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1. ความส าคัญของปัญหาและที่มาของโครงการ 
 

เนื่องจากประเทศไทยเป็นส่วนหนึ่งของสังคมโลก ที่มีการติดต่อสัมพันธ์กับประเทศอ่ืน ๆ ในทั่วทุก
ภูมิภาคของโลก ทั้งด้านการค้า การลงทุน การทูต การศึกษา การบิน เทคโนโลยี การช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม 
และการพัฒนามนุษย์และสังคมในทุกด้าน ซึ่งในการติดต่อสัมพันธ์กันดังกล่าวนี้ มีทั้งบริบทของการแข่งขัน และ
การสร้างความร่วมมือในด้านต่าง ๆ ร่วมกัน นอกจากนี้ ประเทศไทยยังจ าเป็นต้องท าตามเงื่อนไขและข้อตกลง
ต่าง ๆ ขององค์กรต่าง ๆ ในระดับโลกที่มีอยู่จ านวนมากในปัจจุบัน ไม่ว่าจะเป็นองค์การการค้าโลก องค์การ
สหประชาชาติด้านต่าง ๆ องค์การอนามัยโลก องค์การทรัพย์สินทางปัญญาโลก (World Intellectual 
Property Organization – WIPO) และองค์กรความร่วมมือต่าง ๆ อีกมากมายในระดับโลก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
องค์กรความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Cooperation and 
Development – OECD) ซึ่งเป็นองค์กรความร่วมมือของประเทศที่มีการพัฒนาในระดับที่ก้าวหน้าประมาณ 
30 กว่าประเทศในโลก ซึ่งมีประเทศญี่ปุ่น เกาหลี และสิงคโปร์อยู่ในกลุ่มประเทศเหล่านี้ด้วย  ซึ่งประเทศไทยก็
ต้องการเข้าร่วมเป็นสมาชิกขององค์กรความร่วมมือนี้ เพราะหมายถึง โอกาสต่าง ๆ ในการพัฒนาที่จะเพ่ิมมาก
ขึ้นในทุกด้าน โดยเฉพาะโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของคนและสังคมไทยให้มีความเป็นธรรม มีอารยธรรม มี
ความเท่าเทียมในด้านความเป็นอยู่ของประชาชนมากขึ้น และมีความก้าวหน้าในทุกด้าน ซึ่งหมายถึงด้วยว่า
มาตรฐานความเป็นอยู่ของสังคมไทยโดยรวมก็จะดีขึ้นในทุกด้านด้วยเช่นกัน  

 
แต่ในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่สามารถก้าวเข้าสู่การเป็นสมาชิกขององค์กรความร่วมมือที่มีอิทธิพลสูง

ยิ่งต่อโลกองค์กรนี้ได้ เนื่องจากติดปัญหา อุปสรรคและเงื่อนไขต่าง ๆ ภายในประเทศอีกมาก ที่ท าให้ยังไม่ได้รับ
การยอมรับ เนื่องจากยังอยู่ในสภาพที่ต่ ากว่าเกณฑ์มาตรฐานที่องค์กร OECD ก าหนดไว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
ด้านความโปร่งใส การทุจริตคอร์รัปชั่น หรือการขาดธรรมาภิบาลในหลาย ๆ ด้าน ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการบริหารจัดการภาครัฐ การยึดหลักนิติธรรม ความรับผิดชอบและการตรวจสอบได้ 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคาพยพทั้งหมดที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะภาพลักษณ์และบทบาทการท างาน
ขององค์กรภาครัฐไทย ที่เป็นระบบและกลไกที่ส าคัญที่สุดของประเทศ แต่กลับสะท้อนให้เห็นว่า ยังขาด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาและการควบคุมช่องโหว่ต่าง ๆ ที่มีอยู่ในระบบการท างานอีกหลายด้าน 
จึงท าให้เกิดปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นเป็นอย่างมาก ซึ่งส่งผลท าให้ภาพลักษณ์ของประเทศไทยยิ่งตกต่ าลง   

 
ดังนั้น จึงน ามาสู่ค าถามว่า จะท าอย่างไรจึงจะช่วยท าให้ประเทศไทยก้าวข้ามปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ 

เหล่านี้ไปได้ และได้รับการยอมรับในเวทีและชุมชนนานาชาติ ท าอย่างไรองค์กรภาครัฐไทย โดยเฉพาะกระทรวง
ต่าง ๆ ที่มีอยู่จ านวนมาก จึงจะสามารถยกระดับการท างานให้มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น เพ่ือให้สามารถบรรลุ
เป้าหมายของการพัฒนาได้อย่างแท้จริง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการขจัดอุปสรรคที่ส าคัญที่สุดออกไป ซึ่งก็คือ การ

บทสรุปผู้บริหาร 
โครงการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐไทย 



2 บทสรุปผูบ้ริหาร 

ขจัดปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นให้ได้นั้น จะสามารถท าได้อย่างไร? และค าถามที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง ก็คือ 
ประเทศไทยมีระบบและกลไกต่าง ๆ ในการควบคุมและตรวจสอบจ านวนไม่น้อย ดังเช่น ส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ปปท.) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน (ปปง.) 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และหน่วยงานต่าง ๆ ในภาคเอกชนและภาค
ประชาสังคมอีกจ านวนมากเช่นกัน แต่ท าไมการทุจริตคอร์รัปชั่นในองค์กรภาครัฐและในสังคมไทยจึงยังคงสูงอยู่ 
ซึ่งสะท้อนได้อย่างชัดเจนจากผลการประเมินขององค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ ในปี 2557 ประเทศไทย
ได้คะแนนเพียง 38 คะแนน จากคะแนนเต็ม 100 และอยู่ในอันดับที่ 85 จาก 175 ประเทศทั่วโลก และอยู่ใน
อันดับที่ 12 จาก 28 ประเทศในภูมิภาคเอเชีย  

 
   ดังนั้น จึงควรตั้งค าถามต่อไปด้วยว่า เกิดอะไรขึ้นกับระบบและกลไกต่าง ๆ ดังกล่าวมานี้ ระบบและ
กลไกต่าง ๆ เหล่านี้มีประสิทธิภาพหรือไม่ หรือเป็นเพราะเรายังแก้ไขปัญหาได้ไม่ถูกจุด และมีความเป็นไปได้
หรือไม่ ที่จะมีการแก้ไขที่รากเหง้าของปัญหา ซึ่งก็คือ การกลับไปพิจารณาที่เรื่องคุณธรรมและจริยธรรม หรือ
อาจมีความจ าเป็นในการประเมินภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐอย่างสม่ าเสมอหรือไม่   

 
   สิ่งนี้จะสามารถเป็นทางเลือกหนึ่งในการท างานเพ่ือยกระดับจิตส านึกของบุคลากรภาครัฐให้สูงขึ้นได้
หรือไม่ จึงเป็นที่มาของการจัดท าโครงการนี้ขึ้น ซึ่งอาจจะสามารถเป็นแนวทางในการท างานร่วมกันระหว่าง
องค์กรภาคส่วนต่าง ๆ เพ่ือช่วยกันท าให้สังคมไทยก้าวข้ามปัญหาอุปสรรคที่ส าคัญยิ่งนี้ไปได้ โดยมีศูนย์คุณธรรม 
(องค์การมหาชน) ซึ่งเป็นองค์กรที่อิสระ มีความเป็นกลาง ที่พร้อมจะเข้ามาแสดงบทบาทหรือท าหน้าที่ ในการ
สะท้อนข้อมูลและมุมมองต่างๆ ของผู้เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมดในระบบการท างานเพ่ือร่วมกัน
ผลักดันทิศทางการท างานให้เป็นไปในทิศทางที่ถูกต้องและสอดคล้องกับความจริงของโลกในยุคปัจจุบันมากขึ้น 
เพ่ือน าไปสู่การร่วมกันผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาในหลาย ๆ ระดับและหลายมิติ ทั้งในเชิง
หลักการ เชิงกระบวนการ เชิงกรอบเนื้อหา และเชิงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการสร้างเสริมศักยภาพด้านคุณธรรม
จริยธรรม 

 

ดังนั้น ผลจากการด าเนินงานในครั้งนี้ จะเป็นข้อมูลที่ส าคัญ ที่สามารถน ามาใช้ในการจัดท าข้อเสนอ
กรอบแนวคิดและแนวทางการพัฒนาหรือจัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรมของหน่วยงานภาครัฐที่
ไม่ซ้ าซ้อนกับระบบการประเมินต่าง ๆ ที่เป็นอยู่ ณ ปัจจุบัน เพ่ือช่วยอุดช่องว่างต่าง ๆ ที่มีอยู่ในระบบปัจจุบัน 
บนฐานการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย ทั้งภาครัฐ เอกชน ประชาสังคมและประชาชน โดยมีศูนย์คุณธรรม (องค์การ
มหาชน) มีบทบาทเป็นผู้สนับสนุนการเรียนรู้หรือกัลยาณมิตร ซึ่งคาดว่าน่าจะสามารถเป็นอีกหนึ่งทางเลือกใน
การปูแนวทางการท างานร่วมกันในระยะยาว เพ่ือร่วมกันขจัดปัญหาอุปสรรคส าคัญของประเทศไทยให้ได้ ทั้งนี้ 
เพ่ือท าให้ประเทศไทยสามารถก้าวเข้าสู่เวทีโลกได้อย่างสง่าสมภาคภูมิ และมีการพัฒนาที่ก้าวหน้ามากขึ้นในทุก
มิติได้ต่อไปในอนาคตอันใกล้    

 
 
 
 



3 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

2. วัตถุประสงค์ 

2.1   เพ่ือประเมินสถานการณ์เกี่ยวกับภาพลักษณ์ด้านการปฏิบัติงานหรือคุณธรรม/จริยธรรมและ 
ธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐไทยในสายตาชาวไทยและชาวโลก 

2.2   เพ่ือศึกษา วิเคราะห์ สังเคราะห์และน าเสนอแนวคิด/กรอบคิด และกระบวนการในการจัดท า
ดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรมและธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐทั้งในและต่างประเทศ 

2.3   เพ่ือจัดท ากรอบแนวคิดและข้อเสนอแนวทางการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรมและ
ธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐในประเทศไทย 

 

3. วิธีการในการศึกษาและการด าเนินงาน 
 

ใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพและการศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary Research) พร้อมทั้งการศึกษา
ข้อมูลปฐมภูมิด้วยวิธีการสัมภาษณ์ผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางขององค์กรภาครัฐที่ยินดีให้ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง 
โดยสามารถเก็บข้อมูลจากองค์กรภาครัฐทั้งในระดับกระทรวง ระดับกรม และระดับศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการ
ทุจริตได้ท้ังหมดจ านวน 22 หน่วยงาน  

 

4.  กรอบแนวคิดในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล ของ

องค์กรภาครัฐในประเทศไทย 

 
4.1 แนวคิดเกี่ยวกับภาพลักษณ์และการสร้างภาพลักษณ์ 
จากแนวคิดของ Paul Temporal (2015) ได้ให้ความหมายค าว่า “ภาพลักษณ์” คือ การผสมผสาน

สาระส าคัญต่างๆ ทั้งที่จับต้องได้ เช่น ผลิตภัณฑ์ การบริการ การสื่อสาร เป็นต้น และสิ่งที่จับต้องไม่ได้ เช่น 
ความรู้สึก การรับรู้ อารมณ์ เข้าด้วยกันอย่างสลับซับซ้อน และจากการศึกษาพบว่า ภาพลักษณ์ที่ประสบ
ความส าเร็จมักจะมีลักษณะของการเข้าถึงอารมณ์ความรู้สึกของผู้ใช้บริการ และจะสะท้อนมาจากประสบการณ์
ของประชาชน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อองค์กรนั้น ๆ ดังนั้น ภาพลักษณ์จึงมีความสัมพันธ์อย่างมากกับผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียและประชาชนที่ใช้บริการ ด้วยเหตุนี้ การบริหารจัดการภาพลักษณ์ในภาคสาธารณะ จึงควรมุ่งเน้นไปที่
ระดับความพึงพอใจสูงสุดของประชาชนผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมดของระบบการบริการภาครัฐ   

 
 ส าหรับขั้นตอนในการจัดท าภาพลักษณ์ ประกอบด้วย 3 ขั้นตอนส าคัญ คือ 
 ขั้นตอนที่1 การก าหนดวิสัยทัศน์ของภาพลักษณ์ซึ่งเป็นการวางแผนในระยะยาวขององค์กร และเป็น

ความปรารถนาสูงสุดที่ต้องการเห็นองค์กรเป็นไปในทิศทางใด (Aspiration) 

ขั้นตอนที่2 การสร้างคุณค่าและบุคลิกของภาพลักษณ์ (Brand Values and Personality) 
ประเด็นส าคัญของการสร้างคุณค่า คือ จะท าอย่างไรให้องค์กรมีบารมี มีคนกล่าวถึง และมีคนท าตาม 

ขั้นตอนที่3 การจัดวางหรือก าหนดสถานภาพให้กับภาพลักษณ์ที่สร้างขึ้น  (Brand 
Positioning)  



4 บทสรุปผูบ้ริหาร 

ในทั้งสามข้ันตอนนี้มีจุดเน้นที่ส าคัญ และในทางปฏิบัติจริง องค์กรต่าง ๆ ที่สนใจหรือต้องการ
ได้รับการยอมรับจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมดขององค์กร ก็จะต้องเข้าร่วมกระบวนการในการออกแบบ
ภาพลักษณ์องค์กรตามสามขั้นตอนนี้ด้วยความมุ่งม่ัน และควรมีวิทยากรที่เชี่ยวชาญในการให้ค าปรึกษาหรือเป็น
วิทยากรกระบวนการตลอดระยะเวลาของการออกแบบภาพลักษณ์ร่วมกันด้วย 

หากการสร้างภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐประสบความส าเร็จ ก็จะน าไปสู่ประโยชน์ที่ส าคัญ
หลายประการที่จะเกิดขึ้น เช่น เพ่ิมเสถียรภาพให้กับสกุลเงินของประเทศ เพ่ิมความน่าเชื่อถือในระดับ
นานาชาติ สร้างความเชื่อมั่นให้กับนักลงทุน เพ่ิมพลังทางการเมืองในเวทีนานาชาติ ส่งเสริมการเติบโตของ
ผลิตภัณฑ์ส่งออกและการท่องเที่ยว และสามารถพลิกการจัดอันดับภาพลักษณ์คอร์รัปชั่นระหว่างประเทศต่างๆ 
ให้อยู่ในภาพลักษณ์เชิงบวกได้อีกด้วย แต่จะต้องเป็นการท าจริง ๆ ไม่ใช่แค่การสร้างภาพ เหมือนดังที่หลายท่าน
เข้าใจว่า “ภาพลักษณ์” คือสิ่งหลอกลวง 

 
4.2 องค์ความรู้ด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล  

   ที่พบว่ามีความส าคัญมากมีอยู่ 3 ประเด็นใหญ่ คือ 1) การตัดสินใจบนฐานของคุณธรรมจริยธรรมของ
ผู้บริหารหรือผู้น าองค์กรมีความส าคัญมากต่อทิศทางขององค์กร ประเด็นนี้พบทั้งในแคนาดา อเมริกา และ
มาเลเซีย 2) ทฤษฎีพัฒนาการด้านคุณธรรมจริยธรรม พบว่า การปลูกฝังคุณธรรมจริยธรรมต้องด าเนินการตั้งแต่
วัยเด็กหรือไม่เกินอายุ 10 ปี ถ้าด าเนินการหลังจากนั้น ถือว่าสายไป และ 3) ทฤษฎีจริยศาสตร์สากล 2 สายที่
มองเรื่องคุณธรรมจริยธรรมต่างกัน สายที่หนึ่ง: กลุ่มหน้าที่นิยม เน้นที่การกระท าตามหน้าที่ การพูดความจริง 
การท าความดีโดยไม่ต้องค านึงถึงว่าผลจะเป็นอย่างไร ขณะที่สายที่สอง คือ กลุ่มประโยชน์นิยม เน้นที่ผลของ
การกระท าว่าเป็นประโยชน์หรือไม่ ต่อใคร และถ้าเป็นประโยชน์ แต่อาจขัดกับหลักคุณธรรม จริยธรรมขั้น
พ้ืนฐานบางประการ เช่น การพูดความจริง อาจท าให้ลูก เพ่ือน พ่อแม่เสียใจ ก็ไม่ควรพูด หรือหมอถ้าพูดความ
จริงว่าคนไข้เป็นโรคอะไร และก าลังจะตาย อาจท าให้คนไข้หมดก าลังใจ การพูดความจริงแบบนี้ ไม่มีประโยชน์ 
จึงไม่ควรพูด เป็นต้น 

 
4.3 องค์ความรู้เกี่ยวกับการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล ของ

องค์กรภาครัฐในประเทศไทย 
   “ดัชนี”และ “ตัวชี้วัด” สองค านี้ มีความหมายไม่แตกต่างกันมากนัก โดยทั่วไป หมายถึง หน่วยวัด
ความส าเร็จของการปฏิบัติงานที่ถูกก าหนดขึ้นโดยการใช้มาตรวัดต่างกันไปตามบริบท มักจะเป็นการวัดในเชิง
ปริมาณ เพ่ือใช้ในการก ากับ ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติงาน (อนุชาติ พวงส าลี และ อรทัย อาจอ่ า, 
2539, 2541)  ทั้งนี้ แต่ละองค์กรจะใช้ดัชนีชี้วัดใดจะต้องมีการวิเคราะห์ภารกิจของหน่วยงานตนเอง ตั้งแต่
โครงสร้างองค์กร กระบวนการท างาน ในแต่ละภารกิจจะมีตัวชี้วัดก ากับ มีการระบุเป้าหมายชัดเจนว่าต้องการ
ประเมินอะไร และจะประเมินได้อย่างไร 

   ตัวอย่างการจัดท าดัชนีในระดับนานาชาติ ด้านการประเมินคุณธรรม จริยธรรม ธรรมาภิบาลและ
ความโปร่งใส ได้แก่ 
    4.3.1 ตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลโลก (Worldwide Governance Indicators-WGI) มีกระบวนการ
จัดท าตัวชี้วัด 3 ขั้นตอน ได้แก่ 1) ก าหนดแหล่งข้อมูลในแต่ละมิติที่จะท าการวัด 2) ก าหนดค่าของข้อมูลจากแต่
ละแหล่งข้อมูลให้เป็นหน่วยเดียวกัน 3) ถ่วงน้ าหนักด้วยวิธีการทางสถิติ 
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    4.3.2 ตัวชี้วัดการด าเนินงานขององค์กรภาครัฐ โดยสถาบันการพัฒนาระหว่างประเทศ (Overseas 
Development Institute: ODI) จัดท าการส ารวจ World Governance Survey (WGS) ประกอบด้วย
กระบวนการในการจัดท าตัวชี้วัด ดังนี้ 1) จัดท าค าถามส าหรับการส ารวจธรรมาภิบาลเพื่อให้ได้ตัวชี้วัด 5 ตัว คือ 
บทบาทหรืออิทธิพลในการจัดท าแผนของข้าราชการ ( Influence) ระบบการคัดเลือกบุคลากรบนฐานของ
ความสามารถ (Meritocracy) สามารถตรวจสอบได้ (Accountability) ความโปร่งใส (Transparency) และ 
การเข้าถึงบริการที่เท่าเทียม (Equal Access) 2) จัดท าการวัดประสิทธิผลหรือความส าเร็จขององค์กร 
(Effectiveness) และ 3) ใช้สถิติช่วยในการวิเคราะห์ข้อมูลเพ่ือให้ได้ค่าดัชนี โดยสถิติที่ใช้ในการทดสอบ ได้แก่ 
การวิเคราะห์ถดถอย (Regression) การวิเคราะห์สหสัมพันธ์ (Correlation) การใช้ค่าสัมประสิทธิ์สหสัมพันธ์ 
(Coefficient) และค่าเฉลี่ย (Mean) 
    4.3.3 ดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับการคอร์รัปชั่น (Corruption Perception Index: CPI) จัดท า
โดยองค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ (TI) โดยจะจัดท าดัชนีประเภทองค์ประกอบ (Composite Index) ใช้
ข้อมูลทุติยภูมิหลายแหล่งมาวิเคราะห์อย่างละเอียด ปรับคะแนนให้เป็น 100 คะแนน เพ่ือให้ได้ค่าที่สอดคล้อง
กับค่ามาตรฐานขององค์กร 
          4.3.4 ดัชนีชี้วัดการรับรู้ด้านความซื่อตรงของมาเลเซีย (National Integrity Perceptions 
Index of Malaysia) จัดท าโดยสถาบันพัฒนาความซื่อตรงแห่งชาติของมาเลเซีย มีกระบวนการพัฒนาดัชนี 
ดังนี้ 1) สร้างเครื่องมือส าหรับวัดตัวชี้วัด 2) ประชุมร่วมกับผู้เชี่ยวชาญ และ 3) เก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ์จาก
ผู้แทนครัวเรือนและกลุ่มข้าราชการ  
    4.3.5 ตัวชี้วัดคุณธรรมและความโปร่งใสในการด าเนินงาน จัดท าโดยส านักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ได้ก าหนดให้มี 5 มิติของการประเมินคุณธรรมและความ
โปร่งใสฯ ได้แก่ ความโปร่งใส (Transparency) ความรับผิดชอบ (Accountability) การคอร์รัปชั่น 
(Corruption) วัฒนธรรมความซื่อตรง (Integrity Culture) และคุณธรรม/ความซื่อตรงในการท างาน (Work 
Integrity)   ทั้งนี้ เครื่องมือที่ใช้ในการประเมินทั้ง 5 มิติ  ได้แก่ 1) แบบประเมินความคิดเห็นจากหน่วยงาน    
2) แบบประเมินความคิดเห็นจากผู้ใช้บริการ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับองค์กร ในรอบ 12 เดือนที่ผ่านมา และ 3) 
แบบประเมินการปฏิบัติงานของหน่วยงาน โดยใช้หลักฐานเชิงประจักษ์  
    4.3.6. ดัชนีสถานการณ์คอร์รัปชั่นไทย (Corruption Situation Index: CSI) จัดท าโดย 
องค์กรต่อต้านคอร์รัปชั่น (ประเทศไทย) ร่วมกับมหาวิทยาลัยหอการค้าไทย จัดท าการส ารวจในประเด็นต่อไปนี้ 
ประเด็นที่หนึ่ง ความรุนแรงของปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ประเด็นที่สอง ทัศนคติและจิตส านึกของคนในสังคม
ต่อการทุจริตคอร์รัปชั่น และประเด็นที่สาม คือ ประสิทธิภาพต่อการป้องกัน ปราบปราม การทุจริตคอร์รัปชั่น 
ด าเนินการตั้งแต่ปี พ.ศ.2554 
  

4.4 ปัจจัยเชิงบวกที่สามารถน ามาพัฒนาเป็นตัวชี้วัดดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรม และ   
ธรรมาภิบาล ขององค์กรภาครัฐในประเทศไทย 

จากการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก จากผู้แทนองค์กรภาครัฐ พบว่า ปัจจัยส าคัญที่
เป็นองค์ประกอบร่วมในการพัฒนาภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล ประกอบด้วย 
    4.4.1 ผู้น าหรือคุณภาพการน าขององค์กร ที่มีจุดยืนแน่วแน่เพ่ือองค์กร เพ่ือส่วนรวม เพ่ือ
ผลประโยชน์ของประเทศ ผู้น าหรือการน าแบบนี้ จะท าให้เส้นทางหรือทิศทางการท างานขององค์กรมีความ
ชัดเจน มีความโปร่งใส  มีการสร้างพลังเชิงบวกในองค์กรอย่างต่อเนื่อง  
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    4.4.2 การประกาศเจตนารมณ์ที่ชัดเจนของผู้บริหารระดับสูงว่าไม่เกี่ยวข้องกับกิจการต่าง ๆ ที่
ไม่โปร่งใส เช่น การจัดกิจกรรมระหว่างภาครัฐและเอกชน ที่ชี้ให้เห็นว่ามีการเอื้อผลประโยชน์ 
    4.4.3 จิตส านึกของบุคลากร ที่ต้องการท างานเพ่ือให้ประเทศชาติบรรลุวัตถุประสงค์การพัฒนา
ในด้านต่าง ๆ ตามภารกิจที่ก าหนดไว้  
    4.4.4 การยึดหลักจรรยาบรรณวิชาชีพ มีความส าคัญมาก เป็นคุณธรรมจริยธรรมพ้ืนฐานในการ
ประกอบวิชาชีพ และให้ความส าคัญต่อประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าส่วนตน 
    4.4.5 การติดต่อสื่อสารภายในองค์กร องค์กรที่มีช่องทางต่าง ๆ ในการสื่อสารข้อมูลอย่างเป็น
ระบบและทั่วถึง เช่น การประชุมรูปแบบต่าง ๆ เช่น ประชุมย่อย ประชุมตามกลุ่มงาน ประชุมใหญ่ การใช้ไลน์
กลุ่มระดับต่าง ๆ ฯลฯ ท าให้มีความเป็นเอกภาพสูงกว่าองค์กรที่ไม่มีความโดดเด่น หรือไม่ค่อยให้ความส าคัญใน
ด้านนี้ 
    4.4.6 การสอนงานในองค์กร (Coaching) พร้อมกับการถ่ายทอดวัฒนธรรมองค์กร  พร้อมทั้ง
หลักการในการท างานขององค์กรให้กับคนรุ่นใหม่มีความส าคัญมาก  
    4.4.7 การให้ความส าคัญกับบทบาทและการมีส่วนร่วมของคนรุ่นใหม่ การยอมรับความคิดเห็น 
มุมมองของคนรุ่นใหม่ จะเป็นก าลังส าคัญต่อไปในอนาคต สร้างความผูกพันองค์กรให้กับคนรุ่นใหม่  
    4.4.8 การให้ความส าคัญกับข้อมูลที่เป็นจริง พร้อมทั้งมีระบบการจัดเก็บ บันทึก และตรวจสอบ
การใช้ข้อมูล เพ่ือการปรับปรุงระบบต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง 
 

4.5 หลักเกณฑ์ในการวิเคราะห์ความเหมาะสมของตัวชี้วัด 
    4.5.1 มีความเหมาะสมกับบริบทด้านลักษณะการท างานหรือภารกิจของแต่ละหน่วยงาน/
องค์กร 
    4.5.2 สามารถน าไปปฏิบัติได้จริง หรือสามารถสะท้อนความเป็นจริงที่ต้องการวัดได้จริง ตรงกับ
สิ่งที่ต้องการบรรลุ  

4.5.3 มีคุณภาพและความแม่นย าของตัวชี้วัด วัดได้จริงคือ ทดสอบได้ เปรียบเทียบได้ สะท้อน
การเปลี่ยนแปลงขึ้นลงได้ 

4.5.4 มีข้อมูลสนับสนุนรายการตัวชี้วัดทุกตัวชี้วัด สิ่งนี้ส าคัญมาก เพราะที่ผ่านมาแต่ละองค์กร
มีตัวชี้วัดจ านวนมาก แต่ไม่มีข้อมูลที่เป็นจริงสนับสนุน 

4.5.5 พัฒนาจากสิ่งที่มีอยู่เดิมได้ โดยไม่จ าเป็นต้องรอการประเมินตัวชี้วัดจากองค์กรภายนอก 
4.5.6 ตัวชี้วัดไม่จ าเป็นต้องมีจ านวนมาก แต่สามารถเลือกเฉพาะตัวชี้วัดที่ดี ที่สามารถสะท้อน

ความเป็นจริงหรือตรงกับภารกิจและบริบทของหน่วยงาน ดังนั้น ตัวชี้วัดที่เลือก ควรมีความโดดเด่น สามารถ
ตอบโจทย์ในเรื่องท่ีมีความส าคัญต่อหน่วยงานได้ตรง  
    4.5.7 การมีส่วนร่วมของผู้ถูกวัดหรือผู้ถูกประเมินมีความส าคัญ จึงควรใช้วิธีการแบบ Bottom 
up มากกว่า Top down คือ ให้ผู้ถูกประเมินมีส่วนร่วมในการคิดค้นหรือพัฒนาตัวชี้วัดของหน่วยงานของตน 
และการประเมินเชิงเสริมพลัง (Empowerment evaluation) มีความส าคัญมาก (อรทัย อาจอ่ า, 2549, 2550) 

4.5.8 ยึดเกณฑ์ในการพัฒนาดัชนี ตัวชี้วัดด้วยวิธีวิทยาที่ถูกต้อง/เชื่อถือได้ เรื่องวิธีวิทยา 
(methodology) เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่มีความส าคัญมาก ปัญหาของตัวชี้วัด หรือการสร้างชุดดัชนีใด ๆ ขึ้นมา
ในบริบทของประเทศไทย มักจะไม่มีการอธิบายเรื่องวิธีวิทยาว่าท าอะไร (What) ท าอย่างไร (How) ท าไปท าไม 
(Why) และท ากับใคร (Whom) หรือต้องแสดงความเป็นเหตุเป็นผลของวิธีคิด วิธีท าให้ชัดเจน โปร่งใส สะท้อน
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หลักการ กระบวนการ วิธีการที่ใช้ในการก ากับการพัฒนาตัวชี้วัด การใช้ตัวชี้วัด การใช้ข้อมูล/ฐานข้อมูล ได้
ข้อมูลมาจากไหน อย่างไร 
 

5. ข้อเสนอในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล ของ

องค์กรภาครัฐในประเทศไทย  
 

5.1 แต่ละองค์กรมีการส ารวจข้อมูลเกี่ยวกับคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลภายในองค์กรทั้งด้าน
บวกและด้านลบ และน ามาใช้เป็นฐานในการพัฒนาดัชนีของแต่ละองค์กร  

5.2 กรอบการประเมินที่เสนอแนะไว้ ประกอบไปด้วย 5 มิติส าคัญ คือ 1) มิติการตัดสินใจของผู้บริหาร/
ผู้น าองค์กรบนฐานคุณธรรมจริยธรรม (decision making based on morality and ethics) 2) มิติคุณภาพ
การน าองค์กร (leadership) 3) มิติการสร้างวัฒนธรรมคุณธรรมจริยธรรมในองค์กร 4)มิติระบบการสื่อสารใน
องค์กรที่ผนวกเรื่องคุณธรรมจริยธรรม และ 5) มิติการควบคุมพ้ืนที่/โซนที่มีความเสี่ยงสูงต่อการเกิดการทุจริต
คอร์รัปชั่น สิ่งเหล่านี้สามารถปรับเปลี่ยนได้ให้สอดคล้องกับบริบทขององค์กร แต่ควรมีหลักการที่ถูกต้องในการ
ตัดมิติใดออก หรือน ามิติใดเข้ามา 

5.3 อภิปรายความส าคัญของแต่ละมิติในทีมงานที่ท าการพัฒนาดัชนี ถ้าพบว่า แต่ละมิติมีความส าคัญไม่
เท่ากัน ก็ควรให้ค่าน้ าหนักที่แตกต่างกัน 

5.4 การเลือกตัวชี้วัดในการประเมินแต่ละมิติตามข้อ 5.2 ควรด าเนินการด้วยความระมัดระวัง เลือก
เฉพาะตัวที่มีข้อมูลหรือสามารถจัดหาข้อมูลมารองรับได้จริง 

5.5 มีข้อเสนอรายการตัวชี้วัดในการประเมินแต่ละมิติให้เลือกหลายตัวในรายงานเล่มนี้ในบทสุดท้าย 
เพ่ือเป็นวัตถุดิบในการตั้งต้นการพูดคุยซึ่งกันและกันส าหรับทีมงานที่อาจจะยังไม่เคยมีประสบการณ์ในการ
พัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัด 

5.6 ถ้าเห็นพ้องต้องกันว่าควรมีการด าเนินการในการประเมินองค์กรภาครัฐด้านภาพลักษณ์คุณธรรม
จริยธรรม และจ าเป็นต้องจัดท าดัชนีในการประเมินจริง ๆ ก็จะต้องจัดวางระบบอย่างดีรองรับในทุกองค์กร ควร
เน้นการท างานกับองค์กรน าร่องที่มีความพร้อม หรือเต็มใจในการด าเนินงาน และติดตามผลว่าเป็นอย่างไร 
ไม่ใช่ท าแบบปูพรม หรือเป็นการสั่งการ แต่ไม่ได้ผล เพราะถ้าในใจจริงไม่มีใครต้องการท าจริง ๆ ก็ไม่มีประโยชน์ 
เพราะคนรู้สึกว่าเป็นการสร้างปัญหาเพ่ิม และในที่สุดก็ต้องล้มเลิกไปโดยปริยาย ซึ่งเป็นการสูญเสียทรัพยากร
ของประเทศ ที่ไม่แตกต่างจากการทุจริตคอร์รัปชั่นมากเท่าใดนัก 

 

6. ข้อเสนออื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง  
 
  6.1 ในระดับหน่วยงาน/องค์กร ใช้คณะกรรมการจริยธรรมที่มีอยู่เป็นกลไกขับเคลื่อนในการประเมิน 
และการสร้างเสริมพลังเชิงบวกด้านคุณธรรมจริยธรรมโดยมีคนภายในเป็นแกนขับเคลื่อนหลักทุกระดับ เป็นอีก
ทางเลือกหนึ่งในการท างาน ไม่จ าเป็นต้องประเมินด้วยตัวชี้วัดเสมอไป โดยสามารถด าเนินการควบคู่กับข้อเสนอ
ในข้อ 6.2  
  6.2 ควรมีการส่งเสริม สนับสนุนให้มีการใช้หรือปฏิบัติตามจรรยาบรรณของแต่ละวิชาชีพอย่างเคร่งครัด 
พร้อมมีการวิจัยติดตามผลการใช้ หรือปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง เพราะทุกกระทรวง มีวิชาชีพหลัก ที่มี
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จรรยาบรรณวิชาชีพก ากับอยู่อีกชั้นหนึ่งแล้ว แต่ที่ผ่านมาไม่ค่อยมีการวิจัยหรือการสร้างองค์ความรู้ต่าง ๆ 
รองรับ  
  6.3 ควรปรับการการประเมินติดตามผลตัวชี้วัดทั้งหมดที่มีอยู่ในปัจจุบัน จากลักษณะความสัมพันธ์แบบ
บนลงสู่ล่าง  ให้เป็นลักษณะของการท างานร่วมกันแบบร่วมมือ  มีการสนับสนุน  การส่งเสริม การเรียนรู้ 
การพัฒนาหรือเสริมศักยภาพซึ่งกันและกัน โดยไม่มองว่าใครเหนือกว่าใคร และควรเพ่ิมมิติด้านคุณธรรม
จริยธรรมในการประเมินต่าง ๆ ทั้งการประเมินตนเอง การประเมินโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย การประเมินภายนอก 
และการประเมินโดยกลไก ก.พ.ร. น้อยที่มีอยู่ในองค์กร   
  6.4 ศูนย์คุณธรรม ในฐานะที่เป็นองค์กรอิสระ ควรเป็นองค์กรกลางที่ท าหน้าที่เสริมศักยภาพด้าน
คุณธรรม จริยธรรม ให้แก่บุคลากรภาครัฐแบบกัลยาณมิตร บนฐานข้อมูลที่เป็นจริงด้วยการวิจัยอย่างต่อเนื่อง 
และเพ่ือเป็นการป้องกันและแก้ไขปัญหาในระยะยาว ควรมุ่งเน้นการท างานไปที่การส่งเสริมศักยภาพด้าน
คุณธรรมจริยธรรมของประชากรวัยเด็กที่มีอายุไม่เกิน 10 ปีให้ได้ผลเชิงประจักษ์ จึงจะสามารถช่วยยกระดับ
คุณธรรมจริยธรรมให้กับอนาคตของสังคมไทยได้จริง 
  6.5 นอกจากการท างานร่วมกันในด้านการสร้างเสริมคุณธรรมจริยธรรมแล้ว ควรส่งเสริมหรือผลักดันให้
องค์กรภาครัฐมีการจัดท าภาพลักษณ์ขององค์กรตามแนวคิดของ ศาสตราจารย์เท็มโพรัล เพราะจะช่วยท าให้
องค์กรภาครัฐมีทิศทางการท างานที่ให้ความส าคัญกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียตลอดเวลา 
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1.1 หลักการและเหตุผล  

  ปัจจุบัน ประเทศไทยได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของสังคมโลก หรือเป็นสมาชิกขององค์กรในระดับโลก 
องค์กรระดับภูมิภาคต่าง ๆ รวมทั้งภาคีสัญญาและอนุสัญญาต่าง ๆ อาทิ องค์การการค้าโลก องค์กรความ
ร่วมมือทางเศรษฐกิจต่าง ๆ และประชาคมเศรษฐกิจแห่งอาเซียน ซึ่งองค์กรต่าง ๆ เหล่านี้มักจะมีข้อตกลงและ
ข้อก าหนดเงื่อนไขต่าง ๆ ร่วมกัน เพ่ือให้เกิดการพัฒนาอย่างเท่าเทียมและยุติธรรมต่อทุกฝ่าย ทุกประเทศที่เข้า
ร่วมเป็นสมาชิก ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ การค้าพาณิชย์ การอุตสาหกรรม การศึกษา การเมือง วัฒนธรรม 
สังคมและสิ่งแวดล้อม ท าให้ประเทศไทยจ าเป็นต้องปฏิบัติตามข้อตกลงและเงื่อนไขต่าง ๆ เหล่านั้นอย่างโปร่งใส 
ตรงไปตรงมา มิเช่นนั้น ก็จะไม่ได้รับการยอมรับจากชุมชนนานาชาติ ซึ่งจะส่งผลต่อเนื่องต่อภาพลักษณ์ของ
ประเทศไทย และส่งผลสะท้อนกลับมายังสมาชิกในสังคม ท าให้ประชาชนคนไทยต้องตกอยู่ในภาวะที่เสียเปรียบ
ทุกด้าน และขาดโอกาสต่าง ๆ ในการพัฒนา  ดังนั้น ในบริบทของความร่วมมือและการแข่งขันกับชุมชน
นานาชาติดังกล่าว สังคมไทยก็ไม่อาจปฏิเสธความจริงดังกล่าวได้ว่า เราต้องการการยอมรับในชุมชนนานาชาติ 
และระบบกลไกที่ส าคัญที่สุดที่จะท าให้ประเทศไทยได้รับการยอมรับ ก็คือ ระบบและกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การกระท าหน้าที่ขององค์กรภาครัฐ  เนื่องจากเป็นระบบและกลไกขนาดใหญ่ ที่มีอ านาจสูงมาก ทั้งอ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมาย ทรัพยากรทุกประเภท โดยเฉพาะงบประมาณในแต่ละปีเป็นจ านวนหลายล้านล้านบาทและ
ยังมีเครือข่ายและอัตราก าลัง ที่สังกัดหน่วยงานต่าง ๆ  ลงไปจนถึงระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่กระจาย
ตัวอยู่ทั่วประเทศ จึงเป็นระบบกลไกที่ส าคัญและมีอิทธิพลมากที่สุดต่อการก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ 
เพราะมีบทบาทเชื่อมโยงเกี่ยวข้องกับทั้งภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาชน ภาคชุมชนและภาคประชาสังคม ทั้ ง
ในประเทศและระหว่างประเทศ  

  แต่การที่ภาครัฐจะสามารถท าหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตรงตามภารกิจและ
ผลลัพธ์พึงประสงค์ที่ก าหนดไว้ได้หรือไม่นั้น พบว่า มีปัจจัยองค์ประกอบที่เกี่ยวข้องหลายประการด้วยกัน และ
ปัจจัยองค์ประกอบที่ส าคัญมากที่สุดประการหนึ่ง ก็คือ การมีบุคลากรภาครัฐที่มีคุณภาพ โดยเฉพาะผู้น าหรือ
ภาวะการน าองค์กร ที่สามารถก าหนด ชี้น าและสร้างพลังขององค์กรให้ไปในทิศทางที่ดีหรือไม่ดี ถูกต้องหรือไม่
ถูกต้อง โปร่งใสหรือไม่โปร่งใส (MacQuarrie, 2005) นอกจากนี้ นักวิชาการบางส่วน ยังพบด้วยว่า วัฒนธรรม
ของสังคมและขององค์กรเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่มีความส าคัญต่อทิศทางการท างานขององค์กรภาครัฐ โดยเฉพาะ
การสร้างคุณค่า ค่านิยม และวัฒนธรรมเชิงคุณธรรมและจริยธรรมขององค์กร จะส่งผลต่อการแสดงพฤติกรรม
ต่าง ๆ ของบุคลากรในองค์กรให้เป็นไปในทิศทางที่พึงประสงค์ มากกว่าการที่ไม่มีการสร้างหรือปลูกฝัง
วัฒนธรรมดังกล่าว (MacQuarrie, Ibid)  
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  ดังนั้นการท าความเข้าใจสภาพการณ์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ที่เป็นอยู่ ณ ปัจจุบัน จึงมีความส าคัญเป็น
อย่างยิ่ง ที่จะช่วยท าให้ทราบว่า ภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐไทยในสายตาของคนไทยและชุมชนนานาชาติใน
ปัจจุบันเป็นอย่างไร โดยเฉพาะในประเด็นระบบและกลไกการก ากับติดตาม ดูแลเพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและ
คุณภาพของบุคลากร นอกจากนี้ การวิจัยเพ่ือค้นหาระบบ กลไก กระบวนการ วิธีการ และกลยุทธ์ใหม่ ๆ เพ่ือ
ช่วยสนับสนุนให้องค์กรภาครัฐสามารถท าหน้าที่ได้อย่างเต็มที่ หรือเต็มตามศักยภาพที่เป็นอยู่ หรือ ตามที่สังคม
คาดหวัง ก็เป็นอีกหนทางหนึ่งที่จะช่วยท าให้องค์กรภาครัฐและองคาพยพทั้งหมดที่เกี่ยวข้องเกิดการเรียนรู้
ร่วมกัน มีการประสานพลังทวีคูณ และเกิดการพัฒนาองค์กรให้เป็นไปในทิศทางที่พึงประสงค์ให้ได้มากที่สุด ซึ่ง
ที่ผ่านมาองค์กรต่าง ๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับการก ากับ ติดตาม ดูแล ควบคุมโดยตรง ดังเช่น ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) ส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และส านักงานป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ก็ล้วนแต่ได้เข้ามามีบทบาทตามภารกิจขององค์กรของตน และ
หน่วยงานต่าง ๆ เหล่านี้ ยังได้มีการจัดท ากรอบแนวทางในการก ากับ ติดตาม ดูแล ควบคุมการท างาน (Codes 
of Conduct) ในหลาย ๆ มิติ ตามภารกิจที่ก าหนดไว้ ตามกรอบของกฎหมาย ด้วยการใช้แนวคิดและเครื่องมือ
หลาย ๆ อย่างด้วยกัน อาทิเช่น ส านักงาน ก.พ. ได้มีการผลักดันการท างานบนฐานของจริยธรรมด้วยการใช้สิ่งที่
เรียกว่า “มาตรฐานทางจริยธรรมของข้าราชการพลเรือน” โดยส่งเสริมให้มีคณะกรรมการจริยธรรมของแต่ละ
หน่วยงาน (จิตรา ปานอ่อน, มปป.) ในขณะที่ ส านักงาน ก.พ.ร. ก็มีการประเมินด้วยเครื่องมือที่เรียกว่า “การ
จัดท าค ารับรองการปฏิบัติงาน” โดยประยุกต์แนวคิดและชุดเครื่องมือการประเมินต่าง ๆ จากภาคธุรกิจมาใช้ 
รวมทั้ง ป.ป.ช. ก็มีการจัดท าสิ่งที่เรียกว่า “การประเมินคุณธรรมและความโปร่งใส”  สิ่งเหล่านี้ สะท้อนให้เห็น
ว่า องค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องได้มีความพยายามในการก ากับ ติดตาม ดูแล ควบคุมการท างานอยู่แล้ว ดังนั้น 
ประเด็นค าถามส าคัญท่ีเกิดข้ึน ก็คือ เกิดอะไรขึ้นบ้างกับระบบและกลไกต่าง ๆ เหล่านี้ สิ่งเหล่านี้ใช้การได้อย่าง
ที่ต้องการหรือไม่ หรือ มากน้อยเพียงใด ปัญหาอุปสรรคที่ส าคัญที่เกี่ ยวข้องกับการท างานของกลไกและ
เครื่องมือต่าง ๆ เหล่านี้คืออะไร หรือว่า อาจจะมีแนวทางในเชิงกลยุทธ์อ่ืน ๆ ที่สอดคล้องกับบริบทโลก และ
บริบทการขับเคลื่อนขององค์กรต่าง ๆ ในระดับโลก ที่เราจ าเป็นต้องท าความเข้าใจ หรือก้าวตามให้ทัน ที่มิใช่
การท างานแบบเถรตรง หยุดนิ่ง แข็งตัว แต่เป็นการขับเคลื่อนเชิงรุก เชิงพลวัต เชิงบวก เชิงการพัฒนา มากกว่า
เชิงการตรวจสอบ การจับผิด การใช้อ านาจเหนือที่ผ่านกระบวนการและวิธีการที่เรียกว่า “การประเมิน” ซึ่ง
หลาย ๆ ฝ่ายมองว่า แนวคิดการประเมินเป็นสิ่งที่ไม่ถูกโฉลกกับนิสัยของคนไทย หรือไม่สอดคล้องกับบริบท
วัฒนธรรมไทย หรืออย่างไร? หรือว่าควรจะมีกลยุทธ์อ่ืน ๆ ในการส่งเสริมการท างานบนพ้ืนฐานของคุณธรรม
จริยธรรมให้มากขึ้น ดังนั้น การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ก็น่าจะช่วยตอบค าถามต่าง  ๆ เหล่านี้ได้ในระดับหนึ่งด้วย
เช่นกัน  

  นอกจากนี้ ในความเป็นจริงอีกด้านหนึ่ง ที่มีความเชื่อมโยงกับประเด็นความโปร่งใสในระดับนานาชาติ 
หรือ การได้รับการยอมรับจากชุมชนนานาชาติจากภาพลักษณ์ของประเทศในด้านนี้นั้น พบว่า ก็ยังคงเป็น
ประเด็นที่ไม่อาจปฏิเสธได้เช่นกัน ทั้งนี้เนื่องจาก องค์กรเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ  (Transparency 
International: TI) ซึ่งเป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการต่อสู้กับปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันในชุมชนนานาชาติ 
โดยใช้กลยุทธ์การจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI) เป็นเครื่องมือใน
การจัดอันดับภาพลักษณ์เกี่ยวกับความโปร่งใสของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกเป็นประจ าทุกปี โดยใช้วิธีการส ารวจ
เกี่ยวกับการรับรู้ของประชาชนที่เป็นกลุ่มตัวอย่างต่อประเด็นปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันในประเทศนั้นๆ เสริม
ด้วยการใช้ข้อมูลต่างๆ จากแหล่งข้อมูลที่มีชื่อเสียง เชื่อถือได้และเป็นที่ยอมรับทั้งในระดับประเทศและระดับ



11 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

โลก ซึ่งพบว่า จากผลการจัดอันดับด้วยดัชนีภาพลักษณ์การทุจริตคอร์รัปชันประจ าปี 2557 ประเทศไทยได้
เพียง 38 คะแนน จาก 100 คะแนนอยู่อันดับ 85 จากทั้งหมด 175 ประเทศทั่วโลก และเป็นอันดับที่ 12 จาก 
28 ประเทศในภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าประเทศไทยยังคงประสบปัญหาธรรมาภิบาลและความ
ไม่โปร่งใสในระดับที่จ าเป็นต้องมีการแก้ไข เพราะเป็นปัญหาที่สะท้อนว่าสังคมไทยยังด้อยด้านคุณธรรม 
จริยธรรมและธรรมาภิบาลใช่หรือไม่  อย่างไรก็ตาม พบว่า ผลจากการจัดอันดับดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน
ดังกล่าว ช่วยกระตุ้นความสนใจต่อปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันขึ้นในหลายๆ ภาคส่วนในประเทศไทย ทั้งภาครัฐ 
เอกชน ประชาชนและประชาสังคม พบว่า ล้วนแต่มีความพยายามและเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา 
ตลอดจนถึงมีการจัดตั้งองค์กรต่างๆ ขึ้นในหลายภาคส่วนเพ่ือต่อสู้กับปัญหา ไม่ว่าจะเป็นองค์กรความโปร่งใส
แห่งประเทศไทย มูลนิธิเมืองไทยใสสะอาด ฯลฯ หรือแม้แต่ในหน่วยงานภาครัฐเอง ก็ไม่ได้มีแต่เฉพาะ ปปช. 
และ ปปท. เท่านั้น แต่พบว่า ในปัจจุบันหน่วยงานต่าง ๆ ได้รับการผลักดันจากส านักงาน ก.พ.ร. ส านักงาน 
ป.ป.ช. และ ส านักงาน ป.ป.ท. ให้มีการจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการป้องกันการทุจริตคอร์รัปชั่น (ศปท.) ขึ้นในทุก
หน่วยงานระดับกระทรวง และทุกองค์กรล้วนแต่มีความพยายามในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริต
คอร์รัปชัน แต่ในอีกด้านหนึ่ง กลับพบว่า ปัญหาการร้องเรียน และคดีความต่าง ๆ เกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชั่น
ยังเกิดข้ึนอย่างต่อเนื่อง หรือยังอยู่ในระดับสูง หรือ ยังเกินกว่าระดับท่ีจะยอมรับได้ เพราะมีการคอร์รัปชั่นหลาย
รูปแบบ ที่มีวิธีการที่แยบยลหรือสลับซับซ้อนมากขึ้น หรือมีไม่ต่ ากว่า 13 วิธีการหรือรูปแบบ (ผาสุก พงษ์ไพจิตร 
และคณะ, 2541; นวลน้อย ตรีรัตน์, 2546; จารุวรรณ สุขุมาลพงษ์, 2556)   

  ดังนั้น จึงเป็นความน่าสนใจด้วยว่า ถึงแม้จะมีการพัฒนาระบบและกลไกต่าง ๆ ขึ้นมาจ านวนมาก แต่
ปัญหาก็ยังคงมีอยู่อย่างต่อเนื่อง ท าให้เกิดข้อสงสัยขึ้นว่า หรือว่าเป็นเพราะเรายังแก้ไขปัญหาได้ไม่ตรงจุด หรือ
อย่างไร ซึ่งการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ก็จะให้ความส าคัญกับการศึกษาปัจจัย องค์ประกอบ เครื่องมือ กระบวนการ 
วิธีการ และบริบทต่างๆ ที่เก่ียวข้องของแต่ละหน่วยงานที่คัดเลือกข้ึนมาศึกษาด้วยว่า มีความแตกต่างกันในเรื่อง
ใดบ้าง ปัจจัยใดมีความโดดเด่น หรือ มีนัยส าคัญท่ีส่งผลต่อการท างานที่ได้ผลหรือไม่ได้ผลของแต่ละองค์กร   

  จึงอาจจะพอสรุปได้ ณ ขณะนี้ว่า จากสภาพบริบทของความร่วมมือและการแข่งขันในยุคโลกาภิวัฒน์ 
ที่เป็นสังคมปราศจากพรมแดน เพราะพลังและอิทธิพลของเทคโนโลยีที่แผ่กระจายไปทุกอณูหรือทุกพ้ืนที่ ที่ท า
ให้ปัญหาต่าง ๆ มีความสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น และหลายอย่างไม่สามารถแก้ไขได้ง่าย ๆ แต่เชื่อว่าคนในสังคม
ส่วนใหญ่ก็ยังคงต้องการความโปร่งใส ธรรมาภิบาล การยึดหลักนิติรัฐ นิติธรรม ความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของระบบและกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะระบบและกลไกภาครัฐดังกล่าวแล้ว ดังนั้น การมี
กระบวนการทบทวนและตรวจสอบตนเองอย่างสม่ าเสมอ ถูกต้อง ที่จะสามารถช่วยสะท้อนความเป็นจริงต่าง ๆ 
ที่ด ารงอยู่ ที่จะช่วยท าให้สามารถมองเห็นตนเอง หรือการด าเนินงานต่าง ๆ ขององค์กรของตนได้อย่างดี เกิด
การเรียนรู้สูง จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง ทั้งนี้ องค์กรต่าง ๆ ที่มีภารกิจในการพัฒนาบุคลากรภาครัฐโดยตรง 
ดังเช่น ส านักงาน ก.พ. และส านักงาน ก.พ.ร. และหน่วยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องดังกล่าวแล้วข้างต้น ก็อาจจะ
จ าเป็นต้องมีการท างานร่วมกับภาคีอ่ืน ๆ เพ่ือช่วยกันสะท้อนมุมมองต่าง ๆ ร่วมกันอยู่ตลอดเวลา โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งองค์กรที่มีบทบาทและภารกิจในด้านการส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรมโดยตรง ที่มีความเป็นอิสระ หรือมี
ความเป็นกลาง อาจจะสามารถท าหน้าที่ในการสะท้อนข้อมูลและมุมมองต่าง ๆ ของผู้เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียทั้งหมดในระบบการท างานเพ่ือพัฒนาประเทศได้อย่างตรงไปตรงมาได้มากกว่าหรืออาจแสดงบทบาท
เป็น “กัลยาณมิตร” ร่วมคิด ร่วมท า ร่วมสะท้อน โดยเฉพาะในมิติคุณธรรม จริยธรรมได้มากกว่า 



12 บทน า 

  ด้วยเหตุนี้ ศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) ซึ่งเป็นองค์กรอิสระภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวง
วัฒนธรรม จึงควรเข้ามามีบทบาทในการท าหน้าที่ต่าง ๆ ด้านนี้โดยตรง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการส่งเสริมและ
สนับสนุนการศึกษาค้นคว้าพัฒนาองค์ความรู้ เพ่ือน าไปสู่การแลกเปลี่ยนเรียนรู้ และบริหารจัดการเผยแพร่องค์
ความรู้ด้านคุณธรรม จริยธรรม ความดีงามระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ รวมถึงการเป็นศูนย์ข้อมูลและแหล่งกลาง
ในการพัฒนาความรู้และนวัตกรรมเพ่ือให้เกิดการขับเคลื่อนสังคมคุณธรรม จริยธรรม จึงเล็งเห็นถึงช่องว่างต่าง ๆ 
ที่มีอยู่ในระบบการท างานเพ่ือการพัฒนาประเทศ และพิจารณาว่า การสร้างองค์ความรู้ และการส่งเสริมการ
ท างานบนฐานของความรู้ที่ทันการณ์ ทันเวลา สอคล้องกับความจริง หรือบริบทของหน่วยงานภาครัฐต่าง  ๆ มี
ความส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่ง และจากปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ดังกล่าวมาทั้งหมดข้างต้น จึงมีแนวคิดว่า การ
สนับสนุนให้มีการประเมินองค์กรภาครัฐด้วยแนวคิดคุณธรรม จริยธรรม โดยตรง โดยองค์กรที่มีบทบาทหน้าที่
ด้านนี้โดยตรง ก็อาจจะเป็นอีกช่องทางหนึ่งที่จะสามารถช่วยสนับสนุนให้มีการยกระดับศักยภาพด้านคุณธรรม 
จริยธรรมขององค์กรภาครัฐได้มากขึ้น จึงได้ด าริให้มีการศึกษากรอบแนวทางในการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์
คุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐในประเทศไทยขึ้นในครั้งนี้ เพ่ือน าไปสู่การผลักดันให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาในหลาย ๆ ระดับและหลายมิติ ทั้งในเชิงหลักการ เชิงกระบวนการ เชิงกรอบ
เนื้อหา และเชิงนโยบาย ซึ่งผลจากการด าเนินงานในครั้งนี้ จะเป็นข้อมูลและความรู้ที่ส าคัญ ที่สามารถน ามาใช้
ในการจัดท าข้อเสนอกรอบแนวคิดและแนวทางการพัฒนาหรือจัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรมของ
หน่วยงานภาครัฐที่ไม่ซ้ าซ้อนกับระบบการประเมินต่าง ๆ ที่เป็นอยู่ ณ ปัจจุบัน   

  ดังนั้น การศึกษาเพ่ือประมวลภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐที่เป็นอยู่ ณ ปัจจุบัน ทั้งจากมุมมองของ
สังคมไทยและชุมชนนานาชาติในด้านต่าง ๆ ที่มีความเชื่อมโยงกับประเด็นคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล 
รวมถึงการประมวลจุดแข็ง จุดอ่อน และปัญหาอุปสรรคของระบบและกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการสร้างเสริม
ศักยภาพและคุณภาพขององค์กรภาครัฐที่เป็นอยู่ ณ ปัจจุบัน จะท าให้ได้ข้อมูลและความรู้ที่น ามาใช้ในการ
จัดท าข้อเสนอแนวทางในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐ รวมถึงการให้
ข้อเสนออ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมศักยภาพการท างานขององค์กรภาครัฐไทยให้มีความสามารถ มีความ
โปร่งใส มีวัฒนธรรมขององค์กรและสังคมที่เน้นเรื่องคุณธรรม จริยธรรม ซึ่งจะยิ่งท าให้องค์กรภาครัฐไทยและ
สังคมไทยโดยรวมได้รับการยอมรับในชุมชนนานาชาติมากยิ่งขึ้น และจะส่งผลท าให้ประเทศไทยกลายเป็น
ประเทศท่ีมีความเจริญก้าวหน้า มีอารยธรรมอยู่ในล าดับต้น ๆ ของโลกก็น่าจะมีความเป็นไปได้เช่นกัน จึงได้ด าริ
ริเริ่มด าเนินการโครงการนี้ขึ้น      

1.2 วัตถุประสงค์ 

1.2.1   เพ่ือประเมินสถานการณ์เก่ียวกับภาพลักษณ์ด้านการปฏิบัติงานหรือคุณธรรม/จริยธรรมและ 
ธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐไทยในสายตาชาวไทยและชาวโลก 

1.2.2   เพ่ือศึกษา วิเคราะห์ สังเคราะห์และน าเสนอแนวคิด/กรอบคิด และกระบวนการในการจัดท า
ดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรมและธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐทั้งในและต่างประเทศ 

1.2.3   เพ่ือจัดท ากรอบแนวคิดและข้อเสนอแนวทางการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรม
และธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐในประเทศไทย 
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1.3 ขอบเขตการด าเนินงาน 

  1.3.1 ขอบเขตด้านเนื้อหา ครอบคลุมเนื้อหาสาระที่ส าคัญ ๆ ดังนี้คือ 

1. สถานการณ์ภาพลักษณ์ ด้านการด าเนินงาน ความโปร่งใส และ/หรือ ภาพสะท้อนปัญหาเชิง
คุณธรรมจริยธรรมที่เป็นอยู่ขององค์กรภาครัฐไทยในมุมมองของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย/ ผู้ เกี่ยวข้องทุกฝ่าย ทั้งใน
และต่างประเทศ 

2. ข้อมูลองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะในประเด็นคุณธรรมจริยธรรม ธรรมาภิบาล และประเด็น
ภาพลักษณ์/การสร้างภาพลักษณ์จากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิประเภทต่าง ๆ ทั้งในและต่างประเทศ 

3. ข้อมูลภาคสนาม หรือข้อมูลปฐมภูมิเกี่ยวกับบริบทหรือความเป็นจริงที่แวดล้อมการท างานของ
องค์กร/หน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องและยินดีให้ข้อมูลที่เป็นจริง ตรงไปตรงมา โดยเฉพาะในประเด็น
บริบท จุดแข็ง จุดอ่อน ข้อจ ากัด ปัญหาอุปสรรคที่ส่งผลต่อการท างานให้เกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายหรือกรอบ
ภารกิจที่ก าหนดไว้ของแต่ละองคก์ร/หน่วยงาน พร้อมแสวงหากรณีตัวอย่างองค์กรหรือบุคคลที่มีการสร้างเสริม
คุณธรรม จริยธรรม ธรรมาภิบาล 

4. ข้อเสนอกรอบแนวคิดและแนวทางการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล
ขององค์กรภาครัฐไทย 

5. ข้อเสนออ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องและเป็นประโยชน์ต่อการส่งเสริมการพัฒนาการท างานขององค์กร
ภาครัฐไทยและองค์กรภาคีหุ้นส่วน หรือผู้มีส่วนได้สวนเสียที่เก่ียวข้องในระบบการท างานของภาคสาธารณะ 

  1.3.2 ขอบเขตด้านกลุ่มเป้าหมาย  

  ส าหรับขอบเขตด้านกลุ่มเป้าหมาย ที่ก าหนดไว้ในตอนแรก คือองค์กรที่เป็นตัวแทน องค์กรแกนหลัก/
องค์กรน าร่องที่มีความส าคัญต่อภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาลของสังคมไทย หรือหน่วยงาน
ภาครัฐที่มีบทบาท/หน้าที่ต่าง ๆ กัน ดังต่อไปนี้ 

1. องค์กรที่เป็นด่านหน้าของการค้าระหว่างประเทศ/การพัฒนาทางเศรษฐกิจ/การลงทุน และ
อุตสาหกรรม ได้แก่ กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ, กรมการค้าระหว่างประเทศ, กรมพัฒนาธุรกิจการค้า, 
กรมทรัพย์สินทางปัญญา กระทรวงพาณิชย์ กรมเศรษฐกิจระหว่างประเทศ, กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ 
กระทรวงการต่างประเทศ และกระทรวงอุตสาหกรรม 

2. องค์กรที่เก่ียวกับความสงบสุข-สันติภาพ/สวัสดิภาพ/ความปลอดภัย/สุขภาพ  ได้แก่ ส านักงาน
ต ารวจแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงสาธารณสุข 

3. องค์กรที่เก่ียวกับการพัฒนาคน/ศักยภาพมนุษย์/การพัฒนาสังคม-วัฒนธรรม ได้แก่ กระทรวง-
ศึกษาธิการ, กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และกระทรวงวัฒนธรรม  

4. องค์กรที่เก่ียวกับสิ่งแวดล้อม/ความสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม/การส่งเสริม
การเกษตร ได้แก่ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

5. องค์กรที่เกี่ยวกับความยุติธรรม/ความเป็นธรรม/ความมั่นคง ได้แก่ กระทรวงยุติธรรม และ  
กระทรวงการคลัง 
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6. องค์กรที่เกี่ยวกับการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน/การเดินทาง/การติดต่อไปมาหาสู่ ได้แก่ 
กระทรวงคมนาคม     

  ส าหรับในทางปฏิบัติจริงนั้น ทีมวิจัยสามารถด าเนินการเก็บข้อมูลได้ครอบคลุม หรือ ครบถ้วนตามที่
ก าหนดไว้ตั้งแต่แรกหรือไม่ หรือ มากน้อยแค่ไหน กรุณาอ่านในบทที่ 2  วิธีวิทยาการศึกษาวิจัย โดยเฉพาะใน
หัวข้อ 2.5 ปัญหาอุปสรรค/ข้อจ ากัดของการศึกษาวิจัย ประกอบด้วย 

1.4 กรอบแนวคิดในการปฏิบัติการของโครงการ (Operational Conceptual Framework 

of the Project)   

แผนภาพที่ 1 กรอบแนวคิดในการปฏิบัติการของโครงการ  
(Operational Conceptual Framework of the Project) 

 
 

  

 

 

 

 

 

 

 

1.5 ประโยชน์ที่ได้รับจากการศึกษา 

1. ผลการประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลขององค์กร
ภาครัฐไทย และองค์ความรู้เกี่ยวกับบริบทต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการท างานขององค์กรภาครัฐไทย 

2. ผลการศึกษา ทบทวน วิเคราะห์ สังเคราะห์องค์ความรู้เกี่ยวกับคุณธรรม จริยธรรม ธรรมาภิบาล 
และองค์ความรู้เกี่ยวกับภาพลักษณ์และการสร้างภาพลักษณ์ทั้งในและต่างประเทศ 

3. ผลการศึกษา ทบทวน วิเคราะห์ สังเคราะห์องค์ความรู้เกี่ยวกับดัชนี และวิธีการในการจัดท าดัชนี
ทั่วไปและดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมทั้งในและต่างประเทศ 

 

การวิเคราะห์ข้อมูล
จากการสัมภาษณ์ผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียและ
ทบทวนเอกสารท่ี

เกี่ยวข้องท้ังหมดอีก
ครั้งหน่ึง 

 
การสังเคราะห์ข้อมูล

จากเอกสารที่เกี่ยวข้อง 

 

ข้อมูลบริบท(Contextual 
data) เกี่ยวกับองค์กรและ
ระบบการประเมินต่าง ๆ ท่ี
เป็นอยู่ขององค์กรภาครัฐใน

ประเทศไทยในปัจจุบัน 

สถานการณ์ภาพลักษณ์ 
คุณธรรม จริยธรรม และ 

ธรรมาภิบาลในประเทศไทย 

 การศึกษาในประเทศไทย 

 การศึกษาจาก
ต่างประเทศ 

ข้อเสนอกรอบแนวคิด
และแนวทางการจัดท า
ดัชนีภาพลักษณ์และ
ข้อเสนออื่น ๆ ในเชิง
ระบบการท างานท่ี

เกี่ยวข้อง 
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4. ข้อเสนอกรอบแนวคิดและแนวทางการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม ที่อยู่บน
พ้ืนฐานของผลการศึกษา ทบทวน วิเคราะห์ สังเคราะห์องค์ความรู้ในข้อ 1, 2 และ 3 ข้างต้น 

5. ข้อเสนอเชิงระบบการท างานร่วมกันระหว่างองค์กรภาครัฐไทย ศูนย์คุณธรรม และองค์กรภาคี   
อ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง 

6. ข้อเสนอในการปรับปรุงระบบการประเมินและระบบอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องที่จะช่วยท าให้องค์กร
ภาครัฐไทยสามารถท างานได้สอดคล้องกับบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะระบบการประเมินโดยองค์กร
ระหว่างประเทศที่มีอยู่จ านวนมาก ที่ชุมชนนานาชาติใช้เป็นข้อมูลในการสะท้อนภาพลักษณ์ของประเทศต่าง ๆ 
ในปัจจุบัน 
 



16 บทน า 

 

 



 

2 วิธีวิทยาการศึกษาวิจัย 
 

 

 

 

2.1 วิธีการเก็บข้อมูล 

  ใช้วิธีการเก็บข้อมูลเชิงคุณภาพที่ส าคัญ คือ การเล่าเรื่อง/การบอกเล่า (Narrative) โดยขอให้ผู้ยินดีให้
ข้อมูลที่เป็นตัวแทนของหน่วยงานภาครัฐแต่ละแห่งเล่าเรื่องราวที่ผ่านมาในการปฏิบัติงานขององค์กร โดยเฉพาะ
ในประเด็นที่เกี่ยวข้องปัญหาอุปสรรคข้อจ ากัดต่าง ๆ ในการท างาน ที่มีความเชื่อมโยงกับเรื่อง คุณภาพของ
บุคลากร คุณภาพของการบริการ การพัฒนาองค์กรในมิติต่าง ๆ โดยเฉพาะการส่งเสริมการพัฒนาด้าน
คุณธรรม-จริยธรรม และปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการท างานด้านนี้ ส าหรับการให้เล่าเรื่องราวนี้ ได้ใช้ประกอบกับ
การสัมภาษณ์พูดคุยเชิงลึก (Indepth Interview) โดยใช้แนวค าถามในการสัมภาษณ์เชิงลึกประกอบด้วย 
ประกอบกับการสังเกตบรรยากาศการท างาน รวมทั้งปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับเจ้าหน้าที่และระหว่าง
เจ้าหน้าที่ด้วยกันเอง รวมถึงการสังเกตสิ่งแวดล้อมด้านต่าง ๆ ของหน่วยงานที่ได้มีโอกาสเข้าไปเยี่ยมเยียน และ
สัมภาษณ์พูดคุยประกอบด้วย  

         นอกจากนี้ ยังมีการถามเสริมในประเด็นต่าง ๆ ที่ได้ค าตอบไม่ชัดเจน ซึ่งจริง ๆ แล้ว ผู้วิจัยได้ตั้ง
ค าถามแบบตรงไปตรงมา แต่พบว่า ไม่สามารถสืบค้นข้อมูลได้ตรงกับสิ่งที่ต้องการศึกษา จึงได้มีการปรับค าถาม
หรือใช้วิธีการพูดคุยแบบเป็นกันเอง เพ่ือให้ผู้ให้ข้อมูลรู้สึกผ่อนคลาย แต่ก็ยังคงพยายามกุมจุดเน้นของการ
สัมภาษณ์ หรือการให้น้ าหนักกับประเด็นการด าเนินงานที่สะท้อนระดับมาตรฐานด้านคุณธรรม/จริยธรรมและ
ธรรมาภิบาลอย่างเป็นรูปธรรม แต่ในทางปฏิบัติจริง พบว่า ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มองเรื่องคุณธรรม จริยธรรม
ผ่านปัญหาที่มีความส าคัญต่อภาพลักษณ์มากที่สุด ซึ่งก็คือ ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ที่นับวันมีความ
สลับซับซ้อนแยบยลมากยิ่งขึ้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า การประเมินคุณธรรม จริยธรรมที่มีความเชื่อมโยงกับปัญหา
นี้ ยังคงมีความส าคัญในล าดับต้น ๆ ดังนั้น การทบทวนเอกสารและงานศึกษาวิจัยต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการ
ตั้งค าถามในการสนทนาพูดคุยกับผู้ให้สัมภาษณ์ เพ่ือสืบค้นข้อมูลต่าง ๆ ในเชิงลึกให้มากขึ้นนั้น จึงยังคงให้
ความส าคัญกับประเด็นนี้ค่อนข้างมาก แต่ก็ยังไม่ทิ้งประเด็นจุดแข็ง จุดอ่อน ปัญหาอุปสรรคในการท างานใน
ด้านอื่น ๆ ด้วย  

         ส าหรับรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีการและขั้นตอนในการเข้าไปสัมภาษณ์ เพ่ือให้ได้ข้อมูลปฐมภูมินั้น 
คณะผู้วิจัยได้ท าการติดต่อและนัดหมายวันเพ่ือสัมภาษณ์ในช่วงเดือนกรกฎาคม – สิงหาคม 2558 แต่เนื่องจาก
บางองค์กรมีการตอบรับที่ค่อนข้างช้า ท าให้การเก็บข้อมูลด้วยการสนทนาและการสัมภาษณ์ระดับลึกนั้นแล้ว
เสร็จในเดือนกันยายน และมีความพยายามในการเก็บข้อมูลองค์กรต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ทั้งหมด แต่ในที่สุดมี
บางส่วนที่ไม่สามารถเก็บข้อมูลได้ เพราะทางหน่วยงานไม่ยินดีให้เข้าไปเก็บข้อมูล  
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          ส าหรับการรวบรวมข้อมูลต่าง ๆ จากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิต่าง ๆ นั้น ใช้วิธีการสืบค้นจากฐานข้อมูล
ออนไลน์และเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องของหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งในและต่างประเทศ โดยใช้วิธีการเลือก
แหล่งข้อมูลที่มีการอ้างอิงถึงค่อนข้างมากในแวดวงการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับเรื่องคุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาล 

2.2 กลุ่มตัวอย่างที่ยินดีให้ข้อมูล  

  ได้แก่ บุคลากรทั้งระดับนโยบาย ระดับบริหาร และระดับปฏิบัติการจากหน่วยงานระดับต่าง ๆ 
ภายในกระทรวง จ านวนรวมทั้งสิ้น 22 หน่วยงาน รวมทั้งหน่วยงานหรือองค์กรที่มีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหาร
จัดการภาครัฐอีกจ านวนหนึ่งด้วย ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ส าหรับการเลือกบุคคลที่ให้สัมภาษณ์ของแต่ละหน่วยงาน ในทาง
ปฏิบัติจริงนั้น ส่วนใหญ่หน่วยงานเป็นฝ่ายเลือกว่าใครมีความเหมาะสมในการให้ข้อมูลมากที่สุด ซึ่งส่วนใหญ่เป็น
ผู้บริหารระดับสูง และจ านวนหนึ่งเป็นผู้บริหารระดับกลาง ที่มีประสบการณ์ในการบริหารงานองค์กรในหลาย ๆ 
มิติ เป็นเวลานาน นอกจากนี้ ยังท าการเก็บข้อมูลจากภาคประชาสังคม ที่เคยมีประสบการณ์ในการท างานใน
องค์กรภาครัฐและองค์กรอิสระ มาช่วยสะท้อนข้อมูลต่าง ๆ ที่ส าคัญ ๆ เพ่ิมเติม (โปรดดูรายชื่อผู้ให้สัมภาษณ์ใน
ภาคผนวกประกอบด้วย) ได้แก่ 

1. กระทรวงพาณิชย์  ประกอบด้วย กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ กรมการค้าต่างประเทศ กรม
พัฒนาธุรกิจการค้า กรมทรัพย์สินทางปัญญา และส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 

2. กระทรวงการต่างประเทศ ประกอบด้วย กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ กรมเศรษฐกิจระหว่าง
ประเทศ  

3. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ได้แก่ ส านักงานปลัดกระทรวง ที่สามารถให้ข้อมูล
ได้ครอบคลุมทุกหน่วยงานในกระทรวง ฯ ทั้งกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า
และพันธุ์พืช ส านักบริหารกลาง กรมป่าไม้ 

4. กระทรวงคมนาคม ได้แก่ กรมทางหลวงชนบท ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต และส านักงาน
ปลัดกระทรวงคมนาคม 

5. กระทรวงการคลัง ได้แก่ ผู้ช่วยปลัดกระทรวงการคลังและทีมงาน ที่สามารถให้ข้อมูลได้ครอบคลุม
ทุกหน่วยงานในกระทรวง ฯ รวมถึง ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต ส านักงบประมาณ  ส านักงานนโยบาย
และแผนปฏิบัติการ ส านักบริหารทรัพยากรบุคคล  

6. กระทรวงมหาดไทย ได้แก่ ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 
7. กระทรวงยุติธรรม ได้แก่ ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต และส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 

ทีส่ามารถให้ข้อมูลได้ครอบคลุมหน่วยงานต่าง ๆ ในกระทรวง 
8. กระทรวงศึกษาธิการ ได้แก่ ส านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ตัวแทน

ของคณะกรรมการจริยธรรม และศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 
9. ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ได้แก่ เลขาธิการส านักงาน ก.พ. 

10. ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได้แก่ ผู้อ านวยการส านักบริหารการ
เปลี่ยนแปลง และคณะอนุกรรมการ ก.พ.ร. อีกจ านวน 2 ท่าน   
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11. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  ได้แก่ ผู้บังคับการกองวิจัย ส านักงานยุทธศาสตร์ต ารวจ ส านักงาน
ต ารวจแห่งชาติ 

12. ภาคประชาสังคม ได้แก่ อดีตผู้อ านวยการสถาบันวิทยาการเรียนรู้ และอดีตบุคลากรของกระทรวง
สาธารณสุข ปัจจุบันเป็นผู้ฝึกสอนของสถาบันโคเอนก้า  

2.3 วิธีการวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูล 

  ใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา(Content Analysis) และการวิเคราะห์บริบทที่เกี่ยวข้อง (Contextual 
Data Analysis) รวมทั้งการวิเคราะห์และจัดล าดับปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อการท างานของหน่วยงานต่าง ๆ 
โดยเฉพาะปัจจัยเชิงบวกที่พบจากการเก็บข้อมูล และมีความสอดคล้องกันระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ที่มีผลการ
ท างานที่ดี อาทิเช่น หน่วยงานต่าง ๆ ในกระทรวงพาณิชย์ กระทรวงยุติธรรม และกระทรวงการต่างประเทศ 
เป็นต้น ทั้งนี้ เพ่ือน าปัจจัยดังกล่าวมาผนวกเข้ากับข้อมูลจากแหล่งอ่ืน ๆ โดยเฉพาะข้อมูลจากเอกสาร ส าหรับ
การสังเคราะห์ข้อมูลและการกลั่นประเด็นทั้งจากเอกสารและจากการศึกษาภาคสนาม เพ่ือน าไปสู่การจัดท า
ข้อเสนอกรอบแนวคิดและข้อเสนอแนวทางในการพัฒนาดัชนีนั้น ให้ความส าคัญกับประเด็นที่มีความส าคัญหรือ
มีอิทธิพลต่อเรื่องการพัฒนา การส่งเสริม และ/หรือการยกระดับศักยภาพของหน่วยงานต่าง ๆ ในด้านคุณธรรม 
จริยธรรม ธรรมาภิบาล ที่พบในเอกสารการวิจัยต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เอกสารผลงานการวิจัยของ
ต่างประเทศ ที่มีความเชื่อถือได้ เพราะมีการใช้วิธีวิทยาที่หลากหลายและถูกต้อง หรือได้มีการอธิบายวิธีวิทยา
ต่าง ๆ ที่ใช้ในการศึกษาไว้อย่างเปิดเผย ตรงไปตรงมา มีเหตุมีผลที่สามารถยอมรับได้  

2.4 กระบวนการในการด าเนินงาน (โปรดดูแผนภาพท่ี 2 ในหน้าท่ี 20 ประกอบ) 

เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพเกี่ยวกับการด าเนินงานของภาครัฐที่สะท้อนมาตรฐานและปัญหาเชิง
คุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาลอย่างเป็นรูปธรรม รวมทั้งจุดแข็ง จุดอ่อน ปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้อง โดยรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์พูดคุยทั้งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการกับผู้บริหาร
ระดับสูงหรือผู้เกี่ยวข้องและเปิดรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียด้วยการประชุมระดมความคิดเห็น
และให้มุมมองเชิงสะท้อน พร้อมด้วย การสังเคราะห์เอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง การประมวลองค์ความรู้เกี่ยวกับ
แนวคิดและกระบวนการในการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม/ จริยธรรมและธรรมาภิบาลทั้งของไทยและ
ต่างประเทศเพ่ือประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐและพัฒนากรอบแนวทางการจัดท าดัชนี
ภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล และจัดให้มีการประชุมเพ่ือวิพากษ์รายงานผลการศึกษาโดย
คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิของศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) และน าข้อมูล/ข้อคิดเห็นดังกล่าวไปใช้ในการ
ปรับปรุงแก้ไขรายงานการศึกษาวิจัยครั้งนี้ให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน  
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แผนภาพที่ 2  กระบวนการและแนวทางการด าเนินงาน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2.5 ปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัดของการศึกษา    

  อย่างไรก็ตาม ส าหรับหน่วยงานต่าง ๆ ที่มีการติดต่อประสานงานและทีมวิจัยได้วางแผนไว้ว่าจะต้อง
ท าการเก็บข้อมูลให้ได้ แต่ในที่สุดไม่สามารถเข้าสัมภาษณ์ได้ เนื่องจากไม่ได้รับการตอบกลับ ทั้ง ๆ ที่มีการ
ติดตามทวงถามหลายครั้ง ได้แก่ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์  กระทรวงกลาโหม และกรมต่าง ๆ ในสังกัดของกระทรวงการคลัง     
จึงถือเป็นปัญหาและอุปสรรค หรือข้อจ ากัดที่ส าคัญประการหนึ่งของการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ที่ไม่สามารถเก็บ
ข้อมูลได้ครบถ้วนทั้งหมด ตามท่ีวางแผนไว้ตั้งแต่แรก 

 

 

 
การเตรียมการ ก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 

แต่งตั้งคณะกรรมการพัฒนาความองค์ความรู้ และนวัตกรรม
ด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล 

ประชุมคณะกรรมการฯ คณะวิจัย และคณะท างานของศูนย์
คุณธรรมเพื่อก าหนดกรอบแนวทางการศึกษา 

คณะวิจัยด าเนินงาน
ตามมติท่ีประชุม 

คณะท างานของศูนย์
คุณธรรมด าเนินงาน 

การเก็บข้อมูล 
การสัมภาษณ์/การศึกษา
เอกสาร/การน าเสนอผล 
 

การก ากับติดตามการ
ด าเนินงาน 

การสังเคราะห์ข้อมูล  

 

การสรุปวิเคราะห์
สังเคราะห์จัดท ารายงาน

วิจัยฉบับสมบูรณ์ 

การจัดท าแนวทางการ
พัฒนา 



 

3 
การทบทวนแนวคิด ทฤษฎี 
และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 

 

 

 

3.1 เกร่ินน ำ   

  เนื่องจากการศึกษาวิจัยครั้งนี้ มีความประสงค์ที่จะน าเสนอกรอบแนวคิดและแนวทางในการพัฒนา
หรือจัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม ธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐไทย ดังนั้น การมีความรู้
ความเข้าใจที่ตรงกันหรือสอดคล้องกันเกี่ยวกับเรื่องคุณธรรม จริยธรรม จริยศาสตร์ ธรรมาภิบาล ระหว่าง
ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย จึงมีความส าคัญอย่างยิ่ง นอกจากนี้ คณะผู้ศึกษาวิจัยยังต้องการสะท้อนให้ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย
ได้มองเห็นร่วมกันด้วยว่า การปลูกฝังเรื่องคุณธรรมจริยธรรมนั้น จะต้องด าเนินการตั้งแต่ปัจเจกบุคคลยังอยู่ใน
วัยเด็ก จึงจะได้พลเมืองหรือประชากรที่มีคุณภาพ ซึ่งหมายรวมถึง ประชากรที่จะเข้ามาท าหน้าที่ในการบริหาร
จัดการในภาครัฐได้เป็นอย่างดีนั้นจะต้องได้รับการขัดเกลาทั้งจากครอบครัวและสังคมตั้งแต่ก่อนอายุ 20 ปี 
(Piaget, 1956; Kohlberg, 1976) ซึ่งจริง ๆ แล้ว ประเด็นนี้มีความส าคัญมาก ทั้งนี้ศูนย์คุณธรรม   ซึ่งท างาน
ด้านนี้โดยตรงก็ทราบดีอยู่แล้ว และที่ผ่านมาก็ได้จัดท าโรงเรียนคุณธรรม หรือโรงเรียนวิถีพุทธ ซึ่งเป็นหนทาง
หนึ่งในการช่วยปลูกฝังความดีงามตั้งแต่ยังเด็ก แต่ถึงแม้หลายฝ่ายจะทราบดีว่า การท างานด้านคุณธรรม
จริยธรรมจะต้องเริ่มตั้งแต่วัยเด็ก และดูเหมือนการมาให้ความส าคัญกับประเด็นนี้ในช่วงวัยผู้ใหญ่หรือวัยท างาน 
อาจจะสายเกินไป เหมือนดังที่ผู้บริหารหน่วยงานภาครัฐบางแห่งได้ตั้งค าถามไว้ ซึ่งก็น่าจะเป็นจริงตามข้อสังเกต
ดังกล่าว แต่ทั้งนี้ พบว่า การสร้างสิ่งแวดล้อมในหน่วยงานภาครัฐให้เอ้ือต่อการแสดงพฤติกรรมหรือการกระท า
ต่าง ๆ ที่เป็นผลดีต่อองค์กรและประเทศชาติต่อไป เท่าที่จะสามารถด าเนินการได้ ยังเป็นความจ าเป็นอยู่ เพราะ
จริง ๆ แล้ว ในหลาย ๆ ประเทศก็ยังคงมีการพัฒนาหรือสนับสนุนในเชิงโครงสร้างพ้ืนฐานทางสังคม เพ่ือให้
บุคลากรภาครัฐหรือภาคสาธารณะสามารถท างานอย่างมีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้นอยู่ตลอดเวลาด้วยการส่งเสริม
และขับเคลื่อนประเด็นคุณธรรมและจริยธรรมอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบันเช่นกัน (ยกตัวอย่างเช่น ประเทศ
มาเลเซีย ประเทศแคนาดา ประเทศอเมริกา ประเทศอังกฤษ เป็นต้น)  

        ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้องมีการผลักดันหรือสานต่อในการเสริมพลังการท างานขององค์กรภาครัฐด้วย
การจัดท าโครงการนี้ขึ้น นอกจากนี้ คณะผู้ศึกษาวิจัยยังพิจารณาด้วยว่า การผนวกค าว่า “ธรรมาภิบาล” (Good 
Governance) เข้ามาไว้ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ด้วย ก็มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่ากัน ทั้งนี้เนื่องจาก ในช่วงที่
ผ่านมาองค์กรภาครัฐในประเทศไทย และในประเทศอ่ืน ๆ ได้ใช้กรอบแนวคิดนี้ในการก ากับ ติดตาม และ
ประเมินการท างานขององค์กรภาครัฐ และภาคธุรกิจ นอกจากนี้ ในปัจจุบันยังมีองค์กรที่รับผิดชอบในการก ากับ 
ติดตาม และประเมิน รวมทั้งส่งเสริมการท างานที่ยึดหลัก “ธรรมาภิบาล” ทั้งในระดับโลก และระดับภูมิภาค
จ านวนหลายองค์กรด้วยกัน ส าหรับในระดับโลก องค์กรที่ท างานด้านนี้ต่อเนื่อง คือ องค์การสหประชาชาติด้าน
เครือข่ายการบริหารงานภาคสาธารณะ หรือ United Nations Public Administration Network (UNPAN) 
ซึ่งองค์กรนี้มีสาขาในระดับภูมิภาคเอเซีย คือ UNPAN Asia Pacific ซึ่งพบว่า องค์กรทั้งสองนี้ มีอิทธิพลต่อการ
สะท้อนภาพลักษณ์ในการท างานของภาครัฐในประเทศต่าง ๆ ในระดับสูง ด้วยการใช้เครื่องมือต่าง ๆ ส าหรับใน
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ระดับโลกเรียกกลไกหรือเครื่องมือนี้ว่า “Governance World Watch” และระดับภูมิภาคเรียกว่า 
“Governance Asia-Pacific Watch” ดังนั้น จึงควรมีการทบทวนอีกครั้งหนึ่งว่า แนวคิดธรรมาภิบาลนี้ให้
ความส าคัญหรือมุ่งเน้นไปที่ประเด็นใดบ้าง และถ้าจ าเป็นจะต้องมีการประเมินภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม
จริยธรรมโดยตรง ก็ไม่ควรมีเนื้อหาหรือประเด็นที่ซ้ าซ้อนกัน หรือ อาจบูรณาการบางประเด็นของ “ธรรมาภิบาล” 
เข้ากับแนวคิดและหลักการคุณธรรมจริยธรรม หรือท าให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นก็อาจเป็นไปได้ ซึ่งน่าจะท าให้
มีความครอบคลุมหรือเติมเต็มซึ่งกันและกันได้มากยิ่งขึ้น  

         ดังนั้น ในบทที่สามนี้ จึงแบ่งการน าเสนอผลการทบทวนองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าข้อเสนอ
กรอบแนวคิดและกรอบแนวทางในการประเมินองค์กรภาครัฐ ออกเป็น 3 กลุ่มความรู้ใหญ่ ๆ หรือ ชุดความรู้ที่
ส าคัญ 3 ชุด ดังนี้คือ 
        กลุ่มแรกหรือกลุ่มความรู้ที่ 1 เป็นองค์ความรู้เกี่ยวกับ คุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาล 
ประกอบด้วย แนวคิด หลักการเกี่ยวกับคุณธรรม จริยธรรม แนวคิดทฤษฎีที่อธิบายพัฒนาการด้านคุณธรรม 
จริยธรรมของมนุษย์ รวมถึงแนวคิดและทฤษฎีจริยศาสตร์สากล ที่มีอิทธิพลอยู่ในแวดวงการศึกษาและการ
ส่งเสริมพัฒนาเรื่องคุณธรรมจริยธรรมในบริบทโลก และแนวคิดธรรมาภิบาล ตามล าดับ  
       หลังจากนั้น จะเป็นการน าเสนอองค์ความรู้กลุ่มที่ 2 ที่เกี่ยวกับแนวคิดการสร้างภาพลักษณ์ในภาค
สาธารณะ ซึ่งเป็นแนวคิดที่มีความส าคัญมากในบริบทโลกยุคโลกาภิวัฒน์ ที่มีความเชื่อมโยงกันทั้งหมด ส าหรับ
แนวคิดนี้ พบว่า มีความเชื่อมโยงกับระบบและกลไกการประเมินต่าง ๆ ที่มีอยู่จ านวนมากในชุมชนนานาชาติ ที่
ประเทศไทยต้องเข้าไปเกี่ยวข้องอย่างไม่สามารถปฏิเสธได้ จึงน าเสนอบททบทวนเกี่ยวกับองค์กรที่มีอิทธิพลใน
การจัดท าและประเมินภาพลักษณ์ในชุมชนนานาชาติไว้ด้วย และจากการทบทวนความรู้เกี่ยวกับเรื่องนี้ ท าให้
ทราบว่า ท าไมแนวคิดนี้จึงเป็นแนวคิดที่มีพลังและมีความส าคัญสูงยิ่งในโลกยุคปัจจุบัน และท าไมจึงท าให้หลาย ๆ 
ประเทศประสบผลส าเร็จในการพัฒนา ยกตัวอย่างเช่น กรณีของประเทศเกาหลี จึงได้ผนวกกรณีของประเทศ
เกาหลีไว้เป็นตัวอย่างหนึ่งที่ส าคัญ เพ่ือท าให้ผู้เกี่ยวข้องประเภทต่าง ๆ ในประเทศไทยเข้าใจถึงอิทธิพลของ
แนวคิดนี้อย่างเป็นรูปธรรมด้วย  
         ล าดับต่อมา เป็นการน าเสนอผลการทบทวนองค์ความรู้กลุ่มที่ 3 หรือชุดที่ 3 เกี่ยวกับดัชนี ตัวชี้วัด 
ครอบคลุมทั้งนิยาม ความหมาย กระบวนการ วิธีการในการพัฒนาดัชนี และเครื่องมือต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องรวมถึง
องค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาดัชนี  หรือ ตัวชี้วัดทั้งในบริบทของต่างประเทศและประเทศไทย          
ที่เก่ียวข้องกับการประเมินการท างานขององค์กรภาครัฐหรือภาคสาธารณะในปัจจุบัน 

