
ความหมายของธรรมาภิบาล  
ธนาคารโลก ได้ให้ค าจ ากัดความของธรรมาภิบาลว่าเป็นเรื่องของการใช้อ านาจที่ดีในการจัดสรร

ทรัพยากร ลักษณะอาการของธรรมาภิบาลจะทราบได้จาก ความสามารถในการคาดการณ์สิ่งต่าง ๆได้ในอนาคต 
กระบวนการท านโยบายเกิดขึ้นอย่างเปิดเผย ข้าราชการท างานแบบมืออาชีพและเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
การท างานของข้าราชการ นักการเมืองและประชาชนยึดมั่นในหลักนิติธรรม กระบวนการท างานของภาครัฐก็มี
ความโปร่งใสเสมอ อีกท้ังยังมีภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะอีกด้วย 

 
นอกจากนี้ เรื่องของ การบริหารงานที่ดี (governance) นี้เป็นกระบวนการน าไปสู่การตัดสินใจ

และเป็นกระบวนการซึ่งการตัดสินใจนี้น าไปสู่การปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติ  เป็นการด าเนินการร่วมกัน และมีการ
ด าเนินการที่มีกลยุทธ์ของการก ากับการท างาน น าไปสู่การตัดสินใจเกี่ยวกับทิศทางและก าหนดบทบาท ซึ่งไม่ใช่
เพียงว่าจะด าเนินการเพ่ืออะไร แต่รวมถึงผู้ที่ควรเข้ามาเกี่ยวข้องในการตัดสินใจและ ต้องมีความสามารถเพียงใด   
( Graham, e.al., 2003 p.2 )  การบริหารงานที่ดีสามารถที่จะน าไปใช้ในหลาย ๆ บริบท เช่น ในเรื่องของภาค
ธุรกิจ เรื่องของการต่างประเทศ เรื่องของประเทศชาติ หรือเรื่องของการปกครองท้องถิ่น โดยที่คณะกรรมการ
เศรษฐกิจและสังคมของเอเชียและแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (UNESCAP) (UNESCAP, 2009)  ได้ให้ความหมาย
ของการบริหารที่ดี หรือ การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) (ซึ่งภายหลังขอใช้ค าว่า ธรรมาภิ
บาล เพราะเป็นค าที่ใช้กันมากและเข้าใจกันอยู่แล้ว)  เป็นกระบวนการของการตัดสินใจและเป็นกระบวนการซึ่ง
การตัดสินใจนั้นน าไปสู่การปฏิบัติ เป็นค าที่มีความหมายรวมถึง ระบบ โครงสร้าง และกระบวนการที่วางกฎเกณฑ์
ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ เพ่ือที่ภาคส่วนต่าง ๆ อยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข 
เป็นการบริหารจัดการที่ดี (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,2545 น.1-2) จึงเป็นเรื่องของความถูกต้องดีงามเป็นเรื่องที่ท าให้
เกิดพลังเกิดความรับผิดชอบ เกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลในการท างาน เกิดการพัฒนาสังคมและประเทศชาติ
อย่างสมดุล การวิเคราะห์เรื่องธรรมาภิบาลจึงให้ความส าคัญกับบุคคลที่เกี่ยวข้องทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจ การน าการตัดสินใจไปสู่การปฏิบัติได้ด้วยรูปแบบของทางการ หรือไม่เป็น
ทางการ รัฐบาลเป็นผู้ปฏิบัติที่ส าคัญให้เกิดธรรมาภิบาล ส่วนกลุ่มอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารที่ดีนี้ก็แตกต่าง
กันออกไป ขึ้นกับระดับของการเมืองการปกครอง ในพ้ืนที่ชนบท ผู้ที่ด าเนินการส าคัญก็อาจจะรวมกลุ่มที่มีที่ดิน
จ านวนมาก นักธุรกิจ นายทุนในท้องถิ่น สมาคมชาวนา สหกรณ์องค์กรพัฒนาเอกชน สถาบันวิจัย ผู้น าทางศาสนา 
สถาบันการเงิน พรรคการเมือง ทหาร ต ารวจ กลุ่มแม่บ้าน เป็นต้น ส่วนในชุมชนเมืองก็จะมีความซับซ้อนมากขึ้น 
เพราะจะมีผู้เกี่ยวข้องมากมาย เช่น สื่อมวลชน นักล็อบบี้ ผู้ให้ทุนบริษัทข้ามชาติ ซึ่งกลุ่มเหล่านี้ก็จะเข้ามามีอิทธิพล
ต่อกระบวนการตัดสินใจด้วย ส่วนโครงสร้างของรัฐบาลที่เป็นทางการ เป็นกระบวนการที่มีการตัดสินใจและมีการ
ด าเนินการในระดับชาติ ทั้งมีการตัดสินใจที่ไม่เป็นทางการ เช่น มีที่ปรึกษาที่ไม่เป็นทางการมาให้ค าแนะน า และ
น าไปสู่การปฏิบัติ ในพ้ืนที่เมือง กลุ่มอาชญากร เช่น มาเฟียทางด้านที่ดินก็อาจจะมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจได้ ใน
บางพ้ืนที ่บางครอบครัวก็มีอิทธิพลในการตัดสินใจของรัฐ การตัดสินใจที่ไม่เป็นทางการนี้เองที่จะมีผลต่อการปฏิบัติ
ทีไ่ม่สุจริตและน าไปสู่ผลเสียของส่วนรวม เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา หากระบบสามารถตรวจสอบถ่วงดุลกันได้ สังคม
นั้นก็จะมีความสุข แต่หากระบบถ่วงดุลไม่ท างาน ประชาชนก็อาจต้องลุกขึ้นมาท าหน้าที่ของพวกเขาเพราะสังคม
นั้นขาดธรรมาภิบาล 

