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บทคัดย่อ 

	 หลกัการของการแข่งขนัอย่างเสรเีนือ่งจากข้อจ�ำกดัเป็นตวัขบัเคลือ่นการกระท�ำ 

พลังอ�ำนาจน�ำไปสู ่การผูกขาด ซึ่งน�ำไปสู ่การสะสมพลังอ�ำนาจที่เลื่อมล�้ำมากขึ้น 

กับเฉพาะบุคคลบางกลุ่มเท่านั้น ธรรมาภิบาลจึงเป็นเสมือนกรอบจ�ำกัดระบบทุนนิยม

ลดความเสียหายต่อส่วนรวม โดยองค์ประกอบของธรรมาภิบาลที่ส�ำคัญ ได้แก่ การมี 

ส่วนร่วม ความยั่งยืน สิ่งที่ชอบธรรมความโปร่งใส ความเป็นธรรมและความเสมอภาค 

ความรูแ้ละทกัษะของเจ้าหน้าท่ีความเสมอภาคทางเพศความอดทนอดกลัน้หลกันติธิรรม

ความรับผดิชอบ และการเป็นผูก้�ำกับดแูล นอกจากนัน้กระบวนการขบัเคลือ่นธรรมาภบิาล 

ให้เกิดขึ้นอย่างยั่งยืน ควรด�ำเนินการ ดังน้ี 1) แนวนโยบายของรัฐโดยการสร้างผู้น�ำ 

และองค์การต้นแบบ 2) ยกร่างกฎหมายว่าด้วยจริยธรรมในภาคราชการ 3) หน่วยงาน

ภาคราชการมีการทดสอบข้าราชการเกี่ยวกับคุณธรรมและจริยธรรม พร้อมทั้งก�ำหนด
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เงื่อนไขด้านคุณธรรม จริยธรรม เป็นองค์ประกอบแต่งตั้งบุคคลเข้าสู่ต�ำแหน่งผู้บริหาร 

(4) ภาคประชาสังคมเปิดเครือข่ายภาคประชาสังคมเพื่อการส่งเสริมจริยธรรม  

ธรรมาภบิาลในภาคราชการ (5) ประชาชนต้องให้เบาะแสการทจุรติในหน่วยงานราชการ 

พร้อมให้ข้อเสนอแนะการตรวจสอบการเงินแผ่นดินด้านต่างๆ (6) ภาคสื่อมวลชน 

สื่อมวลชนควรน�ำเสนอข่าวสารและดูแลเอาใจใส่น�ำเสนอข่าวให้กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ทกุฝ่ายอย่างเป็นธรรมตามกฎหมาย และ (7) อ่ืนๆ ควรมกีารปลกูฝังจติส�ำนกึผ่านสถาบนั

ศาสนาทุกศาสนา 

ค�ำส�ำคัญ : ธรรมาภิบาล, ทุนนิยม

Abstract

	 The competition among the capitalism in the inevitable situation 

of free competition led to it is dog eat dog market. The fact of the market 

mechanisms did not adhere to the principle of free competition. Because 

the limitations was the power-driven action, it led to monopoly. These 

led to the accumulation of the powers that more inequality with some 

groups only. Good governance was much like the frame to limit the 

capitalism and reducible damage to the public. The important elements 

of good governance were participation, sustainability, righteousness, 

transparency, fairness and equality, knowledge and skills of staff, gender 

equality, patience, rule of law, responsibility and regulator. A sustainable 

process-driven good governance should proceed as follows: (1) creating 

leadership and master of organization based on government policies 

(2) drafting an ethics law in government sector (3) having test about morality 

and ethics for government officers by determining the terms of the moral 

and ethics for being the element of executive appointment (4) opening 

the network civil society sector by the civil society sector for promoting 

the ethics and good governance in government sector (5) informing from 

people in a clue corruption in government sector and providing 
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recommendations to check the auditor general of Thailand (6) offering 

news and caring presentation of news from the mass media sector to all 

stakeholders with fairly legal caring presentation of news and (7) cultivating 

conscious mind through all religious institutions. 

Keyword : Good Governance, Capitalism

บทน�ำ

	 หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ปัจจุบันมีการน�ำมาใช้และอ้างถึง 

อย่างมากในสาขาวิชารัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งเป็นแนวคิดหนึ่งที่ รวมทั้ง

วิชาชีพทางด้านการบริหารรัฐกิจ ถือได้ว่า ธรรมาภิบาลเป็นมิติใหม่ของการบริหารงาน

ภาครัฐซ่ึงมีองค์ประกอบหลักท่ีส�ำคัญ คือ การเน้นบทบาทของผู้บริหารงานภาครัฐ 

ในฐานะที่เป็นผู้ให้บริการที่มีคุณภาพสูงตามที่ประชาชนในฐานะผู้รับบริการต้องการ 

การสนับสนุนให้เกิดความเป็นอิสระในการบริหารงานแต่ละระดับมากขึ้น โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งการลดการควบคุมของราชการส่วนกลาง การเรียกร้องความสามารถใน 

การปฏิบัติงานทั้งในระดับบุคคลและระดับองค์การ เกณฑ์ในการวัดผลการปฏิบัติงาน

และให้ผลตอบแทน การตระหนักเห็นความส�ำคัญของทรัพยากรบุคคลและเทคโนโลยี  

ซึง่จะช่วยให้ผูบ้รหิารสามารถปฏบัิตงิานจนบรรลผุลได้ตามเป้าหมาย การเปิดกว้างให้มี

การแข่งขัน โดยพิจารณาว่าจุดมุ่งหมายของงานภาครัฐในแบบใดที่ยังควรกระท�ำโดย

ส่วนราชการ และส่วนใดทีค่วรปล่อยให้ภาคเอกชนเป็นผูด้�ำเนนิการแทน (Commonwealth 

Association of Public Administration and Management, 1994) ดังน้ัน 

สภาพสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางท่ีการแข่งขันเพื่อความอยู่รอดเป็นสิ่งส�ำคัญ 

มากขึ้นเท่าไหร่ การเติมความเป็นมนุษย์ให้กับคน โดยเฉพาะชนชั้นปกครองที่มีอ�ำนาจ

การบริหารและก�ำหนดนโยบายท่ีมีผลกระทบต่อคนในสังคมทุกชนชั้นย่อมส�ำคัญตาม

ไปด้วย โดยระบบดังกล่าวนี้เรียกว่า “ธรรมาภิบาล” (Good Governance)

	 จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า หากต้องการให้เกิดการจัดการ 

การบริการที่ดีข้ึน (Agere, 2000) ควรมีการน�ำหลักการธรรมาภิบาลมาประยุกต์ใช้  

เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน สิทธิมนุษยชน และการพัฒนาสังคมที่ยั่งยืน  

ทัง้ยงัเก่ียวพนัอย่างใกล้ชดิกบัการปฏรูิปภาครฐั เพราะการบรหิารด้วยหลกัธรรมาภบิาล
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เท่านัน้ จงึก่อให้เกดิประสทิธผิลท้ังในระดบัองค์การและระดบับคุคลได้ส�ำเรจ็ โดยเฉพาะ

ผลในระดับองค์การ เนื่องเพราะธรรมาภิบาลจะช่วยส่งเสริมประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลให้กับองค์การ เน่ืองจากมีระบบท่ีชัดเจนในการบริหารและก�ำกับดูแล ซึ่ง

กระบวนการบรหิารและก�ำกบัองค์การทีดี่ย่อมประกนัได้ว่าจะเพ่ิมโอกาสแห่งความส�ำเรจ็ 

ต่อไปในอนาคต

ความเป็นมาและวิวัฒนาการของแนวคิดธรรมาภิบาล

	 แม้แนวคิดธรรมาภิบาลจะมีการกล่าวถึงอย่างจริงจังในประเทศไทยหลังเกิด

วิกฤติเศรษฐกิจการเงินในประเทศไทยและในทวีปเอเชียเมื่อปี 1997 โดยการกล่าวอ้าง

ขององค์การระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก (World Bank) และกองทุนการเงิน

ระหว่างประเทศ (International Monetary Fund : IMF) ซึ่งทั้งสององค์การดังกล่าว

มีบทบาทส�ำคัญในการผลักดันวาระของธรรมาภิบาลให้เป็นวาระของโลกในประเด็น 

ที่ว่า มูลเหตุส�ำคัญที่ก่อให้เกิดวิกฤติการณ์การเงินในทวีปเอเชียนั้น ก็เพราะประเทศใน

