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บทคัดยอ 

ในปจจุบันเราจะเห็นไดวาการบริหารงานทั้งภาครัฐและเอกชนเปลี่ยนแปลงไปอยาง
มาก ตองทันตอเหตุการณความเปลี่ยนแปลง โดยการนําหลักธรรมาภิบาลมาประยุกตใชใน  
การบริหารงานของภาครัฐ ซึ่งการใชหลักธรรมาภิบาลจะทําใหหนวยงานของรัฐ มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล อีกทั้งยังเปนกลไกในการติดตามประเมินผลและตรวจสอบการบริหารงาน 
เพื่อปองกันไมใหเกิดความเสียหายแกการบริหาร เปนการสรางสํานึกที่ดีในการบริหารงาน และ
การทํางานในองคการ และจัดระบบที่สนับสนุนใหมีการปฏิบัติตามสํานึกที่ดี ไมวาจะเปน      
ในเรื่องของการบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพ ไมสิ้นเปลือง การติดตามการทุจริต         
ความโปรงใส ตรวจสอบได โดยคํานึงถึง ผูที่เกี่ยวของที่จะไดรับผลกระทบ เน่ืองจากผูที่ไดรับ
ผลกระทบจากการปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐน้ัน จะเกี่ยวของกับประชาชนโดยตรง 

 
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 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ, 2557)  ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน และวางรากฐาน       
ธรรมาภิบาลของประเทศมาอยางตอเน่ือง สงผลใหประชาชน มีความต่ืนตัวทางการเมืองสูงข้ึน 
สะทอนใหเห็นวา ประชาชนเกิดความต่ืนตัวในการมีสวนรวมบริหารประเทศที่สูงกวาในอดีต 
การรวมตัวแสดงความคิดเห็นทางการเมืองหรือการตรวจสอบการทํางานของภาครัฐเปนการ
วางรากฐานการพัฒนาวัฒนธรรมประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลใหเปนสวนหน่ึงของวิถี      
การดําเนินชีวิตในสังคมไทยและเสริมสรางการเมืองใหโปรงใส สุจริตมากข้ึน ซึ่งจากแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ, 2557) ไดกําหนดการเสริมสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการประเทศเปน
ยุทธศาสตรที่สําคัญ ประการหน่ึง เน่ืองจากการพัฒนาประเทศที่ผานมายังคงใหประชาชนมีสวน
รวมในระดับที่คอนขางนอย มีปญหาเกี่ยวกับความโปรงใสไมเปนธรรมและการทุจริตประพฤติ 
มิชอบอันมีผลกระทบ ตอภาพลักษณของประเทศไทยในเวทีนานาชาติซึ่งจากการจัดอันดับดัชนี
การรับรูเกี่ยวกับการคอรัปชัน (Corruption Perceptions Index) ของประเทศในแถบภูมิภาค
เอเชียแปซิฟก ประจําป พ.ศ. 2550 พบวาไทย ติดการคอรัปช่ันอันดับที่ 84 ของโลก และ
อันดับที่ 14 ของเอเชีย จึงตองใหมีการบังคับใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เปนเครื่องมือในการนํายุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติให 
บังเกิดผล อยางจริงจังและเปนไปตามเจตนารมณของมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน (แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 โดยเฉพาะสงเสริมใหขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐ ไดรับการพัฒนาความรูความเขาใจในเรื่องธรรมาภิบาล ตามที่กําหนดไว     
ในพระราชกฤษฎีกา วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546    
ธรรมาภิบาลถ (วิลวดี บุรีกุล, 2546) จัดเปนแนวคิดสําคัญในการบริหารงานและการปกครอง 
ในปจจุบัน เพราะโลกปจจุบันไดหันไปใหความสนใจกับเรื่องของโลกาภิวัฒนและธรรมาภิบาล
หรือการบริหารจัดการที่ดีมากข้ึน แทนการสนใจเรื่องการพัฒนาอุตสาหกรรมดังแตกอน เพราะ
กระแสการพัฒนาเศรษฐกิจมีความสําคัญกระทบถึงกัน การติดตอสื่อสาร การดําเนินกิจกรรม 
ในที่หน่ึงมีผลกระทบตออีกที่หน่ึง การพัฒนาเรื่องของการเมืองการปกครองไดมุงใหประชาชน
เปนศูนยกลางมากข้ึน หากจะใหประเทศมีการเจริญเติบโตอยางย่ังยืน การมุงดําเนินธุรกิจ หรือ
ปฏิบัติราชการตาง ๆ โดยไมใหความสนใจถึงเรื่องของสังคม ประชาชน และสิ่งแวดลอม       
จึง เปนไปไมไดอีกตอไป การมีการบริหารจัดการที่ ดีจึง เขามาเปนเรื่องที่ทุกภาคสวน             
ใหความสําคัญและเริ่มมีการนําไปปฏิบัติกันมากข้ึน 
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ความหมายของหลักธรรมาภิบาล 