 



การบริหารจัดการที่ดีหรือธรรมาภิบาลตามแนวคิดของ คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมของ
เอเชียและแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (UNESCAP) ( UNESCAP, 2009)  มี 8 ประการ เช่น การตกลงด้วยฉันทา
มต ิ(Consensus) การมีส านึกรับผิดชอบ ( Accountability) การมีความโปร่งใส (Transparency) การตอบสนอง
ได้ (Responsiveness) การมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ (effective and efficient) การมีความเสมอภาคเท่า
เทียม (Equitable and inclusive)  ตลอดจนการยึดหลักนิติธรรม (Rule of law) ซึ่งสิ่งเหล่านี้จะท าให้มั่นใจได้ว่า
การทุจริตจะมีน้อยที่สุด และในสายตาของชนกลุ่มน้อย การที่พวกเขาได้มีสิทธิมีเสียง ได้แสดงความเห็น ได้มี
อิทธิพลต่อกระบวนการตัดสินใจที่มีผลกระทบต่อพวกเขาถือว่าเป็นเรื่องที่ส าคัญ ซึ่ง เป็นสิ่งที่พวกเขาต้องการให้
เกิดขึ้น อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบที่ส าคัญของธรรมาภิบาลมีหลากหลาย ในประเทศไทยเคยมีระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2542 ที่ได้ให้ความส าคัญกับหลักการธรรมาภิบาล 6 
ประการ คือการมีส่วนร่วม โปร่งใส ส านึกรับผิดชอบ คุ้มค่า คุณธรรม จริยธรรมและนิติธรรม  และภายหลังได้
ยกเลิกและเปลี่ยนเป็นพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พุทธศักราช 
2546 ที่ให้แนวปฏิบัติของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไว้ องค์ประกอบที่ส าคัญที่เมื่อพูดถึงธรรมาภิบาลก็จะต้อง
กล่าวถึงองค์ประกอบที่ส าคัญ 6 ประการดังเคยระบุในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2542   เพราะถือว่าเป็นองค์ประกอบส าคัญที่สุดที่จะน าไปสู่การเสริมสร้างสังคมที่เป็นธรรม
และมีสันติสุขอย่างแท้จริง หากขาดองค์ประกอบใดองค์ประกอบหนึ่งใน  6 ประการนี้ก็จะท าให้สังคมนั้นมีปัญหา
เพราะไม่สามารถที่จะเกิดความเป็นธรรมได้ เช่นในบางสังคมขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่มีการบังคับใช้
กฎหมายที่เคร่งครัด อย่างนี้ไม่เรียกว่ามีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเพราะเสียงของประชาชนไม่ถูกรับฟังและไม่
สามารถที่จะแสดงความคิดเห็นอะไรได ้

 
 ดังนั้นการมีธรรมาภิบาล เป็นการใช้อ านาจในการบริหาร จัดการ จัดสรรทรัพยากร และก ากับ

ดูแลที่เป็นไปด้วยความถูกต้อง  ส านึกรับผิดชอบ สุจริต เที่ยงธรรม โปร่งใส ด้วยการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย 
และผู้ เกี่ยวข้องอย่างแท้จริง โดยยึดหลักนิติธรรม คุณธรรม และจริยธรรม  ก่อให้เกิดความเป็นธรรม มี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดความคุ้มค่าในการท างาน 

