
 
การสรางระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการ 
(Accountability System in Thai Public Service) 

 
บทสรุปสําหรับผูบริหาร 
(Executive  Summary) 

 
เมื่อเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2540 ประเทศไทยประสบภาวะวกิฤตเศรษฐกิจ อันเปน      

ผลจากการดําเนินนโยบายเปดเสรีทางการเงิน การเรงขยายการพฒันาเศรษฐกิจของภาครัฐและเอกชน
เพื่อไปสู “อัศจรรยเอเซียตะวันออก” (The East Asian Miracle) การพัฒนาอยางไมระมัดระวัง การขาด
กลไกควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพของฝายภาครัฐ เปนสาเหตุใหเกิดภาวะเศรษฐกิจแบบฟองสบูที่
ยากจะควบคุมจนนําไปสูหายนะทางเศรษฐกิจของประเทศอยางที่ไมเคยประสบมากอน 

 หลังจากวิกฤตเศรษฐกิจป พ.ศ. 2540 แลว ประเทศไทยไดรับแรงกดดันจากภายนอก 
โดยเฉพาะจากสถาบันการเงินระหวางประเทศที่รัฐบาลไทยไดทําการกูยืมเงิน บีบใหสถาบันภาครัฐและ
เอกชนทําการปรับตัวเพื่อมุงไปสู การเปนภาครัฐที่มีการบริหารจัดการที่ดี หรือที่เรียกกันวา  “ ธรรมาภิ-
บาล”  อันเปนการแปลมาจากภาษาอังกฤษวา Good Governance  ขณะเดียวกันเนื่องจากวิกฤตเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย (รวมทั้งประเทศเกาหลีใตและประเทศอนิโดนีเซีย) ลวนเปนผลสวนสําคัญมาจากการที่
ภาคเอกชนที่รับผิดชอบทางเศรษฐกิจ ที่ใชอํานาจหนาที่ไปในทางทีไ่มถูกตอง มีการทํารายงานขอมลู
อยางไมโปรงใสจนเกดิความเสียหายแกผูถือหุน ตลอดจนเจาหนี้ทัว่ไปเปนจํานวนมาก จึงไดมีการ   
เรียกรองใหภาคเอกชนตองม ีGood Governance ของภาคเอกชนหรือที่เรียกกนัวาตองม ีGood Corporate 
Governance ดวยเชนกัน 

 อยางไรก็ตาม ไมวาจะเปนธรรมาภิบาลในภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ตาม  กรอบแนวคดิ  
Good Governance รวมความหมายถึง การสรางระบบบริการงานที่มีประสิทธิภาพ (Efficient service)  
การสรางความโปรงใส (Transparency)  ความยุติธรรม (Fairness)  เคารพและปฏิบัตติามกฎหมาย (Rule 
of  law) และความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ หรอืท่ีภาษาอังกฤษเรียกวา Accountability นั่นเอง 
  รัฐบาลไทยไดเห็นถึงความสาํคัญในการสรางระบบบริหารงานภาครัฐทีม่ีประสิทธิภาพ 
ความจริงจังในเรื่องนี้จะเหน็ไดจากการทีค่ณะรัฐมนตรไีดออกมติใหความเหน็ชอบกับแผนแมบทการ 
ปฎิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 และมาตรการการปรับภาคราชการในภาวะวิกฤตทางเศรษฐกจิ 
มาตรการปรับลดคาใชจายดานบุคคลภาครัฐ มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครฐัและมาตรการลด      
บทบาทภารกจิภาครัฐ  นับตั้งแตมีมาตรการดังกลาวหนวยงานภาครฐัไดขานรับกบักระแสการบริหาร 
จัดการที่ดแีละไดดําเนนิการปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานโดยเนนเรื่องโครงสราง บทบาทภารกจิ 
และความรับผิดชอบในหนาที่  ซ่ึงไดดําเนนิการไปแลวอยางเปนรูปธรรม 
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 อยางไรก็ตาม แมจะมกีารปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานโดยการปรับโครงสราง 
บทบาทภารกจิของหนวยงานภาครัฐไปมากแลว แตแนวคดิเกีย่วกบัการสรางระบบการทํางานที่เนน
ความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ (Accountability) ยังมิไดมีความคืบหนาไปเทาที่ควร ทั้งที่เปน
ระบบที่สําคัญที่จะเสริมสรางการทํางานที่เนนประสิทธิภาพ สรางความสํานึกดานรบัผิดชอบ มีความ  
ชัดเจนในกระบวนการทํางาน ทําใหสามารถตรวจสอบการทํางานของภาครัฐใหเปนไปในทศิทางที่ 
โปรงใสและตรวจสอบหาผูรับผิดชอบได อันจะทําใหการปฏิรูประบบงานภาครัฐเปนการปฏิรูปเพือ่
ประชาชนสวนใหญมิใชเพือ่หนวยงานภาครัฐดวยกันเอง 