         หลังจากนั้น ในบทที่ 4 จะเป็นการน าเสนอสถานการณ์ภาพลักษณ์เกี่ยวกับการปฏิบัติงาน และ/หรือ 
สถานการณ์ภาพลักษณ์ที่สะท้อนจุดอ่อน จุดแข็ง ปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ของประเทศไทย ทั้งจากมุมมองของ
ชุมชนนานาชาติและมุมมองของสังคมไทย ซึ่งชี้ให้เห็นว่า องค์กรภาครัฐไทยยังคงประสบปัญหาต่าง ๆ 
โดยเฉพาะปัญหาคอร์รัปชั่น ซึ่งสะท้อนว่า ยังมีปัญหาด้านคุณธรรม จริยธรรม จริยศาสตร์ และธรรมาภิบาลใน
ระดับที่น่าเป็นห่วง อย่างไรก็ตาม ในการศึกษาครั้งนี้ ก็ได้ให้ความส าคัญกับจุดแข็ง หรือสิ่งที่ดีขององค์กรภาครัฐ
ด้วย โดยผนวกกรณีตัวอย่างองค์กรภาครัฐที่มีผลการท างานที่ดีไว้ด้วย ซึ่งข้อมูลต่าง ๆ เหล่านี้ ได้น าไปผนวกกับ
ผลการสังเคราะห์ประเด็นต่าง ๆ ที่มีความส าคัญส าหรับการพัฒนาข้อเสนอกรอบแนวคิด และการให้ข้อเสนอ
แนวทางในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรม รวมถึงข้อเสนออ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการท างาน
เชิงระบบร่วมกับองค์กรภาคีหุ้นส่วนทั้งหมดในล าดับสุดท้าย ซึ่งหมายรวมถึงบทบาทการท างานของศูนย์
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คุณธรรม (องค์การมหาชน) ด้วย ซึ่งเนื้อหาในส่วนหลังนี้ ได้น าเสนอไว้ในบทที่ 5 ซึ่งเป็นบทที่ว่าด้วย การสรุป
และอภิปรายผลการศึกษา และการให้ข้อเสนอต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง  

          นอกเหนือจาการทบทวนองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการสร้างกรอบแนวคิดและการให้ข้อเสนอ
แนวทางในการพัฒนาชุดดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมดังกล่าวข้างต้นแล้ว คณะนักวิจัยได้พบว่า จาก
การได้มีโอกาสทบทวนองค์ความรู้เกี่ยวกับเรื่อง “ภาพลักษณ์” และ “การสร้างภาพลักษณ์” ในภาคสาธารณะ 
ซึ่งเป็นค าหลักที่ส าคัญของโครงการนี้อีกค าหนึ่งนั้น ท าให้คณะผู้วิจัยเกิดข้อค าถามหลาย ๆ อย่างเกี่ย วกับการ
ท างานขององค์กรภาครัฐ ที่อาจจะไม่สามารถแก้ไขได้ด้วยการประเมินเชิงตรวจสอบ หรือเชิงการจับผิด หรือเชิง
การวัดคุณธรรม จริยธรรมแบบเถรตรง ที่มักนิยมใช้กันอยู่ในบริบทสังคมไทยปัจจุบัน แต่เท่าที่วิเคราะห์ดู พบว่า 
ควรจะปรับเป็นการประเมินเชิงพัฒนา เชิงการปรับเปลี่ยนระบบ วิธีคิด วิธีมอง และการสร้างความสัมพันธ์หรือ
การมีปฏิสัมพันธ์ในการท างานกับองคาพยพทั้งหมดที่เกี่ยวข้องมากกว่าหรือไม่ และจากผลการทบทวนความรู้
ดังกล่าว จึงน ามาสู่การให้ข้อเสนอที่เป็นทางเลือกในการพัฒนาระบบการท างานและระบบการประเมินเชิง
สนับสนุนใหม่ ๆ ที่สอดคล้องกับบริบทการเปลี่ยนแปลงของโลก เพ่ิมให้อีกหนึ่งข้อเสนอด้วย ส าหรับรายละเอียด
ต่าง ๆ เป็นไปตามล าดับ ดังต่อไปนี้คือ  

 

 

 

3.2 นิยำมควำมหมำยของค ำว่ำ คุณธรรม จริยธรรม   

  ค าว่า คุณธรรม เป็นค าศัพท์ที่มีความหมาย ใกล้เคียงกัน โดยพจนานุกรมศัพท์ปรัชญาของ
ราชบัณฑิตยสถานฉบับ พ.ศ. 2532 ได้ให้ความหมายของ “คุณธรรม” ว่า หมายถึง หลักที่มนุษย์ถือเป็น
แนวทางที่ถูกต้องในการด าเนินชีวิต เช่น ความยุติธรรม ความเมตตา  ล  ขณะที่พจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของค าว่า“คุณธรรม” ว่า หมายถึง สภาพคุณงามความดี เป็น
สภาพคุณงามความดีทางความประพฤติและจิตใจ ซึ่งสามารถแยกออกเป็น 2 ความหมาย ดังนี้คือ (จรวยพร 
ธรณินทร์, 2550) 

1. ความประพฤติดีงาม เพ่ือประโยชน์สุขแก่ตนและสังคม ซึ่งมีพ้ืนฐานมาจากหลักศีลธรรมทาง
ศาสนา ค่านิยมทางวัฒนธรรม ประเพณ ีหลักกฎหมาย และจรรยาบรรณวิชาชีพ  

2. การรู้จักไตร่ตรองว่าอะไรควรท า ไม่ควรท า และอาจกล่าวได้ว่า คุณธรรม คือ จริยธรรมแต่ละข้อที
น ามาปฏิบัติจนเป็นนิสัย เช่น เป็นคนซื่อสัตย์ เสียสละ อดทน มีความรับผิดชอบ  ล   

          จึงอาจกล่าวได้ว่า คุณธรรม คือ สภาพของคุณงามความดีที่สะท้อนออกมาจากนิสัยที่มีอยู่เป็นประจ า
ของแต่ละบุคคล ปรากฏให้เห็นเป็นบุคลิกลักษณะของผู้นั้น  และคุณธรรม คือธรรมที่เป็นคุณประโยชน์ต่อการ
ปฏิบัติหน้าที่  “กรณีข้าราชการ มีหน้าที่สร้างประโยชน์สุขแก่ประชาชน มีวิสัยทัศน์ พันธกิจที่ก าหนดไว้ชัดเจน” 
(รัตนา สนั่นเมือง, 2557) 

กลุ่มท่ี 1 
วรรณกรรม/องค์ควำมรู้เก่ียวกับคุณธรรม จริยธรรมและธรรมำภิบำล 



24 การทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

   ส าหรับ ค าว่า “จริยธรรม” ซ่ึงเป็นอีกค าหนึ่งที่มักใช้ควบคู่กับค าว่า คุณธรรม หรือ บางครั้งก็มีการใช้
แทนกันอยู่บ่อยครั้งนั้น พบว่า มีความหมายที่ไม่แตกต่างกว่ากันมากนัก และ อันที่จริงเท่าที่ศึกษาและประมวล
ภาพรวมในขอบเขตของชุมชนนานาชาติ พบว่า มีการใช้ ค าว่า “จริยธรรม” (Ethics) มากกว่าค าว่า 
“คุณธรรม” (Morality) ยกตัวอย่างเช่น ในระดับโลก ก็มีองค์กรที่ชื่อ “Institute for Global Ethics - IGE” 
หรือ “สถาบันจริยธรรมโลก” ซึ่งมีบทบาทในการผลักดันเรื่อง “จริยธรรม” ในองค์กรต่าง ๆ ในหลายภูมิภาค
โดยเฉพาะในอเมริกา และยุโรป ซึ่ง IGE เน้นย้ าว่า การตัดสินใจที่อยู่บนฐานของจริยธรรม เป็นสิ่งที่ส าคัญที่สุด 
เพราะจะเป็นตัวหล่อเลี้ยงคุณธรรมของพนักงาน/คนท างาน และการตัดสินใจทุกอย่างต้องอยู่บนพ้ืนฐานของ
คุณธรรม จริยธรรม นอกจากนี้ IGE ยังเน้นย้ าด้วยว่า จริยธรรม ไม่ใช่แค่สิ่งที่ถูกต้อง ที่ต้องท าเท่านั้น แต่ยังเป็น
สิ่งที่ฉลาดที่ควรจะต้องท า เพราะท าให้องค์กรมีชื่อเสียง ท าให้ผู้มีส่วนได้สวนเสียทั้งหมดเกิดความรู้สึกผูกพัน 
หรือมีความซื่อสัตย์ต่อองค์กรมากขึ้นด้วย ส าหรับรายละเอียดต่าง ๆ เกี่ยวกับองค์กรนี้ รวมทั้งแนวทางและ
เครื่องมือที่ใช้ในการท างานสามารถศึกษาได้จากเว็บไซต์ของสถาบันนี้ได้ที่ www.globalethics.org   

          นอกจากนี้ ส าหรับค าว่า “จริยธรรม” ในบริบทของประเทศไทย พบว่า บางท่านได้อธิบายไว้ว่า หมายถึง 
ธรรมที่เป็นข้อประพฤติปฏิบัติ รวมถึงศีลธรรม กฎแห่งศีลธรรม ซึ่งก็คือ กฎเกณฑ์ความประพฤติของมนุษย์ ซึ่ง
เกิดขึ้นจากธรรมชาติของมนุษย์เอง ความเป็นผู้มีปรีชาญาณ (ปัญญาและเหตุผล) ท าให้มนุษย์มีมโนธรรม รู้จัก
แยกแยะความถูก ผิด ควร ไม่ควร โดยจริยธรรมมีลักษณะ 4 ประการ คือ  (กิตติยา โสภณโภไคย, 2553) 

1. การตัดสินทางจริยธรรม (Ethical Judgement) บุคคลจะมีหลักการของตนเอง เพ่ือตัดสินการ
กระท าของผู้อื่น  

2. หลักการของจริยธรรมและการตัดสินตกลงใจเป็นความสัมพันธ์ทีเกิดขึ้นในตัวบุคคลก่อนที่จะ
ปฏิบัติการต่าง ๆ ลงไป  

3. หลักการทางจริยธรรมเป็นหลักการสากลที่บุคคลใช้ตัดสินใจในการกระท าสิ่งต่าง ๆ 
4. ทัศนะเกี่ยวกับจริยธรรมได้มาจากความคิดของบุคคลหรืออุดมคติของสังคมจนเกิดเป็นทัศนะใน

การด ารงชีวิตของตน และของสังคมท่ีตนอาศัยอยู ่ 

      นอกจากนี้ พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานฉบับ พ.ศ. 2542  ได้ให้ความหมายของ “จริยธรรม” 
ว่า หมายถึง “ธรรมที่เป็นข้อประพฤติปฏิบัติ, ศีลธรรม, กฎศีลธรรม” นอกจากนั้นยังมีความหมายอ่ืนๆ เช่น 
จริยธรรม ธรรมที่ดี ที่งามท าให้ผู้ถือปฏิบัติมีเกียรติ มีศักดิ์ศรี มีความสง่างาม รวมทั้งกาย ทั้งใจ คุณธรรมและ
จริยธรรม หรืออาจกล่าวได้ว่า จริยธรรม หมายถึง หลักความประพฤติที่ดีงาม  สอดคล้องกับหลักศีลธรรมทาง
ศาสนา  ขนบธรรมเนียมประเพณี วัฒนธรรม  ก่อให้เกิดความสงบสุขแก่ตนเองและผู้อ่ืนหรือการรู้ว่า  “สิ่งใด
ควรท าและสิ่งใดไม่ควรท า”  และยังหมายรวมถึง จรรยาบรรณ (Code of Ethics) ของผู้ประกอบวิชาชีพต่าง ๆ  
รวมทั้งจรรยาบรรณของข้าราชการ (โปรดดูตารางสรุปที่ 3 เกี่ยวกับวิชาชีพและจรรยาบรรณวิชาชีพของข้าราชการใน
กระทรวงต่าง ๆ ในภาคผนวกประกอบด้วย)   ส าหรับกรณีที่เป็นองค์กรนั้น พบว่า ยังมีความหมายครอบคลุมไปถึง
สิทธิและหน้าที่  กฎ  กติกา  และมรรยาทสังคมทุกด้าน ที่ถือปฏิบัติอยู่ในองค์กรและสังคมที่เกี่ยวข้องกับองค์กร
นั้น ๆ ด้วย (รัตนา สนั่นเมือง, 2557)  

  นอกจากนี้ คณะกรรมการจริยธรรมวุฒิสภา (2553) ได้กล่าวถึง หลักจริยธรรมสากลไว้ดังนี้คือ 
“จริยธรรมเป็นส่วนหนึ่งของค าสั่งสอนทางศาสนา ซึ่งทุกศาสนามุ่งหวังให้ผู้ที่นับถือศาสนานั้น ๆ ประพฤติดี 
ประพฤติชอบ และมีชีวิตอยู่ร่วมกันในสังคมอย่างมีความสุข โดยจริยธรรมอาจเป็นลักษณะเฉพาะนอกเหนือจาก
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ค าสั่งสอนทางศาสนา แต่เป็นวัฒนธรรมที่เกิดขึ้นพร้อมกับชุมชนนั้น ซึ่งยึดถือปฏิบัติสืบต่อเนื่องกันมา โดย
จริยธรรมมีรากฐานมาจากวัฒนธรรม และไม่มีหลักจริยธรรมสากลที่ใช้ส าหรับทุกสังคม ทุกกลุ่มคนในสังคมหรือ
ทุกอาชีพ แต่ก็พบว่า มีหลักการเบื้องต้นที่เป็นที่ยอมรับร่วมกันอย่างน้อย 6 ข้อ ดังนี้คือ  

1. สังคมท่ีแตกต่างกันจะมีหลักจริยธรรมที่แตกต่างกัน  
2. ไม่มีเกณฑ์ท่ีเป็นภววิสัยที่สามารถตัดสินได้ว่า หลักจริยธรรมของสังคมแห่งหนึ่งเหนือกว่าหรือด้อย

กว่าของอีกสังคมหนึ่ง  
3. หลักจริยธรรมของสังคมใดสังคมหนึ่ง มิได้มีสถานภาพพิเศษกว่าของสังคมอ่ืน ๆ ทั้งนี้เป็นเพราะ

หลักจริยธรรมเป็นเพียงจริยธรรมระบบหนึ่งในจริยธรรมที่มีอยู่หลาย ๆ ระบบ  
4. ในจริยศาสตร์ไม่มี “สัจจสากล” ซึ่งหมายความว่า ไม่มีอริยสัจ ที่คนทุกคนยึดถือและยอมรับ

ร่วมกันตลอดเวลาทุกยุคทุกสมัย  
5. หลักจริยธรรมในสังคมหนึ่งจะเป็นตัวก าหนดสิ่งที่ถูก และผิดของสังคมนั้นๆ   
6. ความพยายามใด ๆ ในการตัดสินการกระท าของคนในวัฒนธรรมอ่ืน ถือเป็นความเย่อหยิ่ง ดังนั้น 

เราควรจะมีความอดกลั้นต่อการปฏิบัติตามความเชื่อของคนที่มีวัฒนธรรมที่แตกต่างจากวัฒนธรรม
ของเรา 

   ส าหรับส่วนราชการของประเทศไทยนั้น พบว่า ศูนย์ส่งเสริมจริยธรรม ส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) (2556) ได้ให้ความหมายของมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ไว้ว่า 
หมายถึง สิ่งที่ต้องถือเอาเป็นหลักเทียบทางสภาพคุณงามความดีทั้งที่อยู่ภายในจิตใจ และที่แสดงออกทางกิริยา
ที่ควรประพฤติปฏิบัติที่คนในสังคมนั้น องค์การนั้น หรือ ส่วนราชการนั้น ได้ยอมรับนับถือกันมา หรือได้ก าหนด
ร่วมกันขึ้นมาใหม่ และประพฤติปฏิบัติร่วมกัน หรือ ยอมรับร่วมกันว่าข้อประพฤติอะไรเป็นสิ่งดี อะไรเป็นสิ่งชั่ว 
อะไรถูก อะไรผิด อะไรควรท า และอะไรไม่ควรท า ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ วีรวิท คงศักดิ์ ( 2557) ที่กล่าว
ว่ามาตรฐานทางจริยธรรม หมายถึง คุณภาพของความประพฤติที่ดีงาม ซึ่งวัดได้จากความสามารถในการ
ไตร่ตรองว่าอะไรควรท า อะไรไม่ควรท าและเป็นที่มาส่วนหนึ่งของ “ประมวลจริยธรรม” ของส านักงาน ก.พ. อีก
ด้วย 

  ส าหรับในกรณีของต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศเพ่ือนบ้านของไทยดังเช่น ประเทศมาเลเซีย พบว่า 
ได้ให้ความส าคัญกับเรื่อง จริยธรรมของข้าราชการ เป็นอย่างมาก ทั้งนี้ ผู้ที่มีบทบาทในการขับเคลื่อนเรื่องนี้ของ
ประเทศคือ ศาสตราจารย์ไซเอ็ด อากิล แห่งมหาวิทยาลัยตุล อับดุล ราซัก (Universiti Tun Abdul Razak) 
เขาได้นิยาม ค าว่า “จริยธรรม” ไว้อย่างสั้น ๆ กระชับ ชัดเจน และน่าจะสามารถน ามาเป็นประเด็นที่ส าคัญใน
การพัฒนากรอบแนวคิด เพ่ือจัดท าดัชนีด้านนี้ได้ดี คือ เขากล่าวว่า “จริยธรรม” หมายถึง “คุณค่าหรือค่านิยม
และหลักการที่ใช้ในการตัดสินใจ” (Bernama online, 2010) ซึ่งสอดคล้องกับนิยามหรือความหมายของ
สถาบันจริยธรรมโลก (IGE) ดังกล่าวแล้วข้างต้น หรืออันที่จริง อาจจะมีความเป็นไปได้ว่ามาเลเซียใช้นิยามหรือ
ความหมายนี้ตามความหมายของสถาบันจริยธรรมโลก ก็อาจเป็นได้    

  โดยสรุป จากการทบทวนนิยามความหมายของค าว่า “คุณธรรม” และ “จริยธรรม” อาจกล่าวได้ว่า 
มาตรฐานคุณธรรม จริยธรรม คือ หลักการหรือหลักเกณฑ์ในเรื่อง คุณงามความดีทั้งทางด้านจิตใจ และ
พฤติกรรม หรือการกระท า ที่ท าให้ปัจเจกบุคคลหรือองค์กรมีเกียรติภูมิ ควรค่าแก่ความเคารพ ได้รับการยอมรับ 
เกิดความเชื่อถือศรัทธา และความซื่อสัตย์ อย่างไรก็ตาม พบว่า จุดคลิกที่ส าคัญที่จะท าให้การพัฒนาดัชนีด้านนี้
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มีความเป็นรูปธรรม ก็คือ นิยามหรือความหมายที่ใช้กันอยู่ในประเทศมาเลเซียและในกรณีขององค์กร IGE ที่วัด
จากการตัดสินใจในการกระท าต่าง ๆ ว่าต้องอยู่บนพ้ืนฐานของจริยธรรม ดังนั้น โดยสรุปค ำว่ำ “คุณธรรม” 
และ “จริยธรรม” ก็คือ คุณค่ำหรือค่ำนิยมและหลักกำรต่ำง ๆ ท่ีใช้ในกำรตัดสินใจของมนุษย์นั่นเอง   

3.3 แนวคิดทฤษฎีที่อธิบำยพัฒนำกำรทำงด้ำนคุณธรรมจริยธรรมของมนุษย์ 

  Jean Piaget (1956, อ้างถึงใน ถวิลวดี และคณะ, 2554) นักทฤษฎีทางด้านพัฒนาการที่มีชื่อเสียง
และเป็นที่รู้จักกันเป็นอย่างดี ได้น าเสนอแนวคิดเกี่ยวกับพัฒนาการทางด้านจริยธรรมของมนุษย์ ซึ่งมีความ
คล้ายคลึงกับพัฒนาการทางด้านสติปัญญาของเด็กหรือมนุษย์ในวัยเด็ก โดยแบ่งพัฒนาการทางจริยธรรม
ออกเป็น 4 ขั้น ดังนี้คือ 
  ขั้นที่ 1 Pre-Moral Stage (0-4ปี) ขั้นก่อนจริยธรรมนี้เด็กจะยังไม่รู้และไม่เข้าใจกฎระเบียบของสังคม 
ไมรู่้จักกฎกติกา แต่เริ่มมีความเชื่อความเข้าใจจากการปลูกฝังว่าอะไรถูกหรือผิด 
  ขั้นที่ 2 Moral Realism (5-7ปี) ขั้นรู้ความหมายของจริยธรรม เด็กจะเริ่มยอมรับกฎเกณฑ์ 
กฎระเบียบ ตัดสินความผิดจากความเสียหายที่เกิดขึ้น แต่ยังไม่ได้ค านึงถึงเจตนา 
  ขั้นที่ 3 Transitional Stage (7-9 ปี) เป็นขั้นช่วงต่อระหว่างขั้นที่ 2 และ 4 เด็กในวัยนี้จะเริ่มมีการ
ปฏิสัมพันธ์กับผู้อื่น เริ่มมีการให้และการรับ และเรียนรู้ว่าการท าผิดจะได้รับการลงโทษเป็นการตอบแทน 
  ขั้นที่ 4 Stage of Moral Relativism (10-11ปี) เป็นขั้นการพิจารณาจริยธรรมจากความเชื่อมโยง
หรือความเกี่ยวข้องกับปัจจัยอ่ืน ๆ ที่แวดล้อม เด็กจะเริ่มคิดถึงถูก ผิด โดยใช้เหตุผล เริ่มตัดสินใจจากการพิจารณา
สถานการณ์และความเกี่ยวข้องเชื่อมโยง หรือสิ่งที่กลุ่มต่าง ๆ เช่น กลุ่มเพ่ือน ยึดมั่น หรือ ให้การยอมรับ หรือ   
ดูข้อตกลงต่าง ๆ ระหว่างกลุ่มมากข้ึน 

  จากแนวคิดของ Jean Piaget พบว่า ต่อมาได้มีการพัฒนาต่อยอดโดยนักจิตวิทยาชาวอเมริกันที่
ชื่อลอร์เรนซ์ โคลเบิร์ก (Lawrence Kohlberg) (Kohlberg, 1976 อ้างถึงใน ถวิลวดี และคณะ, 2554)  ซึ่งเขา
ได้แบ่งพัฒนาการทางจริยธรรมออกเป็น 3 ระดับ และในแต่ละระดับ ยังแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนย่อยดังนี้คือ 
  ระดับที่ 1 Pre-Conventional ระดับก่อนกฎเกณฑ์สังคม เด็กจะได้รับ กฎเกณฑ์และข้อก าหนดของ
พฤติกรรมที่ "ดี" "ไม่ดี" จากผู้มีอ านาจเหนือตน เช่น บิดา มารดา ครูหรือเด็กโต และมักจะคิดถึงผลที่ตามมาที่
จะน ารางวัลหรือการลงโทษมาให้ ซึ่งพฤติกรรม "ดี" คือ พฤติกรรมที่แสดงแล้วได้รางวัล และพฤติกรรม "ไม่ดี" 
คือ พฤติกรรมที่แสดงแล้วได้รับโทษ โดยแบ่งพัฒนาการทางจริยธรรมระดับนี้ออกเป็น 2 ขั้นตอนย่อย คือ  
   ขั้นที่ 1 Punishment and Obedience Orientation ขั้นการลงโทษ และการเชื่อฟัง เด็กจะ
ยอมท าตามเพราะไม่อยากถูกลงโทษ 
   ขั้นที่ 2 Instrumental Relativist Orientation ขั้นถือผลประโยชน์ของตนเป็นใหญ่ ความดี 
ความงามนั้น จะข้ึนอยู่กับรางวัล การชมเชย หรือ การตอบแทน 
  ระดับที่ 2 Conventional ระดับจริยธรรมตามกฎเกณฑ์ของสังคม พัฒนาการจริยธรรมระดับนี้ 
ผู้กระท าถือว่า การประพฤติตนตามความคาดหวังของผู้ปกครอง บิดา มารดา กลุ่มที่ตนเป็นสมาชิกหรือของชาติ 
เป็นสิ่งที่ควรจะท าหรือหลีกเลี่ยงการกระท าความผิดเพราะกลัวว่าตนจะไม่เป็นที่ยอมรับของผู้อ่ืน  ระดับนี้
แบ่งเป็น 2 ขั้นตอนย่อยที่ต่อเนื่องจากข้ันตอนย่อยที่ 2 ข้างต้น คือ 
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   ขั้นที่ 3 Mutual Interpersonal Normative Morality เป็นขั้นคล้อยตามผู้อ่ืน คล้อยตามความ
คาดหวังของสังคมหรือการยอมรับของกลุ่ม ต้องการการยอมรับของกลุ่มว่าตนเป็นคนดี มักจะท าในสิ่งที่สังคม
คาดหวัง  
   ขั้นที่ 4 Law and Order Orientation เป็นขั้นตอนของการท าตามกฎหมายและกฎระเบียบของ
สังคม การท าในสิ่งที่ถูก ไม่ประพฤติผิด คือ การท าตามหน้าที่ ประพฤติตนไม่ผิดกฎหมาย และรักษาระเบียบ
แบบแผนของสังคม 
 ระดับที่ 3 Post-conventional Level ระดับภายหลังจากการท าตามกฎเกณฑ์หรือกฎระเบียบของ
สังคม พัฒนาการทางจริยธรรมระดับนี้ เป็นหลักจริยธรรมของผู้มีอายุ 20 ปีขึ้นไป ผู้ท าหรือผู้แสดงพฤติกรรมได้
พยายามที่จะตีความหมายของหลักการและมาตรฐานทางจริยธรรมด้วยวิจารณญาณของตนเองก่อนที่จะยึดถือ
เป็นหลักการของความประพฤติที่จะปฏิบัติตาม การตัดสิน "ถูก" "ผิด" "ไม่ควร" มาจากวิจารณญาณของตนเอง 
ปราศจากอิทธิพลของผู้มีอ านาจ หรือ กลุ่มที่ตนเป็นสมาชิก ซึ่งกฎเกณฑ์ – กฎหมายดังกล่าว ควรจะตั้งอยู่บน
หลักความยุติธรรม และเป็นที่ยอมรับของสมาชิกของสังคมที่ตนเป็นสมาชิกอยู่ด้วย ระดับนี้ยังสามารถแบ่งเป็น 
2 ขั้นตอนย่อยที่มีความต่อเนื่องจากขั้นตอนย่อยที่ 4 คือ 
   ขั้นที่ 5 Social Contract Orientation ขั้นท าตามสัญญาของสังคม เน้นถึงความส าคัญของ
มาตรฐานทางจริยธรรมที่ทุกคนหรือคนส่วนใหญ่ในสังคมยอมรับว่าเป็นสิ่งที่ถูกต้องสมควรที่จะปฏิบัติตาม  โดย
พิจารณาถึงประโยชน์และสิทธิของบุคคลก่อนที่จะใช้มาตรฐานทางจริยธรรม 
   ขั้นที่ 6 Universal Ethical Principle Orientation หลักการคุณธรรมจริยธรรมสากล  โดยเชื่อ
ในความดีงาม ความถูกต้องที่เป็นสากล เป็นที่ยอมรับจากคนส่วนมากทั่วโลกและทุกสังคม  

  โดยสรุป อาจกล่าวได้ว่า การเรียนรู้ถูก-ผิด หรือการเรียนรู้และการปลูกฝังคุณธรรม จริยธรรมของ
มนุษย์จะต้องด าเนินการตั้งแต่วัยเด็ก และสถาบันที่มีความส าคัญที่สุดในการปลูกฝังเรื่อง คุณธรรม จริยธรรม ก็
คือ สถาบันครอบครัว และสถาบันต่าง ๆ ทางสังคมของแต่ละสังคมนั่นเอง จากข้อมูลหรือความรู้ตรงนี้ ท าให้
เกิดการฉุกคิดและการตั้งค าถามต่อไปได้ว่า การแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่มีความสัมพันธ์กับการขาดคุณธรรม 
จริยธรรมในวัยผู้ใหญ่นั้น จะมีหนทางใดบ้าง และ/หรือ จะต้องด าเนินการอย่างไร ที่ไม่ใช่วิธีการแบบเถรตรง จึง
จะได้ผล เพราะตรงกับสุภาษิตไทยที่ว่า “ไม้แก่ดัดยาก” ประเด็นนี้จึงเป็นประเด็นส าคัญมาก ที่จะน าไปสู่การ
ก าหนดกรอบแนวคิดและการให้ข้อเสนอแนวทางในการพัฒนาดัชนีคุณธรรม จริยธรรมของบุคลากรภาครัฐไทย
ในล าดับต่อไป 

3.4 แนวคิดและทฤษฎีจริยศำสตร์สำกล 

      นอกจากแนวคิดและทฤษฎีที่อธิบายพัฒนาการด้านคุณธรรมจริยธรรมในมนุษย์หรือปัจเจกบุคคล
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว พบว่า ยังมีทฤษฎีทางด้านจริยศาสตร์สากลที่น่าจะสามารถน ามาปรับใช้หรือเป็นวัตถุดิบที่
ส าคัญในการพัฒนากรอบแนวคิดและการจัดท าดัชนีคุณธรรมจริยธรรมที่ส าคัญอีกอย่างน้อยสองมุมมอง หรือ 
สองส านักคิดที่ส าคัญ ดังนี้คือ  

  3.4.1 กลุ่มทฤษฎีที่เน้นเรื่องหน้าที่หรือการกระท าหน้าที่อย่างถูกต้อง (Deontology) 
เน้นการปฏิบัติ/การกระท าอย่างถูกต้อง โดยไม่เน้นถึงผลของการกระท าหรือมีมุมมองว่าคนที่มีคุณภาพต้องมี
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หน้าที่และกระท าหน้าที่ต่าง ๆ ของตนเองอย่างถูกต้อง หรืออาจตีความได้ว่ามุ่งเน้นไปที่ปัจจัยน าเข้า คือมองว่า
การกระท าที่ดี ย่อมมีความดีในตัวของมันเอง โดยไม่ต้องสนใจว่าผลของการกระท านั้นจะเป็นอย่างไร  

  3.4.2 กลุ่มทฤษฎีที่เน้นเรื่องประโยชน์สูงสุด/อรรถประโยชน์สูงสุด  (Teleology/ 
Utilitarianism) หรือบางคนแปลว่า “ประโยชน์นิยม” ซึ่งเป็นกลุ่มแนวคิดและทฤษฎีที่เน้นไปที่เน้นผลของ
การกระท าและ/หรือประโยชน์ของการกระท า  แม้ว่าสิ่งนั้นหรือการกระท านั้น อาจจะขัดกับหลักคุณธรรม
จริยธรรมขั้นพ้ืนฐานบางประการก็ตาม แต่ถ้ามีประโยชน์หรือท าให้เกิดความสุขสูงสุดก็สามารถท าได้ ซึ่งจะ
อธิบายรายละเอียดในเนื้อหาที่ตามมาด้านล่างนี้  

  ส าหรับในกลุ่มแรกหรือกลุ่มที่เน้นการกระท าหน้าที่อย่างถูกต้อง (Deontology) นี้ พบว่า ค าว่า 
deon มีรากศัพท์จากภาษากรีก ซึ่งแปลว่า “หน้าที่” หรือ “duty” ดังนั้น กลุ่มนี้ จึงเป็นกลุ่มที่มองหรือเชื่อว่า 
มนุษย์เกิดมาเพ่ือท าหน้าที่ต่าง ๆ ของตนเอง และถ้ามีการกระท าหรือปฏิบัติหน้าที่ต่าง ๆ  โดยอยู่บนหลักการ
และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ถูกต้องแล้ว ก็ถือว่าได้กระท าในสิ่งที่ถูกต้องแล้ว  โดยไม่สนใจว่าผลลัพธ์ของมันจะเป็น
อย่างไร กลุ่มนี้มองว่าโดยปกติคนที่นับถือศาสนาก็มักจะต้องปฏิบัติหรือการกระท าหน้าที่ตามหลักค าสอนของ
ศาสนา ไม่ว่าจะเป็นการไม่ลักขโมย การไม่พูดโกหก ไม่หลอกลวง  และที่ส าคัญคือมนุษย์ต้องพูดความจริงไม่ว่า
จะส่งผลหรือท าให้เกิดผลอย่างไรตามมาก็ตาม  และต้องไม่ฆ่าผู้ อ่ืนไม่ว่าคน ๆ นั้นจะเลวร้ายแค่ไหนก็ตาม 
(Kant, 1788; สุปรียา วงษ์ตระหง่าน, มปป.)  นอกจากนี้ นักปรัชญา นักคิด นักทฤษฎี และนักวิชาการในกลุ่มนี้
ยังมองด้วยว่าการตัดสินใจต่าง ๆ มักเป็นการตัดสินใจที่มีจริยธรรม ถ้าอยู่บนหลักการที่มีคุณธรรม จริยธรรม
ก ากับอยู่ ซึ่งมักจะถูกก ากับควบคุมด้วยเหตุผลอีกขั้นหนึ่งหรืออาจกล่าวหรือตีความได้ว่า เป็นทฤษฎีที่เน้นไปที่
ต้นเหตุหรือปัจจัยน าเข้า (Inputs) นั่นเอง   ในขณะที่กลุ่มที่สองหรือที่เรียกว่า กลุ่มเป้าหมายนิยม หรือ
ประโยชน์นิยม (Teleology) หรือบางคนน าไปเทียบเคียงกับค าว่า “Utilitarianism” หรือ “อรรถประโยชน์
นิยม”  ซึ่งกลุ่มแนวคิดทฤษฎีนี้ มักจะตัดสินคุณธรรม จริยธรรมของมนุษย์จากผลของการกระท า หรือจาก
ผลลัพธ์/ผลกระทบจากการกระท า (consequences) เพราะมองหรือเชื่อว่าการกระท าของมนุษย์แต่ละคนเป็น
การกระท าที่มีเป้าหมาย หรือต้องการบรรลุผลอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือหลาย ๆ อย่างในเวลาเดียวกัน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการบรรลุ “ความสุขอันยิ่งใหญ่” ซึ่งการกระท าหลาย ๆ อย่างอาจจะใช้วิธีการที่ไม่ถูกต้อง หรืออาจจะมี
ทั้งผลดีและผลที่ไม่ดีที่เกิดขึ้นทั้งต่อตนเอง องค์กร สังคม ประเทศชาติ และมวลมนุษยชาติ หรืออาจกล่าว
ตีความได้ว่า กลุ่มนี้พิจารณาจากผลผลิต ผลลัพธ์และผลกระทบของการกระท า (Outputs/Outcomes/ 
Impacts)  และเชื่อว่าโดยส่วนใหญ่มนุษย์ต้องการกระท าความดี ความถูกต้อง แต่ก็ต้องพิจารณาควบคู่กันไป
ด้วยว่าสิ่งนั้นเป็นสิ่งที่เป็นประโยชน์หรือไม่ หรือถ้าท าอะไรไปแล้วจะท าให้เกิดผลอะไรขึ้นบ้าง  ดังนั้น ในการ
กระท าบางอย่างถึงแม้อาจจะขัดกับหลักคุณธรรมจริยธรรมบางประการ แต่ถ้าท าแล้วเกิดผลดีก็สามารถท าได้ 
เช่น การพูดเท็จหรือการไม่บอกความจริง  ยกตัวอย่างเช่น  ในกรณีของความสัมพันธ์ระหว่างพ่อแม่ลูก เช่น 
กรณีผลการเรียนที่ไม่ดี ถ้าทราบว่าการพูดความจริงแล้วพ่อแม่อาจไม่สบายใจ ไม่มีความสุขหรืออาจเป็นทุกข์ได้ 
ก็อาจไม่บอกความจริงดังกล่าวก็ได้ หรือกรณีความสัมพันธ์ระหว่างหมอกับคนไข้ ถึงแม้คนไข้มีอาการหนักแต่
หมอก็อาจจะจ าเป็นต้องปลอบใจไม่บอกความจริง เพราะกลัวว่าจะท าให้คนไข้เป็นทุกขจ์นทรุดหนักหรือเสียชีวิต
ได้ เป็นต้น  

  ดังนั้น โดยสรุปแนวคิดและทฤษฎีจริยศาสตร์ที่เป็นสากลนี้ มีมุมมองที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง โดย
สายหนึ่งบอกว่า ให้ท าความดี ให้พูดความจริง โดยไม่ต้องค านึงถึงผลของมัน  ขณะที่กลุ่มที่สองเชื่อว่า ต้องดูที่
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ผลของการกระท า หรือการกระท าดังกล่าวมีประโยชน์หรือไม่ ต่อใคร โดยแสดงความแตกต่างกันของแนวคิด 
ทฤษฎี มุมมองของทั้งสองกลุ่มได้ตามแผนภาพที่ 3 ดังต่อไปนี้ 

แผนภาพที่ 3  แนวคิดและทฤษฎีจริยศาสตร์สากล 2 สาย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

3.5 ควำมรู้ควำมเข้ำใจเก่ียวกับเร่ือง “ธรรมำภิบำล” 

  ส าหรับค าว่า “ธรรมาภิบาล” นี้ แปลมาจากค าภาษาอังกฤษว่า  “Good Governance” เป็นแนวคิด
ที่น าเสนอโดยองค์การสหประชาชาติและกลายเป็นแนวคิดที่ได้รับการยอมรับและน าสู่การปฏิบัติมากที่สุด
แนวคิดหนึ่งในการบริหารงานของภาคสาธารณะทั่วโลก และยังมีองค์กรในการก ากับ ติดตาม และประเมิน
องค์ประกอบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างต่อเนื่องดังได้กล่าวใน “เกริ่นน า” ข้างต้น จึงอาจกล่าวได้ว่ากลายเป็น 
“แนวคิดท่ีเป็นหลักการสากล” ที่ทุกประเทศท่ัวโลกยอมรับก็ว่าได้ 

  ทั้งนี้ องค์การสหประชาชาติ (United Nations: UN) ได้มีการก าหนดองค์ประกอบหรือลักษณะที่
ส าคัญของการมี “ธรรมาภิบาล” ไว้ 8 ประการ ดังนี้คือ  

 

 

 

Deontologists: 
หน้าที่นิยม 

Teleologists: 
ประโยชน์นิยม/อรรถประโยชน์ 

ซ่ึงก็คือ ผลท่ีเกิดขึ้นต่อตนเอง 
องค์กร และสังคม 

ประเทศชาติและโลก – กลุ่มน้ี
เน้นผลผลิต/ผลลัพธ์ 

ซ่ึงถูกก ากับด้วยเหตุผลอีกขั้น
หน่ึง – กลุ่มน้ีเน้นการท าหน้าท่ี

หรือปัจจัยน าเข้า 

ตัดสินคุณธรรมของการกระท า
จากผลท่ีเกิดขึ้น 

การตัดสินใจต่าง ๆ เป็นการ
ตัดสินใจที่มีจริยธรรม ถ้าอยู่บน
หลักการท่ีมีคุณธรรมก ากับอยู่ 

กรอบแนวคิด/ทฤษฎีทางจริยศาสตร์ที่ส าคัญ 2 สาย 
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แผนภาพที่ 4 องค์ประกอบของการมีธรรมาภิบาล 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  1. การมีส่วนร่วม (Participation) การมีส่วนร่วมของสมาชิกในการตัดสินใจ เป็นกุญแจส าคัญของ
ธรรมาภิบาล การมีส่วนร่วม ณ ที่นี้มีทั้งการมีส่วนร่วมโดยตรง และการมีส่วนร่วมผ่านหน่วยงาน สถาบัน หรือ
ผู้แทน ทั้งนี้การมีส่วนร่วมที่เปิดกว้างนั้นต้องตั้งหรืออิงอยู่บนพ้ืนฐานของการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการ
แสดงความคิดเห็น รวมถึงความสามารถในการเข้ามามีส่วนร่วมอย่างมีเหตุผลในเชิงสร้างสรรค์ด้วย 
  2.  หลักนิติธรรม (Rule of Law) ธรรมาภิบาลต้องการกรอบของกฎหมายที่เป็นธรรม มีความเสมอภาค
กับประชาชนโดยเท่าเทียมกันภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน                                   
  3.  ความโปร่งใส (Transparency)  การตัดสินใจอย่างถูกต้องในการด าเนินการภายใต้กฎระเบียบ 
หรือมีการเปิดเผยข้อมูลที่เพียงพออย่างตรงไปตรงมากับผู้ได้รับผลกระทบ โดยต้องอยู่บนพ้ืนฐานของการ
ไหลเวียนอย่างเสรีของข้อมูลข่าวสาร 
  4.  การมีความสามารถในการตอบสนองต่อความต้องการ (Responsiveness) ธรรมาภิบาล คือ    
การมีองค์กร/สถาบัน และกระบวนการที่ตอบสนองต่อความต้องการอย่างมีความรับผิดชอบต่อผู้มีส่วนได้เสีย
อย่างมีเหตุมีผล      
  5.  การมีความเห็นพ้องต้องกัน (Consensus Oriented) โดยเฉพาะในสังคมที่มีความหลากหลาย 
หรือมีความแตกต่างกันอย่างมาก ดังนั้นจึงต้องมีการก าหนดและสรุปความต้องการของคนในสังคม รวมไปถึง
ต้องมีความครอบคลุมและมีวิสัยทัศน์ที่ยาวไกลเพ่ือสร้างความยั่งยืนในการพัฒนา ลดปัญหาความขัดแย้งใน
สังคม โดยเรียนรู้ได้จากประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม และสภาพบริบทของสังคมนั้น ๆ ก่อน 
  6.  ความเสมอภาคและการผนวกรวมทุกคน (Equity and inclusiveness) สังคมที่ดีนั้นขึ้นอยู่กับ
การที่สมาชิกในสังคมรู้สึกว่าตนเองเป็นส่วนหนึ่ง และไม่รู้สึกแตกแยกจากสังคม ดังนั้นทุกกลุ่มโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
กลุ่มผู้ด้อยโอกาสต้องมีโอกาสในการพัฒนาหรือได้รับสิทธิขั้นพ้ืนฐานเพื่อชีวิตที่ดีข้ึน 

 
GOOD 

GOVERNANCE 

Accountable 
Consensus 

oriented 

Participatory 

Follows the 

rule of law 

Effective and 

Efficient 

Equitable and 

Inclusive 

Responsive 
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  7.  หลักประสิทธิผลและประสิทธิภาพ (Effectiveness and efficiency) การมีองค์กร หรือกระบวนการ
สร้างผลผลิตที่สอดคล้องกับความต้องการของสังคมโดยใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า มีประสิทธิภาพประสิทธิผล 
รวมไปถึงการใช้โดยค านึงถึงความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติ และการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
  8.  ความรับผิดชอบและความสามารถในการตรวจสอบได้ (Accountability) ความรับผิดชอบต่อ
สังคมและความสามารถในการตรวจสอบได้ เป็นกุญแจส าคัญในหลักธรรมาภิบาล ไม่ใช่แค่เฉพาะหน่วยงาน
องค์กรภาครัฐเท่านั้น แต่หมายรวมถึงทุกภาคส่วนต้องมีความรับผิดชอบต่อสาธารณะและความสามารถในการ
ตรวจสอบได้ ทั้งในเรื่องการตัดสินใจและการกระท าต่าง ๆ ที่ส่งผลกระทบต่อสาธารณะ  

  จากการทบทวนนิยาม ความหมาย หลักการ และแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวกับคุณธรรม จริยธรรม 
จริยศาสตร์ และธรรมาภิบาล จึงอาจกล่าวสรุปและตีความได้ดังต่อไปนี้ว่า  

1. ความหมายของค าว่า คุณธรรม จริยธรรมนั้น มีความหมายที่คล้ายคลึงกันมาก สามารถใช้ทั้งสอง
ค าอย่างมีความเชื่อมโยงกัน หรือสามารถใช้เพียงแค่ค าใดค าหนึ่งแทนกันก็ได้ และในความเป็นจริงในบริบทการ
ท างานขององค์กรภาครัฐไทยก็พบการใช้สองค านี้ แต่เป็นการใช้แยกออกจากกัน ซึ่งในกรณีของส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ใช้ค าว่า “จริยธรรม” ในขณะที่ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ใช้ค าว่า คุณธรรมและความโปร่งใส  (โปรดอ่านเนื้อหาในล าดับต่อไป 
และดูตารางสรุปในภาคผนวกเกี่ยวกับระบบและเครื่องมือต่าง ๆ ในการประเมินองค์กรภาครัฐไทยในปัจจุบัน
ด้วย) 

2.  จากทฤษฎีของเพียเจ และโคลเบิร์ก และตามที่มีการอ้างถึงงานของทั้งสองท่านนี้ในงานของ  
ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ ในปี 2554 นั้น พบว่า ได้สะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนว่าการเรียนรู้และการปลูกฝังเรื่อง 
คุณธรรมจริยธรรม หรือการรู้ผิด-ถูก-ดี-ไม่ดี ในช่วงวัยเด็กและเยาวชน (โดยเฉพาะในช่วงอายุระหว่าง 5-20 ปี) 
มีความส าคัญมากต่อพัฒนาการด้านคุณธรรม จริยธรรมของปัจเจกบุคคลแต่ละคน รวมถึงความส าคัญของพ่อแม่ 
ผู้ปกครอง ครอบครัว และสังคมในการปลูกฝังคุณธรรม จริยธรรมให้กับเด็กและเยาวชน และยังสะท้อนให้เห็น
ด้วยว่าการมีภูมิคุ้มกันในช่วงนี้ หรือการพัฒนามนุษย์ในช่วงนี้ จะท าให้มนุษย์หรือปัจเจกบุคคลหรือสมาชิกของ
สังคมมีคุณภาพหรือสามารถปลูกฝังและขัดเกลาได้มากที่สุดในช่วงดังกล่าว และเมื่อปัจเจกบุคคลแต่ละคนมี
คุณภาพแล้ว จึงจะน าไปสู่การปฏิบัติตามกฎหมาย/กฎระเบียบขององค์กรและสังคมในช่วงที่มีอายุ 20 ปีขึ้นไป 
หรือเมื่อเป็นผู้ใหญ่ด้วยการใช้วิจารณญาณของตนเอง ซึ่งหมายถึงว่าจะมีการใช้วิจารณญาณได้ดี ถูกต้อง 
เหมาะสมเป็นที่ยอมรับ 

3.  ส าหรับกรณีทฤษฎีจริยศาสตร์สากลที่มีมุมมองที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิงระหว่างกลุ่มหน้าที่นิยม 
และประโยชน์นิยมนั้น ก็เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่ส าคัญและน่าสนใจเช่นกันว่า ในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์
คุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐไทยนั้น เราควรจะใช้แนวคิด ทฤษฎี หรือมุมมองเชิงทฤษฎีของสายไหน 
หรือกลุ่มไหน  เราควรจะเน้นที่การกระท าความดี ความถูกต้อง หรือดูที่ปัจจัยน าเข้าว่า เราได้คนดีเข้ามาท างาน
ในภาครัฐแล้วหรือไม่  โดยไม่ต้องสนใจกับผลที่จะเกิดขึ้นหรือเราควรค านึงถึงผลที่เกิดขึ้น เช่น ผลของการ
ปฏิบัติงานหรือภาพสะท้อนจากผลของการปฏิบัติงาน  โดยไม่ต้องดูว่าใครเป็นคนปฏิบัติ ปฏิบัติอะไร อย่างไร?  
โดยสรุปถ้าเป็นแบบแรกก็ประเมินแต่เฉพาะปัจจัยน าเข้า โดยดูว่าใครท าอะไร ท าอย่างไร และถ้าเป็นแบบหลัง 
ก็ประเมินแต่ผลผลิต ผลลัพธ์ และผลกระทบของการปฏิบัติงาน เป็นต้น  

4. ส าหรับกรณีแนวคิดธรรมาภิบาลพบว่า ปัจจุบันได้มีการใช้อยู่ในกรอบการก ากับ ติดตาม และ
ประเมินขององค์การสหประชาชาติแล้ว จึงคิดว่าไม่มีความจ าเป็นต้องน าแนวคิดนี้มาผนวกในการพัฒนาชุดดัชนี
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ภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรมของศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) อีก เพราะจะเป็นการซ้ าซ้อนและท าให้เกิด
ความเบื่อหน่ายต่อบุคคลและองค์กรที่ถูกประเมิน 

 ดังนั้น จึงอาจจะพอกล่าวสรุปได้ว่า แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าหรือการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์
ด้านคุณธรรมจริยธรรมและธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐไทยนั้น ต้องมีความชัดเจน ว่าจะใช้หลักการ และ/
หรือแนวคิดทฤษฎีใดในการพิจาณา จะพิจารณาเฉพาะสาเหตุ/ปัจจัยน าเข้า หรือจะดูที่ผลของการกระท า หรือ
จะใช้ทั้งสองอย่างควบคู่กัน 

  นอกจากการทบทวนนิยาม ความหมาย หลักการ และแนวคิดทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับคุณธรรม 
จริยธรรมโดยตรงแล้ว ในการศึกษาครั้งนี้ ยังให้ความส าคัญกับการทบทวน ประมวล วิเคราะห์ และสังเคราะห์
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับค าว่า “ภาพลักษณ์” และ/หรือ การสร้างภาพลักษณ์ด้วย ดังได้กล่าวแล้ว
ข้างต้นว่า เนื่องจากเป็นค าหลักของโครงการที่มีความส าคัญมากอีกค าหนึ่ง ดังนั้น ในล าดับต่อไปนี้ จะเป็นการ
น าเสนอผลการทบทวนเกี่ยวกับแนวคิดภาพลักษณ์และการสร้างภาพลักษณ์ รวมถึงองค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การประเมินภาพลักษณ์ในบริบทโลก อย่างไรก็ตาม ในความจริงนั้น องค์ความรู้เกี่ยวกับแนวคิดและทฤษฎี
เกี่ยวกับภาพลักษณ์และการสร้างภาพลักษณ์นั้นมีอยู่จ านวนมาก แต่ในการศึกษาครั้งนี้ มีเวลาที่จ ากัด จึงไม่
สามารถทบทวนได้ทั้งหมด จึงหยิบยกเฉพาะแนวคิดที่โดดเด่น ที่ก าลังได้รับความนิยมค่อนข้างมาก ซึ่งก็คือ 
แนวคิดและทฤษฎีของ ศาสตราจารย์พอล เท็มโพรัล (Temporal, 2015) ที่มีการปรับปรุงและตีพิมพ์ล่าสุดเมื่อ
ต้นปี 2558 นับว่าเป็นผลงานล่าสุดที่มีการน าเสนอข้อมูลต่าง ๆ ที่ทันสมัย ทันการณ์มากที่สุดเล่มหนึ่ง จึงหยิบ
ยกยกขึ้นมาน าเสนอ ณ ที่นี้ ส าหรับองค์กรที่ท าการประเมินภาพลักษณ์ในระดับโลก ก็เลือกขึ้นมาจ านวนหนึ่ง
เช่นกัน โดยเฉพาะองค์กรที่มีอิทธิพลที่มีการอ้างอิงถึงมากที่สุดหรืออยู่ในล าดับต้น ๆ ของบรรดาองค์กรที่อยู่ใน
กลุ่มของการจัดท าภาพลักษณ์ โดยมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้คือ 

 

 

 

 

3.6 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับภำพลักษณ์และกำรสร้ำงภำพลักษณ์ส ำหรับภำคสำธำรณะ  

“ 

....การรับรู้ของผู้มีส่วนไดส้่วนเสีย ลูกค้า ผู้รับบริการมีความส าคัญต่อการบรรลุ

ความส าเร็จของภาคสาธารณะ ความจ าเป็นในการควบคุม(Control) การบริหารจัดการ

(Management) และการสร้างภาพลักษณ์ขององค์กรเป็นความจ าเป็นขัน้พืน้ฐาน ในขณะ

ทีค่วามล้มเหลวในการจัดท ากจิกรรมเสริมภาพลักษณ์ขององค์กร จะน าไปสู่การรับรู้ในเชิง

ลบและท าใหก้ารบรรลุวัตถุประสงค์ของประเทศหรือองค์กรส าเร็จได้น้อยลงหรือลดลง... 

” 

กลุ่มท่ี 2 
วรรณกรรม/องค์ควำมรู้เก่ียวกับภำพลักษณ์/กำรสร้ำงภำพลักษณ์ในภำคสำธำรณะ 

และองค์กรที่เก่ียวข้องกับกำรประเมินภำพลักษณ์ในระดับโลก 
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  ข้อความดังกล่าวข้างต้นนี้แสดงให้เห็นถึงความส าคัญของการสร้างภาพลักษณ์ของภาคสาธารณะ  
เนื่องจากการพัฒนาของภาคสาธารณะนั้น มีความเกี่ยวข้องกับภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งภาคธุรกิจ เอกชน ภาค
ประชาชน และภาคประชาสังคม ครอบคลุมมิติต่าง ๆ ทั้งด้านนโยบาย การพัฒนารายภาค (Sector 
Development) การตลาด การสื่อสาร การระดมทุน ความสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย การสร้างภาพพจน์
ขององค์กร กิจกรรมต่าง ๆ ที่เก่ียวกับความร่วมมือกับภาคธุรกิจเอกชน รวมถึงกิจกรรมอ่ืน ๆ และความคิดริเริ่ม
สร้างสรรค์อ่ืน ๆ ดังนั้น ทุกองค์กรจึงจ าเป็นต้องมีจุดแตกต่าง และภาพลักษณ์เชิงบวก เพ่ือให้ได้รับการยอมรับ
ทางการเมือง การเข้าถึงแหล่งทุน หรือการได้รับการสนับสนุนทุนในการด าเนินงานด้านต่าง ๆ เนื่องจากโลกมี
การเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง ในขณะที่ทรัพยากรก็มีอยู่อย่างจ ากัด ดังนั้นทุกองค์กร ทุกประเทศ
จะต้องท าให้เห็นถึง “ความแตกต่างและความดีกว่าของตน” นั้นคืออะไร และวิธีการที่น ามาปรับใช้ คือ 
การพัฒนาภาพลักษณ์ขององค์กรหรือของประเทศตนให้เข้มแข็ง  ซึ่งในปัจจุบัน ภาคสาธารณะยอมรับแล้วว่า
ต้องใช้เทคนิคอย่างเดียวกับภาคธุรกิจ เพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิม และยังช่วยท าให้ประสบความส าเร็จทั้งเป้าหมายทาง
ธุรกิจและการช่วยเหลือทางสังคม 

  ส าหรับค าว่า “ภาพลักษณ์” (Brand) ตามความหมายของศาสตราจารย์เท็มโพรัลนี้ หมายถึง การ
ผสมผสานสาระส าคัญต่าง ๆ ทั้งท่ีมองเห็นได้หรือจับต้องได้ (tangible) และที่มองไม่เห็นหรือไม่สามารถจับต้อง
ได้ (Intangible) เข้าด้วยกันอย่างสลับซับซ้อน ส าหรับสิ่งที่มองเห็นได้หรือจับต้องได้ อาจจะเรียกว่าเป็น hard 
aspect หรือ มิติที่ค่อนข้างแข็งหรือเป็นเชิงวัตถุ สิ่งของ ของภาพลักษณ์ก็ได้ซึ่งประกอบด้วย ผลิตภัณฑ์หรือ
ผลผลิต (Products) บริการ (Services) การสื่อสารต่าง ๆ แง่มุมอ่ืน ๆ  ส่วนสิ่งที่มองไม่เห็น หรือจับต้องไม่ได้ 
ซึ่งอาจเรียกว่าเป็น“soft aspect of brand” แต่กลับเป็นด้านที่มีความส าคัญมากกว่า ประกอบด้วย ความรู้สึก 
(Feeling)  สิ่งที่มีความสัมพันธ์กับจิตใจ (Mental ssociations) การรับรู้ (perception) อารมณ์ความรู้สึก 
(emotion) เพราะเป็นด้านที่ท าให้สิ่งหนึ่ง ๆ มีคุณค่าและเป็นที่ต้องการ และ จากการศึกษาวิจัย พบว่า 
ภาพลักษณ์ที่ประสบความส าเร็จมักมีลักษณะของการเข้าถึงอารมณ์ความรู้สึกของผู้คน ประชาชนผู้ใช้บริการ 
และมักจะต้องสามารถสะท้อนประสบการณ์ของประชาชน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่าง ๆ ที่มีต่อผลิตภัณฑ์ บริการ
ต่าง ๆ ขององค์กรที่พวกเขาติดต่อสัมพันธ์ด้วย 

  ดังนั้น “ภาพลักษณ์” ในความหมายที่เป็นเรื่องของความรู้สึกนี้จึงมีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อภาค
สาธารณะ ซึ่งเป็นภาคที่ต้องมีความสัมพันธ์อย่างมากกับภาคีหุ้นส่วน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ประชาชน ผู้รับ
ประโยชน์ ผู้รับบริการ หรือสาธารณชน เพราะสิ่งนี้เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งต่อ “ความส าเร็จ” 
เพราะยิ่งมีความสัมพันธ์มากเท่าใด ภาพลักษณ์ก็ยิ่งได้รับการยอมรับและตอบสนองมากขึ้นตามไปด้วยเท่านั้น 
ดังนั้น การสร้างภาพลักษณ์ ก็เหมือนกับการสร้างความสัมพันธ์ทุกประเภทที่ต้องมีการน าประสบการณ์ดี ๆ   
ทุก ๆ ประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการต่าง ๆ มาใช้ให้เป็นประโยชน์  

  ด้วยเหตุนี้ การบริหารจัดการภาพลักษณ์ จึงมุ่งเน้นไปที่ระดับสูงสุดของความพึงพอใจที่ผู้รับบริการ
หรือผู้รับประโยชน์ได้รับ ซึ่งสิ่งนี้จะน าไปสู่การสร้างวัฒนธรรมขององค์กรให้อยู่บนพ้ืนฐานของคุณค่า ค่านิยม 
และทัศนคติต่าง ๆ ที่สามารถสะท้อนให้เห็นได้ จับต้องได้ และเป็นสิ่งที่ลูกจ้าง พนักงาน ข้าราชการ ส่งทอด
ประสบการณ์ของภาพลักษณ์ให้กับลูกค้า ผู้รับบริการ ผู้รับประโยชน์นั่นเอง และสิ่งที่ส าคัญเป็นอย่างยิ่งอีก
ประการหนึ่ง ก็คือ อัตลักษณ์ของภาพลักษณ์หนึ่ง ๆ นั้น จะต้องแปลงสู่การปฏิบัติ หรือท าให้เกิดเป็นความจริง 
ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้บริษัทหรือองค์กรธุรกิจที่มีแบรนด์สินค้าดัง ๆ ใช้เวลาในการฝึกอบรมพนักงานของตนให้มี
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ความรู้สึกผูกพันกับแบรนด์ และต้องมีพฤติกรรมที่สอดคล้องกับคุณค่าของแบรนด์สินค้าหรือผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ 
ขององค์กร การพัฒนาอัตลักษณ์ที่เข้มแข็งให้กับแบรนด์ และการน าสู่ความเป็นจริงในชีวิตของผู้เกี่ยวข้อง
ทั้งหมดด้วยวิธีนี้ เป็นวิธีการที่ส าคัญที่น าไปสู่ “ความส าเร็จ” ในขณะที่กลยุทธ์ในการสื่อสาร และกิจกรรม/
กลเม็ด/กลยุทธ์ หรือกลวิธีอ่ืน ๆ นั้นมีบทบาทในการช่วยสร้างแบรนด์ได้เพียงบางส่วนเท่านั้น  

  ส าหรับขั้นตอนต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการจัดท าภาพลักษณ์ ประกอบด้วย 3 ขั้นตอนที่ส าคัญ ดังนี้คือ  
   ขั้นตอนที่1 การก าหนดวิสัยทัศน์ของภาพลักษณ์ (Brand Vision) ซึ่งเป็นเรื่องของภาพในระยะ
ยาวขององค์กร และเป็นความปรารถนาสูงสุดที่ต้องการเห็นองค์กรเป็นไปในทิศทางใด (Aspiration) 
   ขั้นตอนที่2 การสร้างคุณค่าและบุคลิกของภาพลักษณ์ (Brand Values and Personality) 
ประเด็นส าคัญของการสร้างคุณค่า คือ จะท าอย่างไรให้องค์กรมีบารมี มีคนกล่าวถึง มีคนท าตาม 
   ขั้นตอนที่3 การจัดวางหรือก าหนดสถานภาพให้กับภาพลักษณ์ (Brand Positioning) ประเด็น
ค าถามส าคัญ คือ ท าไมภาพลักษณ์ต้องแตกต่าง และท าไมจึงต้องดีกว่าองค์กรอ่ืน ในจุดไหน  

  ซึ่งขั้นตอนทั้งสามข้ันตอนนี้มีรายละเอียดต่าง ๆ ค่อนข้างมาก แต่ละขั้นตอนมีจุดเน้นที่ส าคัญ และใน 
ทางปฏิบัติจริง องค์กรต่าง ๆ ที่สนใจหรือต้องการได้รับการยอมรับจากผู้มีส่วนได้สวนเสียทั้งหมดขององค์กร ก็
จะต้องเข้าร่วมกระบวนการในการออกแบบภาพลักษณ์ขององค์กรตามสามขั้นตอนนี้ด้วยความมุ่งมั่น และควรมี
วิทยากรที่เชี่ยวชาญในการให้ค าปรึกษาหรือเป็นวิทยากรกระบวนการตลอดระยะเวลาของการออกแบบภาพลักษณ์
ร่วมกันด้วย ดังแผนภาพที่ 4 ด้านล่างนี้ 

แผนภาพที่ 5  ขั้นตอนในการจัดท าภาพลักษณ์ขององค์กรสาธารณะ 

 

 

 

    

 

 

 

 

 

 

 

 

 เป็นเรื่องระยะยาว 
 เป็นเรื่องของ aspiration 

วิสัยทัศน์ของ
ภาพลักษษณ ์

 มีบารม ี
 คนท าตาม 

การสร้าง
คุณค่าและ
บุคลิกของ
ภาพลักษณ ์

 ท าไมภาพลักษณต์้องแตกต่าง 
 ท าไมภาพลักษณต์้องดีกว่า ตรง

จุดไหน 

 

การจัดวาง
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35 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

  ส าหรับค าว่า  “ภาคสาธารณะ” (Public Sector) ในความหมายของเท็มโพรัล นั้น เขาบอกว่า
หมายถึงทุกภาคส่วน นอกเหนือจากภาคธุรกิจเอกชนที่แสวงก าไร ประกอบไปด้วย ชาติ ประเทศ องค์กร 
หน่วยงานราชการ กระทรวง กรมต่าง ๆ ของรัฐบาล เมืองต่าง ๆ ภาคการผลิต/อุตสาหกรรมต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้
การควบคุมของรัฐบาล บริษัทหรือองค์กรธุรกิจต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้การก ากับ ดูแล และควบคุมโดย
กระทรวงการคลัง ถ้าเป็นกรณีของประเทศไทย อาทิเช่น ธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย ธนาคารเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร เป็นต้น  บริษัทต่าง ๆ ที่มีความสัมพันธ์หรือการเชื่อมโยงกับรัฐบาล (government-linked 
corporations)  ถ้าเป็นกรณีของประเทศไทย อาทิเช่น บริษัทบริหารสินทรัพย์และหนี้สาธารณะ (บบส.) บริษัท
การบินไทย จ ากัด บริษัท ธนารักษ์พัฒนาสินทรัพย์ จ ากัด(อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกรมธนารักษ์ 
กระทรวงการคลัง) เป็นต้น องค์กรไม่แสวงก าไรต่าง ๆ เช่น มูลนิธิ องค์กรการกุศลประเภทต่าง ๆ องค์กรที่แสวง
ก าไรบางส่วน เช่น สหกรณ์ประเภทต่าง ๆ สถาบัน/องค์กรต่าง ๆ ที่ไม่เน้นธุรกิจหรือการค้า เช่น ธนาคารโลก 
องค์กรนาโต้ (NATO) ประชาคมภูมิภาคอาเซียน เป็นต้น 

           นอกจากนี้ เท็มโพรัล ยังระบุด้วยว่า การสร้างภาพลักษณ์ของภาคสาธารณะจะช่วยท าให้บรรลุ
วัตถุประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ของประเทศ เพราะจะเป็นการระบุอย่างชัดเจนว่า อะไรคือจุดยืนของประเทศชาติ 
หรือองค์กร และจะต้องมีการระบุยุทธศาสตร์ที่น ามาด าเนินการเพ่ือท าให้เกิดความแตกต่างจากประเทศอ่ืน  ๆ 
หรือองค์กรอ่ืน ๆ การสร้างภาพลักษณ์ของภาคสาธารณะ ก็คือ การสร้างภาพลักษณ์ให้กับประเทศชาตินั่นเอง 
ซึ่งจะน าไปสู่ผลประโยชน์ที่ส าคัญ ๆ หลายประการ เช่น เพ่ิมเสถียรภาพให้กับสกุลเงินของประเทศ เพ่ิมความ
น่าเชื่อถือในระดับนานาชาติ และความเชื่อมั่นของนักลงทุน สามารถดึงดูดทุนในระดับโลกได้เพ่ิมขึ้น เพ่ิมพลัง
หรืออิทธิพลทางการเมืองในเวที/ชุมชนนานาชาติ ส่งเสริมการเติบโตของการส่งออกผลิตภัณฑ์และบริการต่าง ๆ 
เพ่ิมการท่องเที่ยวและการลงทุนทั้งภายในและภายนอกประเทศ พัฒนาความร่วมมือกับชุมชนนานาชาติให้
เข้มแข็งยิ่งขึ้น ขยายการสร้างชาติในทุกมิติ ทั้งด้านความเชื่อมั่น ความมั่นใจ ความภาคภูมิใจ ความสมานฉันท์ 
ความทะเยอทะยานในเชิงบวก และการเจรจาต่อรอง การแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของประเทศ การดึงดูดศักยภาพ 
ความสามารถพิเศษต่าง ๆ เข้ามาในประเทศ การเข้าถึงตลาดโลก และตลาดของประเทศต่าง ๆ ได้มากขึ้น 
สามารถเปลี่ยนหรือพลิกมุมมองทัศนคติ ความคิดเชิงลบเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม สิทธิมนุษยชน และเรื่องอ่ืน ๆ ที่มี
ความส าคัญต่อผู้ฟัง/ผู้เฝ้ามอง หรือ ผู้เฝ้าติดตามสถานการณ์ของโลกของประเทศนั้น ๆ และสามารถพลิกการ
จัดอันดับระหว่างประเทศในด้านต่าง ๆ จากลบให้กลายเป็นบวกและจากต่ าให้เป็นสูงได้อีกด้วย 

3.7 กรณีตัวอย่ำงที่ประสบควำมส ำเร็จในกำรสร้ำงภำพลักษณ์ในเชิงสำธำรณะของ

ประเทศตำมแนวคิดของเท็มโพรัล: กรณีประเทศเกำหลี 

  ประเทศเกาหลีเป็นประเทศหนึ่งที่ให้ความส าคัญกับการสร้างภาพลักษณ์ของประเทศเป็นอย่างมาก 
และประสบความส าเร็จในการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากเป็นประเทศที่สามารถคิดค้นและพัฒนา
ผลิตภัณฑ์และบริการต่าง ๆ ที่ได้รับการตอบรับหรือสามารถสนองตอบต่ออารมณ์ ความรู้สึกของลูกค้า 
ผู้รับบริการจากนานาอารยประเทศได้เป็นอย่างดี ไม่ว่าจะเป็นสินค้าสมัยใหม่ ดังเช่น สมาร์ทโฟนยี่ห้อซัมซุง 
สินค้าวัฒนธรรมของวัยรุ่น ที่ส่งผ่านทางด้านศิลปะ วัฒนธรรม ดนตรี นักร้อง นักแสดง หรือ ด้านเสื้อผ้า 
เครื่องส าอางต่าง ๆ  ล  หรือแม้แต่การท าศัลยกรรมความงาม  



36 การทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

  ส าหรับวิธีการสร้างภาพลักษณ์ของประเทศเกาหลีนี้ พบว่า เป็นการน า (Leadership) โดยรัฐบาลซึ่ง
ใช้เทคนิคในการสร้าง พัฒนา รักษาอิทธิพลของภาพลักษณ์ และแบรนด์ของสินค้า และบริการต่าง ๆ โดยเฉพาะ
สิ่งที่เรียกว่า “The Nation Brand Effect - NBE” ซึ่งก็คือ การเสริมภาพลักษณ์ซึ่งกันและกันระหว่าง
ภาพลักษณ์ของประเทศชาติ และภาพลักษณ์ขององค์กรธุรกิจ และภาพลักษณ์ของสินค้าส าคัญของบริษัท ที่
สามารถช่วยสะท้อนภาพลักษณ์ของประเทศไปในเวลาเดียวกัน กล่าวคือ ถ้าบริษัท องค์กรธุรกิจท าดี ก็จะช่วย
สนับสนุนภาพลักษณ์ของแบรนด์สินค้าในระดับชาติ และถ้าภาพลักษณ์ของประเทศดีขึ้น (The Nation Brand 
Image) ก็จะยิ่งช่วยท าให้แบรนด์ของสินค้า ผลิตภัณฑ์ บริการต่าง ๆ ของประเทศดีตามไปด้วย เปรียบเสมือน
กับการมีทูตด้านภาพลักษณ์ที่เป็นความร่วมมือกัน (The Corporate Brand Ambassador) นอกจากนี้ กรณี
ของประเทศเกาหลีนี้ ยังมองด้วยว่า เมื่อแบรนด์หรือภาพลักษณ์ถูกสร้างขึ้น ก็หมายถึงด้วยว่า ได้เกิด
กระบวนการของการสร้างทรัพย์สมบัติเชิงยุทธศาสตร์ที่มีคุณค่าสูงยิ่ง ซึ่งในกรณีนี้ จะเห็นได้ว่าปัจจุบันประเทศ
ไทยก็ก าลังอยู่ในช่วงของการขับเคลื่อนเพ่ือเปลี่ยนแปลงประเทศโดยมีกลไกที่ส าคัญคือ สภาปฏิรูปแห่งชาติ  (ซึ่ง
ถึงแม้ ณ ปัจจุบันจะเปลี่ยนเป็น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปแล้วก็ตาม) แต่สภาปฏิรูปแห่งชาติ (2558) ก็มีความ
พยายามที่จะพัฒนาประเทศด้วยการสร้างภาพลักษณ์ให้เป็นไปในทิศทางที่คล้าย ๆ กับกรณีของประเทศเกาหลี 
เพราะได้มีการยกตัวอย่างประเทศเกาหลีว่าเป็นประเทศที่ก้าวข้ามจากประเทศโลกที่สอง ไปสู่โลกที่หนึ่งด้วยการ
เขียนประวัติศาสตร์หน้าใหม่ หรือ ปรับภาพลักษณ์/โฉมหน้าของประเทศใหม่ ( rebranding) โดยท าการสื่อสาร
กับประชาชนของตน และประชาคมโลกว่า เกาหลีใต้เป็นชาติที่ยิ่งใหญ่และเก่าแก่มาก่อน ท าให้คนในชาติเกิด
ความเชื่อมั่น  และท าให้เกิดการรวมพลังในการร่วมกันพัฒนาประเทศชาติของตนให้ประสบผลส าเร็จในด้าน 
ต่าง ๆ ที่สมาชิกในสังคมมีความปรารถนาสูงสุดร่วมกัน  

  ล าดับต่อไป จะเป็นการน าเสนอองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าภาพลักษณ์ และการประเมิน
ภาพลักษณ์ของประเทศต่าง ๆ ในระดับโลก  ดังนี้คือ 

3.8  สถำบันกำรจัดท ำภำพลักษณ์ (The Branding Institute: BI)     

  ในปัจจุบัน มีสถาบันจัดท าภาพลักษณ์เกิดขึ้นจ านวนมากในหลาย ๆ ประเทศ ซึ่งสถาบันต่าง ๆ 
เหล่านี้ ล้วนแต่มีบทบาทและอิทธิพลในการสะท้อนภาพลักษณ์และการรับรู้ต่าง ๆ ของประชาชน หรือผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียเกี่ยวกับองค์กรและประเทศต่าง ๆ  ส าหรับสถาบันการจัดท าภาพลักษณ์ (The Branding Institute: 
BI) ที่หยิบยกขึ้นมาน าเสนอ ณ ที่นี้ เป็นองค์กรเอกชนที่มีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับมหาวิทยาลัยในประเทศ
อังกฤษ ก่อตั้งขึ้นเมื่อปี 2548 โดย Professor Simon Anholt ในช่วงที่ผ่านมา ได้ท าการประเมินภาพลักษณ์
องค์กรประเภทต่าง ๆ และ/หรือ ประเทศต่าง ๆ โดยใช้ดัชนีที่เรียกว่า “Anholt-GFK Nation Brands 
Index” ซึ่งมีแนวคิดว่า การจัดอันดับภาพลักษณ์และชื่อเสียงขององค์กรและของประเทศต่าง ๆ นั้น มี
ผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่าง ๆ และเป็นการสะท้อนด้วยว่า ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเหล่านั้นมีการรับรู้เกี่ยวกับ
ภาพลักษณ์ขององค์กรและประเทศต่าง ๆ อย่างไร  รวมถึง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียประเมินองค์กร ประเทศ ผู้น า
องค์กร ผู้น าประเทศ ผู้บริหารสูงสุดขององค์กร (Chief Executive Officer: CEO)    รวมถึงบุคลากรประเภท
ต่าง ๆ รวมทั้งคณะกรรมการบริหารองค์กรและคณะกรรมการบริหารประเทศชุดต่าง ๆ ด้วย  จนถึงปัจจุบัน
สถาบันแห่งนี้ได้ท าการประเมินและจัดอันดับองค์กรมากกว่า 500 brands หรือ ภาพลักษณ์ประเภทต่าง ๆ 
มากกว่า 500 รายการ นอกจากนี้ ยังท าการประเมินภาพลักษณ์ของประเทศต่าง ๆ ประมาณ 50 ประเทศมา
อย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่ป ีค.ศ. 2005 และในปี 2014 ประเทศไทยเป็นหนึ่งใน 50 ประเทศที่ได้รับการประเมินด้วย



37 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

ดัชนีภาพลักษณ์ที่เรียกว่า “Anholt-GFK Nation Brand Index - NBI” ซึ่งประกอบด้วยดัชนี 6 ด้านที่ส าคัญ 
ได้แก่ 

1) ด้านการส่งออก (Exports)  
2) ด้านธรรมาภิบาล (Governance) 
3) ด้านวัฒนธรรม (Culture) 
4) ด้านประชาชน/คน/คุณภาพคน (People) 
5) ด้านการท่องเที่ยว (Tourism) 
6) ด้านการเข้าเมือง/การลงทุน (Immigration/Investment) 

 
แผนภาพที่ 6  ดัชนีภาพลักษณ์หกเหลี่ยมของ Anholt-GFK 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  วิธีการประเมินภาพลักษณ์ของ Ahholt-GfK 
  Anholt-GfK ใช้วิธีการประเมินที่เรียกว่า “การบริหารจัดการชื่อเสียงและภาพลักษณ์ที่ถูกก ากับหรือชี้
ทิศทางโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย” (Stakeholder-Guided Brand and Reputation Management) คือการมอง
ว่า ชื่อเสียง ไม่ใช่การมีสิ่งที่ด ีหรือ สิ่งที่ไม่ด ีแต่ชื่อเสียงขององค์กรต้องได้รับการท าความเข้าใจจากมุมมองของผู้
มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ขององค์กรนั้น ๆ ว่าคนเหล่านี้มองหรือมีแนวคิดเกี่ยวกับองค์กรนั้น ๆ 
อย่างไร? 

  การประเมินเพ่ือจัดอันดับของ Anholt-GfK  มีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ 4 ประการ คือ 
1) ความเกี่ยวข้องเชื่อมโยง (Relevance) และผลกระทบ (Impact) ของการจัดอันดับ 
2) มูลค่าเพ่ิม และความรู้ ความเข้าใจที่ลึกซึ้ง(Value-added and Insight) 

Nation Brand Hexagon 
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3) ความเชื่อมั่น ความเชื่อถือไว้วางใจได้ และความตั้งใจของการท า Ranking เพ่ือเผยแพร่
ภาพลักษณ์ต่อสาธารณะ (Reliability) 

4) วิธีวิทยาที่ใช้ในการจัดอันดับ จะมีเกณฑ์การวัดเป็นค าถามที่เชื่อมกับตัวชี้วัด ดังแสดงข้างล่างนี้ 

  ค าถามส าคัญเม่ือมีการท า Rankings ของ Anholt-GfK 
- การจัดอันดับ (Rankings) แบบไหนที่มีความเกี่ยวข้องจริง ๆ และเกี่ยวข้องกับใคร/เพ่ือใคร? 

(Relevance) 
- การจัดอันดับ หรือ การท า Rankings ท าให้เกิดมูลค่าเพ่ิม และความรู้/ความเข้าใจที่ลึกซึ้งมากขึ้น

หรือไม?่ (Value-added and Insight) 
- การจัดอันดับ กอปรไปด้วยความตั้งใจที่สามารถไว้วางใจหรือเชื่อถือได้หรือไม่? (Reliability) 
- วิธีวิทยาที่ใช้ในการจัดอันดับ เชื่อถือได้หรือไม่ หรือ สามารถท าให้เกิดความเชื่อมั่นได้มากน้อยแค่

ไหน เพียงใด? 

