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บทที่ 1 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับองค์การและการบริหาร 

 
สังคมมนุษย์ เป็นสังคมที่อยู่ร่วมกันเป็นกลุ่ม มีปฏิสัมพันธ์กัน มีการจัดโครงสร้างของการ   

อยู่ร่วมกัน มีข้อตกลงที่ต้องยึดถือปฏิบัติร่วมกัน รวมไปถึงการมีเป้าหมายของการอยู่รวมกันเป็นกลุ่ม 
ลักษณะดังกล่าวนี้อาจเรียกได้ว่า “องค์การ” โดยการเกิดขึ้นในช่วงแรกเป็นไปเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของมนุษย์หรือเกิดขึ้นเพราะความจ าเป็นเพ่ือความอยู่รอดของมนุษย์เป็นหลัก ต่อมาเมื่อมี 
การแบ่งงาน แบ่งหน้าที่กันท าและมีความรับผิดชอบมากขึ้น ท าให้เกิดองค์การอย่างเป็นทางการ เช่น 
ในสังคมต้องการความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ก็เกิดองค์การต ารวจ ต้องการป้องกันภัยจากศัตรู
ภายนอกท าให้เกิดกองทัพเป็นต้น ซึ่งในบทนี้จะเป็นการอธิบายถึงแนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับองค์การและ
การบริหารซึ่งจะแสดงถึงพฤติกรรมการจัดสรรทรัพยากรให้บรรลุถึงเป้าหมายที่ องค์กรได้ก าหนดไว้    
มีสาระส าคัญ ดังนี้ 
 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับองค์การ 
 การจะอธิบายกรอบแนวคิดเกี่ยวกับองค์การได้อย่างเป็นรูปธรรม จ าเป็นต้องอธิบายหน่วย
ย่อยต่าง ๆ ขององค์การที่เกี่ยวข้องกับความหมาย ประเภท ความส าคัญ องค์ประกอบ ซึ่งจะท าให้มิติ
ต่าง ๆ ที่เกีย่วกับองคก์ารมีความเด่นชัดขึ้นซึ่งแต่ละหัวข้อมีรายละเอียดที่ส าคัญ ดังนี้ 

 1.  ความหมายขององค์การ 
  การจะศึกษาลักษณะต่าง ๆ ขององค์การ จ าเป็นจะต้องศึกษาเกี่ยวกับความหมายที่
ส าคัญขององค์การ โดยมีนักวิชาการด้านการจัดการและการบริหารได้วิเคราะห์ศัพท์และความหมาย
ของ ค าว่า องค์การ ไว้มากมายหลายแนวคิด มีความหมายที่มีความคล้ายกันและสัมพันธ์กัน ดังนี้ 
  อรุณ รักธรรม (2536 : 171) องค์การคือกลุ่มบุคคลตั้งแต่ 2 คนขึ้นไป ทั้งนี้โดยมี
วัตถุประสงค์ขององค์การ เพ่ือเป็นแนวทางในการปฏิบัติกิจกรรมหรือผลผลิตขององค์การ โดยมี
กระบวนการปฏิบัติที่เป็นระบบและทุกคนในองค์การตระหนักถึงหน้าที่ที่ตนปฏิบัติ และประการ
สุดท้ายคือ จะต้องมีบุคคลมารวมตัวกันเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ 
  สมคิด บางโม (2553 : 16) มีความเห็นว่า องค์การคือกลุ่มบุคคลหลาย ๆ คน ร่วมกัน
ท ากิจกรรมเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ การร่วมกันของกลุ่มต้องถาวร มีการจัดระเบียบภายในกลุ่ม
เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของแต่ละคน ตลอดจนก าหนดระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ให้ถือปฏิบัติ  

  Amitai Etzioni (1964 : 1) ให้ความหมายว่า องค์การหมายถึง หน่วยสังคมหรือกลุ่ม
บุคคลที่ตั้งขึ้นอย่างจงใจ เพ่ือท างานให้บรรลุเป้าหมายที่แน่นอนอย่างใดอย่างหนึ่ง 
  Max Weber (1966 : 221) ให้ความหมายว่า องค์การคือหน่วยสังคมหรือหน่วยงาน 
ซึ่งมีกลุ่มบุคคลกลุ่มหนึ่งร่วมกันด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายอย่างใดอย่างหนึ่ง 
  Chester Bernard (1970 : 19) ได้ให้ค าจ ากัดความว่า องค์การหมายถึงแบบแผน
ความร่วมมือกันระหว่างบุคคลหลายคนซึ่งมีความตั้งใจจริงที่จะร่วมกันด าเนินกิจกรรมให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ 
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  จะเห็นได้ว่า องค์การจัดเป็นหน่วยทางสังคม มีขอบเขต มีบทบาทหน้าที่ที่ต้อง
ด าเนินการภายใต้ระบบ โครงสร้างการด าเนินงานเพ่ือไปสู่เป้าหมาย และเมื่อกล่าวโดยสรุปเกี่ยวกับ
ความหมายขององค์การแล้ว สามารถสรุปได้ว่าองค์การหมายถึงกระบวนการหรือการด าเนินการที่มี
การสร้างปฏิสัมพันธ์ระหว่างทรัพยากรที่ใช้ในการบริหาร ซึ่งประกอบด้วยปัจจัยที่ส าคัญได้แก่ 
ทรัพยากรที่เป็นคน เงิน วัสดุสิ่งของและวิธีการจัดการเพ่ือให้เกิดผลการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์
หรือเป้าหมายที่ตั้งไว้ 

 2.  ประเภทขององค์การ 
  การจัดจ าแนกประเภทขององค์การสามารถกระท าได้โดยการพิจารณาจากเกณฑ์ที่
ก าหนด ซึ่งพงศ์สัณห์ ศรีสมทรัพย์และชลิดา ศรมณี (2548 : 6-7) และรังสรรค์ ประเสริฐศรี (2557 : 
16) ได้ก าหนดประเภทองค์การสรุปได้ดังนี้ 
  2.1 พิจารณาจากความเป็นเจ้าของ อาจพิจารณาองค์การเป็น 
   2.1.1 องค์การของรัฐ (Public Organization) 
   2.1.2 องค์การของเอกชน (Private Organization) 
  องค์การของรัฐ หมายถึง องค์การที่รัฐบาลเป็นเจ้าของทั้งหมด หรือมีหุ้นส่วนเป็น
สัดส่วนที่มากกว่าเอกชน องค์การลักษณะนี้รัฐบาลจะต้องเข้าไปดูแลด้วยการส่งเจ้าหน้าที่เข้าไปดูแล  
ก ากับติดตาม ท าหน้าที่ผู้บริหาร หรือว่าจ้างนักบริหารมืออาชีพโดยที่รัฐบาลเป็นผู้ก ากับดูแลนโยบาย 
  ในองค์การของรัฐนั้น ผู้บริหารจึงไม่ใช่เจ้าขององค์การที่แท้จริง หากแต่ประชาชนของ
ประเทศนั้น ๆ จึงเป็นเจ้าของที่แท้จริง รัฐบาลท าหน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนในการเข้าไปก ากับ
ดูแล การจัดตั้ง และการยุบเลิกมักต้องอาศัยกฎหมายและกระบวนการนิติบัญญัติเป็นเครื่องมือ เช่น มี
พระราชบัญญัติรองรับการด าเนินงาน หรือมีกฎหมายก ากับการด าเนินงาน เป็นต้น 
  องค์การของรัฐมักมีขนาดใหญ่ และเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของคนจ านวนมาก เช่น 
บริการด้านความมั่นคงและความสงบเรียบร้อย บริการด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ บริการด้าน
สาธารณูปโภคต่าง ๆ ตลอดถึงบริการที่เป็นการส่งเสริม และเพ่ิมพูนความสามารถให้แก่ประชาชน 
  ส่วนองค์การเอกชน มีตั้งแต่ขนาดเล็กถึงขนาดใหญ่ มีตั้งแต่ที่คน ๆ เดียวเป็นเจ้าของ 
และที่เป็นเจ้าของร่วมกันในลักษณะกิจการมหาชน องค์การเอกชนมักมีเป้าหมายเพ่ือแสวงหา
ประโยชน์ให้กับผู้เป็นเจ้าของและเจ้าของมักเป็นผู้ก ากับดูแลเข้ามาบริหารโดยตรงเมื่อไม่พอใจหรือ
ประสบปัญหาก็อาจถอนทุนหรือยุติการด าเนินกิจการขององค์การนั้น  ๆ เพราะถือว่าตนเองเป็น
เจ้าของเป็นผู้ลงทุน 
  2.2 พิจารณาจากวัตถุประสงค์ในการด าเนินการเป็นเกณฑ์ อาจพิจารณาองค์การ
เป็น 
   2.2.1 องค์การแสวงหาก าไร (Profit Organization) 
   2.2.2 องค์การไม่แสวงหาผลก าไร (Non-Profit Organization) 
  เมื่อพิจารณาเฉพาะผลประโยชน์ตอบแทนที่องค์การจะได้รับ องค์การที่แสวงหาผล
ก าไรจะใช้ผลก าไรเป็นตัวบ่งชี้ความสามารถในการด าเนินงานขององค์การ ขณะที่องค์การที่ไม่แสวงหา
ผลก าไรมักเป็นองค์การสาธารณะที่ด าเนินกิจกรรม เพ่ือช่วยเหลือประชาชน ช่วยเหลือผู้ด้อยโอกาส 
มักอยู่ในรูปของมูลนิธิต่าง ๆ ที่น าเอาดอกผลจากเงินกองทุนมาด าเนินการ 
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  นอกจากนี้องค์การของรัฐส่วนใหญ่มักถูกจ าแนกไว้ในประเภทองค์การไม่แสวงหาผล
ก าไร เพราะมีวัตถุประสงค์เพ่ือการให้บริการแก่คนส่วนใหญ่ เป็นการให้บริการในสินค้าสาธารณะ 
(Public Goods) ที่กลไกราคาท างานไม่ได้ ต้องให้รัฐบาลเป็นผู้จัดสรรและด าเนินการ เช่น บริการ
ด้านการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบร้อย เป็นต้น 
 3. พิจารณาจากหน้าที่ในการจัดสรรทรัพยากรเป็นเกณฑ์ พิจารณาองค์การเป็น 
  3.1 องค์การทางเศรษฐกิจ หมายถึง องค์การที่มีเป้าหมายที่เกี่ยวข้องกับภาวะทาง
เศรษฐกิจและการกินอยู่ของประชาชน รวมไปถึงองค์การที่มีหน้าที่จัดสรรทรัพยากรของชาติ เช่น
องค์การต่าง ๆ ในกระทรวงพาณิชย์ กระทรวงกระเกษตรและสหกรณ์ บริษัทห้างร้านที่ขายสินค้าและ
บริการ รวมถึงโรงงานอุสาหกรรม เป็นต้น 
  3.2 องค์การทางการเมือง หมายถึง องค์การที่มีเป้าหมายเกี่ยวข้องกับการแสวงหา
อ านาจและผลประโยชน์ทางการเมือง เพ่ือปกครองประเทศ เช่น  รัฐสภา คณะรัฐมนตรี พรรค
การเมือง เป็นต้น 
  3.3 องค์การทางสังคม ได้แก่ องค์การที่มี เป้าหมายเพ่ือด ารงรักษาไว้ ซึ่งความ
เจริญเติบโตและความผาสุกของปวงชน เช่น องค์การทางด้านการศึกษา สาธารณสุข ศาสนา 
ศิลปวัฒนธรรม สโมสรและสวนสาธารณะ เป็นต้น 
  3.4 องค์การทางด้านความปลอดภัยของประชาชน ได้แก่องค์การที่มีเป้าหมาย
เกี่ยวข้องกับการรักษาความมั่นคง และความปลอดภัยของประเทศ รวมไปถึงความปลอดภัยของ
ประชาชน ได้แก่องค์การทหาร องค์การต ารวจ เป็นต้น 
  3.5 องค์การด้านตุลาการ ได้แก่องค์การที่ท าหน้าที่สร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้น เมื่อ
เกิดความขัดแย้งในสังคม เช่น ศาล ต่าง ๆ เป็นต้น 
  3.6 องค์การด้านการบริหาร ท าหน้าที่ในการบริหารงาน และเชื่อมโยงองค์การต่าง ๆ 
ขององค์รัฐบาลให้ด าเนินไปได้ เช่น ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.)  ส านัก
งบประมาณ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 
 4. พิจารณาจากการจัดตั้งองค์การ อาจพิจารณาได้จาก 2 ลักษณะคือ  
  4.1 องค์การที่เป็นทางการ (Formal Organization) เป็นองค์การที่จัดตั้งขึ้นโดยผ่าน
การรับรู้สาธารณะและระเบียบแบบแผนที่เกิดข้ึนอย่างเป็นทางการ เช่น การจัดตั้งส่วนราชการใหม่ ก็
จะต้องออกกฎหมายที่เป็นพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หากเป็นองค์การภาคเอกชน ผู้ที่
ต้องการจัดตั้งบริษัทจ ากัด ก็ต้องจัดท าตราสารจัดตั้งตามที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น 
  4.2 องค์การที่ไม่เป็นทางการ (Informal Organization) องค์การประเภทนี้เกิดจาก
การที่บุคคลมีความสัมพันธ์กันทางสังคม เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดจากความสมัครใจ การจะเข้าร่วมใน
องค์การหรือไม่จะไม่มีกฎเกณฑ์บังคับ การรวมตัวกันของบุคคลจะเป็นการรวมกันอย่างหลวม ๆ 
ตามปกติองค์การที่ไม่เป็นทางการมักเกิดข้ึนภายในองค์การที่เป็นทางการ 

 3. สาเหตุการเกิดขึ้นขององค์การ 
     จากความหมายขององค์การดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์การเกิดจากการรวมกลุ่ม
กันของบุคคลโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะประกอบกิจกรรมร่วมกันให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดไว้
ดังนั้นองค์การจึงเป็นหน่วยทางสังคมมนุษย์หน่วยหนึ่งที่เกิดขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของมนุษย์ 
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นอกเหนือจากเพ่ือความอยู่รอดของตนเองและของกลุ่มแล้วยังมุง่ประสงค์ท่ีจะให้ตนเองมีความเป็นอยู่
ที่ดีข้ึนกว่าเดิม มีความสุข สะดวกสบายทั้งทางร่างกายและจิตใจ ตามวัตถุประสงค์แห่งตน 
  ส าหรับการเกิดข้ึนขององค์การนั้นสมคิด บางโม (2553 : 19) ได้อธิบายเหตุผลที่ส าคัญ
ของการเกิดองค์การไว้ ดังนี้ 
  3.1 องค์การเกิดขึ้นด้วยเหตุผลด้านการสร้างคุณค่าที่สังคมปรารถนา องค์การลักษณะ
นี้หากเป็นองค์การที่เป็นราชการ จัดตั้งขึ้นเพ่ือบริการประชาชน สร้างสรรค์การอยู่ดีกินดีให้แก่
ประชาชน ตลอดจนคุ้มครองความปลอดภัยต่าง ๆ และพัฒนาประเทศ ได้แก่ หน่วยราชการต่าง ๆ 
อ าเภอ จังหวัด หน่วยทหาร ต ารวจ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯ และหากเป็นองค์การเอกชนหรือองค์การ
ทางธุรกิจ จะมีวัตถุประสงค์หลัก คือมุ่งแสวงหาก าไร แต่องค์การธุรกิจก็จะต้องให้ความร่วมมือกับ
บุคคลต่าง ๆ ในสังคม ปฏิบัติตนในฐานะพลเมืองดี เคารพกฎหมายบ้านเมือง ให้การสนับสนุน
กิจกรรมต่าง ๆ แก่สาธารณชน สโมสร หรือสมาคมต่าง ๆ ที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือช่วยเหลือสร้างสรรค์สิ่งที่ดี
งามแก่สมาชิกและสังคม 
  3.2 องค์การเกิดขึ้นด้วยเหตุผลด้านการด ารงอยู่และความเจริญขององค์การ  เมื่อ
องค์การใดองค์การหนึ่งได้ถูกจัดตั้งขึ้นมาแล้ว วัตถุประสงค์อย่างหนึ่งที่สมาชิกในองค์การทุกคนควร
ยึดถือร่วมกันคือ การด ารงอยู่และความเจริญขององค์การ สมาชิกทุกคนจะต้องปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมายอย่างดีที่สุดเพ่ือให้องค์การของตนบรรลุเป้าหมาย องค์การของราชการจะต้องให้บริการ
ประชาชนให้ดีที่สุด เพ่ือให้องค์การของตนมีความส าคัญและขยายงานออกไปได้อย่างกว้างขวาง 
องค์การธุรกิจก็เช่นกัน ถ้าท าก าไรให้ได้สูงกว่าและมีการบริหารดีกว่าองค์การอ่ืน  ๆ ก็ย่อมจะ
เจริญรุ่งเรืองและด ารงอยู่ได้ตลอดไป 
  นอกจากเหตุผลส าคัญของการเกิดองค์การดังกล่าวมาแล้วนั้นรังสรรค์ ประเสริฐศรี 
(2557 : 18-19) ได้อธิบายสาเหตุส าคัญของการเกิดองค์การไว้นอกเหนือจากนั้น คือ “องค์การที่เกิด
ขึ้นมาเพื่อเหตุผลทางวัตถุ (Material Reasons)” เพราะเหตุผลทางวัตถุ จะท าให้องค์การได้ช่วยให้
สมาชิกสามารถแก้ไขข้อจ ากัดของตัวเองได้ ท าให้สามารถผลิตสิ่งต่าง ๆ ที่แต่ละคนไม่สามารถท าได้
ด้วยตนเองให้เกิดมีข้ึนได้ องค์การจะช่วยแก้ไขข้อจ ากัดของมนุษย์แต่ละคนได้ ด้วยวิธีการดังต่อไปนี้ 
  1. เพ่ิมก าลังความสามารถ มนุษย์จะอาศัยการเป็นที่รวมก าลังความสามารถเพ่ือการ
ผลิตที่ดีข้ึนกว่าแต่ก่อน เพ่ือผลิตอาหาร เสื้อผ้า เครื่องนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัย และอ่ืน ๆ ที่ดีขึ้นและมากขึ้น 
โดยวิธีการที่มีประสิทธิภาพกว่าการแยกการท าหรือหรือต่างคนต่างท า ประสิทธิภาพในการผลิตจะ
สูงขึ้นได้ก็โดยองค์การจะเป็นสื่อ หรือเป็นเครื่องมือช่วยอ านวยให้การแบ่งงานกันท าตามความถนัด 
และการแลกเปลี่ยนกันเกิดข้ึนได้ 
  ส าหรับหลักการแบ่งงานกันท าตามความถนัดนั้น มีคุณประโยชน์ที่จะช่วยให้องค์การ
สามารถท าการผลิตได้ในราคาต้นทุนที่ต่ ากว่าการแยกกันท า ในลักษณะที่ทุกคนต่างต้องท าเองทุก
อย่างทุกขั้นตอน โดยความเป็นจริงจะเห็นได้ว่า มนุษย์ทุกคนต่างก็มีความรู้ความสามารถเฉพาะตัวที่
แตกต่างกันไป เช่น ความฉลาด ความสนใจ ความถนัด และความสามารถในด้านต่าง ๆ เป็นต้น และ
ขณะเดียวกันแต่ละบุคคลก็มีก าลังความสามารถที่จ ากัดโดยจะมีความสามารถไปเสียทุกอย่างย่อม
เป็นไปไม่ได้ ดังนั้นการที่สมาชิกแต่ละคนหันมามุ่งสนใจท างานเฉพาะในสิ่งที่ตนเชี่ยวชาญและมี
ความสามารถเป็นอย่างดี ย่อมอ านวยให้การผลิตมีประสิทธิภาพดีขึ้น การรวมกลุ่มกันท างานของ
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สมาชิกในองค์การโดยที่แต่ละคนต่างก็ท าเฉพาะในสิ่งที่ตนถนัด แล้วรวมผลงานเข้าด้วยกัน ผลผลิต
ย่อมจะสูงขึ้นได้ โดยที่แต่ละคนต่างสามารถช่วยกันท างานของส่วนรวมให้ส าเร็จได้ด้วยการใช้ความ
พยายามที่น้อยกว่าเดิม 
  2. เพ่ือช่วยให้มีการท างานรวดเร็ว งานบางอย่างท่ีต้องใช้เวลานานจึงจะท าส าเร็จได้นั้น 
จะท าได้รวดเร็วขึ้นและส าเร็จลงได้ทันกาลก็ต่อเมื่อสามารถรวมพลังมาช่วยกันท า มีการแบ่งงานกันท า
ตามความถนัดและเร่งรัดให้ส าเร็จลงในเวลาที่สั้นกว่า การเร่งท าให้ส าเร็จผลรวดเร็วขึ้นและทันเวลาที่
จะน ามาใช้ในระยะสั้น จะท าได้โดยการรวมก าลังทรัพยากรและให้มีการใช้ประโยชน์จากการแบ่งงาน
กันท าได้อย่างมีประสิทธิภาพเต็มที่มากข้ึน โดยเงื่อนไขเช่นนี้เท่านั้น วัตถุประสงค์ที่สูงและอยากขึ้นจะ
มีทางส าเร็จลงได้ แม้ว่าจะต้องมีการใช้เงินและความพยายามที่มากกว่าก็ตาม ผลส าเร็จและความ
คุ้มค่าและสามารถให้ประโยชน์ได้ในระยะเวลาอันสั้น ปัญหาของการที่มนุษย์ในสังคมปัจจุบันต้องการ
แก้ไข ปัญหาสภาพแวดล้อมที่เป็นพิษ ความต้องการมีคมนาคมที่ดีขึ้น ไม่ว่าจะเพ่ือการแสวงหา
ทรัพยากรใหม่ ๆ หรือเพ่ือวัตถุประสงค์ใด ๆ ก็ตาม ย่อมเป็นงานที่ยากขึ้นส าหรับมนุษย์และถ้าหาก
แยกกันท าตามสภาพเดิมแล้ว ก็ต้องใช้เวลานานจึงจะส าเร็จลงได้ 
  การที่ต้องการท าให้ส าเร็จเร็วขึ้นและทันใช้นั้น ย่อมอาศัยการร่วมกันท างานเป็น
องค์การที่มีขนาดใหญ่ขึ้น เพื่อให้มีทรัพยากรมากขึ้นและมีการรวมความพยายามของแต่ละฝ่ายได้มาก
ขึ้น เพ่ือให้มีการแบ่งการท างานตามความถนัดมากขึ้นกว่าเดิม ในการพยายามแก้ไขปัญหานั้น
จ าเป็นต้องมีความพยายามรวมความรู้ความสามารถของผู้เชี่ยวชาญด้านต่าง ๆ มาช่วยพร้อม ๆ กัน 
เพ่ือให้ส าเร็จตามเป้าหมายที่อยากได้ในระยะเวลาที่สั้นลงกว่าเดิม 
  องค์การขนาดใหญ่ทั้งหลายเกิดขึ้นตามเหตุผลที่ต้องการความสามารถท างานให้ส าเร็จ
ได้รวดเร็วและแข่งกับเวลาได้ และถึงแม้ต้นทุนการระดมทรัพยากรและความรู้ความสามารถเข้า
ด้วยกันจะสูงกว่า แต่ผลที่ได้ก็อาจคุ้มค่า กล่าวคือการบรรลุความส าเร็จตามวัตถุประสงค์และน ามาใช้
ประโยชน์ได้เร็วกว่าอาจเป็นการประหยัดกว่าก็ได ้
  จากที่กล่าวมาทั้งหมด ล้วนแต่เป็นเหตุผลที่แสดงให้เห็นคุณค่าและเหตุผลของการมี
องค์การได้โดยตลอด ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของเบอร์นารด ที่ได้เคยให้เหตุผลของการเกิดองค์การ
เอาไว้ สรุปได้ว่า “องค์การเป็นเครื่องมือที่จะช่วยให้มนุษย์สามารถเอาชนะอุปสรรค ซึ่งเกินกว่าก าลัง
ความสามารถของแต่ละคนได้ ดังนั้นองค์การจึงเป็นสื่อที่ส าคัญท่ีจะช่วยให้คนสามารถตอบสนองความ
ต้องการต่าง ๆ ของตนได้” และท านองเดียวกันกับที่ คริสอาร์จิรีส (Chris Argyris) กล่าวไว้ว่า 
“องค์การถูกจัดขึ้นเพื่อช่วยให้ทุกฝ่ายสามารถตอบสนองความพอใจร่วมกันอย่างดีที่สุด” 
 4.  องค์ประกอบขององค์การ   
  จากการที่องค์การมีฐานะเป็นระบบเปิดระบบหนึ่ง ที่มีปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมนั้น 
จะพบว่า องค์การมีฐานะหน้าที่ ๆ จะต้องแปลงปัจจัยการด าเนินงานให้กลายเป็นผลผลิต การท า
หน้าที่ในส่วนนี้ขององค์การก็คือกระบวนการแปลงสภาพ หรือ Conversion Process ซึ่งเป็น
องค์ประกอบหนึ่งในองค์การ ในฐานะที่เป็นองค์การในระบบเปิด ในกระบวนการแปลงสภาพดังกล่าว
นี้ จ าเป็นต้องจัดตั้งองค์การขึ้น มาเป็นผู้ด าเนินการ ดังนั้นองค์การที่จัดตั้งขึ้นมานี้ จะมีองค์ประกอบ
หลักที่ส าคัญอย่างน้อย 6 ประการ ได้แก่ พ้ืนฐานขององค์การ โครงสร้างองค์การ เป้าหมายหรือ
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วัตถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบข้อบังคับขององค์การ สมาชิกขององค์การ และเทคโนโลยีที่
องค์การใช้ในการด าเนินงาน ทั้งนี้องค์ประกอบแต่ส่วนที่เป็นสาระส าคัญโดยสรุปมีดังนี้ (เฉลิมพงศ ์
มีสมนัย, 2559 : 61-62) 

  4.1 พ้ืนฐานขององค์การ (Organization Context) องค์การโดยทั่วไปจะต้องมีพ้ืนฐาน
ขององค์การคล้ายคล้ายกัน แต่ทว่าองค์การอาจมีลักษณะที่แตกต่างกันไปบ้างแล้วแต่ว่าองค์การนั้น ๆ
มีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์และการด าเนินงานอย่างไร ส าหรับพ้ืนฐานขององค์การที่ส าคัญ ได้แก่
การก่อตั้งและความเป็นมา ขนาดขององค์การ สถานที่ตั้ง ประเภทองค์การ   

  4.2 โครงสร้างองค์การ (Organizational Structure) องค์ประกอบส่วนนี้ของ
องค์การ จะบอกให้ทราบถึงระบบความสัมพันธ์ระหว่างงานหรือกิจกรรมต่าง  ๆ ภายในองค์การ
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลกับงานหรือกิจกรรมเหล่านั้นในลักษณะของต าแหน่งต่าง  ๆ ภายใน
องค์การ ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลภายนอกและบุคคลภายในองค์การ รวมทั้งพฤติกรรมที่เกิดขึ้น
จากการครองต าแหน่งและบทบาทต่าง ๆ ภายในองค์การ ทั้งนี้สิ่งต่าง ๆ เหล่านี้จะก่อให้เกิดการ
ท างานรว่มกันของบุคคลและฝ่ายต่าง ๆ เป็นการประสานงานและร่วมมือกัน มีการแบ่งงานกันท าตาม
ความช านาญเฉพาะด้าน มีการบูรณาการการท างาน รวมทั้งกลไกต่าง ๆ ในการตรวจสอบควบคุม
เพ่ือให้บุคคลปฏิบัติงาน ได้ผลส าเร็จตามเป้าหมาย   

  4.3 เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ขององค์การ (Organization Goal) องค์การทุก
ประเภท จะมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์เสมอ แต่อาจแตกต่างกันไปในแต่ละประเภทของ
องค์การ เช่น องค์การในภาครัฐ จะมีเป้าหมายในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของมหาชน แต่ถ้าเป็นองค์การในภาคธุรกิจเอกชน จะมีเป้าหมายในการผลิตสินค้าและบริการ
เพ่ือตอบสนองความต้องการของปัจเจกบุคคล โดยมีแรงจูงใจในเรื่องของผลก าไร การเจริญเติบโตของ
องค์การ ย่อมสามารถที่จะด ารงอยู่ได้และความรับผิดชอบต่อสังคม เป็นต้น  
   4.4 กฎระเบียบข้อบังคับขององค์การ (Organizational Rules) เพ่ือเป็นกรอบและ
บรรทัดฐานในการก าหนดพฤติกรรมของบุคคลในองค์การที่ร่วมกันท างานให้เป็นไปในแนวทาง
เดียวกัน เพ่ือบรรลุเป้าหมายขององค์การ กฎระเบียบข้อบังคับขององค์การเป็นสิ่งส าคัญที่จะต้อง
ก าหนดขึ้นให้แน่นอนชัดเจน และแจ้งให้บุคลากรได้รับทราบและยึดถือปฏิบัติโดยพร้อมเพียงกัน แต่
กฎระเบียบข้อบังคับเหล่านี้อาจเปลี่ยนแปลงได้ตามความเหมาะสมกับสถานการณ์และการ
เปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดล้อม   

  4.5 สมาชิกขององค์การ (Member of Organization) ได้แก่ตัวบุคคลแต่ละคน และ
บุคคลทุกคนที่รวมตัวกันเป็นกลุ่มต่าง ๆ ภายในองค์การ เช่น กลุ่มผู้บริหารระดับสูง กลุ่มผู้บริหาร
ระดับกลาง กลุ่มผู้บริหารระดับต้นและกลุ่มผู้ปฏิบัติงาน ทั้งนี้บุคคลต่าง ๆ ภายในองค์การจะมีบทบาท
ที่แตกต่างกันไปตามต าแหน่งหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานที่ปฏิบัติ บางคนมีฐานะมีบทบาท
เป็นผู้บังคับบัญชาและอีกหลาย ๆ คนมีฐานะและบทบาทเป็นผู้ใต้บังคับบัญชา   

  4.6 เทคโนโลยี (Technology) เทคโนโลยีเป็นกลไกส าคัญ ที่จะท าให้องค์การสามารถ
ด าเนินงานได้เป็นผลส าเร็จ เทคโนโลยีเป็นสิ่งที่เป็นรูปธรรมจับต้องสัมผัสได้ เช่น เครื่องจักร เครื่องมือ
อุปกรณ์เครื่องใช้ส านักงานคอมพิวเตอร์ เป็นต้น และรวมทั้งสิ่งที่เป็นนามธรรมสัมผัสจับต้องไม่ได้แต่
เป็นสิ่งที่รับรู้ได ้เช่น วิธีการบริหารการจัดการ กระบวนการด าเนินงาน เป็นต้น ทั้งนี้เทคโนโลยีจะเป็น
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กระบวนการและวิธีการต่าง ๆ ที่องค์การใช้ในการเปลี่ยนแปลงปัจจัยในการด าเนินงานได้กลายเป็น
ผลิตภัณฑ์หรือผลผลิตขององค์การให้เกิดประสิทธิผลประสิทธิภาพและประหยัด 

  องค์ประกอบทั้ง 6 ส่วนนี้ องค์การทุกประเภทจ าเป็นต้องมีเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการ
ด าเนินงานได้ประสบผลส าเร็จ อย่างไรก็ตามองค์ประกอบเหล่านี้มีปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมซึ่งเมื่อ
เกิดการเปลี่ยนแปลงจะส่งผลกระทบต่อองค์ประกอบเหล่านี้เสมอ อนึ่งถ้าจัดกลุ่มองค์ประกอบของ
องค์การดังกล่าวนี้จะสามารถจัดได้ 3 กลุ่ม  ได้แก่ องค์ประกอบด้านโครงสร้าง กระบวนการ
ด าเนินงานและพฤติกรรมบุคลากร  

 5.  การบริหารองค์การภาครัฐ  
   การบริหารองค์กรภาครัฐ หมายถึงการก าหนดและการด าเนินยุทธศาสตร์และนโยบาย
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ส่วนระบบการบริหารภาครัฐ หมายถึงปฏิสัมพันธ์ของระบบย่อยต่าง ๆ ใน
ระบบภาครัฐกับปัญหากับระบบที่ใหญ่กว่าภายใต้บริบททางสังคมเศรษฐกิจการเมืองและเทคโนโลยี 
ซึ่งรวมทั้งโครงสร้างกระบวนการและพฤติกรรมภาครัฐ  แนวคิดหลักที่ส าคัญเกี่ยวกับการเป็น
สาธารณะการเป็นกระบวนการทางการเมืององค์การราชการประสิทธิภาพและการตอบสนอง
สาธารณะและความเป็นกลางความเป็นธรรมและสิทธิส่วนบุคคล  
  แนวคิดหลักของการบริหารองค์การภาครัฐ ดังได้อธิบายไว้แล้วว่า การบริหารกิจกรรม
ใด ๆ ในภาครัฐ ภาคเอกชนหรือภาคประชาชนต่างก็มีลักษณะที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือมีภารกิจ
วิสัยทัศน์ยุทธศาสตร์เป้าหมาย วัตถุประสงค์องค์การหรือกระบวนการบริหารที่คล้ายคลึงกัน เช่น การ
วางแผนการจัดองค์การ การน าการควบคุม เป็นต้น แต่การบริหารภาครัฐนั้นมีเอกลักษณ์เฉพาะซึ่งจะ
แตกต่ า ง ไปจากกา รบริ ห า ร จั ด ก าร ในอ งค์ ก ร เ อกชน  โ ดย เ ฉพาะอย่ า งยิ่ ง ค ว าม เป็ น
สาธารณะ (Publishes) ขององค์การภาครัฐกล่าวคือ (อิสระ สุวรรณบล, 2551 : 8)   

   5.1 การบริหารภาครัฐ มีองค์ประกอบทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้องมาก  
   5.2 การตัดสินใจในการบริหารภาครัฐ มีผลกระทบกระเทือนกว้างขวางและรุนแรง

กว่าภาคธุรกิจ  
   5.3 การบริหารภาครัฐได้รับการคาดหวังจากประชาชนสูงและมีการตรวจสอบ

สาธารณะอย่างกว้างขวาง 
   5.4 การบริหารภาครัฐมีเป้าหมายกว้างขวางไม่ชัดเจนและค่อนข้างเป็นนามธรรม  
   5.5 องค์กรบริหารภาครัฐใหญ่โตซับซ้อนการปฏิบัติงานอิงกฎหมายระเบียบ

ข้อบังคับมีพิธีการล่าช้า 
  นอกจากลักษณะดังกล่าวจะอธิบายถึงสภาพทั่วไปและสภาพของปัญหาส าคัญที่เป็น

ข้อจ ากัดของการบริหารภาครัฐแล้ว ยังมีลักษณะส าคัญซึ่งรังสรรค์ ประเสริฐศรี (2557 : 24-25) ได้
อธิบายไว้หลายประการได้แก่ 

  ประการแรก การบริหารภาครัฐแยกออกจากการเมืองไม่ได้  และนักการเมืองเป็นผู้
ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนให้เข้ามาบริหารประเทศและด าเนินนโยบายสาธารณะที่หาเสียงไว้
ระบบราชการและองค์กรอ่ืน ๆ เป็นเพียงกลไกที่จะด าเนินยุทธศาสตร์และนโยบายของนักการเมือง
แม้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีความช านาญและมีประสบการณ์สูงกว่าแต่ก็เป็นเพียงผู้เสนอข้อมูลและ
ความเห็นต่าง ๆ ให้กับฝ่ายการเมือง ในบางครั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีบทบาทเสนอและก าหนด
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นโยบายสาธารณะหรือร่างกฎหมายต่าง ๆ แต่ก็ยังคงอยู่ภายใต้นักการเมืองและกระบวนการทางการ
เมืองอยู่นั่นเอง  

  ประการที่สอง การตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงมักได้รับอิทธิพลทางการเมือง
ระดับต่าง ๆ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดมักต้องเกี่ยวข้องกับนักการเมืองท้องถิ่นกลุ่มผลประโยชน์กลุ่ม
อิทธิพลต่าง ๆ รวมทั้งพลังมวลชน ทั้งนี้กลุ่มต่าง ๆ ดังกล่าวยังสามารถสร้างแรงกดดันในการก าหนด
นโยบายของรัฐ การตัดใจในภาครัฐ รวมทั้งความสามารถในการล้มล้างรัฐบาลอีกด้วย ดังนั้นในระยะ
หลังนักรัฐประศาสนศาสตร์  มักให้ความสนใจเกี่ยวกับการวิเคราะห์และการประเมินนโยบาย
สาธารณะเพ่ือศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะว่าเกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริงโดย
ปราศจากอิทธิพลของกลุ่มการเมืองต่าง ๆ 

   ประการที่สาม ความคาดหวังจากประชาชน เพราะความเป็นสาธารณะนี่เองที่ท าให้
ประชาชนคาดหวังสูงจากการด าเนินงานนโยบายสาธารณะของรัฐบาลหรือการบริหารภาครัฐ  โดย
คาดหวังว่าจะได้รับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ และคาดหวังว่ารัฐบาลจะน าประเทศไปสู่ความ
เจริญรุ่งเรืองและมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมมีเกียรติภูมิที่ประเทศต่าง ๆ ยอมรับ ซึ่งความ
คาดหวังนี้จะมีผลต่อการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งต่อไป แต่ขณะเดียวกันถ้าหากประชาชนไม่พอใจผลการ
ด าเนินงานของรัฐบาลมากก็อาจเกิดการประท้วงหรืออาจถึงขั้นจลาจลได้และไม่เลือกให้กลับมาเป็น
รัฐบาลเลือกในการตั้งครั้งต่อไป นอกจากนี้ความเป็นสาธารณะท าให้ภาครัฐเองต้องมีความพร้อมที่จะ
ถูกตรวจสอบ (Account ability) อีกด้วย 

  ประการที่ส่ี การมีเป้าหมายกว้างขวาง ความแตกต่างระหว่างการบริหารภาครัฐและ
ภาคเอกชนที่ชัดเจนคือ ภาครัฐมักมีเป้าหมายที่กว้างขวางไม่ชัดเจนและค่อนข้างเป็นนามธรรมใน
บางครั้งก็ขัดกันเอง เช่น นโยบายของรัฐวิสาหกิจว่าจะไม่แสวงหาก าไรแต่รัฐวิสาหกิจจ านวนมากก็
ยังคงมีก าไรสูง บางครั้งภาครัฐมุ่งก าไรทางสังคมและก าไรทางสังคมนั้นไม่สามารถประเมินใน         
เชิงปริมาณได้ อย่างไรก็ตามในการบริหารภาครัฐยุคใหม่ได้มีความพยายามก าหนดเป้าหมายที่ชัดเจน
ขึ้นโดยให้มีการก าหนดดัชนีวัดผลการปฏิบัติงาน (Key Performance Indicator) หรือ KPI และมี
การประเมินแบบดัชนีความส าเร็จแบบสมดุล หรือ (Balanced Scorecard) ซึ่งจะช่วยให้การบริหาร
ภาครัฐมีเป้าหมายการปฏิบัติงานชัดเจนขึ้น 

  ประการที่ห้า องค์กรภาครัฐมีขนาดใหญ่โตซับซ้อนปฏิบัติงานโดยมีกฎหมายเป็นหลัก
โดยเฉพาะองค์กรภาครัฐที่น าแนวคิดองค์กรในระบบราชการแบบบิวรอคเครซี่ (Bureaucracy) ของ
แม็ก เวเบอร์ (Max Weber) ซึ่งยังนิยมใช้กันอยู่ทั้งที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก องค์การแบบนี้เป็น
องค์การในอุดมคติที่ค านึงถึงเหตุผลความถูกต้องตามกฎเกณฑ์ (Rational-Legal) ซึ่งจ าเป็นส าหรับ
องค์การภาครัฐ และการที่องค์การแบบนี้ยึดสายการบังคับบัญชาตามขั้นตอน มีงานเอกสาร มี
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท าให้เกิดความใหญ่โต ซับซ้อน มีพิธีรีตองและความล่าช้า (Red Tape) และความ   
ไร้ประสิทธิภาพได้เช่นกันทั้ง ๆ ที่ภาครัฐรับทราบปัญหานี้แต่การปรับเปลี่ยนก็ท าได้ยาก ดังความ
พยายามปฏิรูประบบราชการในประเทศต่าง ๆ ซึ่งมักเริ่มจากการปรับบทบาทภาครัฐและการปรับ
โครงสร้างขององค์กรภาคราชการหรือภาครัฐบาล นอกจากนี้ยังมีผู้เสนอว่าแนวคิดหลักทางการ
บริหารภาครัฐจึงจะเก่ียวข้องกับประเด็นดังต่อไปนี้ 
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   1. ความเป็นสาธารณะประสิทธิภาพและการตอบสนองสาธารณะ  
    2. องค์การแบบราชการและระบบข้าราชการที่เป็นอาชีพ  

   3. นโยบายสาธารณะ ผลประโยชน์สาธารณะ กระบวนการทางการเมืองและสิทธิ
ส่วนบุคคล  

   4. การควบคุมพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ  
 จากลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ลักษณะส าคัญขององค์การภาครัฐ  คือ เป็นองค์การ

สาธารณะหรือหน่วยงานของรัฐทีท่ าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน มีความเกี่ยวข้องกับการเมือง 
เพราะมีหน้าที่ในการน านโยบายของฝ่ายการเมืองไปปฏิบัติ  มีการปฏิบัติงานโดยอาศัยกฎระเบียบ 
เพราะการท างานเพ่ือบริการประชาชนจะต้องมีเหตุผล มีความเสมอภาคและความเท่าเทียม 
กฎระเบียบจะช่วยให้การท างานไม่ค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัว การผลิตสินค้าสาธารณะขององค์กร
ภาครัฐจึงมีเป้าหมายที่เป็นประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมมิใช่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง และเป้าหมายในการ
ด าเนินงานของรัฐส่วนใหญ่จึงไม่ได้มุ่งเน้นไปที่ก าไร และการด าเนินการจึงไม่ได้วัดผลว่าได้ก าไรหรือ
ขาดทุน แต่จะพิจารณาว่าสินค้าและการบริการของรัฐนั้นผู้รับบริการได้รับอย่างทั่วถึงและเสมอภาค
หรือไม่และสมาชิกท่ีได้รับบริการมีความพึงพอใจต่อการให้บริการหรือไม่ 

 6.  วิวัฒนาการของแนวคิดด้านการบริหารจัดการภาครัฐ  
   มนุษย์ในยุคแรกต้องเตรียมรู้ในการปรับตัวกับสภาพแวดล้อมหรือต่อสู้ป้องกันตัวกับ
สิ่งมีชีวิตอ่ืน ๆ เพ่ือความอยู่รอด มีการพัฒนาเครื่องมือเครื่องใช้และอาวุธจากวัตถุที่หาได้จาก
ธรรมชาติ เช่น ต้นไม้ กระดูกสัตว์ เปลือกหอย เป็นต้น มนุษย์ได้เรียนรู้เกี่ยวกับสิ่งที่อยู่รอบตัว และ   
ได้เริ่มรวบรวมประวัติศาสตร์ทางความคิดในรูปแบบต่าง ๆ กัน โดยมีแหล่งที่มีความคิดในช่วงแรก     
2 แหล่ง ได้แก่ สภาพตัวของมนุษย์เองในสังคมและความสัมพันธ์ของมนุษย์ที่มีต่อสิ่งแวดล้อม การ
เรียนรู้เหล่านี้ของมนุษย์ได้มีพัฒนาการเป็นอารยธรรมในเวลาต่อมาซึ่งนักมานุษยวิทยาได้แบ่งออกเป็น 
3 ยุคได้แก่ยุคหิน (Stone Age) ยุคส าริด (Bronze Age) และยุคเหล็ก (Iron Age)  

  มนุษย์เป็นสัตว์สังคม (Social Animal) ตามทัศนะของอริสโตเติล (Aristotle) ต้องอยู่
รวมกันเป็นหมู่เป็นเหล่า เพ่ือพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน การอาศัยอยู่รวมกันเป็นกลุ่มจึงเป็นปกติวิสัย
ของมนุษย์โดยเฉพาะตามพ้ืนที่ราบลุ่มใกล้กับแหล่งน้ า เนื่องจากมีความอุดมสมบูรณ์ เช่น แม่น้ าไนล์
ในอียิปต์ แม่น้ าไทกรีสและยูเฟรตีสในตะวันออกกลาง แม่น้ าสินธุในอินเดีย แม่น้ าโหวฮวงโหวใน
ประเทศจีน เป็นต้น เมื่อมนุษย์ไม่ต้องเร่ร่อนก็เริ่มมีเวลาในการสร้างสรรค์อารยธรรมและวิทยาการ  
ต่าง ๆ ให้เกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ในโลกโดยเฉพาะอย่างยิ่งในทวีปยุโรปได้มีการพัฒนาทางวิทยาการ
อย่างมากจนก้าวไปสู่การปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial Revolution) ในศตวรรษที่ 18 ซึ่งการ
ปฏิวัติอุตสาหกรรมอันส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจการเมืองสังคมอารยธรรมและวิทยาการต่าง ๆ 
ของสังคมมนุษย์ที่มีการเปลี่ยนแปลงไปและมีความหมายต่อความเป็นไปของโลกปัจจุบันเป็นอย่าง
มาก รวมทั้งวิทยาการด้านบริหารจัดการซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับมนุษย์อย่างมาก  

  จากการที่มนุษย์ต้องอยู่รวมกันและต้องพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกันนั้น ท าให้มีการรวมตัว
กันขึ้นเป็นองค์การ ทั้งองค์การที่ เกิดขึ้นโดยไม่ตั้งใจ  ซึ่งเป็นองค์การแบบปฐมภูมิ  (Primary 
Organization) เช่น ครอบครัว การรวมตัวกันของมนุษย์ยุคดึกด าบรรพ์ที่เกิดขึ้นโดยความตั้งใจของ
มนุษย์ เป็นองค์การแบบทุติยภูมิ (Secondary Organization) เนื่องจากความต้องการของมนุษย์ใน
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สังคม เช่น การรวมกันเป็นชุมชนหมู่บ้าน เมือง เป็นต้น อาจมีการร่วมทุนกันร่วมมือร่วมแรงกัน
ร่วมกันวางแผน มีการก าหนดวิธีการปฏิบัติกับทุกคนที่เกี่ยวข้อง จากวิวัฒนาการอันยาวนานของ
มนุษยชาติ ก็ได้มีสิ่งที่เป็นความเจริญก้าวหน้าทางอารยธรรม ไม่ว่าจะเป็นด้านวัตถุ  เช่น พีระมิด
ก าแพงเมืองจีน อาณาจักรโรมัน เป็นต้น หรือความเจริญด้านวัฒนธรรมที่เป็นบ่อเกิดของศาสนาลัทธิ
ประเพณีต่าง ๆ สิ่งเหล่านี้เกิดจากการเรียนรู้และสร้างสรรค์ของมนุษย์ที่อยู่ร่วมกันช่วยกันท างาน    
อันท าให้เกิดพลังร่วมของกลุ่ม ซึ่งความร่วมมือร่วมใจของกลุ่มนี้เป็นแรงผลักดันอันส าคัญไปสู่
ความส าเร็จทั้งหลายทั้งปวงดังกล่าว สิ่งเหล่านี้ได้ชี้ให้เห็นว่ามนุษย์กับสังคมมีอยู่คู่กัน โดยมีองค์การ
เป็นหน่วยยึดโยงเกื้อกูลไว้ ฉะนั้นสังคมกับองค์การจึงแยกจากกันไม่ออกดังที่อะตอม เอชิ โอนิ (Anitai 
Etzioni) กล่าวไว้ว่า “องค์การคือสังคม” และเช่นกัน วิลเลี่ยม เจ ซิฟฟิน (William J. Siffin) ได้ให้
ความเห็นเกี่ยวกับองค์การที่มีต่อมนุษย์ว่า”ถ้าปราศจากองค์การและการบริหารแล้วสังคมก็จะไม่มี
และถ้าปราศจากสังคมแล้วมนุษย์ก็ไม่สามารถท่ีจะด ารงชีวิตอยู่ได้”  

  จะเห็นได้ว่า มนุษย์เรามีการเรียนรู้และใช้การบริหารจัดการกับองค์การหรือสังคมของ
ตนมาช้านานแล้ว เพียงแต่ยังไม่มีการศึกษาอย่างเป็นระบบหรือเรียบเรียงอันออกมาเป็นทฤษฎีหรือ
แนวคิดที่ชัดเจน จนกระทั่งมีการศึกษาและพัฒนาระบบวิธีการบริหารจัดการให้เป็นหลักการหรือ
ทฤษฎีต่าง ๆ และมีวิวัฒนาการมาจนถึงปัจจุบัน กล่าวคือในช่วงศตวรรษที่ 18 นั้นองค์การโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งองค์การด้านธุรกิจในประเทศยุโรปตะวันตกได้มีบทบาทที่ใหญ่โตและซับซ้อนยิ่งขึ้นจนกระทั่ง
ในปี ค.ศ.1776 ได้มีนักวิชาการชาวสก๊อตแลนด์ ซึ่งได้ชื่อว่าเป็นบิดาของวิชาเศรษฐศาสตร์ยุคใหม่
คืออดัม สมิธ (Adam Smith) ได้เผยแพร่งานเขียนออกมาในหนังสือ The wealth of nations ที่มี
แนวคิดต่อต้านระบบผูกขาดการค้าและสนับสนุนให้มีการค้าแบบเสรี (Laissez-Faire) มากยิ่งขึ้น  
รัฐเข้าไปยุ่งเกี่ยวน้อยที่สุดปล่อยให้เป็นหน้าที่ของกลไกตลาด แนวคิดของอดัม  สมิธ มีอิทธิพลต่อ
ระบบการบริหารงานในองค์การที่ให้ความส าคัญกับการแบ่งงานกันท า (Division of Labor) ตาม
ความช านาญเฉพาะด้าน (Specialization) ซึ่งถือได้ว่าเป็นเครื่องมือส าคัญในการผลิตในการสร้าง  
ผลิตภาพ (Productivity) ในการท างานขององค์การ  

  นอกจากนี้แล้วแนวคิดเกี่ยวกับการค้าเสรีของอดัม สมิธ ท าให้องค์การทางธุรกิจ 
ตลอดจนภาครัฐในขณะนั้น พยายามแสวงหาทรัพยากรและน ามาใช้ให้เกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น การค้า
เสรีนี้ต่อมาได้กลายเป็นมูลเหตุส าคัญที่น าไปสู่การปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial Revolution)    
จนท าให้ธุรกิจเจริญก้าวหน้ายิ่งขึ้นนับว่าเป็นจุดเริ่มต้นแห่งยุคอุตสาหกรรมใหม่หลังจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมแล้วประมาณ 100 ปีการผลิตได้เปลี่ยนจากระบบครัวเรือน (Family System) มาเป็น
ระบบโรงงาน (Factory System) มีการน าเครื่องจักรกลเข้ามาใช้ในการผลิต แทนที่แรงงานจาก
คน เนื่องจากสามารถผลิตสินค้าได้ในปริมาณมาก (Mass Production) ช่วยลดต้นทุนการผลิตใช้เวลา
น้อยลง มีความรวดเร็วยิ่งขึ้น ท าให้โรงงานอุตสาหกรรมเจริญขึ้นอย่างรวดเร็ว องค์การธุรกิจซึ่ง
ประกอบการค้าขายก็เจริญขึ้นเช่นกัน และได้น าเอาวิธีการทางการตลาดมาใช้เมื่อองค์การทางธุรกิจ
ทั้งหลายมีความมั่นคงขึ้นเจริญเติบโตมากขึ้น การผลิตแบบเดิมก็หมดไป ความจ าเป็นในการที่จะ
พัฒนาระบบวิธีการบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพจึงมีมากขึ้น องค์การเหล่านี้ต้องการการบริหารที่มี
รูปแบบที่เป็นทางการ (Formalized management Practice) ซึ่งจากจุดนี้ท าให้เริ่มมีการศึกษาและ
พัฒนารูปแบบการบริหารจัดการองค์การ รวมทั้งก่อให้เกิดแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับองค์การนั้น



11 
 

อย่างมากมาย โดยมีแรงผลักดันทางด้านเศรษฐกิจสังคมและการเมืองมีวิวัฒนาการของศาสตร์หรือ
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับด้านการบริหารจัดการองค์การมาจนถึงปัจจุบัน ได้เริ่มมีการรวบรวมและคิดค้น
แนวคิดทฤษฎีหรือศาสตร์ด้านองค์การอย่างมีระบบในหลาย  ๆ รูปแบบ ภายหลังการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมของสังคมที่เริ่ม
เปลี่ยนแปลงเป็นสังคมอุตสาหกรรมเต็มตัว จึงต้องมีระบบการบริหารจัดการองค์การที่ดีให้การท างาน
เกิดประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลสูง จากนั้นก็ได้มีวิวัฒนาการของแนวคิดทฤษฎีหรือศาสตร์ด้าน
องค์การกันอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน โดยทฤษฎีองค์การหรือศาสตร์ด้านองค์การนั้น จัดเป็น
สาขาวิชาที่มีความส าคัญของขอบข่ายของการศึกษาด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จากอดีตที่ผ่านมาได้
ปรากฏว่ามีการศึกษาและน าเสนอศาสตร์ด้านองค์การกันไว้อย่างมากมาย ทั้งในแง่มุมของการจัด
องค์การ เป็นการศึกษาถึงโครงสร้างขององค์การกับการศึกษาถึงพฤติกรรมของบุคคลในองค์การ
รวมทั้งสามารถศึกษาถึงการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในองค์การว่ามีกระบวนการจากข้อมูลเกี่ยวกับ
ทฤษฎีองค์การหรือศาสตร์ด้านองค์การที่มีอย่างหลากหลายในข้างต้น สามารถที่จะจ าแนกออกตาม
รูปแบบและวิวัฒนาการได้ 3 กลุ่มคือ   

   1. กลุ่มทฤษฎีองค์การดั้งเดิมหรือคลาสสิค (Classical Organization Theory)  
   2. กลุ่ มทฤษฎีองค์การดั้ ง เดิมแบบใหม่หรือนี โอคลาสสิค  (NeoClassical 

Organization Theory) 
   3. กลุ่มทฤษฎีองค์การสมัยใหม่หรือทฤษฎีองค์การสัง เคราะห์  (Modern 

Organization Theory of Synthesis Organization Theory) 
  โดยแต่ละกลุ่มทฤษฎี มีรายละเอียดที่ส าคัญดังนี้  (เฉลิม ศรีผดุง และอิศเรศ ศันนีย์ 

วิทยกุล, 2559 : 12-15) 
   1. ทฤษฎีกลุ่มแรกเป็นทฤษฎีองค์การดั้งเดิมหรือคลาสสิค เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้น

จากสภาพแวดล้อมของการปฏิวัติอุตสาหกรรมและมีการขยายตัวทางด้านอุตสาหกรรมอย่างมาก
ในช่ ว งนั้ น  นักวิ ชาการหลายท่านมองว่ าองค์การกลุ่ มนี้ มี ลั กษณะเป็นระบบปิด  (Close 
System) ทฤษฎีองค์การที่ส าคัญในกลุ่มนี้ได้แก่ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucratic Theory) ของ
แม็ก เวเบอร์ (Max Weber) ที่มุ่งเน้นหลักความเป็นเหตุเป็นผลยึดถือระเบียบ กฎเกณฑ์ที่แน่นอน    
มีการแบ่งงานกันท าตามความถนัด มีล าดับชั้นการบังคับบัญชาที่ชัดเจน ทฤษฎีต่อมาคือทฤษฎีการ
จัดการแบบวิทยาศาสตร์ของเฟรดริค ดับเบิ้ลยู เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) แนวคิดนี้มีอิทธิพล
อย่างมากในกลุ่มของทฤษฎีดั้งเดิม มีเป้าหมายคือเพ่ิมประสิทธิภาพสูงสุดโดยใช้ปัจจัยในการผลิตให้
น้อยที่สุดเน้นความสามารถเฉพาะด้าน หาวิธีการท างานที่ดีที่สุดและระบบการจูงใจในการท างานโดย
วิธีการก าหนดมาตรฐานค่าตอบแทนให้สอดคล้องกับการท างาน ทฤษฎีหนึ่งที่ส าคัญในยุคนี้คือทฤษฎี
หลักการจัดการและการบริหารของเฮนรี่ ฟาโยล (Henry Fayol) ที่มีหลักการท างานส าคัญ 5 
ประการที่ เรียกว่า POCCC อันประกอบไปด้วยการวางแผนการวางแผน (Planning) การจัด
องค์การ (Organizing) การบังคับบัญชา (Commanding) การประสานงาน (Coordinating) และ
การควบคุม (Controlling) ส่วนลูเธอร์ กูลิค (Luther Gulick) และลินดัล เออวิค (Lyndall 
Urwick) ได้เสนอกระบวนการบริหาร 7 ขั้นหรือที่นิยมเรียกย่อ ๆ ว่า POSDCORB อันประกอบ    
ด้วยการวางแผน (Planning) การจัดองค์การ (Organizing) การจัดการด้านบุคคล (Staffing)      
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การอ านวยการ (Directing) การประสานงาน (Coordinating) การรายงานผล (Reporting) และ
การงบประมาณ (Budgeting)  

   2. ทฤษฎีองค์การกลุ่มดั้งเดิมแบบใหม่หรือนีโอคลาสสิค  นักวิชาการหลาย    
ท่านเห็นว่าทฤษฎีองค์การยุคนี้เป็นระบบเปิด (Opened System) ทฤษฎีกลุ่มนี้ให้ความสนใจกับ
มนุษย์ เป็นกลุ่มทฤษฎีที่พัฒนาการมาจากกลุ่มทฤษฎีแบบดั้งเดิมให้ความส าคัญกับขบวนการ     
มนุษยสัมพันธ์ (Human Relations Movement) และพฤติกรรมของมนุษย์ในองค์การและตระหนัก
ว่ามนุษย์เป็นองค์ประกอบส าคัญขององค์การ และยังให้ความส าคัญกับการจัดองค์การแบบมีส่วนร่วม
(Participative Management) โดยมีลักษณะส าคัญคือ การเพ่ิมอ านาจในการตัดสินใจให้กับ
ผู้ปฏิบัติงาน (Empowerment) ความสนใจในด้านมนุษยสัมพันธ์ในช่วงเวลาต่อมาได้ท าให้เอลตัน    
เมโย (Elton Mayo) และคณะ ท าการศึกษาวิจัยที่มีชื่อเสียงคือ Hawthorn Studies ที่ Western 
Electric Company เมืองชิคาโก ประเทศสหรัฐอเมริกา ในระหว่าง ค.ศ.1927-1932 จากผล
การศึกษาพบว่า ในหน่วยงานจะเกิดองค์การที่ไม่เป็นทางการ  (Informal Organization) ควบคู่ไป
กับองค์การที่เป็นทางการ (Formal Organization) และองค์การที่ไม่เป็นทางการจะมีบทบาทต่อ
พฤติกรรมของคนงาน เช่น การลงโทษ การให้รางวัลตอบแทน เป็นต้น การยกย่องการยอมรับการให้
เกียรติจากกลุ่มเพือ่นที่มีผลต่อบุคคลมากกว่าตัวเงิน ดังนั้นการกระท าของคนท างานจะถูกก าหนดจาก
กลุ่มมากกว่าที่จะกระท าการใดได้ด้วยความต้องการของตนเองโดยอิสระส่วนบุคคล การศึกษาในครั้ง
นี้ท าให้เห็นคุณค่าของผู้ปฏิบัติงานและยอมรับศักดิ์ศรีของมนุษย์ นอกจากนี้แล้ว ยังมีนักวิชาการที่
ส าคัญอีกหลายท่านที่ให้ความสนใจกับหลักของมนุษยสัมพันธ์และพฤติกรรมของมนุษย์ อาทิ ทฤษฎี
ล าดับขั้นความต้องการ (Hierarchy of Needs Theory) ของอับราฮัม มาสโลว์ (Abraham H. 
Maslow) ทฤษฎีสองปัจจัย (Two Factors of Motivation Theory) ของเฟรดริค เฮอร์ซ์เบอร์ก 
(Frederick Herzberg) ทฤษฎี X และทฤษฎี Y ของดักลาส (Douglas) เป็นต้น  

   3. ทฤษฎีองค์การสมัยใหม่หรือทฤษฎีองค์การสังเคราะห์ เป็นทฤษฎีองค์การร่วม
สมัยที่สร้างมาเพ่ือลดข้อจ ากัดและปัญหาที่เกิดขึ้นจากโครงสร้างและกระบวนการท างานภายใน
องค์การของทฤษฎี 2 กลุ่มแรก มีนักวิชาการนักคิดที่สามารถจ าแนกให้สังกัดในกลุ่มนี้ได้แก่  ทฤษฎี
การตัดสินใจ (Decision Making Theory) ของเฮอซ์เบิร์ก เอ ไซมอน (HerzbergA. Simon) ที่
มุ่งเน้นการตัดสินใจที่เป็นเหตุเป็นผลภายใต้ข้อจ ากัดของการบริหารในด้านต่าง  ๆ ซึ่งการตัดสินใจ
อาจจะไม่ดีที่สุด แต่อาจท าให้เกิดความพึงพอใจและเป็นไปได้  ทฤษฎีต่อมาได้แก่ทฤษฎีระบบ
เปิด (Open System Theory) นักวิชาการที่มีแนวคิดเช่นนี้ได้แก่ เจมล์ ดี ทอมสัน (James D. 
Thompson) ที่มองว่า องค์การเป็นระบบที่ซับซ้อนโดยธรรมชาติ มีระบบย่อยต่าง ๆ ภายในที่สัมพันธ์
กัน เหมือนกับสิ่งมีชีวิตที่ต้องให้ความสัมพันธ์ความส าคัญกับสิ่งแวดล้อมทั้งภายในและภายนอก
องค์การ เพราะว่าองค์การเองก็เป็นระบบย่อยระบบหนึ่งของสังคม องค์การจะต้องมีการปรับตัวอยู่
ตลอดเวลาเพ่ือการด ารงอยู่และเติบโต นักวิชาการที่มีแนวคิดสอดคล้องกันในท านองนี้มีอีกหลายคน
ได้แก่ ชาร์ล เพอร์โรว์ (Charles Perrow) เป็นต้น เพ่ือให้การปฏิบัติงานภายในองค์การมีประสิทธิผล
และประสิทธิภาพเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมที่เป็นอยู่ จึงต้องน าหลักการหรือวิธีการบริหารที่
ค านึงถึงสถานการณ์ นอกจากนี้แล้วยังมีแนวคิดและเทคนิคการบริหารทันสมัยที่น ามาใช้ในองค์การ
เพ่ือให้การบริหารองค์การเกิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพสูงสุด และสามารถแก้ไขปัญหาทุกอย่าง
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ได้ถูกต้อง เหมาะสมกับสถานการณ์และสภาพแวดล้อม เช่น การบริหารโดยทฤษฎี Z (Z Type 
Theory) การรื้อปรับระบบการพัฒนาองค์การ (Organization Development- OD) การสร้างกลุ่ม
คุณภาพงาน (Quality Control Circle-QC) การบริหารคุณภาพทั่วทั้งองค์การ (Total Quality 
Management- TQM) เป็นต้น  

   ขณะนี้สังคมโลกก าลังก้าวจากยุคสมัยใหม่ไปสู่ยุคหลังสมัยใหม่หรือเป็นช่วงเวลา
หลังยุคอุตสาหกรรมภายหลังการล่มสลายของลัทธิคอมมิวนิสต์กระแสของลัทธิของการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยและลัทธิทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ได้มีบทบาทและอิทธิพลสูงขึ้นในสังคมโลก มีการใช้
วิทยาการเข้าช่วยทั้งทางด้านการบริหารงานการสื่อสารและการประสานงาน มีรูปแบบเป็นเครือข่าย
กันมากยิ่งขึ้น ปรากฏการณ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารองค์การในปัจจุบัน ไม่ว่าจะเป็นบริษัทข้ามชาติ 
การท างานกันแบบข้ามพรมแดน การผลิตที่ด าเนินการต่างพ้ืนที่กันตามต้นทุนที่ต่ าสุดของวัตถุดิบและ
แรงงาน ซึ่งเป็นการกระจายกันทางภูมิศาสตร์ แบ่งงานกันท าเฉพาะส่วน แล้วค่อยน ามาประกอบกัน
เป็นรูปร่างภายหลัง เช่น รถยนต์ โทรศัพท์มือถือ เครื่องใช้ไฟฟ้า เป็นต้น โดยยึดหลักการรวม
ความสามารถและใช้ทรัพยากรร่วมกันองค์การมีขนาดที่เล็กลง (Downsizing) ลดความซับซ้อนทาง
ล าดับการบังคับบัญชา มีสายการบังคับบัญชาที่แบนราบ (Flat Organization) มากยิ่งขึ้น มีความ
ยืดหยุ่น (Flexibility) สูง ใช้ก าลังคนน้อยแต่มีประสิทธิภาพในการท างานสูงโดยมีเทคโนโลยีและ
ระบบหรือเทคนิควิธีการที่ทันสมัยเข้ามาใช้ในการบริหารงาน อาจใช้การหาทรัพยากรจากภายนอก
องคก์าร (Outsourcing) หรือการจ้างงานที่มีความช านาญเฉพาะด้านมาท าเป็นเรื่อง ๆ ไป (Contract 
Out) อาจใช้ผู้ปฏิบัติงานแบบชั่วคราวที่เป็นองค์การแบบโครงการ (Project Organization) หรือ
องค์การแบบเฉพาะกิจ (Adhocracy)รับงานเป็นคราว ๆ หรือเป็นกรณีไป มีระบบการควบคุมคุณภาพ
และการตรวจสอบการบริหารงานที่ได้มาตรฐานในการปฏิบัติงานในองค์การในการวางแผนและการ
บริหารจัดการจะเป็นแบบเชิงกลยุทธ์  

   ยุคหลังสมัยใหม่ (Postmodern era) ระเบียบแบบแผนกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ถูก
ก าหนดไว้ตายตัวหรือหลักการดั้งเดิมของสังคมจะถูกยอมรับน้อยลงไป สตรีและคนกลุ่มน้อยอาจมี
โอกาสที่จะก้าวเข้ามาเป็นผู้บริหารองค์การระดับสูงมากขึ้นการบริหารองค์การจะยึดถือตาม
สถานการณ์ (Contingency) และสิ่งแวดล้อมที่ปรับเปลี่ยนไปอย่างรวดเร็ว องค์การจะถูกมุ่งหวัง ให้
เป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ (Learning Organization) อุปมาเหมือนองค์การที่มีสมอง(Organization 
as The Brain) ซึ่งที่จะสามารถรับรู้ต่อสิ่งเร้าต่าง ๆ เช่น ข้อมูลข่าวสารการเปลี่ยนแปลงจากทั้งภายใน
และภายนอกองค์การเอง และนอกจากนี้แล้วยังสามารถประมวลผลท าความเข้าใจตีความออกมาเป็น
แนวคิดนโยบายแนวปฏิบัติร่วมทั้งสามารถสร้างสรรค์นวัตกรรม (Innovation) ขึ้นเองได้ และสามารถ
น าไปประยุกต์ใช้ในการด าเนินการขององค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว ทันการณ์และ
เหมาะสมกับสถานการณ์ มีองค์การแบบใหม่ที่มีรูปแบบเป็นองค์การเสมือนจริง  (Virtual 
Organization) เป็นรูปแบบที่ใช้ทดแทนองค์การในรูปแบบปัจจุบันได้เป็นอย่างดี โดยเน้นระบบ
เครือข่าย เป็นองค์การที่ไร้พรมแดนทางด้านกายภาพและหน้าที่ องค์การต่อไปอาจไม่จ าเป็นต้องมีที่
ท าการถาวร แต่สามารถท างานอยู่กับบ้าน บนรถยนต์หรือที่ใดที่หนึ่งในโลกด้วยการใช้เทคโนโลยีเข้า
มามีบทบาทในการบริหารงาน อาจมีศาสตร์ด้านวงการใหม่ ๆ เกิดขึ้นอีกมากมายเข้ามาแทนหลักการ
สร้างองค์ความรู้ต่าง ๆ อาจไม่ต้องยึดถือแนวคิดของศาสตร์ใดศาสตร์หนึ่ง หรือแนวคิดของส านักใด
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ส านักหนึ่งเป็นหลักองค์ความรู้ที่ได้มาจึงเป็นองค์ความรู้ที่หลากหลาย มิได้ตอบสนองต่อความต้องการ
ของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ   

 7.  การจัดโครงสร้างองค์การภาครัฐของไทย 
  การจัดรูปแบบโครงสร้างภาครัฐของไทย เป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2545 (ฉบับที่ 8) และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
(ฉบับแก้ไข) เป็นหลัก ประกอบด้วย 

  7.1 องค์การบริหารราชการส่วนกลาง เป็นองค์การภาครัฐที่จัดขึ้นตามแนวคิดการรวม
อ านาจการบริหารไว้ที่ส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 

  7.2 องค์การบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นองค์การภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยแนวคิดการ
แบ่งอ านาจจากส่วนกลางในการจัดการบริการสาธารณะในส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด อ าเภอ ต าบล 
หมู่บ้าน  

  7.3 องค์การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เป็นองค์การภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยแนวคิดการ
กระจายอ านาจ การจัดบริการสาธารณะสู่ประชาชนซึ่งได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การ
บริหารส่วนต าบล เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

  นอกจากนี้ยังมีองค์การภาครัฐที่มีลักษณะพิเศษนอกเหนือจากองค์การตาม พรบ.
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและ พรบ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ประกอบด้วย 

  1. องค์การมหาชน เป็นองค์การภาครัฐที่มีลักษณะคล่องตัวและมีประสิทธิภาพสูง มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล มีการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 และพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งหน่วยงาน 

  2. องค์การในก ากับของราชการ เป็นองค์การภาครัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการแต่อยู่ในก ากับ
ของรัฐ เช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี สถาบันพระปกเกล้า สถาบัน
เพ่ิมผลผลิต เป็นต้น 

  3. องค์การรัฐวิสาหกิจ เป็นองค์การภาครัฐทีมีลักษณะกึ่งระบบราชการกึ่งระบบธุรกิจ 
เป็นหน่วยงานธุรกิจของรัฐหรือบริษัท ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ องค์การของรัฐหรือ
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลมีทุนรวมเข้าถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ มีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่ได้
ก าหนดไว้ในแต่ละองค์การรัฐวิสาหกิจ เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ธนาคารออมสิน 
บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น 

  4. องค์การบริหารรูปแบบพิเศษ เป็นองค์การภาครัฐที่มีลักษณะกึ่งอิสระ ไม่มีสภาพ
เป็นนิติบุคคล มีการบริหารจัดการในเชิงธุรกิจในลักษณะศูนย์รับผิดชอบและศูนย์ก าไร เป็นส่วนหนึ่ง
ของกระทรวงหรือกรม และอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของปลัดกระทรวงหรืออธิบดีแล้วแต่กรณี เช่น 
สถาบันนโยบายสาธารณะในส านักนายกรัฐมนตรี ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษาใน
ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นต้น 

  หน่วยงานดังกล่าวมา ถือได้ว่า เป็นหน่วยงานภาครัฐของไทย มีหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะ มีภารกิจที่ต้องด าเนินงานตามที่กฎหมายก าหนดและตามนโยบายของฝ่ายบริหาร เพ่ือ
ประโยชน์โดยรวมแก่ประชาชน อันได้แก่ การตอบสนองต่อความต้องการและความจ าเป็นของ
ประชาชน และเพ่ือความสงบสุข การกินดีอยู่ดีและมีคุณภาพชีวิตที่ดี เป็นต้น 
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ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการบริหาร 
 การบริหารเป็นการลงมือกระท าหลังจากวางหลักการบริหารแล้ว ในขั้นตอนนี้ต้องใช้ศาสตร์
และศิลป์เพ่ือที่จะน าเอาทรัพยากรที่มีอยู่ทั้งบุคลากร งบประมาณ วัสดุอุปกรณ์มาจัดการตามหลักการ
ที่วางไว้ โดยมีกระบวนการที่ชัดเจนเพ่ือท าให้เกิดความส าเร็จเป็นรูปธรรมตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนด
ไว้ ในแนวคิดเก่ียวกับการบริหารนี้ผู้เขียนจะได้น าเสนอสาระส าคัญในหัวข้อต่าง ๆ ดังนี้ 
 1.  ความหมายของการบริหาร 
  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 (ราชบัณฑิตยสถาน, 2546 : 609) ได้
ให้ความหมายของการบริหารไว้ว่า หมายถึง การปกครอง เช่นการบริหารส่วนท้องถิ่น ด าเนินการ
จัดการ เช่นการจัดการธุรกิจ 
  สมคิด บางโม (2545 : 61) ได้ให้ความหมายของการบริหารว่า หมายถึง ศิลปะในการ
ใช้คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ขององค์การและนอกองค์การ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ 
  Herbert Simon (1965 : 4) ให้ความหมายว่า เป็นการท างานของบุคคลตั้งแต่ 2 คน
ขึ้นไป ร่วมกันปฏิบัติงานเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ร่วมกัน 
  Ernest Dale (1973 : 4) ได้กล่าวว่า การบริหารเป็นการจัดการโดยมนุษย์ เป็นการ
ตัดสินใจ และเป็นขบวนการของการรวบรวมและแจกแจงเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งเอาไว้ 
  Peter Drucker (1974 : 12) การบริหารเป็นศิลปะในการท างานให้บรรลุเป้าหมาย
ร่วมกับผู้อ่ืน 
  Kast และ Rosenzweing (1974 : 6) อธิบายว่า การบริหารเป็นการร่วมมือ และ
ประสานงานกันระหว่างมนุษย์และทรัพยากรทางวัตถุอ่ืน ๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ และ
เสนอว่า ปัจจัยพ้ืนฐานในการบริหารจะต้องมีอย่างน้อย 4 ประการ คือ 1) วัตถุประสงค์ที่ตั้งเอาไว้    
2) มนุษย์ที่พร้อมจะปฏิบัติงาน 3) เทคโนโลยีการด าเนินงาน และ 4) องค์การที่จะด าเนินงาน 
  ดังนั้น การบริหารจึงสรุปความหมายได้ว่า หมายถึง กระบวนการของศาสตร์และศิลปะ
ในการด าเนินการจัดการโดยใช้ทรัพยากรที่มีอยู่เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การที่ได้ตั้งไว้ อย่าง
มีประสิทธิภาพบนพ้ืนฐานของปัจจัยที่ เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ขององค์การ มีคนปฏิบัติงานและ
เทคโนโลยีที่เกี่ยวข้อง ซึ่งลักษณะการบริหารที่เป็นลักษณะของศาสตร์นั้น จะเป็นการอาศัยกฎเกณฑ์ 
ระบบต่าง ๆ ของการบริหาร ส่วนลักษณะการบริหารที่เป็นศิลป์นั้น เป็นรูปแบบหนึ่งที่มาช่วยผ่อน
ปรนปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการบริหารแบบศาสตร์ ได้แก่ การเกิดผลที่ต้องการโดยใช้ความ
ช านาญ ประสบการณ์ มนุษยสัมพันธ์ระหว่างบุคคล 
  2.  เงื่อนไขท่ีจ าเป็นส าหรับการเกิดการบริหาร 
  เงื่อนไขที่จ าเป็นของการเกิดการบริหารเป็นเงื่อนไขเดียวกันกับการเกิดองค์การอาจ
เปรียบได้ว่า องค์การหรือหน่วยงานบริหารเป็นเสมือนร่างกายของมนุษย์ ประกอบด้วยระบบต่าง  ๆ 
มากมาย ส่วนการบริหารเปรียบเสมือนความคิด จิตใจของมนุษย์ ที่เป็นตัวชักน าการด าเนินชีวิตของ
มนุษย ์
  ในการพิจารณาเงื่อนไขของการบริหารใด ๆ มักมุ่งให้ความส าคัญไปที่ 1) มีเป้าหมาย
หรือวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน 2) มีทรัพยากรในการบริหารที่มีคุณภาพ 3) มีหน่วยการบริหารงานที่มี
ประสิทธิภาพ ความส าเร็จในการบริหารใด ๆ จะหมายถึงความสามารถในการจัดสรรทรัพยากรให้
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บรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ และท าให้เกิดความพึงพอใจร่วมกัน 
ขบวนการทั้งหลายข้างต้น ต้องด าเนินการในองค์การ และความสามารถที่ท าให้เกิดความส าเร็จตาม
เป้าหมายที่ก าหนด เรียกได้ว่าเป็นประสิทธิผลในการบริหารงาน 
  3.  ความส าคัญในการบริหาร 
  การบริหารเป็นเรื่องที่มีความส าคัญและมีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการด าเนินงานของ
องค์การ เพราะเป็นเครื่องมือส าคัญในอันจะชี้ให้เห็นถึงความส าเร็จหรือความล้มเหลว ความมี
ประสิทธิภาพหรือความไร้ประสิทธิภาพของหน่วยงาน การบริหารเป็นเครื่องบ่งชี้ให้ทราบถึงความ
เจริญก้าวหน้า การบริหารเป็นลักษณะของการท างานร่วมกันของกลุ่มบุคคลในองค์การ มีลักษณะการ
วินิจฉัยสั่งการ นักบริหารจะต้องค านึงถึงปัจจัยแวดล้อมต่าง ๆ เพราะการวินิจฉัยสั่งการเป็นเครื่อง
แสดงให้ทราบถึงความสามารถของนักบริหาร และการเจริญเติบโตของของการบริหาร ชีวิตประจ าวัน
ของมนุษย์ไม่ว่าในครอบครัวองค์การใด ย่อมเกี่ยวข้องกับการบริหารเสมอ ดังนั้นการบริหารจึงเป็น
เรื่องน่าสนใจ และจ าเป็นต่อการที่จะด ารงชีวิตของบุคคลในสังคม และการบริหาร จึงเป็นการใช้
ศาสตร์และศิลป์น าเอาทรัพยากรบริหาร มาประกอบเป็นกระบวนการบริหาร ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ 
  เสนาะ ติเยาว์ (2544 : 1-2) และ Schermerhorn (1999 :16) ได้กล่าวถึงหลักส าคัญ
ของการบริหารสรุปได้ดังนี้ 
  3.1 การบริหารเป็นการท างานกับคนโดยอาศัยคน หมายความว่า การบริหารเป็น
กระบวนการทางสังคม คืออาศัยกลุ่มคนที่รวมกันท างานเพ่ือบรรลุเป้าหมายขององค์การ นักบริหาร
จะต้องรับผิดชอบต่อความส าเร็จโดยอาศัยความร่วมมือจากบุคคลอื่น มิฉะนั้นการท างานอาจไม่ส าเร็จ
หรือส าเร็จได้ช้า หรืออาจไม่บรรลุเป้าหมาย สาระส าคัญของการบริหารในข้อนี้ แสดงให้เห็นว่า       
นักบริหารที่ประสบความส าเร็จจะต้องมีสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้คือ มีความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลที่ดี มีความ
เป็นผู้น าและสามารถท างานเป็นทีมได้มีความสามารถในการปรับเปลี่ยนวิธีการท างานให้เข้ากับ
สภาพแวดล้อมในสถานการณ์ต่าง ๆ ได ้ 
  3.2 การบริหารท าให้บรรลุเป้าหมายขององค์การ เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของ
องค์การ ต้องอาศัยความร่วมมือกันของคนทุกคนจึงจะท าให้ส าเร็จลงได้ เป้าหมายเป็นสิ่งที่ท าให้      
นักบริหารจะต้องท าให้บรรลุได้นั้นจะต้องมีลักษณะส าคัญ 3 ประการ ประการแรกคือ เป้าหมายต้อง
มีความชัดเจนแล้วสามารถท าให้ส าเร็จ ประการที่สอง การจะไปถึงเป้าหมายจะต้องมีระบบงานที่ดี      
มีแผนงานที่มีประสิทธิภาพ ประการสุดท้าย จะต้องระบุเวลาที่จะท าให้บรรลุเป้าหมายนั้น 
  3.3 การบริหารเป็นการสมดุลกันระหว่างประสิทธิผลกับประสิทธิภาพ ซึ่งค าว่า
ประสิทธิผล หมายความว่า ท างานบรรลุผลส าเร็จตามที่ก าหนด ส่วนค าว่า ประสิทธิภาพ หมายความ
ว่า ท างานโดยใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าหรือเสียค่าใช้จ่ายต่ าสุด การท างานให้ส าเร็จอย่างเดียวไม่พอ 
แต่จะต้องค านึงถึงค่าใช้จ่ายที่ประหยัดอีกด้วย การท าให้ได้ทั้งสองอย่างคือ งานบรรลุผลตามที่
ต้องการและการใช้ทรัพยากรต่ าสุด จึงเป็นความสมดุลระหว่างประสิทธิผลและประสิทธิภาพ 
  3.4 การบริหารเป็นการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด เป็นที่
ทราบกันโดยทั่วไปว่า เราอาศัยในโลกนี้ที่มีทรัพยากรจ ากัด การใช้ทรัพยากรต่าง  ๆ จึงต้องตระหนัก  
2 ข้อใหญ่ ๆ คือ เมื่อใช้ทรัพยากรใดไปแล้ว ทรัพยากรนั้นจะหมดสิ้นไปไม่สามารถกลับคืนมาใหม่ได้



17 
 

และจะต้องเลือกใช้ทรัพยากรให้เหมาะสมอย่าให้สิ้นเปลืองโดยเปล่าประโยชน์ ดังนั้นการบริหารกับ
เศรษฐศาสตร์จึงมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด เศรษฐศาสตร์เป็นการศึกษาถึงการกระจายการใช้
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด ส่วนนักบริหารในองค์การจะต้องผลิตสินค้าและบริหารให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใต้บริบทเกี่ยวกับ ปัจจัยป้อนเข้า ทรัพยากรการบริหาร และหน้าที่
ทางการบริหาร 
  3.5 การบริหารจะต้องเผชิญกับสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปนักบริหารที่ประสบ
ความส าเร็จจะต้องสามารถคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างถูกต้อง และสามารถปรับตัวเอง
ให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงนั้น ซึ่งปัจจัยส าคัญคือต้องรับรู้ข้อมูลสารสนเทศในปัจจุบันอย่างเพียงพอใน
การตัดสินใจและการใช้ศิลปะในการบริหารเพื่อบรรลุผลตามเป้าหมาย 
  ดังนั้นความส าคัญของการบริหารจึงเป็นการด าเนินการเพ่ือท าให้เกิดความสมดุล
ระหว่างคนและทรัพยากรอ่ืน ๆ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้บริบท
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย 
  นอกจากนี้ความส าคัญของการบริหารในฐานะที่เป็นระบบราชการ ก็มีความส าคัญใน
ฐานะที่เป็นกลไกที่ท าหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนโดยไม่มุ่งแสวงหาก าไรผ่าน
หน่วยงานที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
หน่วยงานที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่หน่วยงานราชการในพ้ืนที่ จังหวัด 
อ าเภอ และหน่วยงานที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ ได้แก่ กรุงเทพและเมืองพัทยา ทั้งนี้ระบบราชการเป็นหน่วยงานหลักที่ท าหน้าที่ในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือให้เกิดบรรลุผลแห่งเป้าหมายของนโยบายซึ่งถูกก าหนดโดยฝ่ายบริหาร 
ความส าคัญของการบริหารในฐานะเป็นกลไกของระบบราชการ เกี่ยวข้องกับการบรรลุเป้าหมายของ
หน่วยงาน กล่าวคือ การบริหารเป็นกลไกที่ส าคัญในการขับเคลื่อนการปฏิบัติงานของหน่วยง าน
ราชการนั้นๆ ให้บรรลุเป้าหมายตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานราชการ เช่น การบริหารงบประมาณ 
การบริหารทรัพยากรบุคคล การบริหารพัสดุ เป็นต้น 
 4.  ทรัพยากรในการบริหาร 
  ปัจจัยในการบริหารงานนั้น จ าเป็นต้องมีทรัพยากรพ้ืนฐานที่ส าคัญอยู่ 4 ประการคือ
คน (Man) เงิน (Money) วัสดุ (Materials) และการจัดการ (Management) ซึ่งในการบริหารงาน 
ใด ๆ ก็ตามถึงแม้จะมีปัจจัยในการบริหารครบถ้วน แต่ต้องค านึงถึงข้อจ ากัดในการบริหารอีกมากมาย 
เช่น ระเบียบข้อปฏิบัติ วัฒนธรรมองค์การ ค่านิยมในยุคสมัยนั้น ๆ ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญต่อการบริหาร 
อย่างไรก็ตาม นักบริหารควรค านึงไว้เสมอดังที่ธีรรัตน์ กิจจารักษ์ (2542 : 35) ได้กล่าวไว้ว่า “การ
บริหารเป็นศิลปะของการท างานให้ส าเร็จโดยใช้บุคคลอ่ืน”นั่นย่อมหมายถึงกระบวนการต่าง ๆ 
ประกอบด้วย การวางแผน การจัดองค์การ การสั่งการ และการควบคุมการปฏิบัติงานของสมาชิกของ
องค์การ และการใช้ทรัพยากรอ่ืน ๆ จะต้องเกี่ยวข้องกับคนเสมอ เพ่ือความส าเร็จในเป้าหมายของ
องค์การที่ตั้งไว้  
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  ทรัพยากรพ้ืนฐานทั้ง 4 ประการข้างต้นล้วนมีผลโดยตรงต่อการสนับสนุนการปฏิบัติ
หน้าที่ในองค์การ ดังนั้นรายละเอียดในแต่ละองค์ประกอบสามารถอธิบายได้ดังนี้ (พงศ์สัณห์ ศรีสม
ทรัพย์และชลิดา ศรมณี, 2548 : 2-5) 
  1. ทรัพยากรมนุษย์ (Man) มนุษย์เป็นเงื่อนไขที่ส าคัญของการเกิดองค์การและการ
บริหาร กล่าวได้ว่าองค์การและการบริหารท าให้เกิดระบบการแบ่งหน้าที่กันท าโดยยึดหลัก
ความสามารถและความถนัด ความรู้เรื่องการแบ่งหน้าที่กันท างานจัดเป็นเทคโนโลยีสังคมอย่างหนึ่ง 
ส่วนความสามารถและความถนัดของมนุษย์เป็นสิ่งที่สามารถฝึกฝนและพัฒนาตามระดับสติปัญญา 
และระบบการศึกษาของสังคม 
  2. ทรัพยากรในรูปของเงินทุน (Money) เงินเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
อ่ืน ๆ เงินเดือน จ่าจ้าง ค่าพัฒนาบุคลากรจัดเป็นค่าใช้จ่ายในการจัดหาทรัพยากรมนุษย์ที่มีคุณภาพ
เงินยังเป็นปัจจัยในการจัดหาเทคโนโลยีต่าง ๆ รวมถึงเป็นค่าใช้จ่ายในการพัฒนาองค์ความรู้ในการ
บริหารอีกด้วย 
  ในองค์การเอกชน เงินเป็นสิ่งที่รวบรวมมาจากบรรดาผู้ประสงค์จะลงทุนในองค์การ  
นั้น ๆ แต่ในองค์การของรัฐ เงินหรืองบประมาณในการในการด าเนินงานมีที่มาจากหลายๆ ทาง แหล่ง
ใหญ่คือภาษีอากร ซึ่งถือเป็นเงินที่บังคับจัดเก็บจากประชาชนในสังคม การขายสินค้าและบริการของ
รัฐเป็นอีกแหล่งหนึ่งที่ท าให้เกิดรายได้ เช่น ก าไรของรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ นอกจากนี้รัฐบาลยังมีเครดิตที่
ดีในการก่อหนี้สาธารณะทั้งจากภายในประเทศและภายนอกประเทศ 
  3. ทรัพยากรในรูปวัสดุสิ่งของ (Material) วัสดุสิ่งของจัดเป็นอุปกรณ์ที่อ านวยความ
สะดวกในการบริหาร อาจมองได้ว่าเป็นเทคโนโลยีทางการบริหาร การพิจารณาได้ตั้งแต่ อาคารที่
ท างาน อุปกรณ์เครื่องใช้ส านักงาน รถยนต์ เครื่องมือสื่อสาร ตลอดถึงวัตถุดิบต่าง  ๆ รวมไปถึง
เครื่องจักรกลที่จ าเป็น สิ่งเหล่านี้อาจพิจารณาได้ว่าวัฒนธรรมทางวัตถุที่มนุษย์มีการพัฒนาถ่ายทอด
สืบต่อกันมา จัดได้ว่าเป็นเทคโนโลยีในการบริหารงาน 
  อย่างไรก็ตาม ศักยภาพของเทคโนโลยีในสังคมโลก จะท าให้การบริหารงานในทุก ๆ 
สังคม มีประสิทธิภาพไม่แตกต่างกันมากนัก และหากมีการใช้เทคโนโลยีที่ถูกต้อง เทคโนโลยีจะเป็นตัว
สร้างประสิทธิภาพ และช่วยลดระยะเวลาในการท างานให้กับองค์การ 
  4. ความรู้ในการจัดการ (Management) ความรู้ในการจัดการเป็นความสามารถของ
นักบริหารในอันที่จะดูแลและประสานกิจกรรมต่าง ๆ ให้ด าเนินการลุล่วงไปตามวัตถุประสงค์หรือ
เป้าหมายที่ก าหนดไว้ ความรู้ในการจัดการอาจเกิดได้จากประสบการณ์ในฐานะที่เคยเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ในแผนกต่าง ๆ ขององค์การอยู่ ในองค์การมานานหลายๆ ปี รวมทั้งการได้รับการถ่ายทอด
ประสบการณ์ขององค์การเองจากอดีตถึงปัจจุบัน 
  ความรู้ในการจัดการยังเป็นเรื่องของศาสตร์ ที่สามารถไปเรียนรู้จากต ารา งานวิจัยและ
ประสบการณ์อ่ืน ๆ ในสังคม มีการจัดหลักสูตรการปรับปรุงคุณภาพการท างานในกิจกรรมต่าง ๆ เช่น 
ความรู้ในการปรับปรุงโครงสร้างองค์การ ความรู้ด้านการบริหารงานบุคคล ความรู้ด้านจัดท า
งบประมาณ เป็นต้น 
  ทรัพยากรในการบริหารทั้ง 4 ประการนี้ มีความส าคัญต่อการท างานที่มีประสิทธิภาพ
มาก ไม่ว่าหน่วยงานใดที่จะประสบผลส าเร็จในการท างานได้ด้วยดี หากขาดข้อใดข้อหนึ่งใน 4 
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ประการนี้ก็จะท าให้งานนั้นเกิดอุปสรรคและข้อขัดข้องในการปฏิบัติงาน ส่งผลกระทบต่อการ
ปฏิบัติงานด้านอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องต่อกัน และจะท าให้การท างานนั้นไม่ตรงตามวัตถุประสงค์ของ
หน่วยงานนั้น ๆ ทั้งนี้ผู้บริหารจะต้องจัดองค์ประกอบในด้านต่าง ๆ ดังกล่าวให้สมดุลกันในการปฏิบัติ
กิจกรรมหรือด าเนินโครงการใด ๆ ก็ตาม เพ่ือมิให้การบริหารงานเกิดปัญหาได้ และการท างานของ
ผู้ปฏิบัติงานเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับความสามารถของนักบริหารหรือผู้บังคับบัญชา
ในหน่วยงานที่จะมีกระบวนการบริหารหรือการจัดการที่ดี 
 5.  การบริหารราชการกับการบริหารธุรกิจ  

  การศึกษาวิชาการบริหารจะเข้าใจได้ยินดียิ่งขึ้นถ้าได้ท าการศึกษาเปรียบเทียบระหว่าง
กัน เพราะจะช่วยชี้ให้เห็นถึงสิ่งที่เหมือนกันและต่างกันระหว่างเรื่องหรือสิ่งที่ศึกษานั้น  อย่างไรก็ดี
การศึกษาวิชาการบริหารนั้นแม้ว่าในหลักการจะสามารถน าไปใช้ได้ในกิจการทุกสาขาไม่ว่าจะเป็นงาน
ด้านภาครัฐหรือภาคเอกชนธุรกิจก็ตาม เพราะการบริหารมีลักษณะเป็นสากล (Universal) ซึ่งภายใต้
การบริหารปัจจุบันจะพบว่า การบริหารภาครัฐ จะต้องบริหารงานเพ่ือตอบสนองต่อปัญหาและความ
ต้องการของประชาชนมากขึ้น ด้วยเหตุนี้การปรับเปลี่ยนแนวคิด กระบวนการ ตลอดจนวิธีการใหม่ ๆ 
ในการบริหารงานภาครัฐจึงส าคัญเป็นอย่างยิ่งโดยเฉพาะอย่างยิ่งอิทธิพลของการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่และแนวคิดด้านการจัดการนิยมส่งผลให้ภาครัฐต้องมีมุมมองในด้านศาสตร์อ่ืน ๆ เข้ามาเกี่ยวข้อง
ด้วย เช่น เศรษฐศาสตร์ บริหารธุรกิจ สอดคล้องกับ Tom Christensen and Per Laegreid (2002 : 
1) ทีไ่ด้สรุปว่า ปัจจุบันการจัดการภาครัฐสมัยใหม่จะมุ่งเน้นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
จึงได้น าศาสตร์เกี่ยวกับการบริหารธุรกิจมาใช้มากขึ้น ทั้งนี้ กอร์ดอนและมิลาโควิช (Gordon and 
Milakovich,1995 : 18-20 ) ที่ได้ชี้ให้เห็นถึงความส าคัญของการบริหารภาครัฐและภาคธุรกิจ ที่มีจุด
ร่วมที่ส าคัญคือ ปัจจุบันที่ภาครัฐและธุรกิจเอกชน เริ่มมีความส าคัญที่ใกล้ชิดมากขึ้น เนื่องจากภาครัฐ 
เริ่มมีการมอบหมายให้เอกชนท าหน้าที่ในบางเรื่องแทน เช่น การรักษาความปลอดภัย การรักษาความ
สะอาด การจัดท าระบบสาธารณูปโภค เป็นต้น 

  สมพงษ์ เกษมสิน (2523, 17-20) และสวัสดิการส านักงาน ก.พ. (2544, 8-11) และ
ภาพร (ศิริอร) ขันธหัตถ์ (2549 : 8-9) ได้อธิบายความเหมือนและความแตกต่างระหว่างการบริหาร
ราชการและการบริหารธุรกิจไว้ มีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 ลักษณะความเหมือนกันของการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจ ซึ่งได้แก่  
  1. ประเภทของกิจกรรมการจัดขีดเส้นแบ่งอย่างชัดเจนระหว่างการบริหารราชการและ
บริหารธุรกิจนั้นท าไม่ได้ง่ายนักโดยทั่วไปมักจะยึดหลักว่ากิจกรรมทุกอย่างทั้งปวงที่ด าเนินงานโดย
หน่วยงานของรัฐเป็นการบริหารราชการ ในความเป็นจริง ยังมีกิจกรรมหลาย ๆ กิจกรรมที่เอกชน
ด าเนินการได้ดีกว่าผู้รับผิดชอบปฏิบัติงานคือหน่วยงานของรัฐ หรือมิฉะนั้นรัฐก็มีส่วนร่วมอยู่ด้วย
ครึ่งหนึ่งเช่นกิจการสายการบิน กิจการรถโดยสารประจ าทาง กิจการโทรศัพท์  โดยนัยเดียวกันก็ยังมี
กิจกรรมหลายกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์ เ พ่ือสาธารณชน ที่ด า เนินงานโดยหน่วยงานของ
เอกชน เช่น กิจกรรมของมูลนิธิปอเต็กตึ้ง เป็นต้น  
  2. ประเภทของทักษะเทคนิคและกระบวนการ มีทักษะและเทคนิคและกระบวนการหลาย
อย่างที่ส าคัญ ทั้งส าหรับการบริหารธุรกิจและเอกชน องค์ความรู้ความช านาญด้านสถิติ การบัญชี การ
จัดซื้อ การควบคุมคลังสินค้าเป็นต้น ตามความเป็นจริง นับตั้งแต่รัฐเริ่มพัฒนาเข้าสู่ยุคของความเจริญ
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ทางธุรกิจและอุตสาหกรรม การบริหารราชการ ก็ได้น าประโยชน์จากองค์ความรู้และประสบการณ์
ด้านการบริหารธุรกิจอุตสาหกรรมมาใช้ในกิจการบริหารของรัฐเป็นอย่างมาก  การด าเนินงาน
รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นเสมือนการพบกันครึ่งทางระหว่างธุรกิจและราชการ แสดงให้เห็นความเกี่ยวพัน
ใกล้ชิดระหว่างการบริหารราชการและธุรกิจ การที่หน่วยงานรัฐวิสาหกิจว่าจ้างพนักงานผู้ซึ่งมี
ประสบการณ์จากบริษัทเอกชนมารับผิดชอบบริหารงาน ก็เป็นตัวอย่างอันดีว่า คนเหล่านี้สามารถใช้
ทักษะของเขาให้เกิดประโยชน์ได้ทั้งแก่ธุรกิจและราชการ อย่างไรก็ตามแม้จะมีลักษณะที่เหมือนกัน
หรือมีลักษณะร่วมกันอยู่บ้างระหว่างการบริหารราชการและบริหารธุรกิจ  ก็ต้องยอมรับว่ามีความ
แตกต่างที่ส าคัญอยู่ประการหนึ่ง คือความแตกต่างในความนึกคิดของประชาชน เช่น ภาพพจน์ของ
การบริหารราชการ จะออกมาในรูปของความล่าช้า ระบบราชการมีภารกิจซ้ าซ้อนและอิทธิพล
ทางการเมือง เป็นต้น  

 ส่วนลักษณะความแตกต่างของการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจ มีลักษณะส าคัญ
อันควรแก่การศึกษาอยู่มากมายหลายประการซึ่งจะได้หยิบยกน ามากล่าวเฉพาะที่ส าคัญเพ่ือประโยชน์
แก่การพิจารณา สรุปได้ดังนี้  

 1. การบริหารราชการนั้นในหลักการประการแรกได้มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย
ของชาติออกเป็น 3 ฝ่ายคือฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ ทั้งนี้ก็โดยมีความประสงค์ที่
จะให้เกิดการถ่วงดุลระหว่างผู้ใช้อ านาจทั้ง 3 ฝ่าย ซึ่งเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใน
การบริหารประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและกฎหมายสูงสุดของประเทศ คือ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ การบริหารงานของประเทศ จ าเป็นต้องด าเนินการภายใต้กรอบขอบเขตที่
กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นแม่บท ส าหรับในด้านการบริหารธุรกิจนั้น ไม่ได้มีการระบุให้
แบ่งแยกการใช้อ านาจสูงสุดขององค์การเป็น 3 ฝ่ายและมีลักษณะเป็นสากล เช่น การบริหารราชการ
บริษัทหรือองค์การ อาจก าหนดวิธีการบริหารของตนอย่างใดก็ได้ที่ไม่เป็นการขัดแย้งกับกฎหมายที่ให้
อ านาจไว้ ดังนั้นลักษณะองค์การในด้านบริหารธุรกิจจึงมีรูปแบบมากมายหลายอย่าง พิจารณาในแง่
ของการบริหารราชการซึ่งจ าเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากประชาชนทั้งประเทศ ซึ่งเมื่อเทียบกับ
การบริหารธุรกิจในองค์การขนาดใหญ่แล้วประชาชนเทียบได้กับผู้ถือหุ้นของบริษัทนั่นเอง  สิ่งที่น่า
สังเกตประการหนึ่งก็คือ ผู้ถือหุ้นของบริษัทนั้นยินยอมเข้ามาเป็นสมาชิกของบริษัทโดยสมัครใจ ส่วน
การบริหารราชการนั้นมีลักษณะเป็นเพียงประชาชนส่วนใหญ่ให้ความเห็นชอบและไว้วางใจในการ
บริหารประเทศเท่านั้น อาจมีประชาชนอีกจ านวนไม่น้อยที่ไม่เห็นด้วยกับวิธีการบริหารราชการนั้น ๆ 
ก็ได้  

 2. การบริหารราชการมีลักษณะที่ส่งผลถึงประชาชนทั้งชาติเป็นส่วนรวม  ฉะนั้นการ
ด าเนินงานของทางราชการไม่ว่ากรณีใดจ าเป็นต้องค านึงถึงประโยชน์สุขและความรับผิดชอบที่รัฐบาล
มีต่อประชาชนในฐานะเจ้าของประเทศ ด้วยเหตุนี้การบริหารราชการจึงจ าเป็นต้องให้ด าเนินไปเพ่ือ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ส่วนการบริหารธุรกิจนั้นการด าเนินงานของบริษัท หากจะ
มีผลกระทบต่อประชาชนบ้างก็เฉพาะคนกลุ่มน้อยเท่านั้นแม้ว่าจะรวมถึงลูกค้าที่มาติดต่อกับบริษัท
ด้วยก็ตาม จุดมุ่งประสงค์ส าคัญของการด าเนินการด้านบริหารธุรกิจนั้นแม้จะมีการค านึงถึงความ
ผูกพันและความต้องการของประชาชนบ้างก็มีเป็นส่วนน้อย  โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับ
จดุประสงค์หลักคือการแสวงหาก าไรขององค์การธุรกิจ  
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 3. การบริหารราชการทุกประเภทโดยทั่วไปมีลักษณะมั่นคงและจะต้องด าเนินการ
ต่อเนื่องกันไปไม่ว่าจะเปลี่ยนแปลงในนโยบายของพรรคการเมืองที่เข้ามาเป็นรัฐบาลบริหาร
ประเทศ เพราะการบริหารราชการจะหยุด ๆ ท า ๆ ตามอ าเภอใจไม่ได้ แม้ว่าการบริหารราชการมี
ผลกระทบอย่างส าคัญต่อความเป็นอยู่และความผาสุกของประชาชน ตัวอย่างที่เห็นได้ง่ายคือการ
ด าเนินงานด้านสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า ประปา และการขนส่ง เป็นต้น กิจการเหล่านี้ มีผลกระทบ
ต่อประชาชนโดยตรงทั้งสิ้น ส่วนการบริหารธุรกิจนั้นบริษัทห้างร้านอาจหยุดด าเนินกิจการเสียเมื่อใดก็
ได้ เช่น บริษัทที่ด าเนินการไประยะหนึ่งแล้วอาจจะหยุดด าเนินการเพ่ือการตรวจสอบกิจการของ
บริษัทหรือเพ่ือเหตุอื่นก็ย่อมกระท าได้  

 4. การบริหารราชการนั้นพิจารณาในระดับข้าราชการประจ า  จะเห็นว่า เป็นการรับเอา
นโยบายจากฝ่ายการเมืองมาปฏิบัติจัดท า ดังนั้นการบริหารราชการจึงมีความเกี่ยวพันกับฝ่าย
การเมืองอยู่เป็นอันมาก ส่วนการบริหารด้านธุรกิจนั้น แม้จะมีผลกระทบกระเทือนบ้างในด้านเหตุผล
ทางการเมืองแต่ก็ไม่สู้จะมากนัก ตัวอย่างที่เห็นชัด อันได้แก่บริษัทธุรกิจขนาดใหญ่ที่บางครั้ง         
บางโอกาสจ าต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้เพ่ือความเจริญก้าวหน้าและ
ความอยู่รอดของบริษัทเอง  

 5. พิจารณาในด้านโครงสร้างการบริหารราชการในความหมายที่พยายามที่จะอธิบายโดย
แยกข้าราชการฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าจากกัน จะเห็นว่าถ้าพิจารณาในด้านฝ่ายการเมือง
ย่อมประกอบด้วยตัวแทนของราษฎรที่เข้ามาด าเนินการใช้สิทธิ์แทนประชาชนโดยทางรัฐสภาและได้
มอบความไว้วางใจแก่คณะบุคคลคณะหนึ่งซึ่งร่วมกันด าเนินงานเป็นคณะเรียกว่าคณะรัฐมนตรี  ส่วน
ข้าราชการในระดับประจ าก็จะรับเอานโยบายที่ฝ่ายการเมืองก าหนดและได้รับความเห็นชอบจากฝ่าย
รัฐสภาแล้วมาปฏิบัติ จัดท าโครงการจ าแนกงานและต าแหน่งลดหลั่นกันไปในลักษณะกระทรวง ทบวง
กรม กองและแผนก เมื่อพิจารณาในด้านธุรกิจขนาดใหญ่จะเห็นว่ามีคณะกรรมการบริหาร (Board of 
Director) ซึ่งเข้ามาบริหารงานของบริษัทแทนผู้ถือหุ้น (Shareholder) ซึ่งเทียบได้กับประชาชน 
ดังนั้นคณะกรรมการอ านวยการจึงอาจเทียบได้กับรัฐสภาและรองลงมาคือฝ่ายบริหารและกรรมการ
จัดการบริษัทเทียบได้กับคณะรัฐมนตรี ส่วนในระดับรองลงมาอีกก็ได้แก่ผู้จัดการฝ่ายต่าง ๆ หัวหน้า
กองและหัวหน้าแผนกเป็นต้น  

 6. จากโครงสร้างขององค์การจะพิจารณาเห็นว่า การบริหารราชการมีการจัดอัตราต าแหน่ง
บุคคลลดหลั่นกันไปตามสายการบังคับบัญชา โดยเฉพาะข้าราชการประจ า ตั้งแต่ระดับปลัดกระทรวง
ลงมา จะเห็นว่ามีอธิบดี หัวหน้ากอง หัวหน้าแผนกและประจ าแผนก ควบคุมบังคับบัญชาการเป็น
สัดส่วนมาโดยล าดับ ส่วนในองค์การบริหารธุรกิจนั้นพนักงานเจ้าหน้าที่ระดับรองลงมาจากกรรมการ
จัดการก็จะได้แก่หัวหน้างานระดับกลาง (Middle Management) รองลงมาได้แก่หัวหน้า
แผนก (First Line Management) และพนักงานเจ้าหน้าที่อันที่จริงการควบคุมบังคับบัญชาบุคคลใน
องค์การการบริหารย่อมเหมือนกันทั้งในการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจและเมื่อเทียบความ
เข้มงวดกวดขันและความซับซ้อนแล้วย่อมประจักษ์ว่ามีความแตกต่างกันอยู่เป็นอันมาก  

 7. เมื่อพิจารณาถึงการจ าแนกชั้นของการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจแล้วหากจะ
พิจารณาต่อไปถึงกระบวนการในการเลือกสรรบุคคลเข้าปฏิบัติงานโดยเฉพาะในแง่ของหลักการแล้ว
การบริหารราชการมีกรรมวิธีที่สลับซับซ้อนและเข้มงวดกวดขันมากกว่าการบริหารธุรกิจทั้งนี้รวม
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ตลอดถึงกระบวนการบริหารงานบุคคลและขั้นตอนต่าง ๆ ในระหว่างที่ปฏิบัติงานจนกระทั่งพ้นจาก
ต าแหน่งหน้าที่การงานไปด้วย  

 8. การบริหารราชการพิจารณาในแง่ของค่านิยมทางสังคมโดยเฉพาะในสังคมไทย
ผู้ปฏิบัติงานในวงการรัฐบาลคือข้าราชการได้รับการยกย่องนับถือว่ามีเกียรติมากกว่าผู้ประกอบการ
งานธุรกิจ ข้อคิดประการนี้น าไปสู่ความแตกต่างในเรื่องประสิทธิภาพของการบริหารงานระหว่างการ
บริหารราชการและการบริหารธุรกิจ  

 9. พิจารณาในด้านประสิทธิภาพของการบริหารงานเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปทั้งใน
ประเทศที่พัฒนาแล้วและก าลังพัฒนาว่าการบริหารงานขององค์การธุรกิจเอกชนมีประสิทธิภาพกว่า
การบริหารราชการ ทั้งนี้อาจมีมูลเหตุสืบเนื่องมาจากการบริหารการเลือกสรรบุคคลเข้าท างานการจูง
ใจในการท างานการมีส่วนร่วมในองค์การและขนาดขององค์การด้วยก็ได้ เป็นที่น่าสังเกตว่าในองค์การ
ธุรกิจขนาดใหญ่ที่มีลักษณะซับซ้อนจะหนีไม่พ้นปัญหาเรื่องการบริหารที่มีลักษณะเป็นระบบ
ราชการ (Bureaucracy) เช่นกัน จะแตกต่างก็แต่เพียงประเภทขององค์การที่ต่างกันเท่านั้น  

 10. พิจารณาในด้านการด าเนินงานจะเห็นว่าการบริหารราชการนั้นด าเนินการโดยมีรายรับ
ส่วนใหญ่มาจากภาษีอากรซึ่งเรียกเก็บจากประชาชนในลักษณะบังคับ  ส่วนการบริหารธุรกิจทุน
ด าเนินการได้มาจากการจ าหน่ายหุ้นซึ่งผู้ถือหุ้นยินดีซื้อหุ้นด้วยความเต็มใจ  

 11. การควบคุมการบริหารงานนับว่าเป็นปัจจัยที่ส าคัญยิ่ง อีกอย่างหนึ่งในการบริหารงาน
ให้มีประสิทธิภาพ ส าหรับการบริหารราชการนั้นจะเห็นได้ว่า นอกจากจะมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจ
ออกเป็น 3 ฝ่ายเพ่ือให้เกิดการถ่วงดุลกันแล้วการควบคุมการบริหารราชการยังมีประชาชนคอย
ควบคุมดูแลในลักษณะของพรรคการเมือง (Political Party) กลุ่มผู้แทนหรือกลุ่มผู้สนับสนุน 
(Representative Body) กลุ่มผลประโยชน์ (Pressure Group) มติประชา (Public Opinion)  
และสื่อสารมวลชนในลักษณะต่าง ๆ อีกด้วย แต่การบริหารธุรกิจนั้นการควบคุมจากภายในก็มี
เพียงแต่คณะกรรมการของบริษัท ส่วนการควบคุมจากภายนอกอันได้แก่ กฎหมาย ระเบียบแบบแผน
ที่ทางราชการได้ก าหนดไว้ส าหรับลูกค้า ซึ่งเมื่อเทียบระดับของความแน่นแฟ้นแล้วจะเห็นได้ว่า      
การบริหารราชการมีระบบควบคุมหนาแน่นกว่า  

 12. พิจารณาในด้านสภาวะแวดล้อมการบริหารราชการ จ าเป็นต้องค านึงถึงปัจจัยแวดล้อม
เป็นองค์ประกอบส าคัญ เช่น ขนบธรรมเนียม ประเพณีและวัฒนธรรม เป็นต้น และเพ่ือประโยชน์ใน
การบริหารทางราชการจ าเป็นต้องปรับปรุงวิธีการบริหารให้มีลักษณะสอดคล้องกับปัจจัยต่าง ๆ
เหล่านั้นให้ได้ แต่การบริหารธุรกิจ ไม่ได้เพ่งพินิจและยึดถือปัจจัยเหล่านี้เป็นเกณฑ์ส าคัญในการ
บริหารงานมากเท่ากับการบริหารราชการ  
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 นอกจากนี้เสนห์ จุ้ยโต (2550 : 12-13) ได้วิจัยรูปแบบหน่วยงานภาครัฐมีความแตกต่างกับ
ภาคธุรกิจใน 3 ประการ ดังภาพที่ 1.1 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
  

 
 

 ภาพที่ 1.1 เปรียบเทียบระหว่างองค์การภาคธุรกิจกับองค์การภาครัฐ 
 ที่มา : ดัดแปลงจาก เสน่ห์ จุ้ยโต (2550 : 12) 

 จากภาพอธิบายได้ว่า องค์การภาครัฐเน้นการบริหารเพ่ือน าไปสู่ความพึงพอใจของ
ผู้รับบริการ องค์การภาคธุรกิจเน้นการบริการเพ่ือน าไปสู่ความพึงพอใจของลูกค้า ภาครัฐเน้นผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสีย ภาคธุรกิจเน้นผู้ถือหุ้น ภาครัฐเน้นการบริหารที่ผู้บริหารท าหน้าที่บริหารองค์การภาครัฐ
และมีข้าราชการท าหน้าที่ปฏิบัติงานในองค์การภาครัฐ ภาคธุรกิจเน้นการจัดการที่มีผู้จัดการท าหน้าที่
จัดการองค์การภาคธุรกิจและมีลูกค้าหรือพนักงานท าหน้าที่ปฏิบัติงานในองค์การภาคธุรกิจ 

 อย่างไรก็ตาม การที่ได้น าข้อแตกต่างในการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจมาเสนอ
โดยสังเขปนี้ก็เพียงเป็นแนวคิดในการเปรียบเทียบเท่านั้น ส าหรับลักษณะส าคัญในการบริหารที่มี
ลักษณะเหมือนกันระหว่างการบริหารราชการกับการบริหารธุรกิจนั้นมีอยู่เป็นอันมากที่ส าคัญได้แก่
ทรัพยากรการบริหารหน้าที่ของการจัดการหรือกระบวนการบริหารและการจัดองค์การเป็นต้นซึ่งสิ่ง
เหล่านี้มีลักษณะเป็นสากลโดยทั่วไปในการบริหาร 

 
สรุปท้ายบท 
 มนุษย์เป็นธรรมชาติที่ต้องอาศัยอยู่ร่วมกันเป็นกลุ่มเป็นสังคม เป็นองค์การ มีการด าเนิน
กิจกรรม มีการจัดระเบียบโครงสร้างภายในองค์การ เพ่ือให้เกิดการบรรลุเป้าหมายร่วมกัน สิ่งเหล่านี้ 
เรามักจะเรียกว่าองค์การ ซึ่งเกิดขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของมนุษย์ นอกเหนือจากเพ่ือการอยู่
รอดของตนเองและกลุ่ม  
 พัฒนาการของทฤษฎีองค์การ จะแบ่งเป็น 3 กลุ่มหลัก ประกอบด้วย ทฤษฎีองค์การยุค
ดั้งเดิมหรือยุคคลาสสิก แนวคิดกลุ่มนี้จะมีฐานคติที่ส าคัญคือ กระบวนการเพ่ิมประสิทธิภาพสูงสุด 

ลูกค้า 

ผู้ถือหุ้น การจัดการ 

ผู้รับบริการ 

การบริหาร ผู้มีส่วนไดเ้สีย 

องค์การภาคธุรกิจ องค์การภาครัฐ 
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โดยใช้ปัจจัยการผลิตน้อยที่สุด กลุ่มทฤษฎีองค์การยุคต่อมาคือ กลุ่มทฤษฎีองค์การแบบใหม่หรือนีโอ
คลาสสิก กลุ่มนี้จะให้ความส าคัญกับการเสริมสร้างและจูงใจให้คนในองค์การเกิดพฤติกรรมที่กระตุ้น
การท างาน มีความภักดีต่อองค์การ โดยหน่วยงานจะต้องตอบสนองความต้องการและเสริมสร้าง
มนุษยสัมพันธ์ระหว่างบุคคลของผู้ปฏิบัติงาน ทฤษฎีที่สาม ได้แก่ ทฤษฎีสมัยใหม่ เป็นทฤษฎีที่สร้าง
ขึ้นมาเพ่ือลดปัญหาและข้อจ ากัดที่เกิดจากทฤษฎีสองกลุ่มข้างต้น เน้นการท างานภายใต้บริบทสภาพ
สังคมที่ก้าวเข้าสู่ยุคใหม่ที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว เพ่ือเน้นผลผลิต ผลลัพธ์ และผลสัมฤทธิ์ 
โดยวางระบบการบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในทุก ๆ ด้าน 
 นอกจากแนวคิดขององค์การดังกล่าวแล้ว การที่จะขับเคลื่อนองค์การให้มีพฤติกรรม มี
กระบวนการท างานแล้ว จ าเป็นต้องมีการบริหารที่เป็นศิลปะท่ีจะน าเอาทรัพยากรที่มีอยู่มาใช้ให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ ทรัพยากรดังกล่าว จะประกอบด้วยส่วนส าคัญ คือ คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ และองค์
ความรู้ในด้านการจัดการ ซึ่งทรัพยากรทั้งสี่ประการ จะมีความส าคัญอย่างมาก ที่จะท าให้การบริหาร
เกิดผลส าเร็จ แม้ในปัจจุบัน นักทฤษฎีต่าง ๆ จะเพ่ิมองค์ประกอบด้านทรัพยากรที่จะน ามาใช้ในการ
บริหารก็ตาม แต่ถึงอย่างไร องค์ประกอบด้านการบริหารทั้งสี่ประการก็ยังมีความจ าเป็นพ้ืนฐานใน
การบริหาร 
 ทั้งนี้เมื่อเราแบ่งประเภทของการบริหารแล้ว จะแยกได้สองส่วนด้วยกัน ได้แก่ การบริหาร
ราชการและการบริหารธุรกิจเอกชน ซึ่งทั้งสองส่วนก็จะมีรูปแบบและวิธีการที่มีทั้งความเหมือนและ
ความแตกต่างกัน เช่น ความเหมือน จะมีจะมีลักษณะการบริหารที่ไม่แตกต่างกัน เช่น การมีส่วยการ
บังคับบัญชา มีโครงสร้าง มีระเบียบปฏิบัติส าหรับสมาชิกขององค์การ เป็นต้น ส่วนความแตกต่างกัน 
เช่น วัตถุประสงค์ของการด าเนินงาน การบริหารราชการจะเป็นไปเพ่ือให้บริการประชาชน ส่วนการ
บริหารธุรกิจจะเน้นที่ผลก าไร เป็นต้น 
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ค าถามท้ายบท 
 
1. จงอธิบายลักษณะขององค์การแต่ละประเภท โดยก าหนดจากข้อพิจารณาในด้านต่างๆ 

2. จงอธิบายเหตุผลส าคัญของการเกิดข้ึนขององค์การ 

3. จงอธิบายลักษณะส าคัญของการบริหารองค์การภาครัฐ 

4. จงอธิบายวิวัฒนาการของแนวคิดการบริหารภาครัฐในแต่ละยุคสมัย พร้อมวิเคราะห์จุดเด่นที่
แตกต่างกันของการบริหารในแต่ละยุคสมัย 

5. จงอธิบายความหมายและความส าคัญของการบริหารมาให้ชัดเจน 

6. จงระบุทรัพยากรที่ส าคัญ ซึ่งเป็นองค์ประกอบในการบริหาร และในยุคสมัยใหม่ทรัพยากรใดที่ท่าน
เห็นว่ามีความจ าเป็นและส าคัญมากที่สุด 

7. จงวิเคราะห์ความเหมือนและความแตกต่างระหว่างการบริหารราชการกับการบริหารธุรกิจ 
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บทที่ 2 
การบริการสาธารณะ 

  
 การบริการสาธารณะ เป็นกิจกรรมที่เกิดขึ้นมาพร้อมกับการเกิดขึ้นของสังคมมนุษย์ เมื่อ
มนุษย์มาอยู่รวมกันเป็นกลุ่มสังคมจะท าให้เกิดภารกิจบางประการที่ไม่ใช่ภารกิจของคนใดคนหนึ่ง เช่น
การดูแลความสงบเรียบร้อย การจัดท าสิ่งสาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่ทุกคนต้องใช้ เป็นต้น ภารกิจเหล่านี้
มักจะไม่มีปัจเจกชนใดรับไปด าเนินการ สังคมจึงจัดให้มีโครงสร้างทางสังคมขึ้นมาด าเนินการ เช่น
ระบบการเมืองและระบบบริหารรัฐกิจ เป็นต้น เพ่ือท าหน้าที่ผลิต จัดหา เพ่ือบริการแก่สาธารณชน 
กิจกรรมเหล่านี้จึงถูกเรียกว่า “การบริการสาธารณะ” 
 การให้บริการสาธารณะ จึงนับเป็นกิจกรรมที่หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องที่อาจ
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการให้แก่ประชาชนผู้มารับบริการ ทั้งนี้โดยมีเป้าเหมาย
ที่ส าคัญคือ การให้บริการที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างทั่วถึงและเสมอภาค โดย
หน่วยงานที่ให้บริการจะต้องส่งมอบบริการแก่ประชาชนด้วยจิตส านึกที่ดีในการให้บริการ และมีการ
น าผลสะท้อนกลับจากประชาชนในฐานะผู้มาใช้บริการ เพ่ือน ามาปรับปรุงพัฒนาการให้บริการให้มี
ประสิทธิภาพ ไม่ว่าจะเกี่ยวของกับข้อร้องเรียน ข้อเสนอแนะต่าง ๆ ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่า การบริการ
สาธารณะจ าเป็นต้องค านึงถึงคุณภาพ และประสิทธิภาพของการให้บริการ โดยอาศัยเทคนิค วิธีการที่
เหมาะสมต่อกลุ่มเป้าหมายที่ให้บริการ ช่วงเวลาและสถานที่การให้บริการ 
 
แนวคิดเกี่ยวกับทางเลือกสาธารณะ  
 แนวคิดเก่ียวกับทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) ได้ถูกพัฒนามาเป็นสาขาหนึ่ง เพ่ือใช้
ในการศึกษาปัญหาส าคัญมีมีปรากฏการณ์ที่กลไกตลาดไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่างเต็มที่ โดยเฉพาะ
กลไกตลาดอย่างเสรีที่ไม่สามารถเข้าไปแก้ไขปัญหาความไม่เท่าเทียมกันในการเข้าถึงสินค้าและบริการ 
ด้วยเหตุนี้รัฐบาลจึงได้เข้าไปท าหน้าที่ในการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพควบคู่
ไปกับการท าหน้าที่ของกลไกตลาดเดิมที่เป็นอยู่ ด้วยเหตุนี้การน าแนวคิดทางกลไกตลาดมาใช้ในการ
พัฒนาการบริการภาครัฐ โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ ครอบคลุมศาสตร์    
ต่าง ๆ ทั้งเศรษฐศาสตร์ บริหารธุรกิจ นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ สังคมวิทยา 
จิตวิทยาและเทคโนโลยีสารสนเทศ เป็นต้น 

 หลักการพื้นฐานของแนวคิดเกี่ยวกับทางเลือกสาธารณะ  
 ติน ปรัชญพฤทธิ์ (2556 : 328) ได้อธิบายว่า แนวความคิดทางเลือกสาธารณะ เป็นแนวคิด
ที่อธิบายได้ว่า หน่วยราชการควรแข่งขันในการจัดหาสินค้าและบริการให้แก่ประชาชนที่เป็นลูกค้า
และไม่ควรผูกขาดสินค้าและบริการ ตลอดจนตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ ทั้งนี้จะเห็น
ได้ว่าสาเหตุที่ระบบราชการไม่สามารถเป็นตัวแทนของข้อเรียกร้องของประชาชนแต่ละคนได้ ก็เพราะ
ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ประการหนึ่ง ด้วยเหตุนี้จึงขาดความกระตือรือร้นในการ
ปรับปรุงบริการของตนเพราะขาดคู่แข่ง ประชาชนผู้เป็นลูกค้าของหน่วยงานของรัฐบาลจึงได้รับการ
บริการที่ไม่ดีเท่าที่ควร ฉะนั้นจึงควรน าแนวคิดทางเลือกสาธารณะมาใช้ โดยให้หน่วยงานราชการต้อง
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พ่ึงกลไกของตลาดในการจัดหาสินค้าและบริการให้แก่ประชาชน ซึ่งจะท าให้ประชาชนมีโอกาสเลือก
บริโภคสินค้าและบริการของรัฐบาลได้มาชนิดขึ้น และราคาถูกลงอีกด้วย 

 แนวคิดทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) เป็นแนวคิดที่สามารถพิจารณาได้ทั้งใน
ลักษณะที่กว้างและลักษณะเฉพาะ เนื่องจากเป็นแนวคิดที่ได้รับอิทธิพลมาจากทฤษฎีทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ซึ่งสามารถแยกมุมมองในการศึกษาได้ในมุมมองที่กว้างและมุมมองที่เฉพาะเจาะจงโดย
สามารถท าความเข้าใจแนวคิดทางเลือกสาธารณะซึ่งวรเดช จันทรศร (2540 : 78-80) ได้อธิบายไว้
เป็น 2 ลักษณะ ดังนี้  
 1. ในความหมายอย่างกว้าง  ทางเลือกสาธารณะคือแนวคิดที่น าเอาหลักการทาง
เศรษฐศาสตร์มาใช้ในการศึกษาการวินิจฉัยสั่งการที่ไม่ได้อยู่ในส่วนของตลาดซึ่งหมายถึงส่วนของ
ภาครัฐ  
 2. ในความหมายที่ค่อนข้างเฉพาะเจาะจงทางเลือกสาธารณะ คือการมุ่งเอาความรู้เกี่ยวกับ
พฤติกรรมของตลาด (Market Behavior) อธิบายถึงพฤติกรรมการตัดสินใจที่เกิดขึ้น ในส่วนของ
ภาครัฐ ตลอดจนมุ่งที่จะน าเอากลไกของตลาดมาปรับปรุงเพ่ือให้การตัดสินใจในส่วนของภาครัฐ
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
 แนวคิดของเศรษฐศาสตร์ส านักนีโอคลาสสิก ได้โต้แย้งว่า รัฐบาลและระบบราชการเป็น
อุปสรรคต่อความมีอิสระของปัจเจกบุคคลในการตัดสินใจหรือก าหนดทางเลือกของตนเองเนื่องจาก
การเข้ามาแทรกแซงหรือการด าเนินการของรัฐมักจะอาศัยอ านาจการสั่งการและการควบคุม 
(Command & Control) มากกว่าการสร้างแรงจูงใจและการให้รางวัลตอบแทน ( Incentives & 
Rewards) ท าให้มีประสิทธิภาพด้อยกว่ากลไกตลาด บรรดานักวิชาการกลุ่มดังกล่าวจึงได้พยายาม
เรียกร้องและผลักดันให้ด าเนินการลดบทบาทและขนาดของรัฐลง ในขณะเดียวกันก็ได้เสนอให้ได้มี
การน าเอาระบบตลาดและกลไกราคาเข้ามามีบทบาทในการจัดสรรทรัพยากรให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและทดแทนการเข้าแทรกแซงของภาครัฐให้มากที่สุด (รัชยา ภักดีจิตต์, 2557 : 62) ซึ่ง
ฐานคติดังกล่าวจึงเป็นการปรับลดบทบทบาทและขนาดของภาครัฐลงและเปิดโอกาสให้กลไกตลาด
กลับเข้ามาท าหน้าที่ทดแทนให้ได้มากที่สุด โดยอาศัยวิธีการและมาตรการต่าง ๆ เช่น การแปรสภาพ
กิจการของรัฐ ให้ เป็นของ เอกชน ( Privatization) การท าให้มีความถูกต้องตามกฎหมาย 
(Legalization) การลดการควบคุม (Deregulation) รวมถึงการใช้มาตรการการจูงใจ 
  การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับสาขาวิชานี้ในส่วนที่เกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์พิจารณาได้
จากการก่อตัวของลักษณะวิชานี้ซึ่งเชื่อมโยงถึงทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สมัยดั้งเดิมนับตั้งแต่ผลงาน
ของวู้ดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson) เป็นต้นมา โดยวินเซนต์ ออสตรอม (Vincent Ostrom) ซึ่ง
เป็นนักวิชาการทางเลือกสาธารณะคนส าคัญได้วิพากษ์ผลงานของวิลสันที่เน้นการจัดระบบบริหาร
แบบรวมอ านาจตามสายการบังคับบัญชาว่าเป็นวิธีการที่ไม่ส่งเสริมให้เกิดการบริหารงานแบบ
ประชาธิปไตย (Democratic Administration) และเป็นวิธีการที่ไม่ก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด     
ไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการที่หลากหลายของประชาชน ตลอดจนไม่สามารถสอดคล้องกับ
ลักษณะการให้บริการสาธารณะแต่ละประเภทในทัศนะของออสตรอม (Ostrom,1974 : 43-44) 
ผลงานของวินสันรวมทั้งผลงานของนักวิชาการท่ีมีลักษณะคล้ายคลึงกับวิลสัน ซึ่งได้แก่ แมกซ์  
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เวเบอร์ (Max weber) เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้รัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิมถูกโจมตีจากนักวิชาการ
เป็นจ านวนมากจนก่อให้เกิดวิกฤตการณ์ทางด้านเอกลักษณ์ขึ้น  

 ด้วยเหตุที่แนวการศึกษาแบบทางเลือกสาธารณะมีที่มาจากการน าเอาหลักเหตุผลทาง
เศรษฐศาสตร์มาประยุกต์ใช้กับศาสตร์อ่ืน ๆ ทางการเมืองและการบริหาร เพราะเชื่อว่าจะสามารถ
ช่วยแก้ปัญหาดังกล่าวข้างต้นของรัฐประศาสนศาสตร์หรือเป็นทางออกอย่างหนึ่งได้  ทั้งนี้เนื่องจาก
แนวทางดังกล่าวยึดถือในสมมติฐานหรือฐานคติท่ีส าคัญ 8 ประการดังนี้ (Ostrom, 1971 : 34-39)  

 1. ทางเลือกสาธารณะยอมรับในฐานคติที่ว่า  ปัจเจกบุคคลเป็นหน่วยพ้ืนฐานในการ
วิเคราะห์เช่นเดียวกับการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ซึ่งหมายความว่าปัจเจกบุคคลไม่ว่าจะเป็น
ผู้ปกครองหรือผู้อยู่ใต้การปกครองย่อมจะมีลักษณะคล้ายคลึงกันคือ มีความเห็นแก่ตัว มีความมี
เหตุผลและต้องการทางเลือกที่ให้ประโยชน์แก่ตนมากที่สุด  แต่มักเป็นไปภายใต้ข้อจ ากัดของ
สถานการณ์และข้อมูลที่มีอยู่  

 2. ทางเลือกสาธารณะตระหนักว่า ปัจเจกบุคคลเหล่านั้นมักจะใช้อ านาจทางการเมือง
แสวงหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเองโดยไม่ค านึงถึงผลเสียที่อาจเกิดขึ้นกับบุคคลอ่ืนซึ่งพฤติกรรมการ
ตัดสินใจที่มีข้อสมมติฐานจากหลักทางเศรษฐศาสตร์ในลักษณะนี้จ าเป็นจะต้องอิงหลักทาง
เศรษฐศาสตร์ที่เน้นการแข่งขัน และการถ่วงดุลซึ่งกันและกันมาประกอบในการแก้ไขปัญหา  

 3. เนื่องจากโครงสร้างของการกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญเน้นหลักของการถ่วงดุล      
ซึ่งกันและกันดังนั้นสมรรถนะของแต่ละบุคคลตลอดจนขององค์การของรัฐจึงถูกจ ากัดหรือขึ้นอยู่กับ
สมรรถนะของบุคคลหรือองค์การอ่ืน ๆ ด้วย ทั้งนี้ภารกิจในการจัดและแก้ไขรูปแบบการบริหารตาม
แนวทางของทางเลือกสาธารณะจึงควรมีลักษณะที่ส่งเสริมให้แต่ละบุคคลในแต่ละต าแหน่ง  ไม่ว่าจะ
เป็นบุคคลที่ดีหรือไม่ดีและแต่ละองค์การ จ าเป็นต้องท าการตัดสินใจให้เป็นไปในรูปแบบของหลัก
เหตุผลและสามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนให้ได้มากที่สุด  

 4. ทางเลือกสาธารณะตระหนักว่าการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะย่อมขึ้นอยู่กับการ
ตัดสินใจของกลุ่มที่มีหลากหลายและข้ึนอยู่กับความเป็นไปได้ทางการเมืองของเรื่องแต่ละเรื่อง 
ในทรรศนะนี้รัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นเรื่องท่ีเข้าไปอยู่ในขอบข่ายของการเมือง  

 5. ทางเลือกสาธารณะยอมรับในความแตกต่างกันของสินค้าและบริการสาธารณะแต่ละ
ประเภทความแตกต่างเหล่านี้จ า เป็นที่จะต้องอาศัยวิธีการบริหารองค์การ  (Organization 
Arrangement) ที่แตกต่างกัน  

 6. ทางเลือกสาธารณะ ตระหนักว่าระบบบริหารขนาดใหญ่ที่ใช้การจัดสายการบังคับบัญชา
ลดหลั่นกันลงไปโดยให้ข้าราชการผู้ปฏิบัติงานรับผิดชอบต่อศูนย์รวมอ านาจเพียงแห่งเดียว จะมีผลท า
ให้ระบบบริหารนั้นไม่สามารถที่จะสนองตอบต่อความต้องการที่หลากหลายของประชาชนและ
สภาพแวดล้อมได้  

 7. ทางเลือกสาธารณะเห็นว่าระบบบริหารในลักษณะลดหลั่นการดังกล่าวท าให้การ
ให้บริการของรัฐเป็นไปอย่างไม่ประหยัด ล่าช้า หรืออีกนัยหนึ่ง ไม่อาจบรรลุประสิทธิภาพในการใช้
ทรัพยากรได้อย่างเต็มที ่ 

 8. ทางเลือกสาธารณะเชื่อว่าการจัดระบบของการจัดองค์การแบบกระจายอ านาจและมี
หลายศูนย์อ านาจมีความคาบเกี่ยวซับซ้อนหรือแข่งขันซึ่งกันและกันในหลาย ๆ ระดับและภายในเขต
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ปกครองเดียวกัน จะเป็นเงื่อนไขอย่างส าคัญที่จะท าให้ระบบนั้นสามารถสนองตอบต่อความต้องการ
ของผู้บริโภคท่ีเกิดข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของสภาพแวดล้อมได้  

