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บทคัดยอ 

ในปจจุบันเราจะเห็นไดวาการบริหารงานทั้งภาครัฐและเอกชนเปลี่ยนแปลงไปอยาง
มาก ตองทันตอเหตุการณความเปลี่ยนแปลง โดยการนําหลักธรรมาภิบาลมาประยุกตใชใน  
การบริหารงานของภาครัฐ ซึ่งการใชหลักธรรมาภิบาลจะทําใหหนวยงานของรัฐ มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล อีกทั้งยังเปนกลไกในการติดตามประเมินผลและตรวจสอบการบริหารงาน 
เพื่อปองกันไมใหเกิดความเสียหายแกการบริหาร เปนการสรางสํานึกที่ดีในการบริหารงาน และ
การทํางานในองคการ และจัดระบบที่สนับสนุนใหมีการปฏิบัติตามสํานึกที่ดี ไมวาจะเปน      
ในเรื่องของการบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพ ไมสิ้นเปลือง การติดตามการทุจริต         
ความโปรงใส ตรวจสอบได โดยคํานึงถึง ผูที่เกี่ยวของที่จะไดรับผลกระทบ เน่ืองจากผูที่ไดรับ
ผลกระทบจากการปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐน้ัน จะเกี่ยวของกับประชาชนโดยตรง 

 
คําสําคัญ : ธรรมาภิบาล, การบริหาร 
 
 

Abstract  

 Nowadays, we can see that the administration of both the public and 
private sectors have changed a lot that we must be in time for change by 
applying good governance principles in government administration which will 
make government agencies have efficient and effective. It is also a mechanism 
for monitoring, evaluating, and inspecting management. to prevent damage in 
the administration, to create a good sense of management and working in an 
organization, to establish a system that supports the implementation of good 
conscience whether in the matter of effective management, not wasteful the 
tracking of fraud, transparency, can be examined by considering the related 
persons who will be affected. Because those affected by the operation of the 
government agency are directly relating to the people. 
 
Keywords : Governance, Administration  
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บทนํา 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ, 2557)  ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน และวางรากฐาน       
ธรรมาภิบาลของประเทศมาอยางตอเน่ือง สงผลใหประชาชน มีความต่ืนตัวทางการเมืองสูงข้ึน 
สะทอนใหเห็นวา ประชาชนเกิดความต่ืนตัวในการมีสวนรวมบริหารประเทศที่สูงกวาในอดีต 
การรวมตัวแสดงความคิดเห็นทางการเมืองหรือการตรวจสอบการทํางานของภาครัฐเปนการ
วางรากฐานการพัฒนาวัฒนธรรมประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลใหเปนสวนหน่ึงของวิถี      
การดําเนินชีวิตในสังคมไทยและเสริมสรางการเมืองใหโปรงใส สุจริตมากข้ึน ซึ่งจากแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ, 2557) ไดกําหนดการเสริมสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการประเทศเปน
ยุทธศาสตรที่สําคัญ ประการหน่ึง เน่ืองจากการพัฒนาประเทศที่ผานมายังคงใหประชาชนมีสวน
รวมในระดับที่คอนขางนอย มีปญหาเกี่ยวกับความโปรงใสไมเปนธรรมและการทุจริตประพฤติ 
มิชอบอันมีผลกระทบ ตอภาพลักษณของประเทศไทยในเวทีนานาชาติซึ่งจากการจัดอันดับดัชนี
การรับรูเกี่ยวกับการคอรัปชัน (Corruption Perceptions Index) ของประเทศในแถบภูมิภาค
เอเชียแปซิฟก ประจําป พ.ศ. 2550 พบวาไทย ติดการคอรัปช่ันอันดับที่ 84 ของโลก และ
อันดับที่ 14 ของเอเชีย จึงตองใหมีการบังคับใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เปนเครื่องมือในการนํายุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติให 
บังเกิดผล อยางจริงจังและเปนไปตามเจตนารมณของมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 โดยเฉพาะสงเสริมใหขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐ ไดรับการพัฒนาความรูความเขาใจในเรื่องธรรมาภิบาล ตามที่กําหนดไว     
ในพระราชกฤษฎีกา วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546    
ธรรมาภิบาลถ (วิลวดี บุรีกุล, 2546) จัดเปนแนวคิดสําคัญในการบริหารงานและการปกครอง 
ในปจจุบัน เพราะโลกปจจุบันไดหันไปใหความสนใจกับเรื่องของโลกาภิวัฒนและธรรมาภิบาล
หรือการบริหารจัดการที่ดีมากข้ึน แทนการสนใจเรื่องการพัฒนาอุตสาหกรรมดังแตกอน เพราะ
กระแสการพัฒนาเศรษฐกิจมีความสําคัญกระทบถึงกัน การติดตอสื่อสาร การดําเนินกิจกรรม 
ในที่หน่ึงมีผลกระทบตออีกที่หน่ึง การพัฒนาเรื่องของการเมืองการปกครองไดมุงใหประชาชน
เปนศูนยกลางมากข้ึน หากจะใหประเทศมีการเจริญเติบโตอยางย่ังยืน การมุงดําเนินธุรกิจ หรือ
ปฏิบัติราชการตาง ๆ โดยไมใหความสนใจถึงเรื่องของสังคม ประชาชน และสิ่งแวดลอม       
จึง เปนไปไมไดอีกตอไป การมีการบริหารจัดการที่ ดีจึง เขามาเปนเรื่องที่ทุกภาคสวน             
ใหความสําคัญและเริ่มมีการนําไปปฏิบัติกันมากข้ึน 
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ความหมายของหลักธรรมาภิบาล 