 การใหความหมายของ ธรรมาภิบาล ซึ่งก็มีนักวิชาการที่ไดใหความหมายไววา                 
ธรรมาภิบาล เปนคําที่ประกอบดวยศัพท 2 ศัพทดวยกันคือ ธรรม กับ อภิบาล ความหมาย             
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2546 ไดใหความหมายวา 
 ธรรม หมายถึงความยุติธรรม, ความถูกตอง, กฎ, กฎเกณฑ, กฎหมาย, สิ่งดีงาม 
 อภิบาล หมายถึงการดูแลการปกครองการบริหารการปกปองการสรางภูมิคุมกัน
บํารุงรักษาปกครองปกปองหรือคุมครอง 
 ปจจุบัน  ทั้ ง ในดานการศึกษาและวิชาชีพทางรัฐประศาสนศาสตร ถือไดว า 
“Governance” หรือการจัดการปกครองเปนกรอบแนวคิดที่สําคัญของการบริหารภาครัฐซึ่งมี
องคประกอบหลักที่ สํา คัญคือการเนนบทบาทของการบริหารภาครัฐกรอบแนวคิด 
Governance เปนประเด็นสําคัญในการศึกษาถึงความสัมพันธและความรับผิดชอบระหวางรัฐ
กับประชาชน ความสัมพันธและความรับผิดชอบระหวางรัฐกับภาคเอกชนหรือกลุมทางสังคม  
ที่เกิดการรวมตัวกันโดยสมัครใจและความสัมพันธและความรับผิดชอบระหวางรัฐกับประชาชน
สังคมสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรอืน กลาวถึงความหมายธรรมรัฐหรอืธรรมาภิบาล
ไวหลายประการ ดังน้ี 
 1. ประชารัฐ หมายถึง กระบวนความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคสังคม ภาคเอกชน
และประชาชนโดยทั่วไปในการที่จะทําใหการบริหารราชการแผนดินดําเนินไปอยาง              
มีประสิทธิภาพ มีคุณภาพโปรงใสและตรวจสอบได 
 2. ประชารัฐ หมายถึง การที่กลไกของรัฐทั้งทางการเมืองและการบริหารมีความ
แข็งแกรง มีประสิทธิภาพ สะอาดโปรงใส รับผิดชอบหรือ 
 3. ประชารัฐ หมายถึง การบริหารหรือการปกครองที่ดี หรือการปกครอง หรือบริหาร           
ที่เปนธรรมโดยจะมีองคประกอบ 3 ประการ ความโปรงใส (Transparency) การตรวจสอบได 
(Accountability) และความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือน, 2544, น. 19 - 20) 
 นอกจากความหมายจากขางตนแลว ยังมีนักวิชาการที่ไดใหความหมายของคําวา         
ธรรมาภิบาลไวอยางนาสนใจ เชน ธรรมาภิบาลเปนกระบวนความสัมพันธระหวางภาครัฐ   
ภาคสังคม ภาคเอกชนและประชาชนโดยทั่วไป ในการที่จะทําใหการบริหารราชการแผนดิน 
ดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ มีคุณธรรม โปรงใส ยุติธรรมและตรวจสอบได (ธีรยุทธ บุญมี, 
