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บทคัดย่อ
	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ในการนำ�เสนอว่าหลักธรรมาภิบาลนั้น มิได้เป็นหลักการที่เป็นสากล หากแต่ต้องนำ�ไปปรับใช้
ให้สอดคล้องกับบริบทของสังคม ซึ่งในกรณีองค์การประเภทโรงเรียนนั้น หลักธรรมาภิบาลที่น่าจะมีความสอดคล้องเหมาะสม
กับบริบทของโรงเรียนควรประกอบไปด้วย หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ
หลกัความคุม้คา่ หลกัความมัน่คง และหลกัเปา้หมายสอดคลอ้งตอ่สงัคม ซึง่ทัง้แปดหลกัการนีจ้ะบรูณาการอยูใ่นการบรหิารงาน
ของโรงเรียนและนำ�ไปสู่เป้าหมายสุดท้ายของการจัดการศึกษา คือ การทำ�ให้ผู้เรียนมีคุณภาพ คือ เป็นคนดี คนเก่ง และคนมี
ความสุข นอกจากนี้ยังช่วยแก้ไขปัญหาการบริหารงานภายในองค์การได้อีกด้วย
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Abstract
	 The purpose of this article was to present that good governance is not an international principle, but 
it should be applied to fit with social contexts. In schools, appropriate good governance, which is relevant 
to schools, should consist of rules of law, morality, transparency, participation, accountability, value for 
money, security and relevance principles. When all of those principles are applied to school administration, 
it surely takes education to the goal which is high-quality learners: good, smart and happy learners. Besides, 
good governance can help solve any difficulties in organizational administration.
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บทนำ�
	 ปัจจุบันธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดที่ได้รับความนิยมอย่างแพร่หลาย โดยมีจุดกำ�เนิดจากข้อสรุปของที่ประชุมองค์การให้
ความช่วยเหลือระหว่างประเทศในช่วงต้นทศวรรษที่ 1990 อันได้แก่ ธนาคารโลก (World Bank) องค์การพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ (UNDP) และองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) เป็นต้น (สุจิตรา บุณยรัตพันธุ์, 
2549) สำ�หรับประเทศไทย วิกฤติเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 ทำ�ให้รัฐบาลเห็นความสำ�คัญของการสร้างธรรมาภิบาลเพื่อปรับปรุง
ระบบราชการให้ตอบสนองกับความต้องการของประชาชนได้ดีย่ิงข้ึนและแก้ปัญหาของประเทศได้ด้วย (ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์,
2551) โดยปรากฏครัง้แรกในรฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2540 และแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ
ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540-2544) และเกิดระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 
พ.ศ. 2542 ตอ่มาพฒันามาเปน็พระราชกฤษฎกีาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ี พ.ศ. 2546 เพือ่ใหก้าร
บริหารงานของหน่วยงานของรัฐบรรลุเป้าหมายสูงสุด คือ ประเทศชาติเกิดความเจริญก้าวหน้า มั่นคง และประชาชนมีคุณภาพ
ชีวิตที่ดีขึ้น (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2549) 
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มกราคม-มิถุนายน 2557

	 ในกรณขีองโรงเรยีนนัน้ พระราชบญัญตักิารศกึษาแหง่
ชาติ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 
ในมาตรา 39 ได้กำ�หนดให้กระทรวงกระจายอำ�นาจการ
บรหิารและการจดัการศกึษาทัง้ดา้นวชิาการ งบประมาณ การ
บริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการ
และสำ�นกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาและสถานศกึษาในเขตพืน้ที่
การศึกษาโดยตรง และในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ในมาตรา 35 ยัง
