


	 ความเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกในช่วง
ศตวรรษที่ 21 อันเป็นผลมาจากอิทธิพลของ
โลกาภิวัตน์และเทคโนโลยีสมัยใหม่ รวมถึงกระแส
ความเป็นประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ประกอบกับปัญหาความล้มเหลว ของ
ภาครัฐ และความไม่มีประสิทธิภาพประสิทธิผล
ของระบบราชการในการดำ�เนินงานเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน ทำ�ให้เกิดกระแส
แนวความคิดใหม่ในการบริหารกิจการบ้านเมือง 
(Governance) ที่มุ ่งเน้นในการปรับลดบทบาท
และขนาดของภาครัฐลงและ/หรือการปรับเปลี่ยน             
รูปแบบวิธีการทำ�งานใหม่ โดยเฉพาะการใช้กลไก
ตลาดและกลไกที่ไม่ใช่ภาครัฐเข้ามาเป็นทางเลือก
ในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ และนำ�นโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติ หรือเปิดโอกาสให้ภาคส่วนหรือ
ฝ่ายต่าง ๆ ในสังคม เช่น ภาคเอกชน และภาคประชา
สังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการบ้านเมือง
มากขึ้น
	 รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ ได้นำ�แนวความคิด 
ดังกล่าวมาประยุกต์ใช้เป็นนโยบายการปฏิรูปการ
บริหารงานภาครัฐหรือการบริหารกิจการบ้านเมือง
ของตนในช่วงประมาณ 20 - 30 ปีที่ผ่านมา โดย
เริ่มต้น ในประเทศอังกฤษเมื่อประมาณปี ค.ศ. 1979 
ซึ่งพรรคอนุรักษ์นิยมชนะการเลือกตั้งได้เข้ามาเป็น
รัฐบาลเสียงข้างมากและดำ�เนินนโยบายของตนอย่าง
ต่อเนื ่อง นับตั ้งแต่นางมากาเร็ต แทตเชอร์ จนถึง
นายจอห์น เมเจอร์ รวมระยะเวลาประมาณ 16 ปี และ
ได้ขยายต่อไปยังบรรดากลุ่มประเทศเวสมินสเตอร์ 
เช่น แคนาดา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ รวมจนถึง
ประเทศอื่น ๆ ทั่วโลก1

	 อาจกล่าวได้ว่ากระแสแนวความคิดใหม่ใน
การบริหารกิจการบ้านเมืองดังกล่าวเป็นผลมาจาก
อิทธิพลของสองขั้วโรงเรียนความคิดร่วมสมัย ได้แก่2
 	

	 (1) การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New 
Public Management) ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจาก 
เศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิค และเทคนิควิธีการบริหาร
จัดการสมัยใหม่ โดยมุ่งเน้นให้ความสำ�คัญในเรื่อง
ของประสิทธิภาพ ความคุ้มค่า ประสิทธิผล คุณภาพ 
ภาระรับผิดชอบต่อผลงาน และยังได้นำ�เสนอเคร่ืองมือ หรือ
วิธีการสำ�หรับใช้ในการปฏิรูปประเภทต่าง ๆ เช่น การ       
ตัดทอนงบประมาณ การลดขนาดกำ�ลังคนภาครัฐ การ
แปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นเอกชน การเปิดให้มี
การแข่งขันหรือการทดสอบตลาด การลดกฎระเบียบ
และการควบคุม การทำ�ให้มีความถูกต้องตามกฎหมาย
และการเปิดเสรีกลไกตลาด การบริหารเชิงกลยุทธ์  
การบริหารคุณภาพโดยรวม การจัดทำ�ข้อตกลงและ
วัดผลการดำ�เนินงาน เป็นต้น
	 (2) ประชาธิปไตยสมัยใหม่ ซึ่งได้รับอิทธิพล
มาจากแนวความคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยทางตรง 
ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ และชุมนุมนิยม โดย
มุ่งเน้นให้ความสำ�คัญในเรื่องของสิทธิ เสรีภาพและ
การมีส่วนร่วมของประชาชน การกระจายอำ�นาจ
สู่ท้องถ่ินและการเพ่ิมอำ�นาจ (empowerment) ให้แก่
ชุมชน ประชาชน ความเปิดเผยโปร่งใส ความเสมอภาค
และนิติธรรม และยังได้นำ�เสนอเครื่องมือหรือวิธีการ
สำ�หรับใช้ในการปฏิรูปประเภทต่าง ๆ เช่น การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน (ประชาหารือ ประชาพิจารณ์
ประชามติ) การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ 
งบประมาณแบบมีส่วนร่วม การตรวจสอบโดยภาคประชาชน
เป็นต้น

