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บทคัดย่อ

	 ธรรมาภิบาล คือ องค์การที่มีโครงสร้างที่ปรับตัวเข้ากับส่ิงแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ควบคุมกระบวนการและ

กลไกการบรหิารกบัการด�ำเนนิงานให้มปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล ซึง่จะให้ประชารฐัทีต่ัง้ขึน้ประสบความส�ำเรจ็ 

จึงต้องน�ำหลักธรรมาภิบาลมาใช้ และต้องให้ประชารัฐมีโครงสร้างที่ปรับตัวเข้ากับส่ิงแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ 

ทีค่วบคมุ กระบวนการและกลไกการบรหิาร ลกัษณะของธรรมาภบิาล ประกอบด้วย ความรบัผดิชอบทีต่รวจสอบได้ 

มีความโปร่งใส ยึดหลักความคุ้มค่า มีประสิทธิภาพ ต้องตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้เสีย เน้นการมีส่วน

ร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย ยึดหลักนิติธรรมให้ความเท่าเทียมกัน ต้องได้รับมอบอ�ำนาจจากองค์การธรรมาภิบาล ความ

ส�ำเร็จของประชารัฐจึงขึ้นกับการยึดถือหลักการในลักษณะธรรมาภิบาล

ค�ำส�ำคัญ : ธรรมาภิบาล ประชารัฐ

Abstract

	 Good governance is an organization with a structure that can be adapted to suit environment, including 

regulations for efficiency and effectiveness in controlling administration mechanism and process and work operation. 

The success of established populism relies on the application of the good governance principles. That is, the populism 

has to be able to be adapted to suit environment, having regulations for efficiency and effectiveness in controlling 

administration mechanism and process. The components of good governance consist of accountability, transparency, 

value of money or efficiency, responsiveness, participation, rule of law, equity, and authority. Therefore, the success 

of populism relies on firm intention of good governance principles.
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บทน�ำ

	 รัฐบาลมนีโยบายส่งเสรมิให้ประชาชนมส่ีวนร่วม

ในการแก้ปัญหาของตน จึงมีการก่อตั้งประชารัฐข้ึน 

ในจังหวัดต่าง ๆ ของประเทศ เพ่ือด�ำเนินกิจกรรม 

และธุรกิจต่าง ๆ ภายใต้ความร่วมมือของภาครัฐและ

ประชาชน โดยคาดหวังว่าองค์การประชารัฐดังกล่าว

จะประสบความส�ำเร็จในการด�ำเนินกิจการต่าง ๆ หรือ 

ตอบสนองความต้องการของผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องฝ่ายต่าง ๆ  

ได้ไม่มากก็น้อย จึงมีการพิจารณาแนวทางต่าง ๆ  

ธรรมาภิบาลจึงเป็นแนวทางที่ควรได้รับการพิจารณา

และยึดถือในการท�ำให้องค์การอย่างประชารัฐประสบ

ความส�ำเร็จดังภาพ

	 บทความนี้เสนอเน้ือหาต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ 

ธรรมภิบาลและประชารฐั ดงันี ้คอื การนยิามความหมาย

ของธรรมาภบิาล กระบวนทศัน์ธรรมาภบิาล ประเภทของ

ธรรมาภบิาล คณุลกัษณะของธรรมาภบิาลกบัประชารฐั 

นิยามและความหมาย

	 ธรรมาภิบาล (Governance) คือการถือหางเสือ 

(Steering) ควบคุมและชี้น�ำภาคส่วนทางสังคม [1] 

Governance มาจากภาษาละตินว่า gubernare และ 

gubernator หมายถึง การถือท้ายเรือ และ กัปตันเรือ [2] 

ธรรมาภบิาล  (Governance) คอื หนทางทีอ่งค์การขนาดใหญ่ 

ถูกก�ำกับ และควบคุม กระบวนการหรือระบบที่

ควบคุมและก�ำกับ [3] กฎเกณฑ์เฉพาะ [4] ธรรมาภิบาล 

(Governance) เป็นโครงสร้างในการปรับตัวเข้ากับ 

สิ่งแวดล ้อมทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจ 

ธรรมาภิบาลจะต้องมีโครงสร้างที่ดีส�ำหรับฝ่ายต่าง ๆ  

ที่มีส่วนเกี่ยวข้องธรรมาภิบาลเป็นกระบวนการและ

ขั้นตอนที่ผู้บริหารใช้ในการจัดการทรัพยากร และการ

ก�ำหนดนโยบายที่ใช้ในการปฏิบัติอย่างมีประสิทธิผล 

[5] เป็นครรลองที่ใช้กับความสัมพันธ์อย่างฝ่ายต่าง ๆ 

การสร้างความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและเอกชน

ที่มา : (สังเคราะห์โดยผู้เขียน)
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ธรรมาภิบาล คือการใช ้กฎที่ เป ็นทางการ และ 