กำ�หนดให้สถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเฉพาะที่เป็น
โรงเรียนมีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อให้การบริหารงานสถาน-
ศึกษามีความคล่องตัว มีอิสระ และมีความเข้มแข็ง (กลุ่มวิจัย
พัฒนากฎหมายคดีความและนิติการ, 2546) โดยนัยนี้การ
บริหารงานโรงเรียนอย่างมีธรรมาภิบาลจึงมีความจำ�เป็น	
อย่างยิ่ง นอกจากนี้ยังมีการนำ�แนวการบริหารโดยใช้โรงเรียน
เป็นฐาน (School-Based Management: SBM) มาใช้ ซึ่ง	
มีหลักการสำ�คัญ ได้แก่ หลักการกระจายอำ�นาจ หลักการ	
มีส่วนร่วม หลักการคืนอำ�นาจจัดการศึกษาให้ประชาชน 	
หลักการบริหารตนเอง และหลักการตรวจสอบถ่วงดุล (อุทัย 
บญุประเสรฐิ, 2542; สมศกัดิ ์ดลประสทิธิ,์ 2554) ซึง่หลกัการ
บริหารโดยใช้โรงเรียนเป็นฐานนั้นถือได้ว่าสอดคล้องกับ	
หลักการของธรรมาภิบาล
	 จากที่ได้ศึกษางานเขียนและงานวิจัยเกี่ยวกับธรรมา-	
ภิบาลในโรงเรียน พบว่า ยังไม่มีการศึกษาองค์ประกอบของ	
ธรรมาภิบาลที่เหมาะสมกับการบริหารงานโรงเรียน เพราะ	
มักใช้การวัดธรรมาภิบาลจาก 6 หลักของระเบียบสำ�นัก   
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมือง
และสงัคมทีด่ ีพ.ศ. 2542 อนัไดแ้ก ่หลกันติธิรรม หลกัคณุธรรม 
หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ 
และหลักความคุ้มค่า (แม้ระเบียบสำ�นักนายกฯ ดังกล่าว	
จะถูกยกเลิกไปแล้วก็ตาม) มาเป็นตัวชี้วัดธรรมาภิบาลใน
โรงเรยีน จงึอาจเกดิขอ้กงัขาถงึความครอบคลมุหรอืสอดคลอ้ง
ของหลักธรรมาภิบาลทั้ง 6 ประการกับบริบทของโรงเรียน 	
ดังนั้นบทความนี้จึงศึกษาและเสนอองค์ประกอบของธรรมา-	
ภบิาลทีส่อดคลอ้งกบับรบิทของโรงเรยีน โดยแบง่การนำ�เสนอ
ออกเปน็สองสว่น คอื สว่นทีห่นึง่ วา่ดว้ยเหตผุลทีอ่งคป์ระกอบ
ธรรมาภิบาลในโรงเรียน ควรแตกต่างจากองค์การประเภท
อื่นๆ ส่วนที่สอง ว่าด้วยองค์ประกอบของธรรมาภิบาลใน
โรงเรียนที่เหมาะสมกับการบริหารงานโรงเรียน แล้วจึงนำ�สู่	
บทสรุป 

เหตุผลที่องค์ประกอบธรรมาภิบาลในโรงเรียนควร 
แตกต่างจากองค์การประเภทอื่น
	 แม้แนวคิดธรรมาภิบาลจะเป็นแนวคิดที่มีประโยชน์ 	
แต่ด้วยความสลับซับซ้อนและความหลากหลายในแต่ละ
ประเทศ ทำ�ให้การจะสร้างตัวแบบเดียวของธรรมาภิบาลเป็น
ไปได้ยาก การจะมีตัวแบบในลักษณะที่เป็นการตัดเสื้อโหล
ขนาดเดยีวใสไ่ดท้ัง้หมด (One-Size-Fits-All) นัน้เปน็ไปไมไ่ด้ 
เพราะแต่ละประเทศล้วนแต่มีความแตกต่างในบริบทและ
ประวตัศิาสตรช์าตขิองตนเอง เชน่ สิง่ใดสิง่หนึง่ทีด่ใีนประเทศ
แถบเอเชยี แตอ่าจจะไมเ่หมาะกบัประเทศอืน่ในแถบแอฟรกิา 
(Grindle, 2010) ดังนั้น เพื่อที่จะสร้างธรรมาภิบาลที่ดีกว่า 
(Better Governance) แต่ละประเทศจึงต้องมีความเต็มใจที่
จะเรยีนรูจ้ากประสบการณใ์นอดตีและปรบัปรงุแนวทางตา่งๆ 
เพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ของแต่ละท้องที่ของตน 
(Park, 2004) มากกวา่การพยายามนำ�ธรรมาภบิาลแบบสากล
มาใช้โดยขาดการปรับใช้
	 สำ�หรับธรรมาภิบาลในประเทศไทยนั้น ในกรณี
กระทรวงมหาดไทยได้มีการเสนอองค์ประกอบของธรรมา-	
ภิบาลแตกต่างไปจากภาพใหญ่ของระเบียบสำ�นักนายก-	
รัฐมนตรีฯ โดย สุดจิต นิมิตกุล (2543) เพราะกระทรวง
มหาดไทยนั้นเป็นหน่วยงานหลักด้านบำ�บัดทุกข์บำ�รุงสุขของ
ประชาชนโดยทัว่ไป จงึตอ้งมหีลกัธรรมาภบิาลทีส่อดคลอ้งกบั
ภารกิจของหน่วยงาน (นิยม รัฐอมฤต, 2551) ที่ประกอบไป
ด้วยหลัก 11 ประการ คือ การมีส่วนร่วม ความยั่งยืน 
ประชาชนมคีวามรูส้กึวา่เปน็สิง่ทีช่อบธรรมและใหก้ารยอมรบั 
มีความโปร่งใส ส่งเสริมความเป็นธรรมและความเสมอภาค 	
มคีวามสามารถทีจ่ะพฒันาทรพัยากรและวธิกีารบรหิารกจิการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี ส่งเสริมความเสมอภาคทางเพศ 	
การอดทนอดกลั้นและการยอมรับ ดำ�เนินการตามหลัก