 การใหความหมายของ ธรรมาภิบาล ซึ่งก็มีนักวิชาการที่ไดใหความหมายไววา                 
ธรรมาภิบาล เปนคําที่ประกอบดวยศัพท 2 ศัพทดวยกันคือ ธรรม กับ อภิบาล ความหมาย             
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2546 ไดใหความหมายวา 
 ธรรม หมายถึงความยุติธรรม, ความถูกตอง, กฎ, กฎเกณฑ, กฎหมาย, สิ่งดีงาม 
 อภิบาล หมายถึงการดูแลการปกครองการบริหารการปกปองการสรางภูมิคุมกัน
บํารุงรักษาปกครองปกปองหรือคุมครอง 
 ปจจุบัน  ทั้ ง ในดานการศึกษาและวิชาชีพทางรัฐประศาสนศาสตร ถือไดว า 
“Governance” หรือการจัดการปกครองเปนกรอบแนวคิดที่สําคัญของการบริหารภาครัฐซึ่งมี
องคประกอบหลักที่ สํา คัญคือการเนนบทบาทของการบริหารภาครัฐกรอบแนวคิด 
Governance เปนประเด็นสําคัญในการศึกษาถึงความสัมพันธและความรับผิดชอบระหวางรัฐ
กับประชาชน ความสัมพันธและความรับผิดชอบระหวางรัฐกับภาคเอกชนหรือกลุมทางสังคม  
ที่เกิดการรวมตัวกันโดยสมัครใจและความสัมพันธและความรับผิดชอบระหวางรัฐกับประชาชน
สังคมสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรอืน กลาวถึงความหมายธรรมรัฐหรอืธรรมาภิบาล
ไวหลายประการ ดังน้ี 
 1. ประชารัฐ หมายถึง กระบวนความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคสังคม ภาคเอกชน
และประชาชนโดยทั่วไปในการที่จะทําใหการบริหารราชการแผนดินดําเนินไปอยาง              
มีประสิทธิภาพ มีคุณภาพโปรงใสและตรวจสอบได 
 2. ประชารัฐ หมายถึง การที่กลไกของรัฐทั้งทางการเมืองและการบริหารมีความ
แข็งแกรง มีประสิทธิภาพ สะอาดโปรงใส รับผิดชอบหรือ 
 3. ประชารัฐ หมายถึง การบริหารหรือการปกครองที่ดี หรือการปกครอง หรือบริหาร           
ที่เปนธรรมโดยจะมีองคประกอบ 3 ประการ ความโปรงใส (Transparency) การตรวจสอบได 
(Accountability) และความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือน, 2544, น. 19 - 20) 
 นอกจากความหมายจากขางตนแลว ยังมีนักวิชาการที่ไดใหความหมายของคําวา         
ธรรมาภิบาลไวอยางนาสนใจ เชน ธรรมาภิบาลเปนกระบวนความสัมพันธระหวางภาครัฐ   
ภาคสังคม ภาคเอกชนและประชาชนโดยทั่วไป ในการที่จะทําใหการบริหารราชการแผนดิน 
ดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปรงใส ยุติธรรมและตรวจสอบได (ธีรยุทธ บุญมี, 