  ส าหรับการคิดคะแนน NBI นั้น ใช้ค่าเฉลี่ยของคะแนนจากตัวชี้วัดทั้ง 6 ด้าน ส าหรับตัวชี้วัดแต่ละตัว 
มีการจัดอันดับด้วยค าถาม 3-5 ค าถาม และการจัดอันดับใช้คะแนน 1-7 คะแนน ซึ่ง 7 คะแนนหมายถึงสูงที่สุด
และดีท่ีสุด ขณะที ่1 คะแนนหมายถึงต่ าที่สุดและแย่ที่สุด และ 4 คะแนน หมายถึงอยู่ตรงกึ่งกลาง  

  ส าหรับการประเมินภาพลักษณ์ของประเทศต่าง ๆ ในปี 2557 ได้ท าการสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่าง
ทั้งหมดจ านวน 20,215 ราย ใน 50 ประเทศ ส่วนมากใช้การสัมภาษณ์แบบออนไลน์กับประชากรที่มีอายุ 18 ปี
ขึ้นไป นอกจากนี ้ยังให้ความส าคัญกับมาตรวัดทางประชากร (population parameters) ที่น ามาใช้ในการถ่วง
ค่าน้ าหนัก เพ่ือท าให้แน่ใจได้ว่าได้ประชากรตัวอย่าง ที่สามารถเป็นตัวแทนของแต่ละประเทศ ที่สามารถสะท้อน
ลักษณะที่ส าคัญทางประชากรต่าง ๆ  ได้ทั้งในเรื่อง เพศ อายุ และการศึกษาของประชากรที่อยู่ในระบบ
ออนไลน์ ทั้งนี้ ภาคสาธารณะทั่วไป สามารถเข้าถึงข้อมูลหรือผลการประเมินและผลการจัดอันดับที่เป็นการสรุป
ย่อแบบภาพรวมเท่านั้น ในขณะที่ สถาบันจัดอันดับภาพลักษณ์ ได้ท าการส่งข้อมูลต่าง ๆ ที่เป็นรายละเอียด
ให้กับหน่วยงานในภาคสาธารณะของแต่ละประเทศด้วย ได้แก่  รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ กระทรวงการ
ต่างประเทศของแต่ละประเทศ รวมถึงหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมการลงทุนทั้งในระดับประเทศและ
ระดับภูมิภาค ส านักงานคณะกรรมการต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการท่องเที่ยว สายการบินของประเทศต่าง ๆ และ
สถาบันทางวัฒนธรรมต่าง ๆ เป็นต้น ซึ่งรายละเอียดของผลการประเมินที่หน่วยงานต่าง ๆ เหล่านี้ได้รับมัก
ประกอบไปด้วย ผลการวิเคราะห์การรับรู้ในระดับนานาชาติเกี่ยวกับการท่องเที่ยว โอกาสในการลงทุน 
วัฒนธรรม การศึกษา ประชาชน ธรรมาภิบาล สิ่งแวดล้อมทางธุรกิจและ สภาพของเศรษฐกิจ ผลิตภัณฑ์และ
บริการต่าง ๆ แรงดึงดูดหรือแรงจูงใจในการเข้าเมือง รวมถึง ความชอบ/ความพึงพอใจในลักษณะพิเศษ หรือ
ความโดดเด่นของแต่ละประเทศ หรือ ความคุ้นเคยอ่ืน ๆ โดยทั่ว ๆ ไปด้วย 

  ผลการประเมินภาพลักษณ์ของ 50 ประเทศในปี 2557 พบว่า ประเทศเยอรมัน ซึ่งเป็นประเทศที่มี
ขนาดเศรษฐกิจใหญ่ที่สุดในยุโรป และมีจ านวนประชากรประมาณ 82 ล้านคน เป็นประเทศที่ได้รับการประเมิน
ว่า มีภาพลักษณ์ท่ีดีกว่าประเทศพัฒนาและก าลังพัฒนาอื่น ๆ อีก 49 ประเทศ ส าหรับประเทศอ่ืน ๆ ที่ได้รับการ
จัดอันดับในกลุ่มสิบประเทศแรกที่มีภาพลักษณ์ที่ดี  ได้แก่ อังกฤษ ฝรั่งเศส แคนาดา ญี่ปุ่น อิตาลี 
สวิสเซอร์แลนด์ ออสเตรเลีย และสวีเดน ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นประเทศที่ได้รับการจัดอันดับว่า
เป็นประเทศที่มีภาพลักษณ์ ไม่น่าประทับใจที่สุดในบรรดาประเทศที่พัฒนาหรือมีความก้าวหน้าด้วยกันในปี 
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2557 เนื่องจากมีปัญหาหรือการแสดงบทบาทในทางการเมืองในเวทีระหว่างประเทศที่สร้างความไม่พึงพอใจ
ให้กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายภาคส่วนด้วยกัน ดังนั้น จะเห็นได้ว่า ภาพลักษณ์นั้นสามารถปรับเปลี่ยนขึ้นลงตาม
ความรู้สึก การรับรู้ของประชาคมโลก/ชุมชนนานาชาติ และการแสดงบทบาทหรือพฤติกรรมต่าง ๆ ที่ได้รับการ
ยอมรับหรือไม่ยอมรับในสายตาชาวโลกด้วย 

  ส าหรับกรณีของสถาบันการจัดท าภาพลักษณ์ (BI) นี้พบว่า ดัชนีที่น่าสนใจ ที่มีความเชื่อมโยงกับการ
พัฒนาหรือจัดท ากรอบแนวคิดและการให้ข้อเสนอแนวทางการพัฒนาดัชนีด้านคุณธรรม จริยธรรมของ
การศึกษาในครั้งนี้ ก็คือ ประเด็นดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านวัฒนธรรมและประชาชน ซึ่งด้านวัฒนธรรม พบว่า 
สถาบัน BI ให้ความสนใจกับประเด็นวัฒนธรรมร่วมสมัย ที่ปรากฏอยู่ในภาพยนตร์ ดนตรี ศิลปะ การกีฬา และ
วรรณกรรมต่าง ๆ ส าหรับด้านประชาชน ให้ความสนใจกับเรื่อง ความสามารถ/ศักยภาพด้านต่าง ๆ 
(competence) ความเปิดเผย-เปิดกว้าง (openness) ความเป็นมิตร และคุณภาพอ่ืน ๆ ของประชาชน เช่น 
ความอดทน เป็นต้น    

 

 

 

 

3.9 นิยำมและควำมหมำยของค ำว่ำ “ดัชนี” และ “ตัวช้ีวัด” 

  ค าว่า ดัชนี (Index) หรือ ในหลาย ๆ กรณี หลาย ๆ แห่ง หลาย ๆ องค์กร มักนิยมใช้ค าว่า”ตัวชี้วัด” 
(Indicator) นั้น จริง ๆ แล้ว พบว่า มีความหมายที่ไม่แตกต่างกันมากนัก (อนุชาติ พวงส าลี และ อรทัย อาจอ่ า, 
2539, 2541) แต่โดยทั่วไป หมายถึง หน่วยวัดความส าเร็จของการปฏิบัติงานที่ถูกก าหนดขึ้นโดยการใช้มาตรวัด
ต่าง ๆ กันไปตามบริบท แต่มักจะต้องเป็นการวัดในเชิงปริมาณ หรือ ควรมีผลที่นับได้จริงในเชิงตัวเลข และต้อง
สามารถสื่อเป้าหมายในการปฏิบัติงานที่ส าคัญของแต่ละหน่วยงาน ทั้งนี้เพ่ือ ใช้ในการก ากับ ติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบัติงานในด้านต่างๆ ส าหรับดัชนี หรือ ตัวชี้วัดนั้น ที่จริงแล้ว มีหลายมิติ ยกตัวอย่างเช่น 
อาจจะพิจารณาจากมิติปริมาณ มิติคุณภาพ มิติด้านเวลา เช่น ความทันการณ์/ทันเวลา และมิติค่าใช้จ่าย เช่น 
ความคุ้มค่ากับต้นทุนที่ใช้ไป เป็นต้น (ยงจิรายุ อุปเสน, 2558)  

  ดังนั้น ดัชนี หรือ ตัวชี้วัด จึงเป็นมาตรวัดทางสถิติ หรือเครื่องชี้สภาวะบางอย่างเพ่ือใช้ในการประเมิน
หรือวิเคราะห์เกี่ยวกับสภาพการณ์ หรือสภาวะการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น  ซึ่งโดยปกติพบว่า เป็น
เครื่องมือที่ใช้ในการก ากับ ติดตาม และประเมินผลในทุกภาคส่วน ทั้งภาครัฐและเอกชน ในขณะเดียวกัน ถ้า
การบริหารงานใด ๆ ที่ขาดการก ากับ ติดตามและประเมินผล หรือ ขาดการวัดผลการท างานที่เหมาะสม จะท า
ให้ไม่ทราบข้อเท็จจริงหรือปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น ซึ่งอาจจะน าไปสู่ความไม่ส าเร็จ หรือ อาจถึงขั้นล้มเหลวในการ
บรรลุผลที่ต้องการได้ ดังนั้นในแต่ละหน่วยงาน/องค์กร จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการก าหนดดัชนีหรือตัวชี้วัดในการ
ท างานที่ต้องการบรรลุผลให้ชัดเจน เพ่ือใช้ในการก ากับ ติดตามและประเมินผลได้ตรงตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 
นอกจากนี้ ยังสามารถใช้เป็นเครื่องมือในการก ากับ ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานเป็นระยะ ๆ เช่น 

กลุ่มท่ี 3 
วรรณกรรม/องค์ควำมรู้เก่ียวกับ “ดัชนี”  “ตัวช้ีวัด”: นิยำม ควำมหมำย ปัจจัย 

องค์ประกอบ กระบวนกำร วิธีกำร เคร่ืองมือต่ำง ๆ ที่เก่ียวข้อง 
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ระยะ 3 เดือน 6 เดือน หนึ่งปี หรือ สองปี เป็นต้น ซึ่งจะท าให้ทราบว่า การปฏิบัติงานต่าง ๆ ก าลังเป็นไปใน
ทิศทางที่ถูกต้องหรือไม่ และถ้าไม่ใช่จะได้สามารถแก้ไขปัญหาได้ทันต่อเหตุการณ์ นอกจากนี้ ยังสามารถใช้ผล
การประเมินการท างานในช่วงที่ผ่านมาเป็นแนวทางในการวางแผนการปฏิบัติงานในระยะต่อไปให้ดียิ่งขึ้นหรือให้
ประสบผลส าเร็จได้มากขึ้นอีกด้วย 

3.10 ประเภทของดัชนี หรือตัวช้ีวัด 

    ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) (2552) ได้แบ่งตัวชี้วัด เป็น 3 ประเภท ดังนี้ 
1) ตัวชี้วัดเชิงปริมาณ คือ ตัวชี้วัดที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือใช้วัดสิ่งที่นับได้ หรือ สิ่งที่มีลักษณะเชิง

กายภาพ 
โดยมีหน่วยการวัด เช่น จ านวน ร้อยละ และระยะเวลา เป็นต้น ตัวชี้วัดเชิงปริมาณจะเหมาะส าหรับ

การวัดในสิ่งที่จับต้องได้ เป็นรูปธรรม และมีความชัดเจน 
2) ตัวชี้วัดเชิงปริมาณที่ใช้วัดสิ่งที่เป็นนามธรรม การวัดในหลายกรณีจะเกี่ยวกับสิ่งที่เป็นนามธรรม 

เช่น ความพึงพอใจ ระดับความเข้าใจ เป็นต้น สิ่งเหล่านี้ แม้จะไม่มีลักษณะเชิงกายภาพที่สามารถนับเป็น
จ านวนได้ แต่ก็สามารถสร้างเครื่องมือวัดหรือแปลงเป็นข้อมูลเชิงปริมาณ เพ่ือใช้วัดสิ่งที่เป็นนามธรรมเหล่านี้ได้ 
เช่น การวัดความพึงพอใจ ด้วยแบบสอบถาม ที่มีการให้คะแนนความพึงพอใจในระดับต่าง ๆ เช่น ความพึง
พอใจมาก ได้คะแนนเท่ากับ 5 เรียงล าดับลดหนั่นกันลงมา จนถึงความพึงพอใจน้อยที่สุด ได้ระดับคะแนนต่ าสุด 
เป็นต้น  

3) ตัวชี้วัดหรือตัวบ่งชี้เชิงคุณภาพ คือ ตัวชี้วัดหรือตัวบ่งชี้ที่ใช้วัดสิ่งที่ไม่มีค่าในเชิงปริมาณ หรือไม่มี
มาตรวัดใด ๆ ที่จะสามารถได้จริงในเชิงปริมาณ เพราะอาจมีความเป็นนามธรรมสูงก็อาจจะมีการพัฒนาตัวบ่งชี้
ในเชิงคุณภาพขึ้นมาได้  อย่างไรก็ตาม โดยปกติมักจะต้องหาตัวบ่งชี้หรือดัชนีที่เป็นตัวแทน เพ่ือจัดท าเป็น
องค์ประกอบในการวัดสิ่งที่เป็นนามธรรม เช่น ความรัก ความสมานฉันท์ ความสุข เป็นต้น 

3.11 ดัชนีหรือตัวช้ีวัดด้ำนกำรพัฒนำเศรษฐกิจ สังคม กำรศึกษำ สุขภำพ และ

สิ่งแวดล้อมของประเทศไทย 

  ปัจจุบันการบริหารองค์กรสมัยใหม่ได้มีการน าเครื่องมือและชุดดัชนีต่างๆ มาใช้ในการบริหารงานกัน
มากขึ้น เช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555- 2559 ได้ก าหนดวิสัยทัศน์ “สังคม
อยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข ด้วยความเสมอภาค เป็นธรรม และมีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง” โดยได้ก าหนด
ตัวชี้วัดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับวิสัยทัศน์ดังกล่าว ครอบคลุมทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา สุขภาพอนามัย 
สิ่งแวดล้อม ยกตัวอย่างเช่น ดัชนีความอยู่เย็นเป็นสุข ดัชนีความสงบสุข ดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านเศรษฐกิจ ทั้ง
เศรษฐกิจของประเทศ ของครัวเรือน ยกตัวอย่างเช่น อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟ้อ 
ผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ อันดับความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศ  สัดส่วนมูลค่า
ผลิตภัณฑ์ของวิสาหกิจขนาดกลาง และขนาดย่อมต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ สัดส่วนรายได้ระหว่างกลุ่ม
ประชากรที่มีรายได้สูงสุดร้อยละ 10 กับกลุ่มที่มีรายได้น้อยร้อยละ 10 เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความเหลื่อมล้ าทาง
ฐานะทางเศรษฐกิจของประชากร สัดส่วนของประชากรที่อยู่ใต้เส้นความยากจน เพ่ือแสดงให้เห็นถึงจ านวน
ประชากรที่อยู่ในสภาวะความยากจน เมื่อเปรียบเทียบกับกลุ่มประชากรอื่น ๆ หรือ สัดส่วนแรงงานนอกระบบที่



41 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

สามารถเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคม เป็นต้น ด้านการศึกษา อาทิเช่น จ านวนปีการศึกษาเฉลี่ยของคนไทย ด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานและการวิจัย อาทิเช่น สัดส่วนประชากรที่เข้าถึงโครงข่ายคมนาคมและอินเตอร์เน็ ตความเร็ว
สูง จ านวนบุคลากรด้านการวิจัยและพัฒนา ด้านสุขภาพอนามัย อาทิเช่น อัตราการป่วยด้วยโรคไม่ติดต่อ ดัชนี
หรือตัวชี้วัดด้านสิ่งแวดล้อม อาทิเช่น คุณภาพน้ าและอากาศ ร้อยละของพ้ืนที่ป่าไม้ต่อพ้ืนที่ทั้งหมดของประเทศ 
และสัดส่วนการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ต่อหัว เปรียบเทียบกับล าดับขั้นการพัฒนาที่แสดงโดยผลิตภัณฑ์มวลรวม
ในประเทศต่อหัว เป็นต้น  

  นอกจากนี้  ณ ปัจจุบัน สภาปฏิรูปแห่งชาติ (2558) ยังได้น าเสนอดัชนีชี้วัดผลสัมฤทธิ์  (Key 
Performance Indicators : KPIs) ของการเป็นประเทศในโลกที่หนึ่ง ที่มีความก้าวหน้า ยกตัวอย่างเช่น รายได้
ประชากร ระดับความเหลื่อมล้ าในสังคมจากค่าสัมประสิทธิ์จินี (Gini Coefficient)  การเติบโตของผลิตภัณฑ์
มวลรวมประชาชาติ และผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GNP และ GDP) ระดับการจ้างงาน ระดับการลงทุนที่
ผ่านมา ระดับการลงทุนเพ่ืออนาคต ระดับการวิจัยและพัฒนา ระดับการค้าระหว่างประเทศ ความยากง่ายใน
การประกอบธุรกิจ (Doing Business) โดยธนาคารโลก สถานะการคลัง ปัญหาหนี้ครัวเรือน ปัญหาคุณแม่วัยใส  
ดัชนีการพัฒนามนุษย์ (Human Development Index) ปริมาณป่าไม้ ดัชนีชี้วัดความหลากหลายทางชีวภาพ
(Bio Diversity Index) และผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษา เป็นต้น แต่พบว่า ยังไม่มีข้อเสนอเกี่ยวกับการใช้ดัชนีใน
การประเมินคุณธรรม จริยธรรมองค์กรภาครัฐ ซึ่งจริง ๆ แล้ว ในปัจจุบัน มีสถาบันจริยธรรมโลก ที่มีบทบาทใน
การประเมินด้านนี้ ซึ่งในล าดับต่อไปก็อาจจะมีการผลักดันให้มีการใช้ตัวชี้วัดด้านนี้ในการประเมินความเป็น
ประเทศท่ีก้าวหน้าอีกตัวชี้วัดหนึ่ง ก็เป็นไปได้  

3.12 นัยส ำคัญของดัชนีหรือตัวช้ีวัดขององค์กรภำครัฐไทย 

  โดยปกติ ดัชนีหรือตัวชี้วัดได้ถูกน ามาใช้ในทุกภาคส่วนหรือทุกมิติของการพัฒนา ทั้งในระดับภาพรวม 
(หน่วยงาน องค์กร ประเทศ) และระดับปัจเจกบุคคลนั้น มักใช้วิธีการเปรียบเทียบหรือการเทียบเคียงซึ่งกันและ
กัน (Benchmarking) ควบคู่กันไปด้วย อาทิเช่นการเทียบเคียงกับกลุ่มประชากรอ่ืน ๆ การเทียบเคียงกับ
ประเทศอ่ืน ๆ เป็นต้น  นอกจากนี้  ในช่วงที่ผ่านมา องค์กรภาครัฐไทยยังมีการน าเทคนิคการวัดผลการ
ด าเนินงานแบบสมดุล (Balanced Scored Card: BSC)  ของภาคธุรกิจมาใช้อีกด้วย แต่พบว่า ไม่สอดคล้องกับ
บริบทการท างานของภาครัฐไทย จึงน ามาประยุกต์หรือน ามาใช้เพียงบางส่วน โดยเฉพาะการจัดท าค ารับรอง
การปฏิบัติงานราชการของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ก็ได้น าบางประเด็นมาผนวก
ในการจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงานด้วย  และในหลาย ๆ หน่วยงานใช้ตัวชี้วัดที่เรียกว่า “ผลหลักของการ
ด าเนินงาน” (หรือบางแห่งเรียกว่า ผลส าเร็จ)  (Key Performance Indicators: KPI) มาเป็นเครื่องมือในการ
วัดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการท างานและใช้เป็นเกณฑ์พิจารณาในการจัดสรรเงินรางวัลแก่ข้าราชการและ
ลูกจ้างของส่วนราชการต่าง ๆ โดยคาดหวังว่าจะเป็นเครื่องมือกระตุ้นให้ข้าราชการท างานอย่างมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และได้รับผลตอบแทนที่เป็นธรรม  

  นอกจากนี้ ยังมีระบบและกลไกการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการจากหลาย ๆ ภาคส่วน
ด้วยกัน ทั้งหน่วยงานกลางต่างๆ เช่น ส านักงบประมาณ   กรมบัญชีกลาง ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  องค์กรอิสระตาม

https://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CBwQFjAAahUKEwjotqrH2f_HAhWIkpQKHZJtBnI&url=http%3A%2F%2Fwww.opdc.go.th%2F&usg=AFQjCNHvGYOOg0Ctzv61Kg3fExaniHpUcw&sig2=DRXCtBb5MnZ366JQHBSTuw&bvm=bv.102829193,d.dGo


42 การทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

รัฐธรรมนูญ เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานคณะกรรมการการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) รวมถึงมีการตรวจสอบภายใน การตรวจสอบโดยบุคคลภายนอกหรือองค์กรทางวิชาการ และ
การตรวจสอบจากภาคประชาชน เป็นต้น (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2554) ซึ่งทุกหน่วยงานล้วนแต่ต้องมีการใช้ ดัชนี
หรือตัวชี้วัดชุดใดชุดหนึ่งเป็นเครื่องมือในการติดตามและตรวจสอบการท างานจากมุมมองของแต่ละองค์กร/
หน่วยงาน ที่อาจมีความแตกต่างกัน หรือ มีความคล้ายคลึงกัน หรืออาจมีการทับซ้อนกัน ซึ่งอันที่จริงนั้น ควร
หลีกเลี่ยงไม่ให้เกิดการทับซ้อนให้มากที่สุด แต่ในความเป็นจริงอีกด้านหนึ่ง ก็ได้รับเสียงสะท้อนจากองค์กร
ภาครัฐที่เข้าไปเก็บข้อมูลในช่วงเดือนกรกฎาคม – กันยายน 2558 ว่า ปัจจุบันมีการประเมินโดยหน่วยงานต่าง 
ๆ ที่มีการทับซ้อนกันค่อนข้างมาก (โปรดอ่านรายละเอียดผลการศึกษาจากภาคสนามในบทที่ 4 ประกอบด้วย)   

  ทั้งนี้ การที่จะทราบว่าดัชนีหรือตัวชี้วัดใดมีความเหมาะสมกับภารกิจของหน่วยงานใด อย่างไรนั้น 
โดยปกติแล้ว ผู้เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะต้องท าการวิเคราะห์ภารกิจขององค์กร โดยอาจเริ่มจากการ
วิเคราะห์ทั้งโครงสร้างและกระบวนการท างาน พิจารณาว่าภารกิจใด ที่ควรมีตัวชี้วัดก ากับ อยู่ในระดับใด หาก
ไม่มี อาจจะต้องมีการสร้างขึ้นใหม่ และหากมีอยู่แล้ว ก็อาจจะจ าเป็นต้องท าการวิเคราะห์ว่าดัชนีหรือตัวชี้วัดที่
ใช้อยู่มีคุณสมบัติต่าง ๆ ที่เหมาะสมแล้วหรือไม่ นอกจากนี้ ในกระบวนการสร้างหรือพัฒนาตัวชี้วัด จะต้องมี
เป้าหมายที่ชัดเจนว่าต้องการบรรลุอะไร ควรจะประเมินอะไร เพ่ือวัตถุประสงค์ใด และจะประเมินอย่างไร เป็น
ต้น อย่างไรก็ตาม โดยสรุป อาจกล่าวได้ว่า ทุกหน่วยงานจ าเป็นต้องถูกประเมิน โดยการใช้ตัวชี้วัดในการ
ประเมินไม่อย่างใดก็อย่างหนึ่ง ที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ ซึ่งแสดงให้เห็นว่าดัชนีหรือตัวชี้วัดนั้น มีนัยส าคัญต่อ
องค์กรภาครัฐเป็นอย่างมาก และประเด็นค าถามที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง ก็คือ ท าอย่างไร จึงจะสามารถคิดค้น
ระบบการประเมิน และชุดดัชนีที่มีความเหมาะสม สอดคล้อง สามารถสะท้อนการท างานของหน่วยงานต่าง ๆ 
ที่มีภารกิจทั้งที่เหมือน หรือคล้ายคลึงกัน และหน่วยงานต่าง ๆ ที่มีภารกิจที่แตกต่างกันได้อย่างดี ไม่มีการทับ
ซ้อน และสามารถใช้ประโยชน์ในการท าให้เกิดการเรียนรู้ การปรับปรุงหรือการพัฒนาการท างานในด้านต่าง ๆ 
ได้จริง และในกรณีการประเมินคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐต่าง ๆ ที่อาจจ าเป็นต้องจัดท าขึ้นต่อไป ก็
เช่นเดียวกันที่จะต้องค านึงถึงประเด็นค าถามต่าง ๆ เหล่านี้อยู่ตลอดเวลาด้วย  

3.13 ดัชนีและเคร่ืองมือต่ำง ๆ ในกำรประเมินธรรมำภิบำล และควำมโปร่งใสโดยองค์กร

ต่ำง ๆ (ทั้งในและต่ำงประเทศ) 

  ส าหรับในส่วนนี้จะเป็นการทบทวนเกี่ยวกับดัชนีหรือตัวชี้วัดที่ใช้ในการประเมินด้านธรรมาภิบาลและ
ความโปร่งใส และหลังจากนั้น จะเป็นการน าเสนอผลการทบทวนเกี่ยวกับดัชนีหรือตัวชี้วัด และ/หรือเครื่องมือ
ในการประเมินด้านคุณธรรม จริยธรรม ความซื่อตรง ทั้งในต่างประเทศและประเทศไทย 

กรณีของต่ำงประเทศ  

 3.13.1 ตัวชี้วัดธรรมาภิบาลโลก (Worldwide Governance Indicators-WGI)  

  พบว่า เป็นตัวชี้วัดที่ใช้ประเมินสภาพ “ธรรมาภิบาล” ในประเทศอุตสาหกรรม และประเทศก าลัง
พัฒนาจ านวน 215 ประเทศทั่วโลก พร้อมทั้งมีข้อมูลการติดตามผลในระยะยาวในช่วงระหว่างปี 2539-2556 
ด้วย  ทั้งนี้เป็นการประเมินธรรมาภิบาลใน 6 มิติ ดังนี้คือ 
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1) สิทธิและความรับผิดชอบ (Voice and Accountability) เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดตั้งรัฐบาล การมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและสื่อมวลชน ตลอดจนการมี
สิทธิในการชุมนุมและการสมาคมสังสรรค์ เป็นต้น 

2)  เสรีภาพทางการเมืองและการปราศจากความรุนแรง (Political Stability and Absence of 
Violence) โดยประเมินในมิติความเสี่ยงหรือความเป็นไปได้ที่รัฐบาลจะไร้เสถียรภาพหรือถูกโค่นล้ม โดยวิธีการ
ต่าง ๆ ที่ไม่เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เช่น การใช้ความรุนแรงทางการเมืองและการก่อการร้าย เป็น
ต้น   

3)  ประสิทธิผลของรัฐบาล (Government Effectiveness) มุ่งเน้นการประเมินไปที่คุณภาพการ
ให้บริการและความสามารถของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ความเป็นอิสระจากการแทรกแซงทางการเมือง 
รวมถึงคุณภาพการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ และความมุ่งมั่นจริงจังของรัฐบาลที่มีต่อ
นโยบายดังกล่าว 

4)  คุณภาพของมาตรการควบคุมในทางกฎหมาย/กฎระเบียบต่าง ๆ  (Regulatory Quality) 
ความสามารถของรัฐบาลในการก าหนดนโยบายและมาตรการต่าง ๆ ในการควบคุม การบังคับใช้กฎหมาย
นโยบายและมาตรการต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ ให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและเอ้ือต่อการส่งเสริมให้ภาคเอกชน
สามารถท าการพัฒนาด้านต่าง ๆ ได้ 

5)  หลักนิติธรรม (Rule of Law) คือ การมุ่งเน้นไปที่ประเด็นที่ว่า บุคคลของฝ่ายต่าง ๆ มีความ
มั่นใจและยอมรับการปฏิบัติตามกติกาในการอยู่ร่วมกันของสังคมหรือไม่ โดยเฉพาะคุณภาพของการบังคับใช้
กฎหมาย กฎระเบียบต่าง ๆ หรือ การปฏิบัติตามเงื่อนไข สัญญา กฎหมาย การอ านวยความยุติธรรม รวมถึง
ความเสี่ยงหรือความเป็นไปได้ท่ีจะเกิดอาชญากรรมและความรุนแรงขึ้นในสังคม 

6)  การควบคุมปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น (Control of Corruption) การใช้อ านาจรัฐเพ่ือหา
ผลประโยชน์ ไม่ว่าการทุจริตประพฤติมิชอบเพียงเล็กน้อยหรือขนานใหญ่ รวมถึงการเข้าครอบครองรัฐโดยชน
ชั้นน าทางการเมืองและนักธุรกิจเอกชน ที่มุ่งเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน  

 
  ดังนั้น จะเห็นได้ว่า ธรรมาภิบาล เป็นเรื่องที่ส าคัญมาก และหลายประเทศก็ให้ความส าคัญ หรือล้วน
แต่มีความตื่นตัวในเรื่องนี้เป็นอย่างมาก เพราะเป็นการแสดงให้เห็นถึงความสามารถในการบริหารจัดการของ
รัฐบาล ในการควบคุม ก ากับ ดูแลการด าเนินงานให้มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล การเคารพสิทธิและเสียง
เรียกร้องของประชาชนที่น าไปสู่การก าหนดนโยบาย ซึ่งจะส่งผลต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศนั้น ๆ 
ตามมาอย่างมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกัน   

  ส าหรับดัชนีหรือตัวชี้วัดธรรมาภิบาลโลกนี้ จัดท าโดยการรวบรวมข้อมูลจ านวนมากจากผู้มีส่วนได้เสีย 
ทั้งภาครัฐ/รัฐวิสาหกิจ ภาคสาธารณะ/ประชาชน และภาคเอกชน ด าเนินการโดยผู้เชี่ยวชาญด้านการวิจัย ที่ท า
การรวบรวมข้อมูลจากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิต่าง ๆ ที่เชื่อถือได้จ านวน 32 แห่ง จากทุกภาคส่วน ครอบคลุมทั้ง 
สถาบันส ารวจต่าง ๆ ฐานข้อมูลงานวิจัย จากองค์กรไม่แสวงก าไร องค์กรอิสระประเภทต่าง ๆ อาทิเช่น 
Afrobarometer surveys/ Gallup Insight/ Global Competitiveness Report survey/ Economist 
Intelligence Unit / Global Insight/ Political Risk Services / Global Integrity/ Freedom House/ 
Reporters Without Borders/ CPIA assessments/ the EBRD Transition Report เป็นต้น ท าให้ได้ข้อมูล
ที่เชื่อถือได้และเป็นเครื่องมือที่แต่ละประเทศสามารถน าไปสู่การปรับปรุงและการเปลี่ยนแปลงด้านต่าง ๆ 
เพ่ือให้เกิดความก้าวหน้าในการบริหารจัดการของประเทศนั้น ๆ ได้มากยิ่งข้ึน 
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  วิธีวิทยาในการวัดและประเมินของดัชนีหรือตัวช้ีวัดธรรมาภิบาลโลก (WGI) 
  เนื่องจากแต่ละมิติของดัชนีหรือตัวชี้วัดธรรมาภิบาลโลก จะต้องอาศัยแหล่งข้อมูลต่าง ๆ ที่หลากหลาย
จากทั่วโลก จึงมีวิธีการในจัดท าดัชนี 3 ขั้นตอน ดังนี้  
  ขั้นตอนที่ 1 การก าหนดลักษณะข้อมูลจากแหล่งข้อมูลต่างๆในแต่ละมิติ โดยข้อค าถามจาก
แหล่งข้อมูลหนึ่งค าถามนั้นอาจจะตอบในแต่ละมิติได้แตกต่างกัน ยกตัวอย่างเช่น ข้อมูลจากหน่วยงานเกี่ยวกับ
การจัดการสิ่งแวดล้อม จะน ามาใช้เพ่ือประเมินมิติคุณภาพของมาตรการควบคุม (Regulatory Quality) ข้อมูล
จากการประเมินเสรีภาพของสื่อจะถูกน าไปใช้ในการประเมินมิติสิทธิและความรับผิดชอบ/ความสามารถในการ
ตรวจสอบได้ (Voice and Accountability) เป็นต้น  
  ขั้นตอนที่ 2 การก าหนดค่าของข้อมูลใหม่ (Rescaling) เนื่องจากข้อมูลที่ได้มาจากแต่ละแหล่งนั้น 
อาจมีค่าคะแนนที่แตกต่างกัน ถึงแม้อาจจะเป็นเรื่องเดียวกัน ก็ตาม อาทิ เช่น บางแห่งให้ค่าคะแนนอยู่ที่ระดับ
ระหว่าง 0-1 ขณะที่ในอีกฐานข้อมูลหนึ่ง อาจก าหนดค่าคะแนนไว้ในระดับ 0-4 หรือ บางแหล่งอาจก าหนดไว้ที่ 
0-10 คะแนน เป็นต้น ดังนั้น จึงต้องน าข้อมูลที่ได้มาทั้งหมด มาจัดการก าหนดค่าหรือ ให้คะแนนใหม่ทั้งหมด 
พร้อมทั้งท าการตรวจสอบค่าความคลาดเคลื่อน ด้วยวิธีการทางสถิติ เพ่ือให้เกิดความเชื่อมั่นในการวัดได้ตรงกัน 
เป็นต้น 
  ขั้นตอนที่ 3 การเปรียบเทียบแต่ละแหล่งข้อมูลและก าหนดค่าน้ าหนักในแต่ละตัวชี้วัดย่อย โดยใช้
วิธีการทางสถิติ ที่เรียกว่า Unobserved Components Model (UCM) เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่มีความสัมพันธ์กับ
ดัชนีหรือตัวชี้วัดในแต่ละมิติ 

  จะเห็นได้ว่า ในการประเมินธรรมาภิบาลนี้ จะให้ความส าคัญกับเรื่องข้อมูลในแง่ต่าง ๆ เป็นอย่างมาก 
ไม่ว่าจะเป็น ความถูกต้อง ความเชื่อถือได้ ความครบถ้วน ความครอบคลุม ความตรงกับสิ่งที่ต้องการวัด ซึ่งเรื่อง
นี้เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่ประเทศไทย หรือหน่วยงานภาครัฐควรเรียนรู้เกี่ยวกับความส าคัญของ “ข้อมูล” หรือให้
ความส าคัญกับเรื่องนี้ในล าดับต้น ๆ ไม่ใช่ไปสร้างดัชนีหรือตัวชี้วัดมากกมาย แต่ไม่มีข้อมูล หรือข้อมูลที่ใช้ไม่
ถูกต้อง ไม่ตรง ก็ไม่มีประโยชน์ ในล าดับต่อไป จะเป็นการน าเสนอดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านธรรมาภิบาลเช่นกัน แต่
เป็นของอีกสถาบันหนึ่ง ที่เรียกว่า “สถาบันการพัฒนาระหว่างประเทศ” ซึ่งเป็นสถาบันที่มีบทบาทหรือมีอิทธิพล
สูงในชุมชนนานาชาติเช่นกัน โดยเฉพาะในด้านการให้การสนับสนุนทุนในการพัฒนาด้านต่าง ๆ ในประเทศ
ก าลังพัฒนา 

          3.13.2 ดัชนีหรือตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของสถาบันการพัฒนาระหว่างประเทศ 
(Overseas Development Institute: ODI) 

  สถาบันการพัฒนาระหว่างประเทศ (Overseas Development Institute: ODI) เป็นองค์กรอิสระที่
ส าคัญอีกองค์กรหนึ่งในประเทศอังกฤษ ที่ให้ทุนด้านการพัฒนาในด้านต่าง ๆ แก่ประเทศก าลังพัฒนาในทุก
ภูมิภาคของโลก อาทิเช่น การพัฒนาด้านความรู้หรือการเสริมสมรรถนะในด้านต่าง ๆ ที่จ าเป็นส าหรับประเทศ
นั้น ๆ อาทิเช่น ด้านการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศของโลก ด้านสิทธิมนุษยชน/ความเป็นธรรมเพ่ือมนุษยชาติ ด้าน
การปกป้องทางสังคม ด้านการพัฒนาทางสังคม  ล  ดังนั้น ในฐานะองค์กรทุน จึงจ าเป็นต้องทราบว่าทุนที่ให้
ไปนั้น ได้มีการน าไปใช้อย่างถูกต้องตรงตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้หรือไม่ และจากประสบการณ์ในการท างาน
ด้านนี้ ท าให้มองเห็นว่า ความส าเร็จในการพัฒนามีความสัมพันธ์กับระดับธรรมาภด้วยเหตุนี้ ODI จึงให้ความ
สนใจกับเรื่อง “ธรรมาภิบาล” (good governance) มาก เพราะเป็นอีกเครื่องมือหนึ่งที่ช่วยท าให้การพัฒนา
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บรรลุผลได้ ภายใต้เวลาที่ก าหนดไว้ จึงริเริ่มด าเนินการในเรื่องนี้ โดยในช่วงแรกเน้นการพัฒนาความรู้ หรือ  
การจัดท าบทความหรือพัฒนาข้อเสนอในเชิงวิชาการโดยนักวิชาการที่สนใจเรื่อง “ธรรมาภิบาลกับการพัฒนา” 
(Governance and Development) (Hyden and Court, 2002) และต่อมาจึงได้เสนอเครื่องมือส ารวจ
ธรรมาภิบาลระดับโลก หรือที่เรียกว่า “World Governance Survey - WGS”  ซึ่งในช่วงแรกเป็นการ
ทดลองท าการส ารวจธรรมาภิบาลในประเทศต่าง ๆ ไม่เกิน 20 ประเทศ  ส าหรับการส ารวจธรรมาภิบาลใน
ช่วงแรก พบว่า ใช้ตัวชี้วัดต่าง ๆ 6 ด้าน ดังนี้คือ 

1) ความเป็นประชาสังคม (Civil Society) น าประเด็นที่ประชาสังคม พลเมืองมีความตระหนักต่อ
สังคม หรือการหยิบยกประเด็นทางการเมืองขึ้นมาถกเถียงกัน มาใช้เป็นดัชนีหรือตัวชี้วัดความเป็นประชาสังคม 

2) ความเป็นสังคมการเมือง (Political Society): ประเมินหรือดูที่หนทาง วิธีการต่าง ๆ ว่าผล 
ประโยชน์ และ/หรือความสนใจต่าง ๆ ของสังคมนั้นได้รับการให้ความส าคัญ หรือ มีการน าเข้าสู่ระบบการเมือง 
หรือ กระบวนการทางการเมืองหรือไม่ 

3) การบริหาร (Executive): ประเมินหรือดูที่กฎระเบียบต่าง ๆ ของระบบที่เกี่ยวข้องทั้งหมด ที่
น ามาใช้ในการบริหารจัดการภาครัฐ 

4) ระบบราชการ (Bureaucracy): ประเมินหรือดูที่กฎระเบียบต่าง ๆ ที่น ามาใช้ในการก ากับการ
แปลงนโยบายต่าง ๆ สู่การปฏิบัติ 

5) ความเป็นสังคมเศรษฐกิจ (Economic Society): ประเมินหรือดูว่า การออกแบบเชิงโครงสร้างที่
เป็นความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน หรือ ภาคตลาด (market) นั้นเป็นอย่างไร? มีความเป็น
ธรรมต่อทุกฝ่ายหรือไม่ 

6) กระบวนการยุติธรรม (Judiciary): ประเมินหรือดูที่กฎระเบียบต่าง ๆ และการบังคับใช้กฎระเบียบ
ดังกล่าว ในการจัดการความขัดแย้ง เมื่อเกิดปัญหาและความขัดแย้งต่าง ๆ ขึ้นในสังคม     

  อย่างไรก็ตาม พบว่า ดัชนีหรือตัวชี้วัด หรือ ปัจจัยต่าง ๆ ดังกล่าวมาข้างต้นนี้ ค่อนข้างมีความ
ยากล าบากในการประเมิน เพราะล้วนแต่เป็นประเด็นหรือปัจจัยที่ใหญ่มากเกือบทุกปัจจัย และน่าจะมีปัญหาใน
การเข้าถึงข้อมูลต่าง ๆ ที่จะน ามาใช้ในการสะท้อนดัชนีเหล่านี้ด้วย ดังนั้น ในระยะต่อมา จึงพบว่า ODI ได้มีการ
ปรับตัวชี้วัด ทั้งนี้ส่วนหนึ่ง เนื่องมาจากได้มีการศึกษาวิจัยมาอย่างต่อเนื่องในระยะยาว ท าให้ ODI ได้ค้นพบว่า 
ดัชนีหรือตัวชี้วัด ที่เป็นตัวก าหนดที่มีนัยส าคัญ (Significant Determinants) ต่อการด าเนินงานขององค์กร
ภาครัฐหรือภาคสาธารณะ มีเพียง 5 ตัวชี้วัด ที่เรียงตามล าดับความส าคัญสูงสุด จากมากไปหาน้อย ดังนี้คือ  

 บทบาท หรือการมีอิทธิพลของข้าราชการระดับสูง (Influence) ในการจัดท าแผน การให้
ข้อคิดเห็นต่อรัฐบาล   

 ระบบการคดัเลือกเจ้าหน้าที่/พนักงานจากความสามารถ (Meritocracy) 
 ความรับผิดชอบต่อการกระท าของตนเอง/ความสามารถในการตรวจสอบได้ (Accountability)  
 ความโปร่งใส (Transparency) และ 
 การเข้าถึงบริการที่เท่าเทียม (Equal Access) 
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  วิธีวิทยาในการวัด และประเมินของ ODI ด้วยตัวชี้วัด WGS 
  1.  ตัวอย่างค าถามที่ใช้ในการส ารวจธรรมาภิบาล (WGS) ของ ODI มีดังต่อไปนี้ เช่น ข้าราชการ
ระดับสูงเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการจัดท านโยบายมากแค่ไหน หรืออยู่ในระดับใด? (ตัวชี้วัดด้านการมีอิทธิพล
ต่อนโยบาย)  ระบบการคัดเลือกข้าราชการ/เจ้าหน้าที่ของรัฐ ใช้ระบบ merit-based system ในระดับไหน? 
อย่างไร? (ตัวชี้วัดด้านระบบการคัดเลือกเจ้าหน้าที่/พนักงานจากความสามารถ (meritocracy)  – 
ความสามารถ ความเหมาะสม การคัดเลือกคนที่มีความสามารถตรงกับความต้องการขององค์กรหรือไม่? ) 
ข้าราชการ/เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความรับผิดชอบต่อการกระท าของตนเองในระดับไหน? อย่างไร? (ตัวชี้วัดด้าน
ความรับผิดชอบ)  กระบวนการในการตัดสินใจที่ชัดเจน ในการจัดบริการของหน่วยงานราชการเป็นอย่างไร ? 
(ตัวชี้วัดด้านความโปร่งใส) และ การเข้าถึงบริการของสาธารณะอย่างเท่าเทียมอยู่ในระดับไหน อย่างไร? 
(ตัวชี้วัดด้านการเข้าถึงบริการสาธารณะของประชาชน) นอกจากนี้ WGS ยังมองด้วยว่า การปฏิบัติงานตามแผน
และนโยบายที่ก าหนดไว้นั้นเป็นแง่มุมที่มีความส าคัญมากต่อเรื่อง ธรรมาภิบาล ซึ่งจริง ๆ แล้ว การปฏิบัติงาน
ตามแผนและนโยบายนี้ ถือเป็นประเด็นปัญหาที่มีความส าคัญในล าดับต้น ๆ ของประเทศไทยเลยทีเดียว 
  2. ดัชนีของ Kaufman (2003) นอกจากดัชนีหรือตัวชี้วัดที่มีนัยส าคัญในการท างานของภาครัฐ ที่ได้
จากการวิจัยของ ODI ในช่วงหลายปีที่ผ่านมาแล้ว Kaufman (2003) ยังเสนอว่า ควรมีการวัดประสิทธิผล 
(Effectiveness) หรือ ความส าเร็จในการท างานของภาครัฐว่าบรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้
หรือไม่ มากน้อยแค่ไหนด้วย ทั้งนี้ Kaufman มองว่า ธรรมาภิบาลที่เกี่ยวกับคุณภาพของสถาบันรัฐ/กลไกรัฐ มี
ความส าคัญที่สุด ดังนั้น เขาจึงเสนอว่า การวัดประสิทธิผล หรือ ความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ สามารถดูได้อย่าง
น้อยใน 3 มิต ิซ่ึงแต่ละมิติสามารถมีตัวชี้วัดย่อยได้อีกมิติละ 2 ตัวชี้วัด ยกตัวอย่าง เช่น  

• มิติคุณภาพของระบบราชการ ประกอบด้วย ตัวชี้วัดย่อย 2 ตัวชี้วัด เช่น ตัวที่หนึ่ง: ตัวชี้วัด
ด้านการปฏิบัติงานตามนโยบาย และตัวชี้วัดอ่ืน ๆ ที่มีความส าคัญต่อหน่วยงาน โดยเลือกมา
เพียงหนึ่งตัวชี้วัด เป็นต้น 

• มิติคุณภาพของการจัดบริการต่าง ๆ  ประกอบด้วย ตัวชี้วัดย่อย 2 ตัวชี้วัด เช่น มิติความพึง
พอใจในความรวดเร็วของบริการ และอ่ืน ๆ ที่มีความส าคัญต่อหน่วยงาน โดยเลือกมาเพียง
หนึ่งตัวชี้วัด 

• มิติคุณภาพหรือความสามารถของข้าราชการ/เจ้าหน้าที่ของรัฐ ประกอบด้วยตัวชี้วัดย่อย 2 
ตัวชี้วัดเช่นกัน โดยเลือกตัวชี้วัดที่มีความส าคัญท่ีสุด เหมือนข้างต้น โดยเปิดให้หน่วยงานพูดคุย
ตกลงกันว่า จะใช้อะไรในการวัดคุณภาพหรือความสามารถของข้าราชการได้ตรงที่สุด  

  โดยมีการให้คะแนน 1 คะแนน ส าหรับแต่ละตัวชี้วัด รวมเป็นทั้งหมด 6 คะแนน เป็นต้น ท าให้เกิด
ความง่ายในการด าเนินการ และยังสามารถใช้เป็นเครื่องชี้วัดได้ดี มีความชัดเจน ตรงประเด็น ไม่ต้องท าเป็นแผง
ตัวชี้วัดหลายร้อยตัวเหมือนในกรณีขององค์กรภาครัฐหลาย ๆ แห่ง ที่ด าเนินการอยู่ในปัจจุบัน บางหน่วยงานมี
ตัวชี้วัดประมาณ 500 กว่าตัว ท าให้เสียเวลาในการจัดท าตัวชี้วัด โดยไม่ค่อยมีข้อมูลรองรับ หรือข้อมูลที่มีขาด
ความน่าเชื่อถือ และท าให้มีเวลาในการปฏิบัติงานจริง ๆ น้อยกว่าที่ควรจะเป็น หรือ เวลาในการให้บริการลดลง 
หรือ ไม่มีเวลาเข้าไปศึกษาปัญหาต่าง ๆ ที่เป็นจริงในชุมชน เป็นต้น (ข้อมูลจากประสบการณ์ในการท างานเป็นผู้
ประเมินผลองค์กรต่าง ๆ ที่รับทุนจากส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (ส.ส.ส.) โดยเฉพาะ
องค์กรด้านสาธารณสุขในช่วงเวลาสิบกว่าปีที่ผ่านมา) 
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  สถิติต่าง ๆ ที่ใช้ในการวิเคราะห์ผลของดัชนีหรือตัวชี้วัดต่าง ๆ ของ World Governance Survey 
(WGS) ได้แก่  

•  การวิเคราะห์ถดถอย (Regression) 
•  การวิเคราะห์สหสัมพันธ์ (Correlation) 
•  การใช้ค่าสัมประสิทธิ์สหสัมพันธ์ (Co-efficient) 
•  การใช้ค่าเฉลี่ย (Mean/average) ในการเปรียบเทียบค่าต่าง ๆ ที่มีความส าคัญ 

  ผลการจัดอันดับประเทศไทยด้วยตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของ ODI 
            จากการทบทวนเอกสารที่เกี่ยวข้อง พบว่า ประเทศไทยเป็นหนึ่งในสิบหกประเทศ ที่ได้รับการ
ประเมินในด้านธรรมาภิบาล โดย ODI ในปี ค.ศ.2001 (Court and Hyden, 2001) ส าหรับเหตุผลที่ประเทศ
ไทยได้รับเลือกให้เป็นหนึ่งในสิบหกประเทศที่ควรได้รับการประเมิน เนื่องจากเป็นประเทศที่ก าลังอยู่ในช่วงการ
เปลี่ยนผ่านของระบบเศรษฐกิจ โดยการประเมินในครั้งนี้ มีตัวชี้วัดด้านธรรมาภิบาลจ านวนทั้งหมด 10 ตัวชี้วัด 
ครอบคลุม 1) เสรีภาพในการแสดงออก 2) รัฐบาลเปิดรับฟังความคิดเห็นของภาคสาธารณะ 3) ความ
รับผิดชอบของผู้บัญญัติกฎหมาย/นักกฎหมาย/ผู้ก าหนดกฎระเบียบของสังคม 4) ความรับผิดชอบของ
ข้าราชการ 5) ความรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่ด้านกฎหมาย/กฎระเบียบ 6) ความโปร่งใสในบริการของราชการ 
7) การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 8) ความเคารพในสิทธิทรัพย์สินของบุคคล 9) ความโปร่งใสในกระบวนการ
ยุติธรรม และ 10) การปฏิบัติตามกฎระเบียบอย่างเท่าเทียม ซึ่งประเทศไทยได้รับคะแนนทั้งหมด 100 คะแนน
จากคะแนนเต็มทั้งหมด 150 คะแนน ซึ่งถือว่าสูงที่สุดในบรรดาประเทศที่ถูกประเมินแต่พบว่า หลังจากนั้น ก็ไม่
มีผลการประเมินเกี่ยวกับประเทศไทยและประเทศอ่ืน ๆ ด้วยตัวชี้วัดชุดดังกล่าวนี้อีกเลย ซึ่งจากการวิเคราะห์ 
คาดว่า ตัวชี้วัดเหล่านี้ไม่มีความเหมาะสม หรือมีความยากเกินไปในการวัด ประกอบกับมีปัญหาข้อมูลรองรับ
ดังกล่าวแล้วข้างต้น จึงท าให้ไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ ประกอบกับในช่วงต่อมา ก็มีการประเมินอ่ืนๆ ที่
คล้ายคลึงกัน โดยองค์กรอ่ืน ๆ ที่เป็นการแข่งขันกัน แต่ตรงประเด็นกว่า ชัดเจนกว่า สามารถพัฒนาฐานข้อมูล
รองรับได้ง่ายกว่า หรือสะดวกกว่าในการเข้าถึงข้อมูล จึงท าให้ในระยะหลัง ODI ไม่ได้ท าการส ารวจธรรมาภิบาล
ระดับโลก แต่เน้นไปที่การส่งเสริมการท างานอย่างมีธรรมาภิบาลในประเทศต่าง ๆ ที่ได้รับทุนจาก ODI แทน 
ส าหรับในล าดับต่อไปเป็นการน าเสนอดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับคอร์รัปชั่นขององค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ 
ซึ่งองค์กรนี้และดัชนีที่ใช้นับว่าเป็นเครื่องมือที่มีความส าคัญ หรือมีอิทธิพลต่อการสร้างผลสะเทือนและการ
เปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ในประเทศที่ถูกประเมินเป็นอย่างมาก   

  3.13.3 ดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับคอร์รัปชั่นขององค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ      
(Corruption Perception Index - CPI)  

  ดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านการคอร์รัปชั่นที่ด าเนินการโดยองค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ 
(Transparency International – TI) ที่เรียกว่า “ดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับการคอร์รัปชั่น” (Corruption 
Perceptions Index – CPI)  นั้น  มีรายละเอียด ดังนี้ 

  ดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับคอร์รัปชั่น หรือ Corruption Perceptions Index – CPI เป็นดัชนีที่แสดงถึง
การรับรู้ของกลุ่มตัวอย่างที่มีต่อการคอร์รัปชั่นในภาครัฐ (หมายถึง หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐทั้งหมด 
รวมทั้งนักการเมืองและข้าราชการ) ในประเทศนั้นๆ กลุ่มตัวอย่างที่ใช้มาจากฐานข้อมูลรายชื่อผู้เชี่ยวชาญหรือ
นักธุรกิจที่อาศัยอยู่ในประเทศที่ท าการส ารวจ รวมไปถึงสถาบัน/หน่วยงานวิจัยและองค์กรอิสระที่ได้รับการ
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ยอมรับจากทั่วโลก โดยตัวเลขหรือคะแนนที่สูง หมายถึงการมีภาพลักษณ์การคอร์รัปชั่นที่ต่ า ส่วนตัวเลขที่ต่ า
หมายถึงการมีภาพลักษณ์หรือการรับรู้ด้านการคอร์รัปชั่นที่สูง ทั้งนี้ การที่องค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ
น า CPI มาใช้ในการรับรู้เกี่ยวกับการคอร์รัปชั่น เนื่องจากการคอร์รัปชั่น มักเกี่ยวข้องกับกิจกรรม การกระท า
ต่าง ๆ ที่ผิดกฎหมาย  จึงเป็นเรื่องที่ปกปิดซ่อนเร้น ไม่มีหลักฐาน ไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลได้ โดยมากจะรับรู้ก็
ต่อเมื่อมีการเข้าไปตรวจสอบ การร้องเรียน การฟ้องร้อง ดังนั้น การรับรู้ของผู้ที่อยู่ในต าแหน่ง หรือสถานภาพที่
เกี่ยวกับคอร์รัปชั่นของภาครัฐ (ภาคสาธารณะ) ซึ่งเป็นผู้ประเมิน จะเป็นวิธีการที่น่าเชื่อถือได้มากที่สุด 

  TI ใช้ CPI เป็นเครื่องมือในการให้คะแนน และจัดอันดับความโปร่งใสของแต่ละประเทศ ซึ่งก็คือ 
คะแนนการรับรู้เกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชั่นของภาครัฐ หรือภาคสาธารณะว่ามีมากน้อยเพียงใด ซึ่งดัชนีที่ใช้นี้
เป็นดัชนีประเภทองค์ประกอบ หรือที่เรียกว่า “Composite index” เนื่องจากไม่สามารถพัฒนาดัชนีการรับรู้
เกี่ยวกับคอร์รัปชั่นได้โดยตรง จึงใช้ดัชนีที่เป็นองค์ประกอบเพ่ือให้ช่วยสะท้อนมิติต่าง ๆ ได้อย่างครบถ้วน 
ส าหรับการได้มาซึ่งข้อมูล ใช้วิธีการการผสมผสานระหว่างการประเมินโดยผู้เชี่ยวชาญ (Assessment) ในเรื่อง
การทุจริตคอร์รัปชั่นร่วมกับการใช้วิธีการส ารวจซึ่งท าการเก็บข้อมูลโดยสถาบันที่มีชื่อเสียง  ประเทศที่จะได้รับ
การจัดอันดับ ด้วย CPI นั้น จะต้องมีแหล่งข้อมูลอย่างน้อย 3 แหล่ง โดยมาจากสถาบันหรือองค์กรอิสระที่มี
ความเชี่ยวชาญในเรื่องธรรมาภิบาล และการวิเคราะห์บรรยากาศทางเศรษฐกิจ  CPI ใช้เฉพาะแหล่งข้อมูลที่มี
คะแนน ซึ่งเป็นคะแนนการรับรู้เกี่ยวกับการทุจริต คอร์รัปชั่นของภาครัฐ(ระดับคะแนน คือ 0-100) นอกจากนี้ 
TI ยังใช้วิธีการทบทวนวิธีวิทยาของแหล่งข้อมูลแต่ละแหล่งอย่างละเอียด เพื่อให้แน่ใจ หรือเป็นการรับประกันว่า
แหล่งข้อมูลที่ใช้นั้น มีความสอดคล้องกับมาตรฐานขององค์กร 

  นอกจากการส ารวจและการจัดอันดับความโปร่งใสของประเทศต่าง ๆ ของ TI แล้ว ก็ยังมีการส ารวจ
เกี่ยวกับขอบข่ายและความลึก (Scope and Depth of Fraud) ในกลุ่มผู้วางแผนนโยบาย ด าเนินการโดย
องค์กรที่ชื่อว่า Pricewaterhouse (2558) โดยมีข้อค าถามเกี่ยวกับเรื่องอาชญากรรมทางเศรษฐกิจ 
(Economic Crime) ซึ่งก่อให้เกิดผลเสียหายต่อประเทศ ท าลายความน่าเชื่อถือและความมั่นคงทางธุรกิจ 
ท าลายความน่าลงทุนของประเทศ ซึ่งประเทศไทยก็ได้ถูกประเมินด้านนี้ด้วยเช่นเดียวกัน ซึ่งจะได้น าเสนอผล
การประเมินในบทท่ี 4 ที่เก่ียวกับภาพลักษณ์ของไทยในชุมชนนานาชาติ  

กรณีประเทศไทย 

  3.13.4 ดัชนีธรรมาภิบาลของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย  

  ส าหรับกรณีของประเทศไทย ในเรื่องการประเมินธรรมาภิบาลนั้น พบว่า การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย ได้น าแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลมาสู่การพัฒนา “ตัวชี้วัด” ส าหรับใช้ในการติดตามและประเมินผล
การน าหลักการธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในบริบทของการไฟฟ้า   โดยขอบข่ายของตัวชี้วัดธรรมาภิบาลจะต้องอยู่
ภายใต้ประเด็นที่ส าคัญ 6 ประเด็น ซึ่งเป็นสิ่งที่จะน าไปสู่การปรับปรุงองค์กรให้บรรลุเป้าหมายในด้านต่าง ๆ 
ทั้งนี้ ตัวชี้วัดบางตัวเป็นการวัดในเชิงปริมาณ แต่บางตัวเป็นข้อบ่งชี้ในเชิงคุณภาพ และบางตัวชี้วัด อาจน ามาใช้
ในการวัดหรือประเมินหลักการของธรรมาภิบาลได้มากกว่าหนึ่งหลักการ ซึ่งหลักธรรมาภิบาลที่ทางการไฟฟ้า   
น ามาใช้นั้นก็คือ หลักธรรมาภิบาลขององค์การสหประชาชาติซึ่งมีทั้งหมด 6 ด้าน หรือ 6 มิติ ดังนี้คือ 



49 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

1. หลักนิติธรรม (Rule of Law) เป็นการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ มิใช่การท าตาม
อ าเภอใจหรืออ านาจของตัวบุคคล ยึดมั่นในความถูกต้องดีงามของศีลธรรม จริยธรรมและวัฒนธรรม และ
จะต้องมีการบังคับใช้ให้บริการของการไฟฟ้า   มีความรัดกุม รวดเร็ว และเป็นธรรม ตัวชี้วัดที่ส าคัญของมิติ
นิติธรรม ได้แก่ การได้รับการปฏิบัติด้วยมาตรฐานเดียวกัน และมีการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่อย่างชัดเจน 

2. หลักคุณธรรม/จริยธรรม (Ethics) การยึดมั่นในความถูกต้อง ดีงาม มีความซื่อสัตย์จริงใจ 
ประกอบอาชีพสุจริต ตัวชี้วัดที่ส าคัญ ได้แก่ การเป็นองค์กรที่ปลอดจากการคอร์รัปชั่น การเป็นองค์กรที่ปลอด
จากการกระท าผิดวินัย และการเป็นองค์กรที่ปลอดจากการกระท าผิดมาตรฐานวิชาชีพ 

3. หลักความโปร่งใส (Transparency) การสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของคนในองค์กรหรือ
ประเทศชาติ โดยปรับปรุงกลไกการท างานของทุกหน่วยงานให้มีความโปร่งใส ผู้ปฏิบัติงาน ประชาชน หรือผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้โดยสะดวกและเข้าใจง่าย ตัวชี้วัดที่ส าคัญ ได้แก่ การมีระบบตรวจสอบ
ภายในหน่วยงานที่มีประสิทธิภาพ การเป็นองค์กรที่เปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม และมีการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารอย่างครบถ้วน ถูกต้อง ทันเวลา  

4. หลักการมีส่วนร่วม (Participation) เปิดโอกาสให้ผู้ปฏิบัติงาน ประชาชน หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
มีส่วนรับรู้ ตัวชี้วัดที่ส าคัญ ได้แก่ การให้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเรื่องภายในองค์การ ผ่านสื่อต่างๆอย่าง
สม่ าเสมอ และการเป็นองค์การที่มีหน่วยงานท าหน้าที่ดูแลผลกระทบหรือส ารวจความต้องการของประชาชน  

5. หลักความรับผิดชอบ (Accountability) ตระหนักในสิทธิหน้าที่ หรือส านึกในความรับผิดชอบต่อ
สังคม หรือสิ่งแวดล้อม ใส่ใจปัญหาสาธารณะของหน่วยงาน เคารพในความคิดเห็นที่แตกต่าง ตัวชี้วัดที่ส าคัญ 
ได้แก่ การให้บริการที่มีคุณภาพ ปลอดภัย และไม่สร้างความเดือดร้อนให้แก่สังคม 

6. หลักความคุ้มค่า (Value of Money) คือการบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัดเพ่ือให้
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม สร้างมูลค่าเพ่ิม รณรงค์ให้ผู้ปฏิบัติงานหรือประชาชนประหยัด ใช้ทรัพยากร
อย่างคุ้มค่า ตัวชี้วัดที่ส าคัญได้แก่ การเป็นองค์กรที่มีการน าเทคโนโลยีใหม่ๆ มาใช้เพ่ือปรับปรุงคุณภาพการ
ผลิต และการให้บริการอย่างสม่ าเสมอ การให้ความส าคัญต่อการรณรงค์ ให้บุคลากรในองค์กร และประชาชน
ใช้ทรัพยากรอย่างรู้คุณค่า และมีการลดต้นทุนและการสูญเสียจากการด าเนินการ  

  3.13.5 ดัชนีสถานการณค์อร์รัปชั่นไทย (Corruption Situation Index- CSI) 

  ส าหรับการประเมินเรื่องการคอร์รัปชั่นในประเทศไทยนั้น พบว่า ในปัจจุบันได้เกิดความร่วมมือ
ระหว่างองค์กรต่อต้านคอร์รัปชั่น (ประเทศไทย) และมหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ในการส ารวจและประมวลผล
ทางสถิติเก่ียวกับการรับรู้สถานการณ์ด้านการทุจริตคอร์รัปชั่นจากมุมมองของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียประเภทต่าง ๆ 
3 ประเภท ได้แก่ 1) ประชาชนทั่วไป 2) ผู้ประกอบการในภาคธุรกิจ และ 3) ข้าราชการ/ภาครัฐ ด้วยการใช้
ดัชนีที่เรียกว่า “ดัชนีสถานการณ์คอร์รัปชั่นของไทย” (Thailand’s Corruption Situation Index – CSI) ซึ่ง
เป็นการพัฒนาต่อยอดมาจาก “ดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับการคอร์รัปชั่น” (Corruption Perception Index – CPI) 
ขององค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ ตามที่น าเสนอไปแล้วข้างต้น ซึ่งมีการเริ่มใช้ดัชนีนี้ในการส ารวจ
สถานการณ์คอร์รัปชั่นในประเทศไทย ตั้งแต่ปี 2554 จนถึงปัจจุบัน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสะท้อนทัศนคติ 
ความคิดเห็นต่อการทุจริตคอร์รัปชั่นในประเทศไทยจากมุมมองของบุคคลและองค์กรภาคส่วนต่าง ๆ เพ่ือสร้าง
ความตระหนักต่อปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นในประเทศไทย และเพ่ือสะท้อนการเปลี่ยนแปลงสถานการณ์การ
ทุจริตคอร์รัปชั่นของประเทศไทย 



50 การทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

            เกณฑ์การให้คะแนน  
      ค่าคะแนน 0-100 คะแนน โดยที่คะแนน 0 หมายถึง มีการทุจริตคอร์รัปชั่นในระดับรุนแรงที่สุด และ 
100 คะแนน หมายถึง ไม่มีการคอร์รัปชั่นเลย 

  ประเด็น/ปัจจัยในการศึกษาส ารวจประกอบด้วย 
1) ความรุนแรงของปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น 
2) ทัศนคติและจิตส านึกของคนในสังคมต่อการทุจริตคอร์รัปชั่น 
3) ประสิทธิภาพในการด าเนินการต่าง ๆ ต่อการทุจริตคอร์รัปชั่น (ประสิทธิภาพด้านการป้องกัน  

ด้านการปราบปราม และด้านการปลูกฝังจิตส านึก) 

             ซึ่งดัชนี CSI นี้ อาจจะเป็นอีกดัชนีหนึ่งที่สามารถสะท้อนประเด็นปัญหาหรือปัจจัยต่าง ๆ เกี่ยวกับ
การทุจริตคอร์รัปชั่น ที่ดัชนี CPI ยังไม่ได้สะท้อน หรือ สามารถน ามาเติมเต็มซึ่งกันและกันได้ ซึ่งจากการส ารวจ
ในปี 2556 พบว่า ผู้ให้ข้อมูลส่วนใหญ่ หรือร้อยละ 75 มองว่า ปัญหาทุจริตคอร์รัปชั่นในประเทศไทยมีความ
รุนแรงมากขึ้น ดังนั้น ดัชนีทั้งสองแหล่ง คือ ทั้งของ องค์กรต่อต้านคอร์รัปชั่น (ประเทศไทย) ที่ด าเนินการ
ร่วมกับมหาวิทยาลัยหอการค้า และ ดัชนีขององค์กรความโปร่งใสระหว่างประเทศ จึงเป็นข้อมูลส าคัญใน
การศึกษา เพื่อท าความเข้าใจ และอาจใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาดัชนีด้านคุณธรรม จริยธรรม เพ่ือเสริม หรือ
เติมเต็มซึ่งกันและกัน หรือไม่ทับซ้อนกัน ได้อีกทางหนึ่งด้วย   

  ส าหรับในล าดับต่อไป จะเป็นการทบทวนดัชนี หรือเครื่องมือการประเมินด้านคุณธรรม จริยธรรม  
ทั้งในต่างประเทศและประเทศไทย ส าหรับต่างประเทศเลือกกรณีของประเทศเพ่ือนบ้าน หรือประเทศในกลุ่ม
อาเซียนจ านวน  2 ประเทศ คือ ประเทศฟิลิปปินส์ และประเทศมาเลเซีย ส่วนหนึ่งเนื่องจากทั้งสองประเทศนี้มี
ระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมที่ใกล้เคียงกันกับประเทศไทย ซึ่งประเทศมาเลเซียก้าวหน้ากว่าไทย
เล็กน้อย จากการประเมินของ WEF (World Economic Forum) ในขณะที่ประเทศฟิลิปปินส์ตามหลังประเทศ
ไทยในการประเมินเรื่องเดียวกัน คือ ความสามารถในการแข่งขันระดับโลก ดังนั้น ความสามารถหรือความ
เป็นไปได้ในการน าดัชนีด้านคุณธรรม จริยธรรมของทั้งสองประเทศนี้มาประยุกต์ใช้ให้สอดคล้องกับบริบทของ
ประเทศไทย จึงมีความเป็นไปได้สูงเพราะมีบริบททางเศรษฐกิจสังคมที่ใกล้เคียงกันดังกล่าว 
 

3.14 ดัชนีหรือเกณฑ์กำรประเมินคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภำครัฐ ทั้งไทยและ

ต่ำงประเทศ 
         
กรณีต่ำงประเทศ  

 กรณีประเทศฟิลิปปินส์: ปัจจัยองค์ประกอบในการก ากับ ติดตามเรื่องคุณธรรม/จริยธรรมของ
ข้าราชการ พบว่า คณะกรรมาธิการหรือกรรมการด้านการบริการของราชการของฟิลิปปินส์ (Civil Service 
Commission of Philippines) ซึ่งน่าจะสามารถเทียบเคียงสถานะได้เท่ากับส านักงาน ก.พ. หรือ ส านักงาน 
ก.พ.ร. ของประเทศไทย ได้ก าหนดเกณฑ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมไว้ 2 ส่วน ดังนี้คือ ส่วนที่ 1 การใช้แนวทาง
ตามแบบประเพณีเดิม (Traditional Approaches) ซึ่งก็คือ การใช้การคว่ าบาตรทางกฎหมาย  (Legal 
Sanction) เป็นการก าหนดแนวทาง หรือ รายละเอียดสิ่งที่ต้องท าและสิ่งที่ไม่ควรท าเพ่ือก าหนดเป็นเกณฑ์ หรือ
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มาตรฐานของพฤติกรรม และพัฒนาหน่วยงาน/องค์กร หรือ การใช้กระบวนการในการควบคุมและกระตุ้น
เพ่ือให้น าไปสู่การปฏิบัติ และมีการก าหนดบทลงโทษเมื่อละเมิดเกณฑ์ หรือมาตรฐานดังกล่าว โดยมี
องค์ประกอบดังนี้ คือ 1) ระบบของการตรวจสอบและควบคุม (A system of checks and balances)        
2) หน่วยงานก ากับควบคุม (Oversight Institutions) 3) กฎ ระเบียบ และประมวลจริยธรรม (Laws and 
Codes of Conduct) และ 4) แนวทางการปฏิบัติด้านจริยธรรม (Ethical Guideposts) ส่วนที่ 2 การใช้
แนวทางใหม่ๆ (Non-traditional Approaches) หรือ การใช้วิธีการคว่ าบาตรทางสังคม (Social Sanction) 
ในการดูแล ควบคุม รวมถึง ส่งเสริมพฤติกรรมด้านคุณธรรมจริยธรรม เช่น การใช้สื่อและบทบาทของภาค
สาธารณะ (The use of publicity/media) ความร่วมมือขององค์กรทุกภาคส่วน (as Watchdogs and 
Critical Partners) หลักศาสนา ความเชื่อ ความศรัทธา การด าเนินการของภาคประชาชน การกล่อมเกลาทาง
สังคม (Socialization) การควบคุมทางสังคม (Social Control) อย่างไรก็ตาม  การด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือให้
เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลได้จริง ๆ นั้น พบว่า ไม่สามารถด าเนินการโดยใช้เพียงแค่แนวทางใดแนวทาง
หนึ่งเท่านั้น แต่ต้องเป็นลักษณะของการผสมผสานทั้งกลไก หรือแนวทางด้านกฎหมาย และกลไกหรือแนวทาง
ด้านสังคมควบคู่กันไป 

 กรณีประเทศมาเลเซีย: ดัชนีการรับรู้ความซ่ือตรงหรือคุณธรรมระดับชาติ (National Integrity 
Perceptions Index of Malaysia)  

   อันที่จริง ประเด็น “ความซื่อตรง” ถือเป็นเรื่องที่ส าคัญมากเรื่องหนึ่งหรือเป็นมิติที่มีความส าคัญ
มากของ “คุณธรรม จริยธรรม” เพราะถ้าไม่มีความซื่อตรง ก็จะส่งผลท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา เช่น การ
จัดท าข้อมูลที่ไม่ถูกต้อง ไม่เป็นจริง หรือ อาจน าไปสู่ปัญหาใหญ่มาก ดังเช่น การทุจริตคอร์รัปชั่น เป็นต้น ดังนั้น 
ประเทศมาเลเซียจึงมุ่งเน้นไปที่การประเมินเรื่อง “ความซื่อตรง” ซึ่งเป็นประเด็นที่มีความส าคัญมากที่สุดใน
มุมมองของประเทศมาเลเซีย ส าหรับการจัดท าดัชนีนี้ เป็นเพราะประเทศมาเลเซียมีแผนพัฒนาความซื่อตรง
แห่งชาติ และการจัดท าดัชนีดังกล่าวขึ้นมา เพ่ือเป็นส่วนหนึ่งของการน าไปใช้ในการก ากับ ติดตามและ
ประเมินผลการท างานและความส าเร็จของแผนพัฒนาความซื่อตรงแห่งชาติ (National Integrity Plan) ซึ่ง
รับผิดชอบโดย สถาบันพัฒนาความซื่อตรงแห่งชาติของมาเลเซีย แต่พบว่า ทางสถาบัน  ได้รับเสียงสะท้อน
กลับมาว่า บางตัวชี้วัดไม่มีความเหมาะสมกับบริบทของประเทศมาเลเซียเอง จึงมีการปรับปรุงตัวชี้วัดให้มีความ
เหมาะสมมากยิ่งขึ้น พบว่า ในปัจจุบัน ดัชนีหรือตัวชี้วัดชุดนี้ประกอบด้วย 6 ดัชนีย่อย ได้แก่ 1) ดัชนีทัศนคติต่อ
การคอร์รัปชั่นของมาเลเซีย 2) ดัชนีทัศนคติที่มีต่อคุณภาพของการบริการสาธารณะ 3) ดัชนีทัศนคติที่มีต่อการ
บริหารธุรกิจตามหลักจริยธรรมและความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กร 4) ดัชนีทัศนคติที่มีต่อความเข้มแข็ง
ของสถาบันครอบครัวและสังคม 5) ดัชนีทัศนคติที่มีต่อคุณภาพชีวิตและสภาพความเป็นอยู่ที่ดีของสังคม และ 
6) ดัชนีทัศนคติที่มีต่อความมีมารยาทและความเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ที่พึงมีของมาเลเซีย  

            วิธีการวัดและประเมิน  
  ส าหรับด้านวิธีการวัดและการประเมิน พบว่า ใช้ข้อมูลที่ได้จากแบบสอบถาม จัดท าโดยส านักงาน
สถิติแห่งชาติมาเลเซีย ที่มีการตรวจสอบโดยผู้เกี่ยวข้อง และนักวิชาการด้านต่าง ๆ ทั้งนี้ สถาบันความซื่อตรง
แห่งชาติมาเลเซีย มีกระบวนการและวิธีการในการสร้างหรือพัฒนาดัชนี ดังต่อไปนี้คือ 

1. การสร้างเครื่องมือจากองค์ประกอบของดัชนีทั้ง 6 กลุ่มดังกล่าวข้างต้น 
2. การประชุมกลุ่มโดยเชิญผู้ทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวข้อง ทั้งภาควิชาการ พนักงาน สถาบันต่างๆ ทั้งจาก

หน่วยงานของรัฐ และองค์กรพัฒนาเอกชน 
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3. เก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ์จากผู้แทนครัวเรือน และกลุ่มข้าราชการ  

  ในล าดับต่อไป จะเป็นการน าเสนอผลการทบทวนดัชนี หรือเครื่องมือต่าง ๆ ของประเทศไทย รวมทั้ง
ระบบและกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการก ากับ ดูแล ตรวจสอบ และประเมินคุณธรรม จริย ธรรมขององค์กร
ภาครัฐในประเทศไทย         

กรณีประเทศไทย           

  ปัจจุบันประเทศไทยมีหน่วยงาน องค์กรและสถาบันที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับการก าหนดกฎเกณฑ์ 
กฎระเบียบ กฎหมาย รวมทั้งการบังคับใช้กฎเกณฑ์ กฎระเบียบ และกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการกระท า
หน้าที่ขององค์กรภาครัฐจ านวนมาก รวมทั้งองค์กรที่มีบทบาทหน้าที่ในการส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม  และ
ธรรมาภิบาลโดยตรง ก็มีจ านวนมากด้วยเช่นกัน จึงได้น ามารวบรวมไว้ ณ ที่นี้ด้วย เพ่ือให้มองเห็นระบบและ
กลไกที่เกี่ยวข้องทั้งหมด รวมทั้งองค์กรที่มีบทบาทหน้าที่ในการประเมินด้านคุณธรรม จริยธรรมของบุคลากร
ภาครัฐโดยตรงด้วย โดยมีรายละเอียด ดังนี้  
 

 กลไกทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับปัญหาที่รุนแรงมากขึ้น  พบว่า ประเทศไทยมีกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการท างานหรือการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรภาครัฐอยู่เป็นจ านวนมาก ทั้งที่เกี่ยวกับการส่งเสริม
คุณธรรม จริยธรรรม และธรรมาภิบาล และการป้องกันแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นโดยตรง และกฎหมาย
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาเฉพาะเรื่อง และกฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมคุณธรรมแห่งชาติ รวมถึงในช่วงที่ผ่าน
มา รัฐบาลในแต่ละยุคสมัย ก็ได้มีการประกาศให้เรื่องการแก้ไข ป้องกันและปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชั่นเป็น
วาระแห่งชาติ  รวมทั้งมีแผนยุทธศาสตร์ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตรองรับอีกด้วย ดังนั้น 
ประเด็นส าคัญคือ เรามีกลไกต่าง ๆ ทางกฎหมายมากมาย แต่ท าไมปัญหาจึงไม่หายไป หรือไม่ลดลง แต่ดู
เหมือนกับทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น หรือ คดีการทุจริตในแต่ละครั้งในช่วงหลัง ๆ มีมูลค่าสูงขึ้นเรื่อย ๆ 
ยกตัวอย่างเช่น กรณีการทุจริตในสถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าเจ้าคุณทหาร ลาดกระบัง ซึ่งเป็นเรื่องที่เกิดขึ้น
ในสถาบันการศึกษา และมีมูลค่าสูงถึงพันกว่าล้าน และอีกหลายกรณี เช่น กรณีของมหาวิทยาลัยนครพนม 
กรณีของมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ ที่เกี่ยวกับการสร้างศูนย์การแพทย์ และอีกจ านวนมาก ที่ไม่สามารถกล่าวได้
ทั้งหมด ดังนั้น ในกรณีของประเทศไทย จึงไม่ใช่ปัญหาเกี่ยวกับกฎหมาย แต่เป็นปัญหาเกี่ยวกับกลไกการบังคับ
ใช้กฎหมาย รวมถึงปัญหาในฝ่ายผู้กระท าที่ขาดจิตส านึก สิ่งเหล่านี้สะท้อนอะไร และจะต้องท าอย่างไรต่อไป 
หรือว่าเป็นการสายเกินแก้ท่ีจะมาด าเนินการเรื่องนี้ ในช่วงนี้ หรือในวัยผู้ใหญ่ ตามที่ผู้ให้สัมภาษณ์ซึ่งมีต าแหน่ง
เป็นอธิบดีท่านหนึ่ง ได้ตั้งข้อสังเกตไว้ว่า การด าเนินงานด้านคุณธรรม จริยธรรมในองค์กรภาครัฐ หรือองค์กรอ่ืน
ใด เป็นการสายเกินไปหรือไม่? เพราะตามทฤษฎีพัฒนาการในการเรียนรู้เรื่องคุณธรรม จริยธรรมตามที่น าเสนอ
ไว้ในบทที่ 3 นั้น ได้กล่าวไว้ว่า การปลูกฝังคุณธรรม จริยธรรมจะต้องด าเนินการตั้งแต่อยู่ในวัยเด็ก หรืออายุไม่
เกิน 10 ปี ดังนั้น สังคมไทย จึงเจอกับโจทย์ที่ยากมาก และสามารถสรุปได้หรือไม่ว่า เพียงล าพังกฎหมาย ไม่
สามารถท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเรื่องการทุจริตคอร์รัปชั่น หรือ ประเด็นปัญหาอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับการขาด
คุณธรรม จริยธรรมใช่หรือไม่?     
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 กลไกองค์กรภาครัฐและองค์กรภาคส่วนอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง อันที่จริง หน่วยงาน/องค์กรภาครัฐ 
รวมถึงองค์กรประเภทอ่ืน ๆ เช่น องค์กรทางการเมือง ดังเช่น รัฐสภา ก็ล้วนแต่มีบทบาทและหน้าที่ในการ
ส่งเสริมด้านคุณธรรม-จริยธรรม และธรรมาภิบาล รวมถึงการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์ รัปชั่น
ด้วยกันทั้งสิ้น ซึ่งพบว่า มีอยู่จ านวนมากเช่นกัน และสามารถจ าแนกองค์กรต่าง ๆ เหล่านี้ออกเป็น 2 ประเภทที่
ส าคัญ คือ   

 องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมาย ซึ่งก็มีอยู่จ านวนมากเช่นกัน ดังเช่น 
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ( ป.ป.ช.) ส านัก
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ส านักงานป้องกันและ
ปราบปรามการฟอกเงิน (ปปง.) ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน  ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ส านักงานคณะกรรมการเลือกตั้ง 
(กกต.) กรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI)สังกัดกระทรวงยุติธรรม  ส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็น
ต้น 

 องค์กรที่มีบทบาทหน้าที่ในการส่งเสริมพัฒนาคุณธรรม จริยธรรม  (ทั้งการป้องกันและ
เสริมสร้างภูมิคุ้มกัน) ซึ่งพบว่า มีองค์กรหลายประเภทเช่นกัน ได้แก่ คณะกรรมาธิการการ
ศาสนา คุณธรรม จริยธรรม ศิลปะและวัฒนธรรม แห่งวุฒิสภา คณะกรรมการจริยธรรม
ข้าราชการรัฐสภา ศูนย์ส่งเสริมจริยธรรม ของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
กรมการศาสนา ศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) ส านักงานพุทธศาสนาแห่งชาติ ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นต้น 
แต่ประเด็นปัญหาคือ องค์กรต่าง ๆ เหล่านี้ยังมีลักษณะต่างคนต่างท า ไม่ได้มีการเชื่อมโยง
ข้อมูล หรือเชื่อมประสานกันในด้านต่าง ๆ ต่างองค์กร ก็ต่างมีแผนการท างานของตนเอง ที่มี
การทับซ้อนกันเช่นเดียวกัน จึงท าให้ไม่มีพลังเพียงพอในการป้องกันและแก้ไขปัญหา ซึ่งอันที่
จริง ศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) ได้มีการจัดท าแผนพัฒนาความซื่อตรงแห่งชาติ (2555-
2559) แต่ดูเหมือนว่า จะยังไม่มีพลังเพียงพอในการขับเคลื่อน เพราะจริง ๆ แล้วการขับเคลื่อน
แผนนี้จะต้องร่วมมือกันหลายฝ่าย หลายระดับ   

  

 กลไกองค์กรภาคเอกชนและประชาสังคม การมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชนและภาคประ ชา
สังคมที่ลุกขึ้นมามีบทบาทในการส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล เช่น องค์กรสาธารณประโยชน์ 
มูลนิธิ สมาคม โครงการของภาคธุรกิจเอกชนขนาดใหญ่จ านวนมาก รวมถึงเครือข่ายองค์กรภาคีสมัชชา
คุณธรรมแห่งชาติ มูลนิธิประเทศไทยใสสะอาด องค์กรต่อต้านคอร์รัปชั่น (ประเทศไทย) ส านักข่าวอิศรา องค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ (ภาคประชาชน) เป็นต้น  
 
  ทั้งนี้ การมีองค์กร และ/หรือกลไกต่าง ๆ จ านวนมากที่เข้ามามีบทบาทในด้านการส่งเสริมคุณธรรม 
จริยธรรมโดยเฉพาะการลุกขึ้นมาร่วมแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ดังกล่าวมาข้างต้นนั้น ในด้านหนึ่งก็เป็น
การสะท้อนให้เห็นว่า สังคมไทยหรือองคาพยพต่าง ๆ โดยเฉพาะภาคสาธารณะมีความตื่นตัวและต้องการแสดง
พลังในการเข้ามาร่วมกันแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการด้อยคุณธรรม จริยธรรมของสังคมไทย โดยเฉพาะ
การขจัดข้าราชการ และนักการเมืองที่ได้รับเงินเดือนจากภาษีของประชาชนและสังคมเพ่ือให้มาท าหน้าที่ต่าง ๆ 
ในการพัฒนาสังคมให้เจริญก้าวหน้า แต่กลับมาสร้างปัญหาหรือเพ่ิมภาระและค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ให้กับสังคม จน
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ไม่สามารถอดทนต่อสิ่งที่ไม่ยุติธรรมนี้อีกต่อไป จนลุกขึ้นมาแก้ปัญหาด้วยตนเอง ซึ่งนับว่าเป็นสิ่งที่มีคุณค่ามาก 
ควรแก่การชื่นชม แต่ในอีกด้านหนึ่งที่เป็นประเด็นส าคัญที่น่าจับตามองการขับเคลื่อนของทุกองคาพยพ ก็คือ 
ความต่อเนื่อง/ความจริงจังในการท างานของทุกองค์กร รวมทั้ง การท างานหรือการขับเคลื่อนบนฐานของความรู้
และวิชาการที่ถูกต้อง ที่สามารถชี้ให้เห็นการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ได้อย่างเป็นระบบ เหมือนกับการขับเคลื่อน
ขององค์กรต่าง ๆ ในต่างประเทศ ที่มีประเพณีการท างานที่ต่อเนื่อง ยาวนาน เป็นระบบ เน้นการพัฒนาทีมงาน
ทุกระดับให้เข้ามาร่วมกันรับผิดชอบอย่างต่อเนื่อง และมีระบบข้อมูลและความรู้ที่สะท้อนการเปลี่ยนแปลงต่าง 
ๆ ได้อย่างเป็นระบบ เชื่อถือได้ ซึ่งประเด็นนี้มีความส าคัญมาก ที่สังคมไทยจะต้องตระหนักร่วมกันและจะต้อง
พัฒนาให้สามารถขับเคลื่อนบนฐานของความรู้ที่ถูกต้องให้ได้ มิเช่นนั้น ก็เป็นการสูญเปล่า หรือมักจะต้องเริ่มตั้ง
ใหม่อยู่ร่ าไป ในล าดับต่อไป จะเป็นการน าเสนอผลการทบทวนดัชนี และเครื่องมือต่าง ๆ ในการก ากับ ติดตาม 
และประเมินด้านความโปร่งใส ความซื่อตรง และ/หรือ คุณธรรม จริยธรรมขององค์กรต่าง ๆ ที่มีบทบาทหน้าที่
ในการก ากับการท างานขององค์กรภาครัฐโดยตรง ได้แก่ ป.ป.ช., ก.พ., ก.พ.ร., ส.ต.ง. รวมทั้งองค์กรวิชาชีพและ
สภาวิชาชีพต่าง ๆ ที่มีบทบาทเกี่ยวข้องด้วย      

 ดัชนีการประเมินความซื่อตรงและความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐไทย 
(Integrity and Transparency Assessment - ITA)  

  จากการที่ประเทศไทยมีภาพลักษณ์เรื่องการทุจริตคอร์รัปชั่นในระดับที่ยังต้องแก้ไข เพราะส่งผล
กระทบต่อการยอมรับของชุมชนนานาชาติ ดังนั้น ในช่วงที่ผ่านมา ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) จึงได้น าระบบการประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการด าเนินงาน
ของหน่วยงานภาครัฐ (Integrity and Transparency Assessment – ITA) มาใช้ โดยประยุกต์แนวคิดและ
เครื่องมือการประเมินคุณธรรมการด าเนินงาน (Integrity Assessment) ของหน่วยงานภาครัฐของสาธารณรัฐ
เกาหลี และบูรณาการเข้ากับดัชนีวัดความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐ ทั้งนี้  เพ่ือให้การประเมินคุณธรรมมี
ประสิทธิผลหรือความชัดเจนมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ยังพบด้วยว่า ในการสร้างเครื่องมือการประเมินที่ผ่านมา ได้
ผนวกหลักการและแนวคิดการประเมินภาพลักษณ์ หรือการใช้ข้อมูลการรับรู้เกี่ยวกับภาพลักษณ์ (Perception-
Based Data) เข้ากับข้อมูลที่เป็นหลักฐานเชิงประจักษ์ (Evidence- Based Data) โดยมุ่งหวังให้เกิดการ
บริหารงานที่โปร่งใสและเป็นธรรมในหน่วยงานภาครัฐ และให้มีการจัดล าดับการประเมินคุณธรรมหรือความ
ซื่อตรง (Integrity Assessment) ตามผลที่ได้รับจากการประเมินดังกล่าว เพ่ือให้แต่ละหน่วยงานน าข้อมูลผล
การประเมินไปช่วยในการพัฒนาและยกระดับคุณธรรม/ความซื่อตรงและความโปร่งใสในการด าเนินงานของ
หน่วยงานของตนเองได้อย่างเหมาะสม รวมถึงสามารถใช้เป็นเครื่องมือในการป้องกันการทุจริตของประเทศได้
อีกทางหนึ่งด้วย และในปี 2558 ได้มีการน า ITA ไปใช้เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิบัติงานตามค ารับรองของ
หน่วยงานต่าง ๆ ในองค์กรภาครัฐ   ซึ่งก ากับและติดตามประเมินผลโดย ส านักงาน ป.ป.ช. (โดยมีค่าน้ าหนัก
ร้อยละ 5) ซึ่งการประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ (ITA) นี้ แบ่งเป็น 5 
องค์ประกอบ ดังนี้คือ 

1. ความโปร่งใส (Transparency) ประเมินจากความคิดเห็นของประชาชนผู้รับบริการหรือผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียจากประสบการณ์ในการรับบริการจากหน่วยงานภาครัฐ และจากข้อมูลเอกสาร/หลักฐานเชิง
ประจักษ์ (Evidence- Based Data) บนพื้นฐานของข้อเท็จจริงในการด าเนินงานของหน่วยงาน 

2. ความรับผิดชอบ (Accountability) ประเมินจากความคิดเห็นของประชาชนผู้รับบริการหรือผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสีย จากประสบการณ์ในการได้รับบริการจากหน่วยงานภาครัฐ 
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3. การทุจริตคอร์รัปชั่น (Corruption) ประเมินจากการรับรู้และประสบการณ์โดยตรงของประชาชน
ผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ที่มีต่อการให้บริการของหน่วยงานภาครัฐ 

4. วัฒนธรรมความซื่อตรง (Integrity Culture) ประเมินจากความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ภายใน
หน่วยงานภาครัฐ และจากข้อมูลเอกสาร/หลักฐานเชิงประจักษ์ (Evidence - Based Data) บนพ้ืนฐานของ
ข้อเท็จจริงในการด าเนินงานของหน่วยงาน 

5. คุณธรรม/ความซื่อตรงในการท างาน (Work Integrity) ประเมินจากความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่
ภายในหน่วยงานภาครัฐที่มีต่อการด าเนินงานของหน่วยงาน 

  วิธีการจัดเก็บข้อมูล ประกอบด้วยเครื่องมือ 3 ชุด/เครื่องมือ ได้แก่ 
1) แบบประเมิน Internal Integrity และ Transparency Assessment เป็นการประเมินจาก

ข้อคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานภาครัฐที่ปฏิบัติงานในรอบ 1 ปี ที่ผ่านมา เกี่ยวกับวัฒนธรรมคุณธรรม/
ความซือ่ตรง (Integrity Culture) และคุณธรรม/ความซื่อตรงในการท างาน (Work Integrity) ใช้วิธีการส ารวจ 
โดยการสัมภาษณ์แบบเผชิญหน้าและ/หรือทางไปรษณีย ์

2) แบบประเมิน External Integrity และ Transparency Assessment เป็นการประเมินจาก
ข้อคิดเห็นของผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของหน่วยงานภาครัฐในรอบ 1 ปีที่ผ่านมา เกี่ยวกับความ
โปร่งใส (Transparency) ความรับผิดชอบ (Accountability) และการทุจริตคอร์รัปชั่น ใช้วิธีการส ารวจ โดย
การสัมภาษณ์แบบเผชิญหน้า (Face to Face Interview)  

3) แบบประเมิน Evidence-Based Integrity และ Transparency Assessment เป็นการประเมิน
การปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐโดยใช้หลักฐานเชิงประจักษ์ เกี่ยวกับความโปร่งใส (Transparency) และ
วัฒนธรรมคุณธรรม/ความซื่อตรง (Integrity Culture) โดยหน่วยงานภาครัฐตอบค าถามตามความเป็นจริงตาม
แบบประเมินโดยแนบเอกสารหรือหลักฐานประกอบหรืออ้างอิง โดยใช้แบบประเมิน 1 ชุด ต่อ 1 หน่วยงาน 

  เกณฑ์การให้คะแนน : เกณฑ์การให้คะแนนการประเมินคุณธรรม/ความซื่อตรงและความโปร่งใสการ
ด าเนินงานหน่วยงานภาครัฐ (ITA) แบ่งเป็น 5 ระดับ ดังนี้ 

80-100  คะแนน มีระดับคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานสูงมาก 
60-79.99  คะแนน มีระดับคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานสูง 
40-59.99  คะแนน มีระดับคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานปานกลาง 
20-39.99  คะแนน มีระดับคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานต่ า 
0-19.99    คะแนน  มีระดับคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานที่ต่ ามาก 

 มาตรฐานจริยธรรมของข้าราชการ โดยส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
(ส านักงาน ก.พ.) 