นิติธรรม ความรับผิดชอบ และการเป็นผู้กำ�กับดูแล (สุดจิต 
นิมิตกุล, 2543)
	 ในการนี้หลักธรรมาภิบาล 6 หลัก ตามระเบียบสำ�นัก-
นายกรัฐมนตรีฯ ก็มิได้ตรงกับหลักธรรมาภิบาลของสากลเสีย	
ทเีดยีว เชน่ หลกัธรรมาภบิาลของธนาคารเพือ่การพฒันาแหง่
เอเชีย (ADB) ก็มีเพียง 5 หลักการ คือ หลักความรับผิดชอบ 
หลักการมีส่วนร่วม หลักความโปร่งใส หลักความสามารถ	
คาดการณ์ได้ และความเชื่อมโยงระหว่างองค์ประกอบทั้ง 4 
หรือหลักการของ UNESCAP มี 8 ประการ คือ การมีส่วนร่วม 
หลักนิติธรรม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ ความเห็นพ้อง
ต้องกัน ความเป็นธรรมและความครอบคลุม ประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล และความพร้อมรับผิด เป็นต้น 
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 	 นอกจากนี้ องค์กรในต่างประเทศยังมีการตีความ	
ธรรมาภิบาลในแบบของตนเอง ดังเช่น JICA ของประเทศ	
ญี่ปุ่นจะตีความธรรมาภิบาลในเชิงประสิทธิภาพของรัฐใน	
การบริหารและการตอบสนองความต้องการของประชาชน 
รวมทั้งแนวการพัฒนาที่ยั่งยืน การมีส่วนร่วมและความ
ยุติธรรมทางสังคม ซึ่งเป็นการตีความที่แตกต่างจากแนวคิด	
ธรรมาภิบาลของอเมริกา (ยุค ศรีอาริยะ, 2541) ซึ่งการนำ�
ความคิดธรรมาภิบาลในแบบสากลมาใช้โดยไม่มีการปรับนั้น 
ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากนักวิชาการบางกลุ่ม เช่น โกวิทย์ 
กังสนันท์ (2552) ว่าการจะนำ�แนวคิดและหลักการธรรมา-	
ภิบาลภาครัฐไปประยุกต์ใช้ในโลกความเป็นจริงนั้นควรมีการ
ศึกษาวิจัยรองรับเนื่องจากหลายส่วนของธรรมาภิบาล
เกี่ยวข้องกับพื้นฐานทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และ
วฒันธรรมทอ้งถิน่ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในบรบิทสงัคมไทย การ
จัดการสาธารณะของไทยมักจะเน้นการลอกเลียนแบบและ
กระทำ�อะไรแบบง่ายๆ จึงมองข้ามความสำ�คัญของความรู้
ความเข้าในระดับพื้นฐานและความสัมพันธ์ในด้านต่างๆ ที่	
ซับซ้อน
	 ในกรณีขององค์การประเภทโรงเรียนก็เช่นเดียวกัน 
การสร้างตัวแบบธรรมาภิบาล 6 หลักขึ้นมาซึ่งเป็นธรรมา-	
ภิบาลในภาพใหญ่ระดับชาติตามระเบียบสำ�นักนายก-	
รัฐมนตรีฯ นั้น เมื่อนำ�มาใช้กับบริบทของโรงเรียนแล้วก็อาจ
ต้องมีการปรับให้มีความแตกต่างออกไปจากภาพใหญ่บ้าง 
ทั้งนี้ หากพิจารณาถึงความแตกต่างระหว่างองค์การประเภท
โรงเรียนกับองค์การอื่นๆ แล้ว จะพบว่าองค์การประเภท
โรงเรียนมีความแตกต่างจากองค์การประเภทอื่นๆ ไม่ว่าจะ
มองในแงเ่ปา้หมายขององคก์าร หรอืโครงสรา้งการบรหิารงาน
ขององค์การก็ตาม
	 ความแตกต่างในแง่หน้าที่และเป้าหมายขององค์การ
นัน้ หากเปน็องคก์ารโดยทัว่ไป เชน่ องคก์ารเอกชน หนา้ทีข่อง
องค์การ คือ การผลิตสินค้าหรือบริการ โดยมีเป้าหมาย คือ 
เรื่องของผลกำ�ไร ซึ่งเป็นเรื่องของผลประโยชน์ส่วนบุคคล 
(Private Interest) (เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์, 2551) หาก
เป็นองค์การภาครัฐ คุณค่าพื้นฐานของการงานภาครัฐใดๆ 
จำ�เปน็ตอ้งคำ�นงึถงึผลประโยชนส์าธารณะ (Public Interest) 
และความพร้อมที่จะให้ตรวจสอบได้ (ภาควิชารัฐประศาสน-
ศาสตร ์คณะรฐัศาสตร ์จฬุาลงกรณม์หาวทิยาลยั, 2547) หรอื
อาจเรียกได้ว่า การบริหารงานภาครัฐเป็นการบริหารงานเพื่อ
ตอบสนองความต้องการหรือความพึงพอใจของประชาชน
	 ในกรณีของของโรงเรียนนั้น โรงเรียนมีหน้าที่สำ�คัญ	
โดยทั่วไป คือ การให้การศึกษาในลักษณะที่เฉพาะเจาะจง	

และต้องมีวิธีการเฉพาะ เช่น สอนให้อ่านหนังสือออก เขียน
หนงัสอืเปน็ คำ�นวณคดิเลขได ้(ไพฑรูย ์สนิลารตัน,์ 2552) รวม
ถึงเตรียมนักเรียนให้เป็นคนดี ให้มีวัฒนธรรม และสามารถ
ดำ�รงชีวิตในสังคมได้อย่างเป็นสุข (วิชัย ตันศิริ, 2547; ธร 	
สุนทรายุทธ, 2551) โดยมีความมุ่งหมายหรือเป้าหมายของ
การจดัการศกึษาตามพระราชบญัญตักิารศกึษาแหง่ชาต ิพ.ศ. 
