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บทคัดย่อ

กระแสแนวคดิประชาธปิไตยและหลกัธรรมาภบิาลในยคุสมยัใหม่ ส่งผล

ให้ภาคส่วนต่าง ๆ ท้ังภาครฐั ภาคเอกชนและภาคประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิง่

ภาครัฐที่จ�ำเป็นต้องปฏิรูปการบริหารงานให้ทันสมัยสอดคล้องกับการ

เปลี่ยนแปลงและความต้องการของประชาชน เช่น การน�ำแนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ยังเป็นแนวคิดส�ำคัญ 

ในยุค 4.0 มาใช้ในการจัดบริการสาธารณะ แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

นั้นมีหลักพื้นฐานส�ำคัญหลายประการเช่น การบริหารงานภาครัฐแบบเน้นการ

ปฏิบตัเิป็นรปูธรรมมากขึน้โดยแสวงหาทางเลอืกใหม่ ๆ  มารองรบัอาท ิทางเลอืก

ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศในการบริหารจัดการภาครัฐให้เข้าถึงประชาชน โดย

เฉพาะอย่างยิง่ในยคุสมัยทีเ่ปลีย่นแปลงไปอย่างรวดเรว็ในยคุปัจจบุนั การบรหิาร

งานภาครัฐในยุค 4.0 ภาครัฐจ�ำเป็นต้องอ�ำนวยความสะดวกในการด�ำเนินการ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมในยุคดิจิทัลท่ามกลางความเปลี่ยนแปลงที่

รวดเรว็และไม่สามารถคาดเดาได้ จงึต้องคล่องตวัและสามารถขับเคล่ือนภารกจิ

พิเศษได้ (Agenda-based) และน�ำเทคโนโลยีพลิกโฉมระบบราชการสู่ยุค 4.0 

อย่างแท้จรงิ บทความนีเ้ป็นบทความเชงิวชิาการ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ตรวจสอบ

แนวคิดการติดตามการด�ำเนินงานตามหลักธรรมาภิบาลของหน่วยงานภาครัฐ  

ภาคเอกชนและภาคประชาชนในประเทศไทยอย่างมมีาตรฐานและต่อเนือ่งโดยจะ

มมีติใินการตรวจสอบคอื หลกันิตธิรรม หลกัคณุธรรม หลักความโปร่งใส หลักความ

มส่ีวนร่วม หลกัความรบัผดิชอบ หลกัความคุม้ค่าในการตรวจสอบค้นหาหน่วยงาน
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ท่ีได้รับรางวัลธรรมาภิบาลที่ดี และเป็นการศึกษาเพ่ือน�ำไปสู่การการสร้าง  

Platform ในรปูแบบของแผนทีธ่รรมาภบิาล (Good Governance Mapping) 

ซ่ึงเปรียบเสมือนเครื่องมือเชิงนวัตกรรมโดยมีฐานการรองรับจากงานวิจัยของ

สถาบนัพระปกเกล้า ส�ำหรบัตดิตามและประเมนิผลการน�ำหลักธรรมาภบิาลไป

ปฏบิตัขิององค์กรต่าง ๆ นอกจากนี ้เป็นการสร้างตวัแบบตดิตามและประเมนิผล

การน�ำหลกัธรรมาภิบาลไปปฏบิตัสิ�ำหรบัองค์การภาครัฐในประเทศไทยในอนาคต

ต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: 
แผนที่ธรรมาภิบาล การบริหารงานภาครัฐ นวัตกรรม 
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Abstract 

The concept of democracy and principles of good governance 

in the modern era results in the reform of administration for the 

government sector, the private sector, and the public. In particular, 

the government sector is in need of the reform to be in line with 

the changes of the people’s needs. As a result, the concept of New 

Public Management (NPM) is introduced as one of the most  

important instruments in the 4.0 era for the reform of public services. 

There are several fundamental principles for the administration of 

public services by emphasizing on more concrete practices and 

seeking new options for public administration such as information 

technology to truly serve the people. It is unavoidable for the 

public administration to facilitate the execution of digital socio-eco-

nomic activities amid rapid and unpredictable changes in the 4.0 

era. The administration should be flexible enough to drive certain 

missions (agenda-based) in the 4.0 era with the application of  

technology to transform the bureaucracy. This academic article is 

to examine the concept of the monitoring system under the  

implementation of good governance in the government sector, the 

private sector, and the public. The standard and continuity of the 

system is studied to create a platform with Good Governance 

ปีที่ 18 ฉบับที่ 1 
(มกราคม – มิถุนายน 2564)  67



Mapping as an innovative instrument with the support of research 

at King Prajadhipok’s Institute. The monitoring system and the 

evaluation (Rule of law, Ethics, Transparency, Participation,  

Accountability and Value of money) with the implementation of 

good governance should be practiced among various organizations. 

The model for the monitoring system and the evaluation will be 

developed to support the implementation of good governance in 

the government sector in Thailand.