 1  Donald Kettl. (2000). The Global Public Management Revolution: A Report on the Transformation of 
Governance .Washington,D.C.: Brookings Institution Press. 
2  ทศพร ศิริสัมพันธ์. (2549). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารราชการแนวใหม่. กรุงเทพมหานคร : วิชั่น พรินท์แอนด์ มีเดีย.

แนวคิดเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี



	 ในปัจจุบันได้นิยมใช้คำ�ว่า “Public Governance”
มากขึ ้น โดยเฉพาะบรรดาประเทศสมาชิกในกลุ ่ม
องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(Organisation for  Economic  Co-operation  
and Development หรือ OECD)1  สำ�หรับคำ�ว่า 
‘public’ ในที่นี้ก็คือ เรื่องหรือกิจการที่เกี่ยวข้องกับ
ประชาชนส่วนรวม มหาชน สาธารณะ หรือของทาง
ราชการ แผ่นดิน บ้านเมือง ประเทศชาติ และคำ�ว่า
‘governance’ ก็คือ การบริหารปกครอง การบริหาร
จัดการ การอภิบาล หรือการกำ�กับดูแล2 

	 เดิมคำ�ว่า governance มักจะใช้กันในความหมาย
เดียวกับ public governance  ดังจะเห็นได้จาก
การให้นิยาม governance ว่าเป็นเรื่องของการ
ใช้ทรัพยากรและอำ�นาจรัฐเพ่ีอประโยชน์ในการ
บริหารจัดการงานของประเทศชาติ หรือเก่ียวข้องกับ
กระบวนการตัดสินใจและการนำ�นโยบายสาธารณะไป
ปฏิบัติ3  อย่างไรก็ดี เม่ือมีการใช้คำ�ว่า governance 
กว้างขวางขึ ้นในบริบทอื ่นๆ เพิ ่มเต ิมด้วย เช ่น
corporate governance หมายถึง การกำ�กับดูแล
กิจการของบริษัทหรือบรรษัทภิบาล จึงทำ�ให้มีการเติม
คำ�ว่า public เข้าไปเพ่ือขยายให้เกิดความชัดเจนมากข้ึน
น่ันเอง
	 การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good 
Public Governance) อาจจะแยกพิจารณาได้
ในสองมิติกล่าวคือ

