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บทคัดย่อ

 ธรรมำภิบำล คือ องค์กำรที่มีโครงสร้ำงที่ปรับตัวเข้ำกับส่ิงแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ควบคุมกระบวนกำรและ

กลไกกำรบรหิำรกบักำรดสำเนนิงำนให้มปีระสทิธภิำพและประสทิธผิล ซึง่จะให้ประชำรฐัทีต่ัง้ขึน้ประสบควำมสสำเรจ็ 

จึงต้องนสำหลักธรรมำภิบำลมำใช้ และต้องให้ประชำรัฐมีโครงสร้ำงที่ปรับตัวเข้ำกับส่ิงแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ 

ทีค่วบคมุ กระบวนกำรและกลไกกำรบรหิำร ลกัษณะของธรรมำภบิำล ประกอบด้วย ควำมรบัผดิชอบทีต่รวจสอบได้ 

มีควำมโปร่งใส ยึดหลักควำมคุ้มค่ำ มีประสิทธิภำพ ต้องตอบสนองควำมต้องกำรของผู้มีส่วนได้เสีย เน้นกำรมีส่วน

ร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย ยึดหลักนิติธรรมให้ควำมเท่ำเทียมกัน ต้องได้รับมอบอสำนำจจำกองค์กำรธรรมำภิบำล ควำม

สสำเร็จของประชำรัฐจึงขึ้นกับกำรยึดถือหลักกำรในลักษณะธรรมำภิบำล

ค�าส�าคัญ : ธรรมำภิบำล ประชำรัฐ

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�า

 รัฐบำลมนีโยบำยส่งเสรมิให้ประชำชนมส่ีวนร่วม

ในกำรแก้ปัญหำของตน จึงมีกำรก่อตั้งประชำรัฐข้ึน 

ในจังหวัดต่ำง ๆ ของประเทศ เพ่ือดสำเนินกิจกรรม 

และธุรกิจต่ำง ๆ ภำยใต้ควำมร่วมมือของภำครัฐและ

ประชำชน โดยคำดหวังว่ำองค์กำรประชำรัฐดังกล่ำว

จะประสบควำมสสำเร็จในกำรดสำเนินกิจกำรต่ำง ๆ หรือ 

ตอบสนองควำมต้องกำรของผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องฝ่ำยต่ำง ๆ  

ได้ไม่มำกก็น้อย จึงมีกำรพิจำรณำแนวทำงต่ำง ๆ  

ธรรมำภิบำลจึงเป็นแนวทำงที่ควรได้รับกำรพิจำรณำ

และยึดถือในกำรทสำให้องค์กำรอย่ำงประชำรัฐประสบ

ควำมสสำเร็จดังภำพ

 บทควำมนี้เสนอเน้ือหำต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ 

ธรรมภิบำลและประชำรฐั ดงันี ้คอื กำรนยิำมควำมหมำย

ของธรรมำภบิำล กระบวนทศัน์ธรรมำภบิำล ประเภทของ

ธรรมำภบิำล คณุลกัษณะของธรรมำภบิำลกบัประชำรฐั 

นิยำมและควำมหมำย

 ธรรมำภิบำล (Governance) คือกำรถือหำงเสือ 

(Steering) ควบคุมและชี้นสำภำคส่วนทำงสังคม [1] 

Governance มำจำกภำษำละตินว่ำ gubernare และ 

gubernator หมำยถึง กำรถือท้ำยเรือ และ กัปตันเรือ [2] 

ธรรมำภบิำล  (Governance) คอื หนทำงทีอ่งค์กำรขนำดใหญ่ 

ถูกกสำกับ และควบคุม กระบวนกำรหรือระบบที่

ควบคุมและกสำกับ [3] กฎเกณฑ์เฉพำะ [4] ธรรมำภิบำล 

(Governance) เป็นโครงสร้ำงในกำรปรับตัวเข้ำกับ 

สิ่งแวดล ้อมทำงสังคม กำรเมือง และเศรษฐกิจ 

ธรรมำภิบำลจะต้องมีโครงสร้ำงที่ดีสสำหรับฝ่ำยต่ำง ๆ  

ที่มีส่วนเกี่ยวข้องธรรมำภิบำลเป็นกระบวนกำรและ

ขั้นตอนที่ผู้บริหำรใช้ในกำรจัดกำรทรัพยำกร และกำร

กสำหนดนโยบำยที่ใช้ในกำรปฏิบัติอย่ำงมีประสิทธิผล 

[5] เป็นครรลองที่ใช้กับควำมสัมพันธ์อย่ำงฝ่ำยต่ำง ๆ 

กำรสร้ำงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงภำครัฐและเอกชน

ที่มำ : (สังเครำะห์โดยผู้เขียน)
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ธรรมำภิบำล คือกำรใช ้กฎที่ เป ็นทำงกำร และ 

ไม่เป็นทำงกำร เป็นกำรกสำหนดกฎเพื่อกำรใช้อสำนำจ 

[6] เป็นระบบของกฎในทุกระดับของกิจกรรมมนุษย์

กระบวนกำรต่อเน่ืองท่ีเก่ียวข้องกับกฎเกณฑ์ และ

คุณภำพของระบบ กำรสร้ำงสถำบันทำงกำรเมืองกำร

ปกครองทีเ่ป็นทำงกำรและไม่เป็นทำงกำร ธรรมำภบิำล 

คือที่ตั้งของอสำนำจภำยในเครือข่ำยท่ีซับซ้อน [7]  