  ส านักงาน ก.พ. ถือเป็นองค์กรระดับนโยบายหรือองค์กรกลางของประเทศไทยในด้านการบริหาร
จัดการทรัพยากรบุคคลของภาครัฐ ในส่วนที่มีสถานภาพเป็นข้าราชการพลเรือน ซึ่งมีกลไกและเครื่องมือที่
ส าคัญในการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบการท างานและความประพฤติของข้าราชการ คือ ประมวลจริยธรรมและ
มาตรฐานจริยธรรมของข้าราชการพลเรือน (จิตรา ปานอ่อน, 2551) ภายใต้ระบบคุณธรรมที่ท าหน้าที่ส่งเสริม
การพัฒนาข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีคุณภาพชีวิตและการท างานที่ดี  และพัฒนาระบบการบริหาร
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ก าลังคนในราชการให้เป็นกลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติอย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ ยังเป็นหน่วยงาน
ที่ท าการประเมินผลการปฏิบัติราชการ  ในด้านการส่งเสริมจริยธรรม ซึ่งส านักงาน ก.พ. ได้จัดท าโครงการ
รณรงค์ข้าราชการร่วมกันประพฤติปฏิบัติตามค าถวายสัตย์ปฏิญาณเพ่ือประโยชน์ของประชาชน เพ่ือให้
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีจิตส านึกและเกิดความตระหนักถึงความส าคัญของค าถวายสัตย์ปฏิญาณและ
ร่วมมือกันประพฤติปฏิบัติตามค าถวายสัตย์ปฏิญาณ พร้อมทั้งมีจิตส านึกร่วมกันแก้ไขปัญหาทุจริตประพฤติมิ
ชอบ และร่วมกันสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติงานเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน ส าหรับการส่งเสริม
คุณธรรม จริยธรรม เพ่ือป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบ ในปีงบประมาณ 2558 นั้นส านักงาน ก.พ.ได้จัดท า
โครงการรณรงค์เผยแพร่คุณธรรม จริยธรรม ให้แก่ข้าราชการโดยมีกิจกรรม ดังนี้  

1) จัดท าสื่อรณรงค์เผยแพร่ข้าราชการพลเรือนดีเด่น  
2) จัดท าวารสารเพ่ือการส่งเสริมคุณธรรมจริยธรรม และการป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบ 

เผยแพร่ให้แก่ส่วนราชการต่าง ๆ เพ่ือกระตุ้นและสร้างมุมมองที่ดีในการปฏิบัติงาน  
3) เผยแพร่ข้อมูลการรณรงค์คุณธรรม จริยธรรม ผ่านสื่ออิเล็กทรอนิกส์  
4) จัดกิจกรรมวันคุณธรรม จริยธรรมและความโปร่งใสในภาครัฐ เพ่ือแลกเปลี่ยนประสบการณ์การ

ด าเนินชีวิตตามมาตรฐานจริยธรรมข้าราชการพลเรือน  

              ส าหรับการประเมินด้านจริยธรรม ใช้เครื่องมือที่เรียกว่า “แบบประเมินค่านิยมสร้างสรรค์ 5 
ประการ” ซึ่งเป็นการประเมินตามพระราชบัญญัติมาตรฐานจริยธรรมข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในส่วนที่
เรียกว่า จรรยาข้าราชการ มาตรา 78  5 ด้าน คือ 1. ยึดมั่นและยืนหยัดท าในสิ่งที่ถูกต้อง 2. ซื่อสัตย์และมีความ
รับผิดชอบ 3. โปร่งใส ตรวจสอบได้ 4. ไม่เลือกปฏิบัติ และ 5. มุ่งผลสัมฤทธิ์ของงาน  

 ตัวช้ีวัดต่าง ๆ ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 

  โดยปกติ รัฐบาลทุกรัฐบาลได้มีการก าหนดนโยบายการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน
ภาครัฐ ซึ่งอันที่จริงเป็นเรื่องเร่งด่วนที่ทุกฝ่ายต้องร่วมมือกันด าเนินการให้เกิดผลสัมฤทธิ์ ซึ่งรัฐบาลปัจจุบันก็ให้
ความส าคัญกับเรื่องนี้เป็นอย่างมาก ส าหรับในกรณีของ ก.พ.ร. ก็ได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่และความ
รับผิดชอบในการพัฒนาระบบราชการไทยให้เกิดความโปร่งใส เพ่ือช่วยท าให้ภาพลักษณ์ด้านความโปร่งใสหรือ
การคอร์รัปชั่นของประเทศดีขึ้นและเป็นที่ยอมรับในระดับสากล ซึ่งในช่วงที่ผ่านมา รัฐบาลได้มีค าสั่งผ่านทาง 
ก.พ.ร. ให้หน่วยงานระดับกระทรวงทุกแห่งจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชั่น (ศปท.) ขึ้นใน
ส านักงานปลัดกระทรวง มีภารกิจหลักในการประสาน ติดตามเรื่องร้องเรียนเฉพาะกรณีการทุจริตคอร์รัปชั่นใน
ส่วนราชการ โดยจะไม่ด าเนินการจัดการเรื่องร้องเรียนเอง แต่จะติดตามเรื่องร้องเรียนอย่างต่อเนื่องจนได้ข้อยุติ 
และรวบรวมปัญหา ข้อเสนอแนะจัดท าเป็นรายงานทุก 6 เดือน และรายงานผลการติดตามไปยังส านักงาน 
ป.ป.ท. และส าเนาส่งส านักงาน ก.พ.ร.หลังจากนั้น ส านักงาน ป.ป.ท. และส านักงาน ก.พ.ร. จะรวบรวมข้อมูลที่
ได้น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรี (ส านักงาน ก.พ.ร., 2557)  

  แต่เดิมส านักงาน ก.พ.ร. ท าการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ มาตั้งแต่ปีงบประมาณ 2549 
เพ่ือเสริมสร้างความน่าเชื่อถือและความมั่นใจแก่สาธารณชนต่อการด าเนินงานของส่วนราชการว่ามีการ
ตรวจสอบและก ากับดูแลอย่างรอบคอบ พร้อมทั้งก าหนดยุทธศาสตร์ต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชั่น โดยใช้เกณฑ์
ความโปร่งใสการปฏิบัติราชการ ประจ าปี 2557 ซึ่งมีตัวชี้วัดหลัก คือ การสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติ
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ราชการ ประกอบด้วย 3 ตัวชี้วัดย่อย ดังนี้คือ 1) ระดับความส าเร็จในการจัดท าแผนสร้างความโปร่งใสในการ
ปฏิบัติราชการ 2) ระดับความส าเร็จในการด าเนินการตามแผนสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการ  และ 3)
ผลการส ารวจความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการ (ค่าน้ าหนัก 2 คะแนน) 

  นอกจากการสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการด้วยตัวชี้วัดดังกล่าวข้างต้นแล้ว ก.พ.ร. ยังมี
กรอบการประเมินผลตามค ารับรองของการปฏิบัติราชการของส่วนราชการอีกกรอบหนึ่งด้วย ซึ่งมีทั้งหมด 4 มิติ 
หรือ 4 ด้าน คือ 1) ด้านประสิทธิผล (50%) มี 3 ตัวชี้วัดย่อย คือ 1.1 ความส าเร็จตามแผนการปฏิบัติราชการ
ของกระทรวงและนโยบายส าคัญ/พิเศษของรัฐบาล (25%) 1.2 ความส าเร็จตามแผนการปฏิบัติราชการของกลุ่ม
ภารกิจ (10%) 1.3 ความส าเร็จตามแผนปฏิบัติราชการของกลุ่มภารกิจหลัก/เอกสารงบประมาณรายจ่ายของ
กรม  (15%) 2) ด้านประสิทธิภาพ (15%) มี 4 ตัวชี้วัดย่อย คือ 2.1 มาตรฐานระยะเวลาการให้บริการ (3%) 
2.2 การบริหารงบประมาณและจัดท าต้นทุนต่อหน่วย (7%) 2.3 การควบคุมภายใน (3%) และ 2.4 การพัฒนา
กฎหมาย (2%) 3) มิติคุณภาพการให้บริการ (15%) มี 2 ตัวชี้วัดย่อย คือ 3.1 ความพึงพอใจ (9%) และ 3.2 
การป้องกันการทุจริตในการปฏิบัติราชการ (6%) และ 4. มิติการพัฒนาองค์การ (20%) คือ การพัฒนาคุณภาพ
การบริหารจัดการภาครัฐ    

  ส าหรับกรณีการค้นหาหรือพัฒนาตัวชี้วัดที่เหมาะสมในการวัดคุณธรรมจริยธรรมของ ก.พ.ร. นั้น 
พบว่า ได้ใช้วิธีการศึกษาเกี่ยวกับการสร้างองค์กรที่มีศักดิ์ศรีและจริยธรรม โดยได้ท าการทบทวนจากเอกสารการ
บรรยายของ Professor Donald C. Menzel ในเรื่อง “Ethics Management for Public Administrations: 
Building Public Organization of Integrity และทาง ก.พ.ร. ได้ใช้เป็นกรอบแนวคิดในการก าหนดมาตรฐาน
ด้านคุณธรรมจริยธรรม พบว่า มีปัจจัยองค์ประกอบที่ส าคัญในการสร้างองค์กรที่มีคุณธรรมจริยธรรม ได้แก่ 

1) ผู้น าที่เป็นต้นแบบที่ดี เป็นเครื่องมือส าคัญ เพราะผู้น ามีอิทธิพลอย่างสูงต่อองค์กรและการสร้าง
จรยิธรรมเพื่อน าองค์กรให้มีศักดิ์ศรี 

2) การฝึกอบรมจริยธรรม เป็นการกระตุ้นให้เกิดวัฒนธรรมของการมีส านึกความรับผิดชอบอย่าง
จริงจัง 

3) ประมวลจริยธรรมและการปฏิญาณตน ในระยะแรกข้าราชการส่วนใหญ่จะมีทัศนคติเชิงบวกต่อ
กฎเกณฑ์ต่างๆ ดังนั้น องค์กรควรจะมีการประมวลจริยธรรม จรรยาบรรณขององค์กร พร้อมก าหนดบทลงโทษ
เมื่อกระท าผิดจริยธรรม สื่อสารให้แก่ข้าราชการใหม่ท่ีเข้ามาท างานได้รับทราบ 

4) การตรวจสอบจริยธรรม เป็นเครื่องมือที่แต่ละองค์กรควรมี วิธีการตรวจสอบสามารถท าได้ผ่าน
แบบส ารวจหรือการสัมภาษณ์ และสามารถด าเนินการภายในองค์กรหรือให้บุคคลภายนอกองค์กรเป็น           
ผู้ตรวจสอบ 

5) การบริหารทรัพยากรบุคคล เป็นเครื่องมือที่ช่วยเสริมสร้างจริยธรรมในองค์กร กระบวนการเริ่ม
ตั้งแต ่การคัดเลือกบุคลากร การว่าจ้าง การพัฒนาบุคลากร การประเมินผลการปฏิบัติงานการเลื่อนต าแหน่ง 

 ประมวลจริยธรรมของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  

  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังได้บัญญัติให้ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ตามมาตรา 279 วรรค 3 และมาตรา 280 โดยองค์ประกอบของประมวลจริยธรรม ประกอบด้วย 
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มาตรฐานทางจริยธรรมค่านิยมหลัก (Core Value) 9 ประการได้แก่  1) การยึดมั่นในคุณธรรม จริยธรรม 2) 
การมีจิตส านึกที่ดี ซื่อสัตย์ สุจริต และรับผิดชอบ 3) การยึดถือผลประโยชน์ประเทศชาติเหนือผลประโยชน์ส่วน
ตนและไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน 4) การยืนหยัดท าในสิ่งที่ถูกต้อง เป็นธรรม และถูกกฎหมาย 5) การให้บริการ
แก่ประชาชนอย่างรวดเร็ว มีอัธยาศัย และไม่เลือกปฏิบัติ 6) การให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนอย่างถูกต้อง 
ครบถ้วน และไม่บิดเบือนข้อเท็จจริง 7) การมุ่งผลสัมฤทธิ์ของงาน รักษามาตรฐาน มีคุณภาพ โปร่งใส และ
ตรวจสอบได้ 8) การยึดมั่นในระบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และ 9) การยึดมั่นใน
หลักจรรยาวิชาชีพขององค์กร นอกจากนี้ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ยังต้องด าเนินการตามมาตรฐานทาง
จริยธรรม ตามจรรยาวิชาชีพ กลไกและระบบการด าเนินงานเพื่อการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ ก าหนดขั้นตอนการลงโทษ การก าหนดแนวทางการพิจารณาตามความร้ายแรงแห่งการกระท า  
โดยหน่วยงานที่ต้องจัดท าประมวลจริยธรรม ได้แก่ ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง (ทั้งระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่น) ข้าราชการ(กระทรวง ส่วนราชการในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง ศาล ข้าราชการทางการเมืองระดับท้องถิ่น) เจ้าหน้าที่ของรัฐ ครอบคลุมทั้ง
เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานอิสระ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ และรัฐวิสาหกิจ ไม่ว่าจะ
เป็นองค์กรที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ หรือ จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายว่าด้วย
บริษัทมหาชนจ ากัด หรือ จัดตั้งโดยพระราชก าหนด องค์การมหาชน องค์กรในก ากับ หรือ องค์กรประเภทอ่ืน
ของรัฐ ก็จะต้องอยู่ภายใต้ประมวลจริยธรรม และมาตรฐานเดียวกัน  

 จรรยาบรรณวิชาชีพเป็นอีกเครื่องมือหนึ่งที่ส าคัญในการก ากับพฤติกรรมของบุคลากรภาครัฐ   

  เนื่องจากหน่วยงานราชการหรือกระทรวงต่าง ๆ ที่เป็นหน่วยงานภาครัฐล้วนแต่เป็นหน่วยงานที่มี
วิชาชีพหลักต่าง ๆ ท างานอยู่ ยกตัวอย่างเช่น กระทรวงพาณิชย์ มีวิชาชีพหลักคือ นักการบัญชี นักกฎหมาย/นิติ
กร ผู้ตรวจสอบบัญชี กระทรวงสาธารณสุข มีวิชาชีพแพทย์ พยาบาล เภสัชกร ทันตแพทย์ และ นักวิชาการ
สาธารณสุข กระทรวงคมนาคม มีวิชาชีพด้านวิศวกร ช่างโยธาธิการ กระทรวงศึกษาธิการ มีวิชาชีพครู  ล  
และส่วนใหญ่จะมีกลไกในการก ากับ ดูแลในรูปขององค์กรวิชาชีพและสภาวิชาชีพต่าง ๆ ที่มีกฎหมายรองรับ ซึ่ง
โดยหลักสากล ทุกองค์กรวิชาชีพ ต่างก็มีความตระหนักในความจ าเป็นของการดูแลสมาชิกให้จรรโลงไว้ซึ่ง
มาตรฐานการประกอบวิชาชีพที่เรียกว่า “จรรยาบรรณวิชาชีพ” เพ่ือให้สังคมมีความเชื่อถือศรัทธาต่อวิชาชีพ
ของตน พร้อมทั้งรักษาและส่งเสริมเกียรติคุณและชื่อเสียงของสมาชิก ซึ่งอาจเขี ยนไว้เป็นลายลักษณ์อักษร
หรือไม่ก็ได้ ซึ่งจากการค้นคว้า พบว่า จรรยาบรรณวิชาชีพที่ก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์อักษร มีจ านวนถึง 48 
จรรยาบรรณวิชาชีพ ได้แก่ สัตวแพทย์ นักวิจัย นักธรณีวิทยา นักเคมีอุตสาหกรรม สถาปัตยกรรมวิศวกรรม การ
ใช้อินเทอร์เน็ต การท าประมง การกายภาพบ าบัด นักเทคนิคการแพทย์ เภสัชกรรม เวชระเบียน จิตแพทย์ 
แพทย์ ต ารวจ นักกฎหมาย มัคคุเทศก์ ครู นักบัญชี ตรวจสอบภายใน นักหนังสือพิมพ์ นักวิเคราะห์หลักทรัพย์ 
นักสังคมสงเคราะห์ นักการตลาด นักบริหาร ประชาสัมพันธ์ นักรัฐศาสตร์ เลขานุการ นักเศรษฐศาสตร์ 
ทนายความ ผู้ปฏิบัติงานด้านพัสดุ บรรณารักษ์ ศิลปิน นักธุรกิจ อาจารย์มหาวิทยาลัย ผู้ตรวจสอบคุณภาพ
การศึกษา ข้าราชการพลเรือน ซึ่งแน่นอนว่า วิชาชีพเหล่านี้ท างานอยู่ในองค์กรภาครัฐจ านวนมาก ดังกล่าวแล้ว
ข้างต้น   

  ส าหรับองค์กรวิชาชีพที่รู้จักกันดีโดยทั่วไปและมีพระราชบัญญัติเฉพาะรองรับแล้วในปัจจุบัน ได้แก่ 
สภาวิชาชีพบัญชี  สภาการหนังสือพิมพ์แห่งชาติ  สมาคมวิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทย/สภาวิศวกร  เนติ



59 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

บัณฑิตยสภา  คุรุสภา  สมาคมสถาปนิกสยาม  สภาทนายความ  แพทยสภา  ทันตแพทยสภา สภาการพยาบาล 
สมาคมเศรษฐศาสตร์แห่งประเทศไทย  สมาคมนักข่าววิทยุและโทรทัศน์ไทย ส านักงานคณะกรรมการวิจัย
แห่งชาติ  สัตวแพทยสภา  และสภาเภสัชกรรม เป็นต้น ดังนั้น ถ้าทุกวิชาชีพปฏิบัติงานตามจรรยาบรรณวิชาชีพ
ที่ก าหนดไว้ ก็จะท าให้ช่วยลดปัญหาต่าง ๆ ได้มาก นอกจากนี้ ควรมีการประมวลจรรยาบรรณวิชาชีพต่าง ๆ 
เหล่านี้มาไว้ในที่เดียวกัน เพ่ือน ามาสู่การจัดตั้งฐานข้อมูล เพ่ือส่งเสริมให้วิชาชีพต่าง ๆ ปฏิบัติตามจรรยาบรรณ
ที่ก าหนดไว้อย่างเคร่งครัด พร้อมทั้งส่งเสริมการศึกษาวิจัย หรือการพัฒนาดัชนีหรือตัวขี้วัดต่าง ๆ ที่จ าเป็นของ
แต่ละวิชาชีพในการก ากับคุณภาพหรือการปฏิบัติตามจรรยาบรรณว่าท าได้มากน้อยเพียงใด อย่างไร เพราะ
อะไร  ล  ซึ่งถ้าเพ่ิมการท างานในเชิงวิชาการ เพื่อสร้างความรู้เกี่ยวกับเรื่องนี้ จะเป็นการท างานที่เสริมกับเรื่อง
การประเมินคุณธรรม จริยธรรมได้เป็นอย่างดี     

3.15 ผลงำนวิจัยด้ำนดัชนีคุณธรรมจริยธรรม และข้อเสนออื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง 

  ส าหรับผลงานวิจัยที่เกี่ยวกับการพัฒนาดัชนีหรือตัวบ่งชี้ด้านคุณธรรม จริยธรรมที่ศูนย์คุณธรรมได้
สนับสนุนให้มีการด าเนินการไปแล้ว คือ การวิจัยและพัฒนาตัวบ่งชี้ด้านคุณธรรมจริยธรรม ที่ด าเนินการโดย นง
ลักษณ์ วิรัชชัย และคณะ (2550) ซึ่งวัตถุประสงค์การวิจัยมีดังนี้คือ 1) เพ่ือพัฒนาตัวบ่งชี้คุณธรรมจริยธรรมที่
เหมาะสมกับสังคมไทย และตรวจสอบคุณภาพตัวบ่งชี้ที่พัฒนาขึ้นในด้านความเที่ยง (Reliability) ความตรง/
ความถูกต้อง (Validity) ความเป็นไปได้  (Feasibility) ความเป็นประโยชน์ (Utility) ความเหมาะสม
(Appropriateness) และความเชื่อถือได้ (Credibility)  2)เพ่ือวิเคราะห์ความไว (Sensitivity) ความไม่แน่นอน
(Uncertainty) ของตัวบ่งชี้คุณธรรมจริยธรรมเมื่อใช้แหล่งข้อมูล และการรวบรวมคะแนนตัวบ่งชี้ที่แตกต่างกัน 
และ 3) เพ่ือส ารวจสภาพคุณธรรมจริยธรรมของประชาชนในสังคมไทยตามตัวบ่งชี้ที่พัฒนาขึ้น 

            วิธีการจัดท าตัวบ่งชี้/ตัวชี้วัด ได้แก่ การก าหนดวัตถุประสงค์ของการพัฒนาตัวบ่งชี้คุณธรรมจริยธรรม 
การทบทวนเอกสารที่เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ จัดแยก หมวดหมู่ วิเคราะห์เป็นกรอบตัวบ่งชี้ คุณธรรมจริยธรรม 
ทั้งตัวบ่งชี้หลักและตัวบ่งชี้ย่อย  พัฒนาเครื่องมือโดยวิธีการทางวิชาการ สุ่มตัวอย่างและเก็บรวบรวมข้อมูล 
วิเคราะห์ สังเคราะห์ สรุป โดยผลจากการวิจัย สามารถจ าแนกคุณธรรมจริยธรรมที่ส าคัญ 2 ล าดับแรก จ าแนก
ตามกลุ่มอาชีพได้ดังนี้  อาชีพกรรมกร/ลูกจ้าง ได้แก่ ความอดทน และความขยันหมั่นเพียร ครู/อาจารย์ ได้แก่ 
ความรับผิดชอบ และสติสัมปชัญญะ ทนาย/ผู้ พิพากษา ได้แก่ ความยุติธรรม และความซื่อสัตย์สุจริต 
นักการเมือง ได้แก่ ความซื่อสัตย์สุจริต และความรับผิดชอบ ทหาร/ต ารวจ ได้แก่ วินัย และอดทน นักธุรกิจ
พ่อค้า แม่ค้า ได้แก่ ขยันหมั่นเพียร และซื่อสัตย์สุจริต นักบัญชี ได้แก่ ซื่อสัตย์สุจริต และรับผิ ดชอบ นักเรียน/
นักศึกษา ได้แก่ ขยันหมั่นเพียรและกตัญญูกตเวที ผู้น าศาสนา ได้แก่ วินัย และกัลยาณมิตร  นักวิจัย ได้แก่ มุ่ง
ผลสัมฤทธิ์ และวินัย สื่อมวลชนได้แก่ มุ่งผลสัมฤทธิ์และความรับผิดชอบ แพทย์/พยาบาล ได้แก่ สติสัมปชัญญะ 
และความรับผิดชอบ ซึ่งจะเห็นได้ว่า ในแต่ละวิชาชีพนั้น จะมีคุณธรรมหลักที่ส าคัญ ทั้งเหมือนและแตกต่างกัน
ไป ดังนั้นในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐจึงควรพิจารณาภารกิจหรือ
ภาระหน้าที่ที่รับผิดชอบ หรือบริบทเฉพาะของวิชาชีพแต่ละวิชาชีพเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญ หรือที่เรียกว่า 
specific-context related indicators นอกเหนือจากการพัฒนาตัวชี้วัดที่เป็นมาตรฐานกลาง หรือตัวชี้วัดร่วม
ที่สามารถน าไปใช้ได้กับหน่วยงานหรือองค์กรทุกประเภทด้วย 
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          นอกจากนี้ ยังมีข้อเสนอเกี่ยวกับข้อบ่งชี้ต่าง ๆ ที่มีความคาบเก่ียวกับเรื่องคุณธรรม จริยธรรมจากสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ (2558) โดยเฉพาะในมิติที่ 3 ทั้งนี้ สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้มีการก าหนดวิสัยทัศน์ประเทศไทยไว้
ว่า ให้ก้าวสู่การเป็นประเทศโลกที่ 1 ภายในปี 2575 โดยก าหนดให้มีคุณลักษณะของความเป็นประเทศที่
ก้าวหน้าใน 6 ประการ ดังนี้คือ   

1) มีความภาคภูมิใจในความเป็นชาติและวัฒนธรรมของตน โดยมีข้อบ่งชี้  ได้แก่ การมี
พระมหากษัตริย์ที่ทรงธรรม มีอัตลักษณ์ความเป็นไทย มีความภาคภูมิใจในความเป็นรัฐชาติ มีความรักชาติ 
ความเป็นเจ้าของ และความเป็นเอกภาพ การมีส่วนร่วมในการท าประโยชน์ให้ประเทศ 

2) คนไทยเป็น Smart Citizen ข้อบ่งชี้ ได้แก่ การเป็นคนที่มีความเชื่อมั่นและความคิดที่เป็นอิสระ 
การเป็นคนที่มีจิตสาธารณะและท าประโยชน์ต่อส่วนรวม การเป็นคนที่สามารถเรียนรู้ได้ด้วยตนเอง การเป็น
พลเมืองที่ตื่นรู้ การเป็นพลเมืองไทย พลเมืองอาเซียน และพลเมืองโลกในเวลาเดียวกัน 

3) มีสังคมที่มีคุณภาพน่าอยู่อาศัย (Liveable Society)  ข้อบ่งชี้ ได้แก่ สังคมอุดมปัญญา สังคมแห่ง
โอกาส สังคมที่เป็นธรรม และสังคมแห่งคุณธรรม 

4) มีสภาพแวดล้อมที่น่าอยู่ (Decent Environment) ข้อบ่งชี้ ได้แก่ ชุมชนเข้มแข็ง เมืองที่มีพลวัต 
สังคมคาร์บอนต่ า ระบบเศรษฐกิจที่สามารถปรับสภาพตามสภาพอากาศที่แปรเปลี่ยน อุตสาหกรรมสีเขียวที่เป็น
มิตรกับสิ่งแวดล้อม 

5) มีโครงสร้างเศรษฐกิจที่เข้มแข็ง (Strong Economic Platform) ข้อบ่งชี้ ได้แก่ โครงสร้าง
เศรษฐกิจที่มีเสถียรภาพ เน้นการแข่งขันเป็นธรรมและเท่าเทียม  การกระจายความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจอย่าง
ครอบคลุมและทั่วถึง ประชาชนกินดีอยู่ดี มีระดับคุณภาพชีวิตที่ได้มาตรฐาน ตลาดภายในประเทศที่แข็งแกร่ง 
โดยไม่ผูกติดกับตลาดโลกเพียงอย่างเดียว ขับเคลื่อนเศรษฐกิจด้วยผลิตภาพ เป็นสังคมที่เต็มเปี่ยมด้วยการ
สร้างสรรค์นวัตกรรมและการเรียนรู้ มีกลุ่มผู้ประกอบการที่แข็งแกร่งสามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก  มีโครงสร้าง
พ้ืนฐานทางกายภาพ ดิจิตอล พลังงาน ทางปัญญา ในระดับมาตรฐานโลก เป็นประเทศแห่งการค้าของภูมิภาค 
(regional trading nation) ที่เชื่อมต่อการค้า การลงทุนกับประชาคมโลก 

6) การมีบทบาทส าคัญในเวทีระดับภูมิภาคและระดับโลก (Active Global Player)การมีบทบาทใน
การขับเคลื่อนวาระส าคัญของโลก (Global Agenda)  การใช้วัฒนธรรมเป็นกลไกในการเพ่ิมบทบาททาง
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในประชาคมโลก (Soft Power) การอาศัยความได้เปรียบทางภูมิศาสตร์ 
เป็นปัจจัยส่งเสริมและพัฒนาประเทศ เป็นศูนย์กลางเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Regional Hub) รวมถึงการ
ยกระดับกรุงเทพมหานครให้เป็นเมืองระดับโลก (Global City) 

 

 



 

4 
ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ ์
ภาพลักษณ์ด้านต่างๆ ของประเทศไทย: มุมมองของไทยและ 

ชุมชนนานาชาติ 

 

 

 

 

เกร่ินน ำ ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ของประเทศไทย ทั้งในสายตาหรือมุมมองของคน
ไทยหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในสังคมไทย และในสายตาของชุมชนนานาชาติ ณ ที่นี้ ครอบคลุมเนื้อหาสาระที่
ส าคัญ ๆ 3 ส่วนใหญ่ ๆ ดังนี้คือ  

 ส่วนแรก เป็นผลการประเมินประเทศไทยในสายตาขององค์กรนานาชาติในมิติต่าง ๆ ที่มีความ
เชื่อมโยงกับผลการท างานขององค์กรภาครัฐไทย ซึ่งสะท้อนออกมาในหลายด้าน ไม่ว่าจะเป็นด้านการแข่งขัน
ทางเศรษฐกิจ การศึกษา การพัฒนามนุษย์และสังคม ความปลอดภัยทางการจราจร/การเดินทาง และการ
ประเมินธรรมาภิบาลและความโปร่งใสของประเทศไทยในมุมมองขององค์กรระดับโลก สิ่งที่ประมวลมาทั้งหมด
นี้ล้วนแต่เป็นตัวชี้วัดว่าประเทศไทยประสบความส าเร็จหรือไม่ส าเร็จในการพัฒนาประเทศ และยังเป็นผลการ
ประเมินที่ช่วยท าให้สังคมไทยมองเห็นตนเองจากสายตาของชุมชนนานาชาติ ซึ่งมีความส าคัญมากต่อการ
ยอมรับหรือไม่ยอมรับ หรือยอมรับสถานภาพของประเทศไทยในระดับใด 

 ส่วนที่สอง เป็นผลการประเมินและประมวลสถานการณ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับองค์กรภาครัฐไทยจาก
เอกสาร รายงานการศึกษาวิจัยต่าง ๆ ขององค์กร/หน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในบริบทของสังคมไทย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประเมินภาพลักษณ์ด้านความไม่โปร่งใสหรือการทุจริตคอร์รัปชั่น   

 ส่วนที่สาม เป็นผลการศึกษาบริบทและข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องขององค์กรภาครัฐที่ยินดีให้ข้อมูล 
ซึ่งได้จากการสัมภาษณ์ การสังเกต การพูดคุย การจัดประชุม ครอบคลุมทั้งด้านบริบทส าคัญขององค์กร 
จุดอ่อน จุดแข็ง ปัญหาอุปสรรค/ข้อจ ากัด สิ่งที่ดี สิ่งที่เป็นปัญหา พร้อมด้วยกรณีตัวอย่างองค์กรที่มีการพัฒนา
ระบบการท างานขององค์กรอย่างสม่ าเสมอ จนประสบผลส าเร็จในด้านต่าง ๆ ได้แก่ กระทรวงพาณิชย์ และ
กระทรวงยุติธรรม และกรณีขององค์กรที่มีภาพลักษณ์ออกไปในเชิงลบในสายตาของภาคสาธารณะในสังคมไทย 
คือ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ซึ่งการศึกษาครั้งนี้ มองว่า การให้ความเป็นธรรมกับองค์กรนี้โดยการรับัังความ
เป็นจริงต่าง ๆ จากมุมมองของคนในองค์กรด้วย ก็เป็นสิ่งที่มีความส าคัญมาก ทั้งนี้ เพ่ือช่วยกันส่งเสริมการ
พัฒนาองค์กรให้เป็นไปในทิศทางที่ถูกต้อง ที่เป็นการท างานเชิงบวกร่วมกันได้ต่อไปในอนาคต จึงผนวกกรณีของ
ส านักงานต ารวจแห่งชาติไว้ ณ ที่นี้ด้วย   

 โดยมีเนื้อหาสาระหรือรายละเอียดต่าง ๆ ทั้งสามส่วนดังกล่าวมาข้างต้น ดังนี้คือ:      
 



62 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

4.1 ผลกำรศึกษำสถำนกำรณ์ภำพลักษณ์ด้ำนกำรพัฒนำในมิติต่ำง ๆ ที่มีควำม

เช่ือมโยงกับเร่ืองคุณธรรม จริยธรรม และธรรมำภิบำลของประเทศไทยและองค์กร

ภำครัฐไทยในมุมมองของชุมชนนำนำชำติ 
 
 ส าหรับระบบการประเมินในระดับนานาชาติ หรือระดับโลก ที่มีความเกี่ยวข้องกับภาพลักษณ์ด้านต่าง ๆ 
ของประเทศไทยในบริบทโลก (Thailand’s Image in the Global Context) นั้นมีหลายมิติ หลายองค์กร 
(โปรดดูตารางสรุปที่ 2 ในภาคผนวก ประกอบด้วย)  ซึ่งการประเมินในระดับสากลนี้ จะเป็นภาพสะท้อนผลของการ
พัฒนาของประเทศไทยในด้านต่าง ๆ ที่มีความเชื่อมโยงกับภารกิจหลักของแต่ละหน่วยงานหรือแต่ละกระทรวง 
การประเมินภาพลักษณ์โดยองค์กรระหว่างประเทศเหล่านี้ล้วนแต่มีความหมายและมี ความเชื่อมโยงกับ
ความส าเร็จและไม่ส าเร็จของประเทศไทยในด้านต่าง ๆ ผ่านการท างานของหน่วยงานหรือกระทรวงต่าง ๆ ที่
เป็นองค์กรของภาคสาธารณะ หรืออาจกล่าวได้ว่า เป็นผลลัพธ์สุดท้ายที่ประเทศต้องการร่วมกัน ซึ่งสอดคล้อง
กับแนวคิดและทฤษฎีของกลุ่มประโยชน์นิยม (Teleological Theory) ที่มุ่งเน้นไปที่ผลต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการ
กระท าหรือการด าเนินการค่อนข้างมาก ไม่ว่าจะเป็นด้านการแข่งขันทางเศรษฐกิจ ด้านการศึกษา ความสามารถ
ด้านภาษาอังกฤษ ด้านการพัฒนามนุษย์ ด้านคุณภาพชีวิต ด้านความสุข ด้านความปลอดภัยทางการจราจร 
และด้านสภาพทางภูมิศาสตร์  

 อย่างไรก็ตาม พบว่า ระบบการประเมินโดยชุมชนนานาชาตินั้น มีอยู่จ านวนมาก คงจะไม่สามารถ
น ามากล่าวไว้ ณ ที่นี้ได้ทั้งหมด จึงจ าเป็นต้องเลือกเฉพาะระบบการประเมินและดัชนีที่มีอิทธิพลสูงในล าดับต้น ๆ 
ที่มีการอ้างอิงถึงบ่อยครั้งในเอกสาร วรรณกรรมต่าง ๆ รวมทั้งในเวทีการประชุมต่าง ๆ ทั้งเวทีระดับโลก ระดับ
ภูมิภาคใหญ่ ระดับภูมิภาคย่อย ระดับพหุภาคี หรือข้อตกลงการค้าเสรีต่าง ๆ จนถึงระดับประเทศ ส าหรับส่วน
หนึ่งของระบบการประเมินในระดับนานาชาติที่เลือกมาน าเสนอ ณ ที่นี้ เป็นการสะท้อนภาพลักษณ์ของประเทศ
ไทยในมิติต่าง ๆ ดังนี้คือ 1) มิติการท าธุรกิจ/การค้า/การลงทุน ซึ่งเชื่อมโยงกับภารกิจของกระทรวงพาณิชย์ 
กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงการคลังเป็นหลัก 2) มิติการพัฒนามนุษย์และสังคม และด้านคุณภาพชีวิต ซึ่ง
เชื่อมโยงกับภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ เป็นหลัก 
3) มิติด้านความสุข ซึ่งเป็นภารกิจที่เกี่ยวข้องกับทุกกระทรวง แต่กระทรวงหลักคงไม่พ้นกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงวัฒนธรรม 4) มิติด้านการศึกษา ซึ่งมีสอง
ส่วน ส่วนแรกคือการประเมินความสามารถด้านการอ่าน (Reading) ด้านคณิตศาสตร์ และด้านวิทยาศาสตร์
และส่วนที่ประเมินผลสัมฤทธิ์ด้านภาษาอังกฤษ ซึ่งเป็นภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการเป็นหลัก 5) มิติด้าน
ความปลอดภัยทางการจราจร ซึ่งเป็นภารกิจของกระทรวงคมนาคมและองค์กรภาคีที่เกี่ยวข้องเป็นหลัก และ 6) 
มิติด้านภูมิศาสตร์และสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นภารกิจของกระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเป็นหลัก โดยเฉพาะการประเมินข้อบ่งชี้ทางภูมิศาสตร์  7) มิติด้านธรรมาภิบาล (governance)) ซึ่ง
เกี่ยวข้องกับทุกหน่วยงาน/กระทรวง ซึ่งจริง ๆ แล้ว มีหลายองค์กรที่มีบทบาทในการสะท้อนหรือประเมินเรื่องนี้ 
ซึ่งแสดงให้เห็นว่า เรื่อง “ธรรมาภิบาล” นี้เป็นประเด็นที่มีความส าคัญในล าดับต้น ๆ ที่ใช้สะท้อนภาพลักษณ์
ของประเทศต่าง ๆ ในโลก อย่างไม่สามารถปฏิเสธได้ และ 8) มิติด้านความโปร่งใส (transparency) ซึ่งองค์กร
หลักท่ีท าในเรื่องนี้คือ Transparency International (TI) ซึ่งพบว่า เป็นองค์กรที่มีพลังและอิทธิพลในระดับโลก
ในด้านการตรวจสอบหรือสะท้อนเรื่องความโปร่งใสของแต่ละประเทศ  
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 ส าหรับเนื้อหาของการประเมินที่น าเสนอ ณ ที่นี้ พบว่า จ าเป็นต้องเน้นหนักไปที่ภาพลักษณ์ด้าน  
“ธรรมาภิบาล”  ภาพลักษณ์ด้าน “ความโปร่งใส” และ ภาพลักษณ์ด้าน “การทุจริตคอร์รัปชั่น” ไปโดยปริยาย 
เพราะข้อมูล ความรู้ต่าง ๆ เกี่ยวกับเรื่องนี้ ตามที่ปรากฏอยู่ในเอกสาร วรรณกรรมและผลงานวิจัยต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องนั้นให้ความส าคัญกับสองสามเรื่องนี้เป็นอย่างมาก หรือมีเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องจ านวนมาก ซึ่ง
แสดงให้เห็นด้วยว่า ภาพลักษณ์ทั้งสามด้านนี้มีความส าคัญ หรือกล่าวในอีกนัยหนึ่งก็คือ ประเทศไทยถูกจับตา
มองในสามเรื่องนี้มากที่สุด โดยเฉพาะด้านการคอร์รัปชั่น เมื่อเปรียบเทียบกับการประเมินหรือดัชนี/ตัวชี้วัดด้าน
อ่ืน ๆ ส าหรับผลการประเมินล่าสุดในแต่ละด้านหรือแต่ละมิติ มีดังนี้คือ 

 การประเมินด้านการแข่งขันหรือความสามารถในการแข่งขันระดับโลกด้วยการใช้ดัชนีการ
แข่งขันของโลกที่เรียกว่า “World Competitiveness Index: WCI” จัดท าโดย World Economic Forum 
(WEF) ซึ่งมีส านักงานใหญ่อยู่ที่ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ โดย WEF น าเสนอผลการประเมินในรูปรายงานที่
เรียกว่า “World Competitiveness Report: WCR” ประมาณ 1-2 ปีต่อครั้ง และเผยแพร่ทั่วโลก เนื่องจาก
เป็นองค์กรที่มีอิทธิพลต่อทิศทางการพัฒนาของประเทศต่าง ๆ ที่มีความก้าวหน้าในระดับสูง รวมถึงอิทธิพลต่อ
ระบบเศรษฐกิจของโลกทั้งหมด ส าหรับดัชนีการแข่งขันระดับโลกนี้  ประกอบได้ด้วยดัชนีย่อยทั้งหมด 3 ดัชนี 
และในแต่ละดัชนีย่อย ประกอบด้วยเสาหลักประมาณ 2-6 เสาหลัก (Pillar) รวมเป็นเสาหลักทั้งหมดจ านวน 12 
เสาหลัก ดังนี้คือ 1) ดัชนีย่อยด้านข้อก าหนดขั้นพ้ืนฐาน (Basic Requirements Subindex: BRS) ซึ่ง
ประกอบด้วยเสาหลัก 4 เสาหลัก (Pillar) ได้แก่ 1.1) สถาบันทางสังคม 1.2) โครงสร้างพ้ืนฐาน 1.3) บรรยากาศ
หรือสิ่งแวดล้อมของระบบเศรษฐกิจแบบมหภาค และ 1.4) สุขภาพและการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน ซึ่งเสาหลักทั้งหมด
นี้มีความส าคัญต่อการขับเคลื่อนเศรษฐกิจในขั้นที่เรียกว่าการอัดฉีดปัจจัยต่าง ๆ ที่มีความส าคัญต่อการพัฒนา
ระบบเศรษฐกิจ  “Factor-driven Economies”  2) ดัชนีย่อยด้านการเพ่ิมประสิทธิภาพ ประกอบด้วยเสาหลัก
ทั้งหมด 6 เสาหลัก ได้แก่ 2.1) การศึกษาระดับสูงและการฝึกอบรม  2.2) ประสิทธิภาพตลาดสินค้า            
2.3) ประสิทธิภาพตลาดแรงงาน 2.4) การพัฒนาตลาดเงินทุน 2.5) ความพร้อมด้านเทคโนโลยี และ 2.6) ขนาด
ของตลาด ส าหรับดัชนีย่อยและเสาหลักทั้งหมดนี้ ถือว่าเป็นกุญแจส าคัญส าหรับการสร้างหรือพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจที่ก ากับโดยประสิทธิภาพ (efficiency-driven economies) และ 3) ดัชนีย่อยด้านนวัตกรรมและ
ศักยภาพของธุรกิจ ซึ่งมีเสาหลักที่ส าคัญ 2 เสาหลัก คือ 3.1) ศักยภาพของธุรกิจ (business sophistication) 
และ 3.2) นวัตกรรม (innovation) ซึ่งดัชนีย่อยและเสาหลักในส่วนนี้เป็นกุญแจส าคัญที่จะท าให้เกิดระบบ
เศรษฐกิจที่มีนวัตกรรมเป็นฐานหรือเป็นแรงผลัก (innovation-driven economies) ส าหรับผลการประเมินใน
ส่วนของประเทศไทย จากรายงานระบุว่าตอนนี้อยู่ในขั้นตอนที่ 3 ของการพัฒนาระบบเศรษฐกิจที่มี
ประสิทธิภาพเป็นแรงผลัก (efficiency-driven economies) และเมื่อจัดอันดับความสามารถในการแข่งขัน
ระดับโลกระหว่างประเทศต่าง ๆ ในปี ค.ศ. 2014-2015 ถ้าเป็นภาพรวมหรือค่าเฉลี่ยของทุกดัชนีย่อย ประเทศ
ไทยอยู่ในล าดับที่ 31 (ซึ่งยังอยู่ในต าแหน่งเดิม เมื่อเปรียบเทียบกับช่วงปี ค.ศ. 2013-2014) ขณะที่การประเมิน
โดยดัชนีย่อยด้านข้อก าหนดขั้นพ้ืนฐาน ประเทศไทยอยู่ล าดับที่ 40 แต่ถ้าเป็นดัชนีย่อยด้านระบบเศรษฐกิจที่มี
ประสิทธิภาพ ประเทศไทยอยู่อันดับที่ 39 และส าหรับการเป็นระบบเศรษฐกิจบนฐานนวัตกรรม ประเทศไทย
อยู่ในล าดับที่ 54 จากการประเมินทั้งหมดจ านวน 144 ประเทศ  

 การประเมินการแข่งขันระดับโลก ของอีกสถาบันหนึ่ง โดยองค์กรที่ชื่อว่า International 
Management and Development (IMD) มีส านักงานใหญ่อยู่ที่ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ เช่นกัน ทั้งนี้ IMD ใช้



64 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

ตัวชี้วัด 4 ด้านในการประเมินและจัดอันดับประเทศต่าง ๆ ทั้งหมด  61 ประเทศ ได้แก่ 1) ตัวชี้วัดด้านผล
ประกอบการทางเศรษฐกิจ (economic performance) 2) ประสิทธิภาพของรัฐบาล (government 
efficiency) 3) ประสิทธิภาพทางธุรกิจ (business efficiency) และ 4) โครงสร้างพ้ืนฐาน (infrastructure) 
นอกจากนี้ แต่ละปัจจัยยังประกอบไปด้วยปัจจัยย่อยอีกปัจจัยละ 5 ด้านรวมเป็นทั้งหมด 20 ปัจจัย จากผลการ
ประเมินความสามารถในการแข่งขันล่าสุดในปี ค.ศ. 2015 นี้ ประเทศไทยอยู่ในล าดับที่ 30 (ขณะที่ในปี ค.ศ. 
2014 ประเทศไทยเคยอยู่ล าดับที่ 29) ฮ่องกงอยู่ล าดับที่ 2 สิงคโปร์ล าดับที่ 3 ไต้หวันล าดับที่ 11 มาเลเซีย 
ล าดับที่ 14 จีน ล าดับที่ 22 และ เกาหลี ล าดับที่ 25 ซึ่งจะเห็นได้ว่าประเทศไทยอยู่ในล าดับสุดท้ายเมื่อ
เปรียบเทียบกับประเทศต่าง ๆ เหล่านี้ และประเด็นส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ อันดับของประเทศไทยตกลงมา
จากปีก่อนหน้านี้ ถึงแม้จะเป็นการตกลงมาเพียงล าดับเดียวก็ตาม แต่ก็เป็นเครื่องชี้วัดว่า ประเทศไทยมีผลการ
ท างานในด้านนี้แย่ลง หรือความสามารถในการแข่งขันตามปัจจัยทั้งสี่ด้านดังกล่าวข้างต้นที่แย่ลง  

 การประเมินการท าธุรกิจ ด าเนินการโดยธนาคารโลก (World Bank) ในปี 2558 นี้ ธนาคารโลก
ได้ท าการศึกษาเรื่องการท าธุรกิจ (Doing Business online, 2015) หรือการประเมินปัจจัยต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
กับความยากง่ายในการเข้าไปประกอบธุรกิจใน 189 ประเทศทั่วโลก ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการส ารวจธุรกิจขนาด
กลางและย่อม (SMEs) ผลการส ารวจแบ่งการจัดอันดับในด้านต่าง ๆ ดังนี้ ด้านการเริ่มต้นธุรกิจ ประเทศไทยได้
อันดับที่ 75 ด้านการขออนุญาตก่อสร้าง ได้อันดับที่ 6 ด้านการขอใช้ไัั้า อยู่ที่อันดับที่ 12 ด้านการขอจด
ทะเบียนทรัพย์สิน อยู่ที่อันดับ 28 ด้านการได้รับสินเชื่อ อันดับที่ 89 ด้านการคุ้มครองผู้ลงทุนได้อันดับที่ 25 
ด้านการช าระภาษีได้อันดับที่ 62 ด้านการค้าระหว่างประเทศ ได้อันดับที่ 36 ด้านการบังคับให้เป็นไปตาม
ข้อตกลง อันดับที่ 25 ด้านการแก้ปัญหาการล้มละลาย อยู่ในอันดับที่ 45  นอกจากนี้ ผลการส ารวจในระดับ
โลกนี้ ยังระบุด้วยว่าประเทศไทยยังคงมีปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ท าให้กระบวนการหลาย ๆ อย่างล่าช้ากว่า
ก าหนด ซึ่งแน่นอนว่าข้อมูลนี้ย่อมส่งผลกระทบเชิงลบต่อภาพลักษณ์ความไม่โปร่งใสของประเทศไทย หรือเป็น
การสะท้อนว่าระบบและกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการอ านวยความสะดวกในการท าธุรกิจของชาวต่ างชาติใน
ประเทศไทยยังไม่ได้มาตรฐาน หรือยังมีปัญหาในอีกหลาย ๆ ด้าน    

 การประเมินด้านการพัฒนามนุษย์ ด้วยการใช้ดัชนีการพัฒนามนุษย์ (Human Development 
Index - HDI) ด าเนินการโดยองค์การสหประชาชาติด้านการพัฒนา (United Nations Development 
Program - UNDP) ซึ่งมีการด าเนินการมาหลายปีอย่างต่อเนื่อง มีประเทศต่าง ๆ เข้าสู่ระบบหรือฐานข้อมูลของ 
HDI มากขึ้นเรื่อย ๆ พบว่าปัจจุบันมีประเทศที่เข้าร่วมประมาณเกือบ 190 ประเทศทั่วโลก ดัชนีการพัฒนา
มนุษย์นี้มีหลายมิติและหลายตัวชี้วัดย่อย ครอบคลุมทั้งด้านอายุขัยเฉลี่ยเมื่อแรกเกิด จ านวนปีเฉลี่ยของ
การได้รับการศึกษา จ านวนปีเฉลี่ยที่คาดว่าจะได้รับการศึกษา รายได้ประชาชาติ และในระยะหลัง ยังได้เพ่ิม
ดัชนีต่าง ๆ อีกหลายมิติ ครอบคลุมทั้งด้านความเท่าเทียมทางเพศ ความเท่าเทียมทางความเป็นอยู่ที่ดี ความไม่
เท่าเทียมทางการศึกษา ความยากจนหลากหลายมิติ (Multidimensional Poverty Index) สุขภาพของเด็ก
และวัยรุ่น สุขภาพของผู้ใหญ่และค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ ความสามารถทางสังคม (Social Competencies) ซึ่งมี
หลายมิติหรือหลายตัวชี้วัด ยกตัวอย่างเช่น อัตราส่วนการจ้างงานต่อจ านวนประชากร การจ้างงานในวัยรุ่น 
อัตราการว่างงาน การใช้แรงงานเด็ก สัดส่วนการท างานของคนจน ฯลฯ รวมถึงความสามารถในการควบคุมและ
จัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ และคุณภาพของสิ่งแวดล้อมเข้ามาด้วย  ส าหรับผลการประเมินในปี ค.ศ. 2014 



65 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

ประเทศไทยได้คะแนนเฉลี่ยของทุกดัชนีย่อย 0.722 อยู่ล าดับที่ 89 ซึ่งพบว่ายังคงอยู่ในอันดับเดิมเมื่อ
เปรียบเทียบกับผลการจัดอันดับของปี ค.ศ. 2012-2013  

 การประเมินคุณภาพชีวิต โดยใช้ดัชนีคุณภาพชีวิต (Quality of Life Index: QOLI) ที่จัดท าโดย
วารสาร The Economist ส าหรับ QOLI นี้ประกอบด้วย 9 องค์ประกอบ และแต่ละองค์ประกอบมีตัวชี้วัดย่อย
อย่างน้อย 1 ตัวชี้วัด ได้แก่ 1) ความเป็นอยู่ที่ดีในเชิงวัตถุ/สิ่งอ านวยความสะดวก (material well-being) ใช้
ผลิตภัณฑ์มวลรวมต่อหัวเป็นตัวชี้วัด 2) สุขภาพ ใช้อายุขัยเฉลี่ยแรกเกิดเป็นดัชนีหรือตัวชี้วัด 3) ความมั่นคง
ทางการเมือง ใช้ข้อมูลการจัดอันดับความมั่นคงทางการเมืองของวารสาร The Economist ที่จัดท าทุกปีเป็น
ตัวชี้วัด 4) ชีวิตครอบครัว (family life) ใช้อัตราการหย่าร้างเป็นตัวชี้วัด 5) ชีวิตชุมชน (community life) ใช้
ตัวแปรหุ่น (dummy variable) เช่น การเข้าโบสถ์ การเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงาน หรือข้อมูลอ่ืน ๆ ที่
สามารถใช้แทนกันได้ ฯลฯ  6) สภาพอากาศและสภาพทางภูมิศาสตร์ ใช้สภาพตามความจริงและอัตราต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้อง เช่น คาร์บอน  7) ความมั่นคงในการท างาน (job security) ใช้อัตราการว่างงานเป็นตัวชี้วัด           
8) เสรีภาพในทางการเมือง (political freedom) ใช้ค่าเฉลี่ยของตัวชี้วัดต่าง ๆ ที่แสดงให้เห็นถึงการมีเสรีภาพ
หรือไม่มีเสรีภาพ และ 9) ความเท่าเทียมทางเพศ (gender equality) ใช้อัตราส่วนของค่าเฉลี่ยรายได้หรือความ
แตกต่างทางรายได้ระหว่างหญิงและชายเป็นตัวชี้วัด เป็นต้น   ส าหรับการเก็บข้อมูลหรือการส ารวจในประเทศ
ต่าง ๆ The Economist ใช้ค าถามง่าย ๆ คือ ความพึงพอใจในชีวิตประจ าวัน และความพึงพอใจต่อปัจจัยต่าง ๆ 
ตามท่ีกล่าวมาว่า มีความพึงพอใจแค่ไหนในชีวิตประจ าวันของตนเองและความพึงพอใจในตัวชี้วัดต่าง ๆ ตามที่
กล่าวมาข้างต้น พร้อมกับใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ต่าง ๆ ตามตัวชี้วัดที่ระบุในแต่ละองค์ประกอบเป็นตัวชี้วัด
ประกอบด้วย ส าหรับในปี ค.ศ. 2015 ประเทศไทยอยู่ในล าดับที่ 42 จากการประเมินหรือส ารวจทั้งหมด 111 
ประเทศ  ซึ่งก็ถือว่าอยู่ในห้าสิบอันดับแรก แต่ถ้าสามารถยกระดับการประเมินไปปีต่อ ๆ ไปให้อยู่ในกลุ่มสามสิบ
อันดับแรก หรือทุกองค์กรที่เกี่ยวข้องตั้งเป้าหมายร่วมกันว่าจะยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนคนไทยให้ดีขึ้น 
เพ่ือให้ติดอันดับการประเมินในยี่สิบหรือสามสิบประเทศแรกของโลก ก็จะท าให้เกิดพลังการท างานร่วมกันมากขึ้น 
เพราะที่จริงแล้ว ดัชนีคุณภาพชีวิตเป็นสิ่งที่สะท้อนภาพลักษณ์ของสังคม หรือแสดงให้เห็นถึงความก้าวหน้าใน
ด้านการพัฒนาคุณภาพชีวิตของสังคม 

 การประเมินความสุข จากรายงานความสุขของโลก ในปี 2558 (World Happiness Report 
2015) : ซึ่งจัดท าโดยเครือข่ายการแก้ไขปัญหาการพัฒนาที่ยั่งยืน กรุงนิวยอร์ค (Sustainable Development 
Solutions Network – SDSN New York) พบว่า ประเทศไทยมีความสุขอยู่ในล าดับที่ 34 จากประเทศที่มีการ
ส ารวจทั้งหมดจ านวน 158 ประเทศ ซึ่งก็ถือว่าอยู่ในสี่สิบล าดับแรก แต่ก็ยังไม่ใช่อันดับที่ควรพอใจ เพราะจริง ๆ 
แล้วประเทศไทยเป็นประเทศแห่งศาสนาพุทธที่สอนเรื่อง  การท าความดี  การละเว้นความชั่ว  การท าจิตใจให้
ผ่องแผ้ว หรือการฝึกฝนจิตใจให้มีความสุข ปราศจากทุกข์ ซึ่งจริง ๆ แล้วน่าจะสามารถอยู่ในล าดับการประเมิน
ต้น ๆ หรือไม่เกินหนึ่งในสิบอันดับแรก   ดังนั้น จึงเป็นผลการประเมินที่น่าน ามาใช้ในการพูดคุยถกเถียงกันใน
บรรดาผู้มีบทบาทเก่ียวข้องกับการสร้างความสุขหรือความอยู่ดีมีสุขให้กับประชาชนคนไทย รวมถึงน าข้อมูลนี้ไป
ใช้ในการวางแผนในการท างาน เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายด้านนี้ได้มากขึ้นด้วย 

 การประเมินความสามารถด้านการอ่าน (Reading) วิทยาศาสตร์และคณิตศาสตร์ โดย
โครงการการประเมินนักเรียน/นักศึกษาระหว่างประเทศ (Programme for International Student 
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Assessment - PISA) ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งของการด าเนินงานขององค์กรความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(Organization for Economic Cooperation and Development) ซึ่งเป็นการจัดสอบเพ่ือประเมินความรู้
ความสามารถของนักเรียน/นักศึกษาของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ด าเนินการทุก 3 ปี ใน 3 ด้าน คือ ด้านการอ่าน 
ด้านวิทยาศาสตร์ และด้านคณิตศาสตร์ ปัจจุบันประเทศไทยเข้าร่วมอยู่ในเครือข่ายการประเมินนี้ด้วย และมี
หน่วยงาน PISA ในประเทศไทย ซึ่งเป็นการท างานบนความร่วมมือกับสถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี (สสวท.) กระทรวงศึกษาธิการ ตั้งแต่ปี ค.ศ.2000 หรือประมาณ 15 ปีมาแล้ว ซึ่งพบว่าผลการ
ประเมินแต่ละครั้ง ชี้ให้เห็นว่านักเรียน/นักศึกษาไทยยังมีความรู้ความสามารถทั้ง 3 ด้านต่ ามาก  โดยเฉพาะเมื่อ
เปรียบเทียบกับประเทศที่มีความก้าวหน้าทางด้านการศึกษาและเทคโนโลยี โดยเฉพาะในด้านการอ่าน 
(Reading) จากการประเมินล่าสุดในปี ค.ศ. 2012 พบว่า มีคะแนนต่ าลงกว่าการทดสอบในครั้งที่ผ่านมาเมื่อปี 
ค.ศ. 2009 เป็นต้น (pisathailand.ipst.ac.th)  

 การประเมินความสามารถด้านภาษาอังกฤษ โดยใช้ดัชนีการทดสอบภาษาอังกฤษ ที่เรียกว่า 
“English Proficiency Index: EPI” เป็นการทดสอบความรู้ความสามารถด้านภาษาอังกฤษออนไลน์ โดยคน
จ านวนมากหรือในแต่ละปีมีคนเข้าไปท าแบบทดสอบออนไลน์ จ านวนสูงถึงเกือบหนึ่งล้านคน ซึ่งในปี ค.ศ. 
2014 มีจ านวนคนเข้าไปท าการทดสอบถึงจ านวน 910,000 คนจากทั่วโลก ส าหรับการทดสอบในปี ค.ศ. 2014 
ประเทศไทยจัดอยู่ในล าดับ 62 จากประเทศที่เข้าร่วมการทดสอบทั้งหมด 70 ประเทศ หรืออยู่ในล าดับท้าย ๆ  
และในปี 2015 ไทยอยู่ล าดับที่ 48 จากประเทศที่เข้าร่วมทดสอบทั้งหมดจ านวน 63 ประเทศ ซึ่งก็ยังคงอยู่ใน
ล าดับท้าย ๆ เช่นกัน ขณะที่ประเทศอ่ืน ๆ ในอาเซียน เช่น มาเลเซียอยู่ในอันดับที่ 12 สิงคโปร์อันดับที่ 13 
อินโดนีเซียอันดับที่ 28 และเวียดนามอันดับที่ 33 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าประเทศไทยค่อนข้างล้าหลังมากในด้าน
ความสามารถด้านภาษาอังกฤษ เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศเพ่ือนบ้านในอาเซียนอีก 4 ประเทศ ซึ่งการเข้าร่วม
ในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนจะท าให้ไทยเสียเปรียบประเทศอ่ืน ๆ ในอาเซียนในด้านโอกาสการจ้างงาน การ
ได้รับค่าตอบแทนที่ต่ ากว่า หรือมีโอกาสการท างานที่น้อยกว่า หรือไม่สามารถเดินทางไปท างานในประเทศอ่ืน ๆ ได้ 
ท าให้โอกาสต่าง ๆ น้อยลงตามไปด้วย  

 การประเมินความปลอดภัยด้านการจราจร จากรายงานด้านสถานภาพความปลอดภัยทางถนน
ของโลก(Global Status Report on Road Safety) (World Health Organization, 2013) ซึ่งจัดท าโดย
องค์การอนามัยโลก พบว่า ประเทศไทยมีอัตราการเกิดอุบัติเหตุที่สูงเป็นอันดับสองของโลก โดยวัดจากอัตรา
การตายต่อประชากรแสนคน พบว่า มีอัตราสูงถึง 38.1 คนต่อแสนประชากรในปี 2556 ซึ่งผลการประเมินนี้
องค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในประเทศไทยก็ทราบดี แต่ก็ยังไม่สามารถใช้ผลการประเมินนี้มาท าให้ประเทศไทยมี
ความปลอดภัยด้านการจราจร ซึ่งจริง ๆ แล้วเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญมากในการสะท้อนให้เห็นว่า ประเทศไทย
ยังมีปัญหาด้านต่าง ๆ ที่มีความเชื่อมโยงกับอัตราการเกิดอุบัติเหตุที่สูงมากดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นคุณภาพของ
คน/ประชากร คุณภาพของถนนและสิ่งแวดล้อม คุณภาพของผู้ขับขี่ คุณภาพของกฎหมายหรือการบังคับใช้
กฎหมาย คุณภาพของการศึกษาที่ไม่สามารถส่งเสริมให้ประชากรมีความตระหนักในความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน ทั้งของตนเอง ของคนอ่ืน ๆ หรือเพ่ือนร่วมสังคมและของสังคมโดยรวม  ท าให้ประเทศไทยเป็น
ประเทศหนึ่งที่น่ากลัวในสายตาของชาวโลก จนกระทั่งบางประเทศได้มีการแจ้งเตือนประชาชนของตนในการ
เดินทางมาท่องเที่ยวประเทศไทย อีกส่วนหนึ่งเป็นเพราะมีบุคคลที่มีชื่อเสียงมาก เช่น กรณีของสามีภรรยาที่ปั่น
จักรยานไปรอบโลก แต่ในที่สุดต้องมาจบชีวิตที่ประเทศไทย ซึ่งกรณีเช่นนี้ก็จะมีการแพร่กระจายข่าวในสื่อทุก
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ประเภท เพราะระบบต่าง ๆ เชื่อมถึงกันหมดด้วยเทคโนโลยีที่ก้าวหน้าท าให้ภาพลักษณ์ของประเทศไทยใน
สายตาชาวโลกได้รับผลกระทบอย่างรุนแรง เป็นต้น  

 การประเมินข้อบ่งชี้ทางภูมิศาสตร์ (Geographical Index – GI) โดยองค์กรระดับโลก ที่ชื่อ
World Intellectual Property Organization – WIPO ซึ่งมีส านักงานใหญ่อยู่ที่ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ 
ส าหรับการประเมินข้อบ่งชี้ทางภูมิศาสตร์นี้  พบว่า เพ่ิงเกิดขึ้นได้ไม่นานหรือประมาณสิบกว่าปีมานี้ แต่กลับ
กลายเป็นดัชนีหรือตัวชี้วัดที่มีอิทธิพลมาก เพราะเกี่ยวข้องกับต้นก าเนิดของผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ ที่มีความเชื่อมโยง
กับสภาพทางภูมิศาสตร์ของแต่ละประเทศที่มีความเชื่อมโยงไปถึงการผลิตสินค้า การส่งออกสินค้า ซึ่งเชื่อมโยง
กับเรื่องการจดทะเบียนสิทธิบัตร และลิขสิทธิ์ต่าง ๆ เพ่ือเป็นการคุ้มครองผลิตภัณฑ์ที่เป็นต้นก าเนิดของแต่ละ
ประเทศ ยกตัวอย่างเช่น ข้าวหอมมะลิสุรินทร์ ส้มโอนครชัยศรี มะขามหวานเพชรบูรณ์ กาแัดอยตุง ฯลฯ      
ที่ควรเป็นลิขสิทธิ์หรือทรัพย์สินทางปัญญาของไทย เป็นต้น  ดังนั้นทุกประเทศจึงให้ความส าคัญกับการประเมิน
ด้วยข้อบ่งชี้ทางภูมิศาสตร์หรือการจดทะเบียนสิทธิบัตรผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ ของตน เพราะต้องแสดงให้เห็นว่า
ผลิตภัณฑ์นั้น ๆ มาจากพ้ืนที่ที่เป็นเจ้าของหรือเป็นจุดก าเนิดของผลิตภัณฑ์นั้น ๆ ส าหรับประเทศไทย พบว่า 
ปัจจุบันมีสินค้าท่ีจดทะเบียน GI แล้วเพียงแค่ 35 รายการ ส าหรับองค์กรภาครัฐที่รับผิดชอบในการขึ้นทะเบียน
สินค้า GI คือ กรมทรัพย์สินทางปัญญา กระทรวงพาณิชย์ ซึ่งพบว่ามีภารกิจด้านนี้ค่อนข้างมาก แต่ปัจจุบัน
พบว่าบุคลากรที่มีอยู่ส่วนหนึ่งไม่ตรงกับภารกิจที่ท าอยู่ นอกจากนี้ยังมีอัตราการลาออกของบุคลากรค่อนข้างสูง 
เนื่องจากภารกิจของกรมฯ มีมาก  ปัจจุบันมีสินค้าหรือผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ ที่รอการขึ้นทะเบียน GI ไม่ต่ ากว่า 
7,000 รายการ  แต่ค่าตอบแทนที่บุคลากรได้รับอยู่ในอัตราเดียวกันกับที่หน่วยงานอ่ืน ๆ ได้รับ ประกอบกับ
บุคลากรมีโอกาสหรือช่องทางในการท างานกับภาคเอกชนที่ให้ค่าตอบแทนสูงกว่ามาก จึงท าให้กรมทรัพย์สิน
ทางปัญญาก าลังประสบปัญหาทั้งเรื่องจ านวนและคุณภาพของบุคลากรที่ตรงกับภารกิจที่ท าอยู่ ซึ่งการได้รับการ
สนับสนุนในด้านต่าง ๆ จากภาครัฐเป็นสิ่งที่ส าคัญมาก เพราะมิเช่นนั้นก็จะเสียเปรียบประเทศต่าง ๆ ถ้าสินค้า
หรือผลิตภัณฑ์หลาย ๆ อย่างไม่ได้รับการจดทะเบียนสิทธิบัตรอย่างทันเวลา  

 การประเมินธรรมาภิบาลระดับโลก (World-wide Governance Indicators) ส าหรับประเทศ
ไทย จากการส ารวจ 215 ประเทศทั่วโลก ในปี 2013 จ าแนกตามมิติต่าง ๆ 6 ด้านมีข้อค้นพบดังนี้ คือ มิติที่ 1 
การมีสิทธิ์มีเสียงของประชาชนและความรับผิดชอบ/ความสามารถในการตรวจสอบได้  (Voice and 
Accountability) ซึ่งเกี่ยวข้องกับการที่ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดตั้งรัฐบาลด้วยตนเอง  
รวมถึงการมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและสื่อมวลชน  ตลอดจนการชุมนุมและการสังสรรค์
สมาคม พบว่าประเทศไทยได้อันดับเปอร์เซ็นไทล์ที่ 34.12  มิติที่ 2 ความมีเสรีภาพทางการเมืองและการ
ปราศจากความรุนแรงหรือการก่อการร้าย (Political Stability and Absence of Violence/Terrorism) ซึ่ง
เป็นเรื่องของความเสี่ยงหรือความเป็นไปได้ที่รัฐบาลจะไร้เสถียรภาพหรือถูกโค่นล้ม  โดยอาศัยวิธีการต่าง ๆ ที่
ไม่เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เช่น การใช้ความรุนแรงทางการเมืองและการก่อการร้าย  พบว่า
ประเทศไทยได้อันดับเปอร์เซ็นไทล์ที่ 9.00 ซึ่งต่ าที่สุดตั้งแต่มีการวัดและประเมินตั้งแต่ปี ค.ศ.1996 ซึ่งเกิดจาก
ปัญหาความไม่แน่นอนทางการเมืองและการชุมนุมที่ยืดเยื้อ  มิติที่ 3 ประสิทธิผลของรัฐบาล (Government 
Effectiveness) ซึ่งให้ความส าคัญในเรื่องคุณภาพการให้บริการและความสามารถของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ  ตลอดจนความเป็นอิสระจากการแทรกแซงทางการเมือง  รวมถึงคุณภาพการก าหนดนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบัติ  ความมุ่งมั่นจริงจังของรัฐบาลที่มีต่อนโยบายดังกล่าว พบว่าประเทศไทยได้อันดับเปอร์เซ็น
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ไทล์ที่ 61.24  มิติที่ 4 คุณภาพในการบังคับใช้กฎหมาย/กฎระเบียบต่าง ๆ (Regulatory Quality) ซึ่งเป็น
เรื่องขีดความสามารถของรัฐบาลในการก าหนดนโยบายและการก าหนดมาตรการควบคุม  รวมถึงการบังคับใช้
นโยบายและมาตรการดังกล่าวให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและเอ้ือต่อการส่งเสริมให้ภาคเอกชนสามารถพัฒนาได้ 
พบว่า ประเทศไทยได้อันดับเปอร์เซ็นไทล์ที่ 57.89  มิติที่ 5 หลักนิติธรรม (Rule of Law) เกี่ยวข้องกับระดับ
ของการที่บุคคลของฝ่ายต่าง ๆ มีความมั่นใจและยอมรับปฏิบัติตามกติกาในการอยู่ร่วมกันของสัง คม  
โดยเฉพาะคุณภาพของการบังคับให้ปฏิบัติตามเงื่อนไข  สัญญา  การต ารวจ  และการอ านวยความยุ ติธรรม  
รวมถึงความเสี่ยงหรือความเป็นไปได้ท่ีจะเกิดอาชญากรรมและความรุนแรงประเทศไทยได้อันดับเปอร์เซ็นไทล์ที ่
51.66  มิติสุดท้าย การควบคุมการทุจริตคอร์รัปชั่น (Control of Corruption) เป็นเรื่องเกี่ยวกับการใช้
อ านาจรัฐเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว ทั้งในรูปแบบของการทุจริตประพฤติมิชอบเพียงเล็กน้อย หรือขนาดใหญ่  
รวมถึงการเข้าครอบครองรัฐโดยชนชั้นน าทางการเมืองและนักธุรกิจเอกชนที่มุ่งเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ได้
อันดับเปอร์เซ็นไทล์ที ่49.28 ซ่ึงตลอดระยะเวลาที่มีการประเมินมานั้น พบว่าประเทศไทยเคยได้อันดับเปอร์เซ็น
ไทล์สูงสุดที่ 60.5 ในปี ค.ศ. 1998 ก่อนที่อันดับจะตกลงมาเรื่อย ๆ และต่ าที่สุดในช่วงปี ค.ศ. 2008  ซึ่งสะท้อน
ให้เห็นว่า ประเทศไทยมีปัญหาด้านธรรมาภิบาลเพ่ิมขึ้นหรือเป็นไปในทิศทางที่แย่ลง โดยเฉพาะในมิติการ
ควบคุมการทุจริตคอร์รัปชั่น เพราะผลการประเมินภาพลักษณ์ด้านนี้ ในล าดับต่อจากนี้ จะเป็นการยืนยันได้ดีว่า 
ประเทศไทยยังคงประสบปัญหาด้านธรรมาภิบาล ความไม่โปร่งใส และการทุจริตคอร์รัปชั่นในระดับที่ส่งผล
กระทบต่อภาพลักษณ์ของประเทศไทยเป็นอย่างมาก 

 นอกจากนี้ ยังพบด้วยว่า ประเด็นค าถามส าคัญเกี่ยวกับธรรมาภิบาลของประเทศก าลังพัฒนา (ซึ่ง
ประเทศไทยยังอยู่ในกลุ่มประเทศก าลังพัฒนาด้วย) ที่ต่างประเทศหรือชุมชนนานาชาติให้ความสนใจเป็น
อย่างมาก (Kaufman, 2003)  ก็คือ ค าถามท่ีว่า...จะสามารถปรับปรุงการด าเนินงานของภาคราชการได้อย่างไร  
และการด าเนินงานดังกล่าวมีความสัมพันธ์กับผลลัพธ์ด้านการพัฒนาอย่างไร? ซึ่งก็คือค าถามเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างการด าเนินงานกับผลลัพธ์ด้านการพัฒนา (Performance and Development 
outcomes) ข้อสันนิษฐานที่ส าคัญประการหนึ่งก็คือ คุณภาพของกฎระเบียบต่าง ๆ ของหน่วยงานราชการเป็น
สิ่งที่จ าเป็นส าหรับการท าความเข้าใจว่าการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ  หน่วยงานราชการนั้นมี
ความสัมพันธ์กับผลลัพธ์ด้านการพัฒนาอย่างไร จึงอาจสรุปข้อสันนิษฐานดังกล่าวได้ดังต่อไปนี้คือ กฎระเบียบ
ของหน่วยงานราชการน าไปสู่การด าเนินงาน/การปฏิบัติงานของราชการที่น าไปสู่การพัฒนาทางเศรษฐกิจและ
สังคม ยกตัวอย่างเช่น ด้านรายได้ต่อหัว ด้านการอ่านออกเขียนได้/การรู้หนังสือของผู้ใหญ่  ด้านการตายของ
เด็ก  ด้านคุณภาพชีวิตคนพิการ ส าหรับกรณีประเทศไทย ด้านรายได้ต่อหัวมีความสัมพันธ์กับภารกิจ หรือ
บทบาทของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กระทรวงการคลัง  กระทรวงพาณิชย์  
กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ด้านการออกเขียนได้/การรู้หนังสือของผู้ใหญ่ 
สัมพันธ์หรือเก่ียวข้องโดยตรงกับภารกิจ/บทบาทของกระทรวงศึกษาธิการ, องค์กรชุมชนต่าง ๆ และองค์กรภาค
ประชาสังคมต่าง ๆ ด้านการตายของเด็กเกี่ยวข้องกับภารกิจ/บทบาทของกระทรวงสาธารณสุข, กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ และกระทรวงศึกษาธิการ ส าหรับด้านคุณภาพชีวิตคนพิการเกี่ยวข้องกับ
ภารกิจ/บทบาทของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ , กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวง
แรงงานเป็นหลัก ดังนั้นประเด็นธรรมาภิบาลในประเทศไทยและประเทศก าลังพัฒนาอ่ืน ๆ จะยังได้รับการให้
ความส าคัญและจะถูกสะท้อนออกมาตลอดเวลา จนกว่าประเทศไทยจะก้าวข้ามหรือบรรลุผลในการพัฒนาอย่าง
เท่าเทียม เป็นธรรม ทั่วถึง  โดยเฉพาะการส่งเสริมคุณภาพชีวิตให้กับกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ ที่เสียเปรียบหรือตก
อยู่ในสถานะที่ยากล าบาก ดังที่สะท้อนมาข้างต้นนี้ 
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 การประเมินความโปร่งใสด้วยดัชนีการรับรู้เกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชั่น ด าเนินการโดยองค์กร
ความโปร่งใสสากล (Transparency International: TI) ซึ่งเป็นดัชนีหรือตัวชี้วัดที่มีการกล่าวอ้างอิงถึงกันมาก
ที่สุดในทุกปีที่มีการเผยแพร่ผลส ารวจออกมา โดยในปี 2557 ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 85 จาก 175 ประเทศ
ทั่วโลกได้รับคะแนน 38 จาก 100 คะแนนเต็ม (คะแนนดัชนียิ่งสูงคอร์รัปชั่นยิ่งต่ า ในทางตรงกันข้ามคะแนนที่
ต่ าแสดงว่าการคอร์รัปชั่นยิ่งสูง) ข้อมูลตั้งแต่ปี 2538-2557 สะท้อนให้เห็นว่าประเทศไทยมีปัญหาด้าน
คอร์รัปชั่นสะสมมายาวนานและมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน   

ตารางท่ี 1  คะแนนดัชนีชี้วัดภาพลักษณ์คอร์รัปชั่นของประเทศไทย พ.ศ.2538 – 2557 

ปี คะแนน 
(คะแนนเต็ม 10) 

อันดับ จ านวนประเทศทั้งหมด 

2538 2.79 34 41 
2539 3.33 37 54 
2540 3.06 39 52 
2541 3 61 85 
2542 3.2 68 98 
2543 3.2 60 90 
2544 3.2 61 91 
2545 3.2 64 102 
2546 3.3 70 133 
2547 3.6 64 146 
2548 3.8 59 159 
2549 3.6 63 163 
2550 3.3 84 179 
2551 3.5 80 180 
2552 3.4 84 180 
2553 3.5 78 178 
2554 3.4 80 183 
2555 3.7 88 176 
2556 3.5 102 177 
2557 3.8 85 175 

ที่มา:  Transparency International 
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4.2   ผลกำรประเมินภำพลักษณ์ของประเทศไทยและองค์กรภำครัฐไทยในสำยตำชำวไทย 

 ผลการศึกษาของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) (2556) ในเรื่องการคอร์รัปชั่น
ในสายตาของภาคธุรกิจ พบว่า ระดับความรุนแรงของคอร์รัปชั่นในปัจจุบันมีความรุนแรงมากขึ้น โดยกลุ่ม
ตัวอย่างร้อยละ 93 เห็นว่าปัญหาคอร์รัปชั่นมีความรุนแรงในระดับสูงและสูงมาก และร้อยละ 75 เห็นว่ามีการ
คอร์รัปชั่นมากขึ้น ผลกระทบของการคอร์รัปชั่นคือ การเพ่ิมต้นทุนของภาคธุรกิจส่งผลต่อการบริหารงานและ
น าไปสู่การผูกขาดโดยกลุ่มธุรกิจ ร้อยละ 63 เห็นว่าปัญหาการคอร์รัปชั่นส่งผลกระทบต่อภาคธุรกิจ โดย
กระบวนการที่เสี่ยงต่อคอร์รัปชั่น ได้แก่ การจัดซื้อจัดจ้างกับภาครัฐ (ร้อยละ 49) การจดทะเบียนและการขอ
อนุญาต และการประมูลโครงการของรัฐ (ร้อยละ 36) การตรวจสอบเพ่ือขอค ารับรองจากรัฐ (ร้อยละ 29) และ
การจัดซื้อจัดจ้างระหว่างเอกชน (ร้อยละ 25) โดยปัจจัยที่เ อ้ือต่อการคอร์รัปชั่น 3 ล าดับแรก ได้แก่              
1) กฎระเบียบที่ให้เจ้าหน้าที่ใช้ดุลยพินิจมาก (ร้อยละ 19)  2) กระบวนการทางการเมืองที่ไม่โปร่งใส ตรวจสอบ
ยาก และ 3) ผลประโยชน์ทางการเมือง (ร้อยละ 15)  นอกจากนี้ ผลการศึกษาแสดงกิจกรรมหรือภารกิจที่ท าให้
การคอร์รัปชั่นลดลง หรือมีความเสี่ยงต่อการคอร์รัปชั่น หรือการเรียกรับประโยชน์น้อยลง  เนื่องจากหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องมีการบริหารจัดการที่ดีในภารกิจต่าง ๆ ดังนี้เช่น การท าหนังสือเดินทาง (ร้อยละ 24) การท าบัตร
ประชาชน (ร้อยละ 19 ) กระบวนการทางภาษีและสรรภาพกร (ร้อยละ 18) การจดทะเบียนและการขออนุญาต
ทางธุรกิจ (ร้อยละ 11) การเลือกตั้ง (ร้อยละ 10) กระบวนการศุลกากรและการน าเข้าสินค้า (ร้อยละ 8)         
e-auction (ร้อยละ 6) และการส่งมอบและการตรวจรับภาครัฐ (ร้อยละ 5) อย่างไรก็ตามมีกลุ่มตัวอย่างที่เชื่อว่า
ปัญหาคอร์รัปชั่นจะได้รับการแก้ไข (ร้อยละ 26) โดยบุคคลที่จะสามารถท าให้ปัญหาการคอร์รัปชั่นลดน้อยลงได้ 
คือ รัฐบาล (ร้อยละ 68) นักการเมือง (ร้อยละ 66) และภาคธุรกิจ (ร้อยละ 52)            

 การเพ่ิมขึ้นของการคอร์รัปชั่นในประเทศไทย ท าให้เห็นว่าประเทศไทยยังด้อยประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการควบคุม ตรวจสอบ และป้องกันปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ในขณะที่ผลการส ารวจความไม่
โปร่งใสของการด าเนินงานในองค์กรภาครัฐ จากมุมมองของประชาชนทั่วไป ก็ได้ผลที่ไม่แตกต่างจากการส ารวจ
ในระดับโลกแต่อย่างใด หรืออาจกล่าวได้ว่า เป็นการยืนยันผลการส ารวจในระดับโลก  

 ทั้งนี้ จากการส ารวจความไม่โปร่งใสขององค์กรต่าง ๆ ในประเทศไทย โดยเฉพาะหน่วยงานทาง
วิชาการต่าง ๆ ยกตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ซึ่งท าการส ารวจทัศนคติและความเชื่อมั่นของ
ประชาชนไทยต่อภาพรวมคอร์รัปชั่นในประเทศไทยจากกลุ่มตัวอย่างประเภทต่าง ๆ ครอบคลุมทั้ ง
ผู้ประกอบการภาคเอกชน ข้าราชการ และประชาชนทั่วไป จ านวน 2,400 รายจากท่ัวประเทศ ในเดือนธันวาคม 
2557 โดยการใช้ “ดัชนีสถานการณ์คอร์รัปชั่นไทย” (Thailand’s Corruption Situation Index: CSI) พบว่า 
อยู่ในระดับที ่49 จาก 100 คะแนน เพ่ิมขึ้นจาก 46 คะแนนในเดือนมิถุนายน 2557 และมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเป็น 
50 คะแนน (คะแนนดัชนีคอร์รัปชั่นนี้ เท่ากับ 100 หมายความว่า ถ้าได้คะแนนเต็มร้อย แสดงว่าไม่มีการ
คอร์รัปชั่นเลย)  

 นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาอ่ืน ๆ ที่ท าการศึกษาเกี่ยวปัญหาคอร์รัปชั่นเช่นกัน โดยมุ่งเน้นไปที่การค้นหา
ช่องทางในการคอร์รัปชั่น ในเรื่องการต้องจ่ายเงินเพ่ิมเพ่ือให้ได้สัญญาในการรับงานจากภาครัฐ  ผลการศึกษา 
พบว่า ร้อยละ 75 ของผู้ตอบแบบส ารวจในปี 2556 เชื่อว่าจะต้องจ่ายเงินเพ่ิมให้แก่ข้าราชการหรือนักการเมือง
ที่ทุจริตเพื่อให้ได้สัญญาหรือข้อตกลงในการรับงานจากภาครัฐ ส าหรับบุคคลที่เกี่ยวข้องหรือได้ประโยชน์ใน
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เรื่องนี้ มากกว่าร้อยละ 80 ตอบว่า นักการเมืองและข้าราชการเป็นบุคคลที่สนับสนุนให้เกิดการกระท าดังกล่าว 
(โดยร้อยละ 49.1 มองว่าบุคคลที่ได้ประโยชน์ คือ นักการเมือง และร้อยละ 33.1 มองว่าบุคคลที่ได้ประโยชน์คือ 
ข้าราชการ) (เสาวนีย์ ไทยรุ่งโรจน์, 2557) และในปีเดียวกันนี้เอง พบว่าองค์กรที่ชื่อ Pricewaterhouse 
Coopers Consulting ประจ าประเทศไทย ได้ท าการส ารวจเกี่ยวกับขอบข่ายและความลึกของการฉ้อฉล/
การฉ้อโกง (scope and depth of fraud) ในกลุ่มผู้วางแผนนโยบาย พบว่า ประเภทการโกงที่พบบ่อย ได้แก่ 
การยักยอกสินทรัพย์ (ร้อยละ 71) การจัดซื้อจัดจ้าง (ร้อยละ 43) การติดสินบน (ร้อยละ 39) และรูปแบบการ
โกงประเภทอ่ืน ๆ (ซึ่งการส ารวจนี้สามารถระบุได้มากกว่าหนึ่งค าตอบ)  

 นอกจากนี้ กิตติเดช ฉันทังกูล (2556) ได้ส ารวจความคิดเห็นของผู้น าธุรกิจจ านวน 1,066 ราย ในปี 
2556 เรื่องการคอร์รัปชั่นในประเทศไทย พบว่า การจัดซื้อจัดจ้างกับภาครัฐ เป็นขั้นตอนที่เสี่ยงต่อการเกิด
คอร์รัปชั่นมากที่สุด รองลงมา คือ การขออนุญาตประกอบกิจการต่าง ๆ และการประมูลโครงการต่าง ๆ ของ
ภาครัฐ ธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับการคอร์รัปชั่นมากที่สุด คือ โทรคมนาคม การเกษตร พลังงานและสาธารณูปโภค 
โดยรูปแบบที่มีการคอร์รัปชั่นที่พบบ่อยคือ การใช้ต าแหน่งทางการเมืองเอ้ือประโยชน์ให้แก่พวกพ้อง การให้
ของขวัญหรือการติดสินบน และการทุจริตเชิงนโยบายโดยนักการเมืองที่มีผลประโยชน์ จากธุรกิจโทรคมนาคม 
ในปีเดียวกัน สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) ได้ศึกษาการเปิดเผยข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้าง
และการทุจริตคอร์รัปชั่นโดยวิธีส ารวจเว็บไซต์เพ่ือตรวจสอบข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้างและการเปิดเผยข้อมูลการ
จัดซื้อจัดจ้างในองค์กรรัฐวิสาหกิจจ านวน 59 แห่ง (รวมรัฐวิสาหกิจลูก 2 แห่ง) พบว่ามีเพียง 3 แห่งอยู่ในระดับ
ดีมาก อีก 17 แห่งอยู่ในเกณฑ์ดี 26 แห่งอยู่ในเกณฑ์พอใช้ ในระดับแย่และแย่มากมีจ านวน 8 แห่ง และ 5 แห่ง 
ตามล าดับ ในขณะเดียวกันถ้าเรามองข้อมูลย้อนหลังกลับไปประมาณเกือบ 20 ปี พบว่า ภาพลักษณ์การ
คอร์รัปชั่นจากทัศนคติและประสบการณ์ที่นักธุรกิจเผชิญกับหน่วยงานราชการที่มีความไม่โปร่งใสมากที่สุด  คือ 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง และกระทรวงคมนาคมดังแสดงในตารางด้านล่างนี้  

ตารางท่ี 2  หน่วยงานราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่นักธุรกิจเห็นว่าคอร์รัปชั่นมากที่สุด 

หน่วยงาน ร้อยละ 
กระทรวงมหาดไทย  
กรมต ารวจ กรมท่ีดิน กรมการปกครอง การไัั้านครหลวง กรมโยธาธิการ 

ส านักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 
37.9 

 
กระทรวงการคลัง  ได้แก่ กรมศุลกากร กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต 35.6 
กระทรวงคมนาคม ได้แก่  การท่าเรือแห่งประเทศไทย องค์การโทรศัพท์ 8.1 
ทบวงมหาวิทยาลัยของรัฐ 2.7 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ได้แก่ กรมป่าไม้ กรมชลประทาน 2.1 
กระทรวงกลาโหม 1.8 
กระทรวงศึกษาธิการ 1.5 
องค์การอาหารและยา กระทรวงอุตสาหกรรม 1.2 
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น เทศบาล 0.6 
กระทรวงพาณิชย์ 0.6 
กระทรวงสาธารณสุข 0.6 
อ่ืน ๆ 2.1 
ที่มา: ผาสุก พงษ์ไพจติร และคณะ, 2541 



72 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

 จากการศึกษาต่าง ๆ เกี่ยวกับการคอร์รัปชั่นในประเทศไทย พบว่าการคอร์รัปชั่นส่วนใหญ่เกิดจาก
การมีข้าราชการและนักการเมืองที่ฉ้อฉล เกี่ยวข้องในการรับค่าสินบนหรือการมีผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict 
of Interest) โดยพบว่า รูปแบบการคอร์รัปชั่นจะเกิดขึ้นใน 2 ประเภทส าคัญ คือ 1) การทุจริตของข้าราชการ
ประจ า เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนและพรรคพวกจากนักธุรกิจและประชาชนทั่วไป และ 2) การทุจริตของ
นักการเมืองโดยใช้ช่องโหว่ของกฎหมายเป็นเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชน์จากโครงการที่ด าเนินการโดย
หน่วยงานภาครัฐ รวมไปถึงการคอร์รัปชั่นเพ่ือให้ได้สิทธิผูกขาดในการขอสัมปทานจากหน่วยงานภาครัฐ  โดย
มักจะมีการร่วมมือกันระหว่างข้าราชการและนักการเมือง (นวลน้อย ตรีรัตน์, 2546; จารุวรรณ สุขุมาลพงษ์, 
2556)  นอกจากนี้จากการศึกษาของ จารุวรรณ สุขุมาลพงษ์ (2556) ได้เพ่ิมเติมรูปแบบหรือช่องทางประเภทที่ 
3 ของการคอร์รัปชั่น คือ เป็นการคอร์รัปชั่นโดยกลุ่มบุคคลต่าง ๆ นอกเหนือจากข้าราชการและนักการเมือง 
โดยมีกลุ่มนักวิชาการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเข้ามาเกี่ยวข้องด้วยซึ่งเป็นรูปแบบการคอร์รัปชั่นที่ท าให้เอาผิด
ได้ยาก  โดยใช้วิธีการสร้างเงื่อนไขที่ท าให้การคอร์รัปชั่นกลายเป็นเรื่องชอบธรรม หรือเรียกว่า “กระบวนการ
สร้างความชอบธรรม” ทั้งนี ้ผู้เกี่ยวข้องท าหน้าที่สร้างเงื่อนไขเหล่านี้ส่วนใหญ่จะเป็นนักวิชาการที่มีความรู้ความ
เชี่ยวชาญในเรื่องที่จะแสวงหาผลประโยชน์ ส าหรับลักษณะของการสร้างเงื่อนไขเพ่ือเป็นข้ออ้างต่อความชอบ
ธรรม เช่น การอ้างถึงผลประโยชน์สาธารณะที่เกิดจากนโยบายสาธารณะและการบังคับใช้กฎหมายต่าง  ๆ โดย
ลักษณะการคอร์รัปชั่นเช่นนี้ มักจะถูกเรียกว่า “การคอร์รัปชั่นเชิงนโยบาย” ท าให้รูปแบบของการคอร์รัปชั่นใน
ระยะที่ 3 ยากแก่การตรวจสอบหาผู้กระท าความผิดในระดับผู้ก าหนดนโยบาย 

 ทั้งนี้ นอกจากความจริงที่ว่า การคอร์รัปชั่นมักเกิดขึ้นจากตัวบุคคลเป็นผู้กระท าให้เกิดขึ้นแล้ว  ใน
การศึกษาเรื่อง “การคอร์รัปชั่นกับประชาธิปไตยไทย” ของศูนย์ศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะ
เศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ศึกษาระหว่างปี 2534-2536 ได้กล่าวว่า ต้นเหตุของการคอร์รัปชั่นเกิด
จากการมีระบบราชการที่ไม่มีประสิทธิภาพมากกว่าที่จะมองที่ตัวบุคคลเป็นหลัก (ผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2537) 
เช่นเดียวกับการคอร์รัปชั่นที่เกิดจากกลุ่มนักการเมืองนั้น นอกเหนือจากพฤติกรรมส่วนตัวของนักการเมือง     
ยังเกิดจากตัวระบบการเมืองเองที่ให้ความส าคัญกับการเลือกตั้ง จนมีการลงทุนในการเลือกตั้งแต่ละครั้งด้วย
จ านวนเงินที่สูง ท าให้นักการเมืองและพรรคการเมืองจะต้องแสวงหารายได้เพ่ือน ามาใช้ในการด าเนินการทาง
การเมือง (สันติ วิลาสศักดานนท์, 2553) ในส่วนของปัจจัยที่เกี่ยวข้องที่ท าให้ข้าราชการกระท าการเพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์ให้กับตนเองและพรรคพวก คือ ระดับรายได้ สวัสดิการการท างาน และจริยธรรมในการท างาน 
เป็นต้น (ผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2537)  โดยสรุปพบว่ารูปแบบและปัจจัย-องค์ประกอบของการคอร์รัปชั่นมี
หลากหลาย ซึ่งสามารถประมวลภาพรวมได้ดังนี้คือ (นวลน้อย ตรีรัตน์, 2546; จารุวรรณ สุขุมาลพงษ,์ 2556) 

1) การให้และรับสินบน 
2) การฉกฉวยและแปรรูปทุนของรัฐ 
3) การใช้ทรัพยากรของรัฐไปในทางที่มิชอบ (การปลอมแปลงเอกสาร การฉ้อฉลและการใช้กองทุน

ของรัฐไปในทางมิชอบ) 
4) การไม่ท าตามหน้าที ่(ลัทธิพรรคพวก) 
5) การใช้อิทธิพลทางการค้า (มีผลประโยชน์ทับซ้อน) 
6) การยอมรับของขวัญที่ไม่ถูกต้อง  
7) การปกปิดการบริหารงานที่ไม่ถูกต้อง 
8) การใช้อ านาจในทางที่ผิด 
9) การใช้กฎเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ (มีอคติและล าเอียง) 
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10) การทุจริตการเลือกตั้ง 
11) การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
12) ผู้อุปถัมภ์กับประชานิยม (นักการเมืองให้เงินทองและสิ่งของเพ่ือแลกเปลี่ยนกับการได้รับการ 

สนับสนุนจากประชาชน) 
13) การบริจาคเพ่ือช่วยเหลือการรณรงค์ที่ผิดกฎหมาย 

เป็นที่แน่นอนว่า ภาพลักษณ์ที่ขาดความโปร่งใสขององค์กรภาครัฐและประเทศไทย ย่อมส่งผลต่อการพัฒนา
ประเทศ หรือเป็นการขัดขวางระดับการพัฒนาของประเทศ รัฐบาลต้องจ่ายเงินงบประมาณที่เกินจริง ซึ่งจาก
ข้อมูลการส ารวจเรื่อง “ดัชนีสถานการณ์คอร์รัปชั่น” ในปี 2555 ของมหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ชี้ให้เห็นว่า มี
การจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษหรือการให้สินบนแก่นักการเมืองและข้าราชการประจ าประมาณถึงร้อยละ 30-35 ของ
มูลค่างานในโครงการ คิดเป็นจ านวนเงินถึงประมาณ 252,000-294,000 ล้านบาท (จากงบลงทุนประมาณ 
840,000 ล้านบาท) (จารุวรรณ สุขุมาลพงษ์, 2556) ดังนั้น การให้สินบนและการคอร์รัปชั่นดังกล่าว ท าให้
ประเทศสูญเสียผลประโยชน์ทางการเงิน ซึ่งพบถึงเกือบครึ่งที่เคยถูกขอให้จ่ายค่าสินบน (ร้อยละ 48) ส าหรับ
รูปแบบการทุจริตในลักษณะการัอกเงิน คนไทยส่วนใหญ่มีความรู้ในเรื่องนี้ไม่มากนัก มีเพียงร้อยละ 19 ที่รู้
เกี่ยวกับการัอกเงิน และยังมีคนไทยอีกครึ่งหนึ่งที่ไม่รู้ว่าการสูญเสียทางการเงินนั้นเกิดขึ้นได้จากการถูกกีดกัน
ทางการค้าหรือการฮั้วประมูลได้เช่นกัน ในเรื่องของการฉ้อฉลนี้ ส่วนใหญ่ (ร้อยละ 89) เชื่อว่าเกิดจากคนภายใน
องค์กร ซึ่งน่าจะเกิดจากความไม่มีประสิทธิภาพของระบบการจัดการภายในองค์กร (Pricewaterhouse 
Coopers Consulting, 2014) 

 นอกจากนี้ นักวิชาการของไทยจ านวนไม่น้อย ได้ท าการศึกษาเกี่ยวกับสถานการณ์ความบกพร่องด้าน
ความซื่อตรงในสังคมไทย อาทิเช่น ขวัญรัก สุขสมฤทัย 2547 (อ้างถึงใน ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, 2554)  
ศึกษาพฤติกรรมการท างานของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานให้บริการประชาชนภาครัฐที่มีแนวโน้มไม่ซื่อสัตย์ในการ
ท างาน ปัจจัยเอ้ืออ านวยให้เกิดความไม่ซื่อสัตย์ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่มีแรงดึงดูดดังกล่าว    
ทั้งปัจจัยหล่อหลอมก่อนเข้าท างานในหน่วยงานที่ท างานอยู่ในปัจจุบัน พบว่าองค์ประกอบในการเป็นเจ้าหน้าที่
ที่ดี มีความซื่อสัตย์ในหน่วยงานภาครัฐที่มีแนวโน้มท าให้ไม่ซื่อสัตย์ มี 2 ประเด็น ได้แก่ ประเด็นที่ 1 การหล่อ
หลอมก่อนเข้าท างาน เจ้าหน้าที่ที่มีความซื่อสัตย์ได้รับการเลี้ยงดูแบบให้พ่ึงตนเองเร็ว การได้เห็นแบบอย่าง
ความซื่อสัตย์จากผู้ใหญ่ และการได้รับการบ่มเพาะด้านคุณธรรมอย่างสม่ าเสมอจากครอบครัว รวมทั้งการ
ใกล้ชิดซึมซับจากสถาบันทางศาสนา และ ประเด็นที่ 2 การหล่อหลอมจากการท างานในหน่วยงาน โดยลักษณะงาน 
วัฒนธรรม องค์การ ผู้บังคับบัญชา เพ่ือนร่วมงาน กฎระเบียบในการท างาน กับการหล่อหลอมจากภายนอกคือ
ประชาชนผู้มาติดต่อ และสภาพสังคมรอบตัว ซึ่งเจ้าหน้าที่ที่ดีมีความซื่อสัตย์อาจหวั่นไหวไปสู่แนวโน้มการ
ประพฤติมิชอบได้   ซึ่งสอดคล้องกับส านักวิจัยเอแบคโพลล์ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ (2556 อ้างถึงใน รัตนา 
สนั่นเมือง, 2557) ที่เสนอผลการส ารวจบุคคลควรเป็นต้นแบบด้านคุณธรรมในสายตาประชาชน พบว่า กลุ่ม
บุคคลที่ควรเป็นแบบอย่างท่ีดีในเรื่อง คุณธรรม จริยธรรม ได้แก่ ครอบครัว ควรเป็นบุคคลหรือสถาบันทางสังคม
ที่ให้การขัดเกลาบุคคล (ร้อยละ 74.1) กลุ่มเผยแผ่ศาสนา เช่น พระสงฆ์ แม่ชี นักบวช (ร้อยละ 63.9) กลุ่ม
สิ่งแวดล้อม (โรงเรียน/ที่ท างาน) (ร้อยละ 43.8) ผู้ใหญ่ในสังคม (ร้อยละ 43.1) กลุ่มนักการเมือง (ร้อยละ 39.4) 
กลุ่มข้าราชการ (ร้อยละ 38.7)  และกลุ่มอ่ืน ๆ เช่น ผู้มีอ านาจในการร่างและบังคับใช้กฎหมาย ผู้น าชุมชน  
(ร้อยละ 37) เป็นต้น 



74 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

 ทั้งนี้ ต่อปัญหาที่เกิดขึ้นที่มีความรุนแรงและเป็นปัญหาอุปสรรคอย่างใหญ่หลวงต่อการพัฒนาประเทศ
ให้เกิดความเท่าเทียมและความเป็นธรรม แต่ในขณะเดียวกันก็มีความพยายามจากหลาย ๆ ภาคส่วนในการที่จะ
ช่วยกันท าให้ประเทศไทยสามารถผ่านพ้นวิกฤติการคอร์รัปชั่นไปได้ และจะท าให้สามารถเปิดรับโอกาสในการ
พัฒนาจากชุมชนนานาชาติได้มากยิ่งขึ้นด้วยนั้น พบว่าหลายหน่วยงานพยายามเข้ามีส่วนเกี่ยวข้องในการแก้ไข
ปัญหาคอร์รัปชั่น ด้วยวิธีการและกลยุทธ์ต่าง ๆ ที่หลากหลาย ยกตัวอย่างเช่น สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (TDRI) ได้เสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชั่น โดยอิงกับแนวคิดของ  Robert 
Kiltgaard (2008)  ที่จัดท าสมการคอร์รัปชั่น คือ Corruption=Discretion+Monopoly-Accountablity  
หรือ การคอร์รัปชั่น = ดุลพินิจ+การผูกขาด – กลไกความรับผิดชอบหรือการตรวจสอบได้ เช่น ความโปร่งใส 
ซึ่งน าไปสู่การให้ข้อเสนอในการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชั่นแก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมดดังนี้คือ  

1. การลดดุลพินิจ 
2. การก าหนดกรอบเวลา และการจัดท าคู่มือพิจารณาใบอนุญาต รวมถึงการอธิบายและเปิดเผย

เหตุผลกรณีไม่อนุญาต  
3. การเปิดเสรี ลดการผูกขาดทางเศรษฐกิจ รัฐยกเลิกการผูกขาดทางการค้า 
4. การให้คณะกรรมการแข่งขันทางการค้าเป็นองค์กรอิสระ 
5. แก้ไขกฎหมายข้อมูลข่าวสารเพื่อเปิดเผยข้อมูลของรัฐให้มากข้ึน 
6. เปิดให้สังคมเข้าตรวจสอบ เช่น การยอมรับข้อตกลงคุณธรรมในโครงการขนาดใหญ่ 
7. แก้ไขกฎหมายคดีคอร์รัปชั่น ให้ไม่มีอายุความ 
8. ประเทศไทยควรเข้าเป็นสมาชิกของอนุสัญญาต่อต้านการให้สินบนของกลุ่มประเทศ OECD หรือ

องค์กรความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Cooperation 
and Development) ซึ่งเป็นองค์กรความร่วมมือของประเทศต่าง ๆ ในโลกประมาณ 30 กว่า
ประเทศท่ีมีระดับการพัฒนาที่ก้าวหน้า ที่เน้นเรื่องความโปร่งใสและศักยภาพขององค์กรภาครัฐใน
การพัฒนาอย่างเท่าเทียม  