 
ท าไมจึงต้องมีธรรมาภิบาล 

ธรรมาภิบาล มีความส าคัญในทุกขั้นตอนของการพัฒนา เป็นเรื่องการจัดสรรทรัพยากรที่มี
ประสิทธิภาพ โปร่งใส ส านึกรับผิดชอบ เสมอภาค สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน นอกจากนี้ ท าให้มั่นใจได้
ว่าจะเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนเกิดความเป็นธรรมอย่างแท้จริง ธรรมาภิบาลไม่ใช่เรื่องใหม่แต่เป็นเรื่องที่เกิดขึ้นมานาน
แล้ว แต่ถือว่ามีความส าคัญ เพราะเป็นเรื่องของค าว่าการท างานที่ดี ที่เกิดขึ้นตั้งแต่มนุษย์มีอารยะ และเมื่อ 2 
ทศวรรษก่อน (ราว พ.ศ. 2540) ไดเ้กิดสภาวะเศรษฐกิจตกต่ า ประเทศไทยก็ประสบปัญหาในเรื่องของ การที่ผู้ให้กู้ 
และองค์กรช่วยเหลือต่าง ๆ ได้ก าหนดประเทศก าลังพัฒนา ที่เป็นลูกหนี้หรือผู้รับความช่วยเหลือให้มีการน าหลัก
ธรรมาภิบาลมาประยุกต์ใช้เพราะธรรมาภิบาลจะท าให้มั่นใจได้ว่า สิ่งที่ตั้งใจไว้นั้นจะบรรลุ  ตลอดจนเงินช่วยเหลือ
หรือเงินกู้ที่ลงมายังประเทศนั้นก็จะถูกใช้อย่างถูกต้อง สามารถน าไปสู่การแก้ปัญหาของประเทศได้อย่างแท้จริง 
โครงการพัฒนาต่าง ๆจึงต้องมีการน าหลักธรรมาภิบาลมาก ากับธรรมาภิบาลจะเป็นกลไกในการบริหารงาน ที่จะ
น าไปสู่ การเกิดสังคมที่มีคุณภาพ เพราะผู้ที่ เกี่ยวข้องกับธรรมาภิบาลล้วนเป็นข้าราชการ นักการเมือง และ 



ประชาชน เป็นหลัก พวกเขาอยู่ใกล้ชิดปัญหา และน่าจะสามารถให้แนวทางที่จะบรรลุได้ ไม่เพียงท าให้เกิดสังคมที่
มีคุณภาพ แต่ธรรมาภิบาลจะก่อให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน อันจะน าไปสู่สังคมที่มีความเป็นธรรมและสังคมที่มี
สันติภาพ ในโอกาสต่อไป 

 
ภาพต่อไปนี้ อธิบายความส าคัญของธรรมาภิบาล และผลของการมีธรรมาภิบาลจะเป็นอย่างไร 

ทั้งนี้ เริ่มจาก การมีการปกครองที่เป็นประชาธิปไตย ทั้งน ากระบวนการ (process) และสาระ (substance) ของ
ประชาธิปไตยมาสู่การท าให้เกิดผลที่พึงปรารถนาต่อประชาชน สาระของประชาธิปไตย และกระบวนการ
ประชาธิปไตยเป็นเรื่องส าคัญที่เกี่ยวโยงกับการใช้หลักธรรมาภิบาลมาประกอบ ซึ่งถ้าพิจารณาที่กระบวนการ
ประชาธิปไตย จะประกอบไปด้วยการเลือกตั้ง การจัดสรรอ านาจ การมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วน ทั้งหมด
นี้เป็นกระบวนการที่พบเห็นอยู่ทั่วไป ส่วนสาระของรัฐบาลประชาธิปไตย จะประกอบไปด้วย เรื่องการยดึหลักสิทธิ
มนุษยชน หลักนิติธรรม เรื่องหน้าที่พลเมือง การเคารพเสรีภาพ สิทธิมนุษยชนและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
ตลอดจนเรื่องของความชอบธรรม และสัญญาประชาคมต่าง ๆประชาธิปไตยจึงประกอบไปด้วยประชาธิปไตยเชิง
กระบวนการและเชิงสาระ ซึ่งเชิงกระบวนการนั้นเราคุ้นชินกันอยู่ก็คือการเลือกตั้ง ส่วนสาระนั้นเป็นเรื่องที่จะต้อง
เกิดความตระหนัก ก็คือสิทธิมนุษยชน (Human right) เสรีภาพ (Liberty) และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  (Human 
dignity) ตลอดจนการยึดมั่นในเสียงข้างมากแต่ก็ยังฟังเสียงข้างน้อย และการยึดมั่นในหลักธรรมาภิบาลซึ่ง
ประกอบไปด้วยอย่างน้อย 6 หลักนี้คือนิติธรรม ( Rule of laws)  คุณธรรม ( Ethics) โปร่งใส (Transparency) 
ส านึกรับผิดชอบ (Accountability)  คุ้มค่า (Value for Money) และการมีส่วนร่วม (Public Participation)  
ทั้งนีใ้นรายงานนี้จะน าเสนอในรายละเอียดต่อไป 

 
ผลพวงของกระบวนการประชาธิปไตยก็คือ คุณภาพสังคม (Social quality)1 ที่พึงปรารถนาซึ่ง