กำรบรหิำรสงัคมเครอืข่ำย (Socio-cybernetic governance) 

ท่ีจดัองค์กำรด้วยตนเอง กำรร่วมมอืประสำนกนั เครอืข่ำย 

นำนำชำตทิีเ่ป็นอสิระ แลกเปลีย่นทรพัยำกรกนั กำรจดักำร 

ที่เป็นเอกภำพเพื่อยกระดับควำมชอบธรรมของสังคม 

กลไกประสำนประโยชน์ของรัฐ กำรแก้ปัญหำและ

สร้ำงโอกำส พร้อมด้วยโครงสร้ำง และระเบียบปฏิบัติ 

ในกำรทสำสิง่นัน้และกำรร่วมมอืกนั เครอืข่ำยธรรมภบิำล 

คือ เครือข่ำยธรรมำภิบำลระหว่ำงสถำบันตัวแทน

ประชำธิปไตยต่ำง ๆ เครือข่ำยธรรมำภิบำลเพ่ิมกำร

เป็นตัวแทนรัฐบำล ซึ่งพลเมืองธุรกิจและองค์กำรที่

ไม่แสวงกสำไรติดต่อสัมพันธ์กันใกล้ชิดมำกข้ึนใน

กระบวนกำรพัฒนำ ประกอบด้วยแบบต่ำง ๆ ของ 

กำรมีส่วนร่วมของสำธำรณชน เครือข่ำยธรรมภิบำล

แตกต่ำงกันระบบของรัฐที่เป็นสถำบันประชำธิปไตย

แบบตัวแทนภำยใต้เงื่อนไขเครือข่ำย พรรคกำรเมือง 

กำรนิติบัญญัติ กำรบริหำรเข้ำมำมีส่วนร่วมในขอบเขต

ที่กว้ำงขึ้น กำรตัดสินจะอยู่ภำยใต้กระบวนกำรของ

กำรเจรจำต่อรองระหว่ำงรัฐบำล ธุรกิจ และประชำ-

สังคม [8] ธรรมภิบำลที่ร่วมมือกัน (Collaborative 

governance) หมำยถึงกำรกสำกับดูแลโดยกำรมีส่วนร่วม 

กำรมอบอสำนำจ กำรทสำงำนร่วมกันขององค์กำรต่ำง ๆ 

ในลักษณะเครือข่ำยเป็นควำมสัมพันธ์ที่ทสำงำนด้วยกัน 

(Working relationships) และมีลักษณะสมำชิกองค์กำร 

(Organizational membership) กลุ่มพหุ (Pluralism)  

ไม่ต้องชัดเจนมำก (Ambiguity) และมีลักษณะพลวัตร 

(Dydamics) [9] Governance ดุจดังกำรจัดกำรภำครัฐ 

แนวใหม่ เป ็นแนวคิดในกำรกสำกับดูแลภำคส่วน 

ทำงเศรษฐกิจ ยกระดับควำมชอบธรรม (Legitimacy) 

และประสิทธิผลของกระบวนกำร และกำรจัดกำร 

ตลอดจนวิธีกำรใหม่ ๆ ศิลปะในกำรปกครอง เพื่อที่

จะสร้ำงจริยธรรม และประสิทธิภำพ มีควำมยืดหยุ่น

และเปลี่ยนแปลง [8] ใช้อสำนำจในกำรบริหำรจัดกำร

ทรัพยำกรทำงเศรษฐกิจและสังคมเพื่อกำรพัฒนำ

ประเทศ [10]

 จำกนิยำมข้ำงต้นสำมำรถสรุปและประยุกต์เข้ำ

กับองค์กำรประชำรัฐได้ว่ำ ประชำรัฐจะต้องมีกฎเกณฑ ์

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

กำรดสำเนินงำนอย่ำงมีประสิทธิผล องค์กำรนี้ต ้อง

มีโครงกำรที่ปรับตัวเข ้ำ กับส่ิงแวดล ้อมและผู ้ มี 

ส่วนเกี่ยวข้อง อำจเป็นโครงสร้ำงแบบเครือข่ำย 

ที่สำมำรถประสำนกับภำครัฐและภำคเอกชน ตลอดจน

ฝ่ำยที่เกี่ยวข้องได้ดี

 กระบวนทศัน์ ธรรมำภบิำลประชำธปิไตยแนวใหม่  

(The New democratic governance paradigm) [11]  

มี 6 ด้ำน ดังนี้

 หนึ่ ง  ธรรมำภิบำลเปรียบเสมือนรัฐที่ เล็ก  

ใช้ตลำด หรือกึ่งตลำดส่งมอบบริกำรสำธำรณะ ขนำด

ของรัฐลดลง มีกำรแปรรูป และตัดงบลงในกำรบริกำร

ของรำชกำร [12] รัฐบำลมีขนำดเล็กเพรำะรัฐที่ม ี

ขนำดใหญ่จะมีต้นทุนสูง ภำคเอกชนทสำหน้ำที่ได้ดีกว่ำ

ในกำรผลิตสินค้ำ และบริกำรธรรมำภิบำลในลักษณะ

โครงสร้ำง แสดงช้ันกำรบังคับบัญชำ ตลำด และ 

เครือข่ำยที่เป็นโครงสร้ำงหลักของรัฐ 

 สอง ธรรมำภิบำลเหมือนหนึ่ง บรรษัทภิบำล 

(Corporate Governance) ระบบซึ่งองค์กำรถูกควบคุม

และกสำกับ ซึ่งต้องมีหลักกำรสำมข้อ คือกำรเปิดเผย 

(Openness) ไม่ปิดบงัข่ำวสำร (disclosure of information) 