 นอกจากนี้ ยังมีการด าเนินงานในด้านอ่ืน ๆ อย่างต่อเนื่อง ทั้งในมิติการป้องกัน การปราบปราม การ
เฝ้าระวัง การรณรงค์ รวมไปถึงการจัดท าดัชนีชี้วัดเพ่ือประเมินสถานการณ์ในประเทศ โดยในการบริหารงาน
ภาครัฐเพ่ือตรวจสอบการคอร์รัปชั่นนั้น แทบทุกส่วนงานทั้งภาครัฐและรัฐวิสาหกิจจะต้องมีการประเมินการ
ให้บริการขององค์กรโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ทั้งนี้วิธีการประเมินที่ใช้พบว่า มีทั้งการประเมินภายใน และการ
ประเมินโดยบุคคลหรือองค์กรภายนอก ยกตัวอย่างเช่น กรณีของกรมประชาสัมพันธ์ ได้มอบหมายให้บริษัท    
เบรนสปริง จ ากัด เป็นผู้วิจัยในปี 2555 ในตัวชี้วัดที่ 4.6 พบว่า ผู้รับบริการที่เป็นกลุ่มเป้าหมายโดยตรงยอมรับ
ภาพลักษณ์ที่ดีของกรมประชาสัมพันธ์ ในด้านความเป็นสถาบันมืออาชีพด้านการสื่อสารมวลชนและการ
ประชาสัมพันธ์ระดับชาติ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของกรมประชาสัมพันธ์ ได้แก่ ประชาชนทั่วไป หน่วยงานภาครัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้ประกอบการจากหลักสูตรของสถาบันการประชาสัมพันธ์ จ านวน 534 คน 
ผลการประเมินภาพลักษณ์องค์กรคะแนนเต็ม 5 คะแนน พบว่าประชาชนทั่วไปให้คะแนนกรมประชาสัมพันธ์ 
3.98 หน่วยงานภาครัฐให้ 4.03 และผู้เข้าอบรมในหลักสูตรของกรมประชาสัมพันธ์ให้ 3.98 ซึ่งประชาชนทั่วไป
และหน่วยงานภาครัฐให้คะแนนสูงในมิติการแสดงความรับผิดชอบต่อสังคม ขณะที่ผู้เข้ารับการอบรมฯ  ให้
คะแนนสูงในเรื่องความน่าเชื่อถือขององค์กร (กรมประชาสัมพันธ์, 2555 อ้างถึงใน ฉันท์หทัย อาจอ่ า, 2558)  
ส่วนงานที่มีการประเมินภายในโดยบุคลากรในองค์กรเอง เช่น กรมโยธาธิการและผังเมือง ท าการส ารวจ
ข้าราชการและพนักงานราชการทั้งที่ท างานในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในเรื่องภาพลักษณ์องค์กรเพ่ือพัฒนา



75 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

ภาพลักษณ์องค์กรของกรมโยธาธิการและผังเมืองให้ชัดเจนขึ้น  ผลการประเมินพบว่าภาพลักษณ์องค์กรเกิดขึ้น
จากความมีชื่อเสียงของหน่วยงานที่สังคมรับรู้ นโยบายและการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ คุณภาพของบุคลากร 
การใช้เทคโนโลยีที่ทันสมัยและการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข่าวสารของหน่วยงาน ซึ่งภาพลักษณ์เหล่านี้จะ
เกิดขึ้นได้จากการที่องค์กรร่วมกันสร้างให้เกิดขึ้น และบุคลากรในองค์กรจะรับรู้ได้จะต้องได้รับข้อมูลที่ถูกต้อง
อย่างต่อเนื่อง  

 ในปัจจุบันได้มีระบบและกลไกสนับสนุนการด าเนินงานภาครัฐ ภายใต้ระบบการประเมินคุณธรรม
และความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ (Integrity and Transparency Assessment - ITA) 
อีกทางหนึ่ง ด าเนินการโดยส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ร่วมกับ
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งได้มีการจัดท าแบบประเมิน ITA และได้มี
การน าไปใช้ประเมินภายในองค์กร ทั้งนี้ มีบางหน่วยงานทั้งในส่วนกลางที่เป็นหน่วยงานระดับกรม และ
หน่วยงานระดับจังหวัดที่ถูกก าหนดให้ประเมิน ITA  โดยผนวกเรื่องนี้  เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของตัวชี้วัดตาม
ค ารับรองการปฏิบัติงานของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ในเรื่องระดับคุณธรรมและ
ความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงาน  ซึ่งมีการให้ค่าน้ าหนักร้อยละ 5  ทั้งนี้เพ่ือช่วยท าให้เกิดการบูรณา
การตัวชี้วัดและเกิดการบังคับใช้ตัวชี้วัดนี้จริงในระบบการจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงาน (ส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ, 2557) 

 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องในส่วนนี้ ท าให้มองเห็นได้ว่าประเด็นการทุจริตคอร์รัปชั่นยัง
เป็นปัญหาใหญ่ของประเทศไทย แต่ที่กล่าวมานี้ส่วนใหญ่เป็นการคอร์รัปชั่นในภาคราชการ (Bureaucratic 
Corruption) ซึ่งเป็นภาคที่มีบทบาทหรือภารกิจที่มีความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับภาคธุรกิจ ภาคประชาชน ภาค
ชุมชนและประชาสังคม และภาคการเมือง แต่จะเห็นได้ว่าการคอร์รัปชั่นที่มีความเชื่อมโยงกับทางการเมือง 
(Political Corruption) ที่มีโครงข่ายโยงใยอย่างสลับซับซ้อนในบางพ้ืนที่ บางโซน หรือบางหน่วยงานนั้น พบว่า 
การศึกษาวิจัยยังไม่สามารถเข้าไปถึงพ้ืนที่สีด าดังกล่าวได้ หรือมักไม่ได้รับความร่วมมือจากองค์กร/หน่วยงานที่
เป็นพ้ืนที่การครอบง าของนักการเมืองหรือพรรคการเมืองที่มีเครือข่ายความสัมพันธ์โยงใยที่ฝังรากลึกใน
หน่วยงานราชการประเภทนี้มาเป็นเวลานานได้ ดังนั้น การคอร์รัปชั่นทางการเมือง และ/หรือ ที่กระท าโดย
นักการเมืองโดยได้รับความร่วมมือหรือการสมคบคิดกับข้าราชการในหลาย ๆ ระดับ โดยเฉพาะผู้บริหาร
ระดับสูงของหน่วยงานหรือกระทรวงบางแห่งนั้น พบว่า มีความส าคัญหรือส่งผลกระทบต่อการท างานของ
องค์กรภาครัฐให้ประสบผลส าเร็จเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะต่อความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนโดยรวม  

 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้การทุจริตคอร์รัปชั่น ยังเป็นปัญหาใหญ่ของประเทศไทย แต่ก็พบด้วยว่า องค์กร
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องก็ได้เข้ามามีบทบาทเป็นอย่างมากในการด าเนินการด้านต่าง ๆ เกี่ยวกับเรื่องนี้อยู่แล้ว และ
จากการเข้าไปศึกษาหน่วยงาน/องค์กรต่าง ๆ ทั้งระดับกรมและระดับกระทรวง พบว่า ในปัจจุบันได้มีการน า
ข้อเสนอต่าง ๆ ของสถาบันการวิจัยเพ่ือการพัฒนาแห่งประเทศไทยดังกล่าวข้างต้นไปใช้ในการด าเนินงานอย่าง
เห็นได้ชัดเจน โดยเฉพาะในประเด็นการลดดุลพินิจ หรือการลดขั้นตอนต่าง ๆ ในการใช้ดุลพินิจ ที่มีความเสี่ยง
ต่อการเกิดคอร์รัปชั่นสูง จะพบว่าหน่วยงานหลายแห่งพยายามด าเนินการในเรื่องนี้อยู่ และหลายแห่งด าเนินการ
ได้ดีมาก ยกตัวอย่างเช่น กระทรวงพาณิชย์  

 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาทบทวนเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง พบว่าองค์กรภาครัฐไทยหรือระบบ
การท างานของประเทศไทยยังมีประเด็นที่เกี่ยวข้องกับระบบการควบคุมอีกมากที่จะต้องได้รับการพัฒนา
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โดยเฉพาะการระบุพื้นท่ี/โซนพิเศษท่ีมีแนวโน้มที่จะเกิดการทุจริตได้ง่ายทั้งในระบบทั้งหมดของประเทศ และใน
ระดับหน่วยงาน ซึ่งจะน าไปสู่มาตรการพิเศษในการควบคุม รวมถึงการประเมินคุณภาพของระบบการควบคุม 
(Control Systems) ในแต่ละองค์กรที่มีความเชื่อมโยงกับการขับเคลื่อนคุณธรรมจริยธรรมด้วย อาทิเช่น 
อาจจะมีการพิจารณาคุณภาพของระบบและกลไกนี้ควบคู่กันไปกับกระบวนการในการสร้างวัฒนธรรมคุณธรรม
จริยธรรมในองค์กร/หน่วยงาน เป็นต้น   ดังนั้น จึงพิจารณาว่าควรน าประเด็นนี้เข้ามาผนวกในการพัฒนากรอบ
แนวคิดในการประเมินคุณธรรมจริยธรรม ในการศึกษาในครั้งนี้ด้วย เพราะมองว่าไม่น่าจะเป็นการซ้ าซ้อนกับ
หน่วยงานอ่ืน ๆ หรือที่หน่วยงานอ่ืน ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนด าเนินการอยู่แล้ว ซึ่งจะน าไปสู่การพัฒนาระบบ
การควบคุมให้มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น (โปรดดูแผนภาพที่ 5 ข้อเสนอกรอบแนวคิดในการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม 
จริยธรรมฯ ในหน้าท่ี 110 ประกอบด้วย) 

 ในล าดับต่อไป จะเป็นการน าเสนอผลการศึกษาข้อมูลต่าง ๆ เกี่ยวกับองค์กรภาครัฐที่ทีมวิจัยได้มี
โอกาสเข้าไปสัมภาษณ์ สังเกต และสนทนากับผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางของหน่วยงานระดับกรมและ
กระทรวงต่าง ๆ ที่ยินดีให้ข้อมูล   

4.3 ผลกำรศึกษำบริบท จุดแข็ง จุดอ่อน ปัญหำอุปสรรคขององค์กรภำครัฐไทย : ข้อมูล

จำกกำรสัมภำษณ์ผู้บริหำร ที่มีประสบกำรณ์ในกำรบริหำรจัดกำรองค์กรภำครัฐ 

 เนื่องจากการศึกษาในครั้งนี้ได้ให้ความส าคัญกับการท าความเข้าใจบริบทองค์กร และบริบทอ่ืน ๆ ที่
เกี่ยวข้อง (Organizational Context and Its relevant Contexts) รวมทั้งจุดอ่อน จุดแข็ง ปัญหา-อุปสรรค
ต่าง ๆ ในการท างานขององค์กรภาครัฐไทย เพราะพิจารณาว่าประเด็นรูปธรรมต่าง ๆ เหล่านี้ จะเป็นภาพ
สะท้อนของการปฏิบัติงานว่าองค์กรได้ให้ความส าคัญกับหลักการเชิงคุณธรรมจริยธรรมหรือไม่ อย่างไร มากแค่
ไหน   ดังนั้น จึงได้ท าการเก็บข้อมูลปฐมภูมิ โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกและสนทนาพูดคุยกับผู้บริหาร
ระดับสูงและระดับกลางขององค์กรที่ยินดีให้ความร่วมมือในการท างานของโครงการ พร้อมทั้งการสังเกต
บรรยากาศการท างาน ทั้งปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารกับบุคลากร และระหว่างบุคลากรด้วยกันเอง รวมถึง
สภาพแวดล้อมของที่ท างานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งจากการศึกษาในครั้งนี้พบด้วยว่าองค์กรที่ให้ความร่วมมือและ/หรือ
ตอบสนองต่อการท างานของโครงการเป็นอย่างดีก็มักจะเป็นองค์กรที่มีผลประกอบการที่ดีเป็นส่วนใหญ่ แต่ทั้งนี้
หลาย ๆ องค์กรก็ยังคงประสบปัญหาและอุปสรรค ซึ่งมักเป็นปัญหาอุปสรรคที่มีผลมาจากการมีโครงสร้างการ
บริหารประเทศแบบรวมศูนย์ไว้ที่ส่วนกลางมาเป็นเวลานาน ส าหรับวัตถุประสงค์ในการเก็บข้อมูลปฐมภูมิในครั้ง
นี้มีดังนี้คือ 

 วัตถุประสงค์ในการเก็บข้อมูลปฐมภูมิ ด้วยการสัมภาษณ์และการสังเกต 

 เพ่ือให้ได้ข้อมูลความจริง/ข้อเท็จจริง ความคิดเห็น มุมมองต่างๆของผู้บริหาร ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้มี
ประสบการณ์ในการบริหารจัดการองค์กรภาครัฐในประเทศไทย ในประเด็นบริบทองค์กรและบริบทที่เป็นปัจจัย
องค์ประกอบที่แวดล้อมที่เก่ียวข้องกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการท างานขององค์กรภาครัฐไทย รวมทั้ง
จุดอ่อน จุดแข็ง ปัญหา-อุปสรรคที่ส่งผลต่อการท างาน ทั้งที่ส าเร็จและไม่ส าเร็จ และที่มีความเชื่อมโยงกับปัญหา
คุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาล เพ่ือน าข้อมูลที่ได้ไปใช้ในการประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ขององค์กร
ภาครัฐ และน ามาประมวล วิเคราะห์ และสังเคราะห์ เพ่ือผนวกเข้ากับข้อมูลทุติยภูมิที่ได้จากการทบทวน
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เอกสาร เพ่ือน ามาใช้ในการพัฒนาข้อเสนอเชิงกรอบแนวคิดและกรอบแนวทางในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์
คุณธรรม จริยธรรม และข้อเสนอในการท างานเชิงระบบร่วมกับองค์กรภาคีทุกภาคส่วน หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ทั้งหมด รวมถึงข้อเสนออ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องในการส่งเสริมการท างานขององค์กรภาครัฐไทยให้เป็นไปในทิศทางที่
ถูกต้อง 

 ผลการศึกษาข้อมูลจากภาคสนาม ในล าดับแรกนี้ จะเป็นการน าเสนอบริบทส าคัญขององค์กรตาม
ด้วยจุดแข็งหรือปัจจัยเชิงบวกที่ท าให้องค์กรภาครัฐจ านวนหนึ่งสามารถบรรลุผลการท างานได้ในระดับดี หรือ
เป็นที่พึงพอใจของทุกฝ่าย และบางองค์กรยังได้รับรางวัลด้านต่าง ๆ มาตลอดระยะเวลา 10 กว่าปีที่ผ่านมา ซึ่ง
ชี้ให้เห็นว่าได้เกิดการพัฒนาองค์กรในมิติต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง ซึ่งด้านหนึ่งเป็นการสะท้อนให้เห็นด้วยว่า 
บุคลากรขององค์กรเหล่านี้ได้ปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล และหลักการขั้นพ้ืนฐานด้านคุณธรรมจริยธรรมอย่าง
เคร่งครัด ซึ่งได้น าเสนอผลการศึกษาในรูปของกรณีตัวอย่าง หรือกรณีศึกษาไว้ในล าดับต่อจากการน าเสนอ
ภาพรวมจุดแข็งหรือปัจจัยเชิงบวกที่ส่งผลต่อการท างานได้ส าเร็จตามเป้าหมาย ซึ่งก็คือกรมพัฒนาธุรกิจการค้า 
และกระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงยุติธรรม หลังจากนั้น จึงเป็นการน าเสนอปัญหา อุปสรรค ข้อจ ากัดต่าง ๆ 
ที่ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานขององค์กรภาครัฐให้บรรลุผลส าเร็จ และยังส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ของ
องค์กรภาครัฐในประเทศไทยโดยรวมอีกด้วย  ซึ่งในส่วนนี้ได้ผนวกกรณีศึกษาของส านักงานต ารวจแห่งชาติไว้
ด้วย เนื่องจากเป็นองค์กรที่มีการกล่าวขวัญถึงค่อนข้างมาก โดยเฉพาะภาพลักษณ์เชิงลบต่าง ๆ ในสายตาของ
ประชาชนหรือภาคสาธารณะ ดังนั้นเพ่ือให้ความเป็นธรรมกับองค์กรนี้ด้วย จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องท าความ
เข้าใจสภาพการณ์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องจากมุมมองของคนใน (Insider’s Perspectives) ด้วย หลังจากนั้นจึงจะ
เป็นการน าเสนอมุมมองและการรับรู้ของบุคลากรภาครัฐเกี่ยวกับภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐ พร้อมทั้ง
ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะต่าง ๆ ที่ได้รับจากผู้เข้าร่วมประชุมรับัังผลการศึกษาเบื้องต้นของโครงการ ซึ่งจัดไป
เมื่อวันที่ 15 กันยายน 2558 ที่ผ่านมา  ตบท้ายด้วย ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ข้อสังเกตต่าง ๆ เกี่ยวกับระบบ
การประเมินผลที่เป็นอยู่และการที่จะมีการประเมินภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐต่อไปใน
อนาคต ซึ่งเป็นความคิดเห็นหรือเสียงสะท้อนจากผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางที่ได้มีโอกาสเข้าไปสัมภาษณ์
เป็นส่วนใหญ่ โดยมีรายละเอียดต่าง ๆ ดังนี้คือ 

บริบทท่ีส ำคัญขององค์กร  

ตารางท่ี 3 สรุปบริบทการท างานขององค์กร การพัฒนาบุคลากร การสร้างเสริมคุณธรรมจริยธรรม และ
การประเมินภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรม 

กระทรวง/หน่วยงาน บริบทการท างานขององค์กรที่ส าคญั
ในปัจจุบัน 

ข้อคิดเห็นต่อเรื่องคุณภาพของบุคลากร/การ
สร้างเสริมคุณธรรม/จรยิธรรม และการที่จะมี

การประเมินภาพลักษณด์้านคณุธรรม
จริยธรรม 

1. กระทรวงพาณิชย ์
- ส านักงานปลัดกระทรวง 
- กรมพัฒนาธุรกิจการค้า 
- กรมเจรจาการค้าระหว่าง

ประเทศ 

มีบริบทและบทบาทการท างานในการ
ก ากับ ควบคุม ส่งเสริมและพัฒนาด้าน
การท าธุรกิจ การค้าขายทั้งภายใน 
ประ เทศ และต่ า งป ระ เ ทศ  บา ง
หน่วยงานมีภารกิจส าคัญด้านการ
เจรจาการค้า บางหน่วยงานท าด้าน

ปกติมีการส่งเสริมด้านคุณธรรม จริยธรรมอยู่
แล้วในหลายหน่วยงาน มีการรณรงค์ต้าน
คอร์รัปช่ันและกิจกรรมต่าง ๆ จ านวนมาก 
หลายงานน าโดยปลัดกระทรวง ถ้าจะมีการ
ประ เ มิ นด้ า นคุณธร รมจริ ย ธ ร รม  ต้ อ ง
ด าเนินการอย่างระมัดระวัง แต่หน่วยงาน



78 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

กระทรวง/หน่วยงาน บริบทการท างานขององค์กรที่ส าคญั
ในปัจจุบัน 

ข้อคิดเห็นต่อเรื่องคุณภาพของบุคลากร/การ
สร้างเสริมคุณธรรม/จรยิธรรม และการที่จะมี

การประเมินภาพลักษณด์้านคณุธรรม
จริยธรรม 

- กรมการคา้ต่างประเทศ 
- กรมทรัพยส์ินทางปัญญา 

การคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญาและ
ปัจจุบันต้องอยู่ในกรอบการค้าและ
ข้อตกลงต่าง ๆ กับประเทศต่าง ๆ ใน
โลก ท าให้ต้องมีการปรับตัวสูง จึง
พัฒนาระบบและกลไกต่ า ง  ๆ  ที่
เกี่ยวข้องให้ทันสมัยอยู่เสมอ ท าให้
องค์กรไม่ล้าหลัง บุคลากรส่วนใหญ่มี
คุณภาพ และมีจรรยาบรรณวิชาชีพ
ก ากับด้วย เพราะเป็นนักบัญชีส่วน
ใหญ่ การคัดเลือกคนเข้าท างาน เราก็
พยายามคัดคนที่ค านึงถึงประโยชน์
ส่วนรวม ตอนสัมภาษณ์ เราให้ท า
แบบทดสอบที่ เรียกว่า “Aptitude 
Test”และถามว่าท าไมจึงอยากมา
ท างานราชการ ท าให้ เราได้ข้อมูล
ส าคัญ แต่เวลาเลื่อนขั้นเลื่อนต าแหน่ง 
ร ะ บ บ ยั ง ไ ม่ ค่ อ ย ดี  ไ ม่ ไ ด้ ท า
แบบทดสอบอีก แต่ที่ส าคัญคือพื้นฐาน
เดิมของแต่ละคนส าคัญมาก ส าหรับ
การท างานเรามีการ เ ช่ือมโยงกัน
ระหว่างกรมต่าง ๆ แต่ภารกิจบางกรม
ก็มาก ท าไม่ทัน เพราะบริบทโลก
เปลี่ ยน งานด้านการจดสิทธิบัตร
ทรัพย์สินทางปัญญาเลยเพิ่มมากขึ้น 
เป็นงานที่ต้องใช้เวลาในการท า แต่
จ านวนเจ้าหน้าท่ีมีน้อย และลาออกสูง 
ท าให้ท างานไม่ทันกับความต้องการ
ของประชาชน ขออัตราไปแล้ว แต่
ไม่ได้ 

ระดับกรมบางหน่วยก็ไม่เหน็ด้วยเพราะภารกิจ
ที่ท ามากอยู่แล้ว เราทราบดีว่าภาพลักษณ์ของ
องค์กรภาครัฐในสายตาสังคมหรอืประชาชนไม่
ค่อยดี เราถึงต้องท าความดี กระทรวงเรามี
กลไกในการรับัังความคิดเห็น ความต้องการ 
ความรู้สึกของประชาชนผู้รับบริการหลาย
ช่องทาง กล่องรับความคิดเห็น, ฮอตไลน์, เว็บ
บอร์ด, โทรศัพท์การพูดคุยกันโดยตรง, เดิน
เข้ามาที่ห้องนี้หรือห้องส านักงาน, คุยกันวง
เล็ก วงใหญ่มีหลายแบบ เราใช้ทุกช่องทาง 
เพราะทราบว่ าส าคัญมาก  เ ร าท า ง าน
ตอบสนองต่อประชาชนและสังคม ก็คือการมี
คุณธรรมจริยธรรมที่ส าคัญ ส าหรับในส่วนของ
กรมการค้าต่างประเทศ มองว่า ระบบการ
ประเมินมีการเปลี่ยนแปลงบ่อย  เน้นตัวเลข
มากเกินไป ที่จริงการประเมินทุกอย่างส าคัญ
หมด แต่ต้องท าให้ดี ท าอย่างไร จึงจะท าให้ดี 
มีประโยชน์จริง ส าหรับในส่วนของบุคลากร 
เราเน้นอยู่แล้วว่าทุกคนที่อยู่กับเราที่นี่จะต้อง
ส ะอ าด  โ ป ร่ ง ใ ส  เ ร าคั ด คนม าท า ง า น 
กระบวนการคัดคนหรือ การ recruit ส าคัญ
มาก เราให้ความส าคัญและเวลากับเรื่องนี้มาก 
จะได้ไม่มีปัญหาภายหลัง เราจะเน้นความเป็น
ตัวตนของคนท่ีจะมาเป็นข้าราชการ จะถามว่า 
ท าไมจึงเลือกมาท างานนี้  ปัจจุบันรัฐบาลนี้
เน้นเรื่อง “Zero Corruption” เราก็มั่นใจว่า
เราไม่มี ที่จริงผู้น าองค์กรนั่นแหล่ะส าคัญที่สุด 
ถ้าผู้น าองค์กรโปร่งใส และประกาศชัดเจน 
รวมถึงสื่อถึงทุกระดับรวมถึงผู้รับบริการด้วยวา่ 
เขาจะต้องได้รับการบริการที่เท่าเทียม โปร่งใส 
และท า ง าน ไปตามหลั กก า รนั้ น  อย่ า ง
ตรงไปตรงมา มีจริยธรรม ผู้รับบริการสามารถ
สัมผัสได้จริง  ผู้น าองค์กรทุกคนต้องบอก
ตัวเองให้ชัดว่า เราต้องท าแบบนี้ ทุกคนต้อง
เรียนรู้ ต้องสร้างวัฒนธรรมที่ดีขององค์กร ก็
น่าจะดีแล้ว แต่การเปลี่ยนแปลงตัวผู้บริหาร
ส าคัญที่สุด ท าอย่างไรจึงจะได้ผู้บริหาร หรือ
ผู้ น า อ ง ค์ ก ร ที่ ดี  นี่ คื อ ป ร ะ เ ด็ น ส า คั ญ 
เพราะฉะนั้น โดยส่วนตัวไม่เห็นด้วยกับการ



79 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

กระทรวง/หน่วยงาน บริบทการท างานขององค์กรที่ส าคญั
ในปัจจุบัน 

ข้อคิดเห็นต่อเรื่องคุณภาพของบุคลากร/การ
สร้างเสริมคุณธรรม/จรยิธรรม และการที่จะมี

การประเมินภาพลักษณด์้านคณุธรรม
จริยธรรม 

ประเมินคุณธรรมจริยธรรม เพราะเรามีภารกิจ
มากอยู่แล้ว แต่ควรเน้นท่ีการคัดเลือกคนดี คน
เก่งเข้ามาท างาน  
หมายเหตุ: ส าหรับรายละเอียดเพิ่มเติม
เกี่ยวกับกระทรวงพาณิชย์ กรุณาอ่านในกรณี
ตัวอย่างองค์กรที่มีผลการท างานโดยรวมดี 

2. กระทรวงการคลัง เ ป็ น ห น่ ว ย ง า น ที่ ต้ อ ง ดู แ ล เ รื่ อ ง
ทรัพย์สิน, รายได้, รายจ่าย, ที่ดิน จึง
อยู่กับสิ่งล่อแหลม ดังน้ัน กฎ/ระเบียบ
และการปฏิบัติตามกฎ/ระเบียบต่าง ๆ
ต้องชัดเจน/เคร่งครัด การกระท า
หน้าที่ของกระทรวงมีผลสะเทือนต่อ
สังคมสูงมากทั่วประเทศ การเป็นเสา
หลั กทา งการ เ งินก ารคลั ง ให้ กั บ
ประเทศ ต้องมีความตรง เป็นธรรม 
ถูกต้อง ยึดมั่นในหลักการ ต้องซื่อสัตย์
สุ จ ริ ต  ต้ อ งมั่ น ค ง  ต้ อ งมี ค ว าม รู้
ความสามารถ หลักนี้มีมานานแล้ว แต่
ละส่วนงานต้องยึดมั่นในหลักการ
เดียวกัน แต่ก็อาจจะมีเปลี่ยนแปลงได้ 
ขึ้นกับจิตส านึกของคน/บุคลากร/ผู้น า 
มีหลายหน่วยงานที่เป็นพื้นที่/โซนที่มี
ความเสี่ยงต่อการเกิดปัญหาการทุจริต 
ซึ่งมีข่าวอยู่เนือง ๆ แต่ก็พยายามขัด
เกลากันอยู่ โดยมีผู้น าที่อาวุโสคอยให้
แนวทางการท างานที่ดี คอยเตือนสติ
พ วก เ ร า อยู่ เ ส ม อ  บุ ค ล ากรขอ ง
กระทรวงมีทั้งหมด 30,000 กว่าคน
ส่วนใหญ่เป็นคนดี มีพื้นท่ี ๆ มีปัญหาก็
คือในส่วนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจ านวนหนึ่ง ที่มี เหตุการณ์
ทุจริตรายวัน แต่เนื่องจากมีแนวโน้ม
การใช้ความรุนแรง ก็ไม่ค่อยมีใครกล้า
เข้าไปแตะมากนัก ส าหรับกรมต่าง ๆ 
ไม่ว่าจะเป็นสรรพากร, สรรพสามิต, 
ธนารักษ์ ตอนหลังก็มีการปรับระบบ
ต่าง ๆ ให้รัดกุมมากขึ้น ระบบการ
ตรวจสอบบัญชีส าคัญมาก ส าหรับ
กรมบัญชีกลางปัจจุบันก็มีการปรับ

สิ่งที่ควรด าเนินการในองค์กร คือ จะต้อง
ช่วยกันลดช่องว่างในองค์กร สร้างจิตส านึก
ให้กับบุคลากร ต้องพัฒนาหรือท าให้ระบบต่าง 
ๆ ได้มาตรฐานตามหลักสากล ต้องผลักดันให้
ประเทศเข้าสู่ระบบของกลุ่มประเทศ OECD 
จะเป็นการสร้างเ ง่ือนไขให้ เราต้องพัฒนา
ตนเองอยู่ตลอดเวลา จะท าให้เราก้าวหน้าขึ้น 
ปัญหาต่าง ๆ น่าจะลดลง แต่ในส่วนที่ยังมี
ปัญหาอันนี้ ก็ต้องให้ฝ่ายประชาชนเป็นคน
ตรวจสอบ ประชาชนจะต้องคอยช่วยกัน
ตรวจสอบให้มากขึ้น  รวมถึ งตรวจสอบ
นักการเมืองและนโยบายของพรรคการเมือง
ต่าง ๆ เวลาประกาศนโยบายเป็นช่วงเวลาที่
ส าคัญมาก เพราะถ้านโยบายไม่ดี แต่ผ่านมา
ได้ เมื่อเข้าสู่ระบบราชการแล้ว ก็ต้องปฏิบัติ
ตาม เพราะเราเป็นข้าราชการ ไม่สามารถไป
คัดค้านนโยบายของพรรคการเมือง ที่ผ่านการ
เลือกตั้งจากประชาชนได้ ดังนั้น บทบาทของ
ประชาชนจึงมีความส าคัญในการควบคุม 
ก ากับการท างานของภาครัฐและภาคการเมือง  
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มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

กระทรวง/หน่วยงาน บริบทการท างานขององค์กรที่ส าคญั
ในปัจจุบัน 

ข้อคิดเห็นต่อเรื่องคุณภาพของบุคลากร/การ
สร้างเสริมคุณธรรม/จรยิธรรม และการที่จะมี

การประเมินภาพลักษณด์้านคณุธรรม
จริยธรรม 

ระบบการจัดซื้อจัดจ้างให้เป็นระบบ
อิเล็กทรอนิกส์มากขึ้น น่าจะช่วยลด
ปัญหาได้    

3. กระทรวงยุติธรรม เ ป็ น ห น่ ว ย ง า น ที่ ต้ อ ง ท า เ รื่ อ ง 
“ยุติ ธร รม”อยู่ แล้ ว  ดั งนั้ น  จึ ง ให้
ความส าคัญกับเรื่องคุณธรรมจรยิธรรม
เป็นอย่างมาก และพยายามท างานให้
คุ้มกับค่าตอบแทน พวกเราต้องเป็นขี้
ข้ า ของประชาชน  ไม่ ใ ช่ เ จ้ านาย 
ปัจจุบันมีการปรับปรุ งระบบการ
ท า ง านทุ กด้ า น  โ ดย เ ฉพาะกา ร
ให้บริการแก่ประชาชน และการ
อ านวยความยุติธรรมลงสู่ ชุมชน มี
เครือข่ายยุติธรรมชุมชนทั่วประเทศ 
และก าลังขยายตัว เพื่อให้ประชาชน
เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้มากขึ้น 
ตรงนี้เป็นเรื่องคุณธรรมจริยธรรมใน
การท างานที่ส าคัญมากที่หน่วยงาน
ตระหนักดี 

เรื่องคุณภาพของบุคลากร พยายามท ากันอยู่ 
มีการส่งเสริมในทุกด้าน ไม่หยุดนิ่ง มีการ
ขับเคลื่อนเรื่องการต่อต้านคอร์รัปช่ันจริงจัง มี
กิจกรรมสม่ าเสมอ มีคนร่วมจ านวนมาก 
ส าหรับการประเมินภาพลักษณ์คุณธรรม
จริยธรรมองค์กรภาครัฐ ก็ควรด าเนินการ จะ
ได้เป็นตัวกระตุ้น แต่ต้องท าให้ดี ไม่ซ้ ารอยเดิม
ที่เป็นอยู่ ที่ ไม่สะท้อนความจริง ท าให้เกิด
ปัญหาความยุ่งยาก ถ้าจะท า ต้องท าให้ดี ให้
ทุกคนมีส่วนร่วม ให้ทุกคนเห็นความส าคัญ  
หมายเหตุ: ส าหรับรายละเอียดอื่น ๆ เกี่ยวกับ
กระทรวงยุติธรรม กรุณาอ่านในส่วนที่เป็น
กรณีตัวอย่างท่ีดี ในรายงานฉบับน้ีด้วย 

4. กระทรวงมหาดไทย : ศูนย์
ปฏิบัติการต่อต้านการทุจรติ 
และข้อมลูที่ได้จากการตอบ
แบบสอบถามของโครงการ
อย่างเป็นลายลักษณ์อักษรที่
ได้รับกลับมาจากเจ้าหน้าท่ี
ของศูนยฯ์ ด้วย 

บริบทขององค์กรเป็นการท างานเชิง
การประสานงานกับทุกภาคส่วน 
รวมถึงการบรรเทาความเดือดร้อน 
การแก้ไขปัญหาความไม่ปลอดภัยใน
ชีวิตและทรัพย์สิน การพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตให้กับประชาชน จึงเป็นกระทรวง
ที่ใหญ่ มีกลไกครอบคลุมทั่วประเทศ 
ซึ่งมีทั้งข้อดี ข้อเสีย ส าหรับสถานที่
ท างานเป็นพื้นที่เก่า ท าให้ปัจจุบันอยู่
กันกระจัดกระจายหลายแห่ง ไม่ได้อยู่
ในที่เดียวกัน การประสานงานไม่ค่อย
คล่องตัว เคยมีแผนที่จะย้ายที่ท าการ

ส าหรับเรื่องการส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพ
บุคลากรนั้น ที่จริ งกระทรวงมหาดไทยมี
สถาบันต่าง ๆ ในสังกัดจ านวนมาก และแต่ละ
สถาบันก็มีการจัดอบรมพัฒนาบุคลากรใน
สังกัดของตนให้มีคุณภาพ เ ช่นวิทยาลัย
มหาดไทย วิทยาลัยการปกครอง วิทยาลัย 
สถาบันพัฒนาบุคลากรท้องถิ่น สถาบันการ
พัฒนา ชุมชน ฯลฯ ส าหรั บ ในส่ วนของ
ส านักงานปลัดกระทรวง ก็มีกิจกรรมต่าง ๆ 
สม่ าเสมอ ทั้งการสวดมนต์ทุกวันพฤหัส การไว้
พระ มีกิจกรรมเพื่อสังคม เช่น การปลูกป่า 
พยายามส่งเสริมให้ทุกคนเข้าร่วม เพื่อลด
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ของกระทรวงไปอยู่ปทุมธานี แต่ก็ไม่
ส าเร็จเพราะผู้ใหญ่บางท่านไม่เห็นด้วย 
ส าหรับกรณีการทุจริตคอร์รัปช่ันดูแล้ว
น่าจะน้อยลง แต่ก็มีบางแห่งที่ยังเป็น
ห่วง บางกรมก็ยังมีปัญหามีคดี มีข่าว
กันอยู่ ก็ต้องด าเนินการแก้ไขกันต่อไป 
ส าหรับกลไกของศูนย์ ฯ นี้ปัจจุบัน ก็
ให้ทุกหน่วยงานส่งรายงานเข้ามาทุก
วันท่ี 5 ของเดือน เพื่อตอบตัวช้ีวัดด้าน
ความโปร่งใสและความซื่อตรงของ 
ITA กระทรวงเรามีหน่วยงานทั้ง 76 
จังหวัด ก็ต้องมีระบบที่เช่ือมกัน เรามี 
hotline ภายใน ส าหรับกรมที่ดิน ที่มี
การประเมินของอาจารย์จุฬา ฯ ว่า มี
การเรียกรับประโยชน์มากที่สุดนั้น 
ส่วนหน่ึงเกี่ยวกับ การไม่มีค่าตอบแทน
พิเศษในการท างานและเงินประจ า
ต าแหน่ง แต่กรมศุลกากรได้รับ ตอนนี้
ก็มีการตั้งทีมงานของรัฐมนตรีลงมา
ดูแลเรื่องของ กรมที่ดินโดยเฉพาะ 
ปัจจุบันจุดอ่อนในระบบยังมีอีกมาก 
เช่น ป.ป.ช. มีในทุกจังหวัด แต่ไม่
ประสานการท างานกับหน่วยงานอ่ืน ๆ 
ในจั งหวัด  ท า เพื่ อ  ป .ป .ช .  หรื อ
หน่วยงานของตนอย่างเดียว ป.ป.ช. 
ในระดับจังหวัดกระท าตัวเป็น “ศาล” 
ดังนั้น ต้องปรับจุดอ่อนต่าง ๆ เหล่านี้
ด้วย    

ความเห็นแก่ตัวลง มองส่วนรวมให้มากขึ้น 
การไัั้านครหลวง ก็มีกิจกรรม CSR การ
สร้างต้นกล้าการเรียนรู้ สร้างจิตส านึก ที่นี่เขา
ได้รับรางวัลต่าง ๆ มากมาย การประเมินที่
เป็นอยู่เป็นการท างานเชิงเอกสารค่อนข้างมาก 
แต่ก็จ าเป็นต้องท า เพราะสร้างระบบขึ้น
มาแล้ว ก็ต้องท า และจะต้องท าให้ดี  

5. กระทรวงคมนาคม 
- ส านักงานปลัดกระทรวง 
- กรมทางหลวงชนบท 

เป็นกระทรวงที่มีที่ตั้งของหน่วยงาน
ต่าง ๆ กระจัดกระจายไปในหลาย ๆ 
แห่งเช่นกัน เพราะพื้นที่เดิมนี้มีจ ากัด 
ท าให้การสื่อสารไม่ค่อยคล่องตัว แต่
ส าหรับที่ เดิมนี้ดีอย่าง คือ มีระบบ
เสียงตามสายที่สื่อถึงกันได้ตลอดเวลา 
ส าหรับหน่วยงานระดับกรมที่มีผลงาน
เป็นที่พอใจ ได้แก่  กรมทางหลวง
ชนบท กรมเจ้าท่าและกรมการขนส่ง 
โดยเฉพาะกรมทางหลวงชนบท มีการ
พัฒนาตนเองเป็นอย่างมาก มีระบบ

ทราบดีว่า ที่ผ่านมากระทรวง ฯ มีภาพลักษณ์
ด้านผลประโยชน์ทับซ้อน ปัจจุบันเราจึง
ปรับตั ว เอ งมี ส โลแกนของกระทรวงว่ า 
“รวดเร็ว โปร่งใส รอบคอบ ตอบได้ ได้รับ
ความไว้วางใจจากประชาชน” ทุกคนทุก
หน่วยงานของกระทรวงต้องมีหลักธรรมะ 
เพราะธรรมะเท่านั้นจึงจะช่วยคุ้มครองโลก ที่
จริงเรามี “หลักสูตรการเป็นข้าราชการที่ดี” 
บุคลากรหลายกระทรวงก็ต้องผ่านหลักสูตรนี้ 
และตัวปลัดเองก็ไปเป็นวิทยากรด้วย แต่
จะต้องท าให้เป็นหลักสูตรที่สร้างส านึกได้จริง 
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การท างานที่ดีมาก เป็นองค์กรที่ 
“ทันสมัย โปร่ งใส ไร้ขอบเขต ไร้
กาลเวลา” ส าหรับหน่วยงานที่น่าเป็น
ห่วงที่สุด ก็คือ การรถไัแห่งประเทศ
ไทย เพราะเป็นองค์กรที่เก่ามาก มีมา
ก่อนใคร ก็ก าลังพยายามท ากันอยู่ แต่
หลังจากเกิดเหตุการณ์น้องแก้มถูกขม
ขื่นและฆ่าโยนทิ้งทางหน้าต่าง เราก็ได้
มีการปรับปรุงหลายอย่าง มีการจัดท า 
เลดี้โบกี้, มีการติดตั้งโทรทัศน์วงจรปิด, 
มีต ารวจรถไัมากขึ้น ในส่วนของกรม
ทางหลวงชนบท ให้ความส าคัญกับ
การมีส่วนร่วมของประชาชน/ชุมชนใน
การตรวจสอบ ก ากับการท างานของ
กรม ฯ ในทุกขั้นตอน กรม ฯ มีระบบ
การควบคุมคุณภาพ ที่เรียกว่า QCS 
หรือ Quality Control System 
ระบบนี้ส าคัญมาก ส าหรับผู้รับเหมา
ทุกคน ทุกบริษัทต้องได้รับการปฏิบัติ
อย่างเท่าเทียมกัน และถ้าท าไม่ดี เรามี
การขึ้น blacklist ที่ผ่านมาก็มีจ านวน
มากที่โดน blacklist และที่จริงการ
เปิดเผยข้อมูลขององค์กรภาครัฐเป็น
สิ่งที่ส าคัญมากที่ทุกหน่วยงานต้องให้
ความส าคัญ      

เราจะต้องสื่อสารกับนักบริหารรุ่นใหม่ว่า
จะต้องเป็นข้าราชการที่ดี มีความอดทนต่อ
การท างานหนัก ต่อการถูกด่าว่าเสียดสีด้วย 
ส าหรับด้านคุณธรรมจริยธรรม เดิมเรามี 
“ศูนย์จริยธรรม” ซึ่งเป็นของ ก.พ. ตั้งมา 10 
กว่าปีแล้ว ซึ่งก็พยายามท าให้สนุก มีเรื่องดี ๆ 
มาเล่าสู่กันัังในแต่ละวันว่าใครไปท าอะไรดี ๆ 
กันมาบ้าง เป็นการเล่าในเสียงตามสาย ผลัด
กันน ามาเล่า พยายามส่งเสริมให้ทุกคนมีเรือ่งดี 
ๆ ในการท าความดีมาเล่าสู่กันััง เพราะมี
ระบบเสีย งตามสายท า ให้ สะดวก เ รื่ อ ง
คุณธรรม ธรรมะ หรือจริยธรรมนี้จะต้อง
ปลูกฝังแบบไม่รู้ตัว ต่อมาก็มีการจัดตั้งศูนย์
ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริตของ ก.พ.ร. ซึ่ง
จริง ๆ แล้วการสร้างระบบให้เกิดความโปร่งใส
มีความส าคัญมาก ส าหรับระบบการประเมิน
ของ ก.พ.ร. ก็มีความจ าเป็น เพราะท าให้เกิด
ความกระตือรือล้น แต่ควรท าให้ง่ายและท าให้
เกิดแรงจูงใจ ปัจจุบันเน้นหนักด้านเอกสาร
มากเกินไป ส าหรับการประเมินด้านคุณธรรม
จริยธรรม ก็คิดว่าจ าเป็นแต่จะต้องท าเชิงบวก 
เป็นการท างานร่วมกัน มีการสื่อสารซึ่งกันและ
กันอย่างชัดเจน ตรงไปตรงมา ส าหรับในส่วน
ของกรมทางหลวงชนบท พบว่า มีการส่งเสริม
การท าตัวช้ีวัดของ ก.พ.ร. แบบมีส่วนร่วม มี
การประชุมผู้บริหารร่วมกันจ านวนรวม 100 
กว่าคน และถ้ารวมเจ้าหน้าที่ด้วยก็ประมาณ 
200 กว่าคน แต่ตัวช้ีวัดตามนโยบายของ
รัฐบาลในแต่ละยุคสมัย ก็ย่อมมีสัดส่วนที่สูง 
เพราะต้องตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาล 
ส าหรับด้านคุณธรรมจริยธรรม ที่จริงเราก็มี
ระเบียบราชการอยู่แล้ว มีประมวลจริยธรรม 
มีกลุ่มงานจริยธรรม ท่ีท างานกันอย่างต่อเนื่อง 
ทุกคนต้องปฏิบัติตามระเบียบหรือประมวล
จริยธรรมที่มีอยู่ ท่ีใช้สร้างส านึกของบุคลากรที่
มีอยู่ทั่วประเทศ เรามีกันทั้งหมดประมาณ 
4,000 กว่าคน ก็พยายามสื่อสารกันในเรื่อง 
การประพฤติปฏิบัติตนให้อยู่ ในระเบียบ
ราชการ ไม่ัุ้งเั้อ มีเหตุมีผล การช่วยเหลือ
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เกื้ อกู ลซึ่ งกันและกัน ยึดหลัก เศรษฐกิจ
พอเพียง สร้างสังคมที่อบอุ่น ทุกคนต้องเริ่มที่
ตัวเอง  

6. กระทรวงการต่างประเทศ ก ร ะ ท ร ว ง ฯ  มี บุ ค ล า ก ร ทั้ ง ห ม ด
ป ร ะ ม า ณ  2,000 ก ว่ า ค น  เ ป็ น
กระทรวงเล็ก ๆ แต่เป็นหน่วยงานที่
เป็นด่านหน้าของประเทศ เราอยู่ใน
บริบทโลก ดังนั้นบริบทการท างานของ
เราก็ต้องเช่ือมกับบริบทโลก เรามี
กรอบข้อตกลงและความร่วมมือต่าง ๆ 
จ านวนมากกับหลายประเทศ หลาย
ภูมิภาค หลายองค์กร ดังนั้น ในด้าน
คุณภาพบุคลากรหรือคุณภาพการ
ท างานไม่ต้องห่วง เราต้องเรียนรู้ ต้อง
ปรับตัวสูง ต้องฉับไว ต้องสื่อสารเรา
จัดสอบแต่ละครั้ง มีคนมาสอบจ านวน 
3,000 กว่าคน แต่รับไม่กี่ต าแหน่ง 
เพราะฉะนั้น จึงเป็นระดับหัวกะทิ 
จ านวนมากเป็นนัก เ รี ยนทุนของ
กระทรวง มีความรู้ความสามารถ แต่ก็
ยังต้องมีการสอนงานกันอย่างต่อเนื่อง 
แต่บางหน่วยงานก็ไม่มีระบบการสอน
งาน ก็ท าให้เกิดปัญหาในการท างาน
อยู่บ้าง กระทรวงต่างประเทศเป็น
กระทรวงเล็ก เราจึงไม่ค่อยมีปัญหา
การสื่อสารกัน เรามีห้องประชุมใหญ่
บรรจุคนได้ 700 คน เวลามีเรื่องด่วน 
เรื่องส าคัญต่าง ๆ เราก็เรียกประชุมกนั 
ง าน ในส่ วนของกา รบริ ก าร ขอ ง
กรมการกงสุล ปัจจุบันก็ปรับแล้ว โดย
การ outsource ท าให้ประชาชน
ได้รับบริการสะดวก รวดเร็วขึ้น   

องค์กรมองเห็นความส าคัญของการประเมิน
โดยชุมชนนานาชาติ เพราะจะเป็นแรงผลักที่
ส าคัญ ส าหรับปัญหาภาพลักษณ์ด้านการ
คอร์รัปช่ันของประเทศไทยนั้น ก็ต้องยอมรับ
ว่ า ส่ ง ผ ล ต่ อป ร ะ เ ทศ ใน ห ลา ย  ๆ  ด้ า น 
ยกตัวอย่างเช่น เราต้องการเข้าร่วมเป็น
สมาชิกกลุ่มประเทศ OECD แต่ก็ยังไม่สามารถ
ท า ได้  ตอนนี้ มี สถานภาพเป็นเพียงแค่ ผู้
สังเกตการณ์เท่านั้น เราจะต้องพัฒนาตนเอง
ในด้านธรรมาภิบาลอย่างมาก เพราะ OECD 
ประเมินด้านนี้เข้มข้นมาก มาตรฐานสูงมาก 
แต่พบว่า บางหน่วยงานของประเทศไทยเรา 
ยังไม่ค่อยกระตือรือร้น ทัศนคติของบุคลากร
ทุกระดับส าคัญมาก ถ้าให้คะแนนคุณภาพของ
บุคลากรตนเองในส่วนของกระทรวงการ
ต่างประเทศ ถ้าเต็มห้า ก็อยู่ที่ประมาณ 3.5-4 
คะแนนที่เหลือเอาไว้พัฒนาตนเองให้ดีขึ้นได้
อีก 
 



84 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

กระทรวง/หน่วยงาน บริบทการท างานขององค์กรที่ส าคญั
ในปัจจุบัน 

ข้อคิดเห็นต่อเรื่องคุณภาพของบุคลากร/การ
สร้างเสริมคุณธรรม/จรยิธรรม และการที่จะมี

การประเมินภาพลักษณด์้านคณุธรรม
จริยธรรม 

7. กระทรวงศึกษาธิการ  
- ส านักงานปลัดประทรวง 
- กลุ่มงานจรยิธรรม 
- กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร 

(ก.พ.ร.น้อย) 
 

ปัญหาของกระทรวงศึกษาธิการมีมาก
ตามที่ทราบกันดีอยู่ แล้ ว แต่ เราก็
พยายามแก้ไขกันอยู่ ก าลังจะมีการ
ปฏิรูประบบหลายอย่าง ปรับเรื่องการ
รับ เ รื่ อ ง ร้ อ ง เ รี ยนต่ า ง  ๆจากทุ ก
หน่วยงานในกระทรวง ใช้หมายเลข 
1579 ในแง่โครงสร้างด้านคุณธรรม
จริยธรรม ปัจจุบัน ก็มีการตั้งศูนย์
ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต ของ 
ก.พ.ร. ขึ้นมาเพิ่ม เดิมมีอยู่แล้วคือ 
คณะกรรมการคุ้มครองจริยธรรมของ
ทุกกรม ปัจจุบันก าลังพยายามท าให้
คณะกรรมการชุดนี้ท่ีมีอยู่ในทุกกรมมา
ท างานร่วมกัน เชื่อมกัน พยายามลงไป
คุยกับทุกส่วนงาน เพราะกลไกตรงนี้
ส าคัญมาก 

ส าหรับเรื่องคุณธรรมจริยธรรม ต้องมาจาก
จิตส านึกของแต่ละคน จิตส านึกนี้มีมาจากที่
บ้าน ปัจจุบันเรามีหลักการดี แต่ปัญหาคือ เรา
ยังปฏิบัติกันไม่ค่อยได้ แบบอย่างที่ดีของผู้น า
องค์กรส าคัญที่สุด ปัจจุบันเรามีความรักใน
องค์กรและรักประเทศชาติของเราน้อยไป
หน่อย ดังนั้น ปัญหาการทุจริตต่าง ๆ ที่ผ่าน
มาจึงมีมากมายเหลือเกิน เช่นการซื้อหนังสือ
ของ กศน.ก็ยังทุจริตกันได้ ส าหรับการจัดท า
การประเมินคุณธรรมจริยธรรม หรือการมี
ตัวช้ีวัดด้านนี้ ก็มองว่า ควรท านะ เช่น อาจใช้
ตัวช้ีวัดการลาบวช พอจะใช้ได้ไหม? เรื่องการ
ประเมินต้องมีการปรับเปลี่ยน เรื่องคะแนน 
เรื่องการให้รางวัล ต้องมีการปรับเปลี่ยน 
ส าหรับ KPI ก็ต้องเปลี่ยนวิธีการท า วิธีการ
น าเสนอ ปัจจุบันเขาใช้แบบใยแมงมุม เป็นต้น 
จะท าให้มองเห็นความแตกต่างระหว่าง
หน่วยงานได้ดีขึ้น เห็นว่าพื้นที่ไหน เรื่องไหน 
ยังไม่ดี จะปรับปรุงตรงไหน เป็นต้น ในส่วน
ของกลุ่มพัฒนาระบบบริหาร เราต้องท า
ตัวช้ีวัดของ ก.พ.ร. อยู่แล้ว แต่คนส่วนใหญ่
มองว่าเป็นภาระ ยุ่งยาก แต่ก่อนก็อยู่กันได้ 
โดยไม่ต้องท า แต่ที่จริงต้องท า แต่จะท า
อย่างไรให้ดี ที่ผ่านมา มีปัญหามากเกี่ยวกับ
การประเมินตามตัวช้ีวัดต่าง ๆ มากมาย 
หลักฐานต่าง ๆ ก็มีการสร้างกันขึ้นมา ไม่เป็น
จริง คะแนนดีขึ้น ๆๆ แต่ผลการประกอบการ 
หรือผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นยังไม่ดี ตามที่เห็น ๆ กัน
ว่า คะแนน Pisa เอยอะไรเอย มาอยู่ตรงนี้ ก็
มองเห็นปัญหาทุกอย่าง ประเมินแต่ไม่ได้ผล 
คนก็ไม่มีความสุข ที่ผ่านมา มีระบบประเมิน
มากมาย ใช้มาหมดแล้วทุกอย่าง บางช่วงก็มี
เ งินรางวัลให้ ก็ท ากันใหญ่ ที่ผ่านมาไม่ให้
ความส าคัญ แต่พอมีเงิน ก็ท ากันใหญ่ แต่ก็
ต้องประเมิน แต่ก็ต้องมาคิดร่วมกันว่า จะท า
อย่างไรให้ดี ก็เลยต้องคุยกับทุกคน ทุกส่วน
งาน มีสภากาแั การมีส่วนร่วมของทุกคนมี
ความส าคัญมาก ก าลังเชื่อมกันเป็นเครือข่าย  

  



85 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

จุดแข็ง ปัจจัยเชิงบวกท่ีก ำหนดคุณภำพกำรท ำงำนของหน่วยงำนภำครัฐ  

 จากการวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์หรือการเก็บข้อมูลปฐมภูมิจากหน่วยงาน
ต่าง ๆ ตามที่ระบุในบทที่ 1 และบทที่ 2 และตามรายชื่อในภาคผนวก พบว่า ปัจจัยที่มีนัยส าคัญซึ่งหมายถึง 
ปัจจัยองค์ประกอบที่เป็นลักษณะร่วมของหน่วยงานที่มีผลการท างานที่ดี เป็นที่ยอมรับ บางหน่วยงานได้รับ
รางวัลต่าง ๆ จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง อาทิเช่น จาก ส านักงาน ก.พ.ร. ฯลฯ ครอบคลุมปัจจัย -องค์ประกอบ
ต่าง ๆ ดังต่อไปนี้คือ   

1. ผู้น าหรือคุณภาพการน าขององค์กร ส าหรับผู้น าที่มีจุดยืนแน่วแน่เพ่ือองค์กร เพ่ือส่วนรวม เพ่ือ
ผลประโยชน์ของประเทศ ผู้น าหรือการน าแบบนี้ จะท าให้เส้นทางหรือทิศทางการท างานขององค์กรมีความ
ชัดเจน มีความโปร่งใส  มีการสร้างพลังเชิงบวกในองค์กรอย่างต่อเนื่อง เพราะผู้น ามองเห็นคุณค่าหรือศักยภาพ
ความสามารถของบุคลากรแต่ละคน แต่ละส่วนงาน และมักจะคิดค้นหนทางต่าง ๆ ในการส่งเสริมศักยภาพและ
ความสามารถของบุคลากร ซึ่งเป็นข้อค้นพบที่สอดคล้องกับผลการวิจัยของประเทศแคนาดา (MacQuarrie, 
2005) และนักวิชาการคนอ่ืน ๆ ที่ศึกษาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างการน า/คุณภาพการน ากับจริยธรรมของ
องค์กรภาครัฐ/ภาคสาธารณะ (McDougle, 2004) และยังสอดคล้องกับดัชนีของประเทศมาเลเซียที่ให้
ความส าคัญกับการน า/คุณภาพการน าของผู้น าองค์กรในระดับสูงด้วยเช่นกัน (Bernama.com, 2010) ดังนั้น 
ตัวชี้วัดหรือดัชนีนี้ จึงมีความส าคัญในล าดับต้น ๆ ที่ควรได้รับการผนวกเข้ามาในข้อเสนอกรอบแนวคิดการ
จัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมในครั้งนี้ด้วย 

2. การประกาศเจตนารมณ์ที่ชัดเจนของผู้บริหารระดับสูงที่เข้ามารับต าแหน่ง ซึ่งการประกาศ
เจตนารมณ์นี้มีความส าคัญมากต่อการท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงประเพณีหรือวัฒนธรรมต่าง ๆ ที่ไม่ถูกต้องของ
องค์กร ที่อาจเคยมีการด าเนินการหรือปฏิบัติโดยผู้น าคนก่อน ๆ จนกลายเป็นประเพณีหรือความเคยชิน ท า ให้
ประชาชนหรือผู้รับบริการ โดยเฉพาะที่เป็นองค์กรธุรกิจที่อาจจะเคยมีการสมคบคิดหรือรับรู้ร่วมกันว่าต้อง
จ่ายเงินโต้โต๊ะเท่าไหร่ในรูปไหนบ้าง  ดังนั้น การที่ผู้บริหารที่เข้ามารับต าแหน่งใหม่ที่ไม่ต้องการท าเพ่ือ
ผลประโยชน์ส่วนตน ได้ท าการประกาศเจตนารมณ์ในการท างานเพ่ือส่วนรวมอย่างชัดเจน ย่อมส่งผลท าให้ทุก
คนได้รับรู้ รับทราบ และไม่กล้าด าเนินการใด ๆ ที่เป็นการขัดต่อเจตนารมณ์เพ่ือส่วนรวมของผู้น าคนใหม่ เช่น 
แต่เดิมอาจจะมีการจัดกิจกรรมหรือความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน ที่ชี้ให้เห็นว่ามีการเอ้ือผลประโยชน์
ซึ่งกันและกัน อาทิเช่น การจัดโบว์ลิ่งหรือมวยที่อ้างว่าเป็นการท าเพ่ือการกุศล ฯลฯ  ซึ่งจริง ๆ แล้วมีการแบ่ง
ผลประโยชน์กัน   ดังนั้น การประกาศเจตนารมณ์ดังกล่าวจึงเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า ผู้น ามีความกล้าหาญ
ในทางคุณธรรม/จริยธรรม  นอกจากนี้ ผู้น าในลักษณะนี้ยังมีคุณสมบัติอ่ืน ๆ ที่ส าคัญ เช่น มีวิสัยทัศน์ มีความรู้
ความสามารถในการปรับปรุงระบบ มีการส่งเสริมการท าความดีหรือการสร้างบรรยากาศและสิ่งแวดล้อมใน
องค์กรที่เอ้ือต่อการท างานตามหลักการ และตามคุณธรรม จริยธรรมที่มีการก าหนดไว้แล้ว โดยเฉพาะมาตรฐาน
ทางจริยธรรมที่ก าหนดไว้โดยส านักงาน ก.พ. เป็นต้น  ซึ่งองค์กรที่มีผู้น าในลักษณะนี้ก็มักจะท าให้องค์กร
ประเภทนี้มีลักษณะที่โดดเด่น มีความชัดเจนในทิศทางการท างาน ไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน เพราะไม่มีใครกล้า
มาน าเสนอสินบนหรือผลประโยชน์ส่วนตน ทั้งที่เปิดเผยและแอบแฝงใด ๆ และท าให้โฉมหน้าขององค์กร
เปลี่ยนแปลงไปอยา่งสิ้นเชิงแบบหน้ามือเป็นหลังมือเลยทีเดียว  

3. จิตส านึกเพื่อประเทศชาติหรือเพื่อความเป็นส่วนรวมของบุคลากร พบว่า บุคลากรขององค์กร
ภาครัฐที่ต้องการท างานเพ่ือให้ประเทศชาติบรรลุวัตถุประสงค์ของการพัฒนาในด้านต่าง ๆ ตามภารกิจที่ก าหนด
ไว้ขององค์กร ถ้าองค์กรใดมีบุคลากรที่มีจิตส านึกของความเป็นส่วนรวมตรงนี้สูง จะท าให้องค์กรนั้น ๆ 
ขับเคลื่อนไปได้อย่างดี ไม่ค่อยมีปัญหาอุปสรรคมากนัก หรือมีปัญหาแต่ก็อาจจะน้อยกว่าองค์กรที่บุคลากรไม่มี
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จิตส านึก โดยเฉพาะผู้น าหรือผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางที่ไม่มีจิตส านึกต่อความเป็นส่วนรวม หรือ
จิตส านึกต่อความเป็นประเทศชาติ (Sense of Nation) แต่อย่างใด หรืออาจจะมีอยู่บ้างแต่ต่ ามากจนไม่
แตกต่างจากการไม่มี ซึ่งจากการสอบทานข้อมูลในด้านต่าง ๆ พบว่าปัจจัยนี้มีความส าคัญต่อผลการท างานของ
องค์กรในระดับต้น ๆ เช่นกัน   

4. ความเป็นมืออาชีพ/การยึดหลักจรรยาบรรณวิชาชีพ พบว่า การยึดหลักจรรยาบรรณทาง
วิชาชีพของแต่ละวิชาชีพมีความส าคัญมาก เพราะจริง ๆ แล้วหน่วยงานต่าง ๆ ที่เข้าไปศึกษา ล้วนแต่เป็นหน่วยงาน
ที่มีความเป็นวิชาชีพเฉพาะของแต่ละหน่วยงาน/กระทรวงอย่างค่อนข้างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น กระทรวง -
ศึกษาธิการ วิชาชีพหลักคือ ครู  กระทรวงสาธารณสุข วิชาชีพหลักคือ แพทย์ พยาบาล เภสัชกร ทันตแพทย์ 
นักวิชาการสาธารณสุข  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ วิชาชีพหลักคือ นักสังคมสงเคราะห์ 
นักพัฒนาสังคม กระทรวงพาณิชย์ วิชาชีพหลักคือ นักบัญชี เศรษฐกร นิติกร กระทรวงการคลัง วิชาชีพหลักคือ 
นักการเงิน/การธนาคาร เศรษฐกร นิติกร  กระทรวงเกษตรคือ นักวิชาการเกษตรในด้านต่าง ๆ ฯลฯ (โปรดดู
ตารางที่ 3 วิชาชีพหลักและจรรยาบรรณวิชาชีพ ในภาคผนวกประกอบ)   ดังนั้น ถ้าทุกวิชาชีพยึดหลักการท างานตาม
จรรยาบรรณที่ก าหนดไว้ ปัญหาต่าง ๆ ก็จะน้อยลง ยกตัวอย่างเช่น กระทรวงพาณิชย์ ซึ่งได้พูดเกี่ยวกับเรื่องนี้
อย่างชัดเจนว่า จรรยาบรรณวิชาชีพมีความส าคัญมาก ซึ่งการค้นพบปัจจัยนี้ พบว่า มีความสอดคล้องกับผลงาน
การวิจัยต่าง ๆ ในต่างประเทศ โดยเฉพาะกรณีของประเทศแคนาดาที่ให้ความส าคัญกับเรื่องการส่งเสริมการ
ท างานของบุคลากรภาครัฐตามหลักจรรยาบรรณวิชาชีพเป็นอย่างมาก และพบด้วยว่าในกรณีของประเทศ
แคนาดานี้ ได้มีการศึกษาวิจัยและติดตามอย่างต่อเนื่องว่าแต่ละวิชาชีพปฏิบัติตามจรรยาบรรณวิชาชีพของตน
อย่างเคร่งครัดหรือไม่ และยังให้ความส าคัญกับการฝึกอบรม การเสริมศักยภาพเกี่ยวกับจรรยาบรรณของ
วิชาชีพอย่างต่อเนื่องอีกด้วย (MacQuarrie, 2005) 

5. ระบบ กลไก กระบวนการ วิธีการ เครื่องมือ ช่องทางต่าง ๆ ในการสื่อสารภายในองค์กร  และ
การให้ความส าคัญกับบทบาทของเจ้าหน้าที่ทุกระดับ พบว่า องค์กรทีมีช่องทางต่าง ๆ ในการสื่อสารภายใน
อย่างเป็นระบบ ต่อเนื่อง ทั่วถงึ และ/หรือมีความหลากหลายของช่องทางต่าง ๆ ในการพูดคุย พบปะปฏิสัมพันธ์
ซึ่งกันและกัน เช่น การประชุมรูปแบบต่าง ๆ ทั้งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการทั้งการประชุมย่อย  
การประชุมตามกลุ่มงาน การมีกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกันหลากหลายรูปแบบ เช่น  การเล่นกีฬา การท ากิจกรรม
เพ่ือสังคม รวมถึงการประชุมใหญ่หรือการประชุมรวมทั้งหมดทั้งกระทรวง เช่น กระทรวงการต่างประเทศ ที่มี
หอประชุมซึ่งสามารถใช้ประชุมได้พร้อมกันจ านวน 700 คน รวมถึงการใช้ไลน์กลุ่มระดับต่าง ๆ ทั้งผู้บริหาร
ระดับสูง ระดับกลาง เช่น กรณีของกระทรวงพาณิชย์ที่มีไลน์กลุ่มหลายกลุ่ม ท าให้การท างานมีความคล่องตัวสูง 
มีการติดต่อถึงกันตลอดเวลา ฯลฯ ท าให้องค์กรประเภทนี้มีช่องว่างในการสื่อสารน้อยหรือไม่มีเลย และท าให้
เกิดความเป็นเอกภาพในการท างานสูงกว่าองค์กรที่ไม่มีความโดดเด่น หรือไม่ค่อยให้ความส าคัญกับเรื่องการ
สื่อสารซึ่งกันและกันภายในองค์กรด้วยการใช้วิธีการหรือช่องทางหลาย ๆ รูปแบบอย่างเห็นได้ชัดเจน 

6. การถ่ายทอด/การสอนงานและประสบการณ์ให้กับคนรุ่นใหม่ในองค์กร  (Coaching) พร้อมกับ
การถ่ายทอดวัฒนธรรมที่ดีขององค์กร รวมทั้งการถ่ายโอนความรู้ความสามารถต่าง ๆ และหลักการที่เป็น
รูปธรรมในการท างานขององค์กร พบว่าองค์กรที่มีความชัดเจนในการถ่ายทอดวัฒนธรรมที่ดีขององค์กร รวมถึง
การถ่ายทอดความรู้ ความสามารถ/ความช านาญการ ประสบการณ์ ทักษะของผู้อาวุโสในองค์กรที่มี
ประสบการณ์และความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ ที่ไม่สามารถหาได้จากหนังสือหรือต ารา ให้กับคนรุ่นใหม่ 
หรือผู้บริหารในระดับต่าง ๆ ขององค์กรของตนนั้น พบว่าองค์กรแบบนี้มักจะมีไม่มีปัญหาช่องว่างระหว่างวัย 
รวมถึงปัญหาการสื่อสารต่าง ๆ ก็มีไม่มากนัก เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรที่ไม่มีการสอนงาน หรือการถ่ายทอดงาน 
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หรือสิ่งดี ๆ ที่เป็นประสบการณ์และทักษะที่มีคุณค่าให้กับคนที่เข้ามาท างานในรุ่นหลัง ๆ อย่างมองเห็นได้
ชัดเจน  

7. การให้ความส าคัญกับบทบาทและการมีส่วนร่วมของคนรุ่นใหม่  การยอมรับความคิดเห็น 
มุมมองของคนรุ่นใหม่ ทีมงานคนรุ่นใหม่ เพราะจะเป็นก าลังส าคัญต่อไปในอนาคต ท าให้คนรุ่นใหม่ผูกพันกับ
องค์กรและแสดงบทบาทต่าง ๆ ที่ตนเองมีความรู้ความสามารถในเชิงบวก ซึ่งประเด็นการให้ความส าคัญกับ
บทบาทและการมีส่วนร่วมของคนรุ่นใหม่นี้ สอดคล้องกับดัชนีการมีส่วนร่วมในระบบคิดของการบริหารจัดการ
ภาครัฐที่มีธรรมาภิบาล และยังเป็นการสร้างวัฒนธรรมในการท างานแบบแนวราบในองค์กร ไม่ใช่เน้นแต่การ
ท างานตามค าสั่งจากบนลงสู่ล่าง ซึ่งท าให้บุคลากรภาครัฐท างานได้ไม่เต็มตามศักยภาพท่ีมีอยู่ เพราะถูกกดทับไว้ 
และส่งผลท าให้เกิดปัญหาสมองไหลในหลาย ๆ ส่วนงานด้วย เพราะคนรุ่นใหม่จ านวนมากมีทางเลือกและไม่
ต้องการอยู่ภายใต้การบัญชาการต่าง ๆ ที่หลาย ๆ ครั้งเป็นการบัญชาการที่ไม่มีเหตุมีผล หรือไร้ซึ่งเหตุผลที่
ยอมรับได้ก็มี   

8. การให้ความส าคัญกับข้อมูลที่เป็นจริง  เนื่องจากบางองค์กรมีระบบการจัดเก็บ การบันทึก การ
ตรวจสอบและการน าข้อมูลมาใช้ประโยชน์ รวมถึงการแบ่งปันข้อมูลซึ่งกันและกัน เพ่ือการปรับปรุงระบบการ
ท างานอย่างต่อเนื่อง พบว่าองค์กรประเภทนี้มักจะประสบผลส าเร็จในการท างานมากกว่าองค์กรที่ไม่ให้
ความส าคัญกับเรื่องคุณภาพของข้อมูล อย่างมองเห็นได้ชัดเจนโดยเฉพาะในเรื่องข้อมูลที่เป็นจริง ห้ามคิดขึ้นเองนี้ 
ที่จริงแล้วถือเป็นประเด็นในเชิงคุณธรรมจริยธรรมที่ส าคัญมาก เพราะถ้าน าข้อมูลที่ไม่เป็นจริงมาใช้ในการ
วางแผน หรือการด าเนินการต่าง ๆ ก็เท่ากับเป็นการหลอกลวงทั้งตนเอง องค์กร และสังคมโดยรวม ซึ่งจริง ๆ แล้ว
เรื่องนี้ถือเป็นปัญหาที่ใหญ่มากปัญหาหนึ่งขององค์กรภาครัฐไทย ท าให้ปัญหาและความต้องการของ
กลุ่มเป้าหมายไม่ได้รับการแก้ไขอย่างถูกต้อง และเป็นการสูญเสียงบประมาณของประเทศชาติ อย่างไม่น่าจะให้
อภัยได้เลย ซึ่งจริง ๆ แล้วปัญหานี้มีความรุนแรงพอ ๆ กับปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น หรืออาจถือได้ว่าเป็นการ
ทุจริตคอร์รัปชั่นในอีกรูปแบบหนึ่งก็ได้   

 นอกจากนี้ รายงานการศึกษาในครั้งนี้ ยังได้ท าการผนวกกรณีตัวอย่างองค์กร/หน่วยงานที่มีการ
ด าเนินการในด้านต่าง ๆ ที่มีคุณภาพ มีประสิทธิผล หรือมีผลงานเป็นที่ประจักษ์ โดยเฉพาะการมีความ
สม่ าเสมอในการพัฒนาองค์กรในด้านต่าง ๆ อย่างต่อเนื่องเป็นระบบ จนบางองค์กรได้รับรางวัลหลายประเภท
อย่างต่อเนื่องในช่วงเวลาที่ผ่านมา 10 กว่าปี  ดังนั้นจึงได้น ากรณีศึกษาเหล่านี้มาผนวกไว้ ณ ที่นี้ด้วย จะได้ท าให้
องค์กรอื่น ๆ เกิดแรงบันดาลใจในการท างานเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายขององค์กร ท าให้เกิดความภาคภูมิใจและยัง
ส่งผลท าให้ได้รับการยอมรับทั้งในระดับประเทศและระดับนานาชาติมากยิ่งข้ึนด้วย     

 กรณีตัวอย่ำงท่ีดี (Best Practice)  

 กระทรวงพาณิชย์และกรมพัฒนาธุรกิจการค้า  
 กระทรวงพาณิชย์ เป็นกระทรวงหนึ่งที่มีระบบการท างานต่าง ๆ ที่ดี เป็นที่น่าพอใจของทุกฝ่ายที่

เกี่ยวข้อง มีระบบและช่องทางในการประเมินผลหลาย ๆ ช่องทางและท าตลอดเวลา พร้อมทั้งน าผลการ
ประเมินต่าง ๆ มาใช้ประโยชน์ในการปรับปรุงการท างานอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะการประเมินจากผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย หรือผู้รับบริการมีการจัดท าตลอดเวลาหรือทุกครั้งที่มีการจัดกิจกรรมส าคัญ ๆ ร่วมกันระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชนหรือประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และในช่วงที่ผ่านมาบางหน่วยงานอาทิเช่น กรมพัฒนาธุรกิจ
การค้า ได้รับรางวัลจากส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และจากหน่วยงานอ่ืน ๆ จ านวนมาก 
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มาอย่างต่อเนื่องในช่วงเวลาสิบกว่าปีที่ผ่านมา โดยเฉพาะรางวัลการบริการภาครัฐแห่งชาติด้านการพัฒนาการ
บริการที่เป็นเลิศ และรางวัลความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ซึ่งผลงานที่ได้รับรางวัลล่าสุด
ของปีนี้ (โดยมีก าหนดรับรางวัลในวันที่ 25 กันยายน 2558) ได้แก่ การพัฒนาตรวจค้นข้อมูลนิติบุคคลผ่าน
สมาร์ทโัน (DBD E-service Application) ส าหรับรางวัลด้านการบริหารงานราชการแบบมีส่วนร่วม ผลงานที่
ได้รับรางวัลในปีนี้ คือ ศูนย์เครือข่ายธุรกิจ (Biz Club) จังหวัดเพชรบุรี 
   ส าหรับในด้านการขับเคลื่อนเรื่องคุณธรรม จริยธรรม พบว่าเป็นการน าโดยปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
โดยตรง โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการรณรงค์ขับเคลื่อนองค์กรในการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชั่น พบว่า 
ผู้บริหารทุกระดับของกระทรวงพาณิชย์ให้ความส าคัญกับเรื่องนี้เป็นอย่างมาก โดยในช่วงที่ผ่านมาได้มีการจัด
กิจกรรมเปิดตัวเพ่ือรณรงค์ขับเคลื่อนในองค์กร ซึ่งในช่วงแรกร่วมมือกับ ก.พ.ร. เรียกว่า “กิจกรรมรณรงค์
เสริมสร้างจิตส านึกร่วมต้านทุจริต” เพ่ือเป็นการน าร่องให้กับหน่วยงาน/กระทรวงอ่ืน ๆ ด้วย  และหลังจากนั้น 
ก็เป็นการด าเนินการด้วยตนเองอย่างต่อเนื่องสม่ าเสมอ โดยได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานต่าง ๆ ในกระทรวง 
นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้งไลน์กลุ่มในการสะท้อนปัญหาและข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับเรื่องนี้ และเรื่องอ่ืน ๆ ใน
หลาย ๆ ระดับท าให้ได้รับทราบข่าวสารข้อมูลต่าง ๆ อย่างทันท่วงที และหลายครั้งสามารถสกัดปัญหาได้ก่อนที่
ปัญหาจะบานปลาย  อย่างไรก็ตาม ปัญหาเรื่องการทุจริตหรือการมีแนวโน้มหรือมีความเสี่ยงที่จะมีการทุจริต
หรือการประพฤติมิชอบในกระทรวงพาณิชย์นั้นในปัจจุบันก็ยังคงมีอยู่บ้าง แต่ก็ได้พยายามจับตาดูกันอยู่ ไม่ละเลย 
พยายามสร้างระบบและกลไกต่าง ๆ ขึ้นมารองรับและต้องท าตามที่วางไว้ให้ได้  โดยเน้นการสื่อสารอย่างทั่วถึง 
ก็ท าให้ปัญหาเบาบางลง ส าหรับกรณีข้าราชการชั้นผู้น้อยที่อาจมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมที่ไม่ค่อยดี หรือ
อาจมีรายได้ไม่พอกับรายจ่ายนั้น  ทางกระทรวงฯ ก็ให้ความส าคัญกับเรื่องนี้ ไม่ได้นิ่ งเฉย เพราะทราบดีว่า   
อาจน าไปสู่การทุจริตหรืออาจท าให้เกิดการทุจริตขึ้นได้ถ้าอยู่ในสภาพชักหน้าไม่ถึงหลัง ดังนั้นจึงมีช่องทางต่าง ๆ 
ให้กับเจ้าหน้าที่/ข้าราชการระดับปฏิบัติ/พนักงานราชการได้น าเสนอความคิดเห็น ความต้องการ ปัญหาต่าง ๆ 
ที่ประสบหรือที่ต้องการให้มีการช่วยเหลือ สนับสนุน คือพยายามไม่ให้มีช่องว่างแต่มีการดูแลเอาใจใส่กันอยู่
เสมอ ถามไถ่ทุกข์สุขกันหรือทุกคนสามารถสะท้อนได้ตลอดเวลา ทุกคนสามารถเดินเข้ามาคุยกับอธิบดีได้
โดยตรง แต่เขาก็มักเกรงใจ ไม่ค่อยเข้ามาคุย แต่ก็พยายามสังเกตความเป็นอยู่ของทุกคน และมีกิจกรรมส่งเสริม
การออมอย่างต่อเนื่อง   
   ส าหรับในส่วนของหน่วยงานระดับกรม โดยปกติก็จะมีการสื่อสารซึ่งกันและกันตลอดเวลา 
ยกตัวอย่างเช่นกรมพัฒนาธุรกิจการค้า (Department of Business Development – DBD) ก็มีการประชุม
ต่าง ๆ หลายประเภทหลายระดับ โดยเฉพาะในช่วงสัปดาห์ที่ 3 ของเดือน จะเป็นช่วงที่มีการประชุมต่าง ๆ ทั้ง
การเข้าร่วมการประชุมผู้บริหารระดับสูงของกระทรวง ซึ่งมีทั้งหมดประมาณ 50 คน การประชุมของกลุ่มผู้แทน
คนรุ่นใหม่ที่เรียกว่ากลุ่ม “Gen X Gen Y” การประชุมตามกลุ่มงานต่าง ๆ การประชุมเกี่ยวกับการตรวจสอบ
ภายใน และยังมีการประชุมรายไตรมาสอีกด้วย   นอกจากนี้ ก็ยังมีการประชุมแบบ Video Conference กับ
ส านักงานพาณิชย์ที่อยู่ในต่างจังหวัดด้วย รวมทั้งมีการไปเยี่ยมเยียนอยู่เป็นระยะ ๆ ดังนั้น ระบบและกลไกต่าง ๆ 
เหล่านี้ท าให้สามารถติดตามข่าวสารข้อมูลต่าง ๆ ในหลาย ๆ ระดับได้อย่างทั่วถึง สม่ าเสมอ ทันการณ์ มีปัญหา
อะไรก็สามารถระดมสมองคุยกันและสามารถแก้ไขปัญหาได้ทันที ท าให้ปัญหาไม่หมักหมม 
   ส าหรับในเรื่องมาตรการในการตรวจสอบความโปร่งใส ทางกรมพัฒนาธุรกิจการค้าและกระทรวง
พาณิชย์ ก็มีการด าเนินการต่าง ๆ ตามระบบและกลไกท่ีมีอยู่แล้วอย่างเคร่งครัด ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการตาม
แผนยุทธศาสตร์ระดับกรม ระดับกอง การจัดท าค ารับรองการปฏิบัติราชการที่ก ากับโดย ก.พ.ร. และที่ส าคัญคือ 
มีการจัดท าผังขั้นตอนการให้บริการไว้อย่างชัดเจน เพ่ือเป็นการลดขั้นตอนในการใช้ดุลพินิจ หรือเพ่ือป้องกัน
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ไม่ให้มีการถ่วงเวลาในการท างาน เพือ่หวังเรียกรับผลประโยชน์ใด ๆ จากประชาชนผู้รับบริการ นอกจากนี้ กรม
พัฒนาธุรกิจการค้าและกระทรวงพาณิชย์ ยังให้ความส าคัญกับการจัดการความรู้ (Knowledge Management: 
KM) และการถ่ายทอดงานหรือการสอนงานให้กับคนรุ่นใหม่ด้วย (Coaching) ท าให้มีช่องว่างในการท างานน้อย 
และมีการเรียนรู้จากประสบการณ์ต่าง ๆ ของแต่ละคนในระดับสูง  
   ส าหรับกิจกรรมทางสังคมทั้งภายในองค์กรและภายนอกองค์กร ทางกรมพัฒนาธุรกิจการค้าและ
กระทรวงพาณิชย์ ก็ให้ความส าคัญเช่นกัน เพราะต้องการฝึกให้บุคลากรรู้จักการเสียสละ การมีความสัมพันธ์
หรือปฏิสัมพันธ์ซึ่งกันและกันในทางที่สร้างสรรค์ โดยส าหรับกรมพัฒนาธุรกิจการค้าก็มีกิจกรรมที่เรียกว่า “DBD 
Get Together” และ กิจกรรม “DBD Charity” โดยการส่งเสริมให้คนรุ่นใหม่สามารถจัดกิจกรรมต่าง ๆ ของ
ตนเองหรือกลุ่มได้อย่างมีอิสรภาพ ดังนั้น “องค์กรจึงมีความเป็นพ่ีน้อง มีความรัก สร้างปฏิสัมพันธ์ต่อกัน
สม่ าเสมอ” นี่คือค ากล่าวของคุณผ่องพรรณ เจียรวิริยะพันธ์ อธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการค้าคนปัจจุบัน    

 กระทรวงยุติธรรม 
   กระทรวงยุติธรรมถือเป็นอีกหน่วยงานหนึ่งที่มีความพยายามในการพัฒนาระบบการท างาน โดย 
เฉพาะระบบการบริการต่าง ๆ เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของประชาชนอยู่ตลอดเวลา 
ไม่เคยหยุดนิ่งในการคิดค้นหรือแสวงหาช่องทางต่าง ๆ ในการท างานหรือปรับปรุงระบบการท างานอยู่เสมอ 
เพ่ือให้มีมาตรฐานเป็นที่ยอมรับ เชื่อถือได้ เป็นที่พ่ึงของประชาชนได้อย่างแท้จริง รวมทั้งในการพัฒนาบุคลากร
ให้มีคุณภาพและศักยภาพในทุกด้านมากยิ่งขึ้น ส าหรับในเรื่องคุณภาพของบุคลากร มองว่าจะต้องมีการพัฒนา
อย่างต่อเนื่อง และถ้าเปรียบเทียบระหว่างข้าราชการรุ่นเก่ากับข้าราชการรุ่นปัจจุบัน พบว่าข้าราชการรุ่นใหม่มี
จุดอ่อนในด้านการขาดความเสียสละ ขาดความผูกพัน ขาดความอดทน หรือมีความอดทนน้อยกว่าคนรุ่นก่อน 
ค่อนข้างหงุดหงิดง่าย ปัจจุบันมีการจัดหลักสูตรอบรมข้าราชการใหม่ ซึ่งแต่ละกรมก็มีการจัดหลักสูตรของ
ตนเอง แต่สิ่งที่ส าคัญที่ทุกกรมต้องเน้นย้ าคือ การท างานที่ได้มาตรฐาน และมีความเป็นนักวิชาชีพ บุคลากรที่นี่
ส่วนใหญ่มีสถานภาพเป็น “นักบริหารกระบวนการยุติธรรม” ซึ่งจะต้องมีความกล้าหาญในการปกป้องในสิ่งที่
ถูกต้อง มีความเสียสละ มีความอดทน มีทักษะในการเจรจา  นอกจากนี้เรายังเน้นย้ าว่าหรือพยายามปลูกฝังให้
ข้าราชการเป็นขี้ข้าของประชาชน ไม่ใช่เป็นเจ้านายของประชาชนด้วย ส าหรับปัญหา เกี่ยวกับบุคลากรใน
ปัจจุบันคือ การขาดบุคลากรที่มีคุณภาพในระดับผู้บริหารระดับกลางข้ึนไป  
   ส าหรับในเรื่องการปลูกฝังด้านคุณธรรม จริยธรรมนั้นเราให้ความส าคัญมาก เนื่องจากเป็นกระทรวง
ที่ท าเรื่องความยุติธรรม จึงต้องให้ความส าคัญกับเรื่องนี้ในล าดับแรก ๆ อยู่แล้ว และเห็นด้วยกับการจัดท าดัชนี
ภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐ แต่จะต้องท าให้ดีไม่ซ้ ารอยปัญหาเดิม ๆ ที่ประสบอยู่หรือ
ประสบมาเป็นเวลานาน ถ้าจ าเป็นต้องท า ต้องท าให้เกิดการขับเคลื่อนในองค์กรต่าง ๆ ได้จริง ไม่ใช่ท าแค่เรื่อง
ตัวชี้วัด ที่ผ่านมาการจัดท าและการคัดเลือกดัชนีหรือตัวชี้วัดไม่ใช่จุดคานงัดของการเปลี่ยนแปลงแต่อย่างใด ที่ผ่าน
มากระทรวงยุติธรรมก็ได้พยายามน าผลการประเมินต่าง ๆ มาใช้ในการปรับปรุงการท างาน แต่ก็มีบางอย่างที่ท าได้ 
หลายอย่างท าไม่ได้ ส าหรับในเรื่องการจัดท าตัวชี้วัดนี้ พบว่าอ านาจในการเจรจาต่อรองของหน่วยงานต่าง ๆ มี
น้อยมากและการที่ตัวชี้วัดมันไม่ช่วยอะไรเท่าไหร่นี่ก็แสดงให้เห็นว่า หน่วยงานของรัฐไม่มีฮาวทู (how to) คือไม่
รู้ว่าจะท าอะไร อย่างไร ที่จริงมันมีองค์ความรู้มากมาย โดยเฉพาะการวิเคราะห์ปัญหาต่าง ๆ ให้ถูกต้อง ตรงจุด 
แต่ก็ไม่ค่อยได้ท ากัน  มีองค์ความรู้และเทคนิคต่าง ๆ มากมาย แต่เราไม่รู้เลยไม่ได้น ามาใช้ หรืออาจจะรู้แต่ไม่
ยอมน ามาใช้ หรืออาจจะใช้ไม่เป็นก็เป็นได้ เช่น เทคนิคการวิเคราะห์ด้วยต้นไม้แห่งปัญหา (Problem Tree 
Analysis) ซึ่งน่าจะน ามาใช้ ก็ไม่ได้ใช้ การไม่รู้ความจริงและบริบทที่เกี่ยวข้อง ท าให้สิ่งที่คิดขึ้นมาน าไปใช้ไม่ ได้ 
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เพราะไม่สอดคล้องกับความจริง เสียเวลา เสียงบประมาณอย่างยิ่ง ซึ่งจริง ๆ แล้ว ก.พ.ร. ควรท าอย่างจริงจัง ท า
เพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลง แต่ที่ผ่านมาทาง ก.พ.ร. ยังไม่ได้แสดงบทบาทของการเป็นผู้น าแห่งการเปลี่ยนแปลง
ได้อย่างแท้จริง ซึ่งจริง ๆ แล้วจะต้องเป็นองค์กรที่น าพาหน่วยงานราชการต่าง ๆ ไปสู่ความเป็นสากลและมี
มาตรฐานทัดเทียมนานาอารยประเทศให้ได้ 
   ส าหรับในเรื่องการขับเคลื่อนการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปขั่นในกระทรวงฯ นั้น เราก็ท ากันมาอย่าง
ต่อเนื่อง ต่อมา ทาง ก.พ.ร. ก็มีค าสั่งให้จัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต (ศปท.) ขึ้นในหน่วยงานระดับ
กระทรวง  ซึ่งพบว่ามีโครงสร้างที่แข็งตัวมาก ไม่เหมาะกับบริบทการท างานของกระทรวงฯ ที่เน้นการมีส่วนร่วม
ของบุคลากร เราเลยน ามาปรับให้มีลักษณะยืดหยุ่น ทุกคนมีส่วนร่วมได้ ท าให้เกิดการขับเคลื่อนจากพลังและ
การมีส่วนร่วมของคนในองค์กร โดยใช้ชื่อว่า “ชมรมต่อต้านการทุจริต” ปัจจุบันได้ท าการจดทะเบียนอย่าง
ถูกต้องและมีตราสารของชมรมเรียบร้อยแล้ว มีสมาชิกเข้าร่วมกิจกรรมกับชมรมมากกว่า 500 คน แต่ปัจจุบัน
กระทรวงยุติธรรมมีบุคลากรทั่วประเทศประมาณ 30,000 คน  ดังนั้น เรายังมีสิ่งที่ต้องท าอีกมากมาย ส าหรับ
กิจกรรมหลักหรือกิจกรรมส าคัญ ๆ ของชมรมก็คือ การรณรงค์ใส่เสื้อสีขาวทุกวันพุธ ส าหรับวันพระขึ้น 15 ค่ า 
ก็มีการท าบุญตักบาตรร่วมกัน โดยนิมนต์พระมาจากวัดชลประทานรังสฤษฏ์มาเทศน์ ตอนบ่ายมีการจัดกิจกรรม
วิปัสสนากรรมฐาน และทุก 3 เดือนเรามีการจัดกิจกรรมไปทัศนศึกษานอกสถานที่ร่วมกัน โดยหมุนเวียนกันไป 
เน้นการไปไหว้พระตามวัดต่าง ๆ พร้อมเรียนรู้โลกกว้าง เพ่ือเปิดโลกทัศน์ให้กับบุคลากร และตอนนี้ก าลังจะเริ่ม
กิจกรรมใหม่ในการส่งเสริมให้ข้าราชการหรือบุคลากรทุกประเภทได้มีโอกาสบวชเรียนประมาณ 1 พรรษา โดย
ไม่ถือเป็นวันลา เราคาดหวังว่าจะได้ “ข้าราชการจิตใจใหม่ในร่างเดิม” กลับมาท างานอย่างมีคุณภาพให้กับ
องค์กรและสังคมมากข้ึน  
   ส าหรับในส่วนการพัฒนาหรือปรับปรุงระบบการบริการให้กับประชาชน รวมถึงการป้องกันปัญหา
ต่าง ๆ ทางสังคม   โดยเฉพาะกลุ่มประชาชนที่ประสบภาวะที่ยากล าบาก หรือตกอยู่ในภาวะเงื่อนไขต่าง ๆ ใน
ชีวิตที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ หรือไม่ทันได้รู้ว่าอะไรเป็นอะไร ซึ่งจ านวนมากในที่สุดก็ต้องมาถูกคุมขัง ต้องโทษ เราให้
ความส าคัญกับเรื่องนี้มาก ปัจจุบันจึงได้ร่วมมือกับกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ในการสร้างเครือข่ายที่
เรียกว่า “เครือข่ายยุติธรรมชุมชน” ซ่ึงเป็นเครือข่ายของภาคประชาชนที่ร่วมมือกับรัฐ ในการอ านวยความ
ยุติธรรม หรือ ท าให้ประชาชนเข้าถึง กระบวนการยุติธรรมได้มากขึ้น หรือจะเรียกว่า เป็นการเอา “ความเป็น
ธรรมไปใส่ให้ถึงมือประชาชน” ก็ได้ และเราสนับสนุนให้มีการตั้ง “ศูนย์ยุติธรรมชุมชน” ขึ้นทุกต าบล ปัจจุบันมี
อาสาสมัครที่ได้รับการฝึกอบรม และเข้ามาช่วยท างานด้านนี้ประมาณ 800 กว่าคนทั่วประเทศ ซึ่งอาสาสมัคร
เหล่านี้ได้รับการฝึกให้เป็น “ผู้เจรจาไกล่เกลี่ยที่ได้มาตรฐาน” ซึ่งเป็นระบบและกลไกที่ส าคัญมาก เพราะจะช่วย
ท าให้ปัญหาต่าง ๆ ลดลงได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาระดับบุคคล ครอบครัว กลุ่ม ชุมชน องค์กรก็ตาม เราจึงให้
ความส าคัญกับการสื่อสารกับอาสาสมัครเหล่านี้ให้มีความชัดเจนในสิ่งที่ท าร่วมกันตั้งแต่ต้น เพราะบางส่วนเข้า
มาเพ่ือหวังผลทางรายได้ หรือค่าตอบแทน  แต่เราได้ชี้แจงไปว่าสิ่งที่แต่ละท่านท านั้นมีคุณค่าสูงมากหรือสูงยิ่ง
กว่าจ านวนเงินเพียงน้อยนิดที่อาจจะได้รับ ขอให้เป็นการสร้างกุศลให้กับตนเอง ซึ่งก็ได้รับการตอบรับที่ดีและ
งานในส่วนนี้ก าลังเป็นไปด้วยดี และจะต้องขยายผลต่อไปอย่างต่อเนื่อง พร้อมกับท าให้ดี มีประสิทธิภาพ มี
ประสิทธิผลชัดเจน มีการติดตามและประเมินผล ก็จะสามารถช่วยลดปัญหาต่าง ๆ ได้จริง  ซึ่งการท างานตรงนี้
ของกระทรวงยุติธรรมถือว่ามีนัยส าคัญมากต่อคุณภาพของสังคมไทย เพราะเป็นการช่วยลดและป้องกันปัญหา
ต่าง ๆ ของสังคม โดยเฉพาะปัญหาอาชญากรรมต่าง ๆ และเป็นเพ่ิมศักยภาพและความสามารถในการท างาน
ร่วมกันของสังคมไทย ซึ่งประกอบด้วยองค์กรภาครัฐ และภาคประชาชน/ชุมชนในการเพิ่มคุณภาพชีวิตให้กับคน
ในสังคมไทยได้อย่างถูกต้องและสง่างาม 
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   นอกจากจุดแข็ง สิ่งที่ดทีี่ส่งผลต่อภาพลักษณ์ในเชิงบวกขององค์กรภาครัฐไทยจ านวนหนึ่งแล้ว ใน
การศึกษาครั้งนี้ ได้ให้ความส าคัญกับการท าความเข้าใจข้อมูลในอีกด้านหนึ่งด้วย เพื่อให้มองเห็นภาพขององค์กร
ภาครัฐไทยได้อย่างครบถ้วน ที่ไม่ได้มีเฉพาะภาพเชิงบวกหรือจุดแข็งด้านเดียวเท่านั้น แต่ยังมีภาพที่เป็นจุดอ่อน 
ปัญหาอุปสรรคที่พบในองค์กรต่าง ๆ อีกจ านวนหนึ่งอีกด้วย ซึ่งสามารถสรุปประเด็นที่เป็นจุดอ่อน ข้อจ ากัด 
ปัญหาอุปสรรคที่ท าให้หน่วยงาน/องค์กรภาครัฐอีกจ านวนหนึ่งยังไม่สามารถท างานได้เต็มที่ตามเป้าหมายที่
ก าหนดไว้ หรือยังมีผลการท างานที่ยังไม่เป็นที่พอใจ หรือยังไม่อยู่ในระดับที่ทุกฝ่ายต้องการหรือคาดหวังไว้ได้ 
หรือแม้แต่ความพึงพอใจในตนเองของบางองค์กร ก็ได้รับเสียงสะท้อนมาเช่นกันว่ามีสิ่งที่จะต้องด าเ นินการให้
บรรลุอีกมาก แต่ก็ติดปัญหาอุปสรรค ข้อจ ากัดต่าง ๆ อีกมาก ดังต่อไปนี้ 