Keywords: 
Good Governance Mapping, New Public Administration, 

Innovation 
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	 แนวคิดเรื่องแผนท่ีธรรมาภิบาล (Good Governance  
	 Mapping) กับบริบทระบบราชการยุค 4.0 

ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้าน

เมืองและสังคมที่ดี ได้แบ่งองค์ประกอบและรายละเอียดของหลักธรรมาภิบาล 

หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี ออกเป็น 6 ประการ ดังนี้คือ 

1.	 หลกันติธิรรม (Rule of Law) เป็นการตรากฎหมายและกฎข้อบงัคบั

ให้ทันสมัยและเป็นธรรม เป็นที่ยอมรับของสังคม อันจะท�ำให้สังคมยินยอม

พร้อมใจกันปฏิบัติตามกฎหมายและกฎข้อบังคับเหล่านั้น โดยถือว่าเป็นการ

ปกครองภายใต้กฎหมาย มใิช่ตามอ�ำเภอใจหรอือ�ำนาจของตวับคุคล มกีารบงัคบั

ใช้กฎหมายอย่างเสมอภาค ไม่มกีารเลอืกปฏบัิต ิไม่มมีาตรฐานเชงิซ้อน (Double 

standard) ไม่ให้มีการใช้กฎหมายไปแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ มีกรอบการ

ปฏิบัติที่เคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

2.	 หลกัคุณธรรม (Ethics) คอื การไม่ทจุรติ ไม่ประพฤตผิดิวนิยั ไม่กระท�ำ

ผิดมาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณ รวมถึงการมีพฤติกรรมท่ีพึงประสงค์ 

ปลอดจากการคอรัปชั่นหรือฉ้อราษฎร์บังหลวง การไม่ละเมิดจริยธรรมหรือ

ธรรมเนยีมปฏบิตัแิละกฎหมาย เป็นการยดึมัน่ในความถกูต้องดีงาม โดยรณรงค์

ให้เจ้าหน้าทีข่องรฐัยดึถือหลกัน้ีในการปฏิบัตหิน้าที ่เพือ่ให้เป็นตัวอย่างแก่สังคม

และส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองไปพร้อมกัน เพ่ือให้คนไทย 

มีความซื่อสัตย์จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริตจนเป็น

นิสัยประจ�ำชาติ

3.	 หลักความโปร่งใส (Transparency) เป็นการสร้างความไว้วางใจซึ่ง

กันและกันของคนในชาติ โดยปรับปรุงกลไกการท�ำงานขององค์กรทุกวงการ 

ให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์อย่างตรงไป 

ตรงมาด้วยภาษาที่เข้าใจง่าย ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวก และมี

กระบวนการให้ประชาชนตรวจสอบความถูกต้องชัดเจนได้
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4.	 หลักความมีส่วนร่วม (Participation) คือ กระบวนการที่ผู ้มี 

ส่วนเกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มีโอกาสแสดงทัศนะและเข้าร่วมกิจกรรม

ต่าง ๆ  ทีม่ผีลต่อชวีติความเป็นอยู่ของประชาชน เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน

มีส่วนร่วมรับรู้ และเสนอความเห็นในการตัดสินใจปัญหาส�ำคัญของประเทศ  

ไม่ว่าด้วยการแจ้งความเหน็ การไต่สวนสาธารณะ การประชาพจิารณ์ การแสดง

ประชามติหรืออื่น ๆ 

5.	 หลกัความรบัผดิชอบ (Accountability) คอื หลกัการส�ำคญัทีอ่งค์กร

ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม เปิดโอกาสให้มีการตรวจสอบ ซึ่ง

จะสะท้อนถึงความรับผิดชอบต่อสาธารณะและต่อผู้เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได ้

ส่วนเสีย เป็นการตระหนักในสิทธิหน้าที่ ความส�ำนึกในความรับผิดชอบต่อ 

สงัคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมืองและกระตอืรอืร้นในการแก้ปัญหา  

ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นที่แตกต่าง และความกล้าท่ีจะยอมรับผล 

จากการกระท�ำของตน

6.	 หลักความคุ้มค่า (Value for Money) หรือหลักประสิทธิภาพและ

หลักประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) เป็นการบริหารจัดการและ

ใช้ทรพัยากรทีจ่�ำกดัเพือ่ให้เกดิประโยชน์สูงสดุแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทย

มีความประหยัดใช้ของอย่างคุ้มค่า สร้างสรรค์สินค้าและบริการที่มีคุณภาพ

สามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก และรักษาพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์

ยั่งยืน

ถวิลวดี บุรีกุล (2546) กล่าวว่า หลักความส�ำนึกรับผิดชอบ หรือหลัก

ความส�ำนึกรับผิดชอบ นั้น มีความหมายกว้างกว่าความสามารถในการตอบ

ค�ำถามหรืออธิบายเกี่ยวกับพฤติกรรมได้เท่านั้น ยังรวมถึงความรับผิดชอบใน 

ผลงาน หรือปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุผลตามเป้าหมายท่ีก�ำหนดไว้ รวมทั้งการ 

ตอบสนองต่อความคาดหวังของสาธารณะ เป็นเรื่องของความพร้อมที่จะ 
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รับผิดชอบ ความพร้อมที่จะถูกตรวจสอบได้ โดยในแง่มุมของการปฏิบัติถือว่า 

ส�ำนกึรับผดิชอบเป็นคณุสมบตัหิรอืทกัษะทีบ่คุคลพงึแสดงออกเพือ่เป็นเครือ่งชี้

ว่า ได้ยอมรับในภารกิจที่ได้รับมอบหมายและน�ำไปปฏิบัติด้วยความรับผิดชอบ

ดังนั้น ธรรมาภิบาลจึงเป็นหลักการท�ำงานหรือการบริหารงานที่รัฐบาล

และผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี เชือ่มัน่ว่าจะน�ำมาซึง่ผลลพัธ์ท่ีดีทีสุ่ด คอื ความเป็นธรรม 

ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยวิธีด�ำเนินการให้เกิด 

ธรรมาภิบาล คือ การเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน มีความโปร่งใส  