 ดังนั้น ฐานคติที่ส าคัญของแนวคิดทางเลือกสาธารณะ จึงเป็นการให้ความส าคัญกับปัจเจก
กับบุคคล การกระจายอ านาจ การส่งเสริมการแข่งขัน การตัดสินใจตามหลักเหตุผลประสิทธิภาพ
สูงสุดในการใช้ทรัพยากรการยอมรับความแตกต่างและการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
ที่หลากหลาย  
 ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติ สามารถน าทฤษฎีทางเลือกสาธารณะมาใช้ในการปรับปรุงการ
บริหารงานภาครัฐจากเง่ือนไขที่น าเสนอจากฐานคติต่าง ๆ ได้ ดังนี้ (สุธินี อัตถากร, 2560 : 36-37) 
 1. ภาครัฐออกแบบสิ่งจูงใจทั้งที่เป็นสิ่งจูงใจทางบวก เช่นการให้รางวัล และสิ่งจูงใจทางลบ 
เช่น การลงโทษ และพัฒนาสิ่งจูงใจที่พัฒนาไปเป็นอุดมการณ์ เพ่ือให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม
ปฏิบัติและร่วมรับผิดชอบในกิจการสาธารณะมากขึ้น 
 2. ภาครัฐสามารถปรับปรุงการให้บริการประชาชน โดยออกแบบในเชิงนโยบายให้
หน่วยงานภาครัฐได้จัดให้มีทางเลือกในการให้บริการประชาชนที่มีความหลากหลาย เช่น การ
ให้บริการเบ็ดเสร็จ ณ สาขาย่อยของหน่วยงานของรัฐ การให้บริการผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์การ
ให้บริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว การให้บริการนอกเวลาและสถานที่ เป็นต้น ทั้งนี้เพ่ือเป็นการ
อ านวยความสะดวกแก่ประชาชน ส่งเสริมความเสมอภาคและความเป็นธรรมในการให้บริการ ลดการ
ปฏิบัติที่ให้โทษ ลดการใช้ระบบอุปถัมภ์ หรือระบบเส้นสาย สร้างความโปร่งใสในหน่วยงานภาครัฐ 
ตลอดจนสร้างความรับผิดชอบให้เกิดข้ึนในการปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐเพ่ือเพ่ิมความพึงพอใจ
ให้แก่ประชาชน และประสิทธิผลในการปฏิบัติงานขอหน่วยงานภาครัฐโดยรวม 
 3. ภาครัฐสามารถน าระบบและกลไกที่ภาคเอกชนใช้อยู่ในการรับฟังความคิดเห็นของลูกค้า
และประชาชน ตลอดจนหาทางตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนมาใช้ในวิธีการที่หลากหลาย 
เช่น ให้มีการประเมินผลการให้บริการของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยประชาชนเป็นประจ า และน าผลการ
ประเมินมาเปรียบเทียบหาระดับคุณภาพในการให้บริการที่เพ่ิมขึ้นหรือลดลงเป็นประจ าทุกเดือน     
ทุกไตรมาสและทุกปี ตลอดจนเปรียบเทียบเป้นอนุกรมเวลาเพ่ือดูความเปลี่ยนแปลงในการให้บริการ
ของรัฐ 
 4. ภาครัฐควรจัดโครงสร้างในการให้บริการของภาครัฐให้มีความเหมาะสม โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่ง ด้านโครงสร้างของการบริหารทางการศึกษา ซึ่งควรจะเปลี่ยนจากการรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางมา
เป็นกระจายอ านาจให้กับสถานศึกษา ทั้งนี้ เพราะการรวมอ านาจท าให้เกิดการใช้ระเบียบแบบแผน
เดียวกัน ท าให้เกิดความเหมือนและขัดขวางนวัตกรรม และท าให้หน่วยปฏิบัติมีระบบของการ
ให้บริการที่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน และไม่สามารถพัฒนาให้สอดคล้องกับ
สภาพความก้าวหน้าที่เปลี่ยนแปลงไปได้ 
 5. ภาครัฐควรส่งเสริมกระบวนการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมของรัฐอย่างเต็ม
รูปแบบ ได้แก่ ขั้นตอนของการให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็น ขั้นตอนในการวางแผน ขั้นตอนใน
การตัดสินใจ ขั้นตอนการร่วมปฏิบัติ ขั้นตอนในการติดตามและประเมินผล ขั้นตอนในการร่วมรับ
ผลประโยชน์ และข้ันตอนของการปรับปรุงเสนอแนะในการปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐ 
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 6. ภาครัฐควรยึดถือนโยบายส่งเสริมให้ประชาชนได้เข้ามาร่วมปฏิบัติในกิจกรรมของรัฐ
อย่างจริงจังโดยยึดปรัชญาท าน้อยให้กลายเป็นมาก เช่น กรณีการน า อสม. มาช่วยในการปฏิบัติงาน
ของกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งเป็นการส่งเสริมสมรรถนะในการท างานของกระทรวงสาธารณสุขและ
บริการสาธารสุขให้มีความแข็งแกร่งมากขึ้นลงไปถึงระดับหมู่บ้าน อันเป็นการสร้างประโยชน์ให้เกิด
ขึ้นกับประชาชนอย่างแท้จริง 
 หลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 
 เมื่อพิจารณาในแง่ของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะแล้ว กฎหมายที่
เกี่ยวข้องโดยตรงคือ กฎหมายปกครองซึ่งเกิดขึ้นมาก็โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
การบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจจ าเป็นอันขาดเสียมิได้ส าหรับทุกรัฐในโลก หลักการพ้ืนฐานในการ
จัดท าบริการสาธารณะประกอบด้วย 
 1. หลักความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะ หมายความว่า การบริการสาธารณะต้องไม่
มีวันหยุดนิ่ง เพราะจะท าให้ประชาชนเดือดร้อน ประเทศชาติเสียหาย หลักการนี้สะท้อนให้เห็นใน
หลักการที่ก าหนดในกฎหมายปกครองในด้านต่าง ๆ ทั้งนี้ นันทวัฒน์ บรมนันท์ (2553 : 354) ได้
อธิบายว่า หลักการที่ส าคัญของหลักที่ว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผู้มี
หน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ จะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอและ
ต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณีที่มีเกิดมีการหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และในกรณีที่เกิดการ
หยุดชะงักในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชน องค์การที่ท าหน้าที่
ก ากับดูแลจะต้องเข้าด าเนินการแทน เพ่ือเป็นหลักประกันการต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 
 2. หลักความเปลี่ยนแปลงได้ของการจัดท าบริการสาธารณะ หลักการนี้มีวัตถุประสงค์
ส าคัญคือ เพ่ือให้ทันต่อความต้องการของประชาชน เพราะความต้องการของประชาชนสามารถ
เปลี่ยนแปลงได้อยู่เสมอตามสภาพความผันแปรของเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองซึ่งนันทวัฒน์
บรมนันท์ (2553 : 358) ได้อธิบายว่า การบริการสาธารณะที่ดีนั้น จะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้
ตลอดเวลา เพ่ือให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองที่จะรักษาประโยชน์
สาธารณะ เพราะโดยสภาพของการจัดท าบริการสาธารณะทั่ว ๆ ไปที่มีวัตถุประสงค์ในการตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการ
สาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของประชาชนไปด้วย 
 3. หลักความเสมอภาค ได้แก่ ความเสมอภาคของประชาชนที่จะได้รับการบริการสาธารณะ
โดยเท่าเทียม ไม่มีการเลือกปฏิบัติ ทั้งนี้เนื่องจากการที่รัฐเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะนั้น รัฐมิได้มี
จุดมุ่งหมายที่จะจัดท าบริการสาธารณะขึ้นเพ่ือประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดท า
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคน ประชาชนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับประโยชน์จากการ
บริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน หลักการนี้นันทวัฒน์ บรมนันท์ (2553 : 351) ได้อธิบายเพ่ิมเติม
ว่า นอกจากความเสมอภาคที่จะได้รับประโยชน์จากการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกันแล้ว ยัง
หมายความรวมถึงความเสมอภาคท่ีจะได้รับอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการ ความเสมอ
ภาคในการเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐ รวมทั้งความเสมอภาคในการเข้าท างานกับรัฐอย่างเท่าเทียมกันโดย
การสอบแข่งขันกับบุคคลอ่ืน ๆ ภายใต้ เงื่อนไขบางประการเกี่ยวกับคุณสมบัติด้านความรู้
ความสามารถพ้ืนฐาน 
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องค์การที่ท าหน้าที่บริการสาธารณะ 
 แต่เดิมนั้นการบริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในอ านาจของรัฐ ต่อมามีกฎหมายที่จัดตั้ง
องค์กรต่าง ๆ เกิดขึ้นและมีบทบาทรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะ ท าให้มีการกระจายอ านาจ
ในการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนมากขึ้น องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ และบทบาทในการจัดท า
บริการสาธารณะ มีดังนี้ 
 1.  องค์การของรัฐท่ีมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ 
  องค์กรที่ท าหน้าที่บริการสาธารณะของไทยปรากฏในการจัดโครงสร้างของระบบ
บริหารราชการแผ่นดินในกฎหมาย 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน     
พ.ศ.2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม ประกอบด้วยองค์การราชการส่วนกลาง องค์การราชการส่วนภูมิภาคและองค์การ
ราชการส่วนท้องถิ่น โดยหน่วยงานราชการที่เป็นราชการส่วนกลางและมีฐานะเป็นนิติบุคคล ได้แก่ 
กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ส าหรับราชการส่วนภูมิภาค 
ได้แก่ จังหวัดซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล และอ าเภอ  
 2.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น เป็นการด าเนินการภายใต้หลักการกระจาย
อ านาจ (Decentralization) ซึ่งพัฒนามาจากหลักการบริหารราชการที่มีข้อจ ากัดในเรื่องความล่าช้า
และไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ รัฐจึงมีแนวคิดในการกระจายอ านาจจาก
ส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ อย่างมีดุลยภาพ ระหว่างอ านาจในการบริหารราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างกันไว้ในกฎหมาย และให้
ราชการส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระภายใต้กฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะ รวมถึงการ
บริหารงานบุคคลและงบประมาณ (พัชรวรรณ นุชประยูร, 2559 : 22) เพ่ือให้สามารถบริหารราชการ
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง โดยรัฐบาลเป็นผู้ท าหน้าที่ในการ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีจ าเป็นภายใต้กรอบของกฎหมายเท่านั้น  
  ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยนั้นประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนต าบล 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
 3.  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีการและกฎหมายอ่ืน 
  ด้วยภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะที่มีความสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น การจัดท า
บริการสาธารณะโดยส่วนราชการ ไม่มีเพียงพอต่อความต้องการของประชาชนด้วยข้อจ ากัดด้าน
อ านาจหน้าที่ บุคลากร ระเบียบกฎหมายต่าง ๆ การจัดตั้งองค์กรรัฐวิสาหกิจโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ด าเนินกิจกรรมในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 
  รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายอ่ืน มีฐานะ
เป็นหน่วยงานทางปกครองประเภทหนึ่ง (พัชรวรรณ นุชประยูร. 2559 : 20) ได้รับมอบอ านาจ
มหาชนโดยกฎหมายจัดตั้ง มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 4.  องค์การมหาชน 
  องค์การมหาชน เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ 
นอกเหนือจากส่วนราชการส่วนกลางและรัฐวิสาหกิจ เริ่มจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 



34 
 

พ.ศ.2542 เพ่ือรองรับการจัดท าบริการสาธารณะที่มีการด าเนินงานตามแผนงานหรือนโยบาย เพ่ือ
จัดท าบริการสาธารณะด้านใดด้านหนึ่งที่มีปัญหาความสลับซับซ้อน ความขัดแย้งในการด าเนินงาน 
ความซับซ้อนของความรับผิดชอบในระหว่างส่วนราชการอันก่อให้เกิดความล่าช้าและความไม่ยืดหยุ่น
ของกฎระเบียบราชการ และเพ่ือความคล่องตัวและมีการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด
ประสิทธิภาพ รวมทั้งผลประโยชน์สูงสุด รวมทั้งมีการบูรณาการให้ผู้เกี่ยวข้องทั้งหมดเข้าร่วมกัน
ท างานอย่างมีเอกภาพ และประสานงานกันเพ่ือความรวดเร็วในการด าเนินงานซึ่งต้องอาศัยความ
เร่งด่วน 
  ภารกิจของการบริการสาธารณะขององค์การมหาชน เช่น การรับรองมาตรฐานและ
การประเมินคุณภาพการศึกษา การท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม การบริการทางการแพทย์ เป็นต้น 
 5.  หน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน 
  เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะมีความครอบคลุมและบรรลุวัตถุประสงค์ในการ
จัดท าบริการสาธารณะ จึงมีความจ าเป็นในการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐในรูปแบบเฉพาะที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการ ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน โดยก าหนดให้หน่วยราชการบางประเภทมีหน่วย
ธุรการเป็นอิสระและมีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านักงานศาล
ปกครอง ส านักงานศาลยุติธรรม ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีบทบาทสนับสนุนหน้าที่สนับสนุนการด าเนินงานของ
องค์กรอิสระ 
 6.  องค์กรเอกชน 
   เนื่องจากภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเป็นภารกิจของรัฐ ในบางประการรัฐไม่
อาจด าเนินการได้ด้วยตนเอง ด้วยเหตุผลอันเกิดจากข้อจ ากัดในเรื่องเทคโนโลยี บุคลากร การบริหาร
จัดการหรือความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง รัฐจึงมอบให้เอกชนเข้าไปด าเนินกิจการบริการสาธารณะนั้น
แทนรัฐด้วยวิธีต่าง ๆ เช่น การให้สัมปทานหรือการร่วมลงทุนในการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกับรัฐ 
โดยมีหลักเกณฑ์ วิธีการในการเข้าไปจัดท าบริการสาธารณะตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 7.  องค์การพัฒนาเอกชน 
  นอกเหนือจากหน่วยงานดังกล่าวแล้ว ยังมีองค์การพัฒนาเอกชนเป็นอีกส่วนหนึ่งที่เข้า
ไปมีบทบาทในการให้บริการสาธารณะ โดยเฉพาะการบริการสาธารณะเกี่ยวกับการพัฒนาชุมชนและ
สังคม องค์กรการพัฒนาเอกชนนี้อาจได้รับการสนับสนุนเงินทุนจากรัฐหรือจากแหล่งอ่ืนทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ 
 8.  องค์กรภาคประชาชน 
  องค์กรภาคประชาชน เป็นหน่วยงานที่เกิดจากการรวมตัวกันขึ้นมาในรูปประชาคม 
(Civil Society) เช่น กลุ่มเกษตรกร กลุ่มสหกรณ์ออมทรัพย์ฯ เป็นกลุ่มที่ท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะ 
ซึ่งเป็นความต้องการอย่างแท้จริงของคนในชุมชน อาจได้รับการสนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาล มูลนิธิ
หรือกองทุนของชุมชน 
  เมื่อกล่าวโดยสรุปจะเห็นว่าการจัดบริการสาธารณะ จะไม่ได้หมายถึงเฉพาะเป็นความ
รับผิดชอบของส่วนราชการเท่านั้น แต่ยังรวมถึงอีกหลายประเภทหน่วยงานที่ท าหน้าที่รับผิดชอบใน
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การจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งต้องได้รับการพัฒนาคุณภาพและประสิทธิภาพของให้การบริการ เพ่ือ
ประโยชน์สุขและความพึงพอใจของประชาชนผู้รับบริการ 
 
การบริการสาธารณะโดยองค์กรภาครัฐ  

 เมื่อพิจารณาถึงองค์การที่มีบทบาทในการจัดท าบริการสาธารณะแล้ว จะเห็นว่าองค์การ
ส่วนใหญ่จะเป็นองค์การของรัฐหรือเกี่ยวข้องกับรัฐ เพราะประโยชน์สาธารณะจัดเป็นประโยชน์ของ
ส่วนรวมซึ่งเป็นความรับผิดชอบโดยตรงของรัฐ ดังนั้นองค์การภาครัฐมีบทบาทส าคัญในการบริหาร
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่รัฐได้ก าหนดไว้ซึ่งกิจกรรมสาธารณะของรัฐที่ส าคัญ
คือการให้บริการสาธารณะ (Public Service Delivery) โดยที่หน่วยงานของรัฐจะต้องมีหน้าที่ในการ
ด าเนินงานในกิจกรรมการให้บริการต่าง ๆ เพ่ือส่งมอบการบริการเหล่านั้นเพ่ือตอบสนองต่อความ
จ าเป็นและความต้องการของประชาชนซึ่งมีมากและมีความต้องการที่หลากหลาย  

 1.  ลักษณะและองค์ประกอบส าคัญของการบริการสาธารณะ 
  การบริการสาธารณะ จะเป็นการจัดท าตามภารกิจของรัฐเพ่ือมีเป้าหมายสูงสุดคือ 

ประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีดี มีความปลอดภัย สะดวกสบาย มีความร่มเย็นเป็นสุขฯ จะเห็นได้ว่า การ
บริการสาธารณะในปัจจุบันจะมีขอบเขตของกิจกรรมที่กว้างขวางและซับซ้อนมากยิ่งขึ้น ซึ่งสุจิตรา 
บุณยรัตนพันธุ์ (Suchitra Punyaratabandhu, 1986 : 104-105) ได้รวบรวมลักษณะของการ
บริการสาธารณะจากนักวิชาการต่าง ๆ ไว้ ดังนี้ 

  วิลเลียม เอช ลูซี เดนนิสกิลเบิร์ต และกุธธีเอสเบิร์กเฮด (William H. Lucy, Dennis 
Gilbert and Guterie S. Birkhead, 1977 : 988) มองว่า การให้บริการสาธารณะมีลักษณะส าคัญ  
4 ประการคือ 

  1.1 ปัจจัยน าเข้า (input) หรือทรัพยากรอันได้แก่บุคลากรค่าใช้จ่ายอุปกรณ์และสิ่ง
อ านวยความสะดวก 

  1.2 กิจกรรม (Activities) คือกระบวนการ (Process) ซึ่งเป็นกระบวนการของการ
บริหารทรัพยากร 

  1.3 ผล (Results) หรือผลผลิต (Outputs) ซึ่งเป็นสิ่งที่เกิดข้ึนหลังจากกระบวนการ  
  1.4 ความคิดเห็น (Opinions) ต่อผลกระทบ (Impacts) ซึ่งหมายถึงความคิดเห็นของ

ประชาชนที่มีต่อบริการที่ได้รับ ซึ่งจากแนวคิดดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่าเป็นการมองการให้บริการ
สาธารณะที่เป็นระบบ  

  นอกจากลักษณะดังกล่าวแล้ว เจมส์เอส แมคคัลลัฟ (Jame S. McCullough, 1983)    
เห็นว่า การให้บริการสาธารณะจะต้องประกอบไปด้วย 3 องค์ประกอบที่ส าคัญคือ  หน่วยงานที่
ให้บริการ (Service Delivery Agency) บริการ (The Service) และผู้รับบริการ (The Service 
Resilience) ดังนั้นการให้บริการสาธารณะจึงเป็นเรื่องที่หน่วยงานที่ให้บริการท าหน้าที่ส่งมอบบริการ
ให้แก่ผู้รับบริการโดยที่ประโยชน์หรือคุณค่าของบริการที่ได้รับนั้นผู้รับบริการจะตระหนักไว้ในจิตใจ  

  จากลักษณะและองค์ประกอบดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นการมองว่าการให้บริการ
สาธารณะจะมีทั้งผู้ให้บริการและผู้รับบริการโดยมีการบริการเป็นตัวเคลื่อนย้ายไปหาผู้รับบริการ



36 
 

รวมถึงการให้ความส าคัญต่อการประเมินผลความพึงพอใจของผู้รับบริการได้เนื่องจากผู้รับบริการจะ
ตระหนักถึงคุณค่านั้นไว้ในจิตใจ  
 บี เอ็ม เวอร์มา (B.M.Verma) มองว่าการให้บริการสาธารณะหมายถึง กระบวนการ
ให้บริการที่มีลักษณะเป็นพลวัตโดยระบบการให้บริการที่ดีจะเกิดขึ้นได้เมื่อหน่วยงานที่รับผิดชอบใช้
ทรัพยากรและผลิตการบริการได้เป็นไปตามแผนงานและการเข้าถึงการรับบริการซึ่งจากความหมาย
ดังกล่าวจะเห็นว่าเป็นการพิจารณาโดยใช้แนวคิดเชิงระบบที่มีการมองว่าหน่วยงานมีหน้าที่ให้บริการ
ใช้ปัจจัยน าเข้า ( Input) เข้าสู่กระบวนการผลิต (Process) และออกมาเป็นผลผลิตหรือการ
บริการ (Output) ด้วยทั้งหมดจะต้องมีแผนก าหนดไว้และการประเมินผลจะช่วยท าให้ทราบว่า
ผลผลิตหรือการบริการที่เกิดข้ึนว่าเป็นเช่นใดซึ่งจะเป็นข้อมูลย้อนกลับ (Feedback) เป็นปัจจัยน าเข้า
ต่อไป  

 อิน จุง วัง (In- Joung Wang)  มองระบบการให้บริการสาธารณะเป็นการเคลื่อนย้ายเรื่อง
ที่ให้บริการจากจุดหนึ่งไปยังอีกจุดหนึ่งเพ่ือให้เป็นไปตามท่ีต้องการ โดยมองว่าการให้บริการสาธารณะ
มีปัจจัยที่ส าคัญ 4 ประการคือ  

  1. ตัวบริการ (Services) 
  2. แหล่งหรือหน่วยงานที่ให้บริการ (Sources) 
  3. ช่องทางการให้บริการ (Channels)  
  4. ผู้รับบริการ(Client Group) ซึ่งจากปัจจัยทั้งหมดดังกล่าวเขาจึงอธิบายลักษณะของ

การให้บริการสาธารณะว่าเป็นระบบการให้บริการที่เคลื่อนย้ายบริการอย่างคล่องตัวผ่านช่องทางที่
เหมาะสมมาจากแหล่งที่ให้บริการที่มีคุณภาพไปยังผู้รับบริการตรงตามเวลาที่ก าหนดไว้  

 นักวิชาการที่ส าคัญอีกท่านหนึ่งคือ เจรัลด์ อี เคเดน (Gerald E. Caiden, 1982 : 128) ได้
ตั้งข้อสังเกตพบว่า เมื่อรัฐบาลคิดว่าต้องมีความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะเพ่ิมขึ้นจะน าไปสู่
การเพ่ิมช่องทางการให้บริการใหม่ ๆ โดยอาจจะใช้วิธีการท าสัญญากับสถาบันอ่ืน ๆ หรือท าด้วย
ตนเองหรือร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืน ๆ ในรูปของการให้บริการร่วมโดยชี้ให้เห็นว่าการให้บริการ
สาธารณะสามารถท าได้ในลักษณะที่ผสมผสานระหว่าง 5 รูปแบบคือ หน่วยงานอาสาสมัครใช้กลไก
ตลาดผู้ผลิตจากภายนอกหน่วยงานที่เป็นรัฐวิสาหกิจการท าสัญญากับหน่วยงานเอกชนและการใช้
หน่วยงานกลางภายนอก  

 หลักแนวคิดของนักวิชาการดังที่กล่าวมาข้างต้นสามารถสรุปได้ว่าการให้บริการสาธารณะ
หมายถึงการที่หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องซึ่งอาจจะเป็นของรัฐหรือเอกชนด าเนินการส่งต่อ
บริการให้แก่ประชาชนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม
โดยที่การให้บริการมีลักษณะที่เป็นระบบมีองค์ประกอบที่ส าคัญ คือ หน่วยงานและบุคคลที่ท าหน้าที่
ให้บริการปัจจัยน าเข้าหรือทรัพยากรกระบวนการและกิจกรรมช่องทางการให้บริการผลผลิตหรือตัว
บริการและผลกระทบหรือคุณค่าที่มีต่อผู้รับบริการ 

 2. สภาพแวดล้อมของการให้บริการสาธารณะ 
     การจะพิจารณาถึงระบบของการให้บริการสาธารณะอย่างครบวงจรจะต้องพิจารณาถึง

สภาพแวดล้อมโดยรวมทั้งหมด ตั้งแต่ต้นทางจนถึงปลายทาง เพราะการอธิบายถึงสภาพแวดล้อมของ
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การให้บริการสาธารณะจะท าให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า ( Input) กระบวนการและ
กิจกรรม (Process) และการส่งมอบการบริการ มีลักษณะส าคัญตามภาพท่ี 2.1 
 
 
 
 
  
  

 
 
 
 

 
 
ภาพที่ 2.1 แสดงระบบการให้บริการสาธารณะ 
ที่มา : ปรับปรุงจากเทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์ (2559 : 227) 

 
 จากภาพดังกล่าวข้างต้น แสดงให้เห็นว่าการให้บริการสาธารณะจะเริ่มต้นจากความจ าเป็น

ความต้องการและข้อเรียกร้องของประชาชนความจ าเป็นของการให้บริการสาธารณะโดยทั่วไปแล้วจะ
เป็นความจ าเป็นที่จะต้องมีการด าเนินงานตามกฎหมายหรือเพ่ือเหตุผลด้านความมั่นคงของประเทศ
เช่นการท าบัตรประชาชนการท าใบอนุญาตขับรถการจัดเก็บภาษีอากรการเกณฑ์ทหารการป้องกันภัย
พิบัติและสาธารณภัยเป็นต้น รวมถึงข้อเรียกร้องต่าง ๆ ที่ประชาชนเห็นว่าเมื่อรัฐจัดท าบริการ
สาธารณะแล้ว ประชาชนจะมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เช่น การพักช าระหนี้แก่เกษตรกรผู้มีรายได้น้อย 
การมบีัตรสวัสดิการแห่งรัฐส าหรับผู้มีรายได้น้อย การแจกเบี้ยยังชีพแก่คนชรา เป็นต้น  
  ทั้งนี้  การให้บริการสาธารณะในแต่ละด้านก็จะมีการก าหนดให้เห็นถึงหน่วยงานที่
รับผิดชอบที่มีอ านาจหน้าที่ให้บริการซึ่งหน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้บริการนั้นอาจจะเป็นองค์การของรัฐที่
เป็นระบบราชการโดยตรงผ่านองค์การที่มีอยู่ทั้งในระดับส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นหรือ
องค์การมหาชนต่าง ๆ หรือรัฐวิสาหกิจ เช่น การให้บริการด้านการจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานแก่ชุมชน 
เป็นต้นหรือการให้เอกชนมาช่วยด าเนินการให้บริการซึ่งอาจเป็นในรูปของการให้สัมปทานการประมูล
ให้เอกชนมาด าเนินการการเปิดโอกาสให้เอกชนสามารถด าเนินการได้เอง  เช่น การให้เอกชนมาช่วย
ตรวจสอบสภาพรถก่อนจดทะเบียนหรือต่อทะเบียน การให้เอกชนมาสอบเขตรังวัดที่ดิน การเปิด
ให้บริการของโรงพยาบาลเอกชนหรืออาจน าอาสาสมัครมาช่วยท าหน้าที่ให้บริการ  เช่น อาสาสมัคร
สาธารณสุขอาสาสมัครบรรเทาสาธารณภัยเป็นต้นซึ่งจะเห็นได้ว่า  ยิ่งภาครัฐมีความจ าเป็นที่จะต้อง
ให้บริการแก่ประชาชนให้เพียงพอและยิ่งประชาชนมีความต้องการหรือความคาดหวังมากเท่าไหร่จะ
ยิ่งพบว่าภาครัฐจะมีการขยายช่องทางการให้บริการใหม่ ๆ เพ่ิมข้ึน 

 

ความจ าเป็น ความ
ต้องการ และข้อ
เรียกร้องของ
ประชาชน 

หน่วยงานท่ีท าหน้าที่ให้บริการ 

- องค์การราชการ รัฐวิสาหกจิ เอกชนฯ 

- ทรัพยากรที่ใช้ 

-กระบวนการและกิจกรรม 

-ช่องทางการให้บริการ 

การบริการที่ไดร้ับ 
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 ดังนั้น การบริการสาธารณะโดยองค์การภาครัฐจึงมีความเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์
สาธารณะ โดยไม่เพียงแต่มีเนื้อหาเกี่ยวกับองค์การของรัฐเท่านั้น แต่ยังครอบคลุมถึงการปฏิบัติหน้าที่
ของบรรดาข้าราชการและเจ้าหน้าที่รัฐด้วย ซึ่งเป็นไปตามกฎหมายและเกี่ยวข้องกับรัฐบาลที่จะต้องมี
กิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐปฏิบัติและพึงปฏิบัติเพ่ือบ าบัดทุกข์บ ารุงสุขแก่ประชาชน เพราะการบริการที่
ประชาชนได้รับจะเป็นผลผลิตที่เกิดขึ้นจากกระบวนการให้บริการของหน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้บริการ
ดังนั้นการส่งมอบบริการที่ดีให้แก่ประชาชนจึงมีความส าคัญอย่างมากที่หน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้อง
พึงกระท า และหน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้บริการจะต้องตระหนักถึงคุณค่าที่ส่งมอบบริการให้แก่
ประชาชนไว้เป็นจิตส านึกของการให้บริการไว้เสมอ  
  นอกจากนี้ในการพัฒนาระบบการให้บริการสาธารณะจ าเป็นที่จะต้องมองระบบการ
ให้บริการสาธารณะในฐานะที่เป็นระบบเปิดด้วยโดยมองว่ามีสภาพแวดล้อมภายนอกที่เข้ามามี
อิทธิพลต่อการให้บริการสาธารณะเช่นสภาพเศรษฐกิจสังคมการเมืองเทคโนโลยีและจากทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศที่มีความเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาล้วนเข้ามามีผลกระทบต่อการให้บริการ
อยู่เสมอตัวอย่างของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจเช่นการเปิดการค้าเสรี  ท าให้เอกชนเรียกร้องให้
ภาครัฐรับการให้บริการให้มีความคล่องตัวและรวดเร็วลดเงื่อนไขทางกฎหมายต่าง  ๆ ลงไปเป็นต้น
หรือการเปลี่ยนแปลงด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ  ท าให้ต้องมีการน าวิธีการให้บริการแบบ
อิเล็กทรอนิกส์ (E-Service) มาใช้เพ่ิมมากข้ึน  

 ด้วยเหตุนี้จะเห็นได้ว่า การให้บริการสาธารณะจ าเป็นจะต้องพิจารณาอย่างเป็นระบบที่
ประกอบด้วยปฏิสัมพันธ์ต่าง ๆ ภายในระบบของการให้บริการรวมถึงมีปฏิสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อม
ภายนอก ทั้งนี้เพ่ือให้การบริหารขององค์การภาครัฐจะต้องส่งมอบการให้บริการสาธารณะที่ดีแก่
ประชาชนได้ตรงกับความจ าเป็นและความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง  
 3.  หน้าที่ของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ 
  เมื่อกล่าวถึงหน้าที่ของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนแล้ว เราอาจ
พิจารณาได้หลายลักษณะ เช่น หน้าที่พ้ืนฐานของรัฐ หน้าที่ด้านความมั่นคง หน้าที่ด้านเศรษฐกิจ 
หน้าที่ในด้านการควบคุมและจัดระเบียบ หน้าที่ด้านการส่งเสริมและอนุรักษ์ ระบบวัฒนธรรมและ
จารีตประเพณี เป็นต้นซึ่ง เอฟ.เอ็ม.มาร์ก (F.M.Marx,1959 : 6) ได้กล่าวว่าขอบเขตที่กว้างที่สุดใน
การให้บริการสาธารณะจะเกี่ยวข้องกับขอบเขตกิจกรรมใด ๆ ของรัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
สาธารณะ (รวมถึง) กระบวนการที่เป็นทางการและการด าเนินการของฝ่ายนิติบัญญัติในการที่จะใช้
อ านาจหน้าที่ในการก าหนดกฎหมายและการตรวจสอบฝ่ายรัฐบาล (กรณีปกครองแบบรัฐสภา) และ
ของศาลในการบริหารเกี่ยวข้องกับความยุติธรรม อย่างไรก็ตามเมื่อกล่าวถึงการบริการสาธารณะก็จะ
หมายถึงเรื่องพ้ืนฐานต่าง ๆ ของหน่วยงานบริหารของภาครัฐ 
  นอกจากนี้การบริการสาธารณะของรัฐจะไม่สามารถหลีกหนีความเป็นการเมืองที่
เกิดขึ้นในรัฐได้ เพราะการเมืองเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับทุกคน เป็นเรื่องเกี่ยวกับประโยชน์และคุณค่า
สาธารณะที่ประชาชนจะต้องได้รับจากฝ่ายตัวแทนของประชาชนซึ่ง เอ็ม. อี. ไดม๊อก และ จี. โอ.     
ไดม๊อก (M. E. Dimack & G. O. Dimock, 1969 : 5) ได้กล่าวว่าการบริหารสาธารณะเป็นการท า
เป้าหมายทางการเมืองที่ก าหนดไว้ได้ส าเร็จซึ่งเกี่ยวข้องกับนโยบายจะต้องมีลักษณะปฏิบัติอย่างเพียง
พอที่จะแก้ไขปัญหาและรักษาไว้ซึ่งเป้าหมายทางสังคมและจะต้องมีลักษณะของการค้นหาและมี
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ความคิดสร้างสรรค์ในการที่จะแสวงหาวิธีการที่ดีกว่า โดยมีรากฐานอยู่บนความเข้าใจอย่างกว้างขวาง
ว่าอะไรบ้างที่เกี่ยวข้องสัมพันธ์กับกิจกรรมกลุ่มที่มีประสิทธิผล ซึ่งเบิร์นเธียนและฮาร่า (Bernstien 
and Hara, 1979 : 47-49) ได้จัดแบ่งหน้าที่ของการบริการของภาครัฐออกเป็น 4 ประเภท ดังนี้ 
  3.1 หน้าที่ประเภทการให้บริการได้แก่งานที่มีวัตถุประสงค์ในการผลิตสินค้าที่เป็น
บริการของสังคมหรือหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะทั่วไป เช่น การบริการในด้านการดูแลความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน การบริการคุ้มครองป้องกันการรุกรานและการละเมิด
เอกราชและบูรณภาพแห่งดินแดนจากรัฐอ่ืน การบริการปกป้องผลประโยชน์และทรัพย์สินของชาติ 
การบริการด้านสาธารณสุข การบริการด้านการศึกษา การบริการด้านสาธารณูปโภคต่าง ๆ ตลอดจน
การบริการในด้านความบันเทิงและการพักผ่อนหย่อนใจของประชาชน 
  3.2 หน้าที่ประเภทการควบคุมและจัดระเบียบได้แก่งานที่มีวัตถุประสงค์ในการ
แทรกแซงการตลาดการค้าเพ่ือรักษาไว้ซึ่งความเป็นธรรมในการแข่งขันทางการค้าระหว่างหน่วยผลิต
หรือกลุ่มผู้ผลิต หน่วยงานนี้จะท าหน้าที่ควบคุมโดยการก าหนดระเบียบหรือโดยกิจกรรม เช่น  การ
ออกใบอนุญาตการลงทะเบียน การส่งเสริมการลงทุนภายในประเทศ การดูแลเกษตรกร ชาวไร่ชาวนา
มิให้ถูกเอารัดเอาเปรียบจากพ่อค้าคนกลาง เป็นต้น 
  นอกจากนั้นการควบคุมและจัดระเบียบ ยังหมายรวมไปถึงการก าหนดแนวทางหรือ
มาตรการในการปฏิบัติให้บุคคลหรือผู้ประกอบการถือปฏิบัติเพ่ือมิให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบหรือเป็น
ผลร้ายต่อประชาชน เช่น กิจการอุตสาหกรรมหรือกิจการที่อาจส่งผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมตลอดจน
กิจการที่อาจเป็นอันตรายต่อเด็กและเยาวชน เช่น สถานบริการบางประเภท การควบคุมสื่อลามก  
ต่าง ๆ เป็นต้น 
  3.3 หน้าที่ในการสนับสนุนได้แก่ หน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานราชการซึ่งเป็น
หน่วยงานที่ไม่ได้ท าภารกิจในการให้บริการแก่ประชาชนโดยตรง แต่ท าหน้าที่ช่วยเหลือสนับสนุนให้
หน่วยงานประเภทอ่ืน ๆ ของรัฐด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น หน่วยงานสนับสนุนด้าน
งบประมาณ ได้แก่ ส านักงบประมาณหรือกระทรวง ทบวงกรมต่าง  ๆ หน่วยงานสนับสนุนด้าน
บุคลากรและอัตราก าลังตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการในด้านการบริหารงานบุคคลของหน่วย
ราชการต่าง ๆ เช่น ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน หรือหน่วยงานด้านการวางแผนการ
พัฒนาประเทศ เช่น ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด้านความมั่นคง 
เช่น ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส านักข่าวกรองแห่งชาติ เป็นต้น 
  3.4 หน้าที่ประเภทสงเคราะห์และให้ความช่วยเหลือได้แก่หน่วยงานซึ่งท าภารกิจใน
ด้านการสงเคราะห์และช่วยเหลือประชาชนจากความสูญเสียต่าง ๆ หรือช่วยให้ประชาชนได้มีโอกาส
ในชีวิตที่ดีขึ้น หรือช่วยให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตในสังคมได้อย่างปกติสุข เช่น ส านักงานกิจการ
สตรีและสถาบันครอบครัว ส านักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็กเยาวชนผู้ด้อยโอกาสและ
ผู้สูงอายุ ซึ่งสังกัดกระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ กรมการจัดหางาน กรมพัฒนาฝีมือ
แรงงาน กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน ส านักงานประกันสังคมซึ่งสังกัดกระทรวงแรงงาน      
เป็นต้น 
  อย่างไรก็ตามการแบ่งประเภทเช่นนี้เป็นการแบ่งในลักษณะกว้างๆตามภารกิจเพ่ือ
ความสะดวกในการจัดประเภทของงานเท่านั้น แต่ในทางปฏิบัติหน่วยงานบางหน่วยอาจท าภารกิจ
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หลายภารกิจในเวลาเดียวกันหรือในภารกิจเดียวกันอาจมีหน่วยงานหลายหน่วยงานร่วมท าภารกิจนั้น
ก็ได้ เช่น ส านักงานต ารวจแห่งชาติ อาจท าภารกิจทั้งในด้านการให้บริการและการควบคุมจัดระเบียบ 
หรือการสงเคราะห์ช่วยเหลือในเวลาเดียวกัน ในขณะที่ภารกิจด้านการควบคุมจัดระเบียบอาจมี
หน่วยงานหลายหน่วยงานเข้ามา เกี่ ยวข้อง  เช่น การจัดระเบียบสถานบริการอาจมีทั้ ง
กระทรวงมหาดไทย ส านักงานต ารวจแห่งชาติหรือส านักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก 
เยาวชน ผู้ด้อยโอกาสและผู้สูงอายุเข้ามาเก่ียวข้องด้วยก็ได้ 
 ส าหรับระบบบริหารราชการไทย นอกจากหน้าที่ของรัฐหรือระบบราชการที่ได้แบ่งอย่าง
กว้าง ๆ ในเชิงของกรอบแนวคิด ดังกล่าวข้างต้นแล้ว สิ่งที่ควรพิจารณาเพ่ิมขึ้นคือหน้าที่ของรัฐหรือ
ระบบราชการ ที่ได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด
ของประเทศหรืออีกนัยหนึ่งเป็นหลักการหรือกติกาแห่งการปกครองประเทศ ซึ่งได้ก าหนดหน้าที่ของ
รัฐเอาไว้ใน หมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ที่จะต้องจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน 
ประกอบด้วยมาตราส าคัญดังนี้ 
 มาตรา 52 “รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราชอธิปไตย บูรณาภาพ
แห่งอาณาเขตและเขตพ้ืนที่ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย...” 
 มาตรา 54 รัฐต้องด าเนินการให้เด็กทุกคนได้รับการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี ตั้งแต่วันเรียน
จนจบการศึกษาภาคบังคับอย่างมีคุณภาพ โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย 
 มาตรา 55 “รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพอย่าง
ทั่วถึง...” 
 มาตรา 56 “รัฐต้องจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนอย่างท่ัวถึงตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน...” 
 มาตรา 59 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาธารณะในครองครองของหน่วยงานของรัฐ ที่
มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ หรือเป็นความลับของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติ และ
ต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก 
 มาตรา 61 “รัฐต้องจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพ ในการคุ้มครองและพิทักษ์
สิทธิของผู้บริโภคด้านต่าง ๆ...” 
 มาตรา 63 “รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจาการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพ 
เพ่ือป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด...” 
 หน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะ จะเห็นว่ า เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ
สถาบันส าคัญของรัฐ การจัดท าบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่เกี่ยวกับคุณภาพชีวิตของประชาชนใน
ด้านต่าง ๆ รวมถึงการมีมาตรการที่จะท าให้ระบบการบริหารทั้งภาครัฐและเอกชนมีความโปร่งใส ลด
การทุจริตและประพฤติมิชอบในองค์การ และนอกจากหน้าที่ของรัฐที่ต้องจัดท าบริการสาธารณะแก่
ประชาชนที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแล้ว หน้าที่ของรัฐยังปรากฏอยู่ ในกฎหมายอ่ืน  ๆ เช่น 
พระราชบัญญัติต่าง ๆ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ค าสั่ง นโยบาย
ของรัฐบาล ตลอดจนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นต้น 
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 4.  ค่านิยมของการให้บริการสาธารณะ  
  ค่านิยมเป็นเรื่องที่มีการยึดถือปฏิบัติเป็นหลักในการด ารงชีวิตในการท างานค่านิยม    

ซึ่งนอกจากจะเป็นเรื่องของปัจเจกบุคคลแล้วเช่นค่านิยมความซื่อสัตย์ค่านิยมที่ยึดถือประโยชน์
ส่วนรวมค่านิยมที่ยึดหลักความถูกต้องค่านิยมความตรงต่อเวลาเป็นต้น ในการให้บริการสาธารณะก็มี
ลักษณะเช่นเดียวกันก็จ าเป็นที่จะต้องมีค่านิยมรองรับเพ่ือใช้เป็นหลักยึดถือในการให้บริการแก่
ประชาชนซึ่งจอห์น ดี มิลเลท (John D. Milet, 1954 : 397) ได้อธิบายเกี่ยวกับค่านิยมในการ
ให้บริการสาธารณะว่าการให้บริการสาธารณะนั้นมีเป้าหมายที่ส าคัญอยู่ที่การสร้างความพึงพอใจ
ให้แก่ประชาชนโดยเป้าหมายนี้เป็นค่านิยมแรกที่ผู้ปฏิบัติงานจะต้องยึดถือไว้เสมอ ซึ่งค่านิยมหรือ
หลักการของการให้บริการสาธารณะมี5 ประการได้แก่ความเสมอภาคความตรงต่อเวลาความพอเพียง
ความต่อเนื่องและความก้าวหน้า โดยมีรายละเอียดของหลักการให้บริการ ดังนี้ 

  4.1 การให้บริการอย่างเสมอภาค (Equitable Service) หมายถึง ความยุติธรรมในการ
บริหารงานภาครัฐที่มีฐานคติว่าทุกคนมีความเท่าเทียมกัน ดังนั้นประชาชนทุกคนจะต้องได้รับการ
ปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันไม่มีการแบ่งแยกหรือกีดกันด้วยเหตุผลทางเพศ อาชีพ ระดับการศึกษาหรือ
สถานะทางสังคมท่ีเป็นข้ออ้างในการให้บริการ ประชาชนจะต้องได้รับการปฏิบัติในฐานะที่เป็นปัจเจก
บุคคลที่ต้องได้รับมาตรฐานในการให้บริการเดียวกัน  

  4.2 การให้บริการที่ตรงต่อเวลา (Timely Service) หมายถึง การให้บริการสาธารณะที่
จะต้องมีความตรงต่อเวลาโดยทีผ่ลการปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐจะถือว่าไม่มีประสิทธิผลเลยถ้า
ไม่มีการตรงต่อเวลาซึ่งจะสร้างความไม่พึงพอใจให้แก่ประชาชน  
   4.3 การให้บริการอย่างเพียงพอ (Ample Service) หมายถึง การให้บริการสาธารณะ
จะต้องมีจ านวนการให้บริการและสถานที่ที่ให้บริการที่เหมาะสมเพียงพอซึ่งความเสมอภาคและความ
ตรงเวลาจะไม่มีความหมายเลยถ้ามีจ านวนการให้บริการที่ไม่เพียงพอและสถานที่ตั้งที่ให้บริการสร้าง
ความไม่ยุติธรรมให้เกิดข้ึนแก่ผู้รับบริการ  

  4.4 การให้บริการอย่างต่อเนื่อง (Continues Service) หมายถึง การให้บริการ
สาธารณะที่เป็นไปอย่างสม่ าเสมอโดยยึดประโยชน์ของสาธารณะเป็นหลักไม่ใช่ยึดความพอใจของ
หน่วยงานที่ให้บริการว่าจะให้หรือหยุดบริการเมื่อไหร่ก็ได้  

  4.5 การให้บริการอย่างก้าวหน้า (Progressive Service) หมายถึง การให้บริการ
สาธารณะที่มีการปรับปรุงคุณภาพของการให้บริการหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือการเพ่ิมประสิทธิภาพ
หรือความสามารถที่จะท าหน้าที่ได้มากขึ้นโดยใช้ทรัพยากรเท่าเดิม 

  นอกจากสะท้อนได้จากค่านิยมดังที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้นแล้ว  ไดมอค (Dimock, 
1967 : 132) ได้อธิบายว่า ค่านิยมของการให้บริการสาธารณะอาจจะสะท้อนได้จากปรัชญาของการ
บริหารภาครัฐซึ่งตามแนวคิดของนักปรัชญากรีกได้แก่เพลโต (Plato) อริสโตเติล (Aristotle) เป็น
ต้น ที่มองว่า รัฐและสังคมเป็นธรรมชาติเมื่อมนุษย์เกิดมาก็ต้องอยู่ในสังคมและอยู่ภายใต้รัฐ  ดังนั้น
อริสโตเติลจึงเห็นว่าสังคมและรัฐที่ดีที่สุดต้องเป็นสังคมและรัฐที่ช่วยให้มนุษย์มีชีวิตที่ดีที่สุดซึ่งสามารถ
ตัดสินได้ว่าสังคมและรัฐใดดีก็ดูได้จากมาตรฐานที่ว่าสังคมและรัฐนั้นช่วยให้มนุษย์มีชีวิตที่ดี
หรือไม่ นอกจากนี้แนวคิดของนักปรัชญาการเมืองตะวันตกสมัยใหม่ก็มีความเห็นว่าปรัชญากับบุคคล
ได้รวมกันและจัดตั้งรัฐโดยรัฐเกิดข้ึนมาเพราะสมาชิกได้ท าสัญญาตกลงกันมอบอ านาจให้คนใดคนหนึ่ง
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หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งจัดตั้งขึ้นมา ดังนั้นบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่ได้รับมอบอ านาจมาก็จะต้องบริหาร
เพ่ือตอบสนองและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน ปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนประชาชน
ในฐานะที่เป็นผู้มอบอ านาจให้แก่ผู้ปกครองก็มีสิทธิ์ที่จะเรียกอ านาจคืนได้ถ้าผู้ปกครองหรือคณะ
ผู้ปกครองไม่ปฏิบัติการหรือบริหารให้เกิดประโยชน์แก่รัฐและพลเมืองของรัฐโดยส่วนรวมนั่นคือ
ปรัชญาที่เรียกว่าทฤษฎีสัญญาประชาคม นักปราชญ์ที่สะท้อนถึงการเห็นความส าคัญของปรัชญา
ดังกล่าว ได้แก่จอห์น ล็อค (John Locke) จัง จาค รุสโซ (Jean Jacqnen Rousseau) ต่างก็เห็นพ้อง
กันว่าสังคมและเสรีภาพของประชาชนต้องเป็นสิ่งที่ควบคู่กันสังคมและรัฐที่ดีต้องเป็นสังคมและรัฐที่
เคารพในเสรีภาพของประชาชนและมีเจตจ านงที่มุ่งสู่ความดีส าหรับทุกคน (General Good) ไม่ใช่
ค านึงถึงประโยชน์เฉพาะตนหรือเฉพาะกลุ่มเท่านั้น  นักปรัชญาตะวันตกสมัยใหม่  ได้แก่ เจรา
มี เบนธัม (Jeremy Bentham) ที่เห็นว่าความประพฤติที่ถูกต้องชอบธรรมก็คือความประพฤติที่
ก่อให้เกิดความสุขหรือความพึงพอใจแก่คนส่วนมากที่สุด (The greatest happiness for the 
greatest number)ดังนั้นรัฐที่ดีจึงต้องค านึงถึงความสุขหรือความพึงพอใจของประชาชนรัฐบาลใน
ฐานะผู้บริหารโดยอาศัยกลไกของระบบราชการในการน านโยบายและภารกิจไปปฏิบัติจึงต้อง
บริหารงานโดยมุ่งบ าบัดทุกข์บ ารุงสุขแก่ประชาชนโดยยึดถือปรัชญาการบริหารภาครัฐที่ส าคัญที่สุดคือ
การแสวงหาชีวิตที่ดี (The Good Life) ให้แก่ชุมชนนั่นเป็นเป้าหมายหรือค่านิยมที่ส าคัญของการ
ให้บริการสาธารณะเช่นเดียวกันกับที่การบริหารรัฐกิจจะต้องแสวงหาวิธีการที่ว่าจะท าอย่างไรจึงจะท า
ให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีสมบูรณ์ทั้งร่างกายและจิตใจโดยถ้วนหน้าพร้อมไปกับการปกป้องสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจากการให้บริการสาธารณะของรัฐ  

  นอกจากนี้เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์ (2557 : 231) ได้อธิบายถึงค่านิยมของการให้บริการ
สาธารณะไว้ 9 ประการซึ่งผู้เขียนได้น ามาอธิบายไว้เพียง 6 ประการดังนี้  

  1. ค่านิยมเรื่องความก้าวหน้าของการให้บริการความก้าวหน้าของการให้บริการ
หมายถึงการที่หน่วยงานผู้ให้บริการได้มีการปรับปรุงและพัฒนาวิธีการให้บริการสาธารณะที่เป็นอยู่ให้
มีประสิทธิภาพอยู่เสมอภายใต้ค่านิยมความก้าวหน้าของการให้บริการนี้จึงท าให้มีการน าเทคนิคและ
วิธีการต่าง ๆ มาใช้เช่นการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการให้บริการผ่านอินเตอร์เน็ต (Internet) 
การให้บริการผ่านการตอบรับโทรศัพท์อัตโนมัติเป็นต้น  

  2. ค่านิยมเรื่องการยอมรับการเรียกการร้องเรียน เป็นค่านิยมที่ส าคัญที่หน่วยงาน       
ผู้ให้บริการจะต้องให้ผู้รับบริการสามารถร้องเรียนเมื่อได้รับผลของการให้บริการที่ไม่ได้มาตรฐานซึ่ง
ค่านิยมนี้ในปัจจุบันได้ถูกให้ความส าคัญอย่างมากโดยเฉพาะในระบบคุณภาพมาตรฐานสากลจะมีการ
ก าหนดเป็นเป้าหมายนโยบายของระบบคุณภาพที่มีการก าหนดเป็นตัวชี้วัดของการให้บริการของ
หน่วยงาน 

  3. ค่านิยมเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน แนวคิดหนึ่งที่ส าคัญที่ยอมรับถึง
ความส าคัญของการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการให้บริการสาธารณะก็คือแนวคิดของทางเลือก
สาธารณะ (Public Choice) ที่เสนอให้ประชาชนผู้บริโภคสินค้าและบริการสาธารณะ ได้เข้ามามีส่วน
ร่วมในกระบวนการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ (Citizen Cold Production) กล่าวได้ว่าค่านิยม
เรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นค่านิยมที่ส าคัญในปัจจุบันเนื่องจากในภาครัฐประสบกับปัญหา
หรือข้อจ ากัดพ้ืนฐานที่ส าคัญคือการที่ภาครัฐมีอัตราก าลังที่จ ากัดในการให้บริการ ท าให้บริการได้ไม่
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เพียงพอและทั่วถึงจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการให้บริการสาธารณะ
ด้วย  

  4. ค่านิยมเรื่องการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ค่านิยมเรื่องการ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเป็นอีกค่านิยมหนึ่งที่หน่วยงานของรัฐจะต้องให้ความส าคัญ 
เพราะหมายถึงขนาดและปริมาณที่เหมาะสมกับผู้รับบริการทั้งในเรื่องปัจจัยด้านกายภาพ เช่น  ที่พัก
รับรอง ห้องสุขา สถานที่จอดรถ เป็นต้น และปัจจัยด้านกระบวนการ เช่น ขั้นตอนการให้บริการและ
ผู้ให้บริการ เป็นต้น 

  5. ค่านิยมเรื่องความพึงพอใจของผู้รับบริการ ค่านิยมเรื่องความพึงพอใจของ
ผู้รับบริการถือได้ว่าเป็นค่านิยมสูงสุดถือเป็นค่านิยมหลักของการให้บริการสาธารณะเนื่องจากเป็น
เป้าหมายของการให้บริการสาธารณะโดยตรงที่หน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้บริการจะต้องส่งมอบบริการ
ให้แก่ประชาชนให้ได้รับความพึงพอใจด้วยเหตุนี้การแข่งขันในการให้บริการเพ่ือให้ลูกค้าหรือ
ประชาชนได้เกิดความพึงพอใจสูงสุดจึงเป็นค่านิยมหลักของทุกองค์การในปัจจุบันซึ่งไม่เพียงเฉพาะใน
ภาคเอกชนเท่านั้นที่ให้ความส าคัญอย่างมากในการบริหารงานภาครัฐก็จะต้องให้ความส าคัญเช่นกัน  

  6.  ค่านิยมเรื่องการมีจิตส านึกของการให้บริการเป็นค่านิยมส าหรับเจ้าหน้าที่ที่มี
หน้าที่ในการให้บริการสาธารณะ 

  ส าหรับค่านิยมเรื่องจิตส านึกในการให้บริการนี้ริชาร์ด เอฟ. เอลมอร์ (Richard F. 
Elmore, 1979 : 32) และเจมส์ ดี ซอร์ก (James D. Sorg, 1983 : 391-406) ได้อธิบายเพ่ิมเติมว่า
ค่านิยมเรื่องการมีจิตส านึกของการให้บริการนี้ ถือว่าเป็นค่านิยมหลักที่ส าคัญที่จะต้องมีทั้งในส่วนของ
ภาครัฐและภาคเอกชนกล่าวได้ว่าการมีจิตส านึกของการให้บริการเป็นความเต็มใจและตื่นตัวต่อการ
ให้บริการตลอดจนการมีอัธยาศัยที่ดีในการให้บริการ ภายใต้ค่านิยมการมีจิตส านึกของการให้บริการนี้
จึงท าให้มีการน าเทคนิคและวิธีการต่าง ๆ มาใช้ เช่น การจัดท ามาตรฐานการให้บริการ (Service 
Standard) การฝึกอบรมให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้ให้บริการ เป็นต้น  

  กล่าวโดยสรุปค่านิยมส าคัญต่าง ๆ ของการให้บริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นค่านิยม
ความพอเพียงความเสมอภาคความตรงต่อเวลาการมีจิตส านึกในการให้บริการความก้าวหน้าของการ
ให้บริการและการยอมรับการเรียกร้องเรียนการมีส่วนร่วมของประชาชนการตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนและความพึงพอใจของผู้รับบริการค่านิยมทั้งหมดดังกล่าวกล่าวได้ว่าอยู่ร่วมใน
ค าว่าคุณค่าของบริการที่ผู้รับบริการเกิดความพึงพอใจสูงสุดนั่นเองเพราะหมายถึงการให้บริการอย่าง
มีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผล เกิดผลลัพธ์ที่ต้องการตามภารกิจการให้บริการของรัฐ 
 
การพัฒนาระบบการบริหารการบริการสาธารณะ  
 การให้บริการสาธารณะด้านต่าง ๆ ต่อประชาชนเป็นงานหลักของภาคราชการและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังนั้นการพัฒนาการให้บริการที่ดีและมีมาตรฐานที่สูงขึ้น ประชาชนได้รับความ
สะดวกรวดเร็วมากขึ้น จึงเป็นเป้าประสงค์ที่ส าคัญของภารกิจของรัฐ เพราะการบริหารงานภาครัฐ
แนวใหม่ซึ่งเกิดขึ้นมาจากสาเหตุของระบบราชการแบบดั้งเดิมที่ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าการ
ปฏิบัติงานที่ยึดหลักระเบียบที่เคร่งครัด ไม่เอ้ือต่อการตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนไป มีความ
ล่าช้า ขาดความคล่องตัว น าไปสู่การให้บริการสาธารณะของรัฐที่ขาดประสิทธิภาพ และอิทธิพลของ
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แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ คริสโตเฟอร์ฮูด (Christopher Hood, 1991 : 3) มองว่า เป็นการ
ย้ าเน้นการบริหารอย่างมืออาชีพ ให้ความส าคัญกับผลสัมฤทธิ์และเชื่อมโยงกับการจัดสรรทรัพยากร 
และโจนาธาน บอสตัน (Jonathan Boston, 1996 : 5) เห็นว่าการบริหารจะไม่แตกต่างระหว่าง
ภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชน เป็นการกระจายอ านาจจากส่วนกลางเพ่ือให้มีอิสระคล่องตัวในการท างาน
และปรับโครงสร้างหน่วยราชการให้มีขนาดเล็ก ให้เหมาะสมกับการปฏิบัติงาน 
 ดังนั้นการพัฒนาระบบบริหารการบริการสาธารณะจะมีขั้นตอนที่ส าคัญดังนี้ 
 1.  การวางแผนเพื่อการบริการสาธารณะ  
  การวางแผน ถือว่าเป็นหน้าที่แรกที่ส าคัญในการบริหารจัดการทุกครั้ง ทั้งในด้าน
การเงิน ทรัพยากรบุคคล วัสดุอุปกรณ์ กระบวนการด าเนินงาน ซึ่งผู้บริหารทุกระดับก็ล้วนเกี่ยวข้อง
กับการวางแผนทั้งสิ้น เพียงแต่การวางแผนของผู้บริหารในแต่ละระดับจะมีจุดมุ่งหมายที่แตกต่างกัน
ไป กล่าวคือ ถ้าเป็นผู้บริหารระดับสูงก็จะเน้นในส่วนของการวางแผนแม่บทและการวางแผนกลยุทธ์
องค์การ (Strategy Plan) ถ้าเป็นผู้บริหารระดับกลาง ก็จะเน้นในส่วนของการวางแผนหน้าที่ฝ่าย   
ต่าง ๆ ขององค์การ (Functional Plan) ถ้าเป็นผู้บริหารระดับต้นก็จะเน้นในส่วนของการวางแผน 
การด าเนินงานหรือแผนปฏิบัติการ (Operating Plan) โดยทุกระดับต้องมีความสอดคล้องและเป็นไป
ในทิศทางเดียวกัน  

  นอกจากนี้การบริการสาธารณะเป็นภารกิจที่หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องซึ่ง
อาจจะเป็นของรัฐหรือเอกชนด าเนินการส่งต่อบริการให้แก่ประชาชนโดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม  ดังนั้นในการบริการวางแผนเพ่ือการบริการสาธารณะ
จะต้องมีการวางแผนการให้บริการอย่างเป็นระบบ ครอบคลุมทั้ง 6 องค์ประกอบคือ (เทพศักดิ์ บุณย
รัตพันธุ์ , 2559 : 29) หน่วยงานและบุคคลที่ท าหน้าที่ให้บริการ  ปัจจัยน าเข้าหรือทรัพยากร
กระบวนการและกิจกรรม ช่องทางการให้บริการ ผลผลิตหรือตัวบริการและผลกระทบหรือคุณค่าที่มี
ต่อผู้รับบริการ  
 2.  การจัดองค์การเพื่อบริการสาธารณะ  
  การจัดองค์การเพ่ือการบริการสาธารณะ มีพัฒนาการมาจากการจัดองค์การแบบ
ดั้งเดิมที่ได้รับอิทธิพลของทฤษฎีองค์การขนาดใหญ่ที่เป็นระเบียบแบบแผนหรือทฤษฎีระบบราชการ 
(Bureaucracy Theory) ของแมกซ์เวเบอร์ (Max Weber) ซึ่งเป็นพ้ืนฐานส าคัญในการจัดองค์กรของ
รัฐ โดยให้ความส าคัญกับการจัดแบ่งงาน มีการก าหนดอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบอย่างชัดเจน การ
จัดต าแหน่งงานลดหลั่นกันตามสายการบังคับบัญชา การจัดการที่เป็นทางการไม่อาศัยความสัมพันธ์
ส่วนตัว มีการท างานอย่างเป็นทางการและเป็นมืออาชีพ แต่ในปัจจุบันเป็นยุคของการจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ที่ ให้ความส าคัญกับลูกค้าหรือประชาชนมากขึ้นที่ต้องมุ่งเน้นการให้บริการให้ เกิด
ประสิทธิภาพ มีประสิทธิผลและเกิดผลลัพธ์ที่ต้องการ มีการจัดการแบบสมัยใหม่ซึ่งต้องมีความ
ยืดหยุ่น คล่องตัวและสามารถตอบสนองความต้องการของผู้ใช้บริการอย่างที่หวังซึ่งการจั ดองค์การ
สมัยใหม่จะประกอบด้วย (เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์, 2559 : 12) 

  2.1 การจัดองค์การเชิงกลยุทธ์ (Strategy Focus Organization) ตามแนวคิดของ
แคปลันและนอร์ตัน (Kaplan & Norton) เพ่ือตอบสนองต่อการจัดการเชิงกลยุทธ์สมัยใหม่ที่เน้นการ
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จัดการแบบมุ่งสมดุล (Balanced Scorecard) โดยให้ความส าคัญต่อมิติเรื่องของลูกค้าหรือประชาชน
ผู้รับบริการ  

  2.2 การจัดองค์การแบบเสมือนจริง (Visual Organization) ที่เน้นการรวมกลุ่มของ
องค์การต่าง ๆ ในการด าเนินกิจกรรมบางอย่างร่วมกัน  

  2.3 การจัดองค์การแบบเครือข่าย (Network Organization) ที่เน้นการสร้างความ
ร่วมมือกับองค์การภายนอกมาให้บริการแก่ลูกค้าหรือประชาชนผู้รับบริการมากขึ้น 

  2.4 การจัดองค์การแบบพีระมิดกลับหัว (Upward Pyramid Organization) ที่เน้น
ปรับบทบาทการท างานใหม่ที่มาให้ความส าคัญต่อลูกค้าหรือประชาชนผู้รับบริการโดยให้ทุกระดับท า
หนา้ที่สนับสนุนอย่างเต็มท่ีมากกว่าที่จะใช้สายการบังคับบัญชาจากบนลงล่างเหมือนแบบเดิม  

  นอกจากนี้สตีเฟ่น และ รอบบิน (Stephen & Robbin, 2007 : 76) ยังได้อธิบายว่า 
องค์การในอนาคตจะต้องปรับตัวไปสู่การเป็นองค์การดิจิตอล (Digital Organization) มากขึ้นที่ให้
ความส าคัญต่อการบริหารจัดการองค์การโดยน าความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสารมาใช้เป็นเครื่องมืออย่างเต็มที่ในการให้บริการแก่ลูกค้าหรือประชาชนผู้รับบริการ  นอกจากนี้
องค์การต่าง ๆ ยังได้น ากระบวนการการบริหารที่เกี่ยวข้องกับการน าอิเล็กทรอนิกส์มาใช้ ในการ
ให้บริการผ่ านสาธารณะเช่นระบบออนไลน์  หรือที่ภาครัฐ เรียกว่ารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์                 
(E- Government)  
         ทั้งนี้การจัดองค์การเพ่ือบริการสาธารณะในปัจจุบันที่เป็นที่นิยมมากที่น ามากล่าวเป็น
อย่างมาก คือการจัดองค์การบริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จ (One Stop Service) โดยเป็นการน างาน
ที่ให้บริการทั้งหมดที่เก่ียวข้องมารวมให้บริการอยู่ในสถานที่เดียวกันในลักษณะที่ส่งต่องานระหว่างกัน
ทันทีหรือเสร็จในขั้นตอนหรือเสร็จในจุดให้บริการเดียว โดยมีจุดประสงค์เพ่ือให้การบริการมีความ
รวดเร็วขึ้น 
  ส าหรับกรณีตัวอย่างของประเทศไทยที่มีการจัดองค์การให้บริการแบบจุดเดียว
เบ็ดเสร็จก็คือการจัดตั้งศูนย์บริการร่วม (Service Link) เพ่ือการบริการสาธารณะซึ่งตามพระราช-
กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 มาตรา 30 ก าหนดให้ใน
กระทรวงหนึ่งให้เป็นหน้าที่ของปลัดกระทรวงที่จะต้องจัดให้ส่วนราชการภายในกระทรวงที่รับผิดชอบ
ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการบริการประชาชนร่วมกันจัดตั้งศูนย์บริการร่วมเพ่ืออ านวยความสะดวกแก่
ประชาชน ทั้งนี้เพ่ือให้ประชาชนสามารถติดต่อสอบถามขอทราบข้อมูลขออนุญาตหรือขออนุมัติ      
ในเรื่องใด ๆ ที่ เป็นอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการในกระทรวงเดียวกันโดยติดต่อเจ้าหน้าที่               
ณ ศูนย์บริการร่วมเพียงแห่งเดียวโดยการบริการร่วมหมายถึงการเชื่อมโยงและน ากระบวนการที่
หลากหลายจากส่วนราชการต่าง ๆ ในสังกัดกระทรวงหรือจังหวัดมาไว้ ณ สถานที่เดียวกันเพ่ือให้
ประชาชนหรือผู้รับบริการอื่น ๆ สามารถรับบริการจากภาครัฐได้อย่างสะดวกและรวดเร็ว ณ จุดเดียว
ตัวอย่างของการบริการร่วมที่มีการด าเนินการในปัจจุบันได้แก่ การบริการร่วมแบบเบ็ดเสร็จจุดเดียว
การบริการร่วมแบบเคาน์เตอร์บริการประชาชน (Government Counter Service : GCS) และการ
ให้บริการแบบE-service/Portal เป็นต้น  
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 3.  การบริหารทรัพยากรมนุษย์เพื่อการบริการสาธารณะ  
  การบริหารทรัพยากรมนุษย์ (Human Resource Management) เป็นการบริหาร
กิจกรรมต่าง ๆ ด้านบุคลากรในองค์การเพื่อช่วยตอบสนองต่อการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การและ
วัตถุประสงค์ของบุคคลในองค์การการบริหารทรัพยากรมนุษย์ในองค์การมีวัตถุประสงค์หลักที่ส าคัญ 
3 ประการได้แก่ (เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์, 2559 : 35-36)  
  3.1 การดึงดูดบุคคลที่มีความรู้ความสามารถสูงเข้าสู่วงการ เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการ
วางแผนอัตราก าลังเพื่อการบริการสาธารณะ การสรรหาและการคัดเลือก  
  3.2 การดึงสมรรถนะของบุคคลมาใช้ในการท างาน เพ่ือเป็นการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรมนุษย์ให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
  3.3 การธ ารงรักษาและพัฒนาบุคลากร การให้ความส าคัญต่อการธ ารงรักษาขวัญและ
ก าลังใจตลอดจนการพัฒนาบุคลากรเป็นอย่างมาก 

  จะเห็นได้ว่าปัจจัยด้านทรัพยากรมนุษย์เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญที่สุดขององค์การทุก
ประเภท องค์การหรือหน่วยงานทุกแห่งจึงให้ความส าคัญกับการจัดการทรัพยากรมนุษย์มากขึ้น ด้วย
การพัฒนาระบบงานดังกล่าวอย่างรอบด้าน การบริหารทรัพยากรมนุษย์เพ่ือการบริการสาธารณะจะมี
การด าเนินการที่ประกอบด้วย (สุรพร เสี้ยนสาย, 2557 : 46) 

  1. ก าหนดความต้องการก าลังคนไว้ล่วงหน้าอย่างเป็นระบบ เพ่ือช่วยให้องค์การมี
ทรัพยากรบุคคลที่มีคุณภาพ สอดรับกับความต้องการในการปฏิบัติงาน การวางแผนก าลังคน จึงเป็น
กลยุทธ์หนึ่งที่องค์การหรือหน่วยงานทุกแห่ง ควรด าเนินการโดยจัดให้มีการศึกษา วิเคราะห์ ภารกิจ 
ทิศทางการด าเนินงาน รวมทั้งความต้องการในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ความสามารถในการ
ตอบสนองด้านก าลังคนในองค์การในแต่ละช่วงเวลาเอาไว้ 

  2. การก าหนดกรอบทิศทางในการพัฒนาคุณภาพของทรัพยากรบุคคลขององค์การ 
เพ่ือประโยชน์ต่อทรัพยากรบุคคลและสายงาน อาชีพ ในการนี้ควรจัดให้มีการศึกษา วิเคราะห์ความ
จ าเป็นในการฝึกอบรมและพัฒนาของหน่วยงานขึ้น พร้อมทั้งด าเนินการพัฒนาหลักสูตรการฝึกอบรม 
การจัดระบบพัฒนาทรัพยากรบุคคลในกระบวนการปฏิบัติงานของบุคลากรทุกระดับไว้ล่วงหน้า 

  ดังนั้น การจัดการด้านทรัพยากรมนุษย์จะเป็นการด าเนินงานตั้งแต่ การก าหนด
นโยบาย การก าหนดประเภทจ านวนบุคลากร การสรรหา การคัดเลือก การจัดอัตราก าลัง การก าหนด
ค่าตอบแทน การพัฒนาบุคลากร การเสริมสร้างแรงจูงใจ การรักษาบุคลากรและการเตรียมปลด
ระวางจากการท างานของบุคลากร ซึ่งการที่จะบริหารทรัพยากรมนุษย์ให้มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลสูงสุด จ าเป็นต้องมีแนวทางการด าเนินการที่เหมาะสมกับองค์การและสภาพแวดล้อมของ
องค์การ 
 4.  จริยธรรมในการบริการสาธารณะ  
  ลักษณะส าคัญอีกประการหนึ่งที่องค์การที่มีหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะจะต้องให้
ความส าคัญในล าดับสูงคือการส่งเสริมให้บุคลากรที่เป็นเจ้าหน้าที่ที่ให้บริการมีจริยธรรมของการ
ให้บริการซึ่งความจริงแล้วจริยธรรมของการบริการสาธารณะสะท้อนมาจากหลักค าสอนทาง
พระพุทธศาสนาที่ ส าคัญในหลายเรื่องคือธรรมที่ส าคัญของการให้บริการสาธารณะ  เช่น 
ทศพิธราชธรรม 10 ประการ สังคหวัตถุ 4 อิทธิบาท 4 เป็นต้น มีสาระส าคัญโดยย่อดังนี้ 
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  4.1 สังคหวัตถุธรรม     
   สังคหวัตถุธรรม คือ คุณธรรมที่จะสร้างความรักความสามัคคีในหน่วยงานหรือ
องค์การ เป็นคุณธรรมที่จะช่วยให้คนรู้จักการสงเคราะห์ ช่วยเหลือกันตามฐานะและบทบาท ช่วยให้
เกิดความรักใคร่สามัคคีกลมเกลียวกันในสังคม ซึ่งพระพรหมคุณาภรณ์ (ป.อ.ปยุตฺโต,  2554 : 11) ได้
ให้ความหมายของหลักสังคหวัตถุนี้ว่า เป็นหลักสงเคราะห์หรือหลักยึดกุมสังคม คือ ทาน ปิยวาจา 
อัตถจริยา สมานัตตตา เป็นชุดออกสังคมที่คู่กับชุดในใจคือพรหมวิหาร 4 ธรรมประจ าใจอย่าง
ประเสริฐได้แก่ เมตตา กรุณา มุทิตา อุเบกขาเม่ือจับคู่กันจึงมี 4ชุดโดยสังเคราะห์กัน คือ 

   4.1.1 ทาน การช่วยเหลือกันในยามเดือดร้อนไม่ว่าจะมีมากน้อยก็แบ่งปันให้ เพ่ือ
แสดงความรักความปรารถนาดี เอ้ือเฟ้ือโอบอ้มอารี นี่คือทานด้วยเมตตา มีความทุกข์เดือดร้อน      
เจ็บไข้ได้ป่วยก็ไปให้ เพ่ือช่วยเหลือ นี่คือทาน ด้วยกรุณา เขาท าดีสร้างสรรค์ความเจริญงอกงามของ
สังคม เช่นเป็นนักประดิษฐ์ที่ดี ก็ไปให้ ให้ก าลังใจส่งเสริมนี่คือทานด้วยมุทิตา 
   4.1.2 ปิยวาจา เมื่ออยู่กันตามปกติ ก็พูดกันด้วยความรักความปรารถนาดี พูดจา
สุภาพอ่อนโยน นี่คือปิยวาจาด้วยเมตตา เขามีทุกข์มีปัญหาชีวิต ก็ไปพูดปลอบโยนแนะน าบอก
วิธีแก้ไขปัญหาให้ก าลังใจ นี่คือปิยวาจาด้วยกรุณา เขาท าความดีบ าเพ็ญประโยชน์ไปท าบุญท ากุศล     
ก็พูดอนุโมทนา ชวนกันส่งเสริม นี่คือปิยวาจาด้วยมุทิตา 
   4.1.3 อัตถจริยา เมื่ออยู่กันตามปกติ ก็ท าประโยชน์แก่เขา ช่วยออกแรงท านั่นท านี่
ให้ด้วยความรักความปรารถนาดี นี่คืออัตถจริยาด้วยเมตตา เขามีความทุกข์เดือดร้อน ตกน้ าไฟไหม้    
มีงานใหญ่เหลือก าลัง ต้องการเรี่ยวแรงก าลังช่วยเหลือ ก็ไปช่วยให้เขาพ้นทุกข์พ้นปัญหาด้วยเรี่ยวแรง
ก าลังกาย หรือก าลังความสามารถ นี่คืออัตถจริยกรุณา เขาท าความดีหรือบ าเพ็ญประโยชน์กัน เช่น   
มีงานวัดก็มาช่วยจัดเตรียมงานต่าง ๆ ส่งเสริมการท าความดี นี่คืออัตถจริยด้วยมุทิตา และข้อสุดท้าย 
   4.1.4 สมานัตตตา ความมีตนเสมอ ก็หมายความว่า เสมอภาคกันมีความเป็นธรรม 
มีความเป็นธรรม เที่ยงธรรม ก็เข้าข้ออุเบกขา อุเบกขาก็ออกมาที่สมานัตตตา ซึ่งแสดงออกในแง่ต่างๆ 
มีตนเสมอกัน ไม่เลือกที่รักมักท่ีชัง ไม่ดูถูกดูหมิ่นกัน ไม่เอารัดเอาเปรียบกัน มีความเป็นธรรมแล้วก็ท า
ตนให้เสมอสมานเข้ากันได้ จะเห็นว่าถ้าปฏิบัติตามหลักธรรมชุดสังคหวัตถุนี้ ก็จะสร้างความสุขขึ้นได้
ในสังคม และเวลาเราปฏิบัติธรรมเพื่อสังคม เหล่านี้ก็คือการปฏิบัติธรรมของนักบริหารนั่นเอง 
  จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า สังคหวัตถุคือธรรมเป็นเครื่องยึดเหนี่ยวจิตใจบุคคลและ
ประสานหมูช่นไว้ในความสามัคคี ผู้ให้บริการสาธารณะต้องยึดหลักนี้ เพื่อจะได้ใช้เป็นเครื่องยึดเหนี่ยว
ใจคนไว้ได้ ก่อให้เกิดความเคารพ ความรัก ความนับถือต่อกัน เป็นความงดงามในความสัมพันธ์ซึ่งกัน
และกัน อันจะท าให้เกิดความร่วมมือร่วมใจกันในองค์การได้และเหมือนกับยานพาหนะที่จะน าไปสู่
ความสุขความเจริญ 

  4.2 ทศพิธราชธรรม   
   ทศพิธราชธรรมเป็นธรรมส าหรับผู้ปกครอง อย่างไรก็ตามหลักธรรมในข้อนี้ 

สามารถน ามาอนุโลมและประยุกต์ใช้กับผู้จัดท าบริการสาธารณะทุกระดับ เพ่ือให้เกิดกิจการงานที่ดี  
มีความเป็นธรรม มีความเจริญก้าวหน้า และเกิดความสวัสดีในสังคม เพราะมีผู้ ให้บริการที่ทรง
คุณธรรมจริยธรรมนั่นเอง ทศพิธราชธรรมมี 10 ประการ โดยพระราชธรรมวาที (ชัยวัฒน์ ธมฺมวฑฺฒ
โน, 2552 : 17-20) ได้อธิบายไว้ดังนี้ 
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   4.2.1 ทาน คือ การให้ ผู้มีหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะ ต้องรู้จักบ าเพ็ญตน
เป็นผู้ให้ เป็นนักเสียสละ รู้จักเอาใจใส่ดูแล จัดสรรสงเคราะห์อนุเคราะห์ให้ประชาชนหรือผู้มารับ
บริการได้รับประโยชน์สุข ได้รับความสะดวกปลอดภัย ตลอดจนให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เดือดร้อน      
ไม่ทอดทิ้งดูดายในยามทุกข์ยาก ยามต้องการค าแนะน าปรึกษาก็ช่วยให้แสงสว่าง แนะคือบอกอุบาย
ให้รู้ น าคือท าให้ดูเป็นตัวอย่าง  
   4.2.2 ศีล คือ ประพฤติดีงาม ทั้งกาย วาจา ผู้ ให้บริการสาธารณะต้องมีความ
ประพฤติดีงาม รู้จักรักษาความซื่อสัตย์ สุจริต รักษาเกียรติคุณ ประพฤติตนให้เป็นแบบอย่าง และเป็น
ที่เคารพนับถือของประชาชน มิมีข้อที่ผู้ใดจะดูหมิ่นดูแคลนได้ ก่อให้เกิดความไว้วางใจเลื่อมใสใน
ผู้ปฏิบัติงาน อันเกิดจากการรักษากาย วาจาให้เรียบร้อย รวมความว่า การรักษาศีล มีจุดมุ่งหมายคือ
รักษาตนไว้มิให้เสียหาย เป็นการปิดช่องทางที่จะน าความเสียหายมาสู่ตนเอง โดยเฉพาะศีล 5ซึ่งเป็น
ข้อประพฤติปฏิบัติส าหรับบุคคลทั่วไป 
   4.2.3 ปริจจาคะ คือ การบริจาคหรือความเสียสละ ได้แก่ สามารถเสียสละ
ความสุขความส าราญทรัพย์สิน เป็นต้น ตลอดชีวิตของตนได้ เพื่อประโยชน์สุขส่วนรวม และความสงบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง นักบริหารสาธารณะ หากเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนก็เป็นคนสกปรก เป็นผู้ที่มี
จิตใจคับแคบ ย่อมจักไม่ได้รับความร่วมมือจากทุก ๆ ฝ่าย และยังอาจน าความเสียหายมาสู่สังคมและ
ประเทศได ้
   4.2.4 อาชชวะ คือ การปฏิบัติภาระด้วยความซื่อตรง ไม่คดไม่โกง ไม่กอบโกย     
ไม่เสแสร้งแกล้งมายา หาผลประโยชน์ในทางมิชอบ แต่ปฏิบัติโดยสุจริต การงานหน้าที่มีแต่ความ
สะอาด โปร่งใส และตรวจสอบได้ มีความจริงใจต่อประชาชนและประเทศชาติ ความซื่อสัตย์ซื่อตรงที่
ผู้ปฏิบัติงานทุกระดับชั้นพึงระวังและปฏิบัติโดยเคร่งครัดนั้น เช่น ซื่อตรงต่อบุคคล ซื่อตรงต่อเวลา 
ซื่อตรงต่อวาจา ซื่อตรงต่อหน้าที่ซื่อตรงต่อตนเอง เป็นต้น 
   4.2.5 มัททวะ คือ การแสดงความสุภาพอ่อนโยน อ่อนน้อม เป็นคนไม่แข็งกระด้าง
ปราศจากมานะ ทิฐิ มีอัธยาศัยไม่เย่อหยิ่ง หรือหยาบคายเอาแต่ใจตัว ลบหลู่ดูถูกคนอ่ืน ธรรมข้อนี้เป็น
หนทางชี้ให้นักบริการสาธารณะเป็นผู้มีกิริยาดี มีความสุภาพอ่อนโยนต่อทุกชนชั้น ความสุภาพ
อ่อนโยนนี้เป็นเสน่ห์ที่ทรงพลังในการสร้างความศรัทธาเลื่อมใส และผูกใจไมตรีต่อเพ่ือนร่วมงาน และ
ประชาชนผู้มารับบริการ    
   4.2.6 ตปะ คือ การใช้ความเพียรเพ่ือเผากิเลสตัณหา มิให้เข้ามาครอบง าจิตเห็น
ผิดเป็นชอบ รู้จักระงับยับยั้งชั่งใจได้ ไม่หลงใหลหมกมุ่นอยู่ในความส าราญและการปรนเปรอ มีความ
เป็นอยู่อย่างสม่ าเสมอ มุ่งมั่นที่จะบ าเพ็ญเพียรท ากิจในหน้าที่ให้สมบูรณ์ ธรรมข้อนี้ เป็นเครื่องเติมใจ
นักบริการสาธารณะมิให้ลืมตัวและหลงผิด ดังนั้นผู้ให้บริการสาธารณะที่ดีจึงต้องเพียรพยายามฝึกฝน 
สร้างก าลังใจที่จะผลาญความชั่วมัวเมาที่เกิดขึ้นจากการมีอ านาจ 
   4.2.7 อักโกธะ คือ ความไม่กริ้วโกรธ ไม่ลุอ านาจของความโกรธ ได้แก่ การรู้จักใช้
เหตุผล ไม่เกรี้ยวกราดปราศจากเหตุผล ไม่กระท าการด้วยอ านาจความโกรธ มีเมตตาประจ าใจ รู้จัก
ระงับความขุ่นเคืองแห่งจิต มีการกระท าการต่าง ๆ ด้วยจิตอันสุขุมรอบคอบ เยือกเย็น 
   4.2.8 อวิหิงสา คือ ความเป็นผู้ไม่หลงระเริงในอ านาจ ไม่เบียดเบียนบีบคั้นข่มขี่    
มีความก็ไม่หาเหตุ เบียดเบียนลงโทษด้วยอาชญาแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาหรือประชาชนด้วยความอาฆาต
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เกลียดชัง ไม่ใช้อ านาจในทางท่ีผิด ไม่ใช้อภิสิทธิ์ส่วนตนไปข่มเหงเบียดเบียนผู้ที่ด้อยกว่า ธรรมข้อนี้จะ
สร้างความเคารพรักใคร่นับถือจากเพ่ือนร่วมงาน และประชาชนทั่วไป 
   4.2.9 ขันติ คือ ความอดทน เข้มแข็งไม่ท้อถอย ได้แก่ความเป็นผู้อดทนต่อกระแส
อกุศลที่มากระทบ ตลอดถึงความอดทนต่องานที่ตรากตร า ต่อความเหนื่อยยาก ถึงล าบากกาย         
น่าเหนื่อยหน่ายเพียงไร ก็ไม่ท้อแท้ ไม่ท้อถอดหมดก าลังใจ ไม่ละทิ้งงานกิจกรรมที่ท าโดยชอบธรรม 
ท างานในหน้าที่โดยมีจิตส านึกและหลักการในการรักษาผลประโยชน์ต่อส่วนรวมเป็นที่ตั้ง ธรรมนี้จะ
ส่งเสริมให้ผู้บริการสาธารณะ มีความงดงามในเส้นทางของการด ารงต าแหน่งหน้าที่ เป็นความดีที่เป็น
เกราะป้องกันอุปสรรคที่มากระทบกระทั่งในบางครั้งบางโอกาส 
   4.2.10 อวิโรธนะ คือ ความไม่ประพฤติผิดพลาด ความไม่คลาดธรรม หรือ แปล
ความอีกนัยหนึ่งคือ ความไม่เป็นผู้ประพฤติที่ผิดท านองคลองธรรมทางศีลธรรม กฎหมาย ระเบียบ
วินัย ขนบธรรมเนียมประเพณีอันดีงามของบ้านเมือง ถือประโยชน์สุขความดีงามของรัฐและประชาชน
เป็นที่ตั้ง สถิตมั่นในธรรมทั้งส่วนยุติธรรมคือความเที่ยงธรรมก็ดี ไม่ประพฤติให้พลาด ไม่ปฏิบัติให้
เคลื่อนจนกลายเป็นวิปริตผิดเพ้ียนไป ธรรมข้อนี้มีความส าคัญ เป็นหลักการที่รวมความเป็นคุณสมบัติ
ของผู้ปกครอง ผู้น าและนักบริหารทั้งหมด 
   สรุปได้ว่า หลักทศพิธราชธรรม 10ประการ เป็นหลักปฏิบัติของพระราชา 
ผู้ปกครอง นักบริหาร รวมทั้งผู้ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนระดับต่าง ๆ ซึ่งเมื่อได้ประพฤติปฏิบัติ
อย่างเคร่งครัดแล้ว ย่อมน ามาซึ่งความเจริญรุ่งเรือง ความสงบสุข และย่อมจะก่อให้เกิดประโยชน์ทั้ ง
ส่วนรวม และส่วนตน รวมทั้งเป็นธรรมที่ส่งเสริมให้บุคคลเป็นคนดีของชาติ เป็นคนดีของสังคมและ
องค์การอีกด้วย 
  4.3 อิทธิบาท 4 
   อิทธิบาท 4 คือ จริยธรรมที่จะช่วยน าไปสู่ความส าเร็จในการท างาน เป็นพ้ืนฐาน
ของการด ารงชีวิตของตน ของผู้ให้บริการสาธารณะที่ประสบความส าเร็จในหน้าที่ด้วยดีตลอดมา    
พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตฺโต, 2542 : 842-844) ได้อธิบายถึงหลักอิทธิบาทว่า เป็นหลักแห่ง
ความส าเร็จหรือทางแห่งความส าเร็จ โดยการเริ่มที่ ใจ หมายถึง การท าสิ่งต่าง  ๆ ด้วยใจรัก         
ความพากเพียรด้วยใจจดจ่อ และใช้ปัญญาใคร่ครวญอยู่เสมอ มีองค์ประกอบ 4 ประการ คือ  
   4.3.1 ฉันทะ แปลว่า ความพอใจ ได้แก่ความมีใจรักใคร่ในสิ่งที่ท า และพอใจใฝ่รัก
ในจุดหมายของสิ่งที่ท านั้น อยากท าสิ่งนั้น ๆ ให้ส าเร็จ อยากให้งานหรือสิ่งนั้นบรรลุ พูดง่ายๆ ว่ารัก
งาน รักจุดหมายของงาน พูดให้ลึกในทางธรรมว่า ความรักความใฝ่ใจปรารถนาต่อภาวะดีงามเปี่ยม
สมบูรณ์ของสิ่งนั้น ๆ ของงานนั้น อยากท าให้ส าเร็จตามจุดหมายที่ดีงามนั้น เมื่อเห็นสิ่งนั้นหรืองานนั้น
ก าลังเดินหน้า ไปสู่จุดหมาย ก็เกิดปีติเป็นความอ่ิมเอิบใจ ครั้งสิ่ งหรืองานที่ท านั้นบรรลุจุดหมายก็รับ
โสมนัสเป็นความฉ่ าชื่นใจที่พร้อมไปด้วยความรู้สึก โปร่งโล่งผ่องใส เบิกบานแผ่ออกไป  
   4.3.2 วิริยะ แปลว่า ความอาจหาญ แกล้วกล้า บากบั่น ก้าวไปใจสู่ไม่ย่อท้อไม่หวั่น
กลัวต่ออุปสรรค และความยากล าบาก เมื่อคนรู้ว่าสิ่งใดมีคุณค่าควรแก่การบรรลุถึง ถ้าวิริยะเกิดขึ้นแก่
เขาแล้ว แม้ได้ยินว่าจุดหมายนั้นจะลุถึงได้ยากนัก มีอุปสรรคมาก หรืออาจใช้เวลาเท่านั้นปี เท่านี้เดือน 
เขาก็ไม่ท้อถอย กลับเห็นเป็นสิ่งท้าทายที่จะเอาชนะให้ได้ ท าให้ส าเร็จ คนที่มีความเพียร เท่ากับมีแรง
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หนุนเวลาท างานหรือการปฏิบัติธรรมก็ตาม จิตใจจะแน่วแน่มั่นคง พุ่งตรงต่อจุดหมายและผลจากการ
ทุ่มเทในการท างานย่อมก่อให้เกิดความเจริญงอกงามเสมอ   
   4.3.3 จติตะ แปลว่า ความคิดจดจ่อหรือเอาใจฝักใฝ่ ได้แก่ ความมีจิตผูกพัน จดจ่อ
เฝ้าคิดในเรื่องนั้น ใจอยู่กับงานนั้น ไม่ปล่อย ไม่ห่างไปไหน  ถ้าจิตตะเป็นไปอย่างแรงกล้าในเรื่องใด
เรื่องหนึ่งหรืองานอย่างใดอย่างหนึ่ง คนผู้นั้นจะไม่สนใจรับรู้เรื่องอ่ืน ๆ แต่ถ้าพูดเรื่องงานนั้นจะสนใจ
เป็นพิเศษทันที บางทีจัดท าเรื่องนั้นงานนั้น จะขลุกง่วนอยู่ได้ทั้งวันทั้งคืน ไม่เอาใจใส่ร่างกายการ    
แต่งเนื้อแต่งตัว อะไรเกิดขึ้นก็ไม่สนใจ เรื่องอ่ืนเกิดใกล้  ๆ บางทีก็ไม่รู้ ท าจนลืมวันลืมคืน ลืมกิน       
ลืมนอน ความมีใจฝักใฝ่เช่นนี้ ย่อมท าให้สมาธิเกิดขึ้น จิตแน่วแน่แนบสนิทในกิจที่ท า มีก าลังมาก
เฉพาะส าหรับภารกิจนั้น 
   4.3.4 วิมังสา แปลว่า การสอบสวนไตร่ตรอง ได้แก่ การใช้ปัญญาหมั่นใคร่ครวญ
ตรวจตราหาเหตุผล และตรวจสอบข้อยิ่งหย่อนเกินเลย บกพร่องหรือขัดข้อง เป็นต้น ในกิจที่ท า รู้จัก
ทดลองและคิดค้นหาทางแก้ไขปรับปรุง ข้อนี้เป็นการใช้ปัญญาในการท างานอย่างมีสมาธิ คนมีวิมังสา
เป็นพวกชอบคิด ค้นหาเหตุผล ชอบสอบสวนทดลอง เมื่อท าสิ่งใดก็จะพิจารณาทดสอบไป ทดสอบหา
เหตุและผลอันเป็นองค์ประกอบของการท างาน คือ ไตร่ตรองพิจารณาหน้าที่การงานท างานอย่าง
รอบคอบ 
  5.  ระบบสารสนเทศการบริการสาธารณะ  
  ด้วยความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารในปัจจุบันและอนาคต  
ท าให้หน่วยงานภาครัฐมุ่งที่จะน าเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใช้ในการปรับปรุงและ
พัฒนาการบริหารการบริการสาธารณะเพ่ิมมากข้ึน โดยเฉพาะแนวคิดเรื่องรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์  
(E- Government) หรือรัฐบาลดิจิตอล (Digital Government) ซึ่ งเป็นการที่รัฐบาลได้น าเอา
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใช้  โดยมีจุดประสงค์หลักคือ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการ
ด าเนินงานความสะดวกการเข้าถึงบริการของภาครัฐตลอดจนการบริการด้านข้อมูลและสารสนเทศ
เพ่ือส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมด้วยการน าอินเทอร์เน็ตและสื่ออิเล็กทรอนิกส์มาใช้เป็น
เครื่องมือในการให้และแลกเปลี่ยนข้อมูลและบริการกับประชาชนภาคธุรกิจและหน่วยงานภาครัฐ  
  ในการน าเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใช้ในการบริหารการบริการสาธารณะ
นั้นจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องออกแบบระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลโดยระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะที่ดีจะต้องประกอบไปด้วยคุณลักษณะที่
ส าคัญอย่างน้อย 8 ประการคือ (เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์, 2559 : 39-41)  

  5.1 ความถูกต้อง (Accuracy) ความถูกต้องของข้อมูลและสารสนเทศในระบบ
สารสนเทศเพ่ือการบริหารสาธารณะหมายถึงการที่ข้อมูลและสารสนเทศมีความตรงกับข้อเท็จจริงที่
เกิดขึ้นเช่นการบันทึกประวัติการเข้ามาใช้บริการจะต้องมีความถูกต้องโดยจะต้องบันทึกจาก
ข้อเท็จจริงของประชาชนผู้รับบริการแต่ละคนการบันทึกข้อมูลใหม่ที่ประชาชนผู้รับบริการมาท า
ธุรกรรมกับหน่วยงานเป็นต้น  
  5.2 ความทันสมัย (Timeliness) ความทันสมัยของข้อมูลและสารสนเทศในระบบ
สารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะหมายถึงการที่ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะจะต้องมี
ข้อมูลและสารสนเทศที่ตรงกับข้อเท็จจริงเสมอเมื่อระยะเวลาเปลี่ยนแปลงไปเช่นการบันทึกทะเบียน



51 
 

ประวัติของประชาชนผู้รับบริการจะต้องถูกบันทึกให้ต่อเนื่องทันสมัยตลอดเมื่อประชาชนผู้รับบริการมี
การแจ้งเปลี่ยนแปลงหรือมีการท าธุรกรรมกับหน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้บริการ เป็นต้น  
  5.3 ความสมบูรณ์ (Completeness) ความสมบูรณ์ของข้อมูลและสารสนเทศในระบบ
สารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะหมายถึง การที่ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะจะต้อง
มีข้อมูลและสารสนเทศที่ครอบคลุมในสาระส าคัญอย่างครบถ้วนถ้าระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการ
สาธารณะมีข้อมูลไม่ครบถ้วนจะท าให้เกิดความยุ่งยากในการค้นหาและข้อมูลไม่เชื่อมโยงเพราะข้อมูล
บางส่วนสามารถจัดเก็บและค้นหาในระบบได้ ขณะที่ข้อมูลอีกบางส่วนใช้เก็บโดยเอกสาร ซึ่งจะท าให้
เกิดความยุ่งยากและท าให้เกิดข้อผิดพลาดในการให้บริการแก่ประชาชนได้  
  5.4 ความสอดคล้องกับความต้องการในการใช้งาน (Relevance) ความสอดคล้องกับ
ความต้องการในการใช้งานของข้อมูลและสารสนเทศในระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะ
หมายถึงการที่ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะจะต้องมีข้อมูลและสารสนเทศที่ตรงกับความ
ต้องการในการน าไปใช้งานของผู้ใช้งาน (User) ได้อย่างแท้จริง  
  5.5 การตรวจสอบได้ (Verifiability) การตรวจสอบได้ของข้อมูลและสารสนเทศใน
ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะหมายถึงการที่ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะ
จะต้องสามารถบ่งบอกแหล่งที่มาของข้อมูลและสารสนเทศที่เกิดขึ้นได้ว่าได้มาอย่างไรเช่นข้อมูลที่
ประชาชนแจ้งแก้ไขเปลี่ยนแปลงไปแล้วจะต้องสามารถบอกได้ว่าเปลี่ยนแปลงไปเมื่อใดเป็นต้น  
  5.6 ความรวดเร็ว (Speediness) ความรวดเร็วของระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการ
สาธารณะหมายถึงการที่ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะสามารถตอบสนองต่อความ
ต้องการของผู้ใช้งานซึ่งอาจเป็นผู้ให้บริการหรือผู้รับบริการได้อย่างรวดเร็วโดยใช้ระยะเวลาน้อยในการ
เข้าถึงข้อมูล  
  5.7 ความปลอดภัย (Security) ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะจะต้องมี
คุณลักษณะที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือความปลอดภัยเนื่องจากข้อมูลและสารสนเทศ บางเรื่องด้าน
บุคคลเป็นเรื่องที่มีความส าคัญจึงจ าเป็นต้องมีชั้นของความลับ (Confidential Level) ที่ผู้ที่เกี่ยวข้อง
บางระดับจะสามารถเข้าไปเลือกดูแก้ไขหรือน ามาใช้งานได้ขณะที่ในระดับอ่ืนไม่สามารถเข้าไปดูแก้ไข
หรือเรียกใช้งานได้ เช่น ข้อมูลส่วนบุคคลของลูกค้าหรือผู้ประชาชนผู้รับบริการเป็นต้น ดังนั้นความ
ปลอดภัยในระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะจึงหมายถึงการก าหนดระดับความส าคัญของ
เรื่องที่จะก าหนดให้ผู้ที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ที่จะสามารถเข้าไปดูหรือแก้ไขข้อมูลหรือสารสนเทศได้  ซึ่ง
โดยทั่วไปจะมีการก าหนดรหัสของการผ่าน (Password) ให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือรักษาระดับความ
ปลอดภัยให้เกิดข้ึนได้  
  5.8 ความสามารถปรับเปลี่ยนระบบได้ (Adaptability) ความสามารถปรับเปลี่ยน
ระบบได้หมายถึง การที่ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะจะต้องสามารถถูกออกแบบ
ปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้ใช้งานได้ ทั้งนี้ในการออกแบบระบบสารสนเทศเพ่ือ
การบริการสาธารณะนั้นลักษณะของข้อมูลและสารสนเทศจะมีรูปแบบที่แน่นอนในการใช้งานในระดับ
ปฏิบัติการ เช่น การกรอกข้อมูลประวัติประชาชนผู้รับบริการตามรูปแบบที่ได้ก าหนดไว้  เป็นต้น แต่
ต่อมาอาจมีความต้องการในการใช้งานจากผู้ใช้เพ่ิมมากขึ้นนอกเหนือจากที่เคยออกแบบไว้แล้ว
องค์การอาจต้องการปรับเปลี่ยนให้ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะสามารถที่จะรับกับการ
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เปลี่ยนแปลงใหม่ ๆ ได้ซึ่งในระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการสาธารณะเดิมไม่ได้ถูกออกแบบเอาไว้  
เช่น การบันทึกโต้ตอบการสนทนาระหว่างผู้ให้บริการและผู้รับบริการบนระบบออนไลน์เพ่ือให้เห็น
ข้อมูลประวัติการติดต่อเข้ามารับบริการเป็นต้น  
  จากคุณสมบัติของเทคโนโลยีสารสนเทศ จะพบว่า เทคโนโลยีสารสนเทศ เป็นเครื่องมือ
ในการประมวลผลข้อมูลรับ-ส่งข้อมูลข่าวสารหรือสารสนเทศในลักษณะที่มีความสะดวก รวดเร็ว แมน
ย า และน่าเชื่อถือ ทั้งนี้ยังสามารถน ามาประยุกต์ใช้กับการปฏิบัติงานภายในหน่วยงานหรือส านักงาน 
โดยการน าเอาระบบอัตโนมัติทั้งหลายเข้ามาใช้ปรับปรุงวิธีการท างานให้สะดวกรวดเร็วขึ้น รวมถึงการ
น าระบบอัตโนมัติไปใช้อ านวยความสะดวกและให้บริการประชาชนในรูปแบบที่เรียกว่า บริการ
อิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Service Delivery) ซึ่งหน่วยงานภาคเอกชนได้น ามาใช้และพัฒนา
รูปแบบการให้บริการอย่างแพร่หลาย 
  การน าเอาเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้เพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพการบริการสาธารณะ
ของรัฐ จึงเป็นแนวทางและเป้าหมายส าคัญของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ รวมไปถึงความคาดหวัง
ของประชาชนที่อยากเห็นมิติใหม่ของการให้บริการประชาชนที่สะดวก รวดเร็วยิ่งขึ้น 
 6.  คุณภาพของการให้บริการสาธารณะ   
  แนวคิดเก่ียวกับระบบคุณภาพ ได้เข้ามามีบทบาทในการจัดการภาครัฐนับตั้งแต่แนวคิด
การจัดการภาครัฐสมัยใหม่ ได้รับอิทธิพลจากกระแสแนวคิดการจัดการนิยม ท าให้องค์การภาครัฐหัน
มาให้ให้ความส าคัญต่อการมีระบบคุณภาพมากข้ึน ทั้งนี้คุณภาพ เริ่มต้นขึ้นครั้งแรกจากนักทฤษฎีและ
นักปฏิบัติชาวอเมริกันก่อนที่จะแผ่ขยายแนวความคิดดังกล่าวไปสู่ประเทศญี่ปุ่นในช่วงสงครามโลก
ครั้งที่ 2 สิ้นสุดลง เป็นเหตุให้อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมของญี่ปุ่นเจริญก้าวหน้าเป็นอย่างมาก ซึ่ง
ในช่วงเวลาเดียวกันนี้ แนวความคิดด้านคุณภาพกลับถูกเพิกเฉยไม่ได้น าไปสู่การปฏิบัติในประเทศแถบ
ตะวันตกเลย จนกระทั่งโลกได้เห็นถึงความเจริญเติบโตก้าวหน้าในทุกด้านของญี่ปุ่น  โดยใช้
แนวความคิดคุณภาพที่ได้รับการถ่ายทอดจากผู้เชี่ยวชาญชาวอเมริกันแล้วน ามาประยุกต์ใช้กับ
แนวความคิดและวัฒนธรรมของคนญี่ปุ่น จึงท าให้แนวความคิดคุณภาพได้รับความส าคัญมากขึ้นเป็น
ล าดับ ส าหรับการจัดการองค์การในปัจจุบัน ด้วยเหตุนี้องค์การส่วนใหญ่ทั่วโลกรวมถึงองค์การภาครัฐ
เริ่มให้ความส าคัญกับทฤษฎีและแนวความคิดด้านคุณภาพมากขึ้น เพ่ือน ามาประยุกต์ใช้ในการจัดการ
องค์การ เพ่ือยกระดับคุณภาพในการบริหารและการให้บริการขององค์การ และเพ่ือสร้างความ
ได้เปรียบเชิงการแข่งขันระหว่างองค์กรของรัฐหรือหน่วยบริการสาธารณะด้วยกัน 
  นพปฎล สุนทรนนท์ (2549 : 48) ได้อธิบายความหมายของคุณภาพไว้ว่า คุณภาพคือ
ความมุ่งมั่นและการแสวงหาสิ่งที่ดีที่สุดเพ่ือตอบสนองความพึงพอใจของลูกค้าหรือผู้รับบริการ  ทั้งนี้
ลูกค้าจะเป็นผู้ก าหนดว่าคุณภาพที่ลูกค้าต้องการหรืออยากได้คืออะไร  ด้วยเหตุนี้องค์การจึงต้อง
จัดระบบการจัดการเพ่ือรองรับการท างานที่ส่งเสริมให้เกิดคุณภาพในองค์การเพ่ือตอบสนองต่อลูกค้า
อยู่เสมอด้วยเช่นกัน 
  จากค านิยามของคุณภาพที่กล่าวมาข้างต้น ท าให้เห็นถึงความส าคัญและความจ าเป็นที่
องค์การจะต้องน าแนวความคิดของคุณภาพมาใช้ในองค์การ ทั้งนี้เพ่ือสนับสนุนให้องค์การด าเนินงาน
อย่างมีประสิทธิภาพและมีการเพ่ิมผลผลิตที่สูงขึ้น  
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  จากข้อสรุปความหมายของคุณภาพ จะพบว่า คุณภาพจะมีความเกี่ยวข้องกับ ลูกค้า
หรือผู้รับบริการ สินค้าที่ให้บริการ คุณค่าในการให้บริการ และผู้ให้บริการ  
  เมื่อองค์ประกอบทั้ง 4 ประการมีความสอดคล้องกัน คุณภาพของการให้บริการย่อม
เกิดข้ึนได ้

  หลักการส าคัญที่ท าให้  การบริการมีคุณภาพ จะประกอบด้วยหลักส าคัญ 3 
ประการ คือ(รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2557 : 5-21)  

  6.1 หลักการความเข้าใจความต้องการของผู้รับบริการ  ในประเด็นนี้อธิบายได้
ว่า ผู้รับบริการจะจ าแนกออกเป็น 2 ภาคคือ  

   6.1.1 ภาคธุรกิจหรือภาคเอกชน ได้แก่ลูกค้าหรือผู้มาใช้บริการในเรื่องซื้อขาย
แลกเปลี่ยนสินค้าและบริการ 

   6.1.2 ภาครัฐได้แก่ประชาชนที่มาขอรับการบริการที่รัฐจัดให้ ดังนั้นจ าเป็นที่
จะต้องเข้าใจในความต้องการของผู้รับบริการซึ่งจะท าให้ผู้รับบริการเกิดความพึงพอใจสูงสุดได้  ความ
ต้องการของผู้รับบริการ จะมีความแตกต่างกันหรือเหมือนกันก็ได้ซึ่งผู้ให้บริการจะต้องศึกษาให้เข้าใจ
โดยเฉพาะเรื่องนี้จะเกี่ยวข้องกับความแตกต่างที่ถือเป็นธรรมชาติของมนุษย์ จึงต้องเริ่มท าความเข้าใจ
ในความเป็นมนุษย์ตามธรรมชาติเกี่ยวกับความแตกต่างระหว่างบุคคลและความต้องการของบุคคลซึ่ง
จะท าให้ความต้องการของผู้รับบริการได้อย่างถูกต้อง  
  6.2 หลักการให้ความส าคัญกับผู้ปฏิบัติงานบริการ การน าเสนอการบริการต่าง ๆ 
ให้แก่ผู้รับบริการ ไม่ว่าจะเป็นการให้การต้อนรับการอ านวยความสะดวกการปฏิบัติรับใช้การ
ช่วยเหลือแก้ปัญหา การให้ข้อมูลข่าวสารการให้ค าแนะน าปรึกษาหรือการปฏิบัติตนเพ่ือผู้อ่ืนในเรื่อง
ต่าง ๆ ล้วนแสดงถึงพฤติกรรมของผู้ปฏิบัติงานบริการในอาชีพบริการอย่างใดอย่างหนึ่ง ปัจจุบันอาชีพ
บริการนับวันจะมีความหมายและมีความส าคัญต่อองค์การเป็นอย่างมาก ผู้ปฏิบัติงานบริการหรือผู้
ให้บริการจัดได้ว่าเป็นกุญแจส าคัญของการด าเนินงานบริการ เขาเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการ
น าเสนอการบริการที่จะท าให้เกิดภาพลักษณ์ของการบริการ ดังนั้นการให้ความส าคัญกับผู้ปฏิบัติงาน
บริการนับตั้งแต่การคัดเลือกผู้ปฏิบัติงานบริการการมอบหมายงานแก่ผู้ปฏิบัติงานบริการการพัฒนา
ผู้ปฏิบัติงานบริการและการประเมินผลงานบริการจึงเป็นเรื่องส าคัญอย่างยิ่ง  
  6.3 หลักการเสริมสร้างคุณภาพของการบริการ หน่วยงานที่ได้ตระหนักเล็งเห็นการณ์
ไกลในการด าเนินการให้ประสบผลส าเร็จในระยะยาว จะให้ความส าคัญของการเสริมสร้างคุณภาพ
ของการบริการอย่างต่อเนื่องสม่ าเสมอด้วยความพยายามเพ่ิมพูนคุณภาพของการแสดงออกในทุกส่วน
ของกระบวนการจัดการระบบการบริการนับตั้งแต่การบริหารการบริการจนถึงการปฏิบัติงานบริการ
อย่างจริงจัง แนวทางเสริมสร้างคุณภาพของการบริการจึงมีส่วนสัมพันธ์กับองค์ประกอบ 3 ส่วน
ได้แก่ การบริหารการบริการขององค์การ การปฏิบัติงาน อาการของผู้ให้บริการและการรับรู้การ
บริการของผู้รับบริการ  

  ดังนั้นการบริหารการบริการขององค์การให้มีคุณภาพจะต้องด าเนินการโดยการ
วิเคราะห์ความต้องการคุณลักษณะที่เก่ียวข้องกับคุณภาพของการบริการที่ผู้รับบริการคาดหวังรวมทั้ง
การวิเคราะห์การรับรู้คุณลักษณะและการแสดงออกในการบริการที่ผู้ให้บริการเห็นว่ามีคุณภาพน ามา
ก าหนดเป็นเกณฑ์หรือเกณฑ์มาตรฐานการบริการที่มีคุณภาพ  
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  ส่วนกลยุทธ์ของการจัดการคุณภาพในการให้บริการสาธารณะ มีดังนี้ (สุรพร เสี้ยน 
สาย, 2557 : 47)  
  1. การเสริมสร้างความรู้ และทัศนคติที่ถูกต้องเกี่ยวกับการจัดการคุณภาพ ให้แก่
ผู้บริหารและบุคลากรของหน่วยงาน โดยจัดให้มีหลักสูตรฝึกอบรมด้านการจัดการระบบคุณภาพ เช่น 
5 ส ระบบวงจรควบคุมคุณภาพ (QCC) การจัดการคุณภาพทั่วทั้งองค์การ (Total Quality 
Management : TQM) ระบบการป้องกันคุณภาพ ISO 9000 ไว้ในหลักสูตรการพัฒนานักบริหาร 
หรือสนับสนุนให้บุคลากรเข้ารับการอบรม การประชุมสัมมนาในหลักสูตรที่เกี่ยวข้อง การท าจดหมาย
ข่าวคุณภาพภายในองค์การ 
  2. การส่งเสริมสนับสนุน ให้มีการพัฒนาระบบคุณภาพขึ้นในหน่วยงานเชิงบริการ    
ต่าง ๆ ทั้งในส่วนของงานการบริการลูกค้าในการตรวจวัดคุณภาพของงาน การจัดท าคู่มือการ
ปฏิบัติงาน คู่มือระบบคุณภาพ การขอจดทะเบียนรับรองคุณภาพ การจัดกิจกรรมน าเสนอผลงาน   
การจัดท ากลุ่มควบคุมคุณภาพ 

  ดังนั้นจะเห็นได้ว่า การบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมหรือผลประโยชน์ที่สามารถ
ตอบสนองความต้องการให้เกิดความพึงพอใจด้วยลักษณะเฉพาะของตัวมันเอง เพราะการบริการจะ
เกี่ยวข้องกับคนสองกลุ่ม ได้แก่กลุ่มผู้รับบริการหรือกลุ่มผู้บริโภค และกลุ่มผู้ให้บริการหรือกลุ่ม
ผู้ประกอบการหรือกลุ่มปฏิบัติงานบริการ เป็นต้น ซึ่งการพัฒนาคุณภาพในการบริหารงานสาธารณะ 
มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง เพราะจะท าให้ลดความสูญเปล่าต่าง ๆ พร้อมกับการท าให้เกิด การเพ่ิม
ประสิทธิภาพประสิทธิผลของบุคลากรภาครัฐ คุณภาพเป็นการสร้างวัฒนธรรมองค์การให้กับส่วน
ราชการอย่างยั่งยืน คุณภาพท าให้เกิดการปรับเปลี่ยนแนวคิดและวิธีการท างานของบุคลากรภาครัฐใน
การให้บริการสาธารณะ เพื่อสร้างความพึงพอใจให้แก่ประชาชนผู้ใช้บริการ คุณภาพท าให้ยกระดับขีด
ความสามารถและมาตรฐานการท างานของหน่วยงานราชการให้มีมาตรฐานการให้บริการอยู่ใน
ระดับสูงเท่ามาตรฐานสากล คุณภาพท าให้องค์กรของรัฐบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพมาก
ที่สุด 
 
สรุปท้ายบท 

 การบริการสาธารณะ มีรากฐานมาจากแนวคิดที่สังเคราะห์หลักการทางเศรษฐศาสตร์มา
ประยุกต์ใช้กับศาสตร์อ่ืน ๆ เพ่ือประโยชน์ทางการเมืองและการบริหาร เพราะเชื่อว่าจะสามารถช่วย
แก้ปัญหาดังกล่าวข้างต้นของรัฐประศาสนศาสตร์หรือเป็นทางออกอย่างหนึ่งได้จากฐานคติที่ส าคัญ
ของแนวคิดทางเลือกสาธารณะ จึงเป็นการให้ความส าคัญกับปัจเจกกับบุคคลการกระจายอ านาจการ
ส่งเสริมการแข่งขันการตัดสินใจตามหลักเหตุผลประสิทธิภาพสูงสุดในการใช้ทรัพยากรการยอมรับ
ความแตกต่างและการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนที่หลากหลาย และพัฒนาการ
ให้บริการสาธารณะให้เกิดประสิทธิผล และยังค านึงถึงหลักประสิทธิภาพอีกด้วย 
 ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติ สามารถน าทฤษฎีทางเลือกสาธารณะมาใช้ในการปรับปรุงการ
บริหารงานภาครัฐจากเง่ือนไขที่น าเสนอจากฐานคติต่าง ๆ ได้การบริการสาธารณะโดยองค์การภาครัฐ
จึงมีความเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์สาธารณะ โดยไม่เพียงแต่มีเนื้อหาเกี่ยวกับองค์กรของรัฐเท่านั้น 
แต่ยังครอบคลุมถึงการปฏิบัติหน้าที่ของบรรดาข้าราชการและเจ้าหน้าที่รัฐด้วย ซึ่งเป็นไปตาม
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กฎหมายและเกี่ยวข้องกับรัฐบาลที่จะต้องมีกิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐปฏิบัติและพึงปฏิบัติเพ่ือบ าบัดทุกข์
บ ารุงสุขแก่ประชาชน 

 จะเห็นได้ว่าการให้บริการสาธารณะจ าเป็นจะต้องพิจารณาอย่างเป็นระบบที่ประกอบด้วย
ปฏิสัมพันธ์ต่าง ๆ ภายในระบบของการให้บริการรวมถึงมีปฏิสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมภายนอกทั้งนี้
เพ่ือให้การบริหารขององค์การภาครัฐจะต้องส่งมอบการให้บริการสาธารณะที่ดีแก่ประชาชนได้ตรงกับ
ความจ าเป็นและความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง โดยค านึงถึงค่านิยมส าคัญต่าง ๆ ของการ
ให้บริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นค่านิยมความพอเพียงความเสมอภาคความตรงต่อเวลาการมีจิตส านึก
ในการให้บริการความก้าวหน้าของการให้บริการและการยอมรับการเรียกร้องเรียนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนค่านิยมทั้งหมดดังกล่าวกล่าวได้ว่าอยู่ร่วมในค าว่าคุณค่าของบริการที่ผู้รับบริการเกิดความ
พึงพอใจสูงสุดนั่นเอง ซึ่งการบริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในอ านาจของรัฐ และองค์การที่
ให้บริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ  
องค์การมหาชน และองค์การเอกชน เป็นต้น 

 เพ่ือให้เกิดการบริหารสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ จ าเป็นต้องบริหารงานที่ประกอบด้วย
ทรัพยากรในด้านต่าง ๆ เช่น ทรัพยากรด้านคน ซึ่งเป็นทรัพยากรที่ส าคัญในการขับเคลื่อนการบริการ
สาธารณะ โดยจะต้องได้คนที่มีคุณภาพเหมาะสมกับองค์การ ระบบการบริหารงาน คุณธรรมการ
บริหารงาน รวมทั้งการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศสมัยใหม่ที่ถูกน ามาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่ง
เป็นการตอบสนองการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ที่เน้นความมีประสิทธิภาพและคุณภาพ เพ่ือให้ได้
ผลลัพธ์ของการบริการสาธารณะที่จะสร้างประโยชน์สุขแก่ประชาชนอย่างแท้จริง 
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ค าถามท้ายบท 
 

1. แนวคิดทางเลือกสาธารณะเป็นการน าเอาศาสตร์ใดมาประยุกต์ใช้กับภารกิจการให้บริการ 

 ของภาครัฐ 

2. จงอธิบายหลักเกณฑ์ท่ีส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 

3. จงระบุหน้าที่ต่างๆ ของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน 

4. จงระบุว่ามีองค์การใดบ้างที่มีบทบาทหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 

5. การจะบริหารการบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพ จ าเป็นต้องมีการพัฒนาในเรื่องใดบ้าง  

 จงอธิบาย 

6. จงอธิบายจริยธรรมที่ส าคัญที่มีความสัมพันธ์กับการบริการสาธารณะ 

7. สารสนเทศในการให้บริการสาธารณะจะต้องมีลักษณะส าคัญอย่างไรบ้าง 

8. จงอธิบายหลักการส าคัญที่ส่งเสริมคุณภาพของการให้บริการสาธารณะ 
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บทที่ 3 
วัฒนธรรมองค์การและการเปลี่ยนแปลง 

 
 องค์การภาครัฐซึ่งมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะที่มีเป้าหมายเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชน จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างวัฒนธรรมการให้บริการประชนเพ่ือให้เกิดความพึงพอใจสูงสุด 
และเพ่ือให้สอดคล้องกับบริบทการเปลี่ยนแปลง องค์การที่ตั้งมานาน ไม่ว่าจะมีขนาดเล็กหรือขนาด
ใหญ่ ย่อมมีความคิด ความเชื่อและวิถีปฏิบัติงานของตนเอง ซึ่งจะมีความแตกต่างไปจากองค์ก ารอ่ืน 
องค์การราชการจะเน้นในเรื่องระเบียบขั้นตอนการด าเนินงานอย่างถูกวิธี องค์การทหาร ต ารวจ จะ
เน้นระเบียบวินัยอย่างเคร่งครัด องค์กรธุรกิจจะยึดถือในเรื่องศักยภาพในการท างานเพรา ะให้
ความส าคัญในเรื่องผลประกอบการที่มุ่งผลก าไร 
 ด้วยลักษณะดังกล่าว เพราะเหตุผลที่ว่า องค์การประกอบด้วยมนุษย์ที่มีชีวิตจิตใจ            
มีปฏิสัมพันธ์กันในหมู่คณะ จึงต้องมีวัฒนธรรมองค์การการบริหารที่ด ีเพราะเป็นเครื่องมือในการสร้าง
ความเข้าใจในพฤติกรรมการแสดงออกของบุคคลและกลุ่มบุคคลในองค์การ 
 ในบทนี้จะได้กล่าวถึง แนวคิดเรื่องวัฒนธรรมองค์การ การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ 
และปัญหาในการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การและแนวทางแก้ไข 
 

แนวคิดเกี่ยวกับวัฒนธรรมองค์การ 
 สภาพแวดล้อมภายในองค์การจะมีพลังที่มีอ านาจอย่างหนึ่งคือวัฒนธรรมองค์การ อัน
หมายถึงค่านิยมและบรรทัดฐานที่ยึดถือร่วมกันโดยสมาชิกขององค์การที่ได้กลายเป็นรากฐานของ
ระบบการบริหารและวิธีการปฏิบัติของพนักงานและผู้บริหารภายในองค์การพลังนี้จะถูกเรียกว่า
วัฒนธรรมองค์การค่านิยมร่วมของวัฒนธรรมองค์การจะเรียกร้องความสนใจต่อสิ่งที่ส าคัญและระบุ
แผนของพฤติกรรมที่กลายเป็นปทัสถานเป็นแบบแผนของการกระท าสิ่งต่าง ๆ ภายในองค์การ 

 1.  ความหมายของวัฒนธรรมองค์การ 
  วัฒนธรรมองค์การเป็นค าที่มีผู้ใช้อย่างกว้างขวางในปัจจุบัน แสดงให้เห็นถึงการยอมรับ

ความส าคัญของวัฒนธรรมองค์การ แต่ความเข้าใจความหมายอย่างแท้จริงของค านี้ยังมีแตกต่างกัน 
นักวิชาการบางท่านเปรียบเทียบวัฒนธรรมองค์การกับแต่งกายประจ าชาติ บ้านเรือนไทย ดนตรีไทย 
อาหารไทย ดังนั้น เมื่ออยากทราบว่าวัฒนธรรมขององค์การเป็นอย่างไรก็พิจารณาจากการแต่งกาย
ของพนักงาน การจัดอาคารสถานที่ เครื่องมือเครื่องใช้ การใช้สีสันและการประดับตกแต่งส านักงาน 
เป็นต้น บางท่านอธิบายว่า วัฒนธรรมองค์การคือ สิ่งที่คนในองค์การนั้นประพฤติปฏิบัติ  เช่น การท า
พิธีเข้ารับต าแหน่ง การแสดงการเคารพนบนอบต่อผู้บังคับบัญชา ผู้อาวุโสหรือผู้มีสถานภาพสูงกว่า 
เป็นต้น ค าอธิบายที่กล่าไว้ข้างต้นนั้นเป็นสิ่งถูกต้องแต่ยังมิได้ครอบคุลมเพียงพอ 

  เพ่ือให้ได้เข้าใจได้ชัดเจนยิ่งขึ้น ต่อไปนี้จะได้น าเสนอความหมายของวัฒนธรรมองค์การ
ตามที่ได้มีผู้ศึกษาไว้ นักวิชาการที่ศึกษาวัฒนธรรมองค์การมีหลายท่าน ในที่นี้จะขอกล่าวถึงค านิยาม
ของนักวิชาการและผู้ศึกษาเรื่องวัฒนธรรมองค์การส าคัญ ๆ บางท่าน ดังนี้ 
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  กริช สืบสนธิ์ (2538 : 183) กล่าวว่า วัฒนธรรมองค์การหมายถึงค่านิยมความเชื่อที่
บุคลากรส่วนใหญ่ในองค์การนั้นยึดถือร่วมกันเป็นจิตส านึกร่วมกันของคนในองค์การเดียวกันซึ่ง
จิตส านึกนี้เกิดจากการปลูกฝังและถ่ายทอด  

  อวย ชัยชะบา (2538 : 145) กล่าวว่าวัฒนธรรมองค์การหมายถึงฐานคติพ้ืนฐานที่มี
แบบแผนซึ่งถูกประดิษฐ์ค้นพบจากการเรียนรู้โดยกลุ่มเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาการ
ปรับตัวและสามารถถ่ายทอดไปยังสมาชิกในองค์การ 

  สมยศ นาวีการ (2540 : 70) ได้กล่าวว่าวัฒนธรรมองค์การคือค่านิยมความเชื่อความ
เข้าใจและบรรทัดฐานร่วมกันของบรรดาสมาชิกภายในองค์การวัฒนธรรมเป็นบรรทัดฐานที่ไม่เป็น
ทางการและไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ผูกสมาชิกขององค์การเข้าด้วยกัน 

  ประเวศน์ มหารัตน์สกุล (2447 : 37) ได้กล่าวว่า วัฒนธรรมองค์การ คือบทสรุป
แนวคิด หลักการความประพฤติและกรรมวิธีในการท างานที่ได้ตกผลึก จนกลายเป็นแนวปฏิบัติ
ร่วมกัน หรือพิจารณาในอีกมุมหนึ่งคือ บรรยากาศของการมีเจตคติที่ดีมีความเป็นมาตรฐาน มีระบบ
การจูงใจ สภาพของการเกิดความมุ่งมั่นในการท างานและความส านึกที่ดีต่องาน องค์การ ต่อเพ่ือ
ร่วมงาน ท าให้เกิดพลังขับเคลื่อนวิธีการท างานไปในทางที่ดี และวิธีการด าเนินชีวิตที่ดี 

  อี. เฮช. ชายน์ (chien, 1992 : 87) ให้ความหมายของวัฒนธรรมองค์การว่าเป็นฐาน
คติพ้ืนฐานที่มีแบบแผนซึ่งถูกประดิษฐ์ค้นพบหรือพัฒนาขึ้นมาจากการเรียนรู้โดยกลุ่มหรือองค์การเพ่ือ
ใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาการปรับตัวกับสภาพแวดล้อมภายนอกองค์การและการบูรณการ
ภายในองค์การแบบแผนของฐานคติพ้ืนฐานดังกล่าวใช้งานได้ผลดีกระทั่งองค์การหรือกลุ่มเห็นพ้อง
ต้องกันฉะนั้นฐานคติพ้ืนฐานเหล่านี้จะถูกสอนหรือถ่ายถอดให้กับสมาชิกใหม่เพ่ือให้เป็นแนวทางใน
การรับรู้คิดและรู้สึกอย่างถูกต้องเมื่อต้องการการตัดสินใจแก้ปัญหาในการบริหารงาน 

  เชอร์เมอร์ฮอร์น จูเนียร์, ฮันท์และออสบอร์น (Schermerhorn, Jr., Hunt & 
Osborn. 1997 : 267) ได้กล่าวไว้ว่าวัฒนธรรมองค์การหมายถึงระบบของการกระท าร่วมกันค่านิยม
และความเชื่อซึ่งได้พัฒนาขึ้นภายในองค์การเพ่ือเป็นแนวทางในการประพฤติของสมาชิกในองค์การ 

  เมื่อพิจารณาจากความหมายที่นักวิชาการให้ไว้ข้างต้น อาจกล่าวได้ว่าวัฒนธรรม
องค์การองค์การ คือแบบแผนการประพฤติปฏิบัติ รวมทั้งสิ่งประดิษฐ์และพิธีกรรมต่าง ๆ ที่สมาชิก
ภายในองค์การกระท าหรือจัดให้มีข้ึน ซึ่งมีรากฐานมาจากค่านิยม ความคิด ความเชื่อ และอุดมการณ์ 
ที่สมาชิกมีร่วมกันอันเนื่องมาจากการได้เห็น ได้เรียนรู้จากสิ่งที่เกิดขึ้นในองค์การและผลที่ตามมา
ร่วมกัน การเรียนรู้ถึงสิ่งที่ เกิดขึ้นในองค์การนี้  มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจว่าบุคคลควรจะแสดง
พฤติกรรมตอบโต้สภาพแวดล้อมในแต่ละสถานการณ์ที่เผชิญอย่างไร และเมื่อพิจารณาเกี่ยวกับมิติที่
เกี่ยวข้องกับนิยามต่าง ๆ แล้วจะพบว่าจะเกี่ยวข้องกับ 1) มิติเชิงปทัสถานซึ่งเกี่ยวข้องกับ ความเชื่อ 
ความคิด อุดมการณ์ ค่านิยมที่มีอยู่ในองค์การ 2) มิติเชิงพฤติกรรมซึ่งเกี่ยวข้องกับกิจกรรมของสมาชิก
ในองค์การ รวมถึงการมีพันธกิริยาระหว่างกันของสมาชิกในองค์การ และ 3) มิติที่เป็นแบบแผนหรือ
แนวปฏิบัติงานร่วมกัน 

 2.  ลักษณะและประเภทของวัฒนธรรมองค์การ 
  จากความหมายที่ได้กล่าวมาแล้ว จะเห็นว่าวัฒนธรรมองค์การมีทั้งส่วนที่เป็นนามธรรม

และส่วนที่เป็นรูปธรรมส่วนที่เป็นนามธรรมนั้นคือสิ่งที่อยู่ในใจ สมาชิกจึงยากที่จะรู้ได้ส่วนที่เป็น
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รูปธรรมนั่นคือสิ่งที่ปรากฏให้เห็นภายนอกได้ วัฒนธรรมองค์การจึงแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะคือ (สุพิณ 
เกชา คุปต์, 2559 : 222-223) 

  2.1 ลักษณะที่เป็นแก่นวัฒนธรรม (Substance of Culture) ได้แก่ อุดมการณ์ 
(Ideology) ความเชื่อ (Beliefs) และค่านิยม (Values) ที่สมาชิกในองค์กรมีร่วมกันเป็นสิ่งที่ฝังอยู่
ภายในจิตใจ เป็นความคิด ความรู้สึกที่สมาชิกมีต่อสภาพแวดล้อมภายนอกเป็นวัฒนธรรมที่ไม่ใช่วัตถุ
(Non Material Culture) สิ่งที่อยู่ภายในจิตใจ อุดมการณ์ คือ สิ่งสูงสุดที่เป็นฐานคติของความเชื่อ
และค่านิยมแต่ทั้ง 3 สิ่งนี้ จะมีความสอดคล้องกัน ตัวอย่างของแก่นวัฒนธรรม ได้แก่ อุดมการณ์      
และค่านิยม เรื่องความเสมอภาคในองค์การ และความสามัคคีในหมู่คณะ การทุ่มเทเพ่ือองค์การ    
การเสียสละเพ่ือผลประโยชน์ส่วนตนและเพ่ือประโยชน์ขององค์การ เป็นต้น 

  2.2 ลักษณะที่เป็นรูปแบบของวัฒนธรรม (Cultural Forms) ได้แก่ การแสดงออก
ที่สามารถเห็นได้ในรูปแบการกระท าต่าง ๆ เช่น การแต่งเครื่องแบบ การใช้ภาษาพูดตามสถานภาพ
ทางสังคม การจัดห้องท างาน การท าตราสัญลักษณ์ เพลงประจ าบริษัท การจัดงานประกาศเกียรติคุณ
ผู้มีผลงานดีเด่น เป็นต้น รูปแบบวัฒนธรรมเหล่านี้จัดว่าเป็นวัฒนธรรมด้านวัตถุ (Material Culture) 
ซึ่งเป็นเปลือกภายนอก  

  วัฒนธรรมองค์การทั้งสองลักษณะมีความสัมพันธ์ต่อกัน ส่วนที่เป็นแก่นของวัฒนธรรม
นั้นอยู่ในส่วนลึกของจิตใจมีลักษณะเป็นนามธรรม แต่ก็มีผลต่อการแสดงออกของวัฒนธรรมที่เป็น
รูปธรรม เช่น อุดมการณ์เรื่องความเท่าเทียมกันของมนุษย์ รูปแบบการแสดงออกหรือการปฏิบัติต่อ
ผู้อื่น ๆ ทุกคนเหมือน ๆ กัน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีสถานะต าแหน่งสูงต่ าแตกต่างกันเพียงไร องค์การที่มี
ค่านิยมเรื่องความสามัคคีของหมู่คณะ รูปธรรมที่แสดงออกที่เห็นได้ คือการปฏิบัติต่อกันอย่างถ้อยที
ถ้อยอาศัย ช่วยเหลือกันและกัน หลีกเหลี่ยงความขัดแย้ง เมื่อเห็นเพ่ือนร่วมงานท าผิดก็ไม่ต่อว่า และ
แม้เม่ือเห็นว่าท าให้องค์การเสียหายก็ไม่อยากลงโทษ เพราะเกรงว่าจะท าให้แตกความสามัคคีกัน 

  ความสัมพันธ์ขององค์ประกอบของวัฒนธรรมทั้ง 2 ลักษณะข้างต้น ได้สร้างแบบแผน
พฤติกรรม (Behavioral Pattern) ขึ้นภายในองค์กร อันท าให้องค์การแต่ละแห่งมีแบบแผน 
พฤติกรรมและบรรยากาศการท างานความแตกต่างกัน มีนักวิชาการหลายท่านได้พยายามจัดประเภท
รูปแบบของวัฒนธรรมองค์การเพ่ือให้สามารถวิเคราะห์ได้ง่ายขึ้น แต่ยังไม่มีข้อยุติที่ตรงกันว่าควรแบ่ง
อย่างไร การแบ่งประเภทวัฒนธรรมจึงยังคงมีความแตกต่างกันอยู่ ในที่นี้จะขอแบ่งประเภทวัฒนธรรม
องค์การ ออกเป็น 4 ประเภท ดังนี้ 

  1. วัฒนธรรมองค์การแบบราชการ (Bureaucratic Culture) ระบบราชการ หมายถึง 
องค์การประเภทหนึ่งให้มีความส าคัญกับรูปแบบ พิธีการ และความเป็นทางการ มีการก าหนด
โครงสร้าง ระเบียบ กฎเกณฑ์ และแนวทางปฏิบัติงานที่ชัดเจน ในองค์การแบบนี้จะมีแบบแผน
พฤติกรรมที่เน้นอ านาจของผู้บังคับบัญชา การปฏิบัติงานที่ต้องยึดระเบียบกฎเกณฑ์ สมาชิกสามารถ
คาดการณ์และท านายสิ่งที่จะเกิดขึ้นได้หากว่าไม่ท าตามระเบียบและบรรทัดฐานขององค์การจะเกิด
อะไรขึ้น การมีระเบียบกฎเกณฑ์ให้ยึดถือ ท าให้สมาชิกรู้สึกมั่นใจว่าอะไรคือสิ่งถูกผิดในองค์การ ความ
มั่นคง ความมีเสถียรภาพจึงเป็นสิ่งที่พึงประสงค์ เมื่อเกิดความขัดแย้งในองค์การก็ใช้การแก้ปัญหาด้วย
การตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพ่ือพิจารณาหรือมอบหมายบุคคลผู้หนึ่งท าหน้าที่ประสานความเข้าใจ 
และมักใช้ค าสั่งระเบียบเป็นเครื่องมือในการควบคุม 
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  2. วัฒนธรรมองค์การเครือญาติ (Clan Culture) เป็นวัฒนธรรมที่เน้นความสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลวัฒนธรรมองค์การแบบนี้ ได้แก่ องค์การที่ให้ความส าคัญแก่สมาชิกในองค์การ
เปรียบเสมือนเครือญาติ เน้นความสามัคคี เป็นพ่ีน้อง สร้างความจงรักภักดีต่อองค์การ ผู้บริหาร
เปรียบเสมือนพ่อแม่และพ่ีที่ต้องสอนงาน แนะน าน้องและผู้ที่เข้าใหม่และคอยดูแลช่วยเหลือน้อง  ๆ  
ผู้ที่อ่อนอาวุโสกว่าก็จะให้ความเคารพนับถือและเกรงใจผู้ใหญ่ วัฒนธรรมแบบนี้ยอมรับการมีส่วนร่วม
ของสมาชิกในองค์การ และมุ่งสร้างความรู้สึกดี  ๆ ให้ทุกคนภูมิใจในองค์การ มีประเพณี พิธีการ
ประจ าปีตอกย้ าให้เห็นคุณค่าความเป็นสมาชิกในองค์การ 
  3. วัฒนธรรมองค์การแบบผู้ประกอบการ (Entrepreneurial Culture) ผู้ประกอบการ 
หมายถึง  เถ้าแก่หรือเจ้าของกิจการ ในองค์การประเภทนี้เจ้าขององค์การเป็นผู้รับผิดชอบต่อก าไร
และขาดทุนขององค์การ ผู้เป็นเจ้าของจึงใช้อ านาจและการควบคุมทุกสิ่งทุกอย่างในองค์การ เพ่ือ
สร้างก าไรสูงสุดจากการลงทุน การด าเนินงานต่าง ๆ ในการประกอบการจะคิดถึงผลที่เกิดขึ้นเพ่ือให้
ได้ก าไรมากที่สุด และพร้อมที่จะโยกย้ายทรัพยากรต่าง ๆ ไปแหล่งใหม่ที่ซึ่งให้ประโยชน์มากกว่า 
องค์การจึงต้องหาลู่ทางและวิธีการใหม่ ๆ ในการท าธุรกิจอยู่เสมอ วัฒนธรรมแบบผู้ประกอบการนี้จะ
สามารถกล้าเสี่ยง (Risk Taking) ริเริ่มสร้างสิ่งใหม่ ๆ (Creative) ไม่กลัวการเปลี่ยนแปลง ส่งเสริมให้
บุคลากรคิดค้นและสร้างนวัตกรรมที่ท าให้องค์การเป็นผู้น าในธุรกิจ หรือน าก าไรมาสู่องค์การ 
บุคลากรในองค์การที่เป็นผู้มีความคิดริเริ่มได้รับการส่งเสริมจากฝ่ายบริหาร องค์การแบบนี้ มีความ
ยืดหยุ่นและมีความสามารถในการปรับตัว ฝ่ายบริหารจะยอมให้พนักงานมีอิสระในการท างานตาม
สมควร โดยไม่ต้องติดยึดกับระเบียบกฎเกณฑ์อย่างเข้มงวด 
  4. วัฒนธรรมองค์การแบบการตลาด (Market Culture) องค์การแบบนี้เน้นการ
แข่งขัน ต้องการเป็นผู้น าในตลาด ต้องการเป็นผู้ชนะในเกมการแข่งขันทางธุ รกิจ มีการวางแผน       
กลยุทธ์เพ่ือชิงความได้เปรียบ และปรับเปลี่ยนตลอดเวลา เพ่ือให้อยู่เหนือคู่แข่ง ให้ความส าคัญกับ
ตัวเลขที่วัดได้ เช่น จ านวนลูกค้า ยอดขาย ส่วนแบ่งการตลาดที่เพ่ิมขึ้น การบริหารงานจึงต้องก าหนด
ตัวชี้วัดผลงานการบริหารคนก็ใช้การตกลงท าสัญญาว่าจ้างและให้รางวัลเป็นตัวจูงใจค่าตอบแทนใน
การท างานให้ตามผลงานที่ท าได้ ลักษณะเช่นนี้จะท าให้พนักงานต้องท างานแข่งกันเอง วาระการจ้าง
งานเป็นไปตามสัญญาว่าจ้าง พนักงานไม่มีความมั่นคงจึงขาดความผูกพันหรือจงรักภักดีต่อองค์การ 
ความสัมพันธ์ของผู้บริหารและพนักงานเป็นความสัมพันธ์แบบแลกเปลี่ยนต่อรองประโยชน์ ผู้ที่มี
คุณค่ากับองค์การคือผู้ที่สามารถท าผลงานได้ตามท่ีองค์การต้องการ 
  การจะชี้ชัดลงไปว่า วัฒนธรรมองค์การแบบไหนดีกว่ากันจึงเป็นเรื่องที่ตัดสินได้ยาก 
เพราะวัฒนธรรมองค์การแต่ละแบบก็จะมีลักษณะเด่นที่เป็นประโยชน์ต่อองค์การแห่งหนึ่ง แต่ก็อาจ
กลายเป็นลักษณะด้อยเมื่อน าไปใช้อีกองค์การหนึ่งและในบางองค์การก็มีลักษณะเป็นส่วนผสมของ
วัฒนธรรมองค์การมากกว่าหนึ่งแบบข้างต้นได้ ดังนั้นผู้ศึกษาจึงควรให้ความสนใจกับลักษณะและ
พฤติกรรมในมิติย่อย เพ่ือวิเคราะห์ดูว่าอะไรบ้างที่เป็นประโยชน์ และอะไรบ้างที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อ
องค์การ 
 3.  องค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การ 

  องค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การซึ่งจากการศึกษาผลงานของสุพานี สฤษฎ์ วานิช 
(2549 : 515) ที่ได้อธิบายว่า องค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การมีขอบเขตที่กว้างมีลักษณะคล้าย
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ภูเขาน้ าแข็ง (Iceberg) คือมีส่วนที่อยู่ข้างบนน้ าส่วนหนึ่งและอยู่ใต้น้ าอีกส่วนหนึ่ง  จึงอาจแบ่ง
องค์ประกอบของวัฒนธรรมได้เป็น 2 ส่วนคือ 

  3.1 ส่วนที่มองเห็นได ้(Visible) จะเป็นสิ่งที่สมาชิกองค์การได้สร้างหรือประดิษฐ์ขึ้นมา 
เช่น สิ่งประดิษฐ์ต่าง ๆ (Artifacts) เช่นรูปปั้นของผู้ก่อตั้งกิจการและถาวรวัตถุต่าง ๆ เช่น โดมของ
ธรรมศาสตร์หรือการตบแต่งอาคารสถานที่ป้ายสัญลักษณ์ค าขวัญ (Slogan) และพิธีกรรมต่าง ๆ และ
การแต่งกาย เป็นต้น 

  3.2 ส่วนที่อยู่ลึกลงไปและมองไม่เห็น (Invisible) แต่เป็นสิ่งที่สมาชิกรับรู้และเข้าใจ
ร่วมกันเช่นค่านิยมขององค์การที่สมาชิกรับรู้ปัจจุบันองค์การที่ทันสมัย  จะนิยมแสดงค่านิยมของ
องค์การไว้ภายใต้วิสัยทัศน์และภารกิจขององค์การท าให้สามารถรับรู้รับทราบค่านิยมขององค์การได้
ชัดเจนขึ้นค่านิยมหลักขององค์การที่มักจะปรากฏอยู่ในวัฒนธรรมองค์การได้แก่ 

   3.2.1 การไวต่อความต้องการของลูกค้าและพนักงาน 
   3.2.2 ให้อิสระต่อการสร้างสรรค์ความคิดใหม่ ๆ 
   3.2.3 การเต็มใจที่จะรับความเสี่ยง 
   3.2.4 การเปิดช่องทางการติดต่อสื่อสารให้กว้างขวาง 

 จะเห็นได้ว่างานของสุพานี มีความสอดคลองกับเสนาะ ติเยาว์ (2544 : 168-169) ที่ได้
น าเสนอองค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การ ได้เป็น 2 ระดับคือ ระดับแรกเป็นวัฒนธรรมที่สังเกตได้ 
(Observable Culture) หรือวัฒนธรรมที่มองเห็นได้ (Visible Culture) เช่น การแต่งกาย ภาษาหรือ
สัญลักษณ์ที่ใช้ ระดับที่สองเป็นวัฒนธรรมที่เป็นแกน (Core Culture) หรือวัฒนธรรมที่มองไม่เห็น 
(Invisible Culture) เช่น ค่านิยม และมาตรฐานการอยู่ร่วมกัน ดังแสดงในภาพ 3.1 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ภาพที่ 3.1 แสดงองค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การ 
ที่มา : ปรับปรุงจาก เสนาะ ติเยาว์ (2544 : 168) 
 
 

 

วฒันธรรมที่มองเห็นได ้

(การแต่งกายภาษาหรอืสัญลักษณ์ที่ใช้) 

---------------------- 
วฒันธรรมที่มองไมเ่ห็น 

(ค่านิยม และมาตรฐานการอยู่ร่วมกัน) 
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  นอกจากนี้สุนทร โคตรบรรเทา (2551 : 197) ได้กล่าวถึงองค์ประกอบของวัฒนธรรม
องค์การที่ส าคัญมีอยู่ 6 ประการ สรุปไดด้ังต่อไปนี้ 

  1. มีระเบียบเชิงพฤติกรรมที่สังเกตได้ (Observed Behavioral Regularities) เมื่อ
สมาชิกองค์การมีปฏิสัมพันธ์กันจะใช้ภาษาค าศัพท์และพิธีกรรมต่าง ๆ มีความสัมพันธ์กับการยอมท า
ตามและการแสดงออกร่วมกัน 

  2. มีปทัสถาน (Norms) ซึ่งเป็นมาตรฐานทางพฤติกรรมที่พัฒนาขึ้นในกลุ่มท างาน เช่น 
“ท างานยุติธรรมและจ่ายค่าแรงยุติธรรม” ผลกระทบของพฤติกรรมกลุ่มท างานซึ่งมีปทัสถานของกลุ่ม
เป็นตัวก าหนดส่งผลต่อมาตรฐานและตัวชี้วัด 

  3. มีค่านิยมโดดเด่น (Dominant values) องค์การผลักดันและคาดหวังให้สมาชิก
องค์การมีค่านิยมส าคัญร่วมกันเช่น ค่านิยมในด้านการให้บริการที่เป็นเลิศ เป็นต้น 

  4. มีปรัชญา (Philosophy) เป็นนโยบายในการน าความเชื่อขององค์การเกี่ยวกับวิธี
ปฏิบัติต่อพนักงานและลูกค้าตัวอย่างเช่นปรัชญามหาวิทยาลัยราชภัฏบุรีรัมย์ เป็นสถาบันอุดมศึกษา
เพ่ือพัฒนาท้องถิ่น เป็นต้น 

  5. มีกฎ (Rules) แนวทางส าหรับการด าเนินไปในองค์การหรือ “เชือก” ที่ผู้มาใหม่ต้อง
เรียนรู้เพื่อให้เป็นสมาชิกซึ่งเป็นที่ยอมรับ 

