
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 นับตั้งแต่ประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเมื่อปี พ.ศ. 2475 ได้ก าหนดให้
การปกครองนั้นแบ่งเป็น 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญตัิ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ 
ซ่ึงในรัฐธรรมนูญทุกฉบบัของไทยมีการก าหนดขอบเขตและอ านาจหน้าท่ี และการใช้อ านาจ
ดังกล่าวนั้นเป็นอิสระต่อกัน โดยไม่มีการแทรกแซงของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง แต่ก็มีกลไกในการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลการใชอ้  านาจซ่ึงกนัและกนั (Checks and Balances) ทั้งน้ี การใชอ้  านาจ 3 ฝ่าย
อย่างอิสระนั้นเพื่อป้องกนัไม่ให้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีอ านาจมากกว่าฝ่ายอ่ืน อนัน าไปสู่การใช้อ านาจ
เกินขอบเขตและเป็นไปในทางท่ีผดิ ท าใหป้ระชาชนและประเทศไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  
 การใชอ้ านาจนิติบญัญติันั้น รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดใหมี้อ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญั คือ การตรา
กฎหมาย การตรวจสอบการใชอ้ านาจฝ่ายบริหาร ซ่ึงหมายถึงรัฐบาล (Government) ท่ีสามารถจะถูก
ตรวจสอบโดยรัฐสภาท่ีมาจากวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัได้ก าหนดไว ้และโดยท่ีรัฐสภาน้ี
ประกอบดว้ย สภาผูแ้ทนราษฎร เป็นองคก์ารหรือสถานท่ีประชุมของบุคคลท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจาก
ประชาชนให้เขา้มาท าหน้าท่ีทางดา้นนิติบญัญติั สภาผูแ้ทนราษฎรมีข้ึนคร้ังแรกตามพระราชบญัญติั
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 โดยให้ “มีอ านาจออกพระราชบญัญติั
ทั้งหลาย...” และ “... มีอ านาจดูแลควบคุมกิจการของประเทศและมีอ านาจประชุมกันถอดถอน
กรรมการราษฎรหรือพนกังานรัฐบาลผูห้น่ึงผูใ้ดก็ได.้..” (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 
ม.ป.ป. ก.) และวฒิุสภา อนัเป็นองคก์ารหรือสถานท่ีประชุมของผูท่ี้ไดรั้บการเลือกตั้งหรือไดรั้บการ
สรรหา มีหน้าท่ีกลัน่กรองกฎหมายท่ีออกโดย สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร คดัเลือกบุคคลเพื่อเขา้ท า
หนา้ท่ีในองคก์รอิสระ และมีหนา้ท่ีถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองดว้ย สืบเน่ืองจากภายหลงั
การเปล่ียนแปลงการปกครองเมื่อวนัที่ 24 มิถุนายน 2475 รัฐธรรมนูญบญัญตัิให้มีสภาเดียว คือ 
สภาผูแ้ทนราษฎร ต่อมาเม่ือประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2489 
โครงสร้างของสภาเปล่ียนเป็นสภาคู่ เรียกว่า รัฐสภา ประกอบดว้ย พฤฒสภา และสภาผูแ้ทน ต่อมา
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2490 โดยเปลี่ยนช่ือท่ีใช้เรียก 
“พฤฒสภา” เป็น “วฒิุสภา” และใชต่้อมาจวบจนปัจจุบนั  
 การใช้อ านาจของสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภานั้นมีความเก่ียวพนักนัในลกัษณะการ
ด าเนินการในฐานะองคก์รของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมีหนา้ท่ีในกระบวนการตราและตรวจสอบกฎหมาย
ให้มีความถูกตอ้งชอบธรรมตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จึงกล่าวไดว้า่รัฐสภาเป็นองคก์รส าคญั
ของประเทศท่ีจะก าหนดกฎเกณฑ ์กติกาต่าง ๆ ท่ีใชใ้นการปกครองประเทศและท่ีส าคญัก็คือ  
 การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงเป็นองค์กรท่ีมีความส าคญัต่อประเทศ
อย่างมาก และดว้ยเหตุท่ีอ านาจของรัฐสภานั้นมีความส าคญัมาก ดงันั้น ในทุกขั้นตอนของการใช้
อ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัจึงจ าเป็นตอ้งมีฝ่ายท่ีท าหนา้ท่ีในการสนบัสนุนการด าเนินงานให้เป็นไป
อย่างประสิทธิภาพ ซ่ึงประกอบไปด้วย ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร และส านักงาน
เลขาธิการวฒิุสภา 
 ทั้ งน้ี ส านักงานเลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎรก่อตั้ ง ข้ึนตามกฎหมายคร้ังแรก คือ 
กรม เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร โดยพระราชบัญญัติจัดตั้ งกระทรวงและกรมแก้ไขเพิ่มเติม 
พุทธศกัราช 2476 ท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา วนัท่ี 19 พฤศจิกายน 2476 มีฐานะเป็นกรม ต่อมา
ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง กรม พุทธศกัราช 2476 เม่ือวนัท่ี 9 ธนัวาคม 2476 
เป็นผลให้กรมเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเปล่ียนช่ือเป็นส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
โดยก าหนดขอบเขตให้มีอ านาจและหนา้ท่ีเก่ียวกบักิจการฝ่ายธุรการของสภาผูแ้ทนราษฎร ข้ึนตรง
ต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและอยูใ่นบงัคบับญัชาของประธานสภา  
 หลงัจากนั้นไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัจดัระเบียบการปฏิบติัราชการฝ่ายรัฐสภา 
พ.ศ. 2518 บญัญติัใหส้ านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นส่วนราชการฝ่ายรัฐสภา ต่อมาไดมี้การ
ประกาศยกเลิกพระราชบญัญติัดงักล่าว และประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
รัฐสภา พ.ศ. 2554 แทน ทั้งน้ี ความในมาตรา 6 ไดก้  าหนดใหส้ านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
เป็นส่วนราชการสังกดัรัฐสภา ทั้งน้ี ตามความในมาตรา 10 ไดก้  าหนดให้ส านกังานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการประจ าทัว่ไปของสภาผูแ้ทนราษฎร มีเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎรเป็นผูบ้งัคบับญัชาข้าราชการ พนักงานราชการและลูกจา้ง และรับผิดชอบในการ
ปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อประธานสภาผูแ้ทนราษฎร และให้มีรองเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเป็น
ผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ และจะให้มีผูช่้วยเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติั
ราชการก็ได ้ส่วนการแบ่งส่วนราชการของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรนั้นใหเ้ป็นไปตาม