แถบทวปีเอเชยีไร้ซึง่ธรรมาภบิาล ด้วยเหตนุี ้ทัง้ธนาคารโลกและ IMF จงึได้เสนอแนวทาง 

“ธรรมาภบิาลระดบัโลก” (Global Governance) ทีพ่ยายามผลกัดนัให้ประเทศในแถบ

ทวีปเอเชียและประเทศอ่ืนๆ พยายามเดินตามกรอบของธรรมาภิบาล ธนาคารโลก 

ดเูหมอืนจะเป็นองค์การโลกบาลทีเ่ชือ่มัน่ดงักล่าวอย่างจรงิจัง เพราะก่อนหน้าวกิฤติการณ์

ทางการเงินในปี 1997 นั้น ธนาคารโลกก็ได้เผยแพร่เอกสารจ�ำนวนไม่น้อย ชี้ให้เห็นถึง 

“ธรรมาภิบาลกับการพัฒนา” (World Bank, 1992)

	 อย่างไรก็ดี ในเบื้องต้นมีข้อควรพิจารณาว่า ค�ำว่า “Good Governance” ซึ่ง

ภาษาไทยนยิมใช้ค�ำว่า “ธรรมาภิบาล” อย่างแพร่หลาย กบัค�ำว่า “Governance” เป็น

ศัพท์ทางวิชาการค�ำศัพท์เดียวกันหรือไม่ มีฐานคติและความหมายเหมือนกันหรือ 

ต่างกัน ค�ำตอบส�ำหรับค�ำถามนี้คงต้องดูบทความเรื่อง “The New Governance : 

Governing without Government” ของ Rhodes (1996) ซึ่งเป็นตัวอย่างงานเขียน

ที่สรุปรวบรวมการเปลี่ยนแปลงแนวคิดปฏิรูประบบราชการ โดย Rhodes กล่าวถึง 

การเปลี่ยนแปลงวิธีคิดของระบบราชการ (Process of Governing) จากเดิมซ่ึงเป็น 

การจัดการฝ่ายเดียวจากเบ้ืองบนสู ่เบ้ืองล่างในลักษณะของการจัดการปกครอง 

(Government) มาเป็นระบบทีม่กีารเปลีย่นแปลงการจดัระเบยีบระบบราชการ เพือ่ให้

เกิดวิธีการควบคุมวิธีการใหม่โดยสังคม (Governance)
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	 หากมีการกล่าวถึง “Governance” และ “Good Governance” ผู้เขียน

ประสงค์ให้เป็นศัพท์ทางวิชาการคนละค�ำศัพท์ท่ีมีฐานคติต่างกัน และเมื่อกล่าวถึง 

Governance ผู ้ศึกษาจะใช้ค�ำทับศัพท์ว่า “Governance” และใช้ค�ำไทยว่า  

“ธรรมาภิบาล” แทนค�ำว่า “Good Governance” เหตุที่เลือกใช้ค�ำไทยว่า  

“ธรรมาภิบาล” เพราะเห็นว่าใกล้เคียงกับค�ำว่า “Good Governance” มากที่สุด 

และมีการใช้อย่างแพร่หลายในประเทศไทย โดยเฉพาะแนวคิดเกี่ยวกับ Governance 

ถือว่าไม่ใช่เรื่องใหม่ ตรงกันข้าม ในวงการวิชาการนั้น รู้จักค�ำว่า Governance มานาน

มากแล้ว แนวคิดนี้เป็นส่ิงท่ีมีมาพร้อมกับการมีอารยธรรมของมนุษย์ เป็นการสะสม 

ความรู้ในการอยู่รวมกันของมนุษย์นับเป็นพันๆ ปี เพ่ือการอยู่ร่วมกันในบ้านเมือง 

และสังคมอย่างมีความสุข สามารถประสานประโยชน์และคลี่คลายปัญหาข้อขัดแย้ง 

โดยสันติวิธี และสังคมมีการพัฒนาท่ียั่งยืน ในสมัยเพลโต (Plato) และอริสโตเติล 

(Aristotle) รวมท้ังนักปราชญ์หลายท่านพยายามค้นหารูปแบบการปกครองและ 

การบริหารที่ดี แต่ยังไม่ได้ความหมายและขอบเขตท่ีชัดเจน อาจกล่าวได้ว่ารูปแบบ 

ดังว่าเกิดขึ้นช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เมื่อมีการค้นหารูปแบบการจัดการปกครอง

และการบริหารที่สามารถน�ำประเทศไปสู่การปกครองแบบประชาธิปไตยตะวันตก 

ของประเทศที่เพิ่งได้รับการปลดปล่อยจากอาณานิคมและสามารถช่วยฟื้นฟูประเทศ

จากความเสียหายภายหลังสงคราม ต่อมารูปแบบดังกล่าวผสมผสานกับระบบราชการ

ของ Weberian ได้ถูกน�ำไปใช้ในประเทศต่างๆ ทั่วโลก อย่างไรก็ตามรูปแบบของ 

Weberian ยากที่จะน�ำไปประยุกต์ใช้สานต่อเนื่องจากการขยายตัวของระบบราชการ 

ท�ำให้ยากต่อการจัดการและขาดความยืดหยุ่นในการที่จะปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพ 

มีการตรวจสอบสามารถประเมินผลงานได้อย่างชัดเจน และมีการแข่งขันเพื่อการจัด 

การปกครองและการบริหารที่ดีขึ้น (Agere, 2000 : 25)

	 ต่อมาปี 1989 ธนาคารโลกน�ำค�ำว่า “Governance” และค�ำว่า “ธรรมาภิบาล 

(Good Governance)” มาใช้อย่างเป็นทางการ ในรายงานของธนาคารโลกเรื่อง Sub 

Sahara Africa : From Crisis to Sustainable Growth เป็นรายงานที่ธนาคารโลก

พยายามวิเคราะห์ถึงความล้มเหลวของประเทศต่างๆ ในแถบตอนใต้ของทะเลทราย 

ซาฮาร่าในทวปีแอฟรกิาโดยธนาคารโลกให้ความหมาย Governance หมายถงึ “...the 

exercise of politicalpower to manage a nation’s affairs” (World Bank, 1989) 
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หลังจากนั้นค�ำน้ีก็เริ่มมีการน�ำมาใช้อย่างแพร่หลายมากขึ้นเรื่อยๆ ในความเป็นจริง 

ขณะที่ธนาคารโลกเริ่มเผยแพร่แนวความคิดนี้ ค�ำว่า Governance เป็นศัพท์ที่ส�ำคัญ 

ที่ธนาคารโลกให้ความหมายท่ัวไปว่าหมายถึง “the manner in which power is 

exercised in the management of a country’s economics and social 

resources for development” (World Bank, 1992 : 1) ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่า 

เป็นการนิยามตามค�ำศัพท์ที่กว้างขวางมากว่า หมายถึง การใช้อ�ำนาจในการจัดการ 

กับทรัพยากรของประเทศเพื่อการพัฒนา หลังจากนั้นธรรมาภิบาลก็เริ่มมีบทบาทในแง่

ของโลกาภิวัตน์ ทั้งนี้เพราะทั้งธนาคารโลกและ IMF ต่างเชื่อว่า การพัฒนาอย่างยั่งยืน 

จักท�ำไม่ได้เลย ถ้าประเทศนั้นๆ ปราศจากธรรมาภิบาล หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง มีการผูกโยง 

ค�ำว่า “การพัฒนา” ให้ควบคู่กับ ธรรมาภิบาล น่ันคือ การก�ำหนดกลไกอ�ำนาจ 

ของรฐัในการบรหิารจดัการทรพัยากรทัง้แง่เศรษฐกจิและสงัคมของประเทศเพือ่ให้เกดิ 

การพัฒนาโดยธนาคารโลกได้เน้นถึงความหมายกว้างๆ 3 ลักษณะ คือ 1) โครงสร้าง

และรูปแบบของระบอบทางการเมือง 2) กระบวนการและขั้นตอนที่ผู ้มีอ�ำนาจ 

ในทางการเมืองใช้เพื่อการบริหารจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อพัฒนา