  6. มีความรู้สึก (Feelings) ความรู้สึกคือบรรยากาศโดยรวมที่มีการสื่อสารในองค์การ
โดยโครงสร้างทางกายภาพและวิธีการซึ่งสมาชิกมีปฏิสัมพันธ์ต่อลูกค้าหรือบุคคลภายนอก 

  สรุปองค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การสามารถแบ่งได้เป็นสองส่วนคือส่วนที่มองเห็น 
อันได้แก่ สภาพแวดล้อมขององค์การ เช่น สัญลักษณ์ ภาษา เรื่องราว ค าขวัญ ถาวรวัตถุและ
กฎระเบียบเป็นต้น และส่วนที่มองไม่เห็น ได้แก่ ปรัชญา ค่านิยม ปทัสถาน ความรู้สึก ขนบธรรมเนียม
ประเพณีและเครือข่ายวัฒนธรรม เป็นต้น 
  มรรคผลที่เกิดจากองค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การที่เกี่ยวข้องกับแนวคิดทัศนคติ
ค่านิยมความเชื่อปทัสถานและการกระท าจนเป็นที่ยอมรับของบุคคลในองค์การวัฒนธรรมองค์การ   
จึงเป็นทุกสิ่งทุกอย่างที่มนุษย์ในองค์การร่วมกันสร้างขึ้นและมีอิทธิพลต่อพฤติกรรมองค์การทั้ง
ทางด้านกายภาพและทางด้านจิตวิทยาสังคมองค์ประกอบของวัฒนธรรมองค์การจะส่งผลใน
ลักษณะร่วมกันเพราะได้หล่อหลอมผสมผสานเข้าด้วยกัน จนกลายเป็นบุคลิกภาพขององค์การ
เช่นเดียวกับบุคลิกภาพของบุคคลอันประกอบด้วยทุกสิ่งทุกอย่างของบุคคลผู้นั้นผสมผสานเข้าด้วยกัน
จนเป็นเอกลักษณ์เฉพาะตัวของบุคคล 
 4.  มิติของวัฒนธรรมองค์การ 
  นักวิชาการด้านองค์การได้แยกมิติต่าง ๆ ของวัฒนธรรมองการไว้มากมาย เพ่ือใช้
ประโยชน์ในการวิเคราะห์และสร้างแนวทางในการก าหนดและเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การโดย
ภาพรวมแล้วอาจแบ่งมิติวัฒนธรรมองค์การ (Cultural Dimension) ที่ส าคัญ ๆ ได้เป็น 4 มิติ ดังนี้  
(สุพิณ เกชาคุปต์, 2559 : 224-225) 
  4.1 มิติด้านการให้ความส าคัญกับบุคลากร (People Oriented) คือการพิจารณาว่า 
องค์การนั้นมีข้อก าหนดและบรรทัดฐานอะไรบ้างที่สะท้อนถึงการเห็นความส าคัญแก่บุคลากรของ
องค์การ องค์การที่มีปรัชญาในการบริหารที่เห็นว่ามนุษย์เป็นทรัพยากรบุคลที่มีคุณค่า การออก
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กฎระเบียบก็จะค านึงถึงสิทธิและคุณภาพชีวิตในการท างานของบุคลากร ในการปฏิบัติงานผู้บริหารจะ
ปฏิบัติต่อพนักงานแบบผู้ร่วมงานที่มีความส าคัญ ไม่ว่าจะอยู่ในต าแหน่งงานใดก็ตาม  จะให้การ
สนับสนุนปัจจัยต่าง ๆ เพื่อให้บุคลากรสามารถท างานได้อย่างดีที่สุด ยกย่องผู้ท าประโยชน์ให้องค์การ 
สร้างระบบการท างานแบบร่วมแรงร่วมใจ (Task Oriented) ในมิตินี้ ผู้บริหารมองว่าพนักงานคือผู้ถูก
จ้างมาให้ท างานแลกกับค่าตอบแทน พนักงานจึงมีหน้าที่ที่จะต้องท างานให้ลุล่วงตามที่ผู้บังคับบัญชา
ก าหนดให้นโยบาย ค าสั่ง และระเบียบปฏิบัติเป็นสิ่งที่ต้องท าอย่างเคร่งครัด ความส าเร็จของงานมี
ความส าคัญยิ่งกว่าความรู้สึกและเหตุผลของพนักงาน 
  4.2 มิติด้านนวัตกรรม (Innovation) หมายถึง การส่งเสริมให้สมาชิกในองค์การได้ใช้
ความคิดสร้างสรรค์สิ่งใหม่ ๆ (Creativity) ในด้านการผลิตสินค้า บริการ รวมถึงวิธีต่าง ๆ ในการ
ท างาน เพ่ือให้องค์การมีความก้าวหน้า สิ่งสะท้อนว่าองค์การได้ให้ความส าคัญกับมิตินี้  ได้แก่การที่
ฝ่ายบริหารยอมรับว่าการกระท าแบบลองผิดลองถูก ท าให้สมาชิกกล้าคิดกล้าท าสิ่งใหม่  ๆ ที่
สร้างสรรค์และเป็นประโยชน์ต่อองค์การมากกว่าเดิม การสร้างนวัตกรรมเป็นมิติที่อยู่ตรงกันข้ามกับ
มิติด้านเสถียรภาพ (Stability) การรักษาเสถียรภาพ หมายถึงการรักษาสิ่งที่เป็นอยู่ ต้องการความ
มั่นคง ไม่ชอบท าการใด ๆ ที่มีความเสี่ยง (Risk Taking) สมาชิกจะไม่กล้าเปลี่ยนแปลงใด ๆ เพราะ
เกรงว่าหากผิดพลาดจะท าให้องค์การเสียหายและตนเองจะถูกลงโทษ 
  4.3 มิติด้านการควบคุม (Control) ในมิตินี้  หมายถึงระดับความเป็นทางการ 
(Formality) ในการปฏิบัติงานความเป็นทางการขององค์การพิจารณาได้จากการมีระเบียบ กฎเกณฑ์ 
ข้อบังคับ หน้าที่ความรับผิดชอบ สายการบังคับบัญชา ว่ามีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนและเข้มงวดใน
การบังคับบัญชาเพียงไร สิ่งเหล่านี้คือเครื่องมือในการควบคุมที่ผู้มีอ านาจใช้กับสมาชิกในองค์การ 
สมาชิกจะถูกควบคุมในรายละเอียดแม้กระทั่งเรื่องเล็ก ๆ น้อย ๆ จึงท าให้สมาชิกขาดความคิดริเริ่ม 
ไม่กล้าท าอะไรในสิ่งที่องค์การไม่เคยท ามาก่อน ตรงกันข้ามกับมิติด้านความยืดหยุ่น ( Flexibility)     
ที่ให้อิสระแก้ผู้ปฏิบัติงานและตัดสินใจเองได้โดยไม่ต้องย้อนกลับไปถามผู้บังคับบัญชาเมื่อเผชิญกับ
ปัญหาในระดับปฏิบัติ มิติความยืดหยุ่นมีความเหมาะสมกับภาวะปัจจุบันที่สภาพแวดล้อมมีการ
เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา จนไม่สามารถคาดการณ์อนาคตได้ถูกต้องทุกเรื่อง 
  4.4 มิติด้านมุงผลสัมฤทธิ์ (Result Oriented) การมุ่งผลสัมฤทธิ์ได้แก่ การพิจารณาดู
ว่าองค์การนั้นให้ความส าคัญกับผลส าเร็จที่เกิดจากการปฏิบัติงานมากน้อยเพียงไร องค์การมีการ
ก าหนดเป้าหมายและวัดผลงานที่เกิดข้ึนจริงเป็นระบบและเข้มงวดเพียงใด มิติด้านมุ่งผลสัมฤทธิ์จะให้
ความส าคัญกับผลงานมากกว่าการให้ความส าคัญกับความถูกต้องตามกระบวนการ กฎระเบียบ 
ขั้นตอนงานซึ่งเป็นด้านที่อยู่ตรงข้าม (Rules Oriented) ปัญหาของกฎระเบียบ คือ หากองค์การนั้นมี
ความเก่าแก่เพราะตั้งมานานก็มักจะมีกฎระเบียบมากและล้าสมัย จึงไม่เหมาะสมกับสภาพแวดล้อม
ใหม ่ๆ ขององค์การ และกฎระเบียบนั้นก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการท างานให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 
 
 
 



67 
 

  เมื่อพิจารณาในมิติต่าง ๆ แล้ว จะพบว่า มิติของวัฒนธรรมทั้ง 4 ด้านจะมีความตรงกัน
ข้ามที่เปน็แรงผลักดันกันและกัน ดังแสดงในภาพที่ 3.2 ดังนี้ 
 

มิติ       มิติ 
  ให้ความส าคัญกับคน   ………………………………………    ให้ความส าคัญกับงาน 
  ส่งเสริมนวัตกรรม      ……………………………………….    รักษาเสถียรภาพ 
  ความยืดหยุ่น        .………………………………………    การควบคุมอย่างเข้มงวด 

  มุ่งผลสัมฤทธิ์        ……………………………………….    ยึดกฎระเบียบขั้นตอนงาน 

ภาพที่ 3.2 มิติของวัฒนธรรมองค์การ 
ที่มา : ดัดแปลงจากสุพิณ เกชาคุปต์ (2559 : 225) 
 
  มิติของวัฒนธรรมองค์การทั้ง 4 มิตินี้ หากลากเส้นตรงจากจุดหนึ่งไปยังอีกจุดหนึ่ง    

จะท าให้เกิดด้านที่อยู่ตรงข้ามกับมิติด้านเดียวกัน แต่ละองค์การสามารถตั้งอยู่ ณ บนจุดใดก็ได้ บน
เส้นตรงนั้น ผู้ศึกษาสามารถใช้มิติข้างต้นวิเคราะห์องค์การของตัวเองว่าอยู่ ณ จุดใดเพ่ือจะได้ทราบว่า
องค์การของตนให้ความส าคัญกับสิ่งใดมากกว่า 

 5. ความส าคัญของวัฒนธรรมองค์การ องค์การที่ปลูกฝังสร้างเอกลักษณ์ของตนเองโดย
การสร้างค่านิยมสร้างวีรบุรุษสร้างขนบธรรมเนียมประเพณี ประกาศให้ทุกคนรับรู้โดยผ่านข่าย
วัฒนธรรมจะเป็นองค์การที่มีความแหลมคมมีพลังวิ่งไปสู่ความส าเร็จความเชื่อและค่านิยมที่ถ่ายทอด
ต่อกันไป ทั้งนีก้ริช สืบสนธิ์ (2538 : 8) อธิบายว่า องค์การที่มีวัฒนธรรมแข็งแกร่งจะช่วยลดอัตราการ
ลาออกหรือการเข้ามาร่วมงานอย่างฉาบฉวยของพนักงานใหม่ได้ เพราะพนักงานใหม่ขาดความซาบซึ้ง
ความเข้าใจวัฒนธรรมองค์การ ท าให้ยากที่จะปรับตัวให้สอดคล้องกับวัฒนธรรม และพิภพ วชังเงิน 
(2547 : 136) ได้สรุปว่า วัฒนธรรมจึงเป็นรากฐานก าหนดพฤติกรรมเจตคตินิสัยของมนุษย์ในสังคมไม่
ว่าจะเป็นสังคมเล็กหรือใหญ่ องค์การก็เป็นสังคมย่อย ๆ สังคมหนึ่งจึงย่อมต้องมีวัฒนธรรมเป็นหลักใน
การด ารงชีวิตหรือวิถีชีวิตหรือเป็นแบบแผนส าหรับการประพฤติปฏิบัติหรือพฤติกรรมในการท างาน
ของมนุษย์การอยู่ร่วมกันในองค์การ  

 ความส าคัญของวัฒนธรรมองค์การส าหรับนักบริหาร จึงเป็นสิ่งที่มีอิทธิพลต่อพฤติกรรม
และการปฏิบัติงานของพนักงานทุกคนในองค์การ เพราะถ้าท างานอย่างรอบคอบจะมีผลกระทบใน
ทางบวกต่อความส าเร็จขององค์การในทางตรงกันข้ามถ้าท างานอย่างขาดความระมัดระวังก็จะมี
ผลกระทบในทางลบต่อความล้มเหลวขององค์การได้ (วิเชียร วิทยอุดม, 2551 : 95) 

 อย่างไรก็ตามไม่ว่าวัฒนธรรมองค์การที่แข็งหรือวัฒนธรรมองค์การที่ อ่อนก็จะก่อ
ความส าคัญที่สรุปได้ ดังนี้ 

  1. สัญลักษณ์ที่เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของค่านิยม วัตถุประสงค์ และวีรบุรุษ จะ
ก่อให้เกิดความเป็นหนึ่งเดียวกันของคนในองค์การ 

  2. ภาษาและรวมค าขวัญต่าง ๆ ซึ่งเป็นภาษาพิเศษส าหรับองค์การนั้น ๆ และคนอ่ืน
อาจฟังไม่รู้เรื่องจะส่งผลให้คนในองค์การมีความผูกพันกับภารกิจขององค์การ 
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  3. เรื่องราว ไม่ว่าจะเป็นเรื่องเล่าต่อกันมาหรือเป็นนิทานหรือเป็นนิยายก็ตาม จะส่งผล
ให้เกิดความม่ันคงในองค์การ 

  4. พิธีการซึ่งเกิดจากกิจกรรมร่วมกันหรือแนวปฏิบัติจะส่งผลให้คนในองค์การรู้สึกตัว
เองส าคัญหรือเป็นที่ยอมรับขององค์การ 
  จะเห็นได้ว่าวัฒนธรรมองค์การมีความส าคัญต่อองค์การเป็นอย่างมาก เพราะจะท าให้
องค์การแสดงออกถึงความมีตัวตน เป็นกาวสังคมที่ผูกพันองค์การเข้าด้วยกัน มีมาตรฐานที่เหมาะสม
ในการก าหนดพฤติกรรม นอกจากนี้วัฒนธรรมองค์การยังมีบทบาทในการก าหนดรูปแบบสถาบัน 
ก าหนดพฤติกรรมมนุษย์และเป็นสิ่งที่ควบคุมสังคม สร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อยแก่ส่วนรวม และ
เป็นปัจจัยที่ผูกโยงพฤติกรรมการปฏิบัติตนงานของสมาชิกด้วยกัน ซึ่งจะน าไปสู่ความส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ขององค์การ 
 
การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ 
 1.  ที่มาและแนวคิดทางการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม 

  วัฒนธรรมองค์การมาจากไหน เกิดและด ารงอยู่ได้อย่างไร มีพัฒนาการอย่างไร เป็นสิ่ง
ที่น่าศึกษา ความรู้นี้จะท าให้เรารู้ถึงประวัติความเป็นมาและความส าคัญของวัฒนธรรมนั้น  ๆ ใน
ขณะเดียวกันหากเราต้องการเปลี่ยนแปลงแบบแผนพฤติกรรมและพิธีการบางอย่างที่คิดว่าไม่เป็น
ประโยชน์ต่อองค์การ เราก็สามารถด าเนินการได้อย่างรอบคอบยิ่งขึ้น เนื่องจากวัฒนธรรมองค์การ
บางอย่างมีรากฐานที่มาจากวัฒนธรรมสังคมที่ใหญ่ วัฒนธรรมองค์การเช่นนี้จึงมีอิทธิผลมากและแก้ไข
ได้ยาก ในขณะที่วัฒนธรรมบางอย่างมาจากบุคคลบางคน ซึ่งถ้าเรารู้ว่าเป็นใครก็จะแก้ไขได้ตรงจุด 
และการท าใหส้ าเร็จย่อมมีโอกาสมากกว่า 
  1.1 ที่มาและการธ ารงรักษาวัฒนธรรมองค์การ 
   วัฒนธรรมองค์การที่มีมาจากแหล่งต่าง ๆ ดังนี้ 

 1.1.1 สังคม องค์การเป็นระบบย่อยที่อยู่ในสังคมระบบใหญ่ สิ่งที่เป็นวัฒนธรรม
สังคม ได้แก่ วัฒนธรรมประจ าชาติ (National Culture) วัฒนธรรมของเชื้อชาติ (Ethnic Culture) 
และศาสนา (Religion) วัฒนธรรมเหล่านี้ย่อมมีอิทธิพลต่อคนอาศัยอยู่ในชาติ มีเชื้อชาติหรือนับถือ
ศาสนานั้น ๆ เช่น วัฒนธรรมของชนชาติไทย วัฒนธรรมของคนจีนที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย 
วัฒนธรรมของผู้นับถือศาสนาอิสลาม เป็นต้น องค์การเมื่ออยู่ภายใต้สังคมใดก็ย่อมจะได้รับการหล่อ
หลอมความเชื่อค่านิยมและแบบแผนของสังคมนั้นและถ่ายทอดมาสู่วัฒนธรรมองค์การด้วย 
   1.1.2 ผู้ก่อตั้ง ผู้ก่อตั้งองค์การเป็นบุคคลหรือคณะบุคลที่มีอิทธิพลต่อการสร้าง
วัฒนธรรมองค์การอย่างมาก เนื่องจากในตอนแรกเริ่มก่อนตั้งองค์การนั้น ผู้ก่อตั้งจะเป็นคนเลือกที่ตั้ง 
อาคารส านักงาน การจัดระเบียบและวางกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ในองค์การรวมถึงการก าหนดรูปแบบและ
วิธีการท างาน รูปแบบการบริหารที่ผู้ก่อตั้งองค์การก าหนดไว้จะกลายเป็นแม่แบบให้ผู้บริหารรุ่นหลัง
ปฏิบัติต่อ ๆ กันมา หากว่าสิ่งที่ก าหนดไว้น าไปใช้ได้ผลเมื่อเริ่มแรกและมีผู้ปฏิบัติตามอย่างต่อเนื่อง   
ก็เท่ากับว่าผู้ก่อตั้งเป็นผู้วางรากฐานของวัฒนธรรมองค์การตั้งแต่แรกเริ่ม 
   1.1.3 ผู้บริหารระดับสูง ตามกฎหมายและหลักการบริหารแล้ว ผู้บริหารระดับสูง
เป็นมีอ านาจเหนือกว่าสมาชิกอ่ืน ๆ ในองค์การ ผู้บริหารเป็นผู้รับผิดชอบในการควบคุมการ
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ด าเนินงานต่าง ๆ ให้ไปสู่เป้าหมาย ผู้บริหารจะเป็นผู้วางแผนสั่งการและควบคุมงานให้ทุกคนท าหน้าที่ 
ที่ได้รับมอบหมาย รูปแบบและวิธีการบริหารที่ใช้ในองค์การหากมีการปฏิบัติซ้ า  ๆ และได้รับการ
ยอมรับก็กลายเป็นบรรทัดฐานองค์การต่อไป 
   1.1.4 สมาชิกองค์การ คนทุกคนจะมีค่านิยมทัศนคติ ที่ติดตัวมากันก่อนที่จะเข้ามา
เป็นสมาชิกในองค์การใดองค์การหนึ่ง เมื่อเข้ามาอยู่ในองค์การ บุคคลก็จะสะท้อนความคิด ความเชื่อ 
ค่านิยมของตนในการปฏิบัติงานประจ าวัน หากการแสดงออกของตนเป็นที่ยอมรับก็จะถ่ายทอดไปยัง
ผู้อ่ืน และอาจก่อให้เกิดค่านิยมและแนวปฏิบัติใหม่ ๆ ที่กลายเป็นวัฒนธรรมองค์การได้ 
   1.1.5 ปัจจัยภายนอก วัฒนธรรมองค์การอาจเกิดจากแรงกดดันภายนอกก็ได้ 
ตัวอย่างเช่น รัฐบาลสั่งการให้ส่วนราชการทุกแห่งจะต้องบริหารราชการโดยยึดหลักการบริหารจัดการ
ที่ดี ท างานแบบมุ่งผลงานโปร่งใส ตรวจสอบได้ เพ่ือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ หน่วยราชการจะต้อง
ก าหนดตัวชี้วัดผลงาน (KPI) และมีการประเมินผลองค์การปีละ 2 ครั้ง การก าหนดเช่นนี้จะท าให้ส่วน
ราชการต่าง ๆ ต้องเปลี่ยนรูปแบบและพฤติกรรมการปฏิบัติราชการ และเมื่อมีการประพฤติปฏิบัติ
อย่างสม่ าเสมอก็เป็นบรรทัดฐานใหม่และสร้างวัฒนธรรมการท างานใหม่ขึ้นมา 

   แบบแผนพฤติกรรมที่ปฏิบัติจนติดแน่นกลายเป็นวัฒนธรรมองค์การได้นั้นจะต้องมี
การตอกย้ าหรือเน้น (Reinforcement) ให้มีการท าซ้ านาน ๆ จนติดลึกเข้าไปอยู่ภายในจิตส านึกของ
สมาชิก วิธีการในการสร้างและธ ารงรักษาวัฒนธรรมมีหลายวิธีการ โดยเฉพาะการริเริ่มหรือ
ด าเนินการโดยผู้มีอ านาจในองค์การ บริหารอาจใช้กลวิธีต่าง ๆ ในการสื่อสารสิ่งที่ผู้บริหารต้องการให้
เป็นกลวิธีหนึ่งที่ได้รับความนิยมได้แก่ การสร้างเหตุการณ์ เช่น งานฉลอง (Ceremony) หรือพิธีกรรม 
(Rituals) ต่าง ๆ การสร้างเรื่องราว (Stories) ในวาระส าคัญ ๆ ขององค์การ และเล่าให้สมาชิกฟังถึง
สิ่งดี ๆ ที่ได้เกิดขึ้นในองค์การ ก็เป็นอีกวิธีการหนึ่งที่ท าให้สมาชิกมีความรู้สึกภูมิใจ ประทับใจ และ
อยากสร้างสิ่งดี ๆ ให้แก่องค์การตามแบบอย่างสมาชิกรุ่นก่อนเคยท าไว้ สมาชิกจะช่วยกันรักษาสิ่งดี
งามนั้นไว้คู่กับชื่อเสียงขององค์การ เมื่อผู้บริหารเห็นว่าวัฒนธรรมที่อยากให้คงอยู่นั้นมีความคลอน
แคลน ผู้บริหารก็จะต้องท าการเน้นย้ าซ้ าอีกเพ่ือให้พนักงานปฏิบัติจนกลายเป็นนิสัย คิดและท าโดยไม่
สงสัยว่าท าไปท าไม และถ้าหากคนภายนอกถาม ทุกคนจะต้องตอบได้ อธิบายได้เป็นเสียงเดียวกัน 

   ดังที่ได้กล่าวไว้ในตอนต้นว่า วัฒนธรรมองค์การมีทั้งที่เป็นประโยชน์และไม่เป็น
ประโยชน์ต่อองค์การ ตัวอย่าง เช่น วัฒนธรรมดั้งเดิมเรื่องความสามัคคีของหมู่คณะ ยังค งเป็น
วัฒนธรรมที่เป็นประโยชน์จนถึงปัจจุบัน แต่วัฒนธรรมที่เต็มไปด้วยพิธีรีตอง และแบบเจ้าขุนมูลนาย 
อาจไม่เป็นประโยชน์ต่อองค์การแบบธุรกิจที่มีการแข่งขันอย่างรุนแรง องค์การจึงต้องธ ารงรักษา
วัฒนธรรมองค์การที่มีประโยชน์และเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การที่เป็นอุปสรรคต่อความส าเร็จของ
องค์การ 
  1.2 การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ 
   เมื่อผู้บริหารเห็นความจ าเป็นในการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ ผู้บริหารก็
จะต้องมีการคิดและวางแผนในการด าเนินการอย่างเป็นขั้นตอน แนวทางการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม
องค์การ อาจแบ่งได้เป็น 3 แนวทาง ดังนี้ (สุพิณ เกชาคุปต์, 2559 : 240-242) 

   1.2.1 แนวทางการกล่อมเกลาทางสังคม (Socialization) 
   1.2.2 แนวทางการพัฒนาองค์การ (Organizational Development) 
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   1.2.3 แนวทางการจัดการค่านิยม (Value-Based Management) 
  ในแนวทางแรก เป็นแนวทางแบบดั้งเดิม การกล่อมเกลาทางสังคม คือ กระบวนการที่
องค์การใช้ในการหล่อหลอมพฤติกรรมของสมาชิกใหม่ขององค์การให้เป็นไปในแนวทางที่องค์การ
ต้องการ นั่นคือการแสดงพฤติกรรมการปฏิบัติตนและปฏิบัติงาน ตามค่านิยมและบรรทัดฐานของ
องค์การ เมื่อแรกเข้ามาอยู่ในองค์การบุคคลจะรู้สึกสับสนท าตัวไม่ถูกว่าควรจะวางตัวอย่างไร พูด
อย่างไร ปฏิบัติอย่างไรกับผู้บังคับบัญชา กับเพ่ือนร่วมงาน กับผู้ด้อยสถานภาพกว่า สมาชิกไม่รู้ว่าตน
ถูกคาดหวังอย่างไร สิ่งที่ท าได้คือการเรียนรู้ด้วยตนเอง การสอบถามเพ่ือนร่วมงาน ดังนั้นฝ่ายบริหาร
จึงควรช่วยเหลือสมาชิกใหม่ให้สามารถปฏิบัติตัวให้เข้ากับสังคมในองค์การได้อย่างราบรื่น วิธีการที่ดี
ที่สุดคือองค์การควรจัดให้มีการปฐมนิเทศพนักงานใหม่ มีพ่ีเลี้ยงคอยช่วยเหลือแนะน า และบอกให้
ทราบว่าเขาถูกคาดหวังให้มีบทบาทอย่างไรในองค์การ เขาจะต้องเรียนรู้ค่านิยม บรรทัดฐานและ
พฤติกรรมที่พึงปฏิบัติ เพ่ือท าให้ได้รับการยอมรับให้เข้าเป็นสมาชิกที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับ
องค์การ 
  แนวทางที่สอง การพัฒนาองค์การ (Organization Development หรือ OD) เป็น
เครื่องมือที่ได้รับความนิยมมาเป็นเวลานาน เพ่ือใช้ในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมองค์การ นัก พัฒนา
องค์การเชื่อว่าการแก้ไขปัญหาองค์การเพียงด้านใดด้านหนึ่งจะไม่ประสบผลส าเร็จเพราะปัจจัยที่มี
อิทธิพลต่อประสิทธิผลองค์การมีหลายปัจจัยและแต่ละปัจจัยก็มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างแยก
ไม่ออก ความล้มเหลวของการเปลี่ยนแปลงส่วนหนึ่งมาจากไม่พิจารณาและแก้ปัญหาอย่างครอบคลุม
รอบด้าน  
  การพัฒนาองค์การ คือ แนวทางในการเปลี่ยนแปลงองค์การอย่างมีแผน (Planned 
Change) แบบครอบคลุมเพ่ือให้เกิดประสิทธิผลทั้งองค์การ OD เป็นการประยุกต์ใช้ความรู้ทาง
พฤติกรรมศาสตร์ เพ่ือปรับปรุงความสามารถขององค์การในการตอบโต้กับการเปลี่ยนแปลงภายนอก 
และเพ่ิมความสามารถในการแก้ปัญหาภายใน โดยมีวัตถุประสงค์ 2 ประการ คือ วัตถุประสงค์ด้าน
ผลลัพธ์และวัตถุประสงค์ด้านกระบวนการ วัตถุประสงค์ด้านผลลัพธ์ได้แก่ การท าให้ผลการปฏิบัติงาน
ดีขึ้น มีผลงานมากขึ้นซึ่งเกิดจากการส่งเสริมให้มีบรรยากาศการท างานที่สนับสนุนการสร้างผลงาน 
วัตถุประสงค์ด้านกระบวนการ ได้แก่ การปรับปรุงกระบวนการด้านต่าง ๆ ในที่ท างานให้เป็นมิตรมาก
ขึ้น ได้แก่ ด้านการติดต่อสื่อสาร ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล และการตัดสินใจภายในองค์การ เพ่ือให้
มีการบูรณาการภายในองค์การอันจะช่วยให้ท างานได้อย่างราบรื่นมากขึ้น หลักการที่ OD ใช้ในการ
สร้างความสัมพันธ์ในองค์การให้สมาชิกได้แก่ 

   1) การสร้างบรรยากาศแบบเปิด ให้สมาชิกได้แก้ปัญหาร่วมกัน 
   2) การให้ความรู้และการฝึกอบรม เพ่ิมทักษะในการท างาน 
   3) การตัดสินใจสามารถท าได้ทุกจุดที่มีข้อมูล แม้ในระดับปฏิบัติการ 
   4) สร้างความไว้วางใจและความร่วมมือในหมู่ผู้ร่วมงาน 
   5) สร้างความรู้สึกให้สมาชิกว่าตนเป็นเจ้าขององค์การ 
   6) ส่งเสริมการท างานแบบควบคุมตนเอง  

  แนวทางที่สาม การจัดการค่านิยม (Value-Based Management) หากได้ย้อนกลับ
เข้าไปพิจารณาองค์ประกอบขององค์การอีกครั้งอย่างพินิจพิเคราะห์ จะท าให้เราเห็นว่า ค่านิยมร่วม 
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(Shared Value) เป็นหัวใจของวัฒนธรรมองค์การ เพราะค่านิยมนั้นคือ สิ่งที่สมาชิกในองค์การยึดถือ
ว่ามีความส าคัญและมีอิทธิพลต่อการแสดงพฤติกรรมที่ปรากฏต่อภายนอก ค่านิยมร่วมคือค่านิยมที่
สมาชิกในองค์การมีอยู่ร่วมกัน เห็นร่วมกันและใช้เป็นสิ่งชี้น า (Guide) พฤติกรรม ตัวอย่างเช่น สมาชิก
องค์การที่มีค่านิยมร่วมว่า ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นคุณธรรมของข้าราชการ สมาชิกก็จะปฏิบัติด้วย
ความซื่อสัตย์ไม่ฉ้อราษฎร์บังหลวง ค่านิยมว่าการท าดีที่แท้จริง คือการท าประโยชน์เพ่ือส่วนรวม 
สมาชิกก็จะคิดถึงผลประโยชน์สาธารณะตลอดเวลาเมื่อตัดสินใจ ดังนั้นหากจะเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม
องค์การให้ได้ผลจึงต้องด าเนินการเปลี่ยนแปลงที่ค่านิยม โดยการจัดการให้องค์การสร้างค่านิยมใหม่ที่
เป็นประโยชน์ต่อองค์การ 
  ความหมายของการจัดการค่านิยม คือ แนวทางในการจัดการซึ่งผู้บริหารท าการส ารวจ
ค่านิยมที่มีอยู่ว่ามีอะไรบ้างที่เป็นประโยชน์และไม่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการขององค์การ เพ่ือ
น าไปสู่การก าหนดค่านิยมร่วมใหม่ที่เป็นประโยชน์ต่อองค์การ และด าเนินการด้วยวิธีการต่าง  ๆ 
เพ่ือให้เกิดการปฏิบัติอย่างจริงจัง วัตถุประสงค์ในการจัดการค่านิยมองค์การ มีดังนี้ 
   1) เป็นเครื่องน าทางให้ผู้บริหารใช้ในการตัดสินใจ การวางแผน การบริหารงาน
บุคคล การควบคุมงานและปฏิบัติตนเป็นแบบอย่าง  
   2) ท าให้ทุกคนได้รู้ว่า อะไรคือสิ่งที่มีคุณค่ามีความส าคัญต่อองค์การ และสมาชิก
ถูกคาดหวังให้ประพฤติปฏิบัติอย่างไรจึงจะสอดคล้องกับค่านิยมขององค์การ 
   3) ผู้บริหารใช้ค่านิยมที่ก าหนดนี้เป็นตัวผลักดันให้องค์การไปสู่เป้าหมายที่ต้องการ 
   4) เป็นเครื่องมือในการสร้างจิตวิญญาณการท างานของกลุ่ม (Team Spirit) ซึ่ง
สมาชิกทุกคนได้ยึดถือร่วมกัน 
  แนวทางการจัดการค่านิยมนี้ก าลังอยู่ในความสนใจของนักปฏิรูปองค์การ เพราะ
ตระหนักว่าการเปลี่ยนแปลงองค์การให้ได้ผลนั้นจะต้องเปลี่ยนที่ความคิดและความเชื่อของคนก่อน 
เมื่อบุคคลมีความเชื่อและเห็นดีงามกับสิ่งนั้นแล้ว เขาก็จะปฏิบัติเองโดยไม่ต้องควบคุมสั่งการอย่าง
ใกล้ชิดตลอดเวลา ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงความส าคัญของการเปลี่ยนแปลงค่านิยมในองค์การคือ
การปฏิรูปราชการของไทยในปัจจุบัน 
  ส าหรับองค์กรภาครัฐของไทยเป็นองค์การที่เก่าแก่ จึงมีประเพณีค่านิยมหลายอย่างที่
นับว่าเป็นอุปสรรคต่อการท างานในยุคปัจจุบัน กระบวนทัศน์ของการท างานในยุคใหม่นี้คือการ
ก าหนดให้ข้าราชการมีหน้าที่ให้บริการประชาชน และช่วยให้องค์การภาคเอกชนสามารถด าเนินธุรกิจ
ได้สะดวกรวดเร็วขึ้น ดังนั้นค่านิยมแบบเจ้าขุนมูลนายที่สะสมมาจากอดีตจึงเป็นค่านิยมที่ไม่สอดคล้อง
กับการพัฒนาระบบราชการยุคใหม่ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชพลเรือน (ก.พ.) จึงได้ด าเนินการ
ก าหนดค่านิยมใหม่ หรือที่เรียกว่าค่านิยมสร้างสรรค์และเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ถือปฏิบัติ เพ่ือสร้าง
วัฒนธรรมการท างานใหม่ ค่านิยมสร้างสรรค์ที่ก าหนดขึ้นนี้มี 5 ประการ คือ 

   1) กล้ายืนหยัดท าให้สิ่งที่ถูกต้อง 
   2) ซื่อสัตย์และมีความรับผิดชอบ 
   3) โปร่งใส ตรวจสอบได้ 
   4) ไม่เลือกปฏิบัติ 
   5) มุ่งผลสัมฤทธิ์ของงาน 
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 การก าหนดค่านิยมเหล่านี้ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีเป้าหมายว่าจะช่วยให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ใช้ถือปฏิบัติในการท างานเพ่ือประโยชน์สูงสุดของชาติและประชาชน แต่จะเกิดผล
จริงจังเพียงไรขึ้นอยู่กับว่าค่านิยมที่ก าหนดขึ้นนี้ได้รับการยอมรับและน ามาปฏิบัติเพียงไร 
 2.  วัฒนธรรมองค์การที่เหมาะสมกับองค์การยุคใหม่ 

  องค์การยุคใหม่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากองค์การแบบประเพณีนิยมมากในยุคใหม่นี้สิ่ง
ที่เปลี่ยนแปลงไม่ใช่เพียงเรื่องโครงสร้าง ระบบ หรือการใช้เทคโนโลยีในการท างานเท่านั้น แต่การ
เปลี่ยนแปลงที่มีความส าคัญคือการคิด วิธีคิด และกรอบความคิด หรือที่ปัจจุบันเรียกว่าคือ กระบวน
ทัศน์ (Paradigm) กระบวนทัศน์คือ กรอบที่บุคคลใช้ในการมองโลก ความเป็นไปต่าง  ๆ ในโลก 
กระบวนทัศน์นี้เป็นเรื่องเกี่ยวกับความคิด ความเชื่อที่บุคคลมีต่อสิ่งต่าง  ๆ ในแต่ละยุคสมัย ใน
สมัยใหม่ ความเชื่อเรื่องอ านาจรวมการในองค์การรวมศูนย์อยู่ที่ผู้บริหารเป็นสิ่งที่ก าลังล้าสมัย โดยมี
ความเชื่อเรื่องสิทธิ เสรีภาพ และความเท่าเทียมกับมนุษย์ก าลังเข้ามาแทนที่ความคิดเชื่อเช่นนี้ส่งผล
ต่อการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมการปฏิบัติสิ่งต่าง ๆ ของมนุษย์ซึ่งท้าทายความสามารถของผู้บริหารใน
การจัดการกับความเปลี่ยนแปลงนี้  
  องค์การที่ก่อตั้งมานานจนประสบความส าเร็จ มีความเจริญก้าวหน้าเป็นล าดับ 
องค์การเหล่านี้เมื่อพัฒนามาถึงปัจจุบันมักจะเป็นองค์การที่มีขนาดใหญ่มีกฎระเบียบมากมาย มี
บุคลากรจ านวนมากมีโครงสร้างใหญ่ มีล าดับขั้นตอนงานตามสายการบังคับบัญชาที่ยืดยาว 
ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานมีความซับซ้อนการติดต่อสื่อสารอย่างเป็นทางการ มีขั้นตอนยุ่งยาก
และใช้เวลามาก องค์การเต็มไปด้วยประเพณี พิธีการ และบรรทัดฐานที่วางไว้ให้สมาชิกอย่างชัดเจน 
แบบแผนการปฏิบัติงานที่ก าหนดขึ้นไว้นั้นเมื่อเป็นประโยชน์ต่อองค์การ จึงได้รับการปฏิบัติต่อ ๆ กัน
มา สมาชิกใหม่จะถูกสอนและดูแลแบบอย่างจากเพ่ือนร่วมงานและปฏิบัติตามกันมา นาน ๆ เข้าก็ฝัง
รากลึกเข้าไปอยู่ในระบบความคิด ความเชื่อ เป็นค่านิยม อุดมการณ์ของสมาชิกทุกคนภายในองค์การ
นั้นจนกลายเป็นวัฒนธรรมองค์การแบบระบบราชการในที่สุด (Bureaucratic Culture) ดังแสดงใน
ภาพที ่3.3  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 3.3 วัฒนธรรมองค์การแบบราชการ 
ที่มา : สุพิณ : เกชาคุปต์ (2559 : 236) 
 
 

วัฒนธรรม 

องค์การแบบราชการ 

ยึดกฎระเบียบ ความเป็นทางการ อ านาจรวมศูนย ์ล าดับขั้นตอน 

สายการบังคับบัญชา 
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  ในกระบวนทัศน์การบริหารแบบใหม่ในยุคโลกาวิวัตน์ที่โลกมีการเชื่อโยงกันโดยไม่มี
แบ่งเขตพรมแดนประเทศมากีดก้ัน ข้อมูลข่าวสารสามารถส่งถึงกันได้อย่างรวดเร็ว วัฒนธรรมองค์การ
แบบราชการย่อมไม่สามารถขับเคลื่อนใหอ้งค์การเผชิญกับการแข่งขันได้ ระบบราชการเน้นเรื่องล าดับ
ขั้นตอนที่ต้องใช้เวลานาน ย่อมขัดกับความจ าเป็นกับการท างานให้เสร็จรวดเร็ว การให้ความส าคัญกับ
ระเบียบที่ก าหนด จะเห็นระเบียบเป็นเป้าหมายในการท างานที่จะเป็นเครื่องมือ ย่อมให้ความส าเร็จ
ของผลงานถูกมองข้ามได้ แนวคิดเรื่องทรัพยากรมนุษย์ให้ความส าคัญกับสมรรถนะ และศักยภาพของ
บุคลากรทุกคนอาจไม่สอดคล้องกับแนวคิดกับเรื่องอ านาจนิยมในองค์การ ดังนั้นองค์การที่อยู่มานาน
ก็ต้องทบทวนตัวเองว่าวัฒนธรรมองค์การของตนที่มีอยู่นั้นเหมาะสมกับภาวะโลกการบริหารในยุคใหม่
หรือไม่อย่างไร และถ้าค าตอบไม่เหมาะสม ค าตอบต่อไปคือเราจะเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การได้
หรือไม่ และท าอย่างไร 
  ก่อนที่จะกล่าวถึงการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ เราจะต้องมีความรู้ความเข้าใจ
เสียก่อนว่า  วัฒนธรรมองค์การที่พึงประสงค์ขององค์การในยุคใหม่เป็นอย่างไรองค์การยุคใหม่ภายใต้
สภาพที่ซับซ้อน ไม่แน่นอนมีการเปลี่ยนแปลงที่ไม่คงที่ และคาดการณ์ได้ยาก ตัวอย่างเช่น เราต่างก็รู้
ว่าน้ ามันปิโตรเลียมมีการขึ้นราคามาเรื่อย ๆ บางครั้งก็ขึ้นมาก บางครั้งก็ขึ้นน้อย ตามหลักอุปสงค์ –
อุปทาน (Demand - Supply) ปรากฏการณ์นี้เราเข้าใจได้ไม่ยาก เพราะเมื่อมีความต้องการใช้มาก 
แต่ของมีน้อย ราคาสินค้าย่อมสูงขึ้น แต่ก็ปรากฏเช่นกันว่า ในบางช่วงราคาน้ ามันก็ยังคงพุ่งสูงขึ้น 
เรื่อย ๆ โดยไม่ได้มีปัญหาเรื่องการขาดแคลนน้ ามัน แต่ขึ้นราคาเพราะการเก็งก าไรในตลาดหุ้น ที่
ยกตัวอย่างราคาน้ ามันนี้ก็เพราะว่า ราคาน้ ามันนี้มีผลต่อเศรษฐกิจโลกมาก การขึ้นราคาน้ ามันส่งผล 
ให้ต้นทุนการผลิต การขนส่งขึ้นราคา และการกระทบต่อสินค้าบริการ เครื่องอุปโภคบริโภคของต่าง ๆ 
ในประเทศ ความไม่แน่นอนและความซับซ้อนของปัจจัยต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องนี้ ท าให้การบริหารองค์การ
ยากขึ้นทุกที่ องค์การและการบริหารในยุคนี้จึงต้องไวต่อการเปลี่ยนแปลง (Sensitive) ต่าง ๆ และ
เตรียมรับสถานการณ์ให้พร้อม 
  สถานการณ์ใหม่นี้ องค์การจ าเป็นต้องมีความสามารถในการปรับตัว (Adaptive) โดย
การออกแบบโครงสร้างที่ยืดหยุ่น (Flexibility) ต้องมีการเรียนรู้พัฒนาตนเองตลอดเวลา (Learning 
and Development) และจะต้องดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถสูง เพ่ือสร้างองค์การให้มีขีด
ความสามารถที่สูง (High Performance) ขึ้นด้วยองค์การยุคใหม่นี้จึงต้องมีวัฒนธรรมองค์การที่
เหมาะสมกับยุคสมัยใหม่ด้วย ลักษณะวัฒนธรรมองค์การยุคใหม่ ได้แก่  
  1. วัฒนธรรมมุ่งผลงาน (Result – Based Culture) องค์การยุคใหม่ต้องมุ่งผลงาน 
ผลงานคือ สิ่งที่บอกถึงความส าเร็จขององค์การ การท างานใด ๆ ก็เพ่ือให้เกิดผลงาน บุคลากรใน
องค์การต้องระลึกอยู่เสมอว่า ผลงานคือสิ่งที่แสดงถึงความสามารถของบุคคล และคือเหตุผลของการ
ด ารงอยู่ขององค์การ 
  2. วัฒนธรรมแบบทีมงาน (Team Culture) การท างานภายใต้สภาพแวดล้อมที่
ซับซ้อน องค์การจ าเป็นจะต้องผนึกก าลังคนให้ท างานเป็นทีม เพ่ือเพ่ิมความสามารถในการคิดและ
ปฏิบัติ ทีมงานเกิดจากการจัดกลุ่มผู้ปฏิบัติงานที่มีความเชี่ยวชาญแต่ละด้านที่จ าเป็นส าหรับการ
ท างานอย่างหนึ่งให้ส าเร็จ โดยมุ่งความส าเร็จตามภารกิจที่ ได้รับมอบหมาย สมาชิกในทีมจะยึดมั่นที่
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จะต้องร่วมมือกันปฏิบัติงานให้ลุล่วง ความส าเร็จหรือล้มเหลวที่เกิดขึ้นถือเป็นความรับผิดชอบของทุก
คน  
  3. วัฒนธรรมความสามารถ (Competency Culture) องค์การยุคใหม่จะต้องยึดหลัก
ความสามารถในการบริหารงาน การคัดเลือกบุคลากร การเลื่อนต าแหน่ง โยกย้าย การให้รางวัลต้อง
ให้ด้วยความเป็นธรรม เป็นไปตามผลงาน และตามความสามารถของผู้ปฏิบัติมากกว่าการชอบพอเป็น
ส่วนตัว จึงจะดึงดูดบุคคลที่มีความสามารถให้ทุ่มเทท างานให้กับองค์การได้  
  4. วัฒนธรรมการเรียนรู้และปรับตัว (Learning and Adaptive Culture) การเรียนรู้
ช่วยให้บุคคลและองค์การมีความฉลาดขึ้น ความรู้มีการพัฒนาตลอดเวลา จึงเป็นความจ าเป็นที่
องค์การจะต้องเพ่ิมความรู้เพ่ือพัฒนาตนเองให้ทันสมัยและล้ าหน้า และน าไปสู่การสร้างนวัตกรรม 
(Innovation) นวัตกรรมถือเป็นปัจจัยส าคัญในการสร้างความได้เปรียบในการแข่งขัน (Competitive 
Advantage) และผลักดันให้องค์การมีความก้าวหน้าและพัฒนาอย่างไม่หยุดยั้ง 

แผนภาพตารางที่ 3.6 ต่อไปนี้เป็นตารางเปรียบเทียบวัฒนธรรมองค์การที่มีความแตกต่างขององค์การ
ยุคเก่าและองค์การยุคใหม่ 

ภาพตารางท่ี 3.4 เปรียบเทียบวัฒนธรรมองค์การยุคเก่าและยุคใหม ่

องค์การยุคเก่า องค์การยุคใหม่ 

ยึดระเบียบ 
อ านาจอยู่ที่ผู้บังคับบัญชา 
ความเป็นทางการ โดดเด่นรายบุคคล 
สายการบังคับบัญชา ล าดับขั้นตอน 

มุ่งผลงาน 
ความสามารถของบุคคล 
ประสานพลังงาน 
เรียนรู้และปรับตัว 

 
ภาพตารางท่ี 3.4 เปรียบเทียบวัฒนธรรมองค์การยุคเก่าและยุคใหม ่
ที่มา : สุพิณ เกชาคุปต์, 2559 : 238 

  
  ส าหรับการบริหารภาครัฐของไทย ได้มีการพัฒนาระบบ และปรับปรุงตามแผนพัฒนา

ภาครัฐในระยะต่าง ๆ เพ่ือให้ทันกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ดังนั้นเพ่ือให้การ
ด าเนินการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ มีความสอดคล้องกับปรัชญาการบริหารภาครัฐแนวใหม่เพ่ือ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและนโยบายรัฐบาลเพ่ือให้ประเทศไทยมีเสถียรภาพและมั่นคง
ทั้งทางการเมืองเศรษฐกิจและสังคมท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ระบบการ
บริหารภาครัฐจะต้องมีลักษณะที่พึงคาดหวังอันเป็นจุดมุ่งหมายที่ส าคัญดังต่อไปนี้  (สถาบันพัฒนา
ข้าราชการพลเรือน, 2545 : 21-24) 

  1. เป็นระบบที่สร้างประโยชน์ให้ประชาชนและประเทศชาติ เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องมี
เป้าหมายแน่วแน่ที่จะอุทิศตนเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม ไม่มีทัศนคติในการเป็นเจ้าคนนายคน ไม่ใช่
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ผู้ปกครองของประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องเป็นพลเมืองตัวอย่างที่มีคุณภาพมีทัศนคติและ
อุดมการณ์เพ่ือส่วนรวม มีความซื่อสัตย์สุจริต มีจรรยาบรรณในวิชาชีพของตน มีระเบียบวินัยมี
คุณธรรมและมีจิตใจบริการ  

  2. เป็นที่เชื่อถือศรัทธาของประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องเป็นมิตรกับประชาชนติดต่อ
ได้ง่าย พร้อมที่จะให้ความช่วยเหลือปฏิบัติหน้าที่บนพ้ืนฐานของกฎหมายกฎระเบียบและสามัญส านึก
ที่สังคมยอมรับ มีพฤติกรรมของคนดีมีความยุติธรรมตรงไปตรงมาไม่เลือกปฏิบัติและมีความมั่นคงใน
อารมณ์ได้รับความเชื่อถือและศรัทธาจากประชาชน  

  3. เป็นระบบที่มีความรับผิดชอบและเป็นที่พ่ึงของประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้อง
ท าหน้าที่ด้านความรับผิดชอบสูง เป็นหน่วยที่ประชาชนพ่ึงได้มีความกระตือรือร้นที่จะช่วยเหลือ
อ านวยความสะดวกแก่ประชาชน เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารของภาครัฐซึ่งรวมถึงการท า
ความเข้าใจและชี้แจงการเปลี่ยนแปลงกฎหมายหรือนโยบายที่จะมีผลกระทบต่อประชาชนให้ 

  ประชาชนทราบด้วยภาษาและวิธีการที่ง่าย ตลอดจนมีระบบรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนต่อการท างานของภาครัฐอย่างต่อเนื่อง  

  4. เป็นระบบที่เข้มแข็งทนทานต่ออุปสรรคกล้าหาญต่อสู้เพ่ือคุณธรรมมีเกียรติภูมิและมี
ศักดิ์ศร ีเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องท างานอย่างมืออาชีพ มีความเป็นกลางทางการเมืองและไม่เอ้ือประโยชน์
ต่อกลุ่มบุคคลใดเป็นการเฉพาะ รู้ขอบเขตหน้าที่และความรับผิดชอบของหน่วยงานแล้วยืนหยัดและ
ปกป้องผลประโยชน์ของชาติและประชาชนรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติและตัดสินใจของตนอย่างมี
เกียรติ  

  5. มีระบบที่ทันสมัยทันโลกทันการ เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องมีวิสัยทัศน์เห็นการณ์ไกลใฝ่หา
ความรู้เพิ่มเติมทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ และสนใจติดตามความก้าวหน้าทางวิทยาการและ
เทคโนโลยีอยู่ตลอดเวลา สามารถประเมินสถานการณ์ในอนาคตได้ถูกต้อง มีการเตรียมกลยุทธ์ไว้
พร้อมที่จะเผชิญปัญหาล่วงหน้าและปรับปรุงแนวทางการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง  

  6. เป็นระบบที่มีวัฒนธรรมที่มุ่งความเป็นเลิศของงาน เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องมีวัฒนธรรม
การท างานเป็นทีมที่มุ่งมั่นเพ่ือความเป็นเลิศ มีการเรียนรู้ร่วมกันยอมรับข้อผิดพลาดและปรับปรุงงาน
ในหน้าที่ให้มีคุณภาพจนเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติและเป็นที่พอใจของผู้รับบริการ   

  ดังนั้น การจะพัฒนาวัฒนธรรมองค์การภาครัฐของไทยให้มีการบริหารจัดการที่ดี
ตอบสนองความต้องการของประชาชน จึงต้องสร้างระบบราชการที่ให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐ ได้
ปรับตัวในการให้บริการที่ดีแก่ประชาชน ทั้งด้วยความรู้สึกที่เป็นมิตรกับประชาชน การบริการด้วย
ความเป็นมืออาชีพ และการสร้างความเป็นเลิศด้วยคุณภาพและประสิทธิภาพในการให้บริการ
ประชาชน 
 
ปัญหาในการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การและแนวทางแก้ไข 
 1.  ปัญหาในการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ 
  วัฒนธรรมองค์การแม้ว่าจะเป็นสิ่งที่ เปลี่ยนแปลงได้ แต่ความยากง่ายของการ
เปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมอยู่ที่ระดับความเข้มแข็ง (Strength) ของวัฒนธรรมนั้น วัฒนธรรมองค์การที่มี
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ความเข้มแข็งมากเรียกว่า วัฒนธรรมแข็ง (Strong Culture) ส่วนวัฒนธรรมที่มีความเข้มแข็งน้อย
เรียกว่าวัฒนธรรมอ่อน (Weak Culture) 
  วัฒนธรรมแข็ง หมายถึง วัฒนธรรมองค์การที่สมาชิกมีความเชื่อและยึดมั่นในค่านิยม
ร่วม (Shared Value) ขององค์การอย่างเหนียวแน่น ค่านิยมร่วมนี้มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของสมาชิก
อย่างมาก เป็นสิ่งที่ท าให้พฤติกรรมการแสดงออกของสมาชิกองค์การเป็นแบบอย่างเดียวกันในการ
ตอบสนองต่อสภาพแวดล้อม เมื่อมีเหตุการณ์หรือปัญหาเกิดข้ึน สมาชิกไม่ว่าจะเป็นใครก็ตามจะแสดง
พฤติกรรมตอบสนองเป็นแบบแผนเดียวกันหรือคล้าย ๆ กัน เช่น เมื่อพบกับสถานการณ์ที่ลูกค้า
ผู้รับบริการแสดงความไม่พอใจสินค้าอย่างรุนแรง องค์การที่ก าหนดค่านิยมร่วมขององค์การให้ยึดมั่น
ว่าลูกค้าคือผู้ถูกเสมอ (Customer is always right) พนักงานขายกจ็ะไม่ใช้อารมณ์ในการตอบโต้กลับ 
เนื่องจากถูกสอนให้รู้จักควบคุมอารมณ์และฝึกอบรมการให้ใช้วิธีการอ่ืน ๆ ที่ลดความไม่พอใจของ
ลูกค้าลง เช่น การกล่าวขอโทษและการเปลี่ยนสินค้าให้ใหม่ 
  วัฒนธรรมอ่อน หมายถึง การที่สมาชิกไม่ได้ยึดถือค่านิยมร่วมขององค์การอย่างจริงจัง 
ถึงแม้ว่าองค์การจะมีการก าหนดค่านิยมร่วมขององค์การเป็นลายลักษณ์อักษรก็ตาม สมาชิกกลับยึด
ค่านิยมเฉพาะตัวหรือเฉพาะกลุ่มย่อยของตนมากกว่าในแต่ละองค์การก็อาจมีค่านิยมย่อยเฉพาะกลุ่ม
หลาย ๆ ประเภทแตกต่างกันความแตกต่างนี้มีผลท าให้แบบแผนพฤติกรรมของสมาชิกโดยรวมไม่เป็น
เอกภาพหรือแบบอย่างเดียวกันดังเช่นองค์การที่มีวัฒนธรรมแข็งในวัฒนธรรมอ่อนนี้ สมาชิกจะไม่ผูก
ผันกับค่านิยมที่องค์การก าหนดมากนัก แต่จะผูกพันกับวัฒนธรรมย่อยซึ่งเป็นวัฒนธรรมเฉพาะกลุ่มที่
ตนเป็นสมาชิกอยู่  
  วัฒนธรรมเฉพาะกลุ่ม จัดว่าเป็นวัฒนธรรมย่อย (Subculture) ซึ่งเกิดจากความผูกพัน
ของสมาชิกที่มีต่อกลุ่มของตนอยู่ เช่น มีเชื้อชาติเดียวกัน นับถือศาสนาเดียวกัน ได้รับการฝึกอบรม
ตามจรรยาบรรณของวิชาชีพเดียวกันในบริบทขององค์การเราอาจแบ่งวัฒนธรรมย่อยที่เห็นได้ชัดจาก
วิชาชีพและแผนงานที่บุคคลเป็นสมาชิกอยู่ 
  วัฒนธรรมย่อยของแต่ละวิชาชีพ (Profession) จะมีเอกลักษณ์บางอย่างเฉพาะของ
ตนเองซึ่งเกิดจากกระบวนการเรียนรู้และฝึกอบรมของกลุ่มนั้น ๆ เช่น วัฒนธรรมของทหาร 
วัฒนธรรมของแพทย์ วัฒนธรรมของนักบัญชี วัฒนธรรมของครู เป็นต้น ผู้อยู่ในแต่ละวิชาชีพจะถูก
หล่อหลอมค่านิยมและพฤติกรรมผ่านกระบวนการทางการศึกษาอบรมอย่ างเป็นระบบโดยใช้เวลา
ระยะหนึ่งซึ่งนานพอสมควร การศึกษาในสถาบันการศึกษาต่อเนื่องอย่างน้อย 4 ปี บวกกับการฝึก
ปฏิบัติอีกระยะเวลาหนึ่ง ค าสอนและจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพก็จะถูกซึมซาบเข้า ไปในระบบคิดและ
สร้างค่านิยมร่วมให้แก่ผู้อยู่ในวิชาชีพเดียวกัน ผู้เป็นทหารก็จะยึดเรื่องวินัยและการเสียสละเพ่ือชาติ
เป็นค่านิยมหลักผู้เป็นแพทย์ก็มีปรัชญาว่าจะต้องรักษาชีวิตมนุษย์ทุกคนไม่ว่าเขาจะเป็นคนดีหรือ
คนร้าย ค่านิยมหลักของนักบัญชี คือความถูกต้องเที่ยงตรงของตัวเลข ค่านิยมของครู คือ การสอน
คุณธรรมและการให้ความรู้แก่ผู้เป็นศิษย์ เป็นต้น   
  วัฒนธรรมย่อยตามหน้าที่ของหน่วยงาน (Functional Subculture) หมายถึง ค่านิยม
และแบบแผนพฤติกรรมที่เกิดข้ึนในกลุ่มสมาชิกที่ท างานในแผนกงานเดียวกันเช่นแผนกงานขายก็จะมี
ค่านิยมและบรรทัดฐานการท างานแบบหนึ่ง ซึ่งอาจไม่เหมือนกับค่านิยมและบรรทัดฐานของแผนก
ตรวจสอบหรือการเงิน พนักงานขายจะให้ความส าคัญกับยอดขายสินค้า ความเร็วในการให้บริการ
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ลูกค้า การสร้างความพึงพอใจให้กับลูกค้า ในขณะที่สมาชิกในแผนกการเงินจะให้ความส าคัญกับความ
ถูกต้องของหลักฐานในการเบิกจ่ายเงิน ท าให้ต้องใช้เวลาให้การตรวจสอบอย่างละเอียดรอบคอบ ซึ่ง
อาจท าให้ผู้รับบริการไม่พอใจได้ นอกจากค่านิยมและบรรทัดฐานในการปฏิบัติแล้ว เราก็อาจสังเกตได้
จากการใช้ค าพูด การแต่งกายและธรรมเนียมปฏิบัติของสมาชิกในวัฒนธรรมย่อยแต่ละกลุ่มได้อีกด้วย 
  แม้ว่าวัฒนธรรมแข็งจะช่วยให้สมาชิกในองค์การแสดงพฤติกรรมที่เป็นเอกภาพแต่
วัฒนธรรมแข็งก็ไม่ใช่ว่าจะเป็นสิ่งดีเสมอไปถ้าหากวัฒนธรรมนั้นไม่เป็นประโยชน์ต่อองค์การ 
ความส าคัญจึงอยู่ที่ว่าค่านิยมหลักที่สมาชิกยึดถือนั้นคืออะไร เป็นประโยชน์และสนับสนุนเป้าประสงค์
ขององค์การมากน้อยเพียงไร วัฒนธรรมองค์การที่ไม่เหมาะสมกับองค์การแต่มีความเข้มแข็งกลับจะ
เป็นอุปสรรคต่อการเปลี่ยนแปลงมากกว่า เพราะในวัฒนธรรมแข็งนั้นการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม
องค์การท าได้ยากกว่า 
  การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมในแต่ละองค์การเป็นเรื่องที่เปลี่ยนแปลงยากง่ายแตกต่าง
กัน ดังที่ทราบในตอนต้น ๆ แล้วว่าวัฒนธรรมมีองค์ประกอบหลายอย่าง วัฒนธรรมที่เป็นองค์ประกอบ
ด้านอุดมการณ์และค่านิยม จะมีลักษณะเป็นนามธรรมเป็นด้านที่ เปลี่ยนแปลงได้ยาก ส่วน
องค์ประกอบด้านที่เป็นรูปธรรมนั้นท าได้ง่ายกว่า เพราะเป็นด้านเปลือกนอกหรือวัตถุ องค์การส่วน
ใหญ่มักจะเปลี่ยนแปลงด้านที่เป็นวัตถุเพราะท าได้ง่ายเห็นผลชัดเจนกว่า เช่น การออกแบบตกแต่ง
ส านักงานใหม่ เครื่องแบบพนักงาน กระดาษ เครื่องหมายตราสัญลักษณ์องค์การขึ้นมาใหม่ เพ่ือสร้าง
ภาพลักษณ์ให้เห็นถึงความทันสมัย องค์การยุคใหม่จ านวนไม่น้อยมีการก าหนดค่านิยมองค์การขึ้นมา
ใหม่ และท าป้ายประกาศค่านิยมหรู ๆ ไว้หน้าอาคารส านักงานให้พนักงานต้อนรับทราบและถือปฏิบัติ 
อย่างไรก็ตามการท าเช่นนั้นยังไม่เป็นการเพียงพอเพราะค่านิยมที่เป็นค าพูดหรือภาพลักษณ์จะต้องซึม
เข้าไปในจิตใจของพนักงานองค์การเสียก่อน จึงจะได้รับการปฏิบัติตามอย่างเต็มใจ การปฏิบัติตาม
ค าสั่งการโดยที่ไม่ได้เห็นดีเห็นงามไปด้วยแต่ต้องปฏิบัติเพราะกลัวการถูกลงโทษ เป็นการเปลี่ยนแปลง
ที่ไม่ยั่งยืน ดังนั้นในการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ ผู้บริหารจึงต้องพยายามเปลี่ยนไปถึงค่านิยม
ภายใน โดยการท าให้สมาชิกเห็นประโยชน์ของค่านิยมใหม่ด้วยตัวเอง และเมื่อไปถึงระดับนี้ ผู้บริหาร
ก็ไม่จ าเป็นต้องออกค าสั่งหรือระเบียบอีกต่อไป 
  อย่างไรก็ตาม เมื่อเห็นว่าองค์การจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การเพ่ือ
สนับสนุนให้องค์การสามารถปฏิบัติงานได้บรรลุวิสัยทัศน์ พันธกิจ และเป้าหมายขององค์การ ฝ่าย
บริหารจะต้องค านึงถึงปัญหาที่อาจเป็นอุปสรรคต่อความส าเร็จ ปัญหาของการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม
องค์การอาจจ าแนกเป็นหัวข้อใหญ่ ๆ ได้ 4 ประการ 

  1. ปัญหาด้านเจตนารมณ์ของผู้น า การเปลี่ยนแปลงใด ๆ ก็ตาม ผู้บริหารหรือผู้ท าการ
เปลี่ยนแปลงเห็นความจ าเป็นของการเปลี่ยนแปลง ว่าเป็นประโยชน์ต่อองค์การจริงและมีเจตนารมณ์
อย่างแน่วแน่จริงจังในสิ่งที่จะด าเนินการ หากผู้น าประกาศให้มีการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ
เพราะท าตามความนิยมแห่งยุคสมัย หรือเอาอย่างองค์การอ่ืน การเปลี่ ยนแปลงนั้นยากที่จะส าเร็จ 
เพราะการเปลี่ยนแปลงย่อยต้องใช้เวลานาน ท าอย่างต่อเนื่อง ตอกย้ าและต่อสู้กับการต่อต้านใน
รูปแบบต่าง ๆ ผู้บริหารจึงต้องมีความอดทน ต้องทุ่มเททั้งเวลาและทรัพยากรให้กับการผลักดันการ
เปลี่ยนแปลง  
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  2. ปัญหาด้านการสื่อสารและท าความเข้าใจให้แก่สมาชิกในการก าหนดนโยบายและ
แผนงานขององค์การจ านวนมากมักท ากันที่ระดับผู้บริหารและใช้การสั่งการโดยไม่ได้ให้สมาชิกเข้าใจ
ถึงท่ีมาหรือวัตถุประสงค์ของการเปลี่ยนแปลง ดังนั้นฝ่ายบริหารจึงมักไม่ได้รับความร่วมมือจากสมาชิก
เท่าที่ควรการที่สมาชิกจะปฏิบัติตามนโยบายหรือค าสั่งของฝ่ายบริหารได้ดีเพียงไรนั้น ขึ้นอยู่กับว่า
สมาชิกได้รู้ซึ้งถึงจุดมุ่งหมาย วัตถุประสงค์ของการเปลี่ยนแปลงนั้นได้ดีเพียงไร สมาชิกต้องรู้ว่าตนถูก
คาดหวังจากองค์การให้ปฏิบัติอย่างไร ในการปฏิบัตินั้นมีทั้งปัจจัยอะไรบ้างที่สนับสนุนการปฏิบัตินั้น 
การปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติจะได้รับรางวัลหรือการลงโทษอย่างไร 

  3. ปัญหาด้านความเหมาะสมกับกลยุทธ์ วิสัยทัศน์และพันธกิจขององค์การ องค์การ
บางแห่งได้ประกาศค่านิยมหลักขององค์การไว้อย่างสวยหรูแต่ไม่สามารถปฏิบัติได้เพราะค่านิยมนั้นไม่
เหมาะสมกับพันธกิจ องค์การแต่ละประเภทต่างก็มีพันธกิจที่ไม่เหมือนกัน องค์การภาครัฐมี
จุดมุ่งหมายเพ่ือการท าให้สังคมมีความสุขสงบ และเจริญก้าวหน้าในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง
และอ่ืน ๆ พันธกิจของหน่วยราชการจึงแบ่งแยกกันท าหน้าที่ต่าง ๆ เพ่ือให้บรรลุจุดมุ่งหมายดังกล่าว 
เช่น พันธกิจด้านป้องกันประเทศ พันธกิจด้านส่งเสริมการค้าและอุตสาหกรรม ส่วนองค์การธุรกิจก็มี
จุดมุ่งหมายเพ่ือการแสวงหาก าไรสูงสุด ค่านิยมการท างานของพนักงานจึงมีความแตกต่างจาก
ข้าราชการ ดังนั้นหากองค์การใดที่สร้างวัฒนธรรมองค์การที่ไม่เหมาะสมกับพันธกิจหรือวิสัยทัศน์ของ
องค์การแล้ว ก็จะก่อให้เกิดปัญหากับองค์การอย่างยิ่งขึ้นกว่าเดิม 

  4. ปัญหาด้านธรรมชาติของมนุษย์  เป็นธรรมชาติที่มนุษย์มักจะต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงใด ๆ ก็ตามที่คุกคามสถานภาพปัจจุบัน คนทุกคนมักไม่ชอบการเปลี่ยนแปลง หากไม่รู้ว่า
การเปลี่ยนแปลงนั้นจะกระทบตนเองอย่างไร หากเปลี่ยนแปลงแล้วตนเองได้รับสิ่งต่าง ๆ ที่ท าให้ดีขึ้น 
ก็พร้อมจะเปลี่ยนแปลง ปัญหาด้านนี้เป็นด้านที่ส าคัญที่สุด เพราะเกี่ยวกับสมาชิกทุกคน และคน
เหล่านี้เป็นผู้แสดงพฤติกรรมที่เป็นวัฒนธรรมองค์การเอง การแก้ไขปัญหานี้จึงต้องวางแผนการ
เปลี่ยนแปลง  เพ่ือลดการต่อต้านของสมาชิกองค์การและเพ่ิมความร่วมมือให้มากข้ึน 

  เพ่ือพิจารณาองค์กรภาครัฐของไทยก็พบว่า ยังมีอุปสรรคต่อการพัฒนาระบบการ
บริหารให้มีประสิทธิภาพ อันเนื่องมาจากสภาพปัญหาของวัฒนธรรมและค่านิยมที่เกิดขึ้นในระบบ
ราชการไทยมี 4 ประการดังนี้ (สถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน, 2545 : 21-24) 

  1. วัฒนธรรมและค่านิยมที่มีอยู่เดิมไม่เอ้ืออ านวยกับระบบราชการปัจจุบันวัฒนธรรม
และค่านิยมหลายประการที่อาจเหมาะสมกับคนไทยหรือวัฒนธรรมการท างานในยุคสมัยหนึ่ง  แต่เมื่อ
น ามาถือปฏิบัติในการปฏิบัติงานของภาครัฐสมัยใหม่อาจกลายเป็นสิ่งที่ท าให้เกิดปัญหาต่อการ
ด าเนินงานได้เช่นการนอบน้อมถ่อมตน การให้ความส าคัญเคารพย าเกรงผู้ใหญ่ โดยขาดการโต้แย้งแม้
จะรู้ว่าสิ่ งที่ผู้ ใหญ่หรือผู้บังคับบัญชามอบหมายอาจน ามาสู่ปัญหาในภายหลังได้  การยึดถือ
ความสัมพันธ์ส่วนบุคคลเป็นเรื่องใหญ่โดยน าค่านิยมของการเกื้อกูลในระบบอุปถัมภ์ระบบครอบครัว
ระบบอาวุโสมาใช้ในระบบราชการจนถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัติ ท าให้เจ้าหน้าที่ของรัฐค านึงถึงพวก
พ้องมากกว่าประโยชน์สาธารณะไม่สามารถแยกเรื่องส่วนตัวออกจากการงานได้ การมีวัฒนธรรมที่เอ้ือ
ต่อการคอรัปชั่น เช่น การเพิกเฉยต่อสิ่งที่ไม่ถูกต้องโดยถือว่าธุระไม่ใช่บ้านเมืองไม่ใช่ของเราคน
เดียว รวมทั้งการมีวัฒนธรรมการท างานที่ยึดติดอยู่กับกฎระเบียบความถูกต้องตามอักขรวิธีโดยไม่
ค านึงถึงความคุ้มค่าหรือผลลัพธ์ของงานตามแนวการบริหารแบบใหม่ซึ่งควรยึดผลลัพธ์เป็นเป้าหมาย
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พยายามคิดวิธีการท างานเพ่ือให้ได้ผลลัพธ์โดยเร็วและประหยัดหากมีกฎระเบียบใดเป็นอุปสรรคก็คิด
ปรับปรุงแก้ไขให้ปฏิบัติได้แทนที่จะยึดมั่นอยู่กับกฎระเบียบว่าก าหนดให้ท าได้จึงจะท าหรือเพราะไม่
ก าหนดให้ท าจึงไม่ท าเป็นต้น  

  2. การทุจริตและประพฤติมิชอบแผ่ขยายวงกว้างขึ้น ด้วยกระแสการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจสังคมและการเมือง รวมทั้งแรงกดดันจากกระแสการแปรเปลี่ยนของสังคมโลกการถูก
ครอบง าด้วยวัฒนธรรมและค่านิยมต่างประเทศมีอิทธิพลให้คนไทยมีพฤติกรรมและค่านิยมที่เน้นวัตถุ
นิยมและบริโภคนิยมมากข้ึนส่งผลให้คนในสังคมรวมทั้งข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลบางส่วนมี
พฤติกรรมที่ไม่พึงประสงค์ มีความเห็นแก่ตัวมากขึ้นเห็นแก่ผู้ อ่ืนน้อยลงขาดความเอ้ืออาทรและ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันมุ่งแสวงหาความสุขทางวัตถุจนเกิดการใช้ต าแหน่งอ านาจหน้าที่แสวงหา
ประโยชน์เกิดกรณีทุจริตประพฤติมิชอบและขาดความรับผิดชอบต่อส่วนตัว  

  จากสภาพปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบหรือการฉ้อราษฎร์บังหลวงที่เกิดขึ้น
อย่างกว้างขวางทั้งในภาครัฐและเอกชนซึ่งเป็นสาเหตุส าคัญหนึ่งที่ท าให้ประเทศไทยต้องประสบ
ปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจและการเงินรวมทั้งส่งผลกระทบต่อการสร้างระบบเศรษฐกิจและสังคมให้มี
เสถียรภาพและยั่งยืนจึงต้องมีการด าเนินการอย่างเร่งด่วนเพื่อวางรากฐานการบริหารกิจการบ้านเมือง
ที่ดีด้วยการประพฤติปฏิรูป พฤติกรรมการปฏิบัติราชการส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐในส่วนของภาครัฐ
โดยปลูกฝังคุณธรรมจริยธรรมให้เกิดขึ้นอย่างเป็นระบบและต่อเนื่องและก าหนดให้มีการจัดท า
ฐานข้อมูลเรื่องคอรัปชั่นและรณรงค์เพ่ือลดการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐเพ่ือให้การศึกษา
ค้นคว้าวิธีป้องกันปราบปรามที่ได้ผลไว้ในแผนการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและค่านิยมซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐด้วย  

  3. เกียรติภูมิและศักดิ์ศรีของอาชีพข้าราชการต่ าลง ในระยะเวลาที่ผ่านมาประชาชนได้
ให้ความเชื่อมั่นและตั้งความคาดหวังในการท างานของข้าราชการไว้สูงมาก ว่าจะต้องเป็นคนที่มี
ความรู้ความสามารถซื่อสัตย์สุจริตยุติธรรมเป็นต้นและปกป้องผลประโยชน์ให้ประชาชนและสังคมแต่
ในสภาพสังคมที่เปลี่ยนไปอย่างรวดเร็วอาชีพข้าราชการที่เคยเป็นเป้าหมายเดียวของผู้มีความรู้
ความสามารถได้กลายมาเป็นอาชีพหนึ่งที่คนมีความรู้ความสามารถเลือกเป็นอันดับท้าย  ๆ ช่องว่าง
ระหว่างความคาดหวังและคุณภาพการบริการประชาชนเริ่มขยายตัวห่างขึ้นเรื่อย  ๆ จนกลายเป็น
ปัญหาวิกฤติศรัทธาของสังคมต่อระบบราชการและพฤติกรรมของข้าราชการที่ต้องเร่งด่วนแก้ไข  

   4. ระบบคุณธรรมถูกแทรกแซง ปัญหาการขาดผู้มีความรู้ความสามารถอันเนื่องมาจาก
การใช้ระบบอุปถัมภ์เข้าแทรกแซงระบบคุณคุณธรรมยังคงปรากฏให้เห็นอย่างต่อเนื่องการแต่งตั้งการ
เลื่อนต าแหน่งการได้มาซึ่งต าแหน่งยังคงมีการใช้ระบบเส้นสายพวกพ้องอาศัยอ านาจพวกพ้องอิทธิพล
ของการเมืองเข้าเกื้อกูลและปกป้องผลประโยชน์ส่วนตนท าให้ข้าราชการซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐบางกลุ่ม
ไม่ค านึงถึงการท างานอย่างมืออาชีพเพ่ือสร้างประโยชน์ให้เกิดแก่ประชาชนและส่วนรวม แต่มุ่งการ
วิ่งเต้นซื้อขายต าแหน่งเพ่ือประโยชน์ในความเจริญก้าวหน้าของอาชีพของตนข้าราชการบางกลุ่มขาด
แรงจูงใจขาดเป้าหมายและทิศทางท่ีจะก้าวหน้าตามความสามารถของตน  

  นอกจากนี้จากลักษณะกระบวนทัศน์เดิมของการบริหารราชการไทยที่มีลักษณะเจ้าขุน
มูลนาย โดยข้าราชการในยุคนั้นได้เปรียบประชาชนเหมือนเป็นผู้ใต้การปกครองของข้าราชการ โดย
ลักษณะเจ้าขุนมูลนาย มีลักษณะที่ส าคัญ คือ (อาวุธ วรรณวงศ์, 2551 : 24-25) 
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  1. การด าเนินงานล่าช้า เนื่องจากระบบราชการมีขนาดใหญ่ มีจ านวนข้าราชการมาก  
มีงบประมาณในการบริหารราชการมาก ดังนั้น เพ่ือป้องกันการทุจริตในวงราชการ การบริหารงาน
และปฏิบัติงานจึงมีขั้นตอนการท างานหลายขั้นตอนและมีระบบการตรวจสอบมาก ท าให้การ
ด าเนินงานล่าช้า 

  2. มุ่งรักษาสถานภาพ ข้าราชการยุคเดิม มักจะพยายามรักษาสถานภาพของตนเองไว้
ให้ดีที่สุด งานใดหากยังไม่มีปัญหาก็ปล่อยไปก่อนไม่พยายามเปลี่ยนแปลง เนื่องจากอาจจะต้อง
กระทบกับบุคคลอ่ืนหรืองานอ่ืนที่ไม่จ าเป็น ส่งผลให้ไม่มีการสร้างสรรค์หรือพัฒนาระบบงานให้ดีขึ้น 

  3. ยึดระเบียบตายตัว การปฏิบัติงานของข้าราชการมักปฏิบัติงานโดยยึดระเบียบ 
กฎหมายอย่างเคร่งครัด ไม่ยืดหยุ่น และบางครั้งอาจสร้างกฎเกณฑ์เพ่ิมขึ้นจากที่เคยมีอยู่ ทั้งนี้เพ่ือ
เป็นเกราะป้องกันตัวและป้องกันความผิดในการท างาน 

  4. เน้นการควบคุม การท างานของข้าราชการจะมีการควบคุมอย่างใกล้ชิดทุกขั้นตอน 
เนื่องจากไม่มีความไว้วางใจ บางหน่วยงานจะรวมศูนย์การอนุมัติอนุญาตไว้ที่หน่วยงานเท่านั้น เพ่ือให้
ความส าคัญกับตัวเอง 

  5. การท างานตามสายงานอย่างเข้มงวด ข้าราชการจะท างานขึ้นตรงกับสายการท างาน
หรือผู้บังคับบัญชาของตนโดยตรงเท่านั้น การท างานจึงแยกส่วนอย่างชัดเจนไม่ได้ท างานเชื่อมโยงกับ
หน่วยงานอ่ืนในลักษณะองค์รวม ข้าราชการแต่ละสายงานจึงมีการแข่งขันกันมากและปัดความ
รับผิดชอบเมื่อเกิดปัญหาขึ้น 

  6. เช้าชาม เย็นชาม พฤติกรรมการท างานของข้าราชการบางคนไม่อุทิศตัวให้กับ
ราชการ รับราชการเป็นงานอดิเรก ให้เสร็จไปวัน ๆ รวมทั้งใช้เวลาราชการในการแสวงหารายได้พิเศษ
ส่วนตัว 

  วัฒนธรรมและค่านิยมดังกล่าว เกิดจากตัวระบบราชการเองที่มุ่งไปที่ระบบ ระเบียบ 
และการควบคุมการท างาน ก่อให้เกิดพฤติกรรมการท างานท่ีขาดประสิทธิภาพ และอีกสาเหตุหนึ่งเกิด
จากพฤติกรรมของตัวข้าราชการเองที่ขาดจิตส านึกที่ดีของการเป็นข้าราชการที่มีหน้าที่รับใช้
ประชาชน พฤติกรรมดังกล่าวนอกจากส่งผลต่อประสิทธิภาพการท างานแล้ว ยังส่งผลต่อความเชื่อถือ
ศรัทธาของประชาชนที่มีต่อภาพลักษณ์ของหน่วยงานของรัฐและตัวข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐอีก
ด้วย 

 2.  แนวทางในการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ 
  การแก้ปัญหาของการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การที่ดีที่สุด คือ การดูว่าสาเหตุของ
ปัญหาคืออะไร และเข้าไปแก้ไขที่จุดนั้น ในที่นี้จะยกมากล่าวถึงแนวทางการแก้ปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ ในด้านที่เกิดจากการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงว่าจะท าอย่างไร 
  สาเหตุของการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงเกิดจากความรู้สึก ความคิด ทัศนคติ และนิสัย
ส่วนตัวของบุคคล ซึ่งอาจสรุปได้ดังนี้ 
   (1) ความกลัวว่าเมื่อเปลี่ยนแปลงแล้วจะท าให้ตนเองต้องท างานหนักมากขึ้น หรือ
ถูกย้ายให้ไปท างานที่ตนไม่อยากท า 
   (2) ความกลัวว่าการเปลี่ยนแปลงอาจท าให้ตนไม่เป็นที่ต้องการขององค์การและ
อาจถูกให้ออกจากงาน 
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   (3) ความกลัวว่าจะท าให้สูญเสียอ านาจ สถานภาพตกต่ าลง  หากมีการ
เปลี่ยนแปลงต าแหน่ง 
   (4) การไม่เห็นความจ าเป็นของการเปลี่ยนแปลง เพราะคิดว่าองค์การก็มีผลงานดี
อยู่แล้ว เมื่อเปลี่ยนไปก็ไม่แน่ใจว่าผลประกอบการจะดีขึ้นหรือไม่ 
   (5) เห็นว่าการเปลี่ยนแปลงไม่คุ้มค่ากับเวลา ค่าใช้จ่าย และภารกิจที่จะต้องท ามาก
ขึ้น 
   (6) การขาดข้อมูลความชัดเจนในสิ่งที่เปลี่ยนแปลง และไม่ได้รับการชี้แจงจากฝ่าย
บริการ 
   (7) เป็นนิสัยส่วนตัวที่ชอบต่อต้านทุกอย่างไว้ก่อน 
   (8) ไม่ชอบผู้น าการเปลี่ยนแปลงเป็นส่วนตัว 
   (9) ไม่ชอบวิธีการที่น ามาใช้ในการเปลี่ยนแปลง 

  แนวทางที่ผู้บริหารการเปลี่ยนแปลงจะน ามาใช้ในการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงมีหลาย
วิธีการ ส่วนจะใช้วิธีการใดนั้นให้พิจารณาสาเหตุของการต่อต้านว่ามาจากเหตุผลใด และดูว่าวิธีการ
ดังกล่าวมีข้อดี ข้อเสียอะไรบ้าง เพ่ือจะได้เลือกเหมาะสมกับความต้องการ วิธีการเหล่านี้ได้แก่ 

   1. การให้ข้อมูลและการสื่อสารใช้ในกรณีที่มีผู้ต่อต้านการเปลี่ยนแปลงขาดข้อมูล
และไม่รู้จุดมุ่งหมายวัตถุประสงค์ว่าองค์การจะท าอะไร อย่างไรและเพ่ืออะไร องค์การจึงมีความ
จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องให้ข้อมูลและสื่อสารให้พนักงานได้รับรู้ถึงการด าเนินการต่าง ๆ ในการ
เปลี่ยนแปลงตั้งแต่เริ่มกระบวนการ วิธีนี้มีข้อดี คือเป็นการจูงใจให้ผู้รับข้อมูลเต็มใจที่จะเปลี่ยนแปลง 
ข้อเสียคือการต้องใช้เวลาพอสมควรในการท าความเข้าใจกับพนักงานทุกคน 

   2. การให้สมาชิกมีส่วนร่วมและเข้ามาเกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงตั้งแต่ต้น 
วิธีการนี้ใช้กับผู้ต่อต้านการเปลี่ยนแปลงที่เป็นผู้มีอิทธิพลที่สามารถสกัดหรือก่อกวนการเปลี่ยนแปลง 
มิให้ด าเนินการต่อไปได้ ข้อดีคือ เมื่อเขาเป็นส่วนหนึ่งของการเปลี่ยนแปลงเขาได้แสดงความคิดเห็น
และข้อเสนอต่อการเปลี่ยนแปลงนั้น เขาจึงเท่ากับเป็นเจ้าของความคิดเห็น 

   3. การอ านวยความสะดวกและการให้ความช่วยเหลือ ในกรณีที่การต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงเกิดจากความกลัวสูญเสีย สูญเสียสถานภาพเพราะต้องมีการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง 
อ านาจ วิธีการท างาน ผู้ได้รับผลกระทบจะต้องมีการปรับตัวให้เข้ากับวัฒนธรรมองค์การใหม่ องค์การ
จึงควรช่วยเหลือบุคลากรเหล่านี้ให้สามารถปรับตัวได้ในช่วงการเปลี่ยนผ่านนี้ 

  2.1 การสร้างวัฒนธรรมองค์การที่มีจริยธรรม 
   นอกจากวิธีที่ผู้บริหารน าน ามาใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงแล้ว 

วิธีที่จะเป็นการส่งเสริมเพ่ือให้เกิดการลดการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงคือ การสร้างวัฒนธรรมองค์การ
ที่มีจริยธรรม มีวิธีปฏิบัติดังนี้ (ศิริวรรณ เสรีรัตน์ สมชาย หิรัญกิตติ ธนวรรณ ตั้งสินทรัพย์ศิริ, 2550 : 
148-149) 

   2.1.1 การปฏิบัติตนให้เป็นต้นแบบแก่สมาชิกในองค์การ (Be Visible Role 
Model) พนักงานจะมองดูพฤติกรรมฝ่ายบริหารเป็นเสมือนมาตรฐานเปรียบเทียบ ส าหรับพฤติกรรม
ที่เหมาะสมของตน เมื่อผู้บริหารระดับสูงได้รับการยกย่องว่าเป็นผู้มีจริยธรรมที่สูง จะท าให้พนักงาน
ทั้งหมดรับรู้เรื่องท่ีควรปฏิบัติด้านจริยธรรมว่าควรจะต้องเป็นไปในแนวทางเดียวกับผู้บริหารด้วย 
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   2.1.2 การสื่อสารเกี่ยวกับการคาดหวังด้านจริยธรรมที่ดี (Communicate Ethical 
Expectation) จริยธรรมที่คลุมเครือ สามารถท าให้ลดได้ด้วยการสร้างและก าหนดรหัสจริยธรรมขึ้น
ในองค์การ ควรประกาศค่านิยมพ้ืนฐานขององค์การและกฎเกณฑ์จริยธรรมที่คาดว่าพนักงานจะ
ปฏิบัติได้  

   2.1.3 การจัดให้มีการฝึกอบรมทางจริยธรรม (Provide Ethical Training) ควรจัด
ให้มีการประชุมสัมมนาเชิงปฏิบัติการที่เก่ียวกับจริยธรรม มีการจูงใจ เสริมแรงให้ปฏิบัติตามจริยธรรม
และมาตรฐานขององค์การ มีความชัดเจนถึงแนวปฏิบัติว่าสิ่งใดควรท าและไม่ควรme 

   2.1.4 ก าหนดด้านจริยธรรมที่ดีและบทลงโทษที่ผิดจริยธรรมต่อสมาชิกในองค์การ 
(Visibly Reward Ethical Acts and Punish Unethical Ones) การยกย่องผลการปฏิบัติงานของ
ฝ่ายบริหาร ควรรวมถึงการประเมินอย่างละเอียดในประเด็นต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับวิธีการตัดสินใจที่มีผลต่อ
จริยธรรมขององค์การ ควรยกย่องพนักงานที่ดีมีจริยธรรม และควรลงโทษพนักงานที่กระท าผิด
จริยธรรม 

   2.1.5 จัดให้มีวิธีป้องกันการปฏิบัติที่ผิดจริยธรรม (Provide Protective 
Mechanisms) ระบบการปกป้องการปฏิบัติที่ผิดจริยธรรม เป็นวิธีที่ดีที่สุดที่ไม่ให้พนักงานปฏิบัติที่
ผิดพลาดทางจริยธรรม โดยวิธีปฏิบัติมีหลายวิธี เช่น วิธีการฝึกอบรมปฏิบัติโดยผู้รู้ การสร้าง
สภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อการมีพฤติกรรมเชิงจริยธรรม เป็นต้น   

  2.2 การพัฒนาวัฒนธรรมและค่านิยมขององค์การภาครัฐที่พึงประสงค์ 
   วัฒนธรรมองค์การได้มีการเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย เมื่อใดก็ตามที่มีการ

เปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และมีการเปลี่ยนแปลงในองค์การ จะส่งผลกระทบ
ต่อวัฒนธรรมองค์การเสมอ เช่น ในยุคเศรษฐกิจที่มีการแข่งขันแบบเสรี จะมีการแข่งขันด้านคุณภาพ 
สภาพสังคมที่หลากหลายซับซ้อน จะน าไปสู่การท างานในองค์การแห่งการเรียนรู้อย่างไม่มีที่สิ้นสุด 
เป็นองค์การแห่งสติปัญญา กระแสโลกได้ให้ความส าคัญกับความโปร่งใส มีความรับผิดชอบ จะน าไปสู่
ระบบการบริหารงานที่มีธรรมาภิบาล เป็นต้น แรงผลักดันเหล่านี้น าไปสู่ความคาดหวังให้องค์การ
ภาครัฐมีวัฒนธรรมและค่านิยมการปฏิบัติงาน เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน ในลักษณะ
ดังต่อไปนี้ (เสน่ห์ จุ้ยโต, 2559 : 22-23) 

   2.2.1 มีจุดมุ่งหมายที่สร้างประโยชน์ให้ประชาชนและประเทศชาติ เจ้าหน้าที่ของ
รัฐจะต้องมีจุดหมายแน่วแน่ที่จะอุทิศตนเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม ไม่มีทัศนคติในการเป็น “เจ้าคนนาย
คน” ไม่ใช่ผู้ปกครองของประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องเป็นพลเมืองตัวอย่างที่มีคุณภาพ มีทัศนคติ
และอุดมการณ์เพ่ือส่วนรวม มีความซื่อสัตย์สุจริต มีจรรยาบรรณในวิชาชีพของตน มีระเบียบวินัย     
มีคุณธรรมและจิตบริการ 

   2.2.2 สร้างความน่าเชื่อถือศรัทธาของประชาชน เจ้าหน้าที่รัฐต้องเป็นมิตรกับ
ประชาชน ติดต่อได้ง่าย พร้อมที่จะให้ความช่วยเหลือ ปฏิบัติหน้าที่พนพ้ืนฐานของกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ และสามัญส านึกท่ีสังคมยอมรับ มีพฤติกรรมของคนดีมีความยุติธรรม ตรงไปตรงมา ไม่เลือก
ปฏิบัติ มีความมั่นคงในอารมณ์ ได้รับความเชื่อถือและศรัทธาจากประชาชน 

   2.2.3 มีความรับผิดชอบและเป็นที่พ่ึงของประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องท า
หน้าที่ด้านความรับผิดชอบสูง เป็นแหล่งที่ประชาชนพ่ึงได้ มีความกระตือรือร้นที่จะช่วยเหลืออ านวย
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ความสะดวกแก่ประชาชน เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารภาครัฐ ซึ่งรวมถึงการท าความเข้าใจ
และชี้แจงการเปลี่ยนแปลงกฎหมายหรือนโยบายรัฐบาลที่จะมีผลกระทบต่อประชาชนให้ประชาชน
ทราบด้วยภาษาและวิธีการที่ง่าย ตลอดจนมีระบบรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต่อการท างาน
ภาครัฐอย่างต่อเนื่อง 

   2.2.4 มีความเป็นมืออาชีพด้วยระบบคุณธรรม ทนทานต่ออุปสรรค กล้าหาญต่อสู้
เพ่ือคุณธรรม มีเกียรติภูมิและมีศักดิ์ศรี เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องท างานอย่างมืออาชีพ มีความเป็นกลาง
ทางการเมือง และไม่เอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มบุคคลใดเป็นการเฉพาะ รู้ขอบเขตหน้าที่และความ
รับผิดชอบของหน่วยงานแล้วยืนหยัดและปกป้องผลประโยชน์ของชาติและประชาชน รับผิดชอบต่อ
ผลการปฏิบัติและตัดสินใจของตนอย่างมีเกียรติ 

   2.2.4 มีความทันสมัย ทันโลก ทันการณ์ เจ้าหน้าที่รัฐต้องมีวิสัยทัศน์ เห็นการณ์
ไกล ใฝ่หาความรู้เพ่ิมเติมทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ และสนใจติดตามความก้าวหน้าทาง
วิทยาการและเทคโนโลยีอยู่ตลอดเวลา สามารถประเมินสถานการในอนาคตได้ถูกต้อง มีการเตรียม  
กลยุทธ์ไว้พร้อมที่จะเผชิญปัญหาล่วงหน้าและปรับปรุงแนวทางการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง 

   2.2.5 มีวัฒนธรรมที่มุ่งสู่ความเป็นเลิศของงาน เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องมีวัฒนธรรม
การท างานเป็นทีมที่มุ่งสู่ความเป็นเลิศ มีการเรียนรู้ร่วมกัน ยอมรับข้อผิดพลาดและปรับปรุงงานใน
หน้าที่ให้มีคุณภาพจนเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติและเป็นที่พอใจของผู้รับบริการ 

  2.3 การพัฒนาวัฒนธรรมองค์การภาครัฐของไทยเพื่อความเป็นเลิศ 
   ส าหรับการพัฒนาวัฒนธรรมทางการบริหารภาครัฐของไทยจะครอบคลุมถึงการ

เปลี่ยนพฤติกรรมในการท างานและการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและค่านิยมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐไทยซึ่ง
ที่ผ่านมาเรื่องพฤติกรรมและวัฒนธรรมในการบริหารและการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐมักถูก
วิจารณ์ในแง่ลบในมุมมองที่หลากหลายเช่นการท างานแบบเช้าชามเย็นชามการท างานแบบยึด
กฎระเบียบเป็นที่ตั้งลักษณะการท างานต่างคนต่างท าไม่เน้นการท างานเป็นทีม ประพฤติและปฏิบัติที่
ก่อให้เกิดความไม่โปร่งใสในการท างานและการต่อต้านการเปลี่ยนแปลง เป็นต้น ดังนั้นการพัฒนา
พฤติกรรมจึงต้องมุ่งปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการท างานจากการยึดกฎระเบียบเป็นศูนย์กลางในการ
ท างานสู่การท างานโดยยึดประชาชนเป็นศูนย์กลางในการท างานพร้อมทั้งสนับสนุนให้เกิดการท างาน
เป็นทีมรวมถึงการเสริมสร้างและพัฒนาการเป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้ที่พร้อมจะเปลี่ยนแปลงใน
สถานการณ์ที่ เปลี่ยนไปโดยปัจจัยที่มีส่วนในการสนับสนุนการเปลี่ยนแปลงบนพ้ืนฐานของ
ประสบการณ์และการเรียนรู้คือคน (People) ค่านิยม (Value) และระบบ (System) การปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมในการปฏิบัติราชการยังคงมีการน าจรรยาบรรณของข้าราชการที่มีอยู่มาก าหนดไว้ในการใช้
เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานเพ่ือให้ข้าราชการตระหนักถึงความส าคัญของจรรยาบรรณในฐานะที่
เป็นเครื่องมือในการก าหนดแนวพฤติกรรมการประพฤติปฏิบัติงานให้ถูกต้องและเหมาะสมซึ่ง
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) จะเป็นหน่วยหลักในการด าเนินการจัดท าคู่มือ
ส่งเสริมการพัฒนาระบบราชการ โดยวางแนวทางการบริหารงานเกี่ยวกับการสร้างวัฒนธรรมองค์การ
ที่เป็นเลิศ โดยมีลักษณะส าคัญของการปรับเปลี่ยนค่านิยมและวัฒนธรรมของภาครัฐของไทย เพ่ือมุ่ง
การเปลี่ยนแปลงที่ก่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติงานและเพ่ือให้เอ้ือต่อการ
พัฒนาระบบราชการมีกระบวนการที่ส าคัญ ดังนี้ (สถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน, 2545 : 28-29)  
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   2.3.1 จัดท าค าแถลงค่านิยมสร้างสรรค์และจรรยาบรรณวิชาชีพของเจ้าหน้าที่รัฐ
เพ่ือสร้างวัฒนธรรมการท างานใหม่ที่เป็นการท าหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตขยันอดทนมีความ
รับผิดชอบสูงรักษาเกียรติของอาชีพ และมุ่งมั่นเพ่ือสร้างคุณประโยชน์แก่ประชาชนและส่วนรวมมี
ระเบียบวินัยและด ารงตนในจรรยาบรรณโดยมีบทลงโทษผู้ฝ่าฝืนด้วย  

   2.3.2 เปลี่ยนความเชื่อและทัศนคติของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มาเน้นที่ความสามารถ
และสร้างประโยชน์ให้แก่ประชาชนและสังคมเป็นหลักโดยการรณรงค์และสร้างระบบการท างานใหม่
ซึ่งยึดหลักความสามารถและผลงานเป็นเกณฑ์โดยมีผู้น าเป็นตัวอย่าง  

   2.3.3 รณรงค์และส่งเสริมค่านิยมสร้างสรรค์และจรรยาบรรณวิชาชีพของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือล้างความเชื่อเดิม ๆ และให้ปรับเปลี่ยนมาเป็นผู้มีความสุจริตมีคุณธรรมมีความ
กล้าในทางจริยธรรมให้บริการที่ดีต่อประชาชนเน้นการท างานที่ใช้ความสามารถและผลงานไม่เน้นยศ
หรือระบบอาวุโสโดยปราศจากความสามารถสร้างวัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อมใหม่ให้เอ้ือต่อความคิด
สร้างสรรค ์ 

   2.3.4 ปรับปรุงกระบวนการให้รางวัลและลงโทษให้ด าเนินการด้วยความรวดเร็ว
และให้ปรับปรุงกระบวนการทางวินัยให้เกิดผลในทางปฏิบัติเพ่ือให้สามารถเป็นกลไกที่มีประสิทธิภาพ
ในการป้องกันการคอรัปชั่นและให้สอดคล้องกับการพัฒนาของศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญด้วย  

   2.3.5 สร้างระบบข้อมูลเกี่ยวกับสาเหตุและวิธีการต่าง ๆ ของการทุจริตคอร์รัปชั่น
เพ่ือคิดค้นหาวิธีป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบและการคอรัปชั่นภาครัฐ  

   2.3.6 มีการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการประพฤติมิชอบของ
ภาครัฐเพ่ือรณรงค์ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐและประชาชนร่วมแก้ไขปัญหาคอรัปชั่นในภาครัฐและสร้าง
ความโปร่งใสในขั้นตอนการให้บริการภาครัฐเพ่ือให้ประชาชนช่วยตรวจตราป้องกันการคอรัปชั่น  

   2.3.7 สร้างระบบคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่ เป็นประโยชน์ต่อภาครัฐโดยจัดให้มี
มาตรการและองค์กรเพ่ือดูแลคุ้มครองแก่ผู้ที่ถูกคุกคามหรือกลั่นแกล้งจากผลของการให้ข้อมูลและ
เป็นพยานในเรื่องการทุจริตและประพฤติมิชอบของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่รัฐ  

 ทั้งนี้ อาวุธ วรรณวงศ์ (2551 : 38-39) ได้อธิบายว่า กระบวนทัศน์ของระบบบริหาร
ราชการไทยที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการได้ก าหนดขึ้น เพ่ือให้เหมาะกับระบบ   
การบริหารภาครัฐที่ดี คือ ข้าราชการต้องท างานอย่างมีศักดิ์ศรี ขยันตั้งในท างาน มีศีลธรรม คุณธรรม 
ปรับตัวได้ทันโลก รับผิดชอบต่อผลงาน มีใจและการกระท าที่เป็นประชาธิปไตย และท างานมุ่งเน้น
ผลงาน เพ่ือให้ระบบราชการไทยมีความเป็นเลิศ สามารถรองรับการพัฒนาประเทศได้ใน               
ยุคโลกาภิวัตน์ โดยมีสโลแกนว่า “I AM READY” โดยน าแต่ละพยัญชนะของภาษาอังกฤษมาเป็นหลัก
ปฏิบัติ ดังนี้ 
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 I  = Integrity  ท างานอย่างมีศักดิ์ศรี 
 A = Activeness  ขยัน ตั้งใจท างาน 
 M = Morality  มีศีลธรรม คุณธรรม 
 R = Relevancy  รู้ทันโลก ปรับตัวทันโลก ตรงกับสังคม 
 E = Efficiency  มุ่งเน้นประสิทธิภาพ 
 A = Accountability มีส่วนร่วม โปร่งใส ตรวจสอบได้ 
 D = Democracy  มีใจและการกระท าที่เป็นประชาธิปไตย 
 Y = Yield  มีผลงาน มุ่งเน้นผลงาน 

 นอกจากนี้ สิ่งส าคัญที่ส่งผลต่อการพัฒนาพฤติกรรมค่านิยมและวัฒนธรรมของบุคลากร
ภาครัฐคือการปลุกจิตส านึกให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐร่วมกันต่อต้านการทุจริตคอรัปชั่น  
องค์กรต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนจึงได้ร่วมกันจัดท าโครงการประเทศไทยใสสะอาดขึ้น เพ่ือปลุก
จิตส านึกให้ประชาชนคนไทยทุกคน ทั้งนักการเมืองข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนักธุรกิจและ
ประชาชนทั่วไป ให้มีจริยธรรมมีคุณธรรมเห็นโทษในคอรัปชั่นและถือประโยชน์ของส่วนรวมเป็นส าคัญ
และเพ่ือสร้างแนวร่วมในการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบในสังคมไทย โดยสาระส าคัญ
ประการหนึ่งของโครงการดังกล่าว คือการสนับสนุนให้เกิดการบริหารราชการไทยที่โปร่งใสปราศจาก
การทุจริตคอรัปชั่นหรือที่เรียกว่าข้าราชการใสสะอาดและได้มีการจัดท าแผนการสร้างราชการใส
สะอาดขึ้น 3 แผนคือ 1) แผนส่งเสริมจิตส านึกราชการใสสะอาด 2) แผนการป้องกันเหตุการณ์และ
พฤติกรรมต่าง ๆ ที่อาจเป็นภัยต่อการก้าวไปสู่ประเทศไทยใสสะอาดและ3) แผนการจัดการกรณีการ
ทุจริตและคอรัปชั่นที่เกิดขึ้นแล้ว หรือที่ก าลังเกิดขึ้นซึ่งต่อมาได้มีการก าหนดให้จัดตั้งศูนย์ประสาน
ราชการใสสะอาดขึ้นในส่วนราชการต่าง ๆ รวมถึงก าหนดให้ส่วนราชการจัดท าแผนยุทธศาสตร์
หน่วยงานสายสะอาดเพ่ือน ามาตรการต่าง ๆ ตามแผนการสร้างราชการใสสะอาดไปสู่การปฏิบัติอย่าง
จริงจัง ดังนั้นการพัฒนาการบริหารภาครัฐของไทยจึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการพัฒนาถึง
พฤติกรรมค่านิยมและวัฒนธรรมทางการบริหารและการปฏิบัติราชการ ควบคู่ไปกับการพัฒนาในด้าน
อ่ืน ๆ ซึ่งการพัฒนาหรือการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมค่านิยมและวัฒนธรรมจะให้ความส าคัญกับการ
ส่งเสริมการท างานที่มีประสิทธิภาพปราศจากการทุจริตคอรัปชั่นโดยมีการจัดท าค่านิยมสร้างสรรค์
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมขึ้นและสร้างความรู้สึก I AM READY ขึ้น เพ่ือเป็นกลไกในการ
ชี้น าแนวทางการปฏิบัติงานที่ดีงามและถูกต้องเหมาะสมต่อไป 

 
สรุปท้ายบท 

 วัฒนธรรมองค์การมีความส าคัญต่อองค์การเป็นอย่างมาก เพราะจะท าให้องค์ก าร
แสดงออกถึงความมีตัวตน เป็นสังคมที่มีความผูกพันองค์การเข้าด้วยกัน มีมาตรฐานที่เหมาะสมในการ
ก าหนดพฤติกรรม นอกจากนี้วัฒนธรรมองค์การยังมีบทบาทในการก าหนดรูปแบบสถาบัน ก าหนด
พฤติกรรมมนุษย์และเป็นสิ่งที่ควบคุมสังคม สร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อยแก่ส่วนรวม และเป็น
ปัจจัยที่ผูกโยงพฤติกรรมการปฏิบัติตนและงานของสมาชิกด้วยกัน ซึ่งจะน าไปสู่ความส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ขององค์การ วัฒนธรรมองค์การมีทั้งที่เป็นประโยชน์และไม่เป็นประโยชน์ต่อองค์การ 
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ตัวอย่างเช่นวัฒนธรรมดั้งเดิมเรื่องความสามัคคีของหมู่คณะ ยังคงเป็นวัฒนธรรมที่เป็นประโยชน์แก่
ปัจจุบัน แต่วัฒนธรรมที่เต็มไปด้วยพิธีรีตองและแบบเจ้าขุนมูลนายอาจไม่เป็นประโยชน์ต่อองค์การ
มากนัก ทั้งนี้ องค์การจึงต้องธ ารงรักษาวัฒนธรรมองค์การที่มีประโยชน์และเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม
องค์การที่เป็นอุปสรรคต่อความส าเร็จขององค์การ  

 ส าหรับการบริหารภาครัฐของไทย ได้มีการพัฒนาระบบและปรับปรุงตามแผนพัฒนา
ภาครัฐ เพ่ือให้ทันกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ดังนั้นเพ่ือให้การด าเนินการปฏิรูป
ระบบบริหารภาครัฐสอดคล้องกับปรัชญาการบริหารภาครัฐแนวใหม่เพ่ือพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติและนโยบายรัฐบาล เพ่ือให้ประเทศไทยมีเสถียรภาพและมั่นคงทั้งทางการเมือง
เศรษฐกิจและสังคมท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพระบบการบริหารภาครัฐ
จะต้องมคีุณลักษณะที่พึงคาดหวังของประชาชนอันเป็นจุดมุ่งหมายที่ส าคัญ  

 สิ่งส าคัญท่ีส่งผลต่อการพัฒนาพฤติกรรมค่านิยมและวัฒนธรรมของบุคลากรภาครัฐ คือการ
ปลุกจิตส านึกให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐร่วมกันต่อต้านการทุจริตคอรัปชั่นองค์กรต่าง  ๆ ทั้ง
ภาครัฐและเอกชน โดยได้ร่วมกันจัดท าโครงการประเทศไทยใสสะอาดขึ้นเพ่ือปลุกจิตส านึกให้
ประชาชนคนไทยทุกคนทั้งนักการเมืองข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนักธุรกิจและประชาชนทั่วไป
ให้มีจริยธรรมมีคุณธรรมต่อต้านการคอรัปชั่นและถือประโยชน์ของส่วนรวมเป็นส าคัญ และเพ่ือสร้าง
แนวร่วมในการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบในสังคมไทย โดยสาระส าคัญประการหนึ่งของ
โครงการดังกล่าวคือการสนับสนุนให้เกิดการบริหารราชการไทยที่โปร่งใส  ปราศจากการทุจริต
คอรัปชั่นหรือที่เรียกว่าข้าราชการใสสะอาดขึ้น 
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ค าถามท้ายบท 
 

1. จงอธิบายลักษณะของวัฒนธรรมองค์การแบบราชการ 

2. จงอธิบายองค์ประกอบที่ส าคัญของวัฒนธรรมองค์การ 

3. จงอธิบายวัฒนธรรมองค์การที่เหมาะสมกับองค์การสมัยใหม่ 
4. จงอธิบายพฤติกรรมที่เป็นปัญหาซึ่งเกิดจากการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การ 

5. จงอธิบายสาเหตุส าคัญของการต่อต้านการเปลี่ยนแปลง 

6. จงเปรียบเทียบลักษณะวัฒนธรรมองค์การแบบเก่ากับวัฒนธรรมองค์การแบบใหม่ 
7. จงอธิบายรูปแบบการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การตามแนวทางต่างๆ 

8. จงอธิบายค่านิยมที่สร้างสรรค์ในการท างานของเจ้าหน้าที่รัฐตามข้อก าหนดของส านักงาน 

 ข้าราชการพลเรือน 
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บทที่ 4 
การบริหารการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ 

 
 ปัจจุบันโลกมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในทุกด้าน ซึ่งส่งผลเป็นแรงผลักดันให้องค์กร
ต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนต้องมีการปรับตัวรองรับการเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะต่าง ๆ ทั้งในเชิง
รูปแบบ วิธีการด าเนินงานขององค์การเพ่ือให้องค์การอยู่รอด เจริญเติบโตและพัฒนาสู่การแข่งขันได้
ในระดับต่าง ๆ ส าหรับการบริหารการเปลี่ยนแปลงขององค์กรภาครัฐ เป็นการรับมือกับสถานการณ์
เพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงภายในองค์การอย่างเป็นระบบ เพ่ือให้องค์การอยู่รอดและเพ่ิมขีด
ความสามารถขององค์การ และพัฒนาให้บรรลุผลลัพธ์ที่ต้องการอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้นการ
บริหาการเปลี่ยนแปลงขององค์กรภาครัฐจึงมีความส าคัญทั้งต่อผู้บริหาร ผู้ปฏิบัติงานและประชาชน   
ผู้มาใช้บริการ 
 
 

การจัดการภาครัฐแนวใหม่และการบริหารการเปลี่ยนแปลงภาครัฐ  
 เป็นที่ยอมรับกันว่าในช่วงปลายทศวรรษ 1980 ถึงช่วงทศวรรษ 1990 ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการภาครัฐในทุกมิติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศที่พัฒนาแล้ว กล่าวคือ 
รูปแบบการบริหารรัฐกิจแบบระบบราชการ ซึ่งมีโครงสร้าง สายการบังคับบัญชาที่มีลักษณะแข็งตัว 
ขาดความยืดหยุ่น ได้เปลี่ยนไปสู่การบริหารราชการภายใต้กระบวนทัศน์แบบใหม่ที่มีความยืดหยุ่น มี
รากฐานอยู่ที่ระบบตลาดหรืออาจเรียกอีกอย่างว่าการบริหารปกครองแบบผู้ประกอบการซึ่งเน้นความ
ประหยัด (Economy) ความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และความมีประสิทธิผล (Effectiveness) 
ทั้งนี้การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเกิดขึ้นจากแนวคิดที่ส าคัญคือการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ซึ่งแนวคิด
ดังกล่าวได้น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญของการบริหารภาครัฐ 
 1.  แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
  การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New public Management) เป็นกลุ่มแนวคิดท่ีได้รับการ
น ามาปรับใช้ในการบริหารภาครัฐตั้งแต่ยุคทศวรรษที่ 1980 เป็นต้นมา โดยเริ่มต้นในประเทศสหราช
อาณาจักร นิวซีแลนด์ และออสเตรเลีย ซึ่งคริสโตเฟอร์ ฮูด (Christopher Hood, 1991 : 187)        
ได้น ามาใช้เป็นครั้งแรก ได้อธิบายว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่นี้มีจุดเน้นที่ส าคัญคือ การปฏิรูป   
การบริหารงานภาครัฐเนื่องจากมีแนวความคิดที่ว่า รูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิม           
(A Traditional Model of Public Administration) กล่าวคือการบริหารจัดการภาครัฐในแบบ
ระบบราชการ ซึ่งมีสายการบังคับบัญชาที่ตายตัว ไม่ยืดหยุ่น และไม่สามารถตอบสนองต่อบริบทการ
เปลี่ยนแปลงของสังคมและความต้องการของประชาชนได้อย่างเพียงพอ นอกจากนี้ ฮิวจ์ (Hughess, 
1998 : 52) ได้กล่าวว่า จากสภาพข้อจ าดัดของระบบการบริหารภาครัฐ จ าเป็นต้องมีการปรับเปลี่ยน 
โดยต้องมีการเอาแบบความคิดเสรีนิยมใหม่ที่มุ่งลดบทบาทอ านาจหน้าที่ของรัฐให้น้อยลง โดยให้
ภาคเอกชนและประชาชนได้มีบทบาทในการพัฒนาร่วมกับภาครัฐมากขึ้น นอกจากนี้ยังได้น าเอา
แนวความคิดและเทคนิคการจัดการของภาคเอกชนที่ได้ใช้แล้วประสบความส าเร็จมาใช้ในภาครัฐ เพ่ือ
ปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานของภาครัฐด้วย 
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  ทั้งนี้ นักวิชาการที่จัดอยู่ในกลุ่มการจัดการภาครัฐแนวใหม่นอกจากคริสโตเฟอร์ ฮูด 
(Christoper Hood) แล้ว ยังมี คริสโตเฟอร์ โพลิท (Christopher Pollitt) ไมเคิล บาร์ซีเลย์ 
(Michael Barzeley) ปีเตอร์ โอคอยน์ (Peter Aucoin) เดวิด ออสบอรน และ เทด แกเบลอ (David 
Osborn & Ted Gaebler) 
  1.1 หลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม่   
   หลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม่  ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการ
ด าเนินงานให้บริการสาธารณะในหลาย ๆ ด้านซึ่งโอเว่น อี ฮิวจ์ (Owen E. Hughess, 1998 : 52-
53) ได้กล่าวถึงหลักการของการจัดการที่เปลี่ยนแปลงไปสู่การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ไว้ ดังนี้  
   1) การเปลี่ยนแปลงจากการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (Traditional Public 
Administration) ที่เน้นการปฏิบัติงานตามกฎระเบียบและความถูกต้องตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด
ไปสู่การจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ให้ความส าคัญกับการบรรลุถึงผลลัพธ์และการตระหนักในความ
รับผิดชอบของผู้บริหารเพิ่มมากข้ึน  
    2) การเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐจากระบบราชการภายใต้แนวคิดแบบ
เก่า (Classic Bureaucracy) ที่เน้นความเป็นทางการระดับชั้นการบังคับบัญชาการสั่งการเป็นลาย
ลักษณ์อักษรเน้นกฎระเบียบข้อบังคับขององค์การ ฯลฯ ไปสู่การท าให้องค์การภาครัฐข้าราชการ   
และเจ้าหน้าที่ภาครัฐหรือการจ้างงานมีความยืดหยุ่นและเกิดความคล่องตัวในการด าเนินงาน
เพ่ิมขึ้น เนื่องจากมีการผ่อนคลายกฎระเบียบหรือข้อก าหนดแนวทางปฏิบัติให้มีความยืดหยุ่นเพ่ิม  
มากขึ้น   
   3) การเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายขององค์กรภาครัฐและข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ภาครัฐ เนื่องจากที่ก าหนดไว้ครอบคลุม หรือคลุมเครือขาดความชัดเจนไปสู่ความเป็น
รูปธรรมและสามารถวัดได้ซึ่งวัตถุประสงค์ขององค์กรภาครัฐและข้าราชการและเจ้าหน้าที่ภาครัฐตาม
การจัดการภาครัฐแนวใหม่จะก าหนดตัวชี้วัดที่เป็นรูปธรรมโดยเฉพาะการก าหนดตัวชี้วัดหลักที่ส าคัญ
คือความประหยัดประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
    4) การเปลี่ยนแปลงบทบาทความรับผิดชอบของผู้บริหารองค์กรภาครัฐระดับสูง
จากการเป็นข้าราชการและความเป็นกลางไปสู่ความรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐบาลมากกว่าเดิม    
ดังจะเห็นได้จากการจัดท าข้อตกลงการจัดท าผลผลิตระหว่างรัฐมนตรีกับปลัดกระทรวง  หรืออธิบดี   
ซึ่งเป็นผู้ก ากับให้ผู้บริหารองค์กรภาครัฐต้องมีความรับผิดชอบต่อฝ่ายการเมืองมากขึ้น   
   5) การเปลี่ยนแปลงแนวทางการปฏิบัติงานตามภารกิจจากการที่องค์กรภาครัฐ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นผู้ด าเนินการเองไปสู่การใช้หลักการทดสอบตลาด  ในการ
ด าเนินงานเช่นการจ้างเหมาเอกชน เป็นต้น ท าให้ลดต้นทุนหรือต้องการควบคุมค่าใช้จ่ายให้อยู่ใน
ระดับท่ีเหมาะสมได ้ 
    6) การเปลี่ยนแปลงบทบาทภารกิจขององค์กรภาครัฐที่ด าเนินการกิจกรรม
สาธารณะในทุก ๆ เรื่อง ไปสู่การลดบทบาทภารกิจขององค์กรภาครัฐ ไปสู่การแปรรูปให้เอกชนเป็น   
ผู้ด าเนินงานหรือรูปแบบอ่ืน ๆ ท าให้สามารถควบคุมหรือลดงบประมาณในการด าเนินการลงได้ ใน
การด าเนินงานลงได้  
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   คริสโตเฟอร์ ฮูด (Christoper Hood, 1991 อ้างในนครินทร์ เมฆไตรรัตน์และ
คณะ, 2548 : 2-9) ได้สรุปลักษณะส าคัญของหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ดังนี้ 
   1. เป็นกระบวนการการบริหารงานที่เน้นการบริหารงานแบบมืออาชีพ ท าให้
ผู้บริหารมีอิสระและความคล่องตัวในการบริหารงาน 
   2. เป็นกระบวนการการบริหารงานที่มีการก าหนดวัตถุประสงค์และตัวชี้วัดผลการ
ด าเนินงานอย่างชัดเจนเป็นรูปธรรม ให้ความส าคัญต่อความรับผิดชอบต่อผลงาน 
   3. เป็นกระบวนการการบริหารงานที่ให้ความส าคัญต่อการควบคุมผลสัมฤทธิ์และ
การเชื่อมโยงเข้ากับการจัดสรรทรัพยากรและการให้รางวัล 
   4. เป็นกระบวนการการบริหารงานที่พยายามปรับปรุงโครงสร้างองค์การเพ่ือให้มี
ขนาดเล็กลงและเกิดความเหมาะสมในการปฏิบัติงาน โดยมีการจ้างเหมางานบางส่วนออกไป 
   5. เป็นกระบวนการการบริหารงานที่เปิดให้มีการแข่งขันในการให้บริการ
สาธารณะ อันจะช่วยท าให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพให้ดีขึ้น 
   6. ปรับเปลี่ยนวิธีการท างานให้มีความทันสมัยและเลียนแบบของภาคเอกชน 
   ในหลักการดังกล่าว สรุปได้ว่า เป็นการจัดการภาครัฐที่มีลักษณะ 1) การปรับปรุง
ประสิทธิภาพ (Efficiency Drive) โดยเปลี่ยนแนวทางการบริหารงานภาครัฐให้มีความทันสมัย
เลียนแบบการบริหารงานแบบภาคเอกชน 2) การลดขนาดและการกระจายอ านาจ (Downsizing 
and Decentralization) โดยพยายามให้กลไกตลาดได้เข้ามาทดแทนภาครัฐมากขึ้น 3) การมุ่งสู่ความ
เป็นเลิศ (Search of Excellence) โดยพัฒนาวัฒนธรรมองค์การ ค่านิยมขององค์การเพ่ือยกระดับ
มาตรฐานในการแข่งขันและ 4) ให้ความส าคัญกับการบริการประชาชน (Public Service) เพ่ือให้เกิด
ความพึงพอใจแก่ประชาชนต่อการให้บริการของรัฐ 
  1.2 ลักษณะของการจัดการภาครัฐแนวใหม่  
   การจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ได้พัฒนาขึ้นจากระบบราชการจากอิทธิพลของการ
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวข้างต้นนี้ท าให้การจัดการภาครัฐแนวใหม่มีลักษณะที่แตกต่างไปจากการบริหาร
ราชการในรูปแบบเดิมโดยที่การจัดการภาครัฐแนวใหม่มีลักษณะดังต่อไปนี้  (Graham C. Scott, 
2000 อ้างในเพ็ญศรี มีสมนัย, 2557 : 15-16)  
   ลักษณะส าคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ในทัศนะของเกรแฮม ซี .    
สก็อต (Graham C. Scott) ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญของธนาคารโลกและเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการ
ผลักดันให้เกิดความส าเร็จในการปฏิรูประบบราชการของประเทศนิวซีแลนด์เห็นว่าการจัดการภาครัฐ
แนวใหม่มีลักษณะเฉพาะที่ส าคัญดังนี้   
    - บทบาทภารกิจภาครัฐที่ชัดเจน   
    - ก าหนดวัตถุประสงค์การด าเนินงานที่ชัดเจน  
    - ข้าราชการเป็นมืออาชีพและเป็นกลาง  
    - มอบอ านาจการบริหาร  
    - ใช้ข้อมูลเป็นพื้นฐานในการด าเนินงาน  
    - การตรวจสอบการปฏิบัติงานโดยหน่วยงานภายนอก  
    - เน้นความต้องการของลูกค้า  
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    - ใช้กลไกตลาด  
    - การจัดโครงสร้างองค์การและการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบที่มีต่อ
การท างานให้บรรลุผลส าเร็จโดยมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน  
    - การบริหารงานภาครัฐและเอกชนไม่แตกต่างกัน  
    - การมอบอ านาจควบคู่กับความรับผิดชอบ  
    - ความรับผิดชอบต่อผลลัพธ์มากกว่ากระบวนการและกฎระเบียบ  
    - เน้นการจัดหน่วยงานเพื่อภารกิจเฉพาะเรื่อง 
    - แปรรูปให้เอกชนการจ้างเหมาให้ภาคอ่ืน ๆ รับไปด าเนินการแทนภาครัฐ  
    - มีที่มาและบทบาทของอ านาจที่ชัดเจน  
    - การท าสัญญาปฏิบัติงาน  
    - ประยุกต์ใช้เทคนิคการบริหารภาคเอกชน      

 2. การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ  
     เมื่อไม่นานมานี้ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงในภาครัฐเป็นอย่างมาก อาจมีค าถามว่าการ

เปลี่ยนแปลงดังกล่าวเกิดขึ้นเพ่ืออะไร ค าตอบของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว เกิดขึ้นเพ่ือตอบสนอง
ความจ าเป็นอันเนื่องมาจากการโจมตีภาครัฐ ทั้งในเรื่องของขนาดที่มีการขยายใหญ่โตจนเกินไปท าให้
ขาดประสิทธิภาพในการให้บริการ และการเปลี่ยนผ่านจากศตวรรษที่ 20 เข้าสู่ศตวรรษที่ 21 นั้น 
สังคมโลกได้เข้าสู่ยุคสังคมสารสนเทศ จึงเป็นช่วงเวลาที่หลายประเทศได้มีการปฏิรูปและจัดระบบการ
ปกครองของประเทศให้สอดคล้องกับบริบทที่เปลี่ยนไป ภาครัฐหรือระบบราชการเป็นส่วนนึ่งของ
ระบบสังคมก็ได้มีการปฏิรูปการจัดการภาครัฐดังตัวอย่างที่เกิดขึ้นในประเทศต่าง  ๆ เช่นประเทศ
อังกฤษ นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และรวมไปถึงประเทศไทยด้วย 

  2.1 ความหมายการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ 
   ส าหรับความหมายของการเปลี่ยนแปลงโดยทั่วไป และความหมายของการ

เปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ มีดังนี้ 
   พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 (2546 : 711) ระบุว่า การ
เปลี่ยนแปลง หมายถึง การท าให้ลักษณะต่างออกไป 
   ชลธิศ ธีระฐิติ (2551 : 148) อธิบายว่า การเปลี่ยนแอปลงคือการเข้าไปจัดการกับ
ความสลับซับซ้อนของทางเดินนั้น เพ่ือให้การเดินทางนั้นเป็นไปด้วยความส าเร็จราบรื่น 
   ไตรรัตน์ โภคพลากรณ์ (2559 : 103) อธิบายว่า การเปลี่ยนแปลงคือการมุ่งไปสู่
สภาวะใหม่ที่ต้องการ โดยสภาวะเดิมเป็นภาพที่ไม่เหมาะสมหรือเหมาะสมน้อยกับสภาวะในอนาคต 
โดยมีการเปลี่ยนแปลงจะเก่ียวข้องกับปัจจัยต่าง ๆ  
   วิลเลี่ยม เจ รูทเวลล์ และคณะ (William J. Rothwell et al., 1995 : 9) อธิบาย
ว่า การเปลี่ยนแปลงเป็นการออกจากสภาวะเดิม เพื่อไปสู่เป้าหมายหรือสภาพที่ต้องการหรือวิสัยทัศน์
ที่ควรจะเป็นและมีการเคลื่อนจากสภาพปัจจุบัน ความเชื่อหรือทัศนคติ    
   เมื่อกล่าวโดยสรุปถึงความหมายของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวที่เกี่ยวข้องกับ
ความหมายของการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ จึงหมายถึงการท าให้องค์การมีลักษณะต่างออกไป
จากเดิมโดยการแทนที่ด้วยของแปลกใหม่ด้วยลักษณะหรือวิธีการที่ต่างออกไปจากเดิมเพ่ือที่จะเพ่ิม
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ศักยภาพในการแข่งขันบนเวทีโลกในบริบทของโลกาภิวัตน์กับประเทศ หรืออีกนัยหนึ่งหมายถึงการ
บริหารองค์การภาครัฐด้วยวิธีการที่ต่างออกไปจากเดิมเพ่ือก้าวไปสู่ความเป็นองค์การประสิทธิ ภาพ
(High Performance Organization) 
   ดังนั้นการบริหารปกครองประเทศและการบริหารราชการให้ได้มาตรฐานโลก    
จึงจะต้องปรับเปลี่ยน และเปลี่ยนแปลงตนเองด้วยของแปลกใหม่ (นวัตกรรม) ให้สอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมของโลกที่ เปลี่ยนแปลงด้วยความเร็วและรุ่นแรงทุกขณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สภาพแวดล้อมโลกที่บีบบังคับให้ประเทศต่าง ๆ ต้องพ่ึงพาอาศัย แข่งขัน และขัดแย้ง ทั้งทางด้านการ
ส่งออก น าเข้าสินค้าและบริการ การลงทุน และให้ความร่วมมือทางเศรษฐกิจที่ต้องท าให้ครบวงจรใน
เวลาเดียวกันโดยให้มีลักษณะสมดุลในสัดส่วนที่เหมาะสม ดังนั้นการเปลี่ยนแปลง คือกระบวนการ
ส าคัญที่ท าให้ประเทศชาติ หรือองค์การด ารงอยู่ได้ในสังคม หรือเวทีโลกอย่างยั่งยืน การเปลี่ยนแปลง
องค์การภาครัฐของไทยก็เช่นเดียวกัน 
  2.2 แนวทางการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ 
   จากสภาพความเปลี่ยนแปลงของระบบการเมืองการปกครอง ระบบสังคมและ
ระบบเศรษฐกิจรวมถึงเทคโนโลยี ได้ส่งผลให้สังคม การเมือง เผชิญกับปัญหาต่าง  ๆ ที่ส าคัญ เช่น   
การมีรัฐบาลและระบบราชการไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น ขาดความรวดเร็ว    
ยึดกฎระเบียบ เคยชินกับการด ารงอยู่ภายใต้สภาพแวดล้อมที่ไม่ค่อยจะเปลี่ ยนแปลงมากนัก จึง
จ าเป็นต้องมีการปฏิรูปการบริหารการปกครองที่ตอบสนองกับกระแสโลกาภิวัตน์ 

   ดังนั้น การปฏิรูประบบราชการจึงเป็นเครื่องมือสร้างการเปลี่ยนแปลง และเป็น
ระบบการเปลี่ยนแปลงระบบราชการที่เกิดขึ้นเสมอในการบริหารราชการของทุกประเทศ ซึ่งเจอราร์ด 
ไซเดน (Gerad E. Caiden, 1969 : 8) ได้กล่าวว่าการปฏิรูประบบราชการ คือ การจูงใจชักน าให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงทางการบริการ และอัล กอร์ (Gore, 1993 : 1)  รองประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา 
ระหว่าง พ.ศ.2536-2540 ได้อธิบายว่า การปฏิรูประบบราชการ เป็นการท าให้ราชการสามารถท างาน
ได้ดขีึ้นโดยมีค่าใช้จ่ายที่ถูกลง ซึ่งในการนี้มีความจ าเป็นที่จะต้องลดการสูญเสีย ก าจัดภารกิจที่ล้าสมัย 
ปรับปรุงการให้บริการของราชการเพ่ือประชาชนซึ่งเป็นผู้เสียภาษีให้แก่ประเทศ และเสริมสร้างให้เกิด
ระบบราชการที่เล็กลง แต่มีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งเป็นตัวอย่างของการสร้างการเปลี่ยนแปลง
องค์การภาครัฐโดยใช้เครื่องมือชนิดเดียวกับการบริหารงานภาคเอกชน จะเห็นได้ว่ากลไกการสร้าง
การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมักจะมุ่งเน้นการสร้างระบบใหม่ อย่างน้อย 4 ประเด็น การขจัดความล่าช้า
ในการด าเนินงาน การให้ความส าคัญแก่ลูกค้าเป็นอับดับแรก การเสริมอ านาจการตัดสินใจให้แก่
ข้าราชการ และการตัดทอนค่าใช้จ่ายให้ลดน้อยลง ซึ่งกระแสดังกล่าวน าสู่การสร้างการเปลี่ยนแปลง
องค์การภาครัฐของไทยเช่นเดียวกัน 
   การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ จะมีความเกี่ยวข้องกับมิติของคน (People) ซึ่ง
หมายรวมไปถึงบุคลากรภาครัฐผู้ให้บริการและประชาชนผู้รับบริการทั้งระบบนั่นเอง ในส่วนของ
บุคลากรภาครัฐผู้ให้บริการหากจะก้าวข้ามผ่านให้พ้นระบบราชการ (Beyond Bureaucracy) เดิม
องค์ประกอบที่จ าเป็นในการน าแผนการเปลี่ยนแปลงไปปฏิบัติให้บังเกิดความส าเร็จ ควรประกอบด้วย 
ระบบการให้บริการลูกค้า (Client-System) ความพยายามในการเปลี่ยนแปลง (Change Effort)
แผนการเปลี่ยนแปลง (Change Program) ตัวแทนการเปลี่ยนแปลง หรือการน าการเปลี่ยนแปลง 
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(Change Agent)เป็นผู้ช่วยลดแรงต้านในการเปลี่ยนแปลง ซึ่งส่งผลให้การเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นจริงได้ 
(Bennis, 1993 : 206) หัวใจส าคัญของการเปลี่ยนแปลงก็คือ ผู้น าต้องเป็นศูนย์กลางหรือผู้อุปถัมภ์
การเปลี่ยนแปลง (Sponsor) “ผู้น าที่พิถีพิถันจะถ่ายโยงการบริหารไปสู่การเปลี่ยนแปลงได้” (Kaplan 
and Norton (a), 2004 : 289) ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงให้บังเกิดผลส าเร็จจึงจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยน 
กระบวนทัศน์ (Paradigm) ของผู้น าให้บริหารองค์การโดยใช้การบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New 
Public Management : NPM)และยึดหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) 
ซึ่งอาจแปลงไปสู่เบื้องต้นของการท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในองค์การภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรมดังนี้ 

   1. ใช้หลักการบริหารจัดการโดยยึดหลักกลไกลตลาด ซึ่งจะน าไปสู่ความสนใจใน
ความต้องการของประชาชนผู้รับบริการ ส่งผลให้เกิดแนวคิดการมุ่งเน้นประชาชนเป็นหลัก (People 
Focus) ท าให้ทุกการกระท าของราชการเปลี่ยนไป มุ่งการตอบสนองความพึงพอใจของประชาชน 
(People Satisfaction) ผลส าเร็จก็คือ ประโยชน์สุขของประชาชนนั่นเอง 
   2. บริหารงานอย่างมียุทธศาสตร์ มีการก าหนดแผนการบริหารภาครัฐเพ่ือให้มี
ประสิทธิภาพ โดยมรการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย แผนปฏิบัติการเพ่ือให้สามารถประเมินผลการ
ปฏิบัติราชการในแต่ละระดับได้อย่างชัดเจน มีกรอบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นแนวทางใน
การก ากับการก าหนดนโยบายและปฏิบัติราชการ เพ่ือให้แต่ละหน่วยงานสามารถจัดการบริหารให้
เป็นไปตามเป้าหมายได้ 
   3. ใช้การวัดผลน าไปสู่การเปลี่ยนแปลง วัฒนธรรมการบริหารจึงขับเคลื่อนไปสู่
วัฒนธรรมการบริหารผลการปฏิบัติงาน(Performance Management Culture) ก าหนดเป้าหมาย
ในการท างาน การวัดและประเมินผลการปฏิบัติงานได้อย่างเป็นรูปธรรม ทั้งในระดับองค์การและ
ระดับบุคคล  
   4. เน้นการปฏิบัติงานด้วยความเร็ว ด้วยประสิทธิภาพ เพ่ือความสามารถในการ
แข่งขันบนเวทีโลกที่สูงขึ้น มีการบริหารเวลาอย่างมีประสิทธิภาพและใช้ทรัพยากรอย่างสมเหตุสมผล 
เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนผู้รับบริการ  
   5. ยึดหลักบูรณาการไร้พรหมแดน ของหน่วยงาน สนับสนุนทรัพยากรซึ่งกันและ
กันมุ่งประโยชน์ของประชาชนผู้รับบริการเป็นที่ตั้ง 
   6. พัฒนาองค์การภาครัฐเป็นองค์การที่เรียนรู้ ด้วยการยึดหลักการบริหารองค์
ความรู้ในองค์การ (Knowledge Management) เกิดการเรียนรู้อย่างต่อเนื่อง ปรับตัวให้ทันโลก
ทันสมัยและตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงได้ดี เนื่องจากผลิตภาพ (Productivity) ที่เพ่ิมสูงขึ้น คือ
ผลลัพธ์ขององค์การที่เรียนรู้ ดังนั้นหากองค์การภาครัฐเป็นองค์การที่เรียนรู้ ผลผลิตในภาพรวมของ
องค์การที่จะเพ่ิมสูงขึ้น ระบบราชการก็จะเป็นระบบที่เรียนรู้ ระบบแห่งสังคมความรู้และภูมิปัญญา    
ก็จะส่งผลต่อความสามารถในการแข่งขันได้ในเวทีโลกนั่นเอง 
   7. แปลงหลักคุณธรรมและนิติธรรมไปสู่การบริหารราชการ โดยสร้างการมีส่วน
ร่วมในการเปลี่ยนแปลงทุกระดับและสร้างวัฒนธรรมความโปร่งใสและความพร้อมรับผิดในการบริหาร
ราชการ โดยจัดท าเป็นแผนการสร้างการเปลี่ยนแปลงแบบบูรณาการ ( Integrated Change 
Management Program) ก็จะสามารถสร้างการเปลี่ยนแปลงและความพร้อมต่อการปฏิบัติราชการ
ภายใต้กระบวนทัศน์ใหม่อย่างยั่งยืน 
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   ดังนั้น จะเห็นได้ว่า การเปลี่ยนแปลงคือกาด าเนินการจากสภาวะเก่าไปสู่สภาวะ
ใหม่ที่ต้องการในอนาคต โดยที่การเปลี่ยนแปลงมีความส าคัญต่อระบบความคิดและโครงสร้างหรือ   
วิธีปฏิบัติ  ทั้งนี้กระแสการปฏิรูประบบราชการจึงน าไปสู่การลดบทบาทขององค์การภาครัฐ           
การปฏิบัติงานอย่างมีเหตุผล มีความรับผิดชอบ มีความโปร่งใส และมีความพร้อมที่จะถูกตรวจสอบได้ 
ขององค์การภาครัฐซึ่งเป็นไปตามลักษณะของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) 
   
การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในต่างประเทศ 
 แม้ว่าการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในประเทศต่าง ๆ จะมีโครงสร้าง ลักษณะ รูปแบบ
และวิธีการที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ แต่สาระส าคัญที่เหมือนกันจะเกี่ยวข้องกับรูปแบบการ
พัฒนาประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดการภาครัฐ การก าหนดขนาดองค์การและเจ้าหน้าที่
รัฐ การกระจายอ านาจในการบริหารงานภาครัฐ รวมทั้งการพัฒนาวัฒนธรรมและค่านิยมในการ
ให้บริการของเจ้าหน้าที่รัฐ ทั้งนี้โดยมีเป้าหมายที่ส าคัญคือ การตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนและตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในประเทศ
ต่าง ๆ นั้น ผู้เขียนได้สังเคราะห์จากงานของเอกลักษณ์ ณัถฤทธิ์ (2557 : 7-21) ปรีชา วัชราภัยและ
ปัทมา สุขสันต์ (2559 : 263-277) โดยมีตัวอย่างของการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐของแต่ละ
ประเทศ ดังนี้ 
 1.  การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในสหราชอาณาจักร 
  การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในสหราชอาณาจักรครั้งส าคัญ เริ่ มขึ้นในสมัย
นายกรัฐมนตรี มาร์กาเร็ต แท็ตเชอร์ เมื่อ พ.ศ.2522 และต่อเนื่องมาถึงสมัยนายกรัฐมนตรีจอร์น  
เมเจอร์ ซึ่งน าเสนอแนวคิดยุทธศาสตร์ของการปฏิรูปภาคราชการ เพ่ือสร้างการเปลี่ยนแปลง
ดังต่อไปนี้ 
  รัฐบาลภายใต้การน าของนายกรัฐมนตรีมาร์กาเร็ต  แท็ตเชอร์ (พ.ศ.2522-2533)        
มีความตั้งใจอันแน่วแน่ที่จะปฏิรูปกลไกลการบริหารราชการ ความส าเร็จในการปฏิรูปส่วนหนึ่งเกิด
จากที่นายกรัฐมนตรีมาร์กาเร็ต แท็ตเชอร์ มีระยะในเวลาในการด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็น
เวลานานเกือบ 12 ปี จึงสามารถวางรากฐานใหม่ในการปฏิรูปภาคราชการจ าท าให้ภาคราชการของส
หราชอาณาจักรเปลี่ยนแปลงไปมาก 
  ปัจจัยที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่ท าให้การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐโดยการปฏิรูป     
ภาคราชการในสหราชอาณาจักรประสบความส าเร็จ ก็คือการที่นายกรัฐมนตรีได้รับมอบหมาย      
จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญให้เป็นผู้มีอ านาจอย่างมากในการจัดโครงสร้างของภาคราชการ 

  ส าหรับแนวคิดในการปฏิรูปภาคราชการในสหราชอาณาจักรได้เน้นใน 3 เรื่อง 
ดังต่อไปนี้ 
  เรื่องท่ี 1 การลดจ านวนส่วนราชการและจ านวนส่วนข้าราชการ (Downsizing) เพ่ือให้
ส่วนราชการมีขนาดกะทัดรัด (Small Government) 
  เรื่องที่ 2 การเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารและการจัดการของ
กระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ โดยให้มีการใช้งบประมาณอย่างคุ้มค่า (Value for Money) 
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  เรื่องที่ 3 การเพ่ิมประสิทธิในการให้บริการแก่ประชาชน (Public Service Delivery)
เพ่ือให้เป็นไปตามแนวทางดังกล่าว รัฐบาลสหราชอาณาจักรจึงจัดให้มีโครงปฏิรูปภาคราชการในเรื่อง
ส าคัญ ๆ เช่น 

  1. โครงการลดจ านวนข้าราชการ (Downsizing) ภายหลังที่นายกรัฐมนตรีมาร์กาเร็ต
แท็ตเชอร์ เข้ามาด ารงต าแหน่งก็ได้เสนอมาตรการลดการบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเพ่ิมเพ่ือเป็นการ
ลดค่าใช้จ่ายรัฐบาลโดยได้ก าหนดเป้าหมายระยะยาวในส่วนราชการและหน่วยงานต่าง  ๆ มีการลด
จ านวนข้าราชการพลเรือนลงให้สอดคล้องกับหลักการที่จะให้รัฐบาลมีบทบาทเฉพาะที่จ าเป็นจริง  ๆ 
ผลปรากฏว่า เมื่อนายกรัฐมนตรีมาร์กาเร็ต แท็ตเชอร์ พ้นจากต าแหน่งในปี พ.ศ.2533 จ านวน
ข้าราชการลดลงมาเหลือ 567,000 คน จากเดิม 732,000 