ความมาตรา 12 ท่ีใหท้  าเป็นประกาศรัฐสภาโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการขา้ราชการรัฐสภา  
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 ปัจจุบนัส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรแบ่งส่วนราชการเป็น 22 ส านกั 5 กลุ่มงาน 
ตามประกาศรัฐสภา เร่ือง การแบ่งส่วนราชการภายในส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2545 
โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 12 ก าหนดให้ส่วนราชการ
ดงักล่าวมีอ านาจหนา้ท่ีก าหนดไวใ้ห้เป็นหนา้ท่ีของส่วนราชการนั้น ๆ โดยให้มีผูอ้  านวยการส านกั 
หรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนเป็นผูบ้งัคบับญัชา และรับผิดชอบการปฏิบติัราชการ 
(ประกาศรัฐสภา, 2558) 
 การปฏิบติังานของส่วนราชการต่าง ๆ ภายใตส้ านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
ในฐานะท่ีท าหน้าท่ีสนับสนุนการด าเนินงานด้านนิติบญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร จึงตอ้งสร้าง
ความมัน่ใจและความไวว้างใจให้แก่สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และประชาชน รวมถึงหน่วยงาน
ในภาคส่วนต่าง ๆ ซ่ึงจ าเป็นท่ีจะต้องมีหลักในการบริหารจัดการท่ีดี โดยหลักดังกล่าวก็คือ
หลักธรรมมาภิบาล (Governance) อนัเป็นหลักการส าคญัท่ีใช้ในการบริหารภาครัฐ หน่วยงาน
ภาครัฐ โดยแนวคิดการน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารปกครองนั้นมีในหลายประเทศ
โดยมีจุดเร่ิมตน้มาจากธนาคารโลก (World Bank) และ United Nations Economic and Social Commission 
for Asia and the Pacific : UNESCAP ไดใ้หนิ้ยามค าวา่ธรรมาภิบาล (Governance) วา่มีองคป์ระกอบ 
8 ประการ ดงัน้ี การมีส่วนร่วม (Participation) นิติธรรม (Rule of Law) ความโปร่งใส (Transparency) 
การตอบสนอง (Responsiveness) การมุ่งเน้นฉนัทามติ (Consensus oriented) ความเสมอภาค/
ความเท่ียงธรรมและไม่ละเลยบุคคลกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดออกไปจากสังคม (Equity and Inclusiveness) 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) และความรับผิดชอบตรวจสอบได้ 
(Accountability) ต่อมาในปี ค.ศ. 1997 United Nations Development Programme : UNDP ไดท้บทวน
และให้นิยามใหม่ว่าเป็นเร่ืองของการใช้อ านาจทางการเมือง เศรษฐกิจ และการบริหารราชการ
แผน่ดิน เพื่อจดัการกิจการของประเทศชาติบา้นเมือง รวมทั้งยงัไดก้ าหนดคุณลกัษณะของการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดีหรือธรรมาภิบาลซ่ึงไดน้ าเร่ืองแนวคิดเก่ียวกบัการพฒันามนุษยเ์ขา้มารวมไวด้้วย 
รวม 9 ประการ คือ การมีส่วนร่วม (Participation) นิติธรรม (Rule of Law) ความโปร่งใส (Transparency) 
การตอบสนอง (Responsiveness) การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus-Oriented) ความเสมอภาค/
ความ เท่ียงธรรม (Efficiency and Effectiveness) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and 
Effectiveness) ภาระรับผิดชอบ (Accountability) และวิสัยทศัน์เชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Vision) 
ซ่ึงมีการน าไปใชใ้นหลายประเทศ เช่น สหราชอาณาจกัร ส าหรับประเทศไทยก็ไดใ้ห้ความส าคญั
ในการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ ดงัที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น และได้มีการน ามาบญัญติัไวใ้น
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ท่ีมีการใช้
บงัคบัอยูใ่นปัจจุบนั โดยมีการก าหนดหลกัการท่ีเป็นองคป์ระกอบส าคญัของหลกัธรรมาภิบาลภาครัฐ
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ตามกฎฉบบัน้ีมี 6 ประการ ประกอบดว้ย หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการ
มีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความคุม้ค่า นอกจากนั้น ส านกังานคณะกรรมการพฒันา
ระบบราชการ (ส านกังาน ก.พ.ร.) ไดก้  าหนดหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี
ตามเจตนารมณ์พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
ประกอบด้วย 10 หลกั ได้แก่ หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) หลกัประสิทธิผล (Effectiveness) 
หลักประสิทธิภาพ/คุม้ค่า (Efficiency/Value for money) หลกัความเสมอภาค (Equity) หลกัมุ่งเนน้
ฉันทามติ (Consensus Oriented) หลกัการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ (Accountability) 
หลกัเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) หลกัการมีส่วนร่วม 
(Participation) และ หลกันิติธรรม (Rule of Law) (ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน , 
ม.ป.ป.) 
 ต่อมาส านักงาน ก.พ.ร. ได้ศึกษาขอ้มูลเพิ่มเติมเก่ียวกบัการส่งเสริมการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี เพื่อน ามาประกอบการปรับปรุงหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีใหม่ 
ใหเ้ขา้ใจไดง่้ายข้ึน สะดวกต่อการจดจ าและการน าไปปฏิบติั รวมทั้งมีความเหมาะสมและสอดคลอ้ง
กบัสภาพบริบทของประเทศไทย โดยมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 24 เมษายน 2555 เห็นชอบกับ
ขอ้เสนอแผนการส่งเสริมและพฒันาธรรมาภิบาลในภาคราชการ เพื่อการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี
อยา่งย ัง่ยืน ตามท่ีส านกังาน ก.พ.ร. ไดเ้สนอ โดยปรับปรุงหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) ซ่ึงประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการยอ่ย ดงัน้ี 
  1) การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบดว้ย 
   (1) ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมาย ถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งใช้ทรัพยากร
อย่างประหยดั เกิดผลิตภาพที่คุม้ค่าต่อการลงทุนและบงัเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม ทั้งน้ี 
ตอ้งมีการลดขั้นตอนและระยะเวลาในการปฏิบติังานเพื่ออ านวยความสะดวก และลดภาระค่าใชจ่้าย 
ตลอดจนยกเลิกภารกิจท่ีลา้สมยัและไม่มีความจ าเป็น 
