
 
การสรางระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการ 
(Accountability System in Thai Public Service) 

 
บทสรุปสําหรับผูบริหาร 
(Executive  Summary) 

 
เมื่อเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2540 ประเทศไทยประสบภาวะวกิฤตเศรษฐกิจ อันเปน      

ผลจากการดําเนินนโยบายเปดเสรีทางการเงิน การเรงขยายการพฒันาเศรษฐกิจของภาครัฐและเอกชน
เพื่อไปสู “อัศจรรยเอเซียตะวันออก” (The East Asian Miracle) การพัฒนาอยางไมระมัดระวัง การขาด
กลไกควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพของฝายภาครัฐ เปนสาเหตุใหเกิดภาวะเศรษฐกิจแบบฟองสบูที่
ยากจะควบคุมจนนําไปสูหายนะทางเศรษฐกิจของประเทศอยางที่ไมเคยประสบมากอน 

 หลังจากวิกฤตเศรษฐกิจป พ.ศ. 2540 แลว ประเทศไทยไดรับแรงกดดันจากภายนอก 
โดยเฉพาะจากสถาบันการเงินระหวางประเทศที่รัฐบาลไทยไดทําการกูยืมเงิน บีบใหสถาบันภาครัฐและ
เอกชนทําการปรับตัวเพื่อมุงไปสู การเปนภาครัฐที่มีการบริหารจัดการที่ดี หรือที่เรียกกันวา  “ ธรรมาภิ-
บาล”  อันเปนการแปลมาจากภาษาอังกฤษวา Good Governance  ขณะเดียวกันเนื่องจากวิกฤตเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย (รวมทั้งประเทศเกาหลีใตและประเทศอนิโดนีเซีย) ลวนเปนผลสวนสําคัญมาจากการที่
ภาคเอกชนที่รับผิดชอบทางเศรษฐกิจ ที่ใชอํานาจหนาที่ไปในทางทีไ่มถูกตอง มีการทํารายงานขอมลู
อยางไมโปรงใสจนเกดิความเสียหายแกผูถือหุน ตลอดจนเจาหนี้ทัว่ไปเปนจํานวนมาก จึงไดมีการ   
เรียกรองใหภาคเอกชนตองม ีGood Governance ของภาคเอกชนหรือที่เรียกกนัวาตองม ีGood Corporate 
Governance ดวยเชนกัน 

 อยางไรก็ตาม ไมวาจะเปนธรรมาภิบาลในภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ตาม  กรอบแนวคดิ  
Good Governance รวมความหมายถึง การสรางระบบบริการงานที่มีประสิทธิภาพ (Efficient service)  
การสรางความโปรงใส (Transparency)  ความยุติธรรม (Fairness)  เคารพและปฏิบัตติามกฎหมาย (Rule 
of  law) และความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ หรอืท่ีภาษาอังกฤษเรียกวา Accountability นั่นเอง 
  รัฐบาลไทยไดเห็นถึงความสาํคัญในการสรางระบบบริหารงานภาครัฐทีม่ีประสิทธิภาพ 
ความจริงจังในเรื่องนี้จะเหน็ไดจากการทีค่ณะรัฐมนตรไีดออกมติใหความเหน็ชอบกับแผนแมบทการ 
ปฎิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 และมาตรการการปรับภาคราชการในภาวะวิกฤตทางเศรษฐกจิ 
มาตรการปรับลดคาใชจายดานบุคคลภาครัฐ มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครฐัและมาตรการลด      
บทบาทภารกจิภาครัฐ  นับตั้งแตมีมาตรการดังกลาวหนวยงานภาครฐัไดขานรับกบักระแสการบริหาร 
จัดการที่ดแีละไดดําเนนิการปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานโดยเนนเรื่องโครงสราง บทบาทภารกจิ 
และความรับผิดชอบในหนาที่  ซ่ึงไดดําเนนิการไปแลวอยางเปนรูปธรรม 
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 อยางไรก็ตาม แมจะมกีารปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานโดยการปรับโครงสราง 
บทบาทภารกจิของหนวยงานภาครัฐไปมากแลว แตแนวคดิเกีย่วกบัการสรางระบบการทํางานที่เนน
ความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ (Accountability) ยังมิไดมีความคืบหนาไปเทาที่ควร ทั้งที่เปน
ระบบที่สําคัญที่จะเสริมสรางการทํางานที่เนนประสิทธิภาพ สรางความสํานึกดานรบัผิดชอบ มีความ  
ชัดเจนในกระบวนการทํางาน ทําใหสามารถตรวจสอบการทํางานของภาครัฐใหเปนไปในทศิทางที่ 
โปรงใสและตรวจสอบหาผูรับผิดชอบได อันจะทําใหการปฏิรูประบบงานภาครัฐเปนการปฏิรูปเพือ่
ประชาชนสวนใหญมิใชเพือ่หนวยงานภาครัฐดวยกันเอง 

