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บทคัดย่อ  
ในปี 1989 ธนาคารโลก (World Bank) นำ�คำ�ว่า “Good Governance” ซ่ึงภาษาไทย

นิยมใช้คำ�ว่า “ธรรมาภิบาล” มาใช้อย่างเป็นทางการ เพราะเช่ือว่า การพัฒนาอย่างย่ังยืน
จักทำ�ไม่ได้เลย ถ้าประเทศน้ัน ๆ  ปราศจากธรรมาภิบาล ธนาคารโลกจึงได้เสนอแนวทาง 
“ธรรมาภิบาลระดับโลก” (Global Governance) ท่ีพยายามผลักดันให้ประเทศในแถบ
ทวปีเอเชยีและประเทศอืน่ ๆ  พยายามเดนิตามกรอบของธรรมาภบิาล เพราะเชือ่วา่ 
ด้วยหนทางนี้จะทำ�ให้ประเทศกำ�ลังพัฒนาจำ�นวนมากสามารถพัฒนาประเทศให้มี
การพัฒนาท่ีย่ังยืน สำ�หรับประเทศไทยเร่ิมมีแนวคิดธรรมาภิบาลเข้ามาในช่วงปี 2540 
(ค.ศ. 1997) แต่หลังจากน้ันธรรมาภิบาลในบริบทของประเทศไทยกลับเร่งสร้างและ
ให้ความสนใจส่งเสริมธรรมาภิบาลระดับองค์การมากกว่าธรรมาภิบาลระดับชาติ 
ด้วยเหตุน้ี มาตรฐานทางการเมือง เศรษฐกิจ และการปกครองของประเทศไทยจึงยัง
ขาดไร้ซึ่งธรรมาภิบาลอยู่มาก 

คำ�สำ�คัญ :	ธรรมาภิบาล แนวคิดธรรมาภิบาล หลักธรรมาภิบาล

Abstract
In 1989, World Bank introduced the word “Good Governance” to use worldwide 

because they believed that sustainable development could not be achieved without 
good governance.  World Bank had proposed guidelines for “Global Good Governance” 

1 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของดุษฎีนิพนธ์ เรื่อง “ธรรมาภิบาล วัฒนธรรมองค์การ กับประสิทธิผลองค์การของศาลยุติธรรม :
ตัวแบบสมการโครงสร้าง” หลักสูตรรัฐประศาสนศาตร์ดุษฎีบัณฑิต คณะศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกริก ของผู้เขียน
2 นักศึกษาระดับปริญญาเอก หลักสูตรรัฐประศาสนศาตร์ดุษฎีบัณฑิต คณะศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกริก
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that urged countries in Asia and other countries around the world to follow the concept 
of Good Governance, with the belief that it would allow developing country to sustain 
their development.  In 2007, Thailand began to insert the idea of good governance 
to improve the country’s development.  In the context of Thailand, it was found 
that Good Governance occurred at the organizational level rather than at national 
level. Therefore, it was obvious that political, economic, and administrative standards 
of Thailand had lacked good governance.

Key words :	 Good Governance, The Corporate Governance Committee, 
Principles of good governance.

แนวคิดธรรมาภิบาล 
ธรรมาภิบาล (Good Governance) เป็นแนวคิดหน่ึงท่ีปัจจุบันมีการนำ�มาใช้และ

อ้างถึงอย่างมากในสาขาวิชารัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ รวมทั้งวิชาชีพทาง
ด้านการบริหารรัฐกิจ ถือได้ว่า ธรรมาภิบาลเป็นมิติใหม่ของการบริหารงานภาครัฐซ่ึงมี
องคป์ระกอบหลกัทีส่ำ�คญั คอื การเน้นบทบาทของผูบ้รหิารงานภาครฐัในฐานะทีเ่ปน็
ผูใ้หบ้ริการทีม่คีณุภาพสูงตามท่ีประชาชนในฐานะผูร้บับรกิารตอ้งการ การสนบัสนนุ
ให้เกิดความเป็นอิสระในการบริหารงานแต่ละระดับมากข้ึน โดยเฉพาะอย่างย่ิงการลด
การควบคุมของราชการส่วนกลาง การเรียกร้องความสามารถในการปฏิบัติงานท้ังในระดับ
บุคคลและระดบัองคก์าร เกณฑใ์นการวัดผลการปฏบิตังิานและใหผ้ลตอบแทน การ
ตระหนกัเหน็ความสำ�คญัของทรพัยากรบคุคลและเทคโนโลย ีซึง่จะชว่ยใหผู้บ้รหิาร
สามารถปฏิบัติงานจนบรรลุผลได้ตามเป้าหมาย การเปิดกว้างให้มีการแข่งขัน โดยพิจารณา
ว่าจุดมุ่งหมายของงานภาครัฐในแบบใดท่ียังควรกระทำ�โดยส่วนราชการ และส่วนใดท่ี
ควรปล่อยให้ภาคเอกชนเป็นผู้ดำ�เนินการแทน (Commonwealth Association of Public 
Administration and Management, 1994) นักรัฐประศาสนศาตร์ส่วนหน่ึงยังมองว่า 
ธรรมาภิบาลเป็นมิติใหม่ท่ีเน้นบทบาทของผู้บริหารในการท่ีจะปฏิบัติงานให้มีประสิทธิผล 
มีการตรวจสอบ สามารถประเมินผลงานได้อย่างชัดเจน และมีการแข่งขันเพ่ือการจัดการ
การบริการท่ีดีข้ึน (Agere, 2000) นอกจากน้ี แนวคิดธรรมาภิบาลมักปรากฏควบคู่กันไป
กับแนวคิดและศัพท์วิชาการจำ�พวกประชาธิปไตย ประชาสังคม การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน สิทธิมนุษยชน และการพัฒนาสังคมที่ยั่งยืน ทั้งยังเกี่ยวพันอย่างใกล้ชิด
กับการปฏิรูปภาครัฐอีกด้วย 
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การบริหารด้วยหลักธรรมาภิบาลจึงก่อให้เกิดประสิทธิผลท้ังในระดับองค์การและ
ระดับบุคคล กล่าวคือ ผลในระดับองค์การ ธรรมาภิบาลจะช่วยส่งเสริมประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลให้กับองค์การ เน่ืองจากมีระบบท่ีชัดเจนในการบริหารและกำ�กับดูแล ซ่ึง
กระบวนการบริหารและกำ�กับองค์การท่ีดีย่อมประกันได้ว่าจะเพ่ิมโอกาสแห่งความสำ�เร็จได้ 
(สภุาพร พิศาลบุตร, 2544) การบรหิารท่ีใชอ้ำ�นาจไปในทางทีถ่กูตอ้งและเปน็ธรรม
เป็นตัวบ่งช้ีความเป็นองค์การท่ีมีสุขภาพสมบูรณ์ (Healthy Organization ) (Mile, 1973) 
ซ่ึงมีผลทำ�ให้ผู้บริหารและผู้ใต้บังคับบัญชามีสัมพันธภาพท่ีดีต่อกัน และมีส่วนร่วมใน
การทำ�งานร่วมกัน มีผลการวิจัยสนับสนุนว่า การบริหารงานท่ีเปิดโอกาสให้ผู้ปฏิบัติงาน
ได้แสดงความคิดเห็น ให้มีส่วนร่วมในการวางแผนและตัดสินใจ บริหารงานโดยยึดหลัก
ประชาธปิไตย จะชว่ยเสรมิสรา้งบรรยากาศการทำ�งาน ก่อใหเ้กิดความสามคัคีระหวา่ง
ผู้ร่วมงาน และทำ�ให้การทำ�งานเป็นทีมมีประสิทธิผล (Liwit and Stringer, 1968 ; Swansburg, 
1996 and Upenieks, 2002) สำ�หรับสาระของ ธรรมาภิบาลในส่วนท่ีให้ความสำ�คัญกับ
ความโปร่งใส ความรับผิดชอบต่อหน้าท่ี ความรับผิดชอบต่อการตัดสินใจจะเป็นผลดีต่อสังคม
ในองค์การเช่นกัน เน่ืองจากช่วยลดการทุจริต คอรัปช่ัน และคนส่วนน้อยได้รับความสำ�คัญ