2541, น. 1) เปนผลลัพธของการจัดการกิจกรรมซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไป ภาครัฐและ
ภาคเอกชนมีผลประโยชนรวมกันไดกระทําลงไปในหลายทาง มีลักษณะเปนกระบวนการ       
ที่เกิดข้ึนอยางตอเน่ือง ซึ่งอาจนําไปสูการผสมผสานผลประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได
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โดยสาระธรรมาภิบาลหรือ Good Governance คือองคประกอบที่ทําใหเกิดการจัดการอยาง 
มีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวานโยบายที่กําหนดไวจะไดผล (อานันท ปนยารชุน, 2542, น. 5) 
การที่กลไกของรัฐทั้งการเมืองและการบริหาร มีความแข็งแกรง มีประสิทธิภาพ สะอาด โปรงใส 
และรับผิดชอบ เปนการใหความสําคัญกับภาครัฐและรฐับาลเปนดานหลกั (ชัยอนันต สมุทวิณช, 
2521, น. 54) เปนสิ่งที่มุงความดีงามความมีศีลธรรมเปนจุดหมายสูงสุด ความมั่งค่ังของรัฐมีไว
เพื่อกระจายทรัพยไปสูคนทุกหมูเหลาไมใหเดือดรอนดวยเรื่องการอุปโภคบริโภค ในนโยบาย
เรื่องเศรษฐกิจน้ัน ตองไดทรัพยมาดวยความชอบธรรม และมีสวนเกื้อกูลประชาชนการใชทรัพย
ก็ตองใชโดยธรรม มุงสิ่งที่เปนธรรมเปนความดีสนับสนุนใหคน เปนคนประพฤติดี คนควรบูชา
ความดีไมใชทรัพย ดวยเหตุน้ี ธรรมาภิบาล จึงมุงเนนสรางคนใหมีคุณงามความดี ใหบูชาคุณ
งามความดีมากกวาจะเนนระบอบการปกครอง (ปรีชา ชางขวัญยืน, 2542, น. 103) ซึ่งก็มี
ความสอดคลองกับความหมายที่วา การบริหารจัดการที่ ดี หมายถึงกลไกการทํางานของ
หนวยงานใด ๆ ไมวารัฐบาล ระบบราชการ หรืออะไรก็ตาม ที่มีรูปแบบวิธีการบริหารจัดการที่ดี 
โดยพิจารณาถึง สามเรื่องหลักๆ ไดแก หลักการที่ดีวิธีการที่ดีและผลลัพธที่ดีมีคุณภาพดวย   
คือจะตองมีประสิทธิภาพมีประสิทธิผล เปนธรรมโปรงใสและมีความรับผิดชอบ (ปรัชญา 
เวสารัชช, 2543) 
 โดยสรุป ไดวา ธรรมาภิบาล เปนกระบวนการที่กระทําอยางตอเน่ืองเพื่อใหบรรลุผล
สําเร็จ โดยตองอาศัยความรวมมือจากทุกๆ ฝายที่มีความเกี่ยวของกับการดําเนินการ มีการ
ดําเนินการที่ต้ังอยูบนพื้นฐานของความถูกตอง และความชอบธรรมของกฎหมายที่ไดใหอํานาจ
และขอบเขตของหนาที่ไว รวมไปถึง ในทุกข้ันตอนของการดําเนินงานตองเปนไปดวยความ
โปรงใส สามารถตรวจสอบได มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามที่ไดต้ังเปาหมายไว 
 