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

และตอบสนองต่อกำรกระทสำของปัจเจก โดยกำรให้

ควำมรับผิดชอบและกำรนิยำมบทบำทที่ชัดเจน [12] 

รัฐบำลที่มีควำมรับผิดชอบพร้อมในกำรตรวจสอบ 

 สำม ธรรมำภิบำลเหมือนหน่ึงกำรจัดกำรภำครัฐ

แนวใหม่ (NPM) มี 2 ควำมหมำย คือ ลัทธิกำรจัดกำร

นิยม (Managerialism) และเศรษฐศำสตร์สถำบันใหม่ 

(New institutional economics) กำรนสำวิธีกำรจัดกำร
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จำกภำคเอกชนสู่ภำครัฐ มีกำรกสำหนดมำตรฐำน และ 

กำรวัดผลงำน กำรจัดกำรยึดผลลัพธ์ ค่ำนิยม ใกล้ชิด

ลูกค้ำ กำรนสำโครงสร้ำงส่ิงจูงใจ (เช่น กำรแข่งขัน

ทำงกำรตลำด) ใช้ในภำครัฐ รัฐบำลต้องมีวิสัยทัศน์  

และมีควำมยืดหยุ่น [11]

 สี่ ธรรมำภิบำลเหมือนหนึ่งธรรมำภิบำล (Good 

Governance) ซึง่เกีย่วข้องกบักำรมปีระสทิธภิำพในกำร

บรกิำรมรีะบบกำรวนิจิฉยัทีเ่ป็นอสิระ ยดึกรอบกฎหมำย

ในกำรขับเคลื่อนสัญญำณ กำรกสำกับดูแลแบบโปร่งใส

พร้อมในกำรตรวจสอบเงินทุนสำธำรณะ ผู้ตรวจสอบ

สำธำรณะที่เป็นอิสระ โครงสร้ำงสถำบันแบบพหุนิยม 

และสื่อมวลชนที่มีเสรีภำพ [13] ระบุ 3 ด้ำน ของกำร

กสำกับดูแล คือกำรเป็นระบบเชิงกำรเมือง กำรบริหำร 

(Administrative) และกฎหมำยกับอสำนำจมอบหมำย  

มีประสิทธิภำพแบบควำมรับผิดชอบที่พร ้อมรับ 

กำรตรวจสอบ [12] รัฐบำลที่มีควำมเป็นธรรม [11]

 ห้ำ ธรรมำภิบำลเป็นระบบสังคมอินเทอร์เน็ต  

กลไกลทีไ่ม่ใช่รฐัไม่เป็นทำงกำร มผีูแ้สดงหลำยคนจำก

หลำยฝ่ำย นักบริหำร กำรเมืองและสังคมมีเป้ำหมำย

ร่วม เส้นแบ่งไม่ชัดระหว่ำงภำครัฐเอกชนและอำสำ

สมัคร กำรกสำกับดูแลเป็นผลของปฏิสัมพันธ์ระหว่ำง

สังคมกำรเมืองในปกครอง รัฐบำลกลำงไม่ใหญ่ ระบบ

กำรเมืองมีควำมแตกต่ำง หน้ำท่ีรัฐบำลคือกำรกระตุ้น

ให้เกิดปฏิสัมพันธ์กันระหว่ำงสังคมและกำรเมือง [12] 

กำรกสำกับดูแลในแนวดิ่ง แนวทำงสังคมเป็นศูนย์กลำง 

(Society-centric approach) คอืรฐัปรบัตวักบัสิง่แวดล้อม

ภำยนอก และแสดงออกเป็นตัวแทนทั้งแนวคิด และ

ทฤษฏีของกำรประสำนระบบทำงสังคม [7]