 งานวิจยัหลายชิ้นในอดีตลวนชี้ใหเห็นวา สาเหตุที่ปจจัยดานการสรางระบบความ
พรอมรับผิดชอบยังไมคืบหนาเทาที่ควร เปนเพราะบุคลากรที่อยูในหนวยงานภาครัฐยังคงมทีัศนคติ
แบบเดิม กลาวคือยังเคยชนิกับการปฏิบตัิงานแบบเกา วิธีคิดแบบเกา และวิธีการสั่งการหรือตัดสินใจ
แบบเกาที่เปนแบบรวบอํานาจ มีความเคยชินกับการ ‘ส่ัง’ ตามสายการบังคับบญัชา เปนสาเหตุให         
ผูใตบังคับบัญชาเคยชินกับการถูกสั่งการและการปฏิบัติงานตามคําสั่ง ขาดจติสํานึกในการทํางาน     
เกี่ยงงานและโยงไปถึงการขาดความรับผิดชอบในภารกิจ โดยเฉพาะถาเปนภารกจิขององคการโดย  
สวนรวม เปนตน ดวยเหตุนี้เองแมจะมกีารปรับเปลี่ยนโครงสรางและภารกิจ ตลอดจนกระบวนการ
ทํางานสมัยใหม แตถามิไดมีการปรับเปลี่ยนทัศนคตแิละโลกทัศนของบุคลากรในองคการตลอดจน
เปลี่ยนพฤติกรรมการทํางานใหมีจิตสํานกึในความรับผิดชอบแลว โครงสรางและภารกิจที่ทําขึ้นใหมจะ
มีความหมายเปนเสมือนการเปลี่ยนที่ไมครบวงจร หรือเปล่ียนเฉพาะโครงภายนอกแตเนื้อหาภายในมิได
เปลี่ยนไปดวย ซ่ึงจะมีประโยชนนอยเนื่องจากมิไดมกีารเปลี่ยนวิธีการทํางาน และปฎิสัมพันธที่มีตอ     
ผูรวมงานดวยกัน ดวยเหตนุี้จึงมีความจําเปนที่จะตองคดิคนวิธีการเปลี่ยนพฤติกรรมการทํางานใหเปน
แบบความพรอมรับผิดชอบ กลาวคือ มีความรับผิดชอบในสิ่งที่ไดตัดสินใจลงไปรวมกัน เพื่อนําองคการ
ไปสูองคการภาครัฐที่มีประสิทธิภาพและ Accountable ตอสังคม สมดังเจตนารมณของธรรมาภิบาล   
จิตสํานึกที่เนนความรับผิดชอบดังกลาว ในงานวิจัยนี้จะเรียกชื่อวา ระบบความพรอมรับผิด
(Accountability System) 