องคประกอบของหลักธรรมาภิบาล 

 มีทั้งนักวิชาการและองคการตางๆ ที่ไดออกมาใหความหมายของคําวา ธรรมาภิบาล              
หรือการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีหมายถึงขบวนการหรือข้ันตอนในการทํางานหรือกิจกรรม 
ใด ๆ ที่จัดข้ึนในสถาบันฯ เริ่มจากงานในหนาที่รับผิดชอบแตละคนงานที่ไดรับคําสั่งใหทํา   
หรืองานที่รวมกันทําจะตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ(สถาบันราชประชาสมาสัย, 
2549, น. 6) 

 1. หลักนิติธรรมเคารพและปฏิบัติตามกติการะเบียบแบบแผนและกฎหมายตาง ๆ  
โดยไมละเมิดอยางต้ังใจหรือจงใจหลีกเลี่ยงหรือไมต้ังใจเพราะไมรูฉะน้ันถาไมแนใจตองศึกษา
กอนวาจะผิดหลักนิติธรรมหรือไมกอนที่จะทําลงไป 
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 2. หลักคุณธรรมในหลายแงมุมเชนเมตาธรรมคือความปรารถนาใหผูอื่นเปนสุข
จริยธรรมทําอะไรใหถูกตองครบถวนทุกข้ันตอนกตัญูกตเวทิตาการรูจักบุญคุณและคิดจะตอบ
แทนหิริโอตัปปะการรูจักละอายและเกรงกลัวบาปกรรมไมดีโดยการมีคุณธรรมจะชวยยกคุณคา
ความเปนมนุษยใหสูงข้ึนเปนที่ยกยองของคนทั่วไป 
 3. ความโปรงใสตรวจสอบไดทุกเรื่องราวในการทํางานตามภาระหนาที่ที่รับผิดชอบอยู
ตอบขอสงสัยไดชัดเจนทุกคําถาม 

 4. การมีสวนรวมพึงระลึกไววาตนเองเปนสมาชิกของสถาบันฯ นอกเหนือจากงาน           
ในหนาที่แลวกิจกรรมอื่นที่มีผลตอสถาบันฯ จะตองรวมมืออะไรที่มีตองทักทวง 

 5. รวมรับผิดชอบตอผลงานที่ทําเองทําโดยกลุมทําในนามสถาบันฯ ถาดีอยูแลวใหดี
ย่ิงข้ึนถาผิดพลาดบกพรองตองชวยกันแกไขไมวางเฉย 

 6. ความคุมคาทั้งในแงรูปธรรมและนามธรรมที่สัมผัสจับตองมองเห็นไดหรือรูสึกคุมคา
หรือ ไมคุมคา 

ถาทําตามหลักขางตนทั้ง 5 มาครบถวนแลวเมื่อพิจารณาถึงหลักความคุมคาแลวไมผาน        
ก็ควรทบทวนปรับปรุงแกไขเพื่อใหเกิดความคุมคาตอผลงานใหมากที่สุด 

 

แนวคิดเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล 

 แนวคิดการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลตามภาษาไทย (พฤทธิสาณ ชุมพล, 2546, 
น. 130) เปนแนวคิดที่ไดมีการกลาวถึงอยางกวางขวางหลังจากมีเหตุการณวิกฤติทางเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย และในเอเชียตะวันออกโดยแนวคิดเรื่องการจัดการปกครองและการปกครองทีดี่
น้ัน ไดรับการรณรงคอยางมากโดยสถาบันทางเศรษฐกิจและการเงินระดับโลกและดังที่ทราบ
แลววาแนวคิดน้ีไดมีการคนพบมาต้ังแตป พ.ศ. 2532 (อรพิณท สพโชคชัย, 2541, น. 2)      
แตถึงกระน้ันก็มิไดมีการนําคําวา Good governance มาใชอยางเปนรูปธรรมซึ่งกลาวไดวาคํา
วา Good governance เพิ่งมีการนํามาใชอยางเปนจริงเปนจังเมื่อไมนานน้ีเอง นอกจากน้ีการ
พัฒนาการของการใชคํา Good governance เพิ่งมีปรากฏและใชในวงการของนักวิชาการการ
บริหารและการปกครองของสังคมเมื่อไมนานมาน้ี สวนคําวา Governance น้ันไดปรากฏอยูใน
พจนานุกรมและมีผูใชกันมานานแลวโดยพจนานุกรมไดใหความหมายคําวา Governance ดังน้ี 
Governance means 1) The act, process, or power of governing ; government,     
2) The state of being governed ซึ่งแปลกันตรง ๆ ก็หมายถึงการกระทํา กระบวนการหรือ
อํานาจในการบริหารการปกครอง ซึ่งเมื่อใชกับรัฐก็นาจะมีความหมายใกลเคียงเกี่ยวของกับคํา
วาภาครัฐ (State) ซึ่งอาจจะหมายถึงทั้งรัฐบาล (Government) และระบบราชการ (Civil 
service) แนวคิดเรื่อง Good governance หรือหลักธรรมาภิบาลสากลน้ี (อรพิณท สพโชคชัย, 
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2541, น. 3) จึงยังเปนแนวคิดที่ใหมและจากการอางอิงขอมูลจากองคกรบางองคกรพบวาเพิ่ม 
มีการใชครั้งแรกของธนาคารโลกเมื่อป 1989 ในรายงานเรื่อง Sub-Sahara Africa : From 
Crisis to Sustainable Growth ซึ่งเปนรายงานของธนาคารโลกในยุคแรกที่ไดกลาวถึง
ความสําคัญของการมี Good governance และการฟนฟูเศรษฐกิจ ถึงกระน้ันก็ตาม
ธนาคารโลกเองก็มิไดมีการพัฒนาใหเปนที่ยอมรับเทาที่ควรฝายองคกรที่ไดนําแนวคิดน้ีมาใช
อยางจริงจังอีกทั้งไดเปนแกนนําในการผลักดันแนวคิดและสรางความยอมรับรวมกันในระดับ
โลกวากลไกประชารัฐเปนรากฐานที่ทําใหคนในสังคมโดยรวมอยูรวมกันอยางสันติสุข คือองคกร
พัฒนาแหงประชาชาติ 
 