   (2) ประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบตัิราชการตอ้งมีวิสัยทศัน์
เชิงยุทธศาสตร์ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกฝ่าย ปฏิบติั
หน้าท่ีตามพนัธกิจให้บรรลุวตัถุประสงค์ขององค์การ มีการวางเป้าหมายการปฏิบติังานท่ีชัดเจน
และอยู่ในระดบัที่ตอบสนองต่อความคาด หวงัของประชาชน สร้างกระบวนการปฏิบตัิงาน
อย่างเป็นระบบและมีมาตรฐาน มีการจดัการความเส่ียงและมุ่งเน้นผลการปฏิบตัิงานเป็นเลิศ 
รวมถึงมีการติดตามประเมินผลและพฒันาปรับปรุงการปฏิบติังานใหดี้ข้ึนอยา่งต่อเน่ือง 
    (3) การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งสามารถ
ใหบ้ริการไดอ้ยา่งมีคุณภาพ สามารถด าเนินการแลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนด สร้างความเช่ือมัน่
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ไวว้างใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวงั/ความต้องการของประช าชนผู ้รับบริการ 
และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกต่างกนัไดอ้ยา่งเหมาะสม 
  2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดว้ย 
   (1) ความรับผดิชอบตรวจสอบได ้(Accountability) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการ
ตอ้งสามารถตอบค าถามและช้ีแจงได้เมื่อมีข้อสงสัย รวมทั้งตอ้งมีการจดัวางระบบการรายงาน
ความกา้วหน้าและผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมาย ที่ก  าหนดไวต้่อสาธารณะเพื ่อประโยชน์ในการ
ตรวจสอบและการให้คุณให้โทษ ตลอดจนมีการจดัเตรียมระบบการแกไ้ขหรือบรรเทาปัญหาและ
ผลกระทบใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
   (2) เปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งปฏิบติังาน
ดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งตอ้งมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีจ าเป็นและเช่ือถือได้
ให้ประชาชนได ้รับทราบอย่างสม ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบให้การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดงักล่าว
เป็นไปโดยง่าย 
   (3) หลกันิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งใชอ้ านาจของ
กฎหมาย กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัในการปฏิบติังานอยา่งเคร่งครัด ดว้ยความเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบติั 
และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียฝ่ายต่าง ๆ 
   (4) ความเป็นธรรม (Equity) หมายถึง ในการปฏิบตัิราชการตอ้งให้บริการ
อย่างเท่าเทียมกนั ไม่มีการแบ่งแยกดา้นชายหญิง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม 
และอื่น ๆ อีกทั้งยงัตอ้งค านึงถึงโอกาสความเท่าเทียมกนัของการเขา้ถึงบริการสาธารณะของ
กลุ่มบุคคลผูด้อ้ยโอกาสในสังคมดว้ย 
  3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดว้ย 
   (1) การมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉนัทามติ (Participation/Consensus Oriented) 
หมายถึง ในการปฏิบตัิราชการตอ้งรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปิดให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเขา้ใจ ร่วมแสดงทศันะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นท่ีส าคญัท่ี
เก่ียวขอ้งร่วมคิดแกไ้ขปัญหา ร่วมในกระบวนการตดัสินใจและการด าเนินงานและร่วมตรวจสอบ
ผลการปฏิบติังาน ทั้งน้ี ตอ้งมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอ้ตกลงร่วมกนัระหว่าง
กลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงจะตอ้งไม่มีขอ้คดัคา้น
ท่ีหาขอ้ยติุไม่ไดใ้นประเด็นท่ีส าคญั 
   (2) การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการควรมีการ
มอบอ านาจและกระจายความรับผิดชอบในการตดัสินใจและการด าเนินการให้แก่ผูป้ฏิบติังาน
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ในระดบัต่าง ๆ ไดอ้ย่างเหมาะสม รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาทและภารกิจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหรือภาค ส่วนอ่ืน ๆ ในสังคม 
  4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบด้วย 
หลกัคุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งมีจิตส านึกความรับผิดชอบ
ในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็น ไปอย่างมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวงัของสังคม 
รวมทั้งยึดมัน่ในค่านิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ประมวลจริยธรรมขา้ราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจน คุณลกัษณะ
ท่ีพึงประสงคข์องระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแ้ก่ 
   I - Integrity ซ่ือสัตยแ์ละกลา้ยนืหยดัในส่ิงท่ีถูกตอ้ง 
   A - Activeness ท างานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ 
   M - Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 
   R - Responsiveness ค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นท่ีตั้ง 
   E - Efficiency มุ่งเนน้ประสิทธิภาพ 
   A - Accountability ตรวจสอบได ้
   D - Democracy ยดึมัน่ในหลกัประชาธิปไตย 
   Y - Yield มุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
 นอกจากนั้น สถาบนัพระปกเกล้ายงัได้ก าหนดองค์ประกอบของหลกัธรรมาภิบาลไว ้
10 หลกั ประกอบดว้ย 57 องคป์ระกอบหลกั 169 องคป์ระกอบยอ่ย ดงัน้ี (ถวลิวดี บุรีกุล, 2556) 
  1) หลกันิติธรรม มี 7 องคป์ระกอบหลกั และ 8 องคป์ระกอบยอ่ย  
  2) การมีส่วนร่วม มี 4 องคป์ระกอบหลกั และ 16 องคป์ระกอบยอ่ย  
  3) คุณธรรม มี 4 องคป์ระกอบหลกั และ 14 องคป์ระกอบยอ่ย  
  4) ส านึกรับผดิชอบ มี 6 องคป์ระกอบหลกั และ 15 องคป์ระกอบยอ่ย  
  5) ความคุม้ค่า มี 3 องคป์ระกอบหลกั และ 11 องคป์ระกอบยอ่ย  
  6) ความโปร่งใส มี 4 องคป์ระกอบหลกั และ 19 องคป์ระกอบยอ่ย  
  7) การพฒันาทรัพยากรมนุษย ์มี 10 องคป์ระกอบหลกั และ 27 องคป์ระกอบยอ่ย  
  8) องคก์รแห่งการเรียนรู้ มี 7 องคป์ระกอบหลกั และ 32 องคป์ระกอบยอ่ย  
  9) การบริหารจดัการ มี 8 องคป์ระกอบหลกั และ 17 องคป์ระกอบยอ่ย  