2542 ในมาตรา 6 ซึ่งกล่าวถึงการจัดการศึกษาว่าต้องเป็นไป
เพื่อพัฒนาคนไทยให้เป็นมนุษย์ทั้งร่างกาย จิตใจ สติปัญญา 
ความรู้ และคุณธรรม มีจริยธรรม และวัฒนธรรมในการดำ�รง
ชวีติ สามารถอยูร่ว่มกบัผูอ้ืน่ไดอ้ยา่งมคีวามสขุ หรอือาจกลา่ว
อย่างสรุปสั้นๆ ได้ตามคู่มือการบริหารสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน
ที่เป็นนิติบุคคลของกระทรวงศึกษาธิการได้ว่า เป้าหมายใน
การจัดการศึกษา คือ ทำ�ให้ผู้เรียนเป็นคนดี เก่ง และมีความ
สุข (กลุ่มวิจัยพัฒนากฎหมายคดีความและนิติการ, 2546)
	 นอกจากนี้ หากมองในแง่การแบ่งโครงสร้างองค์การ
โดยจำ�แนกตามหน้าที่แล้ว (Functional Classification) 	
แล้วจะพบว่าองค์การประเภทโรงเรียนโดยทั่วไปมีการบริหาร
งานประกอบไปด้วยสี่ส่วนหลักๆ คือ การบริหารงานบุคคล 
บริหารงบประมาณ บริหารวิชาการ และบริหารทั่วไป โดย
องคก์ารประเภทโรงเรยีนมคีวามแตกตา่งจากองคก์ารทัว่ๆ ไป 
คือ เรื่องการบริหารวิชาการ เพราะในองค์การประเภท	
โรงเรยีนนัน้ งานวชิาการถอืเปน็หวัใจของการบรหิาร (ไพฑรูย ์
สนิลารตัน,์ 2553) ถอืเปน็งานหลกัของการบรหิารสถานศกึษา 
ไมว่า่สถานศกึษาจะเปน็ประเภทใด มาตรฐานและคณุภาพของ
สถานศึกษาจะพิจารณาได้จากผลงานด้านวิชาการ เนื่องจาก
งานวชิาการเกีย่วขอ้งกบัหลกัสตูร การจดัโปรแกรมการศกึษา 
และการจัดการเรียนการสอน ซึ่งเป็นหัวใจสำ�คัญของสถาน-
ศึกษา (ปรียาพร วงศ์อนุตรโรจน์, 2553) 
	 จากที่กล่าวมาทั้งหมดจึงน่าเชื่อได้ว่า การบริหารงาน
โรงเรียนตามหลักธรรมาภิบาลนั้นควรมีความแตกต่างไปจาก
ธรรมาภิบาลขององค์การภาครัฐอื่นๆ เพราะอย่างน้อย ตัว	
ชี้วัดธรรมาภิบาลภายในองค์ประกอบก็น่าจะมีความแตกต่าง
ออกไปจากองค์การทั่วไป ซึ่งธรรมาภิบาลที่กำ�หนดจากภาค
รัฐไม่ว่าจะเป็นตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย	
การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 หรือ 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ก็ตาม ล้วนแต่เป็นหลักการที่รับมา
จากธรรมาภิบาลสากล อันเนื่องมาจากวิกฤติเศรษฐกิจ 	
พ.ศ. 2540 ทำ�ให้รัฐบาลไทยมีความจำ�เป็นต้องรับความ	
ช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund: IMF) และธนาคาร	
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เพือ่การพฒันาแหง่เอเชยี (Asian Development Bank: ADB) ทำ�ใหอ้งคก์รใหค้วามชว่ยเหลอืทางการเงนิเหลา่นีไ้ดผ้กูตดิเงือ่นไข
สำ�คญัทีร่ฐับาลไทยตอ้งสรา้งธรรมาภบิาลในการบรหิารจดัการภาครฐัใหเ้ปน็รปูธรรมเพือ่สามารถนำ�เงนิมาใชค้นืชำ�ระแกอ่งคก์ร
ทางการเงินเหล่านั้นได้ 
	 โดยนัยนี้จะเห็นได้ว่า หลักธรรมาภิบาลของภาครัฐไทยมีขึ้นเพื่อแก้ปัญหาการทุจริต คอร์รัปชัน เพื่อนำ�เงินมาชำ�ระคืน
องค์การทางการเงินเหล่านั้น แต่องค์การประเภทโรงเรียนมีความแตกต่างจากองค์การประเภทอื่นๆ ทั้งการบริหารงานซึ่งมีส่วน
ที่แตกต่างจากองค์การอื่นๆ (เช่น งานวิชาการ) ดังนั้น การนำ�ธรรมาภิบาลมาใช้ในโรงเรียนจะต้องมุ่งไปสู่เป้าหมายหรือผลลัพธ์ 