จะประกอบไปด้วย ความมั่นคงทางเศรษฐกิจสังคม (Socio economic Security)  การรวมตัวกัน การครอบคลุม
ทางสังคม (Social Inclusion)  ความสมานฉันท์ทางสังคม  (Social Cohesion) และการสร้างพลังทางสังคม  
(Social Empowerment) สิ่งเหล่านี้จะน าไปสู่การเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development) และ
ความเป็นธรรมทางสังคม (Social Justice) แต่อย่างไรก็ตาม สิ่งที่จะช่วยขับเคลื่อนกระบวนการประชาธิปไตยให้
บรรลุผลความมีคุณภาพของสังคม สิ่งที่จะละเลยไม่ได้คือปัจจัยภายนอกและปัจจัยภายในที่มีผลต่อการขับเคลื่อน
นโยบายประชาธิปไตย สิ่งแวดล้อมภายในประกอบไปด้วย ภาวะผู้น า  ประชาสังคม สื่อและการถ่วงดุลอ านาจ 
(Balance of Power) (ถวิลวดี บุรีกุล,2559) 

 
สภาพแวดล้อมภายในที่มีผลกระทบต่อการขับเคลื่อนประชาธิปไตยก็คือ กระแสโลกาภิวัตน์ความ

ต้องการของผู้ให้ทุนและผู้ให้กู้ ตลอดจนวัฒนธรรมของพ้ืนที่ที่มีความแตกต่างกันและจะส่งเสริม สนับสนุนหรือสวน
ทางกับการเป็นประชาธิปไตยและการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ 

                                                           
1 คุณภาพสังคม ( social quality) เป็นการอธิบายความข้าใจสภาพสังคมที่เกี่ยวข้องกับสังคมและนโยบาย สาธารณะ โดยพิจารณาที่องค์ประกอบที่ควร
จะสะท้อนสังคมที่ดีหรือสังคมที่เหมาะสม (Abbott, 2012:153-167 และ Beck, et.al.,2001) 



ที่ผ่านมามีการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้กันอย่างมากมาย โดยมีการพูดถึงค าว่าธรรมาภิบาลใน
มิตติ่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นในมิติของพ้ืนที่ (area-based) หรือมิติของประเด็นเฉพาะ (issues-based) หรือในมิติที่เป็น
เรื่องของบุคคลหรือกลุ่มคนหรือองค์กร (organizations-based, personals-based, groups-based) เมื่อ
พิจารณาในเชิงพ้ืนที ่ 

ภาพ 1-1  ความส าคัญของธรรมาภิบาลในระบอบประชาธิปไตยและความเชื่อมโยงไปสู่ผลที่พึงประสงค์ 

 
ที่มา : พัฒนาจาก ถวิลวดี บุรีกุล (2559: 249) 

 

ธรรมาภิบาลถูกน ามาใช้ในเรื่องของการบริหารจัดการโลกเพ่ือให้มนุษย์สามารถที่จะอยู่ร่วมกันได้ในสัง คมโลก 
ประเทศใหญ่และพัฒนาแล้ว จะไม่มาท าร้ายประเทศเล็กหรือแย่งชิงทรัพยากร มีกติกาในการอยู่ร่วมกันจึงถูก
ก าหนดขึ้น ไม่ว่าจะเป็นข้อตกลงร่วมพันธกรณี สนธิสัญญา หรือปฏิญญาอ่ืน ๆ หน่วยงานที่ก าหนด การจัดท า
ข้อตกลงเหล่านี้ก็มักจะเป็นภารกิจขององค์การสหประชาชาติ (United Nations (UN)) หรือ ธนาคารโลก (world 
bank) ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ (International Court of Justice; ICJ) เป็นต้น องค์การต่าง ๆที่เป็นศูนย์
รวมของประเทศต่าง ๆที่ยอมรับร่วมกันเพ่ือรักษาไว้ซึ่งสันติภาพและความมั่นคงของโลก (International peace 
and security) หรือในด้านการจัดการเฉพาะด้าน เช่น ความมั่นคง (Security)  สิทธิมนุษยชน (Human rights)  
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม แรงงาน การปกป้องสิ่งแวดล้อม การช่วยเหลืออย่างมีมนุษยธรรม แก้ปัญหาภัย
พิบัติ หรือป้องกันความขัดแย้งที่มาจากการใช้อาวุธ ธรรมาภิบาลในลักษณะนี้เป็นธรรมาภิบาลของคนทุกคนในโลก
ที่เรียกว่า Global governance หรือธรรมาภิบาลโลก ทั้งนี้ ถือว่าเป็นการขับเคลื่อนในการมีส่วนร่วมในระหว่าง
ชาติมุ่งเพ่ือสนองต่อการเจรจาเพื่อแก้ปัญหาต่าง ๆที่จะมีผลกระทบต่อประเทศหรือภูมิภาคต่าง ๆ 