  10) เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร มี 4 องคป์ระกอบหลกั และ 10 องคป์ระกอบ
ยอ่ย  
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 ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 65 ก าหนดให้มีการ
จดัท ายุทธศาสตร์ชาติที่เป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืนตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใช้
เป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพื่อให้เกิดเป็นพลังผลักดนั
ร่วมกนัไปสู่เป้าหมายดงักล่าว โดยยุทธศาสตร์ชาติที่มีผลใช้บงัคบัในปัจจุบนั คือ “ประกาศ 
เร่ือง ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580)” ท่ีจดัท าข้ึนตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติน้ี 
ก็เกิดจากการจัดท าร่วมกันระหว่างองค์กรภาครัฐทั้ ง 3 ฝ่ายอ านาจ และมาตรา 76 วรรคหน่ึง 
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการจดัท าพฒันาและน า “หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” 
นอกจากนั้น มาตรา 76 วรรคสองและวรรคสามยงัไดก้ าหนดผลผูกพนัของการด าเนินการท่ีเก่ียวเน่ือง
กบัหลกัธรรมาภิบาลท่ีส าคญัอีก 2 เร่ือง ประกอบดว้ย  
  1) รัฐพึงด าเนินการให้มีกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐ 
ให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม โดยกฎหมายดงักล่าวอย่างน้อยตอ้งมีมาตรการป้องกนัมิให้ผูใ้ด
ใช ้อ านาจ หรือกระท าการโดยมิชอบท่ีเป็นการก้าวก่ายหรือแทรกแซงการปฏิบัติหน้าท่ี หรือ
กระบวนการแต่งตั้งหรือการพิจารณาความดีความชอบของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และ  
  2) รัฐพึงจดัให้มีมาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลกัในการ
ก าหนดประมวลจริยธรรมส าหรับเจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยงานนั้น ๆ ซ่ึงตอ้งไม่ต ่ากว่ามาตรฐาน
ทางจริยธรรมดงักล่าว 
 บทบญัญติัทั้งสองมาตราของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้สะทอ้นให้เห็นถึง
ความจ าเป็นอยา่งยิ่งยวดการบริหารงานภาครัฐควรจะตอ้งมีหลกัธรรมาภิบาลก ากบัการด าเนินงาน
ไม่วา่องคก์รภาครัฐนั้นจะอยูใ่นสังกดัของฝ่ายอ านาจนิติบญัญติั บริหาร หรือตุลาการก็ตาม ดงันั้น 
ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นหน่วยงานรัฐ จึงต้องน าหลักธรรมาภิบาลมาจัดท า
ยทุธศาสตร์องคก์ร และประมวลจริยธรรม ใหส้อดคลอ้งกบับทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั 
 ทั้งน้ี ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรไดจ้ดัท ายทุธศาสตร์ส านกังานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2561-2564 เพื่อเป็นการสนับสนุนการด าเนินงานของสภาผูแ้ทนราษฎร
ในฐานะสถาบ ันนิติบ ัญญัติ  ภายใต้วิสัยท ัศน์องค์กร “ เ ป็นองค์กรที่มีขีดสมรรถนะสูง 
(High Performance Organization) เพื่อสนบัสนุนบทบาทภารกิจสถาบนันิติบญัญติัให้เกิดประโยชน์สุข
ต่อประชาชน) และให้เป็นไปตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั โดยไดก้ าหนดยุทธศาสตร์
องคก์ร (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2560) ดงัน้ี 
 ยทุธศาสตร์ท่ี 1 พฒันาองคก์รใหก้า้วไปสู่การเป็น Digital Parliament & Smart Parliament 
 ยุทธศาสตร์ท่ี 2 เสริมสร้างความสัมพนัธ์อนัดีและความร่วมมือในเวทีประชาคมอาเซียน 
และรัฐสภาระหวา่งประเทศ 
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 ยุทธศาสตร์ที่ 3 เสริมสร้างประชารัฐและความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย
ตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
 ยุทธศาสตร์ที่ 4 ยกระดบัศกัยภาพบุคลากรให้มีขีดสมรรถนะสูง มีธรรมาภิบาล และ
ความผาสุกในการปฏิบติังาน 
 เห็นไดว้า่ ยทุธศาสตร์ท่ี 4 นั้นเก่ียวขอ้งกบัการน าธรรมาธิบาลมาใชใ้นองคก์ร อนัเป็นการ
แสดงถึงการให้ความส าคัญกับหลักธรรมาภิบาลของส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
นอกจากนั้น คณะกรรมการขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา ไดก้ าหนดประมวลจริยธรรมขา้ราชการรัฐสภา 
และประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2554 และแก้ไขเพิ่มเติม วนัท่ี 12 มีนาคม 2556 เพื่อให้
ขา้ราชการรัฐสภาสามญั พนกังานราชการและลูกจา้งในส่วนราชการสังกดัรัฐสภายึดถือปฏิบตัิ 
โดยไดก้ าหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขา้ราชการรัฐสภา ไว ้13 ขอ้ (ส านกังาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2554) ดงัน้ี 
 ขอ้ 1 ตอ้งจงรักภกัดีต่อชาติ ศาสนา และพระมหากษตัริย ์โดยมุ่งมัน่ปฏิบตัิหน้าที่
เพื่อสนองคุณของแผน่ดิน รักษาประโยชน์ของประเทศชาติ ปฏิบติัตนตามหลกัศาสนา และเทิดทูน
สถาบนัพระมหากษตัริย ์
 ขอ้ 2 ยึดมัน่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
โดยยอมรับฟังและยอมรับความคิดเห็นของส่วนรวม รวมถึงค านึงถึงสิทธิและหน้าท่ีตามระบอบ
ประชาธิปไตย อีกทั้งไม่ด าเนินการใด ๆ ท่ีก่อให้เกิดความเส่ือมเสียแก่ระบบการปกครองตาม
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
 ขอ้ 3 ยดึถือประโยชน์ของประเทศชาติเหนือกวา่ประโยชน์ส่วนตนและไม่มีผลประโยชน์
ทบัซ้อน โดยไม่น าความสัมพนัธ์ส่วนตวัท่ีตนมีต่อบุคคลอ่ืนมาประกอบการใชดุ้ลพินิจให้เป็นคุณ
หรือเป็นโทษแก่บุคคลนั้นหรือปฏิบติัต่อบุคคลนั้นต่างจากบุคคลอ่ืน และไม่กระท าการใดหรือด ารง
ต าแหน่งใด หรือปฏิบติัการใดในฐานะส่วนตวั ซ่ึงก่อให้เกิดความเคลือบแคลงหรือสงสัยว่าจะขดั
กบัประโยชน์ส่วนรวมท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบตามหนา้ท่ีของตน 
 ขอ้ 4 ตอ้งภกัดีต่อองค์กร โดยเชิดชูองค์กร ปฏิบติังานโดยยึดมัน่เป้าหมายขององค์กร
เป็นหลกั รักษาวฒันธรรมและภาพลกัษณ์ท่ีดีขององค์กร รวมทั้งเคารพสถานท่ีและช่วยกนัรักษา
ความสงบเรียบร้อยในองคก์ร 
 ขอ้ 5 ตอ้งมุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน รักษามาตรฐาน มีคุณภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ 