 หก ธรรมำภิบำลเสมือนเครือข่ำยที่จัดองค์กำร 

ตวัเองแบบเครอืข่ำย มผีูแ้สดงอสิระมำกมำยในกำรส่งมอบ 

บริกำร สร้ำงเครือข่ำยเพื่อแลกเปลี่ยนทรัพยำกรในกำร

บรรลุวัตถุประสงค์ ทสำให้งำนเดิน โดยผ่ำนองค์กำร

อื่น กำรกสำกับดูแล (Governance) คือกำรจัดกำรเครือ

ข่ำย (Networks) เป็นแบบกำรประสำนกันทำงสังคม

เชิงกว้ำง เน้นกำรพึ่งพำแบบปรึกษำกัน เป็นองค์กำร

จัดกำรตัวเอง ควำมเป็นอิสระ มีควำมรับผิดชอบตัวเอง 

บริหำรตนเอง ลดกฎเกณฑ์ ลดขนำดรัฐบำล และ

กสำกับ (Steering) พึ่งพำกันระหว่ำงองค์กำร มีกิจกรรม

ระหว่ำงสมำชิกเครือข่ำย ซึ่งมำจำกควำมต้องกำร 

แลกเปลี่ยนทรัพยำกรและแลกเปลี่ยนเป ้ำหมำย 

ปฏิสัมพันธ์ที่เหมือนเกม มีรำกฐำนมำจำกควำมเชื่อใจ 

และดสำเนินโดยกฎเกณฑ์ปรึกษำและตกลงโดยผู ้มี 

ส่วนร่วมในเครือข่ำย ระดับของอิสระจำกรัฐเครือข่ำย 

ไม่ต้องรับผิดชอบพร้อมตรวจสอบกับรัฐ เพรำะเป็น

องค์กำรจดักำรตนเอง [12] กำรจดักำรเครอืข่ำยทีซ่บัซ้อน 

พิจำรณำปฏิสัมพันธ์ระหว่ำงสำธำรณชนกับสถำบัน

ควำมหมำยในลักษณะนี้จึงเป็นแบบพลวัตและเข้มข้น 

ในประเดน็กำรควบคมุ และควำมรบัผดิชอบทีพ่ร้อมรบั

กำรตรวจสอบ [7] องค์กำรภำครัฐทสำหน้ำที่ในลักษณะ

เครอืข่ำย ต้องกำรควำมร่วมมอืจำกหลำยส่วน กำรกสำกบั

ดูแล (Governance) หน่วยงำนภำครัฐพึ่งพำเครือข่ำย 

มำกขึ้นในกำรบรรลุประสิทธิภำพและประสิทธิผล 

เพื่อบรรลุเป้ำหมำยของปัจเจกบุคคล ต้องกำรกิจกรรม 

ที่ผู้เกี่ยวข้องปรับโดยกำรปรึกษำหำรือกัน [1]

 ประชำรัฐที่เกิดขึ้น สอดคล้องกับกระบวนกำร

ทัศน์ธรรมำภิบำลในข้อหนึ่ง ส่วนใหญ่มีขนำดเล็ก 

กระจำยไปตำมท้องทีต่่ำง ๆ  ผูบ้รหิำรต้องปล่อยให้ดสำรง

สภำพขนำดเล็กที่เกิดขึ้นไม่ต้องไปรวมกันให้มีขนำด

ใหญ่ ตำมหลกักำรในข้อสอง ต้องยดึหลกับรรษทัภบิำล 

คือเปิดเผย ไม่ปิดบังข่ำวสำร มีควำมรับผิดชอบที่ตรวจ

สอบได้ และตอบสนองควำมต้องกำรของผู้มีส่วนได้

เสยี เพือ่ให้สอดคล้องกบัหลกักำรในข้อสำม ต้องทสำกำร

จัดกำรภำครัฐแนวใหม่มำใช้ เน้นกำรวัดผลงำน ยึด

ผลลัพธ์ใกล้ชิดลูกค้ำ นสำกำรตลำดมำใช้ ขนำดเดียวกัน

ก็ต้องยึดหลักธรรมำภิบำลที่ดี (Good Governance) คือ

โปร่งใส พร้อมในกำรตรวจสอบสำธำรณะที่เป็นอิสระ 

รวมทั้งสื่อมวลชน เพื่อให้ก้ำวทันกับเทคโนโลยีสมัย

ใหม่ ต้องเป็นสังคมอินเทอร์เน็ต เชื่อมโยงฝ่ำยกำรเมือง 

สังคม และประชำสังคม สุดท้ำยต้องเน้นกำรสร้ำง 

เครือข่ำย ยืดหยุ่นต่อกำรเปลี่ยนแปลง และประสำนกัน

ได้กว้ำงขวำง

 ประเภทของธรรมำภบิำล  (Governance) ธรรมำภบิำล 
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แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ กำรกสำกับดูแลภำครัฐ

หรอืกำรกสำกบัดแูลสำธำรณะ (Public Governance) และ

กำรกสำกบัดแูลภำคเอกชนหรอืบรรษทัภบิำล (Corporate 

Governance) 