ไม่เป็นทางการ เป็นการก�ำหนดกฎเพื่อการใช้อ�ำนาจ 

[6] เป็นระบบของกฎในทุกระดับของกิจกรรมมนุษย์

กระบวนการต่อเน่ืองท่ีเก่ียวข้องกับกฎเกณฑ์ และ

คุณภาพของระบบ การสร้างสถาบันทางการเมืองการ

ปกครองทีเ่ป็นทางการและไม่เป็นทางการ ธรรมาภบิาล 

คือที่ตั้งของอ�ำนาจภายในเครือข่ายท่ีซับซ้อน [7]  

การบรหิารสงัคมเครอืข่าย (Socio-cybernetic governance) 

ท่ีจดัองค์การด้วยตนเอง การร่วมมอืประสานกนั เครอืข่าย 

นานาชาตทิีเ่ป็นอสิระ แลกเปลีย่นทรพัยากรกนั การจดัการ 

ที่เป็นเอกภาพเพื่อยกระดับความชอบธรรมของสังคม 

กลไกประสานประโยชน์ของรัฐ การแก้ปัญหาและ

สร้างโอกาส พร้อมด้วยโครงสร้าง และระเบียบปฏิบัติ 

ในการท�ำสิง่นัน้และการร่วมมอืกนั เครอืข่ายธรรมภบิาล 

คือ เครือข่ายธรรมาภิบาลระหว่างสถาบันตัวแทน

ประชาธิปไตยต่าง ๆ เครือข่ายธรรมาภิบาลเพ่ิมการ

เป็นตัวแทนรัฐบาล ซึ่งพลเมืองธุรกิจและองค์การที่

ไม่แสวงก�ำไรติดต่อสัมพันธ์กันใกล้ชิดมากข้ึนใน

กระบวนการพัฒนา ประกอบด้วยแบบต่าง ๆ ของ 

การมีส่วนร่วมของสาธารณชน เครือข่ายธรรมภิบาล

แตกต่างกันระบบของรัฐที่เป็นสถาบันประชาธิปไตย

แบบตัวแทนภายใต้เงื่อนไขเครือข่าย พรรคการเมือง 

การนิติบัญญัติ การบริหารเข้ามามีส่วนร่วมในขอบเขต

ที่กว้างขึ้น การตัดสินจะอยู่ภายใต้กระบวนการของ

การเจรจาต่อรองระหว่างรัฐบาล ธุรกิจ และประชา-

สังคม [8] ธรรมภิบาลที่ร่วมมือกัน (Collaborative 

governance) หมายถึงการก�ำกับดูแลโดยการมีส่วนร่วม 

การมอบอ�ำนาจ การท�ำงานร่วมกันขององค์การต่าง ๆ 

ในลักษณะเครือข่ายเป็นความสัมพันธ์ที่ท�ำงานด้วยกัน 

(Working relationships) และมีลักษณะสมาชิกองค์การ 

(Organizational membership) กลุ่มพหุ (Pluralism)  

ไม่ต้องชัดเจนมาก (Ambiguity) และมีลักษณะพลวัตร 

(Dydamics) [9] Governance ดุจดังการจัดการภาครัฐ 

แนวใหม่ เป ็นแนวคิดในการก�ำกับดูแลภาคส่วน 

ทางเศรษฐกิจ ยกระดับความชอบธรรม (Legitimacy) 

และประสิทธิผลของกระบวนการ และการจัดการ 

ตลอดจนวิธีการใหม่ ๆ ศิลปะในการปกครอง เพื่อที่

จะสร้างจริยธรรม และประสิทธิภาพ มีความยืดหยุ่น

และเปลี่ยนแปลง [8] ใช้อ�ำนาจในการบริหารจัดการ

ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพัฒนา

ประเทศ [10]

	 จากนิยามข้างต้นสามารถสรุปและประยุกต์เข้า

กับองค์การประชารัฐได้ว่า ประชารัฐจะต้องมีกฎเกณฑ ์

ที่ ค ว บ คุ ม ก ร ะ บ ว น ก า ร แ ล ะ ก ล ไ ก ก า ร บ ริ ห า ร  

การด�ำเนินงานอย่างมีประสิทธิผล องค์การนี้ต ้อง

มีโครงการที่ปรับตัวเข ้า กับส่ิงแวดล ้อมและผู ้ มี 

ส่วนเกี่ยวข้อง อาจเป็นโครงสร้างแบบเครือข่าย 

ที่สามารถประสานกับภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจน

ฝ่ายที่เกี่ยวข้องได้ดี

	 กระบวนทศัน์ ธรรมาภบิาลประชาธปิไตยแนวใหม่  

(The New democratic governance paradigm) [11]  