ผลในระดับบุคคล Harley, Hyman and Thompson (2005) กล่าวว่า การมีส่วนร่วม
ทำ�ให้บุคลากรภายในองค์การมีโอกาสได้รับความยุติธรรม และปกป้องสิทธิของตนเองได้ 
การให้อำ�นาจในการทำ�งานจะทำ�ให้บุคลากรมีประสบการณ์ทางบวกกับความคาดหวัง
ในเน้ืองาน นอกจากน้ีการท่ีองค์การกำ�หนดกฎ ระเบียบ และกระบวนการต่าง ๆ  อย่างเป็น
ทางการให้บุคลากรทุกคนในองค์การยึดถือเป็นแนวทางเดียวกัน ทำ�ให้บุคลากรมีความ
พึงพอใจและเช่ือม่ันในองค์การมากข้ึน เน่ืองจากทุกคนถูกปฏิบัติอย่างเท่าเทียมภายใต้กฎ 
ระเบียบ และกระบวนการเดียวกัน (Organ, Podsakoff, and MacKencie, 2006) 
สำ�หรับการมีส่วนร่วมซ่ึงเป็นสาระท่ีสำ�คัญประการหน่ึงของหลักธรรมาภิบาลยังนำ�มา
ซึง่ความพึงพอใจของบคุลากรภายในองคก์าร เนือ่งจากบคุลากรจะรูส้กึวา่ไดร้บัการ
ยอมรับนับถือและได้รับความสำ�คัญ สามารถตอบสนองความต้องการของบุคลากรได้ 
ซึ่งมีผลงานวิจัยของศิริพร พงศ์อัจฉรีย์ (2550) สนับสนุนว่า การบริหารจัดการที่ดี
ด้วยหลักธรรมาภิบาลจะส่งผลผ่านความผูกพันต่อองค์การ ทำ�ให้ความตั้งใจในการ
ลาออกของบุคลากรในองค์การลดลง

ด้วยเหตุปัจจัยสำ�คัญ ๆ  ดังกล่าว การปรับเปลี่ยนบทบาทของสังคมโดยการนำ�
หลักธรรมาภิบาลมาใช้จึงมีความจำ�เป็นอย่างย่ิงสำ�หรับประเทศไทย เพราะจะส่งผลให้
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ประชาชนโดยรวมและสังคมไทยเติบโต สามารถขับเคลื่อนประเทศชาติให้สามารถ
ก้าวเขา้สูบ่รบิทสภาพแวดล้อมของการแข่งขันท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรนุแรงและรวดเรว็
ภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ (Globalization) ได้อย่างมีประสิทธิผล ประเทศชาติจะมี
ความสงบสุขได้รับการพัฒนาอย่างรวดเร็วและยั่งยืนต่อไป 

ความเป็นมาและวิวัฒนาการแนวคิดธรรมาภิบาล
แม้แนวคิดธรรมาภิบาลจะมีการกล่าวถึงอย่างจริงจังในประเทศไทยหลังเกิด

วิกฤติเศรษฐกิจการเงินในประเทศไทยและในทวีปเอเชียเม่ือปี 1997 โดยการกล่าวอ้าง
ขององค์การระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก (World Bank) และกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ซ่ึงท้ังสององค์การดังกล่าวมีบทบาทสำ�คัญ
ในการผลักดันวาระของธรรมาภิบาลให้เป็นวาระของโลกในประเด็นท่ีว่า มูลเหตุสำ�คัญ
ทีก่อ่ใหเ้กดิวกิฤตกิารณก์ารเงินในทวีปเอเชยีนัน้ กเ็พราะประเทศในแถบทวปีเอเชีย
ไร้ซ่ึงธรรมาภิบาล ด้วยเหตุน้ี ท้ังธนาคารโลกและ IMF จึงได้เสนอแนวทาง “ธรรมาภิบาล
ระดับโลก” (Global Governance) ที่พยายามผลักดันให้ประเทศในแถบทวีปเอเชีย
และประเทศอ่ืน ๆ  พยายามเดินตามกรอบของธรรมาภิบาล ธนาคารโลกดูเหมือนจะเป็น
องค์การโลกบาลท่ีเช่ือม่ันดังกล่าวอย่างจริงจัง เพราะก่อนหน้าวิกฤติการณ์ทางการเงิน
ในปี 1997 น้ัน ธนาคารโลกก็ได้เผยแพร่เอกสารจำ�นวนไม่น้อย ช้ีให้เห็นถึง “ธรรมาภิบาล
กับการพัฒนา” (World Bank, 1992) 

อย่างไรก็ดี ในเบ้ืองต้นมีข้อควรพิจารณาว่า คำ�ว่า “Good Governance” ซ่ึงภาษาไทย
นิยมใชค้ำ�วา่ “ธรรมาภบิาล” อยา่งแพรห่ลาย กบัคำ�วา่ “Governance” เปน็ศพัทท์าง
วิชาการคำ�ศัพท์เดียวกันหรือไม่ มีฐานคติและความหมายเหมือนกันหรือต่างกัน คำ�ตอบ
สำ�หรับคำ�ถามน้ีคงต้องดูบทความเร่ือง “The New Governance: Governing without 
Government” ของ Rhodes (1996) ซ่ึงเป็นตัวอย่างงานเขียนท่ีสรุปรวบรวมการเปล่ียนแปลง
แนวคิดปฏิรูประบบราชการ โดย Rhodes กล่าวถึงการเปล่ียนแปลงวิธีคิดของระบบราชการ 
(Process of Governing) จากเดมิซึง่เปน็การจดัการฝา่ยเดยีวจากเบือ้งบนสูเ่บือ้งลา่ง
ในลกัษณะของการจดัการปกครอง (Government) มาเปน็ระบบทีม่กีารเปลีย่นแปลง
การจัดระเบียบระบบราชการ เพ่ือให้เกิดวิธีการควบคุมวิธีการใหม่โดยสังคม (Governance) 

Rhodes (1996) เหน็ว่า มกีารใชค้ำ�ว่า Governance อยา่งนอ้ย 6 ความหมายดว้ยกนั 

กล่าวคือ 
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1.	 Governance ในความหมายของการบริหารจัดการที่รัฐมีบทบาทน้อยลง 
(Governance as the Minimal State) กล่าวคือ รัฐจะต้องลดบทบาทหน้าท่ีของภาครัฐ
ลงโดยให้ภาคเอกชนดำ�เนินกิจการแทนในรูปของการแปรสภาพกิจการของรัฐเป็น
ของเอกชน(Privatization) รฐัเปน็เพียงเครือ่งมือสนับสนนุสาธารณะ บทบาททีส่ำ�คัญ
ของรัฐในมุมมองนี้จะต้องให้ความสำ�คัญกับระบบตลาด

2.	 Governance ในความหมายของการบริหารจัดการของภาคเอกชน (Governance 
as Corporate Governance) หรือ บรรษัทภิบาล กล่าวคือ ระบบในภาคเอกชนท่ีมีทิศทาง
และการควบคุมท่ีดี มีความโปร่งใส และมีระบบการตรวจสอบท่ีได้มาตรฐานในภาคเอกชน 
เพือ่ใหม้คีวามเปน็ธรรม รวมท้ังเกดิความมีประสิทธภิาพในการกำ�กบัและดแูลตนเอง

3.	 Governance ในความหมายของการบรหิารจดัการกจิการสาธารณะแนวใหม ่
(Governance as the New Public Management) ซ่ึงตามแนวคิดของการบริหารจัดการ
กิจการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Management: NPM) น้ี เป็นการเปล่ียนมุมมอง
ทางการบริหารจัดการใหม่จากเดิมท่ีรัฐเป็นผู้นำ�พา (Rowing) มาเป็นรัฐเป็นผู้นำ�ทาง 
(Steering) หรือการบริหารจัดการในความหมาย Governance น่ันเอง ซ่ึงในความหมายใหม่น้ี
เป็นการบริหารจัดการท่ีให้ความสำ�คัญกับการแข่งขัน ระบบตลาด ลูกค้าหรือผู้รับบริการ 
และผลลัพธ์จากการบริหารจัดการ