ประเทศ และ 3) ความสามารถของผู้มีอ�ำนาจในการบริหารประเทศในการวางแผน 

เพื่อก�ำหนดนโยบายการแปลงแผนและนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ตลอดจนปรับเปลี่ยน

แนวทางการบริหารประเทศ (อรพินท์ สพโชคชัย, 2541)

	 ลกัษณะของธรรมาภบิาลทีธ่นาคารโลกสร้างเป็นธรรมาภบิาลระดบัโลก (Global 

Level) เพื่อให้หน่วยงานและเครือข่ายในองค์การผลักดันให้ประเทศต่างๆ ด�ำเนินตาม

แนวทางธรรมาภิบาล ซ่ึงลักษณะองค์ประกอบท่ีกว้างขวางนี้มิได้ชี้ชัดว่า ประเทศนั้น 

จะต้องอยู่ภายใต้ระบบการเมืองการปกครองแบบใดแบบหนึ่งอย่างเฉพาะเจาะจง  

แม้ว่าอาจมีการแปลความหมายแบบแอบแฝงถึงระบบการเมืองน้ันว่า น่าจะหมายถึง

ระบอบประชาธิปไตย (Democratic Good Governance) ก็ตาม (Leftwich, 1993 ; 

1994)

	 ในเบื้องต้นของการใช้ค�ำนี้ยังมีความไม่ลงรอยขององค์การระหว่างประเทศ 

แต่เนื่องจากอิทธิพลของธนาคารโลกที่มีอยู่อย่างมาก ในไม่ช้าธรรมาภิบาลจึงเป็นค�ำ 

ที่มีการใช้อย่างแพร่หลาย แต่จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ธรรมาภิบาลที่ใช้กัน 

แพร่หลายตั้งแต่ปี 1989 นั้น มีนัยแอบแฝงว่าเป็นธรรมาภิบาลภายใต้ระบอบ 
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ประชาธิปไตยในความหมายของชาติตะวันตก ซึ่ง Leftwich (1993 ; 1994) อธิบายว่า 

หมายถึง ระบบการเมืองท่ีอิงกับแบบจ�ำลองของรัฐท่ีเน้นประชาธิปไตยเสรีนิยม 

(Liberal Democratic Polity) ซ่ึงมีหน้าที่ปกป้องสิทธิมนุษยชนและสิทธ ิ

ของประชาชน ผนวกกบัการบรหิารราชการทีมี่ความเข้มแขง็ปราศจากการฉ้อราษฎร์บงัหลวง 

และมีระบบการบริหารท่ีมีความรับผิด (Accountable) ในระบบการเมืองเช่นนี้ 

มักเสนอแนะว่า ระบบเศรษฐกิจต้องมีการแข่งขันอย่างเต็มที่และมีระบบเศรษฐกิจ 

แบบตลาด ซึ่งความเชื่อเช่นนี้มิใช่เรื่องใหม่แต่ประการใด เพียงแต่ใช้ค�ำศัพท์ที่ต่างกัน 

เพราะในทศวรรษ 1960 กม็กีารอ้างองิถงึสงัคมทีด่ใีนตวัมนัเอง (Good Society Itself) 

ภายใต้แนวความคิดการพัฒนาแบบตะวันตกที่เป็นกระบวนการพัฒนาให้ทันสมัย

	 ด้วยเหตนุี ้จึงอาจกล่าวได้ว่าก�ำเนดิของธรรมาภบิาลในวงการวชิาการมคีวามหมาย 

เป็น 2 นัย กล่าวคือ นัยแรก เป็นความหมายที่จ�ำกัดซึ่งธนาคารโลกพยายามสื่อสารว่า

หมายถงึ ด้านการบริหารหรอืการจดัการของรฐั ส่วนนยัทีส่อง เป็นนยัทีร่ฐับาลตะวนัตก

น�ำมาอ้างอิง คอื เป็นเร่ืองทางการเมอืงมากกว่า นยัทัง้สองดังกล่าวจงึมกัเกดิความสบัสน

ในวงการวิชาการว่า จะหมายถึงนัยใด และตามความเป็นจริงองค์การระหว่างประเทศ

ก็มิได้ยึดถือหลักธรรมาภิบาลอย่างเคร่งครัดตั้งแต่ปลายทศวรรษ 1980 เพราะทั้ง

ธนาคารโลก และ IMF มักปล่อยเงินกู ้แก่ประเทศต่างๆ ที่มีลักษณะเป็น “Bad 

Governance” อย่างต่อเนื่อง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ไม่ว่าประเทศนั้นจะเป็น

ประชาธิปไตยหรืออยู่ภายใต้ระบบเผด็จการทางทหาร ธนาคารโลกก็พร้อมในการปล่อยเงินกู ้

เสมอมาไม่ว่าจะเป็นสาธารณรัฐอาร์เจนติน่า สาธารณรัฐชิลี ในสมัยประธานาธิบดี 

ปิโนเช่สาธารณรัฐอิสลามอิหร่าน และสาธารณรัฐเกาหลี หรือกรณีของประเทศที่มี 

การฉ้อราษฎร์บงัหลวงอย่างกว้างขวาง เช่น สาธารณรัฐอริกั และสาธารณรฐัเฮต ิเป็นต้น 

(Stiglitz, 2003; 2006) กรณีนี้ Commonwealth Secretariat (2000) ซึ่งเป็นองค์การ

ที่ช่วยเหลือประเทศสมาชิกในการส่งเสริมฝึกอบรมและปรับปรุงการบริหารจัดการ 

ภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลก็ต้ังข้อสังเกตไว้ท�ำนองเดียวกันว่า ประชาธิปไตยและ 

ธรรมาภิบาลควรด�ำเนินการควบคู่กันไป การส่งเสริมความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีต่อ

รัฐบาลอาจไม่จ�ำเป็นต้องเกี่ยวข้องกับการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตย ในขณะที ่

นักวิชาการอีกบางส่วนน�ำไปใช้ในความหมายที่ใกล้เคียงกับความหมายของค�ำว่า 

Government หรอืการปกครอง ทีห่มายถงึ รฐับาล (Weiss, 2000) แต่โดยทัว่ไปรฐับาล 
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เป็นเพียงส่วนหนึ่งที่มีความส�ำคัญต่อธรรมาภิบาล หลักการของธรรมาภิบาลสามารถ 
จะด�ำรงอยู่ได้ถึงแม้จะมีรัฐบาลท่ีได้รับการยอมรับหรือไม่ (The Express India 
Group, 2012 ; The Urban Governance Initiative, 2012) 
	 สาเหตุท่ีท�ำให้ประเทศตะวันตกเริ่มคิดถึงการส่งเสริมสนับสนุน ธรรมาภิบาล
อย่างจริงจังในปลายทศวรรษ 1980 ไว้ ดังน้ี (Leftwich, 1993) (1) ประสบการณ ์
ของการปล่อยเงินกู้ภายใต้โครงการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจให้แก่ประเทศก�ำลังพัฒนา 
ในช่วงทศวรรษ 1980 ทั้งธนาคารโลกและ IMF เร่ิมตระหนักว่าการปฏิรูป 
โดยการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจนั้นไม่อาจท�ำได้อย่างมีประสิทธิผลถ้าปราศจาก 
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของสถาบัน ธรรมาภิบาลแบบตะวันตก (2) การกลับมา 
อีกครั้งของทุนนิยมเสรีแบบใหม่ในตะวันตก (Neo-Liberalism) ในช่วงปลายทศวรรษ 
1970 ซึ่งเน้นให้รัฐด�ำเนินตามกลไกราคาอย่างเต็มที่ โดยให้มีการลดบทบาทของรัฐลง  
เน้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และเน้นด้านอุปทานทางเศรษฐกิจที่ส่งเสริมบทบาท 
ของปัจเจกชนและวิสาหกิจเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งแนวความคิดเสรีนิยมใหม่นี้
ซ่อนอยู่ในนโยบายการปฏิรูปเศรษฐกิจของธนาคารโลก และ IMF ภายใต้โครงการ 
ปล่อยเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ (3) การล่มสลายของระบบคอมมิวนิสต ์
ในช่วงปลายทศวรรษ 1980 เป็นปรากฏการณ์ท่ีช่วยหนุนเสรมิให้แนวความคดิธรรมาภบิาล 
มอีทิธพิลมากยิง่ขึน้ เพราะเป็นการตอกย�ำ้ว่าประเทศทีป่กครองด้วยระบอบคอมมวินสิต์
ไม่สามารถสร้างเศรษฐกิจแบบยั่งยืนได้เน่ืองจากเต็มไปด้วยการฉ้อราษฎร์บังหลวง  
การจัดการที่ผิดพลาด ความไร้ประสิทธิผลและความล้าหลังทางเศรษฐกิจ สิ่งเหล่านี ้
ล้วนเป็นผลโดยตรงจากการขาดประชาธิปไตยและการไม่มีส่วนร่วมของประชาสังคม 
(4) กระแสการส่งเสริมประชาธิปไตยในประเทศก�ำลังพัฒนา ซึ่งเกิดขึ้นทั่วโลกในช่วง
ทศวรรษ 1980 ทั้งในทวีปอเมริกาใต้และในทวีปอื่นๆ รวมทั้งในกรณีสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐเกาหลี ดินแดนไต้หวัน สาธารณรัฐ
ประชาชนบังคลาเทศ และสหพันธ์สาธารณรัฐประชาธิปไตยเนปาล ล้วนเป็นกระแส 
ให้ประเทศต่างๆ หันมาสนใจในเรื่องธรรมาภิบาลกันอย่างจริงจัง
	 ข้ออธิบายข้างต้นเป็นภาพรวมความเป็นมาของธรรมาภิบาลที่เกิดขึ้นและ 
เชื่อมโยงไปยังสังคมต่างๆ ท้ังระดับมหภาค (Macro) หรือระดับจุลภาค (Micro) ซึ่ง 
สถาบันอภิบาลแห่งแคนาดา (The Institute on Governance : IOG) IOG (2003) 