  2. โครงการตรวจสอบประสิทธิภาพ (Efficiency Scrutiny Program) ได้มีการจัดตั้ง
หน่วยงานประสิทธิภาพ (Efficiency Unit) ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือท าหน้าที่ในการปรับปรุง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ หน่วยงานประสิทธิภาพมีหน้าที่ใน
การดูแลโครงการตรวจสอบประสิทธิภาพ และมีหน้าที่ในการส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันในภาคราชการ 
โดยเน้นประเด็นส าคัญที่ว่าใครจะสามารถท างานให้มีคุณภาพ (Quality of Service) และคุ้มค่าเงิน 
(Value for Money) มากกว่ากัน 

  3. โครงการการจัดตั้งหน่วยงานบริหารพิเศษ (Executive Agency) โครงการนี้          
มีจุดมุ่งหมายเพ่ือที่จะยกระดับการให้บริการของภาคราชการให้มีคุณภาพ ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลยิ่งขึ้น ภายใต้ทรัพยากรที่มีอยู่หรือที่จะหามาได้ ทั้งนี้ก็เพ่ือประโยชน์ของผู้เสียภาษี 
ผู้รับบริการ และตัวผู้ปฏิบัติงาน โดยให้ทุกกระทรวงพิจารณาจัดตั้งหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระใน
การบริหารงาน หรือที่เรียกว่า “หน่วยงานบริหารพิเศษ” เพ่ือด าเนินกิจกรรมเฉพาะด้านของแต่ละ
กระทรวง 
  หน่วยงานบริหารพิเศษนี้ ยังคงเป็นส่วนหนึ่งของราชการพลเรือน ผู้ปฏิบัติงานยังมี
ฐานะเป็นข้าราชการพลเรือนแต่หัวหน้าผู้บริหารมีความเป็นอิสระในการบริหาร ทั้งในด้านการเงินและ
ด้านอื่น ๆ เช่น การสรรหาบุคคล การจ่ายเงินเดือน การก าหนดระดับต าแหน่ง การก าหนดโครงสร้าง
ที่จะท าให้เกดิประสิทธิภาพสูงสุดภายใต้ขอบข่ายของงานที่ก าหนดไว้   
  4. โครงการสัญญาของประชาชน (Citizen’s Charter) ภายหลังที่นายกรัฐมนตรีมาร์
กาเร็ต แท็ตเชอร์ ได้ลาออกเม่ือวันที่ 28 พฤศจิกายน พ.ศ.2533 แล้ว นายกรัฐมนตรีคนใหม่คือ จอร์น 
เมเจอร์ ซึ่งร่วมอยู่ในคณะรัฐมนตรีของมาร์กาเร็ต แท็ตเชอร์ด้วย ก็ได้สานต่องานปฏิรูปภาคราชการ
กล่าวคือได้พยายามปรับปรุงภาคราชการให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นในการบริการแก่ประชาชน โดย
เสนอโครงการสัญญาของประชาชนเป็นนโยบายหลักในการปฏิรูปภาคราชการ 
  หลักการในการให้บริการแก่ประชาชนตามโครงการนี้ เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในสมุด
ปกขาวที่เรียกว่า “หลักการของการบริการภาคราชการ (Principles of Public Services)” ซึ่งมีอยู่ 
6 ประการ ได้แก่ 
  1. มาตรฐาน (Standards) หมายถึง การก าหนด การติดตาม การจัดพิมพ์และ
ประกาศถึงมาตรฐานของบริการโดยละเอียดที่จะให้และที่ประชาชนแต่ละคนพึงคาดหวังจาก
หน่วยงานภาคราชการ ตลอดจนแจ้งให้ทราบถึงผลการด าเนินงานตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้ 
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  2. ข่าวสารและการเปิดเผย (Information and Openness) หมายถึง การให้ข่าวสาร
ที่ครบถ้วนและถูกต้อง สามารถหาได้ทันทีในภาษาที่เข้าใจง่าย (Plain Language) เกี่ยวกับการ
ด าเนินงาน และวิธีการด าเนินงาน 
  3. ทางเลือกและการให้ค าปรึกษา (Choice and Consultative) หมายถึง การให้มี
ทางเลือกที่ประชาชนสามารถเลือกด าเนินการได้ การให้ค าปรึกษาแนะน าอย่างสม่ าเสมอและเป็น
ระบบให้กับผู้ใช้บริการ การรับฟังความคิดเห็นของผู้ใช้บริการเพ่ือน าไปแก้ไขปรับปรุง 
  4. ความสุภาพและเอ้ือเฟ้ือ (Courtesy and Helpfulness) หมายถึง ความสุภาพและ
เอ้ือเฟ้ือในการให้บริการของเจ้าหน้าที่ของภาคราชการ โดยปกติจะมีการติดป้ายชื่อทุกคน ไม่มีการ
เลือกที่รักมักท่ีชังในการให้บริการ และการให้บริการโดยยึดความสะดวกของผู้รับหรือผู้ใช้บริการไม่ใช่
ความสะดวกของเจ้าหน้าที่ 
  5. ความคุ้มค่าของเงิน (Value for Money) หมายถึง การให้บริการของภาคราชการ
จะต้องมีประสิทธิภาพและประหยัด โดยค านึงถึงทรัพยากรที่มีจ ากัด ตลอดจนการให้มีการตรวจสอบ
ความถูกต้องกับมาตรฐานที่ก าหนดไว้โดยผู้ตรวจสอบอิสระ 
  กล่าวโดยสรุป คือการสร้างการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐโดยการปฏิรูปภาคราชการ
ใน สหราชอาณาจักร เน้นในเรื่องการปฏิรูประบบการบริหารและการจัดการภาคราชการ เพ่ือให้มี
คุณภาพ ประสิทธิภาพและประสิทธิผล เช่น การจัดตั้งหน่วยงานประสิทธิภาพ เพ่ือท าหน้าที่
ตรวจสอบประสิทธิภาพของภาคราชการ การจัดตั้งหน่วยงานบริหารพิเศษ เพ่ือยกระดับการบริหาร
การจัดการภาคราชการให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และการปฏิรูประบบให้บริการแก่ประชาชน
ของภาคราชการ เพ่ือสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนผู้รับบริการให้มากที่สุดเท่าที่จะ
ท าได้ เช่น โครงการสัญญาของประชาชน 

 2. การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในสวีเดน 
     ประเทศสวีเดน ได้มีการปฏิรูปภาคราชการมาอย่างต่อเนื่อง ท าให้มีการบริหารราชการ
ของประเทศสวีเดนเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า เป็นระบบบริหารที่มีคุณภาพและมีประสิทธิภาพ 
และมีความครอบคลุมงานบริการประชาชนทุกด้านโดยเฉพาะด้านการบริการสังคม 
  แนวคิดในการปฏิรูปภาคราชการของสวีเดนเน้นในเรื่องต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

  2.1 การทบทวนบทบาทภาคราชการ เพื่อสอดคล้องกับสภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ และ
การเมืองใหม่โดยที่เศรษฐกิจของประเทศในยุคโลกาภิวัตน์ ท าให้มีความจ าเป็นจะต้องจ ากัดขนาดของ
ภาคราชการและการบริการสังคมของประเทศ รัฐบาลสวีเดนจึงมีแนวคิดในการที่จะก าหนดบทบาท
ของภาคราชการ ดังนี้ 

 2.1.1 ภารกิจของภาคราชการบางอย่าง ควรปล่อยให้เป็นไปตามกลไกลของตลาด 
และแปรสภาพภารกิจบางอย่างของภารราชการให้เป็นในรูปแบบบริษัท (Corporatization) 
   2.1.2 การเปิดให้มีการแข่งขันในการรับงานของภาคราชการไปด าเนินการ 
(Privatization) 
   2.1.3 การให้หน่วยงานบริหารท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการตัดสินใจในการ
ด าเนินงานสาธารณะมากขึ้น (Decentralization) 
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   2.1.4 การลดการควบคุมของภาคราชการต่อภาคเอกชนลง หรือมีการผ่อนคลาย
กฎระเบียบ (Deregulation) 
   2.1.5 การจัดล าดับความส าคัญของภารกิจของภาคราชการเสียใหม่ 
(Prioritization) 
  2.2 การสร้างแนวคิดใหม่เกี่ยวกับระบบการจัดการและบริหารราชการ ได้แก่ 
   2.2.1 การประหยัดและตัดงบประมาณให้น้อยลง (Saving and Budget Cuts) 

 2.2.2 การจัดการโดยยึดผลงาน (Management by Results) โดยมีการก าหนด
ตัวชี้วัดผลงาน (Performance Indicator) ที่ชัดเจน  
   2.2.3 การจัดการด้านการเงินแบบธุรกิจ 
   2.2.4 การก าหนดกรอบของต้นทุนในการบริหารให้คงที ่
   2.2.5 การจัดท างบประมาณ 3 ปี 

 2.2.6 การแข่งขันระหว่างประเทศและการร่วมมือกันภายใต้ในประเทศในการ
ด าเนินภารกิจของภาคราชการ 

 2.2.7 การใช้กลไกลตลาดในการก าหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลได้มากขึ้น
โดยที่ประเทศสวีเดน ได้มีการปฏิรูปภาคราชการอย่างต่อเนื่อง ดังนั้นปัญหาต่าง ๆ ในภาคราชการจึง
มีไม่มาก 
 การสร้างการเปลี่ยนแปลงของประเทศสวีเดน เป็นตัวอย่างที่ดีของการเปลี่ยนแปลงไปสู่การ
บริหารราชการที่มีลักษณะที่พึงประสงค์ 3 ประการ คือ 
 ประการที่ 1 มีสายการบังคับบัญชาที่สั้นและกระชับ มีการจัดตั้งหน่วยงานบริการพิเศษ 
(Public Agencies) จ านวนกว่า 400 หน่วยงาน ซึ่งแต่ละแห่งมีอ านาจในการบริหารงานตามกรอบ
และงบประมาณที่ได้รับอนุมัติอย่างเต็มที่ 
 ประการที่ 2 มีการกระจายอ านาจอย่างเหมาะสม ดังจะเห็นได้ว่า ภารกิจในด้านการบริการ
แก่ประชาชนทุกอย่างอยู่ในอ านาจของเทศบาลซึ่งเป็นหน่วยงานบริหารท้องถิ่น ท าให้เทศบาลมี
เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานเป็นจ านวนมาก เทศบาลที่ใหญ่ที่สุดมีเจ้าหน้าที่ประมาณ 56,000 คน 
 ประการที่ 3 มีจ านวนเจ้าหน้าที่ในส่วนกลางน้อย กล่าวคือ เมื่อได้มีการกระจายภารกิจและ
อ านาจในการตัดสินใจไปให้หน่วยงานบริหารพิเศษและหน่วยงานบริหารท้องถิ่นไปจึงมีภารกิจไม่มาก 
ความจ าเป็นในการใช้เจ้าหน้าที่มาปฏิบัติงานจึงมีน้อย ดังจะเห็นได้ว่าใน พ.ศ.2538 กระทรวงต่าง ๆ 
จ านวน 4 กระทรวงในประเทศสวีเดน (รวมส านักนายกรัฐมนตรี) มีข้าราชการทั้งหมดเพียง 2,759 คน 
เท่านั้น 

 3.  การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในสหรัฐอเมริกา 
  สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีอิทธิพลทางเศรษฐกิจมากที่สุดในโลก ตั้งแต่ปี พ.ศ.2524 

รัฐบาลกลางได้จัดท าโครงการปฏิรูประบบบริหารราชการหลายโครงการส่วนสภาคองเกรส ได้ผ่าน
กฎหมายหลายฉบับซึ่งทั้งหมดมีจุดเน้นที่การพัฒนาระเบียบและระบบการเงินที่ทันสมัยโดยเทียบกับ
ธุรกิจชั้นน า การท าให้การบริหารราชการมีการด าเนินการที่ง่ายขึ้น การลดต้นทุนและการปรับปรุง
ประสิทธิภาพในการให้การบริการแก่ประชาชน 
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  เมื่อ บิล คลินตันด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี ได้ประกาศวาระพิจารณาทบทวนการ
บริหารงานของรัฐบาลกลางเป็นระยะเวลา 6 เดือน และมอบหมายให้รองประธานาธิบดี อัลกอร์ เป็น
ผู้ดูแลการปรับปรุงผลการด าเนินงานของชาติ (The National Performance  Review) ในวันที่ 3 
มีนาคม พ.ศ.2536 การเปลี่ยนแปลงหลายประการจึงเกิดขึ้นนับตั้งแต่การจัดตั้งทีมในการศึกษาการ
ปฏิรูปข้าราชการแทนที่จะใช้บุคคลภายนอกเหมือนในอดีต รวมถึงประธานาธิบดีคลินตันได้สั่งการให้
รัฐมนตรีทุกคนจัดตั้ง Reinvention Team และทดลองใช้วิธีการท างานแบบใหม่ตามหลักการของ
ธุรกิจเอกชน ประธานาธิบดีคลินตันยังได้กระตุ้นรัฐบาลกลางท างานมากขึ้น โดยใช้ทรัพยากรน้อยลง
ละมีความสมเหตุสมผลซึ่งเป็นผลให้หน่อยงานต่าง ๆ อาจจะไม่ได้รับงบประมาณมากขึ้นในปีต่อไป 
หรือในบางหน่อยงานได้รับน้อยลงนอกจากนี้ประชาชนยังมีความต้องการบริการที่ดีขึ้นและมากขึ้น 
ดังนั้น รัฐบาลจึงต้องพยายามตอบสนองความต้องการทั้งหลายเหล่านี้โดยใช้ความพยายามในการ
บริหารให้ดีขึ้นและปรับปรุงผลงานของโครงการต่าง ๆ โดยเปรียบประชาชนเสมือนลูกค้าที่ต้องมา
ก่อนเสมอ (Put the Customer First) 

  การปฏิรูประบบการบริหารราชการของสหรัฐอเมริกา ด าเนินการพร้อมกันทั้ง 3 ด้าน 
ดังนี้ 

  1. โครงสร้างองค์การรัฐบาลกลางได้ก าหนดสัดส่วนใหม่โดยตั้งเป้าหมายให้มีผู้บริหาร 
1 คนต่อข้าราชการ 15 คน ซึ่งมีแผนปฏิบัติการที่จะต้องท าให้ได้ภายใน 5 ปี มีความพยายามที่จะ
จัดตั้งองค์การที่เรียกว่า องค์การเน้นผลงาน (Performance – Based Organizations : PBOs) เพ่ือ
เป็นหน่วยงานในการบริหาร ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนมีเป้าหมายเฉพาะที่วัดได้ และหัวหน้า
หน่วยงานที่ต้องท าสัญญาผลงานเป็นรายปีกับรัฐมนตรี ค่าจ้าง และผลตอบแทน ของหัวหน้า
หนว่ยงานขึ้นอยู่กับผลงานขององค์การ 

  2. การบริหารงานบุคคลรัฐบาลกลางมีนโยบายที่จะปฏิรูประบบบริหารบุคคลทั้งระบบ 
โดยมีการด าเนินการปฏิบัติ คือ  

   2.1 ส านักงานบริหารงานบุคคล (Office of Personnel Management : OPM) 
จะลดกฎระเบียบในระดับนโยบาย ซึ่งได้ก าหนดไว้ในคู่มือการบริหารงานบุคคล รวมทั้งค าสั่งในการน า
นโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงานทั้งหมดออกจ านวนกว่า 10,000 หน้า 

   2.2 มอบอ านาจให้ทุกกระทรวงและทุกหน่วยงานรับผิดชอบในการเลือกสรร และ
การทดสอบบุคคล เพ่ือรับท างานได้ทุกต าต าแหน่งได้อย่างอิสระ และยกเลิกการขึ้นทะเบียนกลาง 
(Central Registers) และรูปแบบใบสมัครงานมาตรฐาน 

   2.3 ปรับปรุงระบบการจ าแนกต าแหน่งให้ง่ายขึ้นเพ่ือให้หน่วยงานมีความยืดหยุ่น
ในการจ าแนกต าแหน่งและการให้ค่าจ้างเงินเดือนแก่ข้าราชการมากข้ึน 

   2.4 หน่วยปฏิบัติควรได้รับการอนุญาตในการออกแบบการจัดการเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงาน และระบบการให้รางวัลด้วยตนเอง 

  3. การบริหารงานการเงินและระบบงบประมาณในช่วงปลายทศวรรษที่ 1990 
รัฐบาลได้จัดท าโปรแกรมปรับปรุงการบริหารการเงินขึ้นโดยมีการด าเนินการดังนี้ คือ 
   3.1 จัดท าระบบการเงินอิเล็กทรอนิกส์ระบบรัฐบาล เพ่ือเชื่อมโยงระบบบัญชีเดิม
ของทุกกระทรวงและหน่วยงานหลัก 
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   3.2 พัฒนาระบบงบประมาณส่วนกลางขึ้นมาใหม่ให้สามารถเชื่อมโยงกับระบบ
การเงินข้างต้นได ้
   3.3 พัฒนากระบวนการบริหารเงินสดแบบองค์การธุรกิจเพ่ือให้มั่นใจได้ว่าใบเรียก
เก็บเงินของรัฐจะได้รับการช าระทันที และมีการน าฝากในวันรุ่งขึ้น 
   นอกจากนั้นประธานาธิบดี บิล คลินตันได้ เสนอให้มีการปรับปรุงกระบวนการ
งบประมาณเพ่ิมเติมอีกหลายประการ ได้แก่ 
   (1) ประธานาธิบดีจะเริ่มต้นกระบวนการงบประมาณด้วยค าแถลงงบประมาณ ซึ่ง
ก าหนดล าดับความส าคัญเร่งด่วนในเชิงนโยบาย ผู้บริหารราชการส่วนกลางควรให้ความสนใจที่เนื้อหา
ของงบประมาณ มิใช่กระบวนการงบประมาณ 
   (2) การจัดท างบประมาณแบบ 2 ปี 
   (3) การบริหารและจัดท างบประมาณโดยใช้เพดานที่ก าหนดขึ้นจากต้นทุนการ
ด าเนินงานเพื่อควบคุมค่าใช้จ่าย 
   (4) ลดข้อจ ากัดของการพิจารณางบประมาณเป็นรายการ (Line Items) และ
ก าหนดวัตถุประสงค์เฉพาะ (earmarks) 
   (5) ให้หน่วยงานสามารถโอนงบประมาณที่ เหลือจ่าย เพ่ือน าไปใช้ในการ
ด าเนินงานภายในหน่วยงานได้ความร่วมมือกันในการปฏิรูประบบราชการระหว่างรัฐบาลกลางกับ
กระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ท าให้บังเกิดผลส าเร็จหลายประการกล่าวคือ รัฐบาลกลางมีขนาดเล็ก
ลงและท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผลมากขึ้น รัฐบาลกลางสามารถประหยัดเงินได้ถึง 
137,000 ล้านดอลลาร์ ในช่วงระยะเวลา 5 ปี การลดสายการบังคับบัญชาท าให้สามารถลดจ านวน
ข้าราชการลง ได้มากกว่า 330,000 คน 

  4.  การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในออสเตรเลีย 
   การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐโดยการปฏิรูปราชการของประเทศออสเตรเลีย 
เริ่มอย่างจริงจังตั้งแต่ พ.ศ.2526 ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากการที่ประเทศเริ่มขาดดุลการค้าติดต่อกัน
มาหลายปี เพราะสินค้าส่งออกมีราคาต่ าลง ท าให้งบประมาณของประเทศขาดดุล รัฐบาลจึงต้องหัน
มาทบทวนค่าใช้จ่ายภาครัฐอยากเข้มงวด มาตรการปรับปรุงการท างานราชการให้เพ่ิมผลิตภาพ 
(Productivity) จึงเป็นจุดเริ่มต้นของการปฏิรูป มีการทบทวนบทบาทหน้าที่ของรัฐให้ท าเฉพาะที่
จ าเป็น (Core Activities) เท่านั้น 
   การปฏิรูปราชการของประเทศออสเตรเลีย เป็นการด าเนินงานแบบค่อยเป็นค่อย
ไปอย่างต่อเนื่องติดต่อกันมาเป็นเวลาเกือบ 20 ปีแล้ว ทั้งนี้เพราะสภาพทางการเมืองของประเทศ
ออสเตรเลีย ไม่เอ้ืออ านวยให้มีการเปลี่ยนแปปลงอย่างรุนแรงและรวดเร็ว จุดส าคัญที่ท าให้การปฏิรูป
ราชการของประเทศออสเตรเลียประสบความส าเร็จ คือ การปฏิรูประบบการเงินการคลังของประเทศ 
โดยเฉพาะการเปลี่ยนระบบงบประมาณให้สามารถคิดต้นทุนการท างานทุกอย่างออกมาได้เพ่ือ
สามารถวัดผลงานมาเทียบกับต้นทุนได้อย่างแท้จริง โดยสร้างการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่องโดยใช้กล
ยุทธ์ที่ส าคัญ 5 ประการ ดังนี้ 
   กลยุทธ์ที่ 1 ใช้เครื่องมือการปฏิรูประบบบริหารการเงินการคลัง เป็นกลยุทธ์
ประการแรกของการปฏิรูปราชการ ช่วยท าให้การท างานของคณะรัฐมนตรีมีความกระชับขึ้น รัฐมนตรี
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หันมาใช้เวลาในการควบคุมผลงานและผลลัพธ์ในการท างานแทน ซึ่งการที่รัฐบาลเปลี่ยนระบบบัญชี
เป็นแบบพึงรับพึงจ่าย (Accrual Account) ท าให้การค านวณต้นทุนต่อผลผลิตท าได้ง่ายและสามารถ
ทางช่องทางประหยัดงบประมาณได้ง่ายกว่าระบบเดิม ส่วนราชการต้องท าแผนด าเนินการของส่วน
ราชการ (Corporate Plans) และน าระบบบริหารแบบเอกชนมาใช้อย่างมาก คือ การท าสัญญาจ้าง
ซื้อบริการ (Contracting) กับเอกชนแทนการให้ข้าราชการท าเองทั้งหมดแบบที่เคยท าอยู่ในอดีต 
   กลยุทธ์ที่  2 ใช้การวางรูปแบบระบบให้หัวหน้าส่วนราชการต้องมีความ
รับผิดชอบอย่างเต็มที่ในผลงานของส่วนราชการ (Make the Managers Manage) เป็นกลยุทธ์
ในการปฏิรูปราชการและก่อให้เกิดความเข้มแข็งในระบบ ตรวจสอบความรับผิดชอบอย่างมาก การ
ท าให้หัวหน้าส่วนราชการต้องรับผิดชอบต่อผลผลิตและผลลัพธ์การท างานหลักของส่วนราชการต้อง
รับผิดชอบต่อผลผลิตและผลลัพธ์การท างานหลักของส่วนราชการ จึงน าไปสู่การเปลี่ยนบทบาทของ
หน่วยงานกลางทั้งหมด โดยหน่วยงานกลางเปลี่ยนบทบาทหน้าที่มาส่งเสริมช่วยเหลือและก ากับ
ตรวจสอบผลการท างาน แทนการปรับบทบาทจากหน่วยงานควบคุมไปเป็นองค์การก ากับตรวจสอบ
เพ่ือแลกกับความคล่องตัวในการบริหาร (Management Flexibility) จึงเป็นกลยุทธ์ส าคัญประการที่
สองของการปฏิรูปราชการของออสเตรเลีย 
   กลยุทธ์ที่ 3  สร้างระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service – 
SES) เพ่ือสร้างความเข็มแข็งในการบริหาร รัฐบาลจึงสร้างระบบนักบริหารระดับสูงขึ้น โดยก าหนดให้
ผู้ด ารงต าแหน่งระดับกองและรองอธิบดีให้อยู่ในระบบดังกล่าว ท าให้ระบบนักบริหารมีการเปิดกว้าง
สามารถสรรหาบุคคลจากนอกส่วนส่วนราชการได้ และท าให้เกิดการแข่งขันและตื่นตัวอย่างมากใน
ระบบราชการ เพราะเดิมเป็นระบบปิดซึ่งการเลื่อนต าแหน่งต้องมาจากคนภายในเท่านั้น กลยุทธ์การ
สร้างระบบ SES ท าให้เกิดระบบนักบริหารอาชีพ (Professionalism) ขึ้นในหมู่นักบริหารภาคราชการ
ของออสเตรเลีย ซึ่งเป็นกลยุทธ์ส าคัญประการที่สาม 
   กลยุทธ์ที่ 4 การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ (Government Enterprises – GBE) เป็น
งานที่ประสบความส าเร็จอีกประการหนึ่งในการปฏิรูปราชการของออสเตรเลีย เพราะเป็นส่วนช่วยท า
ให้ภาคเศรษฐกิจดีขึ้น ลดงบประมาณค่าใช้จ่ายภาครัฐได้มาก การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจเป็นมาตรการ
แรกๆ ของกระบวนการปฏิรูปราชการ เนื่องจากรัฐวิสาหกิจเป็นแหล่งที่สามารถปรับปรุงประสิทธิภาพ
และผลิตภาพได้เร็วมองเห็นผลชัด เพราะมีสภาพเป็นการด าเนินการเชิงพาณิชย์อยู่แล้ว และเป็นงาน
ให้บริการประชาชนโดยตรง 
   สิ่งแรกที่ท า คือการจัดองค์การเป็นแบบบรรษัท คือ Corporation ซึ่งกระบวนการ
นี้เรียกว่า Corporatizations เพ่ือท าให้การบริหารงานเป็นแบบธุรกิจทุกประการ ทั้งนี้ รัฐมนตรีซึ่ง
เดิมเคยมีบทบาทในงานบริหารประจ าของรัฐวิสาหกิจ โดยได้เปลี่ยนบทบาทมาเป็นผู้ดูแลเชิงนโยบาย
และก าหนดเป้าหมายและผลลัพธ์การท างานแทนการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ โดยท าให้เป็นบรรษัทท าให้
รัฐวิสาหกิจประสบก าไร และเพ่ิมผลผลิต มีประสิทธิภาพ โดยสามารถเปลี่ยนโฉมหน้าการบริการ
ประชาชนจาก “คุณภาพต่ า” ไปสู่ “คุณภาพสูง” และสามารถแข่งขันได้กับภาคธุรกิจเอกชน หลังจาก
ท า Corporatizationsกับรัฐวิสาหกิจหลายแห่ง ก็มีการแปรรูปด้วยการขายหุ้นบางส่วนให้ประชาชน
และเอกชนรวมทั้งการขายกิจการทั้งหมดให้เอกชน (Privatization) 
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   กลยุทธ์ที่  5 สร้างวัฒนธรรมการท างานการบริหารจัดการที่ดี  ( Good 
Governance) การปฏิรูปส าคัญที่ด าเนินการอยู่ในภาครัฐ คือ เรื่องการบริหารจัดการที่ดี (Good 
Governance) ทุกองค์การจะต้องมี Good Corporate Governance เพ่ือสร้างวัฒนธรรมการ
ท างานอย่างเปิดเผยโปร่งใส ซื่อสัตย์มีเหตุผลเป็นที่ยอมรับนับถือและไว้วางใจจากสังคมและประชาชน 
การก าหนดให้ทุกส่วนราชการต้องประกาศพันธกิจ วิสัยทัศน์ ความมุ่งมั่นและอุดมการณ์ขององค์การ 
เป็นการสร้างวัฒนธรรมใหม่ให้แก่ทุกส่วนราชการ การจัดท าจรรยาบรรณในการท างาน (Code of 
Conduct) เป็นสิ่งที่รัฐบาลเน้นความส าคัญอย่างมาก การละเมิดจรรยาบรรณของทางราชการถือเป็น
ความผิดทางวินัยด้วย วัฒนธรรมใหม่ที่กระจายในภาครัฐ คือ การท างานอย่างมุ่งมั่น เสียสละ          
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพ่ิมผลิตภาพ และมีคุณภาพสูงทั้งในด้านจรรยาบรรณและผลงาน 
เรื่องนี้ถือเป็นผลที่เกิดจากการปฏิรูประบบราชการในด้านต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น ความรู้สึกของ
ประชาชนเปลี่ยนมายอมรับในความมี “ประสิทธิภาพ” “คุณภาพการท างานสูง” และ เป็นผู้ให้บริการ
แก่ประชาชนอย่างมีน้ าใจ 
   ผลการปฏิรูปราชการของออสเตรเลียได้ส่ งผลเปลี่ยนแปลงประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และการใช้จ่ายเงินของรัฐอย่างมีคุณภาพและคุ้มค่า สรุปได้ 3 ประการดังนี้ 
   ประการที่ 1 การบริหารทรัพยากรมนุษย์ ที่ส่งผลให้ขวัญก าลังใจข้าราชการดีขึ้น 
ข้าราชการรู้เป้าหมายผลงานชัดเจนขึ้น ได้รับการพัฒนาดีขึ้น เกิดวัฒนธรรมการท างานที่เน้นผล 
ท างานเป็นทีม ค านึงถึงความคุ้มค่าในการด าเนินการ มีความรับผิดชอบมากขึ้น และมีการท างานที่มี
ประสิทธิภาพ สามารถสร้างสรรค์ผลงานได้ดีขึ้น ให้บริการที่เป็นที่น่าพอใจมากกว่าเดิม ได้รับการ
ยอมรับจากสังคมมากข้ึน  
   ประการที่ 2 การบริหารการเงินและงบประมาณ มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
มากขึ้น การบริหารงานมีความยืดหยุ่น และมีการมอบความรับผิดชอบมากขึ้น มีข้อมูลการตัดสินใจใน
ด้านการเงินของประเทศที่ชัดเจน ใช้เงินได้คุ้มค่า ประหยัด และสามารถตรวจสอบผลลัพธ์ของงานได้
ง่ายและสะดวกข้ึน และ 
   ประการที่ 3 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง มีความกระชับคล่องตัว งานซ้ าซ้อน
น้อยลง มีเป้าหมายการท างานและความรับผิดชอบที่ชัดเจน หน่วยงานมีดุลพินิจในการบริหารมากขึ้น 
ผู้บริหารมีความรับผิดชอบต่อผลงานของหน่วยงาน 
   หลักการส าคัญในการปฏิรูปของออสเตรเลียที่ส าคัญ คือ การมุ่งให้หน่วยงาน
ภาครัฐบริหารอย่างมีประสิทธิภาพมีประสิทธิผลและคุ้มค่าเช่นเดียวกับที่หน่วยงานธุรกิจที่ประสบ
ผลส าเร็จในภาคเอกชนก าลังด าเนินการอยู่ ดังนั้น จึงมีแนวทางด าเนินการที่เป็นหลักการที่ส าคัญ 4 
ประการ ได้แก่ 

  1) มุ่งเป้าหมายผลงานทั้งที่เป็นผลงานที่เกิดจากการด าเนินการของส่วนราชการ 
และผลต่อเนื่องที่กระทบต่อประชาชน หรือสังคมเป็นส าคัญ จึงมีการก าหนดให้ส่วนราชการก าหนด
เป้าหมายผลงานที่ชัดเจน สามารถวัดได้ประเมินได้ มีการก าหนดแผนการด าเนินการที่สามารถน าไปสู่
เป้าหมายผลงานได ้

  2) ทบทวนบทบาทของหน่วยงานของรัฐโดยเลิกงานที่มิใช่หน้าที่หลักของรัฐ      
แปรรูปส่วนราชการบางส่วนหรือรัฐวิสาหกิจ หรือกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น 
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  3) ให้ความส าคัญกับบทบาทของผู้บริหารหน่วยงานโดยมอบอ านาจการ
บริหารงานในหน่วยงานให้หัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบเอง โดยหน่วยงานกลางลดบทบาทลง แต่จะ
เข้าไปดูแลในการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และตรวจสอบให้การท างานของส่วนราชการ เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

  4) จัดให้ส่วนราชการบริหารงานแบบเอกชนโดยใช้รูปแบบวิธีการท างานแบบ
เอกชน เช่น ใช้ระบบบัญชีพึงรับพึงจ่าย และยกเลิกอภิสิทธิ์ทางกฎหมาย หรือการผูกขาดที่หน่วยงาน
ภาครัฐเคยม ี

  5.  การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐในนิวซีแลนด์ 
   ประเทศนิวซีแลนด์ได้ประสบปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรง ซึ่งได้สะสมมา
ตั้งแต่ประมาณ พ.ศ.2513 เป็นต้นมา รัฐบาลใหม่ของพรรคแรงงานซึ่งได้รับชัยชนะเสียงข้างมากใน
การเลือกตั้งปี พ.ศ.2527 เข้ามาทบทวนและรับเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจแบบรัฐสวัสดิการเดิม 
(Welfare State) ไปสู่ตลาดเสรี (Market Economy) อันเป็นผลท ามีการลดขนาดของภาครัฐลง 
พร้อมทั้งประยุกต์แนวคิดทาวทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ และเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่ที่มุ่งถึง
ผลงานและความส าเร็จของการด าเนินงานรวมถึงการบริหารการเงินและระบบบัญชีต้นทุนมาใช้เป็น
เครื่องมือส าคัญของการปฏิรูประบบการบริหารราชการของนิวซีแลนด์ 
   ความพยายามในการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐโดยการปฏิรูปภาคราชการ
ดังกล่าวนี้ แม้ว่าจะสวนทางกับกระแสความเคยชินของข้าราชการและประชาชนส่วนใหญ่ แต่อาศัย
ความจริงจังและมุ่งมั่นของฝ่ายการเมือง รัฐบาลจึงต้องตัดสินใจปฏิรูประบบราชการโดยเริ่มต้น 
“ผ่าตัด” เพ่ือแยกภารกิจงานเชิงพาณิชย์ออกไปจัดตั้งเป็นรัฐวิสาหกิจ (State-Owned Enterprise) 
และให้ด าเนินกิจการดังกล่าวในลักษณะธุรกิจแบบเอกชน หรือที่เรียกกันว่า “Commercialization” 
และ “Corporatization” 
   ในส่วนของภารกิจหลักที่เหลือ รัฐบาลได้ออกกฎหมาย “The State Sector Act 
1988” ซึ่งเน้นหนักในการแยกแยะบทบาทและอ านาจหน้าที่ระหว่างฝ่ายการเมือง (รัฐมนตรี) และ
ฝ่ายบริหาร (ข้าราชการ) ให้มีความชัดเจน โดยเฉพาะประเด็นเรื่องของพันธะความรับผิดชอบ 
กล่าวคือ รัฐมนตรีจะเป็นผู้ซื้อสินค้าและบริการจากหน่วยงานต่าง ๆ ตามเงื่อนไข (ปริมาณ ราคา 
คุณภาพและระยะเวลา) ซึ่งแต่ละหน่วยงานจะถูกว่าจ้างให้ด าเนินงานและส่งมอบผลผลิตของตนตาม
ข้อตกลงที่ท ากันไว้ล่วง (Purchasing Agreement) ทั้งนี้ รัฐมนตรีในฐานะผู้ซื้อสินค้าและบริการ
อาจจะเลือกผู้ผลิตรายอ่ืนที่ไม่ใช่หน่วยงานข้าราชการก็ได้ เพ่ือลดการผูกขาดและท าให้เกิดสภาพการ
แข่งขันเพื่อความอยู่รอดข้ึน 
   ผู้บริหารสูงสุดของแต่ละหน่วยงานยังคงมีพันธะความรับผิดชอบต่อผลงานตาม
ข้อตกลง (Performance Agreement) และจะมีการว่าจ้างเป็นก าหนดระยะเวลาที่แน่นอน         
(Fix Term Contract) แทนระบบข้าราชการประจ าแบบเดิม (Permanent Tenure) ที่ให้ความ
มั่นคงมากเกินไป จนท าให้เกิดความเฉื่อยชาและขาดสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย 
   ส าหรับกิจการบางอย่างที่ไม่มีลักษณะในเชิงพาณิชย์ และไม่ใช่ภารกิจโดยตรงของ
ภาครัฐกฎหมาย “The Public Finance Act 1989” ได้เปิดช่องให้รัฐบาลสามารถจัดตั้งหน่วยงาน
ลักษณะพิเศษที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจข้ึน หน่วยงานลักษณะพิเศษดังกล่าวนี้จะมีอิสระและ
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เป็นเอกเทศของตนเอง แต่จะยังคงมีพันธะความรับผิดชอบต่อผลงานเช่นเดียวกับหน่วยงานราชการ
และรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป 
   การปฏิรูปดังกล่าวนี้ ได้ส่งผลกระทบก่อให้เกิดการพลิกฟ้ืนทางเศรษฐกิจของ
ประเทศรวดเร็ว รวมทั้งเสริมสร้างความเข้มแข็งและขีดความสามารถในเชิงการแข่งขันของประเทศ  
ความส าเร็จของการปฏิรูปภาครัฐได้ท าให้ประเทศนิวซีแลนด์กลายเป็น “ต้นแบบ” ของการบริหาร
การเปลี่ยนแปลงที่เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปทั้งนี้ “สูตรความส าเร็จ” ของการปฏิรูปในแบบฉบับของ
นิวซีแลนด์นี้เป็นผลมาจากความเอาจริงเอาจังและการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่องตาม
สถานการณ์ บทเรียนและประสบการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น จนอาจกล่าวได้ว่าการสานต่องานปฏิรูป
ภาครัฐถือเป็นพันธกิจที่ส าคัญยิ่งของรัฐบาลทุกคณะของประเทศนิวซีแลนด์ โดยมีแนวคิด และ
หลักการของการบริหางานเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการบริหารงานในหน่วยงานที่ได้รับผิดชอบภารกิจ
หลักของภาครัฐ ซึ่งเป็นผลมาจากการออกกฎหมาย “The state Sector Act 1988” ที่จัดวาง
รูปแบบที่สัมพันธ์ของพันธะความรับผิดชอบระหว่างรัฐมนตรีเจ้าสังกัดและผู้บริหารสูงสุดของแต่ละ
หน่วยงานโดยจะมีการกระจายอ านาจและความรับผิดชอบให้ผู้บริหารสูงสุดของแต่ละหน่วยงาน
สามารถตัดสินใจบริหารจัดการทรัพย์กรและหน่วยงานของตนเอง แต่จะมีภาระผูกพันกับผลงานที่ต้อง
ส่งมอบแก่รัฐมนตรี 
   ผู้บริหารสูงสุดของแต่ละหน่วยงานจะมีสัญญาการว่าจ้างเป็นระยะเวลาที่แน่นอน 
และต้องท าข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Performance Agreement) ของตนเองที่สอดคล้องกับข้อตกลง
การซื้อผลงาน (Purchasing Agreement) กับรัฐมนตรีเจ้าสังกัด 
   นอกจากนี้ยังมีการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงานที่รับผิดชอบด้าน
นโยบายออกจากหน่วยที่รับผิดชอบด้านปฏิบัติการอย่างชัดเจน กล่าวคือ กระทรวง จะท าหน้าที่
เกี่ยวกับการให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย หรือการออกกฎระเบียบและควบคุมเท่านั่นส่วนกรมจะท า
หน้าที่ในการด าเนินงานให้ได้ผลผลิตตามเงื่อนไขข้อตกลงที่ก าหนดไว้ ส าหรับวิธีการส าคัญที่ใช้ในการ
ปฏิรูประบบราชการในนิวซีแลนด์ ได้แก่ 
   1. ระบบการบริหารเชิงกลยุทธ์ (Management System) การบริหารเชิงกล
ยุทธ์ได้น ามาประยุกต์ใช้ในการกระทรวงและกรมต่าง ๆ เพ่ือปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ของการด าเนินงาน โดยมีองค์ประกอบที่สอดคล้องและสัมพันธ์เชื่อมโยงกันระหว่างผลลัพธ์ 
(Outcomes) ที่พึงประสงค์ของรัฐบาลและผลผลิต (Outputs) ของแต่ละหน่วยงาน กล่าวคือ รัฐจะ
วางวิสัยทัศน์ของประเทศเพ่ือเป็นกรอบการท างานในอนาคตซึ่งแต่ละหน่วยงานจะน าเอากรอบ
ยุทธศาสตร์มาก าหนดเป็นผลงานหลักด้านต่าง ๆ (Key Result Areas KRAs) ของตนเองซึ่งเป็นการ
ระบุถึงผลผลิต (Outputs) และเป้าหมาย (Target) ส าหรับการติดตามและผลประเมินผลส าเร็จของ
การด าเนินงานรวมทั้งการจัดท าข้อตกลงว่าด้วยผลงานและข้อตกลงซื้อผลงานในแต่ละหน่วยงานยัง
ต้องมีการท าแผนกลยุทธ์ เพ่ือวางวิสัยทัศน์ อุดมการณ์ร่วม ขีดความสามารถและแนวทางด าเนินงาน
ในแต่ละด้านต่าง ๆ และแผนงานของแต่ละบุคคลเพ่ือระบุถึงขอบข่ายงานและความรับผิดชอบของ
ตนเอง ซึ่งจะใช้ประโยชน์ส าหรับการประเมินผลบุคคลต่อไป 

   2. ข้อตกลงว่าด้วยผลงานของผู้บริหารสูงสุด (Performance Agreement) 
จะเป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐมนตรีในการควบคุมของผู้บริหารสูงสุด 
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   3. ข้อตกลงการซื้อผลงาน (Purchasing Agreement) รัฐมนตรีเจ้าสังกัดใน
ฐานะผู้บริการจะท าความตกลงกับกระทรวงกรมในฐานะผู้ส่งมอบบริการ โดยมีการระบุถึงปริมาน 
คุณภาพ ราคา และก าหนดระยะเวลาของผลิตภัณฑ์อย่างชัดเจน กล่าวคือ ในแต่ระปีรัฐมนตรี        
เจ้าสังกัดจะพิจารณาและตัดสินใจว่าจะซื้อบริการของแต่ละกระทรวง กรมหรือไม่ อย่างไร รวมทั้งอาจ
มีการพิจารณาเลือกอ่ืนทดแทนที่มีความเหมาะสมและเกิดประโยชน์มากกว่าซึ่งหมายความว่า
หน่วยงานต่าง ๆ จะต้องท าการปรับปรุงคุณภาพอย่างต่อเนื่อง เพ่ือรักษาความได้เปรียบในเชิงแข่งขัน
ของตนเอง 

   นอกเหนือจากหน่วยงานในรูปแบบของกระทรวง กรม และรัฐวิสาหกิจแล้ว       
การปฏิรูประบบการบริหารงานของประเทศนิวซีแลนด์ยังได้ก าหนดรูปแบบองค์การบริหารอิสระ 
(Crown Entities) ซึ่งมีหลากหลายรูปแบบ  

   วัตถุส าคัญของการจัดตั้งองค์บริหารอิสระเป็นไปเพ่ือสร้างความคล่องตัวทางการ
บริหารจัดการโดยเฉพาะในการด าเนินกิจการบางประเภทที่ไม่เหมาะสมกับรูแบบกระทรวง กรม และ
ไม่มีลักษณะเชิงพาณิชย์ในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจ กล่าวอีกนัยหนึ่งองค์การบริหารอิสระ จะเป็น
ทางออกของการปฏิรูปภาครัฐ และเป็นการอุดช่องว่างของการบริหารภาครัฐกิจ 

   การบริหารขององค์การบริหารอิสระ โดยส่วนใหญ่จะมีลักษณะคล้ายคลึงกับรับ
รัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ รัฐมนตรีที่รับผิดชอบเป็นเจ้าของกิจการ จะแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารขึ้นเพ่ือ
ดูแลรับผิดชอบการด าเนินงานขององค์การบริหารอิสระดังกล่าวโดยคณะกรรมการบริหารจะเป็นผู้สรร
หาและแตง่ตั้งผู้บริหารสูงสุดและผู้บริหารสูงสุดจะเป็นผู้รับผิดชอบบริหารจัดการองค์การ 

   คณะกรรมการบริหารมีพันธะกรณีและความผูกพันรับผิดชอบต่อรัฐมนตรีเจ้าของ
กิจการโดยจะต้องท าข้อตกลงการซื้อผลงาน (Purchase Agreement) หรือบางครั้งอาจจะเรียกว่า
เป็นเอกสารพันธกรณีผูกผัน (Document of Accountability) เช่นเดียวกับกระทรวง กรมท่ัวไป 
   6. การเปลี่ยนแปลงขององค์การภาครัฐในญี่ปุ่น 
      ประเทศญี่ปุ่นได้เริ่มการประปฏิรูปภาคราชการมาตั้งแต่ประมาน พ.ศ.2503 
รัฐบาลญี่ปุ่นได้พยายามที่จะท าการปฏิรูปภาคราชการ โดยตั้งเป้าหมาย ไว้ 2 ประการ คือ 
      ประการที่ 1 ให้บังคับเกียรติภูมิและการประสานงานที่ดีในภาคราชการ 
      ประการที่ 2 ให้ปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานและความมีเหตุผลของ
องค์การบริหารภาคราชการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายข้อแรกนั้น ในต้นปี พ.ศ.2513 รัฐบาลญี่ปุ่นได้จัดตั้ง
ทบวงสิ่งแวดล้อม ทบวงที่ดินแห่งชาติ เพ่ือเป็นกลไกประสานงานใน 2 สาขาใหม่ที่ทางรัฐบาลได้เห็น
วามส าคัญ คือการป้องกันสิ่งแวดล้อมและการบิหารงานใช้ที่ดิน ส่วนเป้าหมายที่สองนั้น ได้รับการ
สร้างระบบการควบคุมจ านวนหน่วยงานและจ าหน่วยข้าราชการขึ้นเป็น 2 ระบบโดยในระบบแรก
รัฐบาลได้ท าการยุบกรมในกระทรวงต่าง ๆ อย่างน้อย กระทรวงละ 1 กรมและตั้งแต่บัดนั่นเป็นต้นมา 
รัฐบาลได้จ ากัดการเพ่ิมจ านวนหน่วยราชการขึ้นอีกโดยควบคุมจ านวนให้มีจ านวนคงที่หากมีจ านวน
เป็นจะต้องจัดตั้งส่วนราชการเพ่ิมข้ึนก็ให้ยุบส่วนราชการที่มีอยู่เดิมในจ านวนเท่ากัน 

    ต่อมาในประมาน พ.ศ.2523 รัฐบาลได้เริ่มให้ความสนใจในการปฏิรูปภาค
ราชการอย่างจริงจังอีกครั้งหนึ่งโดยมีแนวคิดว่าภาคราชการของประเทศจ าเป็นจะต้องด าเนินการ
ปฏิรูปโดยด่วน เพราะเหตุว่า ภาคราชการของญี่ปุ่นในขณะนั้นได้ถูกออกแบบมาตั้งแต่ภายหลัง
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สงครามโลกครั้งที่ 2 จ าเป็นต้องออกแบบภาคราชการใหม่ เพ่ือให้ภาคราชการของประเทศสามารถ
ตอบสนองกระแสโลกาภิวัตน์ โดยใช้ยุทธ์ศาสตร์อ่ืน ๆ ที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างมากเช่น การ
ลดขนาดภาคราชการ การลดการควบคุมของภาคราชการ (Deregulation) การแปรสภาพงานของ
ภาคราชการให้ภาคเอกชนท า (Privatization) การให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการงานของ
ภาคราชการมากขึ้น (Citizen Participation) และการกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางไปสู่รัฐบาล
ท้องถิ่น (Decentralization) เป็นต้น 
   การปฏิรูปภาคราชการญี่ปุ่นความแนวคิดใหม่นี้ ประกอบด้วยความคิดพ้ืนฐานที่
ส าคัญที่ 3 เรื่องคือ 

   1. เป็นการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการภาคราชการที่ เคยพิทักษ์ดูแล
ผลประโยชน์ของประชาชน เปรียบเสมือนเป็นผู้ให้แต่เพียงผู้เดียวนั้นมาเป็นภาคราชการที่ตั้งอยู่เป็น
รากฐานของหลักการที่ต้องการให้ประชาชนสามารถท่ีจะช่วยตัวเองได้มากขึ้นและไม่จ าเป็นที่ต้องคอย
พึงพาภาคราชการอยู่ตลอดเวลา 

   2. เป็นการรับเปลี่ยนบทบาทของภาคราชการจากที่เคยเป็นผู้มีบทบาทโดยตรงใน
กิจการสาธารณะอย่างมากมาสู่การลดบทบาทของภาคราชการให้น้อยลงด้วยวิธีการแปรสภาพงาน
ภาคราชการให้ภาคเอกชนท า และลดบทบาทของภาคราชการในการก ากับดูแลสังคมด้วยการลด
จ านวนกฎระเบียบต่าง ๆ ของภาคราชการที่ได้เคยให้อ านาจกับภาคราชการไว้และ 

   3. เป็นการปรับเปลี่ยนบทบาทและอ านาจของรัฐบาลกลางให้น้อยลงโดยกระจาย
อ านาจไปสู่รัฐบาลท้องถิ่นตั้งแต่ พ.ศ.2533 เป็นต้นมา เรื่องที่ส าคัญของภาคราชการญี่ปุ่นจะได้แก่   
(1) เรื่องการท าให้การบริการราชการมีลักษณะมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อลูกค้าผู้บริโภค (Consumer-
Oriented) เพ่ือให้ประชาชนญี่ปุ่นมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น (2) เรื่องพัฒนาระบบการบริหารราชการของ
ญี่ปุ่นให้เหมาะสมกับความรับผิดชอบที่ญี่ปุ่นมีต่อนานาประเทศและ (3) เรื่องการท าให้การด าเนินงาน
ในภาคราชการ มีเอกลักษณะที่โปร่งใสและมีความเป็นธรรมซึ่งโดยสรุปแล้วกล่าวได้ว่าการสร้างการ
เปลี่ยนแปลงด้วยการปฏิรูปภาคราชการในญี่ปุ่นเริ่มได้รับความสนใจจากรัฐบาลอย่างจริงจังตั้งแต่
ประมาณ พ.ศ.2523 ส าหรับยุทธศาสตร์ท าให้เกิดการปฏิรูปภาคราชการญี่ปุ่นประสบความส าเร็จนั้น
เพราะรัฐบาลให้ความสนใจและความส าคัญของการปฏิรูปภาคราชการโดยยึดถือเป็นนโยบายที่มี
ล าดับความส าคัญสูงของรัฐบาลโดยรัฐบาลได้แต่งตั้งบุคคลที่มีชื่อเสียงในสังคมมาเป็นประธาน
กรรมการและกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปภาคราชการ เช่น นักธุรกิจที่ประสบความส าเร็จเป็น
ต้น ในการปฏิรูประบบราชการรัฐบาลได้ให้มั่นสัญญาล่วงหน้าว่า จะน าข้อเสนอแนะของ
คณะกรรมการไปด าเนินการท าให้คณะกรรมการ คณะอนุกรรมการและทีมงานและทีมงานมีก าลังใจ
และมีความกระตือรือร้นในการท างานและในทางปฏิบัติรัฐบาลก็ได้ รับการเสนอข้อเสนอแนะของ
คณะกรรมการไปปฏิบัติเป็นส่วนใหญ่และท้ายที่สุดคือ รัฐบาลได้จัดตั้งส าหนักงานบริหารของคณะ
บริการโดยมีข้าราชการระดับปลัดทบวงเป็นหัวหน้าส าหนักงานและได้มีการยืมตัวข้าราชการต่างจาก
หน่วยงานที่มีหน้าที่โดยตรงในการปรับปรุงระบบบริหารราชการอยู่แล้วและกระทรวงอ่ืน ๆ ที่
เกี่ยวข้องมาเพ่ือมาปฏิบัติงานที่ส านักงานบริหารเต็มเวลาและอย่างจริงจัง 
   จะเห็นได้ว่าการปฏิรูประบบราชการในต่างประเทศและในประเทศไทย จะมีความ
คล้ายกันอยู่อย่างน้อย 3 ประการคือ 1) การก าหนดสายการบังคับบัญชาในการบริหารงานที่สั้นและ
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กระชับ (Flat Organization) 2) การบริหารงานโดยมีการกระจายอ านาจ (Decentralization) และ 
3ป การมีจิตส านึกในการให้บริการ (Service Mind)      
  สรุปได้ว่า การศึกษาการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ ยุทธศาสตร์ และวิธีการปฏิรูป
ระบบราชการในประเทศต่าง ๆ พบว่าการสร้างการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐ โดยการปฏิรูประบบ
ราชการไม่ได้มีรูปแบบ วิธีการ ยุทธศาสตร์ เฉพาะเพียงประการใดประการหนึ่งที่ใช้ได้เป็นการทั่วไป
แต่การปฏิรูประบบราชการของแต่ละประเทศจะเคลื่อนไหวตามโอกาส เหตุการณ์ ความตั้งใจของ
รัฐบาล ความพร้อมของระบบราชการ และตัวข้าราชการ รวมทั้ง ประการส าคัญที่สุด คือ ความพร้อม
ของประชาชน 
  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการเปลี่ยนแปลงขององค์การภาครัฐโดยกลไกการปฏิรูประบบ
ราชการมีทั้งแบบค่อยเป็นค่อยไป เช่น ในประเทศสวีเดน ออสเตรเลีย ญี่ปุ่น และแบบที่มีการปฏิรูป
ราชการแบบฉับพลัน เช่น ในสหราชอาณาจักร นิวซีแลนด์ และสหรัฐอเมริกา แต่ถ้าพิจารณาให้     
ถ่องแท้แล้วจะเห็นได้ว่า การเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐโดยกลไกการปฏิรูประบบราชการในทุก  ๆ 
ประเทศ จะมีสิ่งที่เป็นเป้าประสงค์รวมกันอยู่ 4 ประการ ได้แก่ 
  1. เพื่อเป็นการเสริมสร้างประสิทธิภาพ และการด าเนินงานของหน่วยงานใน
ประเทศนั้น ๆ โดยใช้การจัดระเบียบองค์การ การสร้างระบบการพัฒนาคุณภาพทั่วทั้งองค์การ ระบบ
การเสริมสร้างแรงจูงใจ เป็นเครื่องมือในการเสริมสร้างการเปลี่ยนแปลง 
  2. เพื่อให้การด าเนินงานของหน่วยราชการในประเทศนั่น ๆ มีความคุ้มค่าในการ
ด าเนินการ โดยใช้การวัดผลส าเร็จตามยุทธศาสตร์ขององค์การ เป็นเครื่องมือในการสร้างการ
เปลี่ยนแปลง 

  3. เพื่อให้เกิดการให้บริการของหน่วยราชการของประเทศนั่น ๆ เป็นที่พอใจของ
ผู้รับบริการซึ่งได้แก่ ประชาชนในประเทศ โดยใช้การส ารวจความพึงพอใจ การสร้างกระแสแรงกดดัน
จากบุคคลภายนอก การพัฒนานวัตกรรมเป็นเครื่องมือในการสร้างการเปลี่ยนแปลง 

  4. เพื่อให้งานของราชการในประเทศนั่น ๆ มีสัมฤทธิ์ผลที่มีตัวชี้วัดชัดเจน โดยใช้
ยุทธศาสตร์ของหน่วยงานและระบบการบริหารงานมุ่งผลสัมฤทธิ์ เป็นเครื่องมือในการสร้างการ
เปลี่ยนแปลง 

  ส่วนเป็นปัจจัยที่น าไปสู่เงื่อนไขแห่งความส าเร็จในการสร้างการเปลี่ยนแปลงองค์การ
ภาครัฐได้ 5 ประการ ดังนี้ 

  1. ภาวะผู้น าและเจตนารมณ์อันแน่วแน่ และความเป็นเจ้าภาพในการสร้างการ
เปลี่ยนแปลง 

  2. การแก้ไขกฎหมายที่เป็นอุปสรรคในการสร้างการเปลี่ยนแปลง 
  3. ทัศนคติที่พึงประสงค์ของบุคลากรที่เอ้ือต่อการสร้างการเปลี่ยนแปลง 
  4. การเชื่อมและการบูรณาการทรัพยากร โดยเฉพาะทรัพยากรบุคคลและองค์ความรู้

ในการสร้างการเปลี่ยนแปลงแบบบูรณาการอย่างเป็นรูปธรรม 
  5. การจัดสรรงบประมาณเฉพาะกิจเพ่ือสร้างการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง 
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วิวัฒนาการการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐของไทย 
 การพัฒนาการบริหารองค์กรภาครัฐของไทยมีวิวัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องยาวนาน ซึ่ง
ผู้เขียนได้สังเคราะห์จากงานเขียนของ สมาน รังสิโยกฤษฎ์ (2546 : 15-27) นพรัฐพล ศรีบุญนาค 
(2551 : 9-27) และนราธิป ศรีราม (2551 : 299-303) ซึ่งได้อธิบายวิวัฒนาการการเปลี่ยนแปลง
องค์การภาครัฐของไทยโดยแบ่งออกเป็น 4 ยุค สรุปในแต่ละยุคได้ดังนี้ 
 1. ยุคก่อนการปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2435 
     การบริหารราชการแผ่นดินในสมัยสุโขทัยมีลักษณะส าคัญคือ การปกครองแบบ        
พ่อปกครองลูก ซึ่งพ่อก็คือ “พ่อขุน” จะให้ความเมตตาต่อลูกคือประชาชนให้มีความสุข และให้
เสรีภาพในการด ารงชีวิต พ่อขุนในฐานะที่เป็นกษัตริย์จึงมีความใกล้ชิดกับประชาชนเป็นอย่างมาก 
โดยเฉพาะการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าเฝ้า เพ่ือร่วมรับฟังและพิจารณาปัญหาหรือความ
ทุกข์ยากของประชาชน แต่ในช่วงปลายของสมัยสุโขทัย การปกครองแบบพ่อปกครองลูกได้เริ่ม
เปลี่ยนแปลงไปสู่การปกครองตามลัทธิเทวสิทธิ์ที่กษัตริย์เปรียบเสมือนสมมติเทพ ความใกล้ชิด
ระหว่างกษัตริย์กับประชาชนจึงลดลง ในส่วนการบริหารราชการส่วนกลางในสมัยสุโขทัยจะรวม
อ านาจการบริหารราชการที่ส าคัญอยู่ที่ราชธานี และมีการมอบอ านาจการบริหารบางส่วนให้กับ       
หัวเมืองต่าง ๆ ซึ่งอาจถือเป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาค โดยแบ่งออกเป็น 3 ชั้น คือ 1) หัวเมือง
ชั้นใน หรือเมืองอุปราช หรือเมืองลูกหลวง หรือเมืองหน้าด่าน จะตั้งอยู่รายรอบราชธานี โดยจะส่งเชื้อ
พระวงศ์ชั้นสูงไปบริหารราชการแผ่นดิน 2) หัวเมืองชั้นนอก หรือเมืองท้าวพระยามหานคร หรือเมือง
เจ้าพระยามหานคร เป็นเมืองไกลออกไปถัดจากหัวเมืองชั้นใน โดยอาจจะให้ราชวงศ์เดิมของเมืองนั้น
บริหารราชการแผ่นดินหรือกรุงสุโขทัยอาจจะแต่งตั้งขุนนางหรือข้าราชการที่ไว้วางใจได้ไปเป็น
ผู้ปกครองท าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินก็ได้ และ 3) หัวเมืองออกหรือเมืองขึ้นหรือเมือง
ประเทศราช เป็นเมืองที่กรุงสุโขทัยยกทัพไปรบแล้วชนะและให้อยู่ในอ านาจของกรุงสุโขทัยหรือเป็น
เมืองที่ยอมสวามิภักดิ์กับกรุงสุโขทัย 
  ในส่วนของการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยกรุงศรีอยุธยามีลักษณะการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ และได้มีการพัฒนาการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญ 3 ครั้งคือ 1) ในสมัย
พระรามาธิบดีที่ 1 มีการจัดตั้งจตุสดมภ์ อันประกอบด้วย เวียง วัง คลัง นา เป็นหน่วยงานหลักในการ
บริหารราชการส่วนกลางที่มีเสนาบดีที่เรียกว่า “ขุน” เป็นผู้รับผิดชอบ และในส่วนการบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาคยังคงคล้ายกับสมัยกรุงสุโขทัย 2) ในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ การบริหารราชการ
ส่วนกลางมีการตั้งต าแหน่งอัครเสนาบดีที่เรียกว่า “สมุหนายก” รับผิดชอบงานด้านพลเรือน และ 
“สมุหกลาโหม” รับผิดชอบงานด้านการทหาร ส่วนการบริหารราชการส่วนภูมิภาคถึงแม้จะมีการ
ปรับปรุงในบางส่วนแต่ในภาพรวมแล้วยังคงใช้รูปแบบที่คล้ายกับสมัยกรุงสุโขทัย และ 3) สมัยพระ
เพทราชา มีการปรับปรุงการบริหารราชการส่วนกลางโดยเฉพาะกับต าแหน่งอัครเสนาบดีที่มีการรวม
ความรับผิดชอบของสมุหนายกกับสมุหกลาโหมเข้าด้วยกัน โดยก าหนดให้สมุหนายกรับผิดชอบงาน
ด้านพลเรือนและการทหารของหัวเมืองฝ่ายเหนือ ขณะที่สมุหกลาโหมจะรับผิดชอบทั้งด้านพลเรือน
และการทหารของหัวเมืองฝ่ายใต้ นอกจากนี้แล้วในสมัยกรุงศรีอยุธยายังเริ่มมีการแบ่งหน่วยการ
ปกครองท้องที่โดยแบ่งเมืองออกเป็นแขวง แบ่งแขวงออกเป็นต าบล และแบ่งต าบลออกเป็นบ้าน 
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  ในสมัยกรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
และมีการรวบรวมและปรับปรุงกฎหมายส าคัญที่เรียกว่า “กฎหมายตราสามดวง” 
 2.  ยุคปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2435 
  การปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2435 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) ถือเป็นการบริหารราชการแผ่นดินครั้งส าคัญที่สุดในประวัติศาสตร์การบริหาร
ราชการไทยซึ่งการปฏิรูปการปกครองแผ่นดินก็เพ่ือพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดินสู่ความ
ทันสมัยดังนานาประเทศ โดยทรงยกเลิกจตุสดมภ์และยกเลิกต าแหน่งอัครเสนาบดี และจัดแบ่งส่วน
ราชการใหม่ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยในการบริหารราชการส่วนกลางได้จัดแบ่งส่วน
ราชการใหม่เป็นแบบแบ่งแยกหน้าที่ตามแบบประเทศตะวันตกออกเป็น 12 กรม ต่อมาเป็น 12 
กระทรวง (ภายหลังยุบเหลือ 10 กระทรวง)โดยแต่ละกระทรวงมีเสนาบดีเป็นผู้รับผิดชอบ 
  ส าหรับการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ได้ทรงยกเลิกการแบ่งหัวเมืองแบบเดิมตาม
แบบกรุงศรีอยุธยาและปฏิรูปการปกครองหัวเมืองแบบใหม่เป็นแบบ “เทศาภิบาล” เพ่ือรวมอ านาจ
การบริหารราชการแผ่นดินเข้าสู่ส่วนกลางและเสริมสร้างความเป็นปึกแผ่นและความเป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกันของราชอาณาจักร ในส่วนภูมิภาคจะแบ่งการปกครองออกเป็นหมู่บ้าน ต าบล อ าเภอ และ
เมือง ซึ่งในระดับต าบลและหมู่บ้านจะเปิดโอกาสให้ราษฎรเลือกก านันและผู้ใหญ่บ้านแทนการให้เจ้า
เมืองเดิมแต่งตั้งเพ่ือถ่วงดุลอ านาจและลดอิทธิพลของกลุ่มเจ้าเมืองเดิม ในส่วนของอ าเภอข้าหลวง
เทศาภิบาลหรือสมุหเทศาภิบาลเป็นผู้แต่งตั้งนายอ าเภอ และในส่วนของเมืองนั้นพระมหากษัตริย์จะ
ทรงแต่งตั้งผู้ว่าราชการเมืองที่มีฐานะเป็นข้าราชการโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณแผ่นดินแทนที่
การใช้ระบบกินเมืองเหมือนในอดีต นอจากเมืองแล้วยังมีการรวมเมืองหลาย ๆ เมืองเข้าด้วยกัน
เรียกว่า “มณฑล” เพ่ือควบคุมดูแลและเพ่ิมประสิทธิภาพในการประสานงานระหว่างราชธานีหัวเมือง
ต่าง ๆ โดยแต่ละมณฑลจะมี “ข้าหลวงเทศาภิบาล” หรือ “สมุหเทศาภิบาล” ที่พระมหากษัตริย์ทรง
แต่งตั้งจากส่วนกลางไปเป็นผู้ปกครอง 
  นอกจากนี้แล้วในสมัยรัชกาลที่ 5 ยังได้ทรงจัดตั้ง “สุขาภิบาล” ขึ้นทั้งในเขตกรุงเทพฯ 
และหัวเมืองต่าง ๆ สุขาภิบาลที่ทรงจัดตั้งขึ้นจึงอาจเรียกได้ว่าเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
แรกของประเทศไทย แต่การจัดตั้งสุขาภิบาลในสมัยรัชกาลที่ 5 โดยส่วนใหญ่จะจัดตั้งขึ้นเพ่ือความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยและรักษาความสะอาดเป็นส าคัญ มิได้มีจุดหมายในลักษณะของการกระจาย
อ านาจหรือการปกครองแต่อย่างใด 
  ในสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 6) ได้มีการปรับปรุงระบบ
เทศาภิบาล โดยจัดตั้ง “ภาค” ขึ้นเพ่ือรวมมณฑลหลาย ๆ มณฑลเป็นหนึ่งภาค ซึ่งแต่ละภาคจะมี
อุปราชซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งไปจากส่วนกลางเป็นผู้ปกครองมีอ านาจเหนือข้าหลวง
เทศาภิบาล แต่การใช้ระบบภาคนี้ก็ด าเนินการได้เพียงระยะสั้น ๆ ก็ถูกยกเลิกไป ต่อมาได้มีการเปลี่ยน
ชื่อเรียกจาก “เมือง” มาเป็นจังหวัด โดยมีผู้ปกครองในระดับจังหวัดคือ “ผู้ว่าราชการจังหวัด” และ
ยังได้มีการประกาศใช้กฎหมายลักษณะปกครองส่วนท้องที่ซึ่งถือเป็นกฎหมายส าคัญในการปกครอง
ระดับต าบลและหมู่บ้าน และก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 7 ได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ซึ่งถือเป็นกฎหมายส าคัญในการบริหารงาน
บุคคลภาคราชการ โดยเปลี่ยนการบริหารงานบุคคลแบบเดิมที่เรียกว่าระบบอุปถัมภ์มาเป็นระบบ
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คุณธรรม (Merit System) และก าหนดให้มีคณะกรรมการรักษาพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน (ก.พ.ร.) (ภายหลังได้เปลี่ยนชื่อเป็นคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 
 3.  ยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผ่นดิน พ.ศ.2475 
      หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตยเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475 การบริหารราชการแผ่นดินก็ได้รับผลกระทบ
จากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวด้วย โดยเมื่อประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ก็ได้มีการจัดระเบียบบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน คือราชการ
บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งในราชการบริหาร
ส่วนกลางได้มีการปรับเปลี่ยนจากเดิมไม่มากนักจะมีก็เป็นการปรับโครงสร้างและเปลี่ยนชื่อเรียก
ต าแหน่งและชื่อกระทรวง ตลอดจนในส่วนเพิ่มเติมการจัดระเบียบราชการในส านักนายกรัฐมนตรี 
      ส าหรับการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในช่วงแรกของการเปลี่ยนแปลงการปกครองได้
มีการปรับปรุงทั้งในระดับจังหวัดและอ าเภอ โดยเปลี่ยนจากระบบบริหารโดยคน ๆ เดียวคือผู้ว่า
ราชการจังหวัดและนายอ าเภอเป็นระบบบริหารโดยคณะบุคคลที่เรียกว่าคณะกรมการจังหวัดและ
คณะกรมการอ าเภอ และยุบเลิกมณฑลโดยโอนอ านาจหน้าที่ข้าหลวงเทศาภิบาลมาเป็นของผู้ว่า
ราชการจังหวัด ต่อมามีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2495 ซึ่ง
ก าหนดให้จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีการจัดตั้งภาคโดยมีผู้ว่าราชการภาคเป็นผู้ปกครอง แต่ก็
ใช้ได้ในระยะเวลาสั้น ๆ ก็ถูกยุบเลิกไป หลังจากยุบเลิกภาคแล้วก็ได้โอนอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการ
ภาคให้กลับมาเป็นของผู้ว่าราชการจังหวัด และปรับบทบาทของคณะกรมการจังหวัดให้เป็นเพียง    
คณะที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งไม่มีอ านาจในการบริหาร และเมื่อมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ก็ได้มีการปรับปรุงเกี่ยวกับการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคด้วยการเพ่ิมอ านาจหน้าที่ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจในการก ากับดูแลในการ
ปฏิบัติราชการข้าราชการที่ไม่ใช่ข้าราชการบริหารส่วนภูมิภาคที่ประจ าอยู่ในจังหวัดนั้น ๆ อีกด้วย 
      ส าหรับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นนั้น ได้เริ่มจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ลักษณะที่มีจุดมุ่งหมายเชิงกระจายอ านาจและการปกครองตนเองขึ้น  โดยมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติระเบียบเทศบาล พ.ศ.2475 ที่ก าหนดให้มีการจัดตั้งเทศบาลและสภาจังหวัดไว้ใน
กฎหมายฉบับเดียวกัน ต่อมามีการแยกสภาจังหวัดออกจากกฎหมายเทศบาลเมื่อประกาศใช้
พระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ.2481 โดยสภาจังหวัดจะท าหน้าที่ที่ปรึกษาคณะกรมการจังหวั ด   
และมีสมาชิกสภาจังหวัดที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน ซึ่งต่อมาสภาจังหวัดได้พัฒนามาเป็น   
สภานิติบัญญัติขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหลังมีการประกาศใช้ระเบียบบริหารราชการส่วน
จังหวัด พ.ศ.2498 และหลังจากนั้นก็ได้มีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน ๆ ตามมา
อย่างต่อเนื่อง ไม่ว่าจะเป็นการรื้อฟ้ืนสุขาภิบาล การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลและสภาต าบล แต่
การด าเนินการกระจายอ านาจให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองมากขึ้นโดยผ่านการ
ปกครององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ แต่ก็ได้ประสบปัญหาเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะ
ปัญหาความไม่พร้อมของรัฐในการกระจายอ านาจและความไม่พร้อมของประชาชนในการที่จะ
ปกครองตนเอง ส่งผลให้เวลาต่อมาคณะปฏิวัติได้ยุบเลิกองค์การบริหารส่วนต าบลและสภาต าบลให้
เหลือสภาต าบลรูปแบบเดียวตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 326/2515 และยังมีการประกาศใช้
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 และ พ.ศ.2528 และฉบับแก้ไข
เพ่ิมเติม และประกาศใช้ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 ที่ก าหนดให้กรุงเทพมหานคร
และเมืองพัทยาเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ในระยะต่อมาก็ได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลและสภาต าบลขึ้นมาใหม่ 
     นอกจากนี้แล้วนับตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นต้นมารัฐบาลแทบทุกยุคทุกสมัย
ต่างให้ความส าคัญกับการพัฒนาระบบราชการ โดยจะเห็นได้จากการแต่งตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษา
เพ่ือการพัฒนาระบบราชการข้ึนในแทบทุกรัฐบาล ซึ่งในแต่ละรัฐบาลคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ในการ
พัฒนาการบริหารราชการก็จะมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันไป เช่น คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารและ
องค์กรของรัฐในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ในสมัย
รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา เป็นต้น ซึ่งการด าเนินการของคณะกรรมการต่าง  ๆ เพ่ือการ
พัฒนาการบริหารราชการไทย โดยส่วนใหญ่จะเน้นที่การปรับโครงสร้างการจัดแบ่งส่วนราชการ และ
การจัดอัตราก าลังคนเป็นส าคัญ ซึ่งผลงานที่เป็นรูปธรรมของคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ในการพัฒนา
บริหารราชการไทยตั้งแต่สมัยรัฐบาลของนายบรรหาร ศิลปอาชา จนถึงรัฐบาลของนายชวน หลีกภัย  
ก็คือการจัดตั้งส านักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการขึ้นในส านักงาน ก.พ. การจัดท าและ
ประกาศใช้แผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการไทย (พ.ศ.2540-2544) และการจัดท าแผนปฏิรูประบบ
บริหารภาครัฐ 
 4. ยุคปฏิรูประบบราชการ พ.ศ.2545 
     รัฐบาลที่มี พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรีถือได้ว่าเป็นรัฐบาลหนึ่งที่ได้ให้
ความส าคัญกับการพัฒนาการบริหารราชการไทย โดยมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที่5) พ.ศ.2545 ที่ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) ขึ้นเพ่ือเป็นหน่วยงาน
หลักในการด าเนินการพัฒนาระบบราชการไทย และมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ซึ่งผลจากการประกาศใช้กฎหมายทั้งสองฉบับได้ส่งผลให้เกิดการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้าง บทบาท ภารกิจ และวิธีการบริหารภาครัฐทั้งในราชการบริหารส่วนกลาง 
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
      การบริหารราชการส่วนกลางได้มีการจัดตั้งหน่วยงานระดับกระทรวงเพ่ิมเติมจาก 14 
กระทรวง 1 ทบวง เป็น 20 กระทรวงและได้จัดกลุ่มกระทรวงทั้ง 20 กระทรวงออกเป็น 4 กลุ่ม คือ 
1) กลุ่มกระทรวงที่รับผิดชอบตามนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 6 กระทรวงได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลัง กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวง
ยุติธรรม 2) กลุ่มกระทรวงยุทธศาสตร์และการพัฒนาประเทศ 10 กระทรวง ได้แก่ กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษย์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงคมนาคม กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงแรงงาน กระทรวงวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงอุตสาหกรรม 3) กลุ่มกระทรวง
ขนาดเล็กที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับภารกิจเร่งด่วนที่เกิดขึ้นเป็นครั้งคราวตามความเปลี่ยนแปลงของสังคม 
4 กระทรวงได้แก่ กระทรวงท่องเที่ยวและกีฬา กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
กระทรวงพลังงานและกระทรวงวัฒนธรรม 



113 
 

     ในส่วนการบริหารราชการส่วนภูมิภาคได้มีการปรับเปลี่ยนราชการบริหารจากเดิมที่
ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้บริหารในลักษณะผู้ประสานส่วนราชการต่าง ๆ ที่ประจ าอยู่ในจังหวัดให้เป็น
ผู้บริหารสูงสุดระดับจังหวัด (Chief Executive Officer : CEO ) หรือผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณา
การการพัฒนา (ผู้ว่าCEO) ที่มีอ านาจในการบริหารมากขึ้น โดยเปรียบจังหวัดเหมือนหน่วย
ยุทธศาสตร์ทางธุรกิจ (Strategic Business Unit : SBU) ที่สามารถวินิจฉัยข้อมูล ปัญหาอุปสรรค 
รวมทั้งก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาและด าเนินการตัดสินใจอย่างครบวงจร เพ่ือให้การด าเนินงาน
ภายในจังหวัดเป็นไปด้วยความรวดเร็วสามารถแก้ปัญหาและตอบสนองความต้องการของประชาชน
ในจังหวัดได้อย่างมีประสิทธิภาพ พร้อมกับก าหนดให้ส่วนราชการต่าง ๆ ภายในจังหวัดต้องปฏิบัติงาน
ร่วมกัน ตลอดจนใช้ทรัพยากรร่วมกันในการปฏิบัติงานได้ และยังก าหนดให้จังหวัดรวมกลุ่มกันใน
ลักษณะจังหวัด (Cluster) เพ่ือปฏิบัติงานในเชิงยุทธศาสตร์ร่วมกันต่อไปได ้
      ส าหรับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นได้มีการปรับปรุงโครงสร้างและรูปแบบการ
บริหารให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และสอดคล้องกับแนวทางปฏิรูประบบราชการ 
โดยมีการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองมากขึ้น พร้อม
กับเร่งกระจายอ านาจและถ่ายโอนภารกิจด้านบริการสาธารณะต่าง ๆ สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มากขึ้น และยังปรับปรุงกฎหมายเพื่อก าหนดให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบต้องมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
      จากวิวัฒนาการการพัฒนาระบบบริหารราชการไทยทั้ง 4 ยุค จะเห็นได้ว่า การบริหาร
ราชการไทยได้มีการพัฒนาการบริหารมาอย่างต่อเนื่อง โดยการพัฒนาการบริหารที่ผ่านมามักจะให้
ความส าคัญกับการปรับโครงสร้าง การจัดแบ่งส่วนราชการ และการจัดอัตราก าลังเป็นส าคัญ ส่วนการ
ปรับบทบาท ภารกิจ วิธีการบริหารราชการ กฎหมาย งบประมาณ และวัฒนธรรมการบริหารเพ่ิง
ได้รับความส าคัญในระยะหลัง ๆ โดยเฉพาะตั้งแต่มีการจัดท าแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการและ
แผนปฏิรูปการบริหารภาครัฐเป็นต้นมา 
 
ลักษณะส าคัญของการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐของไทยในบริบทกระแสโลกาภิวัตน์ 

 1. สภาพปัญหาทั่วไปขององค์การภาครัฐของไทย และแนวทางแก้ไข 
     ในช่วงหลายสิบปีที่ผ่านมา การเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจและสังคมในประเทศไทยและ
ในโลก ไม่ว่าจะเป็นการย้ายฐานการผลิตของบริษัทข้ามชาติเข้ามาสู่ประเทศไทย การเจริญเติบโตของ
ภาคอุตสาหกรรมและการบริการ และโดยเฉพาะการขยายตัวของระบบการค้าของระบบการค้าและ
การเคลื่อนไหวของเงินทุนแบบเสรีนั้น ท าให้ธุรกิจเอกชน หน่วยงานราชการและองค์กรการเมืองมี
ความสลับซับซ้อนในด้านความสัมพันธ์ระหว่างกันมากขึ้น จึงเกิดความจ าเป็นส าหรับองค์กรทั้งภาครัฐ
และเอกชนที่จะต้องเพ่ิมสมรรถภาพและความยืดหยุ่นในการปรับเปลี่ยนเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของระบบที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว เพราะการเปลี่ยนแปลงจะน ามาสู่การบริหารจัดการ
องค์กรเพ่ือความอยู่รอด นอกจากนี้การปรับเปลี่ยนอย่างรวดเร็วและรุนแรงท าให้หลายประเทศที่ไม่
ปรับตัวตามต้องประสบกับปัญหามากมาย แต่ระบบบริหารราชการยังคงไม่เปลี่ยนแปลงมากนัก ยังคง
ใช้วิธีการบริหารงานในลักษณะแบ่งตามหน้าที่จึงเกิดปัญหาด้านการบริหารตามมาหลายประการ
เพราะการบริหารภาครัฐตามแนวคิดของแม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) ที่มีลักษณะส าคัญ คือ การ
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แบ่งงานตามภาระหน้าที่ และมีการจัดโครงสร้างองค์การเป็นรูปพีระมิด เป็นสาเหตุส าคัญก่อให้เกิ ด
ปัญหาต่อการท างานขององค์การภาครัฐของไทย สรุปได้ดังนี้ (ส านักพัฒนาระบบบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ 2545 : 4) 

 ขนาดที่ขยายใหญ่โตตามอายุองค์การภาครัฐของไทยที่มีอายุเพ่ิมมากขึ้น ท าให้สายบังคับ
บัญชายาว มีการก ากับดูแลหลายชั้น ส่งผลให้การท างานขององค์การภาครัฐมีขั้นตอนมาก การท างาน
ล่าช้า ท าให้เกิดความสิ้นเปลือง 

 2. กฎหมายก าหนดให้องค์การสูงสุดเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารงาน แต่เนื่องจาก
องค์การใหญ่โตซับซ้อน มีภารกิจหลายด้าน ท าให้ผู้บริหารไม่สามารถก ากับดูแลได้อย่างครบถ้วน 
ส่งผลให้การท างานขาดความรอบคอบและมีความเสี่ยงสูง (High Risk) ก่อให้เกิดความบกพร่องต่อ
งาน และเกิดความเสียหายต่อราชการ ต่อประเทศและสังคมไทยโดยไม่จ าเป็น 

 3. องค์การภาครัฐ ขยายตัวอย่างต่อเนื่อง ท าให้การท างานยิ่งทวีความซับซ้อนและสร้าง
ความซ้ าซ้อนเกิดขึ้น มีอัตราก าลังมากขึ้นจนเกิดความเทอะทะอุ้ยอ้าย และขาดประสิทธิภาพ
สิ้นเปลืองสูญเปล่า เป็นการสูญเสียทรัพยากรของประเทศไทยโดยรวม 

 4. การจัดโครงสร้างเป็นรูปพีระมิดท าให้หน่วยงานระดับล่างมีความสับสนเพราะข้อมูล
ล่าช้า และไม่ทันต่อสถานการณ์ เกิดความไม่ชัดเจนระหว่างบทบาทของต าแหน่งต่าง ๆ ในองค์การ 

 5. หน่วยงานราชการมักไม่สามสารถปรับเปลี่ยนการบริหารงาน หรือปรับเปลี่ยนแนว
ทางการด าเนินงานได้ทันการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยและภาวะแวดล้อม ท าให้ไม่สามารถตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนที่มีความหลากหลายและมีความซับซ้อนมากขึ้น 

 6. การปรับปรุงหน่วยงานราชการท าได้ยากเนื่องจากเป็นระบบที่แข็งตัว การเปลี่ยนแปลง
แต่ละครั้งจึงต้องใช้ความพยายาม ทรัพยากรมาก และใช้เวลานาน จนผู้ประสงค์จะเปลี่ยนแปลงเกิด
ความล้าและท้อจนเลิกไปในที่สุด 

 7. หน่วยงานราชการท างานอย่างเอกเทศขาดการประสานเชื่อมต่อกันอย่างมีประสิทธิภาพ 
เนื่องจากหน่วยงานที่ก าหนดทิศทางและนโยบายไม่อาจเชื่อมต่อกับหน่วยงานที่มีมากมายที่อยู่กระจัด
กระจาย และเม่ือระบบการท างานไม่ทันสมัยไม่เป็นระบบจึงมีผลให้ผู้ปฏิบัติงานท างานตามที่กฎหมาย
ก าหนดเพ่ือให้งานเสร็จโดยไม่ค านึงถึงผลลัพธ์ของงานอย่างจริงจัง ประกอบกับการขาดระบบการ
ตรวจสอบวัดผลที่ชัดเจน จึงท าให้การปฏิบัติราชการขาดเอกภาพ และมิได้เน้นว่าผลสัมฤทธิ์ของงาน
จะสอดคล้องตามความต้องการของประชาชนและสังคมหรือไม่ 
 8. หน่วยงานราชการระดับกระทรวงและกรมในส่วนกลาง เน้นการท างานเชิงปฏิบัติการ
เป็นหลัก โดยมีการรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางไม่ว่าจะเป็นเรื่องการจัดสรรงบประมาณ การออกแบบ
โครงการและบริการ รวมทั้งการจัดการด้านบุคคล 

 ดังนั้นจะเห็นได้ว่า ปัญหาหลักของการบริหารภาครัฐของไทยคือ ความล้าหลังเนื่องจากเป็น
ระบบที่เริ่มใช้มาเป็นเวลานาน และขาดการปรับปรุงตามสภาวะแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 
จึงไม่สอดคล้องกับการพัฒนาของเอกชนและสังคมโลก ลักษณะความล้าหลังสามารถสรุปได้ว่าองค์กร
ภาครัฐของไทยจะมีโครงสร้างองค์กรที่มีขนาดใหญ่ สลับซับซ้อน ขาดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลความ
คล่องตัวในการปฏิบัติภารกิจและความสามารถในการปรับเปลี่ยนตามยุคสมัย และการรวมอ านาจ
การผูกขาดโดยรัฐยังเป็นการชี้น าและแทรกแซงกลไกตลาด ส่งผลให้ภาคเอกชนขาดการมีส่วนร่วม 
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 นอกจากนี้ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ส านักงาน ก.พ. (2541 : 24-25) 
ได้อธิบายปัญหาของระบบบริหารงานภาครัฐของไทยที่มีปัญหาที่จัดเจนอีกประการหนึ่งคือ การที่
ประชาชนส่วนใหญ่ไม่พอใจในบริการที่ได้รับจากหน่วยราชการ ในขณะเดียวกันภายใต้ข้อจ ากัดของ
โครงสร้างและระเบียบต่าง ๆ ข้าราชการไม่อาจตอบสนองความต้องการของประชาชนได้เต็มที่ การ
ขาดความสามารถในการตอบสนองความต้องการนี้จึงสะท้อนให้เห็นความจ าเป็นในการปฏิรูป เพราะ
หากขาดการแก้ไขปัญหาอย่างจริงจังแล้ว ทั้งภาครัฐและเอกชน ไม่ว่าจะเป็นประชาชนข้าราชการหรือ
นักการเมืองจะต้องเผชิญกับความสูญเสียร่วมกันทั้งสิ้น 
 จากปัญหาพ้ืนฐานขององค์การภาครัฐของไทยข้างต้น จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไขด้วยการ
เปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญทั้งโครงสร้าง ระบบงาน และวัฒนธรรมไปพร้อม ๆ กัน การเปลี่ยนแปลง
องค์การภาครัฐของไทยโดยใช้การปฏิรูประบบราชการ จึงก าหนดวัตถุประสงค์ 6 ประการดังนี้ 
(จุมพล หนิมพานิช, 2550 : 416-417, ปรีชา วัชราภัยและปัทมา สุขสันต์, 2559 : 299-300,) 
  1. ยกระดับขีดความสามารถและสร้างประสิทธิภาพโดยรวมของหน่วยงานราชการ
เพ่ือที่ภาครัฐจะสามารถน าบริการที่ดีมีคุณภาพสู่ประชาชน 
  2. มีระบบการท างานและบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงเท่าเทียมกับ
มาตรฐานสากล 
  3. สร้างและฟ้ืนฟูความเชื่อม่ันของประชาชนและสังคมต่อระบบราชการ 
  4. สร้างระบบราชการให้ตอบสนองต่อความต้องการที่หลากหลายของประชาชน 
  5. มีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม 

  6. สนับสนุนภาคประชาชนและภาคธุรกิจเอกชนให้เติบโต มีความเข้มแข็ง และเป็น
กลไกหลักในการพัฒนาประเทศ 

 ทั้งนี้ จุดมุ่งหมายสูงสุดของการปฏิรูปภาครัฐคือ เพ่ือให้ประชาชนคนไทยมีคุณภาพชีวิตที่ดี 
มีความเป็นอยู่ที่ดีมีความสุข สังคมไทยมีเสถียรภาพ และชาติไทยมีเกียรติภูมิได้รับความน่าเชื่อถือ 
และมีความสามารถสูงส าหรับการแข่งขันในเวทีโลก 
 โดยผลที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงด้วยการปฏิรูประบบราชการดังกล่าวที่ส าคัญ คือ    
การจัดกลุ่มกระทรวงและจัดกลุ่มหน่วยงานราชการใหม่เพ่ือให้สอดคล้องกับพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวงทบวง กรม พ.ศ.2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) 
ก าหนดแนวทางการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานภาครัฐในทิศทางที่สองคล้องกับเจตนารมณ์แห่ง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ซึ่งเน้นหลักประสิทธิภาพการท างานของหน่วยงานภาครัฐเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน และการสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี โดยอาศัยกลไกตลาด (มาตรา 75 
และ 78) เน้นการจ ากัดบทบาทภาครัฐให้ปฏิบัติภารกิจเฉพาะที่จ าเป็นและเหมาะสมต่อสังคม โดย
ส่งเสริมสนับสนุนภาคเอกชนและองค์การประชาชน ให้มีบทบาทและมีส่วนร่วมมากขึ้นตามกลักการ
ประชาธิปไตย ซึ่งจะท าให้ภาคราชการในส่วนกลางจะมีขนาดเล็กลง โดยกระจายงานและบริการลงสู่
ภูมิภาคและท้องถิ่นมากข้ึน ซึ่งการจัดโครงสร้างกระทรวงใหม่ เพ่ือสอดคล้องกับหลักการดังกล่าว เน้น
ให้กระทรวงรับผิดชอบ การบริหารเชิงยุทธศาสตร์โดยแยกงานปฏิบัติการออกจากภารกิจด้านนโยบาย 
ยุทธศาสตร์ และการบริหารทั่วไป และก าหนดผู้รับผิดชอบการปฏิบัติราชการอย่างชัดเจน โดย
กระทรวงเน้นบทบาทที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ บทบาทภารกิจในการก าหนดนโยบาย (Policy 
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Formulation) บทบาทภารกิจในการวางและก ากับกฎระเบียบและการตรวจสอบ (Regulation) และ
บทบาทภารกิจในการสนับสนุนส่งเสริม (Promotion) 

 นอกจากนี้ยังก าหนดขนาดเป็น 2 ประเภท ได้แก่ กระทรวงขนาดใหญ่ และกระทรวงขนาด
เล็ก กระทรวงขนาดใหญ่แบ่งเป็น 2 รูปแบบ คือ กระทรวงที่มีกลุ่มภารกิจ และกระทรวงที่มีกลุ่ม
ภารกิจและกรม ส าหรับกระทรวงขนาดเล็ก ประกอบด้วยส่วนราชการที่รับผิดชอบงานประจ า และ
ส่วนราชการที่รับผิดชอบงานสนับสนุนฝ่ายการเมือง ตลอดจนก าหนดบทบาทและองค์ประกอบของ
องค์การภาครัฐดังนี้ 

  1. ส านักงานรัฐมนตรี มีฐานะเป็นทีมฝ่ายการเมือง มีเป้าหมายเพ่ือสนับสนุนการ
ท างานของรัฐมนตรีและกระทรวงในเชิงยุทธศาสตร์และการวิเคราะห์สถานการณ์ การเชื่อมโยง
นโยบายของกระทรวงกับภาพรวมนโยบายของรัฐบาลระดับมหภาค ประสานนโยบายกับกระทรวง
และฝ่ายประจ า 

  2. ส านักงานปลัดกระทรวง มีฐานะเป็นศูนย์กลางระบบประสาทและเป็นมันสมองของ
กระทรวง เป็นการจัดโครงสร้างที่เพ่ิมพลังในการบริหารงานของกระทรวง และออกแบบให้รับผิดชอบ
ภารกิจด้านยุทธศาสตร์  (Strategic Function) และงานด้านการบริหารจัดการต่าง  ๆ 
(Administrative Function) ของกระทรวง 

  3. กลุ่มภารกิจ (Cluster) เป็นการรวมหน่วยงานภายใต้กระทรวงรับผิดชอบภารกิจ
เฉพาะด้านที่ตอบสนองวัตถุประสงค์หลักอันหนึ่งของกระทรวง 

  4. กรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่อเป็นอย่างอ่ืน เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจหลัก
ภายใต้กลุ่มภารกิจหรือภายใต้กระทรวงตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

  5. กลุ่มงาน/ฝ่าย/งาน/สาขาหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน เป็นหน่วยงานภายใต้
กรม 

 2. การสร้างกลไกส าคัญในการเปลี่ยนแปลงอย่างย่ังยืน 
     การสร้างการเปลี่ยนแปลง จะต้องด าเนินการติดตั้งระบบปฏิบัติการอย่างต่อเนื่อง เพ่ือ
ปรับไปสู่กระบวนทัศน์ใหม่ ซึ่งจะต้องเป็นกระบวนทัศน์ที่ยึดแนวทางการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่
คล้ายกับวิธีการของธุรกิจมากขึ้น ดังนั้นการสร้างการเปลี่ยนแปลงในองค์การภาครัฐจึงต้อง
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์การปฏิบัติราชการภายใต้ปรัชญาการบริหารราชการของประเทศไทย ซึ่งให้
ความส าคัญแก่ระบบราชการขนาดเล็ก เข้มแข็ง โปร่งใส และจ้างงานแต่พอประมาณ (Small, 
Strong, Transparent and Lean Staff Government) (ติน ปรัชญพฤทธิ์ และคณะ 2540 : 126) 
จากการสังเคราะห์นวัตกรรมการบริหารงานบุคคล (ส านักงาน ก.พ. 2548) รายงานประจ าปี 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร. 2546) และแนวทางการบริหาร
ราชการยุคใหม่ (ส านักพัฒนาระบบบริหารบุคคลภาครัฐ 2545) ซึ่งสรุปกลไกการเปลี่ยนแปลง
กระบวนทัศน์เพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ ได้ 4 ด้านดังนี้ 
  2.1 การปรับกระบวนทัศน์ด้านการท างาน 
   ระบบราชการไทยที่ผ่านมาส่วนใหญ่มักมีกระบวนทัศน์ในการท างานโดยเน้นที่
ปัจจัยน าเข้าและรายละเอียดในการท างาน โดยให้ความส าคัญต่อระเบียบปฏิบัติมากกว่ายุทธศาสตร์
องค์การและการบรรลุผลสัมฤทธิ์ขององค์การ ดังนั้นการสร้างการเปลี่ยนแปลงจึงต้องเป็นการปรับ
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กระบวนทัศน์ด้านการท างานเพ่ือส่งมอบบริการที่ดีที่สุดให้กับประชาชนอย่างยั่งยืน ด้วยการโน้มน้าว
ให้ผู้ปฏิบัติงานหันมาสนใจการปรับเปลี่ยนวิธีปฏิบัติงานด้วยหัวใจ จากแบบระบบราชการไปสู่วิธีการที่
เน้นการประกอบการตามแนวทางของภาคเอกชน (Entrepreneurial or Business Like Approach) 
   โดยภาครัฐของไทยได้น าระบบประเมินตามแนวคิดการวัดผลส าเร็จของงานโดยใช้
ระบบ Balanced Scorecard, Individual Scorecard และการประเมินสมรรถนะระบบบริหาร
ทรัพยากรบุคคล (HR Scorecard) ใช้เป็นเครื่องมือในการกระจายอ านาจการบริหารทรัพยากรบุคคล
ให้แก่ส่วนราชการที่จะก าหนดความสัมพันธ์ และทิศทางระหว่างองค์การกลางบริหารทรัพยากรบุคคล
กับส่วนราชการและจังหวัด โดยองค์การกลางบริหารงานบุคคลจะปรับเปลี่ยนบทบาทไปเป็นผู้คอย
อ านวยความสะดวก ช่วยเหลือ แนะน า ให้ค าปรึกษา ตลอดจนกระตุ้นจูงใจเพ่ือให้ส่วนราชการและจับ
หวัดสามารถก าหนดยุทธศาสตร์วางแผนบริหารและพัฒนาก าลังคนให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดย
ค านึงถึงความต้องการและสภาพแวดล้อมของส่วนราชการแต่ละแห่ง 
   การลดขึ้นตอนการปฏิบัติงานโดยประกาศก าหนดเวลาได้รับบริการไว้ล่วงหน้า 
การน าระบบรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) โดยน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการ
ท างานโดยเฉพาะการให้บริการประชาชน การพัฒนาระบบบริหารงานรองนานกรัฐมนตรี โดย
จัดระบบศูนย์ประสานการบริหารราชการ ส านักผู้ตรวจราชการ และระบบผู้ตรวจราชการ ส านักงาน
นายกรัฐมนตรี ผู้ตรวจราชการกระทรวง กรม และทีมงานของรองนายกรัฐมนตรี การสร้างแรงจูงใจ
เพ่ือเสริมสร้างการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเพ่ือน าไปสู่การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการ
ท างานอย่างต่อเนื่อง การจัดท าข้อตกลงการปฏิบัติราชการเป็นลายลักษณ์อักษร และการจัดตั้ง
ศูนย์บริการร่วม (Service Link) เพ่ือให้ประชาชนสามารถติดต่อขอรับบริการที่เป็นอ านาจหน้าที่ของ
ส่วนราชการในกระทรวง จังหวัดหรืออ าเภอเดียวกันแต่ต่างส่วนราชการได้ที่ศูนย์บริการร่วมเพียงแห่ง
เดียว การปรับระบบการเงินและงบประมาณเป็นแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ เพ่ือก าหนดทิศทางและ
หลักเกณฑ์ในการบริหารงบประมาณตามยุทธศาสตร์องค์การ ซึ่งเครื่องมือส าหรับการสร้างการ
เปลี่ยนแปลงในการปรับกระบวนทัศน์ด้านการท างาน สรุปได้ 7 ประการ ดังนี้ 
   1. การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการท างาน 

  2. การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ โดยใช้ตารางแห่งความสมดุลระดับองค์การและ
ระดับบุคคล เป็นเครื่องมือในระบบ 
   3. การประเมินสมรรถนะระบบบริหารทรัพยากรบุคคล 
   4. ศูนย์ปฏิบัติการนายกรัฐมนตรี 
   5. การจัดท าข้อตกลงการปฏิบัติราชการ 
   6. ศูนย์บริการร่วม 
   7. การปรับระบบการเงินและงบประมาณเป็นแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ 
  2.2 การปรับกระบวนทัศน์ด้านกลยุทธ์ 
   การสร้างการเปลี่ยนแปลงอย่างมีกลยุทธ์โดยใช้กฎหมายเป็นกลไกการขับเคลื่อนที่
ส าคัญ โดยออกกฎหมายให้มีเจ้าภาพหลักเพ่ือสร้างการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาระบบราชการโดย
จัดตั้งส านักงาน ก.พ.ร. ขึ้นตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 เพ่ือท า
หน้าที่ก าหนดกลยุทธ์การพัฒนาระบบราชการและน าไปสู่การปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง และการเสริมสร้าง
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ให้เกิดบรรยากาศการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีโดยการประกาศใช้ พ.ร.ฎ.  ว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 เพ่ือขับเคลื่อนวัฒนธรรมการบริหารกิจการบ้านเมือง
ไปสู่หลักนิติธรรม คุณธรรม ความโปร่งใส ความคุ้มค่า การมีส่วนร่วมและความรับผิดชอบของ
ผู้ปฏิบัติงาน การก าหนดให้มี เจ้าภาพหลักเฉพาะเรื่องทั้งในส่วนกลางและภูมิภาค ตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2546 เห็นชอบให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและเอกอัครราชทูตไทยใน
ต่างประเทศทั้งหมดเป็น ผู้บริหารสูงสุด (Chief  Executive Officer - CEO) นอกจากนี้ยังมีเจ้าภาพ
ในเรื่องอ่ืน ๆ เช่น เจ้าภาพเรื่องการบริหารการเปลี่ยนแปลง  (Chief  Change Officer - CCO) 
เจ้าภาพเรื่องการบริหารเรื่องการเงิน (Chief Financial Officer – CFO) และเจ้าภาพเรื่องบริหารงาน
บุคคล(Chief Human Resource Officer – CHRO) นอกจากนี้มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 
กรกฎาคม 2546 เห็นชอบให้มีการประชุมเชิงปฏิบัติการ “การพัฒนาผู้น าการบริหารการ
เปลี่ยนแปลง” เพ่ือให้ผู้บริหารเรียนรู้จากประสบการณ์จริง (Action Learning) โดยน าระบบการท า
จัดท ายุทธศาสตร์มาใช้ในการจัดท าค ารับรองการปฏิบัติราชการและน ายุทธศาสตร์ไปใช้ในการปฏิบั ติ
ราชการจริง 
  การประกาศใช้ แผนการบริหารราชการแผ่น พ.ศ.2548-2551 คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อ
วันที่ 12 เมษายน 2548 ที่มีการจัดท าแผนรับรองการท างานตลอดช่วงระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง
ของรัฐบาล โดยยึดตามเจตนารมณ์ของค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่ได้แถลงต่อรัฐบาลเมื่อ
วันที่ 23 มีนาคม 2548 และแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เป็นหลัก เพ่ือให้มีการบริหารราชการแผ่นดินที่สามารถด าเนินไปได้
อย่างชัดเจนและเป็นระบบ แผนบริหารราชการแผ่นดินยังเป็นเครื่องน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงใน 3 มิติ 
ได้แก่ มิติการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติ (Functional - Based) มิติตามวาระงานพิเศษ (Agenda -
Based Approach) และมิติพ้ืนที่ (Area - Based Approach) และอาจกล่าวได้ว่าเป็น “การบริหาร
ราชการแผ่นดินไทยเชิงกลยุทธ์” เป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองประเทศไทย 
  ซึ่งเครื่องมือส าหรับการสร้างการเปลี่ยนแปลงในการปรับกระบวนทัศน์ด้านกลยุทธ์ 
สรุปได้ 4 ประการ ดังนี้ 

  (1) การใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือน าไปสู่การสร้างการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่องโดย
ประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 

  (2) การใช้แผนกลยุทธ์ถ่ายทอดกลยุทธ์หลักลงไปในระดับกระทรวง ทบวง และกรม   
ซึ่งแผนกลยุทธ์ดังกล่าวเป็นเครื่องน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงในรูปแบบแผนการริหารราชการแผ่น     
พ.ศ.2548-2551 ในวันที่ 12 เมษายน 2548 
  (3) การสร้างเจ้าภาพที่เฉพาะเจาะจงในงานที่มีลักษณะขับเคลื่อนยุทธ์ศาสตร์ระดับ
กระทรวง จังหวัดและงานเฉพาะด้าน ในรูปแบบผู้ว่าราชการจังหวัด CEO 
  (4) การพัฒนาผู้น าการบริหารการเปลี่ยนแปลง เพ่ือขับเคลื่อนกลยุทธ์ใน 3 มิติ ได้แก่ 
มิติการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติ มิติตามวาระงานพิเศษและมิติพ้ืนที่ โดยครอบคลุมเป้าหมายนักบริหาร
ทั้งระบบราชการไทย 
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  2.3 การปรับกระบวนทัศน์ด้านการจัดโครงสร้างองค์การ 
   การบริหารราชการแนวใหม่ภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ มีความซับซ้อนและการ
เปลี่ยนแปลงในอัตราเร่งสูงตามสภาพการแข่งขันในเวทีโลก ดังนั้นโครงสร้างส่วนราชการในปัจจุบันไม่
อาจตอบสนองการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้เต็มศักยภาพ การปรับโครงสร้างส่วนราชการจะต้องเป็นไป
ในแนวทางเพ่ือให้มีสมรรถนะและความยืนหยุ่นสูง โดยการพัฒนาโครงสร้างระบบบริหารงานกลุ่ม
ภารกิจ (Cluster) การปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างระบบราชการ ด้วยการถ่ายโอนภารกิจ บทบาท 
อ านาจหน้าที่ ทรัพยากรจากราชการส่วนกลางไปสู่ภูมิภาคและองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นการ
ก าหนดให้มี “เจ้าภาพ” รับผิดชอบการด าเนินงานที่ยังไม่มีผู้รับผิดชอบชัดเจนและการยกเลิกความ
เป็นนิติบุคคลของกรม ภายใต้การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน การจัดระบบการ
บริหารงานแบบบูรณาการ (Matrix Management System) ในสถานเอกอัครราทูตทุกแห่งทั่วโลก
และทกจังหวัด(ทูตและผู้ว่าราชการจังหวัด CEO) รวมถึงการปรับปรุงโครงสร้างให้หน่วยงานต่าง ๆ 
เข้ามารวมอยู่ในสถานเอกอัครราชทูต ปรับปรุงการบริหารราชการในต่างประเทศให้มีความเข้มแข็ง
ขึ้น ส าหรับในส่วนของจังหวัดต้องสร้างภาพแวดล้อมให้เอ้ือต่อการจัดท ายุทธศาสตร์การพัฒนา
จังหวัด/กลุ่มจังหวัด และการติดตามประเมินผลการด าเนินงาน ซึ่งส่งผลต่อการมอบอ านาจจาก
ส่วนกลางแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเครื่องมือส าหรับการสร้างการเปลี่ยนแปลงในการปรับกระบวน
ทัศน์ด้านการจัดโครงสร้างองค์การสรุปได้ 4 ประการดังนี้ 
  (1) ระบบบริหารงานกลุ่มภารกิจ (Cluster) 
  (2) ระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (Provincial Management System) 
  (3) การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน (Restructure the 
Framework and Administration Of Public Organizations) 
  (4) การจัดการท ายุทธศาสตร์จังหวัดและกลุ่มจังหวัด (Strategic Management 
Plan) 
  2.4 การปรับกระบวนทัศน์ด้านวัฒนธรรมองค์การ 
   ระบบจ าแนกต าแหน่งในราชการพลเรือน หรือที่เรียกกันโดยย่อว่า “พีชี” ถูก
พัฒนามาใช้แทนระบบชั้นยศ ตั้งแต่ปี 2518 ไม่สอดคล้องกับรูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ที่เน้นการท างานโดยยึดผลลัพธ์ ความคุ้มค่าความสามารถตอบสนองความต้องการของสังคมและ
ประชาชนผู้รับบริการภายใต้กรอบแนวคิดทุนมนุษย์ ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทนใหม่ จึงมี
หลักการแนวคิดส าคัญโดยยึดหลัก 4 ประการ ได้แก่ 
   (1) หลักการบริหารต าแหน่งในระบบเปิด 
   (2) หลักการกระจายอ านาจการบริหารงานบุคคล 
   (3) หลักการบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์ 
   (4) หลักอัตราตลาดและหลักความสามารถในการจ่าย 
              โดยหลักการดังกล่าวจะส่งเสริมให้เกิดระบบการท างานโดยยึดประชาชนเป็นเป็น
ศูนย์กลางการเชื่อมโยงการปฏิบัติงานและติดตั้ง (Built In) ระบบสมรรถนะ (Competency) ไว้ใน
ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทนใหม่เพ่ือผลในการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการท างานไปสู่การส่ง
มอบผลลัพธ์ที่ภาครัฐต้องการและเชื่อมโยงสมรรถนะเข้ากับระบบค่าตอบแทน (Performance 
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Based Pay) กับแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาข้าราชการ ซึ่งเป็นมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 27 
กรกฎาคม พ.ศ.2547 ซึ่งเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ของการพัฒนาทรัพยากรบุคคลโดยมีจุดศูนย์กลางที่ 
“ทุนมนุษย์” อย่างเป็นรูปธรรมโดยก าหนดก าหนดระยะเวลาส าหรับการพัฒนาข้าราชการเป็น
รายบุคคลไม่น้อยกว่า 10 วันต่อคนต่อปีและถือว่าเป็นเวลาปฏิบัติราชการ และส่วนราชการต้อง
จัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาข้าราชการไม่น้อยกว่าร้อยละ 3 ของค่าใช้จ่ายหมวดเงินเดือนและ
ค่าจ้างประจ า โดยแยกเป็นรายการค่าใช้จ่ายส าหรับการพัฒนาข้าราชการโดยเฉพาะในเอกสาร
งบประมาณ และผลักดันไปสู่การน าระบบการประเมินผลงานมาใช้ควบคู่กับการจัดท าแผนการพัฒนา
ส่วนบุคคลของบุคลากรแต่ละคน (Individual Development Plan) เพ่ือเสริมสร้างให้เกิดระบบ
คุณธรรมทั่วทั้งองค์การ และน าระบบการเรียนรู้ผ่านเครือข่ายอิเล็กทรอนิกส์ (e-Learning) ระบบ
บริหารองค์ความรู้ในองค์การ (Knowledge Management) 
  นอกจากนี้ยังส่งเสริมให้ส่วนราชการจัดท าแผนการบริหารการเปลี่ยนแปลง (Blue 
Print Change) มาใช้เพ่ือส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาองค์การและตนเองอย่างต่อเนื่องเป็นการจัด
สภาพแวดล้อมให้ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรมโดยเน้นให้เกิดวัฒนธรรมการปฏิบัติราชการ
อย่างมีคุณธรรมเพ่ือประชาชนอย่างต่อเนื่องทั่วองค์การ การออกแบบการจ้างงานตามสัญญาจ้างเพ่ือ
ผลักดันให้ผู้ปฏิบัติงานมีพฤติกรรมการปฏิบัติงานที่พึงประสงค์ตลอดการจ้างงาน เช่นระบบพนักงาน
ราชการ เพ่ือเป็นทางเลือกของการจ้างการภาครัฐที่ยืนหยุ่นคล่องตัวเน้นการจ้างบุคคลากร ตามหลัก
สมรรถนะและหลักผลสัมฤทธิ์ของงานให้มีการเข้าและออกจากงานตามสัญญาจ้าง ซึ่งเป็นไปตาม
ภารกิจ โดยมีการต่อสัญญาได้ไม่ใช่การจ้างการตลอดชีวิตมีระยะเลาสิ้นสุดตามนโยบาย แผนงาน  
หรือโครงงาน  ให้ความเป็นอิสระและยืนหยุ่นในการด าเนินงาน 

  การสรรหาระบบเปิด (Opened System Recruitment) เป็นระบบที่ส่งเสริมให้มี
การคัดเลือกข้าราชการ ระหว่างส่วนราชการ เพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับสูงทุกระดับและ
ต าแหน่งการส่งเสริมให้มีการเลือกสรรบุคคลจากภายนอกระบบราชการ เพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการและเอกอัครราชทูตแบบบูรณาการ ข้าราชการมีมีสิทธิสมัครเข้ารับ
การเลือกสรรเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง แต่ต้องเปลี่ยนสถานะเป็นข้าราชการตามสัญญาจ้างบุคคล
ภานอกที่ได้รับการเลือกสรรเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง จะเป็นข้าราชการตามสัญญาจ้างที่มีวาระการ
ด ารงต าแหน่งที่แน่นอน ระบบข้าราชการผู้มีผลสัมฤทธิ์สูง (Fast-Track) เป็นระบบที่เสริมให้คนเก่ง 
คนดีและมีผลงาน ได้ก้าวไปสู่ต าแหน่งในระดับสูงได้เร็วขึ้น ข้าราชการที่อยู่ในระบบจะได้ท างานที่ยาก
และท้าทาย โดยมีการมอบหมายและสอนงานอย่างเป็นระบบท าให้สามารถใช้ศักยภาพที่มีอยู่อย่าง
เต็มที่ ได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง และเป็นระบบ และมีโอกาสได้เลื่อนระดับอย่างรวดเร็ว เพ่ือ
ผลักดันให้ผู้ปฏิบัติงานมีพฤติกรรมในการปฏิบัติงานที่พ่ึงประสงค ์
                นอกจากนี้คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบแผนปฏิบัติการสร้างราชการใสสะอาด เมื่อ
วันที่ 26 ธันวาคม 2543 โดยให้ก าหนดเป็นนโยบายส าคัญของราชการ ประกาศแผนระดับประเทศ 
และให้ถือว่าการทุจริตคอร์รัปชั่นเป็นภัยของความมั่นคงของประเทศ รวมทั้งก าหนดให้กระทรวง 
ทบวง กรม หน่วยงานของรัฐ สนับสนุน ร่วมมือ และด าเนินการตามแผนปฏิบัติการนี้บรรลุผลอย่าง
จริงจัง โดยคาดหวังให้เกิดการปรับกระบวนทัศน์ข้าราชการ เพ่ือหวังผลในการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม
องค์การอย่างยั่งยืน โดยสร้างความร่วมมือของกลุ่มบุคคล หน่วยงาน องค์การ ที่มีอุดมการณ์ร่วมกัน
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ในการต่อต้านคอร์รัปชั่น โดยเปิดตัวโครงการก่อนคณะรัฐมนตรีจะมีมติเห็นชอบ เพ่ือขยายเครื่องข่าย
การร่วมอุดมการณ์อย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 10 กันยายน 2543 ณ อาคารรัฐสภา และขยายผลใน
การสร้างศูนย์ประสานราชการใสสะอาดในทุกส่วนราชการอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบันซึ่งเครื่องมือ
ส าหรับการสร้างการเปลี่ยนแปลงในการปรับกระบวนทัศน์ด้านวัฒนธรรมองค์การ สรุปได้ 8 ประการ 
ดังนี้ 
  (1)  แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาข้าราชการและแผนพัฒนาข้าราชการรายบุคคล 

  (2)  ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน 
  (3)  ระบบการเรียนรู้ผ่านเครือข่ายอิเล็กทรอนิกส์ 

  (4)  ระบบการบริหารองค์ความรู้ในองค์การ 
  (5)  แผนการบริการการเปลี่ยนแปลง 
  (6)  การสรรหาระบบเปิด 
  (7)  ระบบข้าราชการผู้มีสัมฤทธิ์สูง 

  (8)  ศูนย์ประสานราชการใสสะอาด 
  จากลักษณะดังกล่าวของการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐของไทย ทั้งสภาพปัญหา 
วิธีการแก้ไข รวมทั้งการสร้างกลไกการเปลี่ยนแปลง ซึ่งเป็นการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบราชการให้
มีความเหมาะสมและเป็นการเปลี่ยนแปลงเพ่ือให้ระบบบริหารงานดีขึ้น มีระบบราชการที่มี
ประสิทธิภาพ มีประสิทธิผลและมีสมรรถนะท่ีเพ่ิมข้ึน มีขนาดพอเหมาะและทรงพลังในการพัฒนาและ
สามารถเอ้ือประโยชน์ให้แก่ประชาชนให้มากที่สุด 
  อย่างไรก็ตาม ในภาพรวมของการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐของไทยดังกล่าวมา ก็จะ
ครอบคลุมการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงในประเด็นใหญ่ ตั้งแค่ การปรับปรุงบทบาทภารกิจและ
หน้าที่ของรัฐ การวางระบบโครงสร้างความสัมพันธ์ของอ านาจในระดับต่าง  ๆ การจัดโครงสร้าง
องค์การ การจัดระบบราชการใหม่ให้รับใช้ ตอบสนองต่อความต้องการของประเทศชาติและ
ประชาชน ระบบบริหารและวิธีการปฏิบัติงาน ระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ กฎระเบียบต่าง ๆ และ
การปรับค่านิยมขององค์การและพฤติกรรมของข้าราชการ ซึ่งการด าเนินงานแต่ละส่วนก็เพ่ือท าให้
ระบบราชการมีสมรรถนะสูง เป็นระบบราชการที่มีผลงานและมีขีดความสามารถสูง สามารถเป็น
กลไกท่ีส าคัญของรัฐบาลในการบริหารประเทศ 
  กระบวนการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะต้องท าให้ระบบราการมีคุณค่า เป็นที่เชื่อถือ
ศรัทธาของประชาชน เอกชนและสังคมโลก ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ จะต้องมีความรู้
ความสามารถ มีทัศนคติและพฤติกรรมที่เหมาะสมแก่การปฏิบัติงาน มีคุณธรรม สุจริต กล้าคิด กล้า
ท ากล้ารับผิดชอบ กล้ายืนหยัดและท าในสิ่งที่ถูกต้อง มีความคิดริเริ่มสร้างสรรค์และเป็นมืออาชีพ 
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สรุปท้ายบท 
 แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ เป็นแรงผลักด้นให้ภาครัฐบริหารงานสาธารณะ
โดยมุ่งผลสัมฤทธิ์มากกว่ากระบวนการด าเนินงาน ทั้งนี้เพราะแรงกดดันจากอิทธิพลภายนอกองค์การ 
ซึ่งประกอบด้วย ความต้องการของผู้ใช้บริการ อิทธิพลของสภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ท าให้
ภาครัฐต้องปรับตัวต่ออิทธิพลและความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาครัฐต้อง
ปรับเปลี่ยนกระบวนการคิดจากการบริหารแบบดั้งเดิม ที่เน้นกฎระเบียบและความถูกต้องของ
กฎหมาย การมีสายการบังคับบัญชาตามสายงาน น าไปสู่การการบริหารแบบใหม่ที่มีลักษณะส าคัญ 
เช่น การผ่อนคลายกฎระเบียบเพ่ือให้มีความยืดหยุ่นมากขึ้น มีการปฏิบัติงานมุ่งเน้นผลผลิต ผลลัพธ์ 
ให้ความส าคัญกับการบริหารเชิงกลยุทธ์ มีการน าระบบกลไกตลาดเข้ามาประยุกต์ใช้เพ่ือให้เกิดการ
ตอบสนองต่อความพึงพอใจของประชาชน  
 ทั้งนี้ การบริหารการเปลี่ยนแปลงในภาครัฐ โดยกรณีศึกษาจากประเทศต่าง ๆ ที่ประสบ
ความส าเร็จในด้านการบริหารงาน จะพบลักษณะที่คล้ายกัน ได้แก่ การใช้ประสิทธิภาพจาก าลังคน
ของรัฐ โดยมีมาตรการเพ่ิมหรือลดข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐให้มีจ านวนที่เหมาะสมกับภารกิจ การ
ให้เอกชนน าภารกิจของรัฐไปด าเนินการแทน การมีระบบราชการที่กะทัดรัดเพ่ือให้เกิดความคล่องตัว
ในการด าเนินงาน มีการกระจายอ านาจในการตัดสินใจแก่ผู้ปฏิบัติงาน ส่วนราชการต้องมีความ
รับผิดชอบในภารกิจโดยมีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าในการ
ด าเนินการ มีการน าระบบการบริการที่ส่งเสริมความเป็นเลิศในด้านคุณภาพ และมีการน าเทคโนโลยี
มาเป็นตัวช่วยในการบริหารงานภาครัฐ ทั้งนี้มีการน ายุทธศาสตร์ของหน่วยงานและระบบการ
บริหารงานมุ่งผลสัมฤทธิ์ เป็นเครื่องมือในการสร้างการเปลี่ยนแปลง 
 ส าหรับการเปลี่ยนแปลงการบริหารงานขององค์การภาครัฐของไทย ได้มีการเปลี่ยนแปลง
มาโดยล าดับตามแต่ละยุคสมัย ขึ้นอยู่กับระบบการเมืองการปกครอง โดยการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญ
สามารถแบ่งเป็น 2 ช่วงระยะด้วยกัน คือ ยุคก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 และยุค
หลังการเปลี่ยนแปลง พ.ศ.2475 ซึ่งฐานคิดการเปลี่ยนแปลงเกิดจากอิทธิพลของระบบการเมืองการ
ปกครองในแต่ละช่วงเวลา 
 จุดส าคัญในการเปลี่ยนแปลงการบริหารองค์การภาครัฐของไทยในปัจจุบันคือเพ่ือให้
สอดคล้องกับยุคโลกาภิวัฒน์ ที่ภารกิจของการบริหารภาครัฐต้องมีการปรับปรุงเพ่ือให้สอดคล้องกับ
ยุคสมัย คือ การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ.2545 (ฉบับที่ 5) และมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 โดยเงื่อนไขดังกล่าว น าไปสู่การปรับปรุงกระบวนทัศน์ของการบริหารงาน
ภาครัฐของไทย ทั้งกระบวนทัศน์ในด้านการท างาน กระบวนทัศน์ด้านการบริหารอย่างมีกลยุทธ์ 
กระบวนทัศน์ด้านการปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์การ กระบวนทัศน์ด้านการสร้างวัฒนธรรมองค์การ 
สิ่งเหล่านี้เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน และเกิดผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจแห่งรัฐ 
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ค าถามท้ายบท 
 

1. จงอธิบายลักษณะส าคัญของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
2. อิทธิพลของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่จะส่งผลให้ภาครัฐจะต้องมีบทบาทอย่างไร 

3. จงอธิบายลักษณะที่เหมือนกันของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในประเทศต่างๆ โดยยกกรณีศึกษา 

 มา 3 ประเทศ 

4. จงเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงองค์การภาครัฐของไทย ระหว่างก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง  
 พ.ศ.2475 กับหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 

5. จงอธิบายปรากฏการณ์ท่ีส าคัญในการปฏิรูปราชการ พ.ศ.2545 

6. การปฏิรูประบบราชการน าไปสู่การปรับกระบวนทัศน์ในการท างาน จงอธิบายกระบวนทัศน์ในการ 

 ท างานที่ส าคัญของเจ้าหน้าที่รัฐไทย 

7. จงระบุเครื่องมือที่ส าคัญในการสร้างการเปลี่ยนแปลงในการปรับกระบวนทัศน์ด้านกลยุทธ์ 
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บทที่ 5 
ธรรมาภิบาลในการบริหารงานภาครัฐ 

 
 แนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) 
เป็นแนวทางการส าคัญที่รัฐบาลได้น ามาใช้ในการจัดระเบียบให้สังคมและประชาชนอยู่ร่วมกันอย่าง
ปกติสุข เพ่ือช่วยป้องกันแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาหรือวิกฤตต่าง ๆ ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
การบริหารและสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นหรือจะเกิดขึ้นในอนาคต โดยหน่วยงานของรัฐและเจ้ าหน้าที่ของ
รัฐทั้งส่วนกลาง ส่งวนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นจะต้องพัฒนาองค์การและตนเอง เพ่ืออ านวยความ
สะดวกและให้บริการประชาชนอย่างโปร่งใส มีประสิทธิภาพ ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติราชการเกินความ
จ าเป็น เกิดความคุ้มค่า และมีเป้าหมายส าคัญคือ ประเทศชาติเจริญก้าวหน้า มั่นคง และประชาชนมี
คุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน ทั้งนี้การน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในหน่วยงานก็เพ่ือให้ประชาชนผู้ใช้บริการ เกิด
ความเชื่อถือศรัทธาว่าการด าเนินงานมีความโปร่งใส ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมการบริหารงาน
ของรัฐ รวมทั้งพฤติกรรมการทุจริตคอรัปชั่นในหน่วยงานมีปริมาณท่ีลดลง เป็นต้น 
 ในบทนี้ผู้เขียนได้ก าหนดประเด็นส าคัญได้แก่ แนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาล หลักการ
เกี่ยวกับธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลในต่างประเทศและบทบาทองค์การและนักบริหารในการเสริมสร้าง
ธรรมาภิบาล โดยมีรายละเอียดที่ส าคัญ ดังนี้ 
 
แนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาล 
 แนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาลนับได้ว่าเป็นแนวคิดที่ส าคัญของการปกครองมาตั้งแต่อดีต 
โดยปรากฏในค าสอนของหลักศาสนา แนวคิดของนักปราชญ์นักปรัชญาการเมืองสมัยโบราณ ที่ได้
น าเสนอแนวคิดหลักการบริหารที่ดีหรือหลักการธรรมาภิบาลมาใช้ในการปกครอง และเป็นแนวทางใน
การจัดระเบียบสังคม เพื่อสังคมทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐและเอกชนในประเทศ สามารถอยู่ร่วมกันอย่าง
สงบสุขและตั้งอยู่ในความถูกต้องชอบธรรม 
 1. วิวัฒนาการของธรรมาภิบาล 
  หลักธรรมาภิบาลกรือหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีนั้น ในมุมมอง
ตะวันตกอาจสะท้อนได้จากหลักการปกครองที่เกิดจากแนวคิดของนักปราชญ์คนส าคัญ เช่น เพลโต 
อริสโตเติล ที่ได้ก าหนดมาตรฐานวัดความดีของรัฐต่าง ๆ โดยก าหนดมาตรฐานในการวัดถึงระบบการ
ปกครองและมาตรฐานด้านคุณธรรมต่าง ๆ ของนักปกครองที่มีจุดมุ่งหมายในการใช้อ านาจเพ่ือ
ประชาชนโดยส่วนรวม ซึ่งสะท้อนถึงผู้ปกครองจะต้องมีหลักธรรมที่ใช้ในก ากับพฤติกรรมของตนเอง
และพฤติกรรมในการปกครอง ส าหรับแนวคิดจากมุมมองของนักปรัชญาตะวันออกนั้น เทพศักดิ์ 
บุณยรัตพันธุ์ (2559 : 29) ได้อธิบายว่า แนวคิดของขงจื้อ ถือได้ว่าเป็นบุคคลที่ได้วางรากฐานของการ
น าระบบคุณธรรมมาใช้ในการบริหารงานภาครัฐ โดยมองว่านักปกครองจะต้องเป็นบุคคลที่มีความ
ซื่อสัตย์ มีความรู้ มีความเสียสละ และในมุมมองของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จะเป็นการให้
ความส าคัญกับภาระความรับผิดชอบ นอกจากนี้ แชปแมน (Chapman, 2000 : 225) ยังได้อธิบายใน
มุมมองสมัยใหม่ว่า ธรรมาภิบาลเป็นคุณลักษณะส าคัญและคุณภาพของการท างานในหน่วยงานของ
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รัฐภายใต้การปกครองแบบประชาธิปไตยและภายใต้สภาพแวดล้อมทางการเมือง จะต้องให้
ความส าคัญในเรื่องความรับผิดชอบสาธารณะ (Public Accountability) 
  เสน่ห์ จุ้ยโต (2557 : 2) ได้อธิบายถึงวิวัฒนาการของธรรมาภิบาลไว้ว่า นับตั้งแต่สมัย
ของPlatoและAristotle และนักคิดอีกเป็นจ านวนมากได้พยายามค้นหารูปแบบของการปกครองที่ดี 
แต่ก็ยังไม่มีการสรุปความหมายและขอบเขตที่ชัดเจนของการปกครองที่ดี อย่างไรก็ตาม อาจกล่าวได้
ว่าวิวัฒนาการของรูปแบบการปกครองที่ดีเกิดขึ้นในสมัยสงครามโลก ครั้งที่ 2 เริ่มจากการเปลี่ยนมา
เป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบตะวันตกของประเทศที่ได้รับเอกราชอาณานิคม โดย
สามารถที่จะฟ้ืนฟูประเทศจากความเสียเสียหายภายหลังหลังจากภาวะสงคราม การปกครองดังกล่าว
ได้อาศัยการบริหารซึ่งได้ใช้ร่วมกับแนวคิดระบบราชการของ Weberian คือ ลักษณะการปกครองที่มี
โครงสร้างเป็นล าดับชั้นมีการเมืองที่เป็นกลางมีเป้าหมายที่ปฏิบัติได้ และมีการผสมผสานกับกับระบบ
คุณธรรมจริยธรรม อย่างไรก็ตามรูปแบบการปกครองของ Weberian มีลักษณะที่ซับซ้อนและเป็น
เรื่องยากที่จะน าไปสู่การประยุกต์ใช้และการปฏิบัติ  
  นอกจากนี้สถาบันพระปกเกล้า (2545 : 5-6) ยังได้อธิบายถึงการขยายตัวของระบบ
ราชการท าให้ระบบการบริหารงานเกิดปัญหาและขาดความยืดหยุ่นในการปรับตัวตามการ
เปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว นอกจากนี้ โครงสร้างของระบบราชการท าให้การปกครองบ้านเมืองขาดทั้ง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล และก่อให้เกิดช่องทางบิดเบือนการใช้อ านาจและเกิดการคอรัปชั่น 
นักวิชาการส่วนใหญ่ต่างเห็นพ้องต้องกันว่า แนวทางการบริหารภาครัฐที่เป็นอยู่ ไม่สอดคล้องกับ
เศรษฐกิจและสังคมของโลกที่ก าลังเปลี่ยนแปลงไปอยู่ตลอดเวลา และมีความจ าเป็นต้องมีการปฏิรูป
และมีการปรับปรุงรูปแบบการปกครองใหม่ ในช่วงเวลานี้ เองได้มีองค์การระหว่างประเทศที่ส าคัญๆ 
ได้แก่ ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ได้เข้ามามีบทบาทในการสนับสนุน และพัฒนา
แนวความคิดเก่ียวกับการบริหารที่ดี หรือที่เรียกว่า “Good Governance” หรือ “ธรรมาภิบาล” ซึ่ง
เป็นเรื่องที่มีการกล่าวถึงกันมากในช่วงระหว่างปี ค.ศ.1980 ถึง ศ.ศ.1990 โดยมีนักวิชาการกลุ่มหนึ่ง 
ได้ตั้งข้อสังเกตว่า ธรรมาภิบาลเป็นแนวทางการพัฒนาตามแนวความคิดโลกาภิวัตน์ หรือลัทธิเสรีนิยม
ใหม่ ซึ่ง Cheung and Scott (2001 : 5) ได้กล่าวถึงธรรมาภิบาลว่า หมายถึง ระบบการเมืองที่ใช้
ส าหรับการบริหารของรัฐโดยเน้นอยู่ที่การบริหารภายใต้ระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม ซึ่งมี
หน้าที่ปกป้องสิทธิมนุษยชนของประชาชน โดยต้องอาศัยหลักการบริหารภาครัฐที่มีความเข้มแข็ง 
ปราศจากการทุจริต และมีการบริหารที่ตรวจสอบได้ เป็นหลักการที่ส าคัญอย่างหนึ่ง ส าหรับนโยบาย
ขององค์การระหว่างประเทศหลาย ๆ องค์การที่ให้ความช่วยเหลือประเทศที่ก าลังพัฒนาในรูปแบบ
ของการให้เงินช่วยเหลือ 
  ส าหรับธรรมาภิบาลสมัยใหม่นั้น ได้ถูกให้ความส าคัญอย่างมากโดยธนาคารโลก 
นับตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 1980 ที่เน้นไปที่ธรรมาภิบาลด้านเศรษฐกิจ และให้ความส าคัญเรื่อยมา และ
ให้ความส าคัญอย่างมากในช่วงปลายศตวรรษที่ 1990 โดยธนาคารโลกเห็นว่าธรรมาภิบาลจะเป็น
พาราไดม์ใหม่ส าหรับการพัฒนาประเทศ (New Paradigm of Governance) โดยมีขอบเขต
ครอบคลุม 4 ด้าน คือ 1) การปรับปรุงการจัดการภาครัฐ 2) การท าให้เกิดความมั่นใจในการ
บริหารงานภาครัฐและเอกชนว่ามีการบริหารงานที่มีภาระรับผิดชอบ 3) การสร้างกรอบที่เหมาะสม
ส าหรับการพัฒนาประเทศ และ 4) การส่งเสริมให้มีความโปร่งใสและการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร โดย
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แนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลได้ถูกธนาคารโลกน าไปใช้อย่างกว้างขวางทั้งประเทศที่พัฒนาและประเทศ
ก าลังพัฒนาในด้านเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือช่วยแก้ไขปัญหาความยากจน โดยน าหลักธรรมาภิบาลไป
ใช้ร่วมกับมิติทางการเมือง นอกจากนี้ยังน าไปประยุกต์ใช้ร่วมกับมิติทางด้านการบริหารงานภาครัฐใน
ทุกภาคส่วน 
  ส าหรับประเทศไทย แนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล (Good Governance) ได้เข้ามา
แพร่หลายภายใต้บริบทโลก ซึ่งมีการบัญญัติศัพท์ข้ึนมาหลายค า อาทิ ธรรมาภิบาล ประชารัฐ ธรรมรัฐ 
ระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี การปกครองโดยธรรม กรอบการก ากับดูแลที่ดีหรือธรร
มาภิบาล บรรษัทภิบาล (Cooperate Government) เป็นต้น ซึ่งมีการตกลงโดยคณะรัฐมนตรี เมื่อ
เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2542 ให้ใช้ค าว่า ระบบการบริหารและการจัดการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิ
บาล ธรรมาภิบาลได้ให้ความหมายไปในทางบริหารราชการเพ่ือให้แตกต่างไปจากบรรษัทภิบาล และมี
กฎหมาย 2 ฉบับที่เป็นพัฒนาการของธรรมาภิบาลในประเทศไทยอย่างเป็นรูปธรรม ได้แก่ กฎหมาย
ฉบับแรกที่ออกมารองรับคือ “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบกิจการบ้านเมือง
และสังคมที่ดี พ.ศ.2542” และฉบับที่สอง ได้แก่ “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธี       
การบริหารราชการที่ดี พ.ศ.2546” โดยกฎหมายทั้งสองฉบับมีเป้าหมายเพ่ือบรรลุผลลัพธ์ของการ
บริหารราชการแผ่นดินอย่างมีประสิทธิภาพ 
 2. ความหมายของธรรมาภิบาล 
  นักวิชาการและองค์การต่าง ๆ ได้ให้ค านิยามและความหมายของธรรมาภิบาลที่    
ส าคัญ ๆ ซึ่งสถาพร วิชัยรัมย์ (2560 : 175-177) ได้รวบรวมไว้ ดังนี้ 
  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2541 : 11-13) ได้อธิบายว่า ธรรมาภิบาลเป็น
ศัพท์ที่สร้างขึ้นจากค าว่า ธรรมกับอภิบาล ซึ่งค าว่าธรรม แปลว่า ความดีหรือกฎเกณฑ์ ส่วนค าว่า
อภิบาล แปลว่าบ ารุงรักษา ปกครอง เมื่อรวมกันแล้วก็กลายเป็นธรรมาภิบาล 
  วรภัทร โตธนะเกษม (2542 : 15) กล่าวว่า Good Governance หมายถึง “การก ากับ
ดูแลที่ดี” หรือหมายถึง “การใช้สิทธิของความเป็นเจ้าของที่จะปกป้องดูแลผลประโยชน์ของตนเอง
โดยผ่านกลไกที่เกิดในการบริหาร” โดยหัวใจส าคัญของ Good Governance คือ ความโปร่งใส ความ
ยุติธรรมและความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ 
  ประเวศ วะสี (2542 : 9) ได้อธิบายเกี่ยวกับธรรมาภิบาลว่า การที่สังคมประกอบด้วย
ภาคส าคัญ ๆ 3 ภาค คือภาครัฐ ภาคธุรกิจและภาคประชาชน เมื่อพิจารณาถึงธรรมาภิบาลก็จะ
รวมถึงความโปร่งใส ความถูกต้องของสามภาคดังกล่าว ธรรมาภิบาลในทัศนของนายแพทย์ประเวศ 
วะสี จึงเป็นเสมือนพลังผลักดันที่จ าน าไปสู่การแก้ไขปัญหาของประเทศชาติ 
  อานันท์ ปันยารชุน (2542 : 7) ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาลว่า เป็นผลลัพธ์ของ
การจัดการกิจกรรมซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไปภาครัฐและภาคเอกชนมีผลประโยชน์ร่วมกัน ได้กระท า
ลงไปในหลายทาง มีลักษณะเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องซึ่งอาจน าไปสู่การผสมผสาน
ผลประโยชน์ที่หลากหลายและขัดแย้งกันได้ โดยสาระธรรมาภิบาลหรือ Good Governance คือ
องค์ประกอบที่ท าให้เกิดการจัดการอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือให้แน่ใจได้ว่านโยบายที่ก าหนดไว้จะได้ผล 
หมายถึงการมีบรรทัดฐาน 



