 2500    
ที่ไดรับความสนใจอยางตอเนื่องจนถึงปจจุบัน งานดังกลาวจัดวาเปนตําราหลักของการศึกษาบทบาท
ทหารกับการเมือง (The Soldiers and The State)  

รูปแบบของความสัมพันธระหวางพลเรือนและทหารในสังคมอเมริกันก็คือ การควบคุมทหารโดย
พลเรือน ซ่ึงหลักของการควบคุมทหารโดยพลเรือนนี้ ไดรับการยอมรับวาเปนองคประกอบสําคัญของ
ระบอบประชาธิปไตยตะวันตกมาโดยตลอด จนกลายเปนหลักการในการพิจารณาระดับ หรือ สถานะของ
ระบอบประชาธิปไตยของประเทศกําลังพัฒนา แนวความคิดในเร่ืองของการควบคุมทหารโดยพลเรือนที่
เกิดขึ้นในสังคมอเมริกันอาจใชเปนกรณีศึกษาในเรื่องกองทัพกับธรรมาภิบาลในระบบการเมืองไทยได  
 การควบคุมทหารโดยพลเรือน คือการจัดการความรับผิดชอบของพลเรือนในกิจการดานการทหาร
และดานความมั่นคง และขณะเดียวกันก็ใหผูนําทางทหารมีชองทางติดตอโดยตรงกับผูนําในระดับสูงของ
รัฐบาล การควบคุมทหารโดยพลเรือนนั้นมิไดหมายถึง การที่ใหฝายพลเรือนไดเขาไปเปน ผูครอบงําและ
แทรกแซงกองทัพอยางเชน ในกรณีที่พรรคนาซีของฮิตเลอรไดกระทํากับกองทัพเยอรมนีในชวงกอน
สงครามโลก ดังนั้น ในหลักการของการควบคุมทหารโดยพลเรือนจึงเปนการที่พลเรือนไดมอบหมายหรือ
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แตงตั้งใหทหารควบคุมทหารกันเอง หลักการนี้หากยอนกลับไปถึงเจตนารมณของผูสรางรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐฯ ก็คือ ความกลัววาอํานาจทางทหารจะถูกรวมศูนยอยูในมือของนักการเมืองมากกวาความกลัววา
อํานาจทางทหารจะตกอยูกับมือของนายทหาร ฉะนั้นการควบคุมทหารโดยพลเรือน ไดแก การมอบความ
รับผิดชอบกิจการดานการทหารและความมั่นคงใหแกพลเรือน แต    ขณะเดียวกันก็จํากัดขอบเขตการใช
อํานาจทางทหารของฝายพลเรือนดวย 

แนวความคิดการควบคุมทหารโดยพลเรือนมีตนรากทางความคิดที่ยอนกลับไปต้ังแตยุคอาณานิคม 
(สุรชาติ บํารุงสุข 2541) ปญหานี้บรรดาผูสรางรัฐธรรมนูญอเมริกันไดเห็นตั้งแตในสมัยที่สหรัฐอเมริกา       
ยังอยูภายใตระบบอาณานิคมของอังกฤษ ก็คือ ทําอยางไรจะควบคุมไมใหมีการใชอํานาจทางทหารอยาง
ไมถูกตอง การที่อํานาจทางทหารทั้งการประกาศสงครามและการทําสงคราม ถูกมอบไวในมือของกษัตริย
อังกฤษ ทําใหเกิดการใชอํานาจทางทหารอยางไมชอบธรรมตออาณานิคมชาวอเมริกัน การใชอํานาจที่ไม
ถูกตองเชนนี้ไดกลายเปนชนวนสําคัญที่นําไปสูการเกิดสงครามกูเอกราชของชาวอเมริกันขึ้น จนทําให
อังกฤษเปนฝายพายแพและตองถอนตัวออกไปจากการปกครองสหรัฐอเมริกาในที่สุด 

หลักการสําคัญเกี่ยวกับธรรมาภิบาลกับกองทัพในรัฐธรรมนูญอเมริกัน มี 2 ประเด็นหลัก คือ 
1. หลักของการควบคุมโดยพลเรือน  
2. หลักของการแยกอํานาจและการตรวจสอบ-ถวงดุล  

2.1 การแยกอํานาจของพลเรือนในการควบคุมกองทัพ เปนการแยกอํานาจของการประกาศ
สงครามและการทําสงครามออกจากกัน โดยอํานาจในการประกาศสงครามเปนของ
รัฐสภา (รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา อนุมาตรา 8, มาตรา 1) และใหอํานาจในการ
ดําเนินสงครามเปนของประธานาธิบดี ทั้งนี้ประธานาธิบดีมีฐานะเปนผูบัญชาการทหาร
สูงสุด (อนุมาตรา 2, มาตรา 2) โดยหลักการของการแยกอํานาจทางทหารออกจากกันก็
คือ ความพยายามไมใหอํานาจทางทหารอยูในมือของสถาบันทางการเมืองของพลเรือน
เพียงสถาบันเดียว ซ่ึงสภาพเชนนี้กอใหเกิดการตรวจสอบและ      ถวงดุลระหวางสถาบัน
ของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร 

2.2 การแยกอํานาจในสถาบันของฝายบริหาร โดยมีการแยกอํานาจระหวางรัฐบาลกลางและ
รัฐบาลมลรัฐ เชน รัฐสภาออกกฎสําหรับการปกครองและการควบคุมกองกําลังทางบก
และทางอากาศ (อนุมาตรา 8, มาตรา 1) สวนการระดมกองกําลังทหารอาสาสมัคร (National 
Guard)นั้น ใหเปนไปตามกฎหมายของสหพันธและการแตงตั้งผูมีหนาที่ในการบังคับ
บัญชา ก็เปนเอกสิทธิ์ของแตละมลรัฐ (อนุมาตรา 8, มาตรา 1) 
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จากหลักการทั้ง 2 ประการของรัฐธรรมนูญอเมริกัน ทําใหเห็นไดชัดเจนวาหลักของการควบคุมโดย
พลเรือน ก็คือ การแยกอํานาจของพลเรือนในการควบคุมกองทัพ เพราะการลดอํานาจทางการเมืองของ
ทหารก็คือ การเพิ่มอํานาจของพลเรือนในเงื่อนไขของการจัดความสัมพันธระหวางพลเรือนกับทหารใน
สังคมนั้น ๆ แตการทําใหอํานาจของพลเรือนเพิ่มขึ้นมากเชนนี้ มิไดเปนการยอมใหกลุมใดกลุมหนึ่งของ  
พลเรือนมีอํานาจสมบูรณเหนือกองทัพจนกลายเปนการครอบงํากองทัพได ปรากฏการณท่ีเห็นใน
กระบวนการควบคุมทหารโดยพลเรือนของสังคมการเมืองอเมริกันก็คือ การทํางานรวมกันระหวาง
ประธานาธิบดีกับรัฐสภา การที่มีความเห็นรวมกันหรือแตกตางกัน ยอมเปนภาพสะทอนหลักการในเรื่อง
การแยกอํานาจและการใชการตรวจสอบ-ถวงดุลโดยทั่วไปในระบบการเมือง สมดุลของอํานาจ   ดังกลาว
อาจจะโนมเอียงไปสูสถาบันใดสถาบันหนึ่งไดในแตละชวงเวลาของสถานการณทางการเมือง ฉะนั้น การ
ควบคุมโดยพลเรือนในระบบการเมืองอเมริกันจะมีประธานาธิบดี  ในฐานะหัวหนาของฝายบริหารใช
อํานาจในการควบคุมโดย  พลเรือนผานกระบวนการที่เรียกวา “อํานาจในการควบคุมของประธานาธิบดี 
(Presidential Control)” และรัฐสภาใชอํานาจในกระบวนการของ “อํานาจในการควบคุมของรัฐสภา 
(Congressional Control)” การควบคุมนี้เปนการแยกอํานาจระหวางประธานาธิบดีกับรัฐสภา มิใชเปน
การควบคุมพลเรือนโดยแยกอํานาจระหวางพลเรือนกับทหาร และหลักการเหลานี้หากพิจารณายอนกลับ
ไปในประวัติศาสตรของการสรางประเทศของสหรัฐฯก็คือ ผลผลิตของกระบวนการรัฐธรรมนูญที่ถูกสราง
ขึ้นมาตั้งแตยุคหลังสงครามเอกราชของสหรัฐ และไดรับการยอมรับและใชสืบเนื่องมาจนถึงปจจุบัน 

 
3.2 ธรรมาภบิาลในประเทศฟลิปปนส 

3.2.1 Philippine Quality Award 
ฟลิปปนสไดนําหลักธรรมาภิบาลมาชวยในการปฏิรูปภาครัฐหลังภาวะวิกฤตเศรษฐกิจในภูมิภาค

เอเซีย โดยจัดตั้งโครงการ Philippine Quality Award (PQA) ในป พ.ศ. 2540 เพือ่สรางคณุภาพของหนวยงาน
ภาครัฐดวยการ ใชคุณลักษณะของ Total Quality Management (TQM) มาเปนเครื่องมือนําไปสูหลักธรร
มาภิบาลของประเทศ (Mendoza 2000)  PQA  จะประเมินระดับคุณลักษณะของ TQM 7 ประการ ซ่ึงแต
ละคุณลักษณะมีความสอดคลองกับการชี้วัดระดับการมีธรรมาภิบาลในองคประกอบตาง ๆ ดังแสดงใน
ตารางที่ 3.3 และองคประกอบธรรมาภิบาลที่วัดไดมี 10 องคประกอบดังนี้  

1. Public accountability – คือความรับผิดชอบตอความตองการของประชาชนและ
ความสามารถในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐได  

2. Transparency – คือคุณภาพของความโปรงใสในการดําเนินงานทุกอยางของรัฐและ
ความสามารถในการใหบริการขอมูลที่ถูกตองและรวดเร็วของหนวยงานของรัฐ  
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3. Efficiency – คือระดับและคุณภาพของการใหบริการประชาชนภายใตทรัพยากรที่มีอยู  
4. Results focus – คือการใหความสําคัญกับผลการดําเนินงานและเงื่อนไขของทรัพยากร 
5. Empowerment – คือการประสานงานและความรวมมือของหนวยงานตาง ๆ เพื่อการบริการ

ที่ดีแกประชาชน 
6. Predictability of policies – คือความคงเสนคงวาและความยุติธรรมในการปฏิบัติทางกฎหมาย 

กฎระเบียบ และนโยบาย 
7. Social development orientation – คือการพัฒนาคุณภาพชีวิตและความเปนอยูของประชาชน 
8. Competitiveness - คือการกระตุนใหเกิดการแขงขันในการพัฒนาคุณภาพของสินคาและ

บริการในราคายอมเยา 
9. Participation คือความยืดหยุนของโครงสรางของรัฐและการที่มีกลไกของรัฐที่เปดโอกาสใหผู

มีสวนไดสวนเสียสามารถแสดงความคิดเห็นหรือมีสวนรวมในการตัดสินใจใด ๆ ของรัฐ  
10. Sound economic management – คือศักยภาพและความเปนไปไดของการบริหารของ

หนวยงาน 
จะเห็นวา ผูนํา และ ผลการดําเนินงานขององคกรเปนตัวชี้วัดหลักของทั้ง 10 องคประกอบของธรร

มาภิบาล และ ระดับความโปรงใสของหนวยงาน นอกจากจะวัดไดจากคุณลักษณะของผูนําและผลการ
ดําเนินงานขององคกรแลว ยังสามารถวัดไดจาก กลยุทธและแผนงาน การใชขอมูลขององคกร และขั้นตอน
การดําเนินงาน เปนตน 

อาจสรุปไดวาฟลิปปนสใชโครงการ PQA ชวยใหแตละหนวยงานตระหนักถึงความสําคัญในการ
ใหบริการที่ดีมีคุณภาพตอลูกคาหรือประชาชน การมีผูนําที่มีความสามารถ การใหประชาชนและทีมงานมี
สวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและตัดสินใจของหนวยงาน การใชขอมูล งบประมาณ และทรัพยากรอื่น ๆ 
ที่มีจํากัดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ความโปรงใสและตรวจสอบไดของขั้นตอนการดําเนินงาน 
และการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานตาง ๆ เพื่อประโยชนสูงสุดของประเทศและประชาชน 

 
3.2.2 การพัฒนา Total Quality Mangagement (TQM) ไปสู Total Quality Governance (TQG) 
Total Quality Mangagement (TQM) เปนแนวทางที่เนนความตองการของลูกคาและการสราง

ความพึงพอใจสูงสุดแกลูกคา ซ่ึงธุรกิจนํามาใชปฏิบัติและประสบความสําเร็จในการเพิ่มประสิทธิภาพของ
การดําเนินกิจการ โดยรณรงคการใหบริการใหมีความสะดวก รวดเร็ว แมนยํา หลากหลาย และรับผิดชอบ 
ในการใหบริการและขายสินคา ดังนั้นจึงมีผูพยายามนําหลักการนี้มาปรับเปนแนวทางในการบริหารการ
จัดการของภาครัฐโดยใหความสําคัญแกประชาชนเชนเดียวกับลูกคาของบริษัท (Citizen-Customer) เนน
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การใหบริการที่มีคุณภาพและประสิทธิภาพ หรือ Total Quality Governance (TQG) ปกติแลวรัฐบาลสวน
ใหญหลังจากที่ไดรับเลือกตั้ง เมื่อเขามาดํารงตําแหนงแลวมักจะไมไดตระหนักวาตนเองเปนผูใหบริการแก
ประชาชนดวยเงินภาษีของประชาชน Bolongaita (1997) ไดต้ังขอสังเกต 4 ประการเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่
ภาครัฐไมไดคํานึงถึงสิทธิของประชาชน ขอสังเกตดังกลาวมีดังนี้ 

1. งบประมาณของรัฐไมขึ้นอยูกับความพึงพอใจของประชาชน – เงินงบประมาณของ
หนวยงานตางๆ ของรัฐ ไมไดรับโดยตรงจากประชาชน แตเปนการจัดสรรงบประมาณโดยผานสภานิติ
บัญญัติและฝายคลัง ดังนั้นเจาหนาที่ของรัฐจึงไดทํางานเพื่อเอาใจหัวหนางานหรือผูมีสวนในการจัดสรร
งบประมาณ และหากรัฐใหบริการประชาชนไมดีก็ไมมีผลกระทบตอองคกรที่เกี่ยวของแตอยางใด ซ่ึง
ตรงกันขามกับภาคธุรกิจ ถาหากลูกคาไมพอใจการใหบริการหรือสินคาของบริษัทใด ก็จะมีผลกระทบตอ
ยอดขายและกําไรของบริษัทนั้น ๆ 

2. รัฐเปนผูผูกขาดการใหบริการ – รัฐไมมีคูแขงและประชาชนไมมีสิทธิเลือก ดังนั้นจึงไมมี
แรงผลักดันหนวยงานของรัฐใหปรับปรุงการใหการบริการที่ดีและมีการเพ่ิมประสิทธิภาพ 

3. เอกสิทธิ์ความคุมครองระหวางการถูกดําเนินคดี – ในระบบประชาธิปไตย ผูบริหารของรัฐ
มักจะไดรับการยกเวนในการถูกดําเนินคดีระหวางวาระที่ดํารงตําแหนง ด้ังนั้น เจาหนาที่ที่อยูภายใตการ
บังคับบัญชาของผูบริหารระดับสูงเหลานั้น จะขาดแรงจูงใจการปฏิบัติงานเพ่ือประโยชนสูงสุดแกประชาชน 

4. ขาดการแสดงความคิดเห็นของประชาชน – เนื่องจากประชาชนเบื่อหนายกับการ
ปฏิบัติงานที่ไมไดคุณภาพของรัฐมาเปนเวลานาน และเคยชินกับการใหเงินพิเศษกับเจาหนาที่เพื่อใหไดรับ
การบริการที่รวดเร็ว ซ่ึงสิ่งเหลานี้ไดกลายเปนวัฒนธรรมที่ผิด ๆ ในระบบราชการ 
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ตารางที ่3.3 การใช TQM เปนตวัชีว้ัดธรรมาภบิาลของฟลิปปนส 
องคประกอบธรรมาภิบาลที่วัดได* TQM (ตัวช้ีวัด) ตัวอยางตวัช้ีวดั 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 
1. ความเปนผูนํา 
(Leadership) 

ความสามารถของผูนําในการสรางความ
เปนเอกภาพของเปาหมายและความเปน
เลิศของหนวยงาน 

          

2. กลยุทธและแผนงาน 
(Strategic Planning) 

ความสามารถของหนวยงานในการพฒันา
แผนและกลยุทธการบรหิารงานจาก
วิสัยทัศนและความสามารถในการมอง
การณไกล 

          

3. ลูกคาและตลาด 
(Customer and 
Market) 

ผลการวิเคราะหความตองการของลูกคา 
การวัดความพึงพอใจของกลุมเปาหมาย 
และการใหบริการแกลูกคา 

          

4. การใชขอมูลของ
องคกร (Information 
and Analysis) 

การวิเคราะหและการนําขอมูลของ
หนวยงานมาชวยในการเพิ่มประสิทธภิาพ
การดาํเนินการ 

         
 

5. ฝายบุคคล (Human 
Resource) 

ความสามารถของฝายบุคคลที่จะจงูใจให
พนักงานรวมใจกนัทํางานเพื่อบรรลุ
วัตถุประสงคของหนวยงาน 

          

6. ขั้นตอนการ
ดําเนินงาน (Process 
Management) 

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของขั้นตอน
การดาํเนินงานของหนวยงาน           

7. ผลการดําเนินงาน 
(Business/ 
Organization Specific 
Results) 

ผลการดาํเนินงานโดยรวมของหนวยงาน
จากการประเมินของลูกคาหรือผูใชบริการ
ขององคกร           

* 1=Public accountability; 2=Transparency; 3=Efficiency; 4=Results focus; 5=Empowerment; 6=Predictability of policies;  
   7=Social development orientation; 8=Competitiveness; 9=Participation; Sound economic management  

 
สหรัฐอเมริกาไดนําหลักการนี้ไปใชในสวนการบริหารทองถิ่น โดยใหมีหนวยลูกคาสัมพันธ และ

จัดทําแบบสอบถามเกี่ยวกับความตองการ และความพึงพอใจในบริการและสินคา อีกทั้งมีการติดตามผล  
รองเรียนจากลูกคา นอกจากสหรัฐฯจะประสบความสําเร็จอยางสูงในการสรางความประทับใจในการ
ใหบริการประชาชนแลว ยังชวยเพ่ิมประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความคิดสรางสรรคใหม ๆ 

ท่ีอินเดีย Samuel Paul (Bolongaita 1997) ไดจัดทําแบบประเมินงานบริการสาธารณูปโภคของ 8 
หนวยงาน โดยออกแบบสอบถาม มีการสัมภาษณ และจัดสนทนากลุมยอย กับประชาชนผูมาใชบริการ 
แลวสรุปรายงานผลการประเมินเปนบทความในสื่อทองถิ่น โดยแจกแจงทั้งลําดับประสิทธิภาพของการ
ทํางานของหนวยงาน และปญหาตาง ๆ ที่ประชาชนประสบ อาทิเชน คอรรัปช่ัน ความผิดพลาดในการทํา
เอกสาร หรือการใหบริการที่ดอยคุณภาพ และเห็นไดชัดวาขาวที่ออกไปกดดันอยางนอย 2 หนวยงานให
พยายามเรงแกไขปญหาของตน 

จะเห็นวาหลักการของ TQG มุงเนนการพัฒนาคุณภาพงานบริการจากความคิดเห็นของ
ผูรับบริการคนสุดทาย ซึ่งหมายถึงประชาชนไมใชพนักงานเหมือนเชนหลาย ๆ หนวยงานปฏิบัติกันมา ใน
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การสรางระบบการรับความคิดเห็นจากประชาชนนี้นอกจากจะชวยใหหนวยงานสามารถประเมินคุณภาพ
การใหบริการในมุมมองตาง ๆ แลว ยังชวยใหเขาใจปญหาและการจัดลําดับความสําคัญของการแกปญหา
ไดดีขึ้นดวย และปจจุบันนี้มีเทคโนโลยีคอมพิว-เตอรชวยในการประมวลผลไดเร็วขึ้น ซ่ึงทําใหผลของ TQG 
สามารถใชเปนตัวชี้วัดหนึ่งของธรรมาภิบาลในประเด็นประสิทธิภาพขององคกร 
 
3.3 ธรรมาภบิาลในประเทศอนิโดนีเซีย 

3.3.1 การปราบปรามคอรรัปชั่นในอินโดนีเซีย 
คอรรัปช่ันจัดวาเปนปญหาใหญประการหนึ่งของอินโดนีเซีย ซ่ึงมีผลกระทบอยางมากตอการ

พัฒนาและสรางเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และระดับความรุนแรงของปญหาคอรรัปชั่นที่
อินโดนีเซียเผชิญอยูนั้น สามารถวัดไดจากสภาวะและสถานภาพทางเศรษฐกิจดังตารางที่ 3.4 (ADB 
1999b) 

 
ตารางที ่3.4 สภาวะและสถานภาพทางเศรษฐกิจของประเทศอินโดนีเซีย 
ตัวชี้วัด ตัวอยางตัวชี้วดั 
การลงทุนในประเทศ อัตราการลงทุนตอ GDP 

อัตราการเพิ่มขึ้นของ GDP ตอประชากร คาครองชีพ 
ความแตกตางของรายไดตอหวัของประชากรเมื่อเทียบกบัประเทศที่พัฒนาแลว 
ความโปรงใสของการซื้อขายในตลาด  
การที่ไมมรีะบบการตรวจสอบที่ถูกตอง 

กลไกตลาด 

จํานวนผูผูกขาดการคาในตลาด 
การรับรูขาวสารในตลาด ความไดเปรียบเสียเปรียบของผูซื้อผูขายในตลาดอันเกิดจากขาดหรือไมมีขอมูลของตลาด 

 
ผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 และดวยความชวยเหลือและทุนสนับสนุนจาก

นโยบายการตอตานคอรรัปชั่นของ Asian Development Bank (ADB) ในป พ.ศ. 2541 ไดกลายเปน
แรงผลักดันใหอินโดนีเซียตองปราบปรามคอรรัปช่ันทุกระดับและปฏิรูปภาครัฐไปสูการมีธรรมาภิบาลอยาง 
จริงจัง ซึ่งมีกรอบแนวทางกวางๆ ดังตอไปน้ี 

1. การกระตุนใหมีการแขงขันทางการคาโดยชอบธรรม – เนื่องจากความไมโปรงใสของ   
กลไกทางการตลาด และการที่ไมมีระบบการตรวจสอบที่ถูกตอง กอใหเกิดการคอรรัปชั่นและ
การผูกขาดของนายทุนหรือนักการเมือง ซ่ึงทําใหประชาชนไมมีตัวเลือกของสินคา และตองซื้อ
สินคาที่ไมไดคุณภาพและมีราคาแพง ดังนั้นการกระตุนใหมีความเสมอภาคในการแขงขันทาง
การคาและการแปลงรูปรัฐวิสาหกิจ จะชวยใหตลาดเกิดสภาวะการแขงขันเสรี เปนตามกติกา
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และกลไกธรรมชาติของตลาด ชวยบั่นทอนอํานาจการผูกขาดของนายทุน และชวยผลักดันให
ผูผลิตและผูขายสินคาไมวารายเล็กหรือรายใหญมีความเสมอภาคในการปรับปรุงคุณภาพ
และราคาของสินคา เมื่อชองทางการจัดจําหนายสินคามีการแขงขันกันโดยชอบธรรมและไมมี
ชองวางสําหรับการคอรรัปช่ัน อํานาจการเลือกซื้อสินคายอมเปนของประชาชน 

2. สงเสริมใหการบริหารของภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ โปรงใส และตรวจสอบได – ระบบ
ระเบียบราชการมีสวนเอื้อใหเกิดการคอรรัปช่ันในหนวยงานและทําใหการใหบริการทั่วไปแก
ประชาชนดอยประสิทธิภาพ ดังนั้นจึงจําเปนตองมีการปฏิรูปการบริหารของรัฐ  ไมวาจะเปน
เรื่อง เงินเดือน สวัสดิการ โครงสรางที่ซับซอน กฎระเบียบและขั้นตอนการทํางาน ใหมี       
ประสิทธิภาพ โปรงใส และตรวจสอบได อันจะไมเปดชองวางใหเกิดการคอรรัปช่ันในทุกระดับ
ของหนวยงาน 

3. การมีสวนรวมของประชาชน – ประชาชนสะสมความเบื่อหนาย ที่มีตอความไมจริงใจใน
การแกปญหาและความไมสนใจในเสียงหรือความคิดเห็นของประชาชนที่มีตอรัฐบาลและ   
นักการเมืองมาเปนเวลานาน ซึ่งสงผลใหประชาชนไมเห็นประโยชนของการมีสวนรวมใน
การเมืองการปกครองประเทศ ดังนั้นตองมีการสรางทัศนคติใหมใหกับประชาชนสงเสริมสิทธิ
ทางการเมืองของประชาชน เรงตอบสนองความคิดเห็นและขอเสนอแนะของประชาชน 
กระตุนใหเห็นถึงความสําคัญของความรวมมือของประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงาน
ของรัฐและนักการเมือง 

 
3.4 ธรรมาภบิาลในประเทศบอสซาวานา 

นับต้ังแตไดรับเอกราชจากประเทศอังกฤษเมื่อป พ.ศ. 2539 เปนตนมา บอสซาวานาเริ่มมีการ
บริหารจัดการที่เปนประชาธิปไตย มีพรรคการเมืองหลายพรรค ปจจุบันบอสซาวานาเปนประเทศที่ถือวา
แตกตางจากประเทศในกลุม Sub-Saharan Africa เพราะวามีรัฐบาลที่มีเสถียรภาพ ไมมีการปฏิวัติ        
รัฐประหารเหมือนประเทศเพี่อนบานอื่น ๆ ทั้งนี้บอสซาวานาไดรักษาหลักนิติธรรม และหลักประชาสันติ   
ยอมรับความคิดเห็นของประชาชนที่มีความแตกตางในเรื่องทางการเมือง ความเชื่อในศาสนา อีกทั้งมีการ
เลือกตั้งที่บริสุทธิ์ยุติธรรมทุก ๆ 5 ปอยางตอเนื่อง (SIA 1998) 