 ธรรมำภิบำลหรือกำรกสำกับดูแลภำครัฐ (Public 

Governance) มีผู ้ให้นิยำมกำรกสำกับดูแลภำครัฐว่ำ 

หมำยถึง ธรรมำภิบำลกำรกสำกับดูแลสำธำรณะ เป็นกำร

จัดกำรเครือข่ำยท่ีซับซ้อน [15] มีกำรปฏิสัมพันธ์ของ

สิ่งแวดล้อมทำงสังคมและกำรเมืองเป็นส่วนสสำคัญของ 

ตัวละคร กิจกรรมท่ีซับซ้อนและเน้นหนักภำยนอกกำร 

กระจำยอสำนำจทำงกำรเมือง [13] รูปแบบของรัฐบำล

ภำยนอกที่เน้นกำรบังคับหำงเสือ กำรเปลี่ยนจำกระบบ

องค์กรขนำดใหญ่แบบชั้นบังคับบัญชำ (hierarchical 

bureaucarcy) เป็นตลำดและเครือข่ำย [16] เป็นรูปแบบ

รัฐบำลที่เป็นตัวแทนประชำชนท่ีดี รัฐบำลท่ีเป็นแบบ

ตัวแทนและตอบสนองได้ดี ยึดหลักกฎหมำยปรำศจำก 

คอร์รัปชั่น เปลี่ยนบทบำทรัฐจำกกำรแทรกแซง  

กำรควบคุมเป็นกำรกสำกับกำรประสำนงำนเปลี่ยนจำก

กฎหมำยและคสำส่ังเป็นกำรเจรจำหำรือ รัฐบำลไม่ได้

เป็นผู้ครอบงสำคนเดียว [6] ไม่เห็นด้วยกับชั้นบังคับ

บัญชำเพรำะขำดควำมยืดหยุ่นและตอบสนอง [16] มี

ส่วนประกอบที่ให้ทุกภำคส่วนมีส่วนร่วม ประกอบ

ด้วยผู้แสดงที่แตกต่ำงกัน ที่มำจำกระดับชำติ จังหวัด 

และรัฐบำลท้องถิ่น กลุ่มกำรเมืองและสังคม กลุ่มผล

ประโยชน์และกลุ่มท่ีมีกำรกระทสำ สถำบันทำงสังคม

องค์กำรธุรกิจเอกชน กำรกสำกับสำธำรณะจึงเป็น 

กระบวนกำรทำงสงัคมทีถ่กูกสำกบัส่งอทิธพิลในเครอืข่ำย

นโยบำยสำธำรณะ ซ่ึงมีผู้แสดงร่วมกันหลำยคน [15] 

กำรกสำกับดูแลเชิงระบบ จึงต้องกำรให้ภำคส่วนต่ำง ๆ 

เข้ำมำมีส่วนร่วมไม่ว่ำจะเป็นภำคเอกชน กลุ่มอำสำ

สมัครในประชำสังคม กำรกสำกับดูแลเชิงระบบยังนสำ

แนวคดิบำงส่วนมำจำกนกัชมุชนนยิม (communitarian)

ที่ว ่ำประสิทธิผลของสถำบันกำรเมืองข้ึนต่อกำรมี

ส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียในกระบวนกำรตัดสินใจ 

และมีควำมเห็นพ้อง (consensus) [16] ซึ่งผู ้แสดง

ต่ำงมีวัตถุประสงค์ในผลประโยชน์ต่ำงกันบำงครั้งก็ 

ขดัแย้งกนั [15] กำรกสำกบัดแูลเชงิระบบเชือ่ว่ำ เครอืข่ำย

มีประสิทธิภำพมำกกว่ำชั้นบังคับบัญชำ กำรพูดคุยและ

ควำมเห็นฟ้องสร้ำงควำมเป็นธรรมด้ำนกำรเมืองและ

ประสทิธผิล ควรใช้เครอืข่ำยมำกกว่ำกำรตลำด เครอืข่ำย 

จะสร้ำงสรรค์โครงสร้ำงที่มีประสิทธิผลสสำหรับ 

กำรส่งมอบบริกำรและหน้ำที่รัฐอื่น ๆ กำรกสำกับดูแล

เชงิระบบ สร้ำงขึน้จำกกำรมส่ีวนร่วมของสงัคมบวกกบั

ควำมยดืหยุน่ กำรตอบสนองและนวตักรรม นโยบำยรฐั

ต้องตอบสนองประชำชนมำกขึ้น [16]

 บรรษัทภิบำล (Corporate Governance) หมำยถึง 

ระบบที่จัดให้มีกระบวนกำรและโครงสร้ำงของภำวะ

ผู ้นสำและกำรควบคุมกิจกำร เป็นกำรกสำหนดควำม

สัมพันธ์ระหว่ำงคณะกรรมกำรฝ่ำยจัดกำร ผู้ถือหุ้นและ

ผู้มีส่วนร่วมได้เสียโดยผ่ำนโครงสร้ำงกระบวนกำร

ทสำงำนและระบบทสำงำน [2] เป็นข้อตกลงแบบสมัครใจ 

กำรคิดค้นร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสีย [6] เป็นระบบกำร

ชี้นสำ และควบคุมบริษัท โดยโครงสร้ำงของกำรกสำกับ

ดแูลกจิกำรจะแสดงถงึกำรจดัสรรสทิธแิละหน้ำทีค่วำม

รับผิดชอบของกลุ่มต่ำง ๆ ในเพื่อให้มีกำรกสำกับฝ่ำย

บริหำรให้ปฏิบัติงำนด้วยควำมโปร่งใส และมุ่งเน้นผล

ประโยชน์ของผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้เสียเป็นหลัก เพื่อ