มีจิตส�ำนึกในความรับผิดชอบ และสิ่งท่ีจะเอื้อให้เกิดการด�ำเนินการดังกล่าว  

คือ การมีกฎระเบียบ มีแนวปฏิบัติที่รองรับการด�ำเนินการนั้น

ปธาน สุวรรณมงคล (2558) ให้ความหมายของค�ำว่า ธรรมาภิบาลว่า 

เป็นหลกัการบรหิารการปกครองทีมุ่ง่ประโยชน์สงูสดุของประชาชนและประเทศ

ชาติโดยยึดหลักเหตุผลและความเป็นธรรม กล่าวอีกแง่มุมหนึ่ง ธรรมาภิบาล 

เป็นทั้งหลักการ (principle) และแนวทาง (guideline) ส�ำหรับการปฏิบัต ิ

ให้เป็นไปตามหลักที่ก�ำหนด

นอกจากแนวคดิหลกัของเรือ่งธรรมาภบิาล ยงัมงีานวจิยั ทีเ่ก่ียวข้อง 

กบัดัชนีชี้วัดธรรมาภิบาลหน่วยบริหารจัดการงานวิจัยในระบบสุขภาพ (เดชรัต  

สขุก�ำเนดิ, 2552) การด�ำเนนิโครงการพฒันาดชันชีีว้ดัธรรมาภบิาลหน่วยบรหิาร

จัดการงานวิจัยในระบบสุขภาพ เป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนาระบบบริหาร

จัดการงานวิจัยของสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขและเครือข่าย เพื่อส่งเสริม

ให้การด�ำเนนิงานบรหิารจดัการงานวจิยัให้โปร่งใส ตรวจสอบได้ มปีระสิทธภิาพ 

เป็นการสร้างเครื่องมือในการพัฒนาระบบบริหารจัดการองค์กรให้มีหลักการ

บริหารจัดการที่ดี เพื่อพัฒนาองค์กรไปสู่ความยั่งยืน และก้าวไกล โครงการนี้มี

วัตถุประสงค์ เพื่อก�ำหนดกรอบการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานตามหลัก

ธรรมาภบิาล พฒันาดชันชีีว้ดัธรรมาภบิาลและศกึษาความเหมาะสม และปัญหา
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อุปสรรคของดัชนีช้ีวัดธรรมาภิบาลที่พัฒนาขึ้น ตลอดจนเป็นการวางแนวทาง

ในการจัดเก็บข้อมูลท่ีจ�ำเป็นส�ำหรับใช้ในการวัดประเมินผลการปฏิบัติงานตาม

หลักธรรมาภิบาล ของหน่วยบริหารจัดการงานวิจัยในระบบสุขภาพต่อไป 

ส�ำหรับการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับ Good Governance Mapping ที่ใน 

ต่างประเทศน้ัน พบว่ามแีนวคดิทีเ่กีย่วข้องเรยีกว่า แนวคดิการจัดท�ำแผนทีก่าร

ปกครองท้องถิน่ หรือ Local Governance Mapping รเิริม่โดยโครงการพฒันา

แห่งสหประชาชาติ (United Nations Development Programme: UNDP) 

UNDP จดัท�ำแผนทีก่ารปกครองท้องถิน่ในประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะประเทศที่ 

ด้อยพฒันาเช่น สหภาพพม่า อลับาเนยี เป็นต้น จะยกตัวอย่าง การจัดท�ำแผนที่

การปกครองท้องถิ่นในสาธารณรัฐแห่งสหภาพพม่า (การจัดท�ำแผนท่ีการ

ปกครองท้องถ่ินในรฐัต่าง ๆ  รวม 14 รฐั ได้แก่ Tanintharyi, Chin, Kayin,  Mon, 

Ayeyarwady, Bago, Kayah, Magway, Mandalay, Yangon, Kachin, 

Sagaing, Rakhine, Shan) โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ภาพรวมของคุณภาพการ

ปกครองและคุณภาพของการก�ำกบัดแูลในการให้บรกิาร ในเขตเมอืงและระดบั

หมู่บ้าน/ท้องที่โดยเฉพาะ และเพื่อระบุความต้องการของประชาชนเกี่ยวข้อง

ของภาครัฐและผู้มีส่วนได้เสียนอกภาครัฐเพื่อปรับปรุงผลการปฏิบัติงานตาม

หลกัธรรมาภิบาลเพือ่ก่อให้เกดิการให้บรกิารทีม่ปีระสิทธภิาพ เครือ่งมอืทีใ่ช้ใน

การศกึษาคือ เคร่ืองมอืทีเ่ก่ียวข้องเพือ่ก�ำหนดคณุภาพของการปกครองท้องถิน่

จากมุมมองของคนในหมู่บ้าน/เขตเมืองและระดับรัฐ ประกอบด้วย การท�ำ 

แผนทีร่ะดับชมุชนโดยใช้บตัรรายงาน การสมัภาษณ์ผูใ้ห้บรกิาร และการสนทนา

ในชุมชน  (ปิยากร หวังมหาพร, 2563) 

หลักธรรมาภิบาลในการบริหารราชการในยุค 4.0 เป็นการท�ำงานของ

ภาครัฐภายใต้บริบทที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว เพื่อพลิกโฉมระบบราชการ

ให้เกิดระบบราชการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและรองรับโมเดลการ
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พัฒนาประเทศไทย 4.0 โดยยึดหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้าน

เมอืงทีด่เีพือ่ประโยชน์สขุของประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงประเดน็นี ้ระบบราชการ