จากการเลือกตั้งที่ผานมาพรรคการเมืองชื่อ Botsawana Democratic Party (BDP) ไดรับการ
เลือกตั้งอยางทวมทนตลอดมา ยกเวนป พ.ศ. 2537 ที่พรรคฝายคาน คือ Botswana National Frond (BNF) 
ไดชนะการเลือกตั้ง การเมืองลักษณะนี้สะทอนใหเห็นถึงการเลือกตั้งที่บริสุทธยุติธรรม จะอยางไรก็ตามแม
บอสซาวานาจะมีการบริหารการปกครองที่ดี แตก็ไมมีหลักประกันวาภูมิคุมกันดังกลาวจะยั่งยืนหรือไม ใน
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สมัยการปกครองของพรรค BNF รัฐบาลไดจัดตั้งหนวยงานที่ชวยขจัดปญหาคอรรัปชั่นโดยใชชื่อวา The 
Directorate on Corruption and Economic Crime นอกจากนี้ยังเตรียมการที่จะจัดตั้งสํานักงานรับ
เร่ืองราวรองทุกข (Office of the Ombudsman) เพื่อเปนการใหหลักประกันการบริการที่ดีของรัฐแก
ประชาชน 

การที่บอสซาวานาไดช่ือวาประสบความสําเร็จในการบริหารการจัดการที่ดีเมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศอื่นๆในแถบอัฟริกาเปน เพราะวามีปจจัยตาง ๆ ที่เอ้ือประโยชนคือ สื่อ องคกรประชาสังคม การ
บริการสาธารณะ กระบวนการยุติธรรม และสถาบันประชาธิปไตย อาจจะกลาวไดวาสิ่งสําคัญที่สุดที่มีสวน
สงเสริมใหบอสซาวานาประสบความสําเร็จในการบริหารการจัดการที่ดีคือ ผูนํากับประชาชนตางก็ไดรับ
ประโยชนที่เอื้อตอกันและกันจากการมีธรรมาภิบาล นอกจากนั้นประชาธิปไตยยังเปนกระบวนการที่มีการ
พัฒนาอยางตอเนื่อง ดังนั้นธรรมาภิบาลจึงเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหการปกครองเปนไปดวยดีดังเห็นไดจาก
ตัวชี้วัดและตัวอยางตัวชี้วัดในบอสซาวานาดังตารางที่ 3.5 

 
ตารางที ่3.5 ตัวชี้วัดธรรมาภบิาลในประเทศบอสซาวานา 
ตัวช้ีวดั ตัวอยางตัวชี้วดั 
การเลือกต้ังท่ีบริสทุธิ์ยุติธรรม การจัดการเลือกต้ังท่ีบริสุทธิ์ยุติธรรม 
การเลือกต้ัง สมาชกิสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสมาชิก การมีสภานิติบัญญัติแหงชาติ (National Assembly) 
การเลือกต้ังท่ีมีความชอบธรรม การมีองคกรกํากับการเลือกต้ัง (Supervisor of Elections) 

สิทธิในการเลือกตั้งเปลี่ยนจาก 21 ป เปน 18 ป กฎหมายที่เกี่ยวของกับการเลือกตั้ง (Electoral Law) 
ประธานาธิบดีดํารงตําแหนงไดไมเกิน 2 สมัย ๆ ละ 5 ป 

องคกรจัดการเลือกตั้ง การมีคณะกรรมการการเลือกตั้งอิสระ (Independence Electoral 
Commission) 

สื่ออิสระ การอนุญาตใหเอกชนมีสถานีวทิยุเปนของตัวเอง 
องคกรสตร ี 
องคกรดานส่ิงแวดลอม 

ประชาสังคม 
 

กลุมองคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) 
ความรวมกันระหวางส่ือมวลชนกับองคกรประชาสงัคม Botswana Human Rights Centre 
กฎหมายตรวจสอบสมาชิกรฐัสภา การแสดงบัญชีทรพัยสินของสมาชิกรฐัสภา 
การควบคุมประสิทธิภาพขององคกรวสิาหกิจ การจัดตั้งหนวยติดตามการปฏิบัติงานขององคกรวิสาหกจิ(Public 

Monitoring Unit, Ministry of Finance and Developed Planning) 
การตอสูเพื่อสทิธิสตรี การจัดตั้งองคกรเฉพาะที่ดูแลเรื่องสิทธิสตรี (The Democracy Project of 

the University of Botswana  and Emang Basadi - Women Stand-up 
for Your Rights) 
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การใหประชาชนมสีวนรวมในการตัดสินใจ องคกรเฉพาะเพื่อสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน (Kgotla) 
บริการสาธารณะ การจัดตั้งคณะกรรมการควบคุมการบริการสาธารณะ (Public Service 

Commission)  
ความยุติธรรม การจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบกจิการดานความยุติธรรม (Judicial 

Service Commission) 
การขจัดการฉอราษฎรบังหลวง การจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการคอรรัปชั่นและอาชญากรรมทาง

เศรษฐกิจ (Directorate on Corruption and Economic Crime) 
หลักประกันการบรกิารที่ดีของรฐั การมีสํานักงานรับเรื่องราวรองทุกข (Office of the Ombudsman)  
ที่มา: SIA 1998 

 
การใชธรรมาภิบาลในตางประเทศสามารถสรุปไดเปน 2 สวน คือในประเทศที่พัฒนาแลว และ

ประเทศที่กําลังพัฒนา จะเห็นไดวาในประเทศที่พัฒนาแลวอยางประเทศสหรัฐอเมริกาเนนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและปรับปรุงประสิทธิผลขององคกรของรัฐ การที่ระบบการเมืองและเศรษฐกิจ
ของสหรัฐฯเติบโตมาจากระบอบประชาธิปไตยและทุนนิยม จึงไดปูพื้นฐานกฎหมายที่ยุติธรรม ให
ความสําคัญตอความเสมอภาค ความโปรงใส การตรวจสอบ คุณภาพชีวิต และสิทธิมนุษยชน ปจจุบัน
สหรัฐฯยังมีความพยายามที่จะปรับการทํางานขององคกรของรัฐใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น มีการสงเสริม
ธรรมาภิบาลใหกลายเปนวัฒนธรรมขององคกรมากกวาการที่จะตองมีองคกรคอยตรวจสอบ หรือจับผิด
การทํางาน 

ในขณะที่ประเทศที่กําลังพัฒนา เชน ฟลิปปนส อินโดนีเซีย และบอสซาวานา ก็กําลังอยูในชวงของ
การนําธรรมาภิบาลไปปรับใชเพ่ือเปนกลไกที่ชวยในการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศใหดีขึ้น 
สรางระบบการทํางานในองคกรของรัฐใหมีความโปรงใส และชัดเจน ทั้งนี้การมีธรรมาภิบาลก็จะทําให
ตางประเทศเกิดความเชื่อม่ันตอการลงทุนได  

ในประเทศฟลิปปนส มีความกาวหนาในการนําหลัก Total Quality Management ใหเขาสู Total 
Quality Governance ซ่ึงเปนการประยุกตใชหลักการดําเนินงานของธุรกิจที่เนนประสิทธิภาพของการ
จัดการ สวนประเทศอินโดนีเซีย มีความพยายามในการใชธรรมาภิบาลเพ่ือแกไขปญหาการคอรรัปช่ัน และ
พัฒนาเศรษฐกิจใหดีขึ้น สวนประเทศบอสซาวานาไดมีการปรับใชธรรมาภิบาลใน     องคกรตาง ๆ รวมถึงการ
จัดตั้งองคกรใหมที่ใชหลักธรรมาภิบาล 

นอกจากนั้น ตัวชี้วัดธรรมาภิบาลบางตัวชี้วัดของตางประเทศอาจนํามาปฏิบัติไดในประเทศไทย   
หากแตสมควรจะตองมีการประเมิน ตรวจสอบ หรือวิจัยเพ่ือคัดเลือกตัวชี้วัดที่มีความเหมาะสมตอประเทศไทย
ตอไป 
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3.5 ธรรมาภบิาลในประเทศไทย 
นับแตสมัยของจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชตเปนตนมา รัฐบาลเกือบทุกสมัยไดพยายามปฏิรูประบบ

ราชการของประเทศ แตการปฏิรูปที่ผาน ๆ ไมประสบผลสําเร็จตามเปาหมาย อาทิเชน ในสมัยพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท มีนโยบายสําคัญสองเรื่องคือ คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการ
แผนดินกําหนดนโยบายจํากัดการขยายตัวของขาราชการและลูกจางไดไมเกินรอยละ 2 ของจํานวน
ขาราชการที่มีอยู ณ ขณะนั้น (พ.ศ. 2523) และคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) ไดนําระบบการ
ทําแผนอัตรากําลัง 3 ปมาใช เพื่อใหสวนราชการไดมองอนาคตในงานที่รับผิดชอบ การปรับปรุงโครงสราง 
และการจัดระบบงานใหดีขึ้นใหมีความคลองตัวและลดความซ้ําซอน  แตทั้งสองนโยบายไมสามารถยับยั้ง
การ   เติบโตของสวนราชการได ระบบราชการไทยกลับขยายตัวสูงมาก จากป พ.ศ. 2524 ถึง พ.ศ. 2537 สวน
ราชการเพิ่มจาก 13 กระทรวง เปน 14 กระทรวง จาก 112 กรม เปน 124 กรม จาก 11,332 เปน 12,551 กอง 
และจาก 1,757,879 คน เปน 1,967,458 คน ป พ.ศ. 2543 มีสวนราชการทั้งสิ้น 15 กระทรวง 100 กรม (รุง แกว
แดง 2538) แมวากรมจะลดนอยลงก็ตาม แตเปนการเปลี่ยนยายงานไปอยูที่กระทรวงที่ต้ังขึ้นใหม ดังนั้น
จํานวน  ขาราชการโดยรวมยังมีจํานวนเพิ่มขึ้นจากเดิม  
 ในสมัยของพลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ รัฐบาลไดออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
ปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2532 เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหาร
ราชการ แตสวนราชการไมไดใหความสนใจอยางจริงจัง และนโยบายการปฏิรูประบบราชการของรัฐบาล
อานันท ปนยารชุน ที่ใหมีการปรับปรุงประสิทธิภาพ ลดขนาดสวนราชการ เพ่ิมคุณภาพ และคุณธรรมใน
การสรรหาบุคลากร ก็ไมไดรับการปฏิบัติและตอบสนองจากสวนราชการตาง ๆ เทาใดนัก  
 ในสมัยของนายชวน หลีกภัย ในชวงป พ.ศ. 2540-2543 รัฐบาลพยายามจํากัดการเพิ่มจํานวน   
ขาราชการ และมีการสงเสริมใหขาราชการเขารวมโครงการเกษียณกอนกําหนด โดยเปดโอกาสให           
ขาราชการทหารที่มีอายุ 45 ปขึ้นไป และขาราชการพลเรือนที่มีอายุ 50 ปขึ้นไปเขารวมโครงการ ทั้งนี้       
รัฐบาลไดจัดทําโครงการไปไดเพียง 2 รุนเทานั้น ดังนั้นความพยายามในการการปฏิรูประบบราชการ การ
ลดจํานวนขาราชการ และการเพ่ิมประสิทธิภาพการทํางานขององคกรของรัฐยังมีความจําเปนที่จะตอง      
มีการสานตอจากรัฐบาลชุดตอมา 

ดร.รุง แกวแดง (2538) ไดสรุปสาเหตุของความลมเหลวในการปฏิรูปราชการในประเทศไทยไวดังนี้ 
1) ความไมตอเนื่องของการดําเนินการปฏิรูป  
2) เปนการปฏิรูปที่เนนการเปลี่ยนแปลงเฉพาะโครงสราง ไมเนนการปฏิบัติภายในของระบบราชการ 
3) ไมมีการติดตามผล 
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4) ไมไดเปดโอกาสใหสวนราชการระดับกรม กอง หรือผูปฏิบัติมีสวนรวมในการเสนอรูปแบบและ
วิธีการปฏิรูป 

5) ปญหาสําคัญของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ คือ การขาดประสบการณการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ การเสนอแนะแนวทางที่ไมสอดคลองกับความตองการกับสวนราชการ และ
มักมีอคติและไมไววางใจหนวยราชการระดับกรม 

6) ขาดการประสานงานที่ดีระหวางและภายใน กระทรวง กรม และกอง  
7) ขาดแรงจูงใจในการปฏิรูปของขาราชการในสวนราชการตาง ๆ 
นับตั้งแตป พ.ศ. 2538 ซ่ึงเปนชวงที่ประเทศไทยไดรับแรงผลักดันอยางมากจากกระแสโลกาภิวัตน 

ปญหาเศรษฐกิจ และสังคม รวมถึงสภาวะการแขงขันทางการคาระหวางประเทศในภูมิภาค ประเทศไทย
จําเปนตองพัฒนาและปฏิรูปโครงสรางและวิธีการปฏิบัติของภาครัฐใหมีประสิทธิภาพอยางจริงจังและ    
ตอเนื่อง ดังนั้นจึงมีการศึกษาและนําแนวคิดของธรรมาภิบาลมาผสมผสานกับรูปแบบการปกครองที่ใชอยู
และมีการผลักดันใหเปนหลักในการสรางการปกครองที่ดีของประเทศ การนําหลักธรรมาภิบาลมาปฏิบัติใช
ในหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ มีผลใหมีการเริ่มปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ รูปแบบการบริหารการ
จัดการของรัฐ และบทบัญญัติในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

 
 
 
3.5.1 ธรรมาภิบาลกับรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 

 ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดมีบทบัญญัติที่กลาวถึงรัฐบาลกับธรรมาภิบาลใน
หลายประเด็น เชนความโปรงใส การตรวจสอบได ความมีประสิทธิภาพ  และการมีสวนรวมของ
ประชาชน ดังไดสรุปประเด็นและมาตราสําคัญที่เกี่ยวของกับหลักธรรมาภิบาลในตารางที่ 3.6 
และดูรายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับมาตราที่ภาคผนวก 4 
 

3.5.2 หลักธรรมาภบิาลในสถาบนัอุดมศึกษา 
 สถาบันการศึกษาเปนจุดสําคัญที่จะเริ่มตนใหเปนแบบอยางของการเผยแพรหลักธรรมาภิบาลใน
สังคมไทย ดังนั้นจึงมีการนําหลักธรรมาภิบาลมาปฏิบัติใชในสถาบันการศึกษา โดยเฉพาะในมหาวิทยาลัย
ของรัฐ องคประกอบสําคัญที่นายชวน หลีกภัย (ปอมท. 2543) นําเสนอไวคือ 

1. หลักนิติธรรม คือ การทําใหกฎหมาย กฎและกติกาตาง ๆ เปนที่ยอมรับของประชาชน ใหมี
การถือปฏิบัติรวมกันอยางเสมอภาคและเปนธรรม 
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2. หลักความโปรงใส คือ การทําใหสังคมไทยเปนสังคมที่มีการเปดเผยขอมูลขาวสารตรงไป  
ตรงมา สามารถตรวจสอบความถูกตองได ชวยใหการทํางานภาครัฐและภาคเอกชนปลอด
จากทุจริตและคอรรัปช่ัน 

3. หลักความมีสวนรวม คือ การทําใหสังคมไทยเปนสังคมที่ประชาชนมีสวนรวมรับรูและเสนอ
ความเห็นในการตัดสินใจสําคัญของสังคม โดยประชาชนมีความสามัคคี รวมมือในการทํางาน
เรื่องสําคัญ ตลอดจนไมมีการผูกขาดทั้งโดยภาครัฐหรือภาคเอกชน 
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ตารางที ่3.6 องคประกอบของธรรมาภบิาลในกฎหมายรฐัธรรมนญู ป พ.ศ. 2540 
หลักธรรมาภิบาล ประเด็นเนื้อหาและมาตราในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ความโปรงใส ส.ส. แบบบัญชีรายชื่อ (100), (101) 

สิทธิการเลือก ส.ส. (102) 
การเลือกตั้ง ส.ส. (103), (104), (109), (113) 
หามนายกรฐัมนตรีและรัฐมนตรีเปน ส.ส. (204), (207), (208) 
หามรัฐมนตรีมีหุนหรือถือหุน (209) 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (255), (257) 
การแสดงบัญชทีรัพยสิน (291), (292), (293) 
วาระการดํารงตําแหนงของตลุาการศาลรัฐธรรมนูญ (298) 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. (299), (300), (301), (302) 
อํานาจของวุฒิสมาชิก (303), (307) 
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา 308), (309), (311) 
หัวขอของกฎหมายประกอบ (327) 
หัวขอหลักในกฎหมายรัฐธรรมนูญ (328) 

การตรวจสอบ หาม ส.ส.ใชอิทธิพล (110), (111) 
อํานาจ ส.ส.ในการถอดถอนวฒุิสมาชิก (305), (306) 

ความมีประสิทธิภาพ แผนพัฒนาทางการเมือง ที่เนนจริยธรรม (77) 
ที่มาของ ส.ส. และ ส.ว.(98), (99), (100), (101) 
การสิ้นสุดสมาชิกภาพของ ส.ส.(118) 
สมัยประชุม (159), (160) 
วิธีเสนอญัตตอิภิปรายไมไววางใจ (185), (186) 
กรรมาธิการสภาผูแทนราษฎร (189) 
หนาที่ของ ส.ว.และ ส.ส. (191) 
การแตงตั้งนายกรัฐมนตรี (202), (204) 
คุณสมบัติรัฐมนตรี (206) 
การลงประชามติ (214) 

ความมีประสิทธิภาพ กติกาการจัดตั้งหนวยงานใหมของรัฐ (230) 
กระบวนการพิจารณาของศาลอาญาแผนกคดีการเมือง (310) 

การมีสวนรวม การเลือกตั้ง (68) 
การถอดถอน ส.ว. (304) 

ที่มา: สุทัศน สิงหเสนี 2542;  กฎหมายรัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. 2540 
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4. หลักความรบัผิดชอบ คือ การทําใหสังคมไทยเปนสังคมทีทุ่กฝายมีความรบัผิดชอบตอ     
บทบาทหนาทีข่องตน เคารพในความคดิเห็นทีแ่ตกตาง โดยพยายามหาทางออกทีทุ่กฝาย
ยอมรับรวมกนัได กลารับผลการกระทําของตน 

5. หลักความคุมคา คือ การทาํใหสังคมไทยเปนสังคมที่รูคุณคาทรัพยากรของชาติและ
บริหารงานดวยความประหยัด มีประสิทธภิาพและประสิทธิผล โดยเฉพาะอยางยิ่งภาครัฐตอง
ใหบริการทีม่ีคุณภาพแกประชาชน 

ตามทัศนะของนายอานันท ปนยารชุน (2542) หลักธรรมาภิบาลในมหาวิทยาลัย ควรมี
องคประกอบดังนี้ 

1. ความเปนอิสระในการบริหารจัดการ และความเปนอิสระในนโยบายการศึกษา 
2. ความรับผิดชอบในการตัดสินใจของตนเอง 
3. การสนองตอบความตองการของสังคม 
4. คุณภาพการศึกษา หมายรวมถึง คุณภาพของอาจารย นักศึกษา และหลักสูตร มีงบประมาณ 

รายไดและรายจาย 
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ตารางที ่3.7 ตัวชี้วัดการบริหารจัดการที่ดีในมหาวทิยาลัย 

หลักธรรมาภิบาล ตัวชี้วัด 
การใชระบบสัญญาจางงานกับบุคลากรอยางเปนธรรมและชัดเจน 
การกําหนดชวงระยะเวลาที่แนนอนในการประเมิน 
การสรางแรงจูงใจและแรงผลักดนัใหบุคลากรทํางานไดเต็มที ่
การสามารถที่จะรองทุกขตอกรรมการอุทธรณรองทุกขได เมื่อไมไดรับความเปนธรรมจาก
ผูบังคับบัญชา 
มีระบบการบริหารการเงินและทรัพยสินที่ชัดเจน เปนขั้นตอน ตรวจสอบได 
การมีอํานาจอสิระของกรรมการอุทธรณรองทุกข ในการพิจารณาคําอุทธรณรองทุกขของ
บุคลากร 
บุคลากรไดรับทราบขอดีและขอแกไขในการประเมินผลการปฏิบัติงานในแตละชวง 
มีการกําหนดนโยบายการเงินที่เนนเสถยีรภาพของมหาวิทยาลยัในระยะยาว 
มีการประเมินผลการใชเงินงบประมาณจากรายไดของมหาวิทยาลัย/คณะ/สํานัก/ภาควิชา 
โดยพิจารณาจากผลผลิตและผลงานโดยคณะกรรมการประเมินผลของมหาวิทยาลัย 
มีคณะกรรมการกํากับ ตรวจสอบการบริหารการเงิน ตั้งแตระดับภาควิชาถึงมหาวิทยาลยั 
เพื่อใหเปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงค 

ความเปนธรรม 

ตัวแทนบุคลากรหรือสภาอาจารยมสีวนรวมในการประเมิน 
 
 
การประกาศหลกัเกณฑการพิจารณาความดคีวามชอบใหประชาคมรับทราบ 
การประกาศตารางเงินเดือนและข้ันเงินเดือนใหประชาคมรับทราบ 
กระบวนการในการการพิจารณาความดคีวามชอบเปนไปอยางเปดเผย 
การประกาศใหประชาคมรับทราบเกี่ยวกับรูปแบบตาง ๆ ของการพัฒนาบุคลากร 
มีหลกัเกณฑที่ชัดเจนในการคัดเลือกบคุลากรและประกาศใหประชาคมรับทราบ 

 
 
ความโปรงใส 

การประกาศใหประชาคมรับทราบเกี่ยวกับสิทธิในการไดรับสวัสดิการตาง ๆ 

หลักธรรมาภิบาล ตัวชี้วัด 
การประกาศใหประชาคมรับทราบเกี่ยวกับแผนงาน กฎ ระเบียบของมหาวิทยาลัย 
การประชาสัมพนัธการรับสมัครบุคลากรเขาทํางานอยางทั่วถึงไปสูผูทีม่ีความรู
ความสามารถในตําแหนงตาง ๆ 
บุคลากรมสีวนรวมในการรับรูสถานการณและปญหาขององคกร 
บุคลากรมสีวนรวมในการแกปญหาขององคกร 

ความโปรงใส 

การกําหนดบทบาทหนาที่ของบุคลากรอยางชัดเจนเพื่อใหตรวจสอบไดงาย 
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ผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบญัชาสามารถสื่อสารกันไดสองทาง 
บุคลากรทุกคนมีสวนรวมในการไดมาซึ่งผูบริหาร 
อธิการบดีรับฟงขอเสนอแนะจากประชาคมในเรือ่งนโยบายหรือการบริหาร 
แผนงานของหนวยงานไดมาจากความคดิของสมาชิกทุกคนในหนวยงาน 
ผูบริหารเปนที่ยอมรับของบุคลากรสวนใหญ 
อธิการบดีเปนผูที่คนสวนใหญในประชาคมมหาวิทยาลยัใหการสนับสนุน 
บุคลากรมสีวนรวมในการพิจารณาการไดรับการฝกอบรม/การลาศึกษาตอของบุคลากร 
การทํางานเปนทีมในการบริหารงาน 

การมสีวนรวม 
 

การตรวจสอบการดําเนินงานของผูบริหารใหสอดคลองกับนโยบาย 
การใชจายตาง ๆ เปนระบบเหมาจาย ถัวเฉลี่ยได 
มีการประเมินผลการใชเงินแบบภายหลัง คือ ดูทีผ่ลผลติของงาน 
การเปดโอกาสใหปรับเปลี่ยนแผนงานไดโดยงาย เพื่อใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลง
ทางสังคม 
ทุกหนวยงานมีอสิระในการบริหารจัดการและหารายไดของตนเอง โดยมีเกณฑกลางในการ
ดําเนินการเหมือนกัน 

ความมีอสิระ 

สภามหาวิทยาลยัเนนบทบาทดานการกําหนดนโยบาย 
 
 
 
การใชอํานาจบริหารจากระดับสูงสูระดับปฏิบัติ เพื่อใหเกิดเอกภาพในการบังคับบญัชา 
ผูบริหารมีสวนรวมในการประเมินผลงานทางวิชาการ 
การบังคับบัญชาหลายขั้นตอนจะเปนการประกันความถกูตองและความยตุิธรรม 
ขอมูลเกีย่วกับการสรรหาผูบริหารควรปดเปนความลับ เพื่อรักษาสิทธิสวนบุคคล 

 
 
 
ประสิทธิผล 

อธิการบดีควรมอํีานาจบริหารงานอยางอิสระ เพื่อใหเกิดประสิทธิผลสูงสดุ 
การลดจํานวนและขนาดโครงสรางการบริหารงานของมหาวิทยาลัย ความคลองตวั 
คณะกรรมการสภามหาวิทยาลยัมีขนาดเลก็เพื่อความคลองตวัในการบริหาร 

ที่มา: ปอมท. 2543 
 

3.5.3 หลักธรรมาภิบาลในองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
 มูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยไดจัดทําโครงการ Strategic Intervention in 
Support of Emerging Issues on Governance โดยรับการสนับสนุนเงินทุนจากกรมวิเทศสหการ และ
โครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ (UNDP) โครงการดังกลาวไดดําเนินการโดยทดลองพัฒนาและสงเสริม
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ธรรมาภิบาลในการบริหารงานของทองถิ่นระดับองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ในการนี้ อบต. ชมพู 
อําเภอสารภี จังหวัดเชียงใหม ถูกเลือกใหเปนพื้นที่ศึกษา มีการนําหลักธรรมาภิบาลตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ไปใชพัฒนากลไกใน
ระดับทองถิ่น หลักธรรมาภิบาลที่ใชประกอบดวยกรอบแหงหลักตาง ๆ 6 ประการคือ กรอบแหงหลัก        
นิติธรรม กรอบของความโปรงใส กรอบความรับผิดชอบ กรอบของประสิทธิภาพและประสิทธิผล กรอบของ
การมีสวนรวมของประชาชน และกรอบคุณธรรม จากผลการศึกษาตามกรอบขางตน โครงการวิจัยดังกลาว 
พบวา ตัวชี้วัดที่ทําใหเกิดธรรมาภิบาลใน อบต. นาจะมีลักษณะดังแสดงในตารางที่ 3.8 
ตารางที่ 3.8 ตัวชี้วัดธรรมาภิบาลในองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
หลักธรรมาภิบาล ตัวชี้วัด 
หลักนติิธรรม การจัดทําประชาพิจารณเกี่ยวกับขอบังคับตาง ๆ ที่จะมีผลบังคับใชกับชมุชน 

การจัดต้ังหนวยการใหขอมูลขาวสารแกประชาชน ความโปรงใส 
 
 

การจัดต้ังคณะกรรมการตรวจสอบความโปรงใสของสมาชิก อบต. 