4.	 Governance ในความหมายของการจดัการปกครองและการบรหิารทีด่หีรอื 
ธรรมาภิบาล (Governance as Good Governance) เป็นความหมายท่ีใช้อย่างกว้างขวางท่ัวไป
ซ่ึงมีท่ีมาจากธนาคารโลก หรือIMF เพ่ือใช้เป็นนโยบายในการควบคุมการบริหารงานของ
รัฐบาลในประเทศโลกท่ีสามให้มีประสิทธิผล โดยการกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันในระบบ
ตลาด มีกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ปฏิรูประบบราชการโดยการลดอัตรากำ�ลังลง 
มกีารฝกึฝนใหค้วามรูใ้นเรือ่งการบรหิารงบประมาณ สง่เสรมิการกระจายอำ�นาจ และ
สนับสนุนให้ Non-Governmental Organizations (NGO) มีบทบาทมากยิ่งขึ้น

5.	 Governance ในความหมายของการจดัระบบเครอืขา่ยปฏสิมัพนัธเ์ชงิสงัคม 
(Governance as a Socio- cybernetic System) เป็นการพิจารณาโครงสร้างการปกครอง
ในลกัษณะทีแ่ตล่ะสว่นของสังคมไม่เปน็อสิระจากกนั มกีารพงึพาอาศยักันทัง้ในภาค
รัฐและภาคเอกชน โดยไม่มีภาคสว่นใดโดดเดน่กว่ากนั และพจิารณาวา่กระบวนการ
การปกครองจะต้องมีปฏิสัมพันธ์กันระหว่างสังคม การเมืองและการบริหาร รวมทั้ง

การสร้างภาคีหรือการเจรจาตกลงร่วมกันเพื่อให้เกิดผลดี
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6.	 Governance ในความหมายของการจัดการภายในระบบเครือข่ายการจัดการตนเอง 
(Governance as Self Organizing Networks) มีลักษณะเป็นระบบท่ีเปล่ียนแปลงจาก
การปกครองส่วนท้องถ่ินไปสู่ระบบท้องถ่ินท่ีมีระบบการบริหารราชการและสังคมท่ีดี 
(Local Governance) ซึ่งเป็นความพยายามปกครองตนเอง จัดตั้งองค์การเพื่อแลก
เปลี่ยนสินค้าและบริการสาธารณะแบบพึ่งพากันและกัน 

ตอ่มา Peter and Hans (2001) ไดเ้ขยีนบทความชือ่วา่ “Towards Governance 
Theory: In search for a common ground” โดยพิจารณาว่า นักวิจัยส่วนใหญ่ศึกษา
แนวคิด Governance โดยมองไปท่ีการเปล่ียนแปลงทางสังคม แม้ว่า Governance จะมี
พ้ืนท่ีการศึกษาท่ีกระจัดกระจายด้วยแนวคิด อาทิ รัฐท่ีบทบาทน้อยลง บรรษัทภิบาล การจัดการ
สาธารณะแบบใหม่ ธรรมาภิบาลระบบเครือข่ายปฏิสัมพันธ์เชิงสังคม และเครือข่าย
การจัดการตนเอง ซึ่งสอดคล้องกับบทความของ Rhodes (1996)

บทความทั้งสองกล่าวทำ�ให้เห็นได้อย่างชัดเจนว่า Governance และ Good 
Governance น้ัน เป็นศัพท์ทางวิชาการท่ีเป็นคนละคำ�ศัพท์ และมีฐานคติท่ีไม่เหมือนกัน
เสียทีเดียว โดย Governance มีฐานคติเก่ียวกับการจัดการการปกครองและการบริหาร
ที่กว้างขวางกว่ามาก แนวคิด Good Governance เป็นเพียงพื้นที่การศึกษาพื้นที่หนึ่ง
ของแนวคิด Governance เท่านั้น นอกจากนี้คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง
สหประชาชาติประจำ�ภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก (United Nations Economic and Social 
Commission for Asia and Pacific : UN-ESCAP) หน่ึงในฐานะองค์การพัฒนาระหว่าง
ประเทศท่ีมีบทบาทสูงและเก่ียวข้องท้ังโดยตรงและโดยอ้อมกับธรรมมาภิบาลได้อธิบายถึง
คำ�ว่า Governance ไว้ ดังน้ี แนวคิด Governance ถือว่าไม่ใช่เร่ืองใหม่ แต่เป็นส่ิงท่ีอยู่คู่กับ
อารยธรรมของมนุษยชาติมายาวนาน และ UN-ESCAP ยังอธิบายว่า Governance อาจ
ประยุกต์ใช้ได้หลายบริบท เช่น บรรษัทภิบาล (Good Corporate Governance) สากลอภิบาล 
(Good International Governance) ชาติ/รัฐอภิบาล (Good National Governance) 
ชุมชนภิบาล (Good Local Governance) เป็นต้นคำ�อธิบายของ UN-ESCAP ดังกล่าว 
ยิง่สนบัสนนุแนวคดิท่ีว่า Governance มีพืน้ท่ีการศกึษาทีก่ระจดักระจายดว้ยแนวคดิ
และสามารถประยุกต์ใช้ได้มากมายไม่จำ�กัดเฉพาะ Good Governance

ดังน้ัน ในบทความน้ีเม่ือมีการกล่าวถึง “Governance” และ “Good Governance” 
ผู้เขียนประสงค์ให้เป็นศัพท์ทางวิชาการคนละคำ�ศัพท์ท่ีมีฐานคติต่างกัน และเม่ือกล่าวถึง 
Governance ผู้ศึกษาจะใช้คำ�ทับศัพท์ว่า “Governance” และใช้คำ�ไทยว่า “ธรรมาภิบาล” 
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แทนคำ�ว่า “Good Governance” เหตุท่ีเลือกใช้คำ�ไทยว่า “ธรรมาภิบาล” เพราะเห็นว่า
ใกล้เคียงกับคำ�ว่า “Good Governance” มากที่สุด และมีการใช้อย่างแพร่หลายใน
ประเทศไทย

ดังได้กล่าวแล้วว่า แนวคิด Governance ถือว่าไม่ใช่เร่ืองใหม่ ตรงกันข้าม ในวงการ
วชิาการนัน้ รูจ้กัคำ�วา่ Governance มานานมากแลว้ แนวคดินีเ้ปน็สิง่ทีม่มีาพรอ้มกบั
การมอีารยธรรมของมนุษย ์เปน็การสะสมความรูใ้นการอยูร่วมกนัของมนษุยน์บัเปน็
พนั ๆ  ป ีเพือ่การอยูร่ว่มกนัในบา้นเมอืงและสงัคมอยา่งมคีวามสขุ สามารถประสาน
ประโยชน์และคลี่คลายปัญหาข้อขัดแย้งโดยสันติวิธี และสังคมมีการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ในสมัยเพลโต (Plato) และอริสโตเติล (Aristotle) รวมทั้งนักปราชญ์หลายท่าน
พยายามค้นหารูปแบบการปกครองและการบริหารท่ีดี แต่ยังไม่ได้ความหมายและ
ขอบเขตที่ชัดเจน อาจกล่าวได้ว่ารูปแบบดังว่าเกิดขึ้นช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 
เม่ือมีการค้นหารูปแบบการจัดการปกครองและการบริหารท่ีสามารถนำ�ประเทศไปสู่
การปกครองแบบประชาธปิไตยตะวันตกของประเทศทีเ่พิง่ไดร้บัการปลดปลอ่ยจาก
อาณานคิมและสามารถชว่ยฟืน้ฟปูระเทศจากความเสยีหายภายหลงัสงคราม ตอ่มา
รปูแบบดงักล่าวผสมผสานกบัระบบราชการของ Weberian ไดถู้กนำ�ไปใช้ในประเทศ
ต่าง ๆ ท่ัวโลก อย่างไรก็ตามรูปแบบของ Weberian ยากท่ีจะนำ�ไปประยุกต์ใช้สานต่อ 
เน่ืองจากการขยายตัวของระบบราชการ ทำ�ให้ยากต่อการจัดการและขาดความยืดหยุ่น
ในการที่จะปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพ มีการตรวจสอบสามารถประเมินผลงานได้
อย่างชัดเจน และมีการแข่งขันเพ่ือการจัดการปกครองและการบริหารท่ีดีข้ึน (Agere, 
2000 : 25) 