ทีจ่ะกสำหนดมำตรฐำนร่วมกนัมคีวำมสสำคญัเมือ่กฎหมำย

หรอืรฐับำลไม่อำจควบคมุได้ ไม่ได้พึง่พำบงัคบัด้ำนช้ัน

บงัคบับญัชำ แต่ด้วยกำรชกัจงูและกำรร่วมมอืตำมขวำง 

เน้นกำรเป็นหุ้นส่วน หุ้นส่วนทุกส่วนไม่จสำต้องมีสิทธิ 

ควำมรับผิดชอบ ควำมสำมำรถ ทรัพยำกร และควำม

ชอบธรรมเท่ำเทยีมกนั กำรประเมนิโครงสร้ำงควำมเป็น

เจ้ำของและกำรควบคมุทัง้สองแบบในระบบบรรษทันสำ

สู่ข้อสรุปดังนี้ (1) โครงสร้ำงควำมเป็นเจ้ำของในระบบ

ที่เน้นเครือข่ำยมีควำมเข้มข้นกว่ำระบบเน้นหนักตลำด 

เพรำะใกล้ชดิผูถ้อืหุน้มำกกว่ำ (2) ตลำดภำยนอกสสำหรบั

กำรควบคุมบรรษัท มีบทบำทสสำคัญในระบบที่เน้นกำร

ตลำดซึ่งไม่มีในระบบเครือข่ำย (3) คณะกรรมกำรมี

อสำนำจเชงิวนิยัในระบบทีเ่น้นเครอืข่ำยมำกกว่ำ (4) ควำม

สมัพนัธ์เปรยีบเทยีบของตลำดแรงงำนกำรจดักำรแสดง

ภำพผสมผสำน กำรจ่ำยตำมผลงำนสสำคัญระบบตลำด 
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มำกกว่ำ (5) อสำนำจทำงวนิยัตลำดหุน้มมีำกในระบบเน้น

ตลำดมำกกว่ำ [18] ทสำให้บุคลกิเปลีย่นไปตำมกำรกระจำย 

และส่วนประกอบของผู้ถือหุ้น ผู้ถือหุ้นเป็นผู้ตัดสินใจ 

ว่ำสิทธิ์ในทรัพย์สินควรอยู่ในทำงเดียวหรือหลำยทำง 

โดยทั่วไปบรรษัทเอกชนจะดูแลควำมรับผิดชอบ 

ด้วยตนเองมำกกว่ำจำกภำยนอกกำรจูงใจซึ่งระบุได้ใน

กำรสร้ำงกำรกสำกับดูแลแบบนี้ได้แก่ กำรจูงใจภำยใน  

ศลีธรรม สิง่ทีภ่ำคเอกชนต้องคสำนงึในปัจจบุนั คอื ควำมรบั

ผดิชอบต่อสงัคมและควำมชอบธรรมด้ำนบรรษัทภบิำล 

กสำลังเผชิญควำมรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้ [10]

ความแตกต่างธรรมาภิบาลภาครัฐ และภาคเอกชน (บรรษัทภิบาล)

ประเด็น ธรรมาภิบาลภาครัฐ บรรษัทภิบาล

กำรมีส่วนร่วมกำรเมืองรัฐ ประชำชนภำคส่วนต่ำง ๆ และผู้มีส่วนได้

เสยี กระจำยอสำนำจทำงกำรเมอืง มส่ีวนร่วม

ควบคุมและดูแล

ผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้เสีย ไม่ได้เกี่ยวข้อง

กับกำรเมืองปฏิบัติตำมกฎหมำย 

ตอบสนอง ประชำชนภำคส่วนต่ำง ๆ และผู้มีส่วนได้เสีย ผู้ถือหุ้นและผู้มีส่วนได้เสีย

สังคม สร้ำงประโยชน์ต่อสังคม ไม่ส่งผลกระทบต่อสังคม

ระบบภำยใน เน้นกำรเมืองและสังคมภำยนอก เน้นกำรตลำด

ผู้มีอสำนำจตัดสินใจ รัฐและหน่วยรำชกำรที่รับมอบหมำย คณะกรรมกำรบริษัท ผู้ถือหุ้นรำยใหญ่

ที่มำ : (สังเครำะห์โดยผู้เขียน)