130 
 

  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2544 : 17) ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาลว่า เป็นระบบ 
โครงสร้าง กระบวนการ และความสัมพันธ์ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม ในการ
บริหารจัดการเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมของรัฐซึ่งเป็นการบริหารจัดการที่ดี 
  Rhodes (1996 : 652-667) ได้ศึกษาเกี่ยวกับธรรมาภิบาลซึ่งรวบรวมความหมายไว้ว่า 
มีความหมายหลายอย่างและใช้ในเรื่องต่าง ๆ แตกต่างกันออกไปตามหน่วยที่ศึกษา ที่ส าคัญดังนี ้
  1. ธรรมาภิบาลในฐานะของอ านาจรัฐในการตัดสินใจในการด าเนินการบริหารที่ลด
น้อยลงและประชาชนจะเป็นผู้เรียกร้อง ตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐ 
  2. บรรษัทท่ีบริหารอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม ซึ่งหมายถึง การด าเนินธุรกิจที่มี
ทิศทาง และควบคุมตรวจสอบการบริหารงานของนักบริหารองค์กรธุรกิจที่มีความรับผิดชอบ ชัดแจ้ง
ทั้งงานของบริษัทพร้อมกับต้องรับผิดชอบต่อสิ่งแวดล้อมและสังคมอีกด้วย การบริหารบรรษัทนี้จะถือ
ว่านักบริหารและผู้ถือหุ้นไม่ใช่บุคคลคนเดียวกัน ต้องเป็นนักบริหารมืออาชีพที่จะต้องตรวจสอบจาก
องค์กรตรวจสอบภายนอก ทั้งนี้มิใช่เพื่อผลก าไรอย่างเดียวแต่ต้องเปิดเผย โปร่งใสและสามารถก าหนด
ตัวผู้รับผิดชอบที่แท้จริง 
  3. การบริหารจัดการสาธารณะที่รัฐบาลจะต้องมีความสามารถในการริเริ่มเพ่ือแข่งขัน
ตอบสนองประชาชน เสมือนเป็นลูกค้ามากกว่าผู้ถูกปกครอง นักบริหารงานของรัฐมีบทบาท
เช่นเดียวกับผู้ประกอบการ ผลักดันการท างานจากระบบราชการไปสู่ชุมชนให้เป็นผู้ด าเนินการบริหาร
จัดการเอง การวัดความสามารถของข้าราชการของรัฐ วัดจากประสิทธิผลในการท างาน ข้าราชการ
ของรัฐจะต้องถือว่าการบริการคือภารกิจของตน นอกจากนั้นจะเป็นตัวเชื่อมประสานทุกส่วนของ
สังคม กล่าวคือ ส่วนสาธารณะ เอกชนและส่วนประชาชนเข้ามาท างานร่วมกันเพ่ือประชาคม ซึ่งเรียก
การบริหารเป็นการบริหารงานสาธารณะแบบใหม่ 
  4. ธรรมาภิบาลในฐานะท่ีเป็นการปฏิรูปการปกครอง ซึ่งเป็นการใช้กันอย่างกว้างขวาง
แพร่หลาย ส าหรับการพัฒนาธรรมาภิบาลในที่นี้ หมายถึงการใช้อ านาจทางการเมืองที่จะบริหาร
กิจการของชาติ โดยพัฒนาประสิทธิภาพของการบริการสาธารณะ ระบบตุลาการ และกฎหมายที่เป็น
อิสระมีความรับผิดชอบอย่างชัดแจ้งในการจัดการทางการเงิน มีการตรวจสอบสาธารณะที่เป็นอิสระ 
เป็นรัฐที่มีโครงสร้างสถาบันหลากหลาย และต้องยอมรับความเป็นอิสระของสื่อมวลชน ซึ่งท าให้
อ านาจรัฐได้รับการยอมรับและมีความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยธรรมาภิบาลแบบนี้จะเป็น
การผสมผสานระหว่างการบริหารงานสาธารณะกับประชาธิปไตยอย่างกว้างขวาง 
  5. ธรรมาภิบาลในแง่ของระบบสังคม ที่มีปฏิสัมพันธ์ระหว่างส่วนต่าง ๆ ของระบบที่
ตอบสนองความต้องการของส่วนย่อย การมีปฏิสัมพันธ์จะเกิดจากการยอมรับในความต่างของระบบ 
เป็นระบบที่พลวัตรของระบบท าให้สามารถแก้ปัญหาหรือตอบสนองความต้องการของส่วนต่าง  ๆ 
อย่างยั่งยืน โดยทั้งภาครัฐและภาคเอกชนจะสามารถสร้างแบบของปฏิสัมพันธ์ซึ่งกันและกันในการ
แก้ปัญหาของชาติ ภารกิจของรัฐบาลก็คือความสามารถในการปฏิสัมพันธ์ซึ่งกันและกันในการ
แก้ปัญหา รวมทั้งเป็นการกระตุ้นการมีส่วนร่วม กล่าวโดยสรุปก็คือ เป็นการบริหารจัดการที่แต่ละ
หน่วยของภาครัฐและเอกชนร่วมกัน และถือว่าต่างฝ่ายต่างเป็นหุ้นส่วน โดยเน้นการด าเนินการแบบ
ร่วม ริเริ่ม รับผิดชอบ การมีปฏิสัมพันธ์แบบนี้ มิใช่จะใช้ในระดับชาติ แต่ยังเป็นธรรมาภิบาลในระดับ
นานาชาติในระดับภูมิภาคและโลก 
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  6. ธรรมาภิบาลในแง่ของการจัดระบบขององค์การเครือข่ายจากภาคสาธารณะและ
ภาคเอกชน ในกรณีนี้เกิดจากการเกี่ยวพันระหว่างองค์การต่าง ๆ ที่สามารถรวบรวมทรัพยากรมาเพ่ือ
จะได้บริการต่อสาธารณะ ดังนั้นองค์การเครือข่ายจะสามารถน าเอาข่าวสารข้อมูลและเงินรวมทั้ง
เทคโนโลยีมาใช้ร่วมกันในการท างาน ซึ่งอาจจะเห็นได้เช่น ในโครงการร่วมระหว่างองค์การ ที่ส าคัญก็
คือเมื่อไรมีระบบพันธมิตรเกิดขึ้น ก็จะมีทรัพยากรมากขึ้นด้วย ยังท าให้มีอิสระและมีอ านาจในการ
ต่อรองเกิดข้ึนด้วย รัฐบาลกลางจะเข้ามาก้าวก่ายสั่งการได้อย่างไม่มีข้อจ ากัด 
  จากความหมายและแนวคิดเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล ที่นักวิชาการและหน่วยงาน
ทั้งหลายได้ให้ความหมายไว้นั้น สามารถสรุปได้ว่า ธรรมาภิบาลคือกติกากฎเกณฑ์ ในการบริหาร
ปกครองที่ดีมีความเหมาะสม เป็นธรรมที่ใช้ในการธ ารงรักษา จัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธร
กิจ และภาคประชาสังคม สามารถอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข องค์การทั้งสามส่วนดังกล่าวก็จะมี
เสถียรภาพ มีโครงสร้างการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใสสามารถตรวจสอบได้ 
 3.  เป้าหมายของการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล 
  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542 : 18-19) ได้อธิบายถึงธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี คือการพัฒนาและอยู่ร่วมกันอย่างสันติสุขของทุกภาคในสังคม กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือมี
จุดหมายในการสร้างความเป็นธรรมในการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมให้กับทุกภาคในสังคม โดย
ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 ซึ่งสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้ก็คือความพยายามในการสร้างระบบการบริหารตามหลักธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีส าหรับสังคมไทย โดยเน้นการปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจของ
ภาครัฐมากขึ้น การประกันและคุ้มครองสิทธิขั้น พ้ืนฐานของประชาชน ภาครัฐมีการบริหารการ
ปกครองที่โปร่งใส สามารถตรวจสอบโดยประชาชนมากขึ้น มีเป้าหมายร่วมกัน 3 ประการคือ 
  1. การบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์ ได้แก่ การบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์ที่จะเกิดกับประชาชนหรือ
ผู้รับบริการ อาจปรับปรุงการบริการให้มีคุณภาพได้มาตรฐาน และรายงานผลให้สาธารณชนทราบ มี
ความโปร่งใสในการตัดสินใจและในกระบวนการท างาน โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูล
ข่าวสารของทางราชการ ร่วมแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในการท างาน รวมทั้งให้ความส าคัญกับ
ความประหยัด ความมีประสิทธิภาพประสิทธิผล แต่ในขณะเดียวกันต้องรับผิดชอบต่อผลงานนั้น ๆ 
แทนการยึดมั่นในการท างานให้ถูกต้องตามกฎระเบียบวิธีการอย่างเดียวเช่นในอดีต 
  2. การปรับตัวเปลี่ยนบทบาทของภาครัฐ ได้แก่ การเน้นงานหน้าที่หลักของภาครัฐ 
ซึ่งได้แก่การก าหนดนโยบายซึ่งมองการณ์ไกล มีการบังคับใช้กฎหมายที่ให้ความเสมอภาค เป็นธรรม
โดยกระจายงานบริการให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นและองค์กรอิสระมีส่วนร่วมในการด าเนินงาน 
  3. การบริหารแบบพหุภาคี ได้แก่ การบริหารที่มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมใน
การก าหนดนโยบาย การตัดสินใจ หรือร่วมปฏิบัติร่วมบริการ เพ่ือให้การบริหารและการบริการ
สาธารณะเป็นที่พึงพอใจของประชาชนหรือผู้รับบริการ และเป็นการจัดระบบการบริหารแบบใหม่ที่ไม่
ผูกขาดหรือรวมศูนย์อ านาจแบบอดีต 
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  ทั้งนี้พระราชกฤษฎีการว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม
ที่ดี พ.ศ.2546 มาตรา 6 ที่บัญญัติว่า การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ได้แก่ การบริหารราชการเพ่ือ
บรรลุเป้าหมาย ดังต่อไปนี้ 
   (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
   (2) เกิดผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจของรัฐ 
   (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
   (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น 
   (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ 
   (6) ประชาชนได้รับการอ านายความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ 
   (7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ 
  เป้าหมายดังกล่าว เป็นเป้าหมายเพ่ือให้ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่อยู่ในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร แต่ไม่รวมถึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท าหลักเกณฑ์การบริหาร
บ้านเมืองที่ดีตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกานี้ โดยอย่างน้อยต้องมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการลด
ขั้นตอนการปฏิบัติงาน และการอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ส่วนองค์การมหาชนและรัฐวิสาหกิจ (ที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา) ต้องจัดให้
มีหลักเกณฑก์ารบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีตามแนวทางพระราชกฤษฎีกานี้ด้วย   
 5. ความส าคัญของธรรมาภิบาล  
    ธรรมาภิบาลเป็นหลักส าคัญของการบริหารเพ่ือให้เกิดผลลัพธ์ที่พึงปรารถนา จาก
ความส าคัญดังกล่าว บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542 : 162) ได้อธิบายถึงความส าคัญว่า ธรรมาภิบาลจะ
ก่อให้เกิดการพัฒนาที่ยั่ งยืน โดยมีตนเป็นศูนย์กลางที่แท้จริง ท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่มี
เสถียรภาพ นอกจากนี้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (2542 : 14) ได้ อธิบายเพ่ิมเติมถึง
ธรรมาภิบาลว่า จะเป็นแนวทางส าคัญในการจัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาค
ประชาชน ให้สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและรวมพลังก่อให้เกิดการพัฒนา
อย่างยั่งยืน ทั้งนี้ยุทธ วรฉัตรธาร (2544 : 39-43) ได้อธิบายว่า ธรรมาภิบาลจะช่วยลดปัญหาการ    
ฉ้อราษฎร์บังหลวงและส่งเสริมให้คนมีความซื่อสัตย์สุจริต ส่วน บุษบงชัยเจริญวัฒนะและบุญมีลี้ 
(2544 : 48-50) อธิบายว่าธรรมาภิบาลจะน าไปสู่ การพัฒนาระบบของภาครัฐให้มีความยุติธรรมเป็น
ที่น่าเชื่อถือทั้งในและต่างประเทศ  
     เสน่ห์ จุ้ยโต (2557 : 6-7) ได้ระบุความส าคัญของธรรมาภิบาลว่า จะมีความส าคัญ
เกี่ยวกับประเด็นดังต่อไปนี้ 
   1. ส าคัญต่อบุคลากรในองค์การ เพราะบุคลากรเมื่อได้ปฏิบัติงานอย่างมีคุณธรรม
จริยธรรมแล้วจะท าให้การท างานมีคุณภาพ 
   2. ส าคัญต่อผู้บริหารในองค์การ เพราะผู้บริหารมีภาวะผู้น าและมีความรับผิดชอบ
ต่อสังคมแล้วก็จะน าความส าเร็จมาสู่องค์การ 
   3. ส าคัญต่อองค์การ เพราะธรรมาภิบาลจะน าไปสู่การมีภาพลักษณ์องค์การที่ดี 
ก่อให้เกิดความเชื่อถือไว้วางใจของผู้มารับบริการ 
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   4. ส าคัญต่อลูกค้า เมื่อองค์การมีธรรมาภิบาลในการด าเนินการจะส่งผลให้สินค้า
และบริการมีคุณภาพมาตรฐาน และมีการบริการบริการที่ดีส่งผลให้ผู้มาใช้บริการเกิดความประทับใจ 
   5. ส าคัญต่อสังคม ธรรมาภิบาลจะส่งผลให้สังคมเกิดความสมดุล ทั้งทางด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ซึ่งเปน็การพัฒนาเพื่อให้เกิดความยั่งยืน 
   ทั้งนี้ธรรมาภิบาลจะมีความส าคัญต่อองค์กร ชุมชน สังคมและประเทศชาติเป็น
อย่างมาก ผู้เขียนสรุปจากความส าคัญดังกล่าวได้ดังนี้  
   1. เป็นหลักพ้ืนฐานในการสร้างความเป็นธรรม เพ่ือผลประโยชน์ให้แก่ทุกคนทุก
ระดับไม่ว่าจะอยู่ในสถานะใดก็ตาม ทั้งสถานะอาชีพและรายได้ ซึ่งหมายถึงการสร้างความเป็นธรรมที่
เป็นการพัฒนาที่เท่าเทียมกันและการมีคุณภาพชีวิตที่ดี  
   2. ช่วยให้สังคมมีความเข้มแข็งทุกด้าน ทั้งทางคุณค่าและจิตส านึกทางสังคม
การเมืองวัฒนธรรมจริยธรรมและทางเศรษฐกิจ มีสมรรถนะ มีความโปร่งใสสามารถอยู่ร่วมกันได้ด้วย
ความสุขและเอ้ืออาทรต่อกันช่วยลดแก้ปัญหาความรุนแรงของปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้  
   3. เป็นเกณฑ์มาตรฐานที่บ่งชี้ถึงระดับการพัฒนาของประเทศ ทั้งในด้านเศรษฐกิจ
สังคมและการเมือง  
   4. ช่วยให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพและเกิดความ
คุ้มค่า  
   5. ช่วยลดขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น มีการปรับปรุงภารกิจของส่วน
ราชการให้ทันต่อสถานการณ์  
   6. สามารถท าให้ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความ
ต้องการมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ   
 
หลักการเกี่ยวกับธรรมาภิบาล 

 การบริหารจัดการที่ดีอาจประกอบไปด้วยหลักการส าคัญหลายประการ แล้วแต่
วัตถุประสงค์ขององค์กร ซึ่งอาจประกอบด้วย 8 หลักการ ตามองค์การสหประชาชาติ คือ การมีส่วน
ร่วม การมุ่งฉันทามติ ส านึกรับผิดชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ความเท่าเทียมกันและการ
ค านึงถึงคนทุกกลุ่ม ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ และ การปฏิบัติตามหลักนิติธรรม ทั้งนี้เพ่ือให้ลด
จ านวนการทุจริตลง แนวคิดของชนกลุ่มน้อยได้รับการค านึงถึง มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้อ่อนแอ
ในสังคม และตอบสนองความต้องการของสังคมในปัจจุบันและอนาคต ดังแสดงในภาพ 5.1 
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ภาพที่ 5.1 แสดงองค์ประกอบของการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดีขององค์การสหประชาชาติ 
ที่มา : http://www.unseap.org/huset/gg/governence.htm (อ้างในรัชยา ภักดีจิตต์,2557 : 17) 

 หลักการดังกล่าวอธิบายได้ว่า 
 1. ส านึกรับผิดชอบ (Responsibility) การยอมรับผิดเป็นกุญแจส าคัญของธรรมาภิบาล 

ไม่เพียง สถาบันของรัฐ แต่ภาคเอกชนและองค์กรประชาสังคมต่าง ๆ ต้องมีความส านึกรับผิดชอบต่อ
สาธารณชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ส่วนใครจะส านึกรับผิดชอบต่อใครนั้นขึ้นกับการตัดสินใจ หรือการ
กระท าว่าเป็นเรื่องภายในหรือภายนอกองค์กรหรือสถาบัน โดยปกติองค์กรหรือสถาบันจะส านึก
รับผิดชอบต่อผู้อ่ืนซึ่งจะได้รับผลกระทบจากการตัดสินใจหรือการกระท านั้น ๆ ส านึกรับผิดชอบไม่
สามารถบังคับใช้ได้ โดยปราศจากการมีความโปร่งใส การมีส่วนร่วมและนิติธรรม 

 2. ความโปร่งใส (Transparent) หมายถึง การตัดสินใจที่ด าเนินไปแล้วและการน าไป
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎระเบียบ ซึ่งหมายถึงการเปิดเผยข้อมูลและสามารถให้ผู้ที่จะได้รับผลกระทบ
จากการตัดสินใจและ บังคับใช้นโยบายหรือแผนเข้าถึงข้อมูลได้โดยตรง นอกจากนี้ยังหมายถึงข้อมูลมี
เพียงพอที่จะให้ผู้เกี่ยวข้องได้เข้าถึง และการเข้าถึงต้องง่าย ข้อมูลต้องอยู่ในรูปแบบที่เข้าใจได้ง่าย 
หรือการใช้สื่อต่าง ๆ ให้เกิดความเข้าใจได้ง่าย 

 3. การตอบสนอง (Responsive) ธรรมาภิบาลยังต้องให้มีการด าเนินการและมี
กระบวนการที่ตอบ สนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายในเวลาที่เหมาะสม 

 4. ความเท่าเทียมกันและการค านึงถึงคนทุกกลุ่ม (Equitable and Inclusive) ความ
เป็นอยู่ที่ดีของสังคม ขึ้นอยู่กับการประกันว่าสมาชิกทุกคนรู้สึกว่าพวกเขาเป็นส่วนหนึ่งของสังคมและ
มีที่ยืนในสังคม และไม่รู้สึกว่าถูกกีดกันออกไปจากกระแสหลักของสังคม นั่นหมายความว่า กลุ่มทุ ก
กลุ่มโดยเฉพาะผู้ที่มีความอ่อนแอที่สุด มีโอกาสที่จะปรับปรุงหรือคงความเป็นอยู่ที่ดีของงพวกเขา 

 5. ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ (Effective and Efficient) ของธรรมาภิบาล 
หมายถึง กระบวนการและสถาบันที่ก่อให้เกิดผลที่บรรลุความต้องการของสังคม โดยการใช้ทรัพยากร
อย่างเหมาะสม มีเรื่องของการประหยัดแต่ไม่ตระหนี่ แนวคิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพในบริบท
ของธรรมาภิบาล ยังรวมถึงการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน และการปกป้องสิ่งแวดล้อมด้วย 

ส ำนึกรับผิดชอบ 

กำรมุ่งฉันทำมต ิ

กำรมีส่วนร่วม 

กำรประพฤตติำมหลักนิติธรรม 

ประสิทธิผลและประสิทธิภำพ 

ควำมเท่ำเทียมและกำรค ำนึงถึง 
คนทุกกลุ่ม 

กำรตอบสนอง 

ความควำมโปร่งใส 

ธรรมาภบิาล 

http://www.unseap.org/huset/gg/governence.htm
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 6. การปฏิบัติตามหลักนิติธรรม (Follow the Rule of Law) หลักการส าคัญคือการ
ด าเนินการต่าง ๆ ต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิมนุษยชนโดยเฉพาะชน
กลุ่มน้อย การมีความยุติธรรมในการบังคับใช้กฎหมายและการมีกระบวนการยุติธรรมที่เป็นอิสระไม่
ถูกก้าวก่ายจากฝ่ายใด ๆ 

 7. การมีส่วนร่วม (Participatory) การมีส่วนร่วมทั้งชายหญิงเป็นสิ่งส าคัญของธรรมาภิ
บาล การมีส่วนร่วมอาจเป็นได้ทั้งทางตรงหรือโดยผ่านสถาบันกลางหรือผู้แทน อย่างไ รก็ตาม 
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนก็ไม่ได้หมายถึงว่า กลุ่มผู้ด้อยโอกาสในสังคมจะได้รับการผนวกเข้าไป
ประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น การมีส่วนร่วมจ าเป็นต้องมีการให้ข้อมูลจากทุกกลุ่มและมีการด าเนินการ
ให้เกิดข้ึนจริง นั่นหมายความรวมถึงเสรีภาพในการรวมกลุ่ม ก่อตั้งสมาคม แสดงออกและจัดตั้งประชา
สังคม 

 8. การมุ่งฉันทามติ (Consensus Oriented) ในสังคมหนึ่งผู้คนจ านวนมากมีความเห็นที่
แตกต่างกัน หลักการหนึ่งของธรรมาภิบาลจึงเป็นเรื่องของการเจรจาไกล่เกลี่ยโดยใช้คนกลางใน
ระหว่างคนที่มีความสนใจแตกต่างกันในสังคม เพ่ือน ามาสู่การเกิดฉันทามติในสิ่งที่เป็นประเด็นที่ดี
ที่สุดที่อยู่ในความสนใจของชุมชนทั้งหมด และวิธีที่จะบรรลุฉันทามติ ซึ่งต้องอาศัยแนวคิดที่กว้ างไกล
และเวลาในเรื่องที่ว่าอะไรเป็นสิ่งที่ต้องการส าหรับการพัฒนาที่ยั่งยืนของมนุษย์ และจะบรรลุได้
อย่างไร สิ่งนี้จะเกิดได้จากการมีความสนใจในประวัติศาสตร์ วัฒนธรรมและบริบททางสังคมของสังคม
หรือชุมคนอ่ืน ๆ ด้วย 

 การบริหารจัดการที่ดี ประกอบไปด้วยหลักการส าคัญหลายประการ แล้วแต่วัตถุประสงค์
ขององค์กรที่น ามาใช้ หลักการที่มีผู้น าไปใช้เสมอคือ การมีส่วนร่วมของประชาชน การมุ่งฉันทามติ 
การมีส านึกรับผิดชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ ความเท่าเทียมกัน
และการค านึงถึงคนทุกกลุ่มหรือพหุภาคี และการปฏิบัติตามหลักนิติธรรม แต่ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมือง และสังคมที่ดีนั้นได้ระบุไว้ 6 หลักการดังกล่าว
มาแล้ว และกลายเป็นหลักการส าคัญที่มีการน ามาใช้ในประเทศไทยอย่างกว้างขวางอยู่ในปัจจุบันนี้ 
แต่ก็มีค าถามว่าหลักการต่าง ๆ นี่หมายถึงอะไร แล้วจะทราบได้อย่างไรว่า มีการบริหารจัดการที่ดีแล้ว
หรือยัง มีมากหรือน้อย ต้องปรับปรุงอะไรอีกบ้าง ค าตอบที่อาจเป็นไปได้ก็คือการจัดท าตัวชี้วัดเพ่ือ
ผู้ใช้จะได้เข้าใจและน าไปใช้ตรวจสอบตนเองและผู้อื่นหรือหน่วยงานอื่นได้ 

 ธรรมาภิบาลอาจประกอบไปด้วยหลักการต่าง ๆ มากมายแล้วแต่ผู้ที่จะน าเรื่องของธรรมา   
ภิบาลไปใช้และจะให้ความส าคัญกับเรื่องใดมากกว่ากัน และในบริบทของประเทศ บริบทของ
หน่วยงาน หลักการใดจึงจะเหมาะสมที่สุด ส าหรับประเทศไทยแล้ว เนื่องจากได้มีระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542 และพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ด้วย ในที่นี้จึงขอ
น าเสนอรายละเอียดของการพัฒนาดัชนีวัดธรรมาภิบาล บนพ้ืนฐานของหลักการทั้ง 6 หลักการของ
สถาบันพระปกเกล้า ดังต่อไปนี้ 
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ภาพที่ 5.2 หลักการส าคัญของธรรมาภิบาล 
ที่มา : ถวิลวดี บุรีกุล (2551 : 243)  

1. หลักนิติธรรม (Rule of Law) หลักการส าคัญอันเป็นสาระส าคัญของ “หลักนิติธรรม 
ประกอบ ด้วย 7 หลักการคือ หลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ หลัก
ความชอบด้วยกฎหมาย ของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา 
หลักความเป็นอิสระของผู้พิพากษา หลัก “ไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” และ “หลัก
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
  1.1 หลักการแบ่งแยกอ านาจ เป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญของหลักนิติธรรม เพราะหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ เป็นหลักที่แสดงให้เห็นถึงการอยู่ร่วมกันของการแบ่งแยกอ านาจ การตรวจสอบ
อ านาจ และการถ่วงดุลอ านาจ 
  1.2 หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ หลักนิติธรรมมีความเกี่ยวพันกันกับสิทธิ์ใน
เสรีภาพของบุคคลและสิทธิ์ในความเสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นถือว่าเป็นพ้ืนฐาน
ของ “ศักดิ์ศรีความเป็น มนุษย์” อันเป็นหลักการส าคัญตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
  1.3 หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง การใช้กฎหมาย
ของฝ่ายตุลาการ หรือฝ่ายปกครองที่เป็นการจ ากัดสิทธิของประชาชนมีผลมาจากกฎหมายที่ได้รับ
ความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชน โดยฝ่ายตุลาการจะต้องไม่พิจารณาพิพากษาเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันที่จะต้องใช้กฎหมายอย่าง
เท่าเทียมกัน ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันที่จะต้องใช้ดุลพินิจโดยปราศจากข้อบกพร่อง 

1.4 หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา เป็นหลักที่เรียกร้องให้ฝ่ายนิติ
บัญญัติหรือฝ่ายปกครองที่ออกกฎหมายล าดับรองก าหนดหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายให้เป็นตามหลัก
ความแน่นอนของกฎหมาย หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง และหลักความพอสมควรแก่เหตุ 

1.5 หลักความอิสระของผู้พิพากษา ผู้พิพากษาสามารถท าภาระหน้าที่ในทางตุลา
การได้โดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ โดยผู้พิพากษามีความผูกพันเฉพาะต่อกฎหมายและท าการ

ธรรมำภิบำล 

นิติธรรม 

ควำมคุ้มค่ำ คุณธรรม 

ส ำนึกรับผิดชอบ 

มีส่วนรวม 

ควำมโปร่งใส 
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พิจารณาพิพากษาภายใต้มโนธรรมของตนเท่านั้น โดยวางอยู่บนพ้ืนฐานของความอิสระจาก 3 
ประการ กล่าวคือ ความอิสระจากคู่ความ ความอิสระจากรัฐ และความอิสระจากสังคม 

1.6 หลัก “ไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” เมื่อไม่มีข้อบัญญัติทาง
กฎหมายให้เป็นความผิดแล้ว จะเอาผิดกับบุคคลนั้น ๆ มิได ้

1.7 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หมายความว่า รัฐธรรมนูญ
ได้รับการยอมรับให้เป็นกฎหมายที่อยู่ในล าดับที่สูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐนั้น และหากกฎหมายที่
อยู่ในล าดับที่ต่ ากว่า หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ กฎหมายดังกล่าวย่อมไม่มีผลบังคับ 

 2. หลักคุณธรรม (Ethics) ประกอบด้วยหลักการส าคัญ 3 หลักการคือ หน่วยงานปลอด
การทุจริต หน่วยงานปลอดจากการท าผิดวินัย และหน่วยงานปลอดจากการท ามผิดมาตรฐานวิชาชีพ
นิยมและจรรยาบรรณ องค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่ปลอดจากการ
คอร์รัปชั่นหรือมีคอร์รัปชั่นน้อยลง คอร์รัปชั่นหรือการฉ้อราษฎร์บังหลวง โดยรวมหมายถึงการท าให้
เสียหาย การท าลายหรือการเมิดจริยธรรม ธรรรมปฏิบัติและกฎหมาย ส าหรับพิษภัยของคอร์รัปชั่นได้
สร้างความเสียหายและความเดือดร้อน จะเป็นพฤติกรรมที่ส่งผลในทางลบต่อคุณธรรมของการบริหาร
จัดการอย่างร้ายแรง เมื่อพิจารณาเรื่องของคุณธรรมจึงควรพิจารณาเรื่องดังต่อไปนี้ 

  2.1 องค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่ปลอดจากการไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมายอย่างโจ่งแจ้งหรือปฏิบัติตามกฎหมายน้อยลง 

  2.2 องค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่ปลอดจากการปฏิบัติที่
น้อยกว่าหรือไม่ดีเท่าที่กฎหมายก าหนดหรือปฏิบัติเช่นนี้น้อยลง 

  2.3 องค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่ปลอดจากการปฏิบัติที่
มากกว่าที่กฎหมายก าหนด หรือปฏิบัติเช่นนี้น้อยลง 

  2.4 องค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่ปลอดจากการปฏิบัติตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ใช้วิธีการที่ผิดกฎหมายหรือปฏิบัติเช่นนี้น้อยลง 

  ส าหรับการที่หน่วยงานปลอดจากการท าผิดมาตรฐานวิชาชีพนิยมและจรรยาบรรณนั้น
เป็นการกระท าผิดวิชาชีพนิยม ได้แก่ พฤติกรรมที่สวนทางหรือขัดแย้งกับองค์ประกอบของวิชาชีพ
นิยม และการประพฤติกรรมตามจรรยาวิชาชีพ 

 3. หลักความโปร่งใส (Transparency) ประกอบไปด้วยหลักการย่อย 4 หลักการคือ 
หน่วยงานมี ความโปร่งใสด้านโครงสร้าง หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการให้คุณ หน่วยงานมีความ
โปร่งใสด้านการให้โทษ หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการเปิดเผยข้อมูล 
  3.1 ความโปร่งใสด้านโครงสร้าง ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้ 
   1) มีการตรวจสอบภายในที่เข้มแข็ง เช่น มีคณะกรรมการตรวจสอบคณะกรรมการ
สอบสวน เป็นต้น 
   2) โปร่งใสเห็นระบบงานทั้งหมดได้อย่างชัดเจน  
   3) ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม รับรู้การท างาน 
   4) มีเจ้าหน้าที่ที่มาด้วยระบบคุณธรรมมีความสามารถสูงมาอยู่ใหม่มากขึ้น 
   5) มีการตั้งกรรมการหรือหน่วยงานตรวจสอบขึ้นมาใหม่ 
   6) มีฝ่ายบัญชีที่เข้มแข็ง  
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  3.2 ความโปร่งใสด้านให้คุณ ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้ 
   1) มีค่าตอบแทนพิเศษในการปฏิบัติงานเป็นผลส าเร็จ 
   2) มีค่าตอบแทนเพ่ิมส าหรับการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ  
   3) มีค่าตอบแทนพิเศษให้กับเจ้าหน้าที่ที่ซื่อสัตย์ 
   4) มีมาตรฐานเงินเดือนสูงพอเพียงกับค่าใช้จ่าย  
  3.3 ความโปร่งใสด้านการให้โทษ ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้ 
   1) มีระบบการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ  
   2) มีวิธีการพิจารณาลงโทษผู้กระท าผิดอย่างยุติธรรม  
   3) มีการลงโทษจริงจัง หนักเบาตามเหตุแห่งการกระท าผิด  
   4) มีระบบการฟ้องร้องผู้กระท าผิดที่มีประสิทธิภาพ  
   5) หัวหน้างานลงโทษผู้ทุจริตอย่างจริงจัง  
   6) มีการปรามผู้สื่อทุจริตให้เลิกความพยายามทุจริต  
   7) มีกระบวนการยุติธรรมที่รวดเร็ว 
  3.4 ความโปร่งใสด้านการเปิดเผย ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้ 
   1) ประชาชนได้เข้ามารับรู้การท างานของคณะกรรมการตรวจสอบ 
   2) ประชาชนและสื่อมวลชนมีส่วนร่วมในการจัดซื้อจัดหา การให้สัมปทาน การ
ออกกฎระเบียบ และข้อบังคับต่าง ๆ 
   3) ประชาชน สื่อมวลชน และองค์กรพัฒนาเอกชน ได้มีโอกาสควบคุมฝ่ายบริหาร
โดยวิธีการต่าง ๆ มากข้ึน 
   4) มีการใช้กลุ่มวิชาชีพภายนอกเข้าร่วมตรวจสอบ 

 4. หลักการมีส่วนร่วม (Participation)การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการซึ่ง
ประชาชน หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีโอกาสแสดงทัศนะ และเข้าร่วมกิจกรรมต่าง  ๆ ที่มีผลต่อชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชน รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดังกล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนด
นโยบาย และการตัดสินใจของรัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการสื่อสารในระบบเปิด 
กล่าวคือ เป็นการสื่อสารสองทาง ทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ่งประกอบไปด้วยการแบ่ง
สรรข้อมูลร่วมกันระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และเป็นการเสริมสร้างความสามัคคีในสังคม  

     ระดับการให้ข้อมูล เป็นระดับต่ าสุดและเป็นวิธีการที่ง่ายที่สุดของการติดต่อสื่อสาร
ระหว่างผู้วางแผนโครงการกับประชาชน เพ่ือให้ข้อมูลแก่ประชาชนเกี่ยวกับการตัดสินใจของผู้
วางแผนโครงการ และยังเปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเข้ามาเกี่ยวข้องใด ๆ เช่น การแถลงข่าว 
การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ และการท าหนังสือพิมพ์ให้ข้อมูลเกี่ยวกับกิจกรรมต่าง ๆ หลักการ
มีส่วนร่วมประกอบไปด้วยหลักการส าคัญ 4 ระดับคือ 
  4.1 ระดับการให้ความรู้  เป็นระดับต่ าสุดและเป็นวิธีการที่ ง่ ายที่สุดของการ
ติดต่อสื่อสารระหว่างผู้วางแผนโครงการกับประชาชน เพ่ือให้ข้อมูลแก่ประชาชนเกี่ยวกับการตัดสินใจ
ของผู้วางแผนโครงการ และยังเปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเข้ามาเกี่ยวข้องใด  ๆ เช่น การ
แถลงข่าว การแสดงนิทรรศการและการท าหนังสือพิมพ์ให้ข้อมูลเกี่ยวกับกิจกรรมต่าง ๆ 
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  4.2 ระดับการเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดับขั้นที่สูงกว่าระดับแรก 
กล่าวคือ ผู้วางแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเพ่ือให้ได้ข้อมูลมากขึ้น และ
ประเด็นในการประเมินข้อดีข้อเสียชัดเจนยิ่งขึ้น เช่น การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับ
การริเริ่มโครงการต่าง ๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเกี่ยวกับโครงการต่าง ๆ แล้วขอความ
คิดเห็นจากผู้ฟัง รวมถึงการปรึกษาหารือ เป็นต้น 
  4.3 ระดับการวางแผนร่วมกันและการตัดสินใจ เป็นระดับขั้นที่สู งกว่าการ
ปรึกษาหารือ กล่าวคือเป็นเรื่องการมีส่วนร่วมที่มีขอบเขตกว้างมากขึ้น มีความรับผิดชอบร่วมกันใน
การตัดสินใจ วางแผนเตรียมโครงการ และเตรียมรับผลที่เกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการ ระดับนี้มักใช้
ในกรณีที่เป็นเรื่องซับซ้อนและมีข้อโต้แย้งมาก เช่น การใช้กลุ่มที่ปรึกษาซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิในสาขา
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง การใช้อนุญาโตตุลาการเพ่ือแก้ไขปัญหาข้อขัดแย้ง และการเจรจาเพ่ือหาทาง
ประนีประนอมกัน เป็นต้น  
  4.4 ระดับการพัฒนาศักยภาพในการมีส่วนร่วมสร้างความเข้าใจให้กับสาธารณชน 
เป็นระดับขั้นที่สูงสุดของงการมีส่วนร่วม คือเป็นระดับที่ผู้รับผิดชอบโครงการได้ตระหนักถึง
ความส าคัญและประโยชน์ที่จะได้รับจากการมีส่วนร่วมของประชาชนและได้มีการพัฒนาสมรรถนะ
หรือขีดความสามารถในการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มากขึ้นจนอยู่ในระดับที่สามารถมีส่วนร่วมได้
อย่างเต็มที่ และเกิดประโยชน์สูงสุด 
 5. หลักส านึกรับผิดชอบ (Accountability) มีความหมายกว้างกว่าความสามารถในการ
ตอบค าถามหรืออธิบายเกี่ยวกับพฤติกรรมได้เท่านั้น ยังรวมถึงความรับผิดชอบในผลงาน หรือปฏิบัติ
หน้าที่ให้บรรลุตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ รวมทั้งการตอบสนองต่อความคาดหวังของสาธารณะ เป็น
เรื่องของความพร้อมที่จะรับผิดชอบความพร้อมที่จะถูกตรวจสอบได้ โดยในแง่มุมของการปฏิบัติถือว่า 
ส านึกรับผิดชอบเป็นคุณสมบัติหรือทักษะที่บุคคลพึงแสดงออกเพ่ือเป็นเครื่องชี้ว่าได้ยอมรับในภารกิจ
ที่ได้รับมอบหมายและน าไปปฏิบัติด้วยความรับผิดชอบประกอบด้วยหลักการย่อยดังนี้ 
  5.1 การมีเป้าหมายที่ชัดเจน เป็นสิ่งส าคัญสิ่งแรกของการมีส านึกรับผิดชอบ กล่าวคือ 
องค์การจะต้องท าการก าหนดเป้าหมาย วัตถุประสงค์ของการปฏิบัติ การสร้างวัฒนธรรมใหม่ให้
ชัดเจนว่าต้องการบรรลุอะไรและเมื่อไรที่ต้องการเห็นผลลัพธ์นั้น 
  5.2 ทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน จากเป้าหมายที่ได้ก าหนดเอาไว้ ต้องประกาศให้ทุกคน
ได้รับรู้และเกิดความเข้าใจ ถึงสิ่งที่ต้องการบรรลุและเงื่อนไขเวลาที่ต้องการให้เห็นผลงาน เปิดโอกาส
ให้ทุกคนได้เป็นเจ้าของโครงการสร้างวัฒนธรรมนี้ร่วมกัน เพ่ือให้เกิดการประสานก าลังคน ร่วมใจกัน
ท างาน เพ่ือผลิตภาพโดยรวมขององค์การ 
  5.3 การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ ความส าเร็จของการสร้างวัฒนธรรมส านึก
รับผิดชอบ อยู่ที่ความสามารถของหน่วยงานในการสื่อสารสร้างความเข้าใจให้เกิดขึ้นในองค์การ 
ผู้บริหารให้ความสนับสนุนแนะน า ท าการตัดสินใจอย่างมีประสิทธิภาพ และมีการประสานงานร่วมมือ
กันท างานระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ในองค์การ 
  5.4 การจัดการพฤติกรรมที่ไม่เอ้ือต่อการท างานอย่างไม่หยุดยั้ง ปัจจุบันการ
เปลี่ยนแปลงนับว่าเรื่องปกติ และทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนแปลงมักจะมีการต่อต้านการเปลี่ยนแปลง
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เสมอ หน่วยงานต้องมีมาตรการในการจัดการกับพฤติกรรมการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว
เพ่ือให้ทุกคนเกิดการยอมรับแนวความคิดและเทคโนโลยีใหม่ ๆ 
  5.5 การมีแผนการส ารอง ส่วนประกอบส าคัญขององค์การที่มีลักษณะวัฒนธรรม
ส านึกรับผิดชอบต้องมีการวางแผนฟ้ืนฟูที่สามารถสื่อสารให้ทุกคนในองค์การได้ทราบและเข้าใจถึง
แผนและนโยบายขององค์การและแผนที่ส าคัญคือ ต้องมีการกระจายข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้องสมบูรณ์
อย่างเปิดเผย 
  5.6 การติดตามและประเมินผลการท างาน องค์การจ าเป็นต้องมีการติดตามและ
ประเมินผลการท างานเป็นระยะ ๆ อย่างสม่ าเสมอ เพ่ือตรวจสอบดูว่าผลงานนั้นเป็นไปตามมาตรฐาน
คุณภาพงานที่ก าหนดไว้หรือไม่ ผลงานที่พบว่ายังไม่เป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดต้องมีการ
ด าเนินการแก้ไขในทันที ขณะที่ผลงานที่ได้มาตรฐานต้องได้รับการยอมรับยกย่องในองค์การ 
 6. หลักความคุ้มค่า (Value for Money) หลักการนี้ค านึงถึงประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม
ในการบริหารจัดการและการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด สิ่งเหล่านี้เป็นผลในการปฏิบัติอันเกิดจาก
การใช้หลักธรรมาภิบาลนั่นเอง ประกอบด้วย 
  6.1 การประหยัด หมายถึง การท างานและผลตอบแทนบุคลากรเป็นไปอย่างเหมาะสม 
การไม่มีความขัดแย้งเรื่องผลประโยชน์ การมีผลผลิตหรือบริการได้มาตรฐาน การมีการตรวจสอบ
ภายในและการจัดท ารายงานการเงินและมีการใช้เงินอย่างมีประสิทธิภาพ 
  6.2 การใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด หมายถึง มีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประ
สิทธิ มีการพัฒนาทรัพยากรบุคคล และมีการใช้ผลตอบแทนตามผลงาน 
  6.3 ความสามารถในการแข่งขัน หมายถึง การมีนโยบาย แผน วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
และเป้าหมาย การมีการเน้นผลงานด้านบริการ การมีการประเมินผลการท างาน และผู้บริหาร
ระดับสูงมีภาวะผู้น า 
 ในปี พ.ศ.2555 รัฐบาลได้มีมติเห็นชอบกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
ประกอบด้วยหลักการส าคัญ 4 หลัก และหลักการย่อยอีก 10 หลัก ดังนี้ (ปธาน สุวรรณมงคล, 
2558 : 63-65)  
 หลักที่ 1 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) 
ประกอบด้วยหลักย่อย 3 หลัก ได้แก่ 
  หลักย่อยที่ 1 ประสิทธิภาพ (Efficiency)หมายถึง การปฏิบัติราชการต้องใช้ทรัพยากร
อย่างประหยัด เกิดผลิตภาพที่คุ้มค่าต่อการลงทุนและบังเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม 
  หลักย่อยที่ 2 ประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึงการปฏิบัติราชการที่มีวิสัยทัศน์
เชิงยุทธศาสตร์ เพ่ือตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย ปฏิบัติหน้าที่ตามพันธกิจ
ให้บรรลุวัตถุประสงค์องค์การ มีการวางเป้าหมายการปฏิบัติงานที่ชัดเจนและอยู่ในระดับที่อยู่ในความ
คาดหวังของประชาชน 
  หลักย่อยที่ 3 การตอบสนอง หมายถึง การปฏิบัติราชการต้องสามารถให้บริการอย่างมี
คุณภาพ ด าเนินการแล้วเสร็จในเวลาที่ก าหนด สร้างความเชื่อมั่นไว้วางใจ ตอบสนองความคาดหวัง/ 
ความต้องการของประชาชนผู้รับบริการ 
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 หลักที่ 2 ค่านิยมประชาธิปไตย (Democracy Value) ประกอบด้วยหลักการย่อย       
4 หลัก ได้แก่ 
  หลักย่อยที่ 1 ภาระรับผิดชอบ / สามารถตรวจสอบได้ หมายถึง การปฏิบัติราชการ
ต้องสามารถตอบค าถามและชี้แจงได้เมื่อมีข้อสงสัย มีการจัดวางระบบการรายงานความก้าวหน้าและ
ผลสัมฤทธิ์ ตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ต่อสาธารณะ 
  หลักย่อยที่ 2 เปิดเผย / โปร่งใส หมายถึง การปฏิบัติราชการต้องเป็นไปด้วยความ
ซื่อสัตย์ ตรงไปตรงมา และเปิดเผยข้อมูลที่จ าเป็นและเชื่อถือได้ให้แก่ประชาชน 
  หลักย่อยที่ 3 หลักนิติธรรม หมายถึง การปฏิบัติราชการต้องใช้อ านาจของกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับในการปฏิบัติงานอย่างเคร่งครัด ด้วยความเป็นธรรม ไม่เลื อกปฏิบัติ และ
ค านึงถึงสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และ 
  หลักย่อยที่ 4 หลักความเสมอภาค หมายถึง การปฏิบัติราชการต้องให้บริการอย่างเท่า
เทียม ไม่แบ่งแยกชายหญิง ถิ่นก าเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สถานภาพทางกายภาพหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางสังคม ศาสนาและอ่ืน ๆ  
 หลักท่ี 3 ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลักได้แก่ 
  หลักย่อยที่ 1 กระจายอ านาจ หมายถึง การปฏิบัติราชการควรมีการมอบอ านาจและ
กระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการด าเนินการให้แก่ผู้ปฏิบัติงานในระดับต่าง ๆ ได้อย่าง
เหมาะสม รวมถึงมีการถ่ายโอนบทบาทและภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือภาคส่วน   
อ่ืน ๆ ในสังคม และ 
  หลักย่อยที่ 2 การมีส่วนร่วม / การมุ่งฉันทามติ หมายถึง การปฏิบัติราชการต้องรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน รวมถึง เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความ
เข้าใจ ร่วมแสดงทัศนะ เสนอปัญหา ร่วมตัดสินใจและร่วมตรวจสอบ โดยมีความพยายามในการ
แสวงหาฉันทามติหรือข้อตกลงร่วมกันระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้อง 
 หลักท่ี 4 ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administration Responsibility)  
  ประกอบด้วยหลักการย่อย 1 หลัก ได้แก่ คุณธรรม / จริยธรรม หมายถึง การปฏิบัติ
ราชการต้องมีจิตส านึก ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่อย่างมีศีลธรรม คุณธรรมและตรงตาม
ความคาดหวังของสังคม 
  ทั้งนี้ส่วนราชการรวมถึงรัฐวิสาหกิจ ต้องน าหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติให้ครบถ้วนและ
ถูกต้อง เพ่ือให้เกิดผลส าเร็จไปสู่ประชาชนและส่วนรวมอย่างเท่าเทียมและโปร่งใส เมื่อการปกครอง
ประเทศอยู่บนรากฐานของประชาธิปไตย ประชาชนอยู่เป็นศูนย์กลางการบริหาร ประชาชนก็จะได้รับ
ประโยชน์ทั้งเบื้องต้นและสุดท้ายของการบริหารกิจการนั้น ๆ การปฏิบัติเพ่ือให้เกิดความถูกต้องย่อม
จะต้องมีการวางวิธีการปฏิบัติงานในเรื่องนั้น ๆ ไว้ ดังนี้ (ไพฑูรย์ บุญวัฒน์ และประกิจ พรหมมายน, 
2559 : 30-31)  
  1. การก าหนดประเด็นปัญหาหรือภารกิจที่ต้องด าเนินการ ส่วนราชการจะต้องวางแนว
ทางการปฏิบัติให้ถูกต้องและกฎหมายว่าด้วยการนั้นและก าหนดวิธีการปฏิบัติให้สอดคล้องกัน 
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  2. การก าหนดวิธีการปฏิบัติ เมื่อได้ก าหนดกิจกรรมไว้แล้ว หน่วยราชการจะต้อง
ก าหนดวิธีการปฏิบัติ เพ่ือให้ผู้ปฏิบัติจะได้ด าเนินการได้อย่างถูกต้อง โดยระบุไว้ในเอกสารวิธีการ
ด าเนินการ มีการแสดงล าดับก่อนหลัง และข้ันตอนการเรียงล าดับไว้อย่างชัดเจน 
  3. การก าหนดเงื่อนไขและระยะเวลาการบริหารต่าง ๆ เพราะเป็นสิ่งจ าเป็นในการ
ปฏิบัติงานและเป็นประโยชน์กับประชาชนว่าด้วยความโปร่งใสและความเป็นธรรมในระบบราชการ 
เพ่ือให้ประชาชนทราบและสามารถตรวจสอบได้ 
  4. ก าหนดหน่วยงานการปฏิบัติงาน เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ หลักการบริหารหารต้อง
ยืนยันในกระบวนการบริหารให้เกิดความชัดเจนในภารกิจ และอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ของผู้ปฏิบัติงาน
ทั้งในส่วนของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ผุ้ปฏิบัติงาน 
  5. การก าหนดว่าด้วยเรื่องการเงิน หน่วยงานต้องก าหนดเรื่องค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานอย่างชัดเจนและเป็นไปตามระเบียบการเบิกจ่าย และมีการตรวจสอบการเบิกจ่าย การ
ด าเนินงานอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้เกิดความสุจริตในการปฏิบัติงานและความโปร่งใสในการด าเนินการ
ด้วย 
 จากหลักการการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีและวิธีปฏิบัติดังกล่าวหากสามารถน าไปปฏิบัติ
ได้จริงจะท าให้ประสิทธิภาพการบริหารภาครัฐของไทย จะสามารถตอบสนองต่อภารกิจและความ
ต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดีทั้งในด้านวิธีการท างานและพฤติกรรมการให้บริการแก่ประชาชน 
ทั้งนี้เมื่อมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
พ.ศ.2546 แล้ว ย่อมมีผลผูกพันที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อการให้บริการประชาชน
จะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์แห่งพระราชกฤษฎีกานี้ หากไม่ด าเนินการหรือด าเนินการแล้วแต่
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด ย่อมถือได้ว่าเป็นการกระท าละเมิดต่อประชาชนได้ 
  
ธรรมมาภิบาลในต่างประเทศ 
 ธรรมาภิบาลเป็นหลักการบริหารที่ได้รับการยอมรับในระดับสากล ที่น ามาประยุกต์ใช้ใน
การบริหารทั้งในส่วนของภาครัฐและภาคเอกชน เป็นหลักในการเกื้อหนุนระบบการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยทางตรง มีความสอดคล้องภายใต้บริบทของโลกาภิวัตน์ ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะได้
กล่าวถึงธรรมาภิบาลที่ประเทศต่าง ๆ ได้น ามาใช้โดยมีตัวอย่างประเทศส าคัญ ๆ ดังนี้ 
 1. ธรรมาภิบาลในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้นแบบของแนวคิดการบริหารภาครัฐ และมีการพัฒนาการ
บริหารงานให้เกิดประสิทธิภาพอย่างต่อเนื่อง โดยรัฐบาลสหรัฐอเมริกาได้พัฒนาการบริหารงานภาครัฐ
ครั้งแรกสมัยประธานาธิบดี Frankin D. Roosevelt ในช่วงปี 2479-2480 โดยรัฐบาลได้ออก
กฎหมายว่าด้วยองค์กรภาครัฐ พ.ศ.2479 ซึ่งเน้นประสิทธิภาพของหน่วยงานประธานาธิบดี อันเป็น
การที่เป็นแต่องค์ประกอบส่วนหนึ่งของธรรมาภิบาล ซึ่งยังไม่ครอบคลุมหลักการที่เน้นแต่ความโปร่งใส
แต่อย่างใด 
 นอกเหนือจากรัฐบาลของประธานาธิบดี Frankin D. Roosevelt ที่ให้ความส าคัญกับการ
บริหารจัดการภาครัฐเพ่ือให้เกิดความมีประสิทธิภาพแล้ว รัฐบาลในยุคต่อ ๆ มา เช่น Herry s. 
Truman ก็ได้มีแผนพัฒนาประสิทธิภาพในด้านงบประมาณ รัฐบาลในสมัยประธานาธิบดี Eishower
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ซึ่งในขณะนั้นได้มีนโยบายหลักในการเผชิญหน้ากับลัทธิคอมมิวนิสต์ที่ก าลั งลุกลามในหลาย ๆ 
ประเทศ ได้มีแผนบริหารงานโดยการเพ่ิมประสิทธิภาพของภาคเอกชน โดยสนับสนุนการส่งออก 
แข่งขันการลงทุนในต่างประเทศ (ทิวากร แก้วมณี, 2559 : 126) และริเริ่มโครงการเพ่ิมประสิทธิภาพ
วิสาหกิจของรัฐโดยโครงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ในการเพ่ิมประสิทธิภาพของภาคเอกชนยัง
มีความชัดเจนในนโยบายของประธานาธิบดี Ronald Reagan ที่ไม่เพียงมีนโยบายเพ่ิมประสิทธิภาพ
ของระบบเศรษฐกิจของอเมริกา หากแต่ยังมีนโยบายให้ทุกประเทศที่ได้รับเงินช่วยเหลือจากสหรัฐ
เปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจ เน้นการเจริญเติบโตของภาคเอกชน และสร้างความร่วมมือของทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชนอีกด้วย 
 ทั้งนี้บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้  (2550 : 24-26) ได้อธิบายว่า การเพ่ิม
ประสิทธิภาพภาครัฐด้วยการลดขนาดของรัฐและเพ่ิมความแข็งแรงให้แก่ภาคเอกชนมีความเป็น
รูปธรรมตั้งแต่ประธานาธิบดี Ronald Ragan และตอ่เนื่องมาถึงยุคท่ีสหรัฐอเมริกาด าเนินนโยบายการ
ต่างประเทศที่ส่งเสริมเสรีนิยมใหม่ ประธานาธิบดี Clinton ได้ก่อตั้ง National Performance 
Review (NPR) เพ่ือตรวจสอบประสิทธิภาพการด าเนินการของรัฐ และผ่านเป็นกฎหมาย 
Government Performance and Result Act ในปี 2536 โดยที่หน่วยงานของรัฐจะต้องส่ง
แผนปฏิบัติงาน 5 ปี ซึ่งประกอบด้วย การก าหนดวิสัยทัศน์ หลักการ วัตถุประสงค์ กลยุทธ์และ
หลักการประเมินผล ผลของการในสมัยนั้น เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการ โดยท าการชี้วัดจาก
ต้นทุน ผลประโยชน์ ระเบียบ มาตรการให้ค าปรึกษา ลักษณะการบริการ ขนาดและโครงสร้างของรัฐ 
การให้ข้อมูลข่าวสารและความไว้วางใจ 
 ในด้านนโยบายการต่างประเทศ สหรัฐอเมริกา เป็นผู้น าส าคัญในการใช้โครงการช่วยเหลือ
ระหว่างประเทศผลักดันลัทธิค่านิยมของสหรัฐฯ แก่ประเทศที่สหรัฐฯ ใช้โครงการ USAID ให้การ
ช่วยเหลือ โดยสหรัฐฯ มีสมมติฐานเกี่ยวกับธรรมาภิบาลว่า เป็นกลไก หลักการที่จะขจัดความยากจน 
และเก่ียวพันกับหลักนิติธรรม (Rule of Law) ประชาธิปไตย (Democracy) ความยุติธรรม (Justice) 
ความเท่าเทียม (Equality) และจริยธรรม 
 โดยปกติสหรัฐอเมริกาจะผลักดันประเด็นด้านต่าง ๆ อันได้แก่ การค้าเสรี การพัฒนา
ประชาธิปไตย การพัฒนาคุณภาพการศึกษา การปกป้องธรรมชาติและพืชพันธุ์ การอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อม การกระจายอ านาจและการปกครองส่วนท้องถิ่น และที่ส าคัญการผลักดันการปฏิบัติใช้
ธรรมาภิบาลจะพุ่งเป้าไปที่ระดับการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยพิจารณาว่าการปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นหน่วยการปกครองที่ให้บริการประชาชนได้มีประสิทธิภาพมากกว่าการปกครองในส่วนกลางที่มี
ความใหญ่โตของระบบราชการ การควบคุมและการมีส่วนร่วมของประชาชนก็เป็นไปได้ง่าย การรับ
ผิดและรับชอบก็เป็นไปได้อย่างเป็นรูปธรรมมากกว่าการปกครองในส่วนกลาง 
 2. ธรรมาภิบาลในประเทศฟิลิปปินส ์
     การพัฒนาธรรมาภิบาลในประเทศฟิลิปปินส์ เป็นการพัฒนาตามเงื่อนไขของการกู้ยืม
เงินและการช่วยเหลือทางการเงินของธนาคารโลก ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชีย USAID และ 
AUSTRALIA Agency for International Development (AusAid) อาทิ ในปี 2003 ธนาคารเพ่ือ
การพัฒนาแห่งเอเชียได้ให้เงินกู้แก่ฟิลิปปินส์ จ านวน 800,000เหรียญสหรัฐ ในการพัฒนาภาค



144 
 

การพลังงาน โดยมีเงื่อนไขให้ยอมรับเงื่อนไขแนวคิดธรรมาภิบาลไปใช้ในภาคพลังงาน (ADB, 11 
สิงหาคม 2003, อ้างใน ทิวากร แก้วมณี, 2559 : 132) 
     รัฐบาลฟิลิปปินส์ ได้จัดตั้งโครงการ Philippines Quality Award เพ่ือสร้างคุณภาพ
การจัดการภาครัฐให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล 10 ซึ่งประกอบด้วย (ทิวากร แก้วมณี, 2559 : 132) 
   1. Public Accountability คือความรับผิดและชอบต่อความต้องการและการ
เรียกร้องของประชาชน 
   2. Transparency คือความโปร่งใส 
   3. Efficiency คือการสร้างระดับการบริการประชาชนให้มีประสิทธิภาพ 
   4. Result Focus คือการให้ความส าคัญกับผลการด าเนินงาน และเงื่อนไข
ทรัพยากรที่ใช้ 
   5. Empowerment คือการประสานงานและเพ่ิมความร่วมมือกับหน่วยงาน
เพ่ือให้บริการที่ดีแก่ประชาชน 
   6. Predictability of Policies คือความคงเส้นคงวาและความสามารถคาดการณ์
ผลของนโยบายได้ 
   7. Social Development of Orientation คือแนวโน้มการพัฒนาทางสังคม 
   8. Competitiveness คือการแข่งขันในการพัฒนา 
   9. Participation คือการมีส่วนร่วมในการพัฒนาและโครงการของรัฐ 
   10. Sound Economic Management คือ ความเป็นไปได้ของการบริหารงาน
ขององค์กร 
 ในปี 2009 ทางธนาคารโลก ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชียและ Ateneo School of 
the Asian Institute of management ได้ท าการประเมินและเสนอกรณีที่ดีของการน าหลักธรรมา 
ภิบาลไปปฏิบัติในฟิลิปปินส์ พบว่ามีความก้าวหน้าในการผลักดันของประเทศฟิลิปปินส์ในการน าไปใช้
ทั้งในส่วนรัฐบาลกลาง และรัฐบาลท้องถิ่นอันจะเป็นประโยชน์ต่อประสิทธิภาพของรั ฐที่จะแก้ไข
ปัญหาความยากจน การหาหนทางและการปฏิบัติต่อการพัฒนาที่ยั่ งยืนและการเปลี่ยนแปลงของ
ประเทศ 
 3. ธรรมาภิบาลในกลุ่มประเทศลาตินอเมริกาและแคริบเบียน 
     ประเทศในแถบลาตินอเมริกามีความผู้พันกับนโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกา 
และผูกพันกับการช่วยเหลือระหว่างประเทศในโครงการ USAID 
     ประเทศในแถบลาตินอเมริกา โดยมากจะถูกผลักดันให้แก้ปัญหาความยากจน ด้วยการ
พัฒนาประชาธิปไตยและการเปิดเสรีทางการค้า หลักธรรมาภิบาลก็เป็นอีกหลักการหนึ่งที่ได้รับการ
ผลักดันจากสหรัฐอเมริกา ด้วยหลักสมมติฐานทางการบริหารที่ว่า การจัดการตามหลักธรรมาภิบาล  
จะส่งผลต่อการพัฒนาที่ยั่งยืน และสามารถขจัดความยากจนของประชาชนได้ การปฏิบัติตามหลัก  
ธรรมาภิบาลจะสามารถสร้างความเชื่อมั่นจากต่างประเทศที่จะมาท าการค้าและการลงทุน อันจะเป็น
การพัฒนาเศรษฐกิจ การสร้างความมั่งคั่งให้กับระบบเศรษฐกิจและอาจส่งผลต่อความมั่นคงทาง   
การเมือง 
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     การส่งเสริมหลักธรรมาภิบาลถูกผลักดันอย่างมากกับการปกครองท้องถิ่น และผู้น า
ท้องถิ่น ซึ่งการปกครองในระดับนี้จะสามารถเห็นภาพของประสิทธิภาพการปกครองได้ดี การรับผิด
และรับชอบก็จะส่งผลสะท้อนออกมาได้ชัด หลักธรรมาภิบาลที่จะน าไปปฏิบัติในการปกครองส่วน
ท้องถิ่นถือเป็นระยะที่สอง หลังจากที่ประเทศดังกล่าวผ่านกระบวนการกระจายอ านาจในภูมิภาค
ในช่วงปลายศตวรรษที่ 20 โดยที่หลักของการกระจายอ านาจจะเป็นการลดบทบาทของการเมืองใน
ระดับชาติ ที่ผู้น าและระบบราชการเป็นสาเหตุส าคัญของการขัดขวางกระบวนการพัฒนา 
      ประเทศในกลุ่มลาตินอเมริกาหลายประเทศ จึงได้จัดรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ดี 
(Local Good Governance) มีลักษณะ ดังนี้ (ทิวากร แก้วมณี, 2559 : 136) 
  1. พัฒนาสถาบันท้องถิ่น ให้มีเป้าหมายเหนือผลประโยชน์ทางการเมือง 
  2. การจัดเก็บการคลังท้องถิ่น 
  3. กฎหมายการปกครองท้องถิ่น 
  4. เพ่ิมศักยภาพและทักษะการปกครองเทศบาลในหลาย ๆ ด้าน รวมทั้งทักษะในการ
จัดการทางการเงิน 
  5. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
  6. พัฒนาทักษะในการริเริ่มการจัดการเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมให้กับหน่วย
การปกครองท้องถิ่น 
 ในประเทศหลายประเทศ อาทิ ประเทศบราซิล มีความเห็นว่า การจัดการที่ดี (Good 
Management) ก็คือ การปกครอง (Governance) ซึ่งเกี่ยวข้องกับการควบคุม (Control) การ
ก าหนดทิศทาง (Direction) และการบริหาร (Management) ซึ่งหลักธรรมาภิบาลจะเกี่ยวพันกับ 
หลักนิติธรรม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ ประสิทธิภาพ และสิทธิมนุษยชน 
 นอกจากนี้ การน าหลักธรรมาภิบาลถูกผลักดันใช้อย่างมากในภาคธุรกิจของบราซิลที่
เกี่ยวกับประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นเงื่อนไขของประกาศ Rio 92 ซึ่งรัฐบาลผูกพันกับการประชุม
กับองค์การสหประชาชาติ ซึ่งภาคธุรกิจปัจจุบันมีการท างานมากขึ้นกับภาคประชาสังคม องค์กรนอก
รัฐ (NGOs) และรัฐ จนน าไปสู่การพัฒนาโครงสร้างการท างานร่วมกัน อันได้แก่ World Business 
Council for Sustainable Development และ Business Council for Sustainable 
Development 
 4. ธรรมาภิบาลในอินโดนีเชีย 
     ประเทศอินโดนีเซีย เป็นประเทศแรกที่กองทุนการเงินระหว่างประเทศ สร้างเงื่อนไข
เคร่งครัดตามหลักธรรมาภิบาลในการน าไปประกอบใช้เพ่ือเป็นเงื่อนไขเงินกู้ เช่นเดียวกับประเทศไทย 
โดยที่ประเทศไทยและประเทศอินโดนีเซีย ต่างก็ประสบกับปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจในปี 2540 อันมี
สาเหตุมาจากความไม่โปร่งใสในการบริหารจัดการภาคการเงิน ทั้งของรัฐและเอกชน มีการคอรัปชั่น 
และมีการปล่อยเงินกู้ให้แก่บุคคลผู้ใกล้ชิดกับรัฐบาลและสถาบันการเงิน โดยขาดหลักประกันที่
น่าเชื่อถือในการช าระเงินกู้ จนเป็นสาเหตุให้เกิดการล้มของสถาบันทางการเงินในประเทศ 
     ผลกระทบดังกล่าว ท าให้สถาบันการเงินระหว่างประเทศร่วมกันด าเนินนโยบาย
แทรกแซงการบริหารจัดการของรัฐบาลอินโดนีเซีย และมีแนวทางที่เคร่งครัดที่จะขจัดการคอรัปชั่นใน
ประเทศนี้ โดยมีกรอบแนวทางอันได้แก่ (ทิวากร แก้วมณี, 2559 : 139-140) 
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   1. กระตุ้นการด าเนินการทางธรกิจให้มีการแข่งขัน (Competition) มีความชอบ
ธรรม และมีการท างานของระบบตลาดมากขึ้น มีระบบการตรวจสอบ นอกจากนี้สถาบันทางการเงิน
ระหว่างประเทศยังกระตุ้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ลดบทบาทภาครัฐในระบบเศรษฐกิจ ลดการผูกขาด
ของนายทุน 
   2. ส่งเสริมการท างานตามหลักธรรมาภิบาลของภาครัฐ โดยเน้นที่ความโปร่งใส 
การตรวจสอบได้ โดยพิจารณาว่า ระบบราชการของอินโดนิเซียมีปัญหาการคอรัปชั่นในทุกระดับ ไม่
เฉพาะในส่วนการเมือง แต่รวมถึงระบบราชการในทุกระดับ การตรวจสอบ การสร้างความโปร่งใส จะ
ช่วยพัฒนาภาครัฐ และส่งผลถึงประสิทธิภาพที่มากข้ึน 
   3.  ก า ร พัฒนากา รบ ริ ห า ร และปกครอ ง ประช า ธิ ป ไ ตย  ( Democratic 
Government) และการมีส่วนร่วมของประชาชน (Participation) ปัญหาการคอรัปชั่นของอินโดนิ
เซีย เป็นผลโดยตรงจากความล้มเหลวในระบบการเมือง และการไม่พัฒนาในระบบประชาธิปไตย 
ประชาชนอินโดนีเซียมีปัญหาทางการเมือง การมีส่วนร่วม และปัญหาทางนิติธรรม คือปล่อยให้
นักการเมือง ข้าราชการขาดความรับผิดชอบต่อประชาชนในสังคม การส่งเสริมการมีส่วนร่วมโดยตรง
จะเป็นแนวทางที่จะพัฒนาการปกครองประชาธิปไตยในอินโดนีเซียที่ยั่งยืนในอนาคต  
 
บทบาทขององค์การและนักบริหารในการเสริมสร้างธรรมาภิบาล 
 การเสริมสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดการด าเนินงานไปอย่างมีประสิทธิภาพนั้น จ าเป็นต้อง
อาศัยปัจจัยต่าง ๆ ที่เป็นเงื่อนไขส าคัญไปสู่ความส าเร็จอย่างเป็นรูปธรรมประกอบด้วยการก าหนด
กรอบการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล บทบาทขององค์การและผู้บริหารในการเสริมสร้างและ
เป็นกลไกในการขับเคลื่อนธรรมาภิบาลซึ่งมีสาระส าคัญ ดังนี้ 
 1. การก าหนดกรอบการบริหารตามหลักธรรมาภิบาล 
     ส่วนราชการรวมถึงรัฐวิสาหกิจ ต้องน าหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติให้ครบถ้วนและ
ถูกต้อง เพ่ือให้เกิดผลส าเร็จไปสู่ประชาชนและส่วนรวมอย่างเท่าเทียมและโปร่งใส เมื่อการปกครอง
ประเทศอยู่บนรากฐานประชาธิปไตย ประชาชนอยู่เป็นศูนย์กลางของการบริหาร ประชาชนได้รับ
ประโยชน์ ทั้งเบื้องต้นและสุดท้ายของการบริหารกิจการนั้น กลไกส าคัญในการขับเคลื่อนธรรมาภิบาล
นอกจากระดับองค์การหรือหน่วยงานแล้ว นักบริหารองค์การย่อมเป็นปัจจัยส าคัญที่จะต้องท าให้     
ธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีด าเนินไปได้อย่างถูกต้องเหมาะสม ซึ่งการจะปฏิบัติ
ให้เกิดความถูกต้องนั้นนักบริหารย่อมจะต้องมีการวางวิธีการปฏิบัติงานในเรื่องนั้น ๆ ไว้ดังนี้ (ไพฑูรย์ 
บุญวัฒน์และปกิจ พรหมายน, 2559 : 30-31) 
  1.1 ก าหนดประเด็นปัญหาหรือภารกิจที่ต้องด าเนินการ ในแต่ละเรื่องทั้ง 6 เรื่องนั้น 
หน่วยราชการต้องวางแนวทางปฏิบัติให้ถูกต้องและสอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการนั้น การก าหนด
เรื่องต่าง ๆ ย่อมมีรายละเอียดและวิธีการปฏิบัติให้สอดคล้องกัน รวมทั้งด าเนินการให้กิจกรรมต่าง ๆ   
มีความต่อเนื่องประดุจลูกโซ่จากเริ่มแรกจนการปฏิบัติถึงขั้นสุดท้าย 
  1.2 ก าหนดวิธีการปฏิบัติ เมื่อก าหนดกิจกรรมไว้แล้ว หน่วยราชการต้องก าหนดวิธีการ
ปฏิบัติไว้ด้วย เพ่ือผู้ปฏิบัติจะได้ด าเนินการได้ถูกต้อง ที่ส าคัญที่สุดการปฏิบัติหน้าที่ต้องมีเอกสาร
ด าเนินการวิธีการปฏิบัติ เป็นเรื่องจ าเป็นที่หน่วยงานต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามวิธีที่ก าหนดไว้เสมือน
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หนึ่งกับว่าการบริการที่ก าหนดว่าบุคคลใดควรได้รับบริการก่อนหลังโดยใช้บัตรแสดงว่าใครได้บัตร
ล าดับที่ก่อนหลัง เป็นต้น วิธีการปฏิบัติเป็นเสมือนหนึ่งข้อก าหนดให้ผู้ปฏิบัติได้ปฏิบัติอย่างถูกต้อง 
และเป็นไปตามขั้นตอนเหล่านั้นด้วย อีกทั้งเป็นกระบวนในการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ตามกฎหมายที่
เป็นหลักฐานในการปฏิบัติงาน 
  1.3 ก าหนดเงื่อนไขและระยะเวลา การบริหารต่าง ๆ จะต้องมีการปฏิบัติตามเงื่อนไข
และระยะเวลาซึ่งเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น ซึ่งทั้งเงื่อนไขและระยะเวลาเป็นสิ่งจ าเป็นในการ
ปฏิบัติงานและประโยชน์ต่อประชาชนว่าด้วยความเป็นธรรม และความโปร่งใส ในระบบราชการ 
ระเบียบวิธีการความสุจริตจะบังเกิดขึ้นจากการก าหนดไว้ในการปฏิบัติเหล่านี้ 
  1.4 ก าหนดหน่วยงาน เจ้าหน้าที่ผู้ รับผิดชอบ หลักการบริหารต้องยืนยันใน
กระบวนการบริหารให้เกิดความชัดเจนในภารกิจและอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ของผู้ปฏิบัติ เจ้าหน้าที่ทุก
คนต้องมีอ านาจหน้าที่ตามล าดับชั้นของความรับผิดชอบ และตามล าดับการบังคับบัญชา เมื่อมีการ
ก าหนดตัวบุคคล และอ านาจหน้าที่เช่นนี้ย่อมแสดงให้เห็นถึงความรับผิดชอบของหน่วยงาน และ
เจ้าหน้าที่ที่ต้องรับผิดชอบ ทั้งเพ่ือให้เกิดความรับผิดชอบในอ านาจ และหน้ าที่ตามกฎหมาย 
นอกจากนั้น เป็นการเพ่ิมศักยภาพในการท างานอย่างมีระบบ รวมถึงความรับผิดชอบตามกฎหมายอีก
ด้วย การวางระเบียบไว้ให้ชัดเจนย่อมขจัดปัญหาการท างานซ้ าซ้อน การใช้บุคลากรให้ถูกต้อง และ
หลีกเลี่ยงระบบความชักช้าในการท างาน 
  1.5 ก าหนดข้อตกลงว่าด้วยเรื่องการเงิน ในการบริหารปัจจัยส าคัญอย่างหนึ่ง ได้แก่ 
ค่าใช้จ่าย เพ่ือให้โครงการหรือการปฏิบัติงานในขั้นตอนต่าง ๆ ด าเนินต่อไปอย่างต่อเนื่องจนบรรลุ
เป้าหมายการบริหารจ าเป็นต้องมีค่าใช้จ่ายเรื่องกิจกรรมนั้น ๆ ตามความจ าเป็น ไม่ว่าจะเป็นเรื่องวัสดุ 
การใช้จ่ายในด้านบุคลากร อุปกรณ์ และระบบสารสนเทศ สิ่งเหล่านี้ต้องมีการก าหนดไว้ให้แน่นอน 
และเป็นหลักประกันในการท างานให้ส าเร็จ รวมถึงความโปร่งใสด้วย นอกจากนั้นค่าใช้จ่ายต่าง  ๆ ที่
ประชาชนหรือผู้รับบริการจะต้องใช้จ่ายในการขอรับบริการนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องก าหนด
อย่างเคร่งครัด และมีการควบคุมตรวจสอบอย่างชัดเจน เพ่ือให้เกิดความสุจริตต่อการปฏิบัติงาน และ
ความโปร่งใสในระบบราชการด้วย ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ เป็นสิ่งส าคัญที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย และสร้าง
ค่านิยมของธรรมาภิบาลในระบบราชการรวมไปถึงความรับผิดชอบของผู้บังคับบัญชาที่ต้องรับผิดชอบ
ในงานทีห่น่วยงานที่ตนรับผิดชอบให้เกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้ให้ความส าคัญกับเรื่อง
ของการมีกลไกในการปฏิรูปประเทศ และการมียุทธศาสตร์ชาติเพ่ือจะน าประเทศไปสู่สังคมที่มีความ
มั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน ทั้งนี้ในการบริหารประเทศจะต้องอยู่บนพ้ืนฐานของความร่วมมือของทุกภาคส่วน 
มีหลักปกครองในระบอบประชาธิปไตย ยึดมั่นในหลักสุจริต หลักสิทธิมนุษยชนและหลักธรรมาภิบาล 
 2. บทบาทขององค์การในการเสริมสร้างธรรมาภิบาล 
     ในภาคราชการเริ่มสร้างธรรมาภิบาลขึ้นมาโดยได้ก าหนดให้มี ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  พ.ศ.2542 และพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 โดยก าหนดให้ทุก
หน่วยงานของรัฐด าเนินการบริหารจัดการ โดยมีการเชื่อมโยงองค์การทางสังคม ภาครัฐ ภาคเอกชน
และภาคประชาชนสังคมให้มีการสนับสนุนซึ่งกันและกันอย่างสร้างสรรค์ก่อให้เกิดความสัมพันธ์
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ระหว่างเศรษฐกิจสังคม และการเมืองอย่างสมดุลส่งผลให้สังคมด ารงอยู่ร่วมกันอย่างสันติเพ่ือการ
พัฒนาประเทศที่ยั่งยืน โดยอาศัยแม่บทจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เป็น
รากฐานของการพัฒนาธรรมาภิบาลหลายประเด็นด้วยกัน ประกอบด้วยการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน การปฏิรูประบบราชการปฏิรูประบบศาลและระบบตรวจสอบ การปฏิรูป
ระบบผู้แทนและการขจัดการทุจริตในบ้านเมือง (ปัญญา ฉายะจินดาวงศ์ และรัชนี ภู่ตระกูล, 2545 : 
6-11) 
 ส าหรับบทบาทขององค์การในการขับเคลื่อนธรรมาภิบาลให้เกิดความยั่งยืนและมี
ประสิทธิภาพ ควรมีบทบาทส าคัญดังนี้ (กระมล ทองธรรมชาติ, 2543 : 23) 
  1. ภาครัฐ ต้องปฏิรูปบทบาทหน้าที่โครงสร้าง และกลไกการบริหารให้มีความโปร่งใส
เป็นธรรม มีประสิทธิภาพในการน าบริการของรัฐที่มีคุณภาพสู่ประชาชนและสามารถท างานร่วมกับ
เอกชนและประชาชนได้อย่างราบรื่น 
  2. ภาคเอกชนธุรกิจ ต้องมีการปฏิรูปและสนับสนุนให้มีกติกาการท างานที่โปร่งใสเป็น
ธรรมต่อลูกค้า และมีความรับผิดชอบต่อสังคม มีระบบตรวจสอบที่มีคุณภาพ 
  3. ภาคประชาชน ต้องสร้างความตระหนักตั้งแต่ระดับบุคคลถึงระดับกลุ่มในเรื่องสิทธิ
หน้าทีแ่ละความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจสังคมและการเมือง เพ่ือเป็นพลังของประเทศท่ีมีคุณภาพ 
 ปัจจุบันมีการให้ความส าคัญกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ได้มีองค์กรอิสระเพ่ือการ
ตรวจสอบตั้งขึ้นตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ไม่ขึ้นอยู่กับฝ่ายบริหารอยู่หลายแห่ง เช่น  ศาลปกครอง 
ศาลรัฐธรรมนูญผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งได้มีการปรับปรุง
บทบาทตามระบอบประชาธิปไตย จากการมีข้อมูลที่ชัดเจนและออกกฎหมายที่ส าคัญ  เช่น 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร พ.ศ.2540 เป็นต้น 
 นอกจากนี้ในการบริหารราชการเพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและการน ายุทธศาสตร์ชาติ
ไปใช้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 76 ถึงแนวทางการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ต้องมีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไว้ว่า 
 “มาตรา 76 รัฐพึงพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ส่วนท้องถิ่นและงานของรัฐอย่างอ่ืน ให้เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีโดยหน่วยงาน
ของรัฐต้องร่วมมือและช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที่ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินจัดท า
บริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน 
รวมตลอดทั้งพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีความซื่อสัตย์สุจริต และมีทัศนคติเป็นผู้ให้บริการประชาชน 
ให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ 
 รัฐพึงด าเนินการให้มีกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไป
ตามระบบคุณธรรม โดยกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีมาตรการป้องกันมิให้ผู้ใดใช้อ านาจหรือ
กระท าการโดยมิชอบที่เป็นการก้าวก่ายหรือแทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่หรือกระบวนการแต่งตั้งหรือ
การพิจารณาความดีความชอบของเจ้าหน้าที่ของรับ 
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 รัฐพึงจัดให้มีมาตรฐานทางจริยธรรม เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลักในการก าหนด
ประมวลจริยธรรมส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานนั้น ๆ ซึ่งต้องไม่ต่ ากว่ามาตรฐานทางจริยธรรม
ดังกล่าว” 
 บทบาทขององค์การที่จะต้องเสริมสร้างธรรมาภิบาลให้เป็นรูปธรรมได้ จะต้องขับเคลื่อน
โดยองค์กรต่าง ๆ ทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคเอกชนจะต้องร่วมมือประสานงานกันทุกมิติ และมี
การตรวจสอบโดยองค์กรอิสระ เพ่ือท าให้เกิดความโปร่งใสในการด าเนินงานและปกป้องสิทธิของ
ประชาชนที่เกิดจากการด าเนินการของรัฐ ทั้งนี้การบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ
ของการบริหารจัดการที่ดี ยังต้องอาศัยกรอบของรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2560 ที่ได้วางแนวทางของการบริหารราชการแผ่นดินในทุกภาคส่วน ต้องท าภารกิจการ
จัดท าบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพสูงสุด เกิดประโยชน์สูงสุด มีมาตรฐานทางจริยธรรมที่
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่รัฐน าไปปฏิบัติเพื่อให้เกิดจิตส านึกที่ดีต่อการให้บริการประชาชน 
 3. บทบาทของนักบริหารในการเสริมสร้างธรรมาภิบาล 
    ธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดที่ส าคัญของการบริหารภาครัฐแนวใหม่เป็นหลักในการบริหาร
เพ่ือให้ด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพบรรลุภารกิจขององค์การซึ่งเป็นทั้งภาครัฐและเอกชน ส าหรับ
ภาคธุรกิจเอกชนอาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “บรรษัทภิบาล” ส่วนภาครัฐได้ก าหนดหลักธรรมาภิบาลใน
การบริหารราชการโดยการมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่
ดี พ.ศ.2546 อันเป็นหลักปฏิบัติเพ่ือให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจแห่ง
รัฐ การขับเคลื่อนธรรมาภิบาลให้เกิดเป็นรูปธรรมและสามารถน าไปปฏิบัติได้ ปัจจัยส าคัญคือนัก
บริหารของหน่วยงานซึ่งมีบทบาทอย่างสูงที่จะพัฒนาธรรมาภิบาลให้เกิดการบรรลุเป้าหมายซึ่งเชาว
นะ ไตรมาศ (2547 : 1-2) ได้อธิบายถึงบทบาทของนักบริหารในการเสริมสร้างธรรมาภิบาลไว้ดังนี้ 
   1. หลักนิติธรรม นักบริหารจะต้องพัฒนากฎเกณฑท์ี่จ าเป็นส าหรับการรองรับ โดย
ไม่สร้างกฎเกณฑ์ที่ท าลายกฎเกณฑ์อ่ืน ๆ และต้องเป็นกฎเกณฑ์ให้สามารถมีผลบังคับใช้ ผลการใช้กฎ
มีความถูกต้อง โดยไม่ตอบสนองเป้าหมายของผู้ออกกฎและใช้กฎนั้นเสียเองซึ่งละเลยเป้าหมายที่
แท้จริง 
   2. หลักคุณธรรม นักบริหารต้องให้ความส าคัญด้วยการก าหนดกรอบจรรยาบรรณ
ให้ชัดเจนเป็นรูปธรรม โดยไม่คาดหวังให้เกิดจากจิตส านึกของความมีคุณธรรมที่เป็นนามธรรมเท่านั้น 
แต่ต้องมีมาตรการก ากับควบคุมให้ยึดถือหลักคุณธรรมได้อย่างชัดเจน ไม่ยึดถือบรรทัดฐานและข้อ
ห้ามตามความเชื่อทางศีลธรรม ต้องมีกฎเกณฑ์โดยออกเป็นมาตรฐานที่สามารถพิสูจน์การกระท า
ความผิดและการลงโทษ โดยไม่อาศัยมาตรฐานหรือกฎเกณฑ์ทางความรู้สึกเป็นเครื่องตัดสินและ
ลงโทษเท่านั้น 
   3. หลักความโปร่งใส นักบริหารต้องจัดโครงสร้างขององค์การ การจัดการขั้นตอน
การปฏิบัติงานที่โปร่งใส โดยอาศัยการออกแบบโครงสร้างและการจัดภารกิจหน้าที่ขององค์การแบบ
เปิดทั้งองค์การ มีการจัดระบบงาน และให้ข้อมูลข่าวสารที่เปิดเผยต่อสาธารณะ รวมทั้งต้องมี
กระบวนการท างานและกระบวนการตัดสินใจอย่างเปิดเผย โดยอาศัยการออกแบบกระบวนการ
ท างานและตัดสินใจอย่างชัดเจนในทุกข้ันตอนของการท างาน 
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   4. หลักการมีส่วนร่วม นักบริหารต้องเปิดโอกาสหรือช่องทางให้สาธารณชนหรือ
บุคลากรในหน่วยงานสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร นโยบาย แผนงาน งบประมาณโดยให้เข้าร่วมในมิติ
ข้อมูลส าคัญกรณีที่สามารถเปิดเผยได้ยกเว้นความลับของทางราชการหรือหน่วยงาน ต้องเข้าถึงการ
ปฏิบัติงาน การตัดสินใจให้เกิดระดับของการปฏิบัติงาน การเข้าร่วมและดูแลปกป้องผลประโยชน์โดย
มีส่วนร่วมในการก ากับควบคุมผลกระทบมาตรฐานและเป้าหมาย 
   5. หลักความรับผิดชอบ นักบริหารต้องก าหนดเป้าหมายและมาตรฐานที่ชัดเจน 
โดยวางกรอบความรับผิดชอบให้มีขอบเขตและข้อผูกพันที่แน่นอน มีมาตรการก ากับควบคุมที่แน่นอน 
รักษากรอบกติกาที่ก าหนดไว้ได้อย่างต่อเนื่อง รวมทั้งต้องมีการติดตามประเมินผลที่ต่อเนื่อง มีความ
น่าเชื่อถือโดยรักษามาตรฐานไว้ให้อยู่ในกรอบที่ยอมรับได้ 
   6. หลักความคุ้มค่า หรือหลักการของประสิทธิภาพและประสิทธิผลนักบริหารต้อง
พัฒนาขีดความสามารถของการท างานทั้งในส่วนของนักบริหารเองและในส่วนของการพัฒนาขีด
ความสามารถของผู้ใต้บังคับบัญชา ใช้หลักการเพ่ิมความสามารถที่ต้องมีสัดส่วนที่มากกว่าการเพ่ิม
ต้นทุนทั้งต้นทุนที่เป็นมูลค่าและเป็นคุณค่า มีการวัดการสร้างความสามารถและศักยภาพของการ
ท างานเพ่ิมผลผลิตตามต้นทุนในการเพ่ิมความสามารถ เพ่ิมผลผลิตการท างาน การควบคุมความเสี่ยง
และลดการสูญเสียในการท างาน 
   เมื่อนักบริหารได้มีส่วนส าคัญในการพัฒนาองค์การภายใต้หลักธรรมาภิบาลแล้วก็
ย่อมสร้างความเข้มแข็งให้เกิดแก่หน่วยงาน องค์การและชุมชน รวมทั้งในระดับประเทศและสามารถ
สร้างการยอมรับจากผู้ที่เกี่ยวข้องในทุกระดับ ภาคธุรกิจก็จะได้รับความไว้วางใจจากสังคมและเพ่ิม
หุ้นส่วนทางธุรกิจมากยิ่งขึ้น ภาครัฐก็จะได้สร้างพลังในการปกครองและการบริหารงาน ท าให้
พัฒนาการให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีความสามารถในการแข่งขันในทุกภาคส่วน
และสามารถพัฒนาประเทศไปสู่ความยั่งยืนในอนาคต 
 
สรุปท้ายบท 
 หลักธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแนวทางในการจัด
ระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน ครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่าย
ปฏิบัติการ ฝ่ายราชการและฝ่ายธุรกิจ สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและ
ร่วมกันเป็นพลังก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน และเป็นส่วนเสริมความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ้มกัน
แก่ประเทศ เพ่ือบรรเทาป้องกัน หรือแก้ไขเยียวยาวิกฤติอันตรายที่จะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะ
รู้สึกถึงความยุติธรรม คุณธรรม ความโปร่งใส การมีส่วนร่วม ความรับผิดชอบ และความคุ้มค่าอันเป็น
ลักษณะส าคัญของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และลักษณะทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
 เพราะธรรมาภิบาลจะยังประโยชน์ให้การบริหารราชการแผ่นดิน บรรลุเป้าหมายที่ส าคัญ
คือเกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความ
คุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน ปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ  ให้ทันต่อ
สถานการณ์ อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนและมีการประเมินผลการปฏิบัติงานอยู่เสมอ 
 การจะท าให้ธรรมาภิบาลเกิดเป็นรูปธรรมในการปฏิบัติ นอกจากจะมีตัวชี้วัดของแต่ละ
องค์ประกอบธรรมาภิบาลแล้ว บทบาทส าคัญในการสนับสนุน ส่งเสริมธรรมาภิบาลคือบทบาทของ



151 
 

องค์การต่าง ๆ ก าหนดกรอบการด าเนินการให้ชัดเจนและองค์กรจะต้องขับเคลื่อนทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชนให้ครอบคลุมในทุกมิติ ส่วนองค์กรอิสระจะต้องท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบความโปร่งใส สุจริต และคุ้มครองสิทธิของประชาชน  นอกจากนี้ผู้บริหารหน่วยงานจะต้อง
เป็นแบบอย่างท่ีดีและเป็นผู้น าในการขับเคลื่อน พัฒนา สนับสนุนให้เกิดธรรมาภิบาลในหน่วยงาน 
 การใช้ธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีในการบริหารงานในองค์การ ย่อม
ก่อให้เกิดสมรรถนะที่เข้มแข็งขององค์การในการเสริมสร้างความสัมพันธ์ที่ดีต่อผู้ที่มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
องค์การ ท าให้องค์การสามารถด าเนินการไปได้อย่างราบรื่น สามารถแข่งขันได้อย่างยั่งยืน เพราะ    
ธรรมาภิบาลท าหน้าที่เป็นทั้งกลไก เครื่องมือ และแนวทางการด าเนินงานที่เชื่อมโยงกันของภาค
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเน้นความจ าเป็นของการสร้างความร่วมมือจากภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคประชาชนอย่างจริงจังและต่อเนื่อง เพ่ือให้ประเทศมีพ้ืนฐานระบอบประชาธิปไตยที่เข้มแข็ง 
มีความชอบธรรมของกฎหมาย มีโครงสร้างและกระบวนการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพและสามารถ
ตรวจสอบได้ อันจะน าไปสู่การพัฒนาประเทศให้เกิดความมั่นคง มั่งค่ัง และยั่งยืน 
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ค าถามท้ายบท 
 

1. จงให้ความหมายที่ส าคัญของค าว่า “ธรรมาภิบาล” 

2. จงอธิบายหลักธรรมาภิบาลจะส่งผลต่อการปรับตัวในภาครัฐอย่างไรบ้าง 

3. จงระบุความส าคัญของธรรมาภิบาลต่อองค์กร ชุมชน สังคม และประเทศชาติอย่างไร 

4. ตัวชี้วัดที่ส าคัญของหลักคุณธรรม ซึ่งเป็นหนึ่งในหลักธรรมาภิบาลมีอะไรบ้าง 

5. จงระบุระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานของรัฐ 

6. ปัจจุบันหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีมีก่ีหลัก อะไรบ้าง 

7. จงอธิบายความเหมือนกันของลักษณะธรรมาภิบาลในประเทศต่างๆ โดยยกตัวอย่างมา 3 ประเทศ 

8. บทบาทขององค์การต่างๆ ในการขับเคลื่อนธรรมาภิบาลให้เกิดความยั่งยืน มีประสิทธิภาพ ควรมี 
 ลักษณะอย่างไร 
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บทที่ 6 
ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ 

 
 การบริหารงานในภาครัฐ เป็นการด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะทุกประเภทของรัฐ  
ไม่ว่าจะเป็นกิจกรรมด้านนิติบัญญัติ บริหารหรือตุลาการ หรือหากจะพิจารณาให้แคบลงอีก ก็จะเป็น
กิจกรรมของฝ่ายบริหาร ในการด าเนินการให้ความพยายามต่าง ๆ ของรัฐ ด าเนินกิจกรรมให้บรรลุ
เป้าหมาย มีภารกิจส าคัญ เช่น ภารกิจให้บริการ ภารกิจด้านการควบคุม และก าหนดระเบียบภารกิจ
งานสนับสนุน ภารกิจด้านสังคมสงเคราะห์และช่วยเหลือสนับสนุนโดยรัฐ ต้องค านึงคือการให้บริการที่
เป็นที่พอใจแก่ประชาชนและการให้บริการโดยมีความรับผิดชอบต่อประชาชน ส าหรับบทนี้ผู้เขียนจะ
ได้กล่าวถึง ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ จึงมีประเด็นเกี่ยวกับแนวคิดเกี่ยวกับความ
รับผิดชอบ ปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐและการเสริมสร้างความรับผิดชอบในการบริหาร
ภาครัฐ 
 
แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ 
 ความรับผิดชอบเป็นการตระหนักในหน้าที่ เป็นการใส่ใจในปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง
และกระตือรือร้นในการแก้ไขปัญหา ตลอดจนการเคารพในความเห็นที่แตกต่าง และกล้าที่จะยอมรับ
ผลดีและผลเสียจากการกระท าของตนเอง แนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ 
จึงประกอบด้วย ความหมาย ความส าคัญ ขอบเขตของความรับผิดชอบในการบริหารงานภาครัฐ มี
รายละเอียดในประเด็นส าคัญ ดังนี้ 
 1.  ความหมายของความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ  

  ประธาน ไตรจักรภพ (2548 : 12) ให้ความหมายว่าความรับผิดชอบว่า หมายถึงความ
รับผิดชอบที่องค์การพึงมีต่อผลกระทบจากการด าเนินงานหรือการมีส่วนร่วมรับผิดชอบต่อปัญหาที่
องค์การได้มีส่วนเกี่ยวข้อง 

  นภาพร ขันธนภา (2547 : 61) กล่าวว่า ความรับผิดชอบ หมายถึง ข้อผูกพันที่องค์กร
จะต้องท าให้เกิดผลกระทบในทางบวกต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมากที่สุด 

  ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ หมายถึงความเอาใจใส่ของหน่วยงานและ
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็มความรู้ความสามารถ ด้วยความเสียสละ
ด้วยความเข้าใจและด้วยส านึกที่ถูกต้องในการให้บริการของรัฐแก่ประชาชนอย่างเสมอภาคในการใช้
จ่ายเงินงบประมาณของรัฐอย่างประหยัดและคุ้มค่าและในการดูแลทรัพย์สมบัติของแผ่นดินด้วยความ
รอบคอบระมัดระวังเสมอด้วยการดูแลรักษาทรัพย์สินของตนเอง  

  นิโกร ฟีลิก และแอล ลอยด์ นิโกร (Nigro, Felix A. and Lloyd G. Nigro,1977 : 3-
18)  ยังได้นิยามความหมายของความรับผิดชอบในการบริหารงานภาครัฐไว้ว่า หมายถึงกระบวนการที่
รัฐ ใช้เป็นเครื่องมือก าหนดนโยบายและด าเนินการในการบริหารกิจการบ้านเมืองเพ่ือแก้ปัญหาความ
เดือดร้อนของประชาชนและเพ่ือพัฒนาประเทศไปสู่ความเจริญก้าวหน้าและความมั่นคงทั้งทาง
เศรษฐกิจสังคมและการเมือง 
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  นอกจากนี้ แอล ดี ไวท์ (L.D.White, 1949 : 235) ได้กล่าวถึงความรับผิดชอบในการ
บริหารงานภาครัฐว่า หมายถึง การบริหารราชการซึ่งเป็นผลมาจากระเบียบและแบบอย่างการปฏิบัติ
ที่จะควบคุมการด าเนินงานของเจ้าหน้าที่และพิฟเนอร์และเพรสตัน (Pfiffner and Presthus,1960 :  
3) ที่กล่าวว่า ความรับผิดชอบคือคุณภาพทางศีลธรรมของแต่ละบุคคล 

  ดังนั้น การบริหารภาครัฐจึงเป็นภาระหน้าที่ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงาน
อยู่ในหน่วยงานของรัฐทุกแห่งที่จะต้องปฏิบัติอย่างเต็มความรู้ความสามารถและด้วยความรับผิดชอบ
สูงสุดเพ่ือให้เกิดผลดีแก่ประเทศชาติและประชาชนโดยส่วนรวม ภาระหน้าที่และความรับผิดชอบ
ดังกล่าว ย่อมรวมไปถึงพนักงานของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจทุกแห่งซึ่งได้จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาลเพ่ือ
ประกอบธุรกิจที่แม้จะเป็นเรื่องของการค้าหรืออุตสาหกรรมประเภทใดประเภทหนึ่งก็ตามให้เป็นไป
เพ่ือประโยชน์ทางด้านสาธารณูปโภค หรือกิจการเพ่ือประโยชน์ของรัฐและประชาชนโดยรัฐเป็น
เจ้าของกิจการหรือเป็นผู้ควบคุมการด าเนินกิจการ  
  นอกจากนี้ ความรับผิดชอบ (Accountability) ซึ่งความพร้อมรับผิดตามพจนานุกรม 
“New Shorter Oxford Dictionary” ได้ให้ความหมายไว้ว่า ความรับผิดชอบที่จะถูกตรวจสอบหรือ
ความรับผิดชอบต่อบุคคลและสิ่งต่าง ๆ (cited in Hughes, 2012 : 187) และชูลทซ์ (Schultz, 
2004 : 2) อธิบายว่า หมายถึงการได้รับการตรวจสอบจากภายนอก ซึ่ง เราส์ (Rouse, 1993) อธิบาย
ว่า เป็นการแสดงให้คนอ่ืนเห็นความส าเร็จหรือการบรรลุเป้าหมาย 

  เมื่อพิจารณาถึงค าทั้งสองนี้แล้วจะมีความแตกต่างกันในลักษณะส าคัญคือ ความพร้อม
รับผิด เป็นความรับผิดชอบตามหน้าที่เฉพาะบุคคล “ความพร้อมรับผิด” จะมีความชัดเจนกว่าในด้าน
ความพร้อมที่จะรับการตรวจสอบ ส่วน “ความรับผิดชอบ” เป็นการแสดงถึงบทบาทหน้าที่ที่จะพึงมี
ต่อสิ่งใดสิ่งหนึ่ง เรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือหลาย ๆ เรื่อง ซึ่งมีลักษณะของการพิสูจน์หรือการตรวจสอบที่
ยากกว่า 

  ดังนั้นความรับผิดชอบในการบริหารรัฐกิจจึงมีความแตกต่างในประเด็นส าคัญคือความ
รับผิดชอบในการบริหารภาครัฐและความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่ซึ่งสามารถ
อธิบายได้อย่างน้อย 2 ประการคือ  
   1. ความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่ เป็นเรื่องเฉพาะตัวเฉพาะ
หน่วยงานซึ่งแคบกว่าความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐที่จะต้องค านึงถึงผลกระทบต่อประชาชน
โดยส่วนรวมมากกว่า  
  2. ความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่ส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง
กับวิชาชีพของงานหลักที่จะต้องปฏิบัติ เช่น การเกษตร การก่อสร้าง การแพทย์การบริหาร เป็นต้น 
ในขณะที่ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐจะเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับความรู้สึกนึกคิดทัศนคติหรือ
ส านึกในการเป็นข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมากกว่างานเทคนิคหรือวิชาชีพเฉพาะด้าน  

  อย่างไรก็ตามอาจพอสรุปได้ว่า ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ หมายถึงความ
เอาใจใส่ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็มความรู้ความสามารถ  ด้วย
ความเสียสละ ทุ่มเท ด้วยสติพิจารณาอย่างรอบคอบ และด้วยจิตส านึกสาธารณะในการให้บริการของ
รัฐแก่ประชาชนอย่างเสมอภาคและเป็นธรรมในการใช้ทรัพยากรของรัฐอย่างประหยัดและคุ้มค่า และ
ในการดูแลรักษาสาธารณะสมบัติของชาติ ด้วยความรอบคอบระมัดระวัง ไม่ให้เกิดความผิดพลาด 
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  2.  ความส าคัญของความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ  
  แม้ในปัจจุบันความหมายของยศถาบรรดาศักดิ์และอ านาจบารมีแบบเจ้าขุนมูลนาย

ของข้าราชการโดยทั่วไปจะไม่มีมากมายเหมือนสมัยก่อนแต่ความเป็น “ข้าราชการ” หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐไม่ว่าจะเป็นเรื่องของอาชีพที่มั่นคงเรื่องของโอกาสที่จะท าคุณประโยชน์ให้แก่ประเทศชาติหรือ
เรื่องของอ านาจบารมีแบบใหม่ที่อาจบันดาลผลประโยชน์ทั้งทางต าแหน่งหน้าที่การงานและทางการ
เงินให้แก่ตนเองและพวกพ้องบริวาร ทั้งโดยชอบและโดยมิชอบยังคงมีอยู่อย่างเต็มที่  และในบางกรณี
ดูเหมือนจะมคีวามทวีความส าคัญมากกว่าสมัยก่อนอีกด้วย  

  ทั้งนี้ เพราะความสลับซับซ้อนของระบบราชการและจ านวนข้าราชการกับเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่มีอยู่มากมายมหาศาลทั่วประเทศ ยิ่งสะท้อนให้เห็นความส าคัญของ “ข้าราชการ” หรือ
ความส าคัญของการท าราชการหรือการบริหารภาครัฐมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้เพราะข้าราชการ อาจใช้อ านาจ
หน้าที่อย่างไม่ถูกต้องตามท านองคลองธรรม โอกาสในการใช้ดุลยพินิจนั้นมีอย่างกว้างขวาง นโยบายที่
รัฐก าหนด บางครั้งไม่เฉพาะเจาะจง ข้าราชการสามารถใช้ดุลพินิจก าหนดแนวทางปฏิบัติได้ จึงอาจน า
ประโยชน์ส่วนตัวมาปะปนกับประโยชน์ส่วนรวม ซึ่งเป็นปัญหาอย่างหนึ่งของความรับผิดชอบของ
บุคลากรภาครัฐ 

  นอกจากนี้ อมร รักษาสัตย์ (2527 : 66) ยังได้อธิบายเพ่ิมเติมว่า หากมองในแง่ปัญหา
จะเห็นว่าปัญหาทั้งหลายที่เกิดขึ้นในปัจจุบันอาจแบ่งออกได้เป็น 2 ส่วนใหญ่  ๆ คือส่วนที่ประชาชน
ประพฤติปฏิบัติกันเอง เช่น การประกอบอาชีพไม่สุจริตการประกอบอาชญากรรมหรือการท าลาย      
สาธารณสมบัติและทรัพยากรของชาติโดยขาดความรับผิดชอบ กับอีกส่วนหนึ่งคือส่วนที่ข้าราชการ
เป็นผู้กระท า เช่น การทุจริตฉ้อราษฎร์บังหลวง การใช้อ านาจหน้าที่กลั่นแกล้งกดขี่ข่มเหงรังแกราษฎร 
การเล่นพรรคเล่นพวก หรือการท างานแบบเช้าชามเย็นชามโดยไม่รับผิดชอบหรือไม่ค านึงถึงผล
เสียหายที่จะเกิดขึ้น เป็นต้น ทั้งสองส่วนนี้ต่างมีผลคาบเก่ียวต่อเนื่องหรือสัมพันธ์กัน  

  ด้วยเหตุนี้ปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นที่มีผลกระทบโดยตรงต่อความเป็นอยู่ของประชาชน
จึงเป็นเรื่องที่อยู่ในความรับผิดชอบของข้าราชการทุกกรณี เช่น ปัญหาโจรผู้ร้ายชุกชุม สถิติอุบัติเหตุ
ทางรถยนต์เพิ่มข้ึน ฝนแล้ง น้ าท่วมผลผลิตตกต่ า เกษตรกรมีหนี้สินมาก เป็นต้น ซึ่งเหล่านี้แม้บางเรื่อง
จะอยู่นอกเหนือการควบคุมและความคาดหมายของทางราชการที่จะป้องกันล่วงหน้าได้  เช่น ฝนแล้ง
หรือราคาน้ ามันเชื้อเพลิงในตลาดโลกที่สูงขึ้นก็ตาม ประชาชนโดยทั่ วไปก็จะถือว่าเป็นเรื่องที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบของข้าราชการที่เก่ียวข้องที่จะต้องแก้ไขหรือขจัดปัดเป่าปัญหาดังกล่าวทั้งสิ้น  

  นอกจากนี้ ปัญหาที่เกิดข้ึนหลายประการนั้นเกิดจากการปฏิบัติงานของข้าราชการหรือ
เป็นต้นเหตุที่ก่อให้เกิดปัญหาขึ้น เช่น ทางราชการละเลยในการดูแลความปลอดภัยให้กับประชาชน
จนเป็นเหตุให้เกิดปัญหาอาชญากรรมชุกชุมหรือเจ้าหน้าที่ต ารวจย่อหย่อนในการรักษากฎหมาย
จราจรจนเป็นเหตุให้สถิติอุบัติเหตุทางรถยนต์มีปริมาณท่ีเพ่ิมสูงขึ้น เป็นต้น  

  อย่างไรก็ตามอาจกล่าวได้ว่าลักษณะส าคัญของความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ
นั้น มีหลายประการ คือ (ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์และพนมพัทธ์ สมิตานนท์, 2558 : 9) 

   1. ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับความคาดหวังของ
ประชาชนที่ต้องการรับบริการที่ดีท่ีสุดจากรัฐ  
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  2. ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ เป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการรักษาผลประโยชน์
และความม่ันคงของประเทศชาติ ทั้งทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองรวมทั้งการต่างประเทศ  

  3. ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องและมีผลกระทบโดยตรง
ต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการพัฒนาประเทศของรัฐบาลซึ่งมีข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐเป็นกลไกส าคัญในการด าเนินงาน  

  4. ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ เป็นเครื่องชี้ให้เห็นประสิทธิภาพในการบริหาร
และการปฏิบัติราชการรวมตลอดทั้งการด าเนินกิจการรัฐวิสาหกิจและงานอ่ืน ๆ ที่มีบุคลากรและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าไปเกี่ยวข้อง  

  ทั้งนี้ความรับผิดชอบภาครัฐมิได้หมายรวมถึงการปฏิบัติหน้าที่อย่างถูกต้องตามท านอง
คลองธรรมเท่านั้น แต่หมายความรวมไปถึงการปฏิบัติหน้าที่ โดยค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมหรือ
ผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นแก่ส่วนรวมด้วย เพราะหากประเทศชาติอันหมายถึงสังคมโดยรวม ประกอบ
ไปด้วยข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนใหญ่ที่มีความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐสูงอยู่แล้วก็
จะเป็นเครื่องชี้วัดได้ว่า รัฐบาลจะประสบความส าเร็จในการพัฒนาบ้านเมืองตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 
แต่ถ้าประเทศชาติมีข้าราชการและเจ้าหน้าที่ที่ขาดความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ ก็บ่งชี้ได้
เช่นกันว่ารัฐบาลจะไม่สามารถพัฒนาประเทศชาติให้เจริญก้าวหน้าได้  
  3.  ขอบเขตของความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ  

  ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐนั้นเป็นเรื่องเกี่ยวข้องกับความรู้สึกนึกคิดทัศนคติ
หรือส านึกในการเป็นข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานและการ
ปฏิบัติภารกิจของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในส่วนราชการและหน่วยงานรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ให้
เกิดความส าเร็จหรือความล้มเหลวตามระดับสูงต่ าของความรับผิดชอบที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ สิ่งที่จะต้องค านึงถึงหรือพิจารณาต่อไปนี้คือความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐดังกล่าวนั้นจะมี
ขอบเขตกว้างขวางเพียงใดครอบคลุมระบบองค์กรบุคคลและกิจกรรมใดบ้างซึ่งในส่วนนี้ อาจแบ่ง
ขอบเขตความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐออกเป็น 4 ส่วนใหญ่ ๆ ดังนี้  
  3.1 ความรับผิดชอบต่อประเทศชาติ  
   งานราชการและรัฐวิสาหกิจเป็นงานของประเทศที่มีรัฐบาลเป็นผู้ด าเนินการและ
ควบคุมดูแลซึ่งในการด าเนินการหรือการบริหารราชการและรัฐวิสาหกิจดังกล่าวรัฐบาลและส่วน
ราชการหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีหน้าที่ในการจัดหางบประมาณค่าใช้จ่ายมาด าเนินกิจการ  รวมทั้ง
จัดหาจัดจ้างคนเข้ามาท างานในหน่วยงานของรัฐดังกล่าวด้วย ฉะนั้นความรับผิดชอบในการบริหาร
ภาครัฐเบื้องต้นของบุคคลที่เข้ารับราชการหรือท างานในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจก็คือความรับผิดชอบ
โดยตรงที่จะต้องมีต่อประเทศชาติในฐานะนายจ้างของตน  
   ความรับผิดชอบต่อประเทศชาติอาจแบ่งออกเป็นกรณีย่อย ๆ ได้ดังนี้ (ธีรยุทธ์ 
หล่อเลิศรัตน์และพนมพัทธ์ สมิตานนท์, 2558 : 11) 
   1. ความรับผิดชอบต่อรัฐบาล โดยความรับผิดชอบในการที่จะบริหารหรือ
ปฏิบัติงานตามนโยบายที่รัฐบาลแถลงต่อรัฐสภาหรือได้ก าหนดขึ้นในเวลาและโอกาสต่าง ๆ ให้ส าเร็จ
ลุล่วงและได้ผลดีที่สุด  
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   2. ความรับผิดชอบต่อองค์การหรือหน่วยงานที่ตนสังกัดหรือได้รับการแต่งตั้งให้
เข้าท างานด้วยการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดตามที่ได้รับมอบหมายและตามที่เห็นสมควร
ด้วยทัศนคติและจิตส านึกที่ถูกต้องจนเกิดผลดีต่อองค์การโดยส่วนรวม  
   3. ความรับผิดชอบต่อผู้บังคับบัญชาซึ่ งเป็นผู้ที่มีหน้าที่ ในการบริหารและ
ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของหน่วยงานและของเจ้าหน้าที่ทุกคนในหน่วยงานที่ตนสังกัดอยู่ด้วยการ
ปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบแบบแผนการรักษาวินัยและการปฏิบัติงานในความรับผิดชอบอย่างเต็ม
ความสามารถ  
   4. ความรับผิดชอบต่อเพ่ือนร่วมงานซึ่งปฏิบัติงานอยู่ในส่วนราชการหรือหน่วยงาน
เดียวกันและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยการประสานสัมพันธ์ช่วยเหลือเกื้อกูลและด้วยความสมัครสมาน
สามัคคีไม่หลีกเลี่ยงความรับผิดชอบเอาเปรียบเพ่ือนร่วมงานหรือสร้างความแตกแยกในหน่วยงานให้
เกิดข้ึนโดยวิธีใดวิธีหนึ่ง  
   3.2 ความรับผิดชอบต่อประชาชน  

   งานราชการและรัฐวิสาหกิจเป็นงานที่มีวัตถุประสงค์หลักในการให้บริการต่าง  ๆ 
แก่ประชาชนในชาติให้สามารถด ารงชีวิตและประกอบอาชีพเพ่ือเลี้ยงตนเองและเลี้ยงครอบครัว
รวมทั้งมีรายได้เพ่ือที่จะเสียภาษีอากรให้แก่รัฐบาลเพ่ือใช้ในการบริหารงานและพัฒนาประเทศให้
เจริญก้าวหน้า สามารถอ านวยความสงบร่มเย็นแก่ประชาชนต่อไปได้  ฉะนั้นข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงต้องมีความเข้าใจในเบื้องต้นถึงวัตถุประสงค์ที่แท้จริงของงานราชการในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับประชาชนว่าตนมีหน้าที่โดยตรงในการที่จะต้องประกอบรัฐกิจเพ่ือน าบริการของรัฐ      
ไปสู่ประชาชนอย่างทั่วถึงและให้ได้ผลดีที่สุดเท่าที่จะท าได้โดยอาศัยความรับผิดชอบในการบริหาร  
รัฐกิจเป็นที่ตั้งซึ่งอาจแบ่งออกเป็นกรณีย่อย ๆ ได้ดังนี้ (ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์และพนมพัทธ์ สมิตา
นนท์, 2558 : 11-12) 

   1. รับผิดชอบต่อประชาชนผู้รับบริการโดยการให้บริการด้วยความรวดเร็วมี
ประสิทธิภาพด้วยความกระตือรือร้นและแสดงออกให้เห็นถึงความเข้าใจความเต็มใจที่จะให้บริการ
หากมีปัญหาก็พร้อมที่จะช่วยเหลือด้วยความเอาใจใส่ไม่ทอดทิ้งเรื่องที่รับผิดชอบ ในกรณีจ าเป็นก็ต้อง
สามารถอธิบายเหตุผลความจ าเป็นที่ก่อให้เกิดอุปสรรคในการด าเนินการให้เกิดความเข้าใจถูกต้องไม่
บอกปัดความรับผิดชอบซึ่งจะน าไปสู่ความเข้าใจผิดและส่งผลให้เกิดปัญหาความขัดแย้งหรือเป็นเหตุ
ให้เสียหายต่อภาพลักษณ์ของราชการหรืองานของรัฐได้  

   2. รับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในฐานะตัวแทนของประชาชนโดยการบริหาร
ราชการและงานของรัฐตามแนวนโยบายที่หัวหน้าคณะรัฐบาลได้แถลงต่อสภาไว้  ในขณะเดียวกันก็
พยายามตอบสนองข้อเรียกร้องความต้องการของประชาชนที่ผ่านมาทางสภาผู้แทนราษฎรเท่าที่จะ
สามารถท าได้โดยมีการประสานสัมพันธ์และชี้แจงท าความเข้าใจกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่
เกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดด้วย  

   3. รับผิดชอบต่อสื่อมวลชนซึ่งมีหน้าที่ในการเผยแพร่ข่าวสารข้อมูลให้ประชาชน
ทั่วไปได้ทราบ โดยในส่วนนี้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ตอบชี้แจงในกรณีที่มีเหตุการณ์
หรือเรื่องราวส าคัญเกี่ยวข้องพาดพิงถึงงานในหน้าที่ราชการที่ตนรับผิดชอบ ในขณะเดียวกันก็อาจ
เผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับภารกิจหรือกิจกรรมส าคัญของส่วนราชการหรือหน่วยงานของตนให้
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สาธารณชนทั่วไปได้รับทราบผ่านสื่อมวลชนโดยปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการว่าด้วยการให้
ข้อมูลข่าวสารแก่สื่อมวลชนอย่างถูกต้อง  
   3.3 ความรับผิดชอบต่อสังคม  
   โดยที่สังคมเป็นที่รวมของประชากรและเป็นส่วนหนึ่งของชีวิตคนที่อยู่ร่วมกันใน
สังคมเดียวกัน ฉะนั้นคนทุกคนไม่ว่าจะเป็นข้าราชการหรือประชาชนธรรมดาต่างก็มีหน้าที่โดยตรงที่
จะช่วยกันจรรโลงสังคมที่ตนอยู่ให้เป็นสังคมที่มีความสงบร่มเย็นมีระเบียบวินัยสามารถที่จะเลือก
อ านวยให้ประชาชนทุกคนอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุขซึ่งส าหรับผู้ที่เป็นข้าราชการหรือพนักงาน
เจ้าหน้าที่ของรัฐยิ่งต้องถือเป็นความรับผิดชอบโดยตรงที่จะท าทุกอย่างให้สังคมของประเทศบรรลุ
วัตถุประสงค์ในการเป็นสังคมที่ดีดังกล่าวข้างต้น ได้โดยอาจกระท าได้ดังนี้คือ  (ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์
และพนมพัทธ์ สมิตานนท์, 2558 : 12, สาคร สุขศรีวงศ์, 2554 : 83) 
   1. รับผิดชอบต่อกฎหมายรวมทั้งกฎระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ของบ้านเมืองในอันที่
จะไม่ละเมิดให้เกิดความเสียหายหรือกลายเป็นตัวอย่างที่ไม่ถูกต้อง ในขณะเดียวกันก็ต้องคอยดูแล
รักษากฎหมายกฎระเบียบดังกล่าวที่ตนในฐานะที่เป็นข้าราชการผู้รักษากฎหมายหรือในฐานะพลเมือง
ดี โดยจะคอยสอดส่องมิให้ผู้หนึ่งผู้ใดละเมิดกฎหมายหรือกฎระเบียบของข้อบังคับ จนเกิดความ
เสียหายต่อประเทศชาติและประชาชนได้  
   2. รับผิดชอบต่อสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน อันได้แก่สิ่งก่อสร้างสาธารณะต่าง ๆ  
เช่น ถนน สะพาน เขื่อน คูคลองส่งน้ า ชลประทาน เสาและสายไฟฟ้าโทรศัพท์ ท่าเรือ แหล่งน้ า
สาธารณะต่าง ๆ ฯลฯ ซึ่งรัฐได้จัดสรรสร้างจัดท าขึ้นหรือบ ารุงรักษาเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดย
ส่วนรวมซึ่งข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้องช่วยกันดูแลรักษาและป้องกันการท าลายหรือ
ฉกฉวยใช้ประโยชน์จากสาธารณสมบัติของแผ่นดินดังกล่าวไปเพื่อประโยชน์ส่วนตัว  
   3. รับผิดชอบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งได้แก่พืชพันธุ์ธัญญาหาร 
แร่ธาตุหรือทรัพยากรใต้ดินอ่ืน ๆ เช่น น้ ามันหรือก๊าซธรรมชาติ ฯลฯ ด้วยการดูแลรักษาหรือ
ค้นคว้าวิจัยและน ามาใช้ประโยชน์ในการพัฒนาประเทศด้วยความระมัดระวังประหยัดและให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด ในขณะเดียวกันก็ต้องคอยป้องกันการฉกฉวยประโยชน์หรือฉวยโอกาสของผู้ที่
พยายามเอาเปรียบลักลอบน าผลประโยชน์และทรัพยากรดังกล่าวที่มีอยู่เพ่ือผลประโยชน์ส่วนตนหรือ
น าออกนอกประเทศด้วยการหลอกลวงหรือให้อามิสสินจ้างแก่บุคลากรและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ผู้รับผิดชอบ เป็นต้น  
   4. ความรับผิดชอบด้านสิทธิมนุษยชน ได้แก่ การด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยค านึงถึงสิทธิมนุษยชนของกลุ่มต่าง ๆ เช่น เด็ก สตรี คนชรา ผู้พิการหรือผู้ด้อยโอกาส
ในสังคมว่ากลุ่มต่าง ๆ เหล่านี้ ควรมีสิทธิขั้นพ้ืนฐานหรือมีสิทธิในการรับบริการใดบ้าง เช่น เด็กควรมี
สิทธิในการรับการดูแลเลี้ยงดูอย่างปลอดภัย มีปัจจัยสี่อย่างเพียงพอและได้รับการศึกษาตามสมควร 
เป็นต้น 
   5. ความรับผิดชอบต่อศาสนาและวัฒนธรรม ได้แก่การจัดท าบริการสาธารณะ 
ต้องค านึงถึงวัฒนธรรม ค่านิยม ความเชื่อ วิถีประชา บรรทัดฐาน ตลอดจนศาสนาของชุมชน หากมี
ประเด็นที่เลี่ยงหรือล่อแหลมต่อความเข้าใจของสังคม จ าเป็นต้องท าความเข้าใจ ละเว้น หรือ
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หลีกเลี่ยงตามแต่กรณี นอกจากนี้ควรสนับสนุนการท านุบ ารุงและเผยแพร่ศาสนาเพ่ือเป็นหลักใจของ
สังคมด้วย 
   6. ความรับผิดชอบด้านคุณภาพและบริการ ได้แก่การจัดท าและบริการสาธารณะ
ที่มีคุณภาพ มีคุณลักษณะเป็นไปตามข้อก าหนดและมาตรฐาน รวมถึงการดูแลรักษาและรับประกัน
คุณภาพตามสัญญาที่ได้ระบุไว้ 
   7. ความรับผิดชอบต่อสุขภาพและสวัสดิการของบุคคล ได้แก่ การไม่ผลิตและ
บริการสินค้าที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพและสวัสดิภาพของบุคคลทั่วไป ตลอดจนการใช้เทคโนโลยีที่
เหมาะสมไม่ก่อให้เกิดอันตรายและมีการป้องกันความเสี่ยงตามมาตรฐานที่ก าหนด 
  4.4 ความรับผิดชอบต่อตนเอง  
   นอกเหนือจากความรับผิดชอบต่อประเทศชาติต่อประชาชนและต่อสังคมดังกล่าว
แล้วสิ่งที่ส าคัญที่สุดประการหนึ่งซึ่งถือเป็นรากฐานของความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐที่
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคนจะต้องมีคือความรับผิดชอบต่อตนเองตามหลักทั่วไปที่ว่าทุกสิ่ง
ทุกอย่างมักเริ่มต้นจากตนเองก่อนโดยเฉพาะในแง่ของการท าความดีหรือการมีความรับผิดชอบ หาก
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐยังไม่มีความรับผิดชอบต่อตนเองแล้วจะหวังให้มีความรับผิดชอบต่อ
สังคมต่อประชาชนต่อประเทศชาติได้อย่างไร ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดชอบต่อตนเองนั้น 
อาจจ าแนกได้ดังนี้ (ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์และพนมพัทธ์ สมิตานนท์, 2558 : 13) 
   1. รับผิดชอบต่อต าแหน่งหน้าที่ซึ่งหมายถึงการปฏิบัติราชการหรือปฏิบัติหน้าที่
การงานด้วยความรับผิดชอบสูงสุดต่อภารกิจที่ได้รับมอบหมาย โดยมุ่งผลให้เกิดความส าเร็จตาม
นโยบายแผนงานโครงการตลอดจนวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของทางราชการที่ก าหนดไว้ให้ดีที่สุด
เท่าท่ีจะสามารถท าได้  
   2. รับผิดชอบต่อจรรยาวิชาชีพของข้าราชการด้วยการมุ่งมั่นท างานเพ่ือประโยชน์
สุขของประชาชน โดยค านึงถึงความต้องการของประชาชนและให้บริการที่ดีแก่ประชาชน ใน
ขณะเดียวกันก็ต้องยึดมั่นในหลักการที่ถูกต้องประพฤติปฏิบัติตนให้เป็นตัวอย่างที่ดีมีคุณธรรม
จริยธรรมและมีภาวะจิตใจที่สูงพร้อม  
   3. รับผิดชอบต่อครอบครัว โดยเหตุที่ครอบครัวเป็นรากฐานส าคัญของสังคมและมี
ส่วนส าคัญต่อการด ารงชีวิต ฉะนั้นข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคนจึงต้องมีความรับผิดชอบต่อ
ครอบครัวด้วยการดูแลบ ารุงรักษาทั้งในด้านการครองชีพและความเป็นอยู่ซึ่งรวมตลอดถึงการสร้าง
ความอบอุ่นและความมั่นคงให้แก่สมาชิกในครอบครัวด้วย  
 
ปัญหาเกี่ยวและแนวทางแก้ไขเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ  
 1. ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารงานภาครัฐ 

  1.1 ปัญหาด้านพฤติกรรมที่ไม่พึงประสงค์  
   ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐมิใช่ปัญหาที่เพ่ิงเกิดใหม่หรือ

พ่ึงมีความรุนแรงในปัจจุบันการบริหารภาครัฐเป็นงานที่บุคลากรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้อง
ปฏิบัติเพ่ือให้เกิดผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ก าหนดไว้  ซึ่งเป้าหมายใหญ่คือการน า
ความเจริญรุ่งเรืองมาสู่ประเทศชาติและการน าความสงบร่มเย็นมาสู่ประชาชนในชาติด้วยการน า
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บริการของรัฐไปสู่ประชาชาติอย่างมีประสิทธิภาพและทั่วถึงซึ่งเป็นภารกิจที่เกิดพร้อมกับการก่อตั้งรัฐ 
ฉะนั้นปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐจึงเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นอยู่และมีอยู่นาน
แล้ว  

   กระมล ทองธรรมชาติ (2528 : 69-71 อ้างในศิริพร เชาวลิต, 2556 : 14) ได้แสดง
ปัญหาพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่รัฐไว้ว่า เจ้าหน้าที่รัฐมีพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบของ
ราชการ ระบบราชการไทยถูกมองว่า เป็นระบบราชการที่ท าเพ่ือราชการด้วยกันเองมากกว่าเพ่ือ
ประโยชน์สุขของประชาชนและประเทศชาติ  นอกจากนี้พงศ์สัณฑ์ ศรีสมทรัพย์และชลิดา ศรมณี 
(2539 : 60-65) ได้ระบุปัญหาของเจ้าหน้าที่รัฐไว้ส่วนหนึ่งว่า ข้าราชการบางส่วนขาดจริยธรรมและ
จรรยาบรรณในการปฏิบัติหน้าที่และข้าราชการมีความรู้สึกต่ าต้อยในเกียรติภูมิและศักดิ์ศรี 
นอกจากนี้ทินพันธ์ นาคะตะ (2543 : 17-23) ได้สรุปถึงปัญหาของเจ้าหน้าที่รัฐว่า พฤติกรรมของ
ข้าราชการขาดความรับผิดชอบต่อสาธารณชน ไม่เต็มใจปฏิบัติตามนโยบาย ขาดส านึกในหน้าที่และ
ความรับผิดชอบที่มีต่อประชาชน ขาดความรับผิดชอบต่อวิชาชีพ และสิ่งที่ยังเป็นปัจจัยให้ข้าราชการ
ไทยสามารถท าอะไรก็ได้ที่เป็นประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าส่วนรวม ทั้งนี้ อมเรศ ศิลาอ่อน (2543 : 53-
55 อ้างในศิริพร เชาวลิต, 2556 : 14) เห็นว่า การขาดความรับผิดชอบดังกล่าวอาจเป็นเพราะ
ข้าราชการมีความมั่นใจในความมั่นคงของอาชีพมากเกินไป ท าให้ข้าราชการไม่มีแรงกดดันที่จะต้อง
พัฒนาตนเอง เพราะอาชีพข้าราชการเป็นอาชีพที่มีความมั่นคง พฤติกรรมของข้าราชการจึงท าอะไรก็
ได้ถ้าไม่ผิดวินัยและจรรยาบรรณของหน่วยงาน ซึ่งการให้ความส าคัญเรื่องระเบียบขั้นตอน โครงสร้าง
องค์การท าให้ข้าราชการไม่ค านึงถึงพฤติกรรมที่จะต้องให้บริการแก่ประชาชน ซึ่งวิษณุ เครืองาม 
(2545 : 81 อ้างในศิริพร เชาวลิต, 2556 : 14) กล่าวว่าปัญหาที่เกิดจากพฤติกรรมข้าราชการคือ ไม่
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในฐานะผู้ใช้บริการสาธารณะ ขาดความโปร่งใส ไม่เป็นไปตาม
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี กฎเกณฑ์บางอย่างยังมีช่องว่าให้มีการใช้ดุลพินิจที่    
ลักลั่น เลือกปฏิบัติและมีความครอบคลุมความได้หลายนัย เปิดช่องให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ และจากการศึกษาของส านักงานกพ. (2545 : 71) ยังพบปัญหาพฤติกรรมของ
เจ้าหน้าที่รัฐนอกเหนือจากดังกล่าวมา กล่าวคือข้าราชการบางส่วนยังยึดติดกับทัศนคติดั้งเดิมในความ
เป็นเจ้าขุนมูลนาย สร้างอิทธิพลจากการใช้อ านาจรัฐ นอกจากนี้ผู้บังคับบัญชาและเพ่ือร่วมงานยังมี
ส่วนชักจูง ส่งเสริมไปในทางท่ีผิด 

   ปัญหาด้านพฤติกรรมไม่พึงประสงค์เป็นปัญหาที่เกี่ยวกับการแสดงออกในการ
ปฏิบัติงานการให้บริการแก่ประชาชน และการวางตัวของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นไป
อย่างไม่ถูกต้องเหมาะสมไม่เป็นไปตามความต้องการและความคาดหวังของประชาชนอันก่อให้เกิดข้อ
วิพากษ์วิจารณ์ของประชาชนผู้รับบริการและของสื่อมวลชนอันเป็นผลให้ภาพพจน์การท างานของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยทั่วไปเกิดความเสื่อมเสีย โดยอาจจะสรุปได้หลายประการ เช่น  
(ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์และพนมพัทธ์ สมิตานนท์, 2558 : 15-16) 

   1.1.1 การปฏิบัติงานเป็นไปด้วยความล่าช้า ขาดความรับผิดชอบบางครั้ง
ประชาชนผู้มาติดต่อไม่ได้รับบริการในเวลาอันสมควรมีพฤติการณ์ที่เรียกว่า “เช้าชามเย็นชาม” 
นอกจากนี้เจ้าหน้าที่บางคนยังขาดความเอาใจใส่เก็บหรือทุกเรื่องที่ราษฎรขอให้ด าเนินการไว้นานหรือ
บางครั้งท าเรื่องหายแล้วปัดความรับผิดชอบโดยให้ผู้ยื่นเรื่องราวท าเรื่องเสนอมาใหม่ เป็นต้น  
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   1.1.2 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจ านวนมากไม่สุจริตใช้อ านาจหน้าที่แสวงหา
ประโยชน์อันมิควรได้โดยวิธีการที่ไม่ถูกต้องต่าง ๆ นานา เช่น รีดไถประชาชนผู้มาติดต่อขออนุมัติ
ด าเนินการหรือประกอบธุรกิจหรือทุจริตในหน้าที่ด้วยการรับอามิสสินจ้างให้ด าเนินการใช้อ านาจ
ในทางมิชอบหรือเบียดบังทรัพย์สินของทางราชการไปใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนตัวเป็นต้น  

   1.1.3 ข้าราชการจ านวนไม่น้อยยังติดยึดอยู่กับระบบศักดินาด้วยการถือยศถือศักดิ์ 
วางตัวเป็นเจ้าขุนมูลนายกับประชาชนผู้มาติดต่อขอรับบริการท าตนให้ประชาชนเกิดความเกรงกลัวใน
อ านาจหน้าที่ที่ตนมีอยู่มากกว่าที่จะมุ่งสร้างความรักความสนิทสนมและความเข้าใจในหมู่ประชาชน  

   1.1.4 การท างานของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนมากยังขาดเป้าหมาย
และวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนเป็นการท าตามหน้าที่ความรับผิดชอบหรือภารกิจที่ก าหนดไว้ตามแนวทาง
หรือวิธีปฏิบัติที่เคยกระท าต่อเนื่องกันมาให้ส าเร็จเสร็จสิ้นไป โดยไม่ได้ค านึงถึงว่างานที่ท าเสร็จนั้นจะ
น าไปสู่ความส าเร็จตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายรวมขององค์การและประเทศชาติหรือไม่  

   1.1.5 การท างานส่วนใหญ่เน้นที่ความถูกต้องตามกฎหมายกฎระเบียบที่วางไว้
มากกว่าผลที่จะได้รับจากความส าเร็จของงานเป็นส าคัญจนมีผู้กล่าวกันอยู่เสมอว่างานราชการหรือ
งานของรัฐส่วนใหญ่เน้นที่วิธีการหรือพิธีการ (Mean) มากกว่าผลที่จะได้รับ (Ends) 

   1.1.6 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจ านวนไม่น้อยที่ตั้งหน้าตั้งตาแสวงหา
ความก้าวหน้าในหน้าที่การงานด้วยการบริการเจ้านายมากกว่าที่จะมุ่งสร้างผลงานหรือแสดงความรู้
ความสามารถให้ปรากฏทั้งนี้สืบเนื่องจากระบบปูนบ าเหน็จความชอบที่ใช้อยู่ในหน่วยงานของรัฐส่วน
ใหญ่ในปัจจุบันยังไม่สามารถใช้เป็นเครื่องมือส่งเสริมการตอบแทนผลงานของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยระบบคุณธรรมอย่างแท้จริง  

  1.2 ปัญหาด้านการขาดจิตส านึกในการบริหารภาครัฐ  
   ปัญหาด้านการขาดจิตส านึกในการบริหารภาครัฐเป็นปัญหาด้านจิตใจของ

ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานของรัฐในหน่วยงานราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง  ๆ ที่มีหน้าที่
ให้บริการแก่ประชาชนโดยผู้ปฏิบัติงานเหล่านั้นขาดความเข้าใจที่ลึกซึ้งว่าตนมีหน้าที่ที่จะต้อง
ปฏิบัติงานทั้งของตนเองและของส่วนราชการหรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่ตนสังกัดโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในส่วนที่จะให้บริการของรัฐแก่ประชาชนให้เกิดผลดีที่สุดเท่าที่จะท าได้  

   จิตส านึกดังกล่าวเป็นเรื่องที่อยู่ในส่วนลึกของจิตใจ ซึ่งต้องอาศัยความเข้าใจใน
บทบาทหน้าที่และฐานะของการเป็นข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ว่ามีหน้าที่และความรับผิดชอบ
โดยตรงในการที่จะต้องบริหารงานหรือปฏิบัติภารกิจที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานและของ
ตนให้เกิดผลดีต่อประเทศชาติและประชาชนตามวัตถุประสงค์เป้าหมายและเจตนารมณ์ที่วางไว้ให้ดี
ที่สุดเท่าที่จะท าได ้ 

   การขาดจิตส านึกที่ถูกต้องในการบริหารงานของรัฐได้ก่อให้เกิดความเสียหาย
มากมายอาจมาจากสาเหตุหลายประการเช่น  

   1.2.1 มีความคิดว่างานราชการหรืองานรัฐวิสาหกิจที่ท าอยู่ไม่ใช่งานของตนที่
จะต้องอุทิศกายอุทิศใจและก าลังความคิดความสามารถที่มีอยู่ให้เกิดผลส าเร็จต่อส่วนร วมการ
บริหารงานจึงมักจะไม่ทุ่มเทความรู้ความสามารถอย่างเต็มที่ซึ่งอาจจะเกิดจากการขาดความรู้
ความสามารถและความช านาญ งานที่เหมาะสมแต่ไม่คิดที่จะขวนขวายพัฒนาตนเองหรืออาจจะเกิด
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จากความคิดว่าตนอาจจะอยู่ในต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่งไม่นานจึงไม่คุ้มที่จะขวนขวายปรับปรุงตนเอง
เป็นเหตุให้งานราชการและรัฐวิสาหกิจบางแห่งต้องประสบกับความล้มเหลวหรือการขาดทุนดังที่
เป็นอยู ่ 

   1.2.2 มีความคิดว่างานราชการหรือการรัฐวิสาหกิจที่ท าอยู่เป็นเพียงการประกอบ
อาชีพอย่างหนึ่งเพ่ือเลี้ยงตัวเองหรือเลี้ยงครอบครัวเหมือนกับอาชีพอ่ืน  ๆ ที่ราษฎรทั่วไปต่างก็
ประกอบอยู่มิได้คิดว่างานราชการและงานอ่ืนของรัฐเป็นงานที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้บริการแก่ประชาชน
ให้สามารถด ารงชีวิตได้อย่างมีความสุขและประกอบอาชีพได้สะดวกปลอดภัยสามารถมีรายได้มาเลี้ยง
ตนเลี้ยงครอบครัวอย่างพอเพียงหรือถึงขั้นที่สามารถมีรายได้หรือเ พียงพอที่จะเก็บออม ซึ่งการมี
ความคิดดังกล่าวเป็นเหตุให้ผู้ปฏิบัติงานของรัฐขาดจิตส านึกที่จะให้บริการช่วยเหลือประชาชนด้วย
ความเต็มใจและจริงใจ  

   1.2.3 มีความคิดว่างานราชการบางแห่งเป็นงานที่สามารถแสวงหาผลประโยชน์
อย่างอ่ืนได้นอกจากการรับเงินเดือนประจ า เช่น งานเกี่ยวกับการรักษากฎหมายงานเกี่ยวกับภาษี
อากรงานเกี่ยวกับการอนุมัติอนุญาตให้ประกอบธุรกิจการค้าหรืออุตสาหกรรม เป็นต้น ส่งผลให้เกิด
การแก่งแย่งหรือวิ่งเต้นให้ได้รับการบรรจุแต่งตั้งหรือโยกย้ายเข้าไปท างานในหน่วยงานดังกล่าวโดย
ไม่ได้คิดว่าเป็นงานราชการซึ่งเป็นบริการของรัฐเช่นเดียวกับงานของหน่วยงานอ่ืน ๆ และเมื่อได้เข้าไป
รับราชการหรือท างานในหน่วยงานดังกล่าวแล้ว ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่บางคนก็มิได้มีความคิดหรือ
จิตส านึกที่จะประกอบรัฐกิจในหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต หรือด้วยความรับผิดชอบเท่าที่ควรแต่
กลับมุ่งหาทางเบียดบังหรือแสวงหาผลประโยชน์จากการท างานให้กับตนหรือพวกพ้องซึ่งกลายเป็น
ปัญหาทางพฤติกรรมที่ผู้ปฏิบัติงานของรัฐจ านวนไม่น้อยต้องถูกลงโทษจากการทุจริตและประพฤติ      
มิชอบและรัฐต้องเสียงบประมาณแต่ละปีเป็นจ านวนมากในการที่จะคอยป้องกันหรือปราบปรามการ
กระท าดังกล่าว  
  1.3 ปัญหาด้านการขาดทัศนคติที่ถูกต้องในการท างาน  
   ปัญหาด้านการขาดทัศนคติที่ถูกต้องในการท างาน เป็นปัญหาที่สืบเนื่องมาจาก
ความรู้สึกนึกคิดของบุคคลที่อาจเหมือนหรือแตกต่างกับบุคคลอ่ืนได้ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวกับการบริหาร
ภาครัฐก็หมายถึงปัญหาที่ข้าราชการหรือพนักงานของรัฐมีความรู้สึกไม่ดีหรือไม่ถูกต้องต่องาน ต่อ
หน่วยงาน ต่อผู้บังคับบัญชาและเพ่ือนร่วมงาน รวมทัง้ต่อประชาชนผู้มาติดต่อรับบริการ  
   ปัญหาที่ข้าราชการ และเจ้าหน้าที่ของรัฐบางคน มีทัศนคติที่ไม่ถูกต้องในการ
ท างานเป็นปัญหาที่มีผลโดยตรงต่อพฤติกรรมที่แสดงออกต่องานและต่อบุคคลอ่ืน เช่นเดียวกับปัญหา
การขาดจิตส านึกที่ถูกต้องในการบริหารภาครัฐ โดยอาจกล่าวได้ว่าปัญหาทั้งสองเรื่องนี้มีส่วนสัมพันธ์
กันอย่างใกล้ชิด เช่น การที่ข้าราชการบางคนมีจิตส านึกที่ไม่ถูกต้องในการท างานเป็นผลสืบ
เนื่องมาจากการมีทัศนคติที่ผิด ๆ ต่องานที่ท าอยู่ อันมีส่วนส่งผลให้ข้าราชการเหล่านั้นมีพฤติกรรมที่
ไม่ถูกต้องเหมาะสม  
   ปัญหาเกี่ยวกับทัศนคติที่ไม่ถูกต้องของข้าราชการ เป็นปัญหาร้ายแรงที่สั่งสมมา
นานที่ควรจะต้องรีบด าเนินการแก้ไขเห็นได้จากการที่รัฐบาลทุกรัฐบาลหยิบยกขึ้นมาเป็นนโยบาย
แถลงต่อรัฐสภาว่าจะต้องด าเนินการแก้ไขให้ได้เพ่ือให้ข้าราชการมีพฤติกรรมที่ดีขึ้นอันจะส่งผลให้
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ระบบราชการโดยส่วนรวมดีขึ้นด้วยดังค ากล่าวที่ว่า “การพัฒนาทัศนคติของข้าราชการเป็นรากฐาน
ของการพัฒนาระบบราชการทั้งปวง” (อมร รักษาสัตย์, 2530 : 136)  

   ทัศนคติที่ไม่ถูกต้องในการท างานของข้าราชการอาจจ าแนกได้ 4 ประเภท
ดังนี้ (อรุณ รักธรรม, 2524 : 141-142)  

   1. ทัศนคติทางสังคม ข้าราชการบางคนมีความรู้สึกว่าตนมีฐานะต าแหน่งและ
หน้าที่การงานเหนือกว่าประชาชนทั่วไปยังพอใจและติดยึดอยู่กับระบบเจ้าขุนมูลนายเป็นผลให้มีการ
กดข่ีข่มเหงหรือรังแกประชาชนเบียดเบียนแสวงหาผลประโยชน์และไม่ให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชน
ที่เดือดร้อน  

   2. ทัศนคติทางเศรษฐกิจ ข้าราชการจ านวนไม่น้อยมีความรู้สึกว่าเงินเดือนหรือ
รายได้ที่ได้รับอยู่น้อยเกินไปไม่พอใช้จ่ายโดยไม่ได้ค านึงถึงการประหยัดและอดออมกลับต้องการมี
รายได้เพ่ิมขึ้นโดยการแสวงหาเงินทั้งในทางที่ควรและไม่ควร โดยอาศัยต าแหน่งหน้าที่หรือบางครั้งก็
จัดกิจกรรมหรืองานส่วนตัวในโอกาสพิเศษต่าง ๆ เช่น จัดงานวันเกิด ขึ้นบ้านใหม่ ฉลองยศ ฯลฯ    
ทั้ง ๆ ที่กิจกรรมดังกล่าวเป็นสิ่งที่รัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีพยายามป้องกันโดยการห้ามปรามแล้วก็
ตาม  

   3. ทัศนคติทางการศึกษา ข้าราชการบางคนมีความรู้สึกว่าตนมีการศึกษาหรือมี
ความรู้เหนือกว่าประชาชน บางครั้งดูถูกประชาชนด้วยการกระท าหรือแสดงอากัปกิริยาที่ไม่เหมาะสม 
แต่สิ่งที่น่าเป็นห่วงอย่างยิ่งก็คือความรู้สึกหรือทัศนคติดังกล่าวได้สร้างความหลงผิดให้กับตัวข้าราชการ
หรือพนักงานของรัฐเองโดยไม่คิดจะขวนขวายพัฒนาตนเองให้มีความรู้ความสามารถเพ่ิมขึ้น เป็นเหตุ
ให้กลายเป็นคนล้าสมัยไม่ทันต่อเหตุการณ์ที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาซึ่งท าให้งานราชการพลอยล้า
หลังไปด้วย  

   4. ทัศนคติทางการบริหาร ข้าราชการจ านวนมากมีความรู้สึกว่าตนมีความรู้
ความสามารถเกินกว่าต าแหน่งหน้าที่ที่ตนปฏิบัติอยู่  บางครั้งก็มีความรู้สึกว่าตนมีความรับผิดชอบสูง
กว่าระดับของต าแหน่งที่ก าหนดให้ เป็นเหตุให้เกิดความไม่พึงพอใจต่องานที่ปฏิบัติ  บางครั้งเกิด
ความรู้สึกท้อแท้ขาดความสนใจและความตั้งใจที่จะปฏิบัติงานให้เกิดความส าเร็จเป็นผลดีจนบางครั้ง
เป็นเหตุให้ข้าราชการเกิดความบกพร่องเสียหาย  

   ปัญหาต่าง ๆ นอกจากรัฐบาลหรือทางราชการจะต้องหาทางแก้ไขหรือขจัดปัดเป่า
ให้ลดน้อยลงหรือให้หมดไปในที่สุดแล้วทางหนึ่งที่อาจท าได้ก็คือการป้องกันไม่ให้ปัญหาดังกล่าวเกิด
มากขึ้นทั้งนี้โดยการสร้างความรู้ความเข้าใจและทัศนคติที่ถูกต้องในการบริหารภาครัฐแกผู้ที่จะเข้ารับ
ราชการทุกคน  
   2. การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ  
  2.1 การแก้ไขปัญหาโดยอาศัยกฎหมาย  