หลักการกํากับดูแลองคการที่ดีของประเทศไทย 

 การกํากับดูแลองคภาครัฐ ตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
(Good Governance) เปนหลักการสากลที่ไดถูกอางถึงครั้งแรกในรายงานของธนาคารโลก                 
(World Bank) เมื่อป ค.ศ. 1989 เรื่อง “Sub -Sahara Africa from Crisis to Sustainable 
Growth” กลาวถึงความสําคัญของการมี Governance และการฟนฟูเศรษฐกิจ รวมถึง       
ไดอธิบายเกี่ยวกับการกํากับดูแลที่ดีหรือธรรมาภิบาล (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.), 2547 น. 3 - 5) วาเปน “ลักษณะและวิถีทางของการใช อํานาจ 
ในการใชทรัพยากรทางเศรษฐกิจ และทางสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนาอยางย่ังยืน        
ซึ่งครอบคลุมการมีสวนรวมของภาคสวนตาง ๆ การบริหารจัดการภาครัฐ ภาระรับผิดชอบ 
กรอบ ตัวบท กฎหมาย เกี่ยวกับการพัฒนา ความโปรงใส และขอมูลขาวสาร” ตอมากองทุน
การเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund) ทําการศึกษา และวิเคราะหการให
ประเทศตางๆ กูเงินเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจ พบวา ปจจัยสําคัญประการหน่ึงที่นําไปสูความสําเร็จ  
ในการฟนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศคือการทีป่ระเทศน้ันมี Good Governance ตอจากน้ัน 
แนวความคิดเกี่ยวกับ Governance ไดรับการถายทอดผาน หนวยงานตาง ๆ เชน 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมสําหรับเอเชียและแปซิฟกแหงสหประชาชาติ           
(The United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific : 
UNESCAP) สํานักงานโครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ (United Nations Development 
Program : UNDP) และองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization 
for Economic Co - operation and Development : OECD) เปนตน 
 จากวิกฤติเศรษฐกิจที่ เกิดข้ึน ในป พ.ศ. 2540 สงผลกระทบตอทุกภาคสวนของ
สังคมไทย ซึ่งสาเหตุสําคัญสวนหน่ึงเกิดจากการบริหารจัดการในระดับชาติ และระดับองคกร 
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ทั้งในภาครัฐและเอกชนมีความบกพรองและขาดประสิทธิภาพสูงรวมถึงการกระทําผิดทุจริต              
และขาดจริยธรรมของบุคลากร ประกอบกับใน ปจจุบันที่สถานการณ ดานการเมือง เศรษฐกิจ 
สังคมและการบริหารงาน ของราชการ มีการเปลี่ยนแปลงอยางมาก และเปนไปอยางรวดเร็ว 
แตโครงสรางการบริหารจัดการ ภาครัฐยังขาดความยืดหยุน และขาราชการยัง ไมสามารถ
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน วัฒนธรรม คานิยม และวิธีการปฏิบัติงานใหสอดคลองกับการ
เปลี่ยนแปลงดังกลาวสงผลใหเกิดปญหาทั้งใน ระดับโครงสราง ระดับนโยบายและระดับ     
การปฏิบัติการดังขอสรุปตอไปน้ี 