จะสามารถเป็นที่ไว้วางใจและเป็นที่พึ่งของประชาชนได้อย่างแท้จริงนั้น ระบบ

ราชการต้องเปลี่ยนวิถีคิดและวิถีการท�ำงานใหม่ เช่นระบบราชการเปิดกว้าง 

และเช่ือมโยงกัน (Open & Connected Government) โดยต้องมีความ 

เปิดเผยโปร่งใส ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen-centric government) 

โดยต้องท�ำงานในเชิงรุกและมองไปข้างหน้า ตั้งค�ำถามกับตนเองเสมอว่า 

ประชาชนจะได้อะไร มุ่งเน้นแก้ไข ปัญหาความต้องการและตอบสนองความ

ต้องการของประชาชน โดยไม่ต้องรอให้ประชาชนเข้ามาตดิต่อขอรบับรกิารหรอื

ร้องขอความช่วยเหลือจากทางราชการ (proactive public services) รวมทั้ง

ใช้ประโยชน์จากข้อมูลของทางราชการ (big government data) และระบบ

ดจิทิลัสมัยใหม่ในการจดับรกิารสาธารณะทีต่รงกบัความต้องการของประชาชน 

(personalized หรือ tailored services) พร้อมทั้งอ�ำนวยความสะดวกโดยมี

การเช่ือมโยงกันเองของทางราชการเพื่อให้บริการต่าง ๆ สามารถเสร็จสิ้น 

ในจุดเดียวในการท�ำงาน บุคคลภายนอกสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ 

ทางราชการหรือมีการแบ่งปันข้อมูลซึ่งกันและกันได้อย่างเป็นระบบ (ทศพร 

ศิริสัมพันธ์, 2560) 

จากประเด็นการขับเคลื่อนระบบราชการที่สอดคล้องกับการอ�ำนวย 

ความสะดวกในการบริหารราชการภายใต้บริบทโลกที่ท้าทายมากขึ้นเช่น 

ประเด็นโรคระบาดอุบัติใหม่ Covid-19 ประเด็นสภาพอากาศที่เปลี่ยนแปลง 

ไป (Climate change) ประเด็นสังคมสูงวัย (Aging society) เป็นต้นท�ำให้เกิด

ความท้าทายและจ�ำเป็นต้องมีการตอบสนองอย่างรวดเร็วทันการณ์ ไม่ว่าจะ

เป็นการก�ำหนดนโยบาย การวางแผนงาน/โครงการ และการจดับริการสาธารณะ

ประเภทใหม่ทีส่อดคล้องกบัความจ�ำเป็นมากขึน้ สามารถกล่าวได้ว่า การบริหาร
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ราชการในยุค 4.0 ภาครัฐต้องพยายามในการปรับปรุงสภาพชีวิตความเป็นอยู่

และการรับใช้ประชาชนด้วยการคิดค้นหาหนทางหรือวิธีการใหม่ ๆ ซ่ึงไม่ใช่ 

เป็นเพยีงเรือ่งของการสร้างนวตักรรมหรอืใช้ประโยชน์จากนวตักรรมทีม่เีท่านัน้ 

แต่ยังเป็นเรื่องของความสามารถในการคิดค้นและสร้างบางสิ่งบางอย่างขึ้นมา

จากส่ิงที่ไม่เคยมีอยู่มาก่อน โดยไม่ได้ติดอยู่ในกรอบกับดักของทรัพยากรที่ม ี

อยู่อย่างจ�ำกัด โดยยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen Centric) แบ่งปัน 

ทรพัยากรในการท�ำงานร่วมกัน เพือ่ลดต้นทนุเพิม่ประสทิธภิาพในการปฏิบตังิาน 

(Shared Services) และปัจจัยส�ำคัญของการบริหารราชการแบบ 4.0 ได้แก่ 

การสร้างนวตักรรม (innovation) บนพืน้ฐานของการสานพลงัความร่วมมอืกนั 

(collaboration) ระหว่างภาครัฐและภาคส่วนอื่น ๆ ในสังคมเต็มรูปแบบ

นวัตกรรมแผนท่ีธรรมาภิบาล ท่ีสถาบันพระปกเกล้าได้จัดท�ำขึ้นใน 

รูปแบบของนวัตกรรมการส�ำรวจความเป็นธรรมาภิบาลในการบริหารราชการ

ขององค์กรต่าง ๆ ของประเทศว่าสามารถขับเคลื่อนภายใต้หลักธรรมาภิบาล 

ได้อย่างไรบ้าง จากอดตีหน่วยงานราชการไม่ค่อยได้รวบรวมการประเมนิองค์กร

ด้านการให้รางวัลธรรมาภิบาลไว้อย่างเป็นระบบเท่าที่ควรท้ัง ๆ ที่ หน่วยงาน 

ภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมเกดิความตืน่ตัว สร้างสรรค์นวัตกรรม 

พัฒนาคุณภาพการให้บริการภายใต้หลักคุณธรรม นิติธรรม โปร่งใส ความ 

รับผิดชอบ ความคุ้มค่าและการมีส่วนร่วม อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ปิยากร หวังมหาพร (2562) พบว่า การให้รางวัลธรรมาภิบาลแก่ 

หน่วยงานต่าง ๆ  ในประเทศไทย ขาดการรวบรวมอย่างเป็นระบบ จากการศกึษา

พบว่า มีหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียวท่ีรวบรวมไว้คือ สถาบันนโยบาย

สาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ โดยมุ่งเน้นไปที่การรวบรวมองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นที่ได้รางวัลต่าง ๆ เช่น รางวัลดีเด่นด้านสตรีและครอบครัว ด้าน 