	 1. มิติในเชิงสถาบันหรือกลไก การบริหารกิจการ
บ้านเมืองมีความแตกต่างไปจากการบริหารราชการแผ่นดิน
หรือการบริหารรัฐกิจ (public   administration) 
ในแบบเดิมท่ีเน้นกลไกภาครัฐเป็นหลัก โดยการจัดระเบียบ
โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ให้ความสำ�คัญต่อ
รัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร และระบบราชการในฐานะท่ีเป็น
เคร่ืองจักรกลของรัฐ (state machinery)  โดยอาศัย
ระบบการทำ�งานตามโครงสร้างสายการบังคับบัญชา
และหลักการแบ่งงานเพื่อสร้างความเช่ียวชาญชำ�นาญ
การตามหน้าท่ีเฉพาะด้าน (functional specializa-
tion) ตลอดจนวิธีการควบคุมและสั่งการ (command 
and control) ในลักษณะแบบบนลงล่าง (top-down) 
อย่างไรก็ดี เรามักจะพบว่าการจัดระเบียบ โครงสร้างดังกล่าว
ไม่สอดคล้องกับสภาพการเปลี่ยนแปลงของสังคม
และโลกในยุคปัจจุบันที่มีตัวแสดงหลายฝ่ายเข้ามา
เกี่ยวข้องกับการบริหารกิจการบ้านเมืองมากขึ้น 
กลไกและระบบการทำ�งานแบบเดิมก็มีความล้าหลัง
ทำ�ให้เกิดปัญหาหลายประการ โดยเฉพาะผลการดำ�เนินงาน
ท่ีมีคุณภาพไม่ดี (poor performance) และเกิดการทุจริต
คอร์รัปช่ัน ขาดการตอบสนองความต้องการของประชาชน
และไม่ได้ยึดเอาประโยชน์สุขของประชาชนและ/หรือ
ประโยชน์สาธารณะเป็นตัวตั้ง เป็นต้น  
	 ในการบริหารกิจการบ้านเมืองร่วมสมัยจึงได้
ให้ความสำ�คัญต่อการลดการผูกขาดของภาครัฐหรือ
เปิดทางเลือกในการบริหารกิจการบ้านเมืองโดยการ
ใช้สถาบันและกลไกอื่นๆ เช่น ตลาด และชุมชน หรือ
การทำ�งานของภาคเอกชนและตัวแสดงที่ไม่ใช่ภาครัฐ
(non-state actors) - องค์กรประชาสังคม (civil
society organization) องค์กรพัฒนาท่ีไม่ใช่หน่วยงาน
ราชการและไม่แสวงหากำ�ไร (non-government 
organization) เพื่อเข้ามาทำ�งานทดแทนและ/หรือ
ร่วมมือประสานการทำ�งานเป็นเครือข่ายกับภาครัฐใน
การตอบสนองความต้องการของประชาชนและแก้ไข
ปัญหาของบ้านเมืองที่ซับซ้อน มีลักษณะเป็นแบบ 
ไม่ใช่งานประจำ� (non-routine) และต้องเชี่อมโยง 
กับบุคคลฝ่ายต่างๆ ท้ังภายในประเทศและต่างประเทศ
มากขึ้น

1 โปรดดู http://www.oecd.org/governance/  
2 เพื่อประโยชน์ในการสื่อสารให้เข้าใจได้โดยง่าย คำ�ว่า public governance ในที่นี้จะใช้คำ�ภาษาไทยว่า ‘การบริหารกิจการบ้านเมือง’ 
หรืออาจเรียกกันสั้นๆ ว่า ‘การบริหารบ้านเมือง’ 
3 World Bank , 1992
4 ระบบราชการในที่นี้หมายความรวมครอบคลุมถึงองค์การทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และ
หน่วยงานอื่นๆ ของรัฐในสังกัดผ่ายบริหาร



	 2. มิติในเชิงของหลักการและวิธีการ การบริหารกิจการบ้านเมืองที ่ดี ประกอบด้วย 4 แนวคิด 
ครอบคลุมทั ้งในส่วนของหลักธรรมาภิบาล (9 ข้อ) และหลักคุณธรรม/จริยธรรม (1 ข้อ)
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ลดความสูญเสีย ขจัดรูรั่วไหล ป้องกันการทุจริต ประพฤติ และดำ�เนินการที่มิชอบ
เพิ่มประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความคุ้มค่า โปร่งใส ตอบสนอง สุจริตซื่อตรง เที่ยงธรรม

4 แนวคิด 10 หลักการ

1. การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New 
Public Management) ประกอบด้วย 
	 -หลักประสิทธิภาพ  (Efficiency) 
	 -หลักประสิทธิผล    (Effectiveness) 
	 -หลักการตอบสนอง (Responsiveness)

2. ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic
Value) ประกอบด้วย
	 -หลักภาระรับผิดชอบ/ สามารถตรวจสอบได้
	   (Accountability) 
	 -หลักความเปิดเผย/โปร่งใส
	   (Transparency) 
	 -หลักนิติธรรม (Rule of Law) 
	 -หลักความเสมอภาค (Equity)

3. ประชารัฐ (Participatory State)
ประกอบด้วย 
	 -หลักการกระจายอำ�นาจ
	   (Decentralization) 
	 -หลักการมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหา
	   ฉันทามติ (Participation/Consensus 
	   Oriented)

4. ความรับผิดชอบทางการบริหาร
(Administrative Responsibility)
ประกอบด้วย
	 -หลักคุณธรรม/จริยธรรม

	   (Morality/Ethics)



การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 





			   ประสิทธิภาพ
			   (Efficiency)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้ทรัพยากร
อย่างประหยัดเกิดผลิตภาพที่คุ ้มค่าต่อการลงทุน
และบังเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม ทั้งนี้ ต้องมี
การลดข้ันตอน และระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพื่อ
อำ�นวยความสะดวกและลดภาระค่าใช้จ่าย ตลอดจน
ยกเลิกภารกิจ ที่ล้าสมัยและไม่มีความจำ�เป็น

			   ประสิทธิผล
			   (Effectiveness)

หมายถึง ในการปฏิบ ัต ิราชการต้องมีว ิส ัยทัศน์
เชิงยุทธศาสตร์ เพื ่ อตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนและ   ผู ้ม ีส ่วนได้ส ่วนเสียทุกฝ่าย 
ปฏิบัติหน้าที่ตามพันธกิจให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การ มีการวางเป้าหมายการปฏิบัติงานที่ชัดเจน
และอยู่ในระดับที่ตอบสนองต่อความคาดหวังของ
ประชาชน สร้างกระบวนการปฏิบัติงานอย่างเป็น
ระบบและมีมาตรฐาน มีการจ ัดการความเสี ่ยง
และมุ่งเน้นผลการปฏิบัติงานเป็นเลิศ รวมถึงมีการ
ติดตามประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงาน
ให้ดีขึ ้นอย่างต่อเนื่อง

		     การตอบสนอง
		     (Responsiveness)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องสามารถให้บริการ
ได้อย่างมีคุณภาพ สามารถดำ�เนินการแล้วเสร็จ
ภายในระยะเวลาที่กำ�หนด สร้างความเชื่อมั่นไว้วางใจ
รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความต้องการ
ของประชาชนผู้รับบริการ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ที่มีความหลากหลายและมีความแตกต่างกันได้
อย่างเหมาะสม

1. การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
(New Public Management) 

“ทันสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป”



ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได้ 
(Accountability)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องสามารถ
ตอบคำ �ถามและชี ้ แจง ได้ เมื ่ อมี ข้ อสงสั ย 
รวมทั ้งต้องมีการจัดวางระบบการรายงาน
ความก้าวหน้าและผลสัมฤทธิ ์ตามเป้าหมาย
ที ่กำ�หนดไว้ต่อสาธารณะ เพื ่อประโยชน์ใน
การตรวจสอบและการให้คุณให้โทษ ตลอดจน
มีการจัดเตรียมระบบการแก้ไขหรือบรรเทา
ปัญหาและผลกระทบใด ๆ ที ่อาจจะเกิดขึ ้น

เปิดเผย/โปร่งใส
(Transparency)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องปฏิบัติ
งานด้วยความซื ่อสัตย์สุจริต ตรงไปตรงมา 
รวมทั ้งต้องมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่
จำ�เป็นและเชื่อถือได้ให้ประชาชนได้รับทราบ
อย่างสม่ ำ�เสมอ ตลอดจนวางระบบให้การ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารดังกล่าวเป็นไปโดยง่าย