มี 6 ด้าน ดังนี้

	 หนึ่ ง  ธรรมาภิบาลเปรียบเสมือนรัฐที่ เล็ก  

ใช้ตลาด หรือกึ่งตลาดส่งมอบบริการสาธารณะ ขนาด

ของรัฐลดลง มีการแปรรูป และตัดงบลงในการบริการ

ของราชการ [12] รัฐบาลมีขนาดเล็กเพราะรัฐที่ม ี

ขนาดใหญ่จะมีต้นทุนสูง ภาคเอกชนท�ำหน้าที่ได้ดีกว่า

ในการผลิตสินค้า และบริการธรรมาภิบาลในลักษณะ

โครงสร้าง แสดงช้ันการบังคับบัญชา ตลาด และ 

เครือข่ายที่เป็นโครงสร้างหลักของรัฐ 

	 สอง ธรรมาภิบาลเหมือนหนึ่ง บรรษัทภิบาล 

(Corporate Governance) ระบบซึ่งองค์การถูกควบคุม

และก�ำกับ ซึ่งต้องมีหลักการสามข้อ คือการเปิดเผย 

(Openness) ไม่ปิดบงัข่าวสาร (disclosure of information) 

มี ค ว า ม รั บ ผิ ด ช อ บ ที่ พ ร ้ อ ม รั บ ก า ร ต ร ว จ ส อ บ 

และตอบสนองต่อการกระท�ำของปัจเจก โดยการให้

ความรับผิดชอบและการนิยามบทบาทที่ชัดเจน [12] 

รัฐบาลที่มีความรับผิดชอบพร้อมในการตรวจสอบ 

	 สาม ธรรมาภิบาลเหมือนหน่ึงการจัดการภาครัฐ

แนวใหม่ (NPM) มี 2 ความหมาย คือ ลัทธิการจัดการ

นิยม (Managerialism) และเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ 

(New institutional economics) การน�ำวิธีการจัดการ
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จากภาคเอกชนสู่ภาครัฐ มีการก�ำหนดมาตรฐาน และ 

การวัดผลงาน การจัดการยึดผลลัพธ์ ค่านิยม ใกล้ชิด

ลูกค้า การน�ำโครงสร้างส่ิงจูงใจ (เช่น การแข่งขัน

ทางการตลาด) ใช้ในภาครัฐ รัฐบาลต้องมีวิสัยทัศน์  

และมีความยืดหยุ่น [11]

	 สี่ ธรรมาภิบาลเหมือนหนึ่งธรรมาภิบาล (Good 

Governance) ซึง่เกีย่วข้องกบัการมปีระสทิธภิาพในการ

บรกิารมรีะบบการวนิจิฉยัทีเ่ป็นอสิระ ยดึกรอบกฎหมาย

ในการขับเคลื่อนสัญญาณ การก�ำกับดูแลแบบโปร่งใส

พร้อมในการตรวจสอบเงินทุนสาธารณะ ผู้ตรวจสอบ

สาธารณะที่เป็นอิสระ โครงสร้างสถาบันแบบพหุนิยม 

และสื่อมวลชนที่มีเสรีภาพ [13] ระบุ 3 ด้าน ของการ

ก�ำกับดูแล คือการเป็นระบบเชิงการเมือง การบริหาร 

(Administrative) และกฎหมายกับอ�ำนาจมอบหมาย  

มีประสิทธิภาพแบบความรับผิดชอบที่พร ้อมรับ 

การตรวจสอบ [12] รัฐบาลที่มีความเป็นธรรม [11]

	 ห้า ธรรมาภิบาลเป็นระบบสังคมอินเทอร์เน็ต  

กลไกลทีไ่ม่ใช่รฐัไม่เป็นทางการ มผีูแ้สดงหลายคนจาก

หลายฝ่าย นักบริหาร การเมืองและสังคมมีเป้าหมาย

ร่วม เส้นแบ่งไม่ชัดระหว่างภาครัฐเอกชนและอาสา

สมัคร การก�ำกับดูแลเป็นผลของปฏิสัมพันธ์ระหว่าง

สังคมการเมืองในปกครอง รัฐบาลกลางไม่ใหญ่ ระบบ

การเมืองมีความแตกต่าง หน้าท่ีรัฐบาลคือการกระตุ้น

ให้เกิดปฏิสัมพันธ์กันระหว่างสังคมและการเมือง [12] 

การก�ำกับดูแลในแนวดิ่ง แนวทางสังคมเป็นศูนย์กลาง 

(Society-centric approach) คอืรฐัปรบัตวักบัสิง่แวดล้อม

ภายนอก และแสดงออกเป็นตัวแทนทั้งแนวคิด และ

ทฤษฏีของการประสานระบบทางสังคม [7]

	 หก ธรรมาภิบาลเสมือนเครือข่ายที่จัดองค์การ 

ตวัเองแบบเครอืข่าย มผีูแ้สดงอสิระมากมายในการส่งมอบ 

บริการ สร้างเครือข่ายเพื่อแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการ

บรรลุวัตถุประสงค์ ท�ำให้งานเดิน โดยผ่านองค์การ

อื่น การก�ำกับดูแล (Governance) คือการจัดการเครือ

ข่าย (Networks) เป็นแบบการประสานกันทางสังคม

เชิงกว้าง เน้นการพึ่งพาแบบปรึกษากัน เป็นองค์การ

จัดการตัวเอง ความเป็นอิสระ มีความรับผิดชอบตัวเอง 

บริหารตนเอง ลดกฎเกณฑ์ ลดขนาดรัฐบาล และ

ก�ำกับ (Steering) พึ่งพากันระหว่างองค์การ มีกิจกรรม

ระหว่างสมาชิกเครือข่าย ซึ่งมาจากความต้องการ 

แลกเปลี่ยนทรัพยากรและแลกเปลี่ยนเป ้าหมาย 

ปฏิสัมพันธ์ที่เหมือนเกม มีรากฐานมาจากความเชื่อใจ 

และด�ำเนินโดยกฎเกณฑ์ปรึกษาและตกลงโดยผู ้มี 

ส่วนร่วมในเครือข่าย ระดับของอิสระจากรัฐเครือข่าย 

ไม่ต้องรับผิดชอบพร้อมตรวจสอบกับรัฐ เพราะเป็น

องค์การจดัการตนเอง [12] การจดัการเครอืข่ายทีซ่บัซ้อน 

พิจารณาปฏิสัมพันธ์ระหว่างสาธารณชนกับสถาบัน

ความหมายในลักษณะนี้จึงเป็นแบบพลวัตและเข้มข้น 

ในประเดน็การควบคมุ และความรบัผดิชอบทีพ่ร้อมรบั

การตรวจสอบ [7] องค์การภาครัฐท�ำหน้าที่ในลักษณะ

เครอืข่าย ต้องการความร่วมมอืจากหลายส่วน การก�ำกบั

ดูแล (Governance) หน่วยงานภาครัฐพึ่งพาเครือข่าย 

มากขึ้นในการบรรลุประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เพื่อบรรลุเป้าหมายของปัจเจกบุคคล ต้องการกิจกรรม 

ที่ผู้เกี่ยวข้องปรับโดยการปรึกษาหารือกัน [1]

	 ประชารัฐที่เกิดขึ้น สอดคล้องกับกระบวนการ

ทัศน์ธรรมาภิบาลในข้อหนึ่ง ส่วนใหญ่มีขนาดเล็ก 

กระจายไปตามท้องทีต่่าง ๆ  ผูบ้รหิารต้องปล่อยให้ด�ำรง

สภาพขนาดเล็กที่เกิดขึ้นไม่ต้องไปรวมกันให้มีขนาด

ใหญ่ ตามหลกัการในข้อสอง ต้องยดึหลกับรรษทัภบิาล 

คือเปิดเผย ไม่ปิดบังข่าวสาร มีความรับผิดชอบที่ตรวจ

สอบได้ และตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้

เสยี เพือ่ให้สอดคล้องกบัหลกัการในข้อสาม ต้องท�ำการ

จัดการภาครัฐแนวใหม่มาใช้ เน้นการวัดผลงาน ยึด

ผลลัพธ์ใกล้ชิดลูกค้า น�ำการตลาดมาใช้ ขนาดเดียวกัน

ก็ต้องยึดหลักธรรมาภิบาลที่ดี (Good Governance) คือ

โปร่งใส พร้อมในการตรวจสอบสาธารณะที่เป็นอิสระ 

รวมทั้งสื่อมวลชน เพื่อให้ก้าวทันกับเทคโนโลยีสมัย

ใหม่ ต้องเป็นสังคมอินเทอร์เน็ต เชื่อมโยงฝ่ายการเมือง 

สังคม และประชาสังคม สุดท้ายต้องเน้นการสร้าง 

เครือข่าย ยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลง และประสานกัน

ได้กว้างขวาง

	 ประเภทของธรรมาภบิาล  (Governance) ธรรมาภบิาล 
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แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ การก�ำกับดูแลภาครัฐ

หรอืการก�ำกบัดแูลสาธารณะ (Public Governance) และ

การก�ำกบัดแูลภาคเอกชนหรอืบรรษทัภบิาล (Corporate 

Governance) 