 เนื่องจำกประชำรัฐ เป็นองค์กำรที่ประชำชนมี

ส่วนร่วม ภำยใต้กำรสนับสนุนของรัฐ จึงต้องปฏิบัติ

ตำมหลักของธรรมำภิบำลสำธำรณะ ขณะเดียวกัน 

ก็ต้องยึดหลักของบรรษัทภิบำลด้วย 

 คณุลกัษณะของธรรมำภบิำล (Governance) [2] หรอื 

ปทัสถำนของธรรมำภิบำล [17] มีดังนี้

 1. ควำมรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้ [10] [13] สิ่ง

สสำคัญที่สุดผู้บริหำรหรือผู้มีอสำนำจตัดสินใจในองค์กำร

ประชำรัฐระดับชั้นต่ำง ๆ ต้องมีควำมรับผิดชอบต่อ

กิจกำรของประชำรัฐ รับผิดชอบต่อควำมเจริญรุ่งเรือง

ขององค์กำร และป้องกันควำมเสียหำยที่อำจเกิดขึ้นกับ

องค์กำร ต้องรบัผดิชอบต่อผูม้ส่ีวนได้เสยีทกุฝ่ำยไม่ว่ำจะ

เป็นฝ่ำยรฐั หรอืประชำชนทีเ่ข้ำมำมส่ีวนเกีย่วข้องมหีน้ำ

ที่ต้องพัฒนำให้กิจกำรขยำย เติบโต และเจริญก้ำวหน้ำ 

ทสำผลประโยชน์ตอบแทนท่ีคุ ้มค่ำ ลดกำรสูญเสีย 

ที่ไม่จสำเป็น บริหำรกิจกำรอย่ำงมีประสิทธิภำพและ

ประสิทธิผล

 2. ควำมโปร่งใส [10] [13] กำรบริหำรงำนของ

ผู ้บริหำรประชำรัฐต้องมีควำมโปร่งใส กำรจัดซ้ือ 

จัดจ้ำง กำรจสำหน่ำย ขำยผลผลิตสินค้ำบริกำรต้องมี

ควำมโปร่งใส แสดงให้ผู้มีส่วนได้เสียดูได้ตลอดเวลำ 

ผู้มีส่วนได้เสียสำมำรถเข้ำถึงข้อมูล หรือเท็จจริงต่ำง ๆ 

ของกิจกำรได้ไม่ยำก กำรแสดงข้อเท็จจริงต่ำง ๆ ถือว่ำ

เป็นหน้ำที่ของผู้บริหำรที่ต้องกระทสำ และต้องกสำหนด

เวที สถำนที่ และช่องทำงในกำรแสดงรำยกำรต่ำง ๆ 

โครงกำรต่ำง ๆ จะต้องมีควำมโปร่งใสที่มีคนรับรู ้

จสำนวนมำก

 3. มีประสิทธิภำพ และยึดหลักควำมคุ้มค่ำ [2] 

หรือกำรให้บริกำรสำธำรณะที่มีประสิทธิภำพ [10]  

กำรบริหำรงำนต้องมีประสิทธิภำพ ใช้จ่ำยอย่ำงสมเหตุ

สมผลแข่งขนักบักจิกำรอืน่ได้ ไม่ใช้จ่ำยแพงกว่ำกจิกำร

อื่น หรือสิ้นเปลืองโดยใช่เหตุ กำรลงทุนของกิจกำร 
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ต้องมคีวำมคุม้ค่ำ คุม้กบัเงนิลงทนุ ผลตอบแทนทีไ่ด้จำก

กำรลงทนุต้องคุม้ค่ำ ทกุอย่ำงต้องมเีหตผุลและอธบิำยได้  

ไม่มีกำรใช้เส้นสำยหรือระบบอุปถัมภ์ที่อำจทสำให  ้

กำรบริหำรขำดประสิทธิภำพ [13] 

 4. กำรตอบสนองต่อควำมต้องกำรของผู้มีส่วน 

ได้เสีย และมีประสิทธิผล [2] [16] กำรบริหำรงำนอย่ำง

มปีระสิทธผิล และตอบสนองควำมต้องกำรของผูม้ส่ีวน

ได้เสียเป็นประเด็นสสำคัญท่ีสุดของหลักธรรมำภิบำล 

กิจกำรใด ๆ ถ้ำไม่สำมำรถตอบสนองควำมต้องกำร 

ของผู้มีส่วนได้เสียย่อมไร้ควำมหมำย ถ้ำเป็นกิจกำร 

ที่หวังผลกสำไร ประชำรัฐต้องสำมำรถสร้ำงกสำไรให้แก ่

ผู้ถือหุ้นอย่ำงต่อเนื่อง ถ้ำเป็นกิจกำรที่ให้บริกำรก็ต้อง

ให้บรกิำรทีด่คีุม้กบัเมด็เงนิทีจ่่ำยไป ถ้ำเป็นกจิกำรทีร่่วม

กันเพื่อสร้ำงอสำนำจต่อรองก็ต้องสำมำรถรวมพลังต่อ

รองกับคู่ค้ำ หรือคู่สัญญำได้ ท่ีสสำคัญคือ นสำประโยชน์

โดยรวมสูงสุดมำให้แก่สมำชิกและผู้มีส่วนได้เสีย อนึ่ง

กำรดสำเนินกิจกำรของประชำรัฐต้องคสำนึงถึงผู้มีส่วน

ได้เสียอื่น ๆ เช่น ประชำชน และสังคมที่อำจะได้รับผล 

กระทบสิ่งแวดล้อมและสังคมจำกกิจกำรของประชำรัฐ

ด้วย [10] [13]

 5. กำรมีส่วนร่วม (Participatory) ของผู้มีส่วนได้

เสยี [2] [16] กำรมส่ีวนร่วมของผูม้ส่ีวนได้เสยี เป็นเครือ่ง

มือสสำคัญที่จะช่วยให้กิจกำรสสำเร็จได้ กำรสร้ำงกำรมี 

ส่วนร่วมจะทสำให้ผู้บริหำรได้รับรู้ข้อมูลข่ำวสำรที่เป็น

จริงที่เกิดข้ึน ขณะเดียวกันนโยบำยที่ถูกกสำหนดและจะ

นสำไปปฏิบตัจิะได้มกีำรตรวจสอบว่ำสอดคล้องกบัสภำพ

ควำมเป็นจริงหรือไม่ ผู้บริหำรจึงต้องกสำหนดรูปแบบ 

ของกำรมีส่วนร่วม เช่น กำรประชุมที่มีกรอบเวลำ

แน่นอน และมีกำรกสำหนดองค์ประชุมท่ีประกอบด้วย 

คนทุกระดับชั้น ขณะเดียวกันกำรกสำหนดนโยบำยจะ

ต้องมีกำรกสำหนดจำกล่ำงสู่บน (Bottom up) ด้วย [10]