   โดยที่ปัญหาความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นจากการ
กระท าหรือการงดเว้นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยปราศจากเหตุผลที่ถูกต้องเพียงพอ ซึ่งบาง
กรณีอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนหรือประเทศชาติอย่างร้ายแรงหรืออย่างน้อยที่สุดก็
ส่งผลกระทบถึงประชาชนผู้รับบริการของรัฐที่อาจไม่ได้รับความสะดวกและความเป็นธรรมในการ
ปฏิบัติจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ ด้วยเหตุนี้รัฐทุกรัฐหรือประเทศทุกประเทศจึงถือเป็นเรื่องส าคัญที่จะต้อง
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หาทางป้องกันหรือแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐและทางหนึ่งของการ
แก้ปัญหาดังกล่าวก็คือการใช้ตัวบทกฎหมายที่มีอยู่ซึ่งอาจแยกประเภทของกฎหมายที่ใช้บังคับ
ออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ ๆ คือ (ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์และพนมพัทธ์ สมิตานนท์, 2558 : 22-23) 

   2.1.1 กฎหมายทั่วไป  
          กฎหมายทั่วไป หมายถึงกฎหมายที่ใช้บังคับแก่ประชาชนทุกคนรวมทั้ง

ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะที่เป็นประชาชนด้วย ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดในเรื่องนี้ก็คือ 
กฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่ง ซึ่งมีบทบัญญัติให้ผู้กระท าผิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อต้องรับ
โทษหรือรับผิดชอบใช้ค่าเสียหายหรือส่งคืนซึ่งลาภมิควรได้อันเป็นบทบัญญัติทั่วไปเป็นต้น  

           นอกจากนี้ในอดีตที่ผ่านมาประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ.2499 ที่ว่า ด้วย
ความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการและความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมยังมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการทุจริตและประพฤติมิชอบของข้าราชการทั้งฝ่ายบริหารฝ่ายตุลาการและฝ่ายการเมืองไว้
โดยเฉพาะถึง 2 ลักษณะรวม 26 มาตราซึ่งได้มีการรวบรวมและชี้น าให้เห็นการกระท าที่ถือเป็น
ความผิดไว้ดังนี้  

        1) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ซื้อ ท าจัดการหรือรักษาทรัพย์ใดเบียดบังทรัพย์นั้น
เป็นของตนหรือยอมให้ผู้อื่นเอาทรัพย์นั้นไป (ม.147)  
        2) เจ้าพนักงานใช้อ านาจในต าแหน่งโดยมิชอบ ข่มขืนใจหรือจูงใจให้บุคคล
ใดมอบหรือหาทรัพย์สิน หรือผลประโยชน์อื่นใดให้แก่ตนเองหรือผู้อื่น (ม.148)  

        3) เจ้าพนักงานสมาชิกสภาต่าง ๆ เรียกรับหรือยอมจะรับทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อ่ืนใดส าหรับตนเองหรือผู้ อ่ืนโดยมิชอบ เพ่ือกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดใน
ต าแหน่งไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยหน้าที่ (ม.149)  

        4) เจ้าพนักงานกระท าการหรือไม่กระท าการโดยเห็นแก่ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ซึ่งตนได้เรียกรับหรือยอมจะรับไว้ก่อนจะได้รับต าแหน่งนั้น (ม.150)  

        5) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ซึ่งท าจัดการหรือรักษาทรัพย์ใด ๆ ใช้อ านาจใน
ต าแหน่งโดยทุจริตเป็นการเสียหายแก่รัฐหรือเจ้าของทรัพย์ (ม.151)  

        6) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่จัดการหรือดูแลกิจการใดเข้ามีส่วนได้เสีย เพ่ือ
ประโยชน์ตนเองหรือผู้อ่ืน (ม.152)  

        7) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่จ่ายทรัพย์ จ่ายเกินกว่าที่ควรเพื่อประโยชน์ตนหรือ
ผู้อื่น (ม.153)  

        8) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่หรือแสดงว่าตนมีหน้าที่ เรียกเก็บหรือตรวจสอบ
ภาษีอากรค่าธรรมเนียมหรือเงินอ่ืนใดโดยทุจริต เรียกเก็บหรือละเว้นไม่เรียกเก็บหรือกระท าการใด ๆ
เพ่ือให้ผู้มีหน้าที่เสียภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมนั้นไม่ต้องเสียหรือเสียน้อยไปกว่าที่จะต้องเสีย       
(ม.154)  

        9) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ก าหนดราคาทรัพย์สินหรือสินค้าเพ่ือเรียกเก็บภาษี
อากรหรือค่าธรรมเนียม ทุจริตก าหนดราคาให้ผู้มีหน้าที่เสียภาษีหรือค่าธรรมเนียมมิต้องเสียหรือเสีย
น้อยไป (ม.155)  
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       10) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ตรวจสอบบัญชีตามกฎหมายโดยทุจริตแนะน า
หรือท าการให้มีการท าบัญชีอย่างผิด ๆ เพ่ือมิให้ต้องเสียภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมหรือเสียน้อยไป 
(ม.156)  

       11) เจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้อื่นหรือปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริต (ม.157)  

       12) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ปกครองรักษาทรัพย์หรือเอกสาร ท าให้เสียหาย
ท าลาย ซ่อนเร้น เอาไปเสีย หรือท าให้สูญหายหรือไร้ประโยชน์หรือยินยอมให้ผู้อื่นท า (ม.158)  

       13) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ดูแลรักษาทรัพย์หรือเอกสารโดยมีตราหรือ
เครื่องหมายหลักฐานในการยึดหรือรักษาทรัพย์นั้น กระท าการอันมิชอบท าให้เสียหายใช้ประโยชน์
ไม่ได้หรือยอมให้ผู้อื่นท า (ม.159)  

       14) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่รักษาหรือใช้ดวงตราหรือรอยดวงตราของราชการ
กระท าการอันมิชอบ ใช้ตรานั้นให้ผู้อ่ืนเสียหายหรือยอมให้ผู้อื่นท า (ม.160)  

       15) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ท าเอกสารกรอกข้อความหรือดูแลเอกสารท าการ
ปลอมเอกสาร (ม.161) หรือรับรองเอกสารปลอมหรือละเว้นไม่จดข้อความ (ม.162)  

       16) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ในการไปรษณีย์โทรเลขหรือโทรศัพท์ กระท าการ
อันมิชอบด้วยหน้าที่ เปิดท าลายท าให้สูญหายกัก ส่งผิดทางเปิดเผยข้อความ (ม.163)  

       17) เจ้าพนักงานรู้หรืออาจรู้ความลับในราชการ กระท าการมิชอบให้ผู้อ่ืน
ล่วงรู้ความลับนั้น (ม.164)  

       18) เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่ปฏิบัติการไปตามกฎหมายหรือค าสั่ง ป้องกันหรือ
ขัดขวางมิให้เป็นการเป็นไปตามกฎหมายหรือค าสั่งนั้น (ม.165)  

       19) เจ้าพนักงานราชทัณฑ์งานหรือกระท าการอย่างใด ๆ ให้งานหยุดชะงัก
หรือเสียหายโดยร่วมกันตั้งแต่ 5 คนข้ึนไป (ม.166)  

       20) ความผิดตามที่กล่าวมาข้างต้นหลายมาตรา ถ้าผู้กระท าเป็นพนักงาน
อัยการผู้ว่าคด ีพนักงานสอบสวน ผู้อยู่ในต าแหน่งตุลาการ ผู้มีหน้าที่ต้องท าตามค าสั่งศาลก็จะต้องได้
โทษสูงขึ้น (ม.200 -205)  

  ฐานความผิดตามกฎหมายบ้านเมืองที่ก าหนดไว้ข้างต้น มีความกว้างและครอบคลุม
การกระท าโดยทุจริตของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเกือบทุกด้าน แถมยังมีบทก าหนดเพ่ิมโทษ
แก่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ที่อยู่ในกระบวนการยุติธรรมและกระท าผิดอีกด้วยบทกฎหมายดังกล่าวจึง
เป็นมาตรการหรือเครื่องมือส าคัญในการป้องกันและแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการ
บริหารภาครัฐได้เป็นอย่างดี  
    2.1.2 กฎหมายเกี่ยวกับข้าราชการ  

           นอกจากบทบัญญัติในกฎหมายทั่วไปซึ่งอาจน ามาใช้เป็นเครื่องมือในการ
ป้องกันและแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐข้างต้นแล้ว  ข้าราชการแต่ละ
ประเภท ไม่ว่าจะเป็นทหาร พลเรือน ต ารวจ ตุลาการ อัยการ ครูและบุคลากรทางการศึกษา 
มหาวิทยาลัยรัฐสภาหรือข้าราชการส่วนท้องถิ่น เช่น ข้าราชการกรุงเทพมหานคร พนักงานเทศบาล 
ฯลฯ ต่างก็มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ซึ่งมีบทบัญญัติครอบคลุมตั้งแต่เรื่องการ
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สรรหา การบรรจุแต่งตั้ง การก าหนดต าแหน่งและอัตราเงินเดือน รวมตลอดถึงเรื่องวินัยการลงโทษ
และการออกจากราชการ  

           ส าหรับบทบัญญัติที่ใช้เป็นเครื่องมือในการป้องกันและแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับ
ความรับผิดชอบของข้าราชการโดยตรง ในส่วนนี้คือบทบัญญัติว่าด้วยเรื่องวินัยและการรักษาวินัยซึ่ง
นอกจากข้าราชการทหารแล้ว ข้าราชการฝ่ายพลเรือนส่วนใหญ่จะใช้บทบัญญัติที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 เป็นหลัก (ราชกิจจานุเบกษา, 2551 เล่ม 125 
ตอนที่ 22 ก) โดยอาจมีการแก้ไขปรับปรุงให้เหมาะสมกับลักษณะของข้าราชการแต่ละประเภท  

           เพ่ือเป็นการประกันความรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการและการบริหาร
ภาครัฐตลอดจนการมีวินัยและการรักษาวินัยในหมวดที่ 6 วินัยและการรักษาวินัยแห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ได้บัญญัติหลักในการปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับวินัยของข้าราชการ
และการรักษาวินัยโดยในมาตรา 82 ส่วนน าอธิบายถึงการกระท าอันเป็นข้อปฏิบัติของข้าราชการพล
เรือนสามัญไว้คือ  

           1) ต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการด้วยความซื่อสัตย์สุจริตและเที่ยงธรรม  
           2) ต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เป็นไปตามกฎหมายกฎระเบียบของทาง

ราชการมติของคณะรัฐมนตรีนโยบายของรัฐบาลและปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
           3) ต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เกิดผลดีหรือความก้าวหน้าแก่ราชการด้วย

ความตั้งใจอุตสาหะ เอาใจใส่และรักษาประโยชน์ของทางราชการ  
           4) ต้องปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบ

ด้วยกฎหมายและระเบียบของทางราชการโดยไม่ขัดขืนหรือหลีกเลี่ยง  แต่ถ้าเห็นว่าการปฏิบัติตาม
ค าสั่งนั้นจะท าให้เสียหายแก่ราชการหรือจะเป็นการไม่รักษาประโยชน์ของทางราชการจะต้องเสนอ
ความเห็นเป็นหนังสือทันที เพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาทบทวนค าสั่งนั้นและเมื่อได้เสนอความเห็นแล้วถ้า
ผู้บังคับบัญชายืนยันให้ปฏิบัติตามค าสั่งเดิมผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาต้องปฏิบัติตาม  

           5) ต้องอุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการจะละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการ
มิได้  

           6) ต้องรักษาความลับของทางราชการ  
           7) ต้องสุภาพเรียบร้อย รักษาความสามัคคีและต้องช่วยเหลือกันในการ

ปฏิบัติราชการระหว่างข้าราชการด้วยกันและผู้ร่วมปฏิบัติราชการ  
           8) ต้องต้อนรับ ให้ความสะดวกให้ความเป็นธรรมและให้การสงเคราะห์แก่

ประชาชนผู้ติดต่อราชการเก่ียวกับหน้าที่ของตน  
           9) ต้องวางตนเป็นกลางทางการเมืองในการปฏิบัติหน้าที่ราชการและในการ

ปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับประชาชนกับจะต้องปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการว่าด้วยมารยาท
ทางการเมืองของข้าราชการด้วย  

          10) ต้องรักษาชื่อเสียงของตนและรักษาเกียรติศักดิ์ของต าแหน่งหน้าที่
ราชการของตนมิให้เสื่อมเสีย  

          11) กระท าการอื่นใดตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ.  
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  ทั้งนี้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฺ พ.ศ.2551 ยังได้อธิบายถึงการ
กระท าท่ีเป็นข้อห้ามของข้าราชการพลเรือนสามัญไว้ในมาตรา 83 ไว้ดังต่อไปนี้  

    1) ต้องไม่รายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา การรายงานโดยปกปิดข้อความซึ่งควร
ต้องแจ้งถือว่าเป็นการรายงานเท็จด้วย  

    2) ต้องไม่ปฏิบัติราชการอันเป็นการกระท าการข้ามผู้บังคับบัญชาเหนือตน เว้น
แต่ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปเป็นผู้สั่งให้กระท าหรือได้รับอนุญาตเป็นพิเศษชั่วครั้งคราว  

    3) ต้องไม่อาศัยหรือยอมให้ผู้ อ่ืนอาศัยต าแหน่งหน้าที่ราชการของตนหา
ประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผู้อื่น  

    4) ต้องไม่ประมาทเลินเล่อในหน้าที่ราชการ  
    5) ต้องไม่กระท าการหรือยินยอมให้ผู้อ่ืนกระท าการหาผลประโยชน์อันอาจท า

ให้เสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์ของต าแหน่งหน้าที่ราชการของตน  
    6) ต้องไม่เป็นกรรมการผู้จัดการหรือผู้จัดการหรือด ารงต าแหน่ง อ่ืนใดที่มี

ลักษณะงานคล้ายคลึงกันนั้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัท  
    7) ต้องไม่กระท าการอย่างใดที่เป็นการกลั่นแกล้งกดขี่หรือข่มเหงกันในการ

ปฏิบัติราชการ  
    8) ต้องไม่กระท าการอันเป็นการล่วงละเมิดหรือคุกคามทางเพศตามที่ก าหนดใน

กฎ ก.พ.  
    9) ต้องไม่ดูหมิ่นเหยียดหยามกดข่ีหรือข่มเหงประชาชนผู้ติดต่อราชการ  
    10) ไม่กระท าการอ่ืนใดตามท่ีก าหนดในกฎก.พ.  
   นอกจากนี้ยังได้มีบทก าหนดการกระท าผิดวินัยที่เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงซึ่ง

สมควรทราบดังมีรายละเอียดในมาตรา 85 เพ่ือประกอบความรู้ความเข้าใจด้วยว่าข้าราชการต้อง
ปฏิบัติตนหรือวางตนอย่างไรจึงจะไม่เป็นความผิดทางวินัยคือ  

    1) ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบเพ่ือให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่งผู้ใดหรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยทุจริต  

    2) ละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการโดยไม่มีเหตุอันสมควรเป็นเหตุให้เสียหาย
แก่ราชการอย่างร้ายแรง  

    3) ละทิ้งหน้าที่ราชการติดต่อในคราวเดียวกันเป็นเวลาเกิน 15 วันโดยไม่มีเหตุ
อันสมควรหรือโดยมีพฤติการณ์อันแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการ  

    4) กระท าการอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง  
    5) ดูหมิ่นเหยียดหยามกดขี่ข่มเหงหรือท าร้ายประชาชนผู้ติดต่อราชการอย่าง

ร้ายแรง  
    6) กระท าความผิดอาญาจนได้รับโทษจ าคุกหรือโทษที่หนักกว่าโทษจ าคุกโดย

ค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุกหรือให้รับโทษที่หนักกว่าโทษจ าคุกเว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้
กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ  

    7) ก ากับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
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    8) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเปิดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและ
หนี้สินและเอกสารประกอบของผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีรัฐมนตรีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภาและเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐ  

    9) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินของ
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน้าที่
ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินตามหมวด 3 การตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สิน  

    10) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหน้าที่พร้อมข้อสังเกตต่อ
คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาทุกปี ทั้งนี้ให้ประกาศรายงานดังกล่าวในราชกิจจา
นุเบกษาและเปิดเผยต่อสาธารณะด้วย  

    11) เสนอมาตรการความเห็นและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี  รัฐสภา ศาล
หรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือให้มีการปรับปรุงการปฏิบัติราชการหรือวางแผนงาน
โครงการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐ เพ่ือป้องกันหรือปราบปรามการทุจริตต่อ
หน้าที่การกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการหรือการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการ
ยุติธรรม  

    12) ด าเนินการส่งเรื่องให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือขอให้ศาลมีค าสั่งหรือค า
พิพากษาให้ยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิ์หรือเอกสารสิทธิ์ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้อนุมัติหรืออนุญาตให้สิทธิ
ประโยชน์หรือออกเอกสารสิทธิ์แก่บุคคลใดไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ
อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ทางราชการ  

    13) ด าเนินการเพ่ือป้องกันการทุจริตและเสริมสร้างทัศนคติและค่านิยม
เกี่ยวกับความซื่อสัตย์สุจริตรวมทั้งด าเนินการให้ประชาชนหรือกลุ่มบุคคลมีส่วนร่วมในการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต  

    14) ด าเนินการเกี่ยวกับด้านการต่างประเทศโดยเป็นศูนย์กลางความร่วมมือ
ระหว่างประเทศเพ่ือประโยชน์ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตทั้งนี้เพ่ือให้เป็นไปตาม
พันธกรณีและข้อตกลงระหว่างประเทศในการต่อต้านการทุจริต  

    15) ให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งเลขาธิการ  
    16) แต่งตั้งบุคคลหรือคณะบุคคลเพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีได้รับมอบหมาย  
    17) ด าเนินการอ่ืนตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้บัญญัติหรือ

กฎหมายอื่นก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทั้งนี้ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการป.ป.ช. ไม่เป็นการตัดอ านาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะ
ด าเนินคดีตามที่เห็นสมควรต่อไปหรืออาจส่งเรื่องให้หน่วยงานที่รับผิดชอบในต าแหน่งไปด าเนินการ
ต่อไปก็ได ้ 

   จะเห็นได้ว่าข้อแตกต่างระหว่างมาตรการแก้ปัญหาของกฎหมายอาญากับกฎหมาย
ข้าราชการพลเรือนประการหนึ่งคือข้อก าหนดหรือบทบัญญัติในกฎหมายอาญาเป็นบทบัญญัติที่
เกี่ยวข้องกับการกระท าผิดทั้งหมดและได้ก าหนดบทลงโทษไว้ชัดเจนในแต่ละมาตราซึ่งบางมาตรามี
โทษรุนแรงซึ่งอาจถึงขั้นจ าคุกตลอดชีวิตหรือประหารชีวิตเช่นความผิดตามมาตรา 148 - 151 และ
มาตรา 154 - 156 เป็นต้นในขณะที่กฎหมายข้าราชการพลเรือนได้ก าหนดแนวทางปฏิบัติที่ไม่เป็น
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ความผิดไว้ให้ข้าราชการยึดถือในการท างานหรือการวางตนด้วยเช่นก าหนดว่าต้องสนับสนุนการ
ปกครองตามระบอบประชาธิปไตยต้องรักษาความลับของทางราชการต้องสุภาพ เรียบร้อยสามัคคี
ช่วยเหลือกันหรือต้องต้อนรับให้ความสะดวกให้ความเป็นธรรมและให้ความสงเคราะห์แก่ประชาชน    
ผู้มาติดต่อเป็นต้นถ้าไม่ท าตามแนวทางที่ก าหนดจนเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ราชการแก่
ประเทศชาติหรือแก่ประชาชนจึงจะถือเป็นความผิดทางวินัยซึ่งก็มีบทลงโทษที่แตกต่างกันกับกฎหมาย
อาญากล่าวคือมาตรา 88 ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ก าหนดไว้ว่า
โทษผิดวินัยมี 5 สถานคือ 1) ภาคทัณฑ์ 2) ตัดเงินเดือน 3) ลดเงินเดือน 4) ปลดออก 5) ไล่ออก  
    2.2 การแก้ไขปัญหาโดยอาศัยการปกครองบังคับบัญชา  

   การแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐโดยอาศัยการ
ปกครองบังคับบัญชานั้น เป็นการแก้ปัญหาโดยอาศัยกระบวนการบริหารภายในระบบราชการคล้าย
กับการแก้ไขปัญหาโดยอาศัยกฎหมาย ต่างกันแต่ว่าการป้องกันหรือแก้ไขปัญหาโดยวิธีนี้เป็นการ
ป้องกันแก้ไขปัญหาโดยมีผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาระดับต่าง ๆ เป็นผู้รับผิดชอบควบคุมดูแลและ
ด าเนินการให้การปฏิบัติและการบริหารราชการเป็นไปด้วยความเรียบร้อย สนองต่อเจตนารมณ์ในการ
บริหารราชการของรัฐ  

   ส าหรับกระบวนการบังคับบัญชาในการบริหารราชการนั้น  โดยปกติจะ
ประกอบด้วยผู้บังคับบัญชาในระดับต่าง  ๆ ตั้ งแต่ระดับสูงสุดลงมาซึ่ งได้แก่นายกรัฐมนตรี            
รองนายกรัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง  ปลัดกระทรวง              
รองปลัดกระทรวง เป็นต้นจนถึงหัวหน้าหน่วยงานและข้าราชการผู้ปฏิบัติงาน  

   ในการบริหารราชการหรือบริหารรัฐกิจนั้น ผู้บังคับบัญชาแต่ละระดับจะมีความ
รับผิดชอบโดยตรงในการวางแผน ควบคุม อ านวยการ ติดตามตรวจสอบให้ค าปรึกษาแนะน าและ
แก้ไขปัญหาการด าเนินงานของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของตนให้เป็นไปตามนโยบาย
เป้าหมายโครงการและแผนของหน่วยงานที่ก าหนดไว้ ความรับผิดชอบดังกล่าวเป็นความรับผิดชอบ
ในการบริหารรัฐที่ส าคัญที่สุดข้อหนึ่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งหากหลีกเลี่ยงหรือละเลยก็จะก่อให้เกิดผล
เสียหายแก่ราชการโดยส่วนรวมได้ และในการใช้กระบวนการบังคับบัญชาเป็นเครื่องมือป้องกันแก้ไข
ปัญหาการปฏิบัติงานและการบริหารภาครัฐนั้น ผู้บังคับบัญชาทุกระดับการพิจารณาด าเนินการได้
ดังนี้  

   2.2.1 มีการสอดส่องดูแลการปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชาอย่างทั่วถึงและ
สม่ าเสมอ กล่าวคือผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้างานจะต้องถือเป็นหน้าที่ที่จะต้องคอยดูแลการ
ปฏิบัติงานของบุคลากรในหน่วยงานให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดเท่าที่จะท าได้ ต้องคอย
จัดหาปัจจัยและสิ่งที่จะช่วยสนับสนุนให้การท างานของคนในหน่วยงานของตนเป็นไปอย่างราบรื่นไม่มี
อุปสรรคที่จะท าให้เกิดความขัดข้องหรือชะงักงัน ถ้าเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ติดต่อหรือบริการ
ประชาชนโดยตรงก็ต้องคอยดูแลให้ประชาชนที่มารับบริการได้รับความสะดวกตามสมควรและคอย
หมั่นศึกษาหาแนวทางที่จะปรับปรุงงานในด้านการให้บริการประชาชนให้สะดวกรวดเร็วยิ่งขึ้น
สามารถอ านวยประโยชน์ให้แก่ประชาชนผู้มาติดต่อได้มากขึ้น  

   2.2.2 การจัดระบบและวิธีการควบคุมตรวจสอบการท างานอย่างได้ผล เพราะการ
สอดส่องดูแลเพียงอย่างเดียวอาจไม่เพียงพอ เนื่องจากผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้างานย่อมมีภารกิจใน
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การตรวจสอบการปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชาและภารกิจอ่ืนอีกมาก ไม่อาจให้เวลาในการ
สอดส่องดูแลได้อย่างทั่วถึงและตลอดเวลา ในขณะเดียวกันผู้บังคับบัญชาก็จ าเป็นจะต้องรู้ปัญหาและ
สถานภาพของการท างานของหน่วยงานด้วยว่ามีปัญหาหรือไม่เพียงใดซึ่งการจะรู้ปัญหาและ
สถานภาพของงานได้ก็จ าเป็นจะต้องมีการจัดระบบและวิธีการควบคุมงานที่ดีซึ่งในทางปฏิบัติ
จ าเป็นต้องสร้างอุปกรณ์หรือเครื่องมือรวมทั้งเกณฑ์ที่จะสามารถใช้ในการควบคุมงาน ในขณะเดียวกัน
ก็ต้องอาศัยเทคนิควิธีการที่เหมาะสมบางประการดังต่อไปนี้ด้วยคือ  

    1) ใช้แผนปฏิบัติงานที่มีท้ังแผนปฏิบัติการล่วงหน้าและแผนการด าเนินงาน  
    2) ให้มีการรายงานทั้งทางวาจาลายลักษณ์อักษรแผนภาพต่าง ๆ และการ

ประชุมเป็นครั้งคราว  
    3) จัดท าห้องปฏิบัติการหากสามารถท าได้  
    4) มีการตรวจสอบสถานที่ปฏิบัติงานด้วยตนเองหรือผู้แทน  
    5) ให้มีการศึกษาวิเคราะห์ข้อบกพร่องของงานเพ่ือหาทางแก้ไขให้ทันการ  

             6) ให้มีการควบคุมโดยระบบงบประมาณและการเงิน  
    7) ใช้หลักมนุษยสัมพันธ์เข้าช่วยในการควบคุมงาน  

   2.2.3 มีมาตรการในการรักษาวินัยอย่างเคร่งครัด กล่าวคือมีการชี้แจงท าความ
เข้าใจกับข้าราชการและเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานทุกคนให้เห็นความส าคัญและความจ าเป็นในการรักษา
วินัย โดยอาจเน้นให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ทุกคนได้ทราบนโยบายในการท างานโดยเฉพาะในส่วน
ที่ว่าด้วยความรับผิดชอบต่อหน้าที่ราชการและต่อสังคม รวมทั้งการให้บริการแก่ประชาชนผู้มาติดต่อ
ด้วยความเอาใจใส่และเต็มใจหากมีการฝ่าฝืนหรือจงใจไม่ปฏิบัติตามนโยบายนี้และเป็นความผิดตาม
กฎหมายหรือระเบียบที่ก าหนดไว้แล้วผู้บังคับบัญชาก็มีหน้าที่จะต้องด าเนินการลงโทษทางวินัยตาม
ความผิดที่เกิดข้ึนโดยไม่ชักช้า  

   เกี่ยวกับเรื่องการรักษาวินัยนี้มาตรา 87 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ.2551 ได้อธิบายไว้อย่างชัดเจนว่า “ให้ผู้บังคับบัญชามีหน้าที่เสริมสร้างและพัฒนาให้ผู้
อยู่ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติมีวินัยและป้องกันมิให้ผู้บังคับบัญชากระท าความผิดวินัย”  
           2.2.4 มีวิธีการให้รางวัลและสนับสนุนผู้กระท าดีนอกเหนือจากวิธีการสอดส่องดูแล
ควบคุมติดตามการปฏิบัติงาน รวมทั้งมีมาตรฐานในการรักษาวินัยเป็นอย่างดีแล้ว ผู้บังคับบัญชาที่ดี
ควรคิดหาระบบหรือวิธีการตอบแทนการกระท าความดีของผู้ปฏิบัติงานด้วยเพ่ือให้เกิดความรู้สึกว่า
ได้รับความเป็นธรรมอย่างแท้จริง มิใช่ว่าเมื่อกระท าความผิดก็ลงโทษอย่างเฉียบขาดแต่เมื่อกระท า
ความดีกลับไมไ่ด้รับการตอบแทนแต่อย่างใด 
   ส าหรับการตอบแทนผลแห่งการท าความดี หรือความรับผิดชอบในการบริหาร
ภาครัฐนั้นอาจเลือกตอบแทนได้ตามความเหมาะสมตามโอกาสอันสมควรดังนี้ 1) มีการประกาศ
ชมเชยด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อักษรทันทีที่ได้ทราบหรือได้รับรายงานเกี่ยวกับการกระท าความดี 
2) น ากรณีท าความดีไปอ้างอิงในโอกาสที่สมควรเพ่ือเป็นตัวอย่างและแสดงให้เห็นถึงการยอมรับด้วย
ความจริงใจ อีกทั้งจะเป็นการกระตุ้นให้ผู้ให้มีผู้กระท าความดีมากขึ้น 3) เก็บผลงานหรือผลของการ
ปฏิบัติดีปฏิบัติชอบดังกล่าวไว้เป็นส่วนหนึ่งของการพิจารณาความดีความชอบในการเลื่อนเงินเดือน
ประจ าปี 4) สนับสนุนให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ดังกล่าวได้มีโอกาสก้าวหน้าด้วยการเสนอให้เลื่อน
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ต าแหน่งหน้าที่การงานสูงขึ้นไปในโอกาสอันสมควร 5) สนับสนุนให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ดังกล่าว
ได้รับการคัดเลือกเป็นข้าราชการหรือพนักงานดีเด่นในโอกาสพิเศษ เช่น วันข้าราชการพลเรือนหรือ
วันครบรอบการสถาปนารัฐวิสาหกิจ เป็นต้น  
  
การเสริมสร้างความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ 
 ความรับผิดชอบ นับเป็นคุณธรรมประการหนึ่งของเจ้าหน้าที่ เพราะหมายถึงภารกิจของรัฐ
ที่เจ้าหน้าที่รัฐจะต้องปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จและมีประสิทธิภาพ ซึ่งความรับผิดชอบนี้จะเกิดขึ้นได้ก็
ต่อเมื่อข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐได้รับแรงจูงใจหรือชี้น าให้ตระหนักถึงความส าคัญของหน้าที่ การ
เสริมสร้างความรับผิดชอบในการบริหารงานภาครัฐจึงเป็นการพัฒนาโดยเริ่มจากภายในซึ่งได้แก่การ
น าหลักคุณธรรมจริยธรรมเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนา และการมุ่งย้ าให้ข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่รัฐจ าเป็นจะต้องส านึกในอุดมการณ์ที่จะปฏิบัติงานเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน และ
นอกจากนี้ยังต้องเสริมสร้างด้วยกระบวนการและวิธีปฏิบัติงานอันเป็นการเสริมสร้างด้วยปัจจัย
ภายนอก ได้แก่กิจกรรมการพัฒนาบุคลากร เช่น การศึกษา การอบรม เป็นต้น 

 1.  การปลูกฝังคุณธรรมและอุดมการณ์ส าหรับเจ้าหน้าที่รัฐ  
    พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช รัชกาลที่ 9 ทรงประกาศพระบรม     

ราชปณิธานในการปกครองแผ่นดินตามที่ได้พระราชทานเป็นปฐมบรมราชโองการในพระราชพิธี     
บรมราชาภิเษกว่า “เราจะครองแผ่นดินโดยธรรมเพ่ือประโยชน์สุขแห่งมหาชนชาวสยาม” ซึ่งตลอด
ระยะเวลาที่พระองค์ทรงอยู่ในราชสมบัตินับแต่ต้นจนถึงปัจจุบันก็ปรากฏชัดแก่พสกนิกรชาวไทยและ
ชาวต่างประเทศทุกคนที่ยังอาศัยอยู่ในประเทศไทยว่าพระองค์ได้ทรงพระวิริยะอุตสาหะ ตรากตร า
บ าเพ็ญพระราชกรณียกิจเพ่ือประโยชน์สุขแก่พสกนิกรทุกคน ทรงเอ้ืออาทรค านึงในทุกข์สุขของทวย
ราษฎร์เสมอเหมือนทุกข์สุขของพระองค์มีพระประสงค์จ านงในพระราชหฤทัยที่จะให้อาณา
ประชาราษฎร์มีความเกษมสุขโดยมิได้ย่อท้อต่อความล าบากตรากตร าพระวรกาย เป็นเหตุให้ปวงชน
ชาวไทยและชาวต่างประเทศทั้งปวงที่ได้พ่ึงพระบรมโพธิสมภารประสบแต่ความร่มเย็นเป็นสุขตราบ
เท่าทุกวันนี้ (สมเด็จพระญาณสังวร, 2530)  

  หากพิจารณาให้ดีแล้วจะเห็นว่าพระราชปณิธานข้างต้นก็คืออุดมการณ์ของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวที่ได้ทรงประกาศให้ประชาชนชาวไทยทราบทั่วกันทั้งนี้เนื่องจาก
คณะอนุกรรมการอุดมการณ์ของชาติในคณะกรรมการเอกลักษณ์ของชาติและอธิบายคุณลักษณะ
อุดมการณ์ไว้โดยสรุปดังนี้ (คณะอนุกรรมการอุดมการณ์ชาติ, 2526 : 19) 

  1) เป็นนามธรรม  
  2) เป็นสิ่งที่สร้างขึ้นได้เปลี่ยนแปลงได้และปลูกฝังได้  
  3) เป็นสิ่งเร้าใจหรือเป็นแรงดลใจให้ไปฝันยึดถือและมุ่งที่จะคิดจะท าให้บรรลุถึง  
  4) เป็นสิ่งที่ก่อให้เกิดพลังในจิตใจที่ท าให้มีความหนักแน่นไม่หวั่นไหวอดทนต่อสู้ฟันฝ่า

อุปสรรคและศัตรู 
  5) เป็นสิ่งที่จะแก้ไขปัญหาและสร้างสรรค์สิ่งที่ปรารถนาอันสูงส่ง  
  ซึ่งจะพบว่าพระราชปณิธานที่อัญเชิญมานั้นสอดคล้องกับคุณลักษณะของอุดมการณ์ที่

ก าหนดไว้ ซึ่งจะพบว่าพระราชปณิธานที่อัญเชิญมานั้นสอดคล้องกับคุณลักษณะของอุดมการณ์ ที่
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ก าหนดไว้ข้างต้นทุกประการซึ่งถือได้ว่าอุดมการณ์นั้นมีความชัดเจนและ กอปรไปด้วยคุณธรรมอัน
สูงส่งยิ่ง  
  1.1  คุณธรรมของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

    การที่จะก าหนดว่าคุณธรรมหรือสภาพคุณงามความดีที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐควรจะมีอยู่หรือได้รับการปลูกฝังสร้างเสริมให้เกิดขึ้นนั้นเป็นเรื่องที่ค่อนข้างจะกว้างและขึ้นอยู่
กับความคาดหวังของสังคมที่มีต่อบุคลากรของรัฐด้วยนอกจากนี้ยังมีผู้ศึกษาค้นคว้าเสนอแนะคุณงาม
ความดีที่ข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจควรประพฤติปฏิบัติไว้มากมายหลายประการซึ่งในที่นี้จะ
เสนอแนวทางท่ีน่าจะศึกษาพิจารณาใช้เป็นเครื่องมือประกอบการปฏิบัติตนให้เหมาะสมในฐานะที่เป็น
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดังนี้คือ  
   1.1.1 ราชวารีศีลธรรม  
          เป็นค าสอนจากวิธูรชาดกที่ได้ก าหนดแนวทางปฏิบัติของข้าราชการเพ่ือให้
เกิดคุณงามความดีรวม 26 ประการดังนี้  
          1) อย่ากล้าจนเกินพอดีอยากราชการ  
           2) อย่าประมาทคอยรักษาหน้าที่ให้เรียบร้อยให้เป็นที่ไว้วางใจของพระราชา  
           3) ไม่พึงล าเอียงด้วยอคติ 4 ประการเพิ่งท างานด้วยสุจริต  
           4) พ่ึงปฏิบัติงานให้เสมอต้นเสมอปลาย  
           5) เพ่ิงฉลาดในการงานเรื่องงานตกมาถึงตนต้องท าให้ดีที่สุด  
           6) พึงเป็นคนถ่อมตัวทุกเม่ืออย่าจองหองพองขนให้คนดี  
           7) อย่าเพิ่งตกแต่งร่างกายและท าอะไรให้เหมือนผู้ใหญ่ท า  
           8) อย่าพูดจาด้วยความคะนองแบบคนฟุ้งซ่าน  
           9) อย่าท าเหลาะแหละกับข้าราชการสตรีในทางรักใคร่  
          10) อย่าเห็นแก่หลับนอนมากนักจงตื่นตัวอยู่เสมอ  
          11) อย่าเอาของหลวงไปใช้เป็นเรื่องส่วนตัว  
           12) อย่าดื่มสุราเมรัยจนเมามายจนเป็นเหตุให้เกิดความเสียหาย  
           13) อย่าตีเสมอในท่านผู้ใหญ่ควรรู้ที่ต่ าที่สูงควรไม่ควร  
           14) อย่าถือตัวเป็นคนรู้ไปหมดทุกอย่าง หมั่นศึกษาหาความรู้เพ่ิมเติมไว้
เสมอ พึงสมัครเป็นสิทธิ์ของทุกคนที่จะเป็นครูของตนได้  
          15) พึงเป็นคนพอใจในทรัพย์ที่ได้พระราชทานอย่าหยิบเอาเองตามใจชอบ  
          16) พึงเป็นคนกล้าพอที่จะต่อสู้กับขวากหนามของงานทุกอย่าง  
          17) พึงเป็นผู้ไม่มัวเมาในสตรีเพศเพราะมัวเมาในสตรีเป็นเหตุให้สิ้นเดชได้  
          18) พึงรู้จักเวลาที่จะพูดและไม่ควรพูดรู้จักกาลเทศะ  
          19) เพ่ิงเป็นคนอดทนไม่ฉุนเฉียวโกรธง่ายท าใจเป็นด้วยปัญญา  
          20) พึงบ ารุงบิดามารดาให้ผาสุกควรเคารพผู้ใหญ่ในสกุล  
          21) ควรมีหิริโอตตัปปะ รักษาใจให้ดีงามไว้เสมอ  
          22) หมั่นศึกษาหาความรู้เพิ่มเติมฝึกตนให้เป็นคนมีความสามารถ  
          23) อ่อนน้อมต่อบุคคลที่ควรอ่อนน้อมเสมอ  
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          24) พึงเข้าหาสมณะผู้ประพฤติชอบเพ่ือศึกษาหาแนวทางชีวิต  
          25) พึงประพฤติพรหมจรรย์ในบางโอกาส  
          26) พึงให้ทานในบุคคลและเวลาที่ควรให้  

   ถึงแม้ว่าแนวทางปฏิบัติข้างต้นจะเป็นแนวปฏิบัติที่ค่อนข้างจะกว้างแต่ก็มีอยู่หลาย
ข้อที่เป็นเครื่องเตือนใจให้มีส านึกในความรับผิดชอบต่องานในหน้าที่และต่อสังคมเช่นข้อ 2-5 ข้อ 10-
12 ข้อ 16-19 และข้อ 21-23 เป็นต้นส่วนของอ่ืน ๆ นั้นก็เป็นสิ่งที่ผู้ปฏิบัติงานของรัฐทุกคนควรศึกษา
และยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติซึ่งจะเป็นการสร้างสมคุณลักษณะที่ดีและน าไปสู่ความเจริญก้าวหน้า
ต่อไป  
   1.1.2 ทศพิธราชธรรม ซึ่งแต่เดิมเชื่อถือกันมาว่าเป็นธรรม 10 ประการของ
พระราชา หรือพระเจ้าแผ่นดินที่ทรงใช้เป็นหลักในการปกครองอาณาประชาราษฎร์โดยเฉพาะเท่านั้น
แต่ต่อมาได้มีนักปราชญ์ราชบัณฑิตนักปกครองและพระเถระชั้นผู้ใหญ่หลายหลายท่านได้ให้
ความหมายที่แท้จริงของทศพิธราชธรรมว่า  
   “ทศพิธราชธรรมหรือธรรม 10 ประการส าหรับพระราชาหรือนักปกครองนี้ 
บัณฑิตทั้งหลายในอดีตมีพระพุทธเจ้าเป็นต้นและยกขึ้นมาสั่งสอนพระราชาเพ่ือให้ใช้เป็นหลักธรรมใน
การปกครองประเทศเมื่อพิจารณาการให้อย่างถ่องแท้แล้วธรรม 10 ประการนี้เป็นหลักการปกครอง
ทั่วไปผู้มีหน้าที่ปกครองทั้งหลายพึงประพฤติปฏิบัติด้วย” 
   ธรรม 10 ประการนี้ เป็นหลักศาสนาซึ่งเป็นหลักใหญ่ที่ผู้ประปฏิบัติหน้าที่ราชการ
ทุกคนจะต้องพึงยึดถือปฏิบัติ อันเป็นความสุขความเจริญแก่ตนเองแก่ประชาชนส่วนรวม  
   ทศพิธราชธรรมจึงควรเป็นแนวปฏิบัติส าหรับผู้ปกครองหมู่คณะทั่วไปโดยเฉพาะ
ผู้บริหารระดับสูงและข้าราชการทุกระดับ เพ่ือความเจริญรอยตามพระราชจริยวัตรอันเป็นแบบในการ
ประพฤติปฏิบัติ กล่าวคือการเป็นผู้บังคับบัญชาผู้ใต้บังคับบัญชาและประชาชนที่ยึดมั่นอยู่ใน
ทศพิธราชธรรม  
   จากการเผยแพร่แนวคิดเกี่ยวกับทศพิธราชธรรมเป็นธรรมส าหรับผู้ปกครองหรือ
ข้าราชการที่ควรยึดถือเป็นแนวปฏิบัติ เพ่ือเจริญรอยตามเบื้องพระยุคคลบาทของพระมหากษัตริย์
ตราธิราชดังกล่าวข้างต้น ท าให้เริ่มมีการศึกษาและรณรงค์ที่จะให้ข้าราชการทั่วประเทศโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งผู้บริหารทุกระดับให้ประพฤติปฏิบัติตนและบริหารราชการโดยอาศัยทศพิธราชธรรมเป็นหลัก  
   ส าหรับทศพิธราชธรรมหรือธรรม 10 ประการดังกล่าวนั้นเป็นหลักง่าย ๆ แต่ละข้อ
ต่างสนับสนุนเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน หากปฏิบัติได้หนึ่งข้อก็จะส่งเสริมให้เกิดความงอกงามในข้ออ่ืน ๆ 
ด้วยในทางตรงกันข้ามหากละเมิดหรือฝ่าฝืนข้อใดข้อหนึ่งก็จะท าให้เกิดความเสื่อมเชื่อมโยงไปยัง
ข้อมูลอ่ืน ๆ ด้วยเช่นกันซึ่งทศพิธราชธรรม 10 ประการมีดังนี้  
   1) ทานัง คือความเป็นผู้ให้  
   2) สีลังคือ ความเป็นผู้ส ารวมกายวาจา  
   3) ปริจจาคังคือ ความเป็นผู้เสียสละ  
   4) อาชชวัง คือความเป็นผู้มีความซื่อตรง  
   5) มัททวัง คือความเป็นผู้สุภาพอ่อนโยน  
   6) ตปัง คือความเป็นผู้มีความขยันขันแข็ง  
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   7) อักโกธัง คือความเป็นผู้ระงับความโกรธ  
   8) อวิหิงสา คือความเป็นผู้ไม่เบียดเบียน  
   9) ขันติ คือความเป็นผู้มีความอดทน  
   10) อวิโรธนะ คือความเป็นผู้อยู่ในท านองคลองธรรม  

  หากข้าราชการหรือพนักงานของรัฐรัฐวิสาหกิจหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคน สามารถ
ปฏิบัติตามแนวทศพิธราชธรรมนี้ได้ ก็เป็นที่เชื่อมั่นได้ว่าประเทศชาติจะสามารถพัฒนาให้ก้าวหน้าไป
ได้อย่างรวดเร็วและมั่นคง ในขณะเดียวกันข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเองก็จะประสบความ
เจริญรุ่งเรืองในหน้าที่การงาน ส่วนประชาชนทั่วไปก็ย่อมจะได้รับผลของการประพฤติดีประพฤติชอบ
อย่างทั่วหน้าไม่มีปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐที่จะเป็นที่ร้องเรียนหรือ
วิพากษ์วิจารณ์ให้ต้องปรับปรุงแก้ไข โดยรีบด่วนต่อไป  
  1.2 อุดมการณ์ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

   ตั้งแต่ที่ผ่านมายังไม่ปรากฏว่า ได้มีการก าหนดอุดมการณ์เพ่ือให้ข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐยึดถือหรือ เป็นหลักแห่งจุดมุ่งหมายในการประพฤติปฏิบัติแต่อย่างใด แม้แต่ใน
ระดับชาติที่สภาความมั่นคงแห่งชาติได้เคยพิจารณาเสนอไว้  

   เหตุผลส าคัญที่ยังไม่มีการก าหนด ท างานของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐก็
เนื่องจากว่าเรื่องของอุดมการณ์และเรื่องของระบบความคิดของส่วนรวมที่จะต้องมีความเชื่อและมี
การยึดถือร่วมกันเป็นเรื่องที่มีลักษณะเป็นนามธรรมซึ่งมองเห็นหรือจับต้องได้ยากการสร้างอุดมการณ์
จึงเป็นเรื่องที่ท าได้ยากมากจริงอยู่แม้ในทางปฏิบัติอาจจะมีผู้คิดหรือเสนอแนะให้ยึดถือปณิธานหรือ
หลักปฏิบัติที่จะอ านวยประโยชน์สุขต่อส่วนรวมแต่อย่างใดอย่างหนึ่งเป็นอุดมการณ์ของข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่จุดที่ยากที่สุดอยู่ที่การน าเสนอหรือเผยแพร่ความคิดดังกล่าว ให้มีการ
ประกาศใช้หรือเกิดการยอมรับอย่างแท้จริง เพราะตามหลักแล้วระบบความเชื่อที่จะถือเป็น
อุดมการณ์นั้นเกิดข้ึนได้ 2 ทางใหญ่ ๆ ด้วยกันคือ  
   1) เกิดจากการได้รับการสั่งสอนอบรมถ่ายทอดทีละน้อยจากรุ่นสู่รุ่นเป็นการก่อตัว
ตามธรรมชาติไม่มีการชี้น าที่แน่นอน ปล่อยให้พลังทางสังคมและการเมืองทรงอิทธิพลต่อสมาชิกใน
สังคมอย่างค่อยเป็นค่อยไป  

 2) เกิดจากการถ่ายทอดความเชื่อนั้นอย่างเป็นระบบด้วยการวางแผนและควบคุม
การถ่ายทอดความเชื่อนั้นเป็นการก่อตัวโดยมีการก าหนดมาตรการควบคุมความเชื่อที่สถาบันสังคม
การเมืองจะถ่ายทอดไปยังสมาชิกในสังคมอย่างเป็นเอกภาพและมีทิศทางที่แน่นอน  

 อย่ างไรก็ตาม อุดมการณ์ที่กล่ าวไ ว้ โดยคนรุ่นหนึ่ ง  เมื่ อ เวลาเปลี่ ยนไป
สภาพแวดล้อมต่าง ๆ เปลี่ยนไป อุดมการณ์ก็อาจล้าสมัยได้ ความล้าสมัยของอุดมการณ์จะท าให้เกิด
ความเฉื่อยในอันที่จะสื่อสารติดต่อระหว่างบุคคลและกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้อง และจะท าให้การใช้
ประโยชน์จากอุดมการณ์เพ่ือบรรลุเป้าหมายของหน่วยงานได้ผลน้อยลง 
   ทั้งนี้เรื่องของอุดมการณ์ เป็นเรื่องส าคัญและเป็นสิ่งที่คาดหวังจากทุกฝ่ายไม่ว่าจะ
เป็นรัฐบาลประชาชนหรือแม้แต่ในหมู่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเองก็กล่าวกันว่า “ข้าราชการ
พนักงานรัฐวิสาหกิจและเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคนควรมีอุดมการณ์ในการท างาน” และถ้าจะพิจารณา
กันในทางปฏิบัติจริง ๆ แล้วก็ไม่มีอะไรก าหนดว่าอุดมการณ์จะต้องเป็นเรื่องของระบบความดีความ



178 

 

เชื่อโดยส่วนรวมเสมอไป หรือก าหนดว่าอุดมการณ์จะเป็นเรื่องของระบบความคิดความเชื่อส่วนตัว
ไม่ได้ฉะนั้นในขณะที่ไม่สามารถก าหนดอุดมการณ์ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ ของรัฐที่จะใช้เป็น
เครื่องมือยึดถือปฏิบัติร่วมกันได้แล้วข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละกลุ่มหรือแต่ละคนก็อาจจะ
สร้างอุดมการณ์เฉพาะของกลุ่มหรือของตนขึ้นมาได้  

  ตัวอย่างของอุดมการณ์ เช่น  
 1) อุดมการณ์ของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่พ่ึงเข้ามาใหม่ อาจก าหนดว่า  
  - จะตั้งใจอุทิศตัวในการปฏิบัติราชการด้วยความรับผิดชอบซื่อสัตย์และอดทน

ตลอดไป  
  - จะตั้งใจรับใช้ประเทศชาติและประชาชนด้วยส านึกท่ีถูกต้อง  
  - จะไม่ฉกฉวยและไม่ยอมให้ใครฉกฉวยประโยชน์ของทางราชการไปเป็น

ประโยชน์ส่วนตนโดยเด็ดขาด  
 2) อุดมการณ์ของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการเงิน

และการเก็บภาษีอากร เช่น  
    - จะปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตและเที่ยงธรรมและรักษาประโยชน์ของ
ทางราชการอย่างแท้จริง  

  - จะไม่ยอมท าลายเกียรติยศของความเป็นข้าราชการด้วยการรับอามิสสินจ้าง
รางวัลเพื่อแลกกับการกระท าความผิด  

  - จะมีความหนักแน่นอดทนต่อสิ่งยั่วยวนทุกประการเป็นต้น  
 3) อุดมการณ์ของผู้บังคับบัญชาหรือนักบริหาร เช่น  
  - จะปฏิบัติงานอย่างเต็มสติก าลังโดยไม่ย่อท้อเพ่ือความส าเร็จของหน่วยงาน  
  - จะให้ความรักและความเป็นธรรมแก่ผู้ปฏิบัติงานในความรับผิดชอบทุกคน

อย่างเท่าเทียมกัน  
  - จะขจัดปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานของตนให้

ลดลงมากที่สุดและโดยเร็วที่สุด  
    การเสริมสร้างอุดมการณ์ให้เกิดข้ึนได้ จะต้องมีปัจจัยที่ส าคัญ คือผู้บริหารระดับสูง

ของหน่วยงาน จะมีบทบาทในการชี้น าและประพฤติตนเป็นแบบอย่าง โดยจะวางแนวทางการปฏิบัติ 
ดังนี้ 

   1) การรับรู้เป้าหมายร่วมกันของบุคลากรในหน่วยงาน 
   2) การดึงดูดเอาสมาชิกใหม่ที่มีความคิดเห็นสอดคล้องกับอุดมการณ์ของ

หน่วยงานเข้ามาเสริมก าลังให้มีความเข้มแข็งยิ่งขึ้น 
   3) เป็นเกณฑ์ในการตัดสินใจในกรณีต่าง ๆ เพ่ือที่จะก าหนดแนวทางให้บรรลุ

เป้าหมายของหน่วยงาน 
   4) ใช้อุดมการณ์โน้มน้าวบุคคลภายนอกให้สนับสนุนหรืออย่างน้องไม่ให้ต่อต้าน

การด าเนินงานเพื่อบรรลุเป้าหมายของหน่วยงาน  
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  2.  การพัฒนาข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
   การที่จะให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐท างานด้วยความรู้สึกรับผิดชอบมี
ทัศนคติที่ดีและมีจิตส านึกที่ถูกต้องในการให้บริการแก่ประชาชนทั่วไปนั้น จ าเป็นจะต้องมีการแนะน า
ให้ความรู้ความเข้าใจและสร้างเสริมแนวความคิดตลอดจนแนวทางปฏิบัติงานปฏิบัติตนที่ถูกต้องอย่าง
เป็นระบบและต่อเนื่องในรูปของการพัฒนาบุคลากรของรัฐให้เกิดความรู้ความช านาญในการ
ปฏิบัติงาน ในแต่ละสาขาวิชาชีพหรือภารกิจของหน่วยงาน โดยวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายสูงสุด ของ
การพัฒนาบุคลากรและเจ้าหน้าที่ของรัฐคือ การก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผู้ปฏิบัติงาน
ตามท่ีต้องการ (Hawell, 1975: 96) ซึ่งการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมดังกล่าวอาจสังเกตหรือมองเห็นได้
จากการปฏิบัติตนจากผลงานหรือจากวิธีการท างานที่เปลี่ยนไป เช่น ผู้ปฏิบัติงานมีความกระตือรือร้น
และขยันหมั่นเพียรมากขึ้น การปฏิบัติงานมีความผิดพลาดเสียหายน้อยลง ผลผลิตของงานเพ่ิมขึ้น 
สามารถควบคุมค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ให้ลดลงได้ ความขัดแย้งในหน่วยงานลดลงหรือหมดสิ้นไป เป็นต้น
ส่วนขอบเขตของการพัฒนาบุคลากรของรัฐนั้น มีขอบเขตครอบคลุมอย่างน้อย 3 ด้านคือ 1) ด้าน
ความรู้ 2) ด้านทักษะ 3) ด้านทัศนคติ  

   2.1 การพัฒนาจิตใจเพื่อการเปลี่ยนแปลงทางพฤติกรรม  
        การพัฒนาความรู้และการพัฒนาทักษะเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทาง

พฤติกรรมในการท างานที่ดีขึ้นนั้น อาจท าได้ไม่ยากนักทั้งยังมีการวัดหรือประเมินผลการพัฒนาเมื่อ
เสร็จสิ้นการฝึกอบรมหรือฝึกงานได้ทันทีด้วยต่างกับการพัฒนาทัศนคติหรือความรู้สึกนึกคิดเพ่ือให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมในการท างานไปในทางที่ดีขึ้นซึ่งจะท าได้ยากกว่าและวัดผลได้ยากกว่า 
เพราะการพัฒนาดังกล่าวจัดได้ว่าเป็นการพัฒนาจิตใจของผู้ปฏิบัติงานซึ่งมีลักษณะที่ซ่อนเร้นหรือ
แสดงอยู่ภายในของแต่ละบุคคล  

         อย่างไรก็ดีในการพัฒนาทัศนคติหรือพัฒนาจิตใจของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น จุดเริ่มต้นก็คือจะต้องมีการก าหนดเป้าหมายถึงพฤติกรรมที่พึงปรารถนาของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเสียก่อน โดยในขั้นแรกได้มีการพยายามจัดหมวดหมู่ของพฤติกรรมที่
พึงปรารถนาของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ ด้วยกันคือ  
      2.1.1 พฤติกรรมของพลเมืองดี  ซึ่ งหมายถึงพฤติกรรมซื่อสัตย์สุจริต
รับผิดชอบต่อตนเองและผู้อ่ืน เอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่เป็นที่ยอมรับของสังคม เป็นผู้ปฏิบัติงานอยู่ในกรอบของ
กฎเกณฑข์องบ้านเมืองและไม่ประพฤติผิดกฎระเบียบของสังคม เป็นผู้มีความสามารถในการใช้เหตุผล
เชิงจริยธรรมสูง มีสุขภาพจิตดีและมีทัศนคติที่ดีต่อคุณธรรม  
      2.1.2 พฤติกรรมเอ้ือต่อการพัฒนาประเทศ ซึ่งหมายถึงพฤติกรรมการปรับ
ตนให้สามารถท างานแปลกใหม่ได้เป็นอย่างดี  เช่น งานอาสาพัฒนา การยอมรับนวัตกรรมหรือ
เทคโนโลยีใหม่ๆ ที่เหมาะสม เป็นผู้มีเหตุผลเชิงจริยธรรมสูง มุ่งอนาคต มีแรงจูงใจใฝ่สัมฤทธิ์สูง มี
ความเชื่อในอ านาจในตนว่าผลการกระท าดีของตนจะส่งผลให้ตนได้สิ่งที่ต้องการ และเป็นผู้มีทัศนคติ
ที่ดีต่อพฤติกรรมหรือคุณธรรมที่เกี่ยวข้องด้วย  
      2.1.3 พฤติกรรมในหน้าที่ราชการ  หมายถึงพฤติกรรมการใช้ความรู้
ความสามารถความช านาญในการท างานตามหน้าที่อย่างเต็มก าลังความสามารถ เพ่ือประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติมากกว่าประโยชน์ส่วนตนหรือพวกพ้อง มีความเพียรพยายามบากบั่นฝ่าฟัน
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อุปสรรคที่เกิดจากการที่ข้าราชการมีกฎระเบียบมากมีกติกาการท างานมากหรืออุปสรรคนั้นอาจเกิด
จากผู้อ่ืน เช่น ผู้บังคับบัญชาหรือเพ่ือนร่วมงานอ่อนความสามารถ หรือแม้แต่อุปสรรคที่เกิดขึ้นจาก
การมีงบประมาณจ ากัดจนกระทั่งท างานให้บรรลุผลได้อย่างดี และถ้าบุคคลนั้นเป็นผู้บังคับบัญชาด้วย
แล้วก็จะต้องมีภาระหน้าที่เพ่ิมขึ้นในการส่งเสริมผู้ใต้บังคับบัญชาให้ท าหน้าที่อย่างเต็มความสามารถ 
สร้างบรรยากาศการท างานที่กระตุ้นให้ลูกน้องท าความดีละเว้นความชั่วด้วยการให้รางวัลและลงโทษ
อย่างยุติธรรม  
       จากพฤติกรรมที่พึงปรารถนา 3 ประเภทนี้ส่วนราชการหรือหน่วยงานมีหน้าที่
เกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนาบุคลากรของรัฐจะต้องน าไปเป็นข้อมูลและส่วนประกอบในการที่จะ
ก าหนดหลักสูตรเนื้อหาวิชาและวิธีการที่จะฝึกอบรมและพัฒนาบุคลากรให้เกิดคุณลักษณะดังกล่าว
ต่อไปทั้งนี้อาจเน้นการพัฒนาในเรื่องส าคัญส าคัญท่ีเกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ เช่น  

    1) การท างานเป็นทีมและมีความสามัคคีสมานฉันท์ โดยมุ่งลดความรู้สึกใน
การแบ่งพวกแบ่งเราการติดยึดในสถาบันการศึกษาหรือหน่วยงานเฉพาะของตนโดยไม่ค านึงถึงผลเสีย
หายที่เกิดข้ึนต่อส่วนรวมให้มีการท างานโดยยึดเป้าหมายร่วมกันเพื่อความส าเร็จของงานอย่างแท้จริง  
    2) การสร้างความรู้สึกนึกคิดที่ถูกต้องในการท างาน โดยให้เข้าใจถึงปัจจัย
สนับสนุนและข้อจ ากัดในการท างานที่มีอยู่อย่างถูกต้องพร้อมทั้งชี้ให้เห็นข้อดีข้อเสียของทัศนคติที่มี
ต่อผลต่อการท างานของผู้ปฏิบัติงานทุกคน  
    3) การสร้างเสริมจิตส านึกที่ถูกต้องในการให้บริการประชาชน ด้วยการเน้น
ย้ าให้เกิดความเข้าใจอย่างถ่องแท้ว่างานราชการเป็นงานบริการไม่ใช่งานที่จะแสวงหาผลก าไรหรือ
ผลประโยชน์โดยมิชอบและหน้าที่ของข้าราชการทุกคนก็คือการน าบริการของรัฐไปสู่ประชาชนอย่าง
ทั่วถึงเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพสูงสุด  
    4) การพัฒนาตนเองให้มีความรู้ความสามารถเหมาะสมต่อต าแหน่งหน้าที่
และมีความตื่นตัวอยู่เสมอในการเรียนรู้เพ่ือปรับตัวให้ทันกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคม
และวิทยาการสมัยใหม่และสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดในขณะเดียวกันก็พัฒนาจิตใจ
ของตนเองให้มีความเข้มแข็งไม่อ่อนไหวต่อสิ่งเย้ายวนต่าง ๆ ที่จะน าไปสู่การทุจริตหรือประพฤติมิ
ชอบในหน้าที่การงาน  
   2.2 การพัฒนาตนเองของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐ 
      การพัฒนาตนเอง (Self Development) จัดเป็นกลไกตามธรรมชาติของ
มนุษย์ซึ่งมีความพิเศษคือ สามารถเรียนรู้ได้ โดยกระบวนการเรียนรู้ของแต่ละบุคคลอาจมีความ
แตกต่างกัน การพัฒนาตนเองของข้าราชการจึงมีวิธีการที่หลากหลาย รูปแบบกิจกรรมการพัฒนาที่
หน่วยงานต่าง ๆ นิยมปฏิบัติ ได้แก่ (ศิรภัสสรศ์ วงศ์ทองดี, 2557 : 31-32) 
      2.2.1 การฝึกอบรม (Training) หมายถึงกิจกรรมการเรียนรู้เพ่ือให้ข้าราชการ
มีความพร้อมทั้งในด้านความรู้ ทักษะ ทัศนคติและประสบการณ์ เพ่ือให้การปฏิบัติงานในปัจจุบันมี
ประสิทธิภาพ รูปแบบการฝึกอบรมเช่น การฝึกอบรมในห้องเรียน (Classroom Training) การ
ฝึกอบรมในงาน (On the Job Training) เป็นต้น  
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    2.2.2 การศึกษา (Education) หมายถึง กิจกรรมการเรียนรู้เพ่ืองานในอนาคต 
เช่น การศึกษาแบบเป็นทางการ (Formal Education) การเรียนรู้ด้วยตนเอง (Self Learning) เป็น
ต้น เพ่ือเป็นการเตรียมความพร้อมให้แก่บุคลากรส าหรับการปฏิบัติงานในภายภาคหน้า  
    2.2.3 การพัฒนา (Development) หมายถึง กิจกรรมการเรียนรู้ที่จัดขึ้น
เพ่ือให้บุคลากรมีความรอบรู้ ทันโลก ทันสมัย 
    นอกจากนี้ การพัฒนาตนเองของข้าราชการยังสามารถกระท าได้โดยผ่านการ
เรียนรู้จากประสบการณ์ในการท างาน (Job Experiences) เช่น การโยกย้าย การหมุนเวียนงาน การ
ช่วยราชการ การแลกเปลี่ยนประสบการณ์จากกิจกรรมทักษะสัมพันธ์ในรูปแบบเป็นทางการและไม่
เป็นทางการ 
       นอกจากนี้ ข้าราชการจะต้องพัฒนาทัศนคติต่องานและองค์การที่ตนเอง
รับผิดชอบ ซึ่งฮันท์ (Hunt,1979 : 30) ได้อธิบายเกี่ยวกับทัศนคติว่า เป็นข้อสรุปหรือสมมติฐานที่แต่
ละคนมีต่อบุคคล วัตถุ หรือความเชื่อที่มีต่อสิ่งใดสิ่งหนึ่ง รวมถึงพัฒนาวุฒิภาวะทางอารมณ์ 
(Emotional Intelligence) ในการปฏิบัติงานของตนเองด้วยซึ่งรีสและแมคเบน (Rees and 
McBain, 2004 : 175) อธิบายสรุปเกี่ยวกับวุฒิภาวะทางอารมณ์ว่า เป็นความสามารถในการท าความ
เข้าใจหรือจัดการกับสิ่งต่าง ๆ ได้เป็นอย่างดี ซึ่งวุฒิภาวะทางอารมณ์นี้ จะประกอบด้วยสมรรถนะ     
7 ประการคือ 1) การรู้จักและเข้าใจตนเองอย่างลึกซึ้ง 2) การมีแรงจูงใจและกระตุ้นจากภายใน       
3) การจัดการกับสัมพันธภาพระหว่างผู้อ่ืน 4) ความสามารถในการปรับตัวและยืดหยุ่นในสถานการณ์
ที่ต้องเผชิญหน้ากับสถานการณ์ต่าง ๆ 5) ความสามารถในการโน้มน้าวใจผู้อ่ืน 6) ความมีไหวพริบใน
การแก้ไขสถานการณ์ที่หลากหลาย และ 7) การยึดมั่นในหลักการ ความทุ่มเท อุทิศตนและการมี
คุณธรรม 
    อาจกล่าวได้ว่า สติปัญญาหรือความฉลาดทางอารมณ์ เป็นคุณสมบัติที่จ าเป็น
ส าหรับข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐ เพราะจะท าให้รู้สึกถึงความมั่นคงทางอารมณ์และสามารถ
ปฏิบัติงานด้วยความมีอัธยาศัย รู้จักและเข้าใจผู้อ่ืน สามารถจัดการสิ่งต่างๆ ที่อยู่ในความรับผิดชอบ
อย่างราบรื่น ฉะนั้นข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐเมื่อได้รับการพัฒนาในสมรรถนะดังกล่าวโดยวิธีต่างๆ 
แล้วจะส่งผลให้มีความรู้สึกและตระหนักรู้ในภาระความรับผิดชอบที่ตนเองมีต่อหน่วยงาน 
   2.3 กลยุทธ์และวิธีการพัฒนาจิตใจของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

        การพัฒนาจิตใจหรือการพัฒนาทัศนคติของข้าราชการที่ได้ผลจะต้องอาศัย
วิธีการตามกระบวนการฝึกอบรมและพัฒนาบุคคลซึ่งมีการด าเนินการเป็นขั้นตอนต่าง ๆ ตั้งแต่การหา
ความจ าเป็นในการพัฒนาบุคคลการก าหนดหลักสูตรและเนื้อหาวิชาที่จะฝึกอบรมและพัฒนาการ
เลือกวิธีการหรือเทคนิคการฝึกอบรมที่เหมาะสมแล้วจึงมีการด าเนินการฝึกอบรมและพัฒนาตลอดจน
การประเมินผลและติดตามผลอย่างครบวงจร  
                  นอกจากนี้ การพัฒนาจะต้องค านึงถึงขอบข่าย 3 ด้าน (Newtow and  
Hington, 1963 :14) คือ  
      1. การศึกษาและประเมินตนเอง เป็นการศึกษาส่วนดีและส่วนบกพร่องของ
ตนเอง ทั้งในด้านรูปร่างหน้าตา สุขภาพ สติปัญญา ความรู้ทั่วไป ความสามารถพิเศษ การแต่งกาย 
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การพูดจากิริยาท่าทาง นิสัยใจคอ โดยวิธีการประเมินสามารถท าได้โดยการสังเกตตนเอง และการให้
ผู้อื่นวิจารณ์หรือบอกจุดบอดท่ีเรามองไม่เห็น 
      2. ยอมรับและตระหนักในความต้องการที่จะปรับปรุงตนเอง ผลจากการ
ประเมินจากข้อแรกจะบอกให้เราทราบว่าเรามีข้อบกพร่องอะไรบ้าง มีจุดอ่อนด้านใด เราต้องยอมรับ
ข้อบกพร่องและต้องตระหนักเสมอว่า บุคลิกภาพเป็นปัจจัยส าคัญที่จะน าไปสู่การยอมรับนับถือ ความ
ศรัทธา อันจะน าไปสู่มนุษยสัมพันธ์อันดีและความส าเร็จ 
      3. มีแรงจูงใจในการปรับปรุงตนเอง การสร้างแรงจูงใจในการพัฒนาตนเอง
ไม่ใช่สิ่งที่ง่าย เพราะเป็นสิ่งที่เกี่ยวข้องกับอุดมคติ เกี่ยวข้องกับการลบล้างนิสัยเดิมที่สั่งสมมาเป็น
เวลานาน อันเกิดจากความต้องการพัฒนาบุคลิกภาพ เพ่ือดึงดูดเพศตรงข้าม เพ่ือเป็นที่ชื่นชอบของ
สังคม เพ่ือความต้องการความปลอดภัยในอาชีพและความต้องการในอ านาจ 
    ส าหรับการปรับปรุงพัฒนาตนเองของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐ สามาถกระท า
ได้    2 ด้าน คือ การปรับปรุงภายนอก และการปรับปรุงพัฒนาภายใน มีอธิบายดังนี้ 
    การปรับปรุงพัฒนาภายนอก ได้แก่ การปรับปรุงรูปร่างหน้าตา การรักษาความ
สะอาดของร่างกาย การดูแลรักษาสุขภาพให้แข็งแรงอยู่เสมอ การปรับปรุงด้านการแต่งกาย การ
ปรับปรุงกิริยาท่าทางเพ่ือให้เกิดมิตรภาพ รวมทั้งการปรับปรุงด้านการพูดจา โดยใช้ค าพูดที่ไพเราะ
อ่อนหวานมีประโยชน์และเหมาะสมกับกาลเทศะ 
    การปรับปรุงพัฒนาภายใน ได้แก่ การปรับปรุงอารมณ์ ความคิด ความรู้สึกและ
นิสัยใจคอ โดยการฝึกให้ยอมรับสภาพของตนเองที่เป็นอยู่โดยการมองภาพพจน์ของตนเองที่เป็นบวก 
ฝึกการควบคุมอารมณ์ของตนเอง การอดทนอดกลั้น ไม่แสดงอาการอิจฉาริษยารู้จักมองโลกในแง่ดี 
ฝึกให้เป็นผู้มีจิตใจสงบ ไม่ตื่นเต้นง่าย การเป็นผู้มีระเบียบวินัย และการฝึกให้มีจิตคิดปรารถนาดีต่อ
ผู้อื่นอยู่เสมอ 
   แต่จากวิธีการตามปกติดังกล่าวข้างต้น ยังอาจใช้วิธีการหรือกลยุทธ์ต่อไปนี้เข้ามา
ช่วยในการพัฒนาจิตใจของบุคลากรของรัฐเพ่ือให้เกิดความสัมฤทธิ์ผลสูงขึ้นคือ  
   1) ใช้ พูดชักจูงที่ เป็นบุคคลที่น่ า เชื่อถือมาท าการชักจูงด้วยการเผยแพร่
แนวความคิดอุดมการณ์และแนวทางในการปฏิบัติตนซึ่งน าไปสู่ความส าเร็จในการท างานและในการ
ด ารงชีวิตที่เห็นได้ชัดและเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป  
   2) หาวิธีชี้ให้เห็นโทษหรืออันตรายจากการไม่กระท าในสิ่งที่ถูกต้องหรือจากการ
กระท าสิ่งที่ผิดโดยการเผยแพร่ข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัยหรือเพ่ิมโทษผู้กระท าความผิด
ตามมติคณะรัฐมนตรีหรือเรื่องอ่ืนที่คล้ายคลึงกัน  
   3) สร้างระบบให้รางวัลผู้กระท าดีและลงโทษผู้กระท าผิดเพื่อให้ได้รับประสบการณ์
จากผลการประพฤติปฏิบัติโดยตรงและโดยรวดเร็ว  
   4) จัดหาตัวแบบที่ได้รับรางวัลหรือได้รับประโยชน์มาแสดงตามความเหมาะสม
เพ่ือให้เกิดการเรียนแบบที่ถูกต้อง  
   กลยุทธ์ดังกล่าวจะเป็นส่วนช่วยให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้พัฒนาตนเอง
ในส่วนที่ยังต้องปรับปรุงแก้ไขและในส่วนของการเสริมสร้างให้มีศักยภาพในด้านความรับผิดชอบใน
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การบริหารงานภาครัฐ ทั้งนี้นอกจากจะเป็นการแก้ไขปัญหาพฤติกรรมเกี่ยวกับความรับผิดชอบของ
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐแล้ว ยังเป็นการป้องกันปัญหาพฤติกรรมที่ไม่พึงประสงค์อ่ืน ๆ อีกด้วย 
 
สรุปท้ายบท 

การบริหารภาครัฐนั้น เป็นภาระหน้าที่ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานอยู่ใน
หน่วยงานของรัฐทุกแห่งที่จะต้องปฏิบัติอย่างเต็มความรู้ความสามารถและด้วยความรับผิดชอบสูงสุด
เพ่ือให้เกิดผลดีแก่ประเทศชาติและประชาชนโดยส่วนรวม ภาระหน้าที่และความรับผิดชอบดังกล่าว 
ย่อมรวมไปถึงพนักงานของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
องค์กรเอกชน ที่มีหน้าที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ทั้งนี้ความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ
นั้นเป็นเรื่องเก่ียวข้องกับความรู้สึกนึกคิดทัศนคติหรือส านึกในการเป็นข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ที่จะต้องปฏิบัติงานตามภารกิจโดยมีจิตส านึกแห่งความรับผิดชอบและพร้อมที่จะรับการตรวจสอบ
โดยองค์กรต่าง ๆ  

ประเด็นในเรื่องของความรับผิดชอบในการบริหารงานของรัฐนั้น เราจะพบปัญหาส าคัญต่างๆ 
ที่เกี่ยวกับความรับผิดชอบ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาที่เกี่ยวกับพฤติกรรมที่ไม่พึงประสงค์ของเจ้าหน้าที่
ให้บริการสาธารณะ ปัญหาที่เกิดจากจิตส านึกและทัศนคติเชิงลบต่อการท างาน ซึ่งส่งผลกระทบต่อ
ประสิทธิภาพการท างาน ซึ่งปัญหาดังกล่าวสามารถแก้ไขได้โดยการใช้ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ มา
ก าหนดพฤติกรรมในการท างาน ไม่ว่าจะเป็นระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ ระเบียบที่ให้
หน่วยงานที่เป็นองค์กรอิสระได้เข้ามาตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน เช่น ส านักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ได้ตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตของเจ้าหน้าที่
รัฐ หรือส างานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ได้เข้ามาตรวจสอบการด าเนินงานที่เกี่ยวกับ
การเงินขององค์กร เป็นต้น 
 นอกจากนี้ การพัฒนาการบริหารงานภาครัฐที่เป็นการพัฒนาเกี่ยวกับความรับผิดชอบใน
การบริหารงานภาครัฐ เพ่ือให้เกิดความยั่งยืน จ าเป็นต้องพัฒนาจากภายใน กล่าวคือ พัฒนาด้านจิตใจ
ของผู้ปฏิบัติงานทุกฝ่ายทุกระดับ โดยการน าหลักคุณธรรมจริยธรรมมาใช้ในการพัฒนา เช่น หลัก    
ราชวารีศีลธรรม หลักทศพิธราชธรรม เป็นต้น ทั้งนี้ปัจจัยที่สนับสนุนเพ่ือให้เกิดผลในทางปฏิบัติคือ 
บทบาทผู้บริหารหน่วยงาน จะต้องปฏิบัติตนเป็นแบบอย่างที่ดี มีการก ากับติดตาม ส่งเสริม สนับสนุน
ผู้ที่ปฏิบัติตีปฏิบัติชอบให้ปรากฏต่อสาธารณะ และมาตรการควบคุมคนไม่ดีมิให้มีพฤติกรรมที่ไม่      
พึงประสงค์ในหน่วยงาน 
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ค าถามท้ายบท 
 

1. จงอธิบายความหมายของความรับผิดชอบในการบริหารภาครัฐ 

2. จงอธิบายขอบเขตของความรับผิดชอบในการบริหารงานภาครัฐ 

3. พฤติกรรมที่ไม่พึงประสงค์ท่ีเป็นปัญหาความรับผิดชอบของการบริหารงานของรัฐมีอะไรบ้าง จง 

 ระบุมาอย่างน้อย 5 ข้อ 

4. จงอธิบายพฤติกรรมที่มีลักษณะขาดจิตส านึกของเจ้าหน้าที่รัฐ 

5. การเสริมสร้างทัศนคติที่ดีต่อการท างาน ท าได้โดยวิธีใดบ้าง 

6. หลักประกันความรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการและการบริหารภาครัฐ โดยเป็นหลักที่เก่ียวข้อง 

 กับข้อบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน มีอะไรบ้าง 

7. จงระบุข้อห้ามของข้าราชการ มีปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน มาอย่างน้อย  
 5 ข้อ 

8. จงอธิบายหลักราชการที่รัฐกาลที่ 6 ได้ทรงพระราชนิพนธ์ไว้ 
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บทที่ 7 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานภาครัฐ 

 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้บัญญัติสิทธิของประชาชนไว้ในหลาย ๆ มาตรา โดย
ให้ประชาชนได้มีสิทธิในการเข้าร่วมด าเนินการใด ๆ ของรัฐที่มีผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนและ
การมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ ส่งผลให้เกิดกระแสการตื่นตัวของประชาชนในเรื่อง
การเรียกร้องสิทธิในการรับรู้และสิทธิในการเข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้น รวมทั้งการรวมตัวกันเป็นกลุ่ม
ประชาสังคม ในการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจและการบริหารงานภาครัฐให้มีความ
โปร่งใสเป็นธรรม หรือมีการเรียกร้องให้มีการเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
ราชการโดยตรงมากยิ่งขึ้น ซึ่งส่งผลให้ภาครัฐจ าเป็นต้องมีการปรับตัวและเปิดระบบราชการที่ยอมรับ
และเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการที่มีความเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น โดย
หน่วยงานภาครัฐต้องเปิดให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทตั้งแต่ร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ ร่วมด าเนินการ   
ร่วมรับผลประโยชน์และร่วมประเมินผล อันจะน าไปสู่การยอมรับและร่วมมือในการขับเคลื่อนการ
พัฒนาประเทศให้มั่นคง มั่งคั่งและยั่งยืน เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินให้
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
 
แนวคิดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 1.  ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
  การมีส่วนร่วมของประชาชน (Citizen Participation) มีความหมายหลากหลาย และ
ใช้ค าภาษาอังกฤษแตกต่างกัน เช่น Popular Participation, People Participation และ Public 
Participation ซึ่งต่างก็มีเป้าประสงค์และเนื้อหาสาระไปในทางเดียวกัน ในเอกสารฉบับนี้ใช้ค าว่า 
Citizen Participation เป็นหลัก การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นค าที่เกิดและอยู่เคียงคู่กับการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากระบบการปกครองนี้ถือว่าอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจสูงสุด
ในการปกครองประเทศนั้นมาจากประชาชน ดังนั้นการมีส่วนร่วมจึงน ามาใช้ในการบริหารงานแบบ
ประชาธิปไตยและเป็นองค์ประกอบอย่างหนึ่งของหลักธรรมภิบาล 

  การบริหารงานแบบมีส่วนร่วมหรือการมีส่วนร่วมในการบริหารงาน (Participate 
Management) จะเป็นการที่บุคคลได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการปฏิบัติงานทั้งในด้านการแสดงความ
คิดเห็นและการปฏิบัติการมีส่วนร่วมและช่วยสร้างพลังจิตให้ร่วมกันปฏิบัติงานอย่างเต็มที่มี
ประสิทธิภาพมากกว่าการยินยอมปฏิบัติตามค าสั่งการมีส่วนร่วมจะช่วยกระตุ้นให้บุคคลนั้นสนับสนุน
เป้าหมายของกลุ่มตลอดจนวัตถุประสงค์รวมขององค์กร 

  ทะนงศักดิ์ คุ้มไขน้ า (2534 : 76) มีความเห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนคือการที่
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งในลักษณะการร่วมคิดร่วมตัดสินใจร่วม
วางแผนร่วมปฏิบัติร่วมรับผลประโยชน์และร่วมติดตามประเมินผลเป็นกระบวนการที่กลุ่มเป้าหมาย
ได้รับโอกาสและใช้โอกาสที่ได้รับแสดงออกซึ่งความรู้สึกนึกคิดแก้ไขปัญหาความต้องการของตนโดย
การช่วยเหลือของหน่วยงานภายนอกน้อยที่สุด  
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  สุทิน บุญญาธิการ (2540 : 5) กล่าวว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง
กระบวนการของความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนและ/หรือกลุ่มของประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ 
ด้วยเป้าหมายที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นและ/หรือมีบทบาทร่วมรับผิดชอบต่อการ
ด าเนินงานของรัฐ 

  ยุวัฒน์ วุฒิเมธี (2541 : 32) ได้อธิบายการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า หมายถึงการเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการคิดริเริ่มการพิจารณาตัดสินใจการปฏิบัติและรับผิดชอบในเรื่อง
ต่าง ๆ อันมีผลกระทบถึงตัวประชาชนเอง การที่จะสามารถท าให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
พัฒนาท้องถิ่นเพ่ือแก้ไขปัญหาและน ามาซึ่งสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนที่ดีขึ้นได้นั้น  ผู้น าการ
เปลี่ยนแปลงต้องยอมรับปรัชญาพัฒนาชุมชนที่ว่ามนุษย์ทุกคนมีความปรารถนาที่จะอยู่ร่วมกับผู้อ่ื น
อย่างเป็นสุขได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรมและเป็นที่ยอมรับของผู้อ่ืนและพร้อมที่จะอุทิศตนเพ่ือ
กิจกรรมของชุมชน ขณะเดียวกันต้องยอมรับความบริสุทธิ์ใจด้วยว่ามนุษย์นั้นสามารถพัฒนาได้ถ้ามี
โอกาสและได้รับการชี้แนะอย่างถูกต้อง  

  ปาริชาติ วลัยเสถียร (2549 : 138) อธิบายว่า การมีส่วนร่วมหมายถึงการร่วมมือร่วมใจ
การประสานงานความรับผิดชอบหรืออาจหมายถึงการท างานร่วมกับกลุ่มเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์
ด้วยความตั้งใจโดยด าเนินการอย่างถูกจังหวะและเหมาะสมทั้งด้วยความรู้สึกผูกพันและสามารถ
เชื่อถือได้ 

  Caayupan (Caayupan, 1985 : 15-6) นิยามว่าการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ 
กระบวนการที่ผู้ได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนามีโอกาสและใช้โอกาสมีส่วนในสิ่งที่เขามีอยู่ ได้แสดง
สิ่งที่เขารู้สึก พูดสิ่งที่เขาต้องการ และประสานสิ่งเหล่านี้ทั้งหมดเพ่ือว่างแผนด าเนินงานให้บรรลุอะไร 
ที่ไหน และท าอย่างไรตามที่พวกเขาคิดจะเป็นโดยได้รับการช่วยเหลือจาหน่วยงานพัฒนาน้อยที่สุด  

  Franklyn Lisk (Lisk ,1985 : 15-16) ให้ความหมายการมีส่วนร่วมในมุมมองที่กว้าง
ว่า เป็นการเข้าร่วมอย่างแข็งขันของประชาชนในการด าเนินการตัดสินใจใจทุกระดับ และทุกรูปแบบ
ของกิจกรรมต่าง ๆ ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และโดยเฉพาะในบริบทของกระบวนการ
วางแผนที่มีการก าหนดรูปแบบ แนวคิด การมีส่วนร่วมสัมพันธ์กับการเข้าร่วมของมวลชนอย่าง
กว้างขวาง ในการเลือกการบริหารและประเมินผลของแผนงานและโครงการต่าง ๆ ที่จะน ามาซึ่งการ
ยกระดับความเป็นอยู่ให้สูงขึ้น 

  Slocum and Thomas-Slayer (Slocum et.al., 1995 : 3) นิยามการมีส่วนร่วม
ของประชาชนว่า หมายถึง การเข้าร่วมอย่างแข็งขันของประชาชนในการตัดสินใจเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ในกระบวนการ แผนงาน และโครงการที่มีผลกระทบต่อประชาชน  

  Wenger (Wenger 1998 : 55-57) ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชนว่า 
หมายถึง กระบวนการมีส่วนและมีความสัมพันธ์กับผู้อ่ืนซึ่งจะส่งผลต่อกระบวนการ โดยการมีส่วนร่วม
นี้เป็นทั้งการกระท าและการเชื่อมโยงกันของบุคคลกับสังคมของบุคคลและกิจกรรมของสังคม การมี
ส่วนร่วมจึงเป็นกระบวนการซับซ้อนที่รวมถึงการกระท า การพูดคุย การคิด ความรู้สึก และการเป็น
เจ้าของของบุคคลทั้งร่างกาย จิตใจ อารมณ์ และความสัมพันธ์ทางสังคม ซึ่งเอกลักษณ์การมีส่วนร่วม
ดังนี้ 
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  1) การมีส่วนร่วมไม่ ใช่ความร่วมมือ  (Collaboration)  การมีส่วนร่วมรวมถึ ง
ความสัมพันธ์มีความขัดแย้งกัน มีความประสานกลมกลืนกันมีความสนิทสนมกัน และยังมีการแข่งขัน
ด้วย 
  2) การมีส่วนร่วมในชุมชนทางสังคมจะสร้างประสบการณ์และสร้างชุมชนประชาชนจะ
ได้ท างานจริง ๆ ในชุมชนของตน 

  3) การมีส่วนร่วมมีความหมายกว้างกว่าการผูกมัด เพราะรวมถึงการปฏิบัติที่เกิดจาก
การเจรจาต่อรองในกิจกรรมต่าง ๆ ที่กระท า 

  Im (Im, 2001 : 233) ไดร้วบรวมทัศนะของนักวิชาการหลายคน แล้วนิยามการมีส่วน
ร่วมของประชาชนว่า คือ ระบบที่ยอมให้ประชาชนมากที่สุดเท่าที่จะมากได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ขององค์การทางราชการ และการด าเนินนโยบายที่ประชาชนให้ความสนใจและมีอิทธิพลต่อประชาชน  

  สรุปได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง กระบวนการประสานสัมพันธ์ระหว่าง
ภาครัฐกับประชาชนเพ่ือสร้างความเข้าใจร่วมกัน และพัฒนานโยบาย โครงการและการบริการ
สาธารณะให้เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วน
เกี่ยวข้องในกระบวนการตัดสินใจภาครัฐ ได้แก่ การวางแผน การตัดสินใจ การด าเนินการ การรับ
ผลประโยชน์ การติดตามประเมินผล ทั้งนี้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นวิธีการที่ภาครัฐ 
ภาคประชาสังคมและผู้ที่เกี่ยวข้อง มีโอกาสเรียนรู้ท าความเข้าใจประเด็นนโยบายสาธารณะร่วมกัน 
ปรึกษาหารือร่วมกัน เพ่ือหาหนทางท่ีดีที่สุด ทุกฝ่ายยอมรับมากท่ีสุดและมีผลกระทบเชิงลบน้อยที่สุด  

 2.  ความส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
  การมีส่วนร่วมของประชนมีความจ าเป็นส าหรับความส าเร็จของการบริหารรัฐกิจ 
โดยเฉพาะการด าเนินโครงการพัฒนาต่าง ๆ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารรัฐกิจ          
จึงเป็นเรื่องประชาชนต้องท าด้วยวามสมัครใจ และเลือกท าในสิ่งที่พวกเขาเห็นว่าส าคัญต่อตนเอง    
รัฐประศาสนศาสตร์จึงให้ความส าคัญต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้ 
  2.1 ความส าคัญต่อประชาชนที่มีส่วนร่วม สิ่งที่จะเกิดแก่ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วม
ในการบริหารงานของรัฐ ได้แก่ 
   2.1.1 ประชาชนได้เรียนรู้ เนื่องจากกระบวนการมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการให้
การศึกษาแก่ผู้เข้าร่วม ประชาชนจะได้รับข่าวสารต่าง ๆ และเกิดความเข้าใจในสถานการณ์ และ
วิชาการที่ซับซ้อนขึ้น อีกทั้งยังเพ่ิมการมองภาพการแก้ไขปัญหาของชุมชนได้กว้างขวางขึ้น 
นอกจากนั้น เมื่อประชาชนได้รับการอธิบายเหตุผลในการด าเนินนโยบายจากฝ่ายรัฐ ประชาชนก็
เรียนรู้และเข้าใจปัญหาได้ดีกว่าเดิม และเมื่อรัฐได้ฟังเหตุผลจากทางประชาชนก็ท าให้ผลการตัดสิน
นโยบายก็จะดีกว่าเดิม เป็นการเชิญชวนให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากข้ึนเพราะเห็นประโยชน์และ
มีความชัดเจนในการท างานของภาครัฐ 
   2.1.2 ประชาชนได้รับการพัฒนา จากการเรียนรู้ที่ประชาชนได้รับ ผลที่ตามมาคือ
ประชาชนได้รับการพัฒนาและเปลี่ยนแปลง การมีส่วนร่วมจะช่วยให้คนที่มีส่วนร่วมมีความรู้สึก
รับผิดชอบ มีมโนธรรม และมีความตระหนักในความสามารถของตนเอง ท าให้ประชาชนสามารถ
ควบคุมชีวิตของตนเองได้ และจะเป็นคนที่มองสังคมอย่างพินิจพิเคราะห์แล้วริเริ่มเปลี่ยนแปลงสังคม
ด้วยตนเอง ด้วยวิธีการที่ตนคิดว่าถูกต้อง การเปลี่ยนแปลงสังคมก็จะใช้แนวทางที่สร้างสรรค์ 
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กระตือรือร้นและตระหนักต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นการร่วมมือกันของบุคคลกลุ่มต่าง ๆ ที่มีจุดมุ่งหมาย
ในการเปลี่ยนแปลงสังคม โดยระบบการมีส่วนร่วม ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน ตั้งแต่
การเลือกเป้าหมาย การระดมทรัพยากร การด าเนินโครงการ เพ่ือให้ชุมชนเพ่ิมการพ่ึงตนเอง (Self-
Reliant) 
   2.1.3 ให้ความส าคัญกับคนเป็นศูนย์กลางของการพัฒนา คนเป็นศูนย์กลางของ
การพัฒนาเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นส่วนใหญ่ (โดยเฉพาะผู้หญิง เยาวชน และผู้ไม่รู้
หนังสือ) ในกระบวนการของการพัฒนา การเข้าร่วมของประชาชนจึงเป็นพ้ืนฐานของการปฏิบัติที่น า
ผลส าเร็จมาสู่โครงการและแผนงานต่าง ๆ 
   2.1.4 ปรับปรุงผลลัพธ์ทางสังคม เมื่อองค์การภาครัฐยอมสละอ านาจความ
รับผิดชอบในการตัดสินใจแก่กลุ่มประชาชนที่เข้าไปมีส่วนร่วมเพ่ือให้ได้ความร่วมมือจากประชาชน
มากขึ้น การตัดสินนโยบายก็จะเกิดจากการปรึกษาหารือกันอย่างแท้จริงจากทุกฝ่าย ทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน ผลลัพธ์ทางสังคมก็จะเกิดจากการประนีประนอมและหาทางแก้ไข
ปัญหาร่วมกันในหลายๆด้านดังต่อไปนี้ 
    1) ท าลายสถานการณ์ที่ชะงักงันของโครงการต่าง ๆ เนื่องจากการด าเนิน
โครงการภาครัฐ หากได้รับการต่อต้านจากประชาชน มีการเจราจา และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเกิดความ    
พึงพอใจ การชะงักงันก็จะหมดไป 
    2) ประชาชนสามารถควบคุมบางส่วนของกระบวนการนโยบายได้ เป็นที่
ทราบกันโดยทั่วไปว่า ระบบราชการมักไม่เต็มใจที่จะลดการควบคุมการก าหนดนโยบาย แต่ เพ่ือให้
ประชาชนมีส่วนร่วม ภาครัฐจะต้องปรึกษาหารือกับประชาชน แม้การมีส่วนร่วมของประชาชนจะไม่
สามารถตัดสินใจในนโยบายได้ทุกอย่าง แต่ประชาสามารถโต้แย้ง เสนอความคิดเห็น และร่วมแสวงหา
ทางออกท่ีเป็นที่ยอมรับของประชาชนได้ 
    3) นโยบายและการตัดสินการปฏิบัติดีขึ้น การมีส่วนร่วมของประชาชนท าให้
มีการสื่อสารสองทางระหว่างภาครัฐและประชาชน มีการทบทวนและให้ความเห็น ตัดสินนโยบาย 
แล้วน าไปสู่เวทีสาธารณะหรือประชาพิจารณ์ ซึ่งเป็นกลไกที่ช่วยตัดสินใจดีขึ้น อย่างไรก็ตาม การ
ประชาพิจารณ์ต้องท าร่วมกับวิธีการอ่ืน ๆ เพ่ือให้ได้ข้อมูลและข้อเท็จจริงในทุก ๆ ด้านจากประชาชน 
เพ่ือก าหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ อย่างถูกต้อง และลดการต่อต้านจากคนในพ้ืนเมือง การตัดสินการปฏิบัติ
จึงต้องเกิดจากประชาชนมากที่สุด และการตัดสินใจนั้นเมื่อเป็นไปตามความต้องการของประชาชน    
ก็จะเป็นที่ชื่นชอบจากประชาชนตามไปด้วย 
  2.2 ความส าคัญต่อการบริหารงานภาครัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารงานภาครัฐ ไม่ใช่กระบวนการที่ไร้คุณค่า ทั้งยังเป็นสิ่งที่ผู้บริหารงานภาครัฐจะต้องท าให้เป็น
จริง ความส าคัญของการมีส่วนร่วมต่อการบริหารงานภาครัฐมีดังนี้ 
   2.2.1 งานส าเร็จมากและเสียค่าใช้จ่ายน้อย ในสถานการณ์ที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียรับ
ฟังเหตุผลของกันและกัน จะท าให้งานที่ร่วมมือกันส าเร็จในเวลาที่ก าหนดไว้ โดยไม่มีการประท้วง   
การเผชิญหน้ากัน การขัดแย้งกัน หรือการฟ้องร้องกัน นโยบายที่ก าหนดก็เกิดจากความเห็นพ้อง
ต้องกันของทุก ๆ ฝ่าย ย่อมจะส่งผลให้การปฏิบัติดีขึ้น นอกจากนั้น ประชาชนสามารถระดม
ทรัพยากรของฝ่ายตน สนับสนุนการปฏิบัติ ทั้งยังเกิดความเชื่อมั่นว่า การด าเนินการต่าง  ๆ เป็นไป
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อย่างโปร่งใส ตรวจสอบได้ ความส าเร็จของงานก็จะปราศจากค าถามในเชิงลบ การบริหารงานภาครัฐ
ก็จะประสบผลส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และประหยัด 
   2.2.2 เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความใกล้ชิดกับประชาชนและไวต่อความรู้สึกห่วงกังวล
ของประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท างานในโครงการการมีส่วนร่วมของประชาชน จะค่อย  ๆ เพ่ิม
ความรู้สึกไวต่อความห่วงกังวลของสาธารณชน ว่าสาธารณชนจะมองการปฏิบัติงานขององค์การตน
อย่างไร การน าเอาความรู้สึกมาพูดกันท าให้เจ้าหน้าที่เกิดความตระหนักถึงการตอบสนองที่เป็นไปได้
ต่อกระบวนการและการตัดสินใจต่าง ๆ ให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน และเมื่อประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้น ความใกล้ชิดกับประชาชนของเจ้าหน้าที่ก็จะมากขึ้น นอกจากเจ้าหน้าที่จะ
เรียนรู้สิ่งต่าง ๆ จากประชาชนแล้ว เจ้าหน้าที่ยังได้รับความไว้วางใจจากประชาชนอีกด้วย 
   2.2.3 ส่งเสริมแนวทางพัฒนาจากล่างขึ้นบน การพัฒนาจากล่างขึ้นบน ผู้ได้
ประโยชน์จะมีส่วนร่วมในองค์การในการก าหนดชนิดพัฒนาตามที่ตนต้องการและอาจจะมีส่วนร่วมใน
การปฏิบัติและด าเนินโครงการ และ / หรือติดตามผลการพัฒนาในโครงการพัฒนาภาครัฐที่มัก
ด าเนินงานแบบจากบนลงล่างแล้วไม่ประสบผลส าเร็จเพราะประชาชนไม่สนับสนุน โครงการที่ส าเร็จ
จะต้องเกิดจากการมีส่วนร่วมอย่างจริงจัง (Active Participation) จากประชาชน ทั้งในการตัดสินใจ
และด าเนินโครงการ ซึ่งการด าเนินโครงการจากล่างขึ้นบนจะสนองความต้องการของประชาชนและ
ภาครัฐจะลดภาระต่าง ๆ ลงไปได ้
   2.2.4 ส่งเสริมการสร้างเครือข่ายเพ่ือจัดการการพัฒนาที่ยั่งยืน รัฐบาลในแต่ละ
ประเทศที่ตระหนักในปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะผลกระทบของปัญหาที่
เกิดข้ึนในระดับท้องถิ่น จะต้องมีการวางแผนแบบบูรณการที่เป็นแผนยุทธศาสตร์ ที่เกิดจากการมีส่วน
ร่วมจากผู้เกี่ยวข้องเพ่ือสนองความต้องการของท้องถิ่น พร้อม ๆ กับการพิจารณาถึงนโยบายของชาติ 
และความสามารถในการตอบสนองของทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม เครือข่ายเพ่ือจัดการการพัฒนาที่
ยั่งยืนจึงเป็นเครื่องมือในการวางแผนระยะยาว โดยการตัดสินใจจะเป็นมิติเอกฉันท์ของผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียในทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และได้รับการสนับสนุนโดยการมีส่วนร่วมของประชาชน 
สมาชิกเครือข่ายประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ฝ่ายรัฐบาล องค์กรพัฒนาเอกชน ตัวแทนจากกลุ่มพ่อค้าและ
ชุมชน ผู้ใหญ่บ้าน สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล และกลุ่มผลประโยชน์ด้านทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม การตัดสินใจของเครือข่ายเพ่ือจัดการพัฒนาที่ยั่งยืนจึงเป็นอ านาจที่มาจาก
กระบวนการที่โปร่งใส มีเหตุผลได้ผลลัพธ์ที่ยอมรับของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และเป็นผลประโยชน์ของ
ประชาชนโดยส่วนใหญ่ 

  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมในการพัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมเป็นเรื่องท่ีส าคัญอย่าง
ยิ่งที่จะท าให้การพัฒนาก้าวไปสู่จุดมุ่งหมายที่วางไว้ได้มากที่สุดเพราะการมีส่วนร่วมจะน าไปสู่การ
ตัดสินใจที่ถูกต้องก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่ดีขึ้นจึงได้มีผู้ที่กล่าวถึงประโยชน์ของการมีส่วนร่วมไว้
ดังนี้ 
  บัณฑร อ่อนด า (2533 : บทคัดย่อ) ได้สรุปประโยชน์ของการมีส่วนร่วมไว้ดังนี้ 

  1. การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการให้ความส าคัญแก่การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านคุณภาพ 
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  2. การมีส่วนร่วมของประชาชนท าให้ได้รับรู้ข้อเท็จจริงและความคิดเห็นจากประชาชน
ในระดับท้องถิ่นโดยตรงซึ่งนับว่าเป็นประโยชน์และจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการพัฒนา 

  แก้สรร อติโพธิ (2443 : 17) อธิบายว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน ยังเป็นกลไกหนึ่ง
ในการที่ประชาชนจะสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจส าหรับตัดสินใจของรัฐ ซึ่งจะท าให้มีการ
ด าเนินงานอย่างโปร่งใสและลดการทุจริตลงได้ 

  สมศักดิ์ สามัคคีธรรม (2561 : 194-195) ได้อธิบายโดยสรุปของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนว่า การมีส่วนร่วมยังก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในด้านการพัฒนาให้เกิดจิตส านึกของ
ชาวบ้านที่จะเข้าร่วมมือกับรัฐและภาคีอ่ืน ๆ ในด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ นอกจากนี้
ยังเป็นการเสริมพลังปัญญาและเพ่ิมพูนอ านาจให้แก่ประชาชน 

  ทั้งนี้การมีส่วนร่วมของประชาชนจะเป็นวิธีการส าคัญวิธีหนึ่งที่จะลดความตึงเครียด
และความขัดแย้งต่อการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐ เพราะประเด็นสาธารณะหากขาดการมีส่วนร่วม
จากประชาชนแล้วอาจส่งผลต่อความขัดแย้ง รวมทั้งการต้องชะลอโครงการของรัฐได้ ประโยชน์ส าคัญ
ของการมีส่วนร่วม ผู้เขียนเห็นว่าการมีส่วนรวมของประชาชนจะท าให้เกิดประโยชน์ใน 3 ด้านหลัก 
คือ 

  1.  การมีส่วนร่วมจะท าให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม 
      ความเป็นธรรมในสังคมเป็นเรื่องเกี่ยวข้องกับการแบ่งปันทรัพยากร ศีลธรรม และ

ความมีชีวิตที่ดี ดังที่ Sandel (2010 : 19) ได้อธิบายว่า เกี่ยวข้องกับการเคารพสิทธิมนุษยชน การหา
ฉันทามติร่วมกันของผู้เป็นใหญ่ ทั้งยังต้องอาศัยนโยบายเยียวยาทางสังคมและเศรษฐกิจ ตลอดจนทุก 
ๆ คนเมื่อมีโอกาสอย่างเป็นธรรมในการบรรลุความส าเร็จของเขาได้ และความเป็นธรรมจะต้อง
เกี่ยวกับการมีศีลธรรม การมีศีลธรรมจะท าให้เกิดเสรีภาพ การมีเสรีภาพจะท าให้มีการเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วมในด้านต่าง ๆ ซึ่งเก่ียวข้องกับเขาเหล่านั้นทั้งโดยตรงและโดยอ้อม 

  2.  การมีส่วนร่วมเป็นการส่งเสริมสิทธิมนุษยชน 
   สิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนทุกคนในรัฐ ทั้งสิทธิและ

เสรีภาพในการแสดงออก การชุมนุมและการรวมกลุ่ม การมีส่วนร่วมเป็นการส่งเสริมสิทธิมนุษยชน จึง
เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ใช้สิทธิในการตรวจสอบความโปร่งใสและการต่อต้านการทุจริตใน
ภาครัฐ เป็นบทบาทในการถ่วงดุลกับอ านาจรัฐและเป็นการป้องกันการใช้อ านาจรัฐที่มิชอบ 

  3.  การมีส่วนร่วมท าให้ข้อมูลข่าวสารเป็นที่รับรู้ต่อสาธารณะ 
   ข้อมูลข่าวสารของรัฐ จัดได้ว่าเป็นข้อมูลสาธารณะที่อยู่ในความครอบครองหรือ

ควบคุมโดยหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เมื่อได้ด าเนินการแล้ว ประชาชนย่อมมีสิทธิที่จะแสวงหาและได้รับข้อมูลข่าวสารตลอดจน
ประเมินข้อมูล  ต่าง ๆ ได้ สิทธิและเสรีภาพในการคิดและแสดงออกจึงเป็นมิติขั้นพ้ืนฐานของการมี
ส่วนร่วมก่อนการด าเนินงานในขั้นอ่ืน ๆ   

  จะเห็นได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปริหารภาครัฐจะก่อให้เกิดประโยชน์
ขึ้นทั้งแก่ตัวประชาชนเองและประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับภาครัฐด้วย ยิ่งไปกว่านั้นยังเป็นเครื่องแสดงว่า 
การตัดสินใจของภาครัฐมาจากความต้องการของประชาชน เป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพผลของการ
ท างาน และน าไปสู่การตรวจสอบได้ของการด าเนินงานภาครัฐ ซึ่งเป็นแนวทางการสร้างระบบบริหาร
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กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี (Good Government) นั่นเอง ทั้งนี้เพราะการมีส่วนร่วมจะเป็นการ
เพ่ิมคุณภาพการตัดสินใจ การลดค่าใช้จ่ายและการสูญเสียเวลา เป็นการสร้างฉันทามติ และท าให้ง่าย
ต่อการน าไปปฏิบัติ อีกทั้งช่วยหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้าใน “กรณีที่ร้ายแรงที่สุด” ช่วยให้เกิดความ
น่าเชื่อถือและความชอบธรรม และช่วยให้ทราบความห่วงกังวลและค่านิยมของสาธารณชน รวมทั้ง
เป็นการพัฒนาความเชี่ยวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารชนอีกด้วย 
 3.  เงื่อนไขและหลักการการมีส่วนร่วมของประชาชน 
  เงื่อนไขและหลักการ เป็นแนวปฏิบัติที่ยึดถือในการด าเนินงานด้านต่าง ๆ หลักการมี
ส่วนร่วมของประชาชนที่จะกล่าวถึงในเรื่องต่อไปนี้ ประกอบด้วยเงื่อนไขการมีส่วนร่วมของประชาชน 
เพ่ือพิจารณาว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนควรเกิดข้ึนหรือไม่ อย่างไร และแนวทางการบริหารการมี
ส่วนร่วมมีหลักการที่จะต้องยึดถือส าคัญอย่างไรบ้าง 
  3.1 เงื่อนไขการมีส่วนร่วม 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกิจกรรมของการบริหารจัดการที่ดีที่ภาครัฐได้เปิด
โอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีบทบาททั้งทางตรงและทางอ้อม โดยกระจายอ านาจการตัดสินใจและ
ความชอบธรรมให้แก่ประชาชนในระดับต่าง ๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน และ
เพ่ือให้ภารกิจของรัฐด าเนินการให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ส าหรับเงื่อนไข
การมีส่วนร่วมของประชาชน ประกอบด้วย 
   3.1.1 การจัดท าโครงการบริการสาธารณะขนาดใหญ่ การพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมที่ผ่านมา ได้ท าให้สังคมมีความซับซ้อนเป้นอย่างมาก รัฐจึงต้องจัดหาโครงสร้างขั้นพ้ืนฐาน เช่น 
ถนน ไฟฟ้า  ประปา เป็นต้น  เ พ่ือรองรับการ พัฒนาทาง เศรษฐกิจ  (สถาบันสันติศึกษา 
มหาวิทยาลัยขอนแก่น, มปป. : 2) แต่การจัดท าบริการสาธารณะโครงสร้างขนาดใหญ่ มักส่งผล
กระทบในด้านต่าง ๆ ทั้งแก่ประชาชนและสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจัดโครงสร้างดังกล่าว
มักขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนเสมอมา 
   3.1.2 ความตื่นตัวทางการเมือง เหตุการณ์ทางการเมืองในเดือนพฤษภาคม 2535 
ได้ก่อให้เกิดกระแสการเรียกร้องเพ่ือให้มีการปฏิรูปทางการเมือง เพ่ือเสริมสร้างระบอบการปกครอง
ให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น (นันทวัฒน์ บรมนันท์, 2540 : 1-4) ก่อให้เกิดความตื่นตัวทาง
การเมือง ประชาชนในช่วงนั้นมีสิทธิและเสรีภาพมากขึ้น ทั้งการแสดงออกทางการเมืองและการจัดตั้ง
องค์กรภาคประชาชน ประกอบกับการกระจายข่าวสาร สามารถสื่อสารกันได้อย่างรวดเร็วอย่างไร้
พรมแดน ท าให้ทุกภาคส่วนได้หันมาสนใจในเรื่องการเมือง รัฐบาล และนโยบายสาธารณะกันมากข้ึน 
   3.1.3 กระแสโลกาภิวัตน์ จากการพัฒนาระบบการศึกษา การขยายตัวของชนชั้น
กลางและการขยายตัวของระบบการสื่อสารมวลชน ได้มีส่วนท าให้ภาคประชาชนมีความเข้มแข็งกัน
มากขึ้น มีการรวมตัวเป็นกลุ่ม องค์กรต่าง ๆ กันมากขึ้น เช่น กลุ่มสหกรณ์ออมทรัพย์ สหภาพแรงงาน 
องค์กรการพัฒนาเอกชน เป็นต้น (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2561 : 196) ซึ่งกลุ่มต่าง ๆ ดังกล่าวมีความ
กระตือรือร้นทางการเมืองค่อนข้างสูง โดยมีความพยายามที่จะเข้าไปมีบทบาทเกี่ยวกับนโยบาย
สาธารณะในรูปแบบต่าง ๆ  
   3.1.4 การจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มุ่งให้เกิดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
อิทธิพลและแรงผลักดันจากองค์กรระหว่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากธนาคารโลก (World 
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Bank) และองค์การการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary    Fund = IMF) องค์กร
เหล่านี้  พยายามผลักดันให้สมาชิกต่าง  ๆ ได้หันมายึดมั่นในแนวทางการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
(Sustainable Development) และการสร้างการปกครองและการบริหารที่เรียกว่า “ธรรมาภิบาล” 
(Good Governance) (บวรศักดิ์ อุวรรโณ อ้างในสมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2561 : 197) โดยถือว่าการมี
ส่วนร่วมของประชาชนเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญทั้งต่อการพัฒนาแบบยั่งยืนและการสร้างธรรมา      
ภิบาล ดังนั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญในการเป็นปัจจัยส่งเสริมของ
ธนาคารโลกที่จะให้การสนับสนุนประเทศลูกหนี้ 
   เงื่อนไขดังกล่าวมา เป็นมุมมองที่อธิบายเงื่อนไขมุมกว้าง ส่วนเงื่อนไขในมุมแคบที่
เป็นพื้นฐานในการมีส่วนร่วมของประชาชน มีอย่างน้อย 3 เงื่อนไข ได้แก่ 
   1. เงือ่นไขด้านความมีอิสรภาพ หมายถึงความมีอิสระที่จะเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมก็
ได้ การเข้าร่วมต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจ การถูกบังคับให้เข้าร่วมในว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่าเป็น
การมีส่วนร่วม 
   2. เงื่อนไขด้านความเสมอภาค บุคคลที่เข้าร่วมในกิจกรรมใดจะต้องมีสิทธิเท่า
เทียมกันกับผู้เข้าร่วมอ่ืน ๆ  
   3. เงื่อนไขด้านความสามารถ บุคคลหรือกลุ่มเป้าหมายจะต้องมีความสามารถเพียง
พอที่จะเข้าร่วมในกิจกรรมนั้น กล่าวคือ ในบางกิจกรรมแม้จะก าหนดว่าผู้เข้าร่วมมีเสรีภาพและความ
เสมอภาค แต่กิจกรรมที่ก าหนดไว้มีความซับซ้อนเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วม
ย่อมเกิดข้ึนไม่ได ้
  จากมุมมองด้านกว้างและด้านแคบของเงื่อนไขการมีส่วนร่วมของประชาชนจะเห็นว่า 
เกิดจากสิ่งแวดล้อมที่ส่งผลให้เกิดการมีส่วนร่วม ทั้งในด้านนโยบายของรัฐที่มุ่งพัฒนาด้านเศรษฐกิจ 
การจัดท าบริการสาธารณะโครงการขนาดใหญ่ กระแสการตื่นตัวทางการเมือง กระแสโลกาภิวัตน์ 
และการจัดการภาครัฐแนวใหม่ และปัจจัยแวดล้อมภายใน ได้แก่ ความมีอิสรภาพ ความเสมอภาค 
และความสามารถของบุคคลคือปัจจัยที่เป็นเงื่อนไขส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการ
บริหารภาครัฐ 
  3.2 หลักส าคัญในการบริหารการมีส่วนร่วมของประชาชน หัวใจของการบริหารการมี
ส่วนร่วมของประชาชนควรยึดหลักการ 4s ตาม รายละเอียดต่อไปนี้ (อรทัย ก๊กผล 2546 : 2-5- 2-7) 
   3.2.1 Starting Early หรือ การเริ่มต้นเร็ว: กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
จะต้องเริ่มต้นตั้งแต่ระยะแรก มีการให้ข้อมูล กระตุ้นให้เกิดความคิดเห็น และให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นจากประชาชนก่อนการตัดสินใจ ความล้มเหลวของการมีส่วนร่วมของประชาชนในอดีตมักเกิด
จากภาครัฐเริ่มกระบวนการมีส่วนร่วมช้าหลังจากมีการตัดสินใจเรียบร้อยแล้ว หรือมีข้อผูกมัดอ่ืน  ๆ 
จนเปลี่ยนแปลงไม่ได้ หรือหลังจากมีความขัดแย้งเกิดขึ้น อย่างไรก็ตาม การจัดให้มีการรับฟัง ความ
คิดเห็นก่อนการตัดสินใจ มิได้หมายความว่าก่อนการตัดสินใจไม่กี่วันหรือไม่กี่สัปดาห์ มิติเวลาเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่สะท้อนความจริงใจของหน่วยงานของรัฐ ในกระบวนการมีส่วนร่วมควรให้มีเวลาเพียงพอ
ในการรับฟังความคิดเห็นอย่างกว้างขวาง เพ่ือท าให้การตัดสินใจสะท้อนความคิดเห็นของชุมชน 
   นอกจากนี้ การให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการตั้งแต่ต้น มีประโยชน์
ช่วยให้ประชาชนมีเวลาคิดถึงทางเลือกหรือแนวทางแก้ปัญหาของชุมชนที่เหมาะสมมากขึ้น และเป็น
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ข้อมูลในการพัฒนาโครงการ ดังนั้น การบริหารการมีส่วนร่วมที่ดีนั้น ควรให้ประชาชนเข้ามามี      
ส่วนร่วมตั้งแต่ต้นในการตระหนักถึงปัญหาความจ าเป็นของโครงการหรือในขั้นของการหาข้อมูล
พ้ืนฐาน เช่น หากเป็นกรณีการท าโครงการหรือในขั้นของการหาข้อมูลพ้ืนฐาน เช่น หากเป็นกรณีการ
ท าโครงการโรงไฟฟ้าที่ทิ้งขยะ ควรต้องปรึกษาหารือถึงความจ าเป็นของการมีโรงไฟฟ้าหรือที่ทิ้งขยะ
หรือไม่ ก่อนจะถามว่าตั้งที่นี่ได้หรือไม่ 
   3.2.2 Stakeholders หรือ ครอบคลุมผู้ที่เกี่ยวข้อง : หลักการส าคัญของการมี  
ส่วนร่วมอีกประการหนึ่ง คือ การมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการที่ต้องการให้มีประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
อย่างกว้างขวางผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมถือว่าเป็น
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียควรมีโอกาสเข้าสู่กระบวนการมีส่วนร่วม แต่กลุ่มที่ได้รับผลกระทบโดยตรงอาจถือ
ว่าต้องรับฟังข้อมูลหรือปรึกษาหารือเป็นอันดับแรก ๆ 
   หน่วยงานที่รับผิดชอบต้องให้ความส าคัญในการระบุผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ระมัดระวัง
มิให้เกิดการผิดกลุ่มเป้าหมาย ต้องตระหนักว่าประชาชนแต่ละกลุ่มได้รับผลกระทบจากประเด็นการ
ตัดสินใจไม่เท่ากัน บ่อยครั้งที่เรามักคิดว่าประชาชนเป็นคนกลุ่มเดียวกัน ทั้งที่ในความจริง ผู้ได้รับ
ผลกระทบมีหลากหลายกลุ่ม การบริหารจัดการการมีส่วนร่วมต้องมั่นใจว่ากลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่
ส าคัญทุกกลุ่มได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วม และแต่ละกลุ่มอาจมีรูปแบบการมีส่วนร่วมที่แตกต่างกัน 
เพ่ือเอ้ืออ านวยให้กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมได้ เช่น ก าหนดเวลารับฟังความคิดเห็นที่
ชาวบ้านมาร่วมได้ หรือการใช้ภาษาท้องถิ่น รวมทั้งการอ านวยความสะดวกให้ชาวบ้านในการเดินทาง
ไปร่วมแสดงความคิดเห็นที่ชาวบ้านมาร่วมได้ หรือการใช้ภาษาท้องถิ่น รวมทั้งการอ านวยความ
สะดวกให้ชาวบ้านในการเดินทางไปร่วมแสดงความคิดเห็น 
   3.2.3 Sincerity หรือ ความจริงใจ : การมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการที่มีความ
ละเอียดอ่อนและความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานที่รับผิดชอบในการจัดกระบวนการมีส่วนร่วมและ
ประชาชนถือว่าเป็นมิติที่มีความส าคัญในการบริหารการมีส่วนร่วมให้ประสบผลส าเร็จ หน่วยงานของ
รัฐที่เป็นเจ้าของโครงการหรือมีอ านาจอนุมัติต้องจัดการกระบวนการอย่างจริงใจ เปิดเผย ซื่อสัตย์ 
ปราศจากอคติ ให้เกียรติซึ่งกันและกัน มีการสื่อสารสองทางอยู่ตลอดเวลา โดยเฉพาะการให้ข้อมูลที่
ถูกต้องและพอเพียง ตอบสนองต่อความสงสัยของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมทั้งแจ้งความก้าวหน้าหรือ
การเปลี่ยนแปลงของโครงการอย่างต่อเนื่อง อธิบายกระบวนการต่าง  ๆ อย่างชัดแจ้ง ลดข้อสงสัย   
ต่าง ๆ ที่อาจก่อให้เกิดข่าวลือ ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระยะเริ่มต้น ขณะเดียวกันตั้งใจรับฟัง
ข้อมูลและความคิดเห็นและน าไปเป็นข้อมูลส าหรับการตัดสินใจ ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นพ้ืนฐานของความ
น่าเชื่อถือและความไว้วางใจซึ่งกันและกันความไว้วางใจและความน่าเชื่อถือน ามาซึ่งความร่วมมือ 
ความเข้าใจและการสื่อสารที่ดีข้ึน 
   3.2.4 Suitability หรือ วิธีการที่เหมาะสม : หลักการที่ส าคัญประการสุดท้ายของ
การบริหารการมีส่วนร่วม คือ การเลือกเทคนิคหรือรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนต้องค านึงถึง
ความเหมาะสมโดยพิจารณาจากประเภทและขนาดของโครงการ ความหลากหลายและลักษณะที่
แตกต่างกันของพ้ืนที่และของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ตลอดจนความแตกต่างด้านวัฒนธรรม สังคม 
และค่านิยม ระดับความสนใจของชุมชนในประเด็นหรือโครงการ ความสามารถและความพร้อม 
รวมทั้งข้อจ ากัดของหน่วยงานที่รับผิดชอบในการจัดกระบวนการมีส่วนร่วม เช่น ด้านระยะเวลา 
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บุคลากรและงบประมาณ ความส าเร็จของการมีส่วนร่วมอยู่ที่ความสามารถในการวิเครา ะห์
สถานการณ์และเลือกกระบวนการมีส่วนร่วมที่เหมาะสม การมีส่วนรวมที่ร้างสรรค์ต้องประกอบด้วย
กระบวนการย่อยหลายรูปแบบ ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ นอกจากนั้น ต้องตระหนักว่าการ
ให้ข้อมูลข่าวสารและข้อเท็จจริงเป็นองค์ประกอบที่ขาดไม่ได้ของการปรึกษาหารือที่มีประสิทธิผล 
   จะเห็นได้ว่า ความส าเร็จของการมีส่วนร่วมของประชาชนขึ้นอยู่กับปัจจัยหลาย
ประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความสามารถในการบริหารหระบวนการการมีส่วนร่วม ซึ่งจะท าให้รู้ว่า
การมีส่วนร่วมของประชาชนควรเกิดในช่วงใด บุคคลฝ่ายใดควรเข้าร่วม มีลักษณะการเข้าร่วมอย่างไร 
และด้วยวิธีการใดนั่นเอง 
 4.  ระดับการมีส่วนร่วม  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนมีการแบ่งระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้  2 ระดับ
คือ (สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, 2545 : 56-57) 

  4.1 การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับต่ า หมายถึงหน่วยงานรัฐเป็นฝ่ายริเริ่มคิด
ตัดสินใจให้มีโครงการหรือกิจกรรมขึ้นมาและเห็นว่าสมควรจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมด าเนินการด้วย
จึงให้แจ้งและมอบหมายให้ประชาชนเข้ามาด าเนินการ การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับนี้จึงมี
ลักษณะเป็นการสั่งการจากรัฐสู่ประชาชน (Top-Down Approach) ซึ่งจะเป็นการมีส่วนร่วมที่มิได้
เกิดจากความต้องการโดยแท้จากประชาชน ประชาชนอาจไม่เห็นความส าคัญและความจ าเป็นที่จะ
เข้าไปมีส่วนร่วม ดังนั้นจึงไม่เกิดความประสงค์จะร่วมด าเนินการใด ๆ ด้วย และบางครั้งจ าเป็นต้อง
เข้ามีส่วนร่วมเนื่องจากเป็นการสั่งการหรือมอบหมายของเจ้าหน้าที่ที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ เพราะฉะนั้น
เมื่อโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ ได้ด าเนินการไปได้ระยะหนึ่งก็จะมีอันล้มเลิกไป การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระดับนี้ จึงเป็นการปฏิบัติการตามนโยบายของหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง จึงอาจมีการ
เปลี่ยนแปลงได้ตามแต่นโยบายที่อาจเปลี่ยนแปลงตามเจ้าหน้าที่รัฐที่เข้ามาดูแลประชาชนซึ่งไม่ได้เป็น
เจ้าหน้าที่ท่ีประจ าการตลอดไป เพราะมีการสับเปลี่ยนโยกย้ายตามความเหมาะสม 
  4.2 การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับสูง หมายถึงประชาชนเป็นฝ่ายคิดริเริ่ม
ตัดสินใจและด าเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ (Bottom-Up Approach) หลักการนี้จะเป็นการมี
ส่วนร่วมของประชาชนที่มีประสิทธิภาพสูง แต่มีปัญหาอีกเช่นกันนั่นคือการด าเนินการนั้นในบางครั้ง
จ าเป็นต้องได้รับความช่วยเหลือสนับสนุนจากรัฐ ซึ่งในทางปฏิบัติแล้วอาจไม่เป็นเช่นนั้นเพราะ
โครงการหรือกิจกรรมนั้นอาจไม่ได้รับความเห็นชอบหรือเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องอาจไม่เห็นด้วยเพราะถือ
ว่าเป็นเรื่องของประชาชน เพราะฉะนั้นประชาชนก็ควรท ากันเองโครงการหรือกิจกรรมที่ไม่ได้รับการ
สนับสนุนจากรัฐแล้วย่อมจะไม่สัมฤทธิผลเช่นกัน 

  จากระดับการมีส่วนร่วมข้างต้นจะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมทั้ง 2 ระดับจะสัมฤทธิผลได้
จะต้องอาศัยความร่วมมือของทั้ง 2 ฝ่ายนั้นคือรัฐและประชาชนส าหรับความร่วมมือในที่นี้คือรัฐต้อง
ให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนและต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นร่วม
พิจารณาตัดสินว่าสมควรจะให้มีหรือไม่รัฐจะยอมให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในระดับใดได้บ้างและ
ประชาชนพึงพอใจในระดับการมีส่วนร่วมที่รัฐให้เพียงใดเหล่านี้จึงต้องพิจารณาโดยยึดเอาระดับของ
การมีส่วนร่วมเป็นส าคัญด้วย 
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  ทั้งนี้การมีส่วนร่วมของประชาชนเมื่อแบ่งเป็นระดับต่ าและระดับสูงแล้ว ในการ
พัฒนาการด าเนินการของรัฐอย่างเป็นรูปธรรม อาจแยกออกเป็น 5 ระดับ (สุนีย์ มัลลิกะมาลย์. 2545: 
57-62) คือ 

  ระดับท่ี 1 ร่วมรับรู้ หมายถึงรัฐได้ให้ข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับโครงการหรือกิจกรรม
แก่ประชาชน เมื่อรัฐมีความคิดริเริ่มมีนโยบายที่จะให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ แล้วเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้รับรู้โดยการให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนหรือให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสาร การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและข้อมูลข่าวสารของราชการที่มอบให้แก่ประชาชนนั้น นับว่าเป็น
จุดเริ่มต้นของการให้ประชาชนได้มีโอกาสเข้ามีส่วนร่วมด้วย เนื่องจากข้อมูลข่าวสารจะบอกถึง
โครงการหรือกิจกรรมที่ก าลังจะเกิดขึ้น ความจ าเป็นและความส าคัญที่จะต้องให้มีโครงการหรือ
กิจกรรมนั้น ๆ รวมถึงการด าเนินการและมาตรการต่าง ๆ ที่จะน ามาใช้เพื่อการพัฒนาอีกด้วย 

  ระดับที่ 2 ร่วมคิดร่วมแสดงความคิดเห็น หมายถึงเมื่อประชาชนได้ร่วมรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารจากรัฐแล้ว ประชาชนก็จะร่วมค้นหาปัญหาสาเหตุของปัญหาความจ าเป็นและความต้องการที่
ต้องให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้นพร้อมร่วมแสดงความคิดเห็นเพ่ือหน่วยงานเจ้าของโครงการหรือ
กิจกรรมหรือหน่วยงานหรือผู้ที่มีอ านาจตัดสินใจจะได้น าไปใช้ประกอบการพิจารณาต่อไป 

  ระดับท่ี 3 ร่วมพิจารณาร่วมตัดสินใจ หมายถึงร่วมพิจารณาเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับ
โครงการหรือกิจกรรมการเลือกพ้ืนที่ตั้งโครงการ โดยเฉพาะประชาชนที่อยู่ในพ้ืนที่ที่จะตั้งโครงการ
ควรจะมีส่วนร่วมพิจารณารับหรือปฏิเสธไม่ให้โครงการตั้งในพ้ืนที่  การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ระดับนี้ในความถูกต้องแล้วมีความส าคัญมากเนื่องจากประชาชนที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณา
ตัดสินใจจนถึงการเลือกพ้ืนที่ตั้งโครงการเป็นเจ้าของพ้ืนที่ซึ่งได้รับผลประโยชน์หรือผลกระทบโดยตรง
มากกว่าประชาชนอื่น ๆ 

  ระดับที่ 4 ร่วมด าเนินการ หมายถึงร่วมในการลงทุนร่วมในการคัดเลือกผู้ปฏิบัติงาน
หรือร่วมปฏิบัติงานเอง ในระดับการมีส่วนร่วมนี้อาจจะท าไม่ได้ในทุกประเภทของโครงการ เช่น หาก
เป็นโครงการที่จ าเป็นต้องใช้ผู้มีความรู้เฉพาะด้านผู้ช านาญการหรือใช้เทคโนโลยีชั้นสูงแล้ว  บางครั้ง
เป็นความยุ่งยากที่จะให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมปฏิบัติงานได้ แต่หากเป็นโครงการหรือกิจกรรมระดับ
ท้องถิ่นที่ใช้ภูมิปัญญาชาวบ้านได้ชาวบ้านหรือประชาชนในท้องถิ่นก็เข้าร่วมกิจกรรมได้  หรือเป็นการ
ร่วมด าเนินการด้วยการลงทุนถือหุ้นก็ย่อมถือว่ามีการร่วมด าเนินการได้ 

  ระดับที่ 5 ร่วมติดตามตรวจสอบและประเมินผล หมายถึงการร่วมตรวจสอบและ
ติดตามผลการด าเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ ว่าเป็นไปตามเป้าหมายและวัตถุประสงค์
หรือไม่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับนี้ จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาเป็นอย่างมาก เพราะ
ประชาชนจะท าหน้าที่คอยเฝ้าระวังและเตือนภัยการด าเนินการโครงการเพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหา
ได้อย่างทันท่วงทีก่อนที่จะมีผลร้ายเกิดขึ้น และเมื่อมีการด าเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมแล้วก็
ต้องมีการประเมินผลว่าการด าเนินการนั้น ๆ บรรลุเป้าหมายและวัตถุประสงค์มากน้อยเพียงใด และ
ผลการด าเนินการเป็นอย่างไรเพ่ือจะได้เป็นแนวทางในการพิจารณาน าเอามาตรการที่เหมาะสมมา
ใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

  นอกจากนี้ International Association For Public Participation (IAP2) ได้แบ่ง
ขั้นตอนการมีส่วนร่วมจากประชาชนเป็น 5 ระดับ คือ (พฤทธิภูมิ พลอยงาม, 2553 : 25) 
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  1. ระดับการให้ข้อมูลข่าวสาร (Information) เป็นการสร้างการมีส่วนร่วมระดับต่ า
ที่สุด แต่เป็นระดับส าคัญที่สุด เพราะเป็นก้าวแรกที่ภาคราชการจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสู่
กระบวนการมีส่วนร่วมในด้านอ่ืน ๆ วิธีการให้ข้อมูลข่าวสารสามารถใช้ช่องทางต่าง ๆ เช่น เอกสาร
สิ่งพิมพ์ การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารผ่านทางสื่อต่าง ๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายข่าว การจัดงาน
แถลงข่าว การติดประกาศ และการให้ข้อมูลผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น 

  2. ระดับการรับฟังความคิดเห็น (Consultation) เป็นกระบวนการเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูลข้อเท็จจริงและความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจของหน่วยงาน
ภาครัฐด้วยวิธีต่าง ๆ เช่น การรับฟังความคิดเห็น การส ารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การ
แสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น  

  3. การเกี่ยวข้อง (Involvement) เป็นกระบวนการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปฏิบัติงานหรือร่วมเสนอแนะแนวทางที่น าไปสู่การตัดสินใจ เพ่ือสร้างความมั่นใจให้ประชาชน
ว่า ข้อมูลความคิดเห็นและความต้องการของประชาชนจะถูกน าไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการ
บริหารงานภาครัฐ เช่น การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ ประชา
พิจารณ์ การจัดตั้งคณะท างานเพ่ือเสนอแนะประเด็นนโยบาย เป็นต้น 

  4. การให้ความร่วมมือ การร่วมมือร่วมแรง (Collaboration) เข้ามาร่วมท างานและน า
ความต้องการมาพัฒนาเป็นแนวทางการด าเนินงาน เช่น คณะที่ปรึกษาภาคประชาชน การตัดสินใจ
แบบมีส่วนร่วม เป็นการให้กลุ่มประชาชน ผู้แทนภาคสาธารณะมีส่วนร่วม โดยเป็นหุ้นส่วนกับภาครัฐ
ในทุกขั้นตอนของการตัดสินใจ และมีการด าเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างต่อเนื่อง เช่น คณะกรรมการที่มี
ฝ่ายประชาชนร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น 

  5. การเสริมอ านาจแก่ประชาชน (Empowerment) มีบทบาทส าคัญทั้งความต้องการ 
ความเห็น และการตัดสินใจจะถูกน าไปปฏิบัติอย่างเต็มที่ในการด าเนินงานเป็นขั้นที่ให้บทบาท
ประชาชนในระดับที่สูงที่สุด โดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ เช่น การลงประชามติในประเด็น
สาธารณะต่าง ๆ การด าเนินการโครงการกองทุนหมู่บ้านที่มอบอ านาจให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ
ทั้งหมด 

  การมีส่วนร่วมของประชาชนทั้ง 5 ระดับนี้หากประชาชนได้มีโอกาสเข้าไปมีส่วนร่วม
ด้วยทุกระดับแล้ว ย่อมถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมที่สมบูรณ์ตามแนวความคิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างไรก็ตามการมีส่วนร่วมของประชาชนย่อมต้องค านึงถึงประเภทโครงการหรือกิจกรรม
กระบวนการด าเนินงานช่วงเวลาในการเข้าไปมีส่วนร่วม ระดับของการมีส่วนร่วม องค์กรหรือกลุ่ม
บุคคลหรือปัจเจกบุคคลที่มีส่วนร่วมและกฎหมายรองรับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

  นอกจากระดับการมีส่วนร่วมดังกล่าวแล้ว ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการสร้างการ
มีส่วนร่วมก็ยังมีความส าคัญเช่นกัน ดังที่กาญจนา แก้เทพ และกนกศักดิ์ แก้วเทพ (2530 : 217-218) 
ได้กล่าวว่า ปัจจัยของการมีส่วนร่วมของประชาชนจะข้ึนอยู่กับ 

  1. ความเชื่อมั่นในศักยภาพของตนเองว่าจะสามารถช่วยตัวเอง พร้อมช่วยคนอ่ืนได้ 
และจะต้องแสดงศักยภาพจะเข้าร่วมต่อการพัฒนา 

  2. โครงการเศรษฐกิจต่าง ๆ ที่มีเง่ือนไขแบบเศรษฐกิจ เป็นข้อเรียกร้องเบื้องต้นที่ท าให้
คนจนไม่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้ 
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  3. หน่วยครอบครัวที่มีความเข้าใจในเรื่องการมีส่วนร่วม จะมีผลต่อการมีส่วนร่วมและ
การควบคุมจากเบื้องล่าง 

  4. การให้อิสระแก่กลุ่มชาวบ้านที่จะตัดสินใจด้วยกันในกิจกรรมต่าง ๆ จะสร้างความ
เชื่อมั่นในศักยภาพที่มีอยู่ในตัวเองให้เกิดขึ้นในหมู่ชาวบ้าน 

  โดยสรุป การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงทัศนะ
และการมีส่วนร่วมการตัดสินใจในด้านต่าง ๆ ที่จะมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน นอกจากจะ
ช่วยให้การตัดสินใจของผู้เสนอโครงการหรือหน่วยงานของรัฐมีความรอบคอบแล้ว เจ้าหน้าที่รัฐยังมี
ความใกล้ชิดกับประชาชนได้รับทราบความต้องการและปัญหาที่แท้จริง ลดความขัดแย้งและต่อต้าน 
ทั้งยังเป็นการสร้างความรู้สึกเป็นเจ้าของการท างานร่วมกัน หันหน้ามาปรึกษาหารือกัน ร่วมกันแก้ไข
ปัญหาที่ยุ่งยากร่วมกัน อีกทั้งยังเป็นการสร้างสังคมแห่งการเรียนรู้ที่เสริมสร้างให้ประชาชน ร่วมคิด 
ร่วมตัดสินใจในประเด็นสาธารณะ เป็นการควบคุมการบริหารงานของหน่วยงานภาครัฐให้มีความ
โปร่งใส ตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของประชาชน และมีความรับผิดชอบ หรือสามารถ
ตอบค าถามของประชาชนเท่ากับเป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้มีความสมบูรณ์
มากยิ่งขึ้น 
 
การมีส่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560  
 เมื่อพิจารณาการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
แล้ว จะพบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนได้พัฒนาอย่างชัดเจนเมื่อมีรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 ซึ่ง
เป็นรัฐธรรมนูญที่ได้วางรากฐานการมีส่วนร่วมของประชาชนในด้านต่าง ๆ และก่อให้เกิดรูปแบบการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมดังปรากฏในกฎหมายฉบับอื่น ๆ อีกด้วย  
 ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้บัญญัติเรื่องการมีส่วนร่วมไว้หลาย
มาตราด้วยกัน ซึ่งถวิลวดี บุรีกุล (2561 : 153-157) ได้สรุปสาระส าคัญเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในกระบวนการต่าง ๆ ทุกขั้นตอน ตั้งแต่การริเริ่มกระทั่งการรับรู้ การแสดงความคิดเห็น 
การพิจารณาหรือร่วมปรึกษาหารือและตัดสินใจ ร่วมด าเนินการ การฟ้องร้องรัฐ การติดตาม
ประเมินผล การรับผลและการได้รับการเยียวยาจากรัฐ 
 การมีส่วนร่วมเป็นองค์ประกอบส าคัญของธรรมาภิบาล และในรัฐธรรมนูญนี้มีประเด็นการ
มีส่วนร่วมหลายมาตรา เป็นการมีส่วนร่วมที่เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้สามารถ 
 (1) ริเริ่มกฎหมาย เสนอแนะให้รัฐด าเนินการ 
 (2) รับรู้ข้อมูลข่าวสารในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านสุขภาพ ประชาชนต้องได้รับค าชี้แจงก่อน
อนุมัติ อนุญาต รับรู้ข้อมูลสาธารณะ เรื่องการปกครอง กฎหมายและอันตรายจากทุจริต 
 (3) แสดงความคิดเห็น ประชาชนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นต่อรัฐก่อนการด าเนินการออก
กฎหมายและท าหนังสือสัญญา เป็นต้น 
 (4) การพิจารณาตัดสินใจ โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการพิจารณาข้อเสนอแนะของ
ประชาชน และตัดสินใจทางการเมือง 
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 (5) ด าเนินการประชาชน และชุมชนมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู ส่งเสริมภูมิปัญญา 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พิทักษ์ศาสนา พัฒนาประเทศ ต่อต้านการทุจริต เป็นต้น และยัง
เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเอกชนมีส่วนร่วมด าเนินการ เช่น การดูแลเด็ก เป็นต้น 
 (6) ฟ้องร้อง ประชาชนมีสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ 
 (7) ติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผล โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการติดตาม ประเมิน
ผลสัมฤทธิ์ กฎหมาย ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เป็นต้น 
 (8) เยียวยา ประชาชนย่อมได้รับการเยียวยาความเดือดร้อน เสียหายจากผลกระทบ 
 (9) รับผลประโยชน์ ประชาชนย่อมได้รับผลจากการด าเนินการ 
 ทั้งนี้ มีรายละเอียด ดังนี้ 
 ริเริ่ม 
  ม. 43 (3) เข้าชื่อเพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานรัฐ ให้ด าเนินการอันจะเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชน หรือชุมชนหรืองดเว้นการด าเนินการ 
  ม. 133 (3) ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอกฎหมายตารมหมวด    
3 สิทธิ เสรีภาพปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 
 รับรู้ข้อมูลข่าวสาร 
  ม. 55 รัฐต้องเสริมสร้างให้ประชาชนมีความรู้พ้ืนฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพและ
ป้องกันโรค 
  ม. 58 บุคคลและชุมชน ย่อมมีสิทธิได้รับรู้ข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยงานของ
รัฐก่อนการด าเนินการหรืออนุญาตให้ด าเนินการที่มีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
  ม. 59 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะให้ครอบครองของหน่วยงานของรัฐที่
มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับของราชการและรัฐต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึง
ข้อมูลหรือข่าวสารได้โดยสะดวก 
  ม. 63 รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชน ถึงอันตรายที่เกิดจากการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน 
  ม. 77 รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวก และ
เข้าใจกฎหมายได้ง่ายและรัฐพึงเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ก่อนการตรากฎหมาย
ทุกฉบับต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
  ม. 78 รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีความรู้ ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
 แสดงความคิดเห็น  
  ม. 58 รัฐต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชน
ที่เก่ียวข้องเพ่ือน ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการที่อาจมีผลกระทบ
ต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตหรือส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใด 
  ม. 65 ในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ ซึ่งต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วน
อย่างทั่วถึง 
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  ม. 77 รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง ก่อนการตรากฎหมาย 
  ม. 178 ประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น อันเนื่องมาจากหนังสือสัญญา    
ที่อาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจหรือการค้า หรือนักลงทุนของประเทศอย่างกว้างขวาง 
 พิจารณาตัดสินใจ 
  ม. 43 ร่วมพิจารณาข้อเสนอแนะของประชาชนในเรื่องที่จะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน 
  ม. 45 สมาชิกพรรคการเมืองมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและส่งผู้สมัคร 
  ม. 78 รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองและการ
อ่ืนใด บรรดาที่อาจมีผลกระทบต่อประชาชนหรือชุมชน 
 เยียวยา 
  ม. 58 รัฐต้องด าเนินการให้มีการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ประชาชน
หรือชุมชนที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้าด าเนินการ 
  ม. 43 อนุรักษ์ฟ้ืนฟูหรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม จัดการบ ารุงรักษาและใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และบุคคลและชุมชนร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือรัฐในการด าเนินการ 
  ม. 50 หน้าที่ของปวงชนชาวไทยในการร่วมมือและสนับสนุนเพ่ืออนุรักษ์และคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ ความหมากหลายทางชีวภาพ รวมทั้งมรดกทางวัฒนธรรม 
  ม. 54 รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคเอกชนเข้ามา
ด าเนินการมีส่วนร่วมในการด าเนินการให้เด็กเล็กได้รับการดูแลและพัฒนาก่อนเข้ารับการศึกษา 
  ม. 57 (1) ประชาชนและชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมด าเนินการ อนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ 
วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ 
  (2) ประชาชนและชุมชนในท้องถิ่น มีส่วนร่วมด าเนินการและได้รับประโยชน์จากการ
ด าเนินการ 
  ม. 63 รัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกัน เพ่ือร่วมรณรงค์ต่อต้านหรือชี้เบาะแส
เรื่องทุจริต 
  ม. 67 รัฐพึงส่งเสริมให้พุทธศาสนิกชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการมาตรการหรือกลไก
ในการป้องกัน มิให้มีบ่อนท าลายพระพุทธศาสนา 
  ม. 74 ทุกฝ่ายที่เก่ียวข้องมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามระบบแรงงานสัมพันธ์ 
  ม. 78 รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศด้านต่าง ๆ 
การท าบริการสาธารณะทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น และรัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมี
ส่วนร่วมในการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
 ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ 
  ม. 51 ประชาชน ชุมชน ย่อมมีสิทธิฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือจัดให้
ประชาชน ชุมชน ได้รับประโยชน์ 
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 ติดตามประเมินผล 
  ม. 51 ประชาชนและชุมชนมีสิทธิที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ 
  ม. 77 รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลา ที่ก าหนด
โดยการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบ 
 ตรวจสอบ 
  ม. 78 รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
 