ต่อมาปี 1989 ธนาคารโลกนำ�คำ�ว่า “Governance” และคำ�ว่า “ธรรมาภิบาล (Good 
Governance)” มาใช้อย่างเป็นทางการ ในรายงานของธนาคารโลกเร่ือง Sub Sahara 
Africa : From Crisis to Sustainable Growth เป็นรายงานท่ีธนาคารโลกพยายามวิเคราะห์
ถึงความล้มเหลวของประเทศต่าง ๆ  ในแถบตอนใต้ของทะเลทรายซาฮาร่าในทวีปแอฟริกา 
โดยธนาคารโลกให้ความหมาย Governance หมายถึง “...the exercise of political 
power to manage a nation’s affairs” (World Bank, 1989) หลังจากน้ันคำ�น้ีก็เร่ิมมี
การนำ�มาใช้อย่างแพร่หลายมากข้ึนเร่ือย ๆ ในความเป็นจริง ขณะท่ีธนาคารโลกเร่ิมเผยแพร่
แนวความคิดน้ี คำ�ว่า Governance เป็นศัพท์ท่ีสำ�คัญท่ีธนาคารโลกให้ความหมายท่ัวไปว่า

หมายถึง “the manner in which power is exercised in the management of a country’s 
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economics and social resources for development” (World Bank, 1992: 1) ซ่ึงสะท้อน
ให้เห็นว่า เป็นการนิยามตามคำ�ศัพท์ท่ีกว้างขวางมากว่า หมายถึง การใช้อำ�นาจในการจัดการ
กับทรัพยากรของประเทศเพ่ือการพัฒนา หลังจากน้ันธรรมาภิบาลก็เร่ิมมีบทบาทในแง่
ของโลกาภิวัตน์ ท้ังน้ีเพราะท้ังธนาคารโลกและ I M F ต่างเช่ือว่า การพัฒนาอย่างย่ังยืน
จักทำ�ไม่ได้เลย ถ้าประเทศน้ัน ๆ  ปราศจากธรรมาภิบาล หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง มีการผูกโยง
คำ�ว่า “การพัฒนา” ใหค้วบคูก่บัธรรมาภบิาล นัน่คอื การกำ�หนดกลไกอำ�นาจของรฐั
ในการบริหารจัดการทรัพยากรท้ังแง่เศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพ่ือให้เกิดการพัฒนา 
โดยธนาคารโลกได้เน้นถึงความหมายกว้าง ๆ  3 ลักษณะ คือ 1) โครงสร้างและรูปแบบ
ของระบอบทางการเมือง 2) กระบวนการและข้ันตอนท่ีผู้มีอำ�นาจในทางการเมืองใช้
เพื่อการบริหารจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อพัฒนาประเทศ และ 
3) ความสามารถของผู้มีอำ�นาจในการบริหารประเทศในการวางแผนเพ่ือกำ�หนดนโยบาย 
การแปลงแผนและนโยบายไปสูก่ารปฏบิตั ิตลอดจนปรบัเปลีย่นแนวทางการบรหิาร
ประเทศ (อรพินท์ สพโชคชัย, 2541)

ลักษณะของธรรมาภิบาลท่ีธนาคารโลกสร้างเป็นธรรมาภิบาลระดับโลก (Global 
Level) เพ่ือให้หน่วยงานและเครือข่ายในองค์การผลักดันให้ประเทศต่าง ๆ  ดำ�เนินตาม
แนวทางธรรมาภิบาล ซ่ึงลักษณะองค์ประกอบท่ีกว้างขวางน้ีมิได้ช้ีชัดว่า ประเทศน้ันจะต้อง
อยู่ภายใต้ระบบการเมืองการปกครองแบบใดแบบหน่ึงอย่างเฉพาะเจาะจง แม้ว่าอาจมี
การแปลความหมายแบบแอบแฝงถึงระบบการเมืองนั้นว่า น่าจะหมายถึงระบอบ
ประชาธิปไตย (Democratic Good Governance) ก็ตาม (Leftwich, 1993 ; 1994) 
ในเบ้ืองต้นของการใช้คำ�น้ียังมีความไม่ลงรอยขององค์การระหว่างประเทศ แต่เน่ืองจาก
อิทธิพลของธนาคารโลกท่ีมีอยู่อย่างมาก ในไม่ช้าธรรมาภิบาลจึงเป็นคำ�ท่ีมีการใช้อย่าง
แพรห่ลาย แตจ่ากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ธรรมาภบิาลทีใ่ช้กันแพรห่ลายตัง้แต่
ปี 1989 น้ัน มีนัยแอบแฝงว่าเป็นธรรมาภิบาลภายใต้ระบอบประชาธิปไตยในความหมาย
ของชาติตะวันตก ซ่ึง Leftwich (1993 ; 1994) อธิบายว่า หมายถึง ระบบการเมืองท่ีอิงกับ
แบบจำ�ลองของรัฐท่ีเน้นประชาธิปไตยเสรีนิยม (Liberal Democratic Polity) ซ่ึงมีหน้าท่ี
ปกป้องสิทธิมนุษยชนและสิทธิของประชาชน ผนวกกับการบริหารราชการท่ีมีความเข้มแข็ง 
ปราศจากการฉ้อราษฎร์บังหลวง และมีระบบการบริหารท่ีมีความรับผิด (Accountable) 
ในระบบการเมืองเช่นน้ีมักเสนอแนะว่า ระบบเศรษฐกิจต้องมีการแข่งขันอย่างเต็มท่ี
และมีระบบเศรษฐกิจแบบตลาด ซ่ึงความเช่ือเช่นน้ีมิใช่เร่ืองใหม่แต่ประการใด เพียงแต่



วารสารร่มพฤกษ์ มหาวิทยาลัยเกริก
ปีที่ 31 ฉบับที่ 2  กุมภาพันธ์ - พฤษภาคม 2556

86

บท
ที่ 

4

ใชค้ำ�ศพัทท์ีต่า่งกนั เพราะในทศวรรษ 1960 กมี็การอา้งองิถงึสงัคมทีด่ใีนตวัมนัเอง 

(Good Society Itself) ภายใต้แนวความคิดการพัฒนาแบบตะวันตกที่เป็นกระบวน

การพัฒนาให้ทันสมัย

ด้วยเหตุน้ี จึงอาจกล่าวได้ว่ากำ�เนิดของธรรมาภิบาลในวงการวิชาการมีความหมาย

เป็น 2 นัย กล่าวคือ นัยแรก เป็นความหมายท่ีจำ�กัดซ่ึงธนาคารโลกพยายามส่ือสารว่า 

หมายถึง ด้านการบริหารหรือการจัดการของรัฐ ส่วนนัยท่ีสอง เป็นนัยท่ีรัฐบาลตะวันตก

นำ�มาอ้างอิง คือ เป็นเร่ืองทางการเมืองมากกว่า นัยท้ังสองดังกล่าวจึงมักเกิดความสับสน

ในวงการวชิาการวา่ จะหมายถงึนัยใด และตามความเปน็จรงิองค์การระหวา่งประเทศ

ก็มิได้ยึดถือหลักธรรมาภิบาลอย่างเคร่งครัดตั้งแต่ปลายทศวรรษ 1980 เพราะทั้ง

ธนาคารโลก และ IMF มักปล่อยเงินกู้แก่ประเทศต่าง ๆ ที่มีลักษณะเป็น “Bad  

Governance” อย่างต่อเน่ือง หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ ไม่ว่าประเทศน้ันจะเป็นประชาธิปไตย

หรืออยู่ภายใต้ระบบเผด็จการทางทหาร ธนาคารโลกก็พร้อมในการปล่อยเงินกู้เสมอมา 

ไม่ว่าจะเป็นสาธารณรัฐอาร์เจนติน่า สาธารณรัฐชิลี ในสมัยประธานาธิบดีปิโนเช่ 

สาธารณรัฐอิสลามอิหร่าน และสาธารณรัฐเกาหลี หรือกรณีของประเทศที่มีการ

ฉ้อราษฎร์บังหลวงอย่างกว้างขวาง เช่น สาธารณรัฐอิรัก และสาธารณรัฐเฮติ เป็นต้น 

(Stiglitz, 2003; 2006) กรณน้ีี Commonwealth Secretariat (2000) ซึง่เปน็องคก์าร

ที่ช่วยเหลือประเทศสมาชิกในการส่งเสริมฝึกอบรมและปรับปรุงการบริหารจัดการ

ภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลก็ตั้งข้อสังเกตไว้ทำ�นองเดียวกันว่า ประชาธิปไตยและ