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

นิติธรรมหรือหลักกฎหมำยเป็นส่ิงสสำคัญ บริหำรต้อง

ยึดหลักกฎหมำยในกำรปฏิบัติงำน กล่ำวคือสิ่งที่ดสำเนิน

อยู่ต้องสอดคล้องกับข้อกสำหนดทำงกฎหมำย และต้อง

มีควำมชอบธรรมในกำรดสำเนินนโยบำย ขณะเดียวกัน

ก็ต้องมีควำมเป็นธรรมกับทุกฝ่ำย [10]

 7.  ควำมเท ่ำ เทียมเป ็นอันหนึ่ งอันเดียวกัน 

(Equitable and Inclusive) [17] ควำมเท่ำเทียมเป็นอัน

หนึ่งอันเดียวกันจะสร้ำงควำมเหนียวแน่น เกิดควำม

สำมัคคีในองค์กำร ดังคสำพังเพยที่ว่ำ สำมัคคีคือพลัง 

จะต้องหลีกเลี่ยงควำมแตกแยก ไม่ว่ำควำมคิดเห็นอำจ 

แตกต่ำงกันได้ แต่จะต้องไม่ให้ควำมเห็นที่ต่ำงกัน

มำทสำลำยควำมสำมัคคีภำยใน กำรให้ควำมเท่ำเทียม 

ไม่ลสำเอียงจึงเป็นหลักพื้นฐำนในกำรสร้ำงควำมสำมัคคี

 8. ได้รับอสำนำจมอบหมำย (Authority) [13]  

ได้รับฉันทำมติ (Consensus-oriented) [2] กำรเมือง 

และเศรษฐกิจที่กว้ำงและหลวม [10] ผู้บริหำรต้องทสำ

หน้ำที่ภำยใต้อสำนำจที่รับกำรมอบหมำยไม่ทสำสิ่งใดที่

เหนือหรือเกินกว่ำที่อสำนำจที่ได้รับมอบจำกองค์กำร 

ขณะเดียวกันถ้ำองค์กำรเห็นว่ำผู้บริหำรอำจขำดควำม

คล่องตัวถ้ำได้รับมอบอสำนำจจสำกัด อำจเพิ่มอสำนำจ 

ทีม่อบหมำยให้ ผูบ้รหิำรย่อมต้องใช้อสำนำจทีม่อบหมำย

ด้วยควำมรับผิดชอบดังกล่ำวไว้ในข้อ 1

สรุป

 ธรรมำภิบำลคือองค ์กำรที่ มี โครงสร ้ ำงที่

ปรับตัวเข้ำกับสิ่งแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ควบคุม

กระบวนกำรและกลไกกำรบริหำรกับกำรดสำเนินงำน

ให้มีประสิทธิภำพและประสิทธิผล ซึ่งจะให้ประชำรัฐ

ที่ต้ังขึ้นประสบควำมสสำเร็จจึงต้องนสำหลักธรรมำภิบำล

มำใช้ และต้องให้ประชำรฐัมโีครงสร้ำงทีป่รบัตวัเข้ำกบั

สิ่งแวดล้อมได้ มีกฎเกณฑ์ที่ควบคุม กระบวนกำร และ

กลไกกำรบริหำร

 กระบวนทศัน์ของธรรมำภบิำลประกอบด้วย หนึง่ 

มีขนำดเล็กใช้กำรตลำดส่งมอบสินค้ำและบริกำร สอง 

ธรรมำภิบำลเหมือนหนึ่งบรรษัทภิบำล เปิดเผย มีควำม

รับผิดชอบที่พร้อมรับกำรตรวจสอบกับกำรตอบสนอง

ควำมต้องกำรของผู้มีส่วนได้เสีย สำม มีกำรนสำกำร

จดักำรภำครฐัแนวใหม่ทีเ่น้นผลงำน และกำรแข่งขนัทำง

ตลำดมำใช้ สี ่ยดึหลกัธรรมำภบิำลทีด่ ียดึกรอบกฎหมำย 

มกีำรตรวจสอบสำธำรณะและสือ่มวลชน ห้ำ เป็นสงัคม
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อินเทอร์เน็ต และ หก เป็นสังคมเครือข่ำย ประชำรัฐ 

ที่เกิดขึ้นจึงควรยึดหลักกระบวนทัศน์

 ประเภทของธรรมำภิบำล มีสองประเภท คือ  

ธรรมำภิบำลภำครฐั และบรรษทัภบิำล ควำมแตกต่ำงของ

ธรรมำภิบำลทั้งสองประเภทนี้คือ ธรรมำภิบำลภำครัฐ 

เน้นตอบสนองผู้มีส่วนได้เสียทำงสังคมและกำรเมือง 

เปิดเผยต่อสำธำรณชนและส่ือมวลชน รับผิดชอบ 

ต่อสังคมและกำรเมือง ส่วนบรรษัทภิบำลตอบสนอง 

ผู้ถือหุ้น เปิดเผยต่อผู ้ถือหุ้น รับผิดชอบต่อผู ้ถือหุ้น  

ไม่ส่งผลกระทบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อม องค์กำร

ประชำรัฐ ประกอบด้วยภำครัฐและประชำชนจึงต้อง

คสำนึงถึงธรรมำภิบำลทั้งสองประเภท
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