 บทสรุป-3 
 

  งานวิจยันี้ มวีัตถุประสงคเพื่อทําการศึกษาเกีย่วกับแนวความคิดทีเ่ปนสากลของระบบ
ความพรอมรับผิด (Accountability)  การใชระบบนี้ในตางประเทศ การสรางกลไกและสงเสริมการสราง
ระบบความพรอมรับผิดชอบในสังคมของประเทศที่นํามาศึกษา  พรอมทั้งทําการสํารวจความเขาใจและ
ความคิดเหน็เกี่ยวกับระบบความพรอมรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐ ประชาชน นักวิชาการ องคการ     
เอกชน  ผูสอนศาสนา และเพื่อนําเสนอวิธีการสรางระบบความพรอมรับผิดที่เหมาะสมในระบบราชการ
ไทย ตลอดจนกลยุทธในการสงเสริมและกระตุนใหเกดิวิธีการทํางานในระบบดังกลาว  รวมทั้งการ
นําไปทดลองใชกับหนวยงานของรัฐบางหนวยงานในระยะทดลองเพื่อดูความเปนไปได  และปญหาที่
เกิดขึ้น  กอนจะไดนํามาปรับปรุงเพื่อนําไปใชกับองคการของรัฐในระดบักวางตอไป 
  งานวิจยันี้ไดใชกรอบความคิดของ Melvick Dubnick  ในการศึกษาการสรางระบบ
ความรับผิดชอบ  โดย Dubnick เห็นวาพฤติกรรมความพรอมรับผิดของบุคคลเกิดจากความสัมพันธ
ระหวางมติิภายในและมิตภิายนอกของ Accountability ของคนๆ นั้น ซ่ึง Accountability  ที่ดูจากมิติ  
ภายนอกไดแก ความพรอมรับผิดทางกฎหมาย (Legal Accountability) ความพรอมรับผิดทางระเบียบ
วินัยภายในองคกร (Organizational Accountability) ความพรอมรับผิดทางวิชาชีพ (Professional 
Accountability) และความพรอมรับผิดทางการเมือง (Political Accountability) สวน Accountability ที่ดู
จากมิติภายใน ไดแก  จิตสํานึกดานความพรอมในการแสดงความรับผิดชอบ อันเปนศีลธรรมภายในตัว
บุคคลคนนั้น  ทั้งนี้ในการศึกษาวจิัยคร้ังนี้ไดดูทั้งมติิภายนอกและภายใน แตจะเนนในการสรางมิติ    
ภายใน อันไดแก การสรางจดิสํานึกความรบัผิดชอบของเจาหนาทีใ่นหนวยงานภาครฐั 
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งานวิจยันี้ ไดมีการวิจยัเอกสาร (Documentary research) และการวจิัยภาคสนาม (Field 
research) โดยเริ่มจากการศึกษาแนวความคดิ ความหมายของระบบความพรอมรับผิด  การแบงประเภท
ของระบบความพรอมรับผิด เพื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมที่จะนํามาใชในระบบราชการไทย  และได
ทําการศึกษาระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการของตางประเทศ พรอมทั้งกลไกในการสงเสริม
และกระตุนระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการของประเทศเหลานั้น กรณีศึกษาที่นําเสนอ ไดแก 
ประเทศเยอรมนั ประเทศฝรัง่เศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย โดยเปรียบเทียบกับ
ของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 

คณะผูวจิัยไดทําการสํารวจความคิดเหน็ของบุคคลในวงการตางๆ ของไทย ไดแก     
เจาหนาที่ของรัฐ ประชาชน ผูทํางานองคการเอกชน และทําการสัมภาษณนกัวิชาการ นักธุรกิจ ผูสอน
ศาสนาและภกิษุ  เกีย่วกับความรู ความเขาใจระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการ  และทําการศึกษา
วัฒนธรรมของไทยที่เปนอุปสรรคในการสรางระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการ  จัดทํากรอบ
ความคิด และขอเสนอการสรางระบบความพรอมรับผิดที่เหมาะสมในระบบราชการไทย  กลยุทธในการ
สงเสริมระบบดังกลาวในหนวยงานภาครัฐ  กําหนดเกณฑในการชีว้ัดระดับความพรอมรับผิด จากนั้นได
นําตัวแบบและเกณฑไปทดลองใชกับหนวยงานภาครัฐในระดับตางๆ ไดแก  