ธรรมาภิบาลในระดับต่อไปคือธรรมาภิบาลของภูมิภาค (Regional Governance)  ซึ่งจัดเป็นธรร
มาภิบาลที่ถูกน าไปใช้กับประเทศต่าง ๆที่รวมตัวกันในระดับภูมิภาค  ไม่ว่าจะเป็นยุโรป ที่มี สหภาพยุโรป 
(European Union: EU) เป็นสหภาพทางเศรษฐกิจและการเมือง หรืออาเซียนซึ่งหมายถึงประชาคมอาเซียน หรือ 
สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (Association of South East Asian Nations : ASEAN) เป็น
องค์กรระหว่างประเทศระดับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ร่วมกันจัดตั้ง สมาคมอาสา (Association of South 
East Asia) เมื่อเดือน ก.ค.2504 เพ่ือการร่วมมือกันทาง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม   เป็นต้น ส่วนในระดับถัด
มาคือธรรมาภิบาลของแต่ละประเทศ (National Governance) ที่จะมีการรณรงค์หรือสนับสนุนให้น ามาใช้อย่าง
กว้างขวางนั่นเอง ประเทศไทยก็มีการก าหนดให้มีการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้นานแล้ว และให้คว ามส าคัญกับ 
หลักการธรรมาภิบาล ที่จะต้องน าไปสู่การปฏิบัติในระบบราชการและอ่ืน ๆอีกด้วย ส่วนธรรมาภิบาลในระดับเล็ก
ลงก็คือธรรมาภิบาลท้องถิ่น (Local Governance) ที่มีการน าหลักธรรมาภิบาลไปใช้ในท้องถิ่น หลังจากมีนโยบาย
การกระจายอ านาจ ก็มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้น ผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนดังนั้นพวก
เขาจะต้องตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน มีการบริการสาธารณะที่ดีมีประสิทธิภาพและเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มแรก 

ส่วนธรรมาภิบาลในระดับประเด็น มีการน าธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารจัดการ เรื่องต่าง ๆ 
เฉพาะประเด็น เช่นประเด็นการจัดการสิ่งแวดล้อมหรือประเด็นการจัดการพลังงานและประเด็นในการจัดการ
มลพิษ ธรรมาภิบาลเชิงประเด็นเช่น ธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อม (Environmental  Governance) และ ธรรมาภิ
บาลพลังงาน (Energy Governance) เป็นการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารจัดการทรัพยากร การ
บริหารจัดการพลังงานเป็นต้น ทั้งนี้การน าธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมจะเน้นในเรื่องของการปฏิบัติตามปฏิญญาริโอ (Rio Declaration) หลักการข้อที่ 10  (Principle 10 of 
the Rio Declaration on Environment and Development ) ซึ่งมีมาตั้งแต่ พ.ศ. 2535 ที่มีการประชุมของ
องค์การสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา( Conference on Environment and Development" 
(UNCED) หรือที่เรียกกันว่า the Earth Summit ) และมีการท าปฏิญญาในระหว่างประเทศสมาชิกจ านวนกว่า 
170 ประเทศ รวมถึงประเทศไทยด้วย 

หลักการข้อที่ 10  จะเป็นการท าให้ทุก ๆ คนมีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร สามารถมีส่วนร่วมใน
กระบวนการตัดสินใจ และเข้าถึงความเป็นธรรมในเรื่องสิ่งแวดล้อม โดยที่มุ่งหวังจะพิทักษ์สิทธิในการอยู่ใน
สภาพแวดล้อมที่ถูกสุขลักษณะ และมั่นใจว่าจะยั่งยืนส าหรับผู้คนในปัจจุบันและอนาคต ทั้งนี้ การพัฒนาที่ยั่งยืน 
(Sustainable Development) จะเกิดขึ้นได้ต้องให้ประชาชนได้มีการเข้าถึงสิ่งส าคัญดังกล่าว  ซึ่งภาครัฐและ
หน่วยงานต่าง ๆจะต้องพัฒนาศักยภาพให้ประชาชนสามารถที่จะเข้าถึงเรื่องต่าง ๆดังกล่าว และพัฒนาศักยภาพ
ของตนเองเพ่ือรองรับเรื่องนี้ด้วย 

 

 

https://en.wikipedia.org/wiki/Earth_Summit


ตาราง 1 -1  มิติต่าง ๆของธรรมาภิบาล 

ตัวอย่างมิติของธรรมาภิบาล  (Good Governance) 

พื้นที่ 
(area) 

ประเด็น 
(issues) 

บุคคล/องค์กร 
(person/organization) 

Global Environment Individual 
Region Energy Civil society 

National  Corporate 
Local, 

community 
 Organization, 

ที่มา: พัฒนาจาก Graham, et.al. 2003 p. 2-3 

 