โดยมุ่งมัน่ท่ีจะท างานให้เกิดผลดีแก่องค์กรและประโยชน์ส่วนรวม เน้นการปรับปรุงกลไกการ
ท างานขององค์กร ให้มีความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ รวมถึงมีกลไกให้ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบได ้
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 ขอ้ 6 ตอ้งรู้รักสามคัคี มีจิตส านึกที่ดี ซ่ือสัตย ์สุจริต และมีความรับผิดชอบต่อหนา้ที่ 
โดยยดึมัน่ปฏิบติัตนให้อยูใ่นหลกัคุณธรรม มีความซ่ือตรง ไม่คดโกง ปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งตรงไปตรงมา 
ไม่ประพฤติตนเป็นท่ีเส่ือมเสีย 
 ขอ้ 7 ตอ้งยืนหยดัท าในส่ิงท่ีถูกตอ้ง เป็นธรรม และชอบดว้ยกฎหมายโดยยึดมัน่ในหลกัการ
และถือปฏิบติัตามกฎระเบียบอยา่งเคร่งครัด ยดึหลกัวชิาและจรรยาวชิาชีพในการปฏิบติังาน กลา้คิด 
กลา้ท า และกลา้รับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย มุ่งท่ีจะกระท าในส่ิงท่ีถูกตอ้งดีงาม 
โดยปราศจากอคติ และไม่ยอมโอนอ่อนผอ่นตามอิทธิพลใด ๆ 
 ขอ้ 8 ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีด้วยความเท่ียงธรรม เป็นกลางทางการเมือง มีจิตให้บริการแก่
สมาชิกรัฐสภา บุคคลในวงงานรัฐสภา และประชาชน ดว้ยอธัยาศยัไมตรี โดยไม่เลือกปฏิบตัิ 
พร้อมใหบ้ริการอยูเ่สมอ 
 ขอ้ 9 ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารให้แก่สมาชิกรัฐสภา บุคคลในวงงานรัฐสภา และประชาชน 
ภายใตก้รอบของกฎหมายอย่างครบถว้น ถูกตอ้ง และไม่บิดเบือนขอ้เท็จจริง โดยรักษาความลบั
ของทางราชการและความลบัอ่ืนที่ไดม้าจากการปฏิบติัหน้าที่หรือจากผูม้าติดต่อราชการ เวน้แต่
การเปิดเผยนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ในกระบวนการยติุธรรม หรือการตรวจสอบตามท่ีกฎหมาย กฎ 
หรือขอ้บงัคบัก าหนด และปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
 ขอ้ 10 ตอ้งให้เกียรติแก่สมาชิกรัฐสภา บุคคลในวงงานรัฐสภา ประชาชน ผูบ้งัคบับญัชา 
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และเพื่อนร่วมงาน ยอมรับฟังความคิดเห็นของผูอ่ื้น และไม่กา้วก่ายสิทธิส่วนบุคคล
หรือเร่ืองส่วนตวัของผูอ่ื้น 
 ขอ้ 11 ตอ้งเสียสละ มีความขยนัหมัน่เพียร อุทิศเวลาให้งานอยา่งเต็มท่ี เห็นแก่ประโยชน์
ส่วนรวมเป็นส าคญั ช่วยเหลือเพื่อนร่วมงานและผูอ่ื้น โดยไม่หวงัผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนใด 
 ข้อ 12 ต้องประหยดั โดยการใช้เวลาราชการ เงิน ทรัพย์สิน บุคลากร บริการ หรือ
ส่ิงอ านวยความสะดวกของทางราชการ และสิทธิประโยชน์ท่ีราชการจดัใหอ้ยา่งคุม้ค่าสมประโยชน์
ของทางราชการ รวมทั้งไม่น าไปใชเ้พื่อประโยชน์แก่ตนเองหรือผูอ่ื้น 
 ข้อ 13 ต้องปฏิบติัตามประมวลจริยธรรมอย่างตรงไปตรงมา และไม่กระท าการเล่ียง
ประมวลจริยธรรมน้ี 
 จากมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขา้ราชการรัฐสภา ท่ีประกฎในประมวล
จริยธรรมขา้ราชการรัฐสภาขา้งตน้นั้น ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรได้น ามาจดัท าเป็น
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมบรรจุอยูใ่นยุทธศาสตร์ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
พ.ศ. 2561-2564 ไว ้12 ขอ้ (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2560) ดงัน้ี 
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  ขอ้ 1 จงรักภกัดีต่อชาติ ศาสนาและพระมหากษตัริย ์
  ขอ้ 2 ภกัดีต่อองคก์ร โดยเชิดชูองคก์ร 
  ขอ้ 3 มุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน 
  ขอ้ 4 โปร่งใส ตรวจสอบได ้
  ขอ้ 5 ซ่ือสัตย ์สุจริต 
  ขอ้ 6 กลา้ยนืหยดัท าในส่ิงท่ีถูกตอ้ง 
  ขอ้ 7 มีจิตใหบ้ริการ 
  ขอ้ 8 ไม่เลือกปฏิบติั 
  ขอ้ 9 เคารพซ่ึงกนัและกนั 
  ขอ้ 10 เสียสละ 
  ขอ้ 11 พฒันาตนเองอยูเ่สมอ 
  ขอ้ 12 ประหยดั 
 แต่อย่างไรก็ตาม แม้จะมีการก าหนดประมวลจริยธรรมใช้ในองค์กรภายใต้รัฐสภา 
โดยเฉพาะส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร กลบัพบปัญหาในการน าสู่การปฏิบติั โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งปัญหาในเร่ืองการท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายธุรการและฝ่ายสนับสนุนรัฐสภานั้น นอกจากจะ
ด าเนินการจดัหาข้อมูลต่าง ๆ เพื่อสนับสนุนแก่สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแล้ว แต่ยงัรวมถึง
งานธุรการดา้นอ่ืน ๆ เช่น การจดัซ้ือจดัจา้ง เทคโนโลยีดิจิทลัดา้นการอ านวยความสะดวกในการประชุม 
การถ่ายทอดสดการประชุมผ่านวิทยุและโทรทัศน์ เป็นต้น ซ่ึงในการด าเนินการน้ีส านักงาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจะเป็นฝ่ายด าเนินการในนามของรัฐสภา จึงสามารถท่ีจะเป็นช่องทาง
ให้เกิดการใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบเบียดบงัผลประโยชน์เขา้สู่ตนเองหรือผูอ่ื้นได้ ซ่ึงปัจจุบนั
การปฏิบติัหน้าที่ของส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ที่ถือว่าเป็นองค์กรที่ส าคัญของ
ฝ่ายนิติบญัญติัไม่มีการประกาศก าหนดหลกัธรรมาภิบาลท่ีมีสภาพบงัคบัและผูกพนัการด าเนินงาน
ตามกฎหมาย มีเพียงแต่ประมวลจริยธรรมท่ีประกาศใช ้จึงเป็นเหตุหน่ึงท่ีท าให้การด าเนินงานของ
องคก์รภายในฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาไทยท่ีผา่นมาจนถึงปัจจุบนัตอ้งเผชิญกบัสถานการณ์ปัญหา
หลายเหตุการณ์ที่เป็นตวับ่งช้ีถึงระบบการบริหารงานขององค์กรในฝ่ายนิติบญัญตัิที่ขาดหลกั 
ธรรมาภิบาลก ากบั โดยหลายเหตุการณ์ท่ีปรากฏต่อสาธารณชนตลอดห้วงเวลาท่ีผา่นมา ไดส่้งผลเสีย
ทั้งต่อความไวว้างใจของประชาชนในสถาบนันิติบญัญติั ท าลายภาพลกัษณ์และสูญเสียความน่าเช่ือถือ
ขององค์กรฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงถือว่าส่งผลต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งในส่วนของ
สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานเลขาธิการวุฒิสภา และ
องคก์รภายในรัฐสภาตามโครงสร้างท่ีก าหนด 
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 เน่ืองจากส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรท าหนา้ท่ีส่งเสริมการใชอ้  านาจนิติบญัญติั 