ระบุว่าเมื่อกล่าวถึง ธรรมาภิบาลจะมีขอบเขตครอบคลุม 4 ระดับด้วยกัน คือ
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	 1.	 ระดับโลก (Global Governance) ซึ่งหมายถึงองค์ประกอบทั้งหมด 

ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการโลกาภิวัตน์ การจัดระเบียบกฎเกณฑ์ธรรมาภิบาลของ

ประชาคมโลกเพื่อแก้ปัญหาระหว่างประเทศ หรือระหว่างรัฐต่อรัฐที่ไม่มีกฎเกณฑ์ให้

ยึดถือปฏิบัติรวมถึงกฎ ระเบียบระหว่างประเทศว่าด้วยเสถียรภาพด้านการไหลเวียน

ทางเศรษฐกิจเงินทุน และสินค้า เป็นต้น

	 2.	 ระดับชาติ (National Governance) ซึ่งครอบคลุมทุกเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ

มาตรฐานทางการเมือง เศรษฐกิจ และการปกครองของประเทศ อันประกอบด้วย 

กฎหมายการบริหาร (Administration Law) เศรษฐศาสตร์การเมือง (Political 

Economy) และแนวคิดสถาบันนิยมใหม่ (New Institutionalism) (Sable, 1993)

	 3.	 ระดบัองค์การ (Organizational Governance) ประกอบด้วยแนวทางหรอื

กระบวนทัศน์การจัดการ ถ้าเป็นองค์การภาครัฐก็เป็นการจัดการสาธารณะ (Public 

Management) 2 แนวทาง กล่าวคือ แนวทางแรกเน้นหลักการจัดการที่ให้ความส�ำคัญ

กับผลงานหรือผลการปฏิบัติงาน (Performance) ที่เกิดจากระบบอ�ำนาจที่ได้รับมอบ 

(Mandates) และอยูภ่ายใต้เงือ่นไขข้อจ�ำกดัเท่าทีเ่ป็นอยู ่ซึง่เป็นแนวคดิทีม่องหลกัการ

จัดการสาธารณะในระยะสั้น (Lynn, Heinrich and Hill, 2001 : 59) หลักการนี้จึงให้

น�้ำหนักกับงานประจ�ำภายในองค์การส่วนแนวทางท่ีสองเน้นความส�ำคัญของบทบาท 

ผูจ้ดัการสาธารณะ (Public Managers) ในฐานะผูไ้ด้รบัมอบอ�ำนาจ ผูจ้ดัการสาธารณะ

จึงมีอ�ำนาจทางการเมืองภายในองค์การในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์และ 

ความร่วมมอืระหว่างภาคส่วนต่างๆ ของสงัคม อนัเป็นการมองหลักการจดัการสาธารณะ

ในระยะยาว

	 4.	 ระดบัชมุชน (Community Governance) เป็นเร่ืองเกีย่วกบัการด�ำเนนิงาน

ของชุมชนต่างๆ 

แนวคิดการบริหารตามหลักธรรมาภิบาลในยุคทุนนิยมของไทย

	 ส�ำหรับประเทศไทยเริ่มมีแนวความคิดธรรมาภิบาลเข้ามาในช่วงปี 2540 

(ค.ศ. 1997) เมื่อแรกที่มีการอ้างถึงธรรมาภิบาลตามความหมายที่ใช้กันในวงวิชาการ 

ต่างประเทศนั้นค�ำว่า Good Governance ถูกใช้แบบทับศัพท์ในหนังสือของรัฐบาลไทย

ทีแ่สดงเจตจ�ำนงกูเ้งิน จ�ำนวน 17.2 พันล้านดอลลาร์สหรฐัจาก IMF หลงัจากนัน้นกัวชิาการ

กลุ่มต่างๆ เริ่มหันมาสนใจ Good Governance ในบริบทของสังคมไทยมากขึ้น โดยเริม่ 
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จากที่ประชุมคณาจารย์คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งเป็นนักวิชาการ

กลุ่มแรกที่ใช้ค�ำไทยว่า “ธรรมรัฐ” แทน “Good Governance” โดยระบุในจดหมาย

เปิดผนึกถึงรัฐบาลไทยในขณะนั้นที่มีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี  

เป็นการกระตุ้นให้น�ำหลักการ Good Governance มาใช้เพ่ือจัดการกับวิกฤตเศรษฐกิจ  

ทั้งนี้จะต้องเป็นหลักการที่แสดงว่าประชาชนสามารถควบคุม ตรวจสอบ ถ่วงดุล 

การด�ำเนนิการของภาครัฐได้ และแสดงว่าประชาชนต้องการสร้างประชาสงัคมทีเ่ขม็แขง็ 

(ฉันทนา บรรพศิริโชติ, 2541) นอกจากนี้ยังพบว่า อานันท์ ปันยารชุน และ พิทยา ว่องกลุ  

(อ้างถึงใน รัชนา ศานติยานนท์ และคณะ, 2544 : 6) ได้กล่าวอย่างสอดคล้องกันว่า 

ประเทศไทยมีทศพิธราชธรรม ซ่ึงคือหลักการบริหารจัดการที่ดีของพระมหากษัตริย์ 

(Royal Good Governance) ตัง้แต่สมยัทีมี่การปกครองระบอบสมบรูณาญาสิทธริาชย์

เพือ่เป็นข้อจ�ำกดัของอ�ำนาจเบด็เสรจ็ของพระมหากษตัรย์ิ และเพือ่เป็นการวางทศิทาง

ในการปฏบิตัพิระองค์รวมทัง้การด�ำเนนิพระราชกรณยีกจิ ซึง่กค็อื แนวคดิธรรมาภบิาล 

นั่นเอง แสดงว่าแนวคิดนี้ได้แฝงอยู่ในวัฒนธรรมไทยมาช้านาน

	 ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าหลักการบริหารตามธรรมาภิบาลกับเศรษฐกิจระบบ

ทนุนยิมทีอ่าศยัพวกพ้องกบัการคอร์รปัชนัในสงัคมไทย มคีวามสมัพนัธ์และความเชือ่มโยง

กับผู้ท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องหลากหลาย โดยเฉพาะทุนนิยมพวกพ้องเกิดขึ้นโดยมีข้าราชการ

ระดับสูง ทั้งผู ้น�ำกองทัพ นายต�ำรวจระดับสูงเข้าไปมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 