1. ภาครัฐขาดกลไกและกฎเกณฑในการบริหารจัดการบานเมืองที่มีประสิทธิภาพและ
คลองตัวสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมภายนอก 

2. บุคลากรขาดความรูความเช่ียวชาญในการปฏิบัติงาน และคานิยมที่มุงเนนประโยชน
ของประชาชนรวมถึงการไมสามารถปรับตัวไดทันตอการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการ       
ในปจจุบัน จึงสงผลใหการดําเนินงานในภาพรวมยังไมมปีระสิทธิภาพประสิทธิผล และเกิดความ
คุมคาสูงสุด ตามภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

3. ระบบการตัดสินใจและการบริหารจดัการของภาครัฐยังมีลักษณะที่ขาดความโปรงใส 
บริสุทธ์ิและยุติธรรมอยางแทจริงทําใหการบริหารจัดการโดยรวมไมสามารถสนองตอบและ             
เกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนได ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาสหรือชองทางใหเกิดการทุจริต              
และผิดจรรยาในการปฏิบัติราชการได 

4. ประชาชนขาดความรูความเขาใจและเขาไมถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับสถานการณ
บานเมือง รวมถึงไมรูระบบการปฏิบัติงานของราชการเพียงพอ ทําใหไมสามารถเขารวม                 
ในกระบวนการตัดสินใจแกไขปญหาและตรวจสอบผลการปฏิบัติงานของภาครัฐได 

5. เกิดปญหาการทุจริตและการประพฤติมิชอบในภาครัฐอยางกวางขวาง สงผลให
ภาครัฐ เกิดความสูญเสีย ทั้งในแงภาพลักษณ งบประมาณ รายไดนําสงรัฐ และคาใชจายเพื่อใช
ในการปองกันและปราบปรามทุจริตภายในหนวยงานภาครัฐเปนอยางมาก 
 จากประเด็นปญหาที่สาํคัญดังกลาวขางตนทําใหประเทศไทยมีการบงัคับใชและปรับแก
กฎหมายตาง ๆ เพื่อกอใหเกิดและเสริมสรางธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการภาครัฐทุกภาค
สวนภายในประเทศอยางตอเน่ืองตามลําดับ 

   

ความหมายของการบริหาร 

 การบริหาร บางครั้งเรียกวา การบริหารจัดการ หมายถึง การดําเนินงาน หรือ           
การปฏิบัติงานใด ๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ (ถาเปนหนวยงาน
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ภาคเอกชน หมายถึงของหนวยงาน และ/หรือ บุคคล) ที่เกี่ยวของกับคน สิ่งของและหนวยงาน 
โดยครอบคลุมเรื่องตาง ๆ เชน  

1. การบริหารนโยบาย (Policy)  
2. การบริหารอํานาจหนาที่ (Authority)  
3. การบริหารคุณธรรม (Morality)  
4. การบริหารที่เกี่ยวของกับสังคม (Society)  
5. การวางแผน (Planning)  
6. การจัดองคการ (Organizing)  
7. การบริหารทรัพยากรมนุษย (Staffing) 
8. การอํานวยการ (Directing)  
9. การประสานงาน (Coordinating)  
10. การรายงาน (Reporting)  
11. การงบประมาณ (Budgeting) 
เชนน้ี เปนการนํา “กระบวนการบริหาร” หรือ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร”         