คือ การพัฒนาผู้เรียนให้มีคุณภาพ คือ เป็นคนดี คนเก่ง และคนมีความสุข ในขณะเดียวกันก็ต้องแก้ปัญหาต่างๆ ภายในโรงเรียน 
โดยที่ปัญหาภายในโรงเรียนนั้นอาจเกิดและส่งผลกระทบกับเฉพาะบริบทของโรงเรียนเท่านั้น 
	 จากที่กล่าวมาทั้งหมดจึงเป็นเหตุผลเพียงพอว่าธรรมาภิบาลในโรงเรียนน่าจะมีองค์ประกอบที่แตกต่างไปจากองค์การ	
โดยทั่วๆ ไป ซึ่งผู้เขียนจะได้กล่าวถึงองค์ประกอบของธรรมาภิบาลที่เหมาะสมกับการบริหารงานโรงเรียนในส่วนถัดไป 

องค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาลที่เหมาะสมกับการบริหารงานโรงเรียน
	 จากที่ได้ศึกษาแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล จะพบว่า จุดร่วมสำ�คัญของธรรมาภิบาล คือ การให้ความสำ�คัญกับการมี	
ส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคม ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ให้มีปฏิสัมพันธ์กัน และเกิดการถ่วงดุล
พลังต่างๆ ของทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม แต่หากพิจารณาในส่วนขององค์ประกอบของธรรมาภิบาลนั้น 	
ความเห็นขององค์การระหว่างประเทศ และนักวิชาการ ทั้งที่เป็นชาวไทยและชาวต่างชาติ ต่างระบุองค์ประกอบของธรรมา-	
ภบิาลทีไ่มไ่ดม้ลีกัษณะเหมอืนกนัทกุประการ (ดงัปรากฏในตารางที ่1) ทัง้นี ้อาจเปน็เพราะนกัวชิาการสว่นใหญไ่มเ่ชือ่วา่ ลกัษณะ
ของตวัแบบเดยีวจะสามารถนำ�มาใชไ้ดห้มดทกุภาคสว่น จงึทำ�ใหภ้าพของธรรมาภบิาลทีป่รากฏมคีวามแตกตา่งกนัไปบา้ง แตย่งั
คงไวซ้ึง่สาระทีเ่ปน็หวัใจสำ�คญัของธรรมาภบิาล นัน่คอื เรือ่งของหลกัการมสีว่นรว่ม ความรบัผดิชอบ ความโปรง่ใส หลกันติธิรรม 
ซึ่งมีการกำ�หนดมิติเหล่านี้เป็นองค์ประกอบของธรรมาภิบาล เพราะมีแนวคิดที่อยู่เบื้องหลังคือแนวคิดประชาธิปไตยที่ต้องการ
ส่งเสริมบทบาทของประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารการปกครอง การทำ�ให้การบริหารมีความโปร่งใส มีความ	
รับผิดชอบที่จะพร้อมให้ตรวจสอบได้ และบริหารงานโดยตั้งอยู่บนหลักของกฎหมาย กอปรกับแนวคิดเสรีนิยมที่เน้นการลด	
กฎระเบยีบของภาครฐัลง และยงัมกัจะปรากฏเรือ่งของการมองถงึความคุม้คา่หรอืประสทิธภิาพและประสทิธผิล ซึง่เปน็แนวทาง
ของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่เข้ามาสอดแทรกอยู่ในเนื้อหาของธรรมาภิบาลอีกด้วย 

ตารางที่ 1 องค์ประกอบของธรรมาภิบาลจากแหล่งต่างๆ
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ที่มา: สังเคราะห์จาก ADB (1995); UN ESCAP (2008); Santiso (2001); IMF (1997); Weiss (2000); ธีรยุทธ บุญมี (2541); 
       อรพินท์ สพโชคชัย (2541); และ ลิขิต ธีรเวคิน (2553) 

	 เป็นที่น่าสังเกตว่าในสังคมไทย แนวความคิดธรรมา-	
ภิบาลในภาครัฐมักจะได้รับอิทธิพลจากระเบียบสำ�นักนายก-
รัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและ
สังคมที่ดี พ.ศ. 2542 อันประกอบไปด้วย 6 หลัก คือ หลัก
นติธิรรม หลกัคณุธรรม หลกัความโปรง่ใส หลกัการมสีว่นรว่ม 
หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า แม้ว่าในปัจจุบัน
จะมีการยกเลิกระเบียบดังกล่าวโดยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 