อย่างกว้างขวางทั้งการลงทุนโดยตรง และลงทุนร่วมกับนักธุรกิจจึงท�ำให้ทุนนิยม 

พวกพ้องเกดิขึน้ ทนุนยิมพวกพ้องมวีธิกีารแสวงหาผลประโยชน์ ดงันี ้(1) การใช้ต�ำแหน่ง

หน้าที่ฉ้อราษฎร์บังหลวง (2) ใช้กลไกรัฐเป็นเครื่องมือหาผลประโยชน์ (3) ด�ำเนินธุรกิจ

ที่ปราศจากเงินทุน (4) แสวงหาผลประโยชน์โดยต�ำแหน่งหน้าที่ทางราชการ 

	 สิ่งต่างๆ เหล่านี้จึงเรียกว่า ระบบทุนนิยมแบบพวกพ้องโดยข้าราชการ เพราะหาก

มองย้อนกลับไปในสังคมไทยในสมัยอดีต จะพบว่าระหว่าง พ.ศ. 2517 - 2543 เป็นช่วง

เปลีย่นผ่านทัง้ด้านเศรษฐกจิและการเมอืงหลงัการสิน้สดุการปกครองของรฐับาลทหาร 

พ.ศ. 2516 เมือ่ผูน้�ำทางการเมอืงหรือนกัการเมอืงซึง่ส่วนใหญ่จะมาจากนายทนุนกัธรุกจิ

เป็นกลุม่ผลประโยชน์ทีม่พีลงัต่อรองทางการเมอืงสงูขึน้อย่างไรกต็ามนายทนุนกัธรุกจิมี

ความอ่อนแอเกินกว่าท่ีจะเป็นฝ่ายน�ำในการพัฒนาประชาธิปไตยและระบบทุนนิยมให้

ก้าวหน้าได้ดงัเช่นระบบราชการทีม่บีทบาทน�ำมาโดยตลอดเงือ่นไขเหล่านีเ้ป็นกระบวนการ 
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ของการเมืองกึ่งประชาธิปไตยเพราะเป็นช่วงท่ีประเทศไทยมีทั้งรัฐบาลมาจาก 

การเลือกตัง้และรัฐบาลมาจากการยดึอ�ำนาจของทหาร เช่น พ.ศ. 2519 และ พ.ศ. 2534 

อย่างไรก็ตามจากสภาพแวดล้อมการเมืองใหม่นี้เป็นปัจจัยส�ำคัญท�ำให้กลุ ่มทุน 

การเมืองท้องถิ่นในภูมิภาคต่างๆ เติบโตตามการเมืองกระแสหลักคือ ประชาธิปไตย 

แบบเลอืกตัง้ไปด้วย ขณะทีก่ลุ่มทนุผกูขาดในเมอืงยงัคงได้รบัผลประโยชน์จากเศรษฐกิจ

ที่เติบโตอย่างต่อเนื่อง ซ่ึงเป็นผลจากการส่งเสริมการลงทุนของรัฐบาลและการใช้แผน

พัฒนาประเทศฉบับต่างๆ ท�ำให้ทุนนิยมไทยสามารถสะสมทุนและขยายการลงทุน 

ได้มากขึ้น กลุ่มทุนผูกขาดในเมืองยังคงประสานผลประโยชน์กับนักการเมืองได้ด ี

เพราะการเมืองแบบเลือกตั้งต้องใช้เงินในการหาเสียงมากท�ำให้ทุนนิยมพวกพ้อง 

ในช่วงนี้จึงเป็นทั้งแหล่งเงินทุนและอยู่เบื้องหลังพรรคการเมืองต่างๆ เช่น กลุ่มธนาคาร

พาณิชย์ กลุ่มธุรกิจสัมปทานก่อสร้าง กลุ่มธุรกิจสุรา กลุ่มสื่อสารโทรคมนาคม และ 

กลุ่มธุรกิจสื่อ เป็นต้นทุนนิยมพวกพ้องไทยในช่วงน้ีมีรูปแบบการแสวงหาผลประโยชน์ 

ดังนี้ (1) การใช้ข้อมูลภายในของรัฐไปแสวงหาผลประโยชน์ (2) แก้ไขสัญญาธุรกิจ

สัมปทานของหน่วยงานรัฐ

	 จากรูปแบบดังกล่าว อาจเรียกได้ว่าระบบทุนนิยมพวกพ้องในช่วงน้ีว่าทุนนิยม

พวกพ้องโดยนายทุนเพราะระหว่าง พ.ศ. 2544 - 2549 เป็นช่วงท่ีมีรัฐบาลมาจาก 

การเลือกตั้งโดยมีพรรคไทยรักไทยเป็นแกนน�ำจัดตั้งรัฐบาลพรรคการเมืองดังกล่าว 

เกิดจากการรวมตัวกันตั้งของกลุ ่มทุนผูกขาดจากการสัมปทานจากรัฐน�ำโดย 

พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ด้วยเงื่อนไขหลายประการของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้เป็น

ปัจจัยส�ำคัญท�ำให้กลุ่มนายทุนผูกขาดจ�ำนวนมากผันตนเองมาเป็นนักการเมืองโดยตรง 

คณุลกัษณะส�ำคัญของทนุนิยมพวกพ้องในช่วงน้ีจงึมีคุณลกัษณะ 2 รูปแบบ คอื รปูแบบแรก 

เป็นตัวแทนของกลุ่มทุนผูกขาดที่มีอ�ำนาจทางเศรษฐกิจและลักษณะที่สอง เป็นรัฐบาล

โดยนายทุนที่ท�ำให้รัฐมีขนาดใหญ่มีการขยายขอบข่ายการท�ำงานของรัฐให้กว้างขวาง

โดยใช้ธุรกิจการเมืองเป็นเครื่องมือในการผูกขาดอ�ำนาจทางการเมือง และอ�ำนาจรัฐ 

จากการศึกษาพบว่า ทุนนิยมพวกพ้องช่วงนี้ ได้ใช้อ�ำนาจรัฐไปแสวงหาผลประโยชน์ 

อย่างกว้างขวาง โดยมรีปูแบบดงันี ้1) การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกจิด้วยการถอืครอง

ธุรกิจสัมปทานจากรัฐและ 2) การมีผลประโยชน์ทับซ้อนด้วยการใช้อ�ำนาจในต�ำแหน่ง

หน้าที่ไปแสวงหาผลประโยชน์โดยได้ทรัพย์สินมาโดยมิชอบจึงเรียกทุนนิยมพวกพ้อง 
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ในช่วงนี้ว่า ทุนนิยมพวกพ้องโดยนายทุนผูกขาดโดยทุนนิยมพวกพ้องในประเทศไทย 
จึงเป็นกลุ่มทุนที่ก่อให้เกิดปัญหาก่อให้เกิดการทุจริตและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมโดยรวมมาตลอดรวมท้ังยังเป็นอุปสรรคต่อการส่งเสริม
หลักการและจิตส�ำนึกต่อระบบธรรมาภิบาลของประเทศไทยอีกประการหน่ึง ดังน้ัน 
หากต้องการป้องกันระบบทุนนิยมพวกพ้องในประเทศไทย จึงควรด�ำเนินการดังต่อไปนี้  
(1) ภาครัฐบาลและส่วนราชการต่างๆ จะต้องส่งเสริมระบบคุณธรรมในองค์การ 
(2) ภาครัฐจะต้องเปิดเผยข้อมูลส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับโครงการลงทุนขนาดใหญ่และ
นโยบายสาธารณะต่อประชาชน (3) ภาครัฐจะต้องสร้างกลไกในการตรวจสอบและ 
ถ่วงดุลกันระหว่างภาครัฐกับภาคประชาสังคม