2541, น. 1) เปนผลลัพธของการจัดการกิจกรรมซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไป ภาครัฐและ
ภาคเอกชนมีผลประโยชนรวมกันไดกระทําลงไปในหลายทาง มีลักษณะเปนกระบวนการ       
ที่เกิดข้ึนอยางตอเน่ือง ซึ่งอาจนําไปสูการผสมผสานผลประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได
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โดยสาระธรรมาภิบาลหรือ Good Governance คือองคประกอบที่ทําใหเกิดการจัดการอยาง 
มีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวานโยบายที่กําหนดไวจะไดผล (อานันท ปนยารชุน, 2542, น. 5) 
การที่กลไกของรัฐทั้งการเมืองและการบริหาร มีความแข็งแกรง มีประสิทธิภาพ สะอาด โปรงใส 
และรับผิดชอบ เปนการใหความสําคัญกับภาครัฐและรฐับาลเปนดานหลกั (ชัยอนันต สมุทวิณช, 
2521, น. 54) เปนสิ่งที่มุงความดีงามความมีศีลธรรมเปนจุดหมายสูงสุด ความมั่งค่ังของรัฐมีไว
เพื่อกระจายทรัพยไปสูคนทุกหมูเหลาไมใหเดือดรอนดวยเรื่องการอุปโภคบริโภค ในนโยบาย
เรื่องเศรษฐกิจน้ัน ตองไดทรัพยมาดวยความชอบธรรม และมีสวนเกื้อกูลประชาชนการใชทรัพย
ก็ตองใชโดยธรรม มุงสิ่งที่เปนธรรมเปนความดีสนับสนุนใหคน เปนคนประพฤติดี คนควรบูชา
ความดีไมใชทรัพย ดวยเหตุน้ี ธรรมาภิบาล จึงมุงเนนสรางคนใหมีคุณงามความดี ใหบูชาคุณ
งามความดีมากกวาจะเนนระบอบการปกครอง (ปรีชา ชางขวัญยืน, 2542, น. 103) ซึ่งก็มี
ความสอดคลองกับความหมายที่วา การบริหารจัดการที่ ดี หมายถึงกลไกการทํางานของ
หนวยงานใด ๆ ไมวารัฐบาล ระบบราชการ หรืออะไรก็ตาม ที่มีรูปแบบวิธีการบริหารจัดการที่ดี 
โดยพิจารณาถึง สามเรื่องหลักๆ ไดแก หลักการที่ดีวิธีการที่ดีและผลลัพธที่ดีมีคุณภาพดวย   
คือจะตองมีประสิทธิภาพมีประสิทธิผล เปนธรรมโปรงใสและมีความรับผิดชอบ (ปรัชญา 
เวสารัชช, 2543) 
 โดยสรุป ไดวา ธรรมาภิบาล เปนกระบวนการที่กระทําอยางตอเน่ืองเพื่อใหบรรลุผล
สําเร็จ โดยตองอาศัยความรวมมือจากทุกๆ ฝายที่มีความเกี่ยวของกับการดําเนินการ มีการ
ดําเนินการที่ต้ังอยูบนพื้นฐานของความถูกตอง และความชอบธรรมของกฎหมายที่ไดใหอํานาจ
และขอบเขตของหนาที่ไว รวมไปถึง ในทุกข้ันตอนของการดําเนินงานตองเปนไปดวยความ
โปรงใส สามารถตรวจสอบได มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามที่ไดต้ังเปาหมายไว 
 