เพื่อขบัเคล่ือนให้มีการด าเนินการไปอย่างชอบธรรมจะตอ้งเป็นองค์กรที่มีการบริหารจดัการท่ี
ชอบดว้ยหลกัการบริหารจดัการภาครัฐโดยมีหลกัธรรมาภิบาลเขา้มาเป็นแนวทางส าหรับการปฏิบติั
เพื่อเป็นการป้องกนัปัญหาจากการท าหนา้ท่ีผูส้นบัสนุนฝ่ายนิติบญัญติั ทั้งน้ี ไดมี้ปรากฏเป็นรูปธรรม
ท่ีชดัเจนแลว้วา่การปฏิบติัหนา้ท่ีของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรส่งผลกระทบอยา่งรุนแรง
ต่อฝ่ายนิติบญัญติัในดา้นความไม่โปร่งใส จากการใชอ้  านาจหนา้ท่ีดงัท่ีปรากฏ เช่น 
  1) กรณีการจดัซ้ือจดัจา้งท่ีไม่มีความชอบธรรม เช่น ความไม่โปร่งใสในการจดัซ้ือจดัจา้ง
ปรับปรุงระบบนาฬิกา Clock System 
  2) ค าสั่งสภานิติบญัญติัแห่งชาติท่ี 133/2558 ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2558 เร่ือง การแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริง กรณีการก่อสร้างอาคารรัฐสภาท่ีล่าชา้ 
  3) กรณีปัญหาด้านการบริหารงานบุคคลภายในและปัญหาการแต่งตั้งโยกยา้ยที่
ไม่เป็นธรรมปัญหาการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐท่ีไม่สอดคลอ้งกบัระบบคุณธรรม 
 จากกรณีท่ีกล่าวมาถือว่าเป็นปัจจยัส าคญันอกจากส่งผลกระทบในเชิงลบต่อความน่าเช่ือถือ
ในการด าเนินงานขององคก์รในฝ่ายนิติบญัญติัท่ีกล่าวมาแลว้ ยงัก่อให้เกิดความเสียหายแก่แผน่ดิน
อีกด้วย ซ่ึงในปัจจุบนัน้ีมีขอ้กงัขาเกิดข้ึนมากมาย เมื่อวิเคราะห์แลว้จะเห็นได้ว่าปัญหาดงักล่าว
มีเก่ียวขอ้งกับหลกัความโปร่งใส หลกัประสิทธิภาพ และหลกัคุณธรรม ที่ปรากฎอยู่ในหลัก
ธรรมาภิบาล ดงันั้น เพื่อไม่ให้มีโอกาสเกิดข้ึนในปัญหาลกัษณะเช่นน้ีอีก การวิจยัน้ีจึงมีแนวคิดว่า
ควรท่ีจะได้น าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาใช้กบัส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงแนวคิดน้ี
หน่วยงานภาครัฐไดมี้การน ามาใช้แลว้ เช่น ส านกังาน ก.พ.ร. ส านกัผูต้รวจการแผน่ดิน ส านกังาน
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ดงักล่าวมาแลว้ เป็นตน้ 
 ดว้ยส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรมีความส าคญัต่อการใช้อ านาจนิติบญัญติั
ของสภาผูแ้ทนราษฎรในสถานะขององค์กรฝ่ายสนบัสนุนงานดา้นวิชาการและดา้นธุรการต่าง ๆ 
ถึงแม้จะมีมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของข้าราชการท่ีได้ก าหนดไวใ้นยุทธศาสตร์
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2561 – 2564 แต่ไม่ปรากฏวา่มีการก าหนดหลกัธรรมาภิบาล
ของส านกังานเลขาธิการข้ึนเป็นการเฉพาะประกาศใชใ้นองคก์ร แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือเปรียบเทียบ
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขา้ราชการกบัหลกัธรรมาภิบาลของส านักงาน ก.พ.ร. 
ประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการยอ่ย โดยสามารถเทียบเคียงแยกหมวดหมู่ไดต้าม
ตามตารางท่ี 1.1 แนวคิดในการน าเหลกัธรรมาภิบาลมาใชส้ าหรับการบริหารจดัการของส านกังาน 
ยอ่มจะท าให้การใชอ้  านาจนิติบญัญติัมีประสิทธิภาพมากข้ึนและสร้างความเช่ือมัน่ต่อการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย  
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 จากสภาพปัญหาของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงท าหน้าที่ผูส้นบัสนุน
ฝ่ายนิติบญัญติัท่ีปรากฏในอดีตเก่ียวกบัความไม่โปร่งใสในการจดัซ้ือจดัจา้ง และปัญหาดา้นการ
บริหารงานบุคคลภายในและปัญหาการแต่งตั้งโยกยา้ยท่ีไม่เป็นธรรมปัญหาการแต่งตั้งบุคลากร
ภาครัฐท่ีไม่สอดคลอ้งกบัระบบคุณธรรม รวมถึงปัญหาเร่ืองการประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ
งานขององค์กร จึงสามารถสรุปประเด็นปัญหาของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรออกได ้
3 ประเด็นใหญ่ ๆ ดงัน้ี 
 ประเด็นแรก กรณีการจดัซ้ือจดัจา้งที่ไม่มีความชอบธรรม สะทอ้นให้เห็นถึงเร่ือง
ความโปร่งใสในการจดัซ้ือจดัจา้ง 
 ประเด็นท่ีสอง กรณีการก่อสร้างอาคารรัฐสภาท่ีล่าชา้ สะทอ้นให้เห็นถึงเร่ืองประสิทธิภาพ
ในการบริหารองคก์ร 
 ประเด็นท่ีสาม กรณีปัญหาดา้นการบริหารงานบุคคลภายในและปัญหาการแต่งตั้งโยกยา้ย
ท่ีไม่เป็นธรรมปัญหาการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐท่ีไม่สอดคลอ้งกบัระบบคุณธรรม สะทอ้นใหเ้ห็นถึง
เร่ืองหลกัคุณธรรม 
 ดังนั้น การศึกษาและวิจยัการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้กับส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎรจึงเป็นการตอบสนองรัฐธรรมนูญและแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซ่ึงถือวา่เป็นการวิจยั
ท่ีจะน าเอา “หลกัธรรมาภิบาล” มาใชใ้นงานภาครัฐดว้ยการก าหนดองคก์รภาครัฐท่ีจะเป็นแบบอยา่ง
การศึกษา คือส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร โดยมุ่งประเด็นปัญหาท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต
ดงักล่าวขา้งตน้ เพื่อจดัท าเป็นหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมกบัส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
ซ่ึงจะเป็นแนวทางให้กบัองคก์รภาครัฐอ่ืนในการพฒันาหลกัธรมาภิบาลท่ีเหมาะสมกบับริบทและ
สภาพปัญหาขององคก์รต่อไป 
 ทั้งน้ี ตามตารางท่ี 1.1 แสดงให้เห็นถึงมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขา้ราชการ
ส านกังานเลขานุการสภาผูแ้ทนราษฎร เปรียบเทียบกบัหลกัธรรมาภิบาลของส านกังาน ก.พ.ร. 
จะเห็นไดว้่าจะไม่ไดก้  าหนดเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีตรงกบัหลกัธรรมาภิบาลโดยตรง แต่อาจเทียบเคียง
และจดัหมวดหมู่ที่ร่วมก ันได้ แต่อย่างไรก็ตาม มาตรฐานทางคุณธรรมดงักล่าวยงัขาดมิติ
ความเป็นสากลอยู่พอสมควร หากจะให้เป็นท่ียอมรับในระดบันานาชาติแลว้ จึงจ าเป็นตอ้งมีการ
ทบทวนและจดัท าหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรท่ี
ครอบคลุมบริบท และหนา้ที่ขององคก์ร รวมถึงมีความเป็นมาตรฐานสากลเพื่อให้เกิดการยอมรับ
ในระดบันานาชาติต่อไป 
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ตำรำงที่ 1.1 เปรียบเทียบมำตรฐำนทำงคุณธรรมและจริยธรรมของข้ำรำชกำรกับหลักธรรมำภิบำล 
ของส ำนักงำน ก.พ.ร. 