การจัดทําขอบังคับงบประมาณไดครอบคลุมปญหาและกลุมเปาหมายหรือไม 
สมาชิก อบต. ขาดประชมุไมเกินรอยละ 20 

ความรับผิดชอบ 

การจัดสรรงบประมาณตําบลมากกวา 70% ของงบพฒันาใหแกโครงการในแผนพฒันาตําบล 
ประสิทธิภาพและ 
ประสิทธิผล 

การพิจารณาการใชงบประมาณกับผลงานทีไ่ดวาคุมกับเงนิทีไ่ดใชจายไปหรือไม 

ฝายบรหิาร อบต. ไดใชกลไกประชาพิจารณในการตัดสินใจในเรื่องสําคัญ ๆ ที่มีผลกระทบตอ
ประชาชนและชุมชนตําบลหรือไม 
เมื่อมีขอขัดแยงระหวางเจาหนาทีข่อง อบต. และประชาชน ไดมีการจัดเวทีเพื่อไต
สวนสาธารณะวาขอเท็จจริงคืออะไร 
อบต. ควรจัดใหมกีารลงประชามติของประชาชนในโครงการที่ไมสามารถหาฉันทามติได 
การใหประชาชนเขารวมฟงการประชุมของสภา อบต. ได ซึ่งมีการระบไุวในบนัทึกของ
มหาดไทยถึง อบต. 

การมีสวนรวม 
ของประชาชน 
 

การใหประชาชนมีสวนในการวางแผนและจัดทําแผนพฒันาตําบลเพือ่ทําขอบังคับงบประมาณ
ประจําปของ อบต. โดยนําแผนที่จัดทําแลวมาทําประชาพิจารณตามหนังสือส่ังการของ
มหาดไทยป พ.ศ.2541 
คณะผูบรหิาร อบต. ถูกฟองรองหรอืรองเรียนเรื่องทจุริตหรือไม 
มีการใหบริการประชาชนอยางเสมอภาคหรือไม 

กรอบคุณธรรม 
 

ประสิทธภิาพการจัดเก็บภาษีตองจัดเก็บไดไมตํ่ากวา 80% 
ที่มา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2543. 
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ขอเสนอแนะที่โครงการเสนอไวมี ท้ังขอเสนอแนะเชิงนโยบาย และเชิงปฏิบัติ ในสวนของ
ขอเสนอแนะเชิงนโยบายมีดังนี้ 

1. การสงเสริมและพัฒนาธรรมาภิบาลควรใหเปนนโยบายหลักของรัฐบาล 
2. หนวยงานที่เกี่ยวของควรสงเสริมและพัฒนา อบต. ที่มีธรรมาภิบาลเพื่อใหวาระแหงชาติ

ประสบความสําเร็จ 
3. แนวทางนโยบายและขอปฏิบัติสําหรับ อบต. ควรกําหนดใหสอดคลองกับระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 
4. รัฐบาลควรเนนนโยบายการพัฒนาและสรางความเขมแข็งชุมชนที่เขมขนจริงจัง 
5. ควรบรรจุกรอบนโยบายที่ชัดเจนในการสงเสริมธรรมาภิบาลในภาครัฐและระดับทองถิ่นไวใน

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติทุกฉบับ 
สวนขอเสนอแนะเชิงปฏิบัติมีดังตอไปนี้ 
1. หนวยงานที่เกี่ยวของในการสงเสริมและพัฒนา อบต. ที่มีธรรมาภิบาลควรทําความเขาใจและ

ศึกษาหลักธรรมาภิบาล หามาตรการในการปฏิบัติ และกําหนดแผนพัฒนาที่เปนรูปธรรมและ
สรางสรรค 

2. จัดกิจกรรมเสริมสรางความรูความเขาใจใหกับบุคลากรที่เกี่ยวของกับการพัฒนา อบต. ใหมี
ธรรมาภิบาลเพื่อที่จะไดเปนแกนนําในการผลักดันและสงเสริมการมีธรรมาภิบาลใน อบต. ตอไป 

3. หนวยงานที่เกี่ยวของควรเรงทบทวน ปรับปรุง และแกไขแนวทางปฏิบัติสําหรับ อบต. ให
สอดคลองกับหลักธรรมาภิบาลตาง ๆ 

4. สรางความรูความเขาใจแกเจาหนาที่ในระเบียบแนวทางปฏิบัติอยางมีประสิทธิภาพ 
5. จัดทําคูมือการสรางธรรมาภิบาลในระดับตําบล 
6. เผยแพรขอมูลความรูเกี่ยวกับงานพัฒนาศักยภาพของ อบต. ใหแกหนวยงานและบุคลากรที่

เกี่ยวของ 
7. ควรกระตุนใหส่ือมวลชนทองถิ่นเสนอขอมูลทั้งดานบวกและดานลบในการทํางานของ อบต. 
8. สรางความเขาใจใหผูที่เกี่ยวของและชุมชนเพื่อสรางกระแสความตองการพัฒนา อบต. 
9. สรางความรูความเขาใจและทักษะในการสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการ

พัฒนารวมกับเจาหนาที่ระดับตําบล 
10. ขยายผลการพัฒนา อบต. ใหมีธรรมาภิบาล 
11. หนวยงานที่กํากับดูแลควรพัฒนาตัวชี้วัดผลสําเร็จและผลงานของ อบต. ซ่ึงควรมีตัวชี้วัดที่

เกี่ยวกับธรรมาภิบาลดวย 



ตัวช้ีวดัธรรมาภิบาล  40 

 

   

12. ศึกษาประเด็นการพัฒนา อบต. ใหมีธรรมาภิบาล และศึกษาเพื่อหามาตรการปองกันและ   
แกไขปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันในระดับชุมชน 

 
โดยสรุป แนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาลไดรับการยอมรับวาเปนหลักการที่ดีที่เปนประโยชนตอการ

สงเสริมสังคมประชาธิปไตยในประเทศไทย จึงมีการเสนอและกลาวถึงแนวคิดนี้อยางกวางขวาง อีกทั้งมี
ความพยายามที่จะใหมีการนําแนวคิดธรรมาภิบาลไปสูการปฏิบัติ มีการกระตุนใหประชาชนมีสวนรวมใน
การตัดสินใจ และตรวจสอบการทํางานของภาครัฐ และเปนที่เขาใจกันโดยทั่วไปวาถาระบบริหารราชการ   
มีความยุติธรรม โปรงใส และตรวจสอบได นอกจากจะมีสวนทําใหรัฐบาลมีเสถียรภาพแลวก็ยังสรางความ
เชื่อถือทั้งในและตางประเทศ และสามารถนําไปสูการลดการทุจริตซึ่งปนปญหา  เร้ือรังของประเทศได ใน
ประเทศไทยไดมีองคกรของทางราชการ เชน สํานักงาน ก.พ. กระทรวงมหาดไทย และสถาบันการศึกษาได
เร่ิมนําหลักธรรมาภิบาลไปปรับใชกับการปฎิบัติงาน ซ่ึงเรียกวายังอยูในชวงของการใชไดไมนานนัก ซ่ึง
จะตองติดตามเพื่อประเมินระดับความสําเร็จของการมีธรรมาภิบาลตอไป ในอนาคต แมแตกฎหมาย
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ไดมีบทบัญญัติที่กลาวถึงรัฐบาลกับธรรมาภิบาลในประเด็นสําคัญ เชนความ
โปรงใส การมีการตรวจสอบ ความมีประสิทธิภาพ และการมีสวนรวมของประชาชน ในทํานองเดียวกัน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็กําลังจะถูกประเมินถึงขอดีและขอเสีย เพ่ือจะมีการแกไขใหสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชน    ตอไป จึงเปนเรื่องที่ตองติดตามวาหลักธรรมาภิบาลที่ไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ
จะถูกเสนอใหมีการเปลี่ยนแปลงแกไขประการใดในอนาคต 

 
 



4. กรอบตัวชี้วดัธรรมาภิบาล 
 
4.1 ตัวชี้วัด 

จากการที่แนวคดิของธรรมาภิบาลเปนที่ยอมรับและแพรหลายมากขึ้น ประเทศตาง ๆ โดยเฉพาะประเทศกําลัง
พัฒนาไดมคีวามพยายามนําหลักการนี้ไปปฏิบัติใชใหเปนสวนหนึ่งของนโยบายของประเทศ ดวยความชวยเหลือและการ
ผลกัดันขององคกรระหวางประเทศที่ตองการใหประเทศตาง ๆ มีการปฏิรูปการบริหารการปกครองที่สอดคลองกับขยายตัว
ของการคาเสรีและโลกาภิวัฒน ทําใหหลักธรรมาภิบาลกลายเปนมาตรฐานสากลที่บงช้ีถึงระดับการพัฒนาของประเทศทั้ง
ทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ดังนั้นการพัฒนาเครื่องมือตาง ๆ ที่ใชวัดผลของการนําหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบตั ิ
หรือเรียกวา “ตวัชี้วัด” จึงเปนสิ่งจําเปนยิ่งในการประเมินความคืบหนาของการมีธรรมาภิบาล ปจจุบันจํานวนตัวช้ีวัดเกดิ
ขึ้นมามากมายทัง้ที่อยูและไมอยูในกรอบของหลักธรรมาภิบาล และตางก็มคีวามหลากหลายในความหมายและมุมมอง 
ซึ่งข้ึนอยูกับ รูปแบบการบริหารการปกครอง วัฒนธรรม สังคม และวัตถุประสงคของประเทศและองคกรที่จัดสรางตัวชี้วัด 
อาทิเชน “เครื่องชี้วัดคุณภาพชีวิตและสังคมไทย” ที่จัดทําโดยสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั (อนุชาติ พวง
สําลี และอรทัย อาจอํ่า 2541) ที่เนนการประเมินคุณภาพชีวติของประชาชน ระดับการศกึษา สิทธิมนุษยชน ศกัยภาพของ
การพัฒนา และความเปนระเบียบและปญหาของสังคม ซ่ึงผลที่ไดจากเครื่องชีวั้ดนี้ นอกจากจะชี้ใหเห็นถึงระดับสภาวะ
การพัฒนาของสังคมในภาพรวมแลวยังจะเปนประโยชนตอรัฐบาลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของในการจัดลําดับความสําคัญ
ของการพัฒนาทรัพยากรมนุษยและแนวทางการแกไขปญหาสังคมได 

ตัวช้ีวัดทีไ่ดจากการศกึษานีม้ีทั้งที่เกี่ยวของกับการปรับปรุงโครงสรางและการพัฒนากระบวนการของภาครัฐ 
บางสามารถวัดไดในเชิงสถิติ และบางวัดไดเฉพาะในเชิงคุณภาพ บางตัวช้ีวัดอาจวัดระดับธรรมาภิบาลไดมากวาหนึ่ง
องคประกอบ อยางเชน ประชาพิจารณ ซึ่งจัดเปนตัวช้ีวัดความโปรงใสของรัฐและการมีสวนรวมของประชาชน  เปนตน 
เนื่องจากหลักธรรมาภิบาลประกอบดวยหลายองคประกอบ ดังนั้นการที่จะระบุวาประเทศใดมีธรรมาภิบาลหรือไม หรือมี
ในระดับใดนั้น ยังเปนเรื่องที่ยุงยากอยู แตกระนั้น Commonwealth Secretariat (Agere 2000) ก็แนะนําใหพิจารณา
โครงสรางความสัมพันธของกลุมที่เกีย่วของเพื่อบงชี้ระดับธรรมาภิบาลของประเทศ ซึ่งไดแก  

• ความสมัพันธระหวางรัฐบาลกับตลาด 
• ความสมัพันธระหวางรัฐบาลกับประชาชน 
• ความสมัพันธระหวางรัฐบาลกับกลุมเอกชน 
• ความสมัพันธระหวางนักการเมืองที่มาจากการเลอืกตั้งกับขาราชการประจํา 
• ความสมัพันธระหวางรัฐบาลทองถิ่นกับผูที่อยูในเมือง 
• ความสมัพันธระหวางนักกฎหมายกับนกับริหาร 
• ความสมัพันธระหวางรัฐกับองคกรระหวางประเทศ 

 
4.2 การกําหนดกรอบตัวชี้วัด 

การที่มีหลักธรรมาภิบาลปรากฎในบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และการนําหลักธรรมาภิ
บาลไปเปนแนวทางการปฏิรูปการบริหารการปกครองของหนวยงานตาง ๆ ของภาครัฐ นับเปนการสงสญัญานในเชิงบวก
ใหเห็นวาประเทศไทยมกีารพัฒนาที่เปลี่ยนแปลงไปในทิศทางทีด่ีข้ึน แตจะดีข้ึนจริงหรือไมอยางไร ยังยากที่จะอธิบายได 
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ดังนั้นจึงจําเปนตองมกีารพัฒนาตัวชี้วัดเพื่อประเมินสถานภาพและผลของการนําหลักธรรมาภบิาลมาปฏิบัติ ในการศกึษา
นี้ไดศึกษารวบรวมคาํนิยาม องคประกอบ และตัวช้ีวัดของธรรมาภิบาลทั้งในและตางประเทศ เพื่อเปนแนวทางในการสราง
กรอบตัวชี้วดัและจัดหมวดหมูของตัวช้ีวัดที่อาจจะนําไปประยุกตใชสําหรับประเทศไทย ซึ่งตัวชี้วัดที่รวบรวมไดนี้จะถูกจดั
กลุมตามกรอบความหลากหลายของ 5 องคประกอบหลักของธรรมาภิบาลคือ ความชอบธรรม ความโปรงใส ความ
รับผิดชอบและการตรวจสอบได ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และการมีสวนรวมของประชาชน และไดถูกจําแนก
ตัวชี้วัดที่เกี่ยวกบัดานกฎหมาย เศรษฐกิจ สังคม และการเมอืงการปกครอง เพื่อเปนประโยชนในสังเคราะหสําหรับการ
นําไปปฏิบัติใช 

1. ความชอบธรรม (Legitimacy) หมายรวมถึง หลกันิตธิรรม (Rule of Law) และความเปนอิสระของ
กระบวนการยุตธิรรม (Independence of Judiciary) ซึ่งไดแกการทําใหกฎหมายเปนบรรทัดฐานและทุกคนเคารพ
กฎหมาย โดยกรอบของกฎหมายที่ใชในประเทศตองมคีวามยตุธิรรมและบังคับใชกับคนทกุกลุมอยางเสมอภาคเทาเทียม
กัน (Agere 2000) ขณะที่นายอานันท ปนยารชุน (2543) ไดกลาวในทํานองเดียวกันถึงการใชกฎหมายวาจะตองมีหลกันิติ
ธรรม คือ ”เจตนารมณ สาระ และการบังคับใชกฎหมายตองเปนธรรมกับทุกฝาย เอื้อประโยชนตอมหาชนคนหมูมาก ไมใช
เพื่อคนกลุมใดกลุมหนึ่ง ตองเสมอภาค ชัดเจน และคาดการณได และตองไมปลอยใหอํานาจการตัดสินใจข้ึนอยูกับระบบ
ราชการหรือผูใชอํานาจของรัฐฝายเดยีว แตเนนการมีสวนรวมของประชาชนใหมากทีส่ดุ”  
เมื่อพิจารณาถึงกลไกการเมืองทีช่อบธรรม (Political Legitimacy) ซึ่งหมายถึงกระบวนการเขาสูอํานาจทางการเมืองมี
ความชอบธรรมและเปนที่ยอมรับของคนในสังคม การไดมาซ่ึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรีที่มคีุณภาพโดย
ถูกตองตามระบบประชาธิปไตย และการมีระบบราชการที่สุจริต โปรงใส สามารถตรวจสอบได 
 จากการทบทวนเอกสารธรรมาภบิาลที่เกีย่วของ พบวาตัวช้ีวัดที่อยูภายใตประเด็นความชอบธรรมอยูบนพื้นฐาน
ของความเสมอภาค ความถกูตอง และความยตุิธรรม มีความสัมพันธกับหลกักฎหมายที่เปนธรรม และหลักการบริหารที่
ชัดเจน ตารางที่ 4.1 แสดงกลุมตัวช้ีวัดและตัวอยางตัวช้ีวดัดานความชอบธรรม ซ่ึงมีตัวช้ีวดัที่สาํคัญไดแกการยดึถือหลกั
และปฎิบัติตามแนวของกฎหมายอยางถกูตองและรัดกมุ สามารถดําเนินการกับผูกระทําผิดไดโดยไมมกีารเลอืกปฏิบตั ิ
สวนตัวอยางตัวชี้วัดที่เปนไปไดคือจํานวนคดีทีม่ีการจับตัวผูตองหาผิดตัวมาดําเนินคดี ถาหากสถติิคดกีารจับตัวผูตองหา
ผิดตัวมีจํานวนมาก ยอมชี้ใหเห็นวาหนวยงานที่เกี่ยวของไมไดนําหลักธรรมาภบิาลไปปฏิบัติอยางจริงจัง หรือเจาหนาที่
หละหลวมในกระบวนการของกฎหมาย ในรายงานการศกึษาของ อรพินท สพโชคชัย (2541) ชี้ใหเห็นวาตัวชี้วัดคอืการ
ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน ซึ่งสํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน(ป.ป.ง.) มีนโยบายเนนเรื่องการ
ปราบปรามการฟอกเงินที่มาจากความผิดเรื่องยาเสพตดิ การฉอโกงประชาชน การยักยอกฉอโกงสถาบันการเงิน และการ
ยักยอกเกีย่วกับศุลกากร ในขณะที่ตัวอยางตัวชี้วัดในเรื่องนี้คือจํานวนคดทีี่มีการรองขอใหตรวจสอบเร่ืองการฟอกเงิน 
นับตั้งแต ป.ป.ง.ไดดําเนินงานมา มีสถติกิารแจงเบาะแสขอมูลการฟอกเงินจํานวนมาก ที่ผานมา ป.ป.ง. สามารถยึดทรัพย
เปนเงินสด ทรัพยสินมคีา ที่ดินและยานพาหนะ เปนเงินรวม 160 ลานบาท จากจํานวนทั้งหมด 33 คดี (ป.ป.ง. 2544)  
 ตัวช้ีวัดเกีย่วกับหลักนติิธรรมที่เสนอโดยสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน สวนใหญจะเปนเรื่อง
กฎหมายและกฎเกณฑตาง ๆ ที่เปนธรรม การปฏิรูปกฎหมาย และการดําเนินงานของกระบวนการยตุิธรรมที่ใหเปนธรรม 
โปรงใส และตรวจสอบได  
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สําหรับตัวชี้วดัที่เกี่ยวของกับความเสมอภาคซึ่งสะทอนถึงความชอบธรรมดานสทิธิความเสมอภาคเชนตัวชี้วัด
เกี่ยวกับสิทธิของผูตองหา ยอมจะมีโอกาสของการแตงตั้งทนายเพื่อตอสูคดี ถาพิจารณาถึงตัวชี้วัดความเทาเทยีมกันทาง
เพศ ก็จะเห็นตัวอยางตัวช้ีวดัของอัตราสวนที่สตรีและบุรุษที่ดํารงตําแหนงระดับบริหาร เปนตน 
 นอกจากนี้หลักสิทธิมนุษยชนอาจจัดอยูในขายของตัวช้ีวัดประเด็นความชอบธรรม ทั้งนี้เพราะเปนเรื่องที่สัมพันธ
กับความเสมอภาค และความถูกตองทางการเมืองที่ประชาชนมีสิทธิ เสรีภาพในการแสดงความสนใจทางการเมืองและ
แสดงความคิดเห็นทางการเมืองไดโดยอิสระ 
 
ตารางที่ 4.1 ตัวชี้วัดเกีย่วกับความชอบธรรม 

ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตัวชี้วดั 
การยึดถือหลักและปฎิบัติตามแนวของกฎหมาย
อยางถูกตอง และรดักุม 

จํานวนคดีที่มีการจบัตัวผูตองหาผิดตัวมาดําเนินคดี 

การปองกันและปราบปรามการใชเงินไปในทาง
มิชอบ 

จํานวนคดีที่มีการรองขอใหตรวจสอบเรื่องการฟอกเงนิ 

กฎหมายและกฎเกณฑตาง ๆ มีความเปนธรรม 
สามารถปกปองคนดีและลงโทษคนไมดีได 

อัตราสวนของจาํนวนคดีท่ีเกิดขึ้นตอจํานวนคดีที่มีการดําเนินคดีจนถึงที่สุด 

การปฏิรูปกฎหมายอยางสม่าํเสมอใหเหมาะกับ
สภาพการณท่ีเปลี่ยนไป 

จํานวนกฎหมายทีมี่การแกไขใหม 

การดาํเนินงานของกระบวนการยุติธรรมเและ
ไดรับการยอมรับจากประชาชน 

ผลการสาํรวจความพอใจของประชาชนตอการดําเนินงานของตุลาการ 

สิทธิของผูตองหาในการตอสูคดี โอกาสในการแตงต้ังทนายเพือ่สูคดีของผูตองหา 
อัตราสวนของผูหญิงและผูชายดํารงตําแหนงระดับบริหาร 

กฎ
หม
าย

 

ความเทาเทียมของสิทธิหญิงและชาย 
จํานวนองคกรตอสูเพื่อสิทธิสตร ี
รายไดเฉลี่ยตอหัวของประชากรเมืองและชนบท การกระจายรายได 
จํานวนทีน่าที่เกษตรกรเปนเจาของ 
จํานวนผูคาสนิคาและบริการ 
ราคาสินคาและบรกิารที่เหมาะสมกับคุณภาพ เศร

ษฐ
กิจ

 

การผูกขาดในการขายสินคาและบริการ 

โอกาสในการเลือกซื้อสินคาและบริการ 
ประชาชนตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพและหนาที่
ของตนเอง เขาใจกฏเกณฑตาง ๆ และมีสวน
รวมในกรณีตาง ๆ 

ทัศนคติในเรื่องบทบาทและความสําคัญของประชาชนในสังคม 

จํานวนและที่ตั้งของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ/เอกชนในภูมิภาค 
จํานวนนักศึกษาทีมี่โอกาสเขาศึกษาตอในระดับปรญิญาตร ี
สัดสวนผูจบการศึกษาภาคบังคับ 
จํานวนหองสมุดประชาชน 

สัง
คม

 โอกาสและสิทธิทางการศึกษา 

อัตราการรูหนังสือของประชาชน 
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วาระการดํารงตําแหนงสําคัญทางการเมืองและ
การบริหาร 

วาระการทํางานที่ชดัเจนของผูบริหารระดับตาง ๆ 
กา
รเม

ือง
 

สิทธิทางการเมือง การแสดงออกถึงการมีเสรีภาพของประชาชน  
 
2. ความโปรงใส (Transparency) เปนการพิจารณาที่การเปดเผยขอมลูเกีย่วกบันโยบาย กระบวนการทํางาน 

กฎเกณฑกติกา และความตั้งใจจริงในการบริหารงานของรัฐตอสาธารณชน มีความเปนอิสระในการเผยแพรขอมูลขาวสาร
ทั้งทางดานเศรษฐกิจ การคา สังคม และสิ่งแวดลอม สูประชาชนอยางทั่วถึง หรือการที่ประชาชนสามารถเขาถึงและ
รับทราบขอมูลขาวสารสาธารณะของทางราชการตามทีก่ฎหมายบัญญัติ นอกจากนีค้วามทันสมยัของขอมูลและความ
รวดเร็วของการเผยแพรขอมูลอันเปนประโยชนตอประชาชน เชน ในการทําธุรกิจ ประกอบกิจกรรมทางสังคม หรือการมี
สวนรวมในการตัดสินใจในนโยบายของรัฐ นับเปนสาระสําคัญที่แสดงถึงความโปรงใสของการบริหารประเทศ 

ตัวช้ีวัดทีไ่ดจากการศกึษาที่เกี่ยวของกับประเด็นความโปรงใสนี้อยูบนพื้นฐานของหลักการบรหิารที่ดีซึ่งเกี่ยวของ
กับคน งบประมาณ  และการเขาถึงขอมูลขาวสาร ดังแสดงในตารางที่ 4.2  ตัวชี้วัดที่สํานกังาน ก.พ. ศึกษาที่เกีย่วของกับ
การบริหารคนและอัตรากําลัง เชน การสรรหา การแตงตั้ง โยกยาย และการถอดถอนบุคลากรของรัฐ รวมถึงการคัดเลือก
กรรมการขององคกรอิสระตาง ๆ ซึ่งตองมีระบบ วิธีการ และกระบวนการที่ยตุิธรรมที่ไดมาซึ่งคณะกรรมการหรือ
คณะทํางานอยางถูกตอง ชัดเจน โปรงใส และตรวจสอบได นอกจากนีย้ังมีตัวชี้วัดที่เกีย่วของกับการใชจายงบประมาณ
ของรัฐที่รวมถึงตัวช้ีวัดสําคัญ อันไดแก การจดัซื้อจัดจางโดยรัฐ ซ่ึงตองมีการเปดประมูลโดยทั่วไปและดําเนินการอยาง
เปดเผย ตัวอยางเชน ในประเทศเกาหลี รัฐบาลจัดทําระบบและเผยแพรขอมูลเกีย่วกับโครงการและงบประมาณ และ
ระเบียบการประมูลของรัฐ ทาง Internet ซึ่งเปนการนําเสนอที่เปดเผยตอสาธารณะ การมีสื่ออิสระที่ปราศจากการควบคมุ
ของรัฐ ก็เปนตวัช้ีวัดสําคัญดานความโปรงใสของการบริหารของภาครัฐ ซึ่งเปนการรับรองสิทธิการรับรับรูขอมูลขาวสาร
ของประชาชน นอกจากนีก้ารทาํประชาพิจารณในโครงการพัฒนาของรัฐ นับเปนความเคลื่อนไหวของประชาชนที่แสดงถึง
การผลกัดันใหเกิดความโปรงใส และกระบวนการที่เปดเผย โปรงใส และเชื่อถือไดของการทําประชาพิจารณจัดวาเปน
ตัวชี้วัดสําคัญอกีประการหนึ่ง 
 