	 ธรรมาภิบาลหรือการก�ำกับดูแลภาครัฐ (Public 

Governance) มีผู ้ให้นิยามการก�ำกับดูแลภาครัฐว่า 

หมายถึง ธรรมาภิบาลการก�ำกับดูแลสาธารณะ เป็นการ

จัดการเครือข่ายท่ีซับซ้อน [15] มีการปฏิสัมพันธ์ของ

สิ่งแวดล้อมทางสังคมและการเมืองเป็นส่วนส�ำคัญของ 

ตัวละคร กิจกรรมท่ีซับซ้อนและเน้นหนักภายนอกการ 

กระจายอ�ำนาจทางการเมือง [13] รูปแบบของรัฐบาล

ภายนอกที่เน้นการบังคับหางเสือ การเปลี่ยนจากระบบ

องค์กรขนาดใหญ่แบบชั้นบังคับบัญชา (hierarchical 

bureaucarcy) เป็นตลาดและเครือข่าย [16] เป็นรูปแบบ

รัฐบาลที่เป็นตัวแทนประชาชนท่ีดี รัฐบาลท่ีเป็นแบบ

ตัวแทนและตอบสนองได้ดี ยึดหลักกฎหมายปราศจาก 

คอร์รัปชั่น เปลี่ยนบทบาทรัฐจากการแทรกแซง  

การควบคุมเป็นการก�ำกับการประสานงานเปลี่ยนจาก

กฎหมายและค�ำส่ังเป็นการเจรจาหารือ รัฐบาลไม่ได้

เป็นผู้ครอบง�ำคนเดียว [6] ไม่เห็นด้วยกับชั้นบังคับ

บัญชาเพราะขาดความยืดหยุ่นและตอบสนอง [16] มี

ส่วนประกอบที่ให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วม ประกอบ

ด้วยผู้แสดงที่แตกต่างกัน ที่มาจากระดับชาติ จังหวัด 

และรัฐบาลท้องถิ่น กลุ่มการเมืองและสังคม กลุ่มผล

ประโยชน์และกลุ่มท่ีมีการกระท�ำ สถาบันทางสังคม

องค์การธุรกิจเอกชน การก�ำกับสาธารณะจึงเป็น 

กระบวนการทางสงัคมทีถ่กูก�ำกบัส่งอทิธพิลในเครอืข่าย

นโยบายสาธารณะ ซ่ึงมีผู้แสดงร่วมกันหลายคน [15] 

การก�ำกับดูแลเชิงระบบ จึงต้องการให้ภาคส่วนต่าง ๆ 

เข้ามามีส่วนร่วมไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชน กลุ่มอาสา

สมัครในประชาสังคม การก�ำกับดูแลเชิงระบบยังน�ำ

แนวคดิบางส่วนมาจากนกัชมุชนนยิม (communitarian)

ที่ว ่าประสิทธิผลของสถาบันการเมืองข้ึนต่อการมี

ส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียในกระบวนการตัดสินใจ 

และมีความเห็นพ้อง (consensus) [16] ซึ่งผู ้แสดง

ต่างมีวัตถุประสงค์ในผลประโยชน์ต่างกันบางครั้งก็ 

ขดัแย้งกนั [15] การก�ำกบัดแูลเชงิระบบเชือ่ว่า เครอืข่าย

มีประสิทธิภาพมากกว่าชั้นบังคับบัญชา การพูดคุยและ

ความเห็นฟ้องสร้างความเป็นธรรมด้านการเมืองและ

ประสทิธผิล ควรใช้เครอืข่ายมากกว่าการตลาด เครอืข่าย 

จะสร้างสรรค์โครงสร้างที่มีประสิทธิผลส�ำหรับ 

การส่งมอบบริการและหน้าที่รัฐอื่น ๆ การก�ำกับดูแล

เชงิระบบ สร้างขึน้จากการมส่ีวนร่วมของสงัคมบวกกบั

ความยดืหยุน่ การตอบสนองและนวตักรรม นโยบายรฐั

ต้องตอบสนองประชาชนมากขึ้น [16]

	 บรรษัทภิบาล (Corporate Governance) หมายถึง 

ระบบที่จัดให้มีกระบวนการและโครงสร้างของภาวะ

ผู ้น�ำและการควบคุมกิจการ เป็นการก�ำหนดความ

สัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการฝ่ายจัดการ ผู้ถือหุ้นและ

ผู้มีส่วนร่วมได้เสียโดยผ่านโครงสร้างกระบวนการ

ท�ำงานและระบบท�ำงาน [2] เป็นข้อตกลงแบบสมัครใจ 

การคิดค้นร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสีย [6] เป็นระบบการ

ชี้น�ำ และควบคุมบริษัท โดยโครงสร้างของการก�ำกับ

ดแูลกจิการจะแสดงถงึการจดัสรรสทิธแิละหน้าทีค่วาม

รับผิดชอบของกลุ่มต่าง ๆ ในเพื่อให้มีการก�ำกับฝ่าย

บริหารให้ปฏิบัติงานด้วยความโปร่งใส และมุ่งเน้นผล

ประโยชน์ของผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้เสียเป็นหลัก เพื่อ