ธรรมาภิบาลควรดำ�เนินการควบคู่กันไป การส่งเสริมความเชื่อมั่นของประชาชนที่มี

ตอ่รฐับาลอาจไมจ่ำ�เปน็ตอ้งเกีย่วขอ้งกบัการปกครองแบบเสรปีระชาธปิไตย ในขณะ

ที่นักวิชาการอีกบางส่วนนำ�ไปใช้ในความหมายที่ใกล้เคียงกับความหมายของคำ�ว่า 

Government หรือการปกครอง ที่หมายถึง รัฐบาล (Weiss, 2000) แต่โดยทั่วไป

รัฐบาลเปน็เพียงส่วนหนึง่ทีมี่ความสำ�คญัตอ่ธรรมาภบิาล หลกัการของธรรมาภบิาล

สามารถจะดำ�รงอยู่ได้ถึงแม้จะมีรัฐบาลที่ได้รับการยอมรับหรือไม่ (The Express 

India Group, 1997 ; The Urban Governance Initiative, 1999)

Leftwich (1993) กล่าวถึง สาเหตุที่ทำ�ให้ประเทศตะวันตกเริ่มคิดถึงการส่ง

เสริมสนับสนุน ธรรมาภิบาลอย่างจริงจังในปลายทศวรรษ 1980 ไว้ ดังนี้ 
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1.	 ประสบการณ์ของการปล่อยเงินกู้ภายใต้โครงการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจให้แก่

ประเทศกำ�ลังพัฒนาในช่วงทศวรรษ 1980 ท้ังธนาคารโลกและ IMF เร่ิมตระหนักว่า 

การปฏิรูปโดยการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจนั้นไม่อาจทำ�ได้อย่างมีประสิทธิผล 

ถ้าปราศจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของสถาบัน ธรรมาภิบาลแบบตะวันตก 

2.	 การกลบัมาอกีครัง้ของทุนนิยมเสรแีบบใหม่ในตะวนัตก (Neo-Liberalism) 

ในช่วงปลายทศวรรษ 1970 ซ่ึงเน้นให้รัฐดำ�เนินตามกลไกราคาอย่างเต็มท่ี โดยให้มี

การลดบทบาทของรัฐลง เน้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และเน้นด้านอุปทานทางเศรษฐกิจ

ที่ส่งเสริมบทบาทของปัจเจกชนและวิสาหกิจเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งแนว

ความคดิเสรีนยิมใหม่น้ีซอ่นอยูใ่นนโยบายการปฏริปูเศรษฐกจิของธนาคารโลก และ 

IMF ภายใต้โครงการปล่อยเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ 

3.	 การล่มสลายของระบบคอมมิวนิสต์ในช่วงปลายทศวรรษ 1980 เป็นปรากฏการณ์

ท่ีช่วยหนุนเสริมให้แนวความคิดธรรมาภิบาลมีอิทธิพลมากย่ิงข้ึน เพราะเป็นการตอกย้ําว่า 

ประเทศที่ปกครองด้วยระบอบคอมมิวนิสต์ไม่สามารถสร้างเศรษฐกิจแบบยั่งยืนได้

เน่ืองจากเต็มไปด้วยการฉ้อราษฎร์บังหลวง การจัดการท่ีผิดพลาด ความไร้ประสิทธิผล 

และความล้าหลังทางเศรษฐกิจ ส่ิงเหล่าน้ีล้วนเป็นผลโดยตรงจากการขาดประชาธิปไตย 

และการไม่มีส่วนร่วมของประชาสังคม 

4.	 กระแสการส่งเสริมประชาธิปไตยในประเทศกำ�ลังพัฒนา ซึ่งเกิดขึ้นทั่วโลก

ในช่วงทศวรรษ 1980 ท้ังในทวีปอเมริกาใต้และในทวีปอ่ืน ๆ  รวมท้ังในกรณีสาธารณรัฐ

ประชาชนจีน สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐเกาหลี ดินแดนไต้หวัน สาธารณรัฐ

ประชาชนบังคลาเทศ และสหพันธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล ล้วนเป็นกระแส

ให้ประเทศต่าง ๆ หันมาสนใจในเรื่องธรรมาภิบาลกันอย่างจริงจัง

ข้ออธิบายข้างต้นเป็นภาพรวมความเป็นมาของธรรมาภิบาลท่ีเกิดข้ึนและเช่ือมโยง

ไปยงัสังคมตา่ง ๆ  ทัง้ระดบัมหภาค (Macro) หรอืระดบัจลุภาค (Micro) ซึง่ สถาบนั

อภิบาลแห่งแคนาดา (The Institute on Governance : IOG) IOG (2003) ระบุว่า 

เมื่อกล่าวถึง ธรรมาภิบาลจะมีขอบเขตครอบคลุม 4 ระดับด้วยกัน คือ 

1.	 ระดับโลก (Global Governance) ซ่ึงหมายถึงองค์ประกอบท้ังหมดท่ีเก่ียวข้อง

กบักระบวนการโลกาภวัิตน์ การจดัระเบยีบกฎเกณฑธ์รรมาภบิาลของประชาคมโลก 
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เพือ่แกป้ญัหาระหวา่งประเทศ หรอืระหว่างรฐัตอ่รฐัทีไ่มม่กีฎเกณฑใ์หย้ดึถอืปฏบิตั ิ
รวมถงึกฎ ระเบยีบระหว่างประเทศว่าดว้ยเสถยีรภาพด้านการไหลเวยีนทางเศรษฐกิจ 
เงินทุน และสินค้า เป็นต้น

2.	 ระดับชาติ (National Governance) ซ่ึงครอบคลุมทุกเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับมาตรฐาน
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และการปกครองของประเทศ อันประกอบด้วย กฎหมายการบริหาร 
(Administration Law) เศรษฐศาสตร์การเมือง (Political Economy) และแนวคิด
สถาบันนิยมใหม่ ( New Institutionalism) (Sable, 1993) 

3.	 ระดับองค์การ (Organizational Governance) ประกอบด้วยแนวทางหรือ 
กระบวนทัศน์การจัดการ ถ้าเป็นองค์การภาครัฐก็เป็นการจัดการสาธารณะ (Public 
Management) 2 แนวทาง กล่าวคือ แนวทางแรกเน้นหลักการจัดการท่ีให้ความสำ�คัญกับ
ผลงานหรือผลการปฏิบัติงาน (Performance) ท่ีเกิดจากระบบอำ�นาจท่ีได้รับมอบ (Mandates) 
และอยู่ภายใต้เง่ือนไขข้อจำ�กัดเท่าท่ีเป็นอยู่ ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีมองหลักการจัดการสาธารณะ
ในระยะส้ัน (Lynn, Heinrich and Hill, 2001: 59) หลักการน้ีจึงให้น้ําหนักกับงานประจำ�
ภายในองค์การส่วนแนวทางท่ีสองเน้นความสำ�คัญของบทบาทผู้จัดการสาธารณะ (Public 
Managers) ในฐานะผู้ได้รับมอบอำ�นาจ ผู้จัดการสาธารณะจึงมีอำ�นาจทางการเมือง
ภายในองค์การในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์และความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ 
ของสังคม อันเป็นการมองหลักการจัดการสาธารณะในระยะยาว 

4.	 ระดับชุมชน (Community Governance) เป็นเรื่องเกี่ยวกับการดำ�เนินงาน
ของชุมชนต่าง ๆ 

แนวคิดธรรมาภิบาลของไทย
สำ�หรับประเทศไทยเร่ิมมีแนวความคิดธรรมาภิบาลเข้ามาในช่วงปี 2540 (ค.ศ.1997) 