ตารางที่ 4.2 ตัวชี้วัดเกีย่วกับความโปรงใส 

ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตวัชี้วดั 
การแตงตั้งโยกยายผูบริหารระดับสูงของรฐั การมีคณะกรรมการกลางการบริหารงานบุคคล 
การสรรหาบุคลากรเขารับราชการ การเปดสอบแขงขันทั่วไป 
การเลื่อนตาํแหนง การใชระบบคุณธรรมพจิารณาความสามารถของเจาหนาที่ใหเหมาะสมกับ

ตําแหนง 
การโยกยาย ถอดถอน การใชระบบกฎเกณฑที่มีคุณธรรม มคีวามถูกตอง 

ใหขอมูลเกี่ยวกับผูจะเขาดํารงตําแหนงสําคัญตาง ๆ ในการบริหารประเทศ เปดเผยขอมูลการเมืองท่ีชัดเจนตอประชาชน
ระหวางการเลือกตัง้ ใหขอมูลพรรครวมรัฐบาลลวงหนา 

กา
รเม

ือง
 

การแสดงบัญชีทรพัยสินของพรรคการเมือง 
นักการเมืองและผูบริหารระดับสูงของรฐั 

การเปดเผยบัญชีทรัพยสิน หนี้สิน รายรับ รายจายตอคณะกรรมการการ
เลือกต้ัง และประกาศใหสาธารณชนทราบ 
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จํานวนเงินที่รฐับาลใหการสนับสนุนในการหาเสียงของแตละพรรค 
การเปดเผยรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรและวฒุิสภา การรับรูขอมูลของประชาชนตอการดาํเนินงาน

ของรฐัสภา การถายทอดการประชุมของการประชมุสภาผูแทนราษฎรและวฒิุสภา 
การกลาวหารองเรยีนเพื่อใหสอบสวนเจาหนาที่
ของรฐั 

จํานวนเรื่องกลาวหา รองเรียน หรือสอบสวนเจาหนาที่ของรฐั 

ความชัดเจนของเกณฑในการใชดุลพนิิจของ
สวนราชการ 

เกณฑในการใชดุลพินิจของสวนราชการมีความชัดเจนเปนที่ยอมรับ 

มีตัวชีว้ัดผลการปฏิบัติงานที่เปนรูปธรรมและ
เปดเผยตอสาธารณะของสวนราชการ 

สวนราชการมีตวัชีว้ัดผลการปฏิบัติงานท่ีเปนรูปธรรมและเปดเผยตอ
สาธารณะ 

ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตัวชี้วดั 
การติดตามผลของคดีคอรรัปชั่นทีอ่ยูในระหวาง
การดาํเนินการ 

การทวงถามการเสนอขาวสารของประชาชนทีมี่ตอสื่อ และหนวยงาน
ราชการที่เกี่ยวของ 

การกระตุนความตืน่ตัวของประชาชนและการ
สรางความรวมมือในการตอตานการคอรรัปชั่น 

การจัดทําโพลเพื่อสํารวจความคิดเห็นประชาชนตอกรณีปญหาคอรรัปขั่น 

กา
รเม

ือง
 

การเสริมสรางความโปรงใสและตอตาน
คอรรัปชั่น 

การกอตั้งองคกรเพือ่ความโปรงใสในประเทศไทย 

รายงานการทจุริตคอรรัปชันท่ีจัดทําโดยองคการเพื่อความโปรงใส
นานาชาติ (Transparency International) 

การขจัดคอรรัปช่ัน 

จํานวนเงินคาธรรมเนียม คาปรับท่ีรฐัไดรับจากประชาชนตอจาํนวนเงินท่ี
ประชาชนตองจายจริงตามที่กฎหมายกําหนด 
จัดใหมีหองขอมูลสาธรารณะที่ประชาชนเขาถึงขอมูลดวยตนเอง การเปดเผยขอมูลใหประชาชนทราบอยาง

เปดเผย ความทันสมัยและรวดเร็วในการเผยแพรขอมูลขาวสาร 
การเซ็นเซอรและการเขาถงึสื่อตางประเทศ  คุณภาพของสื่อ  
การรับรูขอมูลของประชาชนตอการตรวจสอบ
การทุจริต 

รายงานผลการสอบคดีทุจริตชองชาราฃการและนักการเมือง 

รอยละของประชาชนที่สามารถเขาถงึขอมูลของรฐัตอประชากรที่ตองการ
ขอมูลขาวสารทั้งหมด  

การเขาถงึขอมูลของประชาชน 

รอยละของชุมชนทีส่ามารถรับคลื่นวิทยุไดทั้ง AM และ FM 
จํานวนเรื่องทีมี่การทําประชาพิจารณ ประชาพจิารณ 
การกระจายของกลุมท่ีมีสวนไดสวนเสียเขารวมการประชาพิจารณ 

สัง
คม

 

การสาํรวจความพงึพอใจของผูมาใชบริการของ
รัฐและเจาหนาที่ของสวนราชการ 

อัตราสวนของประชาชนทีพ่อใจตอการบริการของรฐัตอจาํนวนผูมาใช
บริการ 
การนําเอาระบบการประมูลทั้งหมดเขา Internet  การเปดประมูลโดยทั่วไปและเปดเผย 

 การนําเสนอรายงานโครงการ งบประมาณเปดเผยตอสาธารณะ 

เศร
ษฐ
กิจ

 

การจัดซื้อจัดจางโดยรัฐ ใหตัวแทนชุมชนหรอืประชาคมรวามเปนคณะกรรมการตรวจรับการจัดซือ้
จัดจางของรฐั 
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การเปดเผยขอมูลโครงการและงบประมาณของ
รัฐ 

ติดประกาศแจงขอมูลขาวสารทางสื่อ 

บรรยากาศการลงทุน 
 

ผลการสาํรวจบรรยากาศลงทนุในประเทศตาง  ๆ ของ  
World Development Report Survey 

 
3. ความรับผิดชอบและการตรวจสอบได (Accountability) การตดัสินใจใด ๆ ของภาครัฐ ภาคเอกชน และ

ภาคประชาชนตองกระทําโดยมพีันธะความรับผดิชอบในสิ่งทีต่นเองกระทํากับสาธารณชนหรือผูมีสวนไดสวนเสยีกับ
หนวยงานนั้น โดยคํานึงถึงผลประโยชนที่จะเกิดข้ึนแกสวนรวมเปนหลัก และมีจิตใจเสียสละ เห็นคุณคาสังคมทีต่นเอง
สังกดัอยู  

จากการทบทวนเอกสารที่เกีย่วของกับธรรมาภิบาลพบวาตัวชี้วดัที่อยูภายใตประเด็นนี้อยูบนพื้นฐานของ
หลักการบริหารที่ดีซึ่งเกีย่วของกบัความนาเช่ือถอื ความไวใจ ความถกูตอง และการยอมรับของผูเกีย่วของที่มสีวนไดเสยี 
หลักการการมีกลไกตรวจสอบทีด่ีสามารถทําไดหลายรูปแบบ เชนอาศัยกลไกที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว และกลไกของสังคม 
ซึ่งคือจิตวิญญาณ และความตืน่ตัวในการตรวจสอบของคนในสังคม ตารางที ่ 4.3 แสดงกลุมตัวชี้วัดและตัวอยางตัวชี้วดั
ดานความรับผดิชอบและการตรวจสอบ จะพบวาตัวช้ีวัดที่สําคญัที่ศึกษาโดยสาํนักงาน ก.พ.ไดแก การไดรับการยอมรับ
และความพอใจจากผูรับบริการและผูเกี่ยวของ การบรรลุผลตามวตัถุประสงคของงานที่ปฏิบัติ บรรลุคุณภาพของงานทั้ง
ดานปริมาณ และความถกูตอง รวมท้ังจํานวนความผดิพลาดที่เกิดข้ึนจากการปฏบัิติงาน และจํานวนการรองเรียนหรือการ
กลาวหาที่ไดรับ  

มีผูศกึษาตัวช้ีวัดและตัวอยางตวัชี้วัดดานความรับผิดชอบและการตรวจสอบไวมากโดยเฉพาะองคกรอิสระตาง 
ๆ เชน องคกรอิสระที่ทําหนาที่ตรวจสอบการทุจริตประพฤตมิิชอบในราชการ คือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) หนวยงานนี้ไดกอตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 25 เมษายน 2542 การทํางานของ ป.ป.ช.แบงเปน 3 ดานคือ 
การปองกันการทุจริต การปราบปรามการทุจริต และการตรวจสอบทรัพยสิน จากการสํารวจ ณ. วันที่ 30 กันยายน 2543 
ป.ป.ช. รับเรื่องไวจํานวน 8,957 เรื่อง ดําเนินการแลวเสร็จจํานวน 1,463 เรื่อง อยูในระหวางการดําเนินการ 7,494 เรื่อง 
ป.ป.ช. รับเรื่องเอง 1,789 เรื่อง  

การคอรรัปชั่นเปนปญหาเรื้อรังที่มีสวนบั่นทอนความเจริญของประเทศไทยมานาน ซ่ึงจําเปนตองมกีารแกไข 
ผูสนใจหลกัธรรมาภิบาลเชื่อวาการการที่จะทําใหคอรรัปชั่นลดนอยลงและหมดไปไดนั้นตองมกีารนําหลักธรรมาภิบาลไป
ปรับใชกับภาคราชการ ภาคเอกชน และภาคประชาชนอยางเขมงวด คานิยมและจิตสํานึกชองคนไทย ควรจะเปลี่ยนแปลง
และไปในทางที่ไมเอื้อตอการคอรรัปชั่น ดังที่นายอานันท ปนยารชุน (2543) แสดงความคดิเห็นไววาการคอรรัปช่ันนั้น ไม
วาจะเปนเงินเล็กเงินนอยก็ตาม ลวนแตเปนเรื่องที่ไมถูกตองทีส่ังคมจะตองชวยกันขจัด ในขณะเดียวกัน จากรายงาน
การศกึษาของผาสุก พรหมไพจติร และสังสิต พิริยะรังสรรค (Phongpaichit and Piriyarangsan, 1994) ชี้ใหเห็นวา
ทัศนคติของประชาชนตอการคอรรัปช่ันมีระดับความรุนแรงที่แตกตางกันดังคําทีเ่รียกใชนยัของการคอรรัปช่ันซึ่งจัด
เรียงลําดับไดดังนี้ 

รุนแรงนอยที่สุด สินน้ําใจ 
     คาน้ํารอนน้ําชา 
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     ประพฤติมิชอบ 
     สินบน, รีดไถ 
     ทุจริตตอหนาที ่

  รุนแรงมาก การคอรรัปชั่น หรือฉอราษฎรบังหลวง 
 
รายงานการศึกษาดังกลาวไดจาํแนกการคอรรัปชั่นตามกระทรวง พบวากระทรวงที่มีสถิตขิองการคอรรัปชั่น

สูงสดุคือกระทรวงกลาโหม (ป พ.ศ. 2532 และ 2533) อุตสาหกรรม (ป พ.ศ. 2532 และ 2533) รัฐวิสาหกิจ และ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ สวนจํานวนเงินที่เกี่ยวของกับการคอรรัปช่ันในกระทรวงกลาโหม อุตสาหกรรม รัฐวิสาหกิจ และ
กระทรวงเกษตรฯ มีจํานวนประมาณ 318, 255, 475, และ1,265 ลานบาทตามลําดับ 

ในเรื่องการตรวจสอบ ยังมสีํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซ่ึงทําหนาที่รับเร่ืองราวรองทุกขของ
ประชาชนที่ไดรับความเสยีหายจากการกระทําของพนักงานของรัฐ หนวยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น โดย
ทางสํานักงานฯจะทําการตรวจสอบ พิจารณาเรื่อง หลังจากการยุตกิารพิจารณา จะมีการเสนอความเห็นและขอเสนอแนะ
การปรับปรุงแกไขใหหนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการตอ และเรื่องที่พบวาเปนเรื่องทุจริต หรือมมีูลความผดิวินยั ตองสง
หนวยงานที่เกีย่วของทราบและดําเนินการตอ  นับตั้งแตสํานกังานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปดรับเรื่องราวรองทุกข
เมื่อเดือนธันวาคม 2542 - กุมภาพันธ 2544 มีเรื่องรองเรียนทั้งหมด 369 เรื่อง เรื่องที่อยูระหวางการดําเนินการประมาณ 
179 เรื่อง ที่ดําเนินการแลวเสร็จจํานวน 180 เรื่อง  
 
ตารางที่ 4.3 ตัวชี้วัดเกีย่วกับความรับผิดชอบ และการตรวจสอบได 

ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตวัช้ีวดั 
การไดรับการยอมรบัและความพอใจจาก
ผูรับบริการและผูเกี่ยวของ 

ผลการสาํรวจความพอใจของผูใชบรกิาร 
 

การบรรลุผลตามวตัถุประสงคที่กําหนดไวของ
งานที่ปฏิบัต ิ

ผลการประเมินประสิทธิภาพของการปฎิบัติงาน 

คุณภาพของงานดานปรมิาณ และ ความ
ถูกตอง  

ผลการประเมินคุณภาพของงาน 

ความผิดพลาดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงาน จํานวนความผิดพลาดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงาน 
การรองเรียนหรอืการกลาวหาที่ไดรับ สถิติจํานวนขอรองเรียนหรือขอกลาวหา 
การเขารวมประชมุของสมาชิก อบต. ขาดประชมุไมเกินรอยละ 20  
การตรวจสอบการทุจริต จํานวนคดีการรองเรียนเรือ่งทจุริตและฉอราษฎรบังหลวง 

จํานวนคดีที่ดําเนินการแลวเสรจ็  
จํานวนคดีที่อยูระหวางการดําเนินการ 
จํานวนองคกรอิสระท่ีเกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญใหม การมีระบบการตรวจสอบที่ด ี
การเสนอใหใชการลงประชามติตาม ม. 214 ในสัญญาระหวางประเทศ  
กองทุนสนับสนุนการรายงานขาวแบบเจาะลึก (Investigative Reporting)  

สัง
คม

 

สื่ออิสระ 
จํานวนของสถานวีทิยุท่ีเอกชนหรือชุมชนเปนเจาของ 
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จํานวนรายการสารคดีขาวเชิงสืบสวน  
จํานวนสื่อวิทยุและโทรทัศนเสรีที่เนนการเสนอขาวสาร 
จํานวนเรื่องทีมี่การรองเรียนวามีการแทรกแซงสื่อ 
จํานวนขาวที่ส่ือนําเสนอขาวเกี่ยวกับการคอรรัปชั่น  
ดัชนีชีว้ัดความเปนอิสระของสื่อโดยฟรีดอม เฮาส  

การตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐโดย
สื่อสารมวลชน 

แนวโนม/จํานวนขาวที่สงประกวดขาวยอดเยี่ยมของมูลนิธิอิศรา อมันตกุล 
วามีขาวเปดโปงการทจุริตมากนอยเพยีงใด  
สถิติการรองเรียนเรือ่งขาราชการและนกัการเมืองที่ประพฤติทุจริต คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ จํานวนคดีทุจริตท่ีอยูในระหวางการพจิารณาของ ป.ป.ช. 
ผูตรวจการแผนดินของรฐัสภา จํานวนคดีเรื่องราวรองทุกข 
คณะกรรมการสทิธมินุษยชนแหงชาติ จํานวนขอกลาวหาเกี่ยวกับการใชอํานาจที่ไมเปนธรรม และการละเมิด

สิทธิมนุษยชน 
สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรฐัสภา 
(Office of the Ombudsman) 

จํานวนคดีรองเรียนที่ประชาชนไดรับความเสียหายจากการกระทําของจา
หนาท่ีหรือหนวยงานของรฐั 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จํานวนคดีรองเรียนเกี่ยวกับการทุจริตการใชงบประมาณ 
การจัดสรรคลื่นความถี ่ องคกรอิสระจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับดูแลการประกอบกิจการ

วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการโทรคมนาคม (ม.40) 

ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตวัช้ีวดั 
การสรางกลไกการคานอํานาจเพิ่มเติม  การจัดตั้งองคกรอสิระเพื่อติดตามตรวจสอบการปฏิบัติงานขององคกร

บริหาร 
จํานวนเรื่องทีมี่การรองเรียนวามีการทจุริตเลือกต้ัง 
จํานวนเขตเลือกต้ังท่ี กกต. ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหม 
จํานวนเขตเลือกต้ังท่ี กกต. ส่ังใหมีการนับคะแนนใหม 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

จํานวนเงินขั้นสงูทีถู่กกําหนดใหใชในการหาเสียง/ การแสดงบัญชี
คาใชจายในการเลอืกตั้งของพรรคการเมือง 

คณะกรรมการขอมลูขาวสารของราชการ สถิติการอุทธรณและรองเรียนของประชาชนและสื่อ  
องคกรตรวจสอบฝายปกครอง (ศาลปกครอง) จํานวนคดีขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง, เจาหนาท่ีของรัฐผู

ใหบริการกับเอกชนผูรับบริการ 
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาทางการเมือง จํานวนคดีความผิดทางอาญาของนักการเมืองที่ทุจริต 
ศาลยุติธรรม จํานวนคดีพิพาทที่อยูในระหวางการพจิารณา/จาํนวนคดีที่ดําเนินการแลว

เสร็จ 

กา
รเม

ือง
 

วุฒิสภา การใหวุฒิสมาชิกมาจากการเลือกต้ังโดยไมสังกัดพรรคการเมือง 
ประสิทธิภาพของรฐับาล กลุมเครื่องมือเพื่อใชตรวจสอบความมปีระสิทธิภาพของการบริหารการ

ปกครอง (Aggregating governance indicators)  
การจัดทํางบประมาณของ อบต. จัดเก็บภาษีไดไมต่าํกวารอยละ 80 

เศร
ษฐ
กิจ

 

การเปดเผยขอมูลโครงการ และงบประมาณ
ของรฐั 

การเปดเผยแผนงานและงบประมาณของหนวยงานราชการ 
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การจัดสรรงบประมาณตําบลใหโครงการใน
แผนพัฒนาตาํบลของ อบต. 

การจัดสรรงบประมาณใหตําบลไมนอยกวารอยละ 70 

ความเสี่ยงในการลงทุน การจัดอันดับความนาเชื่อถือเพือ่การลงทุน (Country Risk Review)*  
ความรัดกุมของระบบกฏหมาย การจัดอันดับภาวะการคอรรัปชั่นของประเทศในเอเชีย (Corruption in 

Asia)  
จํานวนคดีขอขัดแยง และขอกฎหมายที่ขัดแยงกับกฎหมายรฐัธรรมนญู กฎ

หม
าย

 

ศาลรฐัธรรมนูญ 
จํานวนคดีทุจริตประพฤติมิชอบ 

* Kaufmann et al. 1999. 
 

4. ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) กระบวนการและสถาบันของรัฐ
สามารถจัดสรรและใชทรัพยากรตาง ๆ ไดอยางคุมคาและเหมาะสม เพื่อตอบสนองความตองการของคนในสงัคมโดยรวม 
รวมถึงการทํางานที่รวดเร็ว มีคณุภาพและกอใหเกิดประโยชนสูงสดุ  

จากการทบทวนเอกสารที่เกีย่วของกับธรรมาภิบาลพบวาตัวชี้วดัที่อยูภายใตประเด็นนี้อยูบนพื้นฐานของการ
จัดการบริหาร ตารางที่ 4.4 แสดงกลุมตัวชี้วัดและตัวอยางตวัชี้วัดดานความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะพบวา
ตัวชี้วัดทีส่ําคัญที่ศึกษาโดย สํานักงาน ก.พ.ไดแก ความพึงพอใจของผูรับบริการ ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ทั้ง
ดานปริมาณและคุณภาพ คณุภาพชีวิตของคนในสังคมดีข้ึน มีการบริการจัดการและใชทรัพยากรในชาตอิยางเกดิ
ประโยชนสูงสุด การรองเรียนหรือรองทุกขในการดําเนินการในเรือ่งตาง ๆ ทั้งในและนอกองคกรลดลง  
 
 
 
ตารางที่ 4.4 ตัวชี้วัดเกีย่วกับความมีประสิทธิภาพและประสิทธผิล  

ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตวัช้ีวดั 
การสรางความรวมมือระหวางภาครฐั ธุรกจิและ 
ประชาชน 

การจัดตั้งสภาที่ปรกึษาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติที่ประกอบดวย
ตัวแทนของกลุมหลากหลายในสังคม 
สังคมมีเสถียรภาพ อยูรวมกนัอยางสงบสุขดวยความมรีะเบียบวินัย การมีคุณธรรม 
ความพงึพอใจของประชาชนตอสภาพความเปนอยูในสังคม 

การรองเรียนหรอืรองทุกขในการดําเนนิการใน
เรื่องตาง ๆ ทั้งในและนอกองคกรลดลง 

จํานวนขอรองเรียนรองทุกขของประชาชน 

ประสิทธิภาพขององคกรที่ตอตานการคอรรัปชั่น การสํารวจทัศนคติของประชาชนทีม่ีตอส่ือมวลชน ปปช. สตง. พรรค
การเมือง รฐับาล 

สัง
คม

 

การเซ็นเซอรและความสามารถเขาถึงส่ือ
ตางประเทศ 

คุณภาพของสือ่ 

จํานวนกฎหมายใหมและจํานวนกฎหมายที่แกไข 
จํานวนหนวยงานราชการที่มีการปรับโครงสรางใหม  

การปฏิรูประบบราชการ 

โครงการการออกจากราชการกอนกาํหนดอายุเกษียณ 
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จํานวนลดลงของอตัราการเพิม่จํานวนขาราชการ 
การยุบเลิกหนวยงานราชการ 

คุณสมบัติของรัฐมนตร ี การกําหนดคุณวุฒแิละวัยวุฒิของผูท่ีจะมาเปนรัฐมนตรใีหสูงขึ้น 
การแกปญหาของรฐั จํานวนเรื่องที่ประชาชนรองทุกขผานทางสื่อมวลชนตาง ๆ 

จํานวนเรื่องทีอ่ยูระหวางการดําเนินการของรฐั 
จํานวนเรื่องทีร่ฐัสามารถแกปญหาใหแกประชาชนไดสําเร็จ 

การกาํหนดขั้นตอนการปฏิบัติราชการเพื่อ
ประชาชน 

ระยะเวลาทีช่ัดเจนของขั้นตอนการปฏบิัติราชการของหนวยงาน 
จํานวนโครงการที่ดําเนินงานไดแลวเสร็จตามระยะเวลาและงบประมาณ ความสัมฤทธิ์ผลของโครงการตาง ๆ รวมถึง การ

ประหยัดงบประมาณ จํานวนงบประมาณที่ประหยัดไดตอป 
การควบคุมคุณภาพการบรหิารจัดการของ
ภาครฐั (TQM: Total Quality Management) 

การกําหนดรางวัลเพื่อสงเสรมิประสทิธิภาพการทํางานของเจาหนาท่ีของ
รัฐ (PQA: Philippines Quality Award) 
คาใชจายที่ประหยัดไดอันเกิดจากกฎระเบียบท่ีนอยลง จํานวน 28 พันลาน
ดอลลารตอป 

กา
รเม

ือง
 

USA National Performance Review 

จํานวนกฎระเบียบที่นอยลงถึง 16,000 หนาตอป 
การแปรรูปรฐัวิสาหกิจ จํานวนองคกรรฐัวสิาหกิจที่ถูกแปรรูป 
การจัดการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน อัตราสวนของหมูบานที่มีสาธารณูปโภคครบตอจํานวนหมูบานทัง้หมดใน

ประเทศ 
จํานวนเงินภาษีท่ีจดัเก็บไดจากประชาชน เศร

ษฐ
กิจ

 

การจัดเก็บภาษ ี
จํานวนเรื่องทีมี่การดําเนินการจัดเก็บภาษียอนหลัง 

กฎ
หม
าย

 การตรวจสอบความมีประสิทธิภาพของ
กฎหมาย  
 

การสาํรวจการปฏริปูกฎหมาย (Legal reform survey) 

 
 
 5. การมีสวนรวม (Participation)  

จากการทบทวนเอกสารที่เกีย่วของกับธรรมาภิบาลพบวาตัวชี้วดัที่อยูภายใตประเด็นนี้อยูบนพื้นฐานของการมี
สวนรวมของประชาชน ประชาชน หมายรวมถงึ คนไทยทกุคน ไมวาจะประกอบอาชีพใด ๆ ทั้งนี้ประชาชนตองรูจักสิทธิ 
และการใชสิทธิ ประชาชนตองตื่นตัว กระตือรือรนที่จะรับรู ตรวจสอบกระบวนการตดัสินใจของภาครัฐที่มผีลกระทบตอ
ชีวิต ความเปนอยู สนับสนุนการมีสวนรวมของคนอื่น สรางภาคประชาสังคมที่เขมแข็ง มีทัศนคตติอสวนรวมที่ถูกตอง มี
คุณธรรม ตารางที่ 4.5 แสดงกลุมตัวช้ีวดัและตัวอยางตวัชี้วัดดานการมสีวนรวม จะพบวาตัวช้ีวัดเกีย่วของกับการใชสิทธิ
ทางการเมืองเปนสวนใหญ ซ่ึงไดแกการไปใชสทิธิเลือกตั้ง ประชาพิจารณ การประชามติ การชุมนุมประทวงเรียกรองความ
เปนธรรม สวนตัวช้ีวัดที่เสนอโดย สํานกังาน ก.พ.ไดแก ความสมัฤทธิ์ผลของโครงการตาง ๆ รวมถึงการประหยัด
งบประมาณ ความพึงพอใจของผูมสีวนเกีย่วของหรือผูไดรับผลกระทบ จํานวนผูเขารวมแสดงความคดิเหน็หรือจํานวน
ขอเสนอแนะหรือขอคิดเห็นของประชาชนในการดําเนินการเรื่องตาง ๆ รวมถึงคณุภาพของการเขามามีสวนรวม 
ตารางที่ 4.5 ตัวชี้วัดเกีย่วกับการมีสวนรวม 
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ดาน ตัวชี้วดั ตัวอยางตวัช้ีวดั 
ประชาพจิารณ/การไตสวนสาธารณะ 
 