องคประกอบของหลักธรรมาภิบาล 

 มีทั้งนักวิชาการและองคการตางๆ ที่ไดออกมาใหความหมายของคําวา ธรรมาภิบาล              
หรือการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีหมายถึงขบวนการหรือข้ันตอนในการทํางานหรือกิจกรรม 
ใด ๆ ที่จัดข้ึนในสถาบันฯ เริ่มจากงานในหนาที่รับผิดชอบแตละคนงานที่ไดรับคําสั่งใหทํา   
หรืองานที่รวมกันทําจะตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ(สถาบันราชประชาสมาสัย, 
2549, น. 6) 

 1. หลักนิติธรรมเคารพและปฏิบัติตามกติการะเบียบแบบแผนและกฎหมายตาง ๆ  
โดยไมละเมิดอยางต้ังใจหรือจงใจหลีกเลี่ยงหรือไมต้ังใจเพราะไมรูฉะน้ันถาไมแนใจตองศึกษา
กอนวาจะผิดหลักนิติธรรมหรือไมกอนที่จะทําลงไป 
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 2. หลักคุณธรรมในหลายแงมุมเชนเมตาธรรมคือความปรารถนาใหผูอื่นเปนสุข
จริยธรรมทําอะไรใหถูกตองครบถวนทุกข้ันตอนกตัญูกตเวทิตาการรูจักบุญคุณและคิดจะตอบ
แทนหิริโอตัปปะการรูจักละอายและเกรงกลัวบาปกรรมไมดีโดยการมีคุณธรรมจะชวยยกคุณคา
ความเปนมนุษยใหสูงข้ึนเปนที่ยกยองของคนทั่วไป 
 3. ความโปรงใสตรวจสอบไดทุกเรื่องราวในการทํางานตามภาระหนาที่ที่รับผิดชอบอยู
ตอบขอสงสัยไดชัดเจนทุกคําถาม 

 4. การมีสวนรวมพึงระลึกไววาตนเองเปนสมาชิกของสถาบันฯ นอกเหนือจากงาน           
ในหนาที่แลวกิจกรรมอื่นที่มีผลตอสถาบันฯ จะตองรวมมืออะไรที่มีตองทักทวง 

 5. รวมรับผิดชอบตอผลงานที่ทําเองทําโดยกลุมทําในนามสถาบันฯ ถาดีอยูแลวใหดี
ย่ิงข้ึนถาผิดพลาดบกพรองตองชวยกันแกไขไมวางเฉย 

 6. ความคุมคาทั้งในแงรูปธรรมและนามธรรมที่สัมผัสจับตองมองเห็นไดหรือรูสึกคุมคา
หรือ ไมคุมคา 

ถาทําตามหลักขางตนทั้ง 5 มาครบถวนแลวเมื่อพิจารณาถึงหลักความคุมคาแลวไมผาน        
ก็ควรทบทวนปรับปรุงแกไขเพื่อใหเกิดความคุมคาตอผลงานใหมากที่สุด 

 

แนวคิดเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล 

 แนวคิดการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลตามภาษาไทย (พฤทธิสาณ ชุมพล, 2546, 
น. 130) เปนแนวคิดที่ไดมีการกลาวถึงอยางกวางขวางหลังจากมีเหตุการณวิกฤติทางเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย และในเอเชียตะวันออกโดยแนวคิดเรื่องการจัดการปกครองและการปกครองทีดี่
น้ัน ไดรับการรณรงคอยางมากโดยสถาบันทางเศรษฐกิจและการเงินระดับโลกและดังที่ทราบ
แลววาแนวคิดน้ีไดมีการคนพบมาต้ังแตป พ.ศ. 2532 (อรพิณท สพโชคชัย, 2541, น. 2)      
แตถึงกระน้ันก็มิไดมีการนําคําวา Good governance มาใชอยางเปนรูปธรรมซึ่งกลาวไดวาคํา
วา Good governance เพิ่งมีการนํามาใชอยางเปนจริงเปนจังเมื่อไมนานน้ีเอง นอกจากน้ีการ
พัฒนาการของการใชคํา Good governance เพิ่งมีปรากฏและใชในวงการของนักวิชาการการ
บริหารและการปกครองของสังคมเมื่อไมนานมาน้ี สวนคําวา Governance น้ันไดปรากฏอยูใน
พจนานุกรมและมีผูใชกันมานานแลวโดยพจนานุกรมไดใหความหมายคําวา Governance ดังน้ี 
Governance means 1) The act, process, or power of governing ; government,     
2) The state of being governed ซึ่งแปลกันตรง ๆ ก็หมายถึงการกระทํา กระบวนการหรือ
อํานาจในการบริหารการปกครอง ซึ่งเมื่อใชกับรัฐก็นาจะมีความหมายใกลเคียงเกี่ยวของกับคํา
วาภาครัฐ (State) ซึ่งอาจจะหมายถึงทั้งรัฐบาล (Government) และระบบราชการ (Civil 
service) แนวคิดเรื่อง Good governance หรือหลักธรรมาภิบาลสากลน้ี (อรพิณท สพโชคชัย, 
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2541, น. 3) จึงยังเปนแนวคิดที่ใหมและจากการอางอิงขอมูลจากองคกรบางองคกรพบวาเพิ่ม 
มีการใชครั้งแรกของธนาคารโลกเมื่อป 1989 ในรายงานเรื่อง Sub-Sahara Africa : From 
Crisis to Sustainable Growth ซึ่งเปนรายงานของธนาคารโลกในยุคแรกที่ไดกลาวถึง
ความสําคัญของการมี Good governance และการฟนฟูเศรษฐกิจ ถึงกระน้ันก็ตาม
ธนาคารโลกเองก็มิไดมีการพัฒนาใหเปนที่ยอมรับเทาที่ควรฝายองคกรที่ไดนําแนวคิดน้ีมาใช
อยางจริงจังอีกทั้งไดเปนแกนนําในการผลักดันแนวคิดและสรางความยอมรับรวมกันในระดับ
โลกวากลไกประชารัฐเปนรากฐานที่ทําใหคนในสังคมโดยรวมอยูรวมกันอยางสันติสุข คือองคกร
พัฒนาแหงประชาชาติ 
 

หลักการกํากับดูแลองคการที่ดีของประเทศไทย 

 การกํากับดูแลองคภาครัฐ ตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
(Good Governance) เปนหลักการสากลที่ไดถูกอางถึงครั้งแรกในรายงานของธนาคารโลก                 
(World Bank) เมื่อป ค.ศ. 1989 เรื่อง “Sub -Sahara Africa from Crisis to Sustainable 
Growth” กลาวถึงความสําคัญของการมี Governance และการฟนฟูเศรษฐกิจ รวมถึง       
ไดอธิบายเกี่ยวกับการกํากับดูแลที่ดีหรือธรรมาภิบาล (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), 2547 น. 3 - 5) วาเปน “ลักษณะและวิถีทางของการใช อํานาจ 
ในการใชทรัพยากรทางเศรษฐกิจ และทางสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนาอยางย่ังยืน        
ซึ่งครอบคลุมการมีสวนรวมของภาคสวนตาง ๆ การบริหารจัดการภาครัฐ ภาระรับผิดชอบ 
กรอบ ตัวบท กฎหมาย เกี่ยวกับการพัฒนา ความโปรงใส และขอมูลขาวสาร” ตอมากองทุน
การเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund) ทําการศึกษา และวิเคราะหการให
ประเทศตางๆ กูเงินเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจ พบวา ปจจัยสําคัญประการหน่ึงที่นําไปสูความสําเร็จ  
ในการฟนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศคือการทีป่ระเทศน้ันมี Good Governance ตอจากน้ัน 
แนวความคิดเกี่ยวกับ Governance ไดรับการถายทอดผาน หนวยงานตาง ๆ เชน 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมสําหรับเอเชียและแปซิฟกแหงสหประชาชาติ           
(The United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific : 
UNESCAP) สํานักงานโครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ (United Nations Development 
Program : UNDP) และองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization 
for Economic Co - operation and Development : OECD) เปนตน 
 จากวิกฤติเศรษฐกิจที่ เกิดข้ึน ในป พ.ศ. 2540 สงผลกระทบตอทุกภาคสวนของ
สังคมไทย ซึ่งสาเหตุสําคัญสวนหน่ึงเกิดจากการบริหารจัดการในระดับชาติ และระดับองคกร 
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ทั้งในภาครัฐและเอกชนมีความบกพรองและขาดประสิทธิภาพสูงรวมถึงการกระทําผิดทุจริต              
และขาดจริยธรรมของบุคลากร ประกอบกับใน ปจจุบันที่สถานการณ ดานการเมือง เศรษฐกิจ 
สังคมและการบริหารงาน ของราชการ มีการเปลี่ยนแปลงอยางมาก และเปนไปอยางรวดเร็ว 
แตโครงสรางการบริหารจัดการ ภาครัฐยังขาดความยืดหยุน และขาราชการยัง ไมสามารถ
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน วัฒนธรรม คานิยม และวิธีการปฏิบัติงานใหสอดคลองกับการ
เปลี่ยนแปลงดังกลาวสงผลใหเกิดปญหาทั้งใน ระดับโครงสราง ระดับนโยบายและระดับ     
การปฏิบัติการดังขอสรุปตอไปน้ี 