กรอบแนวคิดธรรมาภิบาลที่ใช้ส�ำหรับการบริหาร
	 ธรรมาภบิาล มีความหมายรวมถงึระบบโครงสร้าง และกระบวนการต่างๆ ทีว่าง
กฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ เพื่อที ่
ภาคต่างๆ ของสังคมจะพัฒนาและอยู ่ร่วมกันอย่างสงบสันติสุข อาจกล่าวได้ว่า  
ธรรมาภิบาลสากลเน้นกฎเกณฑ์ท่ีวางระบบโครงสร้าง กระบวนการและความสัมพันธ์
ของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม ในการบริหารจัดการเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมของรัฐ ซึ่งเป็นการบริหารจัดการที่ดี (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2545 : 
วภิาส ทองสทุธิ,์ 2551) ธรรมาภบิาลนัน้หมายถงึการกระท�ำ หรอือ�ำนาจในการปกครอง
ของรัฐ นอกจากนี้ยังสอดคล้องกับความหมายของ American Heritage Dictionary 
(1982) อธิบายว่า Governance หรือ อภิบาล หมายถึง 1) The act, process, or 
power of governing; governance 2) The state of being governed ซึ่งหมายถึง 
การกระท�ำกระบวนการ หรืออ�ำนาจในการปกครองของรัฐ และเม่ือมีการน�ำมาใช้ใน
องค์กรภาคเอกชนอาจเติมค�ำว่า corporate governance ดังปรากฏรายละเอียด 
ต่อไปนี้
	 1.	 ธรรมาภิบาล คือ การยึดมั่นในวัตถุประสงค์ขององค์กรและผลผลิตที ่
จะส่งมอบให้แก่ประชาชนและผู้ที่มารับบริการและต้องมีความเข้าใจอย่างแจ่มแจ้ง 
ในวัตถุประสงค์และผลผลิตที่ตั้งใจจะท�ำให้ผู้รับได้ผลผลิตท่ีมีคุณภาพเป็นเลิศคุ้มค่า 
กบัภาษทีีเ่สยีให้แก่รัฐบาล และองค์กรจะต้องมกีารประกาศ (Statement) พนัธกิจและ
วตัถปุระสงค์ ขององค์กรทีช่ดัเจน และใช้เป็นแนวทางในการวางแผน และมกีารปฏบิตังิาน

ขององค์กรนั้นๆ 
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	 2.	 ธรรมาภิบาล คือ การท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพในหน้าที่และบทบาท 

ของตนบคุลากรต้องเข้าใจในหน้าทีข่องผูบ้รหิาร โดยจะต้องเข้าใจอย่างแจ่มชดัในความ 

รับผิดชอบของผู้ใต้บังคับบัญชา และผู้บริหาร รวมทั้งต้องม่ันใจว่าทุกคนปฏิบัติหน้าที่

ตามความรับผิดชอบของตน พร้อมกับมีความเข้าใจอย่างชัดเจนในความสัมพันธ ์

ระหว่างผู้บริหารกับประชาชนผู้รับบริการ ซึ่งผู้บริหารควรแจ้งให้ประชาชนได้ทราบ 

ในการประกาศสาธารณะ (Public Statement) ถึงหน้าที่และความรับผิดชอบของตน 

โดยระบใุห้ทราบถงึการปฏบิตังิานทีพ่อเหมาะกับขนาดและความซบัซ้อน (Complexity) 

ขององค์กร

	 3.	 ธรรมาภิบาล คือ การส่งเสริมค่านิยม (Values) ขององค์กรและแสดง 

ให้เห็นถึงคุณค่าของธรรมาภิบาลโดยการปฏิบัติหรือพฤติกรรม น�ำค่านิยมขององค์กร

มาใช้ปฏิบัติผู้บริหารองค์กรประพฤติตนเป็นตัวอย่างที่ดีผู้บริหารตัดสินและวินิจฉัย 

อย่างโปร่งใสและเปิดเผย บรหิารงานอย่างมปีระสทิธภิาพ ผูบ้รหิารท�ำตวัเป็นแบบอย่าง

ในการให้บริการแก่ประชาชน ทุกชนชั้นอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน

	 4.	 ธรรมาภิบาล คือ มีการสื่อสารท่ีดี มีการตัดสินใจอย่างโปร่งใส และม ี

การบรหิารความเสีย่งทีร่ดักมุ การตดัสนิใจทกุครัง้ ต้องกระท�ำอย่างโปร่งใสและยตุธิรรม 

พร้อมใช้ข้อมูลที่ดี รวมทั้งค�ำแนะน�ำและการสนับสนุนต้องมั่นใจว่ามีระบบบริหาร 

ความเสีย่งทีม่ปีระสทิธิภาพอยูใ่นระบบการท�ำงาน และต้องมรีะบบตรวจสอบการท�ำงาน

ทุกอย่าง เพื่อให้แน่ใจว่า ทุกอย่างด�ำเนินไปตามแผนการท�ำงานมีการตรวจสอบ 

ความถูกต้องของรายงานบัญชีการเงิน รวมทั้งข้อมูลต่างๆ ที่ผลิตโดยองค์กร

	 5.	 ธรรมาภิบาล คือ การพัฒนาศักยภาพและความสามารถของส่วนบริหาร

จดัการอย่างต่อเนือ่งและให้มปีระสิทธภิาพยิง่ข้ึนต้องมัน่ใจว่าผูท้ีไ่ด้เลือ่นต�ำแหน่งขึน้มา

เป็นผูบ้รหิารจัดการนัน้ มทีกัษะ ความรู ้และประสบการณ์ทีจ่�ำเป็นต้องใช้ในหน้าทีน่ัน้ๆ 

โดยพัฒนาความสามารถของผู้ท่ีท�ำหน้าท่ีในส่วนบริหาร รวมทั้งมีการประเมินผลงาน 

ไม่ว่าจะเป็นรายบุคคลหรือเป็นกลุ่มก็ได้ มีความเชื่อมโยงในการทดแทนบุคลากร 

ในสายบริหารจดัการ เพ่ือความต่อเนือ่งในการปฏบิตังิานขององค์กร อกีทัง้ผูบ้รหิารจดัการ

จะต้องมีความรับผิดชอบในผลงาน โดยการประเมินผลงานเป็นระยะๆ ทั้งนี้รวมทั้ง 

การประเมินความต้องการในการฝึกอบรม หรือการพัฒนาทักษะที่ต ้องการใช ้

ในการปฏิบัติหน้าที่
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	 6.	 ธรรมาภิบาล คือ การเข้าถึงประชาชนและต้องรับผิดชอบต่อการท�ำงาน 

และผลงานอย่างจริงจังต้องมีความเข้าใจถึงขอบเขตของความรับผิดชอบ โดยริเริ่ม 

การวางแผนที่จะติดต่อกับประชาชน เพื่อให้ทราบถึงหน้าที่และความรับผิดชอบ 

ในผลงานของตน และท�ำการริเริ่มการแสดงออกถึงความรับผิดชอบต่อบุคลากรภายใน

องค์กรประสานงานกับหน่วยเหนือ หรือผู้บังคับบัญชาอย่างใกล้ชิด

	 สรุปธรรมาภิบาล หมายถึง ระบบโครงสร้าง และกระบวนการต่างๆ ที่วาง 

กฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ เพื่อที่ภาค

ต่างๆ ของสังคมจะพฒันาและอยูร่่วมกนัอย่างสงบสนัตสิขุ ซึง่จะได้ว่า ธรรมาภบิาลสากล

เน้นกฎเกณฑ์ที่วางระบบโครงสร้าง กระบวนการ และความสัมพันธ์ของภาครัฐ  

ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม ในการบริหารจัดการเศรษฐกิจ การเมือง และ

สังคมของรัฐ ซึ่งเป็นการบริหารจัดการที่ดี อีกทั้งมีการส่งเสริมค่านิยม (Values) 

ขององค์กร และแสดงให้เห็นถึงคุณค่าของธรรมาภิบาลโดยการปฏิบัติหรือพฤติกรรม 

น�ำค่านิยมขององค์กรมาใช้ปฏิบัติผู้บริหารองค์กรประพฤติตนเป็นตัวอย่างที่ดี ผู้บริหาร

ตัดสินและวินิจฉัยอย่างโปร่งใสและเปิดเผย บริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพ ผู้บริหาร