• ระดับประเทศ กับขาราชการระดับสูง (คือระดับ 9 ขึ้นไป)  ของหนวยงานตางๆ 
• ระดับกรม  นําไปทดลองใชกับกรมที่ดินในสวนกลาง 
• ระดับจังหวัด  นําไปทดลองใชกับสํานักงานที่ดินจังหวดั 30 แหง ทัว่ประเทศ  
• ระดับทองถ่ิน นําไปทดลองใชกับองคการบริหารสวนตําบล จังหวัดปทุมธานี 

  จากการทดลองไดแบงระดับความพรอมรับผิดในองคการออกเปน 5 ระดับ ไดแก 
ระดับที่หนึ่งเปนระดับที่ไมมีความพรอมรับผิด (Entitlement  Accountability) ระดับที่สองเปนระดับที่มี
ความพรอมรับผิดเฉพาะบุคคล (Individual Accountability) ระดับที่สามเปนระดับทีม่ีความพรอมรับผิด
เฉพาะกลุมหรือทีม (Work Unit Accountability) ระดับที่ส่ีเปนระดับความพรอมรับผิดทีมีเฉพาะระนาบ
เดียวกัน (Cross-Functional Accountability) และระดับที่หาเปนระดับความพรอมรับผิดทั้งองคการ 
(Organizational Accountability) ผลจากการทดลองพบวาโดยทั่วไปกลุมที่ทดลองจะมีระดับความพรอม
รับผิดในระดบัที่ส่ี คือ มีความพรอมรับผิดในระนาบเดยีวกันหรือช้ันเดยีวกนั (Cross-Functional 
Accountability) และระดับที่หา คือ ระดับความพรอมรับผิดทั้งองคการ (Organizational Accountability) 
คณะผูวจิัยไดเสนอแนะวิธีการปรับระดับจากระดับต่ําไปสูระดับสูง โดยใชหลักการบริหารจัดการ
สมัยใหมเขามาชวย และนําเสนอกลยุทธที่เหมาะสมในการสรางระบบความพรอมรับผิดในระบบ
ราชการไทย  ตลอดจนเงื่อนไขที่จะทําใหระบบนี้บังเกิดผลไดแก 

1. สรางระบบความพรอมรับผิดในองคการโดยแบงบุคลากรออกเปน 3 ระดับ ไดแก 
ระดับองคการหรือผูบริหารระดับสูง  ระดบักลุมหรือทีมหรือผูบริหารระดับกลาง 



 บทสรุป-5 
 

และระดับบุคคล โดยแตละระดับจะมีหนาที่ในการสรางระบบความพรอมรับผิด
แตกตางกนัและสงเสริมซึ่งกันและกนั 

2. การทดลองทําแผนปฎิบัติการนําระบบความพรอมรับผิดมาใชในระดับองคการ
ควรกําหนดกจิกรรม ดังนี ้
ขั้นแรก -ทําความเขาใจและประชาสมัพันธเกี่ยวกับระบบความพรอมรับผิดให 

  กับบุคลากรในองคการ 
-จัดการวัดระดับความพรอมรับผิดของบุคลากรในองคการ 
-ทําการทดลองโครงการนํารองของแตละกองในหนวยงาน ใหมกีาร 
  จัดทํา แผนปฏิบัติการ( Action Plan) สรางโครงการยอยที่สามารถทํา 
  ไดภายใน 90 วัน โดยใหนําระบบความพรอมรับผิด เขามาใช 
  เปาหมายในการทดลองโครงการดังกลาวเพื่อใหทราบถงึความ 
  เหมาะสมในการนํามาใช ปญหาอุปสรรคตางๆ 

ขั้นที่สอง  -กําหนดนโยบายการปรับเปลี่ยนวิธีการทํางานทั้งองคการ 
 -สรางแถลงการณแสดงเจตนารมณและแผนสัมฤทธิ์ผลที่มีระบบ 