ทีจ่ะก�ำหนดมาตรฐานร่วมกนัมคีวามส�ำคญัเมือ่กฎหมาย

หรอืรฐับาลไม่อาจควบคมุได้ ไม่ได้พึง่พาบงัคบัด้านช้ัน

บงัคบับญัชา แต่ด้วยการชกัจงูและการร่วมมอืตามขวาง 

เน้นการเป็นหุ้นส่วน หุ้นส่วนทุกส่วนไม่จ�ำต้องมีสิทธิ 

ความรับผิดชอบ ความสามารถ ทรัพยากร และความ

ชอบธรรมเท่าเทยีมกนั การประเมนิโครงสร้างความเป็น

เจ้าของและการควบคมุทัง้สองแบบในระบบบรรษทัน�ำ

สู่ข้อสรุปดังนี้ (1) โครงสร้างความเป็นเจ้าของในระบบ

ที่เน้นเครือข่ายมีความเข้มข้นกว่าระบบเน้นหนักตลาด 

เพราะใกล้ชดิผูถ้อืหุน้มากกว่า (2) ตลาดภายนอกส�ำหรบั

การควบคุมบรรษัท มีบทบาทส�ำคัญในระบบที่เน้นการ

ตลาดซึ่งไม่มีในระบบเครือข่าย (3) คณะกรรมการมี

อ�ำนาจเชงิวนิยัในระบบทีเ่น้นเครอืข่ายมากกว่า (4) ความ

สมัพนัธ์เปรยีบเทยีบของตลาดแรงงานการจดัการแสดง

ภาพผสมผสาน การจ่ายตามผลงานส�ำคัญระบบตลาด 
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มากกว่า (5) อ�ำนาจทางวนิยัตลาดหุน้มมีากในระบบเน้น

ตลาดมากกว่า [18] ท�ำให้บุคลกิเปลีย่นไปตามการกระจาย 

และส่วนประกอบของผู้ถือหุ้น ผู้ถือหุ้นเป็นผู้ตัดสินใจ 

ว่าสิทธิ์ในทรัพย์สินควรอยู่ในทางเดียวหรือหลายทาง 

โดยทั่วไปบรรษัทเอกชนจะดูแลความรับผิดชอบ 

ด้วยตนเองมากกว่าจากภายนอกการจูงใจซึ่งระบุได้ใน

การสร้างการก�ำกับดูแลแบบนี้ได้แก่ การจูงใจภายใน  

ศลีธรรม สิง่ทีภ่าคเอกชนต้องค�ำนงึในปัจจบุนั คอื ความรบั

ผดิชอบต่อสงัคมและความชอบธรรมด้านบรรษัทภบิาล 

ก�ำลังเผชิญความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้ [10]

ความแตกต่างธรรมาภิบาลภาครัฐ และภาคเอกชน (บรรษัทภิบาล)

ประเด็น ธรรมาภิบาลภาครัฐ บรรษัทภิบาล

การมีส่วนร่วมการเมืองรัฐ ประชาชนภาคส่วนต่าง ๆ และผู้มีส่วนได้

เสยี กระจายอ�ำนาจทางการเมอืง มส่ีวนร่วม

ควบคุมและดูแล

ผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้เสีย ไม่ได้เกี่ยวข้อง

กับการเมืองปฏิบัติตามกฎหมาย 

ตอบสนอง ประชาชนภาคส่วนต่าง ๆ และผู้มีส่วนได้เสีย ผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้เสีย

สังคม สร้างประโยชน์ต่อสังคม ไม่ส่งผลกระทบต่อสังคม

ระบบภายใน เน้นการเมืองและสังคมภายนอก เน้นการตลาด

ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ รัฐและหน่วยราชการที่รับมอบหมาย คณะกรรมการบริษัท ผู้ถือหุ้นรายใหญ่

ที่มา : (สังเคราะห์โดยผู้เขียน)

	 เนื่องจากประชารัฐ เป็นองค์การที่ประชาชนมี

ส่วนร่วม ภายใต้การสนับสนุนของรัฐ จึงต้องปฏิบัติ

ตามหลักของธรรมาภิบาลสาธารณะ ขณะเดียวกัน 

ก็ต้องยึดหลักของบรรษัทภิบาลด้วย 

	 คณุลกัษณะของธรรมาภบิาล (Governance) [2] หรอื 

ปทัสถานของธรรมาภิบาล [17] มีดังนี้

	 1. ความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้ [10] [13] สิ่ง

ส�ำคัญที่สุดผู้บริหารหรือผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจในองค์การ

ประชารัฐระดับชั้นต่าง ๆ ต้องมีความรับผิดชอบต่อ

กิจการของประชารัฐ รับผิดชอบต่อความเจริญรุ่งเรือง

ขององค์การ และป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นกับ

องค์การ ต้องรบัผดิชอบต่อผูม้ส่ีวนได้เสยีทกุฝ่ายไม่ว่าจะ

เป็นฝ่ายรฐั หรอืประชาชนทีเ่ข้ามามส่ีวนเกีย่วข้องมหีน้า

ที่ต้องพัฒนาให้กิจการขยาย เติบโต และเจริญก้าวหน้า 

ท�ำผลประโยชน์ตอบแทนท่ีคุ ้มค่า ลดการสูญเสีย 

ที่ไม่จ�ำเป็น บริหารกิจการอย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล

	 2. ความโปร่งใส [10] [13] การบริหารงานของ

ผู ้บริหารประชารัฐต้องมีความโปร่งใส การจัดซ้ือ 

จัดจ้าง การจ�ำหน่าย ขายผลผลิตสินค้าบริการต้องมี

ความโปร่งใส แสดงให้ผู้มีส่วนได้เสียดูได้ตลอดเวลา 

ผู้มีส่วนได้เสียสามารถเข้าถึงข้อมูล หรือเท็จจริงต่าง ๆ 

ของกิจการได้ไม่ยาก การแสดงข้อเท็จจริงต่าง ๆ ถือว่า

เป็นหน้าที่ของผู้บริหารที่ต้องกระท�ำ และต้องก�ำหนด

เวที สถานที่ และช่องทางในการแสดงรายการต่าง ๆ 

โครงการต่าง ๆ จะต้องมีความโปร่งใสที่มีคนรับรู ้

จ�ำนวนมาก

	 3. มีประสิทธิภาพ และยึดหลักความคุ้มค่า [2] 

หรือการให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ [10]  

การบริหารงานต้องมีประสิทธิภาพ ใช้จ่ายอย่างสมเหตุ

สมผลแข่งขนักบักจิการอืน่ได้ ไม่ใช้จ่ายแพงกว่ากจิการ

อื่น หรือสิ้นเปลืองโดยใช่เหตุ การลงทุนของกิจการ 
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ต้องมคีวามคุม้ค่า คุม้กบัเงนิลงทนุ ผลตอบแทนทีไ่ด้จาก

การลงทนุต้องคุม้ค่า ทกุอย่างต้องมเีหตผุลและอธบิายได้  

ไม่มีการใช้เส้นสายหรือระบบอุปถัมภ์ที่อาจท�ำให  ้

การบริหารขาดประสิทธิภาพ [13] 

	 4. การตอบสนองต่อความต้องการของผู้มีส่วน 

ได้เสีย และมีประสิทธิผล [2] [16] การบริหารงานอย่าง

มปีระสิทธผิล และตอบสนองความต้องการของผูม้ส่ีวน

ได้เสียเป็นประเด็นส�ำคัญท่ีสุดของหลักธรรมาภิบาล 

กิจการใด ๆ ถ้าไม่สามารถตอบสนองความต้องการ 

ของผู้มีส่วนได้เสียย่อมไร้ความหมาย ถ้าเป็นกิจการ 

ที่หวังผลก�ำไร ประชารัฐต้องสามารถสร้างก�ำไรให้แก ่

ผู้ถือหุ้นอย่างต่อเนื่อง ถ้าเป็นกิจการที่ให้บริการก็ต้อง

ให้บรกิารทีด่คีุม้กบัเมด็เงนิทีจ่่ายไป ถ้าเป็นกจิการทีร่่วม

กันเพื่อสร้างอ�ำนาจต่อรองก็ต้องสามารถรวมพลังต่อ

รองกับคู่ค้า หรือคู่สัญญาได้ ท่ีส�ำคัญคือ น�ำประโยชน์

โดยรวมสูงสุดมาให้แก่สมาชิกและผู้มีส่วนได้เสีย อนึ่ง

การด�ำเนินกิจการของประชารัฐต้องค�ำนึงถึงผู้มีส่วน

ได้เสียอื่น ๆ เช่น ประชาชน และสังคมที่อาจะได้รับผล 

กระทบสิ่งแวดล้อมและสังคมจากกิจการของประชารัฐ

ด้วย [10] [13]

	 5. การมีส่วนร่วม (Participatory) ของผู้มีส่วนได้

เสยี [2] [16] การมส่ีวนร่วมของผูม้ส่ีวนได้เสยี เป็นเครือ่ง

มือส�ำคัญที่จะช่วยให้กิจการส�ำเร็จได้ การสร้างการมี 

ส่วนร่วมจะท�ำให้ผู้บริหารได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารที่เป็น

จริงที่เกิดข้ึน ขณะเดียวกันนโยบายที่ถูกก�ำหนดและจะ

น�ำไปปฏิบตัจิะได้มกีารตรวจสอบว่าสอดคล้องกบัสภาพ

ความเป็นจริงหรือไม่ ผู้บริหารจึงต้องก�ำหนดรูปแบบ 

ของการมีส่วนร่วม เช่น การประชุมที่มีกรอบเวลา

แน่นอน และมีการก�ำหนดองค์ประชุมท่ีประกอบด้วย 

คนทุกระดับชั้น ขณะเดียวกันการก�ำหนดนโยบายจะ

ต้องมีการก�ำหนดจากล่างสู่บน (Bottom up) ด้วย [10]