หลกัธรรมำภิบำลของกำรบริหำรกจิกำรบ้ำนเมืองทีด่ี  
(GG Framework) ของส ำนักงำน ก.พ.ร. 

มำตรฐำนทำงคุณธรรมและ
จริยธรรม ของส ำนักงำน

เลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร 
การบริหารจดัการภาครัฐ
แนวใหม่  
(New Public Management) 

หลกัประสิทธิภาพ (Efficiency) ขอ้ 11 พฒันาตนเองอยูเ่สมอ 
ขอ้ 12 ประหยดั 

หลกัประสิทธิผล (Effectiveness) ขอ้ 3 มุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน 

หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) ขอ้ 3 มุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน 

ค่านิยมประชาธิปไตย 
(Democratic Value) 

หลักภาระรับผิดชอบ/สามารถ
ตรวจสอบได ้(Accountability) 

ขอ้ 4 โปร่งใส ตรวจสอบได ้

หลัก คว าม เ ปิ ด เ ผ ย / โป ร่ ง ใ ส 
(Transparency) 

ขอ้ 4 โปร่งใส ตรวจสอบได ้

หลกันิติธรรม (Rule of Law) ขอ้ 1 จงรักภกัดีต่อชาติ ศาสนาและ
พระมหากษตัริย ์

หลกัความเสมอภาค (Equity) ขอ้ 8 ไม่เลือกปฏิบติั 
ขอ้ 9 เคารพซ่ึงกนัและกนั 

ประชารัฐ  
(Participatory State) 

หลกัการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) 

 

หลักการมีส่วนร่วม/การมุ่งเน้น
ฉันทามติ  (Participation/Consensus 
Oriented) 

ขอ้ 7 มีจิตใหบ้ริการ 

ความรับผิดชอบทางการ
บริหาร 
(Administrative Respon-
sibility) 

หลักคุณธรรม/จริยธรรม (Morality 
/Ethics) 

ขอ้ 2 ภกัดีต่อองคก์ร โดยเชิดชูองคก์ร 
ขอ้ 4 โปร่งใส ตรวจสอบได ้
ขอ้ 5 ซ่ือสัตย ์สุจริต 
ขอ้ 6 กลา้ยนืหยดัท าในส่ิงท่ีถูกตอ้ง 
ขอ้ 10 เสียสละ 
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2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย 

 1. เพื่อศึกษาสภาพปัจจุบนั และปัญหาของการใช้ธรรมาภิบาลในส านักงานเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎร 
 2. เพื่อศึกษาหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
 3 .  เพื่อพ ัฒนารูปแบบหลักธรรมาภิบาลที่ เหมาะสมส าหรับส านักงานเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎร 

3. ขอบเขตของกำรวจิัย 

 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
 การวจิยัก าหนดขอบเขตดา้นเน้ือหาดงัน้ี  
  1) แนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐ  
  2) แนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐท่ีใชใ้นประเทศไทย 
  3) แนวคิดหลกัธรรมาภิบาล (Governance) ในมิติสากล  
  4) หลกัธรรมาภิบาลท่ีใชก้ ากบัการบริหารราชการไทย 
  5) กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการขบัเคล่ือนหลกัธรรมาภิบาลในองคก์ารภาครัฐ  
  6) โครงสร้างองคก์รและระบบการบริหารงานภายใตอ้ านาจฝ่ายนิติบญัญติั 
  7) หลกัธรรมาภิบาลท่ีใชใ้นการบริหารงานองคก์รดา้นนิติบญัญติัของต่างประเทศ 
 ประเด็นกำรศึกษำและวเิครำะห์  
 การศึกษาและวิเคราะห์ตามขอบเขตแห่งเน้ือหาดงักล่าวจะท าใหไ้ดม้าซ่ึงหลกัธรรมาภิบาล
ที่เหมาะสมส าหรับส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงตามลกัษณะของภารกิจหน้าที่ของ
การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปอย่างเป็นรูปธรรมและมีประสิทธิผล รวมถึงก่อให้เกิด
รูปแบบการพฒันากระบวนการนิติบญัญติัใหเ้ป็นท่ียอมรับต่อประชาชนเป็นวงกวา้ง  
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ประชากรท่ีใหข้อ้มูล คือ ผูบ้ริหารระดบัสูงของสภาผูแ้ทนราษฎร เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
รองเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ท่ีปรึกษาดา้นระบบงานนิติบญัญติั ผูอ้  านวยการส านกักฎหมาย 
และผูอ้  านายการส านักกรรมาธิการ หรือบุคคลท่ีมีความเก่ียวข้องกบัระบบการบริหารงานของ
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร โดยแบ่งออกเป็น 4 กลุ่มดงัน้ี 
  กลุ่มท่ี 1 คือ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และขา้ราชการรัฐสภาฝ่ายการเมือง 
  กลุ่มท่ี 2 คือ ผูบ้ริหารของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
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  กลุ่มท่ี 3 คือ กลุ่มขา้ราชการในระดบัผูป้ฏิบติังานท่ีมีผลผกูพนัต่อการด าเนินงาน 
  กลุ่มท่ี 4 คือ กลุ่มนักวิชาการหรือผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีประสบการณ์ในการขบัเคลื่อน
ด้านธรรมาภิบาลในองคก์ารภาครัฐ 
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ทีก่ำรศึกษำ  
 พื้นท่ีการศึกษาท่ีใช้เป็นแหล่งในการเก็บรวบรวมข้อมูลเป็นการด าเนินการศึกษา คือ 
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร รัฐสภา 

4. กรอบแนวคดิกำรวจิัยและสมมติฐำนกำรวจิัย 

 4.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย 
 การวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัไดก้  าหนดกรอบทฤษฎี รวมถึงงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง โดยใชก้รอบแนวคิด
การน านโยบายไปปฏิบติั ผา่นการประยุกตใ์ชต้วัแบบ Intergovernmental Policy Implementation Model 
ของ Donald S. Van Meter และ Carl E. Van Horn ร่วมกบันักวิชาการท่านอื่น ๆ ที่เกี่ยวขอ้ง 
เพื่อทราบถึงปัจจยัที่มีความส าคญัหรือมีอิทธิผลต่อความส าเร็จในการน าหลกัธรรมาภิบาลไปใช้
ในองค์กร โดยศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างตวัแปร เพื่อท าความเขา้ใจถึงสภาพปัจจุบนั และ
ปัญหาของการใชธ้รรมาภิบาลของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร อนัจะน าไปสู่การพฒันา
หลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมกบัส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร กรอบแนวคิดในการวิจยั
สามารถแสดงเป็นรูปภาพไดด้งัน้ี 
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 ตัวแปรอสิระ              ตัวแปรตำม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

ภำพประกอบที ่1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั  

 4.2 สมมติฐำนของกำรวจัิย 
 ปัจจุบันส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรยงัขาดหลักธรรมาภิบาลที่เหมาะสม
ท่ีจะน ามาเป็นเคร่ืองมือบริหารจดัการองค์กร ส่งผลให้ไม่สามารถบริหารจดัการองค์กรได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ รวมถึงสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนในอดีตนั้นส่งผลให้ภาพลักษณ์องค์กรนั้ นไม่ดี 
ตลอดจนโครงสร้างหน่วยงานและสภาพปัญหาในปัจจุบนัของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
ไดมี้การพฒันาให้เหมาะสมกบัอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์ร ถึงแมว้า่จะมีการประกาศใช้ประมวล
จริยธรรมของขา้ราชการซ่ึงมีหลกัธรรมาภิบาลแทรกอยู่ในประมวลจริยธรรมดงักล่าวแต่ยงัขาด
ความเป็นสากล รวมถึงหลกัธรรมาภิบาลนั้นโดยสภาพแลว้ถือเป็นนวตักรรมทางการบริหารจดัการ
ภาครัฐแนวใหม่ซ่ึงใช้เป็นเคร่ืองมือท่ีน ามาเป็นหลกัในการปฏิบติัขององค์กรเพื่อให้เป็นองค์กร