1. ภาครัฐขาดกลไกและกฎเกณฑในการบริหารจัดการบานเมืองที่มีประสิทธิภาพและ
คลองตัวสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมภายนอก 

2. บุคลากรขาดความรูความเช่ียวชาญในการปฏิบัติงาน และคานิยมที่มุงเนนประโยชน
ของประชาชนรวมถึงการไมสามารถปรับตัวไดทันตอการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการ       
ในปจจุบัน จึงสงผลใหการดําเนินงานในภาพรวมยังไมมปีระสิทธิภาพประสิทธิผล และเกิดความ
คุมคาสูงสุด ตามภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

3. ระบบการตัดสินใจและการบริหารจดัการของภาครัฐยังมีลักษณะที่ขาดความโปรงใส 
บริสุทธ์ิและยุติธรรมอยางแทจริงทําใหการบริหารจัดการโดยรวมไมสามารถสนองตอบและ             
เกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนได ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาสหรือชองทางใหเกิดการทุจริต              
และผิดจรรยาในการปฏิบัติราชการได 

4. ประชาชนขาดความรูความเขาใจและเขาไมถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับสถานการณ
บานเมือง รวมถึงไมรูระบบการปฏิบัติงานของราชการเพียงพอ ทําใหไมสามารถเขารวม                 
ในกระบวนการตัดสินใจแกไขปญหาและตรวจสอบผลการปฏิบัติงานของภาครัฐได 

5. เกิดปญหาการทุจริตและการประพฤติมิชอบในภาครัฐอยางกวางขวาง สงผลให
ภาครัฐ เกิดความสูญเสีย ทั้งในแงภาพลักษณ งบประมาณ รายไดนําสงรัฐ และคาใชจายเพื่อใช
ในการปองกันและปราบปรามทุจริตภายในหนวยงานภาครัฐเปนอยางมาก 
 จากประเด็นปญหาที่สาํคัญดังกลาวขางตนทําใหประเทศไทยมีการบงัคับใชและปรับแก
กฎหมายตาง ๆ เพื่อกอใหเกิดและเสริมสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการภาครัฐทุกภาค
สวนภายในประเทศอยางตอเน่ืองตามลําดับ 

   

ความหมายของการบริหาร 

 การบริหาร บางครั้งเรียกวา การบริหารจัดการ หมายถึง การดําเนินงาน หรือ           
การปฏิบัติงานใด ๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ (ถาเปนหนวยงาน



246  

 

Journal of Graduate Studies Review MCU Phrae Vol. 6 No. 1 (January–June 2020) 

ภาคเอกชน หมายถึงของหนวยงาน และ/หรือ บุคคล) ที่เกี่ยวของกับคน สิ่งของและหนวยงาน 
โดยครอบคลุมเรื่องตาง ๆ เชน  

1. การบริหารนโยบาย (Policy)  
2. การบริหารอํานาจหนาที่ (Authority)  
3. การบริหารคุณธรรม (Morality)  
4. การบริหารที่เกี่ยวของกับสังคม (Society)  
5. การวางแผน (Planning)  
6. การจัดองคการ (Organizing)  
7. การบริหารทรัพยากรมนุษย (Staffing) 
8. การอํานวยการ (Directing)  
9. การประสานงาน (Coordinating)  
10. การรายงาน (Reporting)  
11. การงบประมาณ (Budgeting) 
เชนน้ี เปนการนํา “กระบวนการบริหาร” หรือ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร”         