ธรรมาภิบาลในมิติที่สามคือธรรมาภิบาลในองค์กร หน่วยงาน บุคคล ธรรมาภิบาลในระดับนี้
จัดแบ่งได้ก็คือแต่ละบุคคลก็จะสามารถมีธรรมาภิบาลของตนเอง ธรรมาภิบาลของประชาสังคม  (Civil Society 
Governance)  ธรรมาภิบาลของภาคเอกชน ( Corporate Governance) และธรรมาภิบาลขององค์กร 
(Organizational Governance) 

ธรรมาภิบาลสามารถแบ่งออกเป็นเรื่องของธรรมะกับค าว่าอภิบาล ค าว่า  อภิบาล หมายถึง 
วิธีการที่ใช้อ านาจเพ่ือบริหารทรัพยากรขององค์กร ธรรมาภิบาลเป็นหลักการบริหาร ซึ่งมิใช่เป็นหลักการแบบ
ทฤษฎีการบริหารแต่เป็นหลักการท างานซึ่งเมื่อน าไปใช้ก็จะเชื่อว่าน ามาซึ่งผลลัพธ์ที่ดีที่สุด  ธรรมาภิบาลจึงเป็นทั้ง
กระบวนการและกลยุทธ์ที่จะช่วยให้การบริหารงานประสบความส าเร็จ เป้าหมายส าคัญของธรรมาภิบาล ก็คือการ
เกิดความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพ ความซื่อสัตย์ (honesty)  ซื่อตรง (integrity)  และการคุ้มค่า 
(value for money)  ท าอย่างไรถึงจะไปถึงเป้าหมายนั้นได้ วิธีการที่ส าคัญที่ท าให้เกิด เป้าหมายที่พึงปรารถนา ก็
คือ ความโปร่งใส  (transparency) การมีส านึกรับผิดชอบ ( accountability)  การตรวจสอบได้ ตอบค าถามได้ 
(answerability) และการมีส่วนร่วมของประชาชน (public participation). สภาพแวดล้อม ที่จะให้การท างาน
ตามโครงสร้างหรือวิธีการประสบความส าเร็จก็คือสภาพแวดล้อมที่เน้นในเรื่องของประมวลจริยธรรม (Code of 
Ethics) ประมวลการปฏิบัติที่เป็นเลิศ (Best Practices) และวัฒนธรรมธรรมาภิบาล (Culture of Governance) 
(ถวิลวดี บุรีกุล,2559:239-249) 

ผลพวงของธรรมาภิบาลจะดูได้จากอะไร เรื่องที่ง่ายที่สุดในการพิจารณาผลการท างานของ
หน่วยงานต่าง ๆ ก็คือความเชื่อมั่น (trust) ที่มีต่อผู้บริหารหน่วยงาน ซึ่งระดับความไว้วางใจ จะขึ้นลงตาม
สถานการณ์ช่วงเวลาและผลการท างานของผู้บริหารหน่วยงานและข้าราชการต่าง ๆ 



ในการพิจารณาศึกษาเรื่องธรรมาภิบาลนั้น นอกจากจะพิจารณา ในหลักการ ว่ามีองค์ประกอบ
อะไรบ้างแล้ว ก็ควรจะพิจารณาเรื่องของการน าธรรมาภิบาลไปใช้จริง ซึ่งสิ่งที่ส าคัญก็คือการพัฒนาที่น ามาสู่ความ
จ าเป็นต้องมีธรรมาภิบาล ผลกระทบจากโลกาภิวัตน์สู่ท้องถิ่นภิวัตน์ที่จะต้องน าธรรมาภิบาลเข้าไปใช้ การ
เปลี่ยนแปลงในเรื่องของกระบวนการมีส่วนร่วม เพราะประชาชนจะมีส่วนร่วมมากขึ้นมีการเปิดโอกาสให้ประชาชน 
ได้แสดงออกมากขึ้น และการขับเคลื่อนสังคมใหม่จะเข้ามาช่วยในกระบวนการสร้างธรรมาภิบาล และท่ีส าคัญก็คือ 
การเปลี่ยนพลเมือง ไปเป็นผู้มีส่วนได้เสีย และวิวัฒนาการของธรรมาภิบาลจากระบบการปกครองต่าง ๆ สู่การมี
ธรรมาธิปไตย (Democratic Governance) ซึ่งเป็นเรื่องที่ยกระดับคุณภาพของสถาบันประชาธิปไตย และ
กระบวนการประชาธิปไตย ท าให้เปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐและประชาสังคมในการสร้างสังคมที่ดีในโลกในความ
พยายามเพ่ือลดความยากจนสร้างสภาพแวดล้อมที่ดีส่งเสริมการพัฒนาทรัพยากร ซึ่งคนไกลที่ส าคัญคือการยึดหลัก
ธรรมาภิบาลโดยเน้นการมีส่วนร่วมแบบครอบคลุมทุกกลุ่ม เสริมสร้างส านึกรับผิดชอบ การตอบสนองของสถาบัน
รัฐเป็นต้น 