การป้องกันการทุจริต ด้านด�ำเนินงานวัฒนธรรม ด้านบริหารจัดการที่ดี ด้าน
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ตลาดดีมีมาตรฐาน รางวัลผู้บริหารดีเด่นด้านการศึกษา รางวัลพระปกเกล้า 

รางวลัพระปกเกล้าทองค�ำ รางวลัความพยายามจดัเกบ็ภาษ ีและรางวลัเทศบาล

น่าอยูอ่ย่างยัง่ยนื โดยจะพบว่า การรวบรวมฐานข้อมลูหน่วยงานนัน้จ�ำกดัเฉพาะ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่ครอบคลุมธรรมาภิบาลของหน่วยงานภาครัฐ 

ภาคเอกชนและภาคประชาสงัคม ดงันัน้ การศกึษาวจัิยเพ่ือส�ำรวจธรรมาภบิาล

ของหน่วยงานต่าง ๆ ในภาพกว้างที่สถาบันพระปกเกล้าได้จัดท�ำขึ้นเพ่ือเป็น 

องค์ความรู้ทางด้านงานวิจัยและเป็นฐานข้อมูลการให้รางวัลธรรมาภิบาล 

อย่างเป็นระบบมากขึ้น จึงส�ำคัญและจ�ำเป็นเพื่อใช้เป็นฐานข้อมูลในการจัดท�ำ

แผนที่ธรรมาภิบาลของหน่วยงานในประเทศไทยต่อไป 

การรวบรวมข้อมลูด้านธรรมาภบิาลของหน่วยงานต่าง ๆ  ในประเทศไทย

ทั้งที่เป็นงานวิจัยและเป็นฐานข้อมูลระบบดิจิทัลของท้ังภาครัฐ เอกชน และ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่เป็นระบบและหน่วยงานที่ดูแลหลักยังไม่

ปรากฏชัด การสร้างพื้นที่และคลังข้อมูลของ Good Governance Mapping 

และปัจจุบันได้พัฒนาเป็นสร้างตัวแบบ เพื่อติดตามและประเมินผลการน�ำหลัก

ธรรมาภิบาลไปปฏิบัติขององค์การในประเทศไทย โดยการสังเคราะห์กรอบ

แนวคิดหลักธรรมาภิบาลของสถาบัน และหน่วยงานต่าง ๆ ที่ให้รางวัล รวมทั้ง

น�ำแนวคิดจากสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย นักวิจัย นักวิชาการและ

กฎหมายทีเ่ก่ียวข้องมาวเิคราะห์องค์ประกอบย่อยของหลักธรรมาภบิาลเพ่ือให้

ได้เพื่อเป็นกรอบอันแสดงถึงหลักเกณฑ์ และตัวชี้วัดท่ีชัดเจนและเป็นกลาง 

สามารถน�ำไปประยกุต์ใช้ในการตดิตามและประเมนิผลการน�ำหลกัธรรมาภบิาล

ไปปฏิบัติส�ำหรับองค์กรภาครัฐได้ในทุกระดับของประเทศไทย อันจะน�ำไปสู่

ความส�ำเร็จในการด�ำเนินงานตามยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการพัฒนาต่าง ๆ 

ของสถาบันพระปกเกล้า ได้ท�ำการสรุปผลการวิจัยเขิงคุณภาพ ซึ่งเป็นการวิจัย

ระยะที่ 1 โดยจากการทบทวนแนวคิดและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องในบทที่ 2  
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คณะผูว้จิยัสามารถสงัเคราะห์องค์ประกอบการวดัหลกัธรรมาภบิาล และตวัช้ีวัด

หลกัธรรมาภบิาลในแต่ละองค์ประกอบ ซึง่สามารถสรปุองค์ประกอบและตัวชีว้ดั

หลักธรรมาภิบาลได้ดังนี้

1.	 หลักนิติธรรม มี 7 ตัวชี้วัด คือ 1) หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ 2) หลัก

การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 3) หลักความผูกพันต่อกฎหมายของเจ้าหน้าที่ 

4) หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหา 5) หลักความมีความอิสระ 

ในการปฏิบตัหิน้าที ่6) หลกัไม่มคีวามผิดและไม่มโีทษโดยไม่มกีฎหมาย และ 7) 

หลักการท�ำงานภายใต้กฎระเบียบสูงสุด โดยมีรายละเอียดค�ำอธิบายของ 

ตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 10 รายการ

2.	 หลักคุณธรรม มี 4 ตัวชี้วัด คือ 1) การปลอดจากการทุจริต 2) การ

ปลอดจากการท�ำผดิวนิยั และ 3) การปลอดจากการท�ำผดิมาตรฐานวชิาชพีนยิม

และจรรยาบรรณ 4) ความเป็นกลางชองผู้บริหาร และโดยมีรายละเอียด 

ค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 14 รายการ 

3.	 หลักความโปร่งใส มี 4 ตัวชี้วัดคือ 1) ความโปร่งใส ด้านโครงสร้าง

ของระบบงาน 2) ความโปร่งใสด้านระบบการให้คุณ 3) ความโปร่งใสของ 

ระบบการให้โทษ และ 4) ความโปร่งใสด้านการเปิดเผยของระบบงาน โดยม ี

รายละเอียดค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 20 รายการ

4.	 หลักการมีส่วนร่วม มี 4 ตัวช้ีวัด คือ 1) การมีส่วนร่วมใน ระดับ 

การให้ข้อมูลประชาชน 2) การมีส่วนร่วมในระดับรับฟังความคิดเห็นและ 

ปรึกษาหารือ 3) การมีส่วนร่วมในระดับวางแผน/ตัดสินใจ และ 4) พัฒนา

ศกัยภาพในการมีส่วนร่วมสร้างความเข้าใจให้กบัสาธารณชน โดยมีรายละเอยีด

ค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 16 รายการ
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5.	 หลักส�ำนึกรับผิดชอบ มี 6 ตัวช้ีวัดคือ 1) หน่วยงานมีการสร้าง 