การบริหารภาครัฐกับการมีส่วนร่วม   
 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (Participatory Governance) เป็นการบริหารภาครัฐ
ภายใต้หลักธรรมาภิบาลซึ่งจะท าให้ระบบราชการมีลักษณะส าคัญตามหลักธรรมาภิบาล เป็นระบบ
ราชการที่มีความโปร่งใส เปิดเผยข้อมูล มีความสุจริตเที่ยงธรรม และมีการบริหารงานที่เน้นประชาชน
เป็นศูนย์กลางและมุ่งประโยชน์สุขของประชาชนเป็นหลักส าคัญ 

 1.  แนวคิดพื้นฐานของระบบการมีส่วนร่วมในภาครัฐ 
  แนวคิดพ้ืนฐานของระบบการมีส่วนร่วมที่ดีในภาครัฐคือ หน่วยงานภาครัฐจะต้อง
ส่งเสริมให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีความเข้าใจในผลลัพธ์บั้นปลายของระบบการมีส่วนร่วมในภาครัฐ ที่
มุ่งเน้นระบบการมีส่วนร่วมในระบบเปิด โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายต่าง ๆ ซึ่งรวมถึงหน่วยงานภาครัฐ 
ภาคเอกชน รัฐวิสาหกิจ สื่อสารมวลชน องค์กรระหว่างประเทศ และประชาชน ได้มีส่วนร่วมกัน
ท างานช่วยเหลือซึ่งกันและกัน เพ่ือท าให้เกิดเครือข่ายการท างานที่มีประสิทธิผล การมีส่วนร่วมใน
ภาครัฐมุ่งเน้นในประเด็นต่าง ๆ ต่อไปนี้ 
  1.1 การตอบสนองต่อความคาดหวังของกลุ่มเป้าหมาย หน่วยงานภาครัฐจะต้องดูแล
เตรียมความพร้อมในด้านต่าง ๆ แก่ผู้ที่มีส่วนร่วมหรือกลุ่มเป้าหมาย ทั้งในเรื่องผลประโยชน์ของ
กลุ่มเป้าหมายที่ควรจะได้รับค่าใช้จ่ายของกลุ่มเป้าหมาย และผลกระทบจากการมีส่วนร่วม 
ตัวอย่างเช่น การด าเนินการสร้างเขื่อนของกรมชลประทาน ก่อนที่จะมีการด าเนินงาน จะต้องท าการ
ประชาสัมพันธ์ ออกจดหมายข่าว หรือเอกสารต่าง ๆ ให้แก่ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง ซึ่งได้แก่ เกษตรกร 
ชาวนา หรือประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ เพ่ือให้ได้รับทราบถึงข้อมูลข่าวสารที่เป็นจริงในการด าเนินการ 
และจะมีผลเสียอย่างไรบ้าง โดยที่การประชาสัมพันธ์ดังกล่าวจะต้องท าอย่างเป็นทางการ เปิดเผยและ
มีความโปร่งใส และแจ้งให้ประชาชนทราบตั้งแต่ก่อนเริ่มด าเนินการ ตลอดจนเสร็จสิ้นโครงการ 
เพ่ือให้ประชาชนได้รับทราบถึงความคืบหน้าในการด าเนินงาน และสามารถเตรียมพร้อมก่อนที่
โครงการจะเสร็จสมบูรณ์ได้ 

  1.2 ระบบเครือข่ายในการท างาน หน่วยงานภาครัฐจะต้องมีการสร้างระบบการ
ท างานแบบรวมส่วนแทนระบบการท างานแบบแยกส่วน โดยที่จะต้องสามารถท างานร่วมกับ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องและหน่วยงานข้างเคียงได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล นอกจากนี้  
หน่วยงานภาครัฐจะต้องสามารถระบุได้ว่ากิจกรรมหนึ่ง ๆ ควรจะติดต่อกับหน่วยงานใดบ้าง ที่จะให้
ประโยชน์ต่อกิจกรรมโดยรวมมากที่สุด นอกจากนี้ ยังจะต้องสร้างเครือข่ายในการท างานร่วมกับ
ประชาชนอีกด้วย เพ่ือสร้างให้เกิดการยอมรับและความสัมพันธ์ที่ดีต่อกัน 
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  1.3 การสร้างกิจกรรมการมีส่วนร่วม หน่วยงานภาครัฐจะต้องสร้างกระบวนการมี
ส่วนร่วมจากฐานราก โดยให้หน่วยงานภายนอกทั้งภาคเอกชน รัฐวิสาหกิจ สื่อสารมวลชน องค์การ
ระหว่างประเทศและประชาชนได้เข้ามาร่วมกิจกรรมการด าเนินงาน การติดตามผลตั้งแต่ต้นจนสิ้น
โครงการ เช่น การจัดให้หน่วยงานราชการได้ร่วมกิจกรรมต่าง ๆ กับหน่วยงานเอกชน ประชาชนและ
หน่วยงานอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น กลุ่มกิจกรรม 5 ส. กลุ่มประกันคุณภาพ กลุ่มอาสาพัฒนาชุมชน 
และองค์กรสาธารณประโยชน์ต่าง ๆ เป็นต้น 

  1.4 การสนับสนุนและช่วยเหลือการท ากิจกรรมในด้านต่าง ๆ หน่วยงานภาครัฐ
จะต้องมีส่วนร่วมในการท ากิจกรรมในด้านต่าง ๆ ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการให้ความ
ร่วมมือและการสนับสนุนทางด้านงบประมาณ การสนับสนุนทางด้านความคิด การสนับสนุนทางด้าน
แรงงานและการสนับสนุนทางด้านอุปกรณ์ เช่น ให้การสนับสนุนเกี่ยวกับข้อมูลข่าวสาร ข้อคิดเห็น  
ข้อเสนอแนะการด าเนินงาน และการแก้ไขปัญหาที่เก่ียวข้องแก่หน่วยงานข้างเคียง เป็นต้น 

  1.5 การก าหนดระดับการมีส่วนร่วม หน่วยงานภาครัฐจะต้องก าหนดระดับการมีส่วน
ร่วมในแผนงานหรือโครงการต่าง ๆ ทั้งการก าหนดแผนงานการมีส่วนร่วมระยะสั้นตามสถานการณ์ที่
เกิดข้ึน เช่น การก าหนดแผนงานป้องกันและเตรียมพร้อมในการเกิดอุทกภัย วินาศภัย และเหตุฉุกเฉิน
ต่าง ๆ และการก าหนดแผนงานการมีส่วนร่วมระยะยาว เช่น การสร้างระบบการมีส่วนร่วมมาตรฐาน 
หรือระบบเครือข่ายการท างาน โดยจะต้องก าหนดออกมาเป็นแผนการด าเนินงานอย่างต่อเนื่อง 
  1.6 การท าให้เกิดสภาพแวดล้อมที่อ านวย หน่วยงานภาครัฐจะต้องมีการจัดระบบกา
มีส่วนร่วมที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลโดยอาศัยการวางแผนที่ดี และการสร้างเครือข่ายการ
ท างานของหน่วยงาน เพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาทางด้านระยะทาง เวลา และเงื่อนไขต่าง  ๆ เช่น จัดท า
หนังสือบอกล่วงหน้าแก่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในเรื่องการประชุมผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในเรื่องการประชุม การ
ท าแผน / โครงการ และการท ากิจกรรมต่าง ๆ หรือการจัดเตรียมความพร้อมในด้านต่าง ๆ ได้แก่  
อาคาร สถานที่ บุคลากร และระบบสาธารณูปโภค ฯลฯ ก่อนการประชุม หรือก่อนการท ากิจกรรม
ต่าง ๆ ทุกครั้ง 
  กล่าวโดยสรุป การมีส่วนร่วมในภาครัฐควรมีองค์ประกอบหลาย ๆ อย่างรวมกันที่
มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมในระบบเปิด โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายต่าง ๆ ทั้งหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 
รัฐวิสาหกิจ  สื่อสารมวลชน องค์กรระหว่างประเทศ และประชาชนได้มีส่วนร่วมกันท างานช่วยเหลือ
ซึ่งกันและกัน เพ่ือท าให้เกิดระบบเครือข่ายการท างาน โดยจะต้องมีการตอบสนองความต้องการของ
กลุ่มเป้าหมาย การสร้างกิจกรรมการมีส่วนร่วม ก าหนดระบบการมีส่วนร่วม และการเกิด
สภาพแวดล้อมที่อ านวย รวมถึงการสร้างวัฒนธรรมการท างานของเจ้าหน้าที่ที่เอ้ือต่อการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร   
 2.  ลักษณะส าคัญการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม 
  แนวคิดของการบริหารการจัดการภาครัฐแนวใหม่ หรือ New Public Management 
รวมถึงแนวคิดเรื่อง Reinventing Government ได้ให้ความส าคัญกับการบริหารภาครัฐโดยมี
วัตถุประสงค์และมุ่งผลสัมฤทธิ์ของการด าเนินงานมากขึ้น และต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่มุ่ง
สนองตอบต่อการเรียกร้องของประชาชนผู้รับบริการมากขึ้น ซึ่งความส าเร็จดังกล่าวจ าเป็นอย่างยิ่งที่
จะต้องเปิดระบบราชการให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้น ซึ่งในเรื่องนี้จะหยิบยกน าเอาเรื่อง
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ของการก าหนดยุทธศาสตร์การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของประเทศไทยขึ้นมาใช้เป็นกรณีศึกษา  
มีรายละเอียด ดังนี้  
  2.1 ความเป็นมา 
        นอกเหนื อจากการพัฒนาระบบราชการ เ พ่ือ ให้ ราชการไทยก้ าว เข้ าสู่
มาตรฐานสากล ทั้งด้านการบริหารงานเชิงประสิทธิผล การบริหารราชการเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชน และการให้บริการสาธารณะที่มีคุณภาพและอ านวยความสะดวกให้ประชาชนแล้ว แนวคิด
ที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ การสร้างระบบราชการที่มีธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่
ดี ตามหลักการและเจตนารมณ์ที่สังคมไทยได้ก าหนดไว้ทั้งในรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2540 ในมาตราที่ 
58, 59, 60, 76 และ 79 และมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 
5) พ.ศ. 2545 ซึ่งในปัจจุบันมีการการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ที่ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 120 ตอนที่ 
100 ก ลงวันที่ 9 ตุลาคม 2546 โดยข้อกฎหมายต่าง ๆ ได้ให้ความส าคัญต่อการบริหารราชการอย่าง
สุจริตโปร่งใส เปิดเผยข้อมูล และการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบาย การตัดสินใจทางการเมืองและนโยบายสาธารณะ รวมถึงการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในทุก
ระดับ จากหลักการและเจตนารมณ์ในเรื่องต่าง ๆ ข้างต้น ก.พ.ร. จึงได้ก าหนดเป้าหมายและแนวทาง
ส าหรับพัฒนาระบบราชการโดยเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมไว้ในแผนกลยุทธศาสตร์การพัฒนา
ระบบราชการไทย พ.ศ.2546-พ.ศ.2550 ของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ที่ผ่านความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว เมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2546                     
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารราชการตามนัยของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  
และมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 มุ่งเน้นที่
จะพัฒนาการบริหารราชการให้สอดคล้องกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น หมายถึงการ
บริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ซึ่ งจัดให้ระบบการบริหารราชการเป็นระบบเปิด (Open 
Government) โดยประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้องในภาคส่วนต่าง ๆ รวมถึงการประชาสังคมมีโอกาสเข้า
ร่วมใน 5 มิติ คือ (1) ร่วมคิดและเสนอความเห็น (2) ร่วมตัดสินใจ (3) ร่วมด าเนินการ (4) ร่วมรับ
ประโยชน์ และ (5) ร่วมติดตามผลการด าเนินงานในทางปฏิบัติที่เป็นสากล การมีส่วนร่วมของทุกภาค
ส่วนในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นเรื่องที่ทุกประเทศเริ่มให้ความส าคัญและก าลังด าเนินการใน
หลายรูปแบบ โดยปกติสามารถด าเนินการได้ทั้งทางตรงและทางอ้อม ในทางตรงคือ ภาครัฐอาจจะ
เปิดให้ประชาชนได้ตัดสินใจเลือกนโยบายสาธารณะเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยตรง เช่น การลงประชามติ
หรือการจัดกระบวนการประชาพิจารณ์เพ่ือรับฟังความคิดเห็นของสาธารณชน เป็นต้น ในทางอ้อม
อาจจะกระท าได้หลายวิธี โดยผ่านเครือข่ายต่าง ๆ เช่น เครือข่ายองค์กรประชาสังคม การเปิดโอกาส
และจัดเวทีการมีส่วนร่วมในมิติต่าง ๆ ทั้ง 5 มิติ ส าหรับผู้แทนกลุ่มต่าง ๆ เช่น กลุ่มนักวิชาการ 
ตัวแทนจากภาคธุรกิจ สื่อมวลชน และตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์อ่ืน ๆ ในสังคม โดยการที่จัดให้มี
เครือข่ายการท างานร่วมกันนี้ถือว่าจะเป็นวิถีทางหนึ่งที่จะเปิดช่องทางให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในการบริหารราชการ ทั้งในด้านของการเป็นผู้ร่วมให้ความเห็นต่อการก าหนดนโยบายภาครัฐ การ
ร่วมด าเนินการ การรับรู้ข่าวสาร ตลอดจนการติดตามตรวจสอบให้การบริหารราชการเป็นไปใน
ทิศทางทิศทางที่ตอบสนองกับความต้องการของประชาชน อันเป็นเป้าหมายหลักของการพัฒนาระบบ
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ราชการ ให้เป็นระบบราชการภายใต้ระบอบประชาธิปไตยยุคใหม่ เป็นระบบราชการที่ตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน และเอ้ือต่อประโยชน์สุขของประชาชน 
  การพัฒนาระบบราชการให้เป็นราชการระบบเปิด เป็นเรื่องใหม่ส าหรับสังคมไทย 
รวมถึงระบบราชการและข้าราชการไทยซึ่งยังคุ้นเคยกับการท างานแบบรวมศูนย์และสั่งการ เพ่ือให้
การด าเนินงานบรรลุเป้าหมายส าคัญนี้ จ าเป็นต้องมีการก าหนดยุทธศาสตร์ แนวทางและมาตรการที่
ชัดเจน เพ่ือเป็นบรรทัดฐานใหม่ในการวางระบบการบริหารราชการและกระบวนการตัดสินใจ  และมี
ระบบการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต่อสาธารณะที่ชัดเจนเที่ยงธรรม หากระบบราชการมีการบริหาร
ราชการที่เปิดโอกาสให้ผู้ที่เก่ียวข้องและภาคส่วนอ่ืน ๆ ในสังคม ได้เข้ามามีส่วนร่วมในงานราชการใน
ระดับต่าง ๆ อย่างมีคุณภาพก็จะถือว่าเป็นก้าวส าคัญอีกก้าวหนึ่งในการพัฒนาระบบราชการ 
  2.2 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมกับการพัฒนาระบบราชการ 
   แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยนับตั้งแต่มีการปฏิรูประบบราชการ
ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 เป็นต้นมา (พ.ศ.2546-     
พ.ศ.2560) ได้ก าหนดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ในยุทธศาสตร์ที่ 7 : การเปิดระบบราชการ
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยระบุว่า “การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองและเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มุ่งเน้นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
บริหารกิจการบ้านเมืองโดยตรงมากขึ้น แต่ระบบราชการไทยยังไม่มีการปรับตัวอย่างจริงจัง และคง
ยึดติดกับลักษณะความเป็นเจ้าขุนมูลนาย และการท างานแบบดั้งเดิม ท าให้มีความจ าเป็นที่จะต้อง
เปิดระบบราชการเข้าสู้กระบวนการความเป็นประชาธิปไตย (Democratization) โดยการยอมรับ
และให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอแนะความคิดเห็น ร่วมปฏิบัติ งานและการตรวจสอบ
ผลการด าเนินงาน” ส าหรับมาตรการเปิดระบบราชการในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการมี
ดังนี้ 
   2.2.1 ก าหนดเงื่อนไขและแนวทางเพ่ือส่งเสริมให้หน่วยราชการได้ตระหนักถึง
ภาระหน้าที่ในการปฏิบัติราชการตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและหลักนิติธรรม โดยเฉพาะการให้
ข้อมูลความรู้ความเข้าใจในการปฏิบัติราชการ แนวทางการด าเนินงาน และการรายงานผลการ
ปฏิบัติงานแก่ผู้ที่เก่ียวข้องโดยตรงและประชาชนทั่วไป 
   2.2.2 วางหลักเกณฑ์ให้แต่ละส่วนราชการจัดให้มีระบบปรึกษาหรือกับประชาชน 
การส ารวจความต้องการของประชาชน และ/หรือการจัดประชุมเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
อย่างสม่ าเสมอเป็นระยะ ๆ โดยเฉพาะในโครงการหรือการปฏิบัติราชการที่อาจมีผลกระทบโดยตรง
ต่อประชาชน และควรมีการสรุปรายงานผลการด าเนินงานดังกล่าวเพ่ือเผยแพร่และเป็นหลักฐาน
ต่อไป 
   2.2.3 ให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาภาคประชาชน (Citizen Advisory 
Board) โดยเฉพาะในระดับปฏิบัติการ (กรม/จังหวัด/อ าเภอ) เพ่ือให้ข้อคิดเห็นเกี่ยวกับการพัฒนา
นโยบายของรัฐและระบบการบริหารงาน การให้บริการ การวางแผน/โครงการ และการก าหนด
ตัวชี้วัด ตลอดจนการวางระบบการให้ข้อมูลป้อนกลับเกี่ยวกับผลการด าเนินงานและความพึงพอใจ
ของประชาชนต่อการด าเนินงานของหน่วยราชการ 
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   2.2.4 ให้แต่ละส่วนราชการจัดให้มีอาสาสมัครภาคประชาชนเข้ามาร่วมท างานกับ
ข้าราชการ โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับโครงการพัฒนางานให้บริการสาธารณะบางประเภท หรืองาน
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
   2.2.5 ให้ทุกส่วนราชการน าเสนอข้อมูลสารสนเทศที่มีความจ าเป็นต่อการแสดง
ภาระรับผิดชอบความโปร่งใส่ และเปิดเผยเกี่ยวกับการปฏิบัติงานลงในเว็บไซต์ เพ่ือให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลสารสนเทศดังกล่าวได้โดยง่าย                    
   2.2.6 ก าหนดให้มีความส าเร็จในการด าเนินกิจกรรมในการเปิดโอกาสให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในระบบราชการเป็นตัวชี้วัดหนึ่งในการบริหารที่ดีของส่วนราชการ 
  2.3 วิสัยทัศน์ พันธกิจของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม 
   เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการของแผนยุทธศาสตร์ที่ 7 ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
ระบบราชการไทย ที่จะส่งเสริมและสนับสนุนการพัฒนาระบบราชการไทยให้ก้าวเข้าสู่การบริหาร
ราชการยุคใหม่ที่มีการบริหารราชการในระบบเปิด ที่ประชาชนทุกภาคส่วนในสังคมมีโอกาสเข้ามามี
ส่วนร่วม ให้มีทิศทางและแนวทางการด าเนินงานอย่างชัดเจน ก.พ.ร. จึงก าหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจ 
และเป้าหมายส าหรับการท างานไว้ในส่วนนี้ ดังนี้ 
   2.3.1 วิสัยทัศน์ “สร้างระบบราชการที่มีกระบวนการบริหารราชการที่เป็น
ประชาธิปไตย ซึ่งยอมรับและเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนในการเสนอแนะความคิดเห็น 
ร่วมปฏิบัติงานเป็นหุ้นส่วนเครือข่ายและร่วมการตรวจสอบผลการด าเนินงาน” 
   2.3.2 พันธกิจและเป้าหมาย “ส่งเสริมและก าหนดมาตรการเพ่ือการปรับเปลี่ยน
แนวทางการบริหารราชการและปรับกระบวนทัศน์เจ้าหน้าที่ของรัฐให้ยอมรับและเข้าใจระบบบริหาร
ราชการในระบบเปิด เพ่ือที่การบริหารราชการและการให้บริการสาธารณะจะน าไปสู่การบริหาร
ราชการที่เอ้ือประโยชน์สุขของประชาชน” 
  2.4 กลไกการสร้างการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม 
   การส่งเสริมการบริหารงานแบบมีส่วนร่วมจะบรรลุเป้าหมายอย่างเป็นรูปธรรมนั้น 
จ าเป็นต้องก าหนดรูปแบบและกระบวนการบริหารของหน่วยงานภาครัฐ การสร้างค่านิยมและ
วัฒนธรรมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ โดยมีการปรับระบบและกลไกการ
บริหารราชการ และพัฒนาทักษะความพร้อมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐเพ่ือรองรับการเปิดระบบราชการให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม รวมทั้งต้องพัฒนาและส่งเสริมศักยภาพของของภาคประชาชนในการเข้า
มามีส่วนร่วมในการบริหารราชการซึ่งต้องพัฒนา 2 ส่วนพร้อม ๆ กัน คือ (1) การพัฒนาจากภายใน
ภาคราชการ (Inside-Out Approach) และ (2) การพัฒนาจากภายนอกภาคราชการ (Outside-in 
approach) มีรายละเอียดดังนี้ (พรทิพย์ แก้วมูลค า, 2560 : 17-18)  
               2.4.1 การพัฒนาจากภายในภาคราชการ (Inside-Out Approach) เป็นการ
พัฒนาระบบราชการที่เน้นการมีส่วนรวมของประชาชน โดยการส่งเสริมให้ส่วนราชการปรับปรุง
ระบบงานบริหารให้เอ้ือต่อการสร้างการมีส่วนร่วม การพัฒนาเพ่ือสร้างศักยภาพของข้าราชการและ
สร้างความรู้ความเข้าใจ ตลอดจนทักษะในการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมให้แก่ข้าราชการระดับ
ต่าง ๆ และมีการส่งเสริมการพัฒนานวัตกรรมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่โดดเด่นหรือมีแนว
ปฏิบัติที่ดี เพ่ือให้เป็นหน่วยงานตัวอย่างและเผยแพร่แนวทางการปฏิบัติที่ดีแก่ส่วนราชการอ่ืน ๆ ซึ่ง
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จะน าไปสู่การแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกันในการส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารราชการและการน าไปประยุกต์ใช้ต่อไป 
   2.4.2 การพัฒนาจากภายนอกภาคราชการ (Outside-in approach) เป็นการ
สร้างศักยภาพและโอกาส (Empowerment and Enabling) ให้ภาคประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมใน
การบริหารราชการโดยการสร้างกลไกเครือข่ายภาคประชาสังคม เพ่ือผลักดันการบริหารราชการไปสู่
การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม และการส่งเสริมให้มีการจัดเวทีประชุมเครือข่ายเพ่ือสร้างความ
เข้าใจ ประสานงาน และแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน รวมทั้งการพัฒนาความรู้ความเข้าใจ เพ่ิมขีด
ความสามารถและเพ่ิมโอกาสของภาคประชาสังคมและชุมชนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
ราชการ โดยเฉพาะการเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาการการบริการสาธารณะ การติดตามตรวจสอบ 
และการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
   การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม จึงเป็นแนวคิดในการบริหารราชการที่ให้
ความส าคัญกับการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม โดยเน้นการปฏิบัติงานที่ให้ภาคประชาชน
เข้ามามีบทบาทในลักษณะหุ้นส่วนที่ครอบคลุม ตั้งแต่การเริ่มการด าเนินงานหรือด าเนินโครงการ การ
จัดท างบประมาณโครงการ การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ การติดตามตรวจสอบและการประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน ซึ่งในการปรับเปลี่ยนระบบราชการไปสู่การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่เป็นรูปธรรม
และยั่งยืน เงื่อนไขส าคัญของหน่วยงานภาครัฐในการปรับเปลี่ยนระบบราชการเพ่ือพัฒนาไปสู่การ
บริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ควรให้ความส าคัญกับการปรับเปลี่ยน 3 ระดับ ดังนี้ 
   1. ระดับองค์การ (Organization Level) เป็นการปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์การ
เพ่ือรองรับการบริหารแบบมีส่วนร่วม เช่น จัดตั้งหน่วยงาน ก าหนดให้มีบุคลากรรับผิดชอบ ก าหนด
นโยบายหรืองบประมาณด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม เป็นต้น 
   2. ระดับสถาบัน (Institutional Level) เป็นการสร้างวัฒนธรรมการปฏิบัติงาน
แบบใหม่ของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม การปรับเปลี่ยนวิธีการปฏิบัติงาน การปรับกระบวน
ทัศน์ของคนในองค์การให้สามารถปฏิบัติงานกับประชาชนในลักษณะเป็นหุ้นส่วนและการปฏิบัติงาน
ในลักษณะเครือข่าย มีการออกกฎเกณฑ์และแนวทางการปฏิบัติงานเป็นที่รับรู้แล้เข้าใจ จนเป็นธรรม
เนียมปฏิบัติของคนในองค์การ 
   3. ระดับบุคล (Individual Level) เป็นการสร้างบุคลากรให้มีศักยภาพในการ
สร้างกระบวนการมีส่วนร่วม โดยฝึกทักษะบุคลากรในองค์การให้เชี่ยวชาญกับการปฏิบัติงานกับ
ประชาชน เช่น ทักษะการสื่อสาร ทักษะการมีส่วนร่วมของประชาชน ทักษะการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย และทักษะการบริหารความขัดแย้ง ตลอดจนความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วม เป็นต้น 
  2.5 การพัฒนาการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมเพื่อสร้างระบบราชการให้เป็น
ระบบเปิด   
   การพัฒนาระบบราชการไทยให้มีการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ซึ่งเป็นระบบ
เปิดตามครรลองของการบริหารตามระบอบประชาธิปไตย (Democratic Governance) จะ
สัมฤทธิผลได้อย่างเป็นรูปธรรมต้องก าหนดรูปแบบและกระบวนการบริหารของส่วนราชการ ตลอดจน
สร้างค่านิยมและวัฒนธรรมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (Engaged Governance Culture) 
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ของข้าราชการ แนวทางการด าเนินงานส่วนนี้ จ าเป็นต้องเริ่มจากการปรับกลไกและกติกาการบริหาร
ราชการให้เป็นระบบเปิด ควบคู่ไปกับการพัฒนาข้าราชการให้มีทักษะและความพร้อมเพ่ือรองรับการ
เข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนโดยมีรายละเอียดกระบวนการสร้างศักยภาพการมีส่วนร่วมของส่วน
ราชการออกไปสู่ประชาชนดังนี้ 
   2.5.1 ก าหนดนโยบายส าคัญให้ทุกหน่วยงานในภาคราชการจัดท านโยบายและ
แนวทางเพ่ือการบริหารราชการแผ่นดินที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนให้ชัดเจน โดยอิงกรอบ
กฎหมายทั้งรัฐธรรมนูญและมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 
5) พ.ศ.2545 และติดตามให้มีการจัดท ากรอบแนวทางการท างานที่เน้นการมีส่วนร่วมในระดับหน่วย
ราชการ ทั้งการมีส่วนร่วมภายในและระหว่างหน่วยงาน เพ่ือวางรากฐานการท างานแบบมีส่วนร่วม 
   2.5.2 ส่งเสริมให้ส่วนราชการปรับปรุงระบบบริหารงานที่เอ้ือต่อการสร้างการมี
ส่วนร่วมโดยจ าเป็นต้องก าหนดมิติการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้เป็นส่วนหนึ่งในการท าสัญญา
ข้อตกลงการท างาน และเป็นตัวชี้หนึ่งในการวัดผลการปฏิบัติงานตามวิธีการบริหารงานภาครัฐแนว
ใหม่ พร้อมกับสนับสนุนกระบวนการตรวจสอบและกระบวนการวัดผลการปฏิบัติงานดังกล่าวให้เป็น
กระบวนการที่เปิดเผยโปร่งใส รับฟังความคิดเห็นของประชาชน และให้สาธารณชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการประเมินผลงานอีกทางหนึ่งด้วย นอกจากนั้น ควรก าหนดรางวัลและแรงจูงใจส าหรับการท างาน
อย่างมีส่วนร่วมให้ชัดเจน 
   2.5.3 พัฒนาและสร้างความรู้ ความเข้าใจ ตลอดจนทักษะในการบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วมให้กับข้าราชการในระดับต่าง ๆ โดยเฉพาะส าหรับผู้บริหารของส่วนราชการ โดย
พัฒนาหลักสูตรการฝึกอบรมส าหรับข้าราชการระดับต่าง ๆ ให้มีมิติการมีส่วนร่วมของประชาชน
ควบคู่ไปกับหลักสูตรการบริหารความเสี่ยง การหาข้อยุติและการเจรจาในเชิงสันติ เทคนิคการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนและกระตุ้นให้ส่วนราชการพัฒนาทักษะเหล่านี้ให้แก่ข้าราชการทุกระดับ 
ในขณะเดียวกัน ต้องปรับกระบวนทัศน์และทัศนคติของข้าราชการให้ตระหนักถึงความส าคัญและ
ความจ าเป็นของการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย 
   2.5.4 พัฒนานวัตกรรมการบริหาราชการแบบมีส่วนร่วม โดยให้ส านักงาน ก.พ.ร. 
เป็นองค์กรน าในการส่งเสริม สนับสนุนส่วนราชการให้พัฒนานวัตกรรมการบริหารราชการแบบมีส่วน
ร่วม ให้ค าปรึกษาส่วนราชการ รวมทั้งสรรหาส่วนราชการที่มีวิธีการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่
โดดเด่นเพื่อเป็นหน่วยงานตัวอย่างในเรื่องนี้ และเผยแพร่แนวปฏิบัติที่ดีแก่ราชการอ่ืน ๆ  
   2.5.5 พัฒนาและเพ่ิมขีดความสามารถของส่วนราชการเพ่ือรองรับการมีส่วนร่วม
ของภาคประชาชน เช่น การทบทวนรูปแบบและแนวทางในการเปิดเผยข้อมูล การสื่อสารกับ
ประชาชนหรือผู้รับบริการ การน าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาประยุกต์ใช้ในการสื่อสาร (สองทาง) และเปิด
โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างมีเหตุผลกระบวนการสร้างศักยภาพการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนเข้าสู่ระบบราชการ 
   2.5.6 พัฒนาความรู้ ความเข้าใจ ขีดความสามารถ และเพ่ิมโอกาสของภาคประชา
สังคมและชุมชนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ โดยส่งเสริมการสร้างกระบวนการ
เรียนรู้และการได้รับข้อมูลข่าวสารของประชาชนเพ่ือการเข้ามามีส่วนร่วม จัดท าหลักสูตรเพ่ือพัฒนา
ผู้น าการสร้างเวทีการมีส่วนร่วมในการบริหารงานในระดับต่าง ๆ จัดท าคู่มือการบริหารราชการที่เน้น
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การมีส่วนร่วมของประชาชนเผยแพร่ให้ส่วนราชการและประชาชนได้รับทราบในวงกว้าง พัฒนา
กระบวนการเรียนรู้การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม โดยจะด าเนินการโครงการน าร่องทั้งใน
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค พร้อมพัฒนาโครงการเวทีประชาชนเพื่อพัฒนาระบบราชการไทย 
   กล่าวโดยสรุป การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมได้รับอิทธิพลอย่างสูงจากแนว
ทางการปฏิรูประบบราชการที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการรับใช้ประชาชนและตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ฐานคติของการพัฒนาดังกล่าวมีตัวแบบในการพัฒนา
คือตัวแบบประชารัฐ ซึ่งได้รับอิทธิพลแนวคิดมาจากทฤษฎีรัฐศาสตร์เชิงสังคมวิทยาเกี่ยวกับการเมือง
การปกครองแบบมีส่วนร่วมหรือประชารัฐ ผสมผสานกับวิถีประชาธิปไตยแบบรากหญ้า โดยพยายาม
ให้ประชาชนและองค์กรประชาสังคมได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองบริหารบ้านเมือง
โดยตรงมากขึ้น นอกจากนี้ภาครัฐยังมีบทบาทในการส่งเสริมการรวมตัวกันเพ่ือพัฒนาตนเองบน
พ้ืนฐานของจิตส านึกสาธารณะหรือผลประโยชน์ส่วนรวม ทั้งนี้การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมจึง
เป็นการบริหารที่เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐ เปิดโอกาสให้ประชาชนหรือผู้ที่เกี่ยวข้องได้เข้ามามี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการบริหารและการด าเนินการของรัฐทั้งทางตรงและทางอ้อม โดยมี
วัตถุประสงค์คือเพ่ือต้องการตอบสนองความต้องการของประชาชนอันจะเป็นการเสริมสร้างการ
บริหารราชการที่เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ 
 
สรุปท้ายบท 

 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่เปิดโอกาสให้ประชาชนและเครือข่ายภาคประชาสังคม
ทุกภาคส่วนเข้ามาเป็นหุ้นส่วนในการร่วมกิจกรรม ร่วมคิด ร่วมวางแผน ร่วมด าเนินงาน ร่วมรับ
ผลประโยชน์ รวมทั้งร่วมประเมินผลในการด าเนินงาน ในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ รวมทั้ง
แนวคิดการบริหารจัดการบ้านเมืองและสังคมที่ดี จะให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
โดยเฉพาะภาคประชาสังคม ภาคประชาชนและภาคเอกชน เพราะจะท าให้ประชาชนได้มีการเรียนรู้ 
พัฒนากิจการสาธารณะผ่านกิจกิจกรรมร่วมกัน ลักษณะดังกล่าวจะท าให้ภาครัฐกับภาคประชาชน
และภาคประชาสังคมเกิดความใกล้ชิดกัน มีการร่วมมือร่วมใจกันในทุกกิจกรรม การด าเนินงานก็จะ
เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่าง  ๆ และมาตรา 3/1 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่5) พ.ศ.2545 ซึ่งได้ออกแบบระบบบริหาร
ราชการแบบเปิด โดยประชาชนและผู้เกี่ยวข้องภาคส่วนต่าง ๆ ได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมพัฒนาการ
บริหารงานภาครัฐในมิติต่าง ๆ 

 ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมจะประสบความส าเร็จหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับหน่วยราชการต่าง ๆ จะ
สนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนมากน้อยเพียงใดรวมทั้งต้องอาศัยกระบวนการความ
ร่วมมือและการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายในสังคมที่เป็นพันธมิตรของภาคราชการโดยการด าเนินงานของ
ภาคราชการต้องทราบความต้องการของประชาชนและปัญหาที่แท้จริงลดความขัดแย้งและต่อต้านลง 
ทั้งยังเป็นการสร้างสังคมแห่งการเรียนรู้ที่เสริมสร้างให้ประชาชนร่วมคิดร่วมตัดสินใจในประเด็น
สาธารณะและหน่วยงานของภาคราชการต้องด าเนินการให้เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมอีกด้วย 
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ค าถามท้ายบท 
 
1. จงอธิบายความส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานภาครัฐ 

2. จงระบุเงื่อนไขที่ส าคัญของการมีส่วนร่วมและการไม่มีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงาน 

 ภาครัฐ 

3. จงอธิบายลักษณะของการมีส่วนร่วมในระดับต่ า (ระดับน้อย) 
4. จงอธิบายลักษณะของการมีส่วนร่วมในระดับสูง 

5. จงอธิบายแนวคิดพ้ืนฐานที่ส าคัญของระบบการมีส่วนร่วมในภาครัฐ 

6. การพัฒนาระบบราชการให้เป็นระบบเปิดมีลักษณะอย่างไร 

7. ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการในการที่ก าหนดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนา 

 ระบบราชการ มีมาตรการที่ส าคัญอย่างไรบ้าง 
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บทที่ 8 
การตรวจสอบและการควบคุมการบริหารงานภาครัฐ 

  
 การตรวจสอบและการควบคุมการบริหารงานภาครัฐ เป็นการกระท าเพ่ือคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนที่เกิดจาการกระท าของรัฐในการให้บริการสาธารณะที่อาจกระท ากิจการบางอย่างที่มีผลต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ว่าจะโดยเจตนาหรือไม่ก็ตาม จึงต้องมีระบบกลไกในการตรวจสอบ
ควบคุมการใช้อ านาจของรัฐขึ้นมา เพ่ือตรวจสอบควบคุมการกระท าต่าง ๆ ที่ภาครัฐอาจท าไปโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายและแก้ไขบรรเทาความเสียหายอันเกิดจากการะท าของรัฐ นอกเหนือจากการ
ตรวจสอบและควบคุมการบริหารภาครัฐที่อาจกระทบสิทธิของประชาชนแล้ว การตรวจสอบควบคุม
การบริหารของรัฐยังเป็นไปเพ่ือให้เกิดความโปร่งใสในการด าเนินงานอันเป็นวิธีการลดการคอรัปชั่นลง 
ซึ่งจะท าให้การบริการสาธารณะโดยองค์การและบุคคลภาครัฐจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบ ควบคุม 
การก ากับติดตามโดยองค์การต่าง ๆ ทั้งภายใน ภายนอกและโดยกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยจะเป็นทั้ง
ในรูปแบบการป้องกันหรือก่อนด าเนินการ และในรูปแบบการแก้ไขเม่ือเกิดหลังด าเนินการไปแล้ว 
 
แนวคิดเกี่ยวกับการตรวจสอบ 
 1.  การตรวจสอบสาธารณะโดยใช้หลักนิติรัฐ 

  ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยต่างก็ต้องยึดถือ แนวปฏิบัติตาม
วิธีการ ตามหลักนิติรัฐ และใช้วิธีการนี้ส าหรับการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหารโดยมีและใช้
กฎหมายเป็นหลักส าหรับคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน วิธีการนี้ให้ความส าคัญกับการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพแก่เอกชนหรือประชาชนในรัฐโดยใช้กฎหมายเป็นหลักส าคัญ โดยทั้งรัฐและประชาชน
จะต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายการกระท าใด ๆ ของรัฐหน่วยปกครองรัฐเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือฝ่ายปกครองแม้ว่าจะมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ แต่ถ้าไปล่วงล้ าสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนแล้วจะกระท ามิได้เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเท่านั้นนอกจากนี้
แล้วฝ่ายปกครองจะต้องใช้อ านาจหน้าที่ภายในขอบเขตที่กฎหมายมอบหมายให้เท่านั้นและรัฐ
จ าเป็นต้องจัดให้มีระบบหรือมาตรการการตรวจสอบและควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐหรือ
ฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย 

  บรรเจิด สิงคะเนติ (2547 : 23-24) ได้อธิบายค าว่านิติรัฐไว้ว่า ค าว่านิติรัฐเป็นค าที่
เกิดขึ้นในประเทศที่ใช้ภาษาเยอรมัน (ประเทศเยอรมันประเทศออสเตรียและบางส่วนของประเทศ
สวิตเซอร์แลนด์) เป็นค าที่ถูกใช้เป็นที่รู้จักในศตวรรษที่ 19 ในช่วงก่อนปี ค.ศ.1848 นักคิดคนส าคัญ
ของเยอรมัน Robert von Mohl, Carl Welker และ Johan CristophFrisherr von Aretin ได้
กล่าวถึงค าว่านิติรัฐ ซึ่งอาจให้ความหมายว่าหมายถึง รัฐ แห่งความมีเหตุผลอันเป็นรูปแบบที่ปกครอง
ตามเจตนารมณ์ เจตจ านงโดยรวมที่มีเหตุมีผลและมีวัตถุประสงค์ที่ดีที่สุดส าหรับสังคมเป็นการทั่วไป 
จากการให้ความหมายดังกล่าวอาจสรุปได้ว่านิติรัฐ คือรัฐที่ปกครองตามหลักเหตุผลเพ่ือให้การอาศัย
อยู่ร่วมกันของมนุษย์ทั่วไปเป็นไปอย่างสงบสุข 
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  ต่อมา ความหมายของค าว่านิติรัฐ ได้ถูกลดขอบเขตของความหมายของนิติรัฐในทาง
เนื้อหากลายเป็นนิติรัฐในทางรูปแบบโดย Friedrich Julius Stahl ได้อธิบายว่า รัฐควรจะเป็นนิติรัฐ
ซึ่งเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาของรัฐและเป็นความพยายามที่จะพัฒนาลัดไปสู่ยุคใหม่ ดังนั้นรัฐ
จะต้องก าหนดแนวทางและขอบเขตในการท าให้บรรลุความมุ่งหมายดังกล่าว โดยรัฐจะต้องพัฒนา 
เคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลและจะต้องให้การรับรองคุ้มครองขอบเขตส่วนบุคคล
โดยกฎหมายและท าให้เกิดความม่ันคงต่อแนวทางดังกล่าว นอกจากนั้นรัฐไม่ควรจะใช้อ านาจเหนือรัฐ
บังคับบุคคล ตามแนวจารีตที่เคยปฏิบัติมาอีกต่อไปโดยเฉพาะอย่างยิ่งในขอบเขตส่วนบุคคลและนี่คือ
ความหมาย ของนิติรัฐ  

  ภายใต้แนวคิดของหลักนิติรัฐ Principle of Legal State ภายในรัฐหนึ่ง ๆ จะมีองค์กร
อยู่ 2 ประเภทซึ่งเป็นองค์กรการใช้อ านาจรัฐท าหน้าที่ในการออกกฎเกณฑ์เพ่ือใช้บังคับเป็นการทั่วไป
องค์กรหนึ่งนั้นได้แก่รัฐสภา ซึ่งเป็นองค์กรใช้อ านาจรัฐฝ่ายนิติบัญญัติส่วนอีกองค์กรหนึ่งได้แก่องค์กร
ใช้อ านาจรัฐฝ่ายบริหารซึ่งอาจจะอยู่ในฐานะฝ่ายปกครองและอาจจะเป็นระดับชาติหรือระดับท้องถิ่น 

  แนวความคิดเก่ียวกับนิติรัฐ เป็นแนวความคิดที่มีรากฐานมาจากความเชื่อมั่นในคุณค่า
ของความเป็นมนุษย์ โดยถือว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นคุณค่าที่มิอาจล่วงละเมิดได้ และที่ว่ามนุษย์
ทุกคนมีความสามารถท่ีจะพัฒนาได้ด้วยตนเอง ตามหลักการของลัทธิปัจเจกชนนิยม (Individualism) 
ดังนั้นรัฐธรรมนูญของรัฐที่เป็นนิติรัฐ จึงต้องมีบทบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีบทบัญญัติที่ก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจรัฐขององค์กรต่าง  ๆ เพ่ือ
ไม่ให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจจนกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน และการใช้อ านาจของ
องค์กรที่ใช้อ านาจรัฐนี้ต้องเป็นไปอย่างมีข้ันตอนที่เป็นระบบและเป็นเครื่องมือขององค์กรส าหรับสร้าง
ความชอบธรรมในการใช้อ านาจโดยจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดและ
ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ 

  ดังนั้น หลักนิติรัฐมีวิวัฒนาการมาจากจุดประสงค์ที่ต้องการจ ากัดขอบเขตอ านาจของ
ผู้ปกครองและพัฒนาเป็นรูปแบบ มีการก าหนดเป้าหมายอ านาจรัฐที่จะต้องเคารพและปกป้องสิทธิ
ของปัจเจกบุคคล คุ้มครองประชาชนจากอ าเภอใจของฝ่ายปกครองโดยใช้อ านาจภายในขอบเขตของ
กฎหมาย และหลักการต่าง ๆ ของนิติรัฐมุ่งหมายที่จะจ ากัดอ านาจรัฐ โดยสรุปก็คือรัฐที่ปกครองโดย
หลักนิติรัฐคือรัฐที่ยอมผูกพันตนโดยกฎหมาย และกฎหมายดังกล่าวต้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายทั่วไป                             

 2.  หลักการพื้นฐานของอํานาจอธิปไตย 
  อ านาจอธิปไตยเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจากสภาวการณ์ในทางการเมืองและประวัติศาสตร์ เป็น

อ านาจที่มีความเกี่ยวพันกับรัฐเป็นอย่างยิ่ง กล่าวคืออ านาจอธิปไตยเป็นองค์ประกอบส าคัญประการ
หนึ่งของรัฐที่ท าให้รัฐสามารถขับเคลื่อนกิจกรรมด าเนินการในการปกครองไปได้ เนื่องจากรัฐเป็นสิ่งที่
มนุษย์สร้างขึ้นประกอบเป็นสังคมที่มีผู้ปกครองและผู้อยู่ใต้ปกครองภายใต้กฎเกณฑ์การอยู่ร่วมกันเพ่ือ
เกิดความสงบสุข ดังที่มีผู้ให้นิยามของค าว่า “อ านาจ” ในรัฐว่า (เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2554 : 
69) “อ านาจคือพลังแห่งเจตนารมณ์ ซึ่งแสดงออกมาโดยผ่านทางบุคคลต่าง ๆ ที่ด าเนินการปกครอง
กลุ่มชนกลุ่มหนึ่งและซึ่งเปิดโอกาสให้บุคคลต่าง ๆ เหล่านั้นอยู่เหนือกลุ่มชนโดยอาศัยก าลังและ
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อ านาจอันถูกต้องตามกฎหมาย ถ้าอ านาจได้รับการค้ าจุนโดยก าลังเพียงอย่างเดียว อ านาจนั้นก็เป็น
อ านาจทางพฤตินัยและจะสามารถเป็นอ านาจทางนิตินัยได้ ก็โดยความยินยอมของผู้อยู่ใต้ปกครอง” 

  เมื่อพิจารณาถึงแนวความคิดเก่ียวกับอ านาจภายในรัฐนั้น จึงมิอาจปฏิเสธได้ว่า อ านาจ
อธิปไตยเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับรัฐและเกิดขึ้นมาพร้อมกับความเป็นรัฐ ดังปรากฏพบได้จากเหตุ
สภาวการณ์ในทางประวัติศาสตร์ทางการเมืองการปกครองของยุโรปอันเป็นจุดเริ่มต้น อ านาจ 
อธิปไตย จึงมีความหมายว่า อ านาจสูงสุดเด็ดขาดทีไ่ม่ตกอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ใดและเป็นอ านาจที่อิสระ 
(สมยศ เชื้อไทย, 2550 : 118) 

  อ านาจอธิปไตยนั้น เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญอันหนึ่งของรัฐ เป็นอ านาจสูงสุดในการ
ปกครองประเทศอย่างเป็นอิสระ สามารถออกกฎหมาย บริหารงาน และมีศาลเป็นของตนเอง อ านาจ
อธิปไตยนี้ ประเทศต่าง ๆ ที่มีระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จะใช้อ านาจอธิปไตยโดย
แบ่งเป็น 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการออกกฎหมาย ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการปกครอง
บริหารประเทศ และฝ่ายตุลาการมีอ านาจในการพิจารณาคดีความต่าง ๆ การแบ่งอ านาจดังกล่าวนี้ ก็
เป็นไปเพ่ือมิให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอ านาจมากเกินไป โดยมีการถ่วงดุลอ านาจระหว่างกัน เช่น ฝ่ายนิติ
บัญญัติมีอ านาจลงมติไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหาร ฝ่ายบริหารก็มีอ านาจในการยุบสภาเพ่ือให้มีการเลือกตั้ง
ฝ่ายนิติบัญญัติกันใหม่ ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้เลือกตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และมีอ านาจในการถอด
ถอนและให้ความเห็นชอบแต่งตั้งตุลาการศาลปกครองสูงสุด ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยให้ฝ่าย
นิติบัญญัติพ้นสมาชิกภาพ เป็นต้น ดังนั้นการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ านาจต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับ
การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายต่าง ๆ รวมทั้งประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง จึงเป็นลักษณะของ
ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ทั้งเป็นสิ่งส าคัญและมีความจ าเป็นที่จะป้องกันมิให้มีการใช้อ านาจ
ในการบริหารราชการแผ่นดินให้เกิดความเสียหาย ทั้งยังเป็นการป้องกันสิทธิของประชาชนที่จะเกิด
จากการกระท าของรัฐที่จะก่อให้เกิดความเสียหายอีกด้วย 

 3.  หลักการถ่วงดุลและคานอํานาจ (Check and Balance) 
  เมื่อศึกษาถึงระบบการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจในการให้บริการสาธารณะ
โดยรัฐแล้ว จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องและหลักพ้ืนฐานส าคัญในเรื่อง
ของความสัมพันธ์ของการใช้อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร นั่นคือทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตย 
ซึ่งเป็นทฤษฎีที่ได้อธิบายถึงจุดเริ่มต้นที่มาของอ านาจ นิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ 
อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจที่ใช้ปกครองรัฐมาตั้งแต่อดีต ซึ่งมีการศึกษาคิดค้นจนมาเป็นทฤษฎีว่าด้วย
อ านาจอธิปไตยและใช้มาจนถึงปัจจุบัน แนวคิดที่ส าคัญประการต่อมาที่มีความเชื่อมโยงกับทฤษฎีว่า
ด้วยอ านาจอธิปไตยคือ หลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักการถ่วงดุลและคานอ านาจ ทั้งสองทฤษฎีนี้
อธิบายถึงเหตุผลของการแบ่งแยกและการ ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจอธิปไตยทั้งสามฝ่าย โดย
การก าหนดให้มีองค์กรผู้ใช้อ านาจไปพร้อมกันกับการใช้อ านาจ กล่าวคือ มีรัฐสภาเป็นผู้ใช้อ านาจนิติ
บัญญัติ รัฐบาลเป็นผู้ใช้อ านาจบริหาร และ ศาลเป็นผู้ใช้อ านาจตุลาการ ทั้งสามองค์กรนี้ ล้วนมีอ านาจ
เป็นของตนเอง องค์กรใดองค์กรหนึ่งจะใช้อ านาจเพียงล าพังมิได้ เพราะอาจเกิดการบิดเบือนการใช้
อ านาจได้ ด้วยเหตุนี้ จึงมีแนวคิดให้ต้องมีการถ่วงดุลและคานอ านาจ เพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจของ
แต่ละองค์กรให้สมดุล ทฤษฎีที่กล่าวมาจึงมีความส าคัญต่อการวิเคราะห์ศึกษาเพ่ืออธิบายถึงสถานะ
ความสัมพันธ์ของการใช้อ านาจระหว่าง ฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็น
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องค์กรผู้มีอ านาจสูงสุดในการบริหารประเทศ การตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายฝ่ายบริหาร ตาม
แนวคิดการตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการ แผ่นดิน เพื่อป้องกันมิให้รัฐใช้อ านาจโดยมิชอบ 

  หลักการถ่วงดุลและคานอ านาจ เป็นหลักการที่อธิบายถึงลักษณะ ความสัมพันธ์ของ
การใช้อ านาจระหว่างสามฝ่าย กล่าวคือ การถ่วงดุลระหว่างอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจบริหาร 
อ านาจบริหารกับอ านาจตุลาการ และอ านาจตุลาการกับอ านาจนิติบัญญัติ โดยมีการก าหนดกลไกของ
การถ่วงดุลการใช้อ านาจของแต่ละองค์กรไว้ตามกฎหมาย เพ่ือให้องค์กรของรัฐซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจ
จะต้องค านึงถึงความชอบธรรมอยู่เสมอ หลักการถ่วงดุลอ านาจจึงเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานที่มาของแนวคิด
หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย อย่างไรก็ตามรูปแบบความสัมพันธ์ของการถ่วงดุลระหว่าง
อ านาจซึ่งกันและกันนั้นอาจมีความแตกต่างและไม่จ าเป็นที่จะต้องมีความเท่าเทียมกันเสมอไป 

  เนื่องจากในแต่ละรัฐมีการก าหนดรูปแบบการปกครองที่แตกต่างกันไป รูปแบบการ
ปกครองนี้เองเป็นตัวบ่งชี้ความเป็นอิสระของแต่ละอ านาจที่แตกต่างกันไป ตัวอย่างเช่น ประเทศที่มี
รูปแบบการปกครองเป็นระบบเผด็จการจะปกครองโดยไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ผู้ปกครองประเทศจะ
เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐเพียงผู้เดียว ส่วนประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะมีรูปแบบการ
ปกครองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ ซึ่งการแบ่งแยกอ านาจนี้อาจมีลักษณะที่เป็นเด็ดขาด และไม่
เด็ดขาดแยกย่อยลงไปอีก (เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ , 2554 : 252) โดยประเทศที่มีระบบการ
แบ่งแยกอ านาจแบบเด็ดขาด จะมีการแบ่งแยกอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจ บริหารและอ านาจตุลาการ
ออกจากกันอย่างชัดเจน กล่าวคือองค์กรผู้ใช้อ านาจต่างมีการใช้อ านาจหน้าที่ของตนเท่านั้น โดยไม่
อาจแทรกหรือใช้อ านาจของอีกองค์กรหนึ่งได้ ตัวอย่างของประเทศที่มีรูปแบบการแบ่งแยกดังกล่าว
ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา อันมีการปกครองในระบบประธานาธิบดี ซึ่งมีระบบกลไกการใช้อ านาจ
ตามหลักการถ่วงดุลและคานอ านาจ ซึ่งมีลักษณะแตกต่างไปจากประเทศที่มีระบบการแบ่งแยก
อ านาจไม่เด็ดขาดหรือไม่เคร่งครัด อันได้แก่ประเทศที่มีการปกครองในระบบกึ่งประธานาธิบดี และ
ระบบรัฐสภา เช่น ประเทศฝรั่งเศส และประเทศอังกฤษตามล าดับ หลักการถ่วงดุลและคานอ านาจได้
ถูกคิดขึ้นเพ่ือให้การใช้อ านาจเกิดความสมดุลกันระหว่างอ านาจนิติ บัญญัติ อ านาจบริหาร และ
อ านาจตุลาการ โดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างการองค์กรฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบัญญัติมีลักษณะ
การใช้อ านาจที่เกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างยิ่งในด้านการตรวจสอบและควบคุม ตรวจสอบซึ่งกันและกัน  
 4.  แนวคิดการตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการ 

  ความหมายและแนวคิดของการตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการหรือการ
บริหารแผ่นดินนั้น วิษณุ เครืองาม (2530 : 260) ได้อธิบายว่า เมื่อกล่าวถึงฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นองค์กร
ที่ใช้อ านาจอธิปไตยในส่วนที่เกี่ยวกับการ บริหารกิจการสาธารณะและบังคับใช้กฎหมายที่ออกโดย
ฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว พบว่า กิจกรรมที่ฝ่ายบริหารกระท านั้นถือเป็นกิจกรรมส าคัญของประเทศ ที่ต้องมี
การตรวจสอบและควบคุมการด าเนินงานของรัฐบาล หรือที่เรียกว่าการตรวจสอบและควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดิน (Political Control of Government) ซึ่งหมายถึงมาตรการทางการเมือง
ตามที่กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดให้มีการตรวจสอบ ตรวจสอบและควบคุม สอดส่องดูแลและ
เรียกร้องให้รัฐบาลมีความรับผิด (Accountability) หรือแสดงความรับผิดชอบ (Responsibility) ซึ่ง
การตรวจสอบและควบคุมอาจมีหลายวิธีหรือหลายมาตรการตั้งแต่สถานเบาไปจนถึง สถานหนัก 
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  วัชรินทร์ ปัจเจกวิญญูสกุล (2520 : 20-23) ได้กล่าวถึงแนวความคิดของการตรวจสอบ
และควบคุมฝ่ายบริหาร ว่าแนวคิดนี้เริ่มมีมาตั้งแต่สมัยอาณาจักรโรมันมีความเจริญรุ่งเรือง ขณะนั้น
ชาวโรมันมีปัญหาความเดือดร้อน จึงต่างมาร้องทุกข์ต่อผู้ปกครองจ านวนมาก จึงมีแนวคิดจัดให้มีการ
เลือกตั้งเจ้าหน้าที่ต าแหน่งตรวจสอบ (Office of Censer) ขึ้น เพ่ือท าหน้าที่ เป็นผู้ตรวจสอบ
ตรวจสอบและควบคุมกิจการและรับเรื่องราวร้องทุกข์จากราษฎรเกี่ยวกับการปฏิบัติงานในหน้าที่ของ
ฝ่ายบริหารที่อาจก่อความเสียหายแก่ราษฎร ประกอบกับผู้ปกครองในสมัยนั้นมีพระราชอ านาจ 
เด็ดขาด เกิดการบริหารประเทศที่กระทบสิทธิของราษฎร การจ ากัดอ านาจของผู้ปกครองโดย
ประชาชนจึงเป็นที่มาของแนวคิดการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหาร ปัจจุบันปัญหาการตรวจสอบ
และควบคุมฝ่ายบริหาร นับเป็นปัญหาส าคัญในทุก ๆ ประเทศ เนื่องจากอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหาร
ในปัจจุบันขยายวงกว้าง ออกไปอย่างมาก ฝ่ายบริหารเข้ามาเกี่ยวข้องกับชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎร
มากขึ้นตามล าดับส าหรับปัญหาการของการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหารสามารถแยกออกเป็น
การตรวจสอบและควบคุมโดยวิถีทางการเมืองในสภากรณีที่ฝ่ายบริหารกระท าในฐานะที่เป็นรัฐบาล 
และการตรวจสอบและควบคุมโดยฝ่ายตุลาการในการกระท าที่ฝ่ายบริหารมีฐานะเป็นฝ่ายปกครอง
  เหตุผลและความจ าเป็นในการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหารการตรวจสอบและ
ควบคุมการบริหารประเทศของฝ่ายบริหาร ถือเป็นภารกิจส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติในการตรวจสอบ
การด าเนินงานของรัฐบาลให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ กฎหมายและเป็นไปตาม
แนวนโยบายของรัฐบาล เมื่อพิจารณาแนวคิดของการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหาร ในการเมือง
การปกครองระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดี พบว่าด้วยรูปแบบโครงสร้าง การปกครองที่ต่างกัน 
ย่อมส่งผลต่อแนวคิดและระบบการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายบริหารที่ต่างกันตามไปด้วย กล่าวคือ 
ระบบรัฐสภา มีรัฐบาลและรัฐสภาที่มีความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจที่มิได้แยกจากกันอย่างเด็ดขาด หัวใจ
ส าคัญของการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจจึงต้องเป็นไปตามหลักการที่รัฐบาลเป็นผู้แถลง ก าหนด
นโยบายการบริหารประเทศไว้ต่อสภา การตรวจสอบและควบคุมนี้ถือว่าเป็นการตรวจสอบและ
ควบคุมการใช้อ านาจของ ฝ่ายบริหาร หรือเรียกว่า “การตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดิน” ส าหรับระบบประธานาธิบดี มีความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจ
บริหารที่แบ่งแยกจากกันเด็ดขาด ระบบการถ่วงดุลอ านาจจึงมีความชัดเจน รัฐบาลจะเข้าไปร่วม
ประชุมชี้แจงในสภานิติบัญญัติไม่ได้  จึงไม่มีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา แต่เป็นหน้าที่ของ
ประธานาธิบดีที่ได้แถลงนโยบายไว้ต่อประชาชนก่อนมีการเลือกตั้ง 

  วิธีการตรวจสอบและควบคุมตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารโดยรัฐสภา มีความ
เป็นอิสระไม่ถูกยึดโยงกับฝ่ายบริหาร ส่งผลให้มีระบบตรวจสอบมีความเข้มแข็งในการถ่วงดุล การใช้
อ านาจระหว่างกัน จากแนวคิดดังกล่าววิษณุ เครืองาม (2530 : 261) ได้อธิบายความเชื่อมโยง
ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารไว้ว่า ความจ าเป็นของการตรวจสอบและควบคุมการท างานของ
ฝ่ายบริหารมีลักษณะส าคัญคือ “เป็นไปตามหลักการของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย” 
ด้วยการปกครองระบอบประชาธิปไตยต้องยึดถือและเคารพเสียงส่วนใหญ่ ราษฎรจึงควรมีโอกาส 
ตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมรัฐบาลตลอดจนรัฐสภาได้ โดยเฉพาะการใช้อ านาจรัฐของฝ่าย
บริหาร เป็นเรื่องส าคัญเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายของประเทศในทุกเรื่อง ฝ่ายบริหารจึงมีอิทธิพล
และอ านาจ อย่างมากมายจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการตรวจสอบและควบคุมให้ปฏิบัติตามเจตจ านง
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ของประชาชน โดยทั่วไปกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติมาใช้แก่ราษฎร การบริหารหรือการ
ปกครองประเทศจะต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชน ในส่วนของการออกกฎหมายมาใช้แก่
ราษฎรนั้น การที่สภาผู้แทนราษฎร มีอ านาจในการออกกฎหมายเท่ากับว่าเป็นการออกกฎหมายโดย
ความเห็นชอบจากประชาชนนั่นเอง แต่คณะรัฐมนตรีท าหน้าที่เป็นผู้บริหารประเทศของประชาชน   
จึงควรให้รัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนเป็นผู้ตรวจสอบและควบคุมการท างานของรัฐบาล    
อาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่า ประชาชน ตรวจสอบและควบคุมสภา สภาตรวจสอบและควบคุมรัฐบาล  
 
แนวคิดเกี่ยวกับความโปร่งใส (Transparency) 
 ความโปร่งใส เป็นหลักส าคัญของธรรมาภิบาล เพราะเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการ
ของรัฐที่จะต้องถูกเพ่งเล็งและติดตามจากสาธารณะอยู่ตลอดเวลา ความโปร่งใสน ามาซึ่งการ
ตรวจสอบ เพื่อให้เกิดความกระจ่าง มีความชัดเจนอันจะท าให้การบริหารงานเกิดความใสสะอาด 
 1.  ความหมายของความโปร่งใส 

  ส าหรับความหมายของความโปร่งใส (Transparency) อัมมาร สยามวาลา (2549 : 6) 
ได้ให้ความหมายของความโปร่งใสว่า เป็นเครื่องมืออย่างหนึ่งที่สังคมจะป้องกันและรู้ถึงปัญหาการฉ้อ
ราษฎร์บังหลวงได้อย่างสะดวก ซึ่งจ าเป็นที่จะต้องวาง กฎระเบียบ เพ่ือให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจต้อง
เปิดเผยล่วงหน้าถึงเกณฑ์ที่ใช้ในการตัดสินใจ รวมไปถึง กระบวนการตัดสินใจ และมาตรการที่จะ
วัดผลอันเกิดจากการตัดสินใจนั้น ๆ ความโปร่งใสไม่ จ าเป็นต้องน าไปสู่การฉ้อราษฎร์บังหลวง        
แต่สังคมอาจตั้งข้อสังเกตได้ว่า หากผู้มีอ านาจบิดพลิ้วไม่ ยอมเปิดเผยข้อมูลที่เกี่ยวข้อง หรือ         
“ไม่โปร่งใส” ผู้นั้นเจตนาที่จะฉ้อราษฎร์บังหลวงหรือก าลังปกปิด พฤติกรรมดังกล่าว 

  เธียรชัย เอี่ยมวรเมธ (2550 : 17) ได้ให้ความหมายของค าว่าโปร่งใสว่า หมายถึง โปร่ง
แสง มองทะลุได้ง่าย จับได้ง่าย ดูรู้ได้ง่าย ชัดเจนและมองเห็นได้ง่าย เปิดเผยตรงไปตรงมา เข้าใจง่าย 

  เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์ (2550 : 84) กล่าวถึงหลักความโปร่งใสว่าเป็นกระบวนการ
ท างาน กฎเกณฑ์กติกาต่าง ๆ ที่มีความเปิดเผยตรงไปตรงมา ข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ ในสังคมสามารถ
ถ่าย โอนได้อย่างเป็นอิสระ ประชาชนสามารถเข้าถึงและรับทราบข้อมูลข่าวสารสาธารณะของทาง
ราชการได้ตามท่ีกฎหายบัญญัติ 

  ส านักนายกรัฐมนตรี (2542 : 26-27) อธิบายว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและ สังคมที่ดี พ.ศ.2542 ให้ความหมายหลักความโปร่งใสไว้ว่า การท าให้สังคมไทยเป็น
สังคมที่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารอย่างตรงไปตรงมาและสามารถตรวจสอบความถูกต้องได้โดยการ
ปรับปรุงระบบและ กลไกการท างานขององค์กรให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือเปิด
ให้ประชาชน สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวก ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและ
ประเมินผลที่ มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะเป็นการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันและช่วยให้การท า งาน
ของภาครัฐและ ภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอร์รัปชั่น 

  สุดจิต นิมิตกุล (2549 : 17) ได้กล่าวว่า หลักความโปร่งใส คือข้อมูลต่าง ๆ ต้องตรงกับ 
ข้อเท็จจริงของการด าเนินการและความสามารถตรวจสอบได้ มีการด าเนินการที่เปิดเผยชัดเจนและ 
เป็นไปตามท่ีก าหนดไว้  
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  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (2552 : 6) ให้ความหมายหลักความ
โปร่งใสไว้ว่า การสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของคนในชาติ โดยปรับปรุงกลไกการท างานของ
องค์การให้   มีความโปร่งใส และได้กล่าวถึงหลักความโปร่งใสระดับประเทศ ระดับภาครัฐและระดับ
องค์กร ไว้ดังนี้ 

  1. ในระดับประเทศ หมายถึง ประชาชนมีอิสระในการสื่อสาร สื่อมวลชนสามารถ
ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเต็มที่และมีจริยธรรม มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อสังคมอย่าง
ตรงไปตรงมาด้วยภาษาที่เข้าใจง่าย ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวกและมีกระบวนการให้ 
ประชาชนตรวจสอบความถูกต้องได้ 

  2. ในระดับภาครัฐ การตัดสินใจและการปฏิบัติงานของภาครัฐต้องมีความโปร่งใสเรื่อง
นี้ เป็นประเด็นส าคัญในการตัดสินใจลงทุนที่เหมาะสมของภาคธุรกิจ ข้อมูลข่าวสารของภาครัฐช่วยให้
ภาคธุรกิจเอกชนและประชาชนตัดสินใจได้ถูกต้อง และประชาชนสามารถตรวจสอบการท า งานของ
ภาครัฐได้ พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของข้าราชการ พ.ศ.2540 ช่วยให้ประชาชนมีโอกาส 
กว้างขวางในการได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐ เป็นสิ่งจ าเป็นเพ่ือที่ 
ประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็นและใช้สิทธิทางการเมืองได้โดยถูกต้องกับความเป็นจริงอันจะ 
เป็นการส่งเสริมให้มีรัฐบาลโดยประชาชนมากยิ่งขึ้น 

  3. ในระดับองค์กร ประชาชนรู้ขั้นตอนที่จะติดต่องาน และสามารถตรวจสอบการ
ท างานได้ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหน่วยงานของรัฐ 
พ.ศ.2532 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐก าหนดขั้นตอน/ระยะเวลาการปฏิบัติงานราชการเพ่ือ
ประชาชนและภายในองค์กรจะต้องมีความโปร่งใสในการตัดสินใจ ในการบริหารงาน เงิน คน มีการ
สื่อสารที่ดีภายใน ด้วย เช่น มีการกระจายข่าวรายวันหรือรายสัปดาห์ เพ่ือให้สมาชิกในองค์กรได้รับ
ทราบความ เคลื่อนไหวขององค์กร 

  ไชยวัฒน์ ค้ าชู และคณะ (2555 : 45) กล่าวว่า ความโปร่งใส คือการที่สาธารณะชน มี
โอกาสรับรู้นโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาล และมีความมั่นใจว่ารัฐบาลมีความตั้งใจจริงในการด าเนินตาม 
นโยบาย 

  ราชบัณฑิตยสถาน (2556 : 721) ได้ให้ความหมายของค าว่า โปร่งใสว่าหมายถึง 
คุณสมบัติที่แสงผ่านได้และมองเห็นได้ตลอด  

  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (2552 : 30-31) อธิบายว่า หลักความ
โปร่งใส หมายถึง การด าเนินงานและการตัดสินใจที่เปิดเผย เพ่ือสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของ
บุคคลในชาติ หลักความโปร่งใสจะเกิดขึ้นได้เมื่อส่วนราชการเปิดเผยข้อมูลทุกขั้นตอนในการปฏิบัติ
ภารกิจ เพื่อให้ประชาชนรู้และเข้าใจ 

  ถวิลวดี บุรีกุล และวันชัย วัฒนศัพท์ (2550 : 98) ได้แยกพิจารณา “ความโปร่งใส” 
ออกเป็น 2 นัยคือ 1) พิจารณาจากความหมายตามนัยของศัพท์ความโปร่งใส หมายถึงคุณสมบัติที่แสง
ผ่านได้ มองเห็นทะลุได้ง่าย รวมทั้งจับต้องได้ง่าย เปิดเผยตรงไปตรงมา และเข้าใจง่าย 2) อีกนัยหนึ่ง
โดยการเปรียบเทียบกับการทุจริตคอร์รัปชั่น ความโปร่งใสมีความหมายตรงกันข้ามกับการทุจริต
คอร์รัปชั่น โดยที่คอร์รัปชั่นมีความหมายในเชิงลบ แสดงถึงพฤติกรรมที่เจ้าหน้าที่ของรัฐอาศัยอ านาจ
หน้าที่กระท าการใด ๆ ในลักษณะซ่อนเร้น เพ่ือให้ได้มาซึ่งประโยชน์ส่วนตน เช่น การผูกขาดอ านาจ
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หน้าที่ (Monopoly of Authority) และการใช้ดุลพินิจมากโดยไม่มี หรือมีการตรวจสอบ 
(Accountability) และความโปร่งใสน้อย ส่วนความโปร่งใสมีความหมายในเชิงบวก แสดงให้เห็นถึง
พฤติกรรมที่รู้เห็นได้อย่างชัดเจนว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจหน้าที่กระท าการใด  ๆ เพ่ือประโยชน์
สาธารณะ 

  ไพโรจน์ ภัทรนรากุล (2551 : 209) ได้ให้ความเห็นว่า หลักความโปร่งใส คือการมี
ความโปร่งใสเกี่ยวกับการบริหารงานทุก ๆ ด้าน อาทิ เช่น การมีระบบงานที่ชัดเจน มีระบบคุณธรรม
ในการเลือกบุคคล ฯลฯ เปิดโอกาสให้สังคมภายนอกเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและผลการด าเนินงานที่ผ่าน
มา มีการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารและผลการด าเนินงานต่อสาธารณะ  สรุปได้ว่าความโปร่งใส หมายถึง
การปฏิบัติงานที่ตั้งมั่นอยู่บนพ้ืนฐานของความสุจริต มีการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของ
บุคลากรในสถานศึกษา ประชาชน สังคมมีการเผยแพร่ ข้อมูลข่าวสารอย่างตรงไปตรงมาด้วยภาษาที่
เข้าใจง่าย แก่บุคลากรและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทราบ มีความชัดเจนเกี่ยวกับการบริหารงาน และสามารถ
ตรวจสอบความถูกต้องได้ 

 2.  ความสําคัญของความโปร่งใส  
  Sen, Amartya (1999, p. 106) ได้อธิบายว่า “การรับประกันความโปร่งใส เป็น

หมวดหมู่หนึ่งที่ส าคัญของเสรีภาพที่เป็นอุปกรณ์ (Instrumental Freedom) และการรับประกันนี้ 
เป็นบทบาทที่ชัดเจนในการเป็นเครื่องมือป้องกันการคอร์รัปชั่น การละเลยหน้าที่ทางการเงิน และการ
เกี่ยวข้องกับความทุจริต” กล่าวคือความโปร่งใสเป็นเครื่องมือที่จะท าให้เป้าหมายอ่ืน ๆ บรรลุถึง
ความส าเร็จ เช่น การพัฒนาคุณภาพชีวิตและการบริหารงานของรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ทั้งยังเป็นวิธีป้องกันคอร์รัปชั่นที่ดีที่สุด ซึ่งท าให้ผู้ปฏิบัติในหลาย ๆ วงการ ไม่ว่าจะใน
ภาครัฐหรือในภาคเอกชนได้หันมาให้ความสนใจกับความโปร่งใส เพราะมองเห็นประโยชน์ในหลาย
ด้าน 

  ทั้งนี้จากการวิเคราะห์สามารถสรุปได้ ดังต่อไปนี้ 1) ความโปร่งใสสามารถสร้างความ
มั่นใจให้แก่นักลงทุนทั้งในประเทศ และต่างประเทศ และเพ่ิมความน่าเชื่อถือของสภาพเศรษฐกิจ 2) 
ความโปร่งใสมีหน้าที่เป็นเครื่องมือในการเพ่ิมการตรวจสอบได้ของภาคเศรษฐกิจ และภาครัฐ 
(Accountability) โดยการตรวจสอบได้ จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้ถ้าไม่มีความโปร่งใส 3) ความโปร่งใส
เป็นหัวใจของประชาธิปไตย เพราะความโปร่งใส หมายถึงการมีส่วนร่วม ของประชาชนในการ
ตัดสินใจของรัฐบาลที่มีผลต่อชีวิต และเป็นการมอบอ านาจแก่ประชาชนที่จะเลือกด าเนินชีวิตจาก
ข้อมูลที่ได้รับ อันเป็นการสร้างความเท่าเทียม และสร้างทางเลือกให้ประชาชน ซึ่งเป็นกระบวนการ
ส าคัญของประชาธิปไตย 4) ความโปร่งใสเป็นปัจจัยส าคัญของการพัฒนาอย่างมีประสิทธิผล ในอดีต
วาทกรรมเกี่ยวกับการพัฒนาจะพิจารณาเฉพาะประเด็นเรื่องรายได้ งบประมาณรายจ่าย และการจ้าง
งาน แต่ในปัจจุบัน วาทกรรมทั้งหลาย ได้น าประเด็นของความเป็นอยู่ทางเศรษฐกิจ สังคมและ
สิ่งแวดล้อม เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย 5) ความโปร่งใสในภาครัฐส่งผลดีต่อความเชื่อมั่นของนักลงทุน 
ประสิทธิผลของการบริหารนโยบายภาครัฐและการพัฒนา การเพ่ิมความโปร่งใสยังสามารถลดผลเสีย
ของนโยบายรัฐบาล เช่น ช่วยลดระยะเวลาในการเก็บภาษีและการใช้กฎระเบียบที่ซับซ้อน ลดการ
สิ้นเปลือง และ ลดปัญหาคอร์รัปชั่น 6) นอกจากนี้ การรับประกันความโปร่งใส หมายถึงการ
รับประกันสิทธิของบุคคลในข้อมูลรูปแบบต่าง ๆ สิทธิเหล่านี้สามารถป้องกันการละเมิดอ านาจที่
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เกิดขึ้นจากการมีข้อมูลที่ไม่เท่าเทียม (Information Asymmetry) ดังนั้นจึงช่วยลดปัญหาคอร์รัปชั่น
ได้ด้วย การรับประกันความโปร่งใสยัง ส่งเสริมการพัฒนาด้วยการเปิดโอกาสให้บุคคลหรือหน่วยงาน
แสดงการตอบโต้ต่อปัญหาปัจจุบันด้วย วิธีการทางการเมือง ทางประชาสังคมและทางเศรษฐกิจอย่าง
เท่าเทียมกัน 7) การส่งเสริมความโปร่งใสท าให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะความโปร่งใส
ในกระบวนการนโยบาย จะท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจและยอมรับนโยบายใหม่ๆ ได้อย่างรวดเร็ว
และง่ายยิ่งขึ้น ทั้งนี้กระบวนการความโปร่งใส เช่น การให้ข้อมูล การแสดงความคิดเห็น และการแจ้ง
นโยบายล่วงหน้า เป็นต้น จะส่งเสริมการแสดงความคิดเห็นของประชาชนต่อนโยบายดังกล่าว 
ประชาชนจะสามารถติติงนโยบายที่เห็นว่าไม่เหมาะสม และแนะน ารวมทั้งเรียกร้องนโยบายที่
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ซึ่งท้ายที่สุดแล้วความโปร่งใสจะส่งผลให้เกิดการพัฒนา 
นโยบายที่ดีขึ้น 8) ความโปร่งใสนั้นส าคัญต่อภาคประชาชน เพราะการตัดสินใจของรัฐบาลมี
ผลกระทบต่อประชาชนทุกคน ประชาชนจึงมีสิทธิที่จะรับรู้กระบวนการตัดสินใจของรัฐบาล เพ่ือที่จะ
มั่นใจว่าการ ตัดสินใจของรัฐบาลนั้นจะส่งผลร้ายแก่ตนเองหรือไม่ ซึ่งหากรัฐบาลมีความโปร่งใสก็จะ
เพ่ิมความเชื่อมั่นของประชาชนต่อรัฐบาล และการตัดสินใจที่มีความโปร่งใสก็จะมีความน่าเชื่อถือ
เพ่ิมข้ึน  

  กล่าวโดยสรุป ความโปร่งใสเป็นเครื่องมือป้องกันการคอร์รัปชั่น สร้างความมั่นใจให้แก่
นักลงทุนทั้งใน ประเทศและต่างประเทศ และเพ่ิมความน่าเชื่อถือต่อทั้งการเมือง การบริหาร ระบบ
เศรษฐกิจ ประชา สังคม และการพัฒนาประเทศท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจและยอมรับนโยบาย
ใหม ่ๆ ได้อย่าง รวดเร็ว และง่ายยิ่งขึ้น ประเภทของความโปร่งใส 

 3.  ลักษณะของความโปร่งใส 
  Bankstown Greens (2005) ได้จ าแนกลักษณะของความโปร่งใส โดยพิจารณาจาก

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสาธารณะใน 3 รูปแบบ ดังนี้ 1) มองได้แต่ห้ามพูด ระบบการตัดสินใจ
ปรากฏและเปิดเผยต่อสาธารณะ แต่ประชาชน ไม่สามารถออกความคิดเห็นได้ 2) มองได้แต่ห้ามแตะ
ต้อง ระบบการตัดสินใจปรากฏและเปิดเผยต่อสาธารณะ โดยประชาชนสามารถออกความคิดเห็นได้ 
แต่ไม่สามารถมีอิทธิพลโดยตรงต่อระบบการตัดสินใจ 3) มองได้และเล่นได้ ระบบการตัดสินใจปรากฏ
และเปิดเผยต่อสาธารณะ โดยประชาชน สามารถออกความคิดเห็น และมีอิทธิพลหรือสร้างความ
เปลี่ยนแปลงต่อระบบการตัดสินใจได้โดยตรง ความโปร่งใสและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

  Bellver, Ana, and Daniel Kaufmann (2005) ได้เปิดเผยผลการวิจัยเกี่ยวกับการ
สร้าง ความโปร่งใสให้กับรัฐบาลในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก โดยแบ่งขอบเขตของความโปร่งใสเป็น 2 
ลักษณะ คือความโปร่งใสด้านเศรษฐกิจ สถาบัน และการเมือง (Economic Institutional and 
Political Transparency) จากการวิจัยพบว่า มีความแตกต่างระหว่างความโปร่งใสทางด้านเศรษฐกิจ 
สถาบัน และการเมืองภายในระดับประเทศอย่างมาก ผู้วิจัยเสนอว่าการท าให้เกิดความโปร่งใสนั้น
เกิดขึ้นได้ โดยไม่ต้องใช้ทรัพยากรมากมาย เนื่องจากความโปร่งใสมักจะช่วยรัฐบาลประหยัด
ทรัพยากรสาธารณะ (Public Resources) และมักจะเป็นเครื่องมือที่สามารถแทนองค์กรอิสระ และ
องค์กรตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพมากกว่าและใช้ค่าใช้จ่ายน้อยกว่า ผู้วิจัยได้ให้นิยาม “ความโปร่งใส” 
โดย ยึดถือแนวความคิดของ Vishwanath, T. and Kaufmann, D. (2001, p. 46) และ 
Kaufmann, D., Kraay, A. and Mastruzzi, M. (2003, p. 9) ที่นิยามความโปร่งใสว่าเป็น “การ
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เพ่ิมขึ้นของการ หมุนเวียนของข้อมูลด้าน เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่ตรงเวลาและน่าเชื่อถือได้ 
ซึ่งผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมด สามารถเข้าถึงได้” ดังนั้น Transparency Task Force ของ Brookings 
University จึง ได้สรุปไว้ว่า ความโปร่งใส ก็คือระดับความเปิดเผยของสถาบัน ซึ่งหมายถึงขอบเขต
ความสามารถที่ บุคคลภายนอก (เช่น ประชาชนหรือผู้ถือหุ้น) สามารถตรวจดูตรวจสอบและควบคุม 
และประเมินการกระท าของ บุคคลภายใน (เช่น เจ้าพนักงานรัฐ หรือผู้บริหารองค์กร) ผลการศึกษา
ข้อมูลของ Bellver, Ana, and Daniel Kaufmann (2005) ยังชี้ให้เห็นว่า การมุ่งจัดหาข้อมูลเพียง
อย่างเดียวมักไม่เพียงพอ หากจะให้มีประสิทธิผลข้อมูลที่ถูกจัดหามาจะต้องถูกคัดเลือกมาแล้ว และ
จะต้องเหมาะสมกับกลุ่มต่าง ๆ ในสังคมที่จะมีความสามารถในการวิเคราะห์ และน าข้อมูลไปใช้ในวิธี
ของตนเอง เช่น ในประเทศเม็กซิโก กฎหมายข้อมูลข่าวสารเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ถามค าถามโดย
ไม่จ ากัดรูปแบบ เช่น มีจ านวนวัวทั้งหมดกี่ตัว ในประเทศเม็กซิโก ประเทศเม็กซิโกผลิตนมเป็นปริมาณ
ทั้งหมดเท่าไหร่ในปี 2003 และนักการเมืองคนไหนบ้างที่ไม่เข้าร่วม ประชุมสภาโดยไม่มีข้ออ้างที่
เหมาะสม ค าถามทั้งหมดนี้ถือว่าถูกต้องตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารราชการของเม็กซิโก และล้วน
ได้รับค าตอบ ซึ่งในปี 2004 ประเทศเม็กซิโกเป็นประเทศที่อุทิศงบประมาณในการให้ข้อมูลกับ
สาธารณะมากที่สุด เป็นจ านวนเงิน 22 ล้านเหรียญสหรัฐอเมริกา ขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็น
อันดับ 2 โดยใช้เงิน 20 ล้านเหรียญสหรัฐอเมริกา การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ จึงเป็นเงื่อนไขที่
ส าคัญในการเพ่ิมความโปร่งใสของภาครัฐ เพราะฉะนั้น สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลจึงจ าเป็นต้องได้รับ
การรับรองโดยกฎหมาย แต่ทว่าภาวะทาง การเมืองและทางระบบราชการ มักท าให้นักการเมืองและ
ข้าราชการมีเหตุผลจูงใจที่ต้องปิดบังข้อมูล 

  ดังนั้น การมีมติเห็นชอบหรือออกกฎหมายเกี่ยวกับข้อมูลข่าวสาร จึงสามารถ
ตรวจสอบและควบคุมคอร์รัปชั่นได้ เพียงระดับหนึ่งเท่านั้น อย่างไรก็ตามการออกกฎหมายก็เป็นก้าว
แรกที่ส าคัญ และเป็นสัญญาณบ่งบอกถึงการท าให้การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นสถาบัน และการ
ผูกมัดทรัพยากร เพ่ือเหตุผลนี้ การตรากฎหมายเป็นเพียงจุดเริ่มต้นเท่านั้น ถ้าจะท าให้กฎหมายนั้นมี
ประโยชน์จริง กฎหมายนั้นต้องถูกน ามาปฏิบัติจริง และสถาบันภาครัฐจะต้องปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม
ภายในองค์กรของคน Mendel, T. (2004, p. 15) ได้จัดท าหลักการปฏิบัติสากลในเชิงเปรียบเทียบที่
ประเทศต่าง ๆ พึงกระท าในการออกกฎหมายข้อมูลข่าวสาร ดังนี้ 

  1. เปิดเผยมากที่สุด (Maximum Disclosure) กฎหมายข้อมูลข่าวสาร ควรปฏิบัติตาม
หลักการมุ่งมั่นเปิดเผยข้อมูลมากที่สุดเท่าที่จะท าได้ 

  2. พันธกรณีเพ่ือเปิดเผย (Obligation to Publish) หน่วยงานสาธารณะควรมี
พันธกรณีท่ีจะต้องเปิดเผยข้อมูลที่ส าคัญต่อสาธารณชน 

  3. ส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่เปิดเผย (Promotion of Open 
Government) องค์กรของรัฐควรส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่เปิดเผย  

  4. จ ากัดข้อยกเว้น (Limited Scope of Exceptions) ควรมีการก าหนดข้อยกเว้นจาก
การ เปิดเผยข้อมูลอย่างชัดเจนที่สุด และน้อยที่สุดเท่าที่จะท าได้ และข้อยกเว้นทั้งหลายควรผ่านการ 
ทดสอบเรื่อง “ความเสียหาย” (Harm) และ “ประโยชน์ของส่วนรวม” (Public Interest) อย่าง
เคร่งครัด  
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  5. ขั้นตอนที่เอ้ืออ านวยต่อการเข้าถึง (Process to Facilitate Access) การขอข้อมูล
ควรผ่านกระบวนการขั้นตอนที่รวดเร็ว ยุติธรรม การทบทวนการปฏิเสธการขอข้อมูลควรเป็นไปอย่าง
อิสระและเปิดเผย  

  6. ค่าใช้จ่าย (Costs) ประชาชนไม่ควรถูกกีดกันจากการขอข้อมูลด้วยค่าใช้จ่ายที่สูง
เกินความจ าเป็น  

  7. การประชุมแบบเปิด (Open Meetings) การประชุมองค์กรของรัฐควรเปิดเผยให้
สาธารณชนเข้าร่วมและรับรู้ได้  

  8. ยึดการเปิดเผยเป็นหลัก (Disclosure Takes Precedence) กฎหมายซึ่งขัดแย้งกับ
หลักการเปิดเผยมากที่สุด (Maximum Disclosure) ควรได้รับการแก้ไขหรือยกเลิก  

  9. ปกป้องผู้แจ้งเบาะแส (Protection for Whistle Blower) บุคคลที่เปิดเผยข้อมูล 
เกี่ยวกับพฤติกรรมทุจริตควรได้รับการปกป้อง หลักการปฏิบัติเหล่านี้มีความจ าเป็น เพราะกฎหมาย
ข้อมลูข่าวสารจะไม่มีผลหากประชาชนและองค์กรเอกชนสาธารณประโยชน์ หรือองค์กรพัฒนาเอกชน 
(Non-Government Organization : NGO) ไม่สามารถใช้สิทธิในการเข้าถึงหรือไม่สามารถใช้สิทธิ
เพ่ือตั้งค าถามที่ซับซ้อนได้ ใน ขณะเดียวกันกฎหมายข้อมูลข่าวสารจะไม่ถูกน ามาใช้ หากบุคคลในภาค
ประชาสังคมไม่สามารถ มองเห็นถึงประโยชน์ในการเปิดเผยข้อมูลบางอย่าง หรือไม่สามารถน าข้อมูล
นั้นไปใช้ต่อในที่อ่ืน ๆ ได้ หากกฎหมายมุ่งหวังเพียงแค่การมอบสิทธิให้กับประชาชน โดยไม่มีกลไกที่
ชัดเจนที่ท าให้ประชาชน สามารถน ากฎหมายมาใช้ได้ และหากข้อมูลเกี่ยวกับกฎหมายและประโยชน์
ของกฎหมายข้อมูล ข่าวสารไม่ได้รับการเปิดเผยต่อสาธารณชน ด้วยการรณรงค์อย่างจริงจังกฎหมาย
นั้นก็จะสูญเปล่า การปฏิบัติตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารอย่างจริงจังจึงเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญอย่างหนึ่งที่
จะชี้ให้เห็นระดับ ความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐ 

  แนวทางการบริหารแบบโปร่งใส ในส่วนนี้ผู้วิจัยขอน าเสนอถึงแนวทางการบริหารงาน
แบบโปร่งใส โดยจะกล่าวถึงใน ภาพรวม ๆ ที่ครอบคลุมทั้งภาครัฐและเอกชน ทั้งนี้หากพิจารณาจาก
หลักหรือกระบวนการบริหาร ทั่วไป ซึ่งกล่าวถึงกระบวนการในการบริหารว่า ประกอบด้วยขั้นตอน 4 
ประการคือ (สาคร สุขศรีวงศ์, 2550 : 26-27) 1) การวางแผน (Planning) ประกอบด้วย การก าหนด
ขอบเขตธุรกิจ ตั้งเป้าหมาย ตลอดจนก าหนดวิธีการเพ่ือให้สามารถด าเนินการได้ตามวัตถุประสงค์ 
หรือเป้าหมายที่ตั้งไว้ 2) การจัดองค์กร (Organizing) ประกอบด้วย การจัดบุคลากร แบ่งแผนกงาน 
และจัดสรร ทรัพยากรต่าง ๆ ให้เหมาะสม สอดคล้องกับแผนงานเพ่ือให้องค์กรสามารถด าเนินการ
ตามแผนให้ บรรลุวัตถุประสงค์ และเป้าหมายที่ก าหนด 3) การชี้น า (Leading) ประกอบด้วยเนื้อหา 
2 เรื่องที่ส าคัญคือ ภาวะผู้น า (Leadership) ซึ่งเกี่ยวข้องกับการพัฒนาตัวผู้บริหารเอง และการจูงใจ 
(Motivation) ซึ่งเกี่ยวข้องกับการชักจูงหรือ กระตุ้นให้ผู้อ่ืนทางานได้เต็มที่ตามความรู้ความสามารถ 
4) การตรวจสอบและควบคุมองค์กร (Controlling) เป็นการตรวจสอบและควบคุมองค์กรให้
ด าเนินงานต่าง ๆ ภายใน องค์กรให้เป็นไปตามแผนงาน ความคาดหวังหรือมาตรฐานที่ก าหนด ดังนั้น
แนวทางการบริหารงาน แบบโปร่งใสโดยอาศัยกรอบแนวคิดการบริหารงานดังกล่าวข้างต้น สามารถ
ด าเนินการได้ตามแนวทาง ดังนี้  

  ประการแรก ในการวางแผน (Planning) ซึ่งประกอบด้วย การก าหนดขอบเขตของ
ธุรกิจ หรือการก าหนดวิสัยทัศน์ และพันธกิจขององค์กร การตั้งเป้าหมาย ตลอดจนก าหนดวิธีการ
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ด าเนินการ เพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่ตั้งไว้นั้น ควรให้บุคลากรจากทุกภาคส่วนที่
เกีย่วข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดสิ่งต่าง ๆ ดังที่กล่าวมาข้างต้น ทั้งนี้ควรเริ่มตั้งแต่การก าหนด
วิสัยทัศน์ ขององค์กรที่น่าจะมาจากความคิดเห็นร่วมกันของทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องในลักษณะที่
เรียกว่า “วิสัยทัศน์ร่วม” (Share Vision) ไปจนถึงการก าหนดวัตถุประสงค์ และนโยบายขององค์กร 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ส าหรับหน่วยงานภาครัฐในยุคใหม่มีความส าคัญอย่างยิ่งที่จะต้องให้ประชาชน เข้า
มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายของรัฐที่มีผลกระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวม เพ่ือแสดงออกถึง
การบริการงานที่มุ่งเน้นความโปร่งใสอย่างแท้จริง ในทางปฏิบัติพบว่า องค์กรทั้งในภาคเอกชนและ
ภาครัฐจ านวนมากที่มีการก าหนดวิสัยทัศน์ ตลอดจนนโยบาย วัตถุประสงค์ และเป้าหมาย โดยกลุ่ม
ผู้บริหารระดับสูงเพียงไม่ก่ีคน และไม่เปิดโอกาสให้บุคลากรและกลุ่มผู้มีส่วนได้เสีย หรือประชาชนเข้า
ไปมีส่วนร่วมแต่อย่างใด พฤติกรรมองค์กร ในลักษณะเช่นนี้กล่าวได้ว่า “แค่เริ่มต้น ก็ไม่โปร่งใสเสีย
แล้ว” 

  นอกจากการก าหนดวิสัยทัศน์ นโยบาย วัตถุประสงค์ และเป้าหมายที่มาจากการมีส่วน
ร่วม แล้ว การแสดงออกซึ่งความโปร่งใสอีกประการหนึ่งก็คือ การเปิดเผยสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้ต่อ
สาธารณะโดยชัดเจน ไม่คลุมเครือ ซึ่งต้องอาศัยช่องทางการสื่อสารที่หลากหลายและเหมาะสมกับ
กลุ่มเป้าหมายแต่ละกลุ่ม รวมไปถึงการจัดเอกสารที่เกี่ยวข้องไว้อย่างเป็นระบบ ตรงตามข้อเท็จจริง
เพ่ือที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียสามารถตรวจสอบ และขอดูได้เมื่อมีข้อสงสัย  

  ประการที่สอง ในด้านการจัดองค์กร (Organizing) ซึ่งประกอบด้วย การจัดบุคลากร 
การแบ่งแผนกงานหรือการจัดโครงสร้างองค์กร และการจัดสรรทรัพยากรต่าง  ๆ ให้เหมาะสม 
สอดคล้องกับแผนงานหรือโครงการต่าง ๆ การบริหารแบบโปร่งใสเริ่มตั้งแต่การสรรหาบุคลากรที่ 
หน่วยงานต้องมุ่งเน้นที่ความสามารถ และระบบคุณธรรม (Merit System) ไม่ใช้ระบบอุปถัมภ์ 
(Patron-Client System) ในการรับบุคลากรเข้าทางาน หลักการเช่นนี้ต้องก าหนดเป็นนโยบายที่ชัด 
แจ้งขององค์กรและประกาศให้สาธารณชนรับทราบโดยทั่วกัน ต่อมาในส่วนของการระบบการให้คุณ-
ให้โทษที่จะต้องเป็นไปด้วยความเป็นธรรม และมี ความตรงไปตรงมา ทั้งนี้ พรศักดิ์ ผ่องแผ้ว (2549 : 
23) ได้เสนอองค์ประกอบของการชี้วัดความ โปร่งใสของระบบการให้คุณและให้โทษไว้ ดังนี้ ตัวชี้วัด
ความโปร่งใสของระบบการให้คุณ ประกอบด้วย 1) มีผลประโยชน์ให้แก่บุคลากรที่ปฏิบัติงานเป็น
ผลส าเร็จ 2) มีผลประโยชน์ให้แก่บุคลากรที่ปฏิบัติงานมีประสิทธิภาพสูง 3) มีผลประโยชน์แก่
บุคลากรที่ซื่อสัตย์ 4) มีระบบรายได้หรือผลประโยชน์เกื้อกูลรองรับมาตรฐานค่าใช้จ่ายที่สูงขึ้น 5) 
ส่วนตัวชี้วัดของระบบการให้โทษประกอบด้วย 6) มีระบบที่มีประสิทธิภาพสูงส าหรับการฟ้องร้อง
ผู้กระท าผิด 7) มีระบบที่มีประสิทธิภาพสูงส าหรับการตรวจสอบการท างานในหน่วยงาน 8) มีวิธีการที่
ยุติธรรมส าหรับการลงโทษผู้กระท าผิด 9) กระบวนการยุติธรรมที่รวดเร็ว 10) มีการลงโทษจริงจัง 
หนักเบาตามเหตุผลและพฤติการณ์ของการกระท าผิด 11) หัวหน้างานลงโทษผู้กระท าผิดหรือด้อย
ประสิทธิภาพอย่างจริงจัง 12) มีการป้องปรามผู้ส่อทุจริต หรือด้อยประสิทธิภาพให้ปรับปรุงตน 
นอกจากนี้ ในด้านการพัฒนาบุคลากร หน่วยงานจะต้องเปิดโอกาสให้บุคลากรได้รับการ พัฒนา และ
ฝึกอบรมตามความเหมาะสมต่อการน าไปพัฒนาความรู้ความสามารถ และประสิทธิภาพ ในการ
ปฏิบัติงานอย่างแท้จริง ประการส าคัญยิ่งคือการให้บุคลากรทุกคนมีโอกาสที่เท่าเทียมกันในการ ได้รับ
การพัฒนา 
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  ในด้านการจัดโครงสร้างหน่วยงานจะต้องมีการปรับปรุงให้เหมาะสมกับสถานการณ์
และ สภาพแวดล้อมอยู่เสมอ ทั้งนี้หากมีการให้บุคลากรและผู้มีส่วนได้เสียเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ปรับปรุง โครงสร้างและระบบงานด้วยก็นับว่าเป็นความใจกว้าง และเปิดเผยอย่างยิ่งของผู้บริหาร อัน
เป็นส่วนหนึ่งที่สะท้อนถึงความโปร่งใสด้วยเช่นกัน อย่างไรก็ตาม อย่างน้อยที่สุดโครงสร้างระบบงาน
และแนวทางปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องกับสาธารณชนหรือส่วนรวมต้องมีการเปิดเผยให้เป็นที่รับรู้โดยทั่ว
กันในช่องทางการสื่อสารที่หลากหลาย และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารดังกล่าวได้
ง่าย ในส่วนของการเปิดเผยโครงสร้างและระบบงานนั้น ในกรณีของหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน ได้มี
ข้อก าหนดในพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 บังคับให้หน่วยงานของรัฐต้อง
เปิดเผยให้ประชาชนรับทราบ โดยอย่างน้อยที่สุดต้องลงประกาศในหนังสือราชกิจจานุเบกษา 

  ประการที่สาม ในส่วนของการชี้น า (Leading) ซึ่งประกอบด้วยเรื่องภาวะผู้น า 
(Leadership) และการจูงใจ (Motivation) ในเรื่องแรกคือภาวะผู้น าของผู้บริหาร ซึ่งเป็นส่วนส าคัญ
มากต่อการสร้าง ความโปร่งใสในการบริหารงานของแต่ละองค์กร เนื่องจากภาวะผู้น าเป็น
ความสามารถในการท าให้ บุคคลอ่ืนปฏิบัติอย่างใดอย่างหนึ่งเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ (สาคร สุขศรี
วงศ์, 2550, น. 156) ดังนั้น จุดเริ่มต้นของการบริหารงานแบบโปร่งใสจึงอยู่ที่ผู้น าองค์กร ซึ่งจะต้อง
ตระหนักถึงความโปร่งใส ใน ขณะเดียวกันการประพฤติตนและการแสดงออกของผู้น าต้องแสดงให้
เห็นถึงความจริงใจในการปฏิบัติ ต่อผู้ตาม ตรงไปตรงมา เปิดเผย มีความซื่อสัตย์สุจริต มีจิตใจที่เป็น
ธรรม หากผู้น าองค์กรใดมี พฤติกรรมหรือแนวโน้มที่ส่อไปในทางทุจริต กระท าการใดไม่สะท้อนถึง
ความโปร่งใส ย่อมมีผลต่อ บุคลากรในองค์กรให้ประพฤติตามเช่นนั้นด้วย ดังค ากล่าวของนักการเมือง
อดีตนายกรัฐมนตรีท่านหนึ่งได้เคยกล่าวไว้ว่า “เมื่อหัวไม่กระดิก แล้วหางจะส่ายได้อย่างไร ในส่วน
ของการจูงใจ (Motivation) ซึ่งเป็นการชักจูงให้บุคคลอ่ืนแสดงพฤติกรรมที่พึงประสงค์ ดังนั้นในการ
บริหารงานแบบโปร่งใส ผู้บริหารจึงต้องเสริมสร้างและสนับสนุนให้เกิดบรรยากาศแห่งความโปร่งใส
ทั่วทั้งองค์กร การสร้างจิตส านึก ความซื่อสัตย์สุจริต และความรับผิดชอบต่อหน้าที่ให้เกิดขึ้นในมวล
หมู่พนักงาน เพ่ือปูทางไปสู่การสร้างวัฒนธรรมความโปร่งใสในองค์กร ทั้งนี้ ตามทฤษฎีอีอาร์จี (ERG 
Theory) ได้แบ่งความต้องการของมนุษย์ออกเป็น 3 ขั้น ได้แก่ (Alderfer, Clayton P, 1972, p. 
146) ความต้องการการอยู่รอด (Existence Need) ความต้องการความสัมพันธ์ (Relatedness 
Needs) และความต้องการเติบโตก้าวหน้า (Growth Needs)  

  ดังนั้น ในการสร้างวัฒนธรรมความโปร่งใสในองค์การ ผู้บริหารอาจใช้หลักความ
ต้องการของมนุษย์ตามทฤษฎี ERG ดังกล่าวข้างต้นเป็นแนวทาง โดยใช้กระบวนการกลุ่มในการสร้าง
กลุ่มสัมพันธ์ให้เกิดการยอมรับและปลูกฝังจิตส านึกแห่งความโปร่งใสให้เกิดขึ้นในองค์การ ใน
ขณะเดียวกันในด้านความเติบโตก้าวหน้าของบุคคลากรก็สามาถน าวิถีปฏิบัติและแนวคิดในการท างาน
ที่สะท้อนถึงความโปร่งใสมาเป็นข้อพิจารณาประการหนึ่งในการให้รางวัลและการเลื่อนต าแหน่งงาน  

  ประการสุดท้าย การตรวจสอบและควบคุมองค์กร (Controlling) ซึ่งเป็นการ
ตรวจสอบและควบคุมองค์กรให้การด าเนินงานต่าง ๆ ให้เป็นไปตามแผงงาน ความคาดหวัง หรือ
มาตรฐานที่ก าหนด ในส่วนนี้เกี่ยวข้องกับการการตรวจสอบติดตามและประเมินผล ดังนั้นการวาง
ระบบและกระบวนการตรวจสอบและควบคุมต้องมีความโปร่งใสในตัวเองก่อนเป็นเบื้องแรก กล่าวคือ
ต้องมีความเที่ยงตรง ชัดเจน ตรวจสอบได้ และเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะอย่าง
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ยิ่งบุคลากรหรือกลุ่มบุคคลที่เข้ามาท าหน้าที่ตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผลควรมีความเป็นอิสระ
อย่างแท้จริง ทั้งนี้อาจให้มีหน่วยงานภายนอกที่เป็นกลางหรือผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกเข้ามาร่วมใน
คณะกรรมการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในหน่วยงานภาครัฐ หาก
เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผลด้วยก็จะ
เป็นการดียิ่งขึ้น เพราะเท่ากับเป็นการแสดงออกถึงความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการจริง เนื่องจาก
แสดงให้เห็นว่าพร้อมที่จะรับการตรวจสอบจากประชาชน หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียตลอดเวลา 
นอกจากนี้ ภายใต้หลักความโปร่งใส หน่วยงานจ าเป็นต้องเปิดเผยข้อมูลหรือผลการตรวจสอบ 
ติดตาม และประเมินผลให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วนทราบโดยทั่วกัน ทั้งนี้ ในการ
เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวหากได้มีการจัดกระท าข้อมูลให้ง่ายต่อการท าความเข้าใจ รวมทั้งมีการเผยแพร่
ในช่องทางที่หลากหลายเพ่ือให้ผู้ที่เกี่ยวข้องสามารถเข้าถึงได้ง่ายก็จะเป็นการดียิ่งขึ้น เป็นการ
แสดงออกถึงความรับผิดชอบและความจริงใจที่องค์กรพึงมีต่อประชาชน หรือผู้ที่เกี่ยวข้อง  

 4.  ตัวช้ีวัดความโปร่งใส 
  ความโปร่งใสเป็นองค์ประกอบหนึ่งของการบริหารจัดการที่ดี ตามระเบียบส านัก 

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  พ.ศ.2542 (ส านัก
นายกรัฐมนตรี, 2542 : 25) ซึ่งประกอบด้วย 1)หลักนิติธรรม ประกอบด้วย การตรากฎหมาย กฎ
ข้อบังคับ การปฏิบัติตามกฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย 2) หลักคุณธรรม ประกอบด้วยการยึดมั่น
ความถูกต้องดีงาม ประชาชนพัฒนาตนเอง ความซื่อสัตย์ จริงใจ มีระเบียบวินัย 3) หลักความโปร่งใส 
ประกอบด้วย ไว้วางใจ เปิดเผยข้อมูล เข้าถึงข้อมูลกระบวน การตรวจสอบ 4) หลักความมีส่วนร่วม 
ประกอบด้วย รับรู้ ให้ข้อมูล วางแผน ตัดสินใจ ติดตามตรวจสอบ ประเมินผล5) หลักความรับผิดชอบ 
ประกอบด้วย สิทธิ หน้าที่ ส านึกรับผิดชอบต่อสังคมใส่ใจปัญหา สาธารณะ ความเคารพความคิดเห็น
ที่แตกต่าง 6) หลักความคุ้มค่า ประกอบด้วยบริหารจัดการใช้ทรัพยากรประหยัด แข่งขันได้  

  สรุปได้ว่ า ความโปร่งใสเป็นองค์ประกอบหนึ่ งของการบริหารจัดการที่ดีซึ่ ง
ประกอบด้วย 6 ข้อตามหลักธรรมาภิบาล ตามที่กล่าวไว้ข้างต้น องค์ประกอบและตัวชี้วัดของความ
โปร่งใส ถวิลวดี บุรีกุล และวันชัย วัฒนศัพท์ (2550 : 112) ได้กล่าวถึงรายละเอียดของการพัฒนา
ดัชนีวัดธรรมาภิบาลบนพ้ืนฐานของหลักธรรมาภิบาลทั้ง 6 หลักการของสถาบันพระปกเกล้า ส าหรับ
หลักความโปร่งใสประกอบด้วยหลักการย่อย 4 หลักการคือ หน่วยงานมีความ โปร่งใสด้านโครงสร้าง 
หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการให้คุณ หน่วยงานมีความโปร่งใส ด้านการให้โทษ หน่วยงานมีความ
โปร่งใสด้านการเปิดเผยข้อมูล  

  1. ความโปร่งใสด้านโครงสร้าง ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้  
   1.1 มีการตรวจสอบภายในที่เข้มแข็ง เช่น มีคณะกรรมการตรวจสอบ

คณะกรรมการ สอบสวน เป็นต้น  
   1.2 โปร่งใส เห็นระบบงานทั้งหมดอย่างชัดเจน  
   1.3 ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม รับรู้การท างาน  
   1.4 มีเจ้าหน้าที่มาด้วยระบบคุณธรรมมีความสามารถสูงมาอยู่ใหม่มากขึ้น  
   1.5 มีการตั้งกรรมการหรือหน่วยงานตรวจสอบขึ้นมาใหม่  
   1.6 มีฝ่ายบัญชีที่เข้มแข็ง  
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  2. ความโปร่งใสด้านการให้คุณ ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้  
   2.1 มีค่าตอบแทนพิเศษในการปฏิบัติงานเป็นผลส าเร็จ  
   2.2 มีค่าตอบแทนเพ่ิมส าหรับการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ  
   2.3 มีค่าตอบแทนพิเศษให้กับเจ้าหน้าที่ที่ซื่อสัตย์  
   2.4 มีมาตรฐานเงินเดือนสูงพอเพียงกับค่าใช้จ่าย  
  3. ความโปร่งใสด้านการให้โทษ ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้  
   3.1 มีระบบการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ  
   3.2 มีวิธีการพิจารณาลงโทษผู้ท าผิดอย่างยุติธรรม  
   3.3 มีการลงโทษจริงจัง หนักเบาตามเหตุแห่งการกระท าผิด  
   3.4 มีระบบการฟ้องร้องผู้กระท าผิดที่มีประสิทธิภาพ  
   3.5 หัวหน้างานลงโทษผู้ทุจริตอย่างจริงจัง  
   3.6 มีการปรามผู้ส่อทุจริตให้เลิกความพยายามทุจริต 
   3.7 มีกระบวนการยุติธรรมที่รวดเร็ว  
  4. ความโปร่งใสด้านการเปิดเผยข้อมูล ประกอบด้วยพฤติการณ์ต่อไปนี้  
   4.1 ประชาชนได้เข้ามารับรู้การท างานของคณะกรรมการตรวจสอบ  
   4.2 ประชาชนและสื่อมวลชนมีส่วนร่วมในการจัดซื้อจัดหา การให้สัมปทาน การ

ออกกฎระเบียบ และข้อบังคับต่าง ๆ  
   4.3 ประชาชน สื่อมวลชน และองค์กรพัฒนาเอกชน ได้มีโอกาสตรวจสอบและ

ควบคุมฝ่ายบริหารโดยวิธีการต่าง ๆ มากขึ้น มีการใช้กลุ่มวิชาชีพภายนอกเข้ามาร่วมตรวจสอบ  
  องค์ประกอบของมิติและตัวชี้วัดมาตรฐานความโปร่งใส 4 มิติ มีดังนี้ (ส านักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2552 : 7-8)  
  1. ด้านนโยบายของผู้บริหาร  
   1.1 มีนโยบายที่ชัดเจนเกี่ยวกับความโปร่งใส  
   1.2 บทบาทของผู้บริหารในการส่งเสริมเรื่องความโปร่งใสในองค์กร  
   1.3 ความพยายาม/ริเริ่มของหน่วยงานในการสร้างความโปร่งใส 
  2. ด้านความเปิดเผย และการมีระบบตรวจสอบภายใน  
   2.1 การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
   2.2 การมีมาตรฐานการให้บริการประชาชนและประกาศให้ทราบ  
   2.3 การมีระบบตรวจสอบภายในที่ด าเนินการตรวจสอบมากกว่าเรื่องเงิน/บัญชี  
   2.4 การเผยแพร่ผลการปฏิบัติงานและผลการประเมินตนเองต่อสาธารณะ  
   2.5 การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปฏิบัติราชการ  
  3. ด้านการใช้ดุลยพินิจ  
   3.1 การลดการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน  
   3.2 การใช้ดุลยพินิจในการบริหารทรัพยากรบุคคล  
   3.3 การมีระบบบริหารความเสี่ยงด้านความโปร่งใส  
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  4. ด้านการมีระบบ/กลไกจัดการรับเรื่องร้องเรียน  
   4.1 การมีหน่วยงาน/ผู้รับผิดชอบโดยตรงในการด าเนินการต่อเรื่องร้องเรียน  
   4.2 การมีระเบียบปฏิบัติในการด าเนินการต่อเรื่องร้องเรียน 
  ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐประเมินคุณธรรม

และ ความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ ( Integrity & Transparency 
Assessment : ITA) แบ่งเป็น 5 ดัชนี ดังนี้ 

  1. ความโปร่งใส (Transparency) ประเมินจากความคิดเห็นของผู้รับบริการหรือผู้มี
ส่วนได้ ส่วนเสียตามประสบการณ์ในการรับบริการจากหน่วยงานภาครัฐและจากข้อมูลเอกสาร/
หลักฐานเชิง ประจักษ์ (Evidence-Based) บนพื้นฐานของข้อเท็จจริงในการด าเนินงานของหน่วยงาน  

  2. ความพร้อมรับผิด (Accountability) ประเมินจากความคิดเห็นของผู้รับบริการหรือ
ผู้มี ส่วนได้ส่วนเสียตามประสบการณ์ในการรับบริการจากหน่วยงานภาครัฐ  

  3. คุณธรรมการให้บริการของหน่วยงาน (Integrity in Service Delivery) ประเมิน
จาก การรับรู้ของผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีต่อการให้บริการของหน่วยงานภาครัฐ  

  4. วัฒนธรรมคุณธรรมในองค์กร (Integrity Culture) ประเมินจากความคิดเห็นของ 
เจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานภาครัฐและจากข้อมูลเอกสาร/หลักฐานเชิงประจักษ์ (Evidence - Based) 
บนพื้นฐานของข้อเท็จจริงในการด าเนินงานของหน่วยงาน  

  5. คุณธรรมการท างานในหน่วยงาน (Work Integrity) ประเมินจากความคิดเห็นของ
เจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานภาครัฐที่มีต่อการด าเนินงานของหน่วยงาน 

  ดัชนีความโปร่งใส (Transparency Index) ดัชนีความโปร่งใส หมายถึงการปฏิบัติ
ราชการตามภารกิจของหน่วยงานที่มีความโปร่งใส การมีธรรมาภิบาล (Good Governance) ด้วย
ความเป็นธรรมและจริยธรรมในการปฏิบัติงานตาม อ านาจหน้าที่ โดยประเมินจากมุมมองความ
คิดเห็นของผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและจาก หลักฐานเชิงประจักษ์ (Evidence-Based) บน
พ้ืนฐานข้อเท็จจริงจากเอกสาร/หลักฐานต่าง ๆ ในการ ด าเนินงานของหน่วยงาน แบ่งเป็น 2 ตัวชี้วัด 
9 ตัวชี้วัดย่อย ดังนี้  

  1. ด้านการบริหารงานขององค์กร แยกเป็น  
   1.1 การให้และเปิดเผยข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้าง  
   1.2 มาตรฐานการปฏิบัติงานความเป็นธรรม / ไม่เลือกปฏิบัติ  
   1.3 การมีส่วนร่วมผลสัมฤทธิ์การปฏิบัติงาน  
   1.4 การมีส่วนร่วม  
   1.5 ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติงาน  
   1.6 การเข้าถึงข้อมูลตามภารกิจหลักของหน่วยงาน  
  2. ด้านระบบการร้องเรียนขององค์กร  
   2.1 การตอบสนองข้อร้องเรียน  
   2.2 ช่องทางการร้องเรียน  
   2.3 การแจ้งผลร้องเรียน 
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  สรุปแนวคิดเก่ียวกับการบริหารงานตามหลักความโปร่งใส คือ การเปิดเผยข้อมูลอย่าง 
ตรงไปตรงมา ประชาชนสามารถเข้าถึงและรับทราบข้อมูลข่าวสารสาธารณะของทางราชการได้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ ตลอดจนการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของคนในองค์กร โดยการ
ปรับปรุงกลไกการท างานขององค์กรให้มีความโปร่งใส มีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและ
ประเมินผลที่มปีระสิทธิภาพ สามารถสร้างความมั่นใจให้กับประชาชนและสร้างความน่าเชื่อถือให้กับ
องค์กร อีกทั้งความโปร่งใสยังเป็นหัวใจส าคัญของประชาธิปไตย ซึ่งหมายถึงการมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจของประชาชน ท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจและยอมรับนโยบายใหม่ ๆ ได้อย่างรวดเร็ว 
และเป็นเครื่องมือป้องกันการคอร์รัปชั่น ซึ่งสามารถสร้างความมั่นใจให้กับนักลงทุนทั้งในประเทศและ 
ต่างประเทศ 
 
การตรวจสอบและการควบคุมการบริหารงานภาครัฐ 

รัฐบาลมีนโยบายที่ชัดเจนในการสนับสนุนให้ส่วนราชการทุกแห่ง มีการก ากับดูแลตาม
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) การปฏิรูประบบราชการเพ่ือปรับเปลี่ยน 
ระบบบริหารภาครัฐ ไปสู่การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ซึ่งมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ของงานโดยให้
ความส าคัญกับการบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล มีการใช้
ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า ดังนั้นบทบาทของการตรวจสอบจึงมีความส าคัญและเป็นหัวใจของทุกองค์กร 
คือการที่สามารถ สร้างความเชื่อมั่นแก่ผู้บริหาร ผู้มีส่วนได้เสียและผู้เกี่ยวข้อง รวมถึงการสนับสนุน
ส่งเสริมให้การปฏิบัติงาน ในทุกระดับของหน่วยงานบรรลุวัตถุประสงค์ และเป้าหมายภายใต้กา ร
บริหารจัดการกับความเสี่ยงที่มีประสิทธิภาพ มีระบบการตรวจสอบและควบคุมภายในที่เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิผล และมีกระบวนการก ากับดูแลที่ดี เพ่ือเสริมสร้างความโปร่งใสให้กับส่วนราชการ ในการนี้ 
เราสามารถตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินเป็น 2 ระบบย่อย ๆ คือ การตรวจสอบภายใน และ
การตรวจสอบภายนอกมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 1.  การตรวจสอบและควบคุมการบริหารภาครัฐจากภายใน (Internal Control)  
  ระบบตรวจสอบและควบคุมการบริหารภาครัฐจากภายใน เป็นเรื่องที่มีวิวัฒนาการมา

อย่างยาวนาน และได้มีการขยายแนวความคิดให้มีขอบเขตและครอบคลุมประเด็นต่าง  ๆ อย่าง
กว้างขวางมากขึ้นตามล าดับ ส าหรับรูปแบบของการตรวจสอบและควบคุมภายในนั้น สามารถแยก
ออกได้อย่างน้อย 4 ประเภท คือ 

  1) การตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมแบบสืบค้น (Detective Control) ซึ่งเน้น
ในเรื่องของการค้นหาข้อบกพร่องหรือสิ่งผิดปกติท่ีอาจเกิดข้ึน 

  2) การตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมแบบแก้ไข (Corrective Control) ซึ่งเน้น
ในเรื่องการแก้ไขปัญหาความผิดพลาดที่เกิดข้ึน 

  3) การตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมแบบป้องกัน (Preventive Control) ซึ่ง
เน้นในเรื่องการป้องกันไม่ให้เกิดความผิดพลาดเสียหายตั้งแต่ในชั้นแรก 

  4) การตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมแบบชี้น า (Directive Control) ซึ่งเน้นใน
เรื่องการส่งเสริมหรือกระตุ้นให้บรรลุผล  
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  ฉะนั้นเราจึงสามารถจ าแนกระบบการตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมภายในของ
การบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน คือ 1) ระบบการตรวจสอบและควบคุมภายในของ
หน่วยงานเอง และ 2) ระบบการตรวจสอบและควบคุมภายในของผู้บริหารราชการแผ่นดินฝ่าย
การเมืองต่อฝ่ายข้าราชการประจ า ซึ่งเป็นการตรวจสอบและควบคุมซึ่งอยู่ภายนอกหรือนอกเหนือ
หน่วยงานดังกล่าวนั้น แต่ยังเป็นระบบการตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมภายในของฝ่ายบริหาร 
ซึ่งไม่ใช่ระบบการตรวจสอบและควบคุมจากภายนอก กล่าวคือ 

   1.1 ระบบการตรวจสอบและตรวจสอบและควบคุมภายในของหน่วยงาน ผู้บริหาร
ของแต่ละหน่วยงานมีหน้าที่ในการวางระบบการบริหารองค์การให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลซึ่งครอบคลุมเรื่องของการวางยุทธศาสตร์และแผนงาน การจัดสรรทรัพยากรการติดตาม
และประเมินผล การตัดสินใจและสั่งการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ รวมถึงการปรับปรุงขีดสมรรถนะและ
คุณภาพมาตรฐานการให้บริการ การพัฒนาบุคลากรและองค์การให้มีความเข้มแข็งหรือเสริมสร้างขีด
ความสามารถในการแข่งขันภายใต้สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา โดยการประยุกต์
เทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่เข้ามาใช้ประโยชน์ เช่น การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์การวัดผล
การปฏิบัติงานการรื้อปรับระบบงานการเทียบเคียงผลการด าเนินงานและวิธีปฏิบัติที่เป็นเลิศการ
บริหารคุณภาพโดยรวมการบริหารความเสี่ยง เป็นต้น  
   นอกจากนี้ผู้บริหารยังมีหน้าที่ในการจัดให้มีระบบการตรวจสอบและควบคุมภายในที่ดี
ทั้งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเงินการบัญชีและในส่วนที่ไม่ใช่การเงินการบัญชีซึ่งถือเป็นกระบวนการ
เพ่ือท าให้ผู้บริหารและบุคคลที่มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholder) ได้รับข้อมูลป้อนกลับหรือมีการส่ง
สัญญาณเตือนภัยเกี่ยวกับความเสี่ยงและความเสียหายผิดพลาด เช่น รูรั่วไหลสิ้นเปลืองและทุจริตฉ้อ
ฉลโดยอาศัยวิธีการสอบทานและให้ความเห็นอย่างอิสระของบุคคลที่มีความเป็นกลางและมืออาชีพ  
เช่น ผู้ตรวจสอบภายในและผู้ตรวจสอบภายนอกหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งระบบการตรวจสอบและควบคุม
ภายในที่ดีจะช่วยก่อให้เกิดหลักประกันหรือความมั่นใจอย่างสมเหตุสมผลเกี่ยวกับประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของการปฏิบัติงานรายงานทางการเงินที่เชื่อถือได้  รวมทั้งการปฏิบัติงานให้เป็นไปตาม
กฎหมายระเบียบแบบแผนนโยบายกฎเกณฑ์นโยบายข้อบังคับและค าสั่งอันจะน าไปสู่การตัดสินใจ
แก้ไขหรือปรับปรุงให้ดีขึ้นต่อไป ทั้งนี้มีขอบเขตของการตรวจสอบและควบคุมภายใน โดยมี
องค์ประกอบ 2 ส่วนใหญ่ๆคือ  
   1) การตรวจสอบและควบคุมทางบัญชีและการเงิน เป็นเรื่องของการวางระบบการ
ป้องกันและดูแลรักษาทรัพย์สินองค์การขนาดเล็ก การได้มาและใช้ไปของทรัพย์สินความถูกต้อง 
ความเชื่อถือได้ของข้อมูลทางการบัญชีและรายงานทางการเงิน เป็นต้น  
   2) การตรวจสอบและควบคุมทางด้านการบริหารงาน มันเป็นเรื่องของการก ากับ
ดูแลการปฏิบัติงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นไปตามระเบียบ
ค าสั่งนโยบายและแผนงานที่วางไว้โดยอาศัยวิธีการและมาตรการต่าง ๆ เช่นการจัดแบ่งโครงสร้าง
องค์การและสายการบังคับบัญชา การอนุมัติ การแบ่งแยกหน้าที่ การออกแบบขั้นตอนและมาตรฐาน
วิธีการปฏิบัติงานอย่างเป็นระบบและการวางระบบการติดตามและรายงานผลการปฏิบัติงาน เป็นต้น  
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  1.2 การตรวจสอบและควบคุมภายในของผู้บริหารราชการแผ่นดินฝ่ายการเมือง   
   ภายใต้หลักของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภานั้น รัฐบาลต้องมี
ภาระรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน  และสามารถด ารง
ต าแหน่งอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจของรัฐสภา โดยคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมีหน้าที่ในการก าหนด
นโยบายและตรวจสอบและควบคุมดูแลให้ข้าราชการประจ าน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้บัง
เกิดผล ส่วนฝ่ายข้าราชการประจ าเองมีหน้าที่ในการปฏิบัติตามนโยบายและค าสั่งของผู้บริหารฝ่าย
การเมือง โดยต้องมีความเป็นกลางหรือไม่ฝักใฝ่ทางการเมือง และปฏิบัติงานอยู่เบื้องหลังของฝ่าย
การเมืองอย่างไม่แสดงออกหรือเปิดเผยตนเอง ในการนี้ผู้บริหารราชการแผ่นดินฝ่ายการเมือง 
สามารถวางระบบการตรวจสอบและควบคุมให้ฝ่ายข้าราชการประจ าต้องปฏิบัติตามได้ในหลาย
ลักษณะ เช่น การออกมติคณะรัฐมนตรี การออกกฎระเบียบและค าสั่งของฝ่ายบริหาร การปรับปรุง
โครงสร้างองค์การ (Reorganization) การงบประมาณและการตรวจสอบราชการ รวมจนถึงการใช้
อ านาจอันเกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการระดับสูงในการบรรจุและแต่งตั้งการ
โยกย้ายและสับเปลี่ยนหมุนเวียน การลงโทษทางวินัยและการปลดออกจากต าแหน่ง เป็นต้น   
  นอกจากนี้รัฐบาลยังอาจจัดให้มีหน่วยงานกลาง (Central Agency) เช่น ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและส านักงบประมาณ เพ่ือมอบหมายให้หน่วยงานกลางดังกล่าวท า
หน้าที่เป็นตัวแทนของรัฐบาลในการตรวจสอบและควบคุมรายละเอียดในการปฏิบัติงานของส่วน
ราชการต่าง ๆ เช่น การวางกรอบมาตรฐานกลาง กฎระเบียบและขั้นตอนปฏิบัติการตรวจสอบและ
ควบคุมดูแลการใช้ทรัพยากรบุคคลและเงินงบประมาณ เป็นต้น เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาการใช้
อ านาจหน้าที่ในทางมิชอบ ฟุ่มเฟือยทุจริตฉ้อฉลหรือกระท าการอันเป็นอุปสรรคต่อความส าเร็จในการ
น านโยบายไปปฏิบัติ อย่างไรก็ดีระบบการตรวจสอบและควบคุมภายในดังกล่าว ส่วนใหญ่มักจะ
เป็นไปเพ่ือตอบสนองวัตถุประสงค์ของภาระรับผิดชอบต่อการปฏิบัติให้เป็นไปอย่างถูกต้องตาม
ระเบียบเป็นส าคัญ แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารภาครัฐแนวใหม่จึงได้พยายามเสนอให้มีการโอน
ถ่ายอ านาจการตรวจสอบและควบคุมของหน่วยงานกลางเพ่ือให้เป็นอิสระและความคล่องตัวแก่
ผู้บริหารของหน่วยงานต่าง ๆ มากขึ้น ท าให้มีการพัฒนาเครื่องมือหรือวิธีการใหม่เข้ามาใช้ในการ
ตรวจสอบและควบคุมการท างานของฝ่ายข้าราชการประจ าเช่นการจัดท าข้อตกลงว่าด้วยผลงานหรือ
สัญญาซื้อผลงานซึ่งมุ่งเน้นความส าคัญของเรื่องภาระผิดชอบต่อผลงานมากขึ้น  
  2.  การตรวจสอบและควบคุมการบริหารภาครัฐจากภายนอก (External Control) 
  การการตรวจสอบและควบคุมการบริหารภาครัฐจากภายนอก เป็นผลมาจากความ
พยายามในการถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายบริหาร การบริหารราชการแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
ตุลาการเพ่ือป้องกันไม่ให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้อ านาจได้อย่างอิสระตามอ าเภอใจขนาดจะส่งผล
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้นอกจากนี้ยังครอบคลุมถึงบทบาทหน้าที่ขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญในการเข้ามาท าหน้าที่ในการตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
รวมถึงการเปิดโอกาสให้มีทางเลือก ออกไปใช้บริการจากรายอื่นและ หรือการแสดงออกถึงความพอใจ
ไม่พอใจของประชาชนผู้รับบริการจากภาครัฐ  
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  2.1 การตรวจสอบและควบคุมจากภายนอกโดยสถาบันอย่างเป็นทางการ  
   2.1.1 รัฐสภา ตามหลักการของการปกครองในระบอบรัฐสภานั้น ฝ่ายนิติบัญญัติ
เท่านั้นที่จะมาจากประชาชน และฝ่ายบริหารสามารถด ารงต าแหน่งอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจของฝ่าย
นิติบัญญัติ รัฐสภาเป็นผู้แต่งตั้งรัฐบาลให้ท าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินและมีบทบาทหน้าที่
อย่างเป็นทางการในการตรวจสอบและควบคุมสอดส่องดูแลและเร่งรัดการท างานของรัฐบาลให้เป็นไป
ตามแนวนโยบายกฎหมายและระเบียบแบบแผนที่ได้มีการก าหนดไว้ นอกจากนี้รัฐสภายังมีอ านาจใน
การตรวจสอบและควบคุมโดยการอนุมัติหรือไม่อนุมัติทางกฎหมายของรัฐบาลโดยเฉพาะร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและตรวจสอบและควบคุมการใช้จ่ายเงินให้เป็นไปอย่าง
ถูกต้องมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือที่เรียกว่า Power of the First  
   หากสมาชิกรัฐสภามีข้อสงสัยประการใดเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินก็
สามารถทวงขอให้รัฐบาลแถลงข้อเท็จจริงให้ทราบ โดยการตั้งกระทู้ถามและการเปิดอภิปรายทั่วไป
รวมถึงการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือด าเนินการสืบสวนสอบสวนหาข้อเท็จจริงและการศึกษาเรื่อง
ใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะอย่างไรก็ดีการตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐสภา
ดังกล่าวยังคงมีลักษณะในแบบประเพณีนิยมหรือยังคงอิงกับรูปแบบการปฏิบัติให้เป็นไปอย่างถูกต้อง
ตามกฎระเบียบ  
   2.1.2 ศาล ฝ่ายตุลาการหรือศาล มีอ านาจในการวินิจฉัยข้อกฎหมายการพิจารณา
อรรถคดีเพ่ือรักษาความเป็นธรรมในสังคม ปกป้อง รักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผลประโยชน์
สาธารณะ การที่ฝ่ายบริหารได้เข้ามามีบทบาทอย่างสูงในฐานะเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดบริการ
สาธารณะ การสั่งการอนุมัติอนุญาตและการตรวจสอบควบคุมการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ อันอาจมี
ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ท าให้ฝ่ายตุลาการหรือศาลต้องเข้ามาตรวจสอบและควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน
โดยเฉพาะในกรณีที่เกิดปัญหาความผิดพลาดในการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง การตรวจสอบ
และควบคุมฝ่ายบริหารโดยศาลไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองนั้น เป็นเรื่องของการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหารหรือการกระท าของฝ่ายปกครองให้ปฏิบัติอย่างถูกต้อง
ตามหลักการและวิธีการที่กฎหมายได้บัญญัติไว้หรือไม่ให้กระท านอกเหนือขอบเขตของอ านาจที่
ก าหนดไว้ นอกจากนี้ยังได้เปิดให้ประชาชนในฐานะผู้อยู่ใต้การปกครองสามารถฟ้องร้องต่อศาลได้
ยกเลิกแก้ไขหรือเลิกบังคับใช้การกระท าทางปกครองที่ละเมิดสิทธิของตนเองได้อันมีลักษณะของการ
ตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปอย่างถูกต้องตามกฎระเบียบ  
   2.1.3 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ นอกเหนือไปจากการถ่วงดุลอ านาจของฝ่าย
นิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการแล้ว ในปัจจุบันบรรดารัฐสมัยใหม่ทั้งหลายยังได้มีการจัดตั้งองค์กรอิสระ
ต่าง ๆ อย่างเป็นทางการขึ้น เพ่ือท าหน้าที่เป็นตัวแทนของรัฐในการตรวจสอบและควบคุมการใช้
อ านาจรัฐและการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของฝ่ายบริหารให้เป็นไปอย่างสุจริตยุติธรรมและป้องกันการใช้
อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย อันอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและประโยชน์สุขของ
ประชาชนได้ องค์กรอิสระดังกล่าว มักจะได้รับการออกแบบให้มีความเชี่ยวชาญอันหลากหลายและ
อาศัยวิธีการที่แตกต่างกันออกไปในการตรวจสอบและควบคุมการด าเนินงานของรัฐบาล เช่น
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภารับผิดชอบในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียน
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ของประชาชน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติรับผิดชอบในการไต่สวนก่อน
ด าเนินการถอดถอนหรือฟ้องร้องต่อไป คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินรับผิดชอบในการตรวจสอบ
การใช้เงินของแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติรับผิดชอบในการตรวจสอบและรายงาน
การกระท าอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน เป็นต้น  

  2.2 การตรวจสอบและควบคุมจากภายนอกโดยสถาบันที่ไม่เป็นทางการ  
   นอกเหนือจากการอาศัยการตรวจสอบจากสถาบันที่เป็นทางการแล้ว ยังมีสถาบัน
ที่ไม่เป็นทางการอีกหลากหลายที่ยังมีบทบาทในการตรวจสอบ ภายใต้รัฐธรรมนูญที่เปิดโอกาสให้ท า
หน้าที่ตรวจสอบการท างานของภาครัฐ สถาบันต่าง ๆ ประกอบด้วย 

   2.2.1 สื่อมวลชน  
    เป็นที่ยอมรับว่าสื่อมวลชนมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งในการเผยแพร่ข่าวสาร
เกี่ยวกับการท างานของข้าราชการเจ้าหน้าที่และของหน่วยงานของรัฐ ทั้งในด้านการให้ข้อมูลเกี่ยวกับ
การด าเนินงานการรายงานผลงาน และในด้านการสอดส่องดูแลพฤติกรรมการท างานที่ไม่ถูกต้อง
เหมาะสม ไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนหรือมีการทุจริตประพฤติมิชอบ  นอกจากนี้
สื่อมวลชนยังมีบทบาทส าคัญยิ่งในการช่วยประชาสัมพันธ์ของงานรัฐบาลและของราชการให้
ประชาชนทั่วไปได้ทราบนโยบายโครงการแผนงานความคืบหน้าหรือปัญหาอุปสรรคในการท างาน 
รวมทั้งข้อมูลเชิงลึกในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับงานของรัฐที่ควรแก่ความสนใจของประชาชนเพ่ือให้เกิด
ความเข้าใจที่ถูกต้องอีกด้วย  
           ถึงแม้ว่าการรายงานข่าวสารของสื่อมวลชน ซึ่งมีทั้งหนังสือพิมพ์วิทยุและ
โทรทัศน์จะเป็นเรื่องที่ยังไม่สามารถชี้ชัดหรือชี้ขาดไปได้ว่าข่าวสารหรือข้อมูลที่เสนอนั้นถูกต้อง
แน่นอน แต่ก็สามารถน าไปใช้ประกอบการพิจารณาเริ่มเรื่องหรือให้มีการศึกษารายละเอียดหา
ข้อเท็จจริงสืบสวนหรือสอบสวนเพิ่มเติมเพ่ือตรวจสอบความถูกต้องของข่าวสาร หรือมีการด าเนินการ
ตามกฎหมายที่เหมาะสมต่อไป โดยลักษณะการเผยแพร่ข่าวสารจากประมวลสรุปวิธีการต่าง ๆ ได้
ดังนี้  
    2.2.1.1 หนังสือพิมพ์ เป็นสื่อมวลชนที่ แพร่หลายที่สุดและมีประชาชน
รวมทั้งทางราชการติดตามมากที่สุด เพราะการเสนอข่าวสารท าได้อย่างรวดเร็ว ต่อเนื่อง เป็นลาย
ลักษณ์อักษร สามารถใช้อ้างอิงได้สะดวกกว่าสื่อมวลชนประเภทอ่ืน เช่น วิทยุหรือโทรทัศน์ โดย
ข่าวสารที่ได้อ่านมาจาก  
    1) ข่าวปกติซึ่งตีพิมพ์ในหนังสือพิมพ์รายวัน และมักปรากฏอยู่เสมอว่ามีข่าว
เกี่ยวกับการทุจริตประพฤติมิชอบหรือปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดชอบของข้าราชการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ  
            2) จดหมายจากผู้อ่านหรือประชาชนทั่วไป ร้องเรียนถึงบรรณาธิการ 
กล่าวโทษหรือรายงานให้ทราบถึงการทุจริตหรือประพฤติมิชอบของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
จึงแจ้งเบาะแสของความผิดที่เชื่อว่ามีการกระท าอยู่ในหน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง   
ซึ่งจดหมายประเภทนี้อาจเป็นเรื่องไม่รุนแรงมาก เช่น เรื่องการแสดงกิริยามารยาทไม่สุภาพหรือพูดจา
หยาบคายของพนักงานขับรถหรือพนักงานเก็บเงินบนรถประจ าทางของ ขสมก. ผู้เขียนอาจใช้นาม
จริงแต่ถ้าเป็นเรื่องร้ายแรง เช่น กล่าวโทษว่ามีการทุจริตในหน่วยงานของรัฐเป็นเงินหลายสิบล้านบาท 
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หรือกล่าวโทษว่าข้าราชการต ารวจหรือข้าราชการฝ่ายปกครอง ท าร้ายประชาชนหรือกดขี่ข่มเหง
ประชาชน ผู้เขียนก็อาจใช้นามแฝงเพ่ือป้องกันอันตรายที่อาจเกิดขึ้นแก่ตนเอง โดยหวังว่าหากส่วน
ราชการหรือผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาหยิบยกเรื่องนี้ขึ้นมาพิจารณาจึงจะไปแสดงตนด าเนินการ
ต่อไป เป็นต้น  
         3) บทความทางวิชาการหรือบทความพิเศษซึ่งอาจตีพิมพ์ในหนังสือพิมพ์
รายวันหรือรายสัปดาห์ โดยบทความเหล่านี้จะมีผู้เขียนรับผิดชอบโดยตรงและมีรายละเอียดข้อมูล
มากเพ่ือยืนยันข้อเขียนของตน ในขณะเดียวกันก็จะมีข้อวิจารณ์หรือข้อเสนอแนะรวมอยู่ด้วย ซึ่ง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะมีโอกาสได้ตรวจสอบข้อมูลข้อเท็จจริงต่างๆได้ง่ายกว่าข่าวปกติหรือจดหมาย
ร้องเรียนก่อนที่จะด าเนินการตามความเหมาะสมต่อไป  
          4) ข่าวสังคมหรือข่าวคอลัมนิสต์พิเศษ ซึ่งอาจลงในลักษณะของข่าวซุบซิบ
สั้นๆ เชิงนินทาหรือลงในคอลัมน์เฉพาะเรื่อง  
    2.2.1.2 วิทยุ เป็นสื่อมวลชนที่มีความ แพร่หลายเข้าถึงประชาชนได้ทุก
ระดับ เพราะมีการออกอากาศติดต่อกันเกือบตลอด 24 ชั่วโมงและสามารถรับฟังได้สะดวกด้วย
เครื่องรับวิทยุขนาดเล็กราคาไม่แพงและรับฟังได้แม้ในบริเวณถิ่นทุรกันดารหรือท้องที่ห่างไกลชุมชนที่
ไม่มีไฟฟ้าใช้  
    อย่างไรก็ดีรายการวิทยุที่จะมีส่วนเกี่ยวข้องกับการบริหารงานของรัฐหรือ
การปฏิบัติงานของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐจะมีไม่มากเหมือนข่าวจาก
หนังสือพิมพ์ เพราะรายการวิทยุส่วนใหญ่จะเป็นรายการเพื่อความบันเทิง เช่น รายการเพลง โดยจะมี
ข่าวทางราชการหรือข่าวส าคัญแทรกเป็นระยะ ๆ เท่านั้น  
    การติดตามข่าวสารทางวิทยุที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดชอบในการบริหาร
ภาครัฐอาจรับฟังได้จากข้าวภาคปกติหรือจากบทความทางวิทยุซึ่งขึ้นอยู่กับช่วงเวลาที่แต่ละสถานีจะ
จัดไว้ให้ ในกรณีที่มีการรายงานข่าวหรือการอ่านบทความวิพากษ์วิจารณ์หรือเกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติงานของหน่วยงานใดและหน่วยงานนั้นประสงค์จะด าเนินการต่อไปก็อาจมีหนังสือขอ
รายละเอียดจากสถานีวิทยุเพ่ือน าเทปข่าวหรือบทความที่ออกอากาศไปนั้นมาถอดข้อความเพ่ือ
ประกอบสืบสวนสอบสวนและด าเนินการต่อไป  
    2.2.1.3 โทรทัศน์ เป็นสื่อมวลชนสมัยใหม่ที่มีความก้าวหน้าในการเผยแพร่
ข่าวสารมาก โดยเสนอข่าวสารให้ผู้รับข่าวสารได้ทั้งภาพและเสียงของเหตุการณ์หรือเรื่องราวที่
เกี่ยวข้องด้วย เช่น ในกรณีที่เสนอข่าวเกี่ยวกับการทุจริตก่อสร้างอาคารสถานที่ราชการผิดแบบ ก็จะมี
ภาพของอาคารดังกล่าวและชี้ให้ประชาชนเห็นจุดที่ก่อสร้างผิดไปจากแบบหรืออาการสร้างผิดแบบนั้น 
เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายถึงอาการแตกร้าวหรือชุดหรือพังทลายลงมา ก็สามารถเสนอภาพของ
เรื่องที่เกิดขึ้นนั้นให้ประชาชนได้เห็นได้ฟังอย่างชัดเจน หรือในกรณีที่มีการร้องเรียนว่ามีราษฎรถูก
เจ้าหน้าที่ของทางราชการท าร้ายถึงบาดเจ็บและเป็นที่สนใจของประชาชนทางโทรทัศน์ก็อาจไปท า
ข่าวโดยการแพร่ภาพให้ประชาชนได้เห็นตัวราษฎรผู้ร้องเรียน ให้เล่าเรื่องราวหรือเหตุการณ์ให้ฟังและ
ให้แสดงหรือชี้ร่องรอยของการท าร้ายให้เห็นได้  
    ในกรณีของโทรทัศน์ก็เช่นเดียวกับวิทยุกล่าวคือหากมีข่าวที่เกี่ยวข้องกับ
ส่วนราชการหรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจใดที่หน่วยงานนั้นประสงค์จะด าเนินการสืบสวนสอบสวนเพ่ือ
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หาทางที่คลายหรือแก้ไขปัญหาต่อไปก็อาจติดต่อขอรายละเอียดของข่าวพร้อมทั้งส าเนาภาพที่
ออกอากาศไปแล้วมาประกอบการด าเนินการได้  