 

  



ตาราง  1-2  การพัฒนาประชาธิปไตยสู่ธรรมาธิปไตย 

การพัฒนา
ประชาธิปไตย 

ประชาธิปไตยทางตรง 

(Direct Democracy) 

ประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน 

(Representative 
Democracy) 

ธรรมาภิบาล 

(Good Governance) 

ธรรมาธิปไตย 

(Democratic 
Governance) 

ที่มาของอ านาจ จากพ้ืนท่ีสู่ประชาชน การเลือกตั้ง การรวมตัวกัน ฉันทามต ิ

สิทธิ เข้าถึงได้เต็มที ่ ลงคะแนน มีส่วนร่วม สื่อสาร/แลกเปลีย่น
ข้อมูล 

อ านาจ ประชาชน ผู้แทนท่ีไดร้ับเลือกตั้ง โปร่งใส แบ่งปัน 

ประเด็น กระตือรือร้น รุดหนา้ด้วย
ความเป็นจริง 

เฉื่อยชา ไม่รดุหน้า กระตือรือร้น รุดหนา้ผ่าน
สถาบันต่าง ๆ 

กระตือรือร้น รุดหนา้ด้วย
การเสวนา ไตร่ตรอง 
ปรึกษาหารือหาทางออก
ร่วมกัน 

ความขัดแย้ง แก้ปัญหาได ้ คงมีอยู่ ปรับให้ตรงข้าม ปรับเปลีย่น 

ค าจ ากัดความของ
ปัญหา 

เรื่องของพลเมือง ไม่ใช่เรื่องของพลเมือง ร่วมกัน ร่วมกัน 

การตัดสินใจ เสียงข้างมาก เฉพาะผู้ทีไ่ด้รับเลือกมา มีอิทธิพลของกลุ่มสนใจ เห็นพ้องร่วมกัน 

การเป็นตัวแทน ปัจเจก กลุ่มการเมือง ผู้มีส่วนไดเ้สีย ผู้มีส่วนไดเ้สีย 

การแลกเปลี่ยนข้อมลู เพียงพอ จ ากัด ปรับให้ดีขึ้น เต็มที ่

การมีส่วนร่วม เป็นธรรมชาต ิ เฉพาะภายนอก รวมตัวกันหลายภาคส่วน ปรับเปลีย่นได ้

การสื่อสาร เปิดกว้าง ทางเดียว ทางเดียวท่ีปรับให้ดีขึ้น หลากหลายช่องทาง 

การน าไปปฏิบัต ิ โดยประชาชนเอง โดยสถาบันต่าง ๆ โดยสถาบัน(ท่ีมีระบบเปิด
สู่ประชาชน) 

โดยสถาบัน (ที่มีระบบท่ี
ออกแบบโดยประชาชน)
บรรทัดฐานใหม ่
(new normal) 

ที่มา: ปรับปรุงจาก  Fikret Toksoz (2008 .p. 16) 

ตารางนี้แสดงให้เห็นว่า ความส าคัญของการพัฒนาประชาธิปไตยนั้น พิจารณาได้จากที่มาของ
อ านาจ ว่ามาจากใคร ดูได้จากสิทธิ การมีและอ านาจที่มี ในยุคของประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
ที่มาของอ านาจก็คือ จากภาคประชาชน เป็นผู้เลือกผู้ปกครองเอง ส่วนเรื่องของประชาชนก็สามารถเข้าถึงได้อย่าง



เต็มที่เพราะในประชาธิปไตยทางตรงก็เป็นเรื่องที่ทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกัน ส่วนอ านาจนั้น ประชาธิปไตยทางตรง
หรือการเลือกตั้งเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ใช้สิทธิของพวกเขา 

ส่วนประชาธิปไตยแบบตัวแทน  (Representative Democracy) เป็นประชาธิป ไตยที่  
ผู้แทนราษฎรได้อ านาจมาจากการเลือกตั้ง และสิทธิประชาชนมีในประชาธิปไตยลักษณะนี้คือสิทธิที่จะไปเลือกตั้ง
ผู้แทนของเขาด้วยการลงคะแนน ส่วนอ านาจ ก็คือ ผู้แทนที่ผ่านการเลือกตั้งจะได้สิทธิไปอย่างเต็มที่ 

ส่วนการพัฒนาประชาธิปไตยที่ไปสู่การมีธรรมาภิบาลนั้น เป็นเรื่องที่มากกว่าการเลือกตั้ง แต่ทุก
ภาคส่วนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ (Participative Democracy) เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน
ได้แสดงแนวคิดการตัดสินใจ และการใช้อ านาจจะเป็นเรื่องของการใช้อ านาจร่วมกัน ส่วนสิทธินั้นทุกคนมีสิทธิที่จะ
มีส่วนร่วมและอ านาจนั้นจะเป็นเรื่องของความโปร่งใส  