สภำพปัจจุบันและปัญหำของส ำนักงำน
เลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎรในกำรใช้
หลกัธรรมำภิบำล 
    - โครงสร้างองคก์ร 
    - อ านาจหนา้ท่ี 
    - ยทุธศาสตร์องคก์ร 

หลักธรรมำภิบำลที่เหมำะสมส ำหรับ
ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร 
 - ประมวลจริยธรรมขา้ราชการรัฐสภา 
 - มาตรฐานจริยธรรมขา้ราชการ 
 -  หลกัธรรมาภิบาลของส านกังาน  ก.พ.ร.  
 - หลกัธรรมาภิบาลของหน่วยงานฝ่าย
สนบัสนุนฝ่ายนิติบญัญติัในต่างประเทศ 
 -  หล ักธรรมาภิบาลโดยสถาบนั
พระปกเกลา้ 

รูปแบบหลกัธรรมำภิบำล
ทีห่มำะสมส ำหรับส ำนักงำน
เลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร 

- นิติธรรมาภิบาล 
- มีความเป็นมืออาชีพ ท างานได้
อยา่งรวดเร็ว 
- ความซ่ือสัตย ์สุจริต 
- ความเป็นสากล 
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ท่ีมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรควรมีการก าหนดหลกัธรรมาภิบาล
เพื่อเสริมสร้างภาพลกัษณ์ให้ดีข้ึนจากปัญหาในอดีต ตลอดจนเป็นการป้องกันปัญหาดงักล่าว
ที่อาจเกิดข้ึนไดใ้นอนาคต โดยก าหนดหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับส านกังานเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อประกาศใชใ้นองคก์รต่อไป 

5. ค ำถำมกำรวจิัย 

  1. สภาพปัจจุบนัและปัญหาของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรมีลกัษณะ
เป็นอยา่งไร 
  2. มีปัญหาเก่ียวกบัการใช้หลกัธรรมาภิบาลในส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
มากนอ้ยเพียงใด 
  3. รูปแบบหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
เป็นอยา่งไร 

6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 ผลผลิตของการวิจยัคร้ังน้ี (Output) คือ รูปแบบการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาล
ที่เหมาะสมของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรอยา่งมีประสิทธิผล คาดวา่การน าผลการวิจยั
คร้ังน้ีไปขบัเคล่ือนอยา่งเป็นรูปธรรมในองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัจะไดรั้บประโยชน์ (Outcome) ดงัน้ี  

 6.1 ระดับประเทศ 
  1) การน าแนวทางการน าการหลกัธรรมาภิบาลท่ีมีความเหมาะสมมาใชก้บัส านกังาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจะส่งผลใหมี้กลไกดา้นธรรมภิบาลเป็นรูปธรรมเหมาะสมกบัการปฏิบติั
หน้าที่ เพิ่มความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อกระบวนการตรากฎหมาย และการด าเนินนโยบาย
จะถูกก ากบั ตรวจสอบ ใหเ้ป็นไปอยา่งโปร่งใส และมีประสิทธิภาพ 
  2) ธรรมาภิบาลท่ีมีประสิทธิผลของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถ
เป็นหลกัประกนัความสุจริตการปฏิบติัหน้าที่ของบุคลากรของรัฐ ทรัพยากรของรัฐ ที่มีศกัยภาพ
ในการน าไปใช้อย่างคุม้ค่า ก่อให้เกิดประโยชน์ รับผิดชอบต่อสังคม ตลอดจนสร้างพื้นฐาน
ความเช่ือมนัต่อกระบวนการนิติบญัญติั 
 6.2 ระดับองค์กร 
  1) หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ ส านกังานเลขาธิการวุฒิสภา และสถาบนัพระปกเกลา้ 
สามารถน ารูปแบบหลกัธรรมาภิบาลท่ีมีความเหมาะสมของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร



18 

ไปก าหนดหลกัธรรมภิบาลขององคก์รให้มีทิศทางปฏิบติัเดียวกนั ส่งผลให้กระบวนการก ากบัดูแล
ท่ีมีคุณภาพ มาตรฐานท่ีเหมาะสม เช่ือมโยงบูรณาการอยา่งเป็นระบบมากยิง่ข้ึน  
  2) กฎหลกัธรรมาภิบาลส าหรับส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจะสร้าง
ความเช่ือมัน่ต่อผูป้ฏิบติังานท่ีเก่ียวขอ้งในทุกภาคส่วนต่อประเด็นความเป็นธรรมของการคุม้ครอง
ผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งสุจริต ยติุธรรม 

7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 ธรรมำภิบำล หมายถึง การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมที่ดี เป็นแนวทางส าคญั
ในการจดัระเบียบให้ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ก่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน 
และเป็นส่วนเสริมความเขม้แข็งหรือสร้างภูมิคุม้กันแก่ประเทศ เพื่อบรรเทาป้องกันหรือแก้ไข
เยียวยาภาวะ วิกฤติ ภยนัตรายที่หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม 
ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม  
 องค์กรนิติบัญญัติ หมายถึง องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีสนบัสนุนงานดา้นกระบวนการร่างกฎหมาย 
การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน และอ านาจหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 กำรบริหำรจัดกำรภำครัฐ หมายถึง หลกัการบริหารงานภาครัฐหรือการบริหารรัฐกิจ
ที่มีลกัษณะเป็นการด าเนินการทั้งปวงของฝ่ายบริหาร ยกเวน้อ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัและตุลาการ 
โดยมีจุดมุ่งหมายใหน้โยบายของรัฐท่ีวางไวบ้รรลุผล 
 กำรจัดกำรภำครัฐแนวใหม่  หมายถึง รูปแบบการบริหารที่น ามาปรับใช้กบัภาครัฐ 
เพื่อลดปัญหาต่าง ๆ โดยเน้นการท างานที่ยึดผลลพัธ์เป็นหลกั มีการวดัผลลพัธ์ และค่าใชจ้่าย
อย่างเป็นรูปธรรม เพื่อเป้าหมายสุดทา้ย คือ ระบบราชการท างานท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสูง
เทียบเท่ามาตรฐานสากล เจา้หน้าที่มีศกัยภาพสูง และมีการบริหารจดัการทรัพยากรของภาครัฐ
อยา่งประหยดั คุม้ค่า เหมาะสม ท าใหร้ะบบมีความคล่องตวั ยดืหยุน่ ปรับตวัไดท้นัต่อการเปล่ียนแปลง
ของสังคมและประชาคมโลก สนองตอบความตอ้งการและน าบริการท่ีดีมีคุณภาพไปสู่ประชาชน 
 กำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ หมายถึง การด าเนินการของบุคคล กลุ่มบุคคล องค์กร หรือ
องคก์าร เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของนโยบายใหป้ระสบความส าเร็จตามก าหนด 