จุดอ่อน ปัญหำ อุปสรรคในกำรท ำงำนขององค์กรภำครัฐ 

 ส าหรับการน าเสนอปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ณ ที่นี้เป็นการสรุปภาพรวมขององค์กรทุกประเภท ไม่ว่า
จะเป็นองค์กรที่มีภารกิจในด้านการเงิน/การคลัง ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ ด้านการศึกษาและการพัฒนาสังคม
และมนุษย์ ด้านความมั่นคง สวัสดิภาพและความปลอดภัย ด้านการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
และด้านการต่างประเทศ ซึ่งเท่าที่พิจารณาดูอย่างละเอียด พบว่าปัญหาหลายอย่างเป็นปัญหาเดิม ๆ ที่มีมา
ยาวนาน ที่มีการสั่งสมตัวของมันเองมากขึ้น เป็นเพราะปัญหาไม่ได้รับการแก้ไขอย่างถูกจุด และยังพบด้วยว่า 
หลาย ๆ ปัญหาไม่ได้รับการแก้ไขแต่อย่างใด แต่มีการสะสมไว้เหมือนสุภาษิตไทยที่ว่า “ดินพอกหางหมู” ซึ่ง
ปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ เหล่านี้ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการมีโครงสร้างการบริหารประเทศแบบรวมศูนย์กลางมา
เป็นเวลายาวนาน จนเกิดประเพณีต่าง ๆ แบบราชการที่ฝังรากลึก ที่บั่นทอนศักยภาพและความสามารถของ
บุคลากร ท าให้คนจ านวนมากในองค์กรภาครัฐอยู่กับปัญหานี้จนเกิดความเคยชิน ซึ่งในด้านหนึ่งก็เป็นเพราะ
ระบบราชการที่เทอะทะนี้ ได้สร้างความม่ันคงหรือเป็นอาชีพที่มั่นคง หรือกลายเป็นพ้ืนที่ของความสะดวกสบาย 
ที่ท าไห้คนจ านวนมากรู้สึกว่าไม่ต้องดิ้นรน ไม่ต้องเปลี่ยนแปลง หรือท าไมจะต้องเปลี่ยนแปลงก็ในเมื่อตนเองก็
สุขสบายดีอยู่แล้ว (ข้อมูลนี้ได้จากประสบการณ์การท างานร่วมกับองค์กรภาครัฐบางแห่งในช่วงเวลาที่ผ่านมา
ของคณะวิจัย)  ในขณะที่ในอีกด้านหนึ่งก็พบว่า บุคลากรส่วนมากรู้สึกว่าตนเองไม่มีพลังเพียงพอที่จะ
เปลี่ยนแปลงใด ๆ ประกอบกับกลไกการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินที่มีอยู่ก็ไม่สามารถช่วยได้ เพราะ
กลไกต่าง ๆ เหล่านี้ก็เป็นส่วนหนึ่งของปัญหาเรื้อรังในเรื่อง “โครงสร้างการบริหารประเทศแบบรวมศูนย์ไว้ที่
ส่วนกลาง” ด้วยเช่นกัน และปัญหาที่ใหญ่มหึมาดังที่กล่าวมานี้  ในด้านหนึ่งก็ท าให้เกิดช่องว่างต่าง ๆ ขึ้นมา 
โดยที่กลไกการตรวจสอบไม่สามารถเข้าไปถึงได้เช่นกัน หรือเป็นเพราะโครงสร้างระบบราชการมันใหญ่มาก     
ก็เลยเป็นลักษณะต่างคนต่างท า ต่างคนต่างอยู่ และยังติดกับดักงานประจ า (routine work) ในแต่ละวันที่ไม่
สามารถตรวจสอบได้ว่าตอบยุทธศาสตร์ขององค์กร/หน่วยงานหรือไม่  โดยมีจุดอ่อน ข้อจ ากัด ปัญหาอุปสรรค
ส าคัญ ๆ ที่สามารถประมวลได้ ดังนี้คือ   

1. ปัญหาความไม่ต่อเนื่องของการท างานที่เชื่อมโยงกับปัญหาความไม่ม่ันคงทางการเมือง: 
เนื่องจากประเทศไทยมีความไม่มั่นคงทางการเมือง ท าให้มีการเปลี่ยนผู้บริหาร/ผู้น าประเทศบ่อย เมื่อเปลี่ยน
ผู้บริหาร/ผู้น าก็มีการเปลี่ยนนโยบาย หรือผู้บริหารประเทศคนใหม่ไม่น าข้อมูลขององค์กรมาใช้ประกอบในการ
จัดท านโยบายและแผน  และปัญหาที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่มีความเชื่อมโยงกันก็คือ ปัญหาการแทรกแซงต่าง ๆ 
จากภาคการเมือง/นักการเมือง รวมไปถึงการแทรกแซงในเรื่องการโยกย้ายบุคลากร/ข้าราชการ เมื่อ
นักการเมืองไม่พอใจ หรือไม่ใช่พวกพ้องของตน ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนมากเห็นว่า ปัญหาหนึ่งของความด้อยพัฒนา
ของประเทศคือ การขาดการท างานเชิงนโยบายที่มีความต่อเนื่อง 
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2. ปัญหาการคัดเลือกบุคลากร การรักษาบุคลากรและปัญหาอ่ืน ๆ ที่เชื่อมโยงกัน : ปัจจุบัน ยังคง
พบว่า ข้าราชการหรือบุคลากรภาครัฐจ านวนมากยังท างานไม่ตรงตามความสามารถ บางหน่วยงานยังขาด
บุคลากรที่ตรงกับภารกิจของหน่วยงาน  นอกจากนี้ บางส่วนงานขาดความก้าวหน้า หรือ career path ท าให้
บุคลากรรุ่นใหม่ที่มีคุณภาพ/ความสามารถขาดแรงจูงใจในการท างานในหน่วยงานนั้น ๆ ประกอบกับมีทางเลือก
ที่ดีกว่า เช่น การท างานกับภาคเอกชนที่ได้ค่าตอบแทนสูงกว่า คนเหล่านี้ก็จะออกจากระบบราชการ ส าหรับ
ปัญหาบุคลากรในองค์กรภาครัฐนั้นส่วนหนึ่งเกิดจากระบบการคัดเลือกบุคลากร ซึ่งจ านวนมากยังไม่ได้ระบุ
คุณสมบัติที่ต้องการไว้อย่างชัดเจน หรือมีการเปิดรับแบบกว้าง เมื่อได้บุคลากรมาแล้วพบว่า ไม่ตรงกับลักษณะ
งาน ประกอบกับมีการสับเปลี่ยนโยกย้ายบุคลากร ท าให้ไม่สามารถท างานได้อย่างต่อเนื่อง นอกจากนั้ นยังมี
ความเกี่ยวข้องกับนโยบายของประเทศในช่วงที่ผ่านมา เช่น การไม่เพ่ิมอัตราก าลังคนแต่เปิดพ้ืนที่งานมากขึ้น 
หรือการไม่รับเข้าบรรจุ แต่เป็นการจ้างงานที่มีสถานภาพเป็นลูกจ้างชั่วคราว ท า ให้เกิดความเหลื่อมล้ าในที่
ท างานเพราะสถานภาพต่างกัน  นอกจากนี้ยังมีประเด็นที่น่าสนใจ คือการรับบุคลากรเข้าท างานในองค์กร
ภาครัฐนั้น โดยมากใช้วิธีการสอบแข่งขันซึ่งจะคัดคนเก่งเข้ามาท างาน แต่ยังไม่มีแนวทางในการคัดกรองและรับ
คนดีมีคุณธรรมเข้ามาท างาน ซ่ึงสอดคล้องกับผู้ให้ข้อมูลบางท่านที่กล่าวว่า ปัญหาของข้าราชการรุ่นใหม่จ านวน
มากของบางหน่วยงานคือ การขาดความเสียสละ ขาดความอดทน และไม่มีความผูกพันกับองค์กร มุ่งรายได้
มากกว่า ท าให้เกิดปัญหาการท างานที่ยังไม่ทุ่มเท หรือยังท างานไม่เต็มก าลังตามศักยภาพ/ความสามารถท่ีมีอยู่  

3. ปัญหาบุคลากรไม่มีคุณภาพแต่ไม่สามารถให้ออกได้: เนื่องจากตามระเบียบราชการที่ค่อนข้าง
ล้าสมัย หรือเขียนครอบคลุมในเชิงการปกป้องข้าราชการไว้สูงมาก ถึงแม้บุคลากรจ านวนมากไม่ค่อยมีคุณภาพ 
แต่ก็ไม่สามารถให้ออกได้ เพราะระบบข้าราชการยังคงเป็นระบบที่เข้าง่าย ออกยาก มีพ้ืนที่ความสบายหรือมี
ความมั่นคงสูง (comfort zone) ส่งผลท าให้บุคลากรบางส่วนขาดความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ เกิด
ภาพลักษณ์เช้าชามเย็นชามของส่วนราชการบางแห่ง ซึ่งสิ่งนี้ยังคงมีอยู่  ทั้ง ๆ ที่มีเสียงสะท้อนเกี่ยวกับเรื่องนี้มา
เป็นเวลานานแล้วก็ตาม แต่ก็มีพ้ืนที่/โซนที่ยังเข้าไปตรวจสอบไม่ได้ หรือเจ้าหน้าที่จ านวนมากยังไม่มีการพัฒนา
ตนเองให้ทันกับการเปลี่ยนแปลง เพ่ือสร้างภาพลักษณ์ท่ีดี  

4. ปัญหาช่องโหว่ในการใช้เงินงบประมาณและพื้นที่เสี่ยงต่อการเกิดทุจริต : การทุจริตคอร์รัปชั่น 
ไม่โปร่งใส ถือเป็นปัญหาใหญ่ปัญหาหนึ่งของระบบราชการตามที่ทราบกันดีอยู่แล้ว ซึ่งปัญหาส่วนหนึ่งเกิดจาก
ตัวระบบที่เอ้ือต่อการทุจริต เช่น ในบางหน่วยงานได้รับงบประมาณเป็นงานโครงการ เมื่อสิ้นสุดโครงการถ้าใช้
งบประมาณไม่หมดจะต้องคืน บางหน่วยงานจึงจัดท าเอกสารขึ้นมาเพ่ือเป็นหลักฐานการใช้งบประมาณ ทั้งที่
ไม่ได้ใช้จริง เป็นต้น  นอกจากนี้ ยังมีบางภารกิจ/ภาระงาน/ประเภทงาน/พ้ืนที่/โซนที่มีโอกาสและความเสี่ยงสูง
ต่อการทุจริต เช่น งานด้านงบประมาณ การคลัง เป็นต้น ซึ่งประเด็นนี้ถือว่าเป็นประเด็นที่ส าคัญมากที่ควรมี
มาตรการพิเศษในการควบคุมพ้ืนที่/โซนที่มีความเสี่ยงสูงต่อการทุจริตเหล่านี้  อย่างไรก็ตามหลายหน่วยงาน
พยายามแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นด้วยหลากหลายวิธีการ เช่น การเปิดช่องทางร้องเรียน การมีหน่วยงาน
ตรวจสอบ เป็นต้น 

5. ปัญหาเกี่ยวกับระเบียบราชการและวัฒนธรรมแบบราชการที่ไม่สนับสนุนการท างาน : ส่งผลท า
ให้ระบบการให้บริการที่ล่าช้า นอกจากนี้หน่วยงานราชการยังมีวัฒนธรรมหลาย ๆ อย่างที่สะท้อนความสัมพันธ์
ที่ไม่เท่าเทียม เช่น ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใหญ่และผู้น้อย หรือเจ้านายกับลูกน้อง ซึ่งเป็นวัฒนธรรมที่ฝังรากลึก
มาเป็นเวลานาน  นอกจากนี้ยังมีวัฒนธรรมการรับรองแขกผู้ใหญ่ที่มีความจ าเป็นต้องใช้งบประมาณในการ
ต้อนรับ แต่ในระเบียบไม่สามารถเบิกจ่ายได้ ท าให้ผู้ปฏิบัติจ าเป็นต้องแสวงหาวิธีการต่าง ๆ ในการน าเงินมาใช้ 
เช่น อาจมีการจัดท าเอกสารที่ไม่เป็นจริง เพ่ือหาวิธีในการน าเงินงบประมาณมาใช้จ่าย ท าให้เกิดการทุจริต หรือ
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เป็นบ่อเกิด/ช่องทางของการทุจริต ทั้ง ๆ ที่อาจจะไม่ได้ตั้งใจในการทุจริต แต่สถานการณ์และเงื่อนไขต่าง ๆ บีบ
บังคับ เป็นต้น  

6. ปัญหาคุณภาพของข้อมูล : มีการจัดเก็บข้อมูลเฉพาะในระดับหน่วยงาน แต่ไม่มีการน ามา
จัดระบบที่ส่วนกลางหรือจัดท าเป็นฐานข้อมูลกลาง เพ่ือใช้ข้อมูลร่วมกัน ท าให้ขาดการบูรณาการหรือเชื่อมโยง 
และการแบ่งปันข้อมูลเพ่ือใช้ในการท างานด้านต่าง ๆ ร่วมกัน นอกจากนี้ ยังมีการระบุข้อมูลที่ไม่ถูกต้อง ไม่
ครบถ้วน หรือบางส่วนยังคงมีการปิดบังข้อมูล เนื่องจากอาจจะไม่ต้องการปฏิบัติงานในเรื่องนั้น ๆ ต่อ หรืออาจ
มองว่าจะท าให้เกิดความยุ่งยากหรืออาจมองว่าเป็นภารกิจที่ยากล าบาก จึงไม่บอกหรือไม่รายงานข้อมูล/
ข้อเท็จจริงทั้งหมดให้ครบถ้วนตามความเป็นจริง ท าให้ปัญหาต่าง ๆ ยังคงด ารงอยู่ ทั้ง ๆ ที่ไม่น่าเป็นปัญหา เป็นต้น 

7. ปัญหาการวางแผนและการท างานตามแผนยุทธศาสตร์ : ไม่มีการวางแผนระยะสั้น กลาง ยาว 
หรือยังไม่ครอบคลุมตามยุทธศาสตร์ของกระทรวง หรือถึงแม้จะมีการวางแผนแต่ก็ขาดความต่อเนื่อง เพราะ
ส่วนมากต้องไปท างานที่เป็นภารกิจเร่งด่วน ซึ่งเป็นการท างานตามค าสั่ง ส่วนใหญ่มีสาเหตุมาจากการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล หรือความไม่มั่นคงทางการเมือง เมื่อเปลี่ยนรัฐบาลก็เปลี่ยนนโยบาย ถึงแม้นโยบาย
บางอย่างอาจจะดี แต่ก็ไม่ได้รับการสืบทอดหรือด าเนินการต่อเนื่องเพ่ือให้เกิดผลอย่างจริงจั ง ส่งผลให้การ
ด าเนินงานขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

8. ปัญหาการขาดการบูรณาการหรือเชื่อมประสานและความซ้ าซ้อนของภารกิจ : ปัญหาใหญ่คือ 
การขาดการปฏิบัติงานร่วมกันกับหน่วยงานที่มีภารกิจเดียวกันหรือคล้ายคลึงกัน ขาดการบูรณการงานร่วมกัน  
ขาดการเชื่อมประสานระหว่างหน่วยงาน ท าให้งบประมาณถูกจัดสรรออกไปในหลายหน่วยงานเพ่ือท าภารกิจ
เดียวกัน ส่งผลให้งบประมาณไม่เพียงพอ เพราะใช้งบประมาณซ้อนกันในภารกิจเดียวกัน ซึ่งปัญหานี้เป็นภาพ
สะท้อนเชิงโครงสร้างที่ทับซ้อนกันและกระจุกตัวอยู่ในส่วนกลาง 

9. ปัญหาเกี่ยวกับการอนุมัติงบประมาณ การขาดความเข้าใจของเจ้าหน้าที่และขาดการสื่อสาร: 
ระบบการเบิกจ่ายงบประมาณ และการพิจารณางบประมาณจากผู้เกี่ยวข้องที่ไม่เข้าใจภารกิจของหน่วยงาน 
และตัดงบประมาณออก หรือไม่อนุมัติโดยที่หน่วยงานเจ้าของเรื่องไม่มีโอกาสได้ชี้แจง ส่งผลต่อประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลของการด าเนินงานของหน่วยงานหลายแห่งที่ไม่ได้รับอนุมัติงบประมาณก้อนดังกล่าว หรือต้อง
ยกเลิกโครงการไปโดยปริยายทั้ง ๆ ที่มีประโยชน์  

10. ปัญหาเกี่ยวกับระบบการประเมินผล: ระบบการประเมินต่าง ๆ ที่เป็นอยู่ยังไม่สามารถใช้การได้
จริง มีความซ้ าซ้อน ไม่มีการด าเนินการอย่างจริงจังหรือไม่ถูกต้อง เน้นการประเมินเชิงเอกสาร เน้นแต่คะแนน 
ขาดข้อมูล/ฐานข้อมูลที่เป็นจริง จึงไม่ส่งผลต่อการปรับปรุงหรือการเปลี่ยนแปลงการท างานให้ดีขึ้นแต่อย่างใด 
หรือมีการประเมินแต่ไม่ค่อยได้ใช้ประโยชน์ เพราะไม่มีความชัดเจน และไม่ได้มีการสื่อสารถึงความส าคัญของ
การประเมินอย่างทัว่ถึงครบถ้วน โดยเฉพาะอย่างยิ่งความส าคัญของข้อมูล หรือคุณภาพของข้อมูลที่จะน ามาใช้
พบว่า ให้ความส าคัญกับประเด็นนี้น้อยมาก แต่ในบางกรณีหรือบางช่วงเวลา พบว่า หน่วยงานก ากับ  ติดตาม 
ดูแล ดังเช่น ส านักงาน ก.พ.ร. ได้มีความพยายามในการปรับปรุงระบบการประเมินผลให้ดีขึ้น แต่ปัญหาคือ
เจ้าหน้าที่/ข้าราชการไม่ส่งข้อมูลเข้าสู่ระบบการก ากับ ติดตามและประเมินผลที่สร้างขึ้น ท าให้ต้องยกเลิกระบบ
เดิมที่มีประโยชน์บางระบบไปอย่างน่าเสียดาย และต้องคิดค้นระบบใหม่ขึ้นมารองรับอยู่ตลอดเวลา ท าให้ขาด
ความต่อเนื่องในการเก็บและบันทึกข้อมูล และท าให้เกิดความเบื่อหน่ายกับระบบที่เปลี่ยนแปลงไปมา ไม่มีความ
ลงตัวอีกด้วย    

 ส าหรับในล าดับต่อไป เป็นการน าเสนอข้อมูลของส านักงานต ารวจแห่งชาติ เพ่ือเป็นการสะท้อนภาพ
ในอีกด้านหนึ่งจากมุมมองของคนใน ทั้งนี้เนื่องจากภาพลักษณ์ของต ารวจในสายตาของประชาชนหรือภาค
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มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

สาธารณะนั้น มักเป็นภาพเชิงลบเป็นส่วนใหญ่ จึงควรให้ความเป็นธรรมโดยการัังเสียงของคนปฏิบัติงานด้วย
ว่าเป็นอย่างไร ท าไมจึงดูเหมือนต ารวจไทยด้อยเชิงคุณธรรม จริยธรรม มีปัจจัยใดที่เกี่ยวข้องบ้าง  และทาง
หน่วยงานแก้ไขอย่างไร หรือแก้ไขได้หรือไม่ เพราะอะไร เกี่ยวข้องกับอะไรบ้าง 

 ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
  เนื่องจากส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นหน่วยงานหนึ่งที่ถูกจับตาจากประชาชน/สังคมหรือภาค
สาธารณะมากที่สุดหน่วยงานหนึ่ง ประกอบกับในช่วงเวลาที่ผ่านมาอันยาวนาน มักมีคดีการร้องเรียนต่าง ๆ 
เกี่ยวกับการท างานหรือการกระท าของต ารวจค่อนข้างบ่อยครั้ งมาก หรืออาจจะสามารถกล่าวได้ว่า มีข่าว
รายวันเกี่ยวกับพฤติกรรมหรือการกระท าท่ีไม่เป็นผลดีต่อภาพลักษณ์ของต ารวจก็ว่าได้ ซึ่งส่วนหนึ่งน่าจะเป็นผล
มาจากการที่ต ารวจเป็นอาชีพที่มีการติดต่อปฏิสัมพันธ์กับประชาชนในชีวิตประจ าวัน จึงท าให้เกิดการกระทบ 
กระทั่งกันได้ง่าย หรือเกิดช่องทางต่าง ๆ ในการเรียกรับผลประโยชน์จากประชาชนที่อาจมีการกระท าผิด
กฎหมาย กฎระเบียบต่าง ๆ เพราะจริง ๆ แล้วบริบทการท างานของต ารวจเป็นบริบทของการบังคับใช้กฎหมาย
หรือกฎระเบียบต่าง ๆ ของสังคมจ านวนมากหรือเป็นกฎหมาย กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการใช้ชีวิตประจ าวัน
ของประชาชนเป็นอย่างมาก ยกตัวอย่างเช่น กฎหมายเกี่ยวกับการจราจรที่เกี่ยวข้องกับทุกคน นอกจากนี้
ประเด็นเรื่องยาเสพติดก็เป็นอีกหนึ่งเรื่องที่มีความส าคัญมาก เพราะมีภาพต่าง ๆ ที่ปรากฏในสื่อเกี่ยวกับเรื่องยา
เสพติดหรือกรณีที่บอกว่าต ารวจค้ายาเสพติดเสียเอง เป็นต้น   

 ดังนั้น ในการศึกษาครั้งนี้ จึงให้ความส าคัญกับการท าความเข้าใจข้อมูลต่าง ๆ ของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ หรือจากมุมมองของต ารวจเองด้วยว่ามองตนเองอย่างไร ภาพลักษณ์ที่เป็นอยู่เป็นอย่างไร และจะท า
อย่างไรให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติและบุคลากรของหน่วยงานนี้ในทุกระดับสามารถปฏิบัติภารกิจได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล และสามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของประชาชน/สังคมได้
ถูกต้อง ทันการณ์ ปราศจากการเรียกรับสินบนต่าง ๆ ทั้งนี้ จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ได้กล่าวดังต่อไปนี้ว่า…. 

“ 

ภาพลักษณ์ทีป่ระชาชนมองต ารจหรรออำ านักงานต ารจหค อือคปปนนปปนน้าานลเปนออ่งหาก

ต ารจหท างานปกีย่จขาองกเักฎรมายและมีอ านาหตามกฎรมายนนการปฏิเัตงิานคปมออ่ตาอง

ท างานท่ามกลางืจามขั้แยางคผลกระทเทีป่้ารัเคก็ อือคฝ่ายทีป่ำียผลประโยชนห์ะกล่าจถึง

ต ารจหจ่าปฏิเัติรนาาทีป่ม่ปรมาะำมขณะทีฝ่่ายป้ารัเผลประโยชน์หะกล่าจจ่าต ารจหปฏิเตัิงาน

ตามรนาาทีแ่ละเทเาทของต ารจหแลาจ 

” 
 

 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันส านักงานต ารวจแห่งชาติได้จัดให้มีการประเมินหรือการส ารวจความพึง -
พอใจจากประชาชนทั่วไปด้วย โดยผลการประเมินล่าสุดพบว่า ประชาชนมีความรู้สึกพึงพอใจต่อการปฏิบัติงาน
ของเจ้าหน้าที่ต ารวจในทิศทางที่ดีขึ้น ซึ่งก่อนหน้านี้ส านักงานต ารวจแห่งชาติใช้วิธีการประเมินจากการ
ปฏิบัติงานเท่านั้นคือ ดูจากจ านวนการร้องเรียนเกี่ยวกับคดีต่าง ๆ เมื่อเปรียบเทียบกับจ านวนที่จับได้ ส าหรับ
ข้อคิดเห็นต่อการจัดท าการประเมินภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรม โดยการใช้ตัวชี้วัดคุณธรรมจริยธรรมนั้น 
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พบว่า ทางผู้ให้ข้อมูลได้ชี้แจงว่า การประเมินคุณธรรมจริยธรรมสามารถท าได้ แต่จะช่วยลดปัญหาได้จริงหรือไม่ 
เพราะจริง ๆ แล้วมันเกี่ยวข้องกับคุณภาพของคนตั้งแต่วัยเด็ก การพัฒนา การขัดเกลาในครอบครัวส าคัญที่สุด 
และถึงแม้จะมีการอบรม การสนับสนุนต่าง ๆ อย่างไร แต่ทั้งหมดอยู่ที่จิตส านึกของคนแต่ละคน ส าหรับในส่วน
ที่เกี่ยวกับคุณธรรมจริยธรรมการท างาน ในกรณีของส านักงานต ารวจแห่งชาตินั้น โดยปกติจะต้องมีความ
ระมัดระวังอยู่แล้ว โดยเฉพาะเรื่องการร้องเรียนต่าง ๆ นั้นจะต้องพิจารณาในเรื่องมูลความจริงด้วย ไม่ใ ช่
พิจารณาแต่จ านวนการร้องเรียน เพราะอาจจะเป็นการกลั่นแกล้งก็ได้ ดังนั้น ทุกอย่างต้องมีมูลความจริงมาจาก
การสอบสวนแล้ว ยกตัวอย่างเช่น หากมีบุคคลใดมาร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ต ารวจ เจ้าหน้าที่ต ารวจจะต้องท าการ
สอบสวนข้อเท็จจริงก่อนที่จะรับั้องร้องเรื่องร้องเรียนต่าง ๆ เหล่านั้น ไม่ใช่ด าเนินการั้องร้องเลย   

 ในด้านความโปร่งใสในการท างานของเจ้าหน้าที่ต ารวจ มีรูปแบบ/วิธีการในการสนับสนุนการ
ปฏิบัติงานที่เป็นแบบอย่างให้กับเจ้าหน้าที่ต ารวจคนอ่ืน ๆ กระท าตาม ก็คือ การใช้วิธีการยกย่องชมเชย โดย
การให้รางวัลต ารวจสีขาวแก่เจ้าหน้าที่ต ารวจที่ผ่านการคัดเลือกในการปฏิบัติงานที่ปราศจากการทุจริต 
คอร์รัปชั่น โดยกรรมการตรวจสอบ ประกอบด้วยต ารวจและผู้ตรวจการภายนอก ซึ่งมีกระบวนการคัดเลือกที่
เป็นระบบคือ เจ้าหน้าที่ต ารวจจะต้องผ่านการคัดเลือกจากหน่วยงานของตนหลังจากนั้นจึงจะต้องผ่านเกณฑ์
ของกรรมการคดัเลือกต ารวจสีขาวต่อไป  

  ทั้งนี้ ปัญหาความไม่โปร่งใสที่พบอย่างชัดเจนคือ ปัญหาการคอร์รัปชั่นในส่วนของต ารวจจราจร โดย
สาเหตุที่ท าให้ต ารวจจราจรต้องกระท าการดังกล่าว คือความไม่เพียงพอของรายได้และสวัสดิการ ซึ่งรายได้และ
สวัสดิการเป็นเรื่องส าคัญต่อการส่งเสริมคุณภาพชีวิตที่ดีของทุกคน  ดังนั้น หากจะแก้ปัญหาคอร์รัปชั่นในอาชีพ
ต ารวจจะต้องแก้ทีต่้นเหตุ นั่นคือการให้การสนับสนุนด้านสวัสดิการแก่เจ้าหน้าที่ต ารวจเพิ่มขึ้น 

  การส่งเสริมจริยธรรม คุณธรรม ในส านักงานต ารวจแห่งชาติ มีการจัดกิจกรรมต่าง ๆ เพ่ือส่งเสริมการ
พัฒนาคุณธรรม จริยธรรม เช่น การจัดกิจกรรมเข้าวัด กวาดลานวัด ท าบุญ ัังเทศน์ อย่างน้อยเดือนละ 1 ครั้ง 
โดยทุกคนสามารถเข้าร่วมกิจกรรมได้   นอกจากนี้ ยังมีสมุดบันทึกความดีให้ต ารวจได้บันทึกความดีที่ได้ท า  โดย
แต่ละหน่วยงานที่ต ารวจสังกัดเป็นผู้รับผิดชอบในการด าเนินการ ทั้งนี้ คุณธรรมจริยธรรมของบุคคลแต่ละคนจะ 
ต้องได้รับการปลูกฝังมาตั้งแต่เด็ก การสร้างภาพลักษณ์ ไม่ยากเท่ากับการสร้างอัตลักษณ์ให้คนเป็นคนดีมีศีลธรรม
ตั้งแต่วัยเด็ก ซึ่งข้อมูลตรงนี้มีความน่าสนใจ เพราะสอดคล้องกับแนวคิดและทฤษฎีพัฒนาการด้านการเรียนรู้
คุณธรรมจริยธรรมของนักวิชาการในตะวันตก (Piaget, 1956) ตามท่ีได้น าเสนอไว้ในบทที่ 3 ข้างต้น  

  นอกจากนี้ ปัญหาด้านงบประมาณและบุคลากรก็ยังคงเป็นประเด็นที่พบเหมือนกับในองค์กรภาครัฐ
อ่ืน ๆ เช่นกันคือ งบประมาณที่มีจ านวนจ ากัดและส่วนใหญ่จะเป็นงบด้านค่าตอบแทนบุคลากร หากเพ่ิม
เจ้าหน้าที่ต ารวจก็จะส่งผลกระทบต่องบประมาณที่ได้รับ หรือท าให้ประเทศมีภาระด้านงบประมาณเพ่ิมขึ้นใน
แต่ละปี   ดังนั้น ปัญหาการขาดแคลนบุคลากรต ารวจจึงเป็นปัญหาเช่นเดียวกันกับองค์กรภาครัฐอ่ืน ๆ ท าให้ใน
ปัจจุบัน จ านวนต ารวจที่ท างานประจ าหรือเต็มเวลามีจ านวนไม่เพียงพอในแต่ละสถานีต ารวจ 

 โดยสรุป จุดอ่อน ปัญหาและอุปสรรคในการบรรลุผลส าเร็จในการท างานหรือการบรรลุผลในด้านการ
พัฒนาต่าง ๆ ของประเทศท่ีมีความเชื่อมโยงกับภารกิจของหน่วยงานภาครัฐไทยในปัจจุบัน ได้แก่ 
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  ปัจจัยเชิงโครงสร้างของประเทศ การแทรกแซงทางการเมือง หรือนักการเมืองที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือส่วนตน, การมีลักษณะรวมศูนย์, ท าให้ใช้ทรัพยากรมาก แต่ได้ผลไม่มากตามที่ต้องการ ขาดความต่อเนื่อง 
ไม่สามารถบูรณาการได้ ขาดฐานข้อมูลกลางที่ใช้การได้เชื่อถือได้    
  ปัจจัยเชิงโครงสร้างขององค์กร บางหน่วยงานมีบุคลากรจ านวนมาก แต่ไม่มีผลประกอบการที่
ชัดเจน บางหน่วยงานงานมากแต่คนน้อย บางหน่วยอยู่ผิดที่ข้อมูลที่ใช้ไม่เป็นจริง การประเมินผลยังไม่สะท้อน
ความจริง การประเมินที่เป็นอยู่เน้นเฉพาะการเบิกจ่ายและการใช้งบประมาณ ส าหรับการประเมินผล อ่ืน ๆ ก็
เน้นการท างานเชิงเอกสารมากเกินไปจนท าให้เกิดความเบื่อหน่าย ไม่น าไปสู่การเรียนรู้ การจัดท างบประมาณ
รายปี ส่งผลต่อการท างานแบบต่อเนื่อง/ขาดความต่อเนื่อง มีการเขียนแผนต่าง ๆ ไว้ค่อนข้างสวยหรู แต่จ านวน
มากท าไม่ได้ เนื่องจากเหตุผลต่าง ๆ ทั้งเหตุผลเชิงโครงสร้างเชิงองค์กรและกระบวนการต่าง ๆ ดังกล่าวข้างต้น 
และเชิงปัจเจกบุคคลที่ตามมาด้านล่างนี้   
  ปัจจัยระดับบุคคล/ปัจเจกบุคคล : ผู้บริหารระดับสูงบางท่านยังไม่มองผลประโยชน์ของส่วนรวม 
ศักยภาพความสามารถในทางวิชาการของบุคลากรจ านวนไม่น้อย ยังไม่เพียงพอต่อการท าภารกิจที่เกี่ยวข้อง ไม่
มีกระบวนการเรียนรู้ขาดการพัฒนาศักยภาพในทางวิชาการ ท างานแบบรูทีน ขาดการท างานเชิงกลยุทธ์ 
กระบวนทัศน์ วิธีคิด วิธีมองยังไม่สอดคล้องกับบริบทโลกในปัจจุบัน จ านวนมากไม่ค่อยเชื่อในศักยภาพของตน
ว่าเป็นผู้ที่สามารถเปลี่ยนแปลงระบบได้   

มุมมองของบุคลำกรภำครัฐที่เข้ำร่วมกำรประชุมเมื่อวันที่ 15 กันยำยน 2558 

             นอกจากการเก็บข้อมลูปฐมภูมิองค์กรภาครัฐต่าง ๆ ด้วยวิธีการสัมภาษณ์และการพูดคุยสนทนากับ
ผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางดังกล่าวมาข้างต้นแล้วแล้ว การศึกษาวิจัยครั้งนี้ ยังได้จัดให้มีการน าเสนอผล
การศึกษาเบื้องต้นต่อที่ประชุมผู้แทนหรือผู้เข้าร่วมจากองค์กรภาครัฐในระดับต่าง ๆ ณ โรงแรมรามาการ์เด้นท์ 
เมื่อวันที่ 15 กันยายน 2558 เพ่ือรับัังความคิดเห็น และข้อเสนอแนะต่าง ๆ พร้อมทั้งรับัังข้อมูลต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องเพ่ิมเติม และยังเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้เข้าร่วมประชุมที่เป็นเจ้าหน้าที่ระดับต่าง ๆ ขององค์กรภาครัฐ
ได้มีโอกาสรับทราบเกี่ยวกับกิจกรรมและความเคลื่อนไหวด้านการสร้างเสริมคุณธรรมจริยธรรมให้กับองค์กร
ภาครัฐในอีกทางหนึ่งด้วย ส าหรับผู้เข้าร่วมประชุมส่วนใหญ่พบว่า เป็นผู้ที่มีความสนใจและยินดีเข้าร่วมใน
การประชุมในครั้งนี้ แต่จ านวนหนึ่งก็มาเข้าร่วมเนื่องจากได้รับค าสั่งจากหัวหน้าของหน่วยงาน ซึ่งก็ถือว่าเป็น
ประเพณีปกติขององค์กรภาครัฐ รวมผู้เข้าประชุมประมาณ 60 ท่าน ซึ่งมาจากส่วนราชการต่าง ๆ ทั้งระดับ
กระทรวง ระดับกรม และระดับกอง ประกอบด้วย กระทรวงการคลัง กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงพาณิชย์ 
กระทรวงคมนาคม กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ฯลฯ (โปรดดูรายชื่อผู้เข้าร่วมประชุมในภาคผนวก) ซึ่ง ณ ที่ประชุมแห่งนี้ ทาง
คณะวิจัยได้น าเสนอผลการศึกษาเบื้องต้นเกี่ยวกับผลการประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์องค์กรภาครัฐ ที่ได้
จากการศึกษาค้นคว้าเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งในและต่างประเทศ รวมทั้งข้อมูลบริบทองค์กรและปัญหา
ด้านต่าง ๆ ขององค์กรภาครัฐที่ได้จากการสัมภาษณ์ผู้บริหารระดับสูงและระดับกลาง โดยเฉพาะปัญหา
เกี่ยวกับระบบการประเมินผลที่เป็นอยู่ ณ ปัจจุบัน พร้อมทั้งน าเสนอกรอบแนวคิดและทฤษฎีหลักที่จะใช้เป็น
ฐานในการพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านคุณธรรม จริยธรรม ซึ่งจากการประชุมในครั้งนี้ นอกจากผู้เข้าประชุม
จะได้รับัังข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการท างานขององค์กรภาครัฐในภาพรวมแล้ว ยังท าให้ได้รับทราบ
เกี่ยวกับบทบาทหรือความเคลื่อนไหวของศูนย์คุณธรรมทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับการท างานของโครงการนี้และ
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บทบาทการท างานร่วมกันที่จะมีต่อไปในอนาคต นอกจากนี้ ทางโครงการ ฯ ยังได้รับัังข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ
ต่าง ๆ จากผู้เข้าร่วมประชุมบางส่วน ที่มีส่วนร่วมในการให้ข้อคิดเห็น/ข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อการ
พัฒนาหรือการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรมส าหรับองค์กรภาครัฐในประเทศไทยให้มีความ
สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ โครงการยังได้เปิดโอกาสให้ผู้เข้าร่วมประชุมตอบค าถามส าคัญเกี่ยวกับ 
“ภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐจากการรับรู้ของบุคลากร” รวมทั้งข้อคิดเห็น/ข้อเสนอแนะอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้คือ 

ข้อคิดเห็นต่อกำรประเมินคุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภำครัฐในปัจจุบันจำกมุมมอง

ของผู้เข้ำร่วมกำรประชุม 

   ผู้เข้าร่วมประชุมจ านวนหนึ่งได้พูดถึงระบบการประเมินคุณธรรมที่มีอยู่แล้วว่ า เนื่องจากแต่ละ
องค์กรมีการประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐอยู่แล้ว ดังนั้น จึงควร
พิจารณาจากระบบการประเมินที่มีอยู่แล้ว มากกว่าการสร้างตัวชี้วัดขึ้นมาใหม่ เพ่ือจะประเมินในเรื่อง
เดียวกัน ซึ่งสอดคล้องกับบททบทวนวรรณกรรมในเรื่องนี้ ที่ ได้น าเสนอไปแล้วว่า การประเมินที่เห็นอย่าง
ชัดเจนและที่พบอยู่ในทุกองค์กรก็คือ การประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงาน
ภาครัฐ (Integrity & Transparency Assessment : ITA) ซ่ึงด าเนนิงานโดยส านักงานคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ส านักงาน ป.ป.ท.)  ทั้งนี้ ยังไม่รวมการประเมินอ่ืน ๆ ที่มีการจัดขึ้นใน
องค์กร เมื่อรวบรวมข้อมูลจากแต่ละองค์กรแล้วจะพบว่ามีจ านวนมาก ดังนั้น หากมีการรวบรวมตัวชี้วัด
ทั้งหมดที่มี พิจารณาว่าตัวชี้วัดใดที่วัดได้ถูกต้องก็จะช่วยลดกระบวนการประเมินตามตัวชี้วัดจ านวนมาก ได้ 
ขณะเดียวกัน มีความจ าเป็นที่จะต้องสร้างความเข้าใจให้กับผู้ปฏิบัติงาน เพ่ือให้เข้าใจว่าเหตุผลที่ต้องประเมิน
คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล มีความส าคัญอย่างไรต่อองค์กรและประเทศชาติ เพ่ือให้ผู้ปฏิบัติงานมี
ความสุขในการท างาน หากได้เข้าใจความซับซ้อนของสังคม และความส าคัญของภาพลักษณ์องค์กรและ
ประเทศ  ซึ่งก็จะท าให้ผู้ปฏิบัติงานยอมรับที่จะท างานและท าการประเมินได้  ตัวอย่างของภาพลักษณ์ใน
ต่างประเทศ เช่น กรณีของประเทศเวียดนามที่เน้นเรื่องภาพลักษณ์การรักชาติ  ดังนั้น ทุกอย่างที่ประชาชน
และองค์กรต่าง ๆ ท า ก็คือเพ่ือให้เห็นภาพของค าว่า “การรักชาติของตนของประชาชนเวียดนาม” ดังนั้น โดย
สรุปแล้ว หากจะท าการศึกษากรอบแนวทางการพัฒนาตัวชี้วัดเพ่ือประเมินคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล 
ก็ควรที่จะรวบรวมระบบการประเมินที่มีอยู่ในปัจจุบัน รวมทั้งตัวชี้วัดต่าง  ๆ ที่มีอยู่แล้ว หลังจากนั้นท า 
การศึกษาเพ่ือคัดเลือกตัวชี้วัดที่เหมาะสมน ามาใช้ในการประเมินดังกล่าว จะช่วยลดความซ้ าซ้อนของการ
ประเมินได้  นอกจากนี้การสร้างความเข้าใจต่อผู้ปฏิบัติงานในองค์กรถึงความส าคัญของภาพลักษณ์องค์กร
ของประเทศไทย  จะท าให้เกิดความรู้สึกว่ามีความส าคัญและความจ าเป็นที่จะต้องมีการประเมิน  ดังนั้นการ
สร้างความเข้าใจร่วมกัน จึงเป็นสิ่งส าคัญด้วยเช่นกัน ที่จะต้องท าให้เกิดขึ้นก่อน 

  ภำพลักษณ์ขององค์กรภำครัฐไทยจำกกำรรับรู้ของบุคลำกรผู้เข้ำร่วมประชุม 

    นอกจากนี้ ในการประชุมครั้งนี้ยังได้เปิดโอกาสให้ผู้เข้าร่วมประชุมจากหน่วยงานต่าง ๆ ได้สะท้อน
การรับรู้ของตนในฐานะที่เป็นบุคลากรขององค์กรภาครัฐ โดยให้ผู้เข้าร่วมประชุมแต่ละคนสะท้อนว่าการรับรู้
เกี่ยวกับภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐในสายตาของประชาชนเป็นอย่างไร หรือภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐ
ในสายตาประชาชน จากมุมมองหรือการรับรู้ของผู้เข้าร่วมประชุมที่มีสถานภาพเป็นบุคลากรขององค์กร
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มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

ภาครัฐเองนั้นเป็นอย่างไร  ในปัจจุบันโดยเป็นการท างานภายใต้ค าถามที่ว่า.. “ท่านคิดว่าในปัจจุบัน ประชาชน
มององค์กรของท่านอย่างไร หรือ องค์กรภาครัฐในภาพรวมเป็นอย่างไร ในสายตาของประชาชน?” ซึ่งปรากฏว่า 
มีข้อค้นพบหรือค าตอบ ที่เป็นรายละเอียดที่ตรงกันหรือมีความสอดคล้องกัน ทั้งในด้านบวกและด้านลบ โดย
สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ คือ 

1. องค์กรภาครัฐมีการท างานที่ซ้ าซ้อนกัน ขาดการบูรณาการหรือการเชื่อมประสานการท างานซึ่ง
กันและกัน  

2. องค์กรภาครัฐมีภาพลักษณ์ของการทุจริตภายในองค์กร หรือ ความไม่โปร่งใสในการปฏิบัติงาน  
3. องค์กรภาครัฐมีการท างานช่วยเหลือประชาชนหรือการแสดงบทบาทต่อสังคมยังไม่เต็มตาม

ศักยภาพหรือยังไม่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เท่าท่ีควรจะเป็น 
4. องค์กรภาครัฐยังมีการปฏิบัติงานด้านการบริการที่ยังล่าช้าและมีการเลือกปฏิบัติ เช่น การ

ให้บริการแก่ผู้มีผลประโยชน์ร่วมกันหรือพวกพ้อง 

อย่างไรก็ตาม พบว่าผู้เข้าร่วมประชุมบางส่วนสะท้อนว่า ภาพลักษณ์ด้านบวกขององค์กรภาครัฐ ที่คิด
ว่าประชาชนจ านวนหนึ่งน่าจะมองเห็นก็คือ การให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนได้ และการให้บริการ
ประชาชนด้วยความเต็มใจ 

ควำมคำดหวังและข้อคิดเห็นของบุคลำกรท่ีเข้ำร่วมประชุมต่อภำพลักษณ์ท่ีต้องกำรหรือท่ี

ควรจะเป็นขององค์กรภำครัฐไทย 

   นอกจากนี้ ยังมีค าถามที่ผู้เข้าร่วมการประชุมในครั้งนี้ได้มีโอกาสตอบอีกหนึ่งค าถามคือ “ท่าน
อยากให้ประชาชนมองท่านหรือองค์กรของท่านอย่างไร?” ซึ่งค าตอบที่ได้ พบว่า โดยสรุปมีความคล้ายคลึง
กันหรือมีลักษณะร่วมกัน ดังนี้ คือ  

1. การเป็นองค์กรที่มีความยุติธรรม ท างานเพ่ือประชาชน เป็นที่พ่ึงของประชาชนได้  
2. การเป็นองค์กรที่ไร้การทุจริต มีความโปร่งใสในการท างาน ประชาชนสามารถตรวจสอบการ

ท างานได้ 
3. การเป็นองค์กรที่ท างานเพ่ือประเทศ เพ่ือรักษาผลประโยชน์ของประเทศชาติ 
4. บุคลากรในองค์กรมีความภาคภูมิใจในการท างานในองค์กร 

  โดยสรุป ข้อคิดเห็นจากท่ีประชุมต่อประเด็นค าถามที่ว่า ต้องการให้ประชาชนรับรู้เกี่ยวกับภาพลักษณ์
ขององค์กรภาครัฐหรือองค์กรของตนอย่างไร หรือภาพลักษณ์ขององค์กรที่ควรจะต้องมีการพัฒนาให้เกิดขึ้น
อย่างเด่นชัดคืออะไร  ซึ่งค าตอบที่ได้ก็คือ การสร้างความโปร่งใสในการท างานให้เกิดขึ้นในองค์กรและควรเป็น
การท างานที่มีมาตรฐาน มีการยกระดับการให้บริการแก่ประชาชน ในเรื่องของการลดขั้นตอนและระยะเวลาใน
การให้บริการ รวมถึงความเท่าเทียมของการให้บริการ ความสะดวกสบายในการเข้ารับบริการ  เพ่ือสร้าง
ภาพลักษณ์ท่ีดีแก่ผู้รับบริการหรือประชาชนทั่วไป และเพ่ือให้เกิดการยอมรับบทบาทขององค์กรภาครัฐ   ดังนั้นจึง
อาจสรุปได้ว่า จริง ๆ แล้วผู้เข้าร่วมประชุมที่เป็นตัวแทนจากองค์กรภาครัฐต่าง ๆ ทั้งหมดต้องการให้องค์กร
ภาครัฐมีภาพลักษณ์ในด้านบวก และต้องการได้รับการยอมรับหรือการตอบรับที่ดีจากประชาชน ไม่มีใครที่จะ
ต้องการท าให้ภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐออกมาในทางลบ  



99 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

  ดังนั้น การท างานในเชิงการส่งเสริมศักยภาพของบุคลากรภาครัฐให้สามารถแสดงบทบาทต่าง ๆ ที่
สอดรับกับภาพลักษณ์ท่ีต้องการ จึงมีความส าคัญมาก และน่าจะมีความส าคัญมากกว่าการจ้องจับผิดในเชิงการ
ประเมินแบบตรวจสอบ หรือค้นหาคนผิด ที่มีการด าเนินการกันมาเป็นเวลานาน แต่ก็ไม่ได้ช่วยท าให้การท างาน
บรรลุผลตามที่ต้องการ ดังที่แสดงให้เห็นในผลการประเมินขององค์กรหรือสถาบันต่าง ๆ ในชุมชนนานาชาติใน
มิติต่าง ๆ ที่ชี้ให้เห็นว่า ประเทศไทยยังคงประสบปัญหาในด้านต่าง ๆ เป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นในเรื่อง
การศึกษา ความสามารถด้านภาษาอังกฤษ สิ่งแวดล้อม อุบัติเหตุ การท าธุรกิจ การจ้างงาน คุณภาพชีวิตในด้าน
ต่าง ๆ และการทุจริตคอร์รัปชั่น เป็นต้น   

  ในล าดับต่อไป จะเป็นการน าเสนอข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ พร้อมทั้งข้อพึงระวัง ข้อวิตกกังวลของผู้ให้
สัมภาษณ์ที่เป็นผู้บริหารระดับสูงและระดับกลางขององค์กรภาครัฐที่มีต่อแนวทางในการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์
คุณธรรมจริยธรรม และ/หรือ การท่ีจะจัดให้มีการประเมินองค์กรภาครัฐด้วยดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรม 
ซึ่งพบว่า เป็นข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ข้อสังเกต ข้อท้วงติง ที่มีความส าคัญเป็นอย่างมาก ทั้งต่อการพัฒนาดัชนี
ภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐไทย และต่อการพัฒนาและปรับปรุงระบบการประเมินผลที่
เป็นอยู่ให้ดีขึ้น รวมทั้งต่อการท างานร่วมกันในระยะยาวระหว่างองค์กรภาคส่วนต่าง ๆ ในการเสริมศักยภาพการ
ท างานขององค์กรภาครัฐไทยให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลได้อย่างแท้จริงต่อไปด้วย 

ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ข้อพึงระวังในกำรประเมินด้ำนคุณธรรมจริยธรรมจำกมุมมองของ

ผู้บริหำรองค์กรที่ให้สัมภำษณ์  

  ส าหรับเนื้อหาการน าเสนอในส่วนนี้ เป็นทัศนะหรือมุมมองของผู้ให้สัมภาษณ์ที่เป็นผู้บริหารระดับสูง
และระดับกลางในองค์กรภาครัฐ ต่อแนวทางการจัดท าหรือการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมจริยธรรม หรือ 
การที่จะจัดให้มีการประเมินภาพลักษณ์ในด้านนี้ต่อไปในอนาคตนั้น จะต้องมีความระมัดระวังในเรื่องใดบ้าง 
รวมทั้งข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะต่าง ๆ ที่มีประโยชน์และมีความส าคัญมาก เพราะเป็นเหมือนการสะท้อน
บทเรียนและประสบการณ์ หรือสิ่งที่แต่ละท่านประสบในด้านการติดตามและประเมินผลต่าง ๆ ในช่วงเวลาที่
ผ่านมาขององค์กรภาครัฐไทย ซึ่งสามารถจ าแนกได้เป็น 4-5 ประเด็นใหญ่ ๆ ดังนี้คือ 

1. ประเด็นวิธีการวัดและ/หรือ วิธีการประเมิน  
  การประเมินทางด้านคุณธรรมจริยธรรมนั้น เป็นสิ่งที่ดีหากผลการประเมินสามารถสะท้อนสภาพความ
เป็นจริงได้มากกว่าเพียงแค่การจัดท าเอกสาร นอกจากนั้นควรต้องมีระเบียบวิธีวิจัยในการวัดและประเมินที่ชัดเจน 
เช่น ในบางหน่วยงาน/องค์กร สามารถประเมินได้จากส่วนกลาง แต่บางหน่วยงานมีภารกิจทั่วประเทศ หรือบาง
หน่วยงานมีภารกิจไปถึงต่างประเทศ จะมีวิธีวัด วิธีการตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลอย่างไร ในปัจจุบัน
หน่วยงานองค์กรภาครัฐนั้น ถูกประเมินทั้งจากภายใน และองค์กรภายนอกจ านวนมากอยู่แล้ว เช่น ตัวชี้วัด
องค์กร โดยส านักงาน ก.พ.ร. ตัวชี้วัดบุคคลากร/บุคคล โดยส านักงาน ก.พ. หากจะมีการวัดด้านคุณธรรม
จริยธรรมควรดึงจากตัวชี้วัดที่ต้องท าอยู่แล้วมากกว่าการสร้างใหม่ โดยในตัวชี้วัดเดิมที่หน่วยงาน/องค์กร
ด าเนินงานมักจะมีเรื่องของธรรมาภิบาลสอดแทรกอยู่แล้ว เพ่ือไม่เป็นการเพ่ิมภาระงาน  อย่างไรก็ตาม ผลการ
ประเมินอาจไม่ตอบสภาพความเป็นจริง เนื่องจากตัวชี้วัดส่วนใหญ่เน้นที่ผลลัพธ์ ถ้าต้องการข้อมูลจริงอาจต้อง
เพ่ิมการวัดและประเมินกระบวนการซึ่งจะท าได้ยากและเป็นการเพ่ิมภาระงานให้กับผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย 

 



100 ผลการศึกษาและประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านตา่ง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชุมชนนานาชาต ิ

2. วิธีการจัดอันดับภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล  
  ด้วยวิธีการวัดและประเมินในปัจจุบันอาจจะยังไม่สามารถท าได้ เพราะในปัจจุบันเน้นการจัดท าเอกสาร
เพ่ือตอบตัวชี้วัด ซึ่งต้องการคะแนนในระดับสูง แต่ยังไม่ค่อยมีกระบวนการในการสนับสนุนให้มีผลการท างานใน
ระดับสูง แต่เนื่องจากหน่วยงานต่าง ๆ ก็กลัวว่าภาพลักษณ์ของหน่วยงานจะไม่ดี จึงมักประเมินตัวเองให้ดูดีไว้ก่อน 
ดังนั้น ข้อมูลที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน จึงอาจจะยังไม่สามารถสะท้อนสภาพความเป็นจริงของหน่วยงาน นอกจากนั้น
ภาพลักษณ์ของแต่ละหน่วยงานอาจไม่สามารถน ามาจัดอันดับเปรียบเทียบกันได้ เนื่องจากภาพลักษณ์น่าจะ
สอดคล้องกับภารกิจ ซึ่งภารกิจของแต่ละหน่วยงานมีความแตกต่างกัน หากจะมีการประเมินและจัดอันดับ
ภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล อาจใช้วิธีการจัดกลุ่ม ( cluster) องค์กรที่มีภารกิจ
คล้ายกันหรือใกล้เคียงกัน ก็ให้มีการก าหนดตัวชี้วัดและเกณฑ์มาตรฐานต่าง ๆ ที่เหมือนกันหรือใกล้เคียงกันก็ได้ 
ซึ่งทีมวิจัยได้มีการไปค้นคว้าเพ่ิมเติม พบว่าในปัจจุบัน ส านักงาน ก.พ.ร. ได้มีการจัดแบ่งหน่วยงานต่าง ๆ ตาม
กลุ่มภารกิจไว้แล้ว เช่น กลุ่มภารกิจด้านเศรษฐกิจ/การส่งเสริมการผลิต ได้แก่ กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงการคลัง 
กระทรวงอุตสาหกรรม เป็นต้น   กลุ่มภารกิจด้านสังคม การศึกษา วัฒนธรรม ได้แก่ กระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงวัฒนธรรม กลุ่มภารกิจด้านการต่างประเทศ 
ได้แก่ กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ เป็นต้น   กลุ่มภารกิจด้านความมั่นคง/สันติสุข 
ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม ส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นต้น  กลุ่มภารกิจด้านพลังงาน 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม ได้แก่ กระทรวงพลังงาน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม   
กลุ่มภารกิจด้านการติดต่อสื่อสาร/คมนาคม ได้แก่ กระทรวงไอซีที และกระทรวงคมนาคม เป็นต้น  (ข้อมูลจาก
การค้นคว้าระบบการประเมินของ ก.พ.ร.) ดังนั้น การจัดท าระบบการประเมินด้านคุณธรรมจริยธรรม และ   
ธรรมาภิบาล หรือการประเมินใด ๆ ที่มีความคล้ายคลึงกันนี้ในอนาคต ควรค านึงถึงบริบทการท างานหรือ
ภารกิจที่แตกต่างกันขององค์กรอย่างน้อย 4-5 กลุ่มภารกิจนี้ด้วย เพราะภารกิจต่างกัน ย่อมต้องการบรรลุผลที่
แตกต่างกัน จึงควรให้ความส าคัญกับประเด็นความแตกต่างของบริบทองค์กรตามกลุ่มภารกิจนี้ด้วย 

3. การให้คะแนนการประเมิน   
  เนื่องจากผลคะแนนส่งผลต่อภาพลักษณ์ ท าให้แต่ละหน่วยงาน/องค์กร พยายามท าคะแนนให้สูงโดย
เน้นการจัดการด้านเอกสารตัวเลข มากกว่าการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่แท้จริง ดังนั้น ประเด็นนี้ 
จึงเป็นประเด็นที่ส าคัญอีกเช่นกันว่า จะท าอย่างไรให้มีความสมดุลระหว่างการประเมินจากเอกสาร และการ
ประเมินด้วยวิธีการและรูปแบบอื่น ๆ หรือการให้น้ าหนักของคะแนนจากข้อมูลหลาย ๆ แหล่งมีความส าคัญมาก 
ไม่ใช่ให้คะแนนจากข้อมูลเอกสารเท่านั้น  

4. หน่วยงานที่ท าการประเมิน 
  ส าหรับด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลนั้น ในระดับกระทรวงเดิมมีกลุ่มจริยธรรมของ
ส านักงาน ก.พ. และในปัจจุบันมี ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต ของส านักงาน ก.พ.ร. แต่ในการปฏิบัติงาน
จริงเป็นการจัดตั้งเชิงโครงสร้าง ท าหน้าที่ในการเก็บสถิติข้อมูล การรับเรื่องร้องเรียน แต่ไม่มีอ านาจในการ
บริหารจัดการ ในบางกระทรวงที่มีความเสี่ยงสูงต่อการทุจริตคอร์รัปชั่น พบว่า มีการจัดท าระบบตรวจสอบ
จ านวนมากเพ่ือป้องกันปัญหา นอกจากนั้นหน่วยงานรัฐยังถูกวัดและประเมินจากองค์กรตามรัฐธรรมนูญ เช่น 
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ (ป.ป.ท.) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) อีกด้วย  (โปรดดูตารางสรุประบบการประเมินองค์กรภาครัฐที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 
ในภาคผนวกประกอบด้วย)   อย่างไรก็ตาม มีข้อคิดเห็นที่น่าสนใจต่อหน่วยงานประเมินว่า เป็นการด าเนินงานเชิง



101 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

อ านาจมากกว่าเชิงส่งเสริม ผลการประเมินจึงไม่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างแท้จริงกับบุคคล โดยเฉพาะใน
หน่วยงานรัฐที่ เข้าง่าย ออกยาก ดังนั้น จึงควรท าการประเมินควบคู่กับการปรับกระบวนทัศน์  จะท าให้การวัด
และการประเมินก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ได้จริง 

อย่างไรก็ตามพบว่า องค์กรภาครัฐต่าง ๆ ส่วนใหญ่ก็มีความพยายามในการปรับปรุงระบบการวัดและ
ประเมินให้มีคุณภาพในแทบทุกหน่วยงาน รวมถึงที่ผ่านมา ส านักงาน ก.พ.ร. ได้สนับสนุนให้มีการจัดวางระบบที่
เรียกว่า “ก.พ.ร.น้อย” ในทุกหน่วยงาน มีต าแหน่งที่เรียกว่า “ผู้อ านวยการกลุ่มพัฒนาระบบบริหาร” ดูแล
รับผิดชอบในการจัดท าตัวชี้วัดตามระบบของ ก.พ.ร. นอกจากนี้ ส านักงาน ก.พ.ร. ยังผลักดันให้มีการจัดตั้งศูนย์
ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต (ศปท.) ขึ้นในหน่วยงานระดับกระทรวง ปัจจุบันมีทั้งหมดประมาณ 35 แห่งทั่ว
ประเทศ นอกจากนั้น ในหน่วยงาน/องค์กรยังมีการประเมินต่างๆ ทั้งการประเมินภายใน และการประเมินจาก
หน่วยงานภายนอก เช่น ส านักงาน ป.ป.ช. ได้จัดท าโครงการประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการ
ด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ และพัฒนาเครื่องมือวัดและประเมินผล คือ Integrity and Transparency 
Assessment – ITA ที่มีความครอบคลุมในหลายมิติ เป็นเครื่องมือกลางให้หน่วยงานภาครัฐทุกแห่งน าไปใช้ ซึ่ง
เมื่อพิจารณาตัวชี้วัดของระบบการประเมินต่าง ๆ พบว่า มีความเหลื่อมซ้อนกันมากพอสมควร ดังนั้น หาก
จ าเป็นจะต้องมีการประเมินด้านคุณธรรมจริยธรรมต่อไปนั้น จึงมีผู้บริหารบางส่วนไม่เห็นด้วย เนื่องจาก มองว่า
เป็นการเพ่ิมภาระงาน และไม่สามารถสะท้อนภาพความเป็นจริงได้ และส าหรับในส่วนที่เห็นด้วยและเห็น
ความส าคัญ  แต่กลุ่มนี้กไ็ด้ให้ความเห็นว่าการประเมินด้านคุณธรรมจริยธรรมนั้น ต้องมีกระบวนการที่ได้รับการ
ยอมรับ ทุกคนมีส่วนร่วม สะท้อนความเป็นจริง และบูรณาการเข้ากับระบบได้ ไม่ทับซ้อนกัน 

  ส าหรับในล าดับต่อไป จะเป็นการสรุป การอภิปรายผลการศึกษา และการให้ข้อเสนอในด้านต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้อง 
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สรปุ อภิปรายผลการศึกษา 
และข้อเสนอตา่งๆ ที่เกี่ยวข้อง 

 

 

 

 

สรุปนัยส ำคัญของกำรจัดท ำโครงกำรหรือกำรศึกษำวิจัยครั้งนี้ 

  เนื่องจากการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ เป็นเพียงส่วนหนึ่งของความประสงค์หรือจุดมุ่งหมายในการท างาน
ในระยะยาวของศูนย์คุณธรรม หรือเพ่ือเป็นการเพ่ิมบทบาทในการท างานให้กับศูนย์คุณธรรม ในระยะยาว 
โดยเฉพาะการเป็นองค์กรสนับสนุนหรือองค์กรภาคี ที่มีศักยภาพในการช่วยสะท้อนข้อมูลต่าง ๆ ด้านคุณธรรม 
จริยธรรมให้กับองค์กรภาครัฐได้อย่างเป็นกลาง เป็นระบบ ตรงไปตรงมา เนื่องจากเป็นองค์กรมหาชน ที่ไม่ได้มี
ส่วนได้ส่วนเสียกับระบบการประเมินผลที่มีอยู่ขององค์กรภาครัฐโดยตรง แต่สามารถแสดงบทบาทในการเป็น
กัลยาณมิตรเชิงวิพากษ์ (crtical friend) ให้กับระบบการท างานในภาพรวมของประเทศไทยได้ ซึ่งเป็นสิ่งที่ได้มี
การประเมินแล้วว่า การท างานในเชิงการเสริมพลังซึ่งกันและกันระหว่างองค์กรภาคส่วนต่าง ๆ ในระบบของ
ประเทศไทย น่าจะสามารถช่วยท าให้ประเทศไทยบรรลุผลส าเร็จในเชิงการพัฒนาเพ่ือความเป็นอยู่ที่ดีของ
สมาชิกทุกคนในประเทศไทยได้มากกว่า หรือดีกว่า หรือสอดคล้องกับปัญหาและความต้องการขององค์กรต่าง ๆ 
หรือระบบการท างานที่ต้องการร่วมกันมากกว่า โดยเฉพาะ การมีบทบาทในเชิงการสะท้อนข้อมูลและความ
คิดเห็นต่าง ๆ จากองค์กรที่ไม่ใช่หน่วยบังคับบัญชาหลักโดยตรงขององค์กรภาครัฐ จะท าให้ได้มุมมองเพ่ิมเติมที่
เป็นประโยชน์ ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการเติมเต็มช่องว่างและเพ่ือช่วยกันลดปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ที่มีอยู่ในระบบการ
ท างานของประเทศไทยในปัจจุบันให้ได้มากที่สุด โดยเฉพาะการท างานเขิงสนับสนุนให้องค์กรภาครัฐสามารถ
เพ่ิมศักยภาพด้านคุณธรรม จริยธรรม ที่มีหลายมิติ หลายประเด็น ได้เพ่ิมมากขึ้นในครั้งนี้ ถือว่าเป็นสิ่งที่จ าเป็น
และเป็นคุณูปการที่ส าคัญสูงยิ่งต่อสังคมไทยโดยรวม จึงเป็นที่มาของการจัดท าโครงการศึกษาในครั้งนี้ขึ้น  

  นอกจากนี้ เรื่องคุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาลของสังคมไทย โดยเฉพาะที่มีความเชื่อมโยงกับ
บทบาทหรือภารกิจในการท างานเชิงการพัฒนาทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนนั้น พบว่า ถือเป็นประเด็นส าคัญ
ร่วมกันของโลกในยุคโลกาภิวัตน์ที่มีความเชื่อมโยงกันทั้งหมด โดยปราศจากพรมแดน ท าให้ปัญหาต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องกับเรื่องคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลนั้นไม่มีขอบเขตหรือเขตแดนเช่นกัน ซึ่งในปัจจุบันมี
องค์กรที่ชื่อว่า “สถาบันจริยธรรมโลก” (Institute for Global Ethics: IGE) ได้เข้ามามีบทบาทด้านนี้โดยตรง 
และคาดว่าในอนาคต ประเทศไทยและประเทศต่าง ๆ ในโลกที่มีปฏิสัมพันธ์ต่อกันในทุกด้าน โดยเฉพาะการค้า 
การลงทุน การศึกษา และการสร้างโอกาสใหม่ ๆ ในการพัฒนา ก็จะได้รับการประเมินจากสถาบันแห่งนี้ หรือ 
ชุมชนนานาชาติในเรื่องนี้ อย่างไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้อย่างแน่นอน ดังนั้น การที่ศูนย์คุณธรรมหยิบยกเรื่องนี้
ขึ้นมาพิจารณา จึงถือว่าเป็นการวางระบบการท างานให้สอดคล้องหรือทันกับยุคสมัย หรือ ทันกับบริบทโลกที่
เปลี่ยนแปลงและซับซ้อนมากยิ่งขึ้นในอีกแง่หนึ่งด้วย 

  นอกจากนี้ จากการท างานหรือการศึกษาวิจัยในครั้งนี้  ท าให้มองเห็นว่า ประเด็นต่าง ๆ ที่มี
ความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับค าว่า “คุณธรรม จริยธรรม” นั้นมีหลายมิติ ถึงแม้ว่า ในปัจจุบันหน่วยงานต่าง ๆ จะ
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ให้ความส าคัญกับประเด็นความโปร่งใส (Transparency) ความซื่อตรง (Integrity) และการมีธรรมาภิบาลใน
ด้านต่าง ๆ ทั้งด้านการมีส่วนร่วม (Participation) การยึดหลักนิติธรรม (Rule of Law) การตอบสนองต่อ
ปัญหาและความต้องการ (Responsiveness) การมีความเห็นพ้องต้องกัน (Consensus Oriented) การให้
ความส าคัญกับความเสมอภาคและการผนวกรวมทุกคน (Equity and Social Inclusiveness) การมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) และความรับผิดชอบหรือความสามารถในการ
ตรวจสอบได้ (Accountability) แล้วก็ตาม ซึ่งจริง ๆ แล้ว ประเด็นเหล่านี้ก็ล้วนแต่มีความเกี่ยวข้องกับเรื่อง
คุณธรรม จริยธรรมทั้งสิ้น แต่ก็อาจจะยังไม่ใช่การสะท้อนภาพด้านคุณธรรม จริยธรรมโดยตรง นอกจากนี้ ยัง
พบด้วยว่า ในปัจจุบัน ได้มีการจัดท าระบบการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบและประเมินในประเด็นธรรมาภิบาล ที่
กล่าวมาข้างต้นนี้อยู่หลายหน่วยงานด้วยกัน ทั้งในระดับโลก ระดับภูมิภาค และระดับประเทศ  ซึ่งในระดับโลก
และระดับภูมิภาคเรียกว่า “ธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐหรือภาคสาธารณะ” ด าเนินการโดยองค์กร
สหประชาชาติที่เรียกว่า “United Nations Public Administration Network - UNPAN” ซึ่งจริง ๆ แล้ว 
พบว่า องค์กรภาครัฐของไทยก็อยู่ภายใต้ระบบการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบและประเมินในเรื่องนี้อย่างต่อเนื่อง
ด้วยเช่นเดียวกัน แต่ส าหรับระบบการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินด้านคุณธรรม จริยธรรมที่มีความ
เชื่อมโยงกันในหลาย ๆ ระดับเหมือนกับระบบการประเมินด้านธรรมาภิบาล ที่ท าอย่างต่อเนื่อง สม่ าเสมอ มี
ความเชื่อมโยงกันดังกล่าวมานี้นั้น พบว่า ยังไม่มี หรือ มีอยู่แต่เฉพาะในระดับโลกในรูปของ “สถาบันจริยธรรม
โลก” ดังกล่าวแล้วข้างต้น แต่พบว่า ยังไม่มีในระดับภูมิภาค และระดับประเทศ  

  ดังนั้น การที่ศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) ได้ริเริ่มจัดท าการศึกษาในครั้งนี้ขึ้น จึงมีนัยส าคัญอย่าง
ยิ่งต่อการจัดวางระบบการท างานด้านคุณธรรม จริยธรรม อย่างมีความเชื่อมโยง และน่าจะสามารถกลายเป็น
ส่วนหนึ่งของการริเริ่มพัฒนาระบบการท างานร่วมกันระหว่างองค์กรภาคีต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการยกระดับการ
ท างานขององค์กรภาครัฐหรือภาคสาธารณะในมิติอ่ืน ๆ ตามมาได้ด้วย อาทิเช่น การวิจัยและการอบรมส่งเสริม
ด้านคุณธรรม จริยธรรม ไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครัฐเอง และองค์กรในภาคธุรกิจเอกชน รวมถึงองค์กรในภาค
ประชาสังคม และภาคประชาชน/ชุมชนก็น่าจะสามารถท างานร่วมกันได้ต่อไปในอนาคตอีกด้วย     

สรุปเนื้อหำสำระของโครงกำรและข้อค้นพบส ำคัญ 

     ส าหรับการศึกษาในครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐไทย 
ซึ่งครอบคลุมทั้งมุมมอง/สายตาของชาวไทย และชาวโลก และเพ่ือทบทวนองค์ความรู้เกี่ยวกับคุณธรรม 
จริยธรรมและธรรมาภิบาล องค์ความรู้เกี่ยวกับภาพลักษณ์ขององค์กรภาคสาธารณะ และองค์ความรู้เกี่ยวกับ
ดัชนี ตัวชี้วัดและการพัฒนาดัชนี ตัวชี้วัด และเพ่ือน าข้อมูลสถานการณ์ภาพลักษณ์และองค์ความรู้ต่าง ๆ ที่ได้
จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องข้างต้น ไปใช้ในการพัฒนาข้อเสนอกรอบแนวคิดและกรอบแนวทางใน
การท างานเพ่ือพัฒนาดัชนีด้านคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรมต่อไป รวมถึงการให้
ข้อเสนออ่ืน ๆ ที่ส าคัญและมีความเกี่ยวข้องในการส่งเสริมศักยภาพการท างานขององค์กรภาครัฐไทยให้มี
คุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาลมากยิ่งข้ึน ซึ่งจะส่งผลต่อเนื่อง ท าให้ประเทศไทยกลายเป็นประเทศที่ได้รับ
การยอมรับในชุมชนนานาชาติ และจะท าให้เกิดความร่วมมือและการแข่งขันกับประเทศอ่ืน ๆ ได้อย่างทัดเทียม
ตามมาตรฐานที่ชุมชนนานาชาติยอมรับร่วมกันได้ และในท้ายที่สุด จะส่งผลเชื่อมโยงต่อเนื่องท าให้การพัฒนา
ของประเทศไทยได้รับการยกระดับให้ทัดเทียมนานาอารยประเทศได้ต่อไปเช่นกัน 
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 ส าหรับการประเมินสถานการณ์ภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐไทยทั้งจากสายตาชาวไทยและชุมชน
นานาชาตินั้น ใช้วิธีการศึกษา วิเคราะห์ ทบทวนจากเอกสารต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องทั้งในและต่างประเทศ ซึ่งในกรณี
ของต่างประเทศนั้น พบว่า วรรณกรรม เอกสาร หรือฐานข้อมูลต่าง ๆ ส่วนใหญ่ที่มีอยู่ในระบบของชุมชน
นานาชาตินั้น มักเป็นการประเมินภาพลักษณ์ในด้านต่าง ๆ ของประเทศไทยและประเทศอ่ืน ๆ อย่างมีการ
เทียบเคียงซึ่งกันและกัน (benchmark) จ านวนมากหลายองค์กร หลายด้าน หลายมิติ ซึ่งท าให้เห็นว่า ประเทศ
ไทยในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของสังคมโลก จ าเป็นจะต้องได้รับการประเมินเชิงเทียบเคียงในมิติต่าง ๆ โดยระบบ
การประเมินข้างต้นของชุมชนนานาชาติ อย่างไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ ทั้งด้านการลงทุนท าธุรกิจ การบริหาร
จัดการภาครัฐ ประสิทธิภาพของรัฐบาล ธรรมาภิบาล การรับรู้ ด้านการทุจริตคอร์รัปชั่น/ความโปร่งใส 
การศึกษา การพัฒนาที่ยั่งยืน การพัฒนามนุษย์ ความสุขและคุณภาพชีวิต การท่องเที่ยว สิ่งแวดล้อม และข้อ
บ่งชี้ทางภูมิศาสตร์ เป็นต้น (โปรดดู ตารางสรุปภาพรวม ตารางที่ 2 ระบบการประเมินของชุมชนนานาชาติ ใน
ภาคผนวกประกอบด้วย) ซึ่งท าให้นักวิจัยได้รับความรู้ไปในขณะเดียวกันด้วยว่า การประเมินภาพลักษณ์ในด้าน
ต่าง ๆ ตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้ มีความเกี่ยวข้องกับบทบาทของกระทรวงหรือหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ ของไทย
อย่างไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ และน่าจะเป็นอีกทางเลือกหนึ่งในการท างานเชิงระบบ เพ่ือสนับสนุนให้องค์กร
ภาครัฐหรือกระทรวง/กรม/กองต่าง ๆ ได้น าผลการประเมินต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับบริบทการท างานขององค์กร/
หน่วยงานของตนโดยตรงมาใช้เป็นแรงกระตุ้นหรือแรงสนับสนุนในการปรับปรุงการท างานขององค์กรและ
สังคมไทยโดยรวมให้ดียิ่ง ๆ ขึ้นไป ดังนั้น ทุกองคาพยพท่ีเกี่ยวข้อง รวมถึงศูนย์คุณธรรม ก็น่าจะมีบทบาทในการ
ผลักดันให้องค์กรภาครัฐให้ความส าคัญกับระบบการประเมินในมิติต่าง ๆ ดังกล่าวมานี้ของชุมชนนานาชาติให้
มากยิ่งขึ้น เพราะล้วนแต่เป็นการสะท้อนภาพลักษณ์ของประเทศไทยในด้านต่าง ๆ ในบริบทโลกท้ังสิ้น      

 แต่ส าหรับการประเมินภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมโดยตรงในระดับระหว่างประเทศหรือในชุมชน
นานาชาตินั้น พบว่า ยังไม่มีองค์กรที่ท างานด้านนี้โดยตรง ยกเว้น กรณีของสถาบันจริยธรรมโลก (Institute for 
Global Ethics: IGE) ซึ่งมีส านักงานใหญ่อยู่ท่ีเมืองเมดิสัน สหรัฐอเมริกา แต่เม่ือพิจารณาดูบทบาทของสถาบันนี้
แล้ว พบว่า ส่วนใหญ่ยังเป็นการท างานในประเทศสหรัฐอเมริกา แคนาดา แถบอเมริกากลาง และยุโรปบาง
ประเทศเท่านั้น ยังไม่มีในภูมิภาคอ่ืน ๆ และภารกิจส่วนใหญ่ของสถาบันนี้ เน้นด้านการอบรม การให้ค าปรึกษา
หารือ การสนับสนุนในเชิงวิชาการ เช่น การออกแบบเครื่องมือในการประเมินคุณธรรม จริยธรรมขององค์กร
ประเภทต่าง ๆ เช่น โรงเรียน/สถาบันการศึกษา องค์กรธุรกิจ หน่วยงานภาครัฐ เป็นต้น แต่ยังไม่ได้ท าการ
ประเมินเชิงเทียบเคียงระหว่างประเทศต่าง ๆ อย่างเป็นระบบ แต่คาดว่าต่อไป  สถาบันฯ นี้ น่าจะมีการ
ด าเนินการในเรื่องนี้หรือขยายบทบาทของสถาบันในด้านนี้แน่นอน  

  ส าหรับในบริบทของประเทศไทย จากการทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องในช่วงแรก ที่
เกี่ยวกับคุณธรรม จริยธรรมนั้น พบว่า งานวิจัยส่วนใหญ่เป็นการสะท้อนภาพลักษณ์ในด้านการทุจริตคอร์รัปชั่น
ขององค์กรภาครัฐไทยและองค์กรภาคีอ่ืน ๆ ที่มีส่วนรู้ เห็นหรือรับประโยชน์จากการทุจริตคอร์รัปชั่นร่วมกัน 
อาทิเช่น องค์กรต่าง ๆ ในภาคธุรกิจเอกชน แต่หลังจากการทบทวนเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องเพ่ิมเติมในล าดับ
ต่อมา พร้อมกับการเข้าไปเก็บข้อมูลภาคสนาม โดยการสัมภาษณ์องค์กรภาครัฐต่าง ๆ ตามรายชื่อที่ระบุใน
บทที่ 2 และในภาคผนวก ท าให้ทราบว่า องค์กรภาครัฐไทยได้รับการประเมินจากระบบและกลไกต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องหลายหน่วยงานด้วยกัน อาทิเช่น ก.พ.ร., ก.พ., ป.ป.ช. และส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และไม่ได้เป็น
การประเมินเฉพาะด้านความโปร่งใส ความสามารถในการตรวจสอบได้/ความรับผิดชอบ และการทุจริ ต
คอร์รัปชั่นเท่านั้น แต่ยังมีการประเมินในด้านประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุณภาพการบริการ การพัฒนาองค์กร 



106 ผลการศึกษาและประเมนิสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านต่าง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชมุชนนานาชาติ 

และ คุณธรรม/ความซื่อตรง ด้วย ซึ่งอันที่จริง ถึงแม้จะมีปัญหาต่าง ๆ เกี่ยวกับระบบการประเมินที่เป็นอยู่     
ณ ปัจจุบัน ดังที่น าเสนอในบทที่ 4 ก็ตาม แต่ปัญหาและอุปสรรคเหล่านั้น ก็ถือว่าเป็นข้อมูลที่ส าคัญ ที่จะ
น ามาใช้ในการให้ข้อเสนอต่าง ๆ ในการปรับปรุงระบบการประเมินต่อไปอย่างมีความเชื่อมโยงกันด้วย  

  นอกจากนี้ ยังพบด้วยว่า หน่วยงานราชการต่าง ๆ มีกรอบมาตรฐานจริยธรรมในการท างาน ที่ก าหนด
ไว้แล้วอย่างชัดเจนโดยส านักงาน ก.พ. อีกด้วย ดังนั้น จากข้อมูลต่าง ๆ ดังที่กล่าวมาทั้งหมด ท าให้น ามาสู่การ
ตั้งค าถามว่า การจัดท าระบบการประเมินคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐที่ศูนย์คุณธรรม ก าลังด าเนินการ
ภายใต้โครงการนี้ และท่ีอาจจะจ าเป็นต้องเข้าไปเกี่ยวข้องหรือมีบทบาทในอนาคตด้วยนั้น ควรเป็นอย่างไร ควร
ประกอบด้วยดัชนีหรือตัวชี้วัดอะไรบ้าง รวมทั้งประเด็นค าถามปลีกย่อยอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง ภายใต้โจทย์ส าคัญ
ที่ว่า “จะต้องไม่ซ ้ำซ้อนกับระบบกำรประเมินที่มีอยู่แล้ว และจะต้องเป็นประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุก
ฝ่ำย” ตามท่ีได้รับข้อมูลมาจากการเข้าไปศึกษาองค์กรภาครัฐต่าง ๆ          

  ดังนั้น การทบทวนวรรณกรรมและองค์ความรู้เกี่ยวกับแนวคิดทฤษฎีและกระบวนการต่างๆที่
เกี่ยวข้องกับการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรมจริยธรรมและธรรมาภิบาลขององค์กรภาครัฐไทยในครั้งนี้ 
จึงให้ความส าคัญกับการทบทวนวรรณกรรมหรือองค์ความรู้ที่ส าคัญ 3 กลุ่มหรือ 3 ชุดความรู้ที่มีความเกี่ยวข้อง
โดยตรงกับการท างานของโครงการนี้ ตามที่น าเสนอผลการทบทวนวรรณกรรมอย่างละเอียดในบทที่ 3 ซึ่ง
ประกอบด้วย  

1. องค์ความรู้ด้านคุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาล  
2. องค์ความรู้ด้านภาพลักษณ์/การสร้างภาพลักษณ์ 
3. องค์ความรู้ด้านดัชนี ตัวชี้วัด และการพัฒนาดัชนี ตัวชี้วัด  

  ส าหรับการเลือกทบทวนวรรณกรรม องค์ความรู้ทั้ง 3 ด้านนี้ เนื่องจากเป็นวรรณกรรมหรือองค์
ความรู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการวางระบบการท างาน หรือ การก าหนดต าแหน่งแห่งที่ หรือบทบาทของศูนย์
คุณธรรม ที่จะมีความเชื่อมโยงกับองค์กรภาครัฐ และระบบการท างานโดยรวมของประเทศไทยต่อไปในอนาคต 
ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นต้องมีความชัดเจนในค าหลัก หรือแนวคิดหลักต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้ง 3 ส่วน ไม่ว่าจะเป็น
ค าหลักหรือแนวคิดหลักด้านคุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาล ค าหลักหรือแนวคิดหลักด้านภาพลักษณ์/การ
สร้างภาพลักษณ์ และค าหลักหรือแนวคิดหลักด้านดัชนี ตัวชี้วัดและการพัฒนาดัชนี/ตัวชี้วัด  

  ทั้งนี้ จากการทบทวนองค์ความรู้ทั้ง 3 ด้าน ท าให้สามารถสรุปประเด็นส าคัญ ๆ ที่ส่วนใหญ่เป็นการ
กลั่นกรองจากผลการศึกษาวิจัยในประเทศต่าง ๆ ที่พบว่า ประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ มีความส าคัญต่อการ
น าไปสู่การพัฒนา หรือ การเปลี่ยนแปลงขององค์กรในด้านคุณธรรม จริยธรรม ดังนั้น คณะผู้ศึกษาวิจัย จึงท า
การสรุป สังเคราะห์และดึงประเด็นต่าง ๆ เหล่านั้นออกมา และน าเข้าสู่ข้อเสนอเชิงกรอบแนวคิด (ดังแสดงใน
แผนภาพที่ 5) เพ่ือที่ศูนย์คุณธรรมและองค์กรภาคีอ่ืน ๆ จะสามารถน าไปใช้ในการพัฒนาดัชนีได้โดยตรง เพราะ
ได้ผนวกข้อเสนอเชิงดัชนีหรือตัวชี้วัดที่คัดสรรออกมาแล้วไว้อย่างชัดเจนด้วย (direct use) หรือ อาจจะเป็นการ
น าไปใช้ในระดับการประยุกต์ (application) ก็ได้ เพราะเป็นกรอบที่ได้รับการพัฒนาขึ้นอย่างมีหลักการ และ
กระบวนการที่ชัดเจน ซึ่งจะเห็นได้ว่า ในกรณีขององค์ความรู้แต่ละด้านนั้นมีประเด็นที่ส าคัญ ๆ ดังต่อไปนี้คือ 
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1. องค์ความรู้ด้านคุณธรรม จริยธรรมและธรรมาภิบาล มีประเด็นที่ส าคัญๆ ในล าดับต้น ๆ (first 
priority) และคาดว่าจะมีผลกระทบสูงต่อการปรับปรุงคุณภาพการท างาน และ/หรือ ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
ทิศทางการท างานขององค์กรให้มีคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลมากขึ้น ดังนี้คือ  

 ประเด็นการตัดสินใจหรือกระบวนการตัดสินใจของผู้น าองค์กร (decision-making) ซึ่งค าว่า 
ผู้น าองค์กร ณ ที่นี้หมายถึง ผู้บริหารที่เป็นข้าราชการ/พนักงานราชการทุกระดับว่าอยู่บนหลักการที่ถูกต้อง 
หรืออยู่บนฐานของคุณธรรม จริยธรรมหรือไม่ : ซึ่งประเด็นการตัดสินใจบนพื้นฐานของคุณธรรม จริยธรรม หรือ
หลักการที่ถูกต้องนี้ พบว่า ได้รับการให้ความส าคัญทั้งในประเทศแคนาดา (MacQuarrie, 2005) ประเทศ
มาเลเซีย (Bernama Online, 2010) และสถาบันจริยธรรมโลก (IGE) ดังนั้น ประเด็นการตัดสินใจของผู้น า
องค์กรว่าอยู่บนพ้ืนฐานของคุณธรรม จริยธรรมหรือไม่ จึงมีความส าคัญในล าดับต้น เพราะเป็นจุดส าคัญที่สุด 
(critical point) ที่จะท าให้ผลที่จะเกิดขึ้นตามมาปรากฏโฉมออกมาในลักษณะไหน เกิดผลอย่างไร  ดังนั้น จึง
ควรน าประเด็นนี้เข้าสู่ข้อเสนอกรอบแนวคิดในการพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัดในครั้งนี้  

 ประเด็นผู้น า/การน าองค์กร(leadership) หรือ คุณภาพการน าของผู้บริหารในระดับต่าง ๆ ของ
องค์กร โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้บริหารสูงสุด พบว่า ประเด็นนี้ได้รับการให้ความส าคัญทั้งในประเทศแคนาดา 
มาเลเซีย และในชุมชนนานาชาติหลายประเทศ (McDougle, 2004) และพบด้วยว่า ปัจจัยหรือประเด็นนี้มี
ความส าคัญมากต่อคุณภาพการท างานของหน่วยงานในกระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงยุติธรรม ที่มีผลงาน
ด้านต่าง ๆ โดดเด่น ส าหรับกรณีของกระทรวงยุติธรรม ยังพบด้วยว่า การน าองค์กรที่ชัดเจนใน เรื่องคุณธรรม 
จริยธรรม ส่งผลท าให้เกิดการขับเคลื่อนด้วยพลังของบุคลากรในองค์กรในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการ
คอร์รัปชั่นได้อย่างเกิดผลเป็นที่น่าพึงพอใจของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องอีกด้วย  