	 6. หลักนิติธรรม (Rule of Law) [2] [13] หลัก

นิติธรรมหรือหลักกฎหมายเป็นส่ิงส�ำคัญ บริหารต้อง

ยึดหลักกฎหมายในการปฏิบัติงาน กล่าวคือสิ่งที่ด�ำเนิน

อยู่ต้องสอดคล้องกับข้อก�ำหนดทางกฎหมาย และต้อง

มีความชอบธรรมในการด�ำเนินนโยบาย ขณะเดียวกัน

ก็ต้องมีความเป็นธรรมกับทุกฝ่าย [10]

	 7.  ความเท ่า เทียมเป ็นอันหนึ่ งอันเดียวกัน 

(Equitable and Inclusive) [17] ความเท่าเทียมเป็นอัน

หนึ่งอันเดียวกันจะสร้างความเหนียวแน่น เกิดความ

สามัคคีในองค์การ ดังค�ำพังเพยที่ว่า สามัคคีคือพลัง 

จะต้องหลีกเลี่ยงความแตกแยก ไม่ว่าความคิดเห็นอาจ 

แตกต่างกันได้ แต่จะต้องไม่ให้ความเห็นที่ต่างกัน

มาท�ำลายความสามัคคีภายใน การให้ความเท่าเทียม 

ไม่ล�ำเอียงจึงเป็นหลักพื้นฐานในการสร้างความสามัคคี

	 8. ได้รับอ�ำนาจมอบหมาย (Authority) [13]  

ได้รับฉันทามติ (Consensus-oriented) [2] การเมือง 

และเศรษฐกิจที่กว้างและหลวม [10] ผู้บริหารต้องท�ำ

หน้าที่ภายใต้อ�ำนาจที่รับการมอบหมายไม่ท�ำสิ่งใดที่

เหนือหรือเกินกว่าที่อ�ำนาจที่ได้รับมอบจากองค์การ 

ขณะเดียวกันถ้าองค์การเห็นว่าผู้บริหารอาจขาดความ

คล่องตัวถ้าได้รับมอบอ�ำนาจจ�ำกัด อาจเพิ่มอ�ำนาจ 

ทีม่อบหมายให้ ผูบ้รหิารย่อมต้องใช้อ�ำนาจทีม่อบหมาย

ด้วยความรับผิดชอบดังกล่าวไว้ในข้อ 1

สรุป

	 ธรรมาภิบาลคือองค ์การที่ มี โครงสร ้ างที่

ปรับตัวเข้ากับสิ่งแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ควบคุม

กระบวนการและกลไกการบริหารกับการด�ำเนินงาน

ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่งจะให้ประชารัฐ

ที่ต้ังขึ้นประสบความส�ำเร็จจึงต้องน�ำหลักธรรมาภิบาล

มาใช้ และต้องให้ประชารฐัมโีครงสร้างทีป่รบัตวัเข้ากบั

สิ่งแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ที่ควบคุม กระบวนการ และ

กลไกการบริหาร

	 กระบวนทศัน์ของธรรมาภบิาลประกอบด้วย หนึง่ 

มีขนาดเล็กใช้การตลาดส่งมอบสินค้าและบริการ สอง 

ธรรมาภิบาลเหมือนหนึ่งบรรษัทภิบาล เปิดเผย มีความ

รับผิดชอบที่พร้อมรับการตรวจสอบกับการตอบสนอง

ความต้องการของผู้มีส่วนได้เสีย สาม มีการน�ำการ

จดัการภาครฐัแนวใหม่ทีเ่น้นผลงาน และการแข่งขนัทาง

ตลาดมาใช้ สี ่ยดึหลกัธรรมาภบิาลทีด่ ียดึกรอบกฎหมาย 

มกีารตรวจสอบสาธารณะและสือ่มวลชน ห้า เป็นสงัคม
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อินเทอร์เน็ต และ หก เป็นสังคมเครือข่าย ประชารัฐ 

ที่เกิดขึ้นจึงควรยึดหลักกระบวนทัศน์

	 ประเภทของธรรมาภิบาล มีสองประเภท คือ  

ธรรมาภิบาลภาครฐั และบรรษทัภบิาล ความแตกต่างของ

ธรรมาภิบาลทั้งสองประเภทนี้คือ ธรรมาภิบาลภาครัฐ 

เน้นตอบสนองผู้มีส่วนได้เสียทางสังคมและการเมือง 

เปิดเผยต่อสาธารณชนและส่ือมวลชน รับผิดชอบ 

ต่อสังคมและการเมือง ส่วนบรรษัทภิบาลตอบสนอง 

ผู้ถือหุ้น เปิดเผยต่อผู ้ถือหุ้น รับผิดชอบต่อผู ้ถือหุ้น  

ไม่ส่งผลกระทบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อม องค์การ

ประชารัฐ ประกอบด้วยภาครัฐและประชาชนจึงต้อง

ค�ำนึงถึงธรรมาภิบาลทั้งสองประเภท
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