ต่อจากธรรมาภิบาลทั่วไปก็คือการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในระบอบประชาธิปไตย ที่เรียกว่า  
“ธรรมาธิปไตย”  (Democratic Governance) หลักการใหม่นี้เป็นหลักการที่เน้น การใช้ฉันทามติ (consensus)  
แทนการเลือกตั้ง ( election) หรือลงประชามติ (referendum) แต่ฉันทามติเป็นการเห็นพ้องต้องกัน (mutual 
agreement) ซึ่ งมาจากการฟังกันด้ วยความเข้ า ใจ  (deliberative dialogue) และหาทางออกร่ วมกัน 
(Deliberation) ส่วนสิทธิก็คือ สิทธิในการที่จะสื่อสารและแลกเปลี่ยนข้อมูล ธรรมาธิปไตยจะเน้นสิทธิในการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสาร (Right to information)  ส่วนอ านาจของธรรมาธิปไตย จะเป็นอ านาจในการแบ่งปันประชาชนทุก
คน จะเป็นหุ้นส่วนร่วมกัน (partnership) รับผิดชอบ (responsibility) และแบ่งปันทรัพยากร (resource 
allocation) ซึ่งทั้งหมดในธรรมาธิปไตยจัดเป็นการออกแบบบรรทัดฐานใหม่หรือที่เรียกว่า new normal 

ในยุคของธรรมาธิปไตยที่อ านาจจะต้องแบ่งปันและเป็นบรรทัดฐานใหม่ของการบริหารนั้นสิ่งที่
ส าคัญก็คือ การน าหลักการบริหารงานภาครัฐเข้ามาใกล้ชิดกับประชาชนมากข้ึน มีการท าให้การบริหารงานภาครัฐ
มีประสิทธิผลมากขึ้น มั่นใจได้ว่ามีการต่อต้านการทุจริต การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders)  มีความ
จ าเป็น แต่ก็มีความแตกต่างกัน ในลักษณะของผู้มีส่วนได้เสียซึ่งจะต้องมีการออกแบบที่เหมาะสมและความคิดเห็น
หรือข้อกังวลของผู้มีส่วนได้เสียนั้น ต้องถูกน ามาใช้ในกระบวนการตัดสินใจเพ่ือการตัดสินใจที่ ดีกว่า การใช้
ธรรมาธิปไตยถือเป็นการเสริมสร้างประชาธิปไตย การเพ่ิมความชอบธรรมของสถาบันต่าง ๆ และท าให้มั่นใจได้ว่า
การตัดสินใจและกระบวนการต่าง ๆจะเปิดกว้างและเข้าใจได้ 

ธรรมาภิบาล อาจเป็นค าที่เป็นนามธรรม บางคนมองว่าน าไปสู่การปฏิบัติให้เห็นผลได้ยาก เพราะ ไม่ทราบว่า 
เมื่อใดจึงจะเรียกว่ามีธรรมาภิบาล และความเข้าใจที่ต่างกันอาจจะน าไปสู่การปฏิบัติที่ต่างกัน ไม่มีมาตรฐานที่
ชัดเจน สถาบันพระปกเกล้าได้เคยมีการศึกษาเรื่องตัวชี้วัดของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไว้ตั้งแต่ พ.ศ. 2546 
และมีหนังสือทศธรรมออกมาที่น าค าว่าธรรมาภิบาลไปสู่การปฏิบัติด้วยการจัดท าตัวชี้วัด และสามารถที่จะระบุได้
ถึงรายละเอียดของการท าให้หลักการแต่ละหลักการในธรรมาภิบาลเป็นจริง (สถาบันพระปกเกล้า, 2555) แต่
เนื่องจากสถานการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไปมาก การกลับมาทบทวนแนวคิดของค าว่าธรรมาภิบาลจึงเป็นเรื่องส าคัญ
และน าไปสู่การปฏิบัติที่ชัดเจนและเห็นผลยิ่งขึ้น ตลอดจนการท าให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ให้



ความส าคัญกับการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ให้เป็นจริง โดยเฉพาะในกระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ (มาตรา 
65) การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูปประเทศในด้านต่าง ๆ รวมทั้งการขับเคลื่อนประเทศเพ่ือมุ่งสู่
การบรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ประชาชนมีความสุข สามารถปรับตัวได้ในกระแสโลกาภิวัตน์  ที่มีการน า
หลัก ธรรมาภิบาล มาเป็นแนวการด าเนินงานรวมทั้งได้มีการขยายความหมายและวิธีการไปอย่างมาก กลไก และ
นวัตกรรมต่าง ๆ ล้วนถูกพัฒนาขึ้นเพื่อการด าเนินการตามหลักธรรมาภิบาลทั้งสิ้น 
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