แลว้กต็าม แตใ่นกรณกีารศกึษาธรรมาภบิาลในสถานศกึษานัน้ 
งานวิจัยจำ�นวนมากโดยเฉพาะอย่างยิ่งงานวิจัยธรรมาภิบาล
ในระดบัโรงเรยีน มกัใชห้ลกัธรรมาภบิาล 6 หลกั จากระเบยีบ
สำ�นักนายกรัฐมนตรีฯ มาเป็นเกณฑ์ในการสร้างตัวชี้วัด	
ธรรมาภิบาลในโรงเรียน โดยพยายามสร้างองค์ประกอบของ
ธรรมาภิบาลในสถานศึกษาขึ้นมาใหม่ เช่น งานวิจัยของ
มหาวิทยาลัยของ ศรีพัชรา สิทธิกำ�จร แก้วพิจิตร (2551) ซึ่ง
เปน็การพยายามสรา้งองคป์ระกอบของธรรมาภบิาลทีม่คีวาม	
เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมของสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 	
ซึง่ผลการศกึษาไดเ้พิม่องคป์ระกอบจากระเบยีบสำ�นกันายก-

รัฐมนตรีฯ อีกสองหลัก คือ หลักความมั่นคงและหลักการใช้
อำ�นาจหน้าที่ และงานเขียนของ ศาสตราจารย์ นายแพทย์ 
เกษม วัฒนชัย (2546) ซึ่งมีเพียง 3 หลักการ และหนึ่งในสาม
หลักนั้นก็มีความแตกต่างจากหลักการของธรรมาภิบาลใน
โรงเรียนของนักวิจัยโดยทั่วไป โดยท่านเห็นว่าธรรมาภิบาล	
ในโรงเรียนนั้นควรมีหลักการ 3 ข้อ คือ หลักเป้าหมาย
สอดคล้องต่อความต้องการหรือความจำ�เป็นของสังคมหรือ
ชมุชน (Relevance) หลกัความโปรง่ใส (Transparency) และ
หลักทุกขั้นตอนต้องมีผู้รับผิดชอบ (Accountability) ซึ่ง	
หลักการที่แตกต่างไปจากหลักการของนักวิจัยคนอื่นๆ คือ 
หลักเป้าหมายต้องสอดคล้องต่อสังคม ซึ่งเป็นสิ่งที่น่าสนใจ	
ในการนำ�มาใช้วัดเป็นองค์ประกอบธรรมาภิบาลในโรงเรียน
เป็นอย่างยิ่ง เพราะกิจกรรมต่างๆ ที่เกิดขึ้นในโรงเรียนไม่ได	้
มีความสอดคล้องต่อเป้าหมายของการจัดการศึกษา คือ การ
พัฒนาผู้เรียนให้มีคุณภาพ คือ เป็นคนดี คนเก่ง และคนมี	
ความสุข ซึ่งถือเป็นเป้าหมายหลัก หรือแม้กระทั่งเป็น
ประโยชน์ต่อชุมชนและสังคม 
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	 นอกจากการทบทวนถงึองคป์ระกอบของธรรมาภบิาล
ในโรงเรียนจากงานเขียนและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องแล้ว ผู้เขียน
ยังได้นำ�หลักธรรมาภิบาลต่างๆ ที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
(ใช้แบบสัมภาษณ์แบบไม่มีโครงสร้าง) กับผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับการจัดการศึกษา 56 ท่าน จาก 4 ภาคส่วน ซึ่งถือว่ามีส่วน
เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษา อันได้แก่ นักวิชาการ 11 คน 
หน่วยงานต้นสังกัด 9 คน ผู้บริหารโรงเรียน 19 คน และครู 
17 คน โดยใช้กรอบธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ หลักนิติธรรม 
หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลัก
ความรบัผดิชอบ และหลกัความคุม้คา่ และเพิม่เตมิ หลกัความ
มัน่คง จากงานวจิยัของ ศรพีชัรา สทิธกิำ�จร แกว้พจิติร (2551) 
และหลักเป้าหมายสอดคล้องต่อสังคมของ ศาสตราจารย์   
นายแพทย์เกษม วัฒนชัย (2546) เป็นกรอบคำ�ถามคร่าวๆ โดยให้
ผู้ถูกสัมภาษณ์นิยามความหมายของแต่ละหลักการในบริบท
ของโรงเรยีน แลว้จงึใหเ้สนอแนะหลกัธรรมาภบิาลเพิม่เติมจาก
หลักการ ทั้ง 8 หลักที่นิยามไว้แล้ว ซึ่งผู้ให้ข้อมูลทุกท่าน	