หลักนิติธรรม
(Rule of Law)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้อำ�นาจ
ของกฎหมาย กฎระเบียบ ข ้อบังค ับในการ
ปฏิบัติงานอย่างเคร่งครัด ด้วยความเป็นธรรม 
ไม่เลือกปฏิบัติ และคำ�นึงถึงสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียฝ่ายต่าง ๆ

ความเสมอภาค
(Equity)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องให้บริการ
อย่างเท่าเทียมกัน ไม่มีการแบ่งแยกด้านชาย
หญิง ถิ่นกำ�เนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ 
สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล 
ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทาง
ศาสนา การศึกษาอบรม และอื่น ๆ อีกทั้ง
ยังต้องคำ�นึงถึงโอกาสความเท่าเทียมกันของ
การเข้าถึงบริการสาธารณะของกลุ ่มบุคคล
ผู้ด้อยโอกาสในสังคมด้วย

2. ค่านิยมประชาธิปไตย 
(Democratic Value)

“Acting in an open manner”



การกระจายอำ�นาจ
(Decentralization)  

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการควรมีการ
มอบอำ�นาจและกระจายความรับผิดชอบ
ในการตัดสินใจและการดำ � เนินการให้
แก่ผู ้ปฏิบัติงานในระดับต่าง ๆ ได้อย่าง
เหมาะสม รวมทั ้งมีการโอนถ่ายบทบาท
และภารกิ จให้แก่องค์กรปกครองส่ วน
ท้องถิ ่นหรือภาคส่วนอื ่น ๆ ในสังคม

						      การมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ 
						      (Participation/ Consensus Oriented)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการรับรู ้ เรียนรู ้ ทำ�ความเข้าใจ ร่วมแสดงทัศนะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นที ่ส ำ�คัญท่ี
เก่ียวข้องร่วมคิดแก้ไขปัญหา ร่วมในกระบวนการตัดสินใจและการดำ�เนินงาน และร่วมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน
ทั้งนี้ ต้องมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือข้อตกลงร่วมกันระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ที ่เก ี ่ยวข้อง โดยเฉพาะกลุ ่มที ่ได ้ร ับผลกระทบโดยตรงจะต้องไม่มีข ้อคัดค้านที ่หาข้อยุต ิไม่ได้ใน
ประเด็นที ่ส ำ�คัญ

3. ประชารัฐ
(Participatory State) 

Integrity
ซื่อสัตย์และกล้ายืนหยัด

ในสิ่งที่ถูกต้อง



Activeness
ทำ�งานเชิงรุก คิดเชิงบวก

และมีจิตบริการ

Morality
มีศีลธรรม คุณธรรม

และจริยธรรม

Efficiency
มุ่งเน้นประสิทธิภาพ

Accountability
ตรวจสอบได้

Democracy
ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย

Yield
มุ่งผลสัมฤทธิ์ 

Integrity
ซื่อสัตย์และกล้ายืนหยัด

ในสิ่งที่ถูกต้อง

Responsiveness
คำ�นึงถึงประโยชน์สุข
ของประชาชนเป็นที่ตั้ง

I

A M

R E A D Y

คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/ Ethic)

หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องมีจิตสำ�นึก ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปอย่างมี
ศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวังของสังคม รวมทั้งยึดมั ่นในค่านิยมหลักของมาตรฐาน
จริยธรรมสำ�หรับผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามประมวลจริยธรรมข้าราชการ
พลเรือนและจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนคุณลักษณะที่พึงประสงค์ของระบบราชการไทย 8 ประการ
(I AM READY) ได้แก่

4. ความรับผิดชอบทางการบริหาร 
(Administrative Responsibility)

คุณลักษณะที่พึงประสงค์ของระบบราชการไทย 8 ประการ    

(I AM READY)  





สามารถดาวน์โหลดเอกสารฉบับสมบูรณ์ได้ที่
https://www.opdc.go.th/uploads/files/2556/full.pdf