ท�ำตัวเป็นแบบอย่างในการให้บริการแก่ประชาชน ทุกชนชั้นอย่างเสมอภาคและ 

เท่าเทียมกัน

	 Michael Gilliland (1984) ได้กล่าวเก่ียวกับองค์ประกอบของธรรมาภิบาล 

ไว้ว่า ประกอบไปด้วย การมส่ีวนร่วมความยัง่ยนื สิง่ทีช่อบธรรม ความโปร่งใส สอดคล้อง

กับบุษบง ชัยเจริญวัฒนะ (2546) ที่กล่าวไว้ว่า องค์ประกอบของธรรมาภิบาล นอกจาก

ต้องมีสิ่งที่ชอบธรรม ความโปร่งใสแล้ว จะต้องประกอบไปด้วย ความเป็นธรรมและ 

เสมอภาค ความรูแ้ละทกัษะของเจ้าหน้าที ่ความเสมอภาคทางเพศ ความอดทนอดกล้ัน 

หลักนิติธรรม ความรับผิดชอบ และการเป็นผู้ก�ำกับดูแล นอกจากนี้ยังมีองค์ประกอบ

สอดคล้องกับความคิดของ สุดจิต นิมิตกุล (2543) ที่กล่าวไว้เกี่ยวกับองค์ประกอบของ

ธรรมาภบิาลว่า ควรจะมีกฎหมายทียุ่ตธิรรม ความเปิดเผยโปร่งใสและการมฉีนัทานมุตัิ

ร่วมในสังคม ทั้งนี้สอดคล้องกับสิ่งท่ี นรนิติ เศรษฐบุตร (2549) ที่กล่าวไว้ว่าจะต้อง

ประกอบไปด้วย กลไกการเมอืงทีช่อบธรรม ความเสมอภาคประสิทธภิาพและประสิทธผิล 

และพันธะความรับผิดชอบต่อสังคม ซึ่งองค์ประกอบต่างๆ เหล่านี้ Barker, R. (1990). 

ได้สนับสนุนองค์ประกอบของธรรมาภิบาล โดยเฉพาะกลไกการเมืองที่ชอบธรรม 
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(Political Legitimacy) ท่ีจ�ำเป็นต้องส่งเสริมและสร้างข้ึนมาให้ได้ ทั้งนี้จากหลักการ 
ดังกล่าวข้างต้นเกี่ยวกับองค์ประกอบของธรรมาภิบาล ท�ำให้สามารถสรุปได้ ดังนี้
	 1.	 การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ประชาชนทั้งชาย
และหญิงมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นการมี 
ส่วนร่วมโดยตรงหรอืทางอ้อมโดยผ่านสถาบนัต่างๆ ทีม่อี�ำนาจอนัชอบธรรม (legitimate 
intermediate institution)
	 2.	 กฎหมายที่ยุติธรรม (Rule of Law) การปกครองประเทศจะใช้กฎหมาย
เป็นบรรทัดฐานและทุกคนเคารพกฎหมาย โดยที่กรอบของกฎหมายที่ใช้ในประเทศ 
ต้องมีความยุติธรรมและถูกบังคับใช้กับคนกลุ่มต่างๆ อย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน
	 3.	 ความเปิดเผยโปร่งใส (Transparency) กระบวนการท�ำงาน กฎเกณฑ์กตกิา
ต่างๆ มีความเปิดเผยตรงไปตรงมา ข้อมูลข่าวสารต่างๆ ในสังคมสามารถถ่ายโอน 
ได้อย่างเป็นอิสระ (free flow ofinformation) ประชาชนสามารถเข้าถึงและรับทราบ
ข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะของทางราชการได้ตามที่กฎหมายบัญญัติ
	 4.	 การมีฉันทานุมัติร่วมในสังคม (Consensus Orientation) การตัดสินใจ 
ด�ำเนินนโยบายใดๆ ของภาครัฐ ต้องมีการประสานความต้องการหรือผลประโยชน ์
ที่แตกต่างของกลุ่มคนในสังคม ให้เกิดเป็นความเห็นร่วมกัน (broad consensus)  
บนพื้นฐานของสิ่งที่เป็นประโยชน์สูงสุดแก่สังคมโดยรวม
	 5.	 กลไกการเมอืงทีช่อบธรรม (Political Legitimacy) กระบวนการเข้าสูอ่�ำนาจ
ทางการเมอืงมคีวามชอบธรรมและเป็นทีย่อมรับของคนในสงัคม เช่น การได้มาซึง่สมาชกิ
สภาผู้แทนราษฎรทีม่คีณุภาพการมคีณะรฐัมนตรทีีป่ฏบิตังิานเพือ่ประโยชน์แก่ส่วนรวม 
การมรีะบบราชการทีส่จุรติโปร่งใสตรวจสอบได้การมกีระบวนการเปิดเผยทรพัย์สนิและ
หนี้สินของนักการเมือง การมีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ป.ป.ช.) ท�ำหน้าที่ไต่สวนและวินิจฉัยเจ้าหน้าที่รัฐที่ร�่ำรวยผิดปกติ
	 6.	 ความเสมอภาค (Equity) ประชาชนทกุคนมีความสามารถอย่างเท่าเทยีมกนั
ในการเข้าถึงโอกาสต่างๆ ในสังคม เช่น โอกาสพัฒนาหรือมีความเป็นอยู่ที่ดี โดยรัฐ 
เป็นผู้จัดสรรสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการโดย 
เท่าเทียมกัน
	 7.	 ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) 
กระบวนการและสถาบนัต่างๆ เช่น รัฐสามารถจดัสรร ใช้ทรพัยากรต่างๆ ได้อย่างคุม้ค่า 
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และเหมาะสม เพื่อตอบสนองความต้องการของคนในสังคมโดยรวม รวมถึงการท�ำงาน

ที่รวดเร็ว มีคุณภาพและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด

	 8.	 พันธะความรับผิดชอบต่อสังคม (Accountability) การตัดสินใจใดๆ ของ

ภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนต้องกระท�ำโดยมีพันธะความรับผิดชอบในสิ่งที่

ตนเองกระท�ำต่อสาธารณชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับหน่วยงานน้ัน โดยค�ำนึงถึง 

ผลประโยชน์ที่จะเกิดข้ึนแก่ส่วนรวมเป็นหลักและมีจิตใจเสียสละเห็นคุณค่าสังคมที่

ตนเองสังกัดอยู่

	 9.	 การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Vision) การที่ผู้น�ำและประชาชนใน

ประเทศมีวิสัยทัศน์ในการสร้าง ธรรมาภิบาล และการพัฒนาอย่างยั่งยืน

สรุป

	 กรอบแนวคดิส�ำหรับการขับเคลือ่นธรรมาภิบาล จะประกอบไปด้วย การมส่ีวนร่วม

ของประชาชน (Public Participation) กฎหมายที่ยุติธรรม (Rule of Law) ความเปิดเผย

โปร่งใส (Transparency) การมีฉันทานุมัติร่วมในสังคม (Consensus Orientation) 

กลไกการเมอืงทีช่อบธรรม (Political Legitimacy) ความเสมอภาค (Equity) ประสิทธภิาพ

และประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) พันธะความรับผิดชอบต่อสังคม 

(Accountability) และการมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Vision)

แนวทางการขับเคลื่อนธรรมาภิบาล

	 จากการศกึษาหลกัธรรมาภบิาล ท�ำให้ทราบแนวทางการขบัเคลือ่นธรรมาภบิาล 

ดังปรากฏรายละเอียดต่อไปนี้

	 1.	 แนวนโยบายของรัฐ ควรด�ำเนินการสร้างผู้น�ำและองค์การต้นแบบ โดยมี

การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรม ค่านิยม และการพัฒนาข้าราชการ การให ้

ค�ำปรึกษา แนะน�ำ และการจัดการความรู ้ การปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคล 