จํานวนของผูมีสวนไดสวนเสียที่ไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนาของรฐั
เขารวมรับฟงและแสดงความคิดเห็น 
จํานวนผูเขารวมแสดงความคิดเห็น 
จํานวนขอเสนอแนะหรือขอคิดเห็นของประชาชนในการดําเนินการเรื่อง
ตาง ๆ 

ความพงึพอใจของผูมีสวนเกี่ยวของหรือผูไดรับ
ผลกระทบจากนโยบายหรอืโครงการของรฐั 

คุณภาพของการเขามามีสวนรวม 
สังคมมีเสถียรภาพ อยูรวมกันอยางสงบสุขดวย
ความมรีะเบียบวินยั 

ผลการสาํรวจความพึงพอใจ 

การแสดงประชามติ จํานวนประชาชนทีเ่ขารวมแสดงประชามติ (50,000 คน ตาม กม.รธน.) 
สัดสวนการซือ้หนังสือพิมพตอประชากรหนึง่พันคน (เชน 63/1000)  การรับรูขาวสาร 
รอยละของประชากรที่เปดรับสื่ออยางนอยวนัละ1ชม. ตอเนื่องตลอดป  

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาต ิ สมาชิกสภาที่ปรึกษาฯที่มีตัวแทนจากภาคประชาชน 
การจัดตั้งองคกรพฒันาเอกชน จํานวนองคกรพัฒนาเอกชน 

สัง
คม

 

การประทวงเพือ่เรยีกรองความเปนธรรม จํานวนของการชุมนุมประทวงรฐับาล (ครัง้/กลุม) 
การใชสิทธิเลือกตั้ง รอยละของผูไปใชสิทธิเลือกตั้งตอจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

จํานวนผูท่ีสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมืองแตละพรรค 
จํานวนผูลงสมัครรบัเลือกตั้ง 
จํานวนผูท่ีไปตรวจสอบรายชื่อผูมีสทิธิเ์ลือกต้ัง 

ความสนใจทางการเมือง 

จํานวนครั้ง/ความถ่ีของการจัดประชมุสัมมนาทางวชิาการสถาบันวชิาการ
ในเรื่องการเมือง การบริหาร การปกครอง 

ความเขาใจระบบการเลือกต้ัง จํานวนบัตรเสียตอจํานวนบัตรเลือกต้ังท่ีมีผูมาใชสิทธิ์เลอืกต้ังท้ังหมด 
สัดสวนของจาํนวน ส.ส. และส.ว.ที่เปนผูหญิงตอจํานวนรวม ส.ส.และ สว. การมีสวนรวมของผูหญิงในทางการเมือง 
รอยละของสตรีที่เปนผูนําชมุชนตอจาํนวนผูนําชุมชนท้ังหมด  

การรักษาสิ่งแวดลอม จํานวนองคกรเพื่อพิทักษสิ่งแวดลอม 

กา
รเม

ือง
 

การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง จํานวนขอเรียกรองใหมีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
จากการพิจารณาการดํารงอยูของตัวชี้วัดธรรมาภิบาลโดยการจดัหมวดหมูตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลออกเปน 5 

ประเด็นหลักคือ ความชอบธรรม ความโปรงใส การตรวจสอบ ความมีประสิทธิภาพ และการมีสวนรวม ในแตละประเด็น
หลักยังไดจัดกลุมตัวชี้วดัออกเปน 4 ดาน คือ ดานกฎหมาย เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง จากการทบทวนเอกสารที่
เกี่ยวของ พบวาในปจจุบัน ยังเปนการยากที่จะระบุตัวชี้วัดโดยตรง หากแตตองอาศัยการประเมินโดยออม และสรุป
ตัวอยางตัวชี้วัดข้ึนมา อีกทั้งจํานวนตัวชี้วัดทีม่ีอยู กม็ีมากมายทั้งที่อยูและไมอยูในกรอบของหลักธรรมาภิบาล และตางกม็ี
ความหลากหลายในความหมายและมุมมอง ซ่ึงขึ้นอยูกับ รูปแบบการบริหารและวัตถุประสงคขององคกรที่จัดสรางตัวช้ีวัด 
กลาวไดวา ปจจบัุนประเทศไทยยังไมมตีัวช้ีวดักลางที่เปนมาตรฐานในการประเมินระดับของการมีธรรมาภิบาล ดังนั้น 
การจัดสรางตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลโดยสถาบันหรือคณะกรรมการกลางก็จะเปนประโยชนตอการนาํธรรมาภิบาลไปสู
ภาคปฏิบัติในสังคมไทยอยางแทจริง 
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ตัวช้ีวัดธรรมาภบิาลจากการศกึษานี้ พบวามีตัวชี้วัดสวนใหญเปนตัวชี้วัดเชิงคุณภาพ จึงไมสามารถระบุใหเห็น
ชัดเจนในเชิงปริมาณหรือตัวเลข ไดเชนประเด็นการมสีวนรวมของประชาชนในการเขารวมประชาพิจารณ  ถาหากตัวชี้วดั
เปนความถี่ในการเขารวมรับฟง ตัวเลขใดจะเปนตัวเลขกลางที่แสดงถึงความเหมาะสมของตัวชีว้ัด เปนตน หากมีการวิจัย
หาคาที่เหมาะสมของตัวช้ีวัดในเชิงสถติิ ก็จะเปนการชวยใหการประเมินระดับการมีธรรมาภิบาลเปนไปไดอยางชัดเจน
และนาเช่ือถือมากยิ่งขึ้น 

 



5. ขอเสนอแนะการพัฒนาตัวช้ีวัด 
 
การที่หลายองคกรตางพยายามสรางตัวชี้วดัธรรรมาภิบาลของหนวยงานขึ้น ยอมมีผลทําใหตัวชี้วัดมคีวาม

หลากหลายทั้งในกรอบความหมายและมิติของหลักการ ยิ่งความหลากหลายดังกลาวมีเพิม่ข้ึนก็ยิ่งทําใหยากตอการ
ปฏิบัติและกอใหเกิดความสับสนไดงาย ดงันั้นจึงจําเปนตองมีการทบทวนวัตถุประสงคของการพัฒนาตัวชีว้ัดให
ชัดเจน ทําความเขาใจกับหลกัการและเหตุผลของที่มาของตัวชี้วัด ปรับแกตัวชี้วัดใหเหมาะสมและเปนที่ยอมรับ มี
ความชัดเจนวาตัวชี้วัดนั้น ๆ มีผลอยางไรกับหนวยงานหรือผูนาํไปใช และจัดหมวดหมูตัวชี้วัดใหเหมาะสมกับประเทศ
และองคกร โดยใหสอดคลองกับองคประกอบของธรรมาภิบาล 

นอกจากนี้ จากการศกึษาวิจยั ยังพบประเด็นขอคิดเห็นและขอเสนอแนะซึ่งอาจเปนประโยชนตอการพัฒนา
ตัวชี้วัดธรรมาภบิาลและการนําตัวชี้วัดไปใช โดยสรุปไดดังนี ้
 
5.1 การเลือกใชคําธรรมาภิบาล 

 ในประเทศไทย มีการเลอืกใชคําที่หลากหลายสําหรับ ”ธรรมาภิบาล” ในขณะที่ตางประเทศใชคํา
เดียวกัน คือ Good Governance ดังนั้น ควรพิจารณาเลือกคําเรียกใชเพยีงคําเดยีวที่ครอบคลมุหลักการของธรรมาภิ
บาลมากที่สดุ แลวพยายามสรางการยอมรบัจากกลุมนกัวิชาการและองคกรที่เกี่ยวของหรือสนใจเรื่องธรรมาภิบาล
กอนที่จะมีการเผยแพรแนวคิดธรรมาภิบาลสูสาธารณะอยางกวางขวางมากขึ้น ทั้งนี้เพื่อประโยชนในการสื่อ
ความหมายโดยเฉพาะในระยะการสงเสริมการนาํไปปฏิบัติ อันจะชวยลดความสบัสน และสรางความเขาใจที่ถูกตอง
ตรงกันของทุกฝาย  
 
5.2 กรอบธรรมาภิบาลและองคประกอบ 
 ในการสรางกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล องคกรสวนใหญไดมกีารจัดหมวดหมู และแบงองคประกอบที่
แตกตางกันตามวัตถุประสงค เปาหมาย อุดมการณ แนวคิด มมุมองของปญหา และแนวทางการพัฒนาประเทศของ
องคกร และบุคคลที่นําเสนอ  ดงัตารางที่ 5.1 ที่แสดงการเปรียบเทียบการแบงองคประกอบธรรมาภิบาลของ 4 องคกร 
คือ สํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงาน ก.พ. กระทรวงมหาดไทย และ UNDP อาจกลาวไดวาองคกรทั้งสี่ตางกก็าํหนด
กรอบของตนเองขึ้น ซึ่งสะดวกตอการประเมินความสําเร็จ และสรางตัวชี้วัดเปนของหนวยงานเฉพาะขึ้นมา การที่
สํานักงาน ก.พ. กําหนดองคประกอบที่เหมือนกบัสํานักนายกรัฐมนตรี เพราะวาไดอาศยัระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมือง และสังคมที่ดี พ.ศ. 2522 เปนแนวทางนั่นเอง สวนกระทรวงมหาดไทย
ไดแยกองคประกอบใหหมายรวมถึงประเด็นที่เกีย่วของกับภาระงานของกระทรวงมหาดไทย เชน การอดทนอดกลั้น
และการยอมรับ ประชาชนมีความรูสึกวาเปนสิ่งที่ชอบธรรมและใหการยอมรับ การมคีวามสามารถที่จะพัฒนา
ทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี เปนตน ในการวิจัยนี้เปนเพียงการวิจัยเอกสารที่เกีย่วของ 
จึงไมไดสอบถามในเบื้องลกึถึง เจตนา เปาหมาย เหตุผล และหลักเกณฑขององคกรในการกําหนดประเด็น โดยทั่วไป 
การจัดหมวดหมูองคประกอบธรรมาภิบาลจะมผีลตอการสรางตวัชี้วัดอยางไร ดงันั้น องคกรตาง ๆ ที่เกี่ยวของควร
พิจารณาและทํางานรวมกันในการจัดประเด็นขององคประกอบและกรอบธรรมาภิบาล เพื่อใหมีกรอบธรรมาภิบาล
และองคประกอบที่เปนอันหนึ่งอันเดียวกัน และใชประโยชนไดหลายฝาย กรณีเชนนี้จะมีสวนชวยในการกําหนดระบบ
สารสนเทศ และมีการสรางและใชฐานขอมูลรวมกันได 
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ตารางที่ 5.1 เปรียบเทียบการแบงองคประกอบธรรมาภิบาลขององคกรตาง ๆ 
สํานักนายกรัฐมนตรี/ก.พ. กระทรวงมหาดไทย UNDP 

กฎหมายที่ยุติธรรม หลักนิติธรรม การดําเนินการตามหลักนิติธรรม 
กลไกการเมืองที่ชอบธรรม 

หลักคุณธรรม   
หลักความโปรงใส มีความโปรงใส ความเปดเผยโปรงใส 
หลักความมีสวนรวม การมีสวนรวม การมีสวนรวมของประชาชน 
หลักความรับผิดชอบ ความรับผิดชอบ พันธะความรับผิดชอบตอสังคม 
หลักความคุมคา  ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ความยั่งยืน  

สงเสริมความเปนธรรมและความเสมอภาค  
สงเสริมความเสมอภาคทางเพศ 

ความเสมอภาค 

 มีความสามารถที่จะพัฒนาทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองและสังคมที่ดี 

 

 การอดทนอดกลั้นและการยอมรับ  
 ประชาชนมีความรูสึกวาเปนสิ่งที่ชอบธรรมและใหการยอมรับ  
 การเปนผูกํากับดูแล  
  การมีฉันทานุมัติรวมทางสังคม 
  การมีวิสัยทัศนเชิงกลยุทธ 
 
 ตามที่นฤมล ทับจุมพล (2541) ชี้วาการตคีวามธรรมาภิบาล อาจแบงออกเปน 3 กลุมคือ ธรรมาภิบาล
อํานาจนิยม ธรรมาภิบาลเสรีนิยม และธรรมาภิบาลชุมชนนยิม และอีก 1 กลุมพิเศษ คือ  แนวคิดธรรมาภิบาล ของ  
ธีรยุทธ บุญมี  
 ธรรมาภิบาลอํานาจนิยม เปนการมองธรรมาภบิาลของฝายราชการ ไดแกกองทัพ ฝายปกครอง และ
กลุมราชการ กลุมนีม้องวารัฐเปนเจาของธรรมาภิบาล อํานาจรวมศูนยอยูทีส่ถาบันซึ่งเปนกลไกของรัฐ ดังนั้นการ
สรางธรรมาภิบาลคือการใชรัฐธรรมนูญเปนกลไกสรางการบริหารบานเมืองที่ดี มกีารปฏิรูประบบราชการ ลดจํานวน
ขาราชการ สรางความโปรงในในการบริหารราชการ จัดระบบขอมูลขาวสารใหประชาชนรับทราบ  
 ธรรมาภิบาลเสรีนิยม เปนแนวคิดของกลุมธุรกิจ นักจัดการดานธุรกิจที่ตองการจะเห็นการเปดเสรีทาง
เศรษฐกิจ มสีงัคมที่ประนีประนอมในการขจัดความขัดแยง ไมใชความรุนแรงในการแกปญหา โดยกฎเกณฑของ
สังคมตองไดรับการเคารพ ประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบอํานาจรัฐ การทํางานของรัฐตองมีความโปรงใส และ
รับผิดชอบ 
 ธรรมาภิบาลชุมชนนิยม เปนแนวทางที่สนับสนุนการกระจายอํานาจ สรางความเขมแข็งใหภาค
ประชาสังคม และประชาชน ใหสามารถตรวจสอบรัฐและเอกชนได กลุมนี้จะเนนความรวมมอืของกลุมสังคมตาง ๆ 
ในภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคสังคม ทั้งในระดับชาติ และระดับชุมชนทองถิ่น อีกทั้งพิจารณาธรรมาภิบาลสมัพนัธกับ
ประชาธิปไตย 
 สวน ธีรยุทธ บุญมี ไดนําแนวทางของทั้ง 3 กลุมมาผสมผสาน และเสนอแนวคิดที่วา ใหทุกกลุมปฏิรูป
ตนเอง ใหมกีารปฏิรูป 4 ระบบคือ การปฏิรูปภาคราชการ การปฏิรูปภาคธุรกิจเอกชน การปฏิรูปสิทธิทางเศรษฐกิจ
สังคม และการปฏิรูปกฎหมาย  รูปแบบของธรรมาภิบาลจะเปนการยกระดับกระบวนการความสัมพันธรวมมือกันของ
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ฝายตาง ๆ ในสังคมทั้งภาครัฐ ธุรกิจเอกชน และสังคม แนวความคดินี้เปนเสมือน “ธรรมาภิบาลแหงชาติ” ซึ่งยังเปนที่
ถกเถยีงในแงความเปนไปไดในทางปฏิบัต ิ
 จะเห็นวา ในระยะเวลากวา 5 ปที่มีการกลาวถึงแนวคิดธรรมาภิบาล ในประเทศไทย ไดมีนักคดิ 
นักวิชาการ มากมาย ใหความสนใจ ศกึษา แลกเปลีย่นความคิด และพยายามเสนอแนวทางตาง ๆ เกี่ยวกับหลักธรร
มาภิบาล ถึงแมจะมีความแตกตางกันในสวนของกรอบความคิด แตทุกขอเสนอมีเปาหมายเดียวกันคือการนําหลักธรร
มาภิบาลไปปรับใชเพื่อการพัฒนาประเทศ อยางไรก็ตาม เนื่องจากแนวคิดเหลานี้อาจมีอิทธิพลในการชี้นําความคดิ 
นโยบาย และทิศทางการดําเนินการทางการเมอืงการปกครองของประเทศได (พิทยา วองกุล 2541) ดังนั้น ควรจะเรง
หาขอยุติสําหรับกรอบความหมายของหลักธรรมาภิบาลสําหรับประเทศไทยโดยผสมผสานแนวคดิตางๆ  (Integrated 
Approach) เพื่อสรางหลักการทีม่ีเอกภาพและชัดเจนอันจะเปนกรอบแมบทในการสรางตัวชี้วัดทีต่องนําไปปฏิบตั ิ
ตอไป  
 
5.3 บทเรียนเรื่องธรรมาภิบาลจากตางประเทศ 

ธรรมาภิบาลของบางประเทศ เชนประเทศสหรัฐอเมริกา มีขอเดนที่วาหลักธรรมาภิบาลไดถูกวางรากฐานมา
ยาวนานนับแตการสรางพื้นฐานความยตุิธรรม ความเสมอภาค และความโปรงใสใหเกดิข้ึนทางดานกฎหมาย การ
บริหาร และการปกครอง ในสวนของภาครัฐ ก็มีความพยายามที่จะกําหนดนโยบายการปฏิรูปองคกรของรัฐใหเล็กลง 
ใชคนนอยแตคงประสิทธิภาพของการทํางาน การใชธรรมาภิบาลในสหรัฐฯมักจะไมเขียนเปนกฎระเบียบที่เปนลาย
ลักษณอักษร แตจะเนนเรื่องของภาคการปฏิบัต ิ ในขณะเดียวกนัประชาชนไดเขาไปมสีวนรวม และทําหนาที่เปนฝาย
ตรวจสอบการทํางานของภาครัฐเอง ปจจัยที่สหรัฐฯประสบความสําเร็จในเรื่องนี้ เปนเพราะวา มีการปฏิบตัิสานตอ
อยางจริงจังและตอเนื่องทั้งในสวนของนโยบายและการปฏิบัต ิ มีการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐ มีการกําหนด
ระยะเวลาที่แนนอนในการเริ่มใชและประเมินผล และขอสําคัญคือมีตัวชี้วดัทีม่คีวามชัดเจนในเชิงปริมาณ สวนเชิง
คุณภาพกม็ีการเนนใหธรรมาภิบาลแทรกซึมในกระบวนการ และธรรมเนียมปฏบิัติของประชาชน ในที่สุดแลวเมื่อมี
ความตองการในการประเมินระดับการมีธรรมาภิบาล จึงเปนเรื่องที่ไมยุงยาก 

สวนประสบการณของประเทศฟลิปปนสนั้น มีประเด็นนาสนใจเกีย่วกับการใชโครงการการใหรางวัลเพื่อเปน
แรงจูงใจใหหนวยงานของรัฐปรับปรุงคุณภาพการใหบริการที่เนนความตองการของลูกคาและการสรางความพึงพอใจ
สูงสดุแกลกูคา เปนการใหความสําคัญกับประชาชนผูใชบริการ แตวิธีการเชนนี้อาจจะมีจุดออนที่เปนไปไดคือไมไดทํา
ใหประชาชนตระหนักถึงการมีสวนรวมในฐานะหุนสวนของประเทศอยางแทจริง แตกลับมองตนเองในฐานะลูกคา
ที่มารับบริการ 

ฟรีดอมเฮาส (Freedom House) เปนหนวยงานหนึ่งที่ทําการสํารวจประจําปเกี่ยวกับสิทธิทาง
การเมืองและเสรีภาพของประชาชน โดยมีจุดมุงหมายอยูที่การประเมินเสรีภาพของส่ือในหลายประเทศทั่ว
โลก ตัวช้ีวัดเสรีภาพของส่ือที่ทําการสํารวจโดยฟรีดอมเฮาส แบงเปนระดับตั้งแต 0-100 โดยพิจารณาจาก
ตัวช้ีวัดตาง ๆ เชน  1) อิทธิพลของกฎหมายและการตัดสินใจของรัฐบาลเกี่ยวกับเนื้อหาของขาวที่ส่ือ
นําเสนอ  2) อิทธิพลทางการเมืองหรือการควบคุมเนื้อหาของขาว  3) อิทธิพลทางเศรษฐกิจทั้งในระดับ
เอกชนและรัฐบาลที่มีตอเนื้อหาของขาว และ  4) การลวงละเมิดส่ือโดยรูปแบบฆาตกรรม ทํารายรางกาย 
รังควาน และเซ็นเซอร 
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การประเมินเสรีภาพสื่อของประเทศไทยโดยฟรดีอมเฮาส พบวา ระดับเสรีภาพสือ่ของไทยเทากบั 70 ตัวชี้วัด
การคอรรัปชั่นเทากับ 6.8 สวนประเทศสิงคโปร มีระดับเสรีภาพสื่อเทากับ 34 ตัวชี้วัดการคอรรัปช่ันเทากับ 0.9 ทําให
ทราบไดวาระดับเสรีภาพของสื่อไมไดมคีวามสมัพันธกับการคอรรัปช่ัน 

 
5.4 สํารวจความโปรงใสในประเทศ 

ปญหาคอรรัปชั่นเปนปญหาสําคัญของประเทศไทย แมวาจะมีองคกรอสิระเชน ป.ป.ช. ที่ทําหนาที่ตรวจสอบ 
ดูแลอยูกต็าม ประชาชนโดยรวมควรจะใหความสําคัญและตรวจสอบดวยเชนกัน ตัวชี้วัดที่จะเปนประโยชน คือการ
สํารวจความคดิเห็นเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช่ันของบุคคลและหนวยงานตาง ๆ ซึ่งจัดโดยองคกรเพื่อความโปรงใสใน
ประเทศ ทั้งนี้องคกรเพื่อความโปรงใสในประเทศควรทําการสํารวจความคดิเห็นอยางตอเนื่อง และสม่ําเสมอ ในการ
จัดเก็บขอมลูควรสํารวจในชวงระยะที่ผานมาระยะหนึ่ง เชน 2 ป 3 ป หรือ 5 ป อันจะสงผลใหเปนตัวชีว้ัดนี้มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น และชวยใหมองเห็นแนวโนมการเปลีย่นแปลงของปญหาที่ถูกตองกวาการรับความคิดเหน็ของ
ประชาชนตอเรื่องอื้อฉาวที่เกดิข้ึนครั้งคราวในระยะเวลาสั้น ๆ ขอมูลจากการสํารวจควรจัดเก็บในฐานขอมูลเพื่อ
ประโยชนในการเปรียบเทียบในอนาคต และควรนําเสนอผานสื่อสาธารณะ เชน หนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน Internet 
ที่ประชาชนทั่วไปสามารถเขาถึง และตรวจสอบไดโดยสะดวก  
 
5.5 จัดทําตัวช้ีวัดคอรรัปช่ันและพัฒนาปจจัยเกี่ยวของ 

ปญหาคอรรัปชั่นเปนอุปสรรคสาํคัญที่สดุอันหนึง่ตอการพัฒนาหลักธรรมาภิบาลในประเทศไทย เนื่องจาก
การคอรรัปชั่นเกดิจากความไมชอบธรรมและความไมรับผดิชอบ ที่นําไปสูความไมโปรงใสของการบริหาร ระบบการ
ดําเนินการที่ไมสามารถตรวจสอบได ผลการปฏิบัติงานที่ไรประสิทธิภาพ และไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม 
ดังนั้นจึงเห็นวา ควรใหความสาํคัญกับการแกปญหานี้โดยเรงจัดทําตัวชี้วดัคอรรัปช่ันของประเทศไทย เพื่อใหทราบ
ระดับความรุนแรงของปญหาการคอรรัปชั่น และชวยประเมินความสมัฤทธิ์ผลของนโยบาย หรือการรณรงคการลด
คอรรัปช่ันที่มีอยู อันจะนําไปสูการหาแนวทางการปองกันมากกวาการตามแกไขปญหา และในขณะเดียวกันกค็วร
พัฒนาปจจัยอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับเรื่องคอรรัปช่ัน ตัวอยางเชน คณุภาพและความสามารถในการเปดโปงเรื่องคอรรัปชั่น
ของสื่อมวลชน ความสามารถ และประสิทธิภาพของพนักงานสอบสวน อัยการ และศาล ในการพิจารณาดําเนินการ
กับผูกระทําผิดอยางเดด็ขาดและรวดเร็ว 

ในการจัดทําตัวชี้วัดคอรรัปชั่นของไทย อาจศกึษารูปแบบการสํารวจดัชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปช่ันที่จัดทํา
โดยองคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ Transparency International (TI) ซึ่งเปนการสํารวจเพื่อจัดอันดับภาพลกัษณ
คอรรัปช่ันของประเทศตาง ๆ ทั่วโลก โดยเนนไปที่การคอรรัปช่ันของภาครัฐ ดัชนีชี้การคอรรัปช่ันของ TI แบงเปนระดับ
ตั้งแต 1-10 โดยที่ TI ไดจดัอันดบัทุก ๆ ปโดยเริม่ตั้งแตป พ.ศ. 2538 เปนตนมา (องคกรเพื่อความโปรงใสในประเทศ
ไทย 2543)  
 
5.6 กลไกในการสรางธรรมาภบิาล 

หลักธรรมาภิบาลที่หนวยงานตาง ๆ เชน สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย และ สํานักงาน ก.พ. ได
กําหนดขึ้นนั้น สวนใหญแลวจะเปนการเขียนกรอบแนวทางการปฏิบัติงานสาํหรับเจาหนาที่ระดับตาง ๆ ของ
หนวยงานของตน  ในการที่จะทําใหธรรมาภิบาลมคีวามเขมแข็งและยั่งยืนนั้น สังคมเปนกลไกสําคัญที่จะทําใหหลัก
ธรรมาภิบาลมผีลในทางปฎิบัติ ซึ่งสังคมที่คาดหวังควรมคีุณลักษณะดังตอไปนี ้
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1. สังคมตองสามารถเขาถึงขอมูล ขาวสารที่ถูกตอง ทันการณ และครบสมบูรณ   
2. สังคมตองมคีวามโปรงใส  
3. สังคมตองสรางกลไกความรับผดิชอบที่ตรวจสอบได 
4. สังคมตองมสีื่อทีเ่ปนอิสระ  และ  
5. สังคมตองสรางการมสีวนรวมของประชาชน 