   2.2.2 ประชาชนทั่วไป  
          ในการตรวจสอบและควบคุมดูแลการท างานของรัฐบาลของทางราชการ
และของข้าราชการกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งการป้องกันแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดชอบ
ในการปฏิบัติงานและการบริหารภาครัฐนั้น ผู้ที่น่าจะมีบทบาทส าคัญที่สุดคือประชาชนทุกคนที่เป็น
เจ้าของประเทศ ด้วยเหตุผลส าคัญหลายประการคือ  
          1) วัตถุประสงค์ส าคัญประการหนึ่งของงานราชการก็คือ  การอ านวย
ประโยชน์สุขให้แก่ประชาชน ดังนั้นประชาชนจึงเป็นผู้ที่บอกได้ว่าการท างานของทางราชการประสบ
ความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้หรือไม่  
           2) หน้าที่ของส่วนราชการและหน่วยงานรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ที่ตั้งข้ึนส่วนใหญ่
ก็เพ่ือด าเนินการในการให้บริการหรือน าบริการของรัฐไปสู่ประชาชน เช่น การให้การศึกษาการ
สาธารณสุข การช่วยเหลือส่งเสริมทางการเกษตร การจัดบริการสาธารณูปโภคด้านการไฟฟ้าการ
ประปาการขนส่งสินค้า การโดยสาร เป็นต้น ฉะนั้นประชาชนจึงมีหน้าที่โดยตรงในการที่จะต้อง
ติดตามดูแลว่าการท างานของรัฐในการน าบริการไปสู่ประชาชนนั้นเป็นไปอย่างทั่วถึงเป็นธรรมและมี
ประสิทธิภาพเพียงใด  
            3) ในกรณีที่มีการทุจริตประพฤติมิชอบหรือมีการปฏิบัติงานที่ขาดความ
รับผิดชอบจนเกิดผลเสียหายนั้นผู้ที่รับผลกระทบจากความเสียหายดังกล่าวทั้งทางตรงและทางอ้อมก็
คือประชาชนดังนั้นประชาชนจึงมีหน้าที่โดยตรงที่จะดูแลป้องกันและแก้ไขปัญหาด้วยตัวเอง  
   ในการตรวจสอบและควบคุมดูแลป้องกันและแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงาน
ภาครัฐของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นอาจท าได้ ดังนี้  
   1. เอาใจใส่ติดตามการท างานของทางราชการด้วยความสนใจไม่ลังเลหรือละเลยที่
จะแจ้งข่าวสารหรือให้ข้อมูลเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อการท างาน หากเห็นว่ามีท่าทีหรือกรณีที่จะ
เป็นปัญหาซึ่งอาจเกิดความเสียหายต้องรีบรายงานหรือแจ้งให้ส่วนราชการหรือผู้มีหน้าที่รับผิดชอบ
โดยตรงทราบ  
   2. คอยดูแลรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวม หากมีกรณีที่เห็นว่าจะมีการท าลาย
ผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือมีการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลหรือของกลุ่มบุคคลโดย    
มิชอบ ควรหาทางระงับยับยั้งด้วยการตรวจสอบข้อมูลข่าวสารและแจ้งให้ผู้มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้อง
โดยตรงทราบ  
   3. ในฐานะที่เป็นประชาชนควรปฏิบัติตามกฎหมายกฎระเบียบของทางราชการ 
โดยไม่พยายามฝ่าฝืนหรือสนับสนุนให้มีการท าผิดกฎระเบียบด้วยการใช้อ านาจอิทธิพลหรือพิธีการที่
ไม่เหมาะสม  
   4. หลีกเลี่ยงการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนด้วยการให้อามิสสินจ้างหรือรางวัล
ตอบแทนแก่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือให้ได้รับอนุมัติอนุญาตให้ประกอบกิจการหรือท าการ
ใด ๆ โดยมิชอบ ซึ่งเท่ากับเป็นการส่งเสริมให้มีการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ  
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   5. ให้ความนับถือยกย่องข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าความดี  หาทาง
ปกป้องคุ้มครองช่วยเหลือเมื่อบุคคลดังกล่าวต้องประสบปัญหาจากการใช้อิทธิพลกลั่นแกล้งของบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลผู้หวังประโยชน์จากการทุจริตและประพฤติมิชอบ  
  กระแสความกระตือรือร้นทางการเมืองของประชาชนและความไม่พอใจเกี่ยวกับ
บทบาทการใช้อ านาจหน้าที่ของภาครัฐในการชี้น าการพัฒนาและขาดการตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนรวมถึงกระแสแรงผลักดันเกี่ยวกับการดูแลปกครองตนเองและการรวมกลุ่มกันเป็น
ชุมชนหรือประชาคมกลุ่มผลประโยชน์และองค์การประชาสังคมต่างเป็นผลท าให้ประชาชนและกลุ่ม
องค์กรต่าง ๆ ดังกล่าวได้เข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองและท าหน้าที่ตรวจสอบและควบคุมการ
ท างานของรัฐบาลและระบบราชการเป็นการโดยตรงมากขึ้น  
  2.2.3 ระบบตลาด  
      ความคิดในเชิงอนุรักษ์นิยมและกระแสเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิค ได้ชี้ให้เห็นถึง
ความล้มเหลวในการเข้ามาแทรกแซงของภาครัฐและพยายามแสดงให้เห็นถึงความมีประสิทธิภาพ
และขีดความสามารถของระบบตลาดในการจัดสรรทรัพยากรและดูแลตนเอง โดยเสนอให้มีการจ ากัด
บทบาทหน้าที่และลดขนาดของภาครัฐให้เหลือน้อยที่สุด และให้น าเอาระบบตลาดหรือกลไกราคาเข้า
มาใช้ทดแทนให้มากที่สุด อันเป็นผลท าให้ภาครัฐต้องตอบค าถามถึงเหตุผลความจ าเป็นในการ
ด าเนินการใด ๆ ของตนแทนการเปิดเสรีกลไกตลาด  

  การตรวจสอบและควบคุมโดยอาศัยกลไกที่อิงกับระบบตลาด เพ่ือปรับเปลี่ยนบทบาท
หน้าที่และลดขนาดของภาครัฐดังกล่าวนี้ อาจกระท าได้ในหลายวิธีการเช่นการแปรสภาพกิจการของ
รัฐให้เป็นของเอกชนการลดการตรวจสอบและควบคุมการท าให้ถูกต้องตามกฎหมายเป็นต้น ในกรณี
ซึ่งหน่วยงานภาครัฐยังคงเป็นผู้ด าเนินการเองอยู่นั้นสามารถท าได้โดยการคัดค้ านเพ่ือเปิดให้มีการ
แข่งขันหรือการทดสอบตลาด ในบางภารกิจงานที่ไม่ใช่งานหลักก่อนเพ่ือลดการผูกขาดในการ
จัดบริการสาธารณะและให้ภาคเอกชนสามารถเข้ามาประมูลงานแข่งขันได้ซึ่งพลังผลักดันของระบบ
ตลาดดังกล่าวนี้จะเป็นประโยชน์และมีประสิทธิภาพมากกว่าการวิเคราะห์แผนงานโครงการเพ่ือท า
การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่ส่วนราชการต่าง ๆ  
 
สรุปท้ายบท 
 การตรวจสอบสาธารณะเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจในการบริหารงานของภาครัฐ เป็น
หลักการที่ส าคัญของระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะองค์กรที่ใช้อ านาจ
อธิปไตยที่ประกอบด้วย ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ ที่มีความเป็นอิสระจากกันแต่ก็
สามารถตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกันตามระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดยแต่ละฝ่ายมีการ
ใช้อ านาจบริหารหรือมีอ านาจบริหารของตนเอง โดยอ านาจบริหารนั้นหมายถึงอ านาจที่ได้รับ
มอบหมายตามกฎหมายหรืออ านาจที่กฎหมายรองรับ ทั้งนี้การตรวจสอบและถ่วงดุลของอ านาจทั้ง
สามดังกล่าว เป็นไปเพื่อแสดงให้เห็นถึงการใช้ขอบเขตของการบริหารแต่ละฝ่าย รวมทั้งเพ่ือก่อให้เกิด
ความโปร่งใสในการบริหารงาน 
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 ความโปร่งใส เป็นหลักการส าคัญและเป็นส่วนหนึ่งของธรรมาภิบาล และเป็นมาตรการ
ส าคัญอีกประการหนึ่งที่ท าให้การกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง สามารถถูกตรวจสอบได้ ความ
โปร่งใสจะท าให้สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของภาครัฐซึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะ เหตุผล
ของการจัดท าบริการสาธารณะรวมทั้งการเปิดโอกาสให้ประชาชนท าการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับ
การด าเนินกิจการสาธารณะโดยรัฐ 
 การตรวจสอบในการบริหารงานภาครัฐ จึงเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และเป็นการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนด้วย เพราะแม้ว่าการกระท าใด  ๆ ของรัฐ แม้ว่าจะมี
วัตถุประสงค์เพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ แต่ถ้าไปล่วงล้ าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้ว 
จะกระท ามิได้เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้น นอกจากนี้รัฐซึ่งเป็นฝ่ายปกครอง 
จะต้องใช้อ านาจหน้าที่ภายในขอบเขตที่กฎหมายมอบหมายไว้เท่านั้น และรัฐต้องจัดให้มีระบบหรือ
มาตรการตรวจสอบและควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน รวมทั้งการสร้างความโปร่งใสในการจัดท าบริการสาธารณะด้วย 
 ส าหรับองค์การที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบสาธารณะได้แก่ องค์การราชการมีบทบาทใน
การตรวจสอบภายในองค์การ ผู้มีบทบาทในการตรวจสอบคือผู้บังคับบัญชาในหน่วยงาน นอกจากนี้
ยังมีระบบตรวจสอบโดยสถาบันที่เป็นทางการ เช่นรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ และสถาบันที่ไม่เป็น
ทางการ เช่น สื่อมวลชน ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตั้ง และกลไกของระบบตลาด เป็นต้น 
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คําถามท้ายบท 
 
1. จงอธิบายหลักการพ้ืนฐานของค าว่า “ถ่วงดุลและคานอ านาจ” (Check and Balance) 
2. บทบาทของการควบคุมการบริหารแผ่นดินของรัฐบาล โดยรัฐสภามีลักษณะการตรวจสอบ 

 อย่างไรบ้าง 
3. จงอธิบายลักษณะของความโปร่งใสในระดับประเทศ ระดับภาครัฐ และระดับองค์การ ว่ามีลักษณะ 

 อย่างไรบ้าง 

4. จงอธิบายความส าคัญของความโปร่งใสในการท างานของภาครัฐ 

5. ความโปร่งใสด้านโครงสร้างมีพฤติกรรมเป็นอย่างไร 
6. จงอธิบายมิติ และตัวชี้วัดความโปร่งใสในด้านต่างๆ 

7. จงอธิบายการตรวจสอบการบริหารงานภาครัฐ โดยกระบวนการจากภายใน 

8. จงอธิบายการตรวจสอบการบริหารงานภาครัฐ โดยกระบวนการจากภายนอก 
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บทที่ 9 
การเสริมสร้างจิตส านึกสาธารณะในการให้บริการภาครัฐ 

 
 การให้บริการภาครัฐ เป็นการให้บริการสาธารณะตามประเภทพันธกิจ ได้แก่ งานบริการ
สังคม ควบคุมจัดระเบียบ งานสนับสนุนทรัพยากรต่าง ๆ งานสงเคราะห์และช่วยเหลือ เป็นต้น ทั้งนี้
โดยมีเป้าหมายเพ่ือก่อให้เกิดความพึงพอใจแก่ผู้รับบริการคือประชาชน โดยมีปัจจัยต่าง  ๆ ที่จะสร้าง
ความพึงพอใจแก่ประชาชนคือปัจจัยด้านความเสมอภาค การให้บริการในช่วงเวลาที่เหมาะสม ความ
เพียงพอในการให้บริการ ความต่อเนื่องในการให้บริการและการพัฒนาการให้บริการให้มีความ
ทันสมัยอยู่เสมอเพ่ือให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลง นอกจากนี้หัวใจที่ส าคัญอีกประการหนึ่งของการ
บริการภาครัฐ คือจิตส านึกในการให้บริการ  
 ในบทนี้จะกล่าวถึงแนวคิดเกี่ยวกับจิตส านึกสาธารณะ การบริหารงานภาครัฐและการ
เสริมสร้างจิตส านึกในการให้บริการภาครัฐ มีรายละเอียดที่ส าคัญ ดังนี้ 
 
แนวคิดเกี่ยวกับจิตส านึกสาธารณะ 

 1.  ความหมายจิตส านึกสาธารณะ 
  ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ (2542 : 14) ได้ให้ความหมายจิตส านึก

สาธารณะว่าเป็นการรู้จักเอาใจใส่เป็นธุระและเข้าร่วมในเรื่องของส่วนรวมที่เป็นประโยชน์ต่อชาติ 
  เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์ (2543 : 17) ได้ให้ความหมายของจิตส านึกสาธารณะว่า 

หมายถึงความคิดที่ไม่เห็นแก่ตัวมีความปรารถนาที่จะช่วยเหลือช่วยแก้ปัญหาให้แก่ผู้อ่ืนหรือสังคม
พยายามฉวยโอกาสที่จะช่วยเหลืออย่างจริงจังและมองโลกในแง่ดีบนพ้ืนฐานของความเป็นจริง 

  หฤทัย อาจปรุ (2544 : 37) ให้ความหมายจิตส านึกสาธารณะว่า หมายถึงความ
ตระหนักของบุคคลถึงปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคม ท าให้เกิดความรู้สึกปรารถนาที่จะช่วยเหลือสังคม
ต้องการเข้าไปแก้วิกฤติการณ์โดยรับรู้ถึงสิทธิควบคู่ไปกับหน้าที่และความรับผิดชอบ ส านึกถึงพลังของ
ตนว่าสามารถร่วมแก้ไขปัญหาได้และลงมือกระท าเพ่ือให้เกิดการแก้ปัญหาด้วยวิธีการต่าง ๆ โดยการ
เรียนรู้และแก้ไขปัญหาร่วมกันกับคนในสังคม 

  พระไพศาล วิสาโล (2544 : 15) ให้ความหมายจิตส านึกสาธารณะว่า หมายถึงความ
ส านึกใส่ใจและพร้อมจะมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะ รวมถึงความเคารพและหวงแหนในสมบัติ
ส่วนรวม ทั้งนี้โดยตระหนักถึงประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นทั้งตนเองและส่วนรวม ในจิตส านึกดังกล่าวมิใช่
ครอบครัวญาติมิตรคนรอบข้างหรือชุมชนละแวกบ้านตนเท่านั้น หากคลุมไปถึงคนอ่ืน ๆ อีกมากมาย
ซึ่งอยู่ห่างไกลออกไปแม้จะตนไม่รู้จักและไม่เคยเห็น แต่ก็รู้อยู่ว่าเป็นส่วนหนึ่งของสังคมท่ีตนสังกัด 

  ลัดดาวัลย์ เกษมเนตรและคณะ (2546 : 84) ให้ความหมายจิตส านึกสาธารณะว่า การ
รู้จักเอาใจใส่เป็นธุระและเข้าร่วมในเรื่องของส่วนรวมที่ให้ประโยชน์ร่วมกัน 

  ไชยา ยิ้มวิไล (2550 : 15) ให้ความหมายจิตส านึกสาธารณะหมายถึงความเป็น
สาธารณะที่ส่อนัยถึงความรู้ความนึกคิดสติปัญญาและความรับผิดชอบของประชาชนที่มีต่อสังคม     
การเคารพกฎหมายกฎเกณฑ์ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ของสังคมโดยรวมและหน่วยงานองค์กรที่ตนเอง
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เป็นสมาชิกสังกัดอยู่โดยพยายามยึดมั่นต่อกฎเกณฑ์และกฎหมายอย่างเคร่งครัดพยายามหลีกเลี่ยง
การละเมิดให้น้อยที่สุดด้วยการปฏิบัติหน้าที่อย่างมีคุณธรรมและจริยธรรม 

  สรุปได้ว่า จิตส านึกสาธารณะ เป็นการกระท าด้วยจิตใจที่มีความห่วงใย ที่มีความเอ้ือ
อาทรต่อสังคมส่วนรวม มีความคิดที่จะท าความดีเพ่ือส่วนรวม ไม่เบียดเบียนบุคคลอ่ืน มีพฤติกรรม
ทางการกระท าและค าพูดที่มาจากความคิดที่ดี ลดความขัดแย้ง การให้ก าลังใจต่อกัน เพ่ือให้สังคม
โดยรวมมีความสุขร่มเย็น 
 2.  คุณลักษณะของจิตส านึกสาธารณะ 

  อนุชาติ พวงส าลีและวีรบูรณ์ วิสารทสกุล (2540 : 42-44) ได้กล่าวถึงการมีจิตส านึก
สาธารณะซึ่งเรียกอีกค าหนึ่งว่าจิตส านึกเพ่ือส่วนรวมว่า เป็นคุณลักษณะที่ส าคัญและมีความหมาย
อย่างยิ่งในสังคม ท าให้เกิดประชาสังคมคือเป็นชุมชนที่มีความเข้มแข็งซึ่งหมายถึงชุมชนแห่งส านึก
(Consciousness Community) ที่สมาชิกของชุมชนต่างเป็นส่วนหนึ่งของระบบโดยรวมที่มี
ความสัมพันธ์กันอย่างแนบแน่นซึ่งมีองค์ประกอบดังนี้ 

  1. มีวิสัยทัศน์ร่วมกันคนในชุมชนต้องมองอนาคตร่วมกันเรียนรู้และท าความเข้าใจ
ร่วมกันโดยอาศัยการคิดวิเคราะห์สังเคราะห์ให้เห็นถึงสถานการณ์แนวโน้มความเปลี่ยนแปลงพร้อม
ควบคู่ไปกับการปฏิบัติ 

  2. ประชาชนส านึกถึงพลังของตนเองว่าจะสามารถร่วมแก้ไขเปลี่ยนแปลงสังคมได้  คือ
การท าให้เกิดกลุ่มที่ให้ความสนใจต่อสาธารณะจ านวนมาก ท าให้เกิดความเข้มแข็งเป็นพลังทางสังคม
ไม่รอคอยให้ผู้อ่ืนแก้ปัญหาให้กับตนเอง ซึ่งการที่บุคคลจะส านึกถึงพลังของตนต้องให้ความส าคัญกับ
กระบวนการเรียนรู้ร่วมกันของสังคม (Civic Education) 

  3. ความรักเอ้ืออาทรสามัคคี การรวมกลุ่มของบุคคลในสังคมมีความหลากหลาย จึง
จ าเป็นต้องสร้างขึ้นบนฐานแห่งความรักความเมตตาความเอ้ืออาทรและสามัคคีความแตกต่างระหว่าง
บุคคลย่อมเกิดขึ้นได้ ซึ่งความแตกต่างนี้เป็นสิ่งดีและไม่จ าเป็นต้องน าไปสู่ความแตกแยกเสมอไป 
ดังนั้นเงื่อนไขแห่งความรักสมานฉันท์จะเป็นส่วนเชื่อมโยงให้เกิดความร่วมมืออย่างมีพลัง 

  4. การเรียนรู้ที่มีการปฏิบัติร่วมกัน (Interactive Learning Through Action) ส านึก
สาธารณะนั้นเป็นนามธรรมไม่สามารถบังคับให้เกิดได้ดังนั้นต้องสร้างเงื่อนไขหรือกิจกรรมร่วมกันที่จะ
ก่อให้เกิดการเรียนรู้ร่วมกันตลอดจนการพัฒนาให้เกิดความต่อเนื่อง 

  5. การมีเครือข่ายและการติดต่อสื่อสาร การแลกเปลี่ยนเรียนรู้สื่อสารและเครือข่าย
เป็นส่วนที่ท าให้เกิดกระบวนการเรียนรู้ซึ่งเป็นทางซึ่งน าให้เกิดจิตสาธารณะ 

  ยุทธนา วรุณปิติกุล (2542 : 181-183) กล่าวถึงบุคคลที่มีจิตส านึกสาธารณะว่าต้องมี
คุณลักษณะดังนี้ 

  1. การทุ่มเทและอุทิศตน สิทธิของพลเมืองจะต้องสอดคล้องกับความรับผิดชอบต่อ
สังคม บุคคล ไม่เพียงแต่ปฏิบัติตามสิทธิเท่านั้นแต่ต้องปฏิบัติเพ่ือช่วยเหลือให้บริการแก่บุคคลอ่ืนเพ่ือ
พัฒนาสังคมด้วย อาทิ ถ้าต้องการให้ผู้แทนราษฎรมีความรับผิดชอบต่อความต้องการและประโยชน์
ของประชาชน ประชาชนก็ต้องให้ความใส่ใจและติดตามไม่เพียงท าการหย่อนบัตรเลือกตั้งเท่านั้น ต้อง
เสียสละเวลาในการเข้าไปมีส่วนร่วมกับการเมืองระดับท้องถิ่นและในสถาบันต่าง ๆ 
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  2. เคารพความแตกต่างระหว่างบุคคล จากกระแสปัจเจกชนนิยมส่งผลให้คนในสังคมมี
ลักษณะปิดกั้นตนเอง ไม่ไว้วางใจผู้อื่น เลือกคบเฉพาะกลุ่มที่มีความเหมือนกัน ไม่สนใจการเมืองท าให้
ไม่สามารถปฏิบัติภารกิจของสังคมเพ่ือผลประโยชน์ของส่วนรวม เกิดข้อขัดแย้งการยุติข้อขัดแย้งโดย
การฟังเสียงข้างมากไม่น าไปสู่ประโยชน์ของส่วนรวม ดังนั้นผู้มีจิตสาธารณะต้องเป็นพลเมืองในฐานะที่
เป็นเอกลักษณ์ทางการเมืองสมัยใหม่ มีความอดทนตระหนักว่าการมีส่วนร่วมไม่ท าให้ได้อย่างที่
ต้องการเสมอไป ต้องเคารพและยอมรับความแตกต่างที่หลากหลายและหาวิธีอยู่ร่วมกับความขัดแย้ง
โดยการแสวงหาทางออกร่วมกัน การจ าแนกประเด็นปัญหาการใช้เหตุผลในการแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นการตัดสินใจต้องมีการพูดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหว่างกันให้มากที่สุดเพ่ือหาข้อยุติ  
(Dialogue and Debates) สร้างการเข้าร่วมรับรู้ตัดสินใจและผนึกก าลัง(Political Dialogue) เพ่ือให้
เกิดการยอมรับจากทุกฝ่าย 

  3. ค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนตนและส่วนรวม คนในสังคมต้องคิดถึงการเมืองในฐานะ
กิจการเพื่อส่วนรวมและเพ่ือคุณธรรมมากขึ้น 

  4. การลงมือกระท า การวิพากษ์วิจารณ์ปัญหาที่เกิดขึ้นเพียงอย่างเดียวไม่สามารถท า
ให้สถานการณ์ดีขึ้น ต้องลงมือกระท าโดยเริ่มจากครอบครัวในการวางพ้ืนฐานให้การอบรมด้าน
จริยธรรมของพลเมือง สถาบันการศึกษาไม่เพียงเป็นสถานที่ฝึกทักษะและให้ความรู้รับช่วงต่อในการ
สร้างค่านิยมที่เหมาะสมต่อจากครอบครัวรวมทั้งเครือข่ายสังคมที่เกิดขึ้นระหว่างเพ่ือนบ้ านที่ท างาน
สโมสรสมาคมต่าง ๆ เชื่อมโยงบุคคลที่สนใจเรื่องของตนเข้าเป็นกลุ่มที่ใส่ใจผู้อ่ืน ช่วยด ารงรักษา
ประชาคมสังคมและกฎจริยธรรม รวมทั้งสถาบันที่มีอิทธิพลสูงต่อสังคมคือสถาบันศาสนาและ
สื่อมวลชนนับว่ามีบทบาทส าคัญในการร่วมสร้างให้สังคมเข้มแข็ง 

  ไชยา ยิ้มวิไล (2550 : 15) กล่าวถึงผู้ที่มีจิตส านึกสาธารณะนั้น จะมีความรับผิดชอบต่อ
สังคมเคารพกฎหมายกฎเกณฑ์ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ของสังคมโดยรวมและหน่วยงานองค์กรที่
ตนเองเป็นสมาชิกสังกัดอยู่ โดยพยายามยึดมั่นต่อกฎเกณฑ์และกฎหมายอย่างเคร่งครัด พยายาม
หลีกเลี่ยงการละเมิดให้น้อยที่สุดด้วยการปฏิบัติหน้าที่อย่างมีคุณธรรมและจริยธรรม บุคคลที่มี
จิตส านึกสาธารณะสูงนั้นแม้แต่การทิ้งเศษขยะหรือขับรถผิดกฎจราจรยังไม่กล้าที่จะกระท า  เพราะ
รู้สึกละอายแก่ใจ นอกเหนือจากนั้นเมื่อประสบพบเจออะไรที่ผิดปกติผิดระเบียบผิดกฎหมายก็จะแจ้ง
ความทันที ส่วนบุคคลที่ไร้จิตส านึกสาธารณะจะมีวิถีชีวิตด ารงชีพไปวันๆ มักง่ายสะเพร่าเอาตัวรอด
โดยไม่ได้คิดถึงความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก่ผู้คน 

  เดวิด ไรส์แมน (ณรงค์ อุ้ยนอง. 2546 : 13 ; อ้างอิงมาจาก David Riseman. 1983) 
ได้จ าแนกจิตส านึกสาธารณะของบุคคลไว้เป็น 3 แบบคือ 1) จิตส านึกแบบประเพณีน าหมายถึง
จิตส านึกท่ียึดถือเอาขนบธรรมเนียมประเพณีความเป็นเครือญาติความอาวุโสเป็นเครื่องชี้น าวิถีปฏิบัติ
จิตส านึกแบบนี้มีอยู่ทั่วไปโดยเฉพาะในสังคมชนบทของไทย 2) จิตส านึกแบบหลักการน าเป็นจิตส านึก
ที่ยึดถือหลักปฏิบัติงานให้บรรลุจุดหมายปลายทางโดยละทิ้งความอาวุโสและขนบประเพณีที่เห็นว่า
เป็นเครื่องกีดขวางการบรรลุเป้าหมายของชีวิตและ 3) จิตส านึกแบบผู้อ่ืนน าเป็นจิตส านึกแบบพ่ึงพิง
โดยบุคคลจะต้องประพฤติปฏิบัติตามกลุ่มหรือตามผู้น าของกลุ่มด้วยมุ่งหวังจะให้ตนเองได้รับการ
ยอมรับจากกลุ่มจิตส านึกสาธารณะของบุคคลมีพ้ืนฐานมาจากอัตมโนทัศน์ (Self-Concept) ซึ่ง
หมายถึงการมองเห็นคุณค่าในตนเองประกอบกับความเชื่อ (Belief) ค่านิยม (Values) และเจตคติ 
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(Attitude) ซึ่งมีความหมายรวมกันว่าคือท่าทีหรือความรู้สึกของบุคคลที่มีต่อสิ่งต่าง ๆ รอบตัวเกิดเป็น
ปรากฏการณ์ที่บุคคลแสดงออกในลักษณะของอารมณ์ความรู้สึก (Affective) สติปัญญา (Cognitive) 
และพฤติกรรม (Behavior) ซึ่งมีท้ังผลดีและผลเสียต่อตนเองและสังคมที่ตนเองเป็นสมาชิกอยู่ 

  มหาวิทยาลัยนเรศวร (2551 อ้างใน นวลละออ แสงสุข, 2552 : 40) ระบุเนื้อหาวิชา
ทักษะชีวิตว่า บุคคลที่มีจิตส านึกสาธารณะสูง จะมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

  1. P= Positive Thinking and Participation หมายถึง (1) การมีความคิดเชิงบวก
และการมีส่วนร่วมในการอยู่ร่วมกับผู้อ่ืน รู้สึกเป็นส่วนหนึ่งของสังคม ตลอดจนการอยู่รวมกันอย่าง
เกื้อกูล เป็นธรรมชาติ เช่น การช่วยเหลือคนและสัตว์ และ (2) การมีส่วนร่วมกับกิจกรรมด้านสังคม 
ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านพลังงาน และด้านอ่ืน ๆ  

  2. U= Useful, Unselfish and Understand หมายถึง (1) ความเป็นประโยชน์ต่อ
ผู้อ่ืน ต่อสาธารณะ และต่อสังคม การไม่นิ่งดูดาย (Useful) (2) ความไม่เห็นแก่ตัว ไม่มีผลประโยชน์
ทับซ้อน ไม่ฉ้อราษฎร์บังหลวง ไม่เอาเปรียบผู้ อ่ืน การเคารพสิทธิและเสรีภาพของผู้ อ่ืน การ
เอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ และ (3) ความเข้าใจผู้อ่ืนและไม่ซ้ าเติมผู้อื่น 

  3. B= Broad Mind หมายถึง ความมีใจกว้าง รับฟังความคิดเห็นของผู้อ่ืน รับฟังข้อมูล
ข่าวสารใหม่ ๆ ที่แตกต่างจากท่ีเคยรู้มา รวมถึงแสวงหาความรู้ใหม่อยู่เสมอ 

  4. L= Love หมายถึง (1) มีความรักตามหลักมนุษยชาติตามหลักพรหมวิหารสี่ คือ 
เมตตา ความรัก ประรถนาดีต่อผู้อ่ืน) กรุณา (ความสงสาร ปรารถนาให้พ้นทุกข์) มุทิตา (ความพลอย
ยินดีเมื่อผู้อืน่มีความสุข) และอุบกขา (การวางใจเป็นกลาง) และ (2) มีสังคหวัตถุสี่ประกอบด้วย ทาน 
(การให้) ปิยวาจา (กล่าววาจาสุภาพ อ่อนหวาน) อัตถจริยา (ประพฤติตนเป็นประโยชน์) และสมานัตต
ตา (วางตนเสมอต้นเสมอปลาย) 

  5. I= In trend หมายถึง ความเข้าใจและไม่ตามกระแสโดยปราศจากเหตุผล และการ
ช่วยเหลือเตือนสติให้สังคม 

  6. C= Communication หมายถึง มีการสื่อสารที่ดี คิดดี คิดทางบวก มีการขอบคุณ 
แสดงความยินดี ให้ก าลังใจ และชื่นชมผู้มีจิตสาธารณะ 

  สรุปได้ว่าผู้มีจิตสาธารณะนั้น จะเป็นผู้ที่มีลักษณะส าคัญ คือเคารพตนเองและผู้อ่ืน 
การเคาระตนเองนั้นได้แก่ การประพฤติปฏิบัติตนเป็นผู้มีระเบียบวินัย มีจิตใจที่มีความรับผิดชอบ มี
จิตส านึกในพลังของตนเองว่าสามารถท าประโยชน์สาธารณะได้และสามารถพ่ึงตนเองได้โดยไม่รอคอย
การช่วยเหลือจากผู้อ่ืน ส่วนการเคารพผู้ อ่ืนได้แก่ การทุ่มเท อุทิศตนเองเพ่ือท าประโยชน์ให้แก่
ส่วนรวม มีความรักความเมตตาปรารถนาดีดีผู้อ่ืน เสียสละมีความยินดีที่ได้ท าประโยชน์ต่อส่วนรวม 

 
การบริหารภาครัฐ 
 ในการบริหารภาครัฐหรือการบริหารรัฐกิจนั้นมีความเกี่ยวข้องกับทุกสังคมและทุกหมู่เหล่า 
เพราะการบริหารภาครัฐมุ่งที่จะต้องการท าให้สังคมอยู่กันด้วยความปลอดภัยในชีวิต ร่างกายและ
ทรัพย์สินรวมถึงความสะดวกปลอดภัยในการด ารงชีวิต ซึ่งเป็นความต้องการพ้ืนฐานของประชาชน
โดยทั่วไป ประกอบกับการให้บริการสาธารณะ (Public Goods and Services) ที่รัฐจัดให้มีขึ้นเพ่ือ
บริการประชาชน จะต้องมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจึงต้องหารายได้ในรูปของการจัดเก็บภาษี
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ประชาชน ซึ่งเป็นเรื่องของการบังคับให้ประชาชนเสียสละทรัพยากรที่ตนเองครอบครองอยู่ส่วนหนึ่ง
ให้รัฐ แม้ว่าในบางกรณีประชาชนบางกลุ่มไม่ได้บริโภคสินค้าหรือบริการนั้นโดยตรงก็ตาม ก็จะต้อง
ยินยอมจ่ายภาษีให้แก่รัฐ 

 ส าหรับการศึกษาท าความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารภาครัฐนั้น มีวิธีการศึกษาได้หลาย
แนวทางด้วยกัน ส าหรับในเรื่องนี้จะขอน าเสนอประเด็นส าคัญของการบริหารภาครัฐ ดังนี้ 

 1.  ห่วงโซ่แห่งการบริหารภาครัฐ 
  เมื่อศึกษาและท าความเข้าใจในระบบการบริการภาครัฐเพ่ือจะได้เป็นกรอบใน

การศึกษาเรื่องจิตส านึกและเรื่องอ่ืน ๆ ต่อไป ในส่วนนี้มุ่งหวังให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
และประชาชน โดยจะแสดงออกมาในลักษณะห่วงโซ่แห่งการบริหารภาครัฐว่ามีความเกี่ยวเนื่องกัน 
ซึ่งจะพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่งมิได้ เพราะแต่ละเรื่องต่างก็มีความสัมพันธ์ที่น่าสนใจ ดังแผนภาพ 9.1 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 9.1 แสดงห่วงโซ่แห่งการบริหารภาครัฐ 
 
           จากภาพที่ 9.2 อธิบายในเชิงความเกี่ยวเนื่องกันได้โดยเริ่มจากความต้องการของ

ประชาชนเป็นสิ่งส าคัญที่รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยจะต้องตอบสนอง โดยเฉพาะในประเทศที่มีการ
ปกครองตามระบอบประชาธิปไตย ที่ประชาชนเป็นเจ้าของประเทศเนื่องจากเป็นการปกครองโดย
ประชาชน เพ่ือประชาชนและของประชาชน ดังนั้นเสียงของประชาชน คือเสียงสวรรค์ ที่จะชี้น า
นโยบายของรัฐพรรคการเมืองหรือรัฐบาลที่เก่งกาจก็จะต้องหาความต้องการทั้งที่เปิดเผยและไม่
เปิดเผยซึ่งเป็นความต้องการที่ซ่อนเร้น น าความต้องการเหล่านั้นมาเป็นแนวทางในการก าหนดทิศทาง
ของนโยบาย ในปัจจุบันหน่วยงานของทางราชการก็จะต้องแปลงนโยบายให้เป็นแผนยุทธศาสตร์ เพ่ือ
จัดท าแผนปฏิบัติการต่อไป โดยในแผนทุกระดับจะมีการก าหนดผลผลิต (Outputs) หรือผลที่เกิดขึ้น
จากการด าเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ โดยผลลัพธ์ (Outcomes) นั้นก็คือประชาชน เมื่อประชาชน
มีความมั่นคงแล้วประชาชนก็น่าจะมีการยอมรับที่จะเสียภาษีอย่างเต็มใจและเต็มเม็ดเต็มหน่วย เพ่ือ
น ามาใช้ในการผลิตบริการสาธารณะตามนโยบายของรัฐบาลต่อไป ซึ่งมีประเด็นที่อยากน าเสนอให้

นโยบายของรัฐบาล 

ผลลัพธ์ 

 

 

 

ผลผลิต 

 

 
ทรัพยากร 

 

 

 

แผนยุทธศาสตร์ 

 

 

 

ความต้องการของ

ประชาชน 
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เป็นที่ประจักษ์ว่าในการบริการภาครัฐนั้นควรจะมีผลลัพธ์บั้นปลาย (Ultimate Outcomes) ที่
น่าสนใจ 10 ประการด้วยกัน คือ  

(1)  ความเสมอภาคในการบริการ 
(2)  ความเป็นธรรมในการบริการ 
(3)  ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน 
(4)  สิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(5)  ความทั่วถึง 
(6)  ความพึงพอใจของประชาชนในฐานะลูกค้า 
(7)  ประสิทธิภาพของหน่วยงานที่ให้บริการ 
(8)  ความประหยัดทั้งของภาคราชการและประชาชนที่ใช้บริการ 
(9)  คุณภาพและความถูกต้องของการบริการและเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
(10)  การรักษาประโยชน์สาธารณะ ความผาสุก คุณภาพชีวิตของประชาชนโดยรวม 

          ผลลัพธ์บั้นปลายดังกล่าวจะเป็นตัวชี้วัดถึงศักยภาพในการบริหารราชการของทั้งฝ่าย
การเมืองที่เป็นกลไกในเรื่องการก าหนดและควบคุมนโยบาย และระบบราชการที่เป็นกลไกที่ส าคัญ                          
ในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ 

 2. แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
  การบริหารงานภาครัฐ (Public Administration) ได้ให้ความส าคัญต่อการปฏิบัติตาม
กรอบแนวคิดหรือตัวแบบระบบราชการในอุดมคติซึ่งแนวคิดดังกล่าวถูกคิดค้นและพัฒนาขึ้นโดย    
นักสังคมวิทยาชาวเยอรมันที่ชื่อ Max Weber โดยหลักการแล้วการบริหารงานภาครัฐในแนวทางนี้
เน้นให้ความส าคัญต่อโครงสร้างสายการบังคับบัญชา การสั่งการตามล าดับชั้นที่ชัดเจนและแน่นอน    
มีการแบ่งงานกันท าตามความเชี่ยวชาญช านาญการ สร้างความมั่นคงแน่นอนในอาชีพการรับราชการ
การปฏิบัติงานเป็นไปตามระเบียบและแบบแผนมาตรฐานที่วางไว้อย่างเคร่งครัด เน้นความเสมอภาค
เท่าเทียมกัน และไม่ค านึงถึงตัวบุคคลในการให้บริการประชาชน เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและความ
ยุติธรรม สามารถควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจและทุจริตประพฤติมิชอบ ป้องกันการแทรกแซงทาง
การเมืองและเล่นพรรคเล่นพวก (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2557 : 443) โดยยึดหลักกฎหมายและบันทึก
เป็นลายลักษณ์อักษรกฎระเบียบการเลื่อนชั้นเลื่อนต าแหน่งตามหลักอาวุโสและความสามารถการแยก
ผลประโยชน์ส่วนตัวออกจากผลประโยชน์ขององค์การ (วรเดช จันทรศร, 2541 : 27-28) 
  ต่อมาในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แนวคิดการบริหารงานดั้งเดิมหรือตัวแบบ
ประเพณีนิยมก็ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากนักวิชาการจ านวนหนึ่ง เช่น Herbert Simon (อ้างถึงใน
พิทยา บวรวัฒนา, 2557 : 194) ถึงกับชี้ให้เห็นว่าหลักการบริหารต่าง ๆ เป็นเพียงสุภาษิต 
(Proverbs) ที่มีความขัดแย้งในตัวที่เกิดขึ้นจริงได้ยากในทางปฏิบัติและยังได้ชี้ให้เห็นว่าเป็นการไม่
สมเหตุสมผลที่เราจะทึกทักว่าการจัดการแบบล าดับชั้นจะเป็นวิธีการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดกล่าวคือ
การบริหารระบบราชการไม่ใช่เป็นวิธีการที่จะท าให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดเสมอไปประกอบกับการ
ด าเนินงานของภาครัฐในช่วงเวลาก่อนหน้านั้นนอกจากจะไม่บรรลุผลเท่าที่ควรแล้วยังได้สร้างปัญหา
ต่าง ๆ เกิดข้ึนตามมาอีกมากมาย 
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  เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์ (2557 : 194) ได้อธิบายว่า สภาพปัญหาต่าง ๆ เหล่านี้ได้ท าให้
ประชาชนเสื่อมศรัทธาต่อการบริหารงานของภาครัฐอย่างมากท าให้การบริหารภาครัฐในขณะนั้นมัก
ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์กันในด้านต่าง ๆ อยู่บ่อยครั้งเช่นการมีขนาดใหญ่โตไม่คล่องตัว ท าให้มี      
ขีดความสามารถในการตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมได้ไม่รวดเร็วยิ่งกว่านั้น
วิธีการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิมที่ยึดการบังคับบัญชาตามล าดับชั้นไม่สามารถตอบสนองความ
ต้องการของยุคสมัยที่เต็มไปด้วยความซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงอย่างฉับไว้ได้ระบบบริหารราชการที่
ไม่ยืดหยุ่นการปฏิบัติงานโดยยึดแบบแผนตามขั้นตอนปฏิบัติงานอย่างเคร่งครัดมีขอบเขตงานที่แคบ
รวมทั้งมีตัวแบบการปฏิบัติการและวัฒนธรรมที่เน้นความต้องการภายในเป็นหลักทั้งหมดนี้ไม่
เหมาะสมอย่างยิ่งในการรับมือกับปัญหาซึ่งมักอยู่นอกเหนือขอบเขตการควบคุมของหน่วยงานภาครัฐ 
  โดยในช่วงต้นทศวรรษที่ 1980 บรรดาผู้น าทางการเมืองตระหนักถึงธรรมชาติความไม่
ยั่งยืนของระบบการรวมอ านาจการให้บริการสาธารณะผู้น าทั้งหลายในยุโรปเอเชียและอเมริกาเหนือ
เริ่มส ารวจแนวทางการใช้จ่ายงบประมาณที่ประหยัดและมีประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะ
รวมตลอดทั้งเรื่องสวัสดิการสาธารณะการขนส่งสุขภาพและอ่ืน ๆ โดยที่ก่อนหน้านี้ก็ต้องประสบกับ
ความท้าทายทางการคลังอันเนื่องมาจากวิกฤติน้ ามันในช่วงปลายปี ค.ศ.1970 รวมตลอดทั้งธรรมชาติ
เศรษฐกิจโลกท่ีมีความผันผวนอย่างต่อเนื่องในขณะนั้นกลายเป็นแรงกระตุ้นที่ส าคัญท าให้นักวิชาการ
และนักปฏิบัติการต้องค้นหาแนวทางการบริหารภาครัฐใหม่ (Denhardt and Grubbs, 2003 : 334-
335) ทั้งนี้สุรศักดิ์ ชะมารัมย์ (2560 : ออนไลน์) ได้อธิบายว่า เพ่ือรับมือกับสภาพการณ์ดังกล่าว
ทั้งหมดจึงเป็นปัจจัยส าคัญที่ผลักดันท าให้รัฐจ าต้องด าเนินการปฏิรูประบบการบริหารจัดการเสียใหม่
เพ่ือให้สามารถปรับตัวเข้ากับสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปได้อย่างเหมาะสมยิ่งขึ้นซึ่งเรียกกระแส
การปฏิรูปที่เกิดขึ้นดังกล่าวในทางวิชาการว่า“การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management : NPM)” โดยถือกันว่า NPM เป็นเรื่องของการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ใหม่ในการ
บริหารจัดการภาครัฐซึ่งมีรูปแบบที่เปลี่ยนแปลงหรือแตกต่างไปจากเดิมเป็นอย่างมาก 
  Yamamoto (2003 : 6) ได้อธิบายว่า การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) เกิดมา
จากการรวมตัวของ 2 กระแสแนวคิดหลักซึ่ง Hood อธิบายว่าการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
ก่อก าเนิดมาจากการหลอมรวมแนวคิดที่แตกต่างกัน 2 กระแสโดยกระแสแนวคิดแรกคือ
เศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ (New Institutional Economics) ซึ่งเกิดมาจากทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(Public Choice Theory) ทฤษฎีผู้ว่าจ้าง-ตัวแทน (Principal-Agent Theory) และทฤษฎีต้นทุน-
ธุรกรรม (Transaction Theory)ซึ่งมองการเมืองเปรียบเสมือนปรากฏการณ์ทางการตลาดและอีก
กระแสแนวคิดหนึ่งคือการจัดการนิยม (Managerialism) ซึ่งเป็นแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปการ
บริหารภาครัฐโดยน าเอาวิธีการหรือเทคนิคต่าง ๆ ของภาคธุรกิจเอกชนมาใช้หรือเป็นการบริหารงาน
ที่เลียนแบบภาคธุรกิจเอกชน 
  ในแง่ลักษณะส าคัญของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่แม้จะมีนักวิชาการแสดง
ทัศนะไว้อย่างหลากหลายแต่นักวิชาการรุ่นแรก ๆ ที่น าเสนอแนวคิดนี้ได้อย่างครอบคลุมที่สุดคือ 
Boston (1996 อ้างถึงในทศพร ศิริสัมพันธ์, 2557 : 450-451) โดยได้สรุปให้เห็นถึงลักษณะส าคัญ
ของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 10 ประการดังต่อไปนี้ 
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  1) มีความเชื่อว่าการบริหารงานมีลักษณะความเป็นสากลสภาพหรือไม่มีความแตกต่าง
อย่างเป็นนัยส าคัญระหว่างการบริหารงานของภาคธุรกิจเอกชนและการบริหารงานภาครัฐ 
  2) ปรับเปลี่ยนการให้น้ าหนักความส าคัญไปจากเดิมที่มุ่งเน้นการควบคุมทรัพยากร 
(ปัจจัยน าเข้า) และกฎระเบียบเป็นเรื่องของการควบคุมผลผลิตและผลลัพธ์หรือปรับเปลี่ยนจากการให้
ความส าคัญในภาระรับผิดชอบต่อกระบวนงานไปสู่ภาระรับผิดชอบต่อผลสัมฤทธิ์ 
  3) ให้ความส าคัญต่อเรื่องทักษะการบริหารจัดการมากกว่าการก าหนดนโยบาย 
  4) โอนถ่ายอ านาจการควบคุมของหน่วยงานส่วนกลางเพ่ือให้อิสระและความคล่องตัว
แก่ผู้บริหารของแต่ละหน่วยงาน 
  5) ปรับเปลี่ยนโครงสร้างหน่วยงานราชการใหม่ให้มีขนาดเล็กลงในรูปแบบของ
หน่วยงานอิสระในก ากับโดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกิจงานเชิงพาณิชย์ (การก ากับดูแล
ควบคุม) ภารกิจงานเชิงนโยบายและการให้บริการออกจากกันอย่างเด็ดขาด 
  6) เน้นการแปรสภาพกิจการของรัฐให้ เป็นของเอกชนและให้มีการจ้างเหมา
บุคคลภายนอกรวมทั้งการประยุกต์ใช้วิธีการจัดจ้างและการแข่งขันประมูลงานเพ่ือลดต้นทุนและ
ปรับปรุงคณุภาพการให้บริการ 
  7) ปรับเปลี่ยนรูปแบบสัญญาจ้างบุคลากรของภาครัฐให้มีลักษณะเป็นระยะสั้นและ
ก าหนดเงื่อนไขข้อตกลงให้มีความชัดเจนสามารถตรวจสอบได้ 
  8) เลียนแบบวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจเอกชนเช่นการวางแผนกลยุทธ์และ
แผนธุรกิจการท าข้อตกลงว่าด้วยผลงานการจ่ายค่าตอบแทนตามผลงานการจัดจ้างบุคคลภายนอกให้
เข้ามาปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวเฉพาะกิจการพัฒนาระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงานและการให้
ความส าคัญต่อการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีขององค์การ 
  9) มีการสร้างแรงจูงใจและให้รางวัลตอบแทนในรูปของตัวเงินมากขึ้น 
  10) สร้างระเบียบวินัยและความประหยัดในการใช้จ่ายเงินงบประมาณโดยพยายามลด
ต้นทุนค่าใช้จ่ายและเพ่ิมผลผลิต 
  ดังนั้นสรุปได้ว่า การบริหารจัดการภาครัฐแบบใหม่เกิดขึ้นมาจากสาเหตุของระบบ
บริหารราชการแบบดั้งเดิม ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีสภาพที่ยังไม่เอ้ือต่อการตอบสนองต่อ
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนไป มีลักษณะล่าช้า ขาดความคล่องตัว มีการปฏิบัติงานโดยยึดหลักระเบียบที่
เคร่งครัด ปัญหาเหล่านี้น าไปสู่การบริหารงานภาครัฐที่ขาดประสิทธิภาพ ซึ่งหลายประเทศได้ประสบ
ปัญหาที่มีลักษณะเหมือนกัน การจัดการภาครัฐแบบใหม่ ที่องค์การภาครัฐได้รับอิทธิพลจากแนวคิด
ของ Boston ที่ได้อธิบายแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มีจุดประสงค์หลักเพ่ือให้การบริหาร
ภาครัฐมีความทันสมัย มีประสิทธิภาพ และสามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก 
 3.  การบริการภาครัฐ   
              ดังกล่าวแล้วในช่วงต้นว่า งานราชการเป็นงานให้บริการที่ข้าราชการจะต้องอ านวย
ความสะดวกและจัดหาระบบบริการที่มีสุขภาพอย่างทั่วถึง การบริการของภาครัฐมีลักษณะคล้ายกับ
บริการของภาคเอกชน แต่มีรายละเอียดปลีกย่อยที่มีความแตกต่างกัน ซึ่งในเรื่องเกี่ยวกับการบริการ
ภาครัฐนั้นจะขอน าเสนอแนวคิดเก่ียวกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) แล้วจึงค่อยน าเสนอเรื่อง
การบริการต่อไป 
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  3.1 การบริการภาครัฐกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย   
   ในการให้บริการของภาครัฐจะเก่ียวเนื่องกับบุคคลมากมายทั้งโดยตรงและโดยอ้อม 
ซึ่งแต่ละบุคคลต่างก็มีส่วนได้ส่วนเสียกับการบริการทั้งสิ้น ส าหรับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียนี้อาจจะแบ่งได้
ตามระดับของการเกี่ยวข้องมากน้องออกเป็น 2 กลุ่มด้วยกัน คือ 

   3.1.1 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียระดับปฐมภูมิ (Primary Stakeholders) ได้แก่ 
องค์กรหรือบุคคลที่เกี่ยวโดยตรงกับส่วนราชการ เพราะได้รับผลกระทบอย่างชัดเจน รวมถึงเกี่ยวเนื่อง
ในลักษณะของการก ากับดูแลหรืออ่ืน ๆ ได้แก่ 

     3.1.1.1 ฝ่ายการเมืองที่ท าหน้าที่ทั้งการก าหนดนโยบาย การควบคุมและ
การตรวจสอบการด าเนินงานของระบบราชการ 

     3.1.1.2 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในฐานะท่ีเป็นกลไกที่ส าคัญในการ
น านโยบายไปปฏิบัติและเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับการให้บริการประชาชน อาจจะกล่าวได้ว่าเป็นกลไกที่
ส าคัญที่สุดเลยก็ได้ 

     3.1.1.3 ผู้รับบริการซึ่งก็คือประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายนั่นเอง ที่เป็นทั้ง
เป้าหมายหรือผู้ได้รับผลจากการให้บริการและเป็นทรัพยากรในการบริหารเพ่ือจัดบริการสาธารณะ 

     3.1.1.4 องค์กรอิสระอันเกิดขึ้นมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เช่น ตุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นต้น ที่มีบทบาทอย่าง
มากต่อการบริหารราชการในปัจจุบัน 

    3.1.2 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียระดับทุติยภูมิ (Secondary Stakeholders) 
หมายถึง กลุ่มคนหรือองค์กรที่มีความเกี่ยวเนื่องกับระบบราชการโดยอ้อม อาจจะด้วยเหตุผลบาง
ประการ เช่น มิได้ได้รับผลกระทบอย่างรวดเร็วมีหน้าที่ที่จะต้องเสนอข่าว หรือคอยให้ความช่วยเหลือ
กับผู้ที่ถูกเอารัดเอาเปรียบจากสังคม เป็นต้น ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับนี้ ได้แก่ สื่อมวลชน กลุ่ม
ผลประโยชน์ กลุ่มผู้บริโภค กลุ่มสิ่งแวดล้อม สมาคมราชการ ภาคประชาสังคม และสังคมโดยรวมซึ่งผู้
มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งสองอาจจะแสดงได้ดังภาพที่ 9.2 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียระดับทุติยภูมิ 
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ภาพที่ 9.2 แสดงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของระบบราชการ 
ที่มา : ปรับปรุงจาก Pamela S. Lewis and Others, 2001 : 77 
  
  3.2 การบริการเป็นเลิศ  
   การบริการมีความแตกต่างกันจากสินค้าที่ส าคัญคือมีลักษณะเป็นนามธรรม เมื่อ
จัดท าขึ้นมาแล้วถ้าไม่มีผู้ใช้บริการไม่สามารถเก็บไว้ในโอกาสต่อไปได้ การบริการมุ่งหวังให้ผู้ใช้บริการ
เกิดความพึงพอใจสูงสุด ดังนั้นจึงต้องหากลยุทธ์การให้บริการต่าง ๆ เพ่ือให้ผู้รับบริการมาใช้ซ้ า 
(Reuse) หรือซื้อซ้ า (Rebuy) นั่นเท่ากับเป็นเครื่องพิสูจน์ประการหนึ่งว่า การให้บริการมีความเป็น
เลิศอย่างที่จริง 
   3.2.1 ลักษณะการบริการภาครัฐ ก่อนอ่ืนควรท าความเข้าใจเกี่ยวกับการบริการ
ภาครัฐเสียก่อนอันจะเป็นพื้นฐานต่อไปในการก าหนดแนวทางในการให้บริการ ซึ่งการบริการภาครัฐมี
ลักษณะที่เด่นชัด ดังนี้ 
    3.2.1.1 ลักษณะโดยทั่วไป (General) ของการบริการ คือ 
     - เป็นนามธรรม ไม่สามารถจับต้องได้ 
     - เมื่อจัดท าขึ้นมาแล้วไม่สามารถเก็บหรือรักษาไว้ใช้ในโอกาสต่อไปได้ 
     - ยากต่อการวัดหรือประเมินผลให้ชัดเจน 
     - ขึ้นอยู่กับความพึงพอใจของผู้ใช้บริการอย่างมาก 

ระบบราชการ 

องค์กรอิสระ 

ฝ่าย

การเมือง 

ผู้รับบริการ 

ข้าราชการ 

กลุ่มผู้บริโภค 

กลุ่มสิ่งแวดล้อม 

สมาคมขา้ราชการ สังคมโดยรวม 

สื่อมวลชน 

กลุ่มผลประโยชน์ 

ภาคประชาสังคม 
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    3.2.1.2 ลักษณะพิเศษ (Specific) ของการบริการภาครัฐที่แท้จริง คือ  
     - ไม่สามารถเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใดผู้หนึ่งได้ 
     - มักจะต้องลงทุนค่าใช้จ่ายสูงมาก 
     - มุ่งเน้นคุณภาพชีวิตและผลประโยชน์โดยรวม 
     - เมื่อผลิตขึ้นมาแล้วทุกคนบริโภคร่วมกันได้ ไม่สามารถใช้กลไกในการ
กีดกันได ้
     - ด าเนินการในส่วนที่ภาคเอกชนไม่สามารถด าเนินการได้ เช่น การจัด
ระเบียบสังคม เป็นต้น 
   3.2.2 ความต้องการและความคาดหวัง ตามปรัชญาของการให้บริการจะต้องมี
การศึกษาความต้องการและความคาดหวังของผู้ใช้บริการ และมีการตอบสนองให้มากที่สุดเท่าที่จะท า
ได้ ซึ่งความต้องการและความคาดหวังของผู้ใช้บริการมีดังนี้ 
    3.2.2.1 ความเป็นมิตร มีความรู้สึกว่าผู้ใช้บริการดุจญาติมิตร เนื่องจากถ้า
เป็นญาติมิตรเราจะรู้สึกว่าเป็นพวกเดียวกัน จึงมักจะให้บริการเป็นพิเศษเพ่ือไม่ให้เสียหน้าและญาติ
มิตรไปลือว่าเป็นคนมีอ านาจและมีจิตใจกว้างช่วยเหลือญาติมิตรและเป็นที่พ่ึงได้ 
    3.2.2.2 ความสะดวก ผู้ รับบริการต้องการบริการที่ ง่าย ไม่ซับซ้อน 
ให้บริการถึงที่ อันจะท าให้มีต้นทุนในการรับบริการต่ า ไม่เสียเวลาไปกับความยุ่งยากต่าง  ๆ ที่เป็น
ระเบียบของทางราชการ 
    3.2.2.3 ความสบาย มีการจัดสภาพแวดล้อม เช่น เครื่องปรับอากาศ ที่พัก 
เป็นต้น เนื่องจากมนุษย์ทุกคนชอบความสบาย ไม่ชอบความล าบาก ราชการจึงต้องด าเนินการหากล
ยุทธ์หรือแนวทางให้ผู้รับบริการเกิดความสบายใจในการใช้บริการ 
    3.2.2.4 ความถูกต้อง ตามกฎระเบียบของทางราชการอย่างเสมอภาคทั่ว
หน้า เนื่องจากถ้าถูกต้องตามกฎระเบียบแล้ว น่าจะเป็นหลักประกันได้ว่าประชาชนได้รับบริการที่มี
คุณภาพและมีความเสมอภาคในการเข้าถึงบริการของรัฐ  
    3.2.2.5 ความมีอัธยาศัยไมตรี คือมีใบหน้าที่ยิ้มแย้มแจ่มใสและมีการพูดจา
ที่สร้างสรรค์ อันจะเป็นผลให้เกิดความรู้สึกประทับใจและต้องการมาใช้ซ้ าอีกครั้ง 
   3.2.3 พฤติกรรมของผู้ให้บริการ ในด้านผู้ให้บริการควรจะมีพฤติกรรมที่มุ่ง
ตอบสนองความต้องการและความคาดหวัง ดังนี้ 
    3.2.3.1 ความสุภาพ ทั้งกิริยามารยาทรวมถึงการแต่งกาย ข้าราชการ
จะต้องรู้จักการพูดกับประชาชนหรือมีทัศนคติที่ดีต่อผู้รับบริการ ถ้าผู้ใดมีความสุภาพเสมือนเป็นการ
ให้เกียรติกับคู่สนทนา 
    3.2.3.2 ความนุ่มนวล แต่ไม่นุ่มนิ่ม ความนุ่มนวลจะท าให้เกิดการน่ามอง 
น่าคบหา น่าพูดคุยหรือปฏิสัมพันธ์ด้วย ความนุ่มนวลปรากฏออกมาในลักษณะต่าง ๆ เช่น การลุกยืน 
การเดิน เป็นต้น 
    3.2.2.3 การยอมรับ คือ พยายามกระท าการให้เกิดการยอมรับจาก
ผู้รับบริการ อันจะน ามาซึ่งภาพพจน์ที่ดีต่อหน่วยงาน การสร้างการยอมรับคงจะต้องใช้ความอดทนแม้
จะใช้เวลาก็ต้องยอม เพ่ือให้เกิดความเชื่อถือและศรัทธาต่อระบบราชการ 
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    3.2.2.4 การตื่นตัวในการเอาใจใส่ เ พ่ือพร้อมที่จะรับข่าวสารที่ เป็น
ประโยชน์ต่อองค์กร เนื่องจากโลกนั้นไม่หยุดนิ่ง มีพัฒนาการในเรื่องต่าง ๆ มากมาย จึงต้องศึกษาหา
ความรู้ในเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับงานที่ปฏิบัติหรือการด ารงชีวิตประจ าวัน 
    3.2.2.5 ความมีอัธยาศัยไมตรี หมายถึง การมีน้ าใจช่วยเหลือผู้มารับบริการ 
พร้อมทั้งจะต้องยิ้มแย้มให้บริการอย่างมีอารมณ์ที่ดี ดูแลผู้รับบริจาคดุจญาติมิตร อันจะท าให้
ผู้รับบริการเกิดความรู้สึกอบอุ่นและมั่นใจในการได้รับบริการที่ดีและมีคุณภาพจากรัฐ 
   3.2.4 คุณสมบัติการให้บริการ ลักษณะการบริการที่ดีที่จะท าให้เกิดความ
ประทับใจและพึงพอใจนั้นควรประกอบด้วยหลากหลายประการด้วยกัน เรียกว่า “S E R V I C E S” 
     S = จิตส านึกในการให้บริการ หรือ Service Mind 
     E = มีความกระตือรือร้น หรือ Enthusiasm 
     R = มีความสมเหตุสมผล หรือ Reasonable 
     V = คุณค่า หรือ Values 
      I = ความคิดสร้างสรรค์ ความน่าสนใจ และประทับใจ หรือ 
Initiative, Interesting and Impressive 
     C = ถูกต้อง สะอาด และสุภาพ หรือ Correctiveness, Cleanliness 
and Courtesy 
     E = ความอดทนและควบคุมอารมณ์ หรือ Endurance and 
Emotional Control 
     S = ยิ้มแย้มและจริงใจ หรือ Smile and Sincerity 
   3.2.5 สูตรส าเร็จเพื่อบริการที่เป็นเลิศ ส าหรับสูตรส าเร็จเพ่ือบริการที่ดีนั้น ก็คือ 
“การดูแล” หรือ “CARE” ซึ่งควรจะด าเนินการอย่างไรนั้นจะน าตัวอักษรแต่ละตัวของ CARE มา
ขยาย ดังนี้ 
    3.2.5.1 “C A R E” ตัวแรกคือ C ประกอบด้วย 
     C   - Communication  หรือ การสื่อสาร 
     Competition           หรือ การแข่งขัน 
     Compromise          หรือ การประนีประนอม 
     Comfort    หรือ ความสบาย 
          C หมายถึงว่า การให้บริการควรจะสื่อสารชี้แจงเพ่ือให้เกิดความเข้าใจ ถ้า
ขาดการสื่อสารที่ดีมักจะน าซึ่งปัญหาต่าง ๆ เช่น ความขัดแย้ง เป็นต้น การจัดการบริการควรค านึงถึง
คู่แข่งขันและจัดให้มีการแข่งขันเพ่ือจะได้มีสิ่งแปลกใหม่เข้ามาภายในหน่วยงาน การประนีประนอมก็
เป็นลักษณะที่จ าเป็นเพราะลักษณะผู้มารับบริการแต่ละรายมีเงื่อนไขที่แตกต่างกัน ความยืดหยุ่นให้
เหมาะสมกับบริบทจึงจ าเป็นอย่างยิ่ง และควรจัดสถานที่ให้สบายทั้งในด้านอากาศ แสง เสียง และ
ระบบบริการ 
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    3.2.5.2 “C A R E” ถัดมาคือ A ได้แก่ 
  A   - Ability  หรือ ความสามารถ 
  Awareness               หรือ การตระหนัก 
  Action                     หรือ การด าเนินการ 
  Active                     หรือ ความว่องไว 
  Attention                 หรือ ความตั้งใจ 
  Appearance  หรือ การท าให้ปรากฏ 

          ส าหรับ A หมายถึง ในการบริการจะต้องมีพนักงานที่มีความสามารถ    
และศักยภาพอย่างเพียงพอ มีการตระหนักถึงความส าคัญของการให้บริการที่ประทับใจหรือไม่
ประทับใจ โดยด าเนินการอย่างระมัดระวังไม่สุกเอาเผากิน หรือสักแต่จะท าจนการบริการขาด  
คุณภาพ ผู้ให้บริการต้องมีความว่องไวหรือหูไวตาไวต่อสภาพแวดล้อมที่เกิดขึ้นและเปลี่ยนแปลงไป   
มีความตั้งใจในการให้บริการและพยายามท าผลงานให้ปรากฏออกมาให้บุคคลที่เกี่ยวข้องได้รับรู้
ผลงานของหน่วยงาน 

3.2.5.3 “C A R E” ประการที่ 3 คือ R ประกอบด้วย 
     R    - Readiness หรือ ความเรียบร้อย 
           - Rapidness หรือ ความรวดเร็ว 
           - Recognition หรือ ความเอาใจใส่ 

          ส่วน R นั้นหมายถึง การบริการต้องการความเรียบร้อยทั้งในแง่ผลงาน
และสภาพของสถานที่ ควรจัดบริการให้อย่างรวดเร็ว และมีความเอาใสใส่ปัญหาและความต้องการ
ของผู้รับบริการอยู่ตลอดเวลา และจัดบริการตอบสนองความต้องการเหล่านั้นอย่างถูกต้องตาม
ระเบียบของทางราชการ 
    3.2.5.4 “C A R E” ประการสุดท้ายคือ Eได้แก่ 

    E     -Emotion หรือ อารมณ์ 
            - Expectation หรือ ความคาดหวัง 
            - Extra touch หรือ สัมผัสหรือรู้สึกได้ดี 
            - Evaluation หรือ การประเมิน 
     ประการสุดท้ายก็คือ E ประกอบด้วย ต้องคอยสังเกตอารมณ์ของผู้มา
รับบริการและพนักงานเองก็ต้องควบคุมอารมณ์ มีการตอบสนองตามความคาดหวังและความต้องการ
ต่าง ๆ เท่าที่จะเป็นไปได้ พยายามท าไห้การบริการนั้นมีคุณค่าที่สามารถสัมผัสได้ รวมถึงจะต้องมีการ
ประเมินเพื่อการปรับปรุงการไห้บริการอย่างสม่ าเสมอ 
     การปฏิบัติราชการหรือการท างานใด ๆ ก็ต้องการจิตส านึกการ
ให้บริการเช่นเดียวกัน ถ้าจะให้บริการเป็นเลิศจนก่อให้เกิดความประทับใจกับผู้ใช้บริการแล้วก็จ าเป็น
อย่างยิ่งที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องมีจิตส านึกในการให้บริการ เนื่องจากจิตส านึกเป็นเรื่องเกี่ยวกับการ
ใช้เหตุผล การวิเคราะห์และการแสดงออก จิตส านึกต่อประชาชนในลักษณะของจิตสาธารณะ 
(Public Mind) จึงเป็นภารกิจที่จะต้องสร้างไห้เกิดข้ึนโดยสามารถเริ่มได้จากสถาบันทางสังคมเชิงปฐม
ภูมิ ได้แก่ ครอบครัว โรงเรียน อันจะเป็นสถาบันหลักในการสร้างความเข้มแข็งของจิตสาธารณะและ

 



256 
 

จิตส านึกในการให้บริการ อันเป็นแนวทางที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การไห้บริการที่เน้นประชาชน
เป็นศูนย์กลาง (People Centered) 
 4.  ความส าคัญของการบริการภาครัฐ 
  เมื่อกล่าวถึงภาครัฐ โดยทั่วไปแล้วจะเกี่ยวข้องกับสาธารณะหรือส่วนรวม เพราะเมื่อใด
ก็ตามที่มนุษย์เข้ามาอยู่รวมกันเป็นกลุ่มคน เอกชนและสังคม เพ่ือให้เกิดการอยู่ร่วมกันอย่างสันติสุข 
จ าเป็นต้องมีการจัดองค์การขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่ควบคุม การจัดการ และอ านวยบริการกิจกรรม
สาธารณะหรือกิจกรรมเพ่ือผลประโยชน์ส่วนรวมให้คนในกลุ่ม ชุมชนและสังคมนั้นอยู่เย็นเป็นสุข 
ความส าคัญของการบริการภาครัฐจึงเป็นไปในลักษณะ ดังต่อไปนี้ 
  4.1 มีเป้าหมายเพ่ือประชาชนโดยส่วนรวม ภาครัฐมีหน้าที่ให้บริการสาธารณะเพ่ือ
ประชาชนทั่วไป ด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์ สิน การศึกษา 
สุขภาพของประชาชน รวมทั้งต้องมีความรับผิดชอบต่อกลุ่มผลประโยชน์และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่
หลากหลายให้อยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข น าไปสู่การพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนต่อไป 
  4.2 ช่วยพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ภารกิจของรัฐมีความส าคัญต่อการเกื้อหนุนภาค
ธุรกิจเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศให้ดียิ่งขึ้น อีกทั้งยังต้องช่วยพัฒนาเศรษฐกิจสู่การ
แข่งขันในโลกาภิวัตน์และความร่วมมือในประชาชมเศรษฐกิจอาเซียน เป็นตัวขับเคลื่อนเศรษฐกิจการ
แข่งขันด้วยเศรษฐกิจสร้างสรรค์ เศรษฐกิจฐานความรู้และเศรษฐกิจพอเพียง 
  4.3 ช่วยพัฒนาสังคมของประเทศ ภาครัฐมีความส าคัญต่อการสนับสนุนเกื้อหนุน
พัฒนาครอบครัวชุมชนและสังคมให้มีความเข้มแข็ง เป็นชุมชนแห่งการเรียนรู้ สังคมแห่งการเรียนรู้ 
สังคมแห่งภูมิปัญญาและเอ้ืออาทร มีไมตรีช่วยเหลือแบ่งปันกัน เป็นสังคมแห่งความอยู่เย็นเป็นสุข 
  4.4 ช่วยพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ของประเทศ ภาครัฐมีส่วนช่วยพัฒนาคนไทยให้มี
ความรู้และการเรียนรู้ตลอดชีวิต พัฒนาคนไทยให้มีความรู้รักในงานที่รับผิดชอบ ให้รอบรู้ในสิ่งที่
เกี่ยวข้องกับงานที่ท า ภาครัฐจะช่วยส่งเสริมให้เกิดองค์กรแห่งการเรียนรู้และมีการจัดการความรู้ใน
องค์การทุกภาคส่วน มีการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้มีความสามารถในการท างานมาตรฐานสูงอย่าง
มืออาชีพ  
  4.5 ช่วยพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศ ภาครัฐจะมีส่วนช่วย
ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและการควบคุม ก ากับ ตรวจสอบให้มีสิ่งแวดล้อมที่ดีในชุมชนและ
สังคม ไม่ให้เกิดมลภาวะทั้งทางอากาศ ทางน้ า มลพิษทางเสียง นอกจากนี้ยังมีส่วนช่วยในการรักษา
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้เกิดความสมดุลและยั่งยืน 
  4.6 ช่วยพัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศ ภาครัฐยังมี
ส่วนในการพัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชน มี
การปกครองโดยใช้หลักธรรมาภิบาล มีกฎหมายที่เป็นธรรมและยุติธรรม มีจริยธรรมในการบริหาร
ราชการ มีความโปร่งใสตรวจสอบได้ มีความซื่อสัตย์สุจริตปราศจากการทุจริตคอรัปชัน รวมทั้งมีส่วน
ในการสร้างจิตส านึกเพ่ือส่วนรวมและจิตสาธารณะ 
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การพัฒนาจิตส านึกในการให้บริการสาธารณะ 
1. พัฒนาตัวแบบจรรยาบรรณของข้าราชการ 
    จรรยาบรรณ หรือ ethics มาจากภาษากรีกว่า “ethos” ซึ่งหมายถึง อัตลักษณ์/ลักษณ

ภาพ (Character) หรือธรรมเนียม (Custom) ของชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งซึ่ง ethics หรือ ethos นี้จะมี
ความพ้องกับศีลธรรม (Morality) ที่มาจากรากศัพท์คือ “mos” และทั้ง Ethics และ Morality เป็น
สิ่งที่สังคมเชื่อว่าอะไรผิดอะไรถูก ซึ่งจรรยาบรรณจะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับความคิดเกี่ยวกับสิ่งที่ควร
กระท า (Ought Though) และสิ่งที่ควรท านี้ครอบคุลมถึงความสุขุมรอบคอบและมารยาทการเข้า
สังคม อันรวมถึงกิริยามารยาท ความสุภาพและความเหมาะสมในการเข้าสังคม 
  1.1 ความหมายของจรรยาบรรณ 
   ความหมายของจรรยาบรรณได้มีนักวิชาการไห้ความหมายไว้มากมายหลายท่าน
ทั้งชาวต่างประเทศและชาวไทย ดังตัวอย่างเช่น (อ้างใน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ 2545 : 2-12-2-14) จริยจรรยาบรรณ หมายถึง มาตรฐานของความประพฤติและ
การใช้ดุลพินิจทางศีลธรรมที่ว่า การกระท าของบุคคล/บริษัทถูกหรือผิด สมควรหรือไม่สมควร 
(Wright P.et al,1994 : 65) 

  อริยจรรยาบรรณ หมายถึงการศึกษาและวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการตัดสินใจภายใน
กรอบของมาตรฐานทางศีลธรรม หรือการศึกษาดูว่ามีพฤติกรรมอะไรบ้างที่ “ถูก” หรือ “ดี” สมควร
หรือไม่สมควร เมือ่มองจากมาตรฐานจรรยาบรรณวิชาชีพ (BoveeC.l et al.) 
  จรรยาบรรณ หมายถึง การศึกษาอย่างเป็นระบบศาสตร์และปรัชญาที่ว่าด้วยความ
ประพฤติ หน้าที่ ความรับผิดชอบ และดุลพินิจที่มีพ้ืนฐานมาจากศีลธรรมวิชาชีพ ปรัชญาส่วนตัว และ
เจตจ านงส่วนบุคคลและมาตรที่จะทดสอบว่า สิ่งที่เราคิด พูด และท า มีจรรยาบรรณศีลธรรมหรือไม่ 
ก็คือ 
   - สิ่งที่เราคิด พูด และท านั้น เป็นความจริงหรือไม่ 
   - สิ่งที่เราคิด พูด และท านั้น ยุติธรรมกับผู้เกี่ยวข้องหรือไม่ 
   - สิ่งที่เราคิด พูด และท านั้นช่วยให้ชื่อเสียงและสร้างมิตรภาพให้เกิดขึ้นกับบริษัท
หรือไม ่
   - สิ่งที่ เราคิด พูด และท านั้น จะเป็นประโยชน์แก่บุคคลที่ เกี่ยวข้องหรือไม่ 
(Keeling.B.I.andKallans N.F. 1996 : 175-176) 

  จริยจรรยาบรรณหมายถึง ชุดของความเชื่อทั่วไป กฎเกณฑ์ความประประพฤติเชิง
ปทัสถานหรือมาตรฐานแห่งความประพฤติที่คอยควบคุมจิตใจของบุคคล ว่าตนควรกระท าอะไรใน
ส่วนที่เกี่ยวกับความดี สิทธิ หรือหน้าที่ที่พ่ึงมีต่อตนเอง บุคคลอ่ืน หรือสถาบันที่ตนสังกัด หรือกล่าว
อีกนัยหนึ่งว่า จรรยาบรรณ หมายถึง สิ่งที่บุคคลควรกระท าเมื่อได้ไตร่ตรองอย่างรอบคอบแล้ว แทนที่
จะเป็นตนจะท าอะไรตามความพอใจ (Ethics in Government: A Resources Portfolio for Kong 
Kong University : T1) 
  1.2 จรรยาบรรณของข้าราชการพลเรือน 

   จรรยาบรรณของข้าราชการพลเรือนของไทยเพ่ิงจะก าหนดเป็นลายลักษณ์อักษร
เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติระเรียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 91 บัญญัติว่า 
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“ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องถือและปฏิบัติตามระเรียบและแบบธรรมเนียมของทางราชการ และ
จรรยาบรรณของข้าราชการพลเรือนตามข้อบังคับที่ ก.พ. ก าหนด” ก.พ. จึงจัดท าประมวลความ
ประพฤติของข้าราชการพลเรือนขึ้นเรือนว่า ข้อบังคับที่ ก.พ. ว่าด้วยจรรยาบรรณของข้าราชการ     
พลเรือน พ.ศ.2537 มีผลบังคับใช้ตั้งแต่ วันที่ 9 มีนาคม พ.ศ.2537 
   1.2.1 ความหมายของจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือน  

         จรรยาบรรณของข้าราชการพลเรือน หมายถึง ประมวลความประพฤติของ
ผู้ประกอบวิชาชีพราชการก าหนดขึ้นเพื่อรักษาไว้ซึ่งศักดิ์ศรี ละส่งเสริมชื่อเสียงเกียรติคุณ เกียรติฐานะ
ของข้าราชการพลเรือน ซึ่งจะมีผลให้ข้าราชการพลเรือนอยู่ในกรอบของจรรยาวิชาชีพ ย่อมเป็นที่
เลื่อมใส ศรัทธา และยกย่องของบุคคลทั่วไป 

   1.2.2 วัตถุประสงค์ของจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือน 
         การก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนมีจรรยาบรรณมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ      

4 ประการด้วยกัน คือ 
    1) ให้ข้าราชการมีความประพฤติที่ดี ข้าราชการมีหน้าที่ในการบริการ
ประชาชนเพ่ือให้เกิดความพึงพอใจและประทับใจ การที่ข้าราชการมีความประพฤติที่ดีต่อก็จะส่งผล
ต่อประชาชนและประเทศชาติในที่สุด อันจะช่วยให้ประเทศมั่งคงและประชาชนมั่งคั่ง แต่ถ้า
ข้าราชการมีความประพฤติที่เสื่อมเสีย เช่น การรับสินบน การแต่งกายไม่สุภาพ เป็นต้น ก็จะส่ง
ผลร้ายต่อประชาชนเช่นกัน พฤติกรรมเหล่านี้เกิดขึ้นมาได้และจะส่งผลดีหรือไม่ตัวแปรอิสระหรือแปร
เหตุที่ส าคัญคือจรรยาบรรณ ซึ่งจรรยาบรรณช่วยขัดเกลาและถ่วงดุลให้ข้าราชการมีพฤติกรรมที่ดีและ
เหมาะสม สมกับเป็นข้าราชการในพระองค์พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 

   2) ให้ข้าราชการมีความส านึกในหน้าที่ข้าราชการ แต่ละกรมหรือส่วน
ราชการก็มีหน้าที่แตกต่างกันไปในรายละเอียดตามภารกิจของแต่ละส่วนราชการ เช่น ข้าราชการ
ต ารวจมีหน้าที่บ าบัดทุกข์บ ารุงสุขประชาชน ครูและอาจารย์มีหน้าที่สั่งสอนอบรมให้นักเรียนนักศึกษา
เป็นคนดีมีความรู้ความสามารถนายแพทย์มีหน้าที่วินิจฉัยและรักษาคนป่วย 
    3) ให้ข้าราชการสามารถประสานงานกับทุกฝ่าย  การปฏิบัติราชการ
มักจะมีความเกี่ยวเนื่องและเกี่ยวข้องกับข้าราชการด้วยกันเองไม่มากก็น้อย การท างานที่สอดคล้องกัน
จึงเป็นสิ่งส าคัญระหว่างข้าราชการต่าง ๆ เพราะถ้าหากเกิดความผิดพลาดขึ้นย่อมไม่เป็นผลดีต่อ
ส่วนรวม ในการประสานงานนั้น ข้าราชการจะต้องมีความเห็นอกเห็นใจ มีความสุภาพ และมีเทคนิค
ในการเจรจาต่อรองที่ดี ถ้าหากเกิดการไม่ประสานงานการแล้ว นอกจากจะเกิดความขัดแย้งระหว่าง
ข้าราชการด้วยกันเองแล้ว ยังเกิดผลเสียต่อประชาชนและประเทศชาติอีกด้วย การประสานงานที่มี
ประสิทธิผลจะท าให้เกิดความเช้าใจซึ่งกันและกัน สามารถแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและความความรู้
ต่าง ๆ จึงท าให้สามารถจัดการความรู้ (Knowledge Management) ที่มีอยู่ประโยชน์สุขของ
ประชาชนต่อไป 

   4) ให้ข้าราชการปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งขึ้น 
เป้าหมายในการปฏิบัติข้าราชการก็คือประสิทธิภาพและประสิทธิผล กล่าวคือในการท างานย่อม
ต้องการให้เกิดผลงานที่มากที่สุดและเสียค่าใช้จ่ายน้อยที่สุดนั่นก็คือประสิทธิภาพ แต่ในหลายกรณี
เป็นภารกิจที่รัฐบาลจะต้องท าการผลิตอย่างมิอาจหลีกเลี่ยงได้ เช่น เป็นสินค้าสาธารณะ (Public 
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Goods) ถ้าหากให้ธุรกิจเป็นผู้ผลิตแล้วอาจจะส่งผลเสียต่อส่วนรวม ท าให้ประชาชนบางคนสามารถใช้
บริการได้ ในขณะที่บางคนไม่สามารถใช้บริการได้เนื่องจากไม่มีรายได้เพียงพอหรืออยู่ห่างไกลเกินที่
จะสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะเหล่านั้นได้ จึงอาจจะวัดจากการประสิทธิผลโดยพิจารณาจาก
เป้าหมายกับผลงานที่เกิดขึ้นจริง 

   1.2.3 ความส าคัญของจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือน  
          เป้าหมายในการปฏิบัติราชการก็คือปฏิบัติงานราชการเพราะจะช่วยเป็น

เครื่องชี้แนะและกระตุ้นเตือนข้าราชการให้ประพฤติในสิ่งที่ดีงาม จรรยาบรรณมีความส าคัญ ดังนี้ 
    1) เป็นแนวทางความประพฤติที่ ดี ของข้ าราชการพลเรื อน ใน
จรรยาบรรณข้าราชการพลเรือนมีการก าหนดแนวทางเบื้องต้นในการปฏิบัติราชการว่าควรจะมีพฤติ
พฤติกรรมอย่างไรให้ถูกต้องเหมาะสมกับความคาดหวังของคนโดยทั่วไปโดยเฉพาะประชาชนที่จ าเป็น
จะต้องใช้บริการจากข้าราชการ ข้าราชการต้องมีพฤติกรรมที่เหมาะสมและสอดคล้องกับจรรยาบรรณ
ในแต่ละวิชาชีพ เพ่ือรักษาชื่อเสียงในแต่ละวิชาชีพให้ด ารงอยู่ต่อไป 
    2) เป็นหลักประกันความมีเกียรติและศักดิ์ศรีในวิชาชีพ เมื่อข้าราชการ
ปฏิบัติตนได้อย่างถูกต้องและเหมาะสมแล้ว ก็จะช่วยท าให้อาชีพรับราชการมีเกียรติและศักดิ์ศรี ไม่ถูก
ดูถูกจากประชาชนว่าข้าราชการท าตัวเหมือนปลิงที่คอยดูดเลือด ทั้งที่ข้าราชการทั้งหลายมีเงินเดือน
จากภาษีประชาชนและผู้เสียภาษีประชาชนก็คือนายจ้างนั้นเอง ข้าราชการก็น่าจะต้องคอยดูแลและ
เอาใจใส่นายจ้างและเกียรติและศักดิ์ศรีนั้นนับนับวันข้าราชการจะให้ความส าคัญลดน้อยลงเป็นอันดับ
น่าจะมีสาเหตุจากการที่ประชาชนให้ความส าคัญกับกระแสวัตถุนิยมโดยเฉพาะอิทธิพลด้านเงินตรา    
ที่หลายควรยกย่องและให้ความส าคัญกับเรื่องเงินตรา ซึ่งเป็นประเด็นที่เป็นปัญหาของประเทศไทยทุก
วันนี้นัดต่อไปในอนาคต 
    3) ข้าราชการผู้ประพฤติในกรอบของจรรยาบรรณเป็นที่เลื่อมใส ศรัทธา 
และยกย่องของบุคคลทั่วไป ข้าราชการมีหน้าที่ในการน านโยบายของรัฐบาลมาปฏิบัติให้เกิดผล ซึ่ง
อาจจะต้องมีการก าหนดกฎระเบียบหรือกฎหมาย เพื่อบังคับใช้ให้สังคมประชาชนอยู่ร่วมกันด้วยความ
สงบสุขปลอดภัย ถ้าหากประชาชนขาดความเลื่อมใสนะศรัทธากับข้าราชการแล้ว การบังคับใช้
กฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ แม้ว่าจะดีสักเพียงใดก็ตาม ก็อาจจะไม่บังเกิดผลตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย จึงจ าเป็นที่ต้องการในการปฏิบัติงานหรือจรรยาบรรณให้ข้าราชการตระหนักและปฏิบัติตาม 
เพ่ือให้การปฏิบัติราชการส าเร็จลุล่วงสมตามเจตนารมณ์ของการบริการประชาชน 
   1.2.4 ประโยชน์ของจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือน  
          ในทุกองค์กรมักจะมีการก าหนดจรรยาบรรณไว้เพ่ือเป็นกรอบหรือแนวทาง
ในการปฏิบัติงาน ซึ่งจรรยาบรรณมีประโยชน์หลายประการด้วยกัน คือ 
     1) ป้องกันและขจัดปัญหาใด ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต เพราะความ
ไม่มีระเบียบวินัยหรือจรรยาบรรณ  
    ในการปฏิบัติราชการนั้นเกี่ยวข้องกับคนส่วนมากนั้นคือประชาชน ถ้าหาก
เกิดปัญหาขึ้นจะส่งผลกระทบในวงกว้างซึ่งจะส่งผลเสียหายอย่างใหญ่หลวง โดยเฉพาะอาชีพบาง
อาชีพ เช่น ข้าราชการต ารวจ นักปกครอง ครูอาจารย์ นายแพทย์ เป็นต้น มักจะเป็นที่สนใจของ
ประชาชนและสื่อมวลชน เมื่อข้ าราชการกลุ่มดังกล่าวปฏิบัติงานผิดพลาดไม่สอดคล้องกับ
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จรรยาบรรณ เช่น ข้าราชการต ารวจเรียกร้องเงินทองจากประชาชน ครูอาจารย์ดื่มสุราในขณะท าการ
สอน เป็นต้น พฤติกรรมดังกล่าวก็จะส่งผลเสียหายอย่างมากต่อส่วนราชการและประชาชนในที่สุด 
    2) ท าให้เกิดความผาสุกในหมู่คณะและองค์กร เมื่อข้าราชการปฏิบัติตาม
กรอบของจรรยาบรรณตามที่ก าหนดแล้วย่อมจะส่งผลดีต่อภาพลักษณ์ของหน่วยงาน ข้าราชการก็จะ
อยู่ร่วมกันด้วยความสบายใจผาสุกข้าราชการแต่ละหน่วยงานประพฤติตนตามกรอบที่ก าหนด เช่น 
การเคารพผู้บังคับบัญชา การช่วยเหลือเกื้อกูลซึ่งกัน มีความรักความภักดีสามัคคี เป็นต้น ใน
หน่วยงานใดที่มีบรรยากาศของความไว้วางใจการเห็นอกเห็นใจ ความรักความสามัคคี และอ่ืน  ๆ 
ข้าราชการก็ปฏิบัติงานอย่างมีความสุข ซึ่งเมื่อข้าราชการมีความสุขแล้วผลงานที่เกิดขึ้นกับประชาชน
ย่อมจะส่งผลดีตามไปด้วย 
    3) ประชาชนได้รับประโยชน์จากทางราชการมากขึ้น ผลลัพธ์สุดท้ายของ
การปฏิบัติข้าราชการก็คือประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีสะดวกสบายและปลอดภัย เมื่อประชาชนมีความ
มั่นคงแล้ว (Human Security) นั่นคือประเทศชาติก็จะมั่งคั่งต่อไป ข้าราชการพลเรือนจะมีส่วนช่วย
อย่างมากต่อความผาสุกของประเทศ เพราะถ้าประเทศใดประชาชนมีความผาสุกแล้ว ก็น่ายินดีให้
ความร่วมมือทางเข้ามาในโอกาสต่าง ๆ เช่น การเสียภาษี การเลือกตั้ง การร่วมมือในโครงการต่าง ๆ 
เป็นต้น 
    4) ผู้ประพฤติตามจรรยาบรรณจะประสบความส าเร็จและเจริญก้าวหน้า
ทั้งในหน้าที่ราชการและส่วนตัว 
    ดัชนีชี้วัดความก้าวหน้าของอาชีพรับราชการอยู่ประการหนึ่งก็คือ การปฏิบัติตาม
จรรยาบรรณข้าราชการพลเรือนเมื่อข้าราชการผู้ใดสามารถปฏิบัติตามจรรยาบรรณอยู่สม่ าเสมอไม่มี
มลทินด่างพร้อย ข้าราชการผู้นั้นก็จะมีโอกาสก้าวหน้าและมีชื่อเสียงจนเป็นที่ยอมรับ โอกาสแห่ง
ความส าเร็จในหน้าที่การงานย่อมก็สูงตามไปด้วย เพราะจรรยาบรรณจะเป็นตัวก าหนดพฤติกรรมที่
เหมาะสมและสอดคล้องกับความเป็นข้าราชการมืออาชีพต่อไปในอนาคต 

 1.2.5 ประเภทของจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือน 
           แนวทางการศึกษาและท าความเข้าใจมีหลายวิธีด้วยกัน วิธีการหนึ่งก็คือใช้
การจัดกลุ่มหรือแยกประเภทซึ่งจะช่วยในการศึกษาและจดจ า ส าหรับจรรยาบรรณข้าราชการพล
เรือนตามข้อบังคับ ก.พ.ว่าด้วยจรรยาบรรณของข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2537 สามารถจ าแนกได้เป็น     
4 ประเภทด้วยกัน คือ 

    1.2.5.1 จรรยาบรรณต่อตนเอง 
        จรรยาบรรณต่อตนเองส าหรับข้าราชการพลเรือนถือว่าเป็นแก่น

กลางของปฏิบัติหน้าที่ราชการเพราะการมีจรรยาบรรณนั้นก็คือ เริ่มที่ตนเองหรือตัวบุคคล อันจะ
ส่งผลต่อจรรยาบรรณในระดับที่สูงขึ้นต่อไป ส าหรับจรรยาบรรณต่อตนเองนี้มี 3 ประกอบด้วยกัน 
ได้แก่ 

         1) การประพฤติตน ซึ่งจะต้องมีศีลธรรมอันดีและประพฤติตน
เหมาะสมกับการเป็นข้าราชการ โดยในจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือนก าหนดไว้ว่า 

       ข้อ 1. ข้าราชการพลเรือนพึงเป็นผู้มีศีลธรรมอันดีและประพฤติตน
ให้เหมาะสมกับการเป็นข้าราชการ 
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        2) ความซ่ือสัตย์ ถือว่าเป็นจรรยาบรรณที่ทุกวิชาชีพพึงปรารถนา
ให้พลังงานมีความซื่อสัตย์ ไม่แสวงหาผลประโยชน์หรือการกระท าใดที่ท าให้งานเสียหาย จึงก าหนด
จรรยาบรรณเรื่องนี้ในข้อ 2 คือ 

        ข้อ 2. ข้าราชการพลเรือนพึงใช้วิชาชีพในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ
ด้วยความชื่อสัตย์ และไม่แสวงหาประโยชน์โดยมิชอบในกรณีที่วิชาชีพใดมีจรรยาวิชาชีพก าหนดไว้ ก็
พึงปฏิบัติตามจรรยาวิชาชีพนั้นด้วย 

        3) ทัศนคติที่ดี  ทัศนคตินั้น เป็นเรื่องพ้ืนฐานหรือก่อให้ เกิด
พฤติกรรม ดังนั้นถ้าข้าราชการผู้ใดมีทัศนคติที่ดีทั้งต่องาน ต่อบุคคลและต่อองค์การ การปฏิบัติงานก็
น่าจะมีประสิทธิผล ซึ่งจรรยาบรรณเกี่ยวกับเรื่องนี้ก าหนดไว้ในข้อ 3 ได้แก่ 
         ข้อ 3. ข้าราชการพึงมีทัศนคติที่ดี และพัฒนาตนเองให้มีคุณธรรม 
จริยธรรม รวมทั้งเพ่ิมพูนความรู้ความสามารถ และทักษะในการท างาน เพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่
ราชการมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลยิ่งขึ้น 

       1.2.5.2 จรรยาบรรณต่อหน่วยงาน 
         จรรยาบรรณต่อหน่วยงานก็เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่ควรจะต้องให้

ความสนใจต่อเนื่องจากจรรยาบรรณต่อตนเอง ซึ่งข้าราชการพลเรือนจ าเป็นจะต้องมีจรรยาบรรณต่อ
หน่วยงานในประเด็นย่อย ๆ ดังนี้ 

     1) ด้านจิตใจที่มีต่อราชการ กล่าวคือ ข้าราชการจะต้องปฏิบัติ
หน้าที่ด้วยความสุจริต เสมอภาค ปราศจาก อคติ ซึ่งในเรื่องนี้ได้ก าหนดจรรยาบรรณไวอย่างชัดเจนใน
ข้อที่ 4 ว่า  
         ข้อที่ 4. ข้าราชการพลเรือนพึงปฏิบัติหน้าที่ราชการด้วยความ
สุจริต เสมอภาคและปราศจากอคติ 

        2) ด้านสมรรถนะ  ข้าราชการจะต้องปฏิบัติงานเต็มก าลั ง
ความสามารถอันจะท าให้เกิดผลดีต่อระบบราชการ โดยก าหนดไว้ในข้อ 5 เกี่ยวกับเรื่องนี้ว่า 

        ข้อ 5. ข้าราชการพลเรือนพึงปฏิบัติหน้าที่ราชการอย่างเต็มก าลัง
ความสามารถ รอบคอบ รวดเร็ว ขยัน หมั่นเพียร ถูกต้อง สมเหตุสมผล โดยค านึงถึ งประโยชน์ของ
ทางราชการและประชาชนเป็นส าคัญ 

     3) ด้านการทุ่มเทเกี่ยวกับเวลา ซึ่งราชการจะต้องทุ่มเทให้กับงาน
ราชการอย่างเต็มที่ ควรตรงต่อเวลา ดังปรากฏอยู่ในข้อ 6 ว่า 

        ข้อ 6. ข้าราชการพลเรือนพึงปฏิบัติตนเป็นผู้ตรงต่อเวลา และใช้
เวลาราชการให้เป็นประโยชน์ต่อทางราชการอย่างเต็มที่ 

        4) ด้านทรัพย์สินของทางราชการ เนื่องจากทรัพย์สินของราชการ
เกี่ยวเนื่องกับภาษีท่ีประชาชนเสียสละให้กับประเทศชาติ การดูและการใช้ทรัพย์สินจึงเป็นอีกประเด็น
หนึ่งที่ข้าราชการจะต้องพิจารณาอย่างรอบคอบประเด็นนี้ปรากฏอยู่ในข้อ 7 ดังนี้  

        ข้อ 7. ข้าราชการพลเรือนพึงดูแลรักษาและใช้ทรัพย์สินของทาง
ราชการอย่างประหยัด คุ้มค่า โดยระมัดระวังมิให้เสียหายหรือสิ้นเปลืองเยี่ยงวิญญูชนจะพึงปฏิบัติต่อ
ทรัพย์สินของตนเอง 
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          1.2.5.3 จรรยาบรรณต่อผู้บังคับบัญชา ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา และ
ผู้ร่วมงาน 

                    จรรยาบรรณที่ส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือจรรยาบรรณที่มีต่อ
ผู้บังคับบัญชา ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาและผู้ร่วมงาน เพราะข้าราชการพลเรือนแต่ละคนไม่สามารถ
ปฏิบัติงานได้ด้วยตนเองตามล าพังและไม่ได้อยู่ในสุญญากาศดังนั้นข้าราชการแต่ละคนจะต้องมีความ
เกี่ยวข้องและประสานสัมพันธ์กับผู้อื่น ซึ่งจรรยาบรรณในมิตินี้ ได้แก่ 

        1) ด้านความรับผิดชอบในหน้าที่ ซึ่งข้าราชการจะต้องให้ความ
ร่วมมือช่วยเหลือและผลักดันให้งานราชการประสบผลส าเร็จ โดยได้ก าหนดจรรยาบรรณเรื่องนี้ไว้ใน 
ข้อที่ 8 ดังนี้ 

        ข้อ 8 ข้าราชการพลเรือนพ่ึงมีความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน 
การให้ความร่วมมือช่วยเหลือกลุ่มงานของตนทั้งในด้านการให้ความคิดเห็น การช่วยท างาน และการ
แก้ปัญหาร่วมกัน รวมทั้งการเสนอแนะในสิ่งที่เห็นว่ามีประโยชน์ต่อการพัฒนางานในความรับผิดชอบ
ด้วย 

       2) การดูแลเอาใจใส่ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา ข้าราชการที่มีฐานะเป็น
ผู้บังคับบัญชาจะต้องดูแลเอาใจใส่ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาให้เกิดขวัญก าลังใจที่ดี เพ่ือการปฏิบัติหน้าที่
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ในข้อ 9 ได้ก าหนดจรรยาบรรณส าหรับผู้บังคับบัญชาไว้ดังนี้ 

         ข้อ 9. ข้าราชการพลเรือนซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาพึงดูแลเอาใจใส่     
ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา ทั้งในด้านการปฏิบัติงาน ขวัญ ก าลังใจ สวัสดิการ และยอมรับฟังความคิดเห็น
ของผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา ตลอดจนปกครองผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาด้วยหลักการและเหตุผลที่ถูกต้องตาม
ท านองคลองธรรม 
         3) ด้านการร่วมแรงร่วมใจในการท างาน  ข้าราชการจะต้อง
ช่วยเหลือและส่งเสริมให้เกิดความสามัคคีในการท างาน เกิดความร่วมแรงในการปฏิบัติราชการ โดย
จรรยาบรรณในข้อ 10 ได้ก าหนดไว้ดังนี้ 

        ข้อ 10. ข้าราชการพลเรือนช่วยเหลือเกื้อกูลกันในทางที่ชอบ ร่วม
ทั้งส่งเสริมสนับสนุนให้เกิดความสามัคคีร่วมแรงร่วมใจในบรรดาผู้ร่วมงานในการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือ
ประโยชน์ส่วนร่วม 

       4) ด้านมนุษยสัมพันธ์ ดังกล่าวแล้วว่าข้าราชการจะต้องท างาน
ร่วมกับผู้อ่ืน จึงต้องมีมนุษยสัมพันธ์ที่ดีกับทุกคนทุกระดับ เพ่ือสร้างผลงานที่ประทับใจกับประชาชน 
ในข้อ 11 ได้ก าหนดเรื่องนี้ไว้ดังนี้ 

       ข้อ 11. ข้าราชการพลเรือนพึงปฏิบัติต่อผู้ร่วมงานตลอดจน
ผู้เกี่ยวข้องด้วยความสุภาพ มีน้ าใจและมีมนุษยสัมพันธ์อันดี 
         5) ด้านผลงาน เพ่ือมิให้เกิดความขัดแย้งจนอาจจะบานปลาย
กลายเป็นปัญหาที่ยากต่อการแก้ไขข้าราชการจึงต้องไม่น าผลงานของผู้อ่ืนมาเป็นผลงานของตนเอง 
ซึ่งเรื่องนี้ได้ก าหนดไว้ในข้อ 12 ดังนี้ 

         ข้อ 12. ข้าราชการพลเรือนพึงละเว้นจากการน าผลงานผู้อ่ืนมาเป็น
ของตนเอง 



263 
 

          1.2.5.4 จรรยาบรรณต่อประชาชนและสังคม 
          ในระดับมหภาคนั้น ข้าราชการจ าเป็นที่จะต้องมีจรรยาบรรณต่อ

ประชาชนและสังคม เพราะประชาชนและสังคมจะเป็นผลลัพธ์ (Outcomes) ที่ได้รับการปฏิบัติ
ข้าราชการ ดังนั้นจรรยาบรรณในมิตินี้จึงมีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าใน 3 มิติแรก 
         1) ด้านการให้บริการประชาชน  เนื่องจากงานราชบริการ 
ข้าราชการจึงมีหน้าที่ให้บริการประชาชนให้เกิดความประทับใจจึงต้องอาศัยแนวทางต่าง ๆ ดังปรากฏ
ในข้อ 13. ดังนี้ 
         ข้อ 13 ข้าราชการพลเรือนพึงให้บริการประชาชนอย่างเต็มก าลัง
ความสามารถด้วยความเป็นธรรมเอ้ือเฟ้ือ มีน้ าใจ และใช้กิริยาวาจาที่สุภาพอ่อนโยน เมื่อเห็นว่าเรื่อง
ใดที่ไม่สามารถปฏิบัติได้หรือไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตนจะต้องปฏิบัติ ควรชี้แจงเหตุผลหรือแนะน า
ให้ติดต่อยังหน่วยงานหรือบุคคลซึ่งตนทราบว่ามีอ านาจหน้าที่เก่ียวข้องกับเรื่องนั้น ๆ ต่อไป 

       2) ด้านการกระท าตนให้เป็นที่น่าเชื่อถือ เนื่องจากถ้าขาดความ
น่าเชื่อถือต่อบุคคลหรือข้าราชการแล้วก็จะส่งผลต่อข้าราชการโดยส่วนรวมด้วยกัน จรรยาบรรณใน
เรื่องนี้ได้ก าหนดไว้ในข้อ 14 ดังนี้ 

       ข้อ14 ข้าราชการพึ่งปฏิบัติตนให้เป็นที่เชื่อถือต่อบุคคลทั่วไป 
         3) ด้านการรับทรัพย์สินราชการ ท าให้ข้าราชการเนื่องจากการ

รับทรัพย์สินของข้าราชการเสียหาย ในขณะที่ข้าราชการก็ได้รับเงินเดือนและค่าตอบแทนอ่ืนจากรัฐ 
เพ่ือมิให้เกิดปัญหา เช่น การคอร์รัปชั่น การเล่นพรรคเล่นพวก เป็นต้น ในข้อที่ 15 ได้ระบุเรื่องการรับ
ทรัพย์สินไว้น่าสนใจดังนี้ 

         ข้อ 15 ข้าราชการพลเรือนพึงละเว้นการรับทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อื่นใด ซึ่งมีมูลค่าเกินปกติวิสัยที่วิญญูชนจะให้กันโดยเสน่หา จากผู้มาติดต่อราชการหรือผู้ซึ่ง
อาจได้รับประโยชน์จากการปฏิบัติหน้าที่ราชการนั้น หากได้รับไว้และทราบภายหลังว่าทรัพย์หรือ
ประโยชน์อ่ืนใดที่ได้รับมีมูลค่าเกินปกติวิสัย ก็ให้รายงานผู้บังคับบัญชาทราบโดยเร็วเพ่ือด าเนินการ
ตามสมควรแก่กรณี 
 2.  การพัฒนาจิตส านึกโดยการเสริมสร้างค่านิยมที่เหมาะสม 
  ส าหรับภาคราชการไทย หลักการเสริมสร้างการพัฒนาจริยธรรมของของนักบริหาร 
รวมทั้งข้าราชการในการจูงใจให้การปฏิบัติราชการให้มีประสิทธิภาพ ปรากฏในพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 (ราชกิจจานุเบกษา, 2559 : 27, 32) คือ 
  “มาตรา 73 ผู้บังคับบัญชาต้องปฏิบัติตนต่อผู้ใต้บังคับบัญชาอย่างมีคุณธรรมและเที่ยง
ธรรม และเสริมสร้างแรงจูงใจให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาด ารงตนเป็นข้าราชการที่ดี” 
  “มาตรา 87 ให้ผู้บังคับบัญชามีหน้าที่เสริมสร้างและพัฒนาให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีวินัย 
และป้องกันมิให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าผิดวินัย ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนด” 
  ส านักงานข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ยังได้จัดท าประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน
ตามเงื่อนไขมาตรา 279 และ 280 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 และ
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ เมื่อวันที่ 16 กันยายน พ.ศ.2552 เพ่ือให้ประกาศใช้อย่างเป็นทางการ 
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สาระส าคัญคือการก าหนดให้มีค่านิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรม 9 ประการ คือ (เสนีย์ ค าสุข, 
2555 : 37-38) 
  1. การยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรม 
  2. การมีจิตส านึกท่ีดี ซื่อสัตย์ สุจริต และรับผิดชอบ 
  3. การยึดถือประโยชน์ของประเทศชาติเหนือประโยชน์ส่วนตนและไม่มีผลประโยชน์   
ทับซ้อน 
  4. การยืนหยัดท าในสิ่งที่ถูกต้องเป็นธรรมและถูกกฎหมาย 
  5. การให้บริการประชาชนด้วยความรวดเร็ว มีอัธยาศัยและไม่เลือกปฏิบัติ 
  6. การให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนอย่าครบถ้วน ถูกต้องและไม่บิดเบือนข้อเท็จจริง 
  7. การมุ่งผลสัมฤทธิ์ของงานรักษามาตรฐาน มีคุณภาพ โปร่งใสและตรวจอบได้ 
  8. การยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
  9. การยึดมั่นในวิชาชีพขององค์การ 
  นอกจากนี้ยังมีพระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ.2562 ที่ได้ระบุไว้ในมาตรา 
5 มาตรฐานทางจริยธรรม คือหลักเกณฑ์การประพฤติปฏิบัติอย่างมีคุณธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง
ประกอบด้วย 
  1. ยึดมั่นในสถาบันหลักของประเทศ อันได้แก่ ชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
  2. ซื่อสัตย์ สุจริต มีจิตส านึกท่ีดีและมีความรับผิดชอบต่อหน้าที่ 
  3. กล้าตัดสินใจและกระท าในสิ่งที่ถูกต้องชอบธรรม 
  4. คิดถึงประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตัวและมีจิตสาธารณะ 
  5. มุ่งผลสัมฤทธิ์ของงาน 
  6. ปฏิบัติหน้าที่อย่างเป็นธรรมและไม่เลือกปฏิบัติ 
  7. ด ารงตนเป็นแบบอย่างที่ดีและรักษาภาพลักษณ์ของทางราชการ 
  มาตรฐานทางจริยธรรมตามวรรคหนึ่ง ให้ใช้เป็นหลักส าคัญในการจัดท าประมวล
จริยธรรมของหน่วยงานของรัฐ ที่จะก าหนดเป็นหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตนของเจ้าหน้าที่รัฐเกี่ยวกับ
สภาพคุณงามความดีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องยึดถือส าหรับการปฏิบัติงาน การตัดสินความถูกผิด การ
ปฏิบัติหน้าที่ควรกระท าหรือไม่ควรกระท า ตลอดจนการด ารงตนในการกระท าความดีและละเว้น
ความชั่ว 
  ค่านิยมและมาตรฐานทางจริยธรรมดังกล่าวมา นับได้ว่าเป็นหลักที่ข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องน ามาปฏิบัติด้วยตนเองเพ่ือเสริมสร้างให้เป็นข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่
น่าเคารพนับถือ เป็นแบบอย่างอันดีงามแก่ประชาชนทั่วไป นอกจากนี้ผู้บริหารในหน่วยงานยังต้องมี
บทบาทในการการส่งเสริมให้ผู้ใต้บังคับบัญชา เพ่ือนร่วมงานได้ประพฤติปฏิบัติเพ่ือเสริมสร้าง
ประสิทธิภาพการท างานและสร้างภาพลักษณ์ที่ดีในสายตาประชาชนอีกด้วย 
 3.  การพัฒนาจิตส านึกสาธารณะโดยใช้หลักจริยธรรม 
  คุณธรรมจริยธรรมเป็นสิ่งที่จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องปลูกฝังและพัฒนาให้เกิดแก่
ประชาชนโดยทั่วไป ซึ่งเป็นภาระที่ส าคัญที่นักบริหารองค์การทั้งหลายต้องด าเนินการให้เกิดขึ้นอย่าง
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เป็นรูปธรรมอันถือได้ว่าเป็นการพัฒนาคุณภาพชีวิต ซึ่งพระมหาอาจริยพงษ์ ค าตั๋น (2554 : 33-34) 
ได้สรุปจากพระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยุตฺโต) (2539 : 244-245) ที่ได้อธิบายถึงการพัฒนามนุษย์ไว้ว่า
จะต้องพัฒนาให้ครบทั้ง 3 ด้าน คือ พฤติกรรม จิตใจ และปัญญา ทั้ง 3 ด้านเป็นการด าเนินชีวิตที่มี
ความสัมพันธ์อิงอาศัยเป็นปัจจัยส่งผลต่อกันและต้องพัฒนาไปด้วยกัน สามารถสรุปได้ดังนี้ 
  1. พฤติกรรม ส าหรับพฤติกรรมที่ดีงาม คือ พฤติกรรมทางกาย วาจา ที่แสดงออกมา
ภายนอก ซึ่งมีผลต่อตัวเองและผู้อ่ืน ตามลักษณะที่แสดงพฤติกรรมออกมา เช่น ความมีวินัย ไม่
เบียดเบียน การประกอบสัมมาชีพ การรู้จักประมาณ เป็นต้นเป็นช่องทางให้จิตใจพัฒนาและช่วยให้
ปัญญาเจริญงอกงาม 
  2. จิตใจ ส าหรับจิตใจเป็นสิ่งส าคัญที่เป็นตัวชี้น าพฤติกรรม ต้องสร้างความศรัทธา
เชื่อมั่นในการท าความดี หรือสร้างแรงจูงใจให้ท าความดี บ่มเพาะให้มีจิตใจที่ดีงามมั่นคงเข้มแข็ง 
สามารถควบคุมอารมณ์และจิตใจของตนเองได้ในกรณีท่ีต้องเผชิญกับสิ่งยั่วยุต่าง ๆ จากภายนอก 
  3. ปัญญา เป็นตัวแก้ปัญหา เป็นตัวจัดปรับพฤติกรรมและจิตใจให้ลงตัวพอดี เป็นตัว
น าสู่จุดหมายแห่งอิสรภาพและความสุข ต้องพัฒนาให้มีทัศนคติที่ถูกต้องในการด าเนินชีวิต ใช้วิธีคิด
อย่างมีเหตุผล มีวิธีคิดแก้ปัญหาและตัดสินใจอย่างถูกต้องบนฐานของปัญญา การพัฒนาปัญญานี้ต้อง
ควบคู่และอิงอาศัยการพัฒนาทั้งพฤติกรรมและจิตใจ 

  จากหลักการพัฒนาจริยธรรมดังกล่าว แสดงให้เห็นว่าการพัฒนาจริยธรรมนั้นจะต้อง
พัฒนาให้ครบทั้ง 3 ด้าน และด้านที่ส าคัญที่พระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยุตฺโต) ได้ชี้ให้เห็นเป็นความส าคัญ
อย่างยิ่ง คือการฝึกฝนพัฒนาปัญญา คือความรู้ เพราะเมื่อปัญญาได้รับการพัฒนาแล้วตัวปัญญาก็จะ
เป็นตัวก าหนดพฤติกรรม 
  3.1 โลกบาลธรรม 
   โลกบาลธรรม คือ ธรรมคุ้มครองโลก ซึ่งโลกในที่นี้หมายถึงมนุษย์ หรือโลกที่เป็น
แผ่นดิน (หมายความรวมถึงองค์การ หน่วยงานด้วย) ทั้งนี้โลกจะไม่สับสนวุ่นวายเดือดร้อน หรือ
ประสบปัญหาเพราะการใช้หลักโลกปาลธรรมนี้เอง หลักธรรมที่เป็นหลักให้นักบริหารได้ครองตนอยู่ใน
องค์การอย่างเป็นแบบอย่างที่ดีต่อผู้ใต้บังคับบัญชาคือ ธรรมคุ้มครองโลก 2 ประการ คือ (รัตนะ 
ปัญญาภา, 2553 : 152) 
   1) หิริ คือ ความละอายแก่ใจ ละอายต่อการท าชั่ว การที่บุคคลละอายต่อการท า
ความชั่ว เพราะมีความละอายใจตนเอง มีความส านึกตัวว่า เป็นสิ่งที่ไม่ควรกระท าแม้จะมีโอกาสก็ตาม 
บุคคลที่มีความรู้สึกภายในยังยั้งไว้ มิใช่เพราะกลัวผู้อ่ืนจะเห็น แต่เป็นเพราะมโนธรรมประจ าใจ หาก
นักบริหารส่วนใหญ่หรือทั้งหมดแล้วคิดเช่นนี้ ปัญหาการทุจริต ประพฤติชั่วในวงราชการ หรือในการ
ท างานโดยทั่วไปจะไม่เกิดขึ้น เพราะทุกคนมีจิตส านึกในการกระท าบาปว่าเป็นของไม่ดี 
   2) โอตตัปปะ คือ ความเกรงกลัวต่อการท าชั่ว การที่บุคคลเกรงกลัวต่อความชั่วไม่
ยอมท าผิดทั้งต่อหน้าและลับหลังผู้อ่ืน เพราะกลัวความสกปรกเกิดขึ้นในใจซึ่งอาจท าให้ได้รับผลที่
เสียหายในภายหลัง 
  หลักธรรม 2 ประการนี้ มิใช่หลักธรรมที่ใช้ส าหรับสร้างความรับผิดชอบโดยตรงแต่เป็น
จริยธรรมที่สนับสนุนให้บุคคลเกิดความคิดหรือส านึกในอันที่จะไม่ท าความชั่ว ท าความผิดซึ่งเป็นการ
เบียดเบียนตนเองและผู้อ่ืน ซึ่งเป็นความรับผิดชอบต่อตนเองขั้นพ้ืนฐาน เพราะบุคคลผู้ฝึกฝนจิตใจให้
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อายชั่วกลัวบาปเป็นอย่างดีแล้ว ก็จะไม่ท าความชั่วความผิดทั้งต่อหน้าและลับหลังทั้งในที่ลับและที่
แจ้ง เป็นธรรมสนับสนุนให้เป็นคนซื่อตรง ซื่อสัตย์มุ่งประพฤติแต่ความดี ดังนั้นหิริ โอตตัปปะนี้จึงเป็น
เหตุให้บุคคลเกิดความรับผิดชอบโดยอ้อมประการหนึ่ง 
  3.2 สังคหวัตถุธรรม 
   สังคหวัตถุธรรม คือ คุณธรรมที่จะสร้างความสามัคคีในหน่วยงานหรือองค์การเป็น
คุณธรรมที่จะช่วยให้คนรู้จักการสงเคราะห์ ช่วยเหลือกันตามฐานะและบทบาท ช่วยให้เกิดความรัก
ใคร่สามัคคีกลมเกลียวกันในสังคม ซึ่งพระพรหมคุณาภรณ์ (ป.อ.ปยุตฺโต) (2554 : 11) ได้ให้
ความหมายของหลักสังคหวัตถุนี้ว่า เป็นหลักสงเคราะห์หรือหลักยึดกุมสังคม คือ ทาน ปิยวาจา อัตถ
จริยา สมานัตตตา เป็นชุดออกสังคมที่คู่กับชุดในใจคือพรหมวิหาร 4 ธรรมประจ าใจอย่างประเสริฐ
ได้แก่ เมตตา กรุณา มุทิตา อุเบกขาเม่ือจับคู่กันจึงมี 4 ชุดโดยสังเคราะห์กัน คือ 
   1) ทาน การช่วยเหลือกันในยามเดือดร้อนไม่ว่าจะมีมากน้อยก็แบ่งปันให้ เพ่ือ
แสดงความรักความปรารถนาดี เอ้ือเฟ้ือโอบอ้มอารี นี่คือทานด้วยเมตตา มีความทุกข์เดือดร้อน เจ็บ
ไข้ได้ป่วยกไ็ปให้เพ่ือช่วยเหลือ นี่คือทาน ด้วยกรุณา เขาท าดีสร้างสรรค์ความเจริญงอกงามของสังคม 
เช่นเป็นนักประดิษฐ์ที่ดี ก็ไปให้ ให้ก าลังใจส่งเสริมนี่คือทานด้วยมุทิตา 
   2) ปิยวาจา เมื่ออยู่กันตามปกติ ก็พูดกันด้วยความรักความปรารถนาดี พูดจา
สุภาพอ่อนโยน นี่คือปิยวาจาด้วยเมตตา เขามีทุกข์มีปัญหาชีวิต ก็ไปพูดปลอบโยนแนะน าบอก
วิธีแก้ไขปัญหาให้ก าลังใจ นี่คือปิยวาจาด้วยกรุณา เขาท าความดีบ าเพ็ญประโยชน์ไปท าบุญท ากุศล   
ก็พูดอนุโมทนา ชวนกันส่งเสริม นี่คือปิยวาจาด้วยมุทิตา 
   3) อัตถจริยา เมื่ออยู่กันตามปกติ ก็ท าประโยชน์แก่เขา ช่วยออกแรงท านั่นท านี่ให้
ด้วยความรักความปรารถนาดี นี่คืออัตถจริยาด้วยเมตตา เขามีความทุกข์เดือดร้อน ตกน้ าไฟไหม้มีงาน
ใหญ่เหลือก าลัง ต้องการเรี่ยวแรงก าลังช่วยเหลือ ก็ไปช่วยให้เขาพ้นทุกข์พ้นปัญหา ด้วยเรี่ยวแรงก าลัง
กาย หรือก าลังความสามารถ นี่คืออัตถจริยกรุณา เขาท าความดีหรือบ าเพ็ญประโยชน์กัน เช่นมี
งานวัด ก็มาช่วยจัดเตรียมงานต่าง ๆ ส่งเสริมการท าความดี นี่คืออัตถจริยด้วยมุทิตา 
   4) สมานัตตตา ความมีตนเสมอ ก็หมายความว่า เสมอภาคกันมีความเป็นธรรม มี
ความเป็นธรรม เที่ยงธรรม ก็เข้าข้ออุเบกขา อุเบกขาก็ออกมาที่สมานัตตตา ซึ่งแสดงออกในแง่ต่าง  ๆ 
มีตนเสมอกัน ไม่เลือกที่รักมักท่ีชัง ไม่ดูถูกดูหมิ่นกัน ไม่เอารัดเอาเปรียบกัน มีความเป็นธรรมแล้วก็ท า
ตนให้เสมอสมานเข้ากันได้ จะเห็นว่าถ้าปฏิบัติตามหลักธรรมชุดสังคหวัตถุนี้ ก็จะสร้างความสุขขึ้นได้
ในสังคม และเวลาเราปฏิบัติธรรมเพื่อสังคมเหล่านี้ก็คือการปฏิบัติธรรมของนักบริหารนั่นเอง 
  จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า สังคหวัตถุคือธรรมเป็นเครื่องยึดเหนี่ยวจิตใจบุคคลและ
ประสานหมู่ชนไว้ในความสามัคคี นักบริหารต้องยึดหลักนี้ เพ่ือจะได้ใช้เป็นเครื่องยึดเหนี่ยวใจคนไว้ได้ 
ก่อให้เกิดความเคารพ ความรัก ความนับถือต่อกัน เป็นความงดงามในความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน อัน
จะท าให้เกิดความร่วมมือร่วมใจกันในองค์การได้และเหมือนกับยานพาหนะที่จะน าไปสู่ความสุขความ
เจริญ 
  3.3 พรหมวิหาร 4 
   พรหมวิหาร 4 คือ ธรรมชั้นพรหมและถือว่าเป็นธรรมส าหรับนักปกครอง 
โดยเฉพาะคนในระดับหัวหน้าหรือระดับบริหาร ด้วยบทบาทหน้าที่และความรับผิดชอบของผู้
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ให้บริการสาธารณะในทุกองค์การย่อมเป็นที่เข้าใจโดยทั่วไปว่า เจ้าหน้าที่ทุกฝ่ายควรจะต้องเป็นบุคคล
ที่ควรเคารพและนับถือ สามารถเป็นที่พ่ึงของผู้ร่วมงาน รวมทั้งยังควรเป็นที่นับถือของบุคคลทั่วไป 
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีคุณลักษณะเป็นที่เลื่อมใสดังกล่าว เป็นผลจากการสร้างสมคุณความดี ให้
เป็นที่ประจักษ์ ซึ่งบางครั้งเรามักจะเรียกว่า “บารมี” การสร้างบารมีอย่างหนึ่งก็คือ การที่ผู้ให้บริการ
สาธารณะด ารงตนอยู่ในพรหมวิหาร4 อันได้แก่ (พระธรรมโกศาจารย์ (ประยูร ธมฺมจิตฺโต), 2549 : 
43-45) 
   1) เมตตา คือ ความรัก ความหวังดี หรือความคิดปรารถนาที่จะให้ผู้อ่ืนเป็นสุขผู้ให้
บริการสาธารณะที่ดีจะต้องให้ทั้งความรักและความหวังดีต่อประชาชนผู้มาใช้บริการ ไม่เลือกที่รักมัก
ที่ชัง ทุกคนได้รับความเป็นธรรมและมีความเสมอภาคกัน มีค าเปรียบเปรยกล่าวว่า “มีทุกข์ร่วมทุกข์ 
มีสุขร่วมเสพย์” จะท าให้ทุกคนรักและสามัคคีเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ผู้ให้บริการสาธารณะจะต้อง
แสดงความเมตตาต่อทุกคนอย่างเสมอต้นเสมอปลาย 
   2) กรุณา คือ ความสงสาร ความคิดปรารถนาจะให้ผู้ อ่ืนพ้นทุกข์ ผู้ให้บริการ
สาธารณะที่ดีจะต้องมีความสงสารและเห็นใจประชาชนเมื่อมีปัญหา ควรให้ความสนใจ มีความ
กระตือรือร้นที่จะแก้ปัญหาข้อข้องใจ เมื่อประชาชนมาใช้บริการก็เต็มใจในการให้บริการ 
   3) มุทิตา คือ ความเบิกบานพลอยยินดีด้วยเมื่อผู้อ่ืนได้ดี ไม่คิดอิจฉาริษยาหรือมี
อคติต่อประชาชนผู้มาใช้บริการให้บริการโดยไม่แบ่งแยกในเรื่องสถานะ การศึกษา หรืออาชีพ 
ให้บริการด้วยความยินดีและมีไมตรีจิต  

   4) อุเบกขา คือ ความมีใจเป็นกลาง ให้บริการโดยเสมอภาค และมีความยุติธรรม 
ไม่เลือกบริการเพราะเห็นแก่ประโยชน์ที่ไม่พึงได้รับ ไม่ท าลายด้วยค าพูดหรือการแสดงออก           
อันก่อให้เกิดความไม่พอใจแก่ผู้มาใช้บริการ 
  3.5 ทศพิธราชธรรม 
   ทศพิธราชธรรมเป็นธรรมส าหรับพระเจ้าแผ่นดินหรือราชาผู้ปกครองประเทศ 
อย่างไรก็ตามหลักธรรมในข้อนี้ สามารถน ามาอนุโลมและประยุกต์ใช้กับนักบริหารองค์การหรือผู้น า
ทุกระดับ เพ่ือให้เกิดกิจการงานที่ดี มีความเป็นธรรม มีความเจริญก้าวหน้า และเกิดความสวัสดีใน
สังคม เพราะมีผู้ปกครองที่ทรงคุณธรรมจริยธรรมนั่นเอง ทศพิธราชธรรมมี 10 ประการโดยพระพรหม
คุณาภรณ์ (ปอ.ปยุตฺโต, 2546 : 41-43) ได้อธิบายไว้ดังนี้ 
   1) ทานให้ปันช่วยประชา คือบ าเพ็ญตนเป็นผู้ให้โดยมุ่งปกครองหรือท างานเพ่ือให้
เขาได้ไม่ใช่เ พ่ือจะเอาจากเขา เอาใจใส่อ านวยบริการจัดสรรความสงเคราะห์อนุเคราะห์ให้
ประชาราษฎร์ได้รับประโยชน์สุข ความสะดวกปลอดภัย ตลอดจนให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เดือดร้อน
ประสบทุกข์และให้ความสนับสนุนแก่คนท าความดี  

   2) ศีลรักษาความสุจริตคือประพฤติดีงาม ส ารวมกายและจิตทวาร ประกอบแต่
การสุจริต รักษากิตติคุณประพฤติให้ควรเป็นตัวอย่าง และเป็นที่เคารพนับถือของประชาราษฎร์มีให้มี
ข้อที่ผู้ใดจะดูแคลน  

   3) ปริจจาคะ บ าเพ็ญกิจด้วยเสียสละคือสามารถเสียสละความสุข ส าราญ เป็นต้น 
ตลอดจนชีวิตของตนได้เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนและความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
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   4) อาชชวะปฏิบัติภาระโดยซื่อตรง คือ ซื่อตรงทรงศักดิ์ ไร้มารยา ปฏิบัติภารกิจ
โดยสุจริต มีความจริงใจไม่หลอกลวงประชาชน  

   5) มัททวะ ความอ่อนโยนเข้าถึงคน คือ มีอัธยาศัยไม่เย่อหยิ่งหยาบคายกระด้างถือ
องค์ มีความงามสง่าเกิดแต่ท่วงทีกิริยาสุภาพนุ่มนวล ละมุนละไม ควรได้ความรักภักดี แต่ไม่ขาดย า
เกรง 

   6) ตปะ พ้นมัวเมาด้วยเผากิเลส คือแผดเผากิเลสตัณหามิให้เข้ามาครอบง าจิต
ระงับยับยั้งข่มใจได้ ไม่หลงใหลหมกมุ่นในความสุขส าราญและการปรนเปรอ มีความเป็นอยู่สม่ าเสมอ
หรืออยู่อย่างง่าย ๆ สามัญมุ่งมั่นแต่จะบ าเพ็ญเพียรท ากิจในหน้าที่ให้บริบูรณ์  

   7) อักโกธะถือเหตุผลไม่โกรธา คือไม่เกรี้ยวกราด ไม่วินิจฉัยความและกระท าการ
ด้วยอ านาจความโกรธ มีเมตตาประจ าใจไว้ระงับความเคืองขุ่น วินิจฉัยความและกระท าการด้วยจิต
อันสุขุมราบเรียบตามธรรม  

   8) วิหิงสา มีอหิงสาน าร่มเย็น คือ ไม่หลงระเริงอ านาจไม่บีบคั้นกดขี่ มีความกรุณา
ไม่หาเหตุเบียดเบียนลงโทษอาญาแก่ประชาราษฎร์ผู้ใดด้วยอาศัยความอาฆาตเกลียดชัง  

   9) ขันติ ช านะด้วยเข็นด้วยขันติ คือ ความอดทนต่องานที่ตรากตร า อดทนต่อ
ความเหนื่อยยาก ถึงจะล าบากกายหน้าเหนื่อยหน่ายเพียงใด ก็ไม่ท้อถอย ถึงจะถูกยั่วถูกหยันด้วย
ถ้อยค าเสียดสีถากถางอย่างไรก็ไม่หมดก าลังใจ ไม่ยอมละท้ิงกิจกรณีที่บ าเพ็ญโดยชอบธรรม  

   10) อวิโรธนะ มิปฏิบัติคลาดจากธรรม คือ ประพฤติมิให้ผิดจากศาสนธรรมอันถือ
ประโยชน์สุขความดีงามของรัฐและประชาราชเป็นที่ตั้ง อันใดประชาราษฎร์ปรารถนาโดยชอบธรรมก็
ไม่ขัดขืน การใดจะเป็นไปโดยชอบธรรมเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน ก็ไม่ขัดขวาง วางองค์เป็นหลัก
หนักแน่นในธรรมคงที่ ไม่มีความเอียงเอนหวั่นไหว เพราะถ้อยค าดีร้าย ลาภสักการะหรืออิฏฐารมณ์ 
อนิฏฐารมณ์ใด ๆ สถิตมั่นในธรรมทั้งส่วนยุติธรรมคือความเที่ยงธรรมก็ดี นิติธรรมคือระเบียบแบบ
แผนหลักการปกครองตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณีอันดีงามก็ดี ไม่ประพฤติให้คลาดเคลื่อนวิบัติ
ไป  
  สรุปได้ว่า หลักทศพิธราชธรรม 10 ประการ เป็นหลักปฏิบัติของพระราชา ผู้ปกครอง 
นักบริหาร รวมทั้งผู้น าระดับต่าง ๆ ซึ่งเมื่อได้ประพฤติปฏิบัติอย่างเคร่งครัดแล้ว ย่อมน ามาซึ่งความ
เจริญรุ่งเรือง ความสงบสุข และย่อมจะก่อให้เกิดประโยชน์ทั้งส่วนรวม และส่วนตน รวมทั้งเป็นธรรม
ที่ส่งเสริมให้ผู้บริหารเป็นบุคคลที่ได้รับการยอมรับ ยกย่องเชิดชูขององค์การอีกด้วย 
  3.6 ฆราวาสธรรม 
   ฆราวาสธรรม คือ หลักจริยธรรมส าหรับผู้ครองเรือน นักบริหารองค์การซึ่งถือได้ว่า
เป็นหัวหน้าครอบครัวขององค์การนั้น มีหลักปฏิบัติโดยได้ยึดหลักธรรมในข้อนี้แล้วจะท าให้นักบริหาร
มีความซื่อสัตย์ต่อตนเอง ต่อหน้าที่ และต่อผู้ร่วมงาน ขจัดความคิดที่ไม่ดีทั้งหลายให้หมดไปจากจิตใจ
ทั้งมวล ท าให้องค์การเกิดความสงบสุขและร่มเย็นได้ ฆราวาสธรรม ประกอบด้วยธรรม 4 ประการ 
ได้แก่ (ธีระรัตน์ กจิจารักษ์, 2542 : 212-213) 
   1) สัจจะ คือ ความจริง การด ารงอยู่ในความถูกต้องที่เป็นความจริง ซื่อสัตย์ต่อกัน 
ซื่อสัตย์ต่อวิชาชีพของตน ยึดถือค าพูดของตนโดยใช้เหตุและผล พูดจามีหลักเกณฑ์และน่าเชื่อถือได้ 
ไม่หลอกลวง พูดจริง ท าจริง ย่อมส่งผลให้นักบริหารนั้นย่อมได้รับความเคารพนับถือจากผู้อื่น 
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   2) ทมะ คือ การข่มใจตนเอง การข่มใจไม่ให้ซ่านไปตามอารมณ์ต่าง ๆ เช่น ยับยั้ง
ไม่ให้เกิดความโลภ ความโกรธ ความหลง เป็นต้น นักบริหารเมื่อยึดถือธรรมข้อนี้แล้ว จะท าให้เป็นผู้ที่
รู้จักคิดอย่างรอบคอบ ไม่เกิดความคิดฟุ้งซ่าน ท างานด้วยเหตุและผล ไม่ตกอยู่ใต้อ านาจความต้องการ
ใฝ่ต่ าจะท าให้การงานต่าง ๆ บรรลุตามเป้าหมายได้ 
   3) ขันติ คือ ความอดทน หนักแน่นมั่นคง นักบริหารต้องมีความอดทนต่อความ
ยากล าบาก อดทนต่อความทุกข์กายทุกข์ใจ และอดทนต่อความเจ็บแค้นใจในเรื่องราวที่มา
กระทบกระทั่งในทางที่ไม่ดี ข้อนี้ถือว่าเป็นพ้ืนฐานของการท างานส าหรับทุกคนอยู่แล้ว นักบริหาร
จะต้องมีความอดทนมากกว่าบุคคลอ่ืนในองค์กร เพราะความอดทนจะน ามาซึ่งความส าเร็จที่งดงาม  
   4) จาคะ คือ ความเสียสละสิ่งของและการเสียสละสิ่งที่เป็นข้าศึกของความจริงใจ 
คือกิเลส นอกจากนั้นนักบริหารยังจะต้องเสียสละสิ่งที่ไม่ดีไม่งามที่ตนเองปฏิบัติอยู่ด้วย เช่น อบายมุข
ชนิดต่าง ๆ ตลอดจนสิ่งที่ไม่ดีด้านอ่ืน ๆ ด้วย 
   ฆราวาสธรรม 4 ประการนี้ นักบริหารต้องน าไปปฏิบัติให้ครบทั้ง 4 ประการ 
เพราะเป็นหลักจริยธรรมที่ช่วยฝึกฝนกายใจของนักบริหารและบุคคลทั่วไปให้สูงส่ง ให้เป็นคนดีถ้าเป็น
นักบริหารแล้ว ก็มีอานิสงค์ท าให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ องค์การก็มีความ
เจริญก้าวหน้ายิ่ง ๆ ขึ้นไป 
 
สรุปท้ายบท 

จิตส านึกสาธารณะเป็นการเข้าไปมีส่วนร่วมในการช่วยเหลือแก้ไขบัญหาของสังคม และ                
มีความรับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวม โดยการใช้ความทุ่มเท เคารพความแตกต่างระหว่างบุคคล ค านึง                
ถึงประโยชน์ส่วนรวม และการลงมือปฏิบัติเพ่ือประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมเป็นหลัก เพ่ือน าไปใช้                
ในการบริหารภาครัฐและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน โดยผ่านกระบวนการจัดการ
ภาครัฐ ซึ่งการจัดการภาครัฐแบบดั่งเดิมที่ยึดกฎเกณฑ์ มีความสลับซับซ้อน ไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลง
ของกระแสโลกาภิวัตน์ ท าให้เกิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ขึ้นมา เพ่ือให้เป็นไปตามคุณลักษณะของ
การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) หรือ “ธรรมาภิบาล” โดยที่ประชาชนมีความ
ต้องการและความคาดหวังจากการจัดการของภาครัฐ ได้แก่ ความเป็นมิตร ความสะดวก ความสบาย 
ความถูกต้อง และความมีอัธยาศัยไมตรีของผู้ให้บริการหรือภาครัฐ 
 ส าหรับแนวทางในการพัฒนาจิตส านึกในการให้บริการสาธารณะนั้น มีแนวทางดังนี้                      
1) พัฒนาตัวแบบจรรยาบรรณของข้าราชการ ทั้งต่อตนเอง ต่อหน่วยงาน ต่อผู้บังคับบัญชา 
ผู้ใต้บังคับบัญชา และผู้ร่วมงาน และต่อประชาชนและสังคม เพ่ือให้ข้าราชการมีความประพฤติที่ดี   
มีความส านึกในหน้าที่  สามารถประสานงานกับทุกฝ่าย และสามารถปฏิบัติหน้าที่ ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 2) พัฒนาจิตส านึกโดยการเสริมสร้างค่านิยมที่เหมาะสม ตามหลัก
ค่านิยมมาตรฐานจริยธรรม 9 ประการ เหมาะส าหรับนักบริหารที่น ามาปฏิบัติเพ่ือเสริมสร้างความ
น่าเชื่อถือ และ 3) พัฒนาจิตส านึกสาธารณะ โดยใช้จริยธรรม ตามหลักธรรมค าสอนทาง
พระพุทธศาสนา ซึ่งจะต้องพัฒนาให้ครบทั้ง 3 ด้านคือ พฤติกรรม จิตใจ และปัญญา หลักธรรมที่
น ามาปฏิบัติ เช่น โลกบาลธรรม คือ ธรรมคุ้มครองโลกสังคหวัตถุธรรม คือ คุณธรรมที่จะสร้างความ
สามัคคี ในหน่วยงานหรือองค์การ พรหมวิหาร คือธรรมส าหรับนักบริหารหรือผู้ เป็นใหญ่ 
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ทศพิธราชธรรม คือธรรมส าหรับผู้ปกครองหรือผู้บริหาร สามารถน ามาอนุโลมและประยุกต์ใช้กับการ
บริหารองค์การหรือเป็นธรรมส าหรับผู้น าทุกระดับ และฆราวาสธรรม คือ หลักจริยธรรมส าหรับผู้
ครองเรือนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ 
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ค าถามท้ายบท 
 
1. จงอธิบายความหมายเก่ียวกับจิตส านึกสาธารณะ 

2. คุณลักษณะส าคัญของจิตส านึกสาธารณะเป็นอย่างไร 

3. จงอธิบายลักษณะส าคัญของการบริการที่เป็นเลิศ 

4. จงอธิบายความหมายของแต่ละค าในภาษาอังกฤษ “SERVICES” ว่าแต่ละค ามีความหมาย 

 ที่เก่ียวข้องกับลักษณะการบริการที่ดี 
5. จงอธิบายถึงวัตถุประสงค์ท่ีส าคัญของจรรยาบรรณข้าราชการพลเรือน 

6. จงอธิบายจรรยาบรรณของข้าราชการที่มีต่อประชาชนและสังคม 

7. จงยกหลักธรรมที่เป็นการพัฒนาจิตส านึกสาธารณะมาอย่างน้อย 3 หลักธรรม 
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