 ความพรอมรับผิด  
-สรางวัฒนธรรมองคการที่ยึดหลักระบบความพรอมรับผิด 
-จัดอบรมบุคคลกรใหมใหเขาใจวัฒนธรรมองคการใหมนี ้
-จัดทําหลักเกณฑ  การเลื่อนขั้น และการใหรางวัลที่ผูกตดิกับ 
โครงการหรือแผนกทีย่อมรับและพัฒนาระบบความพรอมรับผิด 
-ผูบริหารระดบัสูงจะตองใหการสนับสนุน และยนิยอมลดอํานาจ 
  เพื่อสรางบรรยากาศการทํางานแบบระบบความพรอมรับผิด   และ 
  ตองอธิบายใหบุคลากรในองคการเขาใจถึงประโยชนของการ 
  พัฒนาระบบการทํางานใหมและผลเสียถาไมทํา และพนักงานแต 
  ละคนจะไดอะไรจากการปรับปรุงครั้งนี้อยางเปนรูปธรรม  การ 
  สนับสนุนของผูบริหารระดบัสูงมีความสําคัญในการปรับเปลี่ยน 
-สรางแนวรวมจากผูบริหารระดับกลางและระดับพนักงาน สราง 
 แผนปฎิบัติการ  
-จัดทํางบประมาณเพื่อการสรางกิจกรรมทีส่งเสริมระบบความพรอม 
  รับผิด 
-มีนโยบายพฒันาบุคลากร โดยมีการจดัทาํแผนดานนี้โดยยดึหลัก 
ระบบความพรอมรับผิด  
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3. การนําระบบความพรอมรับผิดไปใชในระดับประเทศ  ควรกําหนดกิจกรรม ดังนี ้
ขั้นแรก -รัฐบาลสมควรใหมีการทดลองจัดทําโครงการนํารอง ดวยการทํา 

  แผนปฎิบัติการในหนวยงานในจังหวัดตางๆ อาจเริ่มดวย 10 จังหวัด 
 ในภูมภิาคตางๆ เพื่อดูความเปนไปไดในการนํามาใชในหนวยงาน 
  ภาครัฐ  และสมควรจัดทําในระดับภูมิภาคและทองถ่ิน เชน องคการ 
  บริหารสวนตําบล จากนั้นทําการวิเคราะหสภาพปญหาจากการนํา 
  แนวคดินี้ไปใช ในทองที่ตางกัน และระดับตางกัน เชน จังหวัดกับ 
  องคการบริหารสวนตําบล  เพื่อนําไปสูการสรางตัวแบบที่เหมาะสม 
  กับหลายๆ พืน้ที่ ซ่ึงนาจะหลากหลายตามระดับขององคการและ 
  ลักษณะงาน   

ขั้นที่สอง -หลังจากไดตวัแบบที่เหมาะสมแลว จะมกีารนําไปทดลองในระดับ 
                ประเทศ โดยวางเปนนโยบายของรัฐบาล  
ขั้นที่สาม -เปนขั้นที่ไดเร่ิมกระบวนการสรางและพัฒนาระบบความพรอม 

  รับผิดกับบางหนวยงานไปแลว  สมควรทําการประเมนิเพื่อทราบถึง 
  ปญหาการนํามาใช และควรพัฒนาวิธีการนํามาใชใหสมบูรณมาก 
  ยิ่งขึ้น เพื่อนําไปใชกับหนวยงานอื่นๆ ตอไป 

ขั้นที่ส่ี    -นําการสรางระบบความพรอมรับผิด  เปนนโยบายที่ใชกับหนวยงาน 
  ภาครัฐอื่นๆ และเพื่อใหระบบความพรอมรับผิดมีความยั่งยืนสมควร 
  ตองกําหนดใหวิธีการทํางานแบบมีระบบความพรอมรับผิดเปน 
  เกณฑในการประเมินความดีความชอบและการเลื่อนขั้น 
 

------------------------------------------------ 