 
5.7 การสรางตัวชี้วัดธรรมาภิบาล 
 เมื่อพิจารณาแกนแทและสาระสําคัญของธรรมาภิบาล จะพบวา หลักการของธรรมาภิบาลจริง ๆ แลวไมใช
เรื่องใหม กลาวคือ แตเดิมองคกรตาง ๆ ของรัฐถูกสรางขึ้นและดําเนินการภายใตกฎระเบียบที่เนนการบริหารการ
จัดการทีด่ี มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอสังคม แตทวาโครงสรางของระบบราชการขยายตัวอยางมากและมี
กฎระเบียบมากขึ้นจนทําใหหลายหนวยงานเริ่มหละหลวม หยอนประสิทธิภาพ และไมไดปรับตัวตอยคุสมยัที่
เปลี่ยนไป อยางไรก็ตาม กย็ากจะบอกไดวา ประสิทธิภาพการทํางานของรัฐอยูในระดับใด เนื่องจากไมมมีาตรฐาน
การวัดที่ชดัเจน เปนรูปธรรม และเปนที่ยอมรับ ดังนั้นเมือ่นําหลักธรรมาภิบาลมาจัดกรอบรูปแบบการบริหารการ
จัดการของรัฐ จึงเปนโอกาสดีที่จะสรางรูปแบบการประเมินหรือตัวชี้วัดทีม่ีหลักเกณฑข้ึน และกอนจะสรางตัวชี้วัด 
คณะกรรมการสรางตัวชี้วัดธรรมาภิบาลควรกําหนดเกณฑในการจัดทําตัวชี้วดั ซึ่งอาจจะพิจารณาหลักเกณฑที่ 
Knack and Manning (2000) ไดเสนอดังนี ้

1. ตองมคีวามเหมาะสมกับลักษณะงานของแตละหนวยงาน  
2. ตองสามารถนําไปปฏิบัตไิด และมีความโปรงใสในตัวชี้วัดเอง 
3. ตองมคีุณภาพและความแมนยําของตัวชี้วัดและกรอบตัวชี้วดั 
4. ตองมีขอมูลที่สนับสนุนการไดมาซึ่งตัวชี้วัด 
5. ตองสามารถระบุผลที่จะไดรับจากตัวชี้วดัไดอยางชัดเจน 
 

การที่จะทราบวาตัวชี้วัดใดเหมาะกับหนวยงานใด จําเปนตองมีการวิเคราะหองคกร ซึ่งอาจจะเริ่มจาก
การศกึษาความจําเปนของการสรางตัวชี้วัดธรรมาภิบาล ดังแสดงในแผนภูมิที่ 1 โดยเริม่จากการวิเคราะหองคกรทั้ง
โครงสรางและกระบวนการทํางานวามีการนําหลกัธรรมาภิบาลไปปรับใชหรือไมอยางไร ถาไมมี ก็ใหวิเคราะหสวน
และองคประกอบที่ตองปรับเปลีย่นใหสอดคลองกับหลกัธรรมาภบิาล  ไมวาจะเปนเรื่องของ ความชอบธรรม ความ
โปรงใส ความมปีระสิทธิภาพ การตรวจสอบ และการมีสวนรวม เพื่อทําการสรางตัวชี้วัด หากองคกรนั้นมีการนําหลัก
ธรรมาภิบาลไปปรับใชอยู ก็ใหดูวาองคกรมีตัวชี้วัดแลวหรือยัง หากยังไมมี ก็ใหสรางใหม หากมอียูแลว ก็ใหวิเคราะห
ตอวาตัวชี้วัดที่ใชอยูนั้นมคีวามเหมาะสมหรือไม ถาหากวาตัวชีว้ัดมคีวามเหมาะสมดีอยูแลว ใหถือวาจบข้ันตอนการ
วิเคราะห หากวาองคกรมตีัวชี้วดัอยู แตยังไมเหมาะสม กใ็หทบทวนตัวชี้วัดดังกลาว  
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ในกระบวนการการสรางตวัชี้วัด จะตองมีเปาหมายในการประเมนิ คือ ประเมินอะไร เพื่อวัตถุประสงคอันใด 
และควรจะประเมินอยางไร ซึ่งอาจจะพิจารณาวงจรการสรางตัวชี้วัดดังนี้ (แผนภมูิที่ 2) 

1) วิเคราะหความตองการในการปรับปรุงและพัฒนา – แทนการคนหาปญหาขององคกรและความ
พยายามในการเสนอทางแกปญหา ใหคณะกรรมการสรางตัวชีว้ัดทํางานรวมกนักับหนวยงานนั้นเพื่อ
หาความตองการในการปรับปรุงและพัฒนาองคกร 

2) ศึกษาแนวทางการปรับปรุงองคกร – ไมวาจะเปนเรื่องของการปรับปรุงโครงสรางหรือกระบวนการ 
ในศึกษาแนวทางการปรับปรุงองคกร ควรพิจารณาหนวยงานและกระบวนการที่เกี่ยวของในการสราง
ความเขาใจภาพรวมและความสมัพันธของนโยบาย (Policy) กระบวนการดําเนินงาน (Procedure) 
และการปฏิบัติงาน (Practice) ของทั้งองคกรเพื่อชวยในการเสนอแนวทางที่มีความเปนไปไดสูง 

3) สรางตัวช้ีวัด – เนื่องจากหนวยงานมโีครงสรางที่เรียบงาย หรือซับซอนแตกตางกัน เมื่อมคีวาม
จําเปนตองสรางตัวชี้วัดขององคกรจึงตองพิจารณาคดัเลือกตัวชีว้ัดหลกัและตัวชี้วัดยอยทีม่คีําจํากัด
ความ (Definition) ที่ชัดเจน สามารถอธิบายหลกัเกณฑ และเหตุผล (Rationale) ของตัวชี้วัดได และมี
กฎเกณฑ (Criteria) ที่ชัดเจนในการสรางตัวชี้วัดวาเปนการวดัในเชิงปริมาณ (Quantity) หรือเชิง
คุณภาพ (Quality) 

4) นําตัวช้ีวัดไปปรับใช – ควรตองมกีารทดสอบตัวชี้วดัเพื่อใหแนใจในคุณภาพของตัวชี้วัด วามี
ความหมาย (Meaningful) สามารถวัดไดในทางปฏิบัติ  (Practical) และสามารถสรางความนาเชื่อถอื 
(Reliable) จากผลการประเมินได 

แผนภูมิที่ 1  ข้ันตอนการวิเคราะหความจําเปนในการสรางตัวชี้วดัธรรมาภิบาล 

วิเคราะหองคกร 

มีหลักธรรมา-  ภิบาลหรือไม? 
วิเคราหโครงสราง 
และกระบวนการทํางาน 

จบขั้นตอน 

ทบทวนตัวช้ีวัด 

มีตัวช้ีวัด หรือไม? 

ตัวช้ีวัดเหมาะ สมหรือไม? 

มี 

วิเคราะหสวนและ
องคประกอบที่ตองปรับ 

ไมมี 

สรางตัวช้ีวัด ไมมี 

มี 

ไมเหมาะสม 

เหมาะสม 
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5) ทบทวนตัวช้ีวัด – หนึ่งในขั้นตอนของการสรางตัวชี้วัดทีต่องมีการตรวจสอบความทันสมัย และคง
ความเปนไปไดอยางสม่ําเสมอ เพื่อปรับหลักเกณฑในการวัดที่เหมาะสมกับเวลา และสถานการณที่
เปลี่ยนไป ซึ่งจะชวยใหเกดิความยั่งยืนของตัวชีว้ัด 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

5.8 เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อจัดสรางตัวชี้วัด 
ดร.สิปปนนท เกตุทัต ไดอธิบายถึงการหาตัวชี้วดัการพัฒนาที่ยัง่ยืนวาตองทําใหทันกับปญหาและเหตุการณ 

ที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา และใหทบทวนและปรับปรุงตัวชี้วัดบอย ๆ เพื่อใหตัวชี้วัดที่ไดมามคีวามทันสมยัสามารถ 
ประเมินสถานภาพได (อนุชาติ พวงสําลี  และ อรทัย อาจอ่ํา 2541) ในทํานองเดียวกัน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
จัดหมวดหมูและการพัฒนาตัวชี้วัดธรรมาภิบาล การศกึษานี้จงึเสนอใหคณะกรรมการสรางตัวชี้วัดนําเทคโนโลยีสาร-
สนเทศมาชวยในกระบวนการพัฒนาตัวชี้วัด โดยเฉพาะการทบทวน และจัดหมวดหมูตัวชี้วดั และการคัดเลือกดัชนี
กลางของตัวชี้วดัที่เหมาะสมสําหรับแนวคิดใหมอยางเรื่องธรรมาภิบาล 

 
5.8.1 ระบบฐานขอมูลของตัวช้ีวัด (Indicators Database) 
 เนื่องจากความหลากหลายของมิติของกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล และรายละเอียดเกีย่วกับตัวชี้วดัมี

คอนขางมาก ดังนั้นการสรางฐานขอมูลเพื่อจัดเก็บสาระสําคญัเกี่ยวกับตัวชี้วัดจงึเปนเรื่องที่จําเปน จากการสังเคราะห
ลักษณะของขอมูลเกี่ยวกับกรอบธรรมาภิบาลและการจัดหมวดหมูตัวชี้วดั ฐานขอมูลของตัวชี้วัดในขั้นตนนี้อาจจะ
ประกอบไปดวยสาระตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

ตัวช้ีวัด เปนตัวอยางตัวชี้วัดที่รวบรวมอยูในบทที่ 4 
ตัวช้ีวัดหลัก เปนตัวชี้วัดที่รวบรวมอยูในบทที ่4 
วัตถุประสงค เปนวัตถุประสงคการมตีัวชี้วัด ซึง่จะชวยในการสงัเคราะหเพื่อจัดหมวดหมู 
องคประกอบ เปนองคประกอบธรรมาภิบาลที่ตัวชี้วัดถกูจัดไว 
ปที่สราง เปนปที่จัดสรางตัวชี้วัด อาจมีไวเพื่อดูความทันสมัยและแนวโนมการพัฒนา

ตัวชี้วัด เปนตน 
ที่มา/อางอิง เปนขอมูลอางอิงที่อาจเปนประโยชนหากตองมีการทบทวนความหมาย 

แผนภูมิที่ 2 วงจรการสรางตัวชี้วดั 

วิเคราะหความตองการ 

ศึกษาแนวทาง ทบทวนตัวช้ีวัด 

ปรับใชตัวช้ีวัด สรางตัวช้ีวัด 
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เกี่ยวของกับดาน เปนการจําแนกตัวชี้วัดในดานกฎหมาย สังคม เศรษฐกิจ และการเมืองการ
ปกครอง อันจะเปนประโยชนตอการสรรหาผูเชี่ยวชาญในดานเหลานั้นให
ชวยประเมินความเปนไปไดในการนําตัวชี้วัดไปปฏิบัติใช  

ประเภทตัวช้ีวัด เปนการแยกวาตัวช้ีวัดสามารถวัดไดในเชิงสถิติ หรือเชิงคุณภาพ 
หากเปนตัวช้ีวัดเชิงสถิติ แสดงวาจะตองจัดทําวิจัยเพื่อไดมาซึ่ง
ตัวเลขที่ชัดเจนและ เหมาะสม 

ทบทวน เปนระยะเวลาที่บอกใหทราบวา เมื่อไรควรจะมีการทบทวนดูความ
เหมาะสมและความทันสมัยของตัวช้ีวัด 

ลําดับความสําคัญ เปนการจัดลําดับความสําคัญของการพัฒนาตัวช้ีวัด อาทิเชน 1-9 
เปนลําดับความสําคัญเรงดวนของการจัดสราง 

สําหรับหนวยงาน เปนรายชื่อหนวยงานตาง ๆ ที่จะนําตัวช้ีวัดไปใช 
  
ตามตัวอยางฐานขอมูลขางตน คณะทํางานจะสามารถจดัพิมพรายงานตัวชี้วดัไดหลายรูปแบบ อาทิเชน 

รายงานตัวชี้วดัที่จําแนกตามประเภท องคประกอบ และดานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ รายงานตัวชี้วดัที่สรางขึ้นในแตละป 
รายงานแสดงจํานวนตัวชี้วัด และหมวดหมูที่แตละหนวยงานควรจะนําไปใช และรายงานสรุปตัวชี้วัดทีถ่ึงเวลาตอง
ทบทวนใหม เปนตน รายงานที่ไดจากฐานขอมูลตัวอยางนี้นอกจากจะชวยในการจัดหมวดหมูใหเปนไปอยางเปน
ระบบแลว ยังชวยใหงายตอการตรวจทาน หรือ ทบทวนตัวชี้วัดกอนการนําเสนอใหหนวยงานตาง ๆ นําไปปฏิบัต ิ

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

5.8.2 การระดมความคิดทางอิเล็คทรอนิค (Electronic Brainstorming) 

 
แผนภูมิที่ 3 ฐานขอมูลของตัวชี้วัดธรรมาภิบาล 
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สาระสําคัญของความเหมาะสมของตัวชี้วัด คือ คุณภาพและความเปนไปไดในทางปฏิบัติของตัวชี้วัด ดังนั้น
ในกระบวนการของการพัฒนาตัวชี้วัดควรจะเปดรับความคิดเหน็จากหนวยงานหรือผูที่เกี่ยวของ ไมวาจะเปน
แบบสอบถาม การสนทนากลุมยอย หรือการสัมภาษณ หากแตองคกรของรัฐมีขนาดที่ใหญมาก จึงควรจะนํา
เทคโนโลยีทีม่ีอยูในปจจุบัน เชน E-mail และ Internet มาชวยลดระยะเวลาในกระบวนการจัดทําตัวชี้วัด กลาวคือการ
รณรงคใหมีธรรมาภิบาล และใหความรู และวัตถุประสงคเกีย่วกับตัวชี้วดับน Internet แลว ยังสามารถสราง
แบบสอบถาม และรายงานผลบน Internet หรือ การสนทนาเพื่อรับฟงความคดิเห็น และขอเสนอแนะโดยการโตตอบ
ทาง E-mail หรือ การสนทนากลุมยอยบน Internet และควรจัดระบบบันทึกขอมูลเหลานี้ใหอยูในรูปของฐานขอมูล
พรอม ๆ กันไป เพื่อความเปนระบบ และรวดเร็วในการรวบรวมแนวทาง หลักการความเปนไปไดของการมตีัวชี้วดั 
 
5.9 โครงสรางของคณะทํางานการสรางตัวช้ีวัด  

สิ่งที่สําคัญยิ่งในการพัฒนาตัวชีว้ัดคอื บุคลากรที่จะเขามามีบทบาทในการสรางตัวชี้วัด เนื่องดวยหลกัธรร
มาภิบาลเปนเรื่องที่มีความเชืย่มโยงเกีย่วพันกบัหลักการหลายอยาง ดังนัน้โครงสรางของคณะทํางานจึงควรจะมี
คุณสมบัติที่เหมาะสม ซึ่งประกอบดวยผูทีม่ีความรู ความสามารถ และมีความเปนกลาง โครงสรางของคณะทํางาน
ดังกลาวอาจมีตวัแทนที่มาจากกลุมสําคญั 2 กลุมคือกลุมผูรับบริการจากองคกร และกลุมผูใหบริการของภาครัฐ ดัง
แสดงในแผนภูมทิี่ 3 กลุมผูรับบริการจากองคกร ประกอบดวยประชาชน นักวิชาการ นักศึกษา บริษัท ฯลฯ สวนกลุมผู
ใหบริการ ประกอบดวย องคกรของรัฐ สถาบันการศกึษา รัฐวิสาหกิจ และองคกรพัฒนาเอกชน สวนคณะทํางานควร
เปนกลุมคนทีม่คีวามรูหลากหลาย และมีประสบการณเฉพาะดานที่เกี่ยวของที่จะชวยใหการบริหารการจัดการที่ดี
ดําเนินไปในทิศทางที่ถูกตองและเปนธรรม ซึ่งอาจจะประกอบดวย นักกฎหมาย นักพัฒนาทรัพยากรมนุษย นัก
วางแผนกลยุทธ นักรัฐศาสตร และนักวิเคราะหระบบขอมูลสารสนเทศ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ตัวช้ีวัด 

คณะทํางาน 

องคกรของรัฐ 

ผูรับบริการ 

นักวิชาการ 

ผูใหบริการ 

รัฐวิสาหกิจ 

องคกรพัฒนาเอกชน 

สถาบันการศึกษา 

ประชาชน 

นักศึกษา 

นักวิเคราะหระบบขอมูลสารสนเทศ 
  

นักวางแผนกลยุทธ 

บริษัท 

นักกฎหมาย 
นักรัฐประศาสนศาสตร 

แผนภูมิที่ 3 โครงสรางคณะกรรมการสรางตัวชี้วดัธรรมาภิบาล 
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5.10 ปญหาและขอจํากัด 
 5.10.1 ลักษณะวัฒนธรรมประชาธิปไตย 

ธรรมาภิบาลคอนขางประสบความสําเร็จในประเทศทางตะวันตกที่พัฒนาแลว และไดมคีวามพยายาม
ผลกัดันใหมกีารนําหลักธรรมาภบิาลไปใชในกลุมของประเทศกําลังพัฒนาผานทางองคกรระหวางประเทศ เชน 
ธนาคารโลก ธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย สหประชาชาติ หรือองคกรระหวางประเทศอื่น ๆ มีการระบุเงื่อนไขใหมีการ
ปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการโดยใชหลกัธรรมาภิบาลทั้งในประเทศแถบอัฟริกา ลาตินอเมรกิา และเอเชีย ประเทศ
ไทยเปนประเทศหนึ่งที่อยูภายใตเงื่อนไขดังกลาวดวย ดังนั้นจงึควรพิจารณาถงึลักษณะวัฒนธรรมประชาธิปไตยใน
สังคมไทยเพื่อเรียนรูจุดออนนั้น จากการเปรียบเทียบโดยทั่วไป จะเห็นไดวาวัฒนธรรมประชาธิปไตยแบบตะวันตกมี
ลักษณะที่สนับสนุนการนําไปสูการมีธรรมาภิบาล ในขณะที่วัฒนธรรมประชาธิปไตยในสังคมไทยจะมีลกัษณะบาง
ประการที่ไมเอื้อตอหลกัธรรมาภบิาล (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 2542) ดังนี้  

1. การยดึมั่นในสิทธิเสรีภาพ - คนไทยสวนใหญยึดมั่นสิทธิเสรีภาพของตนเอง คาดหวังใหคนอืน่ตองมี
หนาที่ตอตน 

2. การเคารพความเสมอภาค - คนไทยมักจะเรียกรองความเสมอภาคเมื่อตนตองการเสมอกับผูอื่น แตถา
หากวาตนอยูในสถานะที่ดกีวามกัจะมองวาเปนบุญที่ทํามา สวนคนที่สถานะดอยกวามองกนัวาเปน
กรรมเกา 

3. ความเชื่อในหลกันิติธรรมหรือกฎหมาย - กฎหมายจะศกัดิ์สิทธ์ิเมื่อบังคับใชกับผูอื่น แตถาบังคบัใชกับ
ตน มกัจะมีการพิจารณามองหาความสมัพันธพิเศษกับผูบังคบัใชกฎหมายเพือ่การผอนปรนเปนกรณี
พิเศษ เชน การคอรรัปชั่นเปนสิ่งที่ไมดี เมือ่คนอื่นเปนผูกระทํา แตตนเองอาจจะกระทําเมื่อไดรับ
ผลตอบแทนสวนตัวที่คุมคา เปนตน 

4. การรับฟงเสียงผูอื่น – การรับฟงเสียงสวนใหญมักจะใชเมื่อตองการเสยีงสนับสนุน แตมักจะมองขาม
เรื่องการเคารพเสียงสวนนอย 

5.10.2 ระบบอุปถัมภ  
สังคมไทยอาจจะไดรับอิทธิพลของระบบอุปถัมภที่คนไทยมกัจะถกูอบรมสั่งสอนใหรูจักคุนเคยกับคําวา 

“ผูใหญกับผูนอย” โดยผูนอยตองปฏิบัตติอผูใหญดวยการใหความเคารพ เชื่อฟง และเกรงใจ ซึ่งหากไมปฏิบตัิตามก็
อาจจะถูกตําหน ิ ในขณะเดียวกนัผูใหญกม็กัจะถูกคาดหวังจากผูนอยวาตองเปนคนที่ประพฤตติัวเหมาะสม ใจกวาง 
และชวยเหลือลูกนองได ความสัมพันธลกัษณะนี้ทําใหคานิยม “กตัญกูตเวที” โดยคนหนึ่งทําสิ่งใดกต็ามใหกบัอีก
คนหนึ่ง ผูที่ไดรับผลประโยชนนั้นก็จะมีการตอบแทน ระบบอุปถัมภจึงไมเอื้อตอหลกัธรรมาภบิาล โดยเฉพาะหลัก
ความเทาเทียม และความเสมอภาค ในระบบอุปถัมภจะมีลกัษณะของการเปนเจานายกับลูกนอง ผูใหญกับผูนอย ซึ่ง
นําไปสูการใหสทิธิพิเศษ ติดสินบน หลีกเลีย่งกฎหมาย ทําใหเกดิการคอรรัปช่ันข้ึนได ซึ่งเปนอุปสรรคตอการมีธรรมาภิ
บาล 
 ลักษณะ 2 ประการของวัฒนธรรมไทยทีไ่ดกลาวถึงขางตน อาจจะเปนอุปสรรคตอการสงเสรมิหลักธรรมาภิ
บาลในสังคมไทยอยูบาง แตประเทศไทยไดเผชิญกับปญหาสังคม และวิกฤตเศรษฐกิจมาแลว จึงมีความจําเปนที่
สังคมไทยตองเปลี่ยนแปลง ปรับตัวใหเขมแข็งเพื่อความอยูรอด ในกระบวนการของการปรับเปลี่ยนนี้ จําเปนตอง
ปฏิรูปสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และการปกครองเพื่อใหทุกสวนของสังคมเกดิความเปนธรรม จากความเขาใจ
ดังกลาว อาจจะมีผลตอการการปรับเปลี่ยนลกัษณะวัฒนธรรมบางประการในอนาคตได 
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สรุป 
 ในการทําใหหลกัธรรมาภิบาลมผีลในทางปฏิบตันิั้น อาจจะพิจารณาแนวทางของกลุมธรรมาภิบาล
อํานาจนิยมเปนสวนหนึ่งของขั้นตอน มีประเด็นสําคัญดังนี ้

1. แมวากฎหมายรฐัธรรมนูญฉบับปจจุบันจะบัญญัติหลกัธรรมาภิบาลไวกต็าม แตยังมกีฎหมาย 
ประกอบที่เกี่ยวของอื่น ๆ ที่ยังตองมกีารแกไขใหสอดคลองตองกัน ดังนั้นประชาชนจึงตองติดตาม มสีวนรวมใน
โครงสรางและกระบวนการแกไขและจัดทํากฎหมายเพื่อใหหลักธรรมาภิบาลไดกลายเปนสาระสําคัญของกฎหมายที่
เกี่ยวของอยางแทจริง 
 2.    ธรรมาภิบาลจะเกิดข้ึนไดหากมคีวามรวมมอืที่พรอมเพรียงกันของภาครัฐ ภาคเอกชน  และภาค 
ประชาชน  ภาคประชาชนอาจอยูในรูปของปจเจกชน กลุมองคกรพัฒนา หรือกลุมประชาสังคม เมื่อภาครัฐตองการ
ใหองคกรของรัฐนําหลักธรรมาภบิาลไปใชใหเปนผลในทางปฎิบตั ิรัฐบาลอาจทําไดดวยการกําหนดเปนนโยบาย 
จัดสรรบงบประมาณสนับสนุน และประเมินผลการดําเนินงานของหนวยงานตาง ๆ  

3. ในสวนของการบริหารทรัพยากรมนุษย ตองพยายามหลกีเลีย่งสิ่งที่จะทําใหบุคลากรคิดหรือเขาใจ 
วา ธรรมาภิบาล เปนการลดจํานวนคนทํางานลง แตใหมีการมองวาเปนการพัฒนาคุณภาพและศกัยภาพของ
บุคลากรใหทํางานใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ตองมกีารสรางคานิยมใหมในลกัษณะของ “ไทยรวมสรางไทย” 
เพราะเชื่อกันวาในที่สุดแลวหลกัธรรมาภิบาล และตัวชี้วัดเปนความจําเปนที่มาชวยใหการบริหารการจัดการดีข้ึนและ
ประเมินไดชัดเจน  

4. การเรียนรูประสบการณการใชธรรมาภิบาลจากตางประเทศเปนสิ่งดี ใหมีการปรบัใชใหเหมาะสม 
กับบริบทของสังคมไทย แตตองคงหลกัการสําคญั ทบทวนตัวชี้วัดที่มีอยู และสรางตัวชี้วัดที่เหมาะสมข้ึนมาใหม  

5. นําเทคโนโลยสีารสนเทศมาประยุกตใชเพื่อการจัดสรางตัวชี้วัด ออกแบบระบบฐานขอมูลสาร 
สนเทศของธรรมาภิบาลข้ึนใหม   
 6.    จัดโครงสรางของคณะทํางานการสรางตัวชีว้ัดธรรมาภิบาลใหมีความกะทัดรัด คลองตัวในการ
ทํางาน  ประกอบดวยทรัพยากรบุคคลหลากหลายที่มคีวามรู ความสามารถ ประสบการณ และมีความชํานาญ เพื่อ
ผลกัดันใหมกีารนําหลักธรรมาภบิาลไปใชใหมีผลในทางนโยบาย และภาคปฏิบตัิอยางแทจริง 
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สุรชาติ บํารุงสุข. 2541. กองทัพกับธรรมรัฐ: การควบคุมทหารโดยพลเรือน?. มติชนสุดสัปดาห 18 (4 สิงหาคม): 
12-13. 

องคกรเพื่อความโปรงใสในประเทศไทย. 2543. การสํารวจดัชนีชี้วัดภาพลักษณคอรัปช่ัน ป พ.ศ. 2543. IT-Thailand  
Newsletter 2 (กันยายน): 4-5. 

อนุชาติ พวงสําลี  และ อรทัย อาจอ่ํา, บรรณาธิการ. 2541. การพัฒนาเครื่องชี้วัดคุณภาพชีวิตและสังคมไทย.  
กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย. 