เม่ือแรกท่ีมีการอ้างถึงธรรมาภิบาลตามความหมายท่ีใช้กันในวงวิชาการต่างประเทศน้ัน 
คำ�ว่า Good Governance ถูกใช้แบบทับศัพท์ในหนังสือของรัฐบาลไทยท่ีแสดงเจตจำ�นง
กู้เงิน จำ�นวน 17.2 พันล้านดอลลาร์สหรัฐจาก IMF หลังจากน้ันนักวิชาการกลุ่มต่าง ๆ  
เร่ิมหันมาสนใจ Good Governance ในบริบทของสังคมไทยมากข้ึน โดยเร่ิมจากท่ีประชุม
คณาจารยค์ณะรฐัศาสตร ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร ์ซึง่เปน็นกัวชิาการกลุม่แรกทีใ่ช้
คำ�ไทยว่า “ธรรมรัฐ” แทน “Good Governance” โดยระบุในจดหมายเปิดผนึกถึง
รัฐบาลไทยในขณะน้ันท่ีมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี เป็นการกระตุ้นให้นำ�
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หลักการ Good Governance มาใช้เพ่ือจัดการกับวิกฤตเศรษฐกิจ ท้ังน้ีจะต้องเป็นหลักการ
ท่ีแสดงว่าประชาชนสามารถควบคุม ตรวจสอบ ถ่วงดุลการดำ�เนินการของภาครัฐได้ และ
แสดงว่าประชาชนต้องการสร้างประชาสังคมท่ีเข็มแข็ง (ฉันทนา บรรพศิริโชติ, 2541) 
ชัยวัฒน์ สถาอานันท์ (คณาจารย์คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540) 
หน่ึงในอาจารย์ผู้เข้าร่วมประชุม และเป็นท่ียอมรับของท่ีประชุมด้วยว่าเป็นนักวิชาการ
คนแรกที่ใช้คำ�ไทยว่า “ธรรมรัฐ” แทน Good Governance ได้อธิบายว่า ธรรมรัฐ 
หมายถึง การบริหารกิจการของบ้านเมืองด้วยความเป็นธรรม เคารพสิทธิของประชาชน
อย่างเสมอภาค มีระบบตัวแทนที่สะท้อนความคิดของประชาชนได้อย่างเที่ยงตรง 
มรัีฐบาลทีไ่มถ่อือำ�นาจเปน็ธรรม แตใ่ชอ้ำ�นาจอยา่งทีป่ระชาชนตรวจสอบได ้รฐับาล
ตอ้งมคีวามเอือ้อาทรตอ่ประชาชน ไม่ดถูกูประชาชนด้วยการเอาความเทจ็มาให ้และ
มอีารยะพอทีจ่ะแสดงความรบัผดิชอบหากบรหิารงานผิดพลาดหรอืไรป้ระสทิธภิาพ 
แต่อย่างไรก็ดีนักวิชาการ เช่น อานันท์ ปันยารชุน และ พิทยา ว่องกุล ( อ้างใน รัชนา 
ศานติยานนท์ และคณะ, 2544 : 6) ได้กล่าวอย่างสอดคล้องกันว่า ประเทศไทยมี
ทศพิธราชธรรม ซึง่คอื หลกัการบรหิารจดัการท่ีดขีองพระมหากษตัรยิ ์(Royal Good 
Governance ) ต้ังแต่สมัยท่ีมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เพ่ือเป็นข้อจำ�กัด
ของอำ�นาจเบ็ดเสร็จของพระมหากษัตริย์ และเพ่ือเป็นการวางทิศทางในการปฏิบัติพระองค์ 
รวมทั้งการดำ�เนินพระราชกรณียกิจ ซึ่งก็คือ แนวคิดธรรมาภิบาล นั่นเอง แสดงว่า 
แนวคิดนี้ได้แฝงอยู่ในวัฒนธรรมไทยมาช้านาน 

ตอ่มาเมือ่มีการเปลี่ยนรัฐบาลเป็นรฐับาลของนายชวน หลีกภัย นายกรฐัมนตร ี
ได้มอบหมายใหส้ถาบนัวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ (TDRI) หาแนวทางแก้ไขปญัหา
และกอบกูป้ระเทศใหพ้น้จากวิกฤต TDRI ไดก้ำ�หนดเรือ่งธรรมาภบิาลในสงัคมไทย
ให้เป็นหนึ่งในสี่ข้อเสนอหลัก และมีข้อเสนอเพื่อส่งเสริมธรรมาภิบาลไทยเสนอต่อ
รัฐบาล โดย TDRI นิยาม ธรรมาภิบาลว่า หมายถึง กฎเกณฑ์การบำ�รุงรักษาสังคม
บ้านเมืองที่ดี อันหมายถึงการจัดการบริหารสังคมที่ดีในทุก ๆ ด้าน และทุกระดับ 
รวมถึงการจัดระบบองค์การและกลไกของคณะรัฐมนตรี ส่วนราชการ องค์การของรัฐ 
และองค์การของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการ การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน 
องค์การที่ไม่ใช่รัฐบาล (Independent Organizations) องค์การเอกชน ชมรม และ
สมาคมเพ่ือกจิกรรมตา่ง ๆ  นิตบิคุคลภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม ตอ่มารฐับาล
ของนายชวน ได้ออกระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
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บ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542 (ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีฯ) ซึ่งมีหลักการ
สำ�คัญของธรรมาภิบาล 6 องค์ประกอบ คือ 1) หลักนิติธรรม (Rule of Law) 2) 
หลักคุณธรรม (Morality) 3) หลักความโปร่งใส (Transparency) 4) หลักการมีส่วนร่วม 
(Public Participation) 5) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) และ 6) หลักความคุ้มค่า 
(Cost Effectiveness) โดยแต่ละองค์ประกอบดังกล่าวได้กำ�หนดการสร้างธรรมาภิบาล
ทั้งระดับชาติและระดับองค์การไว้ 

จากนัน้เมือ่มกีารเปลีย่นรฐับาลเปน็รฐับาลของพนัตำ�รวจโท ดร.ทกัษณิ ชนิวตัร 
นายกรัฐมนตรี มกีารตราพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 
มาตรา 3/1 (เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) 
พ.ศ.2545 มาตรา 3/12) ขึ้นใช้บังคับ และวันที่ 9 ตุลาคม 2546 ได้มีการยกเลิก
ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีฯ และตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ใช้บังคับ ซึ่งตามพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ได้
ขยายกรอบแนวคิดธรรมาภิบาลจากเดิมที่ให้ความสำ�คัญกับ หลักการธรรมาภิบาล
ทัง้หกองคป์ระกอบดงักลา่ว ใหค้รอบคลมุถงึการบรหิารภาครฐัแนวใหมด่ว้ย โดยมุง่
เน้นใหป้ระชาชนเปน็ศนูยก์ลาง มีการใหบ้รกิารเพือ่ใหป้ระชาชนพงึพอใจ และยงัให้
ความสำ�คัญกับการพัฒนาระบบราชการให้สอดคล้องกับกระแสโลกาภิวัตน์ มีการจัดการ
แนวใหม่ท่ีใช้ระบบข้อมูลท่ีทันสมัยใช้เทคโนโลยีในการติดต่อส่ือสาร และมีการพัฒนา
เป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ ต่อมาสถาบันพระปกเกล้าโดย ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ 
(2549) ได้นำ�หลักธรรมาภิบาลตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีฯ กับหลักการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม่ตามพระราชกฤษฎีกาฉบับใหม่มาบูรณาการร่วมกันและสังเคราะห์
จัดทำ�องค์ประกอบและตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลใหม่ เรียกว่า “ทศธรรม” โดยเพ่ิมหลักการ
สำ�คัญของธรรมาภิบาลจากเดิม 6 องค์ประกอบ เป็น 10 องค์ประกอบ ซ่ึงองค์ประกอบท่ี
เพ่ิมข้ึน คือ 7) การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (Human Resource Development) 8)องค์การ
แห่งการเรียนรู้ (Learning Organization) 9) การบริหารจัดการ (Management) และ10) 
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร (Information Technology and Communication) 