เห็นว่าหลักการดังกล่าวครอบคลุมธรรมาภิบาลในโรงเรียน	
อยู่แล้ว ผู้เขียนจึงได้สัมภาษณ์เพิ่มเติมเกี่ยวกับการจะนำ�หลัก
ธรรมาภิบาลทั้ง 8 หลักนี้ มาใช้ในการวัดธรรมาภิบาลใน

โรงเรียน ซึ่งผู้ให้สัมภาษณ์เห็นด้วยว่าควรนำ�แต่ละหลักมาใช้
วัดธรรมาภิบาลในโรงเรียนดังนี้ คือ หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม และหลักการมีส่วนร่วมนั้นมีผู้ให้สัมภาษณ์เห็นด้วย
มากท่ีสุดถึง 55 คน รองลงมา คือ หลักความคุ้มค่า มีผู้เห็นด้วย
54 คน หลักความโปร่งใส มีผู้เห็นด้วย 53 คน หลักความ	
รับผิดชอบ 52 คน  หลักเป้าหมายสอดคล้องต่อสังคม 41 คน 
และหลกัความมัน่คง 34 คน สว่นหลกัอืน่ๆ เชน่ หลกัการเสรมิ
สรา้งประชาธปิไตย หลกัการคาดการณไ์ด ้หลกัความเหน็พอ้ง 
นั้น แทบไม่มีผู้ให้สัมภาษณ์รายใดกล่าวถึง
	 ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า จากการสัมภาษณ์ผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาทั้ง 4 ฝ่าย เป็นส่วนหนึ่งที่ช่วย
ยืนยันแนวคิดของผู้ เขียนได้เป็นอย่างดีว่าธรรมาภิบาล	
ในโรงเรียนน่าจะมีองค์ประกอบที่แตกต่างไปจากองค์การ	
ประเภทอืน่ๆ โดยทีอ่งคป์ระกอบของธรรมาภบิาลในโรงเรยีน
ดงักลา่วนัน้ อยา่งนอ้ยควรจะประกอบดว้ยหลกัการ 8 ประการ
คอื หลกันติธิรรม หลกัคณุธรรม หลกัการมสีว่นรว่ม หลกัความ
โปร่งใส หลักความรับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า หลักความ
มั่นคง และหลักเป้าหมายสอดคล้องต่อสังคม ซึ่งอาจสรุป
แนวคิดของผู้เขียนได้ ดังภาพที่1

ภาพที่ 1 องค์ประกอบของธรรมาภิบาลในสถานศึกษา
ที่มา: ปรับจากกลุ่มวิจัยพัฒนากฎหมายคดีความและนิติการ (2546)
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	 จากภาพท่ี 1 อธิบายได้ว่าองค์ประกอบของธรรมาภิบาล
ที่เหมาะสมในการบริหารงานโรงเรียนนั้นอาจประกอบด้วย
หลกัแปดประการ คอื หลกันติธิรรม หลกัคณุธรรม หลกัความ
โปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ หลักเป้าหมาย
สอดคล้องต่อสังคม และหลักความมั่นคง โดยหลักการทั้ง 8 
ประการดังกล่าวแทรกซึมอยู่ในกระบวนการบริหารงาน
โรงเรียนสี่ส่วน อันได้แก่ การบริหารวิชาการ การบริหารงาน
บุคคล การบริหารงบประมาณ และการบริหารทั่วไป ซึ่งหาก
การบริหารงานโรงเรียนมีหลักการทั้ง 8 ประการดังกล่าวแล้ว 
กจ็ะนำ�ไปสูก่ารบรรลเุปา้หมายสงูสดุของการจดัการศกึษา คอื  
การมีผู้เรียนที่มีคุณภาพหรือเป็นคนดี คนเก่ง คนมีความสุข
นั่นเอง
	 นอกจากการมีธรรมาภิบาลในโรงเรียนจะช่วยให้การ
บริหารงานโรงเรียนเป็นไปอย่างดีจนนำ�ไปสู่การทำ�ให้ผู้เรียน
เป็นคนมีคุณภาพได้แล้ว ผู้เขียนยังมองว่าการมีธรรมาภิบาล
ในโรงเรียนนั้น ยังสามารถช่วยแก้ไขปัญหาภายในองค์การได้
อีกด้วย ตัวอย่างของปัญหาต่างๆ ที่อยู่ภายในองค์การ ได้แก่ 
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน ปัญหาการมีผู้บริหารที่เป็น
เผด็จการ บริหารโดยไม่เปิดโอกาสให้ผู้อื่นได้มีส่วนร่วม 	
ผูบ้รหิารขาดความรบัผดิชอบ ขาดความโปรง่ใสในการบรหิาร 
บริหารโดยไม่ยึดความเสมอภาคเป็นธรรม บริหารโดยใช้