ความเป็นเจ้าของร่วมกัน 2) หน่วยงานมีเป้าหมายที่ชัดเจน 3) หน่วยงานมีการ

บริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพ 4) หน่วยงานมีระบบติดตามประเมินผล  

5) หน่วยงานมีการจัดการกับผู้ใม่มีผลงาน และ 6) หน่วยงานมีแผนส�ำรอง  

โดยมีรายละเอียดค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 20 รายการ

6.	 หลักความคุ้มค่า มี 3 ตัวชี้วัด คือ 1) การประหยัด 2) การใช ้

ทรัพยากร ให้เกิดประโยชน์สูงสุด และ 3) มีศักยภาพในการแข่งขัน โดยม ี

รายละเอียดค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 15 รายการ

7.	 หลักการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ มี 10 ตัวชี้วัด คือ 1) การจัดการ 

อย่างบูรณาการ 2) การติดต่อสื่อสาร 3) การบริหารให้เกิดการปฏิบัติงาน  

4) การสร้างสรรค์และสร้างเสรมิ 5) การเชือ่มโยงในการท�ำงาน 6) การพฒันา 

ความสามารถ 7) การปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง 8) การเจ้าหน้าท่ี 9) การสร้าง 

ความไว้วางใจ และ 10) ความผูกพันหน่วยงาน โดยมีรายละเอียดค�ำอธิบาย 

ของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 27 รายการ

8.	 หลักองค์กรแห่งการเรียนรู้ มี 7 ตัวชี้วัด คือ 1) การมีการเรียนรู้จาก

ภายนอก 2) การพัฒนาการเรียนรู้จากภายใน 3) การมีการน�ำองค์ความรู้มาใช้

ในการปฏิบัติงาน 4) การเสริมสร้างความสามารถ 5) การจัดการความรู้ 6) การ

ใช้เครื่องมือและเทคโนโลยี และ 7) การสร้างวัฒนธรรมแห่งการเรียนรู้ โดยมี

รายละเอียดค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 30 รายการ

9.	 หลักการบริหารจัดการ มี 8 ตัวชี้วัด คือ 1) การปฏิบัติตามกฎหมาย 

2) การส�ำรวจความต้องการของประชาชน 3) การมีกลยุทธ์ในการบริหาร  

4) การบริหารแบบมีส่วนร่วม 5) การศึกษาวิจัย 6) การคาดคะเนความเส่ียง  

7) การมีการกระจายอ�ำนาจ และ 8) การบริการประชาชน มิใช่การก�ำกับ โดย

มีรายละเอียดค�ำอธิบายของตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 17 รายการ
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10. หลักเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร มี 4 ตัวชี้วัด คือ 1) มีการ

จัดการชดุข้อมลู 2) การมเีครอืข่ายสารสนเทศ 3) การมกีารเชือ่มโยงเทคโนโลยี 

และ 4) การน�ำเทคโนโลยีไปใช้จริง โดยมีรายละเอียดค�ำอธิบายของตัวชี้วัด 

ที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 10 รายการ (ปิยากร หวังมหาพร, 2563) 		

จากการท�ำ Good Governance Mapping ในงานวิจัยของสถาบัน 

พระปกเกล้าสามารถวิเคราะห์ตัวช้ีวัดเพิ่มเติมในหลักธรรมาภิบาล เพ่ือเป็น 

การพัฒนาต่อยอดการให้รางวลัแก่หน่วยงานท่ีได้รับรางวลัธรรมาภบิาลในระดบั

การรวมรวมข้อมูลอย่างเป็นระบบและการวิเคราะห์อย่างเป็นองค์รวมประเด็น

ในบริบทสถานะธรรมาภิบาลและความท้าทายของธรรมาภิบาลของประเทศ 

ในยุค 4.0 ต่อไป

	 ตรรกะและคุณประโยชน์ของแผนที่ธรรมาภิบาล 
	 (Good Governance Mapping) 

การวิเคราะห์นวัตกรรมด้านธรรมาภิบาลที่สามารถเป็น Platform ใน

การค้นหาข้อมูลหน่วยงานภาครัฐที่ได้รับรางวัลธรรมาภิบาลทั่วประเทศ และ

สามารถค้นหาตัวชี้วัดธรรมาภิบาลท่ีส�ำคัญได้ในระดับองค์กรว่า ได้รับการ

ประเมินธรรมาภิบาลในด้านใด และมีปัจจัยใดในการสร้างความส�ำเร็จและ 

ปัจจัยใดเป็นอุปสรรคท้าทายในประเด็นธรรมาภิบาล ตัวชี้วัดและเกณฑ์ของ 

Good Governance Mapping ที่เป็นมาตรฐานในการติดตามความก้าวหน้า

ขององค์กรภาครัฐ ภาคท้องถิ่น และภาคเอกชนตามหลักธรรมาภิบาลใน

ประเทศไทยส�ำหรบัรองรบัการสร้างฐานข้อมลูด้านธรรมาภบิาลทีเ่ป็นมาตรฐาน 

และสามารถเชื่อมโยงกับระบบฐานข้อมูล Good Governance Mapping  

ของสถาบันพระปกเกล้า ที่มีรากฐานมาจากงานวิจัยดังแสดงในภาพประกอบ 

ที่ 1 ดังนี้

วารสารสหวิทยาการ วิทยาลัยสหวิทยาการ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์78