ตามทีก่ลา่วมาจะเหน็ไดว่้า เม่ือแรกท่ีมีการกล่าวถงึธรรมาภบิาลในประเทศไทย
ลว้นเปน็การกำ�หนดการสรา้งธรรมาภบิาลระดบัชาตทิัง้สิน้ ซึง่สอดคลอ้งกบัเงือ่นไข
สำ�คัญของ IMF ในการท่ีให้ประเทศไทยกู้เงิน และยังสอดคล้องกับธรรมาภิบาลระดับโลก
ท่ีธนาคารโลกสร้างข้ึนด้วย เง่ือนไขดังกล่าวรัฐบาลไทยจึงมีภาระต้องกำ�หนดหลักการ
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ธรรมาภบิาลเปน็วาระแหง่ชาต ิแตต่อ่มารฐับาลไทยทุกสมยัตา่งกำ�หนดใหม้กีารสรา้ง
ธรรมาภิบาลทั้งระดับชาติและระดับองค์การไว้ในกฎ ระเบียบ และกฎหมายต่าง ๆ 
โดยเฉพาะระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีฯ น้ัน คณะรัฐมนตรีถึงขนาดมีมติรองรับให้เร่ง
สร้างธรรมาภิบาลในหน่วยงานของรัฐ (ธรรมมาภิบาลระดับองค์การ) เพ่ือเป็นแกนนำ�
ในการพัฒนาและส่งเสริมธรรมาภิบาลให้สังคมไทย และยังมีหนังสือแจ้งระเบียบ
สำ�นักนายกรัฐมนตรีฯ ให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งทราบและถือปฏิบัติโดยไม่ถูกยกเลิก
เมือ่เปลีย่นรฐับาลอกีดว้ย ซึง่เหตผุลอาจเปน็เพราะรฐับาลเลง็เหน็วา่องคก์ารภาครฐั
ส่วนใหญ่อยู่ในกำ�กับดูแลและการบังคับบัญชาของรัฐบาลที่สามารถใช้กฎ ระเบียบ 
หรือแม้กระทั่งออกกฎหมายบังคับได้ ทั้งการมุ่งเน้นการเร่งสร้างธรรมาภิบาลระดับ
องคก์ารภาครฐักเ็พือ่เปน็แกนนำ�ในการพัฒนาและส่งเสรมิธรรมาภบิาลในสงัคมไทย 
เมื่อมีการพัฒนา ธรรมาภิบาลในระดับองค์การได้แล้ว ก็จะพัฒนาธรรมาภิบาลของ
หลาย ๆ องค์การหรือทุกองค์การในสังคมไทยให้กลายเป็นธรรมาภิบาลระดับชาติ
ได้โดยปริยาย นั่นเอง จึงทำ�ให้บริบทสังคมไทยให้ความสนใจส่งเสริมธรรมาภิบาล
ระดับองค์การมากกว่าธรรมาภิบาลระดับชาติ 

นอกจากน้ีสาเหตุสำ�คัญอีกประการหน่ึง ก็คือ นักการเมืองของประเทศไทยซ่ึงเป็น
กลไกหลักในเร่ืองน้ีไม่นำ�พาต่อการเร่งสร้างธรรมาภิบาลระดับชาติ เน่ืองจากเป็นเร่ือง
ที่กระทบต่อบทบาทในภาพรวมของตนเอง ตรงกันข้าม ธรรมาภิบาลกลับกลายเป็น
เคร่ืองมือของนักการเมืองในการทำ�งานหลอกหลวงประชาชนและสังคม มักจะอ้างว่า
บริหารประเทศตามหลักธรรมาภิบาล ท้ัง ๆ  ท่ีผลลัพธ์ (Output) หรือแม้แต่ผลสัมฤทธ์ิ 
(Result) ในการบริหารประเทศไร้ประสิทธิผล โดยเฉพาะอย่างย่ิงประเด็นปัญหาเร่ือง
ความโปร่งใส การทุจริตและคอรัปชั่น ด้วยเหตุนี้ มาตรฐานทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และการปกครองของประเทศไทยจึงยังขาดไร้ซึ่งธรรมาภิบาลอยู่มาก ประกอบกับ
ดังได้กล่าวแล้วว่าในความเป็นจริงทั้งธนาคารโลก และ IMF ต่างมิได้ยึดถือเงื่อนไข
การสรา้งหลักธรรมาภบิาลอยา่งเครง่ครดัในการใหกู้เ้งนิ และปจัจบุนัประเทศไทยก็
ชำ�ระคืนเงินกู้ให้ IMF แล้ว จึงเป็นเหตุให้ระดับการพัฒนาและส่งเสริมเป็นรูปแบบ
ธรรมาภิบาลระดับองค์การมากกว่าระดับชาติอยู่เช่นเดิม

การศึกษาของ Kaufmann, Kraay and Mastruzzi (2010) ภายใต้โครงการ World wide 
Governance Indicators (WGI) ของธนาคารโลก ซ่ึงเป็นการศึกษาธรรมาภิบาลภาครัฐ

ในภาพรวมจำ�นวน 6 มิติ คือ 
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1)	เสียงเรียกร้องและความรับผิด (Voice and Accountability) 
2)	ความไร้เสถยีรภาพทางการเมืองและความรนุแรง (Political Instability and 

Violence) 
3)	ความมีประสิทธิผลของรัฐบาล (Government Effectiveness) 
4)	ภาระของการกำ�กับ (Regulatory Burden) 
5)	หลักนิติธรรม (Rule of Law) และ 
6)	การควบคุมการฉ้อราษฎร์บังหลวง (Control of Corruption) 
โดยมีการวิเคราะห์และสร้างตัวบ่งช้ีเก่ียวกับธรรมาภิบาลของประเทศต่าง ๆ  ท่ัวโลก 

รวม 231 ประเทศ ระหว่าง ค.ศ. 1996 – 2009 ปรากฏว่าคะแนนเฉล่ียธรรมาภิบาลท่ีได้จาก
โครงการดังกล่าวทำ�ให้เห็นอย่างชัดเจนว่าประเทศพัฒนาแล้วกับประเทศกำ�ลังพัฒนา
ไม่ได้มีความแตกต่างกันเพียงรายได้ของประชาชนในประเทศเท่าน้ัน ยังแตกต่างกันในด้าน
ธรรมาภบิาลของภาครฐัอกีดว้ย โดยสาธารณรฐัสิงคโปรเ์ปน็ประเทศทีม่คีะแนนเฉลีย่
ธรรมาภิบาล 1.465 สูงสุดในทวีปเอเชีย สำ�หรับประเทศไทยมีคะแนนเฉล่ีย - 0.09 เม่ือ
เปรียบเทียบกับประเทศมาเลเซียซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีรายได้ใกล้เคียงกับประเทศไทยกลับมี
คะแนนเฉล่ีย 0.351 สูงกว่าประเทศไทยค่อนข้างมากปานกลางค่อนข้างไปทางสูง ดังแสดง
ในตารางที่ 1 

ตารางที่ 1	 ตารางเปรยีบเทยีบคะแนนมาตรฐานธรรมาภบิาลของประเทศในภมูภิาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (อาเซียน)

อันดับ ประเทศ คะแนนเฉลี่ยธรรมาภิบาล

1 สิงคโปร์ 1.465
2 บรูไน 0.507
3 มาเลเซีย 0.351
4 ไทย - 0.090
5 ฟิลิปปินส์ - 0.473
6 เวียดนาม - 0.532
7 อินโดนีเซีย - 0.666
8 กัมพูชา - 0.829
9 ลาว - 1.062

10 เมียนม่าร์ - 1.675

ที่มา: ปรับปรุงจาก Kaufmann, Kraay and Mastruzzi (2010)
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ซ่ึงสอดคล้องกับดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI) 
ท่ีจัดอันดับโดยองค์การเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International : TI) 
โดยในปี ค.ศ. 2012 สาธารณรัฐสิงคโปร์ได้คะแนน 87 คะแนนจากคะแนนเต็ม 100 คะแนน 
เป็นประเทศที่ได้คะแนนสูงสุดในทวีปเอเชียและเป็นอันดับ 5 ของโลกจากทั้งหมด 
176 ประเทศและดินแดน ส่วนประเทศไทยได้ 37 คะแนน อยู่ในอันดับท่ี 88 น้อยกว่า
ประเทศมาเลเซียที่ได้ 49 คะแนน อยู่ในอันดับที่ 54 อย่างมาก เช่นกัน ดังแสดงใน
ตารางท่ี 2 ท้ังน้ีในรายงานของ TI ยังระบุว่า ดัชนีภาพลักษณ์การคอร์รัปช่ัน ปี ค.ศ.2012 น้ี 
แสดงให้เห็นว่า ปัญหาการทุจริตคดโกงเป็นภัยร้ายแรงต่อมนุษยชาติ สามารถทำ�ลายชีวิต
ความเปน็อยูแ่ละชมุชน บอ่นทำ�ลายประเทศ และสถาบนัตา่ง ๆ  อันจะก่อใหเ้กิดความ
ไม่พอใจของประชาชน จนนำ�ไปสู่ความไร้เสถียรภาพ หรือความขัดแย้งรุนแรงได้ รัฐบาล
แต่ละประเทศควรจะดำ�เนินนโยบายต่อต้านการคอร์รัปชันอย่างครอบคลุม การจัดสรร
งบประมาณตลอดจนถึงการดำ�เนินตามโครงการต่าง ๆ  ควรทำ�อย่างโปร่งใส ขณะท่ีองค์การ