อภิงคญฎา วงษานุทัศน. 2543. การปฏิรูปรัฐสภาไทยตามหลักการปกครองที่ดี. รัฐสภาสาร 48 (พฤศจิกายน). 
อมรา พงศาพิชญ และ นิตยา ภัทรลีรดะพันธุ. 2541. องคการใหทุนเพื่อประชาสังคมในประเทศไทย. ใน รายงาน

ผลการวิจัยเรื่อง “องคการใหทุนเพื่อประชาสังคมในประเทศไทย”. กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยสังคม, จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย. 
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แนวคิดสูปฏิบัติ. เอกสารประกอบการสัมมนา. กรุงเทพฯ: กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 
กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม. 

อรพินท สพโชคชัย. 2541. รายงานทีดีอารไอ “สังคมเสถียรภาพและกลไกประชารัฐที่ดี”. ฉ. 20 (มกราคม 2541). 
อานันท ปนยารชุน. 2541. สังคมโปรงใสไรทุจริต. มติชนสุดสัปดาห 21 (8 มกราคม):27-28. 
อานันท ปนยารชุน. 2542.  มุมมองนายอานันท. กรุงเทพฯ: มติชน. 
อานันท ปนยารชุน. 2543. รายงานทีดีอารไอ “สังคมโปรงใสไรทุจริต”. ฉ. 28 (พฤศจิกายน). 
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ภาคผนวก 1 
แหลงขอมูล 

 

สถาบัน หองสมุด 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย สถาบันวิทยบริการ  
 สถาบันวิจัยสังคม 
 หองสมุดคณะรัฐศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร หอสมุดปรีดี พนมยงค  
 หองสมุด ศ.ดิเรก ชัยนาม  
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร หองสมุดสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร วิทยาเขตหาดใหญ หอสมุดคุณหญิงหลง อรรถกระวีสุนทร 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร วิทยาเขตปตตานี หอสมุดจอหน เอฟ. เคเนดี้ 
มหาวิทยาลัยทักษิณ จังหวัดสงขลา หองสมุดมหาวิทยาลัยทักษิณ  
สถาบันราชภัฎสงขลา หองสมุดสถาบันราชภัฎสงขลา 
กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและการพลังงาน สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ  
กระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง) หองสมุดเจาฟายุคลทิฆัมพร 
รัฐสภา หองสมุดรัฐสภา 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) หองสมุดสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) หองสมุดสํานักงาน ก.พ. 
สํานักงานองคการสหประชาชาติ (ประเทศไทย) United Nations ESCAP Library 
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ภาคผนวก 2 
สาระสังเขป 

 
 สาระสังเขปของเอกสารที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาลมีดังตอไปนี้ 
 
แกวสรร อติโพธิ. 2543. การใชประชาพิจารณในงานจัดการคุณภาพส่ิงแวดลอม ใน ส่ิงแวดลอมในรัฐธรรม 

นูญ แปลงแนวคิดสูปฏิบัติ. เอกสารประกอบการสัมมนา. กรุงเทพฯ: กรมสงเสริมคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม. 
บทความนี้กลาวถึงสิทธิในการรวมทําประชาพิจารณของประชาชนตามมาตรา 59 หมวด 3 เพื่อเปนการให

สิทธิและเสรีภาพแกประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 2540 กําหนดใหกิจกรรมที่มีผลกระทบตอประชาชนในคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมตองจัดทําประชาพิจารณ ซึ่งจะตองเกิดขึ้นกอนกระบวนการตัดสินใจทําของรัฐ ประชาพิจารณไมใช
ประชาสัมพันธ แตเปนสิทธิตามกฎหมายของประชาชนผูมีสวนไดสวนเสียที่อาจไดรับผลกระทบจากกิจกรรมนั้นๆ 
ประชาพิจารณเปนกระบวนการทางกฎหมายไมใชการเมืองจึงไมใชประชามติ ผลในทางปฏิบัติจากการทําประชา
พิจารณนั้น ประชาชนจะไดรับความเปนธรรมและเกิดความรับผิดชอบทั้งจากภาครัฐและภาคประชาชน ทําใหทุกฝาย
ไดรวมรับผิดชอบผลประโยชนสาธารณะรวมกัน 
 
ชนะศักดิ์ ยุวบูรณ 2543. กระทรวงมหาดไทยกับการบริหารจัดการที่ดี. ใน การปกครองที่ดี (Good  

Governance). กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ. 
บทความชี้วา Good Governance เปนแนวคิดของธนาคารโลกที่ใชในการกําหนดนโยบายการใหกูเงินกับประเทศ
กําลังพัฒนา คํานิยามความหมายของ Good Governance ระบบบริหารจัดการที่ดีในระบบราชการไทย แนวทางการ
บริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี ซึ่งควรสงเสริมใหสังคมไทยอยูบนพื้นฐานหลักสําคัญ 6 ประการ คือ หลักนิติ
ธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบและหลักความคุมคา นอกจากนี้ยัง
กลาวถึงกลยุทธการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี ที่ตองมีการปฏิรูปบทบาทหนาที่ โครงสรางและกระบวนการ
ทํางานของหนวยงานและกลไกบริหารภายในภาคธุรกิจเอกชนตองมีการปฏิรูปและสนับสนุนใหหนวยงานเอกชนมี
กติกาการทํางานที่โปรงใสตอลูกคา มีความรับผิดชอบตอสังคม ภาคประชาชนควรตระหนักในสิทธิหนาที่และความ
รับผิดชอบในเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
 
ชัยอนันต สมุทวณิช. 2542. ประชารัฐกับการเปล่ียนแปลง. กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา. 

บทที่ 4 ประชาสังคมกับวิถีประชา (153-164) เปนบทสัมภาษณ ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช โดย นาย 
แพทยชูชัย ศุภวงศ เมื่อวันที่ 13 ธันวาคม 2539 ณ บานพระอาทิตย เกี่ยวกับความหมายและการเรียกใชคํา  
Civil Society ตางๆ การจัดตั้งองคกรประชาสังคม สาระของประชาสังคมและความคิดเห็นของ ดร.ชัยอนันต ตอ
กิจกรรมตามวิถีประชาขององคกรประชาสังคม เชน สมัชชาประชาชน องคกรเอกชนและองคกรประชาชนในเรื่อง
โครงสราง อํานาจหนาที่ และประเด็นหลักของการจัดตั้ง บทที่ 5 วาระแหงชาติ – ประชาธิปไตยไทยสากล (165-177) 
กลาวถึงความเปนมาของระเบียบวาระแหงชาติ การจัดตั้งระเบียบวาระแหงชาติ ซึ่งจําเปนตองใหหลายๆ สวนของ
สังคมมาพูดคุยกัน เพื่อเกิดกระบวนการมีสวนรวมที่เรียกวา ”ประชารัฐ” มีการเสนอประชาธิปไตยไทยแบบสากลมา
แทนที่วัฒนธรรมทางการเมืองแบบเกา โดยเริ่มตนที่การเมืองทองถิ่น นั่นคือ การมีสวนรวมของประชาชนหรือชุมชน 
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ธีรยุทธ บุญมี. 2541. ธรรมรัฐแหงชาติ ยุทธศาสตรกูหายนะประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสายธาร. 
หนังสือนี้กลาวถึง ความหมายของธรรมรัฐแหงชาติ ความจําเปนของการมี ธรรมรัฐแหงชาติ รูปแบบ ภารกิจ

ของธรรมรัฐแหงชาติ วิกฤติเศรษฐกิจของไทยกับปจจัยที่ทําใหเกิดธรรมรัฐแหงชาติ รวมถึงยุทธศาสตรกูชาติจาก
หายนะ ไดแก การเพิ่มทุนทางการเมือง การเพิ่มทุนทางสังคมใหกับประเทศ และการเพิ่มทุนทางคานิยม วัฒนธรรม 
ตลอดจนเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปตัวเอง อีกสวนหนึ่งเปนการกลาวถึง วิกฤติ 
รัตนโกสินทรครั้งที่ 2 ที่ประชาธิปไตยแบบตัวแทนลมเหลวและเสนอประชาธิปไตยแบบตรวจสอบขึ้นมาแทนที่เพื่อ
สรางทางออกในการแกปญหาเศรษฐกิจลมละลาย 
 
นฤมล ทับจุมพล. 2541. แนวคิดและวาทกรรมวาดวย “ธรรมรัฐแหงชาติ”. ใน การจัดการปกครอง  

(Governance), บรรณาธิการ ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, 15-31. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
บทความนี้เสนอแนวคิดและวาทกรรมวาดวยธรรมรัฐแหงชาติที่กลายเปนกระแสหนึ่งในสังคมการเมืองไทย 

โดยช้ีใหเห็นถึงแนวคิด การตีความ ที่มานิยามของธรรมรัฐในบริบทการเมืองไทย ตลอดจนขอเสนอเชิงยุทธศาสตร
ของกลุมตางๆ เชน กลุมนักธุรกิจ กลุมราชการ กลุมที่สนับสนุนแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ และ แนวคิดของธีร
ยุทธ บุญมี รวมถึงทาทีของกลุมตางๆตอกระแสธรรมรัฐแหงชาติของกลุมที่สนับสนุน ไดแก กลุมนักธุรกิจ กลุม
ราชการ สวนกลุมที่คัดคาน ไดแก นักวิชาการบางกลุมและองคกรพัฒนาเอกชนระดับรากหญา 

 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. 2542.   การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย. กรุงเทพฯ: วิญู 

ชน. 
เนื้อหาของหนังสือนี้แบงออกเปน 4 บท บทที่ 1 กลาวถึงความหมายและลักษณะของธรรมาภิบาลตาม

แนวความคิดสากล เปาหมาย โครงสราง กระบวนการและสาระของ ธรรมาภิบาล ความสัมพันธระหวาง
ประชาธิปไตย ธรรมาภิบาลและการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม บทที่ 2 กลาวถึงธรรมาภิบาลในอดีตและการปฏิรูป
การเมืองเพื่อสราง ธรรมาภิบาลในสังคมไทย รากฐานของธรรมาภิบาล ไดแก ธรรมาภิบาลเชิงโครงสราง เชน การปรับ
โครงสรางองคกรนิติบัญญัติ การปรับโครงสรางระบบราชการ การปรับ โครงสรางขององคกรอิสระ และธรรมาภิบาล
เชิงกระบวนการ ไดแก การรวมรับรูใน การจัดการ สิทธิในการรวมใหขอมูลและความคิดเห็น สิทธิในการรวมตัดสินใจ
รวมทํา และรวมรับผล สิทธิในการรวมตรวจสอบ บทที่ 3 เกี่ยวกับวัฒนธรรมและธรรมาภิบาลไทยเดิมกับธรรมาภิบาล
สากล และความขัดแยงระหวางธรรมาภิบาลสากลกับวัฒนธรรมการเมืองไทย ซึ่งกลาวถึงพัฒนาการของวัฒนธรรม
กับธรรมาภิบาลไทยเดิม และความพยายามสรางธรรมาภิบาลพุทธเพื่อผสานกับธรรมาภิบาลไทยเดิม บทที่ 4 เปน
บทสรุปและขอเสนอแนะเพื่อการสรางธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้นในสังคมไทย 
 
ประธานสภาอาจารยมหาวิทยาลัยทั่วประเทศ (ปอมท.) 2542. การบริหารจัดการที่ดีในมหาวิทยาลัยไทย  

เอกสารประกอบการสัมมนาวิชาการที่ ปอมท.จัดรวมกับสภาคณาจารยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
20-21 พ.ค. 
หนังสือเลมนี้เปนการประมวลขอคิดเห็นจากการบรรยายและบทวิพากยเพิ่มเติมจากการสัมมนาวิชาการ

ประจําป  2542 ของที่ประชุมประธานสภาอาจารยมหาวิทยาลัยทั่วประเทศ (ปอมท.) รวมกับสภาคณาจารย
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เรื่อง การบริหารจัดการที่ดีในมหาวิทยาลัยไทย เมื่อวันที่ 20-21 พ.ค. 42 โดยมีผูทรงคุณวุฒิ
ที่เปนผูนําทางการเมือง ทางความคิดและการศึกษาในระดับอุดมศึกษาของประเทศ เชน นายอานันท ปนยารชุน ดร.
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วิจิตร ศรีสอาน ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช เปนตน โดยเนื้อหาสวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับธรรมาภิบาลและการนําธรรมาภิ
บาลมาใชในการบริหารจัดการมหาวิทยาลัย 
  
ประธานสภาอาจารยมหาวิทยาลัยทั่วประเทศ (ปอมท.) 2543. การบริหารจัดการที่ดีในมุมมองของประชา 

คมมหาวิทยาลัย. เอกสารประกอบการประชุมวิชาการประจําป 2543 ที่ ปอมท. จัดรวมกับสภา
ขาราชการมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, 25-26 พฤษภาคม. 
เอกสารประกอบการประชุมวิชาการนี้เปนผลงานวิจัยเกี่ยวกับรูปแบบใหมของการบริหารจัดการที่ดีใน

มหาวิทยาลัย ซึ่งเปนความรวมมือของประธานสภาคณาจารยจากมหาวิทยาลัยของรัฐ 21 แหง แบงการศึกษา
ออกเปน 3 สวนคือ สวนแรกเปนการสํารวจความคิดเห็นจากประชาคมมหาวิทยาลัย 21 แหง สวนที่สอง เปนการ
สัมภาษณผูทรงคุณวุฒิเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดี สวนที่สาม เปนผลการวิเคราะหรูปแบบของการบริหารจัดการที่
ดีและคุณลักษณะเกี่ยวกับตัวชี้วัดในเรื่องการบริหารจัดการที่ดีในมหาวิทยาลัย จากการศึกษาพบวา ประชาคม
มหาวิทยาลัยมีความเห็นรวมกันวาควรมีความอิสระและคลองตัวในการบริหาร โดยควบคูไปกับการประเมินที่เนน
ผลงานและการตรวจสอบที่เปดเผยได กฎระเบียบตางๆตองมีความชัดเจนและเปดเผยใหรับรูทั่วกัน มหาวิทยาลัยตอง
พัฒนาประสิทธิภาพและประสิทธิผลในดานการบริหารการเงินและทรัพยสิน โดยที่สภาอาจารยควรจะมีบทบาท
หนาที่นี้เปนอันดับแรก 
 
ประสิทธิ์ ดํารงชัย. 2542. “ทิศทางประเทศไทยในการสรางธรรมาภิบาลและแกไขปญหาทุจริตคอรรัปช่ัน.”  

[เปดดูเมื่อ18 มีนาคม 2544]. จาก http://www.meechaithailand.com; INTERNET. 
บทความนี้กลาวถึงปญหาคอรรัปช่ันในประเทศไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน วิธีการแกปญหาที่ผานมาและที่

กําลังดําเนินการอยู ตลอดจนทิศทางการแกปญหาในอนาคตทั้งของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ซึ่ง
การแกปญหานี้เราอาจตองเริ่มตนที่การแกปญหาความไมรู ความไมพอ ความไมเหมาะสมของระบบกฎเกณฑใน
สังคม ความไมสมควรของคานิยมของคน รวมถึงวิธีการสรางธรรมาภิบาลที่เปนงานสําคัญในการแกปญหาคอรรัปชั่น 
คือ การสรางศรัทธา การหาความรวมมือและการปลุกจิตสํานึกในการตอตานคอรรัปช่ันของสังคม 

 
ประเวศ วะสี. 2542. ยุทธศาสตรชาติ. กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนเพื่อสังคมธนาคารออมสิน. 

บทความนี้กลาวถึงวัตถุประสงคในการปฏิรูปสังคมเพื่อปรับใหเกิดความเขมแข็ง ถูกตอง เปนธรรมในทุก
สวนของสังคมเพื่อนําไปสูธรรมรัฐ ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8 ไดเสนอแนวทางการปฏิรูป 7 
เรื่องหลักในสังคมไทย คือ การสรางคุณคาและจิตสํานึกใหม การสรางเศรษฐกิจพอเพียง และประชาสังคม การปฏิรูป
ระบบเศรษฐกิจมหภาคและการเงิน ปฏิรูประบบรัฐทั้งระบบการเมืองและระบบราชการ การปฏิรูปการศึกษา การ
ปฏิรูปส่ือเพื่อสังคม การปฏิรูปกฎหมาย 
 
พนัส ทัศนียานนท. 2543. ธรรมรัฐกับการจัดการส่ิงแวดลอม ใน ส่ิงแวดลอมในรัฐธรรมนูญ แปลงแนวคิด 

สูปฏิบัติ. เอกสารประกอบการสัมมนา. กรุงเทพฯ: กรมสงเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอม 
กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม. 
บทความเรื่องธรรมรัฐกับการจัดการสิ่งแวดลอม กลาวถึงนิยามของ Good Governance ขององคกร

ระหวางประเทศตางๆ เชน ADB และ JICA รวมถึงนักวิชาการทางดานสิ่งแวดลอมชาวตางประเทศ คือ Nickum and 
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Nishiota ในบทความเนนเรื่องการนําธรรมรัฐมาใชในกระบวนการจัดการสิ่งแวดลอม ซึ่งปรากฏอยูใน พ.ร.บ. 
ส่ิงแวดลอม พ.ศ.2535 จัดวาเปนกฎหมายไทยฉบับแรกที่นําเอาหลักธรรมรัฐมาใชในการจัดการสิ่งแวดลอม ที่มีการ
รับรองสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมในการรักษาสิ่งแวดลอม ทั้งในเรื่องสิทธิการรับรูขอมูล การรองเรียน
กลาวโทษผูกระทําผิดตอกฎหมายสิ่งแวดลอม รวมถึงการรับรองสถานภาพขององคกรเอกชนที่มีกิจกรรมเกี่ยวของกับ
การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 
 
พรอัมรินทร พรหมเกิด. 2543. ธรรมรัฐกับการปฏิรูปสังคมและการเมือง. รัฐสภาสาร 48, 3 (มี.ค. 43). 

บทความนี้เปนบทความที่กลาวถึงสาระสําคัญของธรรมรัฐ และความสําคัญของธรรมรัฐในฐานะที่เปน 
ยุทธศาสตรสําหรับการปฏิรูปสังคม-การเมืองไทย ซึ่งสาเหตุที่ตองมีธรรมรัฐนั้นเปนผลมาจากการที่ประเทศไทย 
ตองประสบปญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจและการเงินอยางรุนแรง การปฏิรูปสังคม-การเมืองจึงถูกนํามาใชโดย 
เสนอเปนระเบียบวาระแหงชาติ เรื่องที่จะตองปฏิรูป คือ การสรางคุณคาและจิตสํานึกใหม สรางเศรษฐกิจพอ 
เพียงและประชาสังคม ปฏิรูประบบเศรษฐกิจมหภาคและการเงิน ปฏิรูประบบรัฐทั้งระบบการเมืองและระบบราช 
การ ปฏิรูปการศึกษา ปฏิรูปส่ือเพื่อสังคม และปฏิรูปกฎหมาย 
 
รายงานพิเศษ. 2541. ระดมแนวคิดธรรมรัฐสูการปฏิรูปสังคมไทย. สยามรัฐสัปดาหวิจารณ 45 (9): 7-9. 

รายงานนี้กลาวถึงธรรมรัฐในประเทศไทย โดยนําผลจากการประชุมเชิงปฏิบัติการเมื่อวันที่ 24-26 
กรกฎาคม 2541 เรื่องธรรมรัฐกับการปฏิรูปสังคมการเมืองไทย โดย น.พ.ประเวศ วะสี, ศรีสวาง พั่ววงศแพทย และธีร
ยุทธ บุญมี  มาสรุปประเด็นหลักจากการประชุมในครั้งนั้น เชน เรื่องที่ประชาชนตองทําความเขาใจในรัฐธรรมนูญ 
เรื่องประชาสังคม และการปฏิรูปสังคม เปนตน 
 
วรลักษณ มนัสเอื้อศิริ. 2541. ธรรมรัฐภาคราชการ. พัฒนาชุมชน 37, ฉบับที่ 6 (มิถุนายน 2541): 13-17. 
 บทความนี้เปนการกลาวถึงสาระสําคัญทั่วไปของธรรมรัฐ โดยมุงเนนรายละเอียดไปที่ธรรมรัฐในระบบ
ราชการ โดยในสวนทายของบทความเปนการสรุปประเด็นสําคัญจากการอภิปรายของวิทยากร เชน คุณหญิงทิพาวด ี
เมฆสวรรค เลขาธิการ ก.พ. นายกลาณรงค จันทิก เลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ ดร. ผาสุก พงษไพจิตร คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และ ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล อดีตปลัด
กระทรวงการคลัง 
 
สถาบันพระปกเกลา. 2543. คูมือสําหรับสมาชิกรัฐสภาสําหรับปราบปรามทุจริตฯ. กรุงเทพฯ: สถาบันพระ 

ปกเกลา. 
หนังสือนี้แบงเนื้อหาออกเปน 4 บท บทที่ 1 เปนแนวคิดเรื่องการบริหารปกครองที่ดีกับบทบาทของรัฐสภา 

ในการปราบปรามการทุจริต บทที่ 2 เปนคําจํากัดความของคําวา “ การทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ” รูปแบบ
และสาเหตุตางๆ ทั้งจากปจจัยดานการเมือง กฎหมาย ระบบราชการ เศรษฐกิจ และปจจัยขามชาติ ซึ่งสงผลเสียตอ
ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศชาติ บทที่ 3 การใชวิธีการตางๆในการปราบปรามการทุจริต เชน 
การปฏิรูปทางการเมือง  ปฏิรูปทางเศรษฐกิจ  ปฏิรูปการบริหาร ปฏิรูปตุลาการและกฎหมาย หรือผานทางประชา
สังคม ส่ือมวลชน บทที่ 4 วิธีการเสริมสรางเครื่องมือในการแกปญหาการทุจริต ภารกิจที่รัฐสภาตองดําเนินการในการ
แกปญหาการทุจริต เชน การตั้งคณะกรรมการชุดตางๆของรัฐสภา ซึ่งตองมีการวางแผนปฏิบัติงานอยางเปนระบบ
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และชัดเจน และส่ิงที่ปรากฏเกี่ยวกับการทุจริตระดับภูมิภาค ทั้งละตินอเมริกา แอฟริกาแถบใตซาฮารา เอเชียแปซิฟก 
และประชาคมรัฐอิสระ ภาคผนวก เรื่องระบบความซื่อสัตยสุจริตแหงชาติโดย แพ็ตเตอร แล็งเซ็ท, ริค สแตเพ็นเฮิรสท
และเจเรมี โพพ อธิบายถึงการสรางระบบความซื่อสัตยสุจริตแหงชาติ คือ ปฏิรูปการบริหารหนวยงานที่ทําหนาที่
ควบคุมดูแล ความรับผิดชอบของฝายตุลาการ บทบาทของประชาชนและประชาสังคม และเสรีภาพของสื่อมวลชน  
 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI). 2541. จากวิกฤติสูการพัฒนาที่ยั่งยืน (กลุมที่4) ธรรมาภิ 

บาลเพ่ือการพัฒนาที่ยั่งยืน. การสัมมนาวิชาการ TDRI ประจําป 2541, 11-12 ธันวาคม, ณ โรงแรม
แอมบาสเดอรซิตี้, จังหวัดชลบุรี. 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหหาแนวทางในการแกไขปญหาและ

กอบกูประเทศใหพนจากวิกฤติ ทางTDRI ไดกําหนดหัวขอเรื่องธรรมาภิบาลในสังคมไทยให เปนหัวขอหลัก 1 ใน 4 
ของหัวขอหลักๆ เพื่อศึกษาวิเคราะหและเสนอประเด็นสําคัญที่จะนําไปสูการปฏิรูปและปรับกฏเกณฑสังคมที่เปน
ปญหา ทั้งนี้ธรรมาภิบาลจะชวยสรางความมั่นคงใหสังคมไทยในอนาคต จากการสัมมนาวิชาการนี้ ผูเขารวมสัมมนา
ไดเสนอ แนะแนวคิดเพื่อสรางธรรมาภิบาลในสังคมไทย ในรายงานสรุปขอเสนอแนะประกอบดวย ความเปนมาและ
เหตุผล ความหมายและคํานิยาม ธรรมาภิบาลและความจําเปนในการกูวิกฤติและการพัฒนาที่ยั่งยืน ยุทธวิธีการ
สรางธรรมาภิบาลในสังคมไทย ขอเสนอเพื่อสงเสริมธรรมาภิบาลในสังคมไทย มาตรการที่ตองดําเนินการอยาง
เรงดวน และงานที่ตองดําเนินการอยางตอเนื่อง 
 
สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.). 2543. การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี (Good  

Governance) รายงานประจําป 2541-2543. กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือน. 
หนังสือนี้แบงเนื้อหาเปน 4 สวน สวนแรก เปนการบรรยายพิเศษของ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ รัฐมนตรี 

ประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่องการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี สวนที่ 2 เปนการอภิปรายเรื่อง
การบริหารกิจการบานเมืองและสังคม: ปญหาและแนวทางแกไข  โดยคณะวิทยากรประกอบดวย คุณหญิงทิพาวดี 
เมฆสวรรค เลขาธิการสํานักงาน ก.พ., นายนนทพล นิ่มสมบุญ ผูอํานวยการสํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.), ดร.
อรพินท สพโชคชัย ที่ปรึกษา TDRI และนายกลานรงค จันทิก เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.) สวนที่ 3 แนวทางการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
สรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 โดยการประชุมกลุมยอย 6 กลุมคือ กลุมหลักนิติธรรม, 
กลุมหลักคุณธรรม, กลุมหลักความโปรงใส, กลุมหลักความรับผิดชอบ, กลุมหลักความมีสวนรวม, กลุมหลักความ
คุมคา และ สวนที่ 4 เปนกําหนดการประชุมประจําป และรายชื่อคณะทํางานจัดประชุมประจําประหวางสวนราชการ
กับสํานักงาน ก.พ. 
 
สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.). 2543 เรงปฏิรูปเพ่ือประชาชน โลกใหมราชการไทย.  