ให้เอือ้ต่อการส่งเสรมิคณุธรรมและจรยิธรรม พร้อมการปรบัปรงุระบบบรหิารงานบคุคล

ให้เอื้อต่อการส่งเสริมคุณธรรมและจริยธรรม

	 2.	 ด้านกฎหมาย ควรด�ำเนนิการยกร่างกฎหมายว่าด้วยจริยธรรมในภาคราชการ 

มีการน�ำระบบการตรวจราชการแนวใหม่มาใช้ โดยด�ำเนินการนําขึ้นเป็นวาระแห่งชาติ

ด้านจรยิธรรม ธรรมาภบิาล และการป้องกนัการทจุรติ และประพฤตมิชิอบในภาคราชการ  
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เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ และผลักดันกฎหมายว่าด้วยจริยธรรม 
ในภาคราชการเข้าสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
	 3.	 หน่วยงานภาคราชการ ควรมีการทดสอบข้าราชการเกี่ยวกับคุณธรรมและ 
จริยธรรม พร้อมทั้งก�ำหนดเงื่อนไขด้านคุณธรรม จริยธรรม เป็นองค์ประกอบแต่งตั้ง
บุคคลเข้าสู่ต�ำแหน่งผู้บริหารของหน่วยงาน พร้อมมีการจัดท�ำสมุดพกข้าราชการเพื่อ
บันทึกผลงานและคุณงามความดี และเสริมสร้างความเข้มแข็งของการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม พร้อมทั้งจัดให้มีระบบเฝ้าระวังและรับข้อมูลเก่ียวกับการทุจริต ประพฤติ 
มิชอบในวงราชการ และการวางระบบป้องกันความขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ 
ส่วนตัว และผลประโยชน์ส่วนรวม และมีการส่งเสริมและสร้างโอกาส ทางเลือกใหม่ใน
การปฏบิตัริาชการให้กบัข้าราชการ และก�ำหนดมาตรการทีเ่กีย่วข้องกบัเงนิสินบนน�ำจบั
	 4.	 ภาคประชาสงัคม เปิดเครอืข่ายภาคประชาสงัคมเพือ่การส่งเสรมิ จรยิธรรม 
ธรรมาภิบาลในภาคราชการ พร้อมขับเคลื่อนการสื่อสารเพื่อการเปล่ียนแปลงด้าน
คุณธรรม และจริยธรรม โดยกิจกรรมในสถาบันการศึกษาทุกระดับ
	 5.	 ภาคประชาชน ควรมีการให้เบาะแสการทจุริตในหน่วยงานราชการ พร้อมให้
ข้อเสนอแนะการตรวจสอบการเงินแผ่นดินด้านต่างๆ อาทิ การรับจ่าย การเก็บรักษา 
และการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินแก่ สตง. ส่วนภูมิภาค เพื่อปรับปรุงการท�ำงาน 
ให้สอดคล้องเหมาะสมกับบรบิทปัจจบุนั และมีการรวมตัวให้ความร่วมมอืต่อการตรวจสอบ 
กับ สตง. ส่วนภูมิภาค อาทิ การจัดซ้ือจัดจ้างพัสดุภัณฑ์ในจังหวัดกับกลุ่มตรวจสอบ
บริหารพัสดุ การพิจารณาการด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ในจังหวัดกับกลุ่มตรวจสอบ
ด�ำเนินงานเป็นต้น
	 6.	 ภาคสื่อมวลชน สื่อมวลชนควรน�ำเสนอข่าวสารและดูแลเอาใจใส่น�ำเสนอ 
ข่าวให้กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายอย่างเป็นธรรมตามกฎหมาย ทั้งนี้กระบวนการ
ท�ำงานควรตอบสนองเจตนารมณ์ของกฎหมายในหลากหลายกรณี เช่น การสืบคด ี
ข้อเทจ็จรงิ การตดิตามผูถ้กูกล่าวหากระท�ำความผดิ การพทิกัษ์ผลประโยชน์ของชมุชน 
และให้ความช่วยเหลือกับประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียม โดยเฉพาะการน�ำเสนอข่าว 
ที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการทุจริตให้อยู่ในความสนใจของสาธารณชน
	 7.	 ภาคอืน่ๆ ควรมกีารปลกูฝังจติส�ำนกึผ่านสถาบนัศาสนา โดยเฉพาะการส่งเสรมิ
และสนบัสนนุให้ประชาชนทุกภาคส่วนถอืศีล ปฏบิตัธิรรมตามค�ำสอนของพระพทุธศาสดา 

โดยมุ่งเน้นกับการจัดกิจกรรมปลูกฝังให้กับเยาวชนเป็นพิเศษ
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	 สามารถสรปุเป็นผังมโนทศัน์ตามความสัมพนัธ์ระหว่างตัวแปร (สญัญา เคณาภูม,ิ 

(2557ก) : 33-42) โดยพัฒนาจากกระบวนคิดเชิงเหตุผล (Rational thinking) บนฐาน

ความเป็นไปได้เชิงทฤษฎี (Based on theory) (สัญญา เคณาภูมิ, (2557ข) : 4-6) ดังนี้ 

	 จากผังมโนทัศน์ดังกล่าวอธิบายได้ ดังนี้

	 การขับเคลี่อนธรรมาภิบาลได้นั้น ภาครัฐจ�ำเป็นต้องมีการก�ำหนดแนวทาง

นโยบายที่ชัดเจน อีกทั้งมีกฎหมายที่เป็นธรรมและบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยกระบวนการขับเคลื่อนดังกล่าว ควรจะอาศัยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนใน 

การด�ำเนินการ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาคราชการ ภาคประชาสังคม ภาคประชาชน 

ภาคสื่อมวลชน และทุกภาคท่ีเก่ียวข้อง เพื่อให้เกิดประสิทธิผลความมีธรรมาภิบาล 

ให้เกดิขึน้ตามนโยบาย ทัง้น้ี หลกัการส�ำคญัของการให้เกิดธรรมาภบิาลดงักล่าว ทกุภาคส่วน 

ควรจะค�ำนึงถึง การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) กฎหมายที่

ยุติธรรม (Rule of Law) ความเปิดเผยโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐ (Transparency) 

การมฉีนัทานมุตัร่ิวมกนัในสงัคม (Consensus Orientation) กลไกการเมอืงทีช่อบธรรม 

(Political Legitimacy) ความเสมอภาคทุกภาคส่วนและทุกบุคคลในสังคม (Equity) 

ประสทิธภิาพและประสทิธผิลการด�ำเนนิงานทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน (Effectiveness 

แผนภาพที่ 1 แสดงการขับเคลื่อนธรรมาภิบาล

Input Process Output

- แนวนโยบายของรัฐ

- กฎหมาย
ประสิทธิผลความมี

ธรรมาภิบาล

กระบวนการขับเคลื่อนโดย

หน่วยงานราชการ

ภาคประชาสังคม

ภาคประชาชน

ภาคสื่อมวลชน

ภาคอื่นๆ

➪

➪

➪
➪
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and Efficiency) พันธะความรับผิดชอบต่อสังคมของภาครัฐและภาคเอกชน 

(Accountability) และการมวีสิยัทศัน์เชงิกลยทุธ์ของภาครฐัและภาคเอกชน (Strategic 

Vision) เป็นส�ำคัญ

บทสรุป

	 ตามหลักการของระบบทุนนิยมไม่อาจมีการแข่งขันอย่างเสรีเกิดขึ้นได้ 

เนือ่งเพราะความเป็นจรงิแล้วทีผู่ค้นยงัคงมคีวามอยาก ท่ีไม่มขีดีจ�ำกดัเป็นตวัขับเคลือ่น

การกระท�ำ โดยพิจารณาได้จากการผูกขาดด้านการตลาดที่กระจุกตัวอยู ่ในกับ 

เฉพาะบุคคลบางกลุ่มเพียงไม่ก่ีรายเท่าน้ัน ดังน้ันอาจกล่าวได้ว่า หลักธรรมาภิบาล  

เป็นเสมอืนกรอบทีว่างไว้เพือ่จ�ำกดัไม่ให้รอยร่ัวของระบบทนุนยิมใหญ่กว่าเดมิ และเพือ่

ลดความเสียหายต่อส่วนรวม อันอาจเกิดข้ึนจากการแสวงหาผลประโยชน์จากรอยรั่ว

นั้นๆ ดังนั้น การบริหารตามหลักธรรมาภิบาลในยุคทุนนิยม ผู้บริหารจะต้องมีศีล ซึ่งใน

ทางพระพุทธศาสนาที่แปลว่า ปรกติ ซึ่งเป็นเรื่องปรกติของทุกคน โดยมีเจตนาและ 

ความตั้งใจที่เข้มแข็งในการรักษาความเป็นปรกตินี้ โดยที่ไม่ต้องมีใครมาบังคับ ซึ่งหาก

สามารถปลูกฝังจิตส�ำนึกในเรื่องศีลให้อยู่ในใจของทุกคนได้แล้ว คงไม่ต้องมีการสร้าง

หลักการอะไรขึ้นมาให้วุ่นวาย เศรษฐกิจ สังคม และประเทศชาติ ก็จะสามารถเข้าสู่

สภาวะของการพัฒนาอย่างยั่งยืนและพอเพียงได้
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