ต่าง ๆ ของรัฐก็จำ�เป็นต้องสร้างความน่าเชื่อถือให้แก่ประชาชนด้วย (TI, 2012)

ตารางที่ 2	 ตารางเปรียบเทียบคะแนนความโปร่งของประเทศในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียง ใต้ (อาเซียน)

อันดับอาเซียน อันดับโลก ประเทศ คะแนนความโปร่งใส 
1 5 สิงคโปร์ 87
2 46 บรูไน 55
3 54 มาเลเซีย 49
4 88 ไทย 37
5 105 ฟิลิปปินส์ 34
6 118 อินโดนีเซีย 32
7 123 เวียดนาม 31
8 157 กัมพูชา 22
9 160 ลาว 21

10 172 เมียนม่าร์ 15

ที่มา: ปรับปรุงจาก TI (2012)

สำ�หรับข้อจำ�กัดของการสร้างธรรมาภิบาลของประเทศไทยมีหลายปัจจัย ดังนี้ 
(คณะกรรมาธกิารการมีสว่นรว่มของประชาชนวุฒสิภา รว่มกบัสถาบนัพระปกเกลา้, 
2548 : 107)
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1.	 ลักษณะวัฒนธรรมประชาธิปไตยในสังคมไทยจะมีลักษณะบางประการท่ีไม่เอ้ือ
ต่อหลักธรรมาภิบาล ดังนี้

	 1.1	 การยึดม่ันในสิทธิเสรีภาพ คนไทยส่วนใหญ่ยึดม่ันสิทธิเสรีภาพของตนเอง
คาดหวังให้คนอื่นต้องมีหน้าที่ต่อตน

	 1.2	 การเคารพความเสมอภาค คนไทยมักจะเรียกร้องความเสมอภาคเม่ือตน
ต้องการเสมอกับผู้อื่น แต่ถ้าหากว่าตนอยู่ในสถานะที่ดีกว่า มักจะมองว่าเป็นบุญที่
ทำ�มา ส่วนคนที่สถานะด้อยกว่ามองกันว่าเป็นกรรมเก่า

	 1.3	 ความเชื่อในหลักนิติธรรมหรือกฎหมาย กฎหมายจะศักดิ์สิทธิ์เมื่อ
บังคับใช้กับผู้อื่น แต่ถ้าบังคับใช้กับตนมักจะมีการพิจารณามองหาความสัมพันธ์
พิเศษกับผู้บังคับใช้กฎหมายเพื่อการผ่อนปรนเป็นกรณีพิเศษ เช่น การคอร์รัปชั่น
เป็นสิ่งไม่ดีเมื่อคนอื่นเป็นผู้กระทำ� แต่ตนเองอาจจะกระทำ�เมื่อได้รับผลตอบแทน
ส่วนตัวที่คุ้มค่า เป็นต้น

	 1.4	 การรับฟังเสียงผู้อื่น การรับฟังเสียงส่วนใหญ่มักจะใช้เมื่อต้องการ
เสียงสนับสนุน แต่มักจะมองข้ามเรื่องการเคารพเสียงส่วนน้อย

2.	 ระบบอปุถมัภ ์สงัคมไทยมักจะถกูอบรมสัง่สอนใหรู้จ้กักบัคำ�วา่ “ผูใ้หญก่บั
ผู้น้อย” โดยผู้น้อยต้องปฏิบัติต่อผู้ใหญ่ด้วยการให้ความเคารพเช่ือฟังและเกรงใจ 
ซ่ึงหากไม่ปฏิบัติตามจะถูกตำ�หนิ ในขณะเดียวกันผู้ใหญ่มักจะถูกคาดหวังจากผู้น้อยว่า
ต้องประพฤติตัวให้เหมาะสม ใจกว้างและช่วยเหลือลูกน้องได้ ความสัมพันธ์ลักษณะน้ี
ทำ�ใหค้า่นยิม “ กตญัญกูตเวท ี” โดยคนหนึง่ทำ�สิง่ใดกต็ามใหก้บัอกีคนหนึง่ ผูไ้ดร้บั
ผลประโยชน์นั้นก็จะมีการตอบแทน ระบบอุปถัมภ์จึงไม่เอ้ือต่อหลักธรรมาภิบาล 
โดยเฉพาะหลักความเท่าเทียม และความเสมอภาค 

 	 นอกจากนั้น ในการสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดข้ึนโดยสมบูรณ์ในสังคมไทย
ยังมีข้อจำ�กัดอื่น ๆ อีก โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาวะที่ดีของผู้นำ�และผู้บริหาร ทั้งภาค
การเมือง ราชการประจำ� ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น มีจุดอ่อนด้านคุณธรรม
และจริยธรรม ขาดจิตสำ�นึกและความรับผิดชอบต่อส่วนรวม แสวงอำ�นาจและผล
ประโยชน์ ส่งผลกระทบต่อประโยชน์สุขของประชาชนและผลประโยชน์ของชาติ ดังน้ัน 
การที่จะทำ�ให้มาตรฐานทางการเมืองเศรษฐกิจ และการปกครองของประเทศไทยมี
ธรรมาภิบาล ก็ต้องเร่งขจัดข้อจำ�กัดดังกล่าว โดยให้การศึกษาเพิ่มพูนความรู้แก่

ประชาชนเพื่อให้เกิดความเข้าใจถึงหลัก ธรรมาภิบาลมากขึ้น 
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สรุป
ธรรมาภบิาล (Good Governance) เปน็แนวคดิหนึง่ทีม่กีารนำ�มาใช้และอา้งถงึ

อย่างบ่อยคร้ัง ด้วยความเช่ือท่ีว่า การบริหารด้วยหลักธรรมาภิบาลก่อให้เกิดประสิทธิผล

ท้ังในระดับองค์การและระดับบุคคล หลักการดังกล่าวจึงมีความจำ�เป็นอย่างย่ิงสำ�หรับ

ประเทศไทย ในปี 1989 ธนาคารโลกนำ�คำ�ว่า “ธรรมาภิบาล” มาใช้อย่างเป็นทางการ ทำ�ให้

ธรรมาภิบาลเร่ิมมีบทบาทในแง่ของโลกาภิวัตน์ ท้ังน้ีเพราะท้ังธนาคารโลกและกองทุน

การเงินระหว่างประเทศ (IMF) ต่างเช่ือว่า การพัฒนาอย่างยั่งยืนจักทำ�ไม่ได้เลย 

ถ้าประเทศน้ันๆ ปราศจากธรรมาภิบาล สำ�หรับประเทศไทยเร่ิมมีแนวความคิดธรรมาภิบาล

เข้ามาในช่วงปี 2540 (ค.ศ. 1997) หลังจากท่ีรัฐบาลไทยแสดงเจตจำ�นงกู้เงิน จำ�นวน 

17.2 พนัลา้นดอลลารส์หรฐัจาก IMF จากน้ันแนวคดิธรรมาภบิาลกไ็ดร้บัความสนใจ

ในบริบทของสังคมไทยมากข้ึน แต่ส่ิงท่ีน่าสังเกตอย่างย่ิง ก็คือ ธรรมาภิบาลท่ีธนาคารโลก

สร้างเป็นธรรมาภิบาลระดับโลก แต่ในบริบทสังคมไทยกลับเร่งสร้างธรรมาภิบาลระดับ

องค์การโดยไม่มีการเร่งสร้างธรรมาภิบาลระดับชาติโดยตรง ทำ�ให้มาตรฐานทางการเมือง 

เศรษฐกิจ และการปกครองของประเทศไทยยังขาดไร้ซ่ึงธรรมาภิบาลอยู่มาก เน่ืองด้วย

สังคมไทยมีข้อจำ�กัดต่าง ๆ มากมาย ซึ่งควรแก้ปัญหาดังกล่าวด้วยการให้การศึกษา

เพิ่มพูนความรู้แก่ประชาชนเพื่อให้เกิดความเข้าใจถึงหลักธรรมาภิบาลมากขึ้น
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