ที่ เรียกวา แพ็มส -โพสคอรบ (PAMS-POSDCORB) แตละตัวมาเปนแนวทางในการให
ความหมาย  
 พรอมกันน้ี อาจใหความหมายไดอีกวา การบริหาร หมายถึงการดําเนินงานหรือการ
ปฏิบัติงานใดๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ที่เกี่ยวของกับ คน สิ่งของ 
และหนวยงาน โดยครอบคลุมเรื่องตางๆ เชน  

1. การบริหารคน (Man)  
2. การบริหารเงิน (Money)  
3. การบริหารวัสดุอุปกรณ (Material)  
4. การบริหารงานทั่วไป (Management)  
5. การบริหารการใหบริการประชาชน (Market)  
6. การบริหารคุณธรรม (Morality)  
7. การบริหารขอมูลขาวสาร (Message)  
8. การบริหารเวลา (Minute)  
9. การบริหารการวัดผล (Measurement)  
เชนน้ี เปนการนํา “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” ที่เรียกวา 9M แตละตัวมาเปน

แนวทางในการใหความหมาย 
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 การใหความหมายทั้ง 2 ตัวอยางที่ผานมาน้ี เปนการนําหลักวิชาการดานการบริหาร 
คือ “กระบวนการบริหาร” และ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” มาใชเปนแนวทางหรือ
กรอบแนวคิดในการใหความหมายซึ่งนาจะมีสวนทําใหการใหความหมายคําวาการบริหารเชนน้ี
ครอบคลุมเน้ือหาสาระสําคัญที่เกี่ยวกับการบริหาร ชัดเจน เขาใจไดงาย เปนวิชาการ และ      
มีกรอบแนวคิดดวย นอกจาก 2 ตัวอยางน้ีแลว ยังอาจนําปจจัยอื่นมาใชเปนแนวทางในการให
ความหมายไดอีก เปนตนวา 3M ซึ่งประกอบดวย การบริหารคน (Man) การบริหารเงิน 
(Money) และการบริหารงานทั่วไป (Management) และ 5 ป ซึ่งประกอบดวย ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ประหยัด ประสานงานและประชาสัมพันธ 
 นอกจากความหมายที่ไดกลาวมาแลวขางตน นักวิชาการยังใหความหมายวา         
การบริหารการจัดการ หมายถึง  การใชศาสตรและศิลป นํา เอาทรัพยากรบริหาร 
(administrative resource) เชน คน เงิน วัสดุสิ่งของและการจัดการ มาประกอบการตาม
กระบวนการบริหาร (process of administration) เชน POSDCoRB Model ใหบรรลุ
วัตถุประสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ (สมพงศ เกษมสิน, 2514, น. 13 - 14) ซึ่งก็มี
ความสอดคลองกับความหมายที่วา การบริหารนิยมใชกับการบริหารราชการ หรือการจัดการ
เกี่ยวกับนโยบายซึ่งมีศัพทบญัญติั วา รัฐประศาสนศาสตร (public administration) และคําวา      
การจัดการ (management) นิยมใชกับการบริหารธุรกิจเอกชน หรือการดําเนินการ         
ตามนโยบายที่กําหนดไว สมพงศ เกษมสิน ยังใหความหมายการบริหารไววาการบริหาร         
มีลักษณะเดนเปนสากลอยูหลายประการ ดังน้ี  

1. การบริหารยอมมีวัตถุประสงค 
2. การบริหารอาศัยปจจัยบุคคลเปนองคประกอบ  
3. การบริหารตองใชทรัพยากรการบริหารเปนองคประกอบพื้นฐาน  
4. การบริหารมีลักษณะการดําเนินการเปนกระบวนการ  
5. การบริหารเปนการดําเนินการรวมกันของกลุมบุคคล 
6. การบริหารอาศัยความรวมมือรวมใจของบุคคล กลาวคือ ความรวมใจ (collective 

mind) จะกอใหเกิดความรวมมือของกลุม (group cooperation) อันจะนําไปสูพลังของกลุม 
(group effort) ที่จะทําใหบรรลุวัตถุประสงค 