 ประเด็นวัฒนธรรมขององค์กร/การเสริมพลังของคุณค่า/ค่านิยมและวัฒนธรรมด้านคุณธรรม 
จริยธรรม ซึ่งการสร้างหรือการปลูกฝังวัฒนธรรม คุณค่า ค่านิยม ขององค์กรในด้านคุณธรรม จริยธรรมนี้ พบว่า 
ได้รับการให้ความส าคัญเป็นอย่างมากในกรณีของประเทศแคนาดา ที่มีงานวิจัยรองรับอย่างเป็นรูปธรรมด้วย 
(MacQuarrie, 2005)  

 ประเด็นที่พบจากแนวคิด ทฤษฎีจริยศาสตร์ 2 สาย ที่มีมุมมองที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิงว่า กลุ่ม
แรก ดูที่การกระท าตามหน้าที่ การพูดความจริง การท าความดีโดยไม่ต้องค านึงถึงว่าผลจะเป็นอย่างไร หรือ 
มองว่าการท าตามหน้าที่อย่างถูกต้อง ก็คือ การท าความดี หรือ เป็นการกระท าที่มีคุณธรรม จริยธรรมแล้ว 
ขณะทีก่ลุ่มท่ีสอง มองว่า ให้ดูที่ผลของการกระท าว่าเป็นประโยชน์หรือไม่ ต่อใคร และถ้าเป็นประโยชน์ แต่อาจ
ขัดกับหลักคุณธรรม จริยธรรมขั้นพ้ืนฐานบางประการ เช่น การพูดความจริง อาจท าให้เป็นภัยต่อตนเอง หรือ
คนที่มีปฏิสัมพันธ์ด้วย ก็ให้หลีกเลี่ยง เพราะมองว่าไม่เป็นประโยชน์ เป็นต้น ดังนั้น ประเด็นส าคัญคือ กรอบ
แนวคิดและกรอบแนวทางในการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมในการศึกษาครั้งนี้ และการ
ท างานร่วมกันต่อไปในอนาคต ต้องการจะใช้มุมมองแบบไหน หรือว่าต้องการใช้ทั้งสองมุมมองประกอบกัน 
เพราะถ้าใช้มุมมองแบบแรก ก็หมายถึงว่า จะให้ความส าคัญกับประเด็นปัจจัยน าเข้า (Inputs) ซึ่งก็หมายถึง การ
ได้มาซึ่งบุคลากรที่มีคุณภาพ เพื่อขจัดปัญหาต่าง ๆ ที่จะตามมาตั้งแต่ต้น หรือ อาจเน้นไปที่การขัดเกลาบุคลากร
ให้เน้นหนักเรื่องการท าตามหน้าที่อย่างถูกต้อง ซึ่งค าว่า “การท างานตามหน้าที่อย่างถูกต้อง” นี้ สามารถน าไปสู่
การพัฒนาเป็นดัชนีได้ แต่ถ้าต้องการเน้นในเรื่องประโยชน์นิยม หรือมุมมองที่ 2 ก็หมายถึงว่า จะให้ความส าคัญ
กับผลของการกระท า หรือดูไปที่ผลลัพธ์ ผลกระทบที่เกิดขึ้นว่าเป็นผลดีหรือไม่ ต่อใคร ซึ่งเท่าที่พิจารณาดู 
พบว่า มุมมองของกลุ่มแนวคิดทฤษฎีจริยศาสตร์แบบที่ 2 นี้ อาจจะท าให้เกิดปัญหาในการน าไปปฏิบัติได้ ถ้าไม่
มีความชัดเจน แต่อันที่จริงก็สามารถน าไปใช้ได้ เช่น กรณีผลของการกระท าท่ีเกิดข้ึนของกระทรวงยุติธรรม และ
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กระทรวงพาณิชย์ เพราะฉะนั้น ถ้าใช้แนวคิดของกลุ่มที่ 2 ก็จะใช้ดัชนีที่สะท้อนผลของการกระท า หรืออาจจะ
ใช้ทั้งสองมุมมอง คือ พิจารณาทั้งปัจจัยน าเข้า คือ ดูไปที่บุคลากรว่ามีคุณภาพ หรือว่าให้ความส าคัญกับเรื่อง
คุณธรรม จริยธรรมมากน้อยแค่ไหน กับ การพิจารณาที่ผลลัพธ์ คือ ผลที่เกิดขึ้นจากการกระท าตามหน้าที่ 
ควบคู่ไปด้วยก็ได้ แต่ก็จะท าให้มีดัชนีหรือตัวชี้วัดมากเกินไป ซึ่งต้องระมัดระวัง เพราะจะท าให้เป็นภาระ
มากกว่าเป็นประโยชน์   
  แต่ส าหรับการทบทวนเรื่อง ธรรมาภิบาล พบว่า มีองค์กรต่าง ๆ ด าเนินการอยู่แล้ว หรือมีอยู่ในระบบ
การประเมินแบบอ่ืน ๆ แล้ว โดยเฉพาะระบบขององค์การสหประชาชาติด้านเครือข่ายการบริหารรัฐกิจหรือการ
บริหารจัดการภาคสาธารณะ (UNPAN) จึงพิจารณาว่าไม่สมควรน าเข้ามาผนวกในกรอบแนวคิดครั้งนี้ เนื่องจาก
จะท าให้เกิดความซ้ าซ้อน ซึ่งจะท าให้เกิดความเบื่อหน่าย ความยุ่งยาก และไม่เป็นผลดีต่อการประเมิน ซึ่งจะ
ส่งผลท าให้ไม่สามารถเข้าถึงสภาพความเป็นจริงที่ต้องการศึกษาหรือสะท้อนได้อย่างชัดเจน เป็นระบบ เพราะ
ปัจจุบันก็มีการทับซ้อนกันสูงอยู่แล้ว ดังนั้น จึงเสนอว่าควรตัดเรื่อง “ธรรมาภิบาล” ออกไป 

2.  องค์ความรู้ด้านภาพลักษณ์/การสร้างภาพลักษณ์ พบว่ามีประเด็นที่ส าคัญที่ควรน ามาสู่การ
สร้างโจทย์ในการส่งเสริมการพัฒนาหรือการท างานขององค์กรภาครัฐ ให้เป็นไปในทิศทางที่ถูกต้องร่วมกันใน
โอกาสต่อไป เพราะแนวคิดภาพลักษณ์และการสร้างภาพลักษณ์เป็นแนวคิด/องค์ความรู้ที่ส าคัญมากในสังคมยุค
โลกาภิวัตน์ เนื่องจากองค์กรต่าง ๆ ในชุมชนนานาชาติจ านวนมากใช้แนวคิดนี้เป็นฐานในการประเมิน
ภาพลักษณ์ของประเทศต่าง ๆ ถ้าประเทศไทยไม่มีความรู้เรื่องนี้ และ/หรือ ไม่ได้จัดท าภาพลักษณ์ประเทศและ
ภาพลักษณ์องค์กรที่อยู่ในภาคสาธารณะ ก็จะท าให้เสียเปรียบประเทศอ่ืน ๆ ยกตัวอย่างกรณีประเทศเกาหลี 
เป็นต้น แต่ส าหรับการศึกษาในครั้งนี้ ก็สามารถบูรณาการประเด็นส าคัญ ๆ ที่พบจากแนวคิดภาพลักษณ์และ
การสร้างภาพลักษณ์เข้ามาในกรอบแนวคิดการประเมินคุณธรรม จริยธรรม และระบบการประเมินอ่ืน ๆ ได้ด้วย
ดังต่อไปนี้คือ 

 ประเด็นการมีปฏิสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย(stakeholders) ซึ่งมีความส าคัญมาก จะท าให้
องค์กรภาครัฐทราบว่า การท างานของตนเป็นอย่างไรในมุมมองของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ดังนั้น ในระบบการ
ประเมินด้านคุณธรรม จริยธรรม ก็สามารถที่จะผนวกประเด็นนี้เข้ามาด้วย หรือเปิดให้ผู้มีส่วนได้สวนเสีย ท า
การสะท้อนภาพคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐ เสริมจากการประเมินความพึงพอใจโดยทั่ว ๆ ไป ซึ่งผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียเหล่านี้มีหลายประเภทด้วยกัน ครอบคลุมทั้งผู้รับบริการประชาชนทั่วไป องค์กรภาครัฐอ่ืน ๆ ที่
ก ากับดูแล เช่น ส านักงาน ก.พ. ส านักงาน ก.พ.ร.  ส านักงาน ป.ป.ช. ฯลฯ คณะกรรมการภาครัฐและเอกชน 
องค์กรธุรกิจ/ภาคธุรกิจ ภาคชุมชน/ประชาสังคม ฯลฯ เป็นต้น 

 ประเด็นการท างานในระยะยาวหรือการมีภาพความปรารถนาสูงสุดขององค์กรที่ต้องการเห็น
ร่วมกัน มีการน ามาสู่การท างานร่วมกันเพื่อบรรลุเป้าหมายดังกล่าว จะท าให้องค์กรมีวิสัยทัศน์ ที่อยู่บนฐานของ
ความปรารถนาของสมาชิกในองค์กร และมีการสื่อสารซึ่งกันและกันอยู่เสมอ น าไปสู่การวางแผนการท างาน
ร่วมกัน เพ่ือท าให้องค์กรมีการท างานในระยะยาวได้ ถึงแม้สถานการณ์หรือระบบทางการเมืองของประเทศไทย
จะไม่มั่นคง หรือ มีการแปรผันสูงจนส่งผลกระทบต่อการท างานระยะยาว หรือกลายเป็นงานแบบเร่งด่วนเป็น
ส่วนใหญ่ เพ่ือตอบโจทย์ของนักการเมืองที่เข้ามามีอ านาจในระยะสั้น แต่ถ้าองค์กรภาครัฐมีวิสัยทัศน์หรือทิศทาง
ที่ชัดเจนของตนเอง ก็สามารถสื่อสารสิ่งเหล่านี้กับผู้น าประเทศ/รัฐบาลในแต่ละช่วงเวลาได้ด้วย หรือสามารถมี
อิทธิพลต่อทิศทางการก าหนดนโยบายของประเทศ/รัฐบาลได้ด้วย เพราะองค์กรภาครัฐหรือข้าราชการส่วนใหญ่
มีประสบการณ์ในการท างาน จึงควรให้ความส าคัญกับทั้งเรื่องการท างานในระยะยาว และการแบ่ง ปัน
ประสบการณ์กันระหว่างองค์กรภาครัฐกับนักการเมืองที่เข้ามามีอ านาจในระยะสั้น ซึ่งจากการศึกษาครั้งนี้ 
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พบว่า ความสามารถของข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานต่าง ๆ ในการเจรจาสื่อสารกับนักการเมืองที่อาจมี
เป้าประสงค์ท่ีไม่สอดคล้องกับเป้าหมายและภารกิจของหน่วยงานภาครัฐ ที่จ าเป็นต้องสร้างความเป็นธรรมและ
มาตรฐานต่าง ๆ ให้กับสังคม แต่ถ้าข้าราชการมีเป้าหมายเพ่ือส่วนรวม และมีความหนักแน่นในคุณธรรม 
จริยธรรม ก็สามารถด าเนินการชี้แจง หรือสื่อสารให้นักการเมืองเข้าใจและยอมรับมาตรฐานขององค์กรและของ
ประเทศได้เช่นกัน ดังเช่นกรณีของผู้น ากระทรวงยุติธรรม เป็นต้น  

 ประเด็นความแตกต่าง/จุดต่าง/ความโดดเด่นขององค์กร  ซึ่งถือเป็นอีกประเด็นหนึ่งที่มี
ความส าคัญมากที่องค์กรควรทราบว่าองค์กรของตนมีจุดเด่น/จุดต่างจากองค์กรอ่ืน ๆ อย่างไร และควรน าเสนอ
ภาพลักษณ์ที่โดดเด่นดังกล่าวให้สาธารณะทราบ ส าหรับในการศึกษาครั้งนี้ ก็ได้น าแนวคิดนี้เข้ามาผนวกใน
กรอบแนวคิดการพัฒนาดัชนีคุณธรรม จริยธรรมในครั้งนี้ด้วย เพราะจะท าให้เกิดการสร้างพลังจากตัวอย่างหรือ
ยอดแห่งตัวอย่างต่าง ๆ ได้ จะได้ไม่ผูกติดอยู่กับการประเมินเพียงแค่เอกสารหรือตัวเลขเท่านั้น ซึ่งจาก
การศึกษาในครั้งนี้ พบว่า ความแตกต่าง/จุดต่าง/ความโดดเด่นขององค์กรแต่ละองค์กร สามารถมีได้หลายมิติ 
หลายประเภท หลายเนื้อหา และสามารถน ามาสู่การสร้างภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม/จริยธรรมที่แตกต่าง โดด
เด่น ไม่จ าเป็นต้องเหมือนกัน และในการประเมินควรเก็บรวมรวมตัวอย่าง ทั้งระดับองค์กรและระดับบุคคล
อย่างต่อเนื่อง และมีการน าเสนอหรือแบ่งปันบนเว็บ หรือฐานข้อมูลต่าง ๆ อย่างเป็นระบบ ต่อเนื่อง สม่ าเสมอ   

 ประเด็นการสร้างศรัทธา/บารมีให้คนท าตาม ถือว่าเป็นอีกประเด็นหนึ่งที่มีความส าคัญ องค์กร
ภาครัฐทุกองค์กรสามารถสร้างศรัทธาและบารมีให้เกิดขึ้น เพ่ือให้คนท าตามได้ และในประเด็นการประเมินหรือ
การจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรมก็เช่นกัน ก็สามารถน าประเด็นนี้เข้ามาผนวกในโจทย์ของการ
ส่งเสริมการท างานอย่างมีคุณธรรม จริยธรรมได้ด้วย หรือการที่จะท าให้การท างานที่มีคุณธรรม จริยธรรม
สามารถสัมฤทธิ์ผลได้นั้น จะต้องสร้างบารมีให้เกิดขึ้นอย่างไรบ้าง เป็นต้น  

3. องค์ความรู้ด้านดัชนี ตัวชี้วัดและการพัฒนาดัชนี ตัวชี้วัด พบว่า มีประเด็นที่ส าคัญหลาย
ประเด็นที่ควรตระหนักและให้ความส าคัญ เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ดังที่มีการสะท้อนออกมาจากผู้ให้ข้อมูล
จากหน่วยงานต่าง ๆ ที่ได้มีโอกาสเข้าไปสนทนาหรือสัมภาษณ์ในการศึกษาครั้งนี้  ส าหรับประเด็นที่มี
ความส าคัญโดดเด่นเกี่ยวกับดัชนี และการพัฒนาดัชนี หรือตัวชี้วัด พบว่า มีประมาณ 3-4 ประเด็นดังนี้คือ  

 ความถูกต้อง ครบถ้วน เชื่อถือได้ของข้อมูล และ/หรือ การมีฐานข้อมูลรองรับการใช้ดัชนีหรือ
ตัวชี้วัดแต่ละตัวที่เลือกขึ้นมา จะใช้ข้อมูลอะไร จากที่ไหน จะท าการส ารวจเอง หรือจะมีการใช้ข้อมูลทั้งแบบ
ปฐมภูมิและทุติยภูมิ จะต้องเตรียมการหรือตระหนักถึงความส าคัญของเรื่องนี้ให้รอบคอบ รอบด้านเพราะที่ผ่าน
มามีปัญหาเรื่องข้อมูล หรือคุณภาพของข้อมูลมาก ท าให้ไม่สามารถประเมินได้จริง หรือไม่ช่วยท าให้ทราบสภาพ
ความเป็นจริงที่สลับซับซ้อนขององค์กรและบุคลากรได้ 

 ความสามารถในการสะท้อนความเป็นจริงของดัชนี ตัวช้ีวัดและข้อมูลที่ใช้ ที่มีความสอดคล้อง
กับบริบทของแต่ละองค์กร หรือกลุ่มภารกิจด้านต่าง ๆ ที่มีความแตกต่างกัน  มีความส าคัญอย่างยิ่ง 
ยกตัวอย่างเช่น กลุ่มภารกิจด้านเศรษฐกิจ ควรมีดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านคุณธรรมจริยธรรมโดยตรงอย่างน้อย 1 ตัว 
ที่มีความแตกต่างจากกลุ่มภารกิจด้านสังคม วัฒนธรรมและการศึกษา หรือแตกต่างจากกลุ่มภารกิจด้านความ
มั่นคง ปลอดภัย และกลุ่มภารกิจด้านการต่างประเทศ เป็นต้น    

 ความสามารถในการท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในองค์กรได้ ไม่ใช่แค่การจัดท าข้อมูลเชิง
ตัวเลข โดยขาดการสื่อสารซึ่งกันและกันในองค์กร แต่ที่จริง ปัญหาทั้งหมดมาจากการที่ผู้เกี่ยวข้องทั้งหลายไม่
ทราบว่าจะประเมินอะไร อย่างไร ประเมินไปท าไม หรือเพ่ืออะไร หรืออาจทราบ แต่ไม่ได้มีการท างานเชิงระบบ
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มุมมองของไทยและชมุชนนานาชาติ 

ร่วมกัน หรืออาจมีการท างานร่วมกัน แต่ไม่สามารถสื่อสารให้องค์กรต่าง ๆ เข้าใจว่าการประเมินมีความส าคัญ
อย่างไร หรือจะน าไปใช้ประโยชน์เพ่ืออะไร ประกอบกับมีการเปลี่ยนแปลงระบบการประเมินบ่อยครั้ง ท าให้
ขาดความต่อเนื่อง และเกิดความเบื่อหน่าย นอกจากนี้ การประเมินที่ผ่านมาเน้นการประเมินเชิงเอกสารมาก
เกินไป ไม่ค่อยมีมิติอ่ืน ๆ หรือ วิธีการ/กลยุทธ์อ่ืน ๆ ที่จะน าไปสู่การปรับปรุงหรือการเปลี่ยนแปลงใด  ๆ ท าให้
ขาดแรงจูงใจในการประเมิน นอกจากนี้ เท่าที่สังเกตหรือวิเคราะห์จากข้อมูลที่ได้รับมา พบว่า ที่ผ่านมายังเป็น
การประเมินด้วยความสัมพันธ์แบบแนวดิ่งเป็นส่วนใหญ่ ท าให้ไม่เกิดการยอมรับซึ่งกันและกัน ประกอบกับการ
เจรจาต่อรองเรื่องตัวชี้วัด/ดัชนีระหว่างหน่วยงานที่ก ากับดูแลในด้านนโยบายและมีอ านาจในการบังคับใช้
กฎระเบียบต่าง ๆ กับ หน่วยงานปฏิบัติ นั้น พบว่า ยังไม่ค่อยมีหลักการและหลักเกณฑ์ที่ใช้ร่วมกันอย่างชัดเจน 
ดังนั้น การจัดท าระบบการประเมินด้านคุณธรรม จริยธรรมโดยตรง จะต้องมีการเรียนรู้ข้ออ่อน บทเรียนจาก
การประเมินที่ผ่านมา และไม่ซ้ ารอยบทเรียนหรือความผิดพลาดเดิม ๆ อีกเป็นอันขาด มิเช่นนั้น ก็เป็นการ
สิ้นเปลืองเวลา งบประมาณ หรือทรัพยากรต่าง ๆ เป็นอย่างมาก 

  หลังจากท าการประมวลประเด็นต่าง ๆ ที่ส าคัญของแต่ละองค์ประกอบที่ได้จากการทบทวน
วรรณกรรม ผนวกกับข้อมูลที่ได้จากภาคสนามแล้ว จึงน ามาสู่ขั้นตอนการผนวกประเด็นต่าง ๆ เหล่านี้ เข้ากับ
ข้อมูลสถานการณ์ภาพลักษณ์ที่ได้จากการศึกษา ทบทวนเอกสาร ซึ่งปรากฏว่า ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นใน
องค์กรภาครัฐในปัจจุบันนั้น ยังคงมีความสลับซับซ้อนมาก หรือมีช่องทางและวิธีการต่าง ๆ ถึงมากกว่า 13 
ช่องทาง/วิธีการ ซึ่งปัญหาส่วนหนึ่งน่าจะมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับการขาดมาตรการในการควบคุมพ้ืนที่/โซน
ที่มีความเสี่ยงสูงต่อการเกิดการทุจริต แต่ที่ผ่านมา มักจะเป็นการด าเนินการแบบหว่านไปทั่ว ท าให้ขาดจุดเน้น
ในการควบคุม หรือไม่สามารถวัดผลได้มากนัก และมักเป็นการท างานเชิงเอกสาร ขาดการขับเคลื่อนในองค์กร
อย่างเป็นรูปธรรม ขาดการติดตามและประเมินผลการขับเคลื่อนอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะการให้ความส าคัญกับ
บทบาทของข้าราชการ/เจ้าหน้าที่ทุกระดับยังมีน้อย ยกเว้น บางองค์กรดังเช่น กระทรวงยุติธรรม และกระทรวง
พาณิชย์ ที่ให้ความส าคัญกับบทบาทของคนในองค์กรได้มีส่วนร่วมในการคิดค้นกิจกรรมและกระบวนการท างาน
ร่วมกัน ดังที่กล่าวแล้ว ซึ่งข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ชี้ให้เห็นว่า ภาวะผู้น า/คุณภาพการน าในองค์กร และ
บทบาทการมีส่วนร่วมของบุคลากรในองค์กร โดยเฉพาะบทบาทของคนรุ่นใหม่/ข้าราชการ/เจ้าหน้าที่รุ่นใหม่ที่มี
ส านึกในภารกิจ และมีศักยภาพ มีความส าคัญมาก ซึ่งหมายถึงว่า เป็นปัจจัย/ตัวแปรที่ท าให้เกิดความแตกต่าง
ของคุณภาพการท างานขององค์กรภาครัฐต่าง ๆ ที่ได้มีโอกาสเข้าไปศึกษา ดังนั้น ในการแสวงหาช่องทางการ
ท างานเพ่ือส่งเสริมคุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐ จึงควรให้ความส าคัญกับประเด็นนี้ในล าดับต้น ๆ ด้วย 
รวมทั้งระบบการสื่อสารภายในองค์กร ที่ควรมีการผนวกประเด็นจริยธรรม คุณธรรมเข้าไปในระบบการสื่อสาร
ประเภทต่าง ๆ ที่มีอยู่ในองค์กร และควรท าอย่างต่อเนื่อง มีการบันทึกข้อมูลต่าง ๆ ด้วย จะท าให้ทราบว่าเกิด
การเปลี่ยนแปลงอะไร อย่างไร ตรงจุดไหน และมีการสื่อสารกับภาคสาธารณะผ่านช่องทาง/วิธีการต่าง ๆ อย่าง
ต่อเนื่อง เพราะจากการสนทนาพูดคุยกับหลาย ๆ หน่วยงาน ท าให้มองเห็นได้อย่างชัดเจนว่า หน่วยงาน/องค์กร
ที่มีระบบการสื่อสารภายในองค์กร และ กับสาธารณชนภายนอกอย่างทั่วถึง สม่ าเสมอ มีคุณภาพด้วยนั้น 
สามารถท าให้องค์กรเกิดการขับเคลื่อนไปในทิศทางที่มีเป้าหมายร่วมกัน ท าให้คนในองค์กรเกิดการยึดโยงกัน 
และยังเป็นการสร้างสิ่งแวดล้อมของการเรียนรู้ การแบ่งปันซึ่งกันและกันอยู่ตลอดเวลา ที่สามารถส่งเสริมหรือ
สนับสนุนให้บุคลากรในองค์กรแสดงพฤติกรรมต่าง ๆ ที่พึงประสงค์ ที่องค์กรยอมรับร่วมกันได้มากขึ้นตามไป
ด้วย 
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หลังจากนั้น ในขั้นตอนต่อมา จึงน ามาสู่การเลือกประเด็นที่จะน าไปสู่การพัฒนาเป็นดัชนีหรือตัวชี้วัด 
ที่มีความส าคัญต่อการสะท้อนภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม ซึ่ง ณ ที่นี้ ยังเป็นเพียงแค่ข้อเสนอกรอบ
แนวคิดและกรอบแนวทางต่าง ๆ ที่จะต้องมีการท างานร่วมกันต่อไป หรือ จ าเป็นต้องมีการพัฒนาเป็นดัชนีหรือ 
ชุดดัชนี หรือ ตัวชี้วัด ที่สามารถใช้ชี้และวัดได้อย่างแท้จริงต่อไป โดยมีการค านึงถึงข้อมูล/ฐานข้อมูล/แหล่งที่มา
ของข้อมูลที่จะใช้ควบคู่กันไปด้วย นอกจากนี้ ยังสามารถก าหนดเกณฑ์ในการวัดทั้งเชิงเป้าหมาย เชิงปัจจัย
น าเข้า เชิงกระบวนการ เชิงผลผลิต เชิงผลลัพธ์ และเชิงผลกระทบต่อไปได้ด้วย ซึ่งประเด็นดัชนีหรือตัวชี้วัด ที่
น่าจะมีการน ามาใช้ในการพิจารณา เพ่ือพัฒนาเป็นชุดดัชนีต่อไป ณ ที่นี้ เป็นการเลือกตามเกณฑ์การมีอิทธิพล
ต่อการน าไปสู่การเปลี่ยนแปลง หรือเป็นดัชนีที่มีผลกระทบสูงต่อการเปลี่ยนแปลงที่เรียกว่า “Impact Factor” 
ซึ่งมีดังนี้คือ  

 ดัชนีการตัดสินใจบนฐานของคุณธรรม จริยธรรม และหลักการที่ถูกต้องของผู้น าทุกระดับ 
 ดัชนีคุณภาพการน าองค์กร/ผู้น า/ภาวะการน าของผู้บริหารระดับสูง และ/หรือ ผู้บริหารทุกระดับ 
 ดัชนีการสร้างวัฒนธรรมด้านคุณธรรม จริยธรรมขององค์กร รวมทั้งการเสริมพลังและคุณค่า 

ค่านิยมด้านคุณธรรม จริยธรรมโดยเฉพาะในกลุ่มคนรุ่นใหม่ โดยให้คนรุ่นใหม่ในองค์กรมีบทบาท
หลัก และ/หรือ มีส่วนร่วมในการน าการขับเคลื่อนและในการก ากับ ติดตาม ประเมินดัชนีหรือ
ตัวชี้วัดด้านนี้ ซึ่งสามารถมุ่งเน้นการประเมินไปที่ผลส าเร็จหรือประสิทธิผลของการสร้าง การ
ปลูกฝัง และการขับเคลื่อนวัฒนธรรมคุณธรรม จริยธรรมขององค์กร เป็นต้น 

 ดัชนีระบบการสื่อสารในองค์กรที่ผนวกเรื่องคุณธรรม จริยธรรม: ดัชนีนี้มีความส าคัญมาก เพราะ
พบว่าหน่วยงานที่ให้ความส าคัญกับการสื่อสาร หรือการสร้างระบบการสื่อสารในเรื่องนี้อย่างเป็น
รูปธรรม ดังเช่น กระทรวงพาณิชย์ (ด าเนินการโดยปลัดและทีมงาน) และกระทรวงยุติธรรม ท าให้
เกิดการขับเคลื่อนในองค์กรอย่างมีพลัง 

 ดัชนีการส่งเสริมการใช้มาตรการในการควบคุมพ้ืนที่/โซนที่มีความเสี่ยงสูงต่อการเกิดการทุจริต
ของแต่ละองค์กร ซึ่งสามารถใช้ผลลัพธ์ของความสามารถในการควบคุมปัญหา เช่น อัตราหรือ
จ านวนครั้งของการเกิดปัญหาการทุจริตที่เพ่ิมขึ้นหรือลดลง เป็นผลสะท้อนในการประเมิน
ความส าเร็จของการขับเคลื่อนคุณธรรม จริยธรรมของแต่ละองค์กร ควบคู่กันไปด้วยก็ได้ 

      ทั้งนี้ ได้แสดงข้อเสนอเขิงกรอบแนวคิด ที่สามารถน าไปใช้เป็นแนวทางหนึ่งในการพัฒนาดัชนี
ภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐไทยต่อไปในอนาคต (Proposed Conceptual Framework 
for the Future’s Development of Morality and Ethical Index) ในรูปของแผนภาพที่ 5 ดังต่อไปนี้คือ 
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แผนภาพที่ 7  ข้อเสนอกรอบแนวคิดในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม 
จริยธรรมขององค์กรภาครัฐไทย 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ประเด็นการตัดสินใจบนฐาน
ของคุณธรรม/จริยธรรม 

 
ประเด็นวัฒนธรรมองค์กร/
การเสริมพลังองค์กรด้าน

คุณธรรม/จริยธรรม 

 
ประเด็นผู้น า/การน าองค์กร 

ประเด็นธรรมาภิบาล - ตัดออก
เพราะซ้ าซ้อน 

 

ประเด็นจากแนวคิดทฤษฎี 
จริยศาสตร์สากล/ แนวคิด
หน้าท่ีนิยม/ ประโยชน์นิยม 

ประเด็นการสร้างปฏิสัมพันธ์
กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

 
ประเด็นการท างานระยะยาว/

ความปรารถนาสูงสุดของ
องค์กร 

 
ประเด็นความแตกต่าง/ 

จุดต่างขององค์กร 
 

ประเด็นการสร้างศรัทธา/
บารมีให้คนท าตาม 

 

ประเด็นข้อมูล/ความถูกต้อง
ของข้อมูล/ฐานข้อมูล 

 
สามารถสะท้อนความเป็นจริง

ได้จริง 

 
สอดคล้องกับบริบทองค์กร 

 

ท าให้เกิดการประเมินท่ี
น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงได้จริง 

 

องค์ความรู้ 3 ชุด/กลุ่ม 

กลุ่มที่ 1: 
องค์ความรู้ด้านคณุธรรม/
จริยธรรม ธรรมาภิบาล 

 

กลุ่มที่ 2: 
องค์ความรู้ด้านภาพลักษณ์/ 

การสร้างภาพลักษณ ์
 

กลุ่มที่ 3: 
องค์ความรู้ด้านดัชนี/ตัวชี้วัด 
และการพัฒนาดัชนี/ตัวช้ีวัด 

 

ข้อมูลภาพลักษณ์จากเอกสาร 
 ปัญหาคอรร์ัปชั่นจากวิธีการ/ช่องทาง 13 ช่องทาง 
 พื้นที่/โซนท่ีมีความเสีย่งสูงต่อการเกิดการทุจริต 

ข้อมูลบริบทองค์กร/ปัจเจกบคุคลที่ได้จากการสัมภาษณ์ 
 คุณภาพการน า/ภาวะผู้น าองค์กร 
 การส่งเสริมการมสี่วนร่วมของบุคลากร (คนรุ่น

ใหม่ส าคญัมาก) 
 ระบบการสื่อสารที่ท่ัวถึง สม่ าเสมอ 

ดัชนี/ตัวชี้วัดที่น่าจะสามารถสะท้อนภาพลักษณด์้านคณุธรรม จริยธรรมขององค์กรได้ดี ได้แก ่
1. การตัดสินใจบนฐานของคุณธรรมจริยธรรม หลักการ ค่านิยมที่ถูกตอ้ง 
2. คุณภาพการน าองค์กร/ภาวะของการน าของผู้บริหารระดับสูง 
3. การสร้างวัฒนธรรมด้านคณุธรรม/จริยธรรมขององค์กร: การเสรมิพลังและคณุค่า/ค่านิยมด้าน

คุณธรรมจริยธรรม (คนรุ่นใหม่) 
4. การมีมาตรการควบคุม/ตรวจสอบพื้นที่/โซนท่ีมีความเสีย่งสูงต่อการเกิดปัญหาการทุจรติ 
5. ระบบการสื่อสารในองค์กรที่ผนวกเรื่องคุณธรรม/จรยิธรรม 
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  ค ำอธิบำยกรอบแนวคิดและกำรน ำไปใช้ในล ำดับต่อไป ส าหรับการน ากรอบแนวคิดนี้ไปใช้ใน
การพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัดด้านคุณธรรม จริยธรรมในอนาคต จะต้องให้ความส าคัญกับมิติหรือองค์ประกอบที่
เลือกมาในกล่องแผนภาพด้านล่างสุด โดยควรน าไปคิดต่อ หรือน าเสนอให้กับที่ประชุมหลาย ๆ ระดับ หลาย ๆ 
ภาคส่วน หลาย ๆ ประเภท หรือถ้าศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) ต้องการเข้ามาเป็นเจ้าภาพในด้านนี้ ก็
จ าเป็นจะต้องจัดการประชุมเพ่ือหาข้อสรุปเกี่ยวกับกรอบเนื้อหา หรือประเด็น หรือมิติต่าง ๆ ที่เสนอไว้นี้ โดย
การหยิบยกเนื้อหา หรือข้อเสนอเหล่านี้มาพูดคุยกัน และพิจารณาเรื่อง มิติหรือองค์ประกอบทั้ง 5 นี้ว่าเห็นพ้อง
ต้องกันหรือไม่ มีอะไรที่จะปรับ มีอะไรที่จะเพ่ิม มีอะไรที่จะลด ซึ่งมิติทั้งห้าด้านที่เสนอไว้นี้ ครอบคลุมมิติหรือ
ประเด็นต่าง ๆ ดังนี้คือ  
  1) การตัดสินใจของผู้น าขององค์กรในการด าเนินงานต่าง ๆ ขององค์กรว่าอยู่บนฐานของ
คุณธรรม จริยธรรม หลักการ คุณค่า ค่านิยมที่ถูกต้องหรือไม่ ซึ่งอาจมีตัวชี้วัดต่าง ๆ ทั้งตัวชี้วัดหรือตัวแปร
ทางตรง (direct variable/indicator) และตัวชี้วัดทางอ้อม (indirect variable/indicator) หรือ ตัวชี้วัดที่เป็น
ตัวแทน (proxy indicator/variable) หรือตัวแปรหุ่น (dummy variable) หรือง่าย ๆ คือ ถ้าจะดูการตัดสินใจ
ของผู้น า/ผู้บริหารระดับต่าง ๆ ว่าอยู่บนหลักคุณธรรม จริยธรรม หรือ หลักการที่ถูกต้องหรือไม่นั้น สามารถดู
หรือวัดจากอะไรได้บ้าง ซึ่งจริง ๆ แล้วสามารถมีได้ทั้งตัวชี้วัดในเชิงปริมาณ และข้อบ่งชี้ในเชิงคุณภาพ และอาจ
มีการอธิบายในเชิงคุณภาพประกอบด้วย ตัวชี้วัดทางตรง ยกตัวอย่างเช่น การที่ผู้น า/ผู้บริหารสามารถเป็น
แบบอย่างในด้านคุณธรรม จริยธรรมได้อย่างชัดเจน การที่ผู้บริหาร/ผู้น าสื่อสารเรื่องคุณธรรม จริยธรรม หรือ
หลักการที่ถูกต้องสม่ าเสมอในการปฏิบัติงานทุกขั้นตอน/ทุกภารกิจ การที่ผู้บริหารสร้างมาตรฐานคุณธรรม 
จริยธรรมขององค์กรและประกาศใช้อย่างชัดเจน หรือ มีการน ามาตรฐานจริยธรรมต่าง ๆ ที่มีอยู่แล้ว ที่อยู่ใน
ประมวลจริยธรรมของส านักงาน ก.พ. หรือ จรรยาข้าราชการ มาใช้ในการท างานอย่างชัดเจน เป็นต้น ส าหรับ
ตัวชี้วัดทางอ้อม เช่น ความพึงพอใจของบุคลากรและผู้ร่วมงานในด้านต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น หรือ ผลการ
ท างานซึ่งเป็นที่ยอมรับหรือเป็นที่ประจักษ์ มีอะไรบ้าง ซึ่งสามารถน ามาใช้อธิบายประกอบในเชิงคุณภาพได้ด้วย  
  2)  ภาวะการน าองค์กรที่มีคุณภาพของผู้บริหารระดับต่าง ๆ อาจดูได้จาก การสร้างความพึงพอใจ
ให้กับบุคลากร ผู้ร่วมงาน ผลการท างานในด้านต่าง ๆ เช่น ผลงานในการส่งเสริมการพัฒนาบุคลากร ผลงานใน
การพัฒนาระบบการท างานในด้านต่าง ๆ ที่ตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของประชาชน/ผู้รับบริการ/
สังคม  

3) การสร้างวัฒนธรรมด้านคุณธรรมจริยธรรมขององค์กร โดยเฉพาะการเสริมพลัง คุณค่า 
ค่านิยมด้านคุณธรรมจริยธรรมให้กับคนรุ่นใหม่ อาจมีตัวชี้วัดได้ดังนี้คือ การสร้างหรือกระตุ้น/ส่งเสริมการ
ท างานต่าง ๆ ที่เป็นเรื่องการสร้างวัฒนธรรมคุณธรรมจริยธรรมขององค์กร การสร้างมาตรฐานและความ
คาดหวังในการแสดงพฤติกรรมเชิงจริยธรรมและคุณค่าที่ดีงามของบุคลากรที่ชัดเจน การสร้างสิ่งแวดล้อมที่ เป็น
มิตร เกื้อกูล ที่ส่งเสริมให้บุคลากรกล้ารายงานในสิ่งที่ไม่ถูกต้องหรือการกระท าความผิด/ความผิดพลาดต่าง ๆ 
ได้โดยมีเพ่ือนในองค์กร/ผู้บริหารเป็นผู้เกื้อกูล พร้อมรับฟังอย่างจริงใจ หรืออาจจะมีการวัดการรับรู้ของบุคลากร
เกี่ยวกับวัฒนธรรมหรือคุณค่าด้านคุณธรรมจริยธรรมขององค์กรอย่างสม่ าเสมอหรือไม่ หรือ การวัดการรับรู้
เกี่ยวกับการด าเนินงานด้านต่าง ๆ ในเชิงการส่งเสริมวัฒนธรรมคุณธรรมจริยธรรมของผู้น าองค์กร หรือมีการน า
ผลการส ารวจ/ผลการศึกษาการรับรู้ด้านต่าง ๆ ของบุคลากรไปใช้ในการปรับปรุงวัฒนธรรมคุณธรรม จริยธรรม
ขององค์กรหรือไม่ มากน้อยแค่ไหน อย่างไร เป็นต้น ส าหรับตัวชี้วัดทางอ้อม อาทิเช่น ผลงานต่าง ๆ ของคนรุ่น
ใหม่ที่เก่ียวกับการสร้างเสริมคุณธรรมจริยธรรมขององค์กร  
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4) ระบบการสื่อสารขององค์กรที่มีมิติด้านคุณธรรมจริยธรรม เนื่องจากในปัจจุบันหน่วยงานต่าง ๆ 
มีระบบการสื่อสารต่าง ๆ หลายรูปแบบ หลายประเภท หลายระดับ จึงควรดูว่า ได้มีการสื่อสารเรื่องคุณธรรม
จริยธรรม หรือหลักการที่ถูกต้อง หรือได้น าประมวลจริยธรรมมาแปรเป็นรูปธรรมต่าง ๆ ในชีวิตประจ าวันของ
การท างานในองค์กรหรือไม่ มากน้อยแค่ไหน อย่างไร ซึ่งสามารถประเมินในเชิงคุณภาพ ควบคู่กับเชิงปริมาณ 
เช่น การดูที่จ านวนครั้งของการสื่อสารเรื่องนี้ หรือ ความบ่อย ความสม่ าเสมอ เช่น ทุกครั้งที่มีการประชุม
ผู้บริหาร ทุกครั้งที่มีการจัดท าจดหมายข่าวขององค์กร/หน่วยงาน ทุกครั้งที่มีการประชุมใหญ่บุคลากรขอ ง
องค์กร เช่น 6 เดือนครั้ง ปีละครั้ง ฯลฯ เป็นต้น  

5) การก ากับควบคุมดูแลพื้นที่/โซนที่มีความเสี่ยงสูงต่อการเกิดทุจริต ก็สามารถดูได้จากตัวชี้วัด
ดังนี้เช่น การมีการประเมิน ติดตามและบริหารจัดการพ้ืนที่ ๆ มีความเสี่ยงสูงต่อการเกิดการทุจริตตลอดเวลา
หรือไม่ อย่างไร รวมทั้งการเก็บสถิติข้อมูลเกี่ยวกับปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในองค์กรที่เกี่ยวกับคดีต่าง ๆ ทั้ง
ร้ายแรงมาก ปานกลาง น้อย และน าเสนอต่อสาธารณะ เป็นต้น   

  ทั้งนี้ ถ้ามีตัวชี้วัดของแต่ละมิติ หรือแต่ละองค์ประกอบจ านวนมาก ก็จะต้องพูดคุยกันเรื่อง การถ่วง
น้ าหนัก หรือค่าของการให้คะแนนของตัวชี้วัดแต่ละตัว จะให้ค่าเท่ากันหรือไม่ หรือ ควรมีค่าที่แตกต่างกัน 
เพราะอะไร และที่ส าคัญที่สุด ไม่ว่าจะเลือกตัวชี้วัดอะไร ก็จะต้องค านึงถึงว่า จะได้ข้อมูลของแต่ละตัวชี้วัดมา
อย่างไร จะจัดเก็บอย่างไร ด้วยวิธีการอะไร ฯลฯ พร้อมกันนี้ ขอเสนอ (ร่าง) กรอบการประเมินคุณธรรม 
จริยธรรมองค์กรภาครัฐ ที่จะน าไปใช้เป็นตัวอย่าง หรือเป็นแนวทาง หรือเป็นจุดตั้งต้นในการท างานด้านนี้
ร่วมกันต่อไปในอนาคต ตามท่ีอธิบายมาทั้งหมดข้างต้นนี้ ในรูปของตาราง ประกอบด้วย ดังนี้คือ  

ตารางท่ี 4  ข้อเสนอกรอบการประเมินคุณธรรมจริยธรรมขององค์กรภาครัฐไทย 

ประเด็นการประเมิน ตัวชี้วัด 
(ยกตัวอย่าง เช่น) 

ค่าน้ าหนัก 
(100%) 

ข้อมูลทีจ่ะน ามาใช้/
แหล่งข้อมลู/ 

1. มิติด้านการตัดสินใจของ
ผู้น าองค์กร/ผู้บริหารระดับ
ต่าง ๆ 

  

1. ผู้บริหารองค์กรน าประมวลจริยธรรมที่มี
อยู่แล้วมาใช้อย่างสม่ าเสมอ 

2. ผู้บริหารเป็นแบบอย่างที่ชัดเจนในเรื่อง
คุณธรรมจริยธรรม ฯลฯ 

จะให้ค่าน้ าหนักด้าน
นี้เท่าไหร่เช่น 25% 
แ ล ะ ต้ อ ง น า ม า
กระจายสัดส่วนใน
แต่ละตัวช้ีวัดต่อไป 

การสัมภาษณ์/การ
ส ารวจ/การบันทึก
ข้อมูลต่าง ๆ 

2. มิติคุณภาพการน า/ภาวะ
ผู้น าขององค์กร 

3. ผู้น า/ผู้บริหารระดับต่าง ๆ ส่งเสริมการ
พัฒนาบุคลากรในด้านต่าง ๆ 

4. ผลงานในการส่งเสริมการพัฒนาองค์กรที่
เป็นเชิงประจักษ์ของผู้บริหาร  

ถ้าส าคัญมากให้ค่า
น้ า ห นั ก ม า ก เ ช่ น 
25% 

ระบุ ให้ ชัด เจนทุก
มิติ/ทุกตัวช้ีวัด 

3. มิ ติการสร้างวัฒนธรรม/
คุ ณ ค่ า ด้ า น คุ ณ ธ ร ร ม
จริยธรรมในองค์กร 

5. ผลการวัดการรับรู้ของบุคลากรเกี่ยวกับ
วัฒนธรรมด้านคุณธรรมจริยธรรมของ
องค์กร  

6. ผลงานเชิงประจักษ์ขององค์กรเกี่ยวกับ
การสร้างวัฒนธรรมคุณธรรม จริยธรรม 

 25%  



115 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

ประเด็นการประเมิน ตัวชี้วัด 
(ยกตัวอย่าง เช่น) 

ค่าน้ าหนัก 
(100%) 

ข้อมูลทีจ่ะน ามาใช้/
แหล่งข้อมลู/ 

4. มิติการมีระบบการสื่อสารที่
ผ น ว ก เ ร่ื อ ง คุ ณ ธ ร ร ม
จริยธรรม 

7. จ านวนครั้งของการสื่อสารเรื่องคุณธรรม  
จริยธรรมในหน่วยงานโดยผู้บริหาร 

8. จ านวนช่องทางประเภทต่าง ๆ ที่มีการ
สื่อสารเรื่องคุณธรรมจริยธรรมอย่าง
สม่ าเสมอ  

15%  

5. มิติการควบคุมพ้ืนที่/โซนที่
มีความเสี่ยงสูงต่อการเกิด
ทุจริต 

9. การประเมิน ติดตาม บริหารจัดการพื้นที่
เสี่ยงต่อการเกิดทุจริตสม่ าเสมอ เช่น 
เดือนละครั้ง 

10%  

 

  นอกจากข้อเสนอในเชิงกรอบแนวคิดท่ีสามารถน าไปใช้ในการพัฒนาดัชนีด้านคุณธรรม จริยธรรมของ
องค์กรภาครัฐต่อไปในอนาคต ตามที่น าเสนอไว้ข้างต้นนี้แล้ว ยังมีรายละเอียด หรือ มิติอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง  ที่
จะต้องให้ความส าคัญ ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็นข้อเสนอต่าง ๆ หลายด้าน พร้อมทั้งค าแนะน า (suggestions) ใน
ด้านนั้น ๆ เพิ่มเติมอีกด้วย ดังนี้คือ  

  ข้อเสนอในกำรพัฒนำและกำรจัดท ำระบบกำรประเมินคุณธรรม จริยธรรม และการพัฒนา
ดัชนีที่เกี่ยวข้อง ที่จะใช้สะท้อนภาพลักษณ์ด้านนี้ขององค์กรภาครัฐ จะต้องยึดหลักการและ/หรือให้ความส าคัญ
กับประเด็นในเชิงหลักการต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ด้วย 

1. จะต้องไม่ซ้ าซ้อน/ทับซ้อนกับระบบเดิมที่มีอยู่ และ/หรือ สามารถบูรณาการ หรือสามารถหนุน
เสริมซึ่งกันและกันกับระบบเดิมที่เป็นอยู่ได้อย่างลงตัว อาทิเช่น จะต้องพิจารณาว่า ในระบบปัจจุบันมีการ
ประเมินอะไรอยู่แล้วบ้าง ยกตัวอย่างเช่น ระบบการประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสของ ป.ป.ช. ที่มีอยู่ ณ 
ปัจจุบันว่าประกอบไปด้วยอะไรบ้าง ปัญหาอุปสรรคส าคัญในการประเมินด้วยเครื่องมือชุดนี้คืออะไร และถ้า
จ าเป็นต้องประเมินในเรื่องคุณธรรม จริยธรรม จะต้องท าอะไร อย่างไร ที่อยู่บนบทเรียนของการใช้เครื่องมือชุด
นี้ ซึ่งจะท าให้ได้ท้ังองค์ความรู้ชุดใหม่ และได้เครื่องมือที่ไม่ซ้ าซ้อนกับสิ่งที่มีอยู่เดิม เป็นต้น     

2. ในระดับหน่วยงาน ควรประสานหรือเชื่อมโยงกับคณะกรรมการจริยธรรมที่มีอยู่แล้วของแต่ละ
แห่ง และพยายามเชื่อมประสานกับกลไกขับเคลื่อนตรงนี้ให้ได้ และควรเป็นการท างานเชิงบวก และ/หรือ เป็น
การเสริมพลังซึ่งกันและกัน (Empowerment) จะต้องสื่อสารให้ชัดเจนตั้งแต่ต้นว่า แต่ละภาคส่วนก าลังท าอะไร
กันอยู่ ท าไปท าไม ตรงไหนควรมีการปรับ (Revise) ตรงไหนด าเนินการต่อ โดยใคร เพ่ืออะไร จะท าอย่างไร จึง
จะสามารถเสริมบทบาทซึ่งกันและกันได้   

3. เน้นการส่งเสริมเรื่องจรรยาบรรณ/คุณธรรม-จริยธรรมของแต่ละวิชาชีพควบคู่กันไป เพราะทุก
กระทรวง มีวิชาชีพหลัก ที่มีจรรยาบรรณวิชาชีพก ากับอยู่อีกชั้นหนึ่งแล้ว เพียงแต่ที่ผ่านมา ไม่ได้มีการวิจัย 
ติดตาม หรือศึกษาว่าเป็นอย่างไร ปัญหาอุปสรรคที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติตามจรรยาบรรณดังกล่าวคืออะไร 
และจะแก้ไขอย่างไร ท าให้มีลักษณะที่หยุดนิ่งเหมือนคัมภีร์ แต่ไม่มีการสร้างองค์ความรู้ที่เป็นจริงว่า คัมภีร์
ดังกล่าวปฏิบัติได้หรือไม่ได้ เป็นเพราะอะไร เกี่ยวข้องกับปัจจัยใด หรือบริบทอะไรที่ท าให้ส าเร็จหรือไม่ส าเร็จ 
ซึ่งประเด็นนี้คือจุดอ่อนของทุกองค์กร หรือบริบทสังคมไทยที่ขาดการวิจัย หรือการสร้างองค์ความรู้ เพ่ือสร้าง
สติปัญญาในเชิงพลวัต  



116 ผลการศึกษาและประเมนิสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านต่าง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชมุชนนานาชาติ 

4. ควรปรับเปลี่ยนหรือยกเลิกวัฒนธรรมราชการต่าง ๆ ที่ไม่เป็นผลดี ที่ฝังรากลึกมาเป็นเวลานาน 
รวมถึงการปรับวัฒนธรรมหรือความเคยชินเดิม ๆ เกี่ยวกับการประเมิน โดยเฉพาะการประเมินตามตัวชี้วัดที่
เป็นอยู่ ที่มีลักษณะต่างคนต่างท า ขาดฐานข้อมูลที่เป็นจริงรองรับ ตัวชี้วัดที่มีอยู่ไม่สะท้อนความจริง และเป็น
การประเมินที่อยู่บนความสัมพันธ์แบบแนวดิ่ง ซึ่งจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเปลี่ยนวัฒนธรรมและความเคยชิน
ต่าง ๆ ตามที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ร่วมกัน พร้อมทั้งต้องสร้างวัฒนธรรมการท างานแบบมีส่วนร่วม แบบเสริมพลัง 
หรือการหนุนเสริมซึ่งกันและกัน (empowerment) เพ่ือใช้ศักยภาพและความสามารถของทุกคน ทุกองค์กรที่มี
อยู่ได้อย่างเต็มที่ ต้องยกเลิกวิธีคิด วิธีมอง วิธีปฏิบัติแบบจับผิด และแบบคุณพ่อรู้ดี (paternalistic) 

  โดยสรุป ในการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรม ขององค์กรภาครัฐไทยนั้น ไม่ควรเป็นการ
สร้างขึ้นมาใหม่ โดยไม่ได้พิจารณาของเดิมที่มีอยู่ก่อน และควรเป็นดัชนีที่มีลักษณะของการส่งเสริมคุณธรรม
จริยธรรม มากกว่า การตรวจสอบ การจับผิด ดังนั้น ดัชนีการสร้างวัฒนธรรม คุณค่า ค่านิยมด้านคุณธรรม 
จริยธรรมจึงมีความส าคัญในล าดับต้น ๆ เพราะเป็นดัชนีเชิงบวก หรือเชิงสนับสนุนการท างานที่ต้นเหตุของ
ปัญหา นอกจากนี้ ควรมีการพัฒนาเครื่องมือกลางที่ได้มาตรฐาน ที่ทุกหน่วยงานสามารถน าไปปรับหรือ
ประยุกต์ใช้ให้เข้ากับบริบทขององค์กรของตนไว้ด้วยก็ได้ และอาจจะเป็นการท างานแบบน าร่องร่วมกับ
หน่วยงานที่มีความพร้อมก่อน ดังเช่น กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงยุติธรรม และหลังจากนั้นก็มีการผลักดัน หรือ
มีการขยายผลให้น าไปใช้ในหน่วยงานอื่น ๆ ต่อไป ประเด็นค าถามส าคัญ ณ ที่นี้ ก็คือ จะท าอย่างไรให้ระบบการ
ประเมินคุณธรรม จริยธรรมที่ก าลังจะพัฒนาขึ้นนี้ ได้รับการยอมรับ โดยที่ทุกคน/ทุกองค์กร/บุคลากรทุกระดับ/
ทุกส่วนงาน มีส่วนร่วม และสามารถสะท้อนความเป็นจริงในองค์กร/หน่วยงานต่าง ๆ ได้อย่างแท้จริง และยัง
สามารถบูรณาการหรือหนุนเสริมกับระบบที่เป็นอยู่ได้ ไม่ทับซ้อนกัน            

  นอกจากนี้ การที่จะทราบว่าดัชนีหรือตัวชี้วัดใดมีความเหมาะสมกับหน่วยงานใดหรือไม่ มากน้อยแค่
ไหน อย่างไร นั้น ควรจะอยู่บนพ้ืนฐานของการวิเคราะห์สภาพบริบทของแต่ละองค์กร โดยอาจเริ่มจากการ
วิเคราะห์โครงสร้างขององค์กร ที่ครอบคลุมทั้งเรื่อง เป้าหมาย วิสัยทัศน์ ภารกิจ/พันธกิจ และองค์ประกอบต่าง 
ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งหมด รวมทั้งกระบวนการและวิธีการท างานที่เป็นอยู่ในปัจจุบันว่า ได้ให้ความส าคัญกับเรื่อง
คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลแล้วหรือยัง มากน้อยแค่ไหน เป็นอย่างไร หากยังไม่มี หรือยังไม่ค่อยให้
น้ าหนักกับเรื่องนี้มากนัก ควรวิเคราะห์ร่วมกันว่าเป็นเพราะอะไร เกี่ยวข้องกับปัจจัยใดบ้าง อะไรคือประเด็น/จุด
ที่ส าคัญ/ปัญหาที่สะท้อนให้เห็นถึงการขาดคุณธรรม จริยธรรม และอาจจะมีการจัดท าข้อตกลงร่วมกันในการน า
หลักคุณธรรม จริยธรรม (ที่มีการก าหนดร่วมกันอย่างเป็นรูปธรรม) ไปใช้กับกระบวนการหรือข้ันตอนการท างาน
ที่ส าคัญ ๆ พร้อมทั้งมีการสร้างดัชนีหรือตัวชี้วัดก ากับข้อตกลงดังกล่าวร่วมกันด้วยว่า จะสามารถดูจากอะไรว่า 
สิ่งที่ตกลงร่วมกันนั้น ส าเร็จหรือไม่ส าเร็จ รวมทั้งมีการก ากับ ติดตาม ประเมินผลอย่างต่อเนื่อง จริงจัง แต่ถ้า
หากองค์กรใดมีการน าหลักคุณธรรม จริยธรรม ไปใช้อยู่แล้วและมีดัชนีหรือตัวชี้วัดอยู่แล้ว ก็ให้วิเคราะห์ว่าดัชนี
หรือตัวชี้วัดที่ใช้อยู่มีความเหมาะสมมากน้อยแค่ไหน เพียงใด โดยอาจพิจารณาจากหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ดังต่อไปนี้
ประกอบด้วย: 
 

เกณฑ์ในกำรพิจำรณำดัชนี ตัวช้ีวัด 
1. เกณฑ์ความเหมาะสมกับบริบทในการท างาน (relevance to specific context) โดยการ

พิจารณาว่า มีความเหมาะสม มีความสอดคล้อง มีความเจาะจง หรือมีความเฉพาะตรงกับภารกิจของแต่ละ
หน่วยงาน/องค์กรหรือไม่ โดยสามารถสอบถามหรือให้ทุกคนในองค์กรแสดงความรู้สึกต่อสิ่งที่ท าอยู่ หรือใช้อยู่ 
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ณ ปัจจุบันว่าเป็นอย่างไร ดีไหม เหมาะสม สอดคล้อง มีความเจาะจงกับแต่ละส่วนงานไหม ควรปรับปรุงอะไร 
อย่างไร เป็นต้น 

2. เกณฑ์ความสามารถในการวัดและเทียบเคียงระหว่างหน่วยงาน/องค์กร/บริบทอ่ืน ๆ  
(measurable) เนื่องจากดัชนีหรือตัวชี้วัดส่วนใหญ่เน้นที่การวัด ซึ่งมักเป็นเรื่องของการวัดในสิ่งที่วัดได้ นับได้ มี
ความเป็นรูปธรรม ดังนั้น จะต้องค านึงถึงว่า จะวัดอะไร วัดอย่างไร สิ่งนั้นสามารถวัดได้จริงหรือไม่ ถ้าไม่ได้
จะต้องร่วมกันคิดค้นดัชนีหรือตัวชี้วัดที่เป็นตัวแทนได้ที่เรียกว่า “proxy index/indicator” ขึ้นมาใช้แทน 
ยกตัวอย่างเช่น การวัดเรื่อง ความสุข ซึ่งเป็นเรื่องท่ีเป็นนามธรรม ก็จะต้องคิดดัชนีองค์ประกอบของความสุข ซึ่ง
มักเป็นดัชนีตัวแทน เช่น ถ้าต้องการวัดทั้งความสุขกาย ความสุขใจ และความสุขในมิติอ่ืน ๆ ก็จะต้องมาดูว่า 
ความสุขกายหรือการมีสุขภาพดีทางกาย ดูจากอะไรได้บ้าง เช่น  ปัจจุบันใช้ค่า BMI (Body Mass Index) เป็น
ต้น รวมทั้งในมิติอ่ืน ๆ ก็เช่นกัน เช่น ความสุขใจ ดูจากอะไร ความสุขของครอบครัว ดูจากอะไร มีองค์ประกอบ
กี่ตัว เป็นต้น นอกจากนี้ ดัชนีที่คิดขึ้น ยังควรสามารถเปรียบเทียบหรือเทียบเคียงกันได้กับองค์กรอ่ืน ๆ หรือ
บริบทอ่ืน ๆ ในกรณีที่เป็นเรื่องเดียวกัน และควรที่จะสามารถสะท้อนการเปลี่ยนแปลงขึ้นลงได้ ภายใต้
ระยะเวลาหนึ่ง ๆ อีกด้วย 

3. เกณฑ์ความเหมาะสมในการสะท้อนความเป็นจริง (appropriate/realistic/workable) ควร
พิจารณาร่วมกันว่ามีความเหมาะสมและสามารถน าไปปฏิบัติได้จริงหรือไม่ หรือ สามารถสะท้อนความเป็นจริงที่
ต้องการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบ หรือสามารถสะท้อนความเป็นจริงที่ตรงกับสิ่งที่ต้องการบรรลุผลส าเร็จใน
ภารกิจเชิงการส่งเสริมและการพัฒนาความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนและของสังคม ตามที่องค์กรก าหนดไว้
หรือไม ่เป็นต้น 

4. เกณฑ์คุณภาพของข้อมูลและแหล่งข้อมูลที่ใช้ (Quality of data) ต้องพิจารณาว่าปัจจุบันมี
ข้อมูลที่สนับสนุนการประเมินด้วยดัชนีหรือตัวชี้วัดหนึ่ง ๆ หรือไม่ ใช้ข้อมูลจากที่ไหน/แหล่งใด วิธีการได้มาซึ่ง
ข้อมูลดังกล่าวเป็นอย่างไร ข้อมูลดังกล่าวมีคุณภาพมากน้อยแค่ไหนทั้งในด้านความน่าเชื่อถือ/เชื่อถือได้ 
(Reliability) ความถูกต้อง/แม่นย า (validity) และ ความเที่ยงตรง (accuracy) 

5. เกณฑ์ปริมาณ/จ านวนของดัชนีหรือตัวชี้วัด ควรพิจารณาว่า มีจ านวนที่เพียงพอหรือไม่ หรือว่า
มีจ านวนมากไป น้อยไป แต่ส่วนใหญ่ในกรณีประเทศไทย มักจะพบว่า มีจ านวนมากเกินไป ขาดจุดเน้น และ
ขาดแนวคิดส าคญัในการพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัด จนไม่สามารถน ามาใช้สะท้อนอะไรได้ ยิ่งท ายิ่งเลือนราง เพราะ
มากเกินไป 

6. เกณฑ์เรื่องเวลาที่เหมาะสม (time) ดัชนีหรือตัวชี้วัดต่าง ๆ มักจะใช้ได้ หรือมีความเหมาะสมกับ
ช่วงเวลาหนึ่ง ๆ ไม่สามารถใช้ได้ตลอดไป เพราะบริบทหรือความเป็นจริงของชีวิตมนุษย์และบริบทขององค์กรมี
การเปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา ซึ่งปัจจุบันมีความเชื่อมโยงกับบริบทอาเซียน บริบทโลก เป็นต้น ดังนั้น ต้อง
ค านึงถึงประเด็นนี้ด้วยว่า มีความเหมาะสมกับช่วงเวลา ณ ขณะนั้นหรือไม่ และจะต้องมีการปรับให้เหมาะสม
กับยุคสมัยหรือช่วงเวลาที่เปลี่ยนแปลงไปเสมอ   

7. เกณฑ์การมีส่วนร่วมของผู้ถูกวัดหรือผู้ถูกประเมินหรือมีความรู้สึกว่าเป็นเจ้าของดัชนีหรือ
ตัวช้ีวัดร่วมกัน มีความส าคัญมาก ไม่ใช่เป็นตัวชี้วัดที่สั่งการลงมาจากเบื้องบนเท่านั้น แต่ควรมีทั้งสองส่วน และ
ควรมีการพูดคุยตกลงกันบนความสัมพันธ์แนวราบ จึงควรใช้วิธีการแบบ Bottom up มากกว่า Top down คือ 
ให้ผู้ถูกประเมินมีส่วนร่วมในการคิดค้นหรือพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัดของหน่วยงานของตน และใช้วิธีการประเมิน
เชิงเสริมพลังควบคู่กันไป (Empowerment evaluation) (อรทัย อาจอ่ า, 2549, 2550) 
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8. เกณฑ์การด าเนินการด้วยวิธีวิทยาที่ถูกต้อง/เชื่อถือได้ เรื่องวิธีวิทยา (methodology) เป็นอีก
ประเด็นหนึ่งที่มีความส าคัญมาก ปัญหาของตัวชี้วัด หรือการสร้างชุดดัชนีใด ๆ ขึ้นมาในบริบทของประเทศไทย 
มักจะไม่มีการอธิบายเรื่องวิธีวิทยาว่าท าอะไร (What) ท าอย่างไร (How) ท าไปท าไม (Why) และท ากับใคร 
(Whom) หรือต้องแสดงความเป็นเหตุเป็นผลของวิธีคิด วิธีท าให้ชัดเจน โปร่งใส สะท้อนหลักการ กระบวนการ 
วิธีการที่ใช้ในการก ากับการพัฒนาตัวชี้วัด การใช้ตัวชี้วัด การใช้ข้อมูล/ฐานข้อมูล ได้ข้อมูลมาจากไหน อย่างไร 
ฯลฯ สิ่งเหล่านี้จะต้องอธิบายให้คนอ่ืนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมดเข้าใจร่วมกันได้อย่างละเอียดชัดเจน ซึ่ง
การที่จะสามารถท าเช่นนั้นได้ ก็จะต้องมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับวิทยาการการวิจัยทางสังคมศาสตร์  
โดยเฉพาะวิธีวิทยาการวิจัยแบบใหม่ ๆ ที่เป็นนวัตกรรมทางความคิด มุมมอง วิธีคิดใหม่ ๆ ในการศึกษาวิจัย
เกี่ยวกับมนุษย์ สังคมของมนุษย์ และ/หรือ ระบบต่าง ๆ ที่มนุษย์สร้างขึ้น ที่มีอยู่อย่างหลากหลายในปัจจุบัน 
ไม่ใช่รู้เพียงแค่วิธีคิดแบบปฎิฐานนิยม (positivism) ที่มีมาตั้งแต่ในช่วงกลางศตวรรษที่ 19 หรือประมาณเกือบ 
200 ปีที่แล้วเพียงแค่วิธีเดียวเท่านั้น 
 
  ข้อเสนอเชิงกระบวนกำร ขั้นตอนในกำรจัดท ำดัชนี ตัวช้ีวัดด้ำนคุณธรรม จริยธรรม  
  ส าหรับกระบวนการหรือขั้นตอนในการจัดท าดัชนี หรือตัวชี้วัดด้านคุณธรรม จริยธรรมนั้น  อันที่จริง
แล้ว ก็มีกระบวนการหรือขั้นตอนเหมือนกับการพัฒนาดัชนี หรือตัวชี้วัดด้านอ่ืน ๆ แต่สิ่งที่ส าคัญที่สุด ก็คือ การ
มีความรู้เรื่องสถิติด้วย ดังนั้น ในท้ายที่สุด ก็จะต้องให้นักสถิติเข้ามาช่วยด าเนินการ หรือควรเป็นบทบาท/
ภารกิจของนักสถิติตั้งแต่ต้น แต่ในกรณีนี้ ก็อาจจะต้องพิจารณาคัดสรรนักสถิติที่มีความเข้าใจในเรื่องแนวคิด
ทางสังคม (social concepts) ด้วย ก็จะท าให้งานส าเร็จได้รวดเร็วขึ้น ทั้งนี้ ในรายงานการศึกษาครั้งนี้ ได้มีการ
ผนวกข้ันตอนในการจัดท าดัชนีหรือตัวชี้วัดไว้ในภาคผนวก ตารางที่ 4 แล้วด้วย เพ่ือเป็นอีกทางเลือกหนึ่งในการ
ด าเนินการ ซึ่งผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายควรศึกษาและท าความเข้าใจอย่างละเอียด ลึกซึ้ง ก่อนลงมือด าเนินการจัดตั้ง
ทีมในการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรมนี้ หรือเรื่องใด ๆ ก็ตามที่อาจจะมีในอนาคต นอกจากนี้  
ในขั้นต้นหรือในขั้นริเริ่มการจัดท านั้น หน่วยงานต่าง ๆ ที่สนใจ หรือศูนย์คุณธรรมเอง ที่มีแนวโน้มว่าจะต้อง
แสดงบทบาทในการผลักดันการจัดท าดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรม จริยธรรมในโอกาสต่อไป ก็อาจจะสามารถ
ด าเนินการเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมในองค์กรได้ในระดับหนึ่งไปก่อนก็ได้ ซึ่งขั้นตอนต่าง ๆ ที่น าเสนอ ณ ที่นี้ ถือ
เป็นองค์ประกอบหนึ่งของการสร้างหรือพัฒนาดัชนี/ตัวชี้วัดแบบมีส่วนร่วม ที่จ าเป็นต้องน าไปเชื่อมหรือบูรณา
การเข้ากับขั้นตอนต่าง ๆ ที่น าเสนอไว้ในตารางที่ 4 ในภาคผนวกซึ่งเราอาจเรียกขั้นตอนในการพัฒนาตัวชี้วัด
แบบนี้ว่า “ขั้นตอนในเชิงเทคนิควิธีการต่าง ๆ” และส าหรับขั้นตอนที่เน้นการท างานเชิงความคิดกับผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย หรือการท างานกับคนหรือกระบวนการมนุษย์หรือกระบวนการทางสังคม เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วม
อย่างทั่วถึงนั้น ก็อาจเรียกว่า “ขั้นตอนในทางสังคม” ก็ได้ โดยสามารถด าเนินการในขั้นตอนทางมนุษย์และ
สังคมได้ ดังต่อไปนี้คือ  

1. การก าหนดวัตถุประสงค์ของการพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัด/ตัวบ่งชี้คุณธรรมจริยธรรมให้ชัดเจน 
พร้อม ๆ กับท าการวิเคราะห์ความต้องการในการปรับปรุงและพัฒนาองค์กรว่ามีในด้านใดบ้าง โดยอาจให้
หน่วยงานในระดับต่าง ๆ เข้าร่วม หรือ อาจจะท าแยกของแต่ละส่วนงานก็ได้ ยกตัวอย่างเช่น หน่วยงานระดับ
กรม หรือผู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการด าเนินงานเรื่องนี้ เช่น คณะกรรมการจริยธรรม หรือ กลุ่มพัฒนาระบบ
บริหาร หรือที่เรียกกันว่า ก.พ.ร. น้อย หรือ จัดให้มีการประชุมระดมสมอง ระดมใจ ร่วมกันทั้งหมด เพ่ือสร้าง
แรงขับเคลื่อนในองค์กรก็ยิ่งจะเป็นการดี ถ้าสามารถท าได้ เพราะจริง ๆ แล้วควรจะท าให้ทุกคนรู้สึกมีความเป็น
เจ้าของในภารกิจนี้ร่วมกัน หรือ เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาร่วมกันตั้งแต่ต้น และ เมื่อก าหนดวัตถุประสงค์ 
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และระบุความต้องการในการพัฒนาและปรับปรุงองค์กรในด้านใดได้แล้ว ก็พูดคุยกันเรื่องกรอบแนวคิดการ
ท างานขององค์กรภาครัฐที่มีความเชื่อมโยงกับบริบทโลกในปัจจุบัน  ควรมีการสรุปประเด็นต่าง ๆ ที่ส าคัญ ๆ ที่
แต่ละคนแสดงความคิดเห็นอย่างจริงจัง เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนอย่างแท้จริง โดยเฉพาะการ
ร่วมกันตัดสินใจ ให้คุณค่ากับทุกคน จะท าให้ทุกคนต้องการเข้ามามีส่วนร่วม หรือมีความรู้สึกว่าอยากเข้าร่วมใน
กระบวนการท างานต่าง ๆ ร่วมกันตลอดไป ไม่ใช่ร่วมเพราะถูกสั่งให้มาร่วม หรือ เมื่อมาเข้าร่วมแล้ว ก็ไม่ได้รับ
โอกาสให้ร่วมตัดสินใจ เพราะมีการผูกขาดการตัดสินใจอยู่ในระดับผู้บริหาร ซึ่งประเพณีการให้ร่วมท าหรือรับ
ค าสั่งไปท า แต่ไม่เปิดโอกาสให้ร่วมตัดสินใจนี้ ควรยกเลิก เพราะเป็นการกดทับศักยภาพในการท างานของแต่ละ
คน นอกจากนี้  ในขั้นตอนนี้ควรมีการจัดตั้งทีมงาน มีการตกลงกันในเรื่องหน้าที่/ภารกิจในการท างานร่วมกัน
อย่างชัดเจนว่าใครมีหน้าที่ท าอะไร โดยเฉพาะการศึกษาทบทวนเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ที่จะต้องมีการ
ด าเนินการอย่างถูกต้อง เป็นระบบ  

2. ท าการทบทวนเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งวิเคราะห์ สังเคราะห์  จัดแยก หมวดหมู่ ดึง
ประเด็นที่ส าคัญออกมา และผนวกเข้ากับข้อมูลต่าง ๆ จากประสบการณ์ในการท างานของแต่ละคน/แต่ละส่วน
งาน และสามารถจัดท าเป็นข้อเสนอ (ร่าง) กรอบแนวคิดหรือกรอบทิศทางในการพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัด
คุณธรรมจริยธรรม ทั้งดัชนีหลักและดัชนีองค์ประกอบย่อย เกณฑ์ที่ใช้ในการวัดด้วยค่าทางสถิติต่าง ๆ ถ้า
สามารถท าได้ พร้อม ๆ กับร่วมกันถกเถียงอภิปรายถึงจุดแข็ง จุดอ่อน ข้อดี ข้อด้อย ในมิติต่าง ๆ ยกตัวอย่าง
เช่น ความสามารถในการที่จะท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในองค์กรในด้านคุณธรรม จริยธรรม โดยใช้ตัวชี้วัด มี
จุดอ่อน จุดแข็ง อะไร อย่างไร และมิติอ่ืน ๆ ตามที่กล่าวไปแล้วข้างต้นเกี่ยวกับเกณฑ์ในการพิจารณาความ
เหมาะสมของดัชนีหรือตัวชี้วัดในมิติต่าง ๆ ควรมีการอภิปรายถกเถียงกันอย่างรอบด้าน เพ่ือเป็นการเรียนรู้
ร่วมกันด้วย และเพ่ือท าให้เกิดพลังร่วมในองค์กรด้วย     

3. พิจารณาหรือถกเถียงอภิปรายร่วมกันเกี่ยวกับเรื่องข้อมูลและแหล่งข้อมูลต่าง ๆ ที่จะน ามาใช้
ร่วมกัน โดยพิจารณาอย่างมีความเชื่อมโยงหรือครอบคลุมทุกองค์ประกอบ มีการจัดท าเป็นตารางที่มี
องค์ประกอบ ครอบคลุม ทั้งเรื่องดัชนีหรือตัวชี้วัดที่จะใช้ หรือที่เลือกออกมา องค์ประกอบของดัชนีแต่ละตัวว่า
มีอะไรบ้าง ในกรณีที่เป็น Composite Index พร้อมทั้งก าหนดเกณฑ์ที่จะใช้ในการประเมิน หลังจากนั้นก็ให้ผู้มี
ส่วนร่วมได้ท าการทบทวนร่วมกันอีกครั้งหนึ่งในทุกองค์ประกอบ ทั้งตัวดัชนี/ตัวชี้วัด เกณฑ์ในการชี้วัด และ
แหล่งข้อมูล และอาจมีการปรับปรุง/แก้ไขอีกครั้งหนึ่ง พร้อมทั้งให้นักสถิติเข้ามามีส่วนร่วมในการให้ข้อคิดเห็น 
ก่อนน าไปทดลองใช้ จะต้องมีการตรวจทานในเชิงสถิติอย่างครอบคลุม ตามที่เสนอแนะไว้แล้วในตารางที่ 4 ใน
ภาคผนวกของรายงานการศึกษาเล่มนี้  

4. ทดลองใช้ดัชนีหรือตัวชี้วัด โดยอาจจะมีการจัดท าข้อตกลงกับองค์กรน าร่อง หรือ องค์กรที่ยินดีที่
จะเป็นอาสาสมัครในการทดลองใช้ดัชนีหรือตัวชี้วัด ก่อนน าไปสู่การประเมินแบบครอบคลุมทุกองค์กร พร้อมทั้ง
รอดูผลที่จะเกิดขึ้น ปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ เพ่ือให้มีความแน่ใจในคุณภาพของดัชนีหรือตัวชี้วัด
ว่ามีความหมายหรือสามารถสะท้อนความจริงได้อย่างแท้จริง สามารถวัดได้จริง ปฏิบัติได้จริง มีความถูกต้อง
และเชื่อถือได ้และมีประโยชน์ 

5. การทบทวนและปรับปรุงตัวชี้วัดอยู่เสมอเป็นสิ่งจ าเป็น เมื่อเวลาผ่านไประยะหนึ่ง จะต้องท าการ
วิเคราะห์ให้ได้ด้วยว่าตัวชี้วัดต่าง ๆ ที่ใช้อยู่เป็นอย่างไร มีความเหมาะสมกับช่วงเวลา ณ ขณะนั้นหรือไม่ หรือ
บางตัวชี้วัดไม่จ าเป็นต้องใช้แล้ว เนื่องจากบริบทเปลี่ยนแปลงไปแล้ว หรือปัญหาได้รับการแก้ไขแล้ว ก็อาจจะ
จ าเป็นต้องมีการปรับปรุงใหม่ หรือยกเลิกไป เป็นต้น 

 



120 ผลการศึกษาและประเมนิสถานการณ์ภาพลักษณ์ด้านต่าง ๆ ของประเทศไทย: 
มุมมองของไทยและชมุชนนานาชาติ 

ข้อเสนอกำรท ำงำนเชิงระบบ 

1. ควรมีกลไกในการกระตุ้นและสนับสนุนให้องค์กรภาครัฐต่าง ๆ ประกาศระบบคุณค่า ค่านิยม 
หลักการ หรือ รหัสจริยธรรมคุณธรรม และท าการขับเคลื่อนต่อเนื่อง บนฐานการมีส่วนร่วมของทุกองคาพยพใน
องค์กร รวมทั้งการท างานร่วมกับองค์กรภาคีอ่ืน ๆ ทั้งภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาชน/ชุมชน และภาคประชา
สังคม รวมทั้งมีการด าเนินการต่าง ๆ บนฐานของความรู้ หรือการศึกษาวิจัยความเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ 
ที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง สามารถน าผลการศึกษาวิจัยมาเทียบเคียงสิ่งที่เกิดขึ้นระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งความ
เหมือน ความแตกต่าง ฯลฯ และน าไปใช้เป็นข้อมูลในการส่งเสริม ผลักดันต่อไปในระยะยาว  

2. การจัดให้มีการฝึกอบรมด้านจริยธรรม คุณธรรม  - ในฐานะที่เป็นเงื่อนไขในการรับเข้าเป็นสมาชิก
ของกลุ่มวิชาชีพนั้น ๆ เช่น วิชาชีพครู วิชาชีพแพทย์ วิชาชีพทางกฎหมาย วิชาชีพวิศวกร วิชาชีพบัญชี และ/
หรือ ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาต่อเนื่อง หรือ การท า recertification โดยที่หน่วยงานกลาง ดังเช่น 
ศูนย์คุณธรรม ควรจะต้องมีการจัดตั้งระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ โดยการประมวลจริยธรรมของทุกวิชาชีพไว้ใน
ระบบที่จัดตั้งขึ้นดังกล่าว ซึ่งสามารถดูตัวอย่างได้จากองค์กรต่าง ๆ ของประเทศแคนาดา เพราะประเทศนี้ถือ
เป็นประเทศหนึ่งที่ให้ความส าคัญกับเรื่องการส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรมของหน่วยงานราชการหรือภาค
สาธารณะเป็นอย่างมาก และมีการท างานอย่างเป็นระบบ ต่อเนื่อง มีฐานวิชาการรองรับอย่างเข้มแข็ง มาเป็น
เวลานาน ยกตัวอย่างเช่น Canada Public Service Agency, The Office of Ethics Commissioner in 
Canada, Public Service Human Resources Management Agency of Canada เป็นต้น     

3. การจัดให้มีที่ปรึกษา เพ่ือให้ค าปรึกษาหารือด้านจริยธรรม คุณธรรม (ethics counselor) ของ
หน่วยงานต่าง ๆ ซึ่งในบริบทของประเทศไทยปัจจุบัน สามารถท างานควบคู่กับคณะกรรมการจริยธรรมของ
หน่วยงานต่าง ๆ ที่มีอยู่แล้ว ที่ส่งเสริมโดยส านักงาน ก.พ.  

4. การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารด้านจริยธรรมคุณธรรมผ่านช่องทางต่าง ๆ อย่างสม่ าเสมอ เช่น 
จดหมายข่าว เว็บไซต์ ฯลฯ พร้อมทั้งการประกาศผลงานของบุคคล หน่วยงานต่าง ๆ อย่างสม่ าเสมอ เช่น รายปี 
รายสองปีหรือสามปี และมีการจัดท าระบบข้อมูลรองรับ เพ่ือเชื่อมโยงข้อมูลดังกล่าวไปยังหน่วยงานต่าง ๆ     

5. การมีกลไกในการเปิดเผยข้อมูลที่ส าคัญ ที่ส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐ รวมไป
ถึงการจัดอันดับ (Rankings) องค์กรภาครัฐในด้านคุณธรรม จริยธรรมด้วยการใช้ดัชนีคุณธรรม จริยธรรมหรือ
ระบบประเมินเชิงบูรณาการที่ก าลังจะพัฒนาขึ้น ซึ่งต้องท าอย่างเป็นระบบ มีความต่อเนื่อง และสามารถสร้าง
ผลสะเทือนต่อการเปลี่ยนแปลงในองค์กรภาครัฐได้จริง และจะต้องท าในเชิงกัลยาณมิตร ไม่ใช่การจับผิดเหมือน
ที่ผ่านมา และเน้นความสัมพันธ์แนวราบ พร้อม ๆ ไปกับการส่งเสริมการเรียนรู้ใหม่ ๆ ที่มีพลัง  

6. การจัดตั้งระบบฐานข้อมูลที่มีการจัดเก็บข้อมูลต่าง ๆ อย่างเป็นระบบและมีความเชื่อมโยงกับ
ระบบอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะสถิติตัวเลขต่าง ๆ ที่สะท้อนให้เห็นว่า ได้มีการควบคุม ป้องกัน แก้ไขปัญหา 
อาทิเช่น การเปลี่ยนแปลงขึ้นลงของจ านวนคดีร้องเรียนต่าง ๆ ในรอบหนึ่งปี รอบสองสามปี รอบห้าปี รอบสิบปี 
เป็นต้น  

7. การจัดให้มีกลไกในการบังคับใช้หรือการสะท้อนจริยธรรม คุณธรรมของวิชาชีพต่าง ๆ ที่ถูก
ก าหนดไว้แล้วอย่างเคร่งครัด ถ้าวิชาชีพใด ยังไม่มีมาตรฐานจรรยาบรรณของวิชาชีพ ก็ควรผลักดันให้มีการ
ด าเนินการ และส่งเสริมการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติตาม หรือ การละเมิดมาตรฐาน
จรรยาบรรณวิชาชีพ ว่ามีปัจจัยใดเกี่ยวข้องบ้าง ฯลฯ ซึ่งควรมีการศึกษาวิจัยอย่างเป็นระบบ ต่อเนื่อง มีความ
เชื่อมโยมกันระหว่างองค์กรต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องในหลาย ๆ ระดับ ถ้าเป็นไปได้ ควรมีประสานหรือเชื่อมโยงข้อมูล
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การวิจัยทั้งที่เปิดเผยได้ และเปิดเผยต่อสาธารณะไม่ได้ระหว่างหน่วยงาน ไมว่าจะเป็น ก.พ. กพร. ป.ป.ช. และ 
ป.ป.ท. และคณะกรรมการจริยธรรมของแต่ละหน่วยงาน รวมทั้งศูนย์คุณธรรม เพราะการขับเคลื่อนเรื่องนี้
จะต้องอยู่บนฐานของความรู้ที่ทันการณ์ ตลอดเวลา ดังเช่นกรณีของประเทศแคนาดา ดังกล่าวแล้วข้างต้น 

8. การปรับปรุง/เสริมศักยภาพต่าง ๆ ให้กับระบบการควบคุมต่าง ๆ ที่มีอยู่ในหลาย ๆ ระดับใน
ปัจจุบัน โดยเฉพาะในหน่วยงานระดับกระทรวง ระดับกรม ระดับส านักงานในแต่ละจังหวัด ให้สามารถท างาน
ได้อย่างเกิดผลหรือมีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น ควรมีการสื่อสารและประกาศนโยบาย หลักการ และการควบคุม
ต่าง ๆ ให้ชัดเจนในทุกระดับ ต้องมีการก ากับ การติดตาม การตรวจสอบบัญชี การรายงานต่าง ๆ ที่ได้ผลจริง 
ตรงประเด็น และควรมีกลไกในการรายงานสิ่งที่ไม่ถูกต้อง หรือการกระท าผิดต่าง ๆ ทั้งโดยตั้งใจ ไม่ตั้งใจ และ
จะต้องมีการแบ่งปันหรือเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการปฏิบัติการ/การกระท าการต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหาที่
เกิดขึ้นอย่างโปร่งใส เมื่อรู้ว่ามีการกระท าผิดต่าง ๆ เกิดขึ้น หรือพบว่ามีการกระท าผิด และต้องเป็นการ
ปฏิบัติการที่ได้ผลจริง 

ข้อเสนอในกำรปรับปรุงและพัฒนำระบบกำรประเมินผลให้มีคุณภำพมำกขึ้น 

  จากการที่ได้มีโอกาสเข้าไปเก็บข้อมูลจากองค์กรต่าง ๆ พบว่า ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งใน
ระดับสูง ระดับกลางและระดับล่าง สะท้อนว่าที่ผ่านมาประเทศไทยหรือองค์กรภาครัฐไทยถูกตรวจสอบจาก
หน่วยงานต่าง ๆ จ านวนมาก เช่น ข้าราชการระดับสูงหรือระดับ8 ขึ้นไปถูกตรวจสอบโดยส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ในขณะที่เจ้าหน้าที่ระดับล่างลงมาถูก
ตรวจสอบจากส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) นอกจากนี้ก็ยังมี
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) และส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) รวมทั้งโครงการพิเศษที่หน่วยงานต่าง ๆ เช่น รัฐสภา ป.ป.ช. ฯลฯ 
ว่าจ้างให้สถาบันการศึกษาด าเนินการอาทิเช่น องค์กรเพ่ือความโปร่งใสสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ (เอแบค) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดลและ
อ่ืน ๆ อีกจ านวนมาก ซึ่งการตรวจสอบเหล่านี้เน้นหนักไปในทางการจับผิด เน้นคะแนน เน้นการท างานเชิง
เอกสาร และในหลายๆ กรณีเป็นการเพ่ิมภาระให้กับองค์กรเพราะเจ้าหน้าที่มีภารกิจต่างๆมากอยู่แล้วและใน
หลาย ๆ กรณีพบว่าท าให้ไม่มีเวลาท างานตามภารกิจที่ก าหนดไว้ได้อย่างเต็มที่เพราะต้องเตรียมเอกสารต่าง ๆ
เพ่ือรองรับการประเมินเชิงตรวจสอบแต่ในขณะเดียวกันสิ่งที่ขาดหายไปก็คือการส่งเสริมและสนับสนุนในเชิง
การพัฒนาพบว่ามีน้อยมากหรือแทบไม่มีเลยประกอบกับในช่วงที่ผ่านมาก็ไม่มีการศึกษาเพ่ือท าความเ ข้าใจ
บริบทของแต่ละองค์กรที่มีภารกิจและหน้าที่ความรับผิดชอบที่ต่างกันซึ่งหมายถึงด้วยว่าภาระในการท างานและ
ระดับของความรับผิดชอบนั้นแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิงแต่ก็ใช้ตัวชี้วัดเดียวกัน ด้วยเหตุนี้การประเมินเชิงพัฒนา
และเชิงเสริมพลัง จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งหรือมีความส าคัญมากกว่าการประเมินเชิงการตรวจสอบและการ
ประเมินคุณธรรม/จริยธรรมที่อยู่บนฐานคิดหรือฐานคติที่ว่าหน่วยงานที่ท าการประเมินนั้นมีคุณธรรม/จริยธรรม
มากกว่าหน่วยงานที่ถูกประเมินหรือเป็นการประเมินที่ต้องการวัดความดี ความงาม ความซื่อสัตย์ในขณะที่ไม่ได้
มีกระบวนการในการส่งเสริมให้คนท าความดีหรือมีคุณภาพชีวิตที่ดีแต่อย่างใดส่วนหนึ่งเป็นเพราะการประเมิน
เชิงการตรวจสอบนั้นมีอยู่จ านวนมากแล้ว แต่ก็จะเห็นได้ว่าไม่สามารถช่วยท าให้ประเทศชาติบรรลุวัตถุประสงค์
ต่าง ๆ ได้ในระดับที่น่าพึงพอใจมากเท่าใดนักและในหลาย ๆ เรื่องยังมีปัญหาในระดับรุนแรงอีกด้วย 
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ดังนั้นการคิดค้น การท างานเชิงรุก เชิงสร้างสรรค์ เชิงบวก เชิงการพัฒนาจึงมีความส าคัญกว่าการท างานเชิงการ
ประเมินแบบตรวจสอบที่เน้นการจับผิด ที่ท าให้คนเบื่อหน่าย ไม่เกิดการเรียนรู้ และเป็นการลดทอนพลังของ
บุคลากรและองค์กร จึงน ามาสู่การหยิบยกแนวคิด การประเมินภาพลักษณ์ที่ก าลังได้รับความนิยมเป็นอย่างมาก
ในปัจจุบันซึ่งก็คือ“แนวคิดกำรจัดท้ำภำพลักษณ์ส้ำหรับภำคสำธำรณะ”เพ่ือร่วมกันคิดค้นหาทางออกให้กับ
องค์กรภาครัฐไทยที่ก าลังประสบปัญหาต่าง ๆ หลายด้านโดยเฉพาะเรื่องจ านวนและคุณภาพหรือคุณสมบัติที่
เหมาะสมของบุคลากรที่จะเข้ามาสานต่องานท่ามกลางการเปลี่ยนผ่านเป็นสังคมผู้สูงอายุของไทยที่บุคลากรที่มี
คุณค่าและคุณภาพจ านวนมากก าลังทยอยเกษียณอายุราชการ ในขณะที่แผนก าลังคนของภาครัฐก็ยังไม่มีความ
ชัดเจนและปัญหาอื่น ๆ ที่เก่ียวข้องกับความไม่สามารถในการแข่งขันในบริบทโลกซึ่งสามารถดูได้จากตัวเลขการ
ส่งออกที่ตกต่ าลงทุกประเภท เป็นต้น ดังนั้น การคิดค้นแนวทางการท างานร่วมกันแบบอ่ืน ๆ ดังเช่น การ
ผลักดันให้มีการศึกษาท าความเข้าใจเกี่ยวกับเรื่อง “การจัดท าภาพลักษณ์ขององค์กรภาครัฐหรือภาคสาธารณะ” 
(Branding for the public sector) อย่างจริงจังตามแนวคิดที่น าเสนอไว้แล้วในรายงานฉบับนี้ ก็น่าจะเป็นอีก
ทางออกหรือทางเลือกหนึ่งในการส่งเสริมศักยภาพการท างานของภาครัฐให้เป็นไปในทิศทางที่ทั่วโลกยอมรับ
ร่วมกันได้มากข้ึนหรือไม่ 

  ส าหรับระบบการประเมินผลที่มีอยู่ในปัจจุบัน ที่มีหลายรูปแบบ หลายมิติ หลายองค์กรเกี่ยวข้อง ก็
ควรจะได้รับการปรับปรุงและพัฒนาให้มีความเชื่อมโยงเป็นขบวนเดียวกัน โดยมีองค์กร/หน่วยงานภาคปฏิบัติใน
ระดับกระทรวง โดยส านักงานปลัด และในระดับกรม รวมทั้งส านักงานสาขาของแต่ละกระทรวงในแต่ละจังหวัด
เป็นตัวตั้ง ทั้งนี้ ขออนุญาตให้ข้อเสนอแนะว่า ควรให้บุคลากรของแต่ละส่วนงานที่กล่าวมาได้มีโอกาสมานั่งคุย
กัน ปรึกษาหารือกัน เพ่ือทบทวนระบบการประเมินผลที่เป็นอยู่ในปัจจุบันของหน่วยงานของตนว่าเป็นอย่างไร 
จุดอ่อน จุดแข็ง ปัญหาอุปสรรคท่ีส าคัญ ๆ ที่ผ่านมาคืออะไร และจะท าอย่างไรให้มีคุณภาพ สามารถใช้การได้ดี 
ท าให้ช่วยมองเห็นภาพรวมของการท างานของหน่วยงานร่วมกัน ท าให้เห็นว่ามีอะไรบ้างที่ส าเร็จ อะไรยังไม่
ส าเร็จ เป็นเพราะอะไร และทุกส่วนงานจะมาเชื่อมโยงกันด้วยระบบการประเมินผลที่ดีมีคุณภาพได้อย่างไร และ
ควรจัดท าเป็นผังขั้นตอนการไหลของข้อมูลจากไหนไปไหน (Flow Chart) มีอะไรบ้างที่จ าเป็นต้องน ามาแบ่งปัน
กันระหว่างส่วนงานต่าง ๆ ในระดับกอง ระดับกรม ระดับกระทรวง และระดับหน่วยงานในแต่ละจังหวัด 
นอกจากนี้ บางหน่วยงานก็มีระบบการประเมินผลภายใน หรือ กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร หรือ ส่วนงานใดก็ได้ที่
สามารถแสดงบทบาทเป็นเจ้าภาพในการจัดการพูดคุยกันตามค าถามต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น ที่สามารถท าให้
เกิดการเชื่อมโยงหรือบูรณาการสาระส าคัญต่าง ๆ ของแต่ละหน่วยงานเข้าด้วยกัน ท าให้สามารถมองเห็น
ภาพรวมทั้งหมดร่วมกันได้ จะท าให้เกิดพลังในการท างานร่วมกันมากยิ่งขึ้น  

  นอกจากนี้ หน่วยงานต่าง ๆ ที่มีหน้าที่หรือความรับผิดชอบหลักในเรื่องการก ากับ ติดตาม และ
ประเมินผลอยู่แล้ว ก็สามารถปรับปรุงและพัฒนาระบบการประเมินผลที่มีอยู่ของหน่วยงานได้เลย โดยไม่ต้องรอ
ให้ใครมาสั่ง ตามที่น าเสนอในแผนภาพด้านล่างนี้ จะเห็นได้ว่า ปัจจุบันระบบการประเมินผลที่เป็นอยู่ มักจะ
ประกอบไปด้วย 4 ส่วนหรือ 4 องค์ประกอบที่ส าคัญ คือ 1) การประเมินตนเอง 2) การประเมินโดยผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียหรือผู้รับบริการ/กรรมการชุดต่าง ๆ ทั้งภายในและภายนอก 3) การประเมินโดยผู้ประเมินภายนอก ที่มี
ภารกิจตามกฎหมาย และ/หรือ นักวิชาการจากสถาบันการศึกษาอุดมศึกษาที่มีความเชี่ยวชาญด้านการประเมิน
และมีความเป็นกลาง และ4) การประเมินโดยหน่วยงานที่ได้รับการส่งเสริม/สนับสนุนให้จัดตั้งขึ้นภายใน
หน่วยงาน หรือ ที่เรียกกันว่า ก.พ.ร. น้อย ซึ่งจริง ๆ แล้วหน่วยงานทุกหน่วยงาน ทุกระดับ ทุกประเภท สามารถ
ด าเนินการปรับปรุงสิ่งที่ท าอยู่ให้มีคุณค่า มีศักยภาพ มีความหมายต่อหน่วยงานและบุคลากรของตนได้เลย หรือ
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สามารถปรับระบบต่าง ๆ เหล่านี้ให้มีความเชื่อมโยงกัน และสามารถเพ่ิมเติมมิติการประเมินเรื่องคุณธรรม 
จริยธรรมเข้าไปในสิ่งที่ท าได้เลยเช่นกัน โดยมีรายละเอียดต่าง ๆ ดังนี้คือ 

1) การประเมินตนเอง (Self-Assessment) ซึ่งโดยปกติ มักจัดท าในรูปของรายงานการประเมินผล
ตนเอง หรือ ที่เรียกกันว่า SAR (Self-Assessment Report) ซึ่งมีกระบวนการและวิธีการท าที่แตกต่างกัน
ออกไปในแต่ละหน่วยงาน แต่เท่าท่ีทราบส่วนใหญ่มักจะเป็นการใช้วิธีการกรอกแบบสอบถาม หรือแบบประเมิน 
ซึ่งวิธีการนี้ ก็ยังสามารถด าเนินการได้ หรือยังคงมีความจ าเป็นอยู่ โดยเฉพาะการสืบค้นประเด็นความพึงพอใจ
ในงานที่ท า และความพึงพอใจในผลงานของตนเอง เพ่ือนร่วมงาน หน่วยงานที่สังกัด ฯลฯ แต่ทั้งนี้ ก็ควรมี
วิธีการและมิติอ่ืน ๆ ในเชิงลึกด้วย หรือสามารถท าให้ “การประเมินตนเอง” เป็นการเรียนรู้ร่วมกันอย่างแท้จริง
ในหน่วยงานได้ด้วย โดยสามารถผนวกเรื่องการประเมินระดับคุณธรรม จริยธรรมของตนเองของบุคลากรแต่ละ
คน เข้าไปด้วย ซึ่งสามารถจัดในรูปแบบอ่ืน ๆ อีกมากมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประเมินตนเองที่เน้นไปที่ การ
หันกลับมามองตนเองอย่างลึกซึ้ง พร้อม ๆ กับการสื่อสารกับคนอ่ืน ๆ ซึ่งในปัจจุบันมีหลักสูตรต่าง ๆ เกี่ยวกับ
การวิจัยตนเอง การประเมินหรือวิเคราะห์ตนเอง ว่าตนเองเป็นคนแบบไหน อาทิเช่น หลักสูตรนพลักษณ์ 
หลักสูตรจิตตปัญญาศึกษา หลักสูตรสุนทรียสนทนาต่าง ๆ ที่จัดโดยองค์กรเอกชนหลายองค์กร ฯลฯ ซึ่งสามารถ
ส่งเสริมให้บุคลากรไปเรียนรู้และน ามาใช้ในองค์กร หรืออาจเชิญวิทยากรผู้เชี่ยวชาญในด้านนั้น ๆ มาช่วยจัด
กระบวนการให้กับองค์กร เพ่ือให้บุคลากรสามารถ “อ่านตนออก มองตนเป็น เห็นตนชัด” และท าให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงตนเองได้ในทันที โดยไม่ต้องรอให้ใครมาประเมิน ถ้าทุกหน่วยงานสามารถด าเนินการตรงนี้ได้ จะ
ท าให้เกิดความเข้าใจกัน การเคารพซึ่งกันและกัน ไม่เบียดเบียนกัน ให้อภัยกัน พร้อมเรียนรู้และเปลี่ยนแปลง
ตนเอง ก็จะท าให้องค์กรเกิดภาพใหม่ท่ีสวยงาม ไม่จอมปลอม หรือไม่ใช่การประเมินหลอก ๆ ที่ไม่ได้มีการลงลึก
ไปถึงระดับจิตส านึกหรือจิตใต้ส านึกภายในของแต่ละคน ซึ่งจริง  ๆ แล้ว จะท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงด้าน
คุณธรรม จริยธรรม โดยไม่รู้ตัว หรือโดยที่เราไม่ต้องพูดถึงหรือท่องบ่น ค าว่า “คุณธรรม จริยธรรม” อยู่
ตลอดเวลาแต่อย่างใด ดังนั้น ควรพลิกการประเมินตนเอง ให้เป็นการประเมินเชิงสร้างสรรค์ เชิงเสริมพลัง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งพลังการเปลี่ยนแปลงจากด้านใน หรือในระดับของจิตส านึก และควรมีการจัดท าระบบบันทึก
ข้อมูล จากการสะท้อนของผู้เข้าร่วมกิจกรรมในการประเมินตนเองและวิเคราะห์ตนเอง ด้วยแนวคิดหรือชุด
เครื่องมือเชิงบวกต่าง ๆ ดังที่ยกตัวอย่างไว้บ้างแล้วนั้นด้วย เพราะแต่ละคนจะมีระดับการเปลี่ยนแปลงที่ ไม่
เท่ากัน บางคนเปลี่ยนแปลงได้เร็ว บางคนยังต้องการการสนับสนุนหรือการเกื้อกูลเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
เป็นระยะเวลาหนึ่ง ทั้งนี้เนื่องจากแต่ละคนมีที่มา หรือมีปัจจัยเงื่อนไขต่าง ๆ ในชีวิตที่ไม่เหมือนกัน บางคน
อาจจะผ่านเหตุการณ์ความรุนแรงต่าง ๆ ในชีวิตมาอย่างยาวนาน และถูกกดทับไว้ ฯลฯ ดังนั้น การบันทึกข้อมูล 
และ/หรือ การส่งเสริมให้มีการบันทึกข้อมูลของตนเองด้วยแบบบันทึกประจ าวันของแต่ละคน จะท าให้มีข้อมูล
ส าคัญ ที่สะท้อนให้เห็นการเปลี่ยนแปลงตนเองไปตามล าดับขั้น หรืออาจเปลี่ยนแปลงแบบ 360 องศาในเวลา
อันรวดเร็วก็ได้ และยังสามารถน าข้อมูลต่าง ๆ ของแต่ละท่านมาแบ่งปันซึ่งกันและกัน เพ่ือการเรียนรู้ร่วมกัน 
และเพ่ือประเมินภาพรวมในเรื่องศักยภาพการท างานร่วมกันต่อไปได้ด้วย    

2)  การประเมินโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียขององค์กร (Stakeholder-based Evaluation) ซึ่งมีหลาย
แบบ หลายประเภท ขึ้นอยู่กับบริบทของแต่ละองค์กร ซึ่งจากการเข้าไปสัมภาษณ์หน่วยงานต่าง ๆ ภายใต้การ
ท างานของโครงการนี้ พบว่า บางหน่วยงานให้ความส าคัญกับการประเมินโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเป็นอย่างมาก 
ยกตัวอย่างเช่น กรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ ที่จัดให้มีการประเมินโดยผู้เข้า ร่วมกิจกรรมต่าง ๆ 
หรือ ผู้รับบริการประเภทต่าง ๆ ของกรม ฯ หรือกระทรวงตลอดเวลา และมีการน าผลการประเมิน และ/หรือ 
เสียงสะท้อนต่าง ๆ เหล่านั้น มาใช้ในการปรับปรุงการท างานตลอดเวลาเช่นกัน จนท าให้กรมพัฒนาธุรกิจการค้า
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ได้รับรางวัลต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง เพราะมีการฟังเสียงสะท้อนจากผู้รับบริการและน ามาปรับปรุงหรือพัฒนา
ระบบการท างานในด้านต่าง ๆ ซึ่งถือว่าเป็นการกระท า ที่เป็นตัวอย่างที่ดีมาก แต่ประเด็นส าคัญที่พบ ก็คือ 
หน่วยงานต่าง ๆ ส่วนใหญ่หรือเกือบทั้งหมด ยังไม่ได้จัดเก็บข้อมูลต่าง ๆ จากการประเมินอย่างเป็นระบบ พร้อม
น าเสนอต่อสาธารณะด้วยวิธีการและช่องทางต่าง ๆ โดยเฉพาะช่องทางที่สะดวกรวดเร็วที่สุดช่องทางหนึ่งใน
ปัจจุบัน ก็คือ การน าเสนอบนหน้าเว็บไซด์ของหน่วยงาน แต่ยังอยู่ในรูปของเอกสารต่าง ๆ และไม่ได้แสดงในรูป
ของสถิติ กราฟ แผนภาพ แผนผังต่าง ๆ ที่สามารถชี้ให้เห็นว่า ได้มีการประเมินผลโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียตลอด
ระยะเวลาที่ผ่านมา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การประเมินด้านความพึงพอใจของผู้รับบริการ/ผู้รับประโยชน์ ฯลฯ ควร
แสดงให้สาธารณะได้รับทราบ และควรเป็นการน าเสนอในเชิงวิชาการอย่างเป็นระบบ โดยใช้เทคนิคและ
เครื่องมือต่าง ๆ เข้ามาช่วย โดยมีมิติในเรื่อง “เวลา” หรือ “ระยะเวลา” หรือที่เรียกว่า “Time series data” 
และ “Time series analysis” จะช่วยท าให้มองเห็นพัฒนาการในด้านต่าง ๆ ขององค์กรได้ดี ภายใต้เวลาหนึ่ง 
ๆ นอกจากนี้ ยังสามารถผนวกเรื่อง การประเมินคุณธรรม จริยธรรมของบุคลากรองค์กรภาครัฐเข้าไปในการ
ประเมินโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย หรือ เพ่ิมค าถามเกี่ยวกับความพึงพอใจที่เชื่อมโยงกับประเด็นต่าง ๆ ที่สะท้อน
เรื่องคุณธรรม จริยธรรม เช่น การให้ค าแนะน า/การให้ความช่วยเหลือของเจ้าหน้าที่เป็นอย่างไร ได้รับการ
ปฏิบัติอย่างไร การใช้ค าพูด สายตา เป็นอย่างไร แสดงถึงความเคารพในผู้รับบริการหรือไม่ อย่างไร หรือให้
ความส าคัญกับเรื่องคุณค่าและศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์อย่างเท่าเทียมกันหรือไม่ เป็นอย่างไร หรือในกรณี
ของการทุจริตคอร์รัปชั่น หรือการเรียกรับสินบน ผลประโยชน์ต่าง ๆ จากเจ้าหน้าที่ เคยประสบไหม? เป็น
อย่างไร? ท าอย่างไร? เป็นต้น  

3) การประเมินโดยบุคคลภายนอก (External Evaluation) ซึ่งโดยปกติ แต่ละหน่วยงาน ก็ต้อง
ได้รับการประเมินภายนอกจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในอีกระดับหนึ่ง ซึ่งส่วนใหญ่เป็นองค์กรในระดับนโยบาย 
และ/หรือ ระดับการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผลการท างานขององค์กรภาครัฐ ที่ เป็นภารกิจตาม
กฎหมาย อาทิเช่น ส านักงาน ก.พ.ร. ส านักงาน ก.พ. ป.ป.ช. ป.ป.ท. ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน หรือในกรณี
ของกระทรวงศึกษาธิการ  ที่ผ่านมาก็มีส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  หรือที่เรียกกัน
ย่อ ๆ ว่า “สมศ.” และในหลาย ๆ กรณี หลาย ๆ หน่วยงานได้มีการว่าจ้างผู้ประเมินภายนอกที่เป็นนักวิชาการ
จากสถาบันการศึกษาในระดับอุดมศึกษา ซึ่งอาจเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานระดับกระทรวง หรือระดับ
กรมเอง หรือเป็นการด าเนินการโดยองค์กรที่มีภารกิจตามกฎหมายข้างต้น เนื่องจากพิจารณาว่า นักวิชาการ
จากสถาบันการศึกษาในระดับอุดมศึกษามีความเชี่ยวชาญ มีความเป็นกลาง หรือสามารถรับฟังข้อมูลจากทุก
ฝ่ายได้อย่างเป็นกลาง ไม่ด่วนตัดสิน ไม่เป็นอันตราย ท าให้ผู้รับการประเมินกล้าพูด กล้าวิจารณ์ กล้าแสดงความ
คิดเห็น กล้าเสนอแนะได้มากกว่าการใช้บุคลากรของภาครัฐด้วยกันเอง เป็นต้น  ซึ่งที่ผ่านมาการประเมินโดย
บุคคลภายนอกนี้ ก็มีอยู่จ านวนมาก แต่ประเด็นปัญหาส าคัญคือ แต่ละหน่วยงาน อาจจะไม่ได้มีการน ารายงาน
หรือผลการประเมินมารวบรวมไว้ในที่เดียวกัน และไม่มีการน ารายงานการประเมินผลเหล่านี้มาท าการ
สังเคราะห์ เพ่ือสะท้อนความรู้ภายใต้มิติของ “เวลา” หรือการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นภายใต้ช่วง
ระยะเวลาหนึ่ง ๆ เช่น ช่วง 3-5 ปี 10 ปี 15 ปี หรือ 20 ปี เป็นต้น นอกจากนี้ ยังคงพบว่า การประเมินโดยผู้
ประเมินภายนอก ยังคงเป็นการมุ่งเน้นไปที่การเก็บข้อมูลและน าข้อมูลมาท าการวิเคราะห์ และไม่มีการส่งผล
ประเมินกลับไป ท าให้ผู้ถูกประเมินได้ทราบผลการประเมิน หรือถ้าต้องการทราบ ต้องไปสืบค้นเอาเอง เป็นต้น 
นอกจากนี้ ยังคงมีเสียงสะท้อนมาเช่นกันว่า จ านวนมากยังคงเน้นการท างานเชิงเอกสาร ไม่มีการสื่อสารแบบ
สองทาง หรือการรับฟังผู้ถูกประเมิน ท าให้เป็นการตัดสินจากมุมมองของผู้ประเมินเป็นส่วนใหญ่ ดังนั้น จึงควร
ปรับปรุงหรือเสนอให้มีการปรับปรุง ให้มีวิธีการกลยุทธ์ มิติอ่ืน ๆ และถ้าต้องการผนวกเรื่อง คุณธรรม จริยธรรม
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เข้าไปด้วย ก็สามารถท าได้ โดยไม่ต้องท าแยก เพราะจะเป็นการเพ่ิมภาระงาน ดังได้กล่าวมาแล้วหลายครั้งใน
ส่วนก่อนหน้านี้ ในรายงานฉบับนี้  

    4) การประเมนิโดยกลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ที่มีอยู่ในหน่วยงานต่าง ๆ ในระดับกรม หรืออาจอยู่
ในระดับกระทรวง ที่เรียกว่า ก.พ.ร. น้อย หรือ บางหน่วยงานอาจจะไม่ได้เรียกชื่อนี้ก็ตาม แต่โดยปกติ การ
ประเมินโดยหน่วยงานประเมินในระดับหน่วยงานนี้ เท่าที่ทราบส่วนใหญ่เป็นเพียงแค่การจัดท าข้ อมูลตาม
ตัวชี้วัดของ ก.พ.ร.ยังไม่ค่อยมีมิติอ่ืน ๆ ซึ่งตรงนี้สามารถเสริมพลังให้ ก.พ.ร. น้อย หรือกลไกอ่ืนใดในระดับนี้ ได้
มีบทบาทในเรื่องอ่ืน ๆ ด้วยก็จะช่วยท าให้การประเมินผลที่เป็นอยู่เป็นสิ่งที่เป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานและ
บุคลากรมากยิ่งขึ้น ไม่ใช่เป็นอุปสรรค หรือ เป็นสิ่งที่น่าเบื่อหน่าย หวานอมขมกลืนที่รอเวลาที่อยากขจัดออกไป
มากกว่าการช่วยกันท าให้มีคุณค่าหรือเป็นประโยชน์ต่อทุกคนมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเสริมพลังให้ ก.พ.ร.
น้อยสามารถท าการประเมินเชิงเสริมพลัง (Empowerment Evaluation) ได้ด้วย (อรทัย อาจอ่ า, 2549, 
2550) หรือถ้าไม่สามารถด าเนินการได้เอง เพราะอาจจะมองว่าเป็นคนภายในเหมือนกัน หรือ อยู่ในสถานภาพ
เดียวกัน หรืออาจจะมีปัญหาที่ไม่ลงรอยกันอยู่  หรือมีช่องว่างในการสื่อสาร การยอมรับซึ่งกันและกัน ฯลฯ ก็
สามารถที่จะเชิญบุคคลภายนอกที่มีความรู้และประสบการณ์ในการเสริมพลังบุคคล พลังองค์กร พลังชุมชน 
พลังสังคม มาท ากิจกรรมตรงนี้ให้ได้ด้วยเช่นกัน และที่ส าคัญคือ ควรมีการบันทึกและสรุปข้อมูลการท างานใน
เชิงเสริมพลังด้วยทุกครั้ง เพื่อยกระดับการท างานในทุกเรื่อง ทุกมิติให้เป็นการท างานในเชิงวิชาการ ที่ขับเคลื่อน
บนฐานความรู้ ก็จะช่วยท าให้ทราบว่า ปัจจุบันอยู่ ณ จุดไหน ก าลังก้าวเดินไปทางไหน มีอะไรที่ควรท าต่อ อะไร
ที่เป็นปัญหา-อุปสรรค ฯลฯ ซึ่งจะท าให้สามารถวางแผนในการท างานได้อย่างเป็นระบบ มีความสอดรับกับ
ข้อมูลต่าง ๆ ที่เคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา ซึ่งจริง ๆ แล้วตรงนี้ ถือเป็นเรื่องส าคัญมากที่สุดเรื่องหนึ่ง 
ที่ทุกคนทุกฝ่ายต้องช่วยกันขบคิด และปรับกระบวนให้ทันกับยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลง  

  แต่ในความเป็นจริง กลับพบว่า สังคมไทยยังไม่ให้ความส าคัญ หรือเป็นจุดอ่อนที่ส าคัญของหน่วยงาน
ต่าง ๆ ทุกประเภท ไม่ใช่เฉพาะหน่วยงาน/องค์กรภาครัฐเท่านั้น ซึ่งเป็นจุดอ่อนที่ทุกคน ทุกฝ่าย ทุกองคาพยพ
จะต้องช่วยกันแก้ไข ปรับปรุง ท าให้ดีขึ้น มิเช่นนั้น ก็จะไม่สามารถร่วมมือและแข่งขันกับชุมชนนานาชาติ ที่
ขับเคลื่อนบนฐานของความรู้อย่างจริงจัง หรือมีความจริงจังมากกว่าประเทศไทยในเกือบทุกมิติ โดยเฉพาะมิติ
การสร้างความรู้นี้ พบว่า ประเทศไทยหรือองค์กรภาคส่วนต่าง ๆ จ านวนมากยังคงติดกับดักวิธีการสร้างหรือ
การแสวงหาความรู้แบบเดิม ๆ ที่ปฏิบัติกันมาเป็นเวลายาวนาน ท าให้องค์ความรู้ที่สร้างขึ้นไม่สามารถน ามาใช้
ได้ เพราะไม่สอดรับกับความเป็นจริงที่สลับซับซ้อน ไม่แน่นอน ผันแปรหรือมีความเป็นพลวัตสูงมาก  

  ดังนั้น องคาพยพท้ังหมดที่เก่ียวข้องจะต้องปรับตัวให้ทันกับความเป็นพลวัตดังกล่าวของสังคมด้วย มิ
เช่นนั้น ก็จะลอย ไม่ได้อยู่กับความจริง ที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ สังคมมีความเป็นพหุลักษณ์ หรือมีลักษณะ
หลาย ๆ อย่าง ทั้งพหุลักษณ์ทางการเมือง ทางเศรษฐกิจ ทางวัฒนธรรม/ประเพณี ทางประชากรที่มีความ
หลากหลายทั้งด้านชาติพันธุ์ เผ่าพันธุ์ ชนชั้นสีผิว เพศสภาพ ศาสนา วิธีคิด วิธีท า พฤติกรรม ศีลธรรม ความเชื่อ 
ฯลฯ สิ่งเหล่านี้ล้วนต้องการมุมมองที่เปิดกว้าง พร้อมที่จะท าความเข้าใจสรรพสิ่งที่หลากหลายที่ด ารงอยู่เหล่านี้ 
จากมุมมองของผู้เป็นเจ้าของเรื่องนั้น ๆ เอง ถ้าทุกคนหรือองค์กรที่มีหน้าที่ในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะองค์กรที่
ท างานด้านการส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม ดังเช่น ศูนย์คุณธรรม หรือองค์กรอ่ืนใด สามารถปรับกระบวนทัศน์ 
ทัศนคติ มุมมองตรงจุดนี้ได้ จะท าให้สามารถเข้าถึงความจริงต่าง ๆ ที่ด ารงอยู่ได้มากขึ้น และควรเป็นการเข้าถึง
ความจริงแบบไม่ตัดสินจากหลักการของตนเอง ที่คิดว่าดีกว่า ถูกต้องกว่าของคนอ่ืน ๆ เพราะจริง ๆ แล้ว คนทุก
คน ทุกองค์กรล้วนมีปัจจัย-เงื่อนไขต่าง ๆ ในชีวิตหรือในองค์กรที่ไม่เหมือนกัน และรอให้มีการคลี่คลาย หรือ
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เปิดเผยความจริงต่าง ๆ จากผู้ศึกษาวิจัยที่เข้าใจเรื่อง ความเป็นพหุลักษณ์ (Pluralism) หรือสังคมพหุลักษณ์ 
พหุวัฒนธรรม พหุความคิด (Pluralist Society) ก็จะท าให้ขับเคลื่อนบนฐานของความรู้ที่เป็นจริงได้อย่าง
แท้จริง     

  โดยสรุป  หน่วยงานภาครัฐและภาคีหุ้นส่วนทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับการท างานในการเสริมศักยภาพ
องค์กรภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล มีความสามารถในการตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของ
สังคมได้อย่างทันท่วงที มีความโปร่งใส มีความสามารถในการตรวจสอบได้ ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของ
ทุกภาคส่วน มีภาวะผู้น าที่ดี มีการตัดสินใจบนฐานของคุณธรรม จริยธรรมหรือหลักการที่ถูกต้องเพ่ือส่วนรวม  
มีการสร้างพลังองค์กรด้วยวัฒนธรรม คุณค่า ค่านิยมในเรื่องคุณธรรม จริยธรรม และมีระบบการสื่อสารเรื่อง
คุณธรรม จริยธรรมในองค์กร พร้อมทั้งสามารถท างานร่วมกับองค์กรภาคีต่าง ๆ บนฐานการเรียนรู้ร่วมกัน ทั้ง
องค์กรภาครัฐ องค์กรอื่น ๆ รวมถึงศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) ควรมีการฉุกคิด ตระหนักถึงประเด็นต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวกับการก ากับ ติดตาม และประเมินผล ดังที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้น และน าไปสู่การปรับปรุงและพัฒนา
ระบบการประเมินผลที่เป็นอยู่ให้มีคุณภาพ มีลักษณะที่สร้างสรรค์ เสริมพลัง มีความเชื่อมโยง มีความเป็นระบบ 
ใช้การได้ มีการเติมเต็มซึ่งกันและกัน พร้อมทั้งมีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง สม่ าเสมอ มีคุณค่า มีประโยชน์ 
และสามารถตอบโจทย์ขององค์กรและสังคมได้อย่างแท้จริงต่อไป    

แผนภาพที่ 8  ข้อเสนอในการปรับปรุงและพัฒนาระบบการประเมินผลให้มีคุณภาพมากขึ้น 

 

 

ข้อเสนอบทบำทของศูนย์คุณธรรม  

  ส าหรับบทบาทหรือภารกิจของศูนย์คุณธรรมในการส่งเสริมด้านคุณธรรม จริยธรรมขององค์กรภาครัฐ
นั้น โดยภาพรวม ควรแสดงบทบาทเป็นกัลยาณมิตร และบทบาทในการเป็นผู้เอ้ือหรือสนับสนุนกระบวนการ
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เรียนรู้ในเรื่องคุณธรรม จริยธรรมให้กับองค์กรภาครัฐ โดยการส่งเสริมการค้นหากระบวนการและวิธีการในการ
สร้างการเรียนรู้ด้านคุณธรรมจริยธรรม พร้อมทั้งส่งเสริมพฤติกรรมด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล 
ซึ่งจะส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงภาพลักษณ์ของหน่วยงาน องค์กร หรือภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม จริยธรรม 
และธรรมาภิบาลของประเทศได้ และถ้าจ าเป็นต้องด าเนินการในเรื่องการประเมินภาพลักษณ์ด้านคุณธรรม
จริยธรรม ก็ควรมีการสื่อสารซึ่งกันและกันอย่างเป็นระบบ ชัดเจนตั้งแต่ต้น โดยสามารถประยุกต์ใช้ ข้อเสนอ
กรอบแนวคิด และกรอบการประเมินดังกล่าวข้างต้นมาใช้ในการสื่อสารกับองค์กรภาครัฐ หรือใช้เป็นแนวทางใน
การระดมความคิดเห็นต่าง ๆ จากองค์กรภาครัฐได้เลย และควรเป็นการท างานร่วมกันแบบเสมอภาค เท่าเทียม 
ด้วยท่าทีที่เป็นมิตร และศูนย์คุณธรรม สามารถมีบทบาทในการผลักดันจากเล็กไปใหญ่ หรือท าร่วมกับ
หน่วยงาน/องค์กรภาคส่วนที่พร้อมก่อน และมีการศึกษาวิจัยควบคู่กันไปตลอดเวลา ไม่ควรท าโดยไม่มีการ
บันทึกและวิเคราะห์ข้อมูลทีเ่กี่ยวข้องต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนในกระบวนการท างานร่วมกันตลอดเวลา ทั้งนี้ ทุกฝ่ายควร
ปรับความคิดเข้าหากัน และควรมองร่วมกันว่าภารกิจที่ก าลังด าเนินการหรือจะด าเนินการร่วมกันต่อไปนั้น    
ถือเป็นการลงทุนทางสังคม (Social Investment) ที่คุ้มค่า ที่ทุกฝ่าย ทุกระดับ ทุกภาคส่วน ควรให้ความส าคัญ
อยู่ในล าดับต้น ๆ เพราะเป็นการสร้างระบบคุณค่าใหม่ (New value system) ในการท างาน ที่จะสามารถ
น าพาทั้งองค์กรภาครัฐไทยและสังคมไทยไปสู่การมีภาพลักษณ์ที่ได้รับการยอมรับจากชุมชนนานาชาติหรือ
ประชาคมโลกได้ในที่สุด 
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ภาคผนวก ก 

ระบบและกลไกการประเมิน ดัชนี และเครื่องมือในการวัดและประเมินท่ีส าคัญของไทยและต่างประเทศ 
 

ตารางที ่1   ระบบการประเมิน ดัชนี และเคร่ืองมือในการวัดและประเมินผลองค์กรภาครัฐที่ส าคัญของไทย 
ระบบการติดตามและ
ประเมินผลที่เป็นอยู่ 

แนวคิดที่น ามา
ประยุกต์ใช้ในการ

วางระบบ 

ประเด็นการประเมิน เครื่องมือที่น ามาใช้ ปัญหา/อุปสรรค 

1. การจัดท าค ารับรอง
ผลการปฏิบัติงาน
ตามแบบของ กพร.  

Balanced Score 
Card (BSC) ผสมกับ 
PMQA – แต่เป็นการ
ใช้ BSC แบบประยุกต์
ตามประเด็นการ
ประเมินในช่องถัดไป  

 คุณค่าด้านประสิทธิผล 
(50%)  

 คุณค่าด้านประสิทธิภาพ 
(15%)  

 คุณค่าด้านคุณภาพการ
บริการ (15%)  

 คุณค่าด้านการพัฒนา
องค์กร (20%)  

เรียกว่า “การจัดท าค า
รับรองผลการประเมิน
การปฏิบัติราชการ” มี
การต่อรองตัวชี้วัดกับ 
กพร. ตามบริบทของ
กลุ่มงาน เช่น ด้าน
เศรษฐกิจ ก็ให้น้ าหนัก
ด้านน้ีมากกว่าด้าน
สังคม ด้านต่างประเทศ 
ฯลฯ  

 หลายหน่วยงานมองว่า 
ยังไม่สะท้อนความจริง 

 เป็นการท างานเชิง
ตัวเลข/เอกสาร 

 ยังไม่มีระบบการ
น าเสนอข้อมูลต่อ
สาธารณะ 

 ไม่เห็นท่ีมา/วิธีการได้มา
ซ่ึงข้อมูล/มีปัญหาเรื่อง
ข้อมูล  

2. การประเมินตาม
ระบบของ ศปท.    

แนวคิดการต่อต้าน
การทุจริต  

 หลายมิติ   แบบประเมินของ 
ศปท.  

 เป็นงานเชิงเอกสาร
ค่อนข้างมาก  

3. คณะกรรมการ
จริยธรรมท่ีตั้งโดย 
กพ.  

แนวคิดมาตรฐาน
จริยธรรมของ จนท.
รัฐ  

 ความโปร่งใสและการ
ตรวจสอบได้  

 มี 4 มิติหลัก และ13 
ตัวชี้วัด  

 เป็นงานเชิงเอกสาร/
ตัวเลข 

4. การประเมิน/
ตรวจสอบโดย ปปช.  

แนวคิด ACRC ของ
เกาหลี (Anti-
Corruption and 
Civil Rights 
Commission)  

 การประเมินคุณธรรม 
ความโปร่งใส/
ความสามารถในการ
ตรวจสอบได้  

ITA (Integrity and 
Transparency 
Assessment)  

 เน้นเรื่องวัฒนธรรม
คุณธรรม 

 คุณธรรมการท างาน/
การให้บริการ  

5. การประเมิน
ตรวจสอบโดย ปปท.  

แนวคิด ACRC ของ
เกาหลี  

 การประเมินคุณธรรม/
ความโปร่งใส/
ความสามารถในการ
ตรวจสอบได้  

ITA – แบบส ารวจ
ภายในหน่วยงาน/
ภายนอกหน่วยงานและ
แบบประเมินเชิง
ประจักษ์  

 

6. การประเมิน/
ตรวจสอบโดย สตง.  

    -   การตรวจสอบบัญชี/การ
จัดซ้ือจัดจ้าง ฯลฯ  
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ตารางที ่2  ระบบการประเมิน ดัชนี และเคร่ืองมือในการวัดและประเมินผลที่ส าคัญขององค์กรต่าง ๆ ในชุมชน
นานาชาติ (ที่เกี่ยวกับภารกิจของแต่ละกระทรวง) 

หน่วยงานท่ีท าประเมิน/
จัดอันดับ 

สิ่งที่ประเมิน/จัดอันดับ ประเด็นการประเมิน เครื่องมือ/ดัชนี/ 
วิธีวิทยาท่ีใช้ 

หมายเหตุ/ข้อสังเกต 

1. International 
Management and 
Development (IMD)  

World 
Competitiveness  

ผลการท างานด้าน
เศรษฐกิจ, 
ประสิทธิภาพของ
รัฐบาล, ประสิทธิภาพ
ทางธุรกิจ, โครงสร้าง
พื้นฐาน  

4 มิติ 20 pillars 323 
ตัวแปร  

ทุกกระทรวง  

2. World Economic 
Forum (WEF)  

Growth 
Competitiveness 
Index (GCI)  

สิ่งแวดล้อมของ
เศรษฐกิจมหภาค, 
คุณภาพขององค์กร
สาธารณะ และ
เทคโนโลยี  

GCI –  ก.พาณิชย์, คลัง, 
อุตสาหกรรม –  
ไทยอยู่ล าดับท่ี 37  
จาก 148 ประเทศในปี 
2556  

3. Overseas 
Development 
Institute (ODI)  

ธรรมาภิบาล (Good 
Governance)  

คุณภาพของหน่วยงาน
ภาครัฐด้านการบริการ  

World Governance 
Survey (WGS)  

ทุกกระทรวง  

4. OECD - PISA  ความสามารถของ
เยาวชนในด้านต่าง ๆ  

ความรู้ด้านวิทยาศาสตร์ 
คณิตศาสตร์, การอ่าน  

PISA – การสอบ/
คะแนนการสอบ 3 ด้าน  

กระทรวงศึกษาธิการ  

5. UNDP  การพัฒนามนุษย์  หลายมิติ  HDI (Human 
Development Index)  

กระทรวงพัฒนาสังคม  

6. World Bank  การท าธุรกิจ/
บรรยากาศในการลงทุน  

หลายมิติ  Doing Business  ก.พาณิชย์ และเกือบทุก
กระทรวง  

7. Anholt-GFK  ภาพลักษณ์ของประเทศ  การส่งออก. วัฒนธรรม. 
ประชาชน, การเข้าเมือง
, การลงทุน  

The Nation Brand 
Index - คะแนน
ภาพลักษณ์จากการ
ส ารวจ  

ก.พาณิชย์ และเกือบทุก
กระทวง  

8. Transparency Int. 
(TI)  

ความโปร่งใส  การรับรู้ด้านการ
คอร์รัปชั่นของ
ประชาชน/หน่วยงานท่ี
มีข้อมูล  

Corruption 
Perception Index - 
CPI  

ทุกกระทรวง/ทุก
หน่วยงาน  

9. OECD-BLI  ชีวิตท่ีดีกว่า/คุณภาพ
ชีวิต  

การท างาน, รายได้, ท่ี
อยู่อาศัย, การศึกษา, 
สุขภาพ, สิ่งแวดล้อม, 
ชุมชน, ความปลอดภัย, 
ความเป็นพลเมือง  

Better Life Index - 
BLI  

-ทุกกระทรวง   
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หน่วยงานท่ีท าประเมิน/
จัดอันดับ 

สิ่งที่ประเมิน/จัดอันดับ ประเด็นการประเมิน เครื่องมือ/ดัชนี/ 
วิธีวิทยาท่ีใช้ 

หมายเหตุ/ข้อสังเกต 

10.ททท.ร่วมกับ
บริษัทเอกชน/องค์กร
ต่างประเทศต่าง ๆ 
หลายองค์กร  

Destination Thailand  ความเป็นแหล่ง
ท่องเท่ียวท่ีทรงคุณค่า, 
ความสัมพันธ์ของ
นักท่องเท่ียวท่ีมีต่อ
ประเทศ, ความซ่ือสัตย์
ของนักท่องเที่ยวท่ีมีต่อ
ประเทศ  

ดัชนีชี้วัดในฐานะท่ี
ประเทศไทยเป็น
จุดหมายปลายทาง, 
Affinity Index และ 
Loyalty Index  

- ก.การท่องเที่ยวและ
ทุกกระทรวง  

11.The Gallup 
Organization  

The Gallup World 
Poll  

ส ารวจความคิดเห็นของ
สาธารณะเกี่ยวกับ
ภาพลักษณ์ของแต่ละ
ประเทศหลายมิติ  

Poll Survey  ส ารวจใน 140 ประเทศ  

12.WHO  Global Status Report 
on Road Safety  

การตายจากอุบัติเหตุ/
อัตราการเกิดอุบัติเหตุ  

ใช้อัตราการตายจาก
อุบัติเหตุต่อประชากร
แสนคน  

ประเทศไทยสูงเป็น
อันดับสองของโลก – 
กรมทางหลวง, กรมการ
ขนส่ง, กระทรวง
คมนาคม, ภาค
ประชาชน. ภาคธุรกิจ  

13.Sustainable 
Development and 
Social Network 
(SDSN, New York) 

World Happiness 
Report (WHR) 

การพัฒนาท่ียั่งยืน ท่ี
สะท้อนจากความสุข  

 - ไม่มีข้อมูล - ทุกกระทรวง  

 
หมายเหตุ: องค์กร และระบบกลไกการประเมินต่าง ๆ ในระดับโลก หรือที่มีอยู่ในชุมชนนานาชาตินั้นมีจ านวนมาก ดังนั้น การน าเสนอ ณ ที่นี้ จึงเป็น

การเลือกมาเพียงบางส่วนเท่านั้น โดยเฉพาะหน่วยงาน/องค์กร และการประเมินที่มีอิทธิพลด้านต่าง ๆ เป็นอย่างสูง โดยเฉพาะอิทธิพลต่อ
การลงทุนขององค์กรทางเศรษฐกิจต่าง ๆ ในระดับโลก รวมทั้งองค์กรที่มีบทบาทในการก ากับ ติดตามและประเมินการพัฒนาเพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรม ความเท่าเทียม ความยั่งยืน ความโปร่งใส และความสามารถในการตรวจสอบได้ ที่ชุมชนนานาชาติมีความต้องการร่วมกัน   

 

ตารางที ่3  ตารางสรุปวิชาชีพหลักและจรรยาบรรณวิชาชีพของบุคลากรหลักในแต่ละกระทรวง (น าเสนอเพียง
บางส่วน ยังไม่ครอบคลุม) 

กระทรวงการต่างๆ วิชาชีพส าคัญของแต่ละกระทรวง หมายเหต-ุจรรยาบรรณ 
กระทรวงศึกษาธิการ คร/ู อาจารย/์ นักวิชาการศึกษาเป็นหลัก จรรยาบรรณคร/ู อาจารย/์ ผู้สอน 
กระทรวงสาธารณสุข แพทย์/ พยาบาล/ เภสัชกร/ ทันตแพทย์/ 

นักวิชาการสาธารณสุข เป็นหลัก 
จรรยาบรรณของแต่ละวิชาชีพ มีอยู่แล้วให้
น ามาใช้อย่างเข้มงวด 

กระทรวงพาณิชย ์ นักการบัญช/ี ผู้ตรวจสอบบัญช/ี เศรษฐกร/ 
นักกฎหมาย/ นิติกร/ นิติการ 

จรรยาบรรณของวิชาชีพบัญชี นักการ
บัญชี ผู้ตรวจสอบ นักกฎหมาย 

กระทรวงคมนาคม วิศวกร ช่างโยธา ช่างส ารวจ ช่างเทคนิคต่าง ๆ 
เป็นหลัก 

ควรใช้หรือปฏิบัตติามจรรยาบรรณวิชาชีพ
ของตนอย่างเคร่งครัด 

กระทรวงการคลัง นักการเงิน การธนาคาร นักบัญชี นัก
เศรษฐศาสตร์ นักวิเคราะห์นโยบายและแผน 

ควรใช้หรือปฏิบัตติามจรรยาบรรณวิชาชีพ
ของตนอย่างเคร่งครัด 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

นักสิ่งแวดล้อม นักธรณีวิทยา นักภูมิศาสตร์ 
ฯลฯ 

จรรยาบรรณวิชาชีพมีหรือยัง 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ นักวิชาการเกษตร/ ป่าไม/้ ประมง/ แร ่ จรรยาบรรณวิชาชีพมีหรือยัง 
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ตารางที่ 4  ขั้นตอนในการพัฒนาดัชนีหรือตัวชี้วัด (ขั้นตอนในเชิงเทคนิค ที่เก่ียวขอ้งกับการใช้ความรู้ทางสถิติต่างๆ) 

ขั้นตอน (Step) ท าไมขั้นตอนนี้จึงจ าเป็น/ความจ าเป็นของแต่ละขั้นตอน 

1. ก า ร ส ร้ า ง ก ร อ บ ใ น เ ชิ ง ท ฤ ษ ฎี  (Theoretical 
Framework) – เพื่อเป็นฐานในการเลือกและการ
ผสมผสานตัวแปรให้กลายเป็นตัวช้ีวัดที่มีความหมาย 
ภายใต้หลักการที่ส าคัญ คือ ความสอดคล้อง/
เหมาะสมกับจุดมุ่งหมาย (ดังนั้น การให้ผู้เช่ียวชาญ
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งหมดเข้ามาเกี่ยวข้องใน
ขั้นตอนนี้ตั้งแต่แรก จึงมีความส าคัญอย่างยิ่ง) 

 ท าให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจน และท าให้ได้นิยามของ
ปัญหา/ปรากฏการณ์ที่มีหลายมิติ ที่ต้องการวัด – สิ่งที่
ต้องการจะวัดจริง ๆ คืออะไร? 

 ช่ วย จั ด โค ร งสร้ า ง ขอ งกลุ่ ม ย่ อย /ประ เด็ นย่ อย /
องค์ประกอบย่อยต่าง ๆ ของปัญหา/ปรากฏการณ์ที่
ต้องการประเมิน/วัด (ในกรณีที่มีความจ าเป็น) 

 เป็นการรวบรวม/ประมวลเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ใช้ในการเลือก
ตัวแปรที่ส าคัญ ๆ ทั้งที่เป็นตัวแปรเชิงปัจจัยน าเข้า, ตั ว
แปรเชิงกระบวนการ, ตัวแปรเชิงผลผลิต, ตัวแปรเชิง
ผลลัพธ์/ผลกระทบ ฯลฯ  

2. การเลือกข้อมูล (Data Selection) – ควรเป็นการ
เลือกบนพื้นฐานของความราบรื่นในเชิงการวิเคราะห์ 
(analytical soundness), ความสามารถในการวัดได้
จริง, ความครอบคลุมองค์กรต่าง ๆ ที่มีภารกิจที่
ต่างกัน, ความเช่ือมโยงของตัวช้ีวัดกับปรากฏการณ์/
ปัญหาที่ต้องการวัด และ ควรพิจารณาใช้ตัวแปรที่
เป็นตัวแทน (proxy variables) กรณีที่ไม่มีข้อมูล/หา
ข้อมูลได้ยาก (การให้ผู้เช่ียวชาญและผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียทั้งหมดเข้ามาร่วมในขั้นตอนนี้ เป็นสิ่งที่จ าเป็น
เช่นกัน)  

 เพื่อเป็นการตรวจสอบคุณภาพของดัชนีหรือตัวช้ีวัดที่มีอยู่ 
 เพื่อถกเถียง/อภิปรายเกี่ยวกับจุดแข็ง จุดอ่อนของตัวช้ีวัด

แต่ละตัวท่ีเลือกขึ้นมา 
 เพื่อสร้าง/จัดท าตารางสรุปเกี่ยวกับลักษณะของข้อมูล 

เช่น แหล่งข้อมูล, การจัดหาข้อมูล/การมีอยู่ของข้อมูล, 
ประเภทของข้อมูล (เช่น ข้อมูลปัจจัยน าเข้า, กระบวนการ
, ผลผลิต, ผลลัพธ์, ผลกระทบ เป็นต้น) 

3. การขจัดค่าความคลาดเคลื่อนทางสถิ ติ/การ
ซ่อมแซมข้อมูลที่ขาดหายไป (imputation of 
missing data) ท าให้ได้ชุดข้อมูลที่สมบูรณ์ ด้วยการ
ท า imputation หรือ การขจัดค่าความคลาดเคลื่อน
ทางสถิติ/การซ่อมแซม/การแก้ไขปัญหาด้วยวิธีการ
หลาย ๆ อย่างประกอบกัน 

 เพื่อประมาณค่า (values) ของข้อมูลที่อาจคลาดเคลื่อน
หรือตกหล่น/หายไป 

 เพื่อหามาตรการที่จะท าให้เกิดความน่าเช่ือถือของค่าที่
คลาดเคลื่อนแต่ละตัว รวมทั้งท าการประเมินผลกระทบ
ของการขจัดค่าความคลาดเคลื่อน/ค่าที่ขาดหายไปที่มีผล
ต่อผลลัพธ์ของตัวช้ีวัดผสมหรือตัวช้ีวัดรวม/ตัวช้ีวัด
องค์ประกอบ (composite indicator) 

 เพื่อถกเถียง/อภิปรายเกี่ยวกับค่าที่ผิดปกติ/ข้อมูลที่
ผิดปกติ (outliers) ที่มีอยู่ในฐานข้อมูล/ชุดข้อมูลที่มี  



140 ภาคผนวก 

ขั้นตอน (Step) ท าไมขั้นตอนนี้จึงจ าเป็น/ความจ าเป็นของแต่ละขั้นตอน 

4. การวิเคราะห์หลายระดับ (Multivariate analysis) 
– ควรน ามาใช้ในการศึกษาหรือประเมินโครงสร้าง
โดยรวมของชุดข้อมูล เพื่อประเมินความเหมาะสม 
เพื่อน าไปสู่การเลือกวิธีวิทยาที่เกี่ยวข้อง/ที่จะตามมา
ได้อย่างถูกต้อง/เหมาะสม/สอดคล้องกัน  เช่น การ
ถ่ว งค่ าน้ าหนัก  (weighting),  การจั ดกลุ่ ม /การ
รวมกลุ่ม (aggregation) 

 ตรวจสอบโครงสร้างของข้อมูลที่ส าคัญในสองมิติ คือ 1.
มิติตัวช้ีวัดของบุคคล และ 2.มิติตัวช้ีวัดขององค์กร ด้วย
วิธีการต่าง ๆ หลายระดับที่มีความเหมาะสม เช่น การ
วิเคราะห์องค์ประกอบหลัก (principal components 
analysis), การวิเคราะห์รายกลุ่ม (cluster analysis) 
เช่น cluster ด้านเศรษฐกิจ, cluster ด้านสังคม เป็นต้น 

 ก าหนดกลุ่มของตัวช้ีวัด และกลุ่มขององค์กร/หน่วยงานที่
มีลักษณะคล้ายคลึงกันในเชิงภารกิจและน าเสนอการ
ตีความข้อมูล/ผลลัพธ์ที่ได้ 

 เปรียบเทียบโครงสร้างของชุดข้อมูลที่ถูกก าหนดไว้ในเชิง
สถิติกับกรอบทฤษฎีที่ก าหนดไว้ และอภิปรายเกี่ยวกับ
ความแตกต่างที่อาจเกิดขึ้นได้/เป็นไปได้ 

5. กระบวนการท าให้ข้อมูลเป็นมาตรฐานเดียวกัน/มี
ความเหมือนกัน (normalisation) ขั้นตอนนี้ควร
ด าเนินการเพื่อช่วยท าให้สามารถเปรียบเทียบตัวแปร
ต่าง ๆ ได้ เนื่องจากข้อมูลบางประเภท อาจมีหน่วย
การวิเคราะห์ที่แตกต่างกัน เป็นต้น 
 
 
 

 เลือกหลักการที่เหมาะสม ที่ให้ความส าคัญกับทั้งกรอบ
เชิงทฤษฎีและคุณสมบัติของข้อมูลทีมีอยู่ 

 ถกเถียง/อภิปรายเกี่ยวกับข้อมูลที่ผิดปกติ/ค่าที่ผิดปกติที่
มีอยู่ในชุดข้อมูล เพราะอาจจะท าให้เกิดการวัดและ/หรือ
สามารถเปรียบเทียบซึ่งกันและกันได้ 

 ท าการปรับสเกล (scale) ถ้าจ าเป็น 
 ท าการแปลงตัวช้ีวัดที่มีความเบ้สูง (highly skewed) ถ้า

จ าเป็น 
6. การถ่วงค่าน้ าหนักและการจัดรวมกลุ่ม (weighting 

and aggregation) – ซึ่งควรจะด าเนินการให้
สอดคล้องกับกรอบในเชิงทฤษฎีที่ก าหนดไว้ตั้งแต่ต้น 

 เลือกหลักการต่าง ๆ ในการถ่วงค่าน้ าหนักและการจัด
รวมกลุ่มได้อย่างเหมาะสม ที่ให้ความส าคัญกับทั้งกรอบ
ในเชิงทฤษฎีและคุณสมบัติหรือลักษณะของข้อมูล 

 ถกเถียง/อภิปรายในประเด็นต่าง ๆ เกี่ยวกับสหสัมพันธ์/
ความสัมพันธ์ซึ่งกันและกันระหว่างตัวช้ีวัดต่าง ๆ ที่
จะต้องค านึงถึง 

 ถกเถียง/อภิปรายเกี่ยวกับการทดแทนซึ่งกันและกัน
ระหว่างตัวช้ีวัดต่าง ๆ ว่าควรอนุญาตให้สามารถใช้แทน
กันได้หรือไม่ อย่างไร?  

7. การวิ เ คราะห์ความ ไม่ แน่ นอนและความไว 
(uncertainty and sensibility analysis) เพื่อ
ประเมินความแข็งแกร่งของตัวช้ีวัดผสม/ตัวช้ีวัด
องค์ประกอบ/ตัวช้ีวัดรวม ท้ังในแง่มุมของการน าเข้า/
การผนวกตัวช้ีวัดเข้ามา และการตัดตัวช้ีวัดออกไป, 
การปรับค่าและการกระจาย (the nomalisation 
scheme), การขจัดค่าความคลาดเคลื่อนทางสถิติ/
การซ่อมแซมข้อมูลที่คลาดเคลื่อน/ขาดหายไป, การ
เลือกการถ่วงค่าน้ าหนัก, วิธีการในการจัดกลุ่ม/การ
รวมกลุ่ม 

 เพื่อพิจารณาแนวทางต่าง ๆ หลายรูปแบบในการสร้าง
ตัวช้ีวัดแบบผสม และถ้าเป็นไปได้ ก็ควรมีการจัดท าภาพ
ทัศน์ (scenario) ในเชิงแนวคิดที่เป็นทางเลือก เพื่อการ
คัดเลือกดัชนี/ตัวชี้วัดที่ส าคัญที่สุด 

 เพื่อระบุแหล่งที่มาของความไม่แน่นอนต่าง ๆ ที่อาจ
เกิดขึ้นได้ในกระบวนการพัฒนาตัวช้ีวัดองค์ประกอบ/
ตัวช้ีวัดผสม/ตัวช้ีวัดรวม ที่อาจจะท าให้คะแนน และการ
จัดอันดับขึ้นอยู่กับความไม่แน่นอนดังกล่าวได้ 

 เพื่ อท าการวิ เคราะห์ความไวของการอ้างอิ ง  (ข้ อ
สันนิษฐานต่าง ๆ) และสามารถก าหนดได้ว่าอะไรคือ
แหล่งของความไม่แน่นอน ที่อาจมีอิทธิพลต่อคะแนน 
และต่อการจัดอันดับ/อันดับที่มากกว่ากัน 
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ขั้นตอน (Step) ท าไมขั้นตอนนี้จึงจ าเป็น/ความจ าเป็นของแต่ละขั้นตอน 

8. การกลับไปที่ข้อมูล (Back to the data) – การ
กลับไปตรวจสอบข้อมูลอีกครั้งหนึ่งเป็นสิ่งที่จ าเป็น  
เพื่อเปิดเผยให้เห็นว่าอะไรคือตัวการที่ส าคัญที่ท าให้
สามารถด าเนินการได้ดีหรือไม่ดี – ความโปร่งใสเป็น
เงื่อนไขที่จ าเป็นในล าดับแรก ที่จะท าให้เกิดการ
วิเคราะห์และการจัดท านโยบายที่ดี เกิดขึ้นได้ 

 เพื่อจัดท าโพรไฟล์ (profile)การด าเนินงานขององค์กรใน
ระดับตัวช้ีวัด/ดัชนี ทั้งนี้ เพื่อเปิดเผย หรือช้ีให้เห็นได้ว่า 
อะไรคือปัจจัยผลักดันผลลัพธ์ของตัวช้ีวัดแต่ละตัว 

 เพื่อตรวจสอบสหสัมพันธ์และความเป็นเหตุเป็นผลซึ่งกัน
และกันระหว่างตัวช้ีวัด/ดัชนี 

 เพื่อให้สามารถระบุได้ว่ าผลลัพธ์ของตัวช้ีวัดนั้นถูก
ครอบง า/ก ากับโดยตัวช้ีวัดเพียงแค่ไม่กี่ตัว ใช่หรือไม่? 
และเพื่ออธิบายความส าคัญขององค์ประกอบย่อยต่าง ๆ 
ที่มีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกันที่มีอยู่ภายในชุดตัวช้ีวัด
แบบผสม 

9. ความเชื่อมโยงกับตัวชี้วัดอื่น ๆ - ควรด าเนินการเพื่อ
วิเคราะห์สหสัมพันธ์ระหว่างตัวช้ีวัดที่ท าขึ้น (หรือมิติ
ต่าง ๆ ของตัวช้ีวัด) กับตัวช้ีวัดที่มีอยู่เดิม ซึ่งอาจเป็น
ตัวช้ีวัดธรรมดา ไม่ใช่ตัวช้ีวัดรวม/ตัวช้ีวัดผสม รวมถึง
การระบุความเชื่ อมโยงของ ตัวชี้ วัด ด้วยการ
วิเคราะห์ถดถอย (regressions)  

 เพื่อวิเคราะห์สหสัมพันธ์ หรือ ความสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวช้ีวัดแบบผสมกับมาตรวัดอื่น ๆ ท่ีมีความเกี่ยวข้อง โดย
การน าผลลัพธ์ของการวิเคราะห์ความไวเข้ามาพิจารณา
ร่วมด้วย 

  พัฒนา/เขียนเรื่องเล่าต่าง ๆ (narratives) บนพื้นฐาน
ของผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น 

10. ขั้นตอนสุดท้าย คือ การน าเสนอผลลัพธ์ของดัชนี
หรือตัวชี้วัดให้เห็นอย่างชัดเจนด้วยวิธีการ/รูปแบบ
ต่าง ๆ (Visualization of the results) – เพราะ
การน าเสนออย่างชัดเจน จะมีอิทธิพลต่อการตีความ 
หรือ ช่วยขยายศักยภาพในการตีความให้มีมากขึ้น
ตามไปด้วย  

  เพื่อระบุชุดเครื่องมือต่าง ๆ ในการน าเสนอผลลัพธ์ให้กับ
กลุ่มเป้าหมาย/ผู้เกี่ยวข้องประเภทต่าง ๆ 

 เพื่อเลือกเทคนิคการน าเสนอที่สามารถสื่อสารข้อมูลที่มี
อยู่ได้มากที่สุดและดีที่สุด 

 เพื่อน าเสนอผลลัพธ์ของตัวช้ีวัดรวม/ตัวช้ีวัดผสมด้วย
รูปแบบที่ชัดเจนและถูกต้องที่สุด 

 

เก็บความและเรียบเรยีงโดย ฉันท์หทยั (อรทัย) อาจอ่ า, 28 สิงหาคม 2558 
เอกสารอ้างอิง   Handbook on Constructing Composite Indicators: Methodology and User Guide by OECD Publishing, 2008.  
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ตารางที ่5 ค าหลัก/ศัพท์เทคนิค/กฎหมาย/ข้อมูลบริบทต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรภาครัฐที่ควรทราบ  

ค าหลัก/ 
ศัพท์เทคนิค 

เนื้อหาหรือบริบทต่างๆ 

คอร์รัปช่ัน พฤติกรรมการทุจรติของบุคคลในต าแหน่งหน้าที่ เพื่อผลประโยชน์สว่นตนหรือพวกพ้อง 
รูปแบบการ
คอร์รัปช่ัน 
(ตามการศึกษา
ของ สังศิต 
พิริยะรังสรรค์ 
(2549)) 

1. การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ เช่น การผูกขาดและการใหส้ัมปทาน การเรียกเก็บส่วนแบ่งอย่างผดิกฎหมาย  
2. การฉกฉวยและแปรรูปทุนของรัฐมาเป็นของตนเอง 
3. การมีผลประโยชน์ทับซ้อน 
4. การใช้อิทธิพลทางการเมืองหาผลประโยชน์จากตลาดหลักทรัพย์ เชน่ การปั่นหุ้น 
5. การปกปิดการบริหารงานท่ีไม่ถูกตอ้ง ปกปิดข้อมูลและให้การเท็จ 
6. การใช้นโยบาย กฎหมาย กฎเกณฑ์ ข้อบังคับต่างๆ อย่างมีอคติและล าเอียง 
7. การใช้อิทธิพลทางการค้า แสดงบทบาทเป็นนายหน้าหรือมีผลประโยชน์ทับซ้อน จากการค้าต่างตอบแทน 

แลกเปลี่ยนสินค้าเกษตรกับประเทศคู่ค้า 
8. ใช้ทรัพยากรของรัฐไปในทางมิชอบ การปลอมแปลงเอกสาร การฉ้อฉล การใช้กองทุนของรัฐเพื่อผลประโยชน์

ทางการเมือง 
9. การไม่กระท าตามหน้าท่ีแบบตรงไปตรงมา  
10. การให้และรับสินบน การขู่เข็ญบังคับและใหส้ิ่งล่อใจ  
11. การยอมรับของขวัญทีไ่ม่ถูกต้อง 
12. ผู้บริหารประเทศท าตัวเป็นผู้อุปถัมภ์รายใหญ่ของประเทศ โดยใช้นโยบายประชานิยม เช่น ให้เงินทอง หรือ

สิ่งของของรัฐ เพื่อการได้รับการสนับสนุนจากประชาชน  
การคอร์รัปชั่น
เชิงนโยบาย 

โดยใช้วิธีการสร้างเงื่อนไขที่ท าให้การคอรัปช่ันกลายเป็นเรื่องชอบธรรม หรือเรียกว่า “กระบวนการสร้างความชอบ
ธรรม” ทั้งนี้ ผู้เกี่ยวข้องท าหน้าที่สร้างเง่ือนไขเหล่านี้ ส่วนใหญ่จะเป็นผู้ที่มีความรู้ความเช่ียวชาญในเรื่องที่จะ
แสวงหาผลประโยชน์ ลักษณะของการสร้างเง่ือนไขเพื่อเป็นข้ออ้างต่อความชอบธรรม เช่น การอ้างถึงผลประโยชน์
สาธารณะที่เกิดจากนโยบายสาธารณะและการบังคับใช้กฎหมายต่าง ๆ 

ดัชนี
ภาพลักษณ์การ
คอร์รัปช่ัน 
(Corruption 
Perception 
Index: CPI) 

เป็นตัวช้ีวัดความโปร่งใสจากการคอร์รัปช่ันของแต่ละประเทศ โดยวัดการรับรู้ของกลุ่มตัวอย่างที่มีต่อการคอร์รัปช่ัน
ของภาครัฐ มีค่าคะแนนตั้งแต่ 0 ถึง 100 คะแนน คะแนนต่ า หมายถึง การมีภาพลักษณ์การคอร์รัปช่ันที่สูง และ
คะแนนมาก หมายถึง การมีภาพลักษณ์การคอร์รัปช่ันท่ีต่ า แต่เดิมมีคะแนนเต็ม 10 คะแนน และปรับค่าคะแนนเป็น 
100 คะแนน ในพ.ศ. 2555 
CPI ถูกน ามาใช้ในการส ารวจการจัดอันดับความโปร่งใส โดยองค์กรที่ท าหน้าท่ีในการจัดอันดับ คือ องค์กรเพื่อความ
โปร่งใสระหว่างประเทศ (Transparency International) ในปี 2557 มีประเทศที่เข้าร่วมการส ารวจจ านวนทั้งสิ้น 
174 ประเทศ 

ธรรมาภิบาล 
(Good 
Governance) 

การเกิดภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรงของประเทศไทยใน พ.ศ.2540 สาเหตุส่วนหนึ่งเกิดจากความหย่อน
ประสิทธิภาพของกลไกการบริหารกิจการบ้านเมือง การบริหารราชการ การก าหนดนโยบายสาธารณะ และการ
ทุจริตมิชอบในวงราชการ ดังน้ัน  
ในวันที่ 10 สิงหาคม 2542 คณะรัฐมนตรี ได้ประกาศ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 และเริ่มมีผลบังคับใช้กับหน่วยงานภาครัฐ ตั้งแต่วันที่ 11 สิงหาคม 2542 
ซึ่งเป็นการวางฐานในการบริหารราชการแนวใหม่ เพื่อการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

รัฐธรรมนูญ 
ฉบับ พ.ศ.2540 
ในบทที่เกี่ยวกับ
การก ากับดูแล
และการทุจริต
คอร์รัปช่ัน 

ในรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2540 ได้มีการกล่าวถึงการปรับโครงสร้างและบทบาทหน้าที่ รวมถึงการจัดตั้งองค์กรที่ท า
หน้าท่ีแก้ไขปัญหาคอร์รัปช่ัน ได้แก่ 
1. ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) 
2. ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) 
3. ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 
4. คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) 
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ค าหลัก/ 
ศัพท์เทคนิค 

เนื้อหาหรือบริบทต่างๆ 

5. คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) 
6. ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน (ปปง.) 
7. กรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) 
8. ศูนย์ปฏิบัติการต่อตา้นการทุจริต (ศปท.) (หน่วยงานระดับต่ ากว่ากรม จ านวน 35 แห่ง) 

คุณภาพการ
บริหารจดัการ
ภาครัฐ (Public 
Sector 
Management 
Quality 
Award: 
PMQA) 

เป็นเครื่องมือในการพัฒนาองค์กรมุ่งสู่มาตรฐานสากล รายละเอียดในการวัดคุณภาพการบริหารจัด การภาครัฐ 
ประกอบด้วย 7 หมวด 90 ค าถาม ได้แก่  

หมวดที่ 1  การน าองค์กร 
หมวดที่ 2 การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์และกลยุทธ์ 
หมวดที่ 3 การให้ความส าคัญกับผูร้ับบริการและผู้มสี่วนได้ส่วนเสีย 
หมวดที่ 4 การวัด การวิเคราะห์ และการจัดการความรู ้
หมวดที่ 5 การมุ่งเน้นทรัพยากรบคุคล 
หมวดที่ 6 การจัดการกระบวนการ 
หมวดที่ 7 ผลลัพธ์การด าเนินการ 

การจัดท า
ข้อตกลงระดบั
การให้บริการ 
(Service 
Level 
Agreement: 
SLA) 

กรอบก าหนดเกณฑ์ตัวช้ีวัดในการให้บริการ โดยส านักงาน ก.พ.ร. ผลักดันให้ส่วนราชการจัดท าข้อตกลงคุณภาพการ
ให้บริการประชาชน (SLA)  

ตัวช้ีวัดการ
ประเมิน
คุณธรรมและ
ความโปร่งใส
การด าเนินงาน
ของหน่วยงาน
ภาครัฐ 
(Integrity and 
Transparency 
Assessment: 
ITA) 

โดยส านักงาน ป.ป.ช. ได้จัดท าการศึกษาประเมินคุณธรรมการด าเนินงาน และพัฒนาดัชนีวัดความโปร่งใสของ
หน่วยงานภาครัฐ น าแนวคิดการประเมินคุณธรรมจากประเทศเกาหลีมาศึกษาการจัดท าระบบประเมินที่มีมาตรฐาน 
การผนวกการประเมินคุณธรรมและดัชนีวัดความโปร่งใส เพื่อให้ได้เครื่องมือป้องกันการทุจริต ที่มีความเหมาะสมกับ
วัฒนธรรมประเทศไทย กรอบแนวคิดประกอบด้วย 5 ประเด็น คือ  

1. ความโปร่งใส (Transparency) วัด การด าเนินงานขององค์กร การตอบสนองข้อร้องเรียน  
2. ความรับผิดชอบ (Accountability) ประเมินตามกฎหมาย และตามบทบาทหน้าท่ี 
3. การทุจริตคอร์รัปช่ัน (Corruption) วัดจากประสบการณต์รง และทัศนคติการรบัรู้ 
4. วัฒนธรรมคณุธรรม (Integrity Culture) ประเมินจากวัฒนธรรมองค์กร และการต่อตา้นการทุจรติใน

องค์กร  
5. คณุธรรมในการท างาน (Work Integrity) ประเมินจากการบรหิารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ และ

การเป็นธรรมในการมอบหมายงาน 
ค่าคะแนนคุณธรรมและความโปร่งใสในการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ จะมีคะแนนระหว่าง 0-100 คะแนน 
ค่าคะแนนมาก หมายถึง ระดับการมีคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานสูง 
เครื่องมือในการวัด ประกอบด้วย 3 เครื่องมือ ได้แก ่

1. แบบประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ ส าหรับหน่วยงานตอบ 
(Evidence Base Integrity & Transparency Assessment: EBIT) 

2. แบบประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ ส าหรับเจ้าหน้าท่ีใน
หน่วยงานตอบ (Internal Integrity & Transparency Assessment: IIT) 

3. แบบส ารวจบคุคลภายนอก จากผูร้ับบริการจากหน่วยงานภาครัฐ (External Integrity & Transparency 
Assessment: EIT) 

ค ารับรองการ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 หมวด 8 การประเมินผลการ
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ค าหลัก/ 
ศัพท์เทคนิค 

เนื้อหาหรือบริบทต่างๆ 

ปฏิบัติราชการ 
พ.ศ……. 

ปฏิบัติราชการ ก าหนดให้ส่วนราชการด าเนินการประเมินผลการปฏิบัติราชการ ของส่วนราชการเกี่ยวกับผลสัมฤทธิ์
ของภารกิจ คุณภาพการให้บริการ ความพึงพอใจของประชาชนผู้รับบริการ ความคุ้มค่าในภารกิจ และอาจจัดให้มี
การประเมินผลภาพรวมของผู้บังคับบัญชาแต่ละระดับหรือหน่วยงานใน ส่วนราชการ 
โดยส่วนราชการที่ให้บริการมีคณุภาพเป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดสามารถเพิ่มผลงานโดย ไม่เป็นการเพิ่มค่าใช้จ่าย 
หรือสามารถด าเนินการตามแผนลดค่าใช้จ่ายต่อหน่วยได้ ส่วนราชการจะได้รบัจัดสรร เงนิรางวัลเพื่อน าไปจัดสรรใน
ส่วนราชการ  
ส านักงาน ก.พ.ร. ได้ด าเนินการเจรจาข้อตกลง และประเมินผลการปฏิบัติราชการ ประจ าปี  และได้จัดท าคู่มือการ
ปฏิบัติราชการตามค ารับรองการปฏิบัติราชการ ของส่วนราชการเป็นประจ าทุกปี  

คณะกรรมการ
เจรจาข้อตกลง
และประเมินผล 

เป็นคณะกรรมการซึ่งแต่งตั้งโดย คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ให้ท าหน้าท่ีเจรจาความเหมาะสมของ
ตัวช้ีวัด น้ าหนัก ค่าเป้าหมาย และเกณฑ์การให้คะแนน เพื่อใช้ในการจัดท าค ารับรองการปฏิบัติราชการ 

ค ารับรองการ
ปฏิบัติราชการ
ของส่วน
ราชการ 

เป็นค ารับรองของส่วนราชการฝ่ายเดียว ไม่ใช่ สัญญา และใช้ส าหรับระยะเวลา 1 ปี โดยในค ารับรองฯ จะ
ประกอบด้วยข้อตกลงเกี่ยวกับแผนปฏิบัติราชการ ตัวช้ีวัด ผลการปฏิบัติราชการ น้ าหนัก เป้าหมาย/เกณฑ์การให้
คะแนน 

การประเมิน
สมรรถนะ 

เป็นหนึ่งใน องค์ประกอบส าคัญของการประเมินผลการปฏิบัติราชการ ว่าผู้ปฏิบัตินั้น ได้แสดงออกถึงพฤติกรรมที่
สะท้อนสมรรถนะที่ควรจะเป็นของต าแหน่งหรือไม่  
และต้องมีการประเมินสมรรถนะหลักอย่างน้อย 5 เรื่อง ประกอบด้วย 1. การมุ่งผลสมฤทธิ์ 2. บริการที่ดี 3. การสั่ง
สมความเช่ียวชาญในอาชีพ 4. จริยธรรม 5. ความร่วมแรงร่วมใจ 
 วิธีในการประเมิน : ส่วนราชการจะก าหนดวิธีการประเมินสมรรถนะโดยวิธีใดวิธีหนึ่ง ใน 2 วิธี คือ การประเมินแบบ 
360 องศา และ การประเมินโดยผู้บังคับบัญชาประเมินจากการสังเกตพฤติกรรมการ  แสดงออกที่เห็นเด่นชัด
(Critical Incident Technique)  

ตัวช้ีวัดผลการ
ปฏิบัติราชการ
ตัวช้ีวัด (Key 
Performance 
Indicator: KPI) 

เป็นดัชนีหรือหน่วยวัดความส าเร็จของการปฏิบัติงานท่ีก าหนดขึ้น โดยเป็น หน่วยวัดที่แสดงผลสัมฤทธิ์ของงาน และ
สามารถแยกแยะความแตกต่างของผลการปฏิบัติงานได้ 
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ภาคผนวก ข 

แนวค าถามหลักในการสัมภาษณ์ 
 
ประเด็นค าถาม :  
การประเมินสิ่งที่ประสบ/ที่ผ่านมา/ที่เปน็อยู่ ณ ปัจจุบัน ในฐานะบุคลากรขององค์กรภาครัฐ 

1. ในมุมมองของท่าน อะไรคือจุดที่เปราะบาง หรือ จุดอ่อนที่สุดขององค์กรภาครัฐไทยในปัจจุบัน โดยเฉพาะองค์กรที่
ท่านมีภารกิจรับผิดชอบอยู่ ณ ปัจจุบัน 

2. กระบวนการตัดสินใจของผู้น าองค์กรเป็นอย่างไร ให้ความส าคัญกับข้อมูลทางวิชาการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องมากน้อยแค่
ไหนเพียงใด ให้ความส าคัญกับทีมงาน/บุคลากรในระดับต่าง ๆ มากน้อย 
เพียงใด อย่างไร? 

3. คุณภาพของบุคลากร(ความรู้/ความสามารถการปฏิบัติงานบนฐานของคุณธรรม/จริยธรรม ฯลฯ)โดยภาพรวม เป็น
อย่างไร ปัญหาอุปสรรคที่ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพ และ/หรือ การส่งเสริม 
การพัฒนาคุณภาพของบุคลากร คืออะไร เป็นอย่างไร การแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ในกรณีที่พบว่าบุคลากรยังท างานไม่
ค่อยมีประสิทธิภาพ/ประสิทธิผลเท่าที่ควรจะเป็น ท่านท าอะไร อย่างไรส าเร็จหรือไม่ อย่างไร? 

4. ความโปร่งใสขององค์กรภาครัฐ จากประสบการณ์/มุมมองของท่านเป็นอย่างไร มาตรการต่าง ๆ ที่ใช้เป็นอย่างไร ใช้
ได้ผลหรือไม่ อย่างไร? ถ้าพบว่า มีการบริหารจัดการงบประมาณที่ยังไม่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล หรือยังไม่น าไปสู่
การบรรลุเป้าหมาย/วัตถุประสงค์/วิสัยทัศน์/ภารกิจ/พันธกิจต่าง ๆ ขององค์กร ท่านท าอะไร อย่างไรได้ผลอย่างไร ขอ
ทราบข้อคิดเห็น/ข้อเสนอแนะต่าง ๆ เพื่อปรับปรุงในเรื่องนี้จากมุมมองของท่านด้วย 

5. ค าว่า “การบริหารงานจัดการภาครัฐด้วยหลักธรรมาภิบาล”ในมุมมองของท่านนั้น ท่าน และ/หรือหน่วยงานที่ท่าน
รับผิดชอบให้ความส าคัญกับเรื่องนี้มากน้อยเพียงใด และ/หรือ ได้ใช้เป็นแนวทางในการบริหารจัดการองค์กรหรือไม่ 
อย่างไร กรุณาแบ่งปันประสบการณ์ของท่านอย่างละเอียด 

6. โดยภาพรวม ปัญหา-อุปสรรคที่ส าคัญต่าง ๆ (เรียงล าดับความส าคัญตามความจริงของหน่วยงานของท่าน) ที่ส่งผล
กระทบต่อการท างานเพื่อสนองตอบต่อปัญหาและความต้องการของประชาชน/ชุมชน/ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียขององค์กร
ภาครัฐ โดยเฉพาะหน่วยงานในความรับผิดชอบของท่าน ที่ยังไม่ค่อยบรรลุผลส าเร็จ ประกอบด้วยอะไรบ้าง เพราะ
อะไร 

7. ข้อคิดเห็น/ข้อเสนอแนะของท่านหรือทางออก/ทางเลือกในมุมมองของท่าน ที่จะท าให้องค์กรภาครัฐไทยท างานอย่าง
มีประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลมากยิง่ขึ้น หรือได้มากที่สุด จนได้รับการจัดอันดับอยู่ในล าดับต้น ๆ ของโลกมีความเป็นไป
ได้หรือไม่ คืออะไร และ/หรือ ข้อเสนอแนะในการยกระดับศักยภาพ/ความสามารถในการตอบสนองต่อปัญหาและ
ความต้องการของประชาชน/ 
ชุมชน/ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องทั้งหมดทุกฝ่ายทุกประเภท/ประเทศชาติ มีหรือไม่ คืออะไร 

8. ท่านเคยได้ยินค าว่า “การจัดท าภาพลักษณ์ส าหรับภาคสาธารณะ”(Branding fo the public sector)หรือแนวคิด
คล้าย ๆ กันน้ี หรือไม่ ท่านได้ยิน/ทราบจากท่ีใด ท่านมองว่าอย่างไร ดีหรือไม่ อย่างไร ถ้าประเทศไทยจะมีการพัฒนา 
หรือการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์กรภาครัฐด้วยแนวคิดนี้ แต่มีการสนับสนุนในเชิงระบบ และ/หรือ 
เชิงกระบวนการ เพื่อยกระดับศักยภาพและสถานภาพขององค์กรภาครัฐไทยให้ทัดเทียมกับนานาอารยประเทศไป
พร้อม ๆ กันทุกหน่วยงาน 
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รายช่ือผู้ให้สัมภาษณ์ 

ล าดับ ชื่อ-นามสกุล ต าแหน่ง หน่วยงาน 

1.  พญ.จันทร์เพ็ญ ชูประภาวรรณ อดีตผู้อ านวยการ สถาบันวิทยาการเรียนรู้ (สวร.) 
2.  นางสาวสุนันทา กังวาลกุลกิจ รองอธิบดี กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ  

กระทรวงพาณิชย์ 
3.  นางดวงพร รอดพยาธิ์ อธิบดี กรมการค้าต่างประเทศ กระทรวงพาณิชย์ 
4.  นางสาวผ่องพรรณ เจียรวิริยะพันธ์ อธิบดี กรมพัฒนาธรุกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 
5.  คุณภารดี อินทชาติ ผู้อ านวยการกลุ่มพัฒนาระบบ

บริหาร 
กรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 

6.  คุณวริน มโนรมย์ นักประชาสัมพันธ์ 
ปฏิบัติการ 

กรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 

7.  คุณมัสลิน แสวงทรัพย์   นักวิเคราะห์นโยบายและแผน
ช านาญการ 

กรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ 

8.  นายทศพล ทังสุบุตร รองอธิบดี กรมทรัพย์สินทางปัญญา กระทรวงพาณิชย์ 
9.  นายธีระศักดิ์ สีนา นิติกรช านาญการ กรมทรัพย์สินทางปัญญา กระทรวงพาณิชย์ 
10.  นายวุฒิชัย ดวงรัตน์ รองปลัดกระทรวง กระทรวงพาณิชย์ 
11.  นางธนันดา ทีปวัชระ ผู้อ านวยการกลุ่มพัฒนาระบบ

บริหาร 
ส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 

12. ๑ นางสาวภัทรมน กนิษฐานนท์ นักวิชาการพาณิชย์ช านาญการ ส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
13. ๑ นางสาวสุชาดา ไทยบรรเทา อธิบดี กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ  

กระทรวงการต่างประเทศ 
14. ๑ นางศันสนีย์ สหัสสะรังษี รองอธิบดี กรมเศรษฐกิจระหว่างประเทศ  

กระทรวงการต่างประเทศ 
15. ๑ นายบพิธศร์ ภาษิต ผู้อ านวยการ ส านักงานศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 

กระทรวงมหาดไทย 
16. ๑ นายธวัชชัย ไทยเขียว รองปลัดกระทรวง กระทรวงยุติธรรม 
17.  นางญาใจ พัฒนสุขวสันต์ ผู้ช่วยปลัดกระทรวง กระทรวงการคลัง 
18. ๑ นายฐานิษ นาคะเกษตร เจ้าหน้าท่ี ส านักงานศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 

กระทรวงการคลัง 
19. ๑ นางสาวจันจิรา เรืองแสง เจ้าหน้าท่ี ส านักนโยบายและแผนปฏิบัติการ 

กระทรวงการคลัง 
20. ๒ นางสร้อยทิพย์ ไตรสุทธิ ปลัดกระทรวง กระทรวงคมนาคม 
21. ๒ นายเสรี โสภณดิเรกรัตน์ รองปลัดกระทรวง กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
22. ๒ พ.ต.ต.ปิยะ ต๊ะวิชัย ผู้ก ากับการกองวิจัย ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
23. ๒ รศ.นพ.ก าจร ตติยกวี ปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ 
24. ๒ นายพิศักดิ์ จิตวิริยะวศิน อธิบดี กรมทางหลวงชนบท 
25. ๒ รศ.ดร.วรากรณ์ สามโกเศศ อธิการบดีมหาวิทยาลัย/

อนุกรรมการ ก.พ.ร. 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 

26. ๒ นายนนทิกร กาญจนะจิตรา เลขาธิการ ส านักงาน ก.พ. 
27. ๒ ดร.สีลาภรณ์ บัวสาย รองผู้อ านวยการ/อนุกรรมการ 

ก.พ.ร. 
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย/
คณะอนุกรรมการ ก.พ.ร. 

28. ๒ นางอารีย์พันธ์ เจริญสุข ผู้อ านวยการกองบริหารการ
เปลี่ยนแปลงและนวัตกรรม 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.) 

 
 
 



147 รายงานการพัฒนาดัชนีภาพลักษณ์คุณธรรมของภาครัฐในประเทศไทย 

รายช่ือผู้เข้าร่วมประชุมรับฟังและเสนอแนะต่อรายงานเบ้ืองต้น  

“ผลการประเมินภาพลักษณ์และแนวทางการพัฒนาดัชนีคุณธรรม จริยธรรม ขององค์กรภาครัฐในประเทศไทย” 

ในวันอังคารที่ 15 กันยายน 2558 เวลา 09.00-16.00 น. โรงแรมรามาการ์เด้นท์ กรุงเทพฯ 

ล าดับที่ ชื่อ-นามสกุล ต าแหน่ง หน่วยงาน 
๑. นางจิตรา ปานอ่อน ผู้อ านวยการศูนย์ส่งเสริมจริยธรรม ส านักงาน ก.พ. 
๒. นางสาวชุติมา เกศศิริ นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ ส านักงาน ก.พ. 
๓ เรือเอกฐานิศ นาคะเกศ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ

พิเศษ 
ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 
กระทรวงการคลัง 

๔ นายเสกสรร ประทุมวินิจ นักวิเคราะห์นโยบายและแผน ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 
กระทรวงการคลัง 

๕ นางสาววรลักษณ์ อุไรกุล นิติกร ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต 
กระทรวงการคลัง 

๖ นางสอนจิตร เอี่ยมสกุล นักวิเคราะห์นโยบายและแผน ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต           
กระทรวงคมนาคม 

๗ นางภัทราวดี จันทร์เหล่าหลวง นักวิเคราะห์นโยบายและแผน ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต           
กระทรวงคมนาคม 

๘ นายสัณฐิติ โคกทับทิม นักวิชาการพาณิชย์ช านาญการพิเศษ ส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
๙ นายวินัย นิโครวนจ ารัส นิติกรช านาญการพิเศษ ส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 

๑๐ นางสาวพรยงค์ เชียงศรี นักจัดการงานท่ัวไป ส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
๑๑ นายณัฐพงษ์ พรชัย ผู้อ านวยการกลุ่มการพัฒนาบุคคลและ

เสริมสร้างคุณธรรม 
กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์ 

๑๒ นางสาวสุชาดา หมื่นกล้า นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์ 

๑๓ นางกรองกาญจน์ นานาศรีรัตน์ นิติกรช านาญการ ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

๑๔ นางสาวสุชาฎา วรินทร์เวช นักวิชาการสาธารณสุขช านาญการ ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
๑๕ นางสาวสิรดา เสือมาพเนา นิติกรปฏิบัติการ ส านักงบประมาณ 

๑๖ นางสาวชนิดาภา มงคลเลิศลพ นิติกรปฏิบัติการ ส านักงบประมาณ 
๑๗ นายพรหมพิริยะ พรสุข พนักงานราชการ ส านักงบประมาณ 
๑๘ นางสาวทวิกานต์ โค้วมณี นักทรัพยากรบุคคลช านาญการ กรมพัฒนาธุรกิจการค้า 

๑๙ นายอาทมาต สุขสถาน นักทรัพยากรบุคคลปฏิบัติการ กรมพัฒนาธุรกิจการค้า 
๒๐ นายวรุณ กองอนันต์เดช เจ้าหน้าท่ีบริหารงานท่ัวไป กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
๒๑ คุณสายชล โคตรทม เจ้าหน้าท่ีบริหารงานท่ัวไป กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
๒๒ นายสมชาย เจริญสินค้า เจ้าพนักงานธุรการช านาญงาน กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช 
๒๓ นายทนต์ แก้วชนะ นักจัดการงานท่ัวไป ส านักงานปลัดกระทรวงการท่องเท่ียวและ

กีฬา 
๒๔ นายรวีวัฒน์ เจริญรัตน์ นักจัดการงานท่ัวไป ส านักงานปลัดกระทรวงการท่องเท่ียวและ

กีฬา 
๒๕ นายรังสี นาหิรัญ นิติกรช านาญพิเศษ กรมธนารักษ์ 
๒๖ นางสาวนันทวรรณ ผิวเพ็ง น าทรัพยากรบุคคลช านาญการ กรมธนารักษ์ 
๒๗ นายณัฐชัย มากค า นิติกรช านาญการ ส านักบริหารทรัพยากรบุคคล 

กรมสรรพากร 
๒๘ นายจรัท พฤกษากุลนันท์ ผู้อ านวยการ กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร 

กระทรวงศึกษาธิการ 
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ล าดับที่ ชื่อ-นามสกุล ต าแหน่ง หน่วยงาน 
๒๙ พ.ต.อ.หญิง องัสนา ปาละสิงห์ ผกก.กลุ่มงานประเมินผลฯ ยศ. ส านักงานยุทธศาสตร์ต ารวจ             

ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
๓๐ พ.ต.ท. หญิง วนัสญา ถุนาพันธ์ สว.กลุ่มงานวิเคราะห์ ส านักงานยุทธศาสตร์ต ารวจ             

ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
๓๑ พ.ต.ท. ปัญญพนต์ จันทร์อ่อน รอง ผกก.  

กลุ่มงานขับเคลื่อนฯ ยศ. 
ส านักงานยุทธศาสตร์ต ารวจ              
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 

๓๒ นายมนตรี รักษ์ศรี นักวิชาการยุติธรรมช านาญการ ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต           
กระทรวงยุติธรรม 

๓๓ นางสาวมาลัย จ าปาโพธ์ิ นักวิชาการยุติธรรมช านาญการ ศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต           
กระทรวงยุติธรรม 

๓๔ นายยุทธการ พุฒน้อย เจ้าหน้าท่ีบริหารงานท่ัวไป กรมทางหลวงชนบท 
๓๕ นางสาวกมลวรรณ จิววัฒนารักษ์ นิติกร กรมทางหลวงชนบท 
๓๖ นางสุภาษิต วงษ์ก าภู นิติกรช านาญการ ส านักบริหารกลาง  

กรมป่าไม้ 
๓๗ นางอรอนงค์ ไกยูรวงศ์ ผู้อ านวยการกลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ส านักงานปลัดกระทรวงวัฒนธรรม 
๓๘ พ.อ.อภิชัย ขอขจายเกียรติ ประจ า สน.ปล.กห. กระทรวงกลาโหม 
๓๙ นายธีรศักดิ์ สวนดี นักวิชาการพาณิชย์ช านาญการพิเศษ กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ 
๔๐ นางสาวปวาณี ฉัตรสมพร นักทรัพยากรบุคคลช านาญการ กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ 
๔๑ นางสาวมนิดา จินดามาตย์ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กระทรวงมหาดไทย 
๔๒ ร.ต.ต.สมปอง เทพวงศ์ รอง สว.ยศ.สยศ. ตร. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
๔๓ อโนมา วัตตรัส นักพัฒนาระบบราชการช านาญการพิเศษ ส านักงาน ก.พ.ร. 
๔๔ นายสิน สื่อสวน ผู้อ านวยการ ศูนย์คุณธรรม 
๔๕ นางสาวพนิดา สัตถาสาธุชนะ หัวหน้ากลุ่มงานวิจัยและจัดการความรู้ ศูนย์คุณธรรม 
๔๖ นางสาวธันยรัตน์ เสริมเสนาพร นักวิชาการ ศูนย์คุณธรรม 
๔๗ นางสาวน้ าฝน พันธะวงค์ นักวิชาการ ศูนย์คุณธรรม 
๔๘ นายวชิราวุธ ชูวงศ์วาน เจ้าหน้าท่ี ศูนย์คุณธรรม 
๔๙ นายประมวล บุญมา หัวหน้าสมัชชาคุณธรรม ศูนย์คุณธรรม 
๕๐ รศ.ดร.จิราภรณ์ ศิริทวี คณะกรรมการ ศูนย์คุณธรรม 
๕๑ รศ.ฉันท์หทัย (อรทัย) อาจอ่ า รองศาสตราจารย์ สถาบันวิจัยประชากรและสังคม 

มหาวิทยาลัยมหิดล 
๕๒ นางสาวสุภรต์ จรัสสิทธิ์ นักวิจัย สถาบันวิจัยประชากรและสังคม 

มหาวิทยาลัยมหิดล 
๕๓ นางสาวจีราวรรณ หงส์ทอง นักวิชาการศึกษา สถาบันวิจัยประชากรและสังคม 

มหาวิทยาลัยมหิดล 
๕๔ นางเบญจมาศ รอดภัย ผู้ช่วยนักวิจัย สถาบันวิจัยประชากรและสังคม 

มหาวิทยาลัยมหิดล 
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ภาคผนวก ค 
 

คณะกรรมการพัฒนาองค์ความรู้ และนวัตกรรมด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาล 

1. รองศาสตราจารย์ ดร.จิราภรณ์ ศริิทวี  ประธานกรรมการ 

2. ศาสตราจารย์ ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่  กรรมการ 
3. รองศาสตราจารย์ปาริชาติ วลัยเสถียร  กรรมการ 
4. นางสาวนราทิพย์ พุ่มทรัพย ์   กรรมการ 

 

คณะวิจัย 
1. รองศาสตราจารย์ฉันท์หทัย (อรทยั) อาจอ่ า หัวหน้าโครงการ 
2. นางสาวสุภรต์ จรัสสิทธิ ์   นักวิจัย 

 

คณะท างานศูนย์คุณธรรม 

1. นายสิน สื่อสวน    ผู้อ านวยการศูนย์คุณธรรม 
2. นายสุทธิพงศ์ ชาญชญานนท์   รองผู้อ านวยการศูนย์คุณธรรม 
3. นายยงจิรายุ อุปเสน               ผู้จัดการฝ่ายยุทธศาสตร ์
4. นางสาวพนิดา สตัถาสาธุชนะ   หัวหน้ากลุ่มงานวิจัยและจัดการความรู ้

5. นางสาวกิธิญา สุขประเสริฐ   นักวิชาการ 

6. นางสาวธันยรัตน์ เสรมิเสนาพร              นักวิชาการ 
7. นางสาวน้ าฝน พันธะวงค ์   นักวิชาการ 
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