ที่ เรียกวา แพ็มส -โพสคอรบ (PAMS-POSDCORB) แตละตัวมาเปนแนวทางในการให
ความหมาย  
 พรอมกันน้ี อาจใหความหมายไดอีกวา การบริหาร หมายถึงการดําเนินงานหรือการ
ปฏิบัติงานใดๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ที่เกี่ยวของกับ คน สิ่งของ 
และหนวยงาน โดยครอบคลุมเรื่องตางๆ เชน  

1. การบริหารคน (Man)  
2. การบริหารเงิน (Money)  
3. การบริหารวัสดุอุปกรณ (Material)  
4. การบริหารงานทั่วไป (Management)  
5. การบริหารการใหบริการประชาชน (Market)  
6. การบริหารคุณธรรม (Morality)  
7. การบริหารขอมูลขาวสาร (Message)  
8. การบริหารเวลา (Minute)  
9. การบริหารการวัดผล (Measurement)  
เชนน้ี เปนการนํา “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” ที่เรียกวา 9M แตละตัวมาเปน

แนวทางในการใหความหมาย 
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 การใหความหมายทั้ง 2 ตัวอยางที่ผานมาน้ี เปนการนําหลักวิชาการดานการบริหาร 
คือ “กระบวนการบริหาร” และ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” มาใชเปนแนวทางหรือ
กรอบแนวคิดในการใหความหมายซึ่งนาจะมีสวนทําใหการใหความหมายคําวาการบริหารเชนน้ี
ครอบคลุมเน้ือหาสาระสําคัญที่เกี่ยวกับการบริหาร ชัดเจน เขาใจไดงาย เปนวิชาการ และ      
มีกรอบแนวคิดดวย นอกจาก 2 ตัวอยางน้ีแลว ยังอาจนําปจจัยอื่นมาใชเปนแนวทางในการให
ความหมายไดอีก เปนตนวา 3M ซึ่งประกอบดวย การบริหารคน (Man) การบริหารเงิน 
(Money) และการบริหารงานทั่วไป (Management) และ 5 ป ซึ่งประกอบดวย ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ประหยัด ประสานงานและประชาสัมพันธ 
 นอกจากความหมายที่ไดกลาวมาแลวขางตน นักวิชาการยังใหความหมายวา         
การบริหารการจัดการ หมายถึง  การใชศาสตรและศิลป นํา เอาทรัพยากรบริหาร 
(administrative resource) เชน คน เงิน วัสดุสิ่งของและการจัดการ มาประกอบการตาม
กระบวนการบริหาร (process of administration) เชน POSDCoRB Model ใหบรรลุ
วัตถุประสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ (สมพงศ เกษมสิน, 2514, น. 13 - 14) ซึ่งก็มี
ความสอดคลองกับความหมายที่วา การบริหารนิยมใชกับการบริหารราชการ หรือการจัดการ
เกี่ยวกับนโยบายซึ่งมีศัพทบญัญติั วา รัฐประศาสนศาสตร (public administration) และคําวา      
การจัดการ (management) นิยมใชกับการบริหารธุรกิจเอกชน หรือการดําเนินการ         
ตามนโยบายที่กําหนดไว สมพงศ เกษมสิน ยังใหความหมายการบริหารไววาการบริหาร         
มีลักษณะเดนเปนสากลอยูหลายประการ ดังน้ี  

1. การบริหารยอมมีวัตถุประสงค 
2. การบริหารอาศัยปจจัยบุคคลเปนองคประกอบ  
3. การบริหารตองใชทรัพยากรการบริหารเปนองคประกอบพื้นฐาน  
4. การบริหารมีลักษณะการดําเนินการเปนกระบวนการ  
5. การบริหารเปนการดําเนินการรวมกันของกลุมบุคคล 
6. การบริหารอาศัยความรวมมือรวมใจของบุคคล กลาวคือ ความรวมใจ (collective 

mind) จะกอใหเกิดความรวมมือของกลุม (group cooperation) อันจะนําไปสูพลังของกลุม 
(group effort) ที่จะทําใหบรรลุวัตถุประสงค 