1 (4). 
บทความนี้ประกอบดวย 3 ประเด็นหลัก  ประเด็นแรก คือ การใหขาราชการปรับบทบาทโดยเปลี่ยนเปนการ 

ทํางานเพื่อประชาชน มีความซื่อสัตย เปนมิตร ประหยัดและบริการดี ประเด็นที่สอง คือ การเปดตัวโครงการประเทศ
ไทยใสสะอาด ซึ่งเปนโครงการที่รณรงคใหประชาชนรวมอุดมการณตอตานการคอรรัปช่ัน ประเด็นที่สาม คือ การนํา
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ระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีมาใชในประเทศไทย โดยมีแนวทางตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ซึ่งมีจุดมุงหมายเพื่อจัดระเบียบราชการและ
ปองกันการเกิดภาวะวิกฤติขึ้นอีกในอนาคต ทั้งนี้ตองอาศัยความรวมมือจากทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาค
ประชาชน 
 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ, สถาบันพระปกเกลา, เลขาธิการสภาผู 

แทนราษฎร และ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 2541. สรุปประเด็นการอภิปราย 
ธรรมรัฐแหงชาติ. 
สํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, สถาบันพระปกเกลา, เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และ

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ไดจัดระดมความคิดธรรมรัฐฟอรั่มหรือเวทีธรรมรัฐแหงชาติ เมื่อเดือนมีนาคม 
-พฤษภาคม 2541 หัวขอของเวทีความคิดดังกลาวมี 10 หัวขอ คือ 1) ธรรมรัฐกับอนาคตของประเทศไทย เสนอโดย 
นายอานันท ปนยารชุน 2) คนจนไดอะไรจากธรรมรัฐ 3) เศรษฐกิจพอเพียง: แนวทางการพลิกฟนเศรษฐกิจ สังคม 4) 
สถาบันรัฐสภากับธรรมรัฐ เสนอโดย นายวันมูหะหมัดนอร มะทา 5) ธรรมรัฐภาคเอกชน 6) จะสรางธรรมรัฐในการ
เมืองไทยอยางไร 7) ธรรมรัฐภาคราชการ 8) ธรรมรัฐกับประชาคมเมือง 9) ประชาธิปไตยและธรรมรัฐ 10) ความ
เปนไปไดในการปฏิรูปกฎหมาย โดยนายมีชัย ฤชุพันธ 

 
อมรา พงศาพิชญ. 2543. ธรรมนูญกับประชาสังคมและองคกรประชาสังคม ใน ส่ิงแวดลอมในรัฐธรรมนูญ  

แปลงแนวคิดสูปฏิบัติ. เอกสารประกอบการสัมมนา. กรุงเทพฯ: กรมสงเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอม 
กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม. 
บทความนี้กลาวถึงธรรมรัฐในความหมายของบทบาทอํานาจของรัฐในการดูแลผลประโยชนของราษฎร 

และธรรมราษฎรในความหมายของบทบาทอํานาจของราษฎรในการดูแลทรัพยสินสาธารณะ กับบทบาทขององคกร
ประชาสังคมภายในประเทศ เนื้อหาของบทความแสดงถึงความหมายของ Good Governance ความจําเปนที่จะตอง
มีธรรมรัฐและธรรมราษฎรในสังคมการเมืองสมัยใหม การปรับกระบวนทัศนจากการดูแลสังคมโดยรัฐบาลเปนการ
ดูแลสังคมโดยรัฐและประชาชน (ธรรมรัฐและธรรมราษฎร) บทบาทขององคกรระหวางประเทศกับแนวคิดเรื่อง Good 
Governance และบทบาทขององคกรประชาสังคมภายในประเทศในรูปแบบตางๆ เชน องคกรพัฒนาเอกชนที่ทํา
หนาที่สรางธรรมรัฐและธรรมราษฎรในประชาสังคมไทย 
 
อรพินท สพโชคชัย. 2541. รายงานทีดีอารไอ “สังคมเสถียรภาพและกลไกประชารัฐที่ดี”. ฉ. 20 (มกราคม  

2541). 
รายงานนี้ไดกลาวถึงความหมายและการใชคํากลไกประชารัฐที่ดีขององคการระหวางประเทศตางๆ 

ลักษณะและองคประกอบของกลไกประชารัฐที่ดี ไดแกการที่ ประชาชนในสังคมไดรับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ
จากหนวยงานราชการ ประเทศมีศักยภาพในการกําหนดหรือดําเนินนโยบายอยูบนพื้นฐานของวิชาการและเหตุผล 
การบริหารการคลังของประเทศประสบความสําเร็จ  รายงานยังไดระบุถึงคุณลักษณะของกลไกประชารัฐที่ดี เชน การ
มีสวนรวมของประชาชน ความสุจริตโปรงใส  พันธะความรับผิดชอบตอสังคม กลไกการเมืองที่ชอบธรรม กฎเกณฑที่
ยุติธรรมและชัดเจน ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมถึงในเรื่องกลไกประชารัฐที่ดีกับวิกฤติของสังคมไทยใน
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ดานการพยายามนําหลักกลไกประชารัฐที่ดีมาใชเพื่อแกไขปญหา วิกฤติตางๆ และเปนการวางรากฐานการพัฒนาที่
ยั่งยืนสําหรับสังคมไทยใหเปนสังคมที่มีเสถียรภาพตอไป 
 
อานันท ปนยารชุน. 2542.  มุมมองนายอานันท. กรุงเทพฯ: มติชน. 

อานันท ปนยารชุน อธิบายถึงธรรมรัฐวาเปนคําที่อยูในระบบการปกครองมานานแลว และยังคงไดรับความ
สนใจอยางมากในปจจุบัน ยกตัวอยางประเทศสิงคโปร ซึ่งเปนประเทศที่มีการจัดการทุกอยางไดดีที่สุดประเทศหนึ่ง 
ทั้งที่ไมไดใชระบอบประชาธิปไตยในการปกครองประเทศ จากการที่สิงคโปรยึดถือเอา Good Governance เปนหลัก
ในการปกครอง เริ่มตนที่การมีสวนรวมของประชาชนทั้งดานการรับรูและแสดงความคิดเห็น ประชาชนสามารถเขาถึง
ขอมูลที่เปนขอเท็จจริงไดซึ่งเปนหนาที่ของรัฐที่ตองเปดเผย ความชอบธรรมของระบบกฎหมาย ซึ่งหากประเทศไทย
นําเอาแนวทางนี้มาใชทั้งในภาครัฐและภาคเอกชนทั้งหมดได ก็จะทําใหประเทศรอดพนจากวิกฤติ สวนอีกบทความ
หนึ่ง กลาวถึงนิยามของธรรมรัฐทั้งขององคการระหวางประเทศและนักวิชาการไทย รวมถึงองคประกอบของธรรมรัฐ 
และเนนในเรื่องการมีสวนรวมจากประชาชนและประชาสังคมเพื่อแกปญหาของชาติ 
 
Kaufmann, Daniel., Aart Kraay, and Pablo Zoido-Lobaton. 1999. Aggregating Governance Indicators.  

Working paper, World Bank Institute, Washington, DC. 
มีหลักฐานชัดแจงปรากฏใน 150 ประเทศแลววา การมีธรรมาภิบาลมีผลตอการพัฒนาที่ดีขึ้น ผูเขียน

วิเคราะหจากฐานขอมูลที่มีมากกวา 300 ตัวชี้วัด ซึ่งนํามาจากแหลงที่หลากหลาย การใช Aggregating 
Governance Indicators ทําใหสามารถสราง Aggregate Indicators ที่สัมพันธกับ 6 แนวคิดธรรมาภิบาล นั่นคือ 
ความรับผิดชอบ ตรวจสอบได, ความไมม่ันคงทางการเมืองและความรุนแรง, ความมีประสิทธิภาพ, กฎระเบียบ 
(Regulator), หลักนิติธรรม และ Graft (การสอดสองดูแล) ตามที่มีการวัด/ประเมินตัวชี้วัดของธรรมาภิบาลที่มีผลตอ
การพัฒนา 
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ภาคผนวก 3 
คํานิยามของธรรมาภิบาล 

 มีนักวิชาการและองคกรทั้งในและตางประเทศ ไดกลาวถึงความหมายและคํานิยามของคําวา Good 
Governance หรือธรรมาภิบาล ไวในบทความ เอกสาร และการประชุมสัมมนาทางวิชาการหลายๆ แหง ตัวอยางคํา
นิยามของธรรมาภิบาลมีดังตอไปนี้ 

 1. Good governance เปนคําที่ธนาคารโลกไดนํามาใชเมื่อประมาณปลาย ค.ศ. 1980 โดยไดให
ความหมาย Good Governance วา ลักษณะและวิถีทางของการใชอํานาจรัฐไดถูกใชในการจัดการทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา (ประสิทธิ์ ดํารงชัย 2542) 

2. UNDP ใหนิยาม Good Governance วาหมายถึง การดําเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และ
เศรษฐกิจที่จะจัดการกิจการของประเทศในทุกระดับ ประกอบดวยกลไก กระบวนการ และสถาบันตางๆที่ประชาชน
และกลุมสามารถแสดงออกซึ่งผลประโยชนปกปองสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นที่แตกตางกันบน
หลักการของการมีสวนรวม ความโปรงใส ความรับผิดชอบ การสงเสริมหลักนิติธรรม เพื่อใหม่ันใจวาการจัดลําดับ
ความสําคัญทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบนความเห็นพองตองกันทางสังคม และเสียงของคนยากจน
และผูดอยโอกาสไดรับการพิจารณาในการตัดสินใจจัดสรรทรัพยากรเพื่อการพัฒนา (สุดจิต นิมิตกุล 2543, 13-22)  

3. ธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย – ADB (Governance: Sound Development Management, 1995) กลาววา 
Good Governance คือ การมุงความสนใจไปที่องคประกอบที่ทําใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจ
วานโยบายที่กําหนดไวไดผล หมายถึง การมีบรรทัดฐานเพื่อใหมีความแนใจวารัฐบาลสามารถสรางผลงานตามที่
สัญญาไวกับประชาชนได (อมรา พงศาพิชญ 2543, 75-95) 

4. องคกรความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน – JICA (Participatory Development and Good 
Governance Report of the Aid Study Committee, 1995) กลาววา Good Governance คือ รากฐานของการ
พัฒนาอยางมีสวนรวม โดยกําหนดใหรัฐมีหนาที่ที่จะสงเสริมการมีสวนรวมและสรางบรรยากาศใหเกิดกระบวนการมี
สวนรวม จะนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน พึ่งตนเองได และมีความยุติธรรมทางสังคม (อมรา พงศาพิชญ 2543, 75-95) 

5. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542 ไดให
หลักการของคํานิยาม การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี ไวดังนี้ “การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี
เปนแนวทางสําคัญในการจัดระเบียบใหสังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝาย
วิชาการ ฝายปฏิบัติการ ฝายราชการและฝายธุรกิจสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข มีความรูรักสามัคคีและรวมกัน
เปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และเปนสวนเสริมความเขมแข็งหรือสรางภูมิคุมกันแกประเทศเพื่อบรรเทา 
ปองกัน หรือแกไขเยียวยาภาวะวิกฤติภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรูสึกถึงความยุติธรรม ความ
โปรงใส และความมีสวนรวม อันเปนคุณลักษณะสําคัญของศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและการปกครองแบบประชาธิป 
ไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข สอดคลองกับความเปนไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุคปจจุบัน (สุดจติ 
นิมิตกุล 2543)  
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 6. Good Governance คือ ผลลัพธของการจัดการกิจกรรมซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไป ภาครัฐและเอกชนมี
ผลประโยชนรวมกันไดกระทําลงไปในหลายทาง มีลักษณะเปนขบวนการที่เกิดขึ้นตอเนื่อง ซึ่งอาจนําไปสูการ
ผสมผสานผลประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได (อานันท ปนยารชุน 2542) 

7. “ความคิดธรรมรัฐเปนการมอบอํานาจการเมือง การปกครองแบบใหมที่แข็งทื่อตายตัว แตใหมีปฏิสัมพันธ
กับภาคประชาชนและใหมีลักษณะแยกยอยมากขึ้น” แนวคิดธรรมรัฐคือการเปนหุนสวนกันในการบริหารและปกครอง 
ประเทศโดยรัฐ ประชาชน และเอกชน ซึ่งขบวนการอันนี้จะกอใหเกิดความเปนธรรม ความโปรงใส ความยุติธรรม โดย
เนนการมีสวนรวมของคนดี ซึ่งแนวคิดนี้เกิดจากเราเห็นวา ระบบราชการลาหลัง ทุกสวนตองการการปฏิรูปตองมีการ
ปรับโครงสรางราชการใหดีขึ้น ใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น และเราตองการใหมีการตรวจสอบโดยสื่อมวลชน
นักวิชาการ (ธีรยุทธ บุญมี 2541) 

8. ธรรมาภิบาล หมายถึง ระบบ โครงสราง และกระบวนการตางๆที่วางกฎเกณฑความสัมพันธ ระหวาง
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ เพื่อที่ภาคตางๆของสังคมจะพัฒนาและอยูรวมกันอยางสงบสันติสุข (บวร
ศักดิ์ อุวรรณโณ 2542, 18. อางถึง UNDP, Governance for Sustainable Human Development, a UNDP Policy 
Document, January 1997) 

 9. Good Governance นาจะเปนการปรับศัพททางเศรษฐกิจ คือ Economic Governance มาเปนศัพท
ทางรัฐศาสตร จึงถือไดวาเปนศัพทใหมและมีความหมายหลายประการ แตถามองกันอยางลึกๆแลวก็นาจะหมายถึง 
กระบวนการปกครองบริหารที่อาศัยปรัชญาหลักการที่ถูกตอง เอื้ออํานวยประโยชนตอสังคมและประเทศชาติ มี
ประสิทธิภาพในการแกปญหาของสังคม และนํามาซึ่งความเจริญในดานตางๆ ตัวอยางของหลักการของธรรมรัฐใน
สมัยโบราณเชน หลักทศพิธราชธรรม (ลิขิต ธีรเวคิน 2541, 6) 

 10. ธรรมรัฐ หมายถึง การบริหารการจัดการประเทศที่ดีในทุกๆดานและทุกๆระดับ การบริหารจัดการที่ดี
ดังกลาวจะเกิดขึ้นไดตอเมื่อมีหลักคิดวาทั้งประชาชน ขาราชการ ผูบริหารประเทศเปนหุนสวนกันในการกําหนดชะตา
กรรมของประเทศ แตการเปนหุนสวนไมใชหลักประกันวาจะเกิดธรรมรัฐหรือ Good Governance ยังตองหมายถึง
การมีกฎเกณฑ กติกาที่จะทําใหเกิดความโปรงใส ตรวจสอบได ประสิทธิภาพ ความเปนธรรม และการมีสวนรวมของ
สังคมในการกําหนดนโยบายการบริหาร ตรวจสอบประเมินผลอยางจริงจัง (วรลักษณ มนัสเอื้อศิริ 2541, 14) 

 11. ธรรมรัฐ หรือ Good Governance เปนการเปลี่ยนวิธีคิดไปในขั้นพื้นฐานจากเดิมซึ่งเปนการจัดการฝาย
เดียวจากเบื้องบนสูเบื้องลางในลักษณะของการจัดการปกครอง (Government) ก็เปนการเปลี่ยนเปนการปกครองใน
ลักษณะที่เปนการสื่อสารสองทางระหวางภาครัฐกับสังคม (นครินทร เมฆไตรรัตน 2541, 81) 

 12. Good Governance คือ การใชสิทธิของความเปนเจาของ (Owner Rights) ที่จะปกปองดูแล
ผลประโยชนของตนเองโดยผานกลไกที่เกี่ยวของในการบริหาร กรณีของภาครัฐนั้น ผูเปนเจาของก็คือประชาชน ซึ่งใช
สิทธิของตนผานการเลือกตั้งในเขตการเลือกตั้ง ขณะที่ผูไดรับการเลือกตั้งก็เขาไปทําหนาที่ในรัฐสภาเพื่อกํากับดูแล
ผูบริหารประเทศคือ รัฐบาล ใหบริหารประเทศไปในทางที่ถูกตองและสอดคลองกับความตองการของประชาชน (วร
ภัทร โตธนะเกษม 2541, 20) 

  13. Good Governance หมายถึง การบริหารการปกครองที่มีการจัดสรรและบริหารจัดการทรัพยากร ใน
การตอบสนองตอปญหาของประชาชนไดเปนอยางดี โดยการบริหารการปกครองที่ดีนั้นจะมีลักษณะการบริหารแบบ
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มีสวนรวม (Participation) โปรงใส (Transparency) เสมอภาค (Equity) ประสิทธิภาพประสิทธิผล (Effectiveness) 
เปนธรรม (Rule of Law) และรับผิดชอบตอประชาชน (Responsiveness/Accountability) (ไพโรจน พรหมสาสน 
2541, 16-17) 
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ภาคผนวก 4 
รัฐธรรมนูญกับธรรมาภบิาล 

 
 ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดมีบทบัญญัติในมาตราตางๆ ที่เกี่ยวของกับรัฐบาลและธรรมาภิ-
บาลซึ่งจําแนกออกเปน 4 ประเด็นคือ 
 ความโปรงใส ไดแก มาตรา 100, 101,102, 103, 104, 109, 113, 204, 207, 208, 209, 255, 257, 291, 
292, 293, 298, 299, 300, 301, 302, 303, 307, 308, 309, 311, 327, 328,  
 ความมีประสิทธิภาพ ไดแก มาตรา 77, 98, 99, 100, 101, 118, 159, 160, 185, 186, 189, 191, 202, 
204, 206, 214, 230, 310 
 การมีสวนรวม ไดแก มาตรา 68, 304 
 การตรวจสอบได  ไดแก มาตรา 110, 111, 305, 306 
  
 มาตรา 68 กําหนดใหการเลือกตั้งเปนหนาที่ของประชาชน เวนแตมีเหตุอันควร 
 มาตรา 77 รัฐตองจัดทําแผนพัฒนาทางการเมือง เพื่อจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ขาราชการ และพนักงานลูกจางของรัฐ ทั้งนี้เพื่อปองกันการทุจริตและเสริมประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติหนาที่ 
 มาตรา 98 กําหนดใหสภาผูแทนราษฎรมี ส.ส.จากการเลือกตั้งโดยตรง 400 คน แบบบัญชีรายชื่อ 100 คน 
ส.ส.ที่มาจากบัญชีรายชื่อนั้น รัฐธรรมนูญมีจุดมุงหมายใหพรรคการเมืองเลือกผูที่มีความรู ความสามารถเปนที่
ยอมรับของประชาชน ซึ่งจะเปนการคานอํานาจของ ส.ส.ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงที่มีความรูและประสบการณ
นอยกวา 
 มาตรา 99 รายละเอียดที่มาของ ส.ส.แบบบัญชีรายชื่อ 
 มาตรา 100 วิธีคํานวณสัดสวนของผูที่จะไดเปน ส.ส.แบบบัญชีรายชื่อ 
 มาตรา 101 กลาวถึง ส.ส.แบบบัญชีรายชื่อไมครบก็ไมตองเลือกเขามาเพิ่ม เพื่อปองกันการตกลงกัน
ระหวางผูที่ไดเปนแลวกับผูที่มีรายชื่อถัดไปที่ยังไมไดเปน 
 มาตรา 102 กําหนดใหประชาชนมีสิทธิ์เลือก ส.ส.ไดเขตละ 1 คน 
 มาตรา 103 การแบงเขตเลือกตั้งซึ่งมี ส.ส.ไดเขตละ 1 คน และจะตองมีพื้นที่ติดตอกัน 
 มาตรา 104 ประชาชนเลือก ส.ส.แบบบัญชีรายชื่อได 1 บัญชี และ ส.ส.โดยตรงอีก 1 คน และกลาวถึง
วิธีการนับคะแนน 
 มาตรา 109 กําหนดคุณสมบัติของผูมีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้ง 
 มาตรา 110 หาม ส.ส.ชี้นําหรือใชอิทธิพลใหผูมีสิทธิมาเลือกตน 
 มาตรา 111 หาม ส.ส. ใชอํานาจใหคุณใหโทษแกเจาหนาที่รัฐ 
 มาตรา 113 ใหรัฐอํานวยความสะดวกในการหาเสียงแกผูสมัคร ส.ส. 
 มาตรา 118 การสิ้นสุดสมาชิกภาพของ ส.ส. 

มาตรา 159 กําหนดสมัยประชุมวามี 2 สมัย คือ สมัยประชุมสามัญทั่วไปและประชุมสามัญนิติบัญญัติ 
มาตรา 160 กําหนดใหมีระยะเวลาในสมัยประชุมสามัญ 120 วัน 
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มาตรา 185 กําหนดวิธีการเสนอญัตติการอภิปรายไมไววางใจ 
มาตรา 186 การยื่นญัตติการอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีเปนรายบุคคล 
มาตรา 189 ใหอํานาจ ส.ส.แตงตั้งกรรมาธิการเพื่อศึกษาหรือสอบสวนเรื่อง และใหคณะกรรมาธิการมี

อํานาจเรียกเจาหนาที่รัฐมาใหรายละเอียดได 
 มาตรา 191 กําหนดหนาที่ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
 มาตรา 201 กําหนดจํานวนคณะรัฐมนตรีไมเกิน 35 คน 
 มาตรา 202 เกี่ยวกับการแตงตั้งนายกรัฐมนตรี ซึ่งจะตองมีเสียงขางมากหรือกึ่งหนึ่งของ ส.ส.ทั้งหมด 
 มาตรา 204 หามไมใหนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปน ส.ส.ทุกประเภท 
 มาตรา 206 กําหนดคุณสมบัติของรัฐมนตรี 
 มาตรา 207 หามไมใหคณะรัฐมนตรีทุกคนดํารงตําแหนงอื่นนอกจากตําแหนงรัฐมนตรี เพื่อปองกันการใช
อํานาจที่เอื้อประโยชนใหกับงานของตนเอง 
 มาตรา 208 เปนบทกําหนดขอหามไมใหรัฐมนตรีดํารงตําแหนงอื่นนอกจากตําแหนงรัฐมนตรี โดยมี
จุดประสงคเชนเดียวกับมาตรา 207 
 มาตรา 209 เปนขอกําหนดไมใหรัฐมนตรีมีหุนสวนหรือถือหุน โดยมีจุดประสงคเชนเดียวกับมาตรา 207 
 มาตรา 214 เกี่ยวกับการลงประชามติจากประชาชนในเรื่องที่คณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนเรื่องสําคัญกับ
ประเทศชาติ 
 มาตรา 230 กําหนดกติกาเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานของรัฐใหม วาตองใชเปนพระราชบัญญัติ คือ ผาน
ความเห็นชอบจากสภาทั้งหมด 
 มาตรา 255 กําหนดที่มาของผูดํารงตําแหนงในศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อใหไดคนที่มีความสามารถ ซื่อสัตย
สุจริต และเปนธรรมมากที่สุด 
 มาตรา 257 กําหนดวิธีการคัดเลือกตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ โดยมีจุดประสงคเชนเดียวกับมาตรา 255 
 มาตรา 291 กําหนดใหนักการเมืองแสดงบัญชีทรัพยสินของตัวเองและครอบครัวตอคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
 มาตรา 292 กําหนดรายละเอียดในการยื่นแสดงบัญชีทรัพยสิน โดยใหยื่นแสดงทั้งกอนและหลังพนตําแหนง 
 มาตรา 293 กําหนดหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติใหนําบัญชีทรัพยสิน
เฉพาะของคณะรัฐมนตรีมาเปดเผยตอประชาชน 
 มาตรา 298 กําหนดวาระการดํารงตําแหนงของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญคราวละ 9 ป และดํารงตําแหนงได
สมัยเดียว 
 มาตรา 299 กําหนดให ส.ส.อยางนอย 1 ใน 4 มีสิทธิที่จะรองตอประธานวุฒิสภาวาคณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติกระทําไมถูกตอง เพื่อเปนการคานอํานาจของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
 มาตรา 300 เปนการคานอํานาจคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เหมือนมาตรา 
299  
 มาตรา 301 กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติใหชัดเจน 
 มาตรา 302 กําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนหนวยงานอิสระ 
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 มาตรา 303 เปนการใหอํานาจวุฒิสมาชิกในการถอดถอนตําแหนงของนักการเมืองและตําแหนงสําคัญอื่นๆ
ที่มีพฤติกรรมทุจริต 
 มาตรา 304 ใหอํานาจ ส.ส. และคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติที่รวบรวมรายชื่อ
ไมนอยกวา 50,000 คน เพื่อขอถอดถอนวุฒิสมาชิกที่มีพฤติกรรมทุจริตออกจากตําแหนง (ถาเปน ส.ส.ตองมีจํานวน 1 
ใน 4 ของ ส.ส.ทั้งหมด) 
 มาตรา 305 กําหนดขั้นตอนหลังจากยื่นรายชื่อใหวุฒิสมาชิกตามมาตรา 304 และถาเรื่องดังกลาวมีมูลก็ให
ฟองคดีอาญาดวย 
 มาตรา 306 เปนรายละเอียดเกี่ยวกับการดําเนินการเหมือนมาตรา 305 
 มาตรา 307 กําหนดใหวุฒิสมาชิกมีอิสระในการลงมติตามมาตรา 303 และใหลงคะแนนลับโดยถือเอา
คะแนน 3 ใน 5 ซึ่งเมื่อชนะโหวตแลว ผูนั้นตองถูกถอดถอนทันที 
 มาตรา 308 นายกรัฐมนตรีและขาราชการการเมืองที่ถูกกลาวหาเกี่ยวกับความผิดในตําแหนงหนาที่ ให
พิจารณาคดีที่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา 
 มาตรา 309 กําหนดสิทธิใหผูเสียหายใหรองใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเขา
มาดําเนินการตามมาตรา 308 ได 
 มาตรา 310 กระบวนการพิจารณาของศาลอาญาแผนกคดีการเมืองใหถือเอาสํานวนของใหคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนหลัก และนักการเมืองที่ถูกดําเนินคดีก็จะไมไดรับการคุมครองตาม
กฎหมาย 
 มาตรา 311 รายละเอียดของการลงมติพิพากษา 
 มาตรา 327 กําหนดหัวขอของกฎหมายลูกใหมีรายละเอียดตางๆ เพื่อปองกันไมใหกฎหมายลูกผิด
วัตถุประสงค 
 มาตรา 328 กําหนดรายละเอียดหัวขอหลักในกฎหมายพรรคการเมือง โดยมีจุดประสงคเชนเดียวกับมาตรา 
327 
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