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างไม่คุ้มค่า บุคลากรมีความรู้สึกถึงความ
เหลื่อมล้ำ�ของสถานภาพ หรือมีความไม่มั่นคงในงาน เป็นต้น 
ปัญหาต่างๆ เหล่านี้อาจแก้ไขได้ เพราะหลักการของธรรมา-	
ภิบาลนั้นครอบคลุมถึงปัญหาดังกล่าว เพราะโดยแก่นแท้ของ
ธรรมาภบิาลโดยเฉพาะธรรมาภบิาลประชาธปิไตยนัน้ เนน้การ
ให้ความสำ�คัญกับการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคม 	
ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม 
ปฏิสัมพันธ์กัน และเกิดการถ่วงดุลพลังต่างๆ ของทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม โดยนัยนี้แล้วจะเห็นได้ว่า 
การนำ�ธรรมาภิบาลมาใช้ในโรงเรียนก็อาจจะช่วยแก้ปัญหา
อื่นๆ ในองค์การดังที่ได้กล่าวไปแล้วด้วย โดยการให้ความ
สำ�คัญกับการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน ซึ่งถือว่ามีความ
จำ�เป็น เพราะจะทำ�ให้ผู้มีส่วนร่วมเกิดความผูกพัน รู้สึกรัก 
และมีจิตสำ�นึกเป็นเจ้าขององค์การร่วมกัน ผู้บริหารบริหาร
งานด้วยความโปร่งใส และมีความรับผิดชอบต่อการบริหาร 
(สำ�นักงานคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจ, 2556) 

	 ทั้งนี้ หากนำ�หลักการ 8 ประการไปเปรียบเทียบกับ
ความหมายของธรรมาภิบาลแบบประชาธิปไตยที่ให้ความ
สำ�คัญกับการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในสังคม ให้มี
ปฏสิมัพนัธก์นัและเกดิการถว่งดลุพลงัตา่งๆ นัน้ จะเหน็วา่มไิด้
มีหลักการใดที่ขัดแย้งกับแนวคิดของธรรมาภิบาล เพราะ	
ยังคงไว้ซึ่งสาระหลักของหลักการตามแนวคิดประชาธิปไตย 
(หลักการมีส่วนร่วม หลักความโปร่งใส หลักนิติธรรม หลัก
ความรับผิดชอบ) โดยเพิ่มการสอดแทรกหลักการของการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ (หลักความคุ้มค่า) และเพิ่มหลัก
คุณธรรม หลักความมั่นคง และเป้าหมายสอดคล้องต่อสังคม 
เป็นหลักการเสริมเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทการบริหารงาน
โรงเรียนมากยิ่งขึ้น แต่มิได้ทำ�ให้สาระหลักของความเป็น	
ธรรมาภิบาลขาดหายไปแต่อย่างใด  

บทสรุป
	 จากที่กล่าวมาทั้งหมดอาจนำ�ไปสู่บทสรุปได้ว่า 	
ธรรมาภบิาลแมจ้ะเปน็หลกัการทีด่ี แตก่ารนำ�ไปใชใ้นองคก์าร	
อืน่ๆ ควรมกีารนำ�ไปปรบัใชใ้หเ้หมาะสมกบับรบิทขององคก์าร	
นั้นๆ ซึ่งในกรณีของโรงเรียนนั้น ธรรมาภิบาลในโรงเรียนน่า
จะประกอบไปด้วยหลักการอย่างน้อย 8 ประการ คือ หลัก
นติธิรรม หลกัคณุธรรม หลกัความโปรง่ใส หลกัการมสีว่นรว่ม 
หลักความรับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า หลักความมั่นคง และ
หลักเป้าหมายสอดคล้องต่อสังคม ซึ่งหลักการทั้ง 8 ประการ
จะต้องนำ�ไปใช้บูรณาการในการบริหารงานโรงเรียนทั้งสี่ส่วน
คือ การบริหารวิชาการ การบริหารงานบุคคล การบริหาร	
งบประมาณ และการบริหารทั่วไป ซึ่งผลลัพธ์สุดท้ายจะนำ�	
ไปสู่การมีผู้เรียนที่มีคุณภาพ คือ เป็นคนดี คนเก่ง และคนมี
ความสุข อีกทั้งยังช่วยแก้ไขปัญหาในการบริหารงานองค์การ
ได้อีกด้วย
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