ภาพที่ 1 Platform Good Governance Mapping

ที่มา: ปิยาพร หวังมหาพร. (2562). 
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คุณประโยชน์ของการม ีแผนทีธ่รรมาภบิาลเพือ่เป็นการสร้างบรรยากาศ

ของธรรมาภิบาลข้อมูล (Data Governance) เพื่อให้เกิดบรรยากาศของความ

โปร่งใสในการทราบว่าแต่ละหน่วยงานภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม

ใดบ้างที่ได้ด�ำเนินการตามหลักธรรมาภิบาล เพื่อเป็นแนวทางและนโยบายใน

การพัฒนาธรรมาภิบาลต่อไปในอนาคต ทั้งเป็นข้อมูลที่สามารถก�ำหนดการ

ตดัสนิใจของผูบ้รหิารแต่ละองค์กรในการปรบัทิศทางการพฒันาธรรมาภิบาลได้

อย่างมปีระสทิธภิาพ ในอดตี เนือ่งจากการให้รางวลัด้านธรรมาภบิาลของหน่วย

งานต่าง ๆ ขาดการรวบรวมอย่างเป็นระบบ จากการศึกษาพบว่ามีเพียงหน่วย

งานเดียวที่รวบรวมคือ ส�ำนักนโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ และ

สถาบันพระปกเกล้าแต่มุ่งเน้นไปที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก พบว่า

ยังไม่ครอบคลุมธรรมาภิบาลของหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชา

สังคมและขณะนี้สถาบันพระปกเกล้ามีการพัฒนา Good Governance  

Mapping เพือ่ให้เชื่อมโยงกบัฐานข้อมลูหนว่ยงานที่เกีย่วข้องด้านธรรมาภิบาล 

เช่น ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม การ

ศึกษาแผนที่ธรรมาภิบาลยังต้องใช้เวลาในการศึกษาและพัฒนาต่อไปเพราะ 

ขณะนี้เป็นระยะแรก และยังไม่มีหน่วยงานใดท่ีพัฒนาและบูรณาการข้อมูล 

ธรรมาภบิาลได้ทัง้ข้อมลูเชิงเนือ้หา (Descriptive) และ การทายแนวโน้มอนาคต 

(Predictive) อย่างแผนที่ธรรมาภิบาลที่สถาบันพระปกเกล้าได้ด�ำเนินการอยู่ 
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	 การประยุกต์ใช้แผนที่ธรรมาภิบาลในฐานะนวัตกรรม
	 การบริหารงานภาครัฐสมัยใหม่

แผนที่ธรรมาภิบาล สามารถน�ำมาประยุกต์ใช้ในฐานะนวัตกรรมการ

บริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่ ท�ำให้เห็นมุมของความแตกต่างในการบริหาร

องค์กรแต่ละประเภท โดยการน�ำหลักธรรมาภิบาลไปปรับใช้ให้เป็นรูปธรรม 

เปรียบเสมือนเป็นเครื่องมือในการตรวจวัดระดับความเป็นธรรมาภิบาลของ

ประเทศไทยโดยใช้นวตักรรมในรปูแบบฐานข้อมลูธรรมาภบิาล (Good Gover-

nance Mapping Databased) เพื่อประมวลว่าแต่ละองค์กรในประเทศไทยที่

ได้รบัรางวลัธรรมาภิบาลในมติใิดบ้างท่ีโดดเด่นในแต่ละองค์กร เพือ่สามารถเชค็

อุณหภูมิธรรมาภิบาลในประเทศไทยอย่างมีแหล่งข้อมูลอ้างอิง ท่ีเหมาะสม  

แต่ทว่า ความซบัซ้อนและความหลากหลายในบรบิทขององค์กรต่าง ๆ  ของการ

ท�ำงานบรหิารงานราชการและบรหิารงานแบบเอกชนในประเทศไทยอาจจะไม่

สามารถใช้กับต้นแบบเพียงแบบใดแบบหนึ่งเท่านั้น ส�ำหรับการสร้างหลัก 

ธรรมาภิบาลตวัแบบเดยีวแล้วน�ำไปใช้กบัทกุองค์กร นัน้เป็นไปไม่ได้ เพราะแต่ละ

องค์กรล้วนมีความแตกต่างในลักษณะของการปฏิบัติภารกิจ โดยเฉพาะ

ประเทศไทย นอกจากนั้น ถ้ามองในมุมต่างประเทศพบว่า แต่ละประเทศหรือ

องค์กรก็ล้วนแต่มีความแตกต่างในบริบทและประวตัศิาสตร์การบรหิารงานของ

แต่ละแห่ง

ดังน้ันในอนาคตภายใต้บรบิททีม่กีารบรหิารราชการ แบบ 4.0 ทีเ่น้นภาครฐั

ต้องปรับตัวและอ�ำนวยความสะดวกในการด�ำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและ

สังคมยุคดิจิทัลท่ามกลางความเปลี่ยนแปลงได้อย่างรวดเร็วและเพื่อที่จะสร้าง

ธรรมาภบิาลทีด่กีว่า (Beyond Better Good Governance) เช่น จะท�ำอย่างไร

ให้ภาครัฐสามารถตอบโจทย์ประชาชนในระดับบุคคลได้ (Personalization) 

มากขึ้นโดยใช้นวัตกรรมและข้อมูลในการขับเคลื่อน โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาครัฐ
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ต้องพลิกโฉมการบริหารจัดการในการท�ำงานร่วมกันหลากหลายภาคส่วน 