7. การบริหารมีลักษณะการรวมมือกันดําเนินการอยางมีเหตุผล 
8. การบริหารมีลักษณะเปนการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานกับวัตถุประสงค 
9. การบริหารไมมีตัวตน (intangible) แตมีอิทธิพลตอความเปนอยูของมนุษย  
นอกจากน้ันแลว การบริหารถือ เปนการประสานความพยายามของมนุษย และ

ทรัพยากรตางๆ เพื่อทําใหเกิดผลตามตองการ (อนันต เกตุวงศ, 2523, น. 27) ซึ่งถือเปนระบบ
ที่ประกอบไปดวยกระบวนการในการนําทรัพยากรทางการบริหารทั้งทางวัตถุและคนมา
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ดําเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (ไพบูลย  
ชางเรียน, 2532, น. 17) และมองการบริหารในลักษณะที่เปนกระบวนการโดยหมายถึง
กระบวนการนําเอาการตัดสินใจ และนโยบายไปปฏิบัติ สวนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเกี่ยวของ
กับการนําเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, 2535, น. 8) ซึ่งมีความสอดคลอง
ในเรื่องการจัดการทรัพยากรที่มีอยูใหมีประสิทธิภาพมากที่สุดเพื่อตอบสนองความตองการของ
บุคคล องคการ หรือประเทศ หรือการจัดการเพื่อผลกําไรของทุกคนในองคการ (บุญทัน     
ดอกไธสง, 2537, น. 1.) โดยมี แบงการบริหาร ตามวัตถุประสงคหลักของการจัดต้ังหนวยงาน
ไว 6 สวน ดังน้ี  

สวนที่หน่ึง การบริหารงานของหนวยงานภาครัฐ ซึ่ งเรียกวา การบริหารรัฐกิจ              
(Public Administration) หรือการบริหารภาครัฐ มีวัตถุประสงคหลักในการจัดต้ัง คือ       
การใหบริการสาธารณะ (Public Services) ซึ่งครอบคลุมถึงการอํานวยความสะดวก การรักษา
ความสงบเรียบรอย ตลอดจนการพัฒนาประชาชนและประเทศชาติ เปนตน การบริหารสวนน้ี
เปนการบริหารของหนวยงานของภาครัฐ (Public or Governmental Organization) ไมวาจะ
เปนหนวยงานทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน เชน การบริหารงานของหนวยงาน
ของสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง กรม หรือเทียบเทา การบริหารงานของจังหวัดและอําเภอ 
การบริหารงานของหนวยการบริหารทองถ่ิน หนวยงานบริหารเมืองหลวง รวมตลอดทั้งการ
บริหารงานของหนวยงานของรัฐวิสาหกิจ เปนตน 

 

บทสรุป  

 ที่ใดมีกลุมที่น่ันยอมมีการบริหาร จึงถือไดวาการบริหารเปนเรื่องที่มีความสําคัญและ
จําเปนอยางย่ิงตอการดําเนินงานขององคกร เพราะเปนเครื่องมืออันสาํคัญในอันทีจ่ะช้ีใหเห็นถึง
ความสําเร็จ หรือลมเหลว ความมีประสิทธิภาพ หรือความไรประสิทธิภาพของหนวยงานการ
บริหารเปนเครือ่งบงช้ีใหทราบถึงความเจริญกาวหนา การบริหารเปนลกัษณะการทาํงานรวมกัน
ของกลุมบุคคลในองคการ มีลักษณะการวินิจฉัยสั่งการนักบริหารจะตองคํานึงถึงปจจัย
สิ่งแวดลอมตางๆ เพราะการวินิจฉัยสั่งการเปนเครื่องแสดงใหทราบถึงความสามารถของ      
นักบริหารและการเจริญเติบโตของการบริหาร ชีวิตประจําวันของมนุษยไมวาในครอบครัว
องคการใดยอมเกี่ยวของกับการบริหารอยูเสมอ ดังน้ัน การบริหารจึงเปนเรื่องที่นาสนใจ     
และจําเปนตอการที่จะดํารงชีวิตของบุคคลในสังคม 
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