7. การบริหารมีลักษณะการรวมมือกันดําเนินการอยางมีเหตุผล 
8. การบริหารมีลักษณะเปนการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานกับวัตถุประสงค 
9. การบริหารไมมีตัวตน (intangible) แตมีอิทธิพลตอความเปนอยูของมนุษย  
นอกจากน้ันแลว การบริหารถือ เปนการประสานความพยายามของมนุษย และ

ทรัพยากรตางๆ เพื่อทําใหเกิดผลตามตองการ (อนันต เกตุวงศ, 2523, น. 27) ซึ่งถือเปนระบบ
ที่ประกอบไปดวยกระบวนการในการนําทรัพยากรทางการบริหารทั้งทางวัตถุและคนมา
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ดําเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (ไพบูลย  
ชางเรียน, 2532, น. 17) และมองการบริหารในลักษณะที่เปนกระบวนการโดยหมายถึง
กระบวนการนําเอาการตัดสินใจ และนโยบายไปปฏิบัติ สวนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเกี่ยวของ
กับการนําเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, 2535, น. 8) ซึ่งมีความสอดคลอง
ในเรื่องการจัดการทรัพยากรที่มีอยูใหมีประสิทธิภาพมากที่สุดเพื่อตอบสนองความตองการของ
บุคคล องคการ หรือประเทศ หรือการจัดการเพื่อผลกําไรของทุกคนในองคการ (บุญทัน     
ดอกไธสง, 2537, น. 1.) โดยมี แบงการบริหาร ตามวัตถุประสงคหลักของการจัดต้ังหนวยงาน
ไว 6 สวน ดังน้ี  

สวนที่หน่ึง การบริหารงานของหนวยงานภาครัฐ ซึ่ งเรียกวา การบริหารรัฐกิจ              
(Public Administration) หรือการบริหารภาครัฐ มีวัตถุประสงคหลักในการจัดต้ัง คือ       
การใหบริการสาธารณะ (Public Services) ซึ่งครอบคลุมถึงการอํานวยความสะดวก การรักษา
ความสงบเรียบรอย ตลอดจนการพัฒนาประชาชนและประเทศชาติ เปนตน การบริหารสวนน้ี
เปนการบริหารของหนวยงานของภาครัฐ (Public or Governmental Organization) ไมวาจะ
เปนหนวยงานทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน เชน การบริหารงานของหนวยงาน
ของสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง กรม หรือเทียบเทา การบริหารงานของจังหวัดและอําเภอ 
การบริหารงานของหนวยการบริหารทองถ่ิน หนวยงานบริหารเมืองหลวง รวมตลอดทั้งการ
บริหารงานของหนวยงานของรัฐวิสาหกิจ เปนตน 

 

บทสรุป  

 ที่ใดมีกลุมที่น่ันยอมมีการบริหาร จึงถือไดวาการบริหารเปนเรื่องที่มีความสําคัญและ
จําเปนอยางย่ิงตอการดําเนินงานขององคกร เพราะเปนเครื่องมืออันสาํคัญในอันทีจ่ะช้ีใหเห็นถึง
ความสําเร็จ หรือลมเหลว ความมีประสิทธิภาพ หรือความไรประสิทธิภาพของหนวยงานการ
บริหารเปนเครือ่งบงช้ีใหทราบถึงความเจริญกาวหนา การบริหารเปนลกัษณะการทาํงานรวมกัน
ของกลุมบุคคลในองคการ มีลักษณะการวินิจฉัยสั่งการนักบริหารจะตองคํานึงถึงปจจัย
สิ่งแวดลอมตางๆ เพราะการวินิจฉัยสั่งการเปนเครื่องแสดงใหทราบถึงความสามารถของ      
นักบริหารและการเจริญเติบโตของการบริหาร ชีวิตประจําวันของมนุษยไมวาในครอบครัว
องคการใดยอมเกี่ยวของกับการบริหารอยูเสมอ ดังน้ัน การบริหารจึงเปนเรื่องที่นาสนใจ     
และจําเปนตอการที่จะดํารงชีวิตของบุคคลในสังคม 
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