การท�ำงานร่วมกนั (Holistic Transformation) เพือ่ให้ระบบราชการตอบสนอง

ความต้องการได้อย่างรวดเร็วในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ให้แก่ประชาชนในยุคที่

ข้อมูลข่าวสารลื่นไหลตลอดเวลา สมกับค�ำว่า Better Governance, Happier 

Citizen 

  สรุปข้อเสนอแนะ
จากการศึกษาและวิเคราะห์เรื่อง Good Governance Mapping  

ของงานวิจัยสถาบันพระปกเกล้า พบว่ามีพัฒนาการและมีความตั้งใจที่จะ 

สร้างฐานข้อมูลให้เป็นระบบในการพัฒนาเรื่องของธรรมาภิบาลอย่างแท้จริง 

และที่ส�ำคัญการรวบรวมเช่นน้ียังไม่มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบหลักในการสร้าง

ฐานข้อมูลที่เป็นองค์ความรู้แกนกลาง ส่วนใหญ่มักจะพบว่ามีแต่หน่วยงานที่

ท�ำงานต่อยอดเท่านั้นแต่การท�ำงานต่อยอดไปนั้น ไม่ได้มีรากฐานจากแกนองค์

ความรู ้ที่มีอยู ่เดิมเนื่องจากขาดหน่วยงานที่รวบรวมอย่างเป็นระบบ และ

นอกจากนี้ Good Governance Mapping ที่สถาบันพระปกเกล้าก�ำลัง 

ด�ำเนินงานอยู่นั้น มิได้เป็นเพียงการรวบรวมเท่านั้น แต่จากการวิจัยได้พบว่า 

มีการสังเคราะห์และวิเคราะห์ไปถึงระดับตัวชี้วัดธรรมาภิบาลอีกด้วย

นอกจากนี้ Good Governance Mapping เป็นฐานข้อมูลกลาง ในการ

ติดตามประเมินผลองค์กรที่ได้รับรางวัลธรรมาภิบาล สถาบันพระปกเกล้า ควร

ท�ำอย่างต่อเนื่องเป็นประจ�ำทุก ๆ 2-3 ปี และน�ำผลการประเมินดังกล่าวมา 

จัดท�ำเป็นแผนที่การบริหารจัดการที่ดี นอกจากเป็นการติดตามการด�ำเนินงาน

ตามหลักธรรมาภิบาลขององค์กรที่ได้รับรางวัลแล้วยังเป็นการสร้างความ

ตระหนักให้องค์กรเหล่านั้นน�ำแนวความคิดธรรมาภิบาลไปใช้อย่างต่อเนื่อง 
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นวตักรรม Good Governance Mapping สะท้อนให้เหน็ว่าการบรหิารภาครฐั

ของไทยควรจะเป็น Mechanistic และ Organic ผสมผสานกันในยุคดิจิทัล 

เพราะการด�ำเนินการตามกฎระเบียบและโครงสร้างแบบเป็นทางการหรือ

เคร่ืองจกัร ยงัมคีวามส�ำคญั แต่อาจจะต้องท�ำให้น้อยลงภายใต้การบริหารระบบ

ราชการยุคใหม่ ที่มีความมีชีวิตชีวา ตัวอย่างเช่น ระบบราชการแบบเปิด ท่ี

ส�ำนักงาน ก.พ.ร. ขับเคลื่อนเช่น มีห้องปฏิบัติการนวัตกรรมภาครัฐ (Gover-

nance Innovation Lab) การคิดเชิงออกแบบเป็นการเชื่อมโยงการคิดริเร่ิม 

(creativity) และนวัตกรรม (innovation) เข้าด้วยกัน โดยเน้นการกระตุ้น 

ความคดิ การสร้างความคิดใหม่ ๆ การแสวงหาหนทางใหม่ ๆ ให้แก่ปัญหาทีม่อียู่ 

หรอืการแสวงหาโอกาสใหม่โดยการใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยหีรอืสถานการณ์ 

ต่าง ๆ  ที่เปลี่ยนแปลงไปรวมทั้งสร้างนวัตกรรมอันเป็นกระบวนการที่จะน�ำไปสู่

ผลิตภัณฑ์หรือบริการใหม่หรือวิธีการใหม่ ๆ ในการท�ำงานหรือประกอบธุรกิจ 

กล่าวอีกนัยหนึ่ง การคิดเชิงออกแบบช่วยท�ำให้ความคิดริเริ่มต่าง ๆ สามารถ 

น�ำไปปฏิบัติได้จริง

ดังนั้น Good Governance Mapping ที่สถาบันพระปกเกล้าได้จัดท�ำ

ขึ้นทั้งงานวิจัยและเป็นฐานข้อมูลในท่ัวประเทศ เปรียบเสมือนนวัตกรรม 

ธรรมาภิบาลที่ประเมินจากรางวัลที่ได้รับตลอดสิบกว่าปีท่ีผ่านมาและยังได้

สังเคราะห์ และวิเคราะห์ตัวช้ีวัดที่เหมาะสมในแต่ละองค์กรท่ีอยู่ท่ามกลาง

กระแสความเปลีย่นแปลงของโลกและประเทศ เครือ่งมอืนวตักรรมธรรมาภบิาล

นี้ เป็นเครื่องตรวจสอบระดับธรรมาภิบาลในแต่พื้นที่ของประเทศและสามารถ

วิเคราะห์ตัวชี้วัดที่สามารถเช็คอุณหภูมิธรรมาภิบาลได้

ปีที่ 18 ฉบับที่ 1 
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