 งานวิจยัหลายชิ้นในอดีตลวนชี้ใหเห็นวา สาเหตุที่ปจจัยดานการสรางระบบความ
พรอมรับผิดชอบยังไมคืบหนาเทาที่ควร เปนเพราะบุคลากรที่อยูในหนวยงานภาครัฐยังคงมทีัศนคติ
แบบเดิม กลาวคือยังเคยชนิกับการปฏิบตัิงานแบบเกา วิธีคิดแบบเกา และวิธีการสั่งการหรือตัดสินใจ
แบบเกาที่เปนแบบรวบอํานาจ มีความเคยชินกับการ ‘ส่ัง’ ตามสายการบังคับบญัชา เปนสาเหตุให         
ผูใตบังคับบัญชาเคยชินกับการถูกสั่งการและการปฏิบัติงานตามคําสั่ง ขาดจติสํานึกในการทํางาน     
เกี่ยงงานและโยงไปถึงการขาดความรับผิดชอบในภารกิจ โดยเฉพาะถาเปนภารกจิขององคการโดย  
สวนรวม เปนตน ดวยเหตุนี้เองแมจะมกีารปรับเปลี่ยนโครงสรางและภารกิจ ตลอดจนกระบวนการ
ทํางานสมัยใหม แตถามิไดมีการปรับเปลี่ยนทัศนคตแิละโลกทัศนของบุคลากรในองคการตลอดจน
เปลี่ยนพฤติกรรมการทํางานใหมีจิตสํานกึในความรับผิดชอบแลว โครงสรางและภารกิจที่ทําขึ้นใหมจะ
มีความหมายเปนเสมือนการเปลี่ยนที่ไมครบวงจร หรือเปล่ียนเฉพาะโครงภายนอกแตเนื้อหาภายในมิได
เปลี่ยนไปดวย ซ่ึงจะมีประโยชนนอยเนื่องจากมิไดมกีารเปลี่ยนวิธีการทํางาน และปฎิสัมพันธที่มีตอ     
ผูรวมงานดวยกัน ดวยเหตนุี้จึงมีความจําเปนที่จะตองคดิคนวิธีการเปลี่ยนพฤติกรรมการทํางานใหเปน
แบบความพรอมรับผิดชอบ กลาวคือ มีความรับผิดชอบในสิ่งที่ไดตัดสินใจลงไปรวมกัน เพื่อนําองคการ
ไปสูองคการภาครัฐที่มีประสิทธิภาพและ Accountable ตอสังคม สมดังเจตนารมณของธรรมาภิบาล   
จิตสํานึกที่เนนความรับผิดชอบดังกลาว ในงานวิจัยนี้จะเรียกชื่อวา ระบบความพรอมรับผิด
(Accountability System) 
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  งานวิจยันี้ มวีัตถุประสงคเพื่อทําการศึกษาเกีย่วกับแนวความคิดทีเ่ปนสากลของระบบ
ความพรอมรับผิด (Accountability)  การใชระบบนี้ในตางประเทศ การสรางกลไกและสงเสริมการสราง
ระบบความพรอมรับผิดชอบในสังคมของประเทศที่นํามาศึกษา  พรอมทั้งทําการสํารวจความเขาใจและ
ความคิดเหน็เกี่ยวกับระบบความพรอมรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐ ประชาชน นักวิชาการ องคการ     
เอกชน  ผูสอนศาสนา และเพื่อนําเสนอวิธีการสรางระบบความพรอมรับผิดที่เหมาะสมในระบบราชการ
ไทย ตลอดจนกลยุทธในการสงเสริมและกระตุนใหเกดิวิธีการทํางานในระบบดังกลาว  รวมทั้งการ
นําไปทดลองใชกับหนวยงานของรัฐบางหนวยงานในระยะทดลองเพื่อดูความเปนไปได  และปญหาที่
เกิดขึ้น  กอนจะไดนํามาปรับปรุงเพื่อนําไปใชกับองคการของรัฐในระดบักวางตอไป 
  งานวิจยันี้ไดใชกรอบความคิดของ Melvick Dubnick  ในการศึกษาการสรางระบบ
ความรับผิดชอบ  โดย Dubnick เห็นวาพฤติกรรมความพรอมรับผิดของบุคคลเกิดจากความสัมพันธ
ระหวางมติิภายในและมิตภิายนอกของ Accountability ของคนๆ นั้น ซ่ึง Accountability  ที่ดูจากมิติ  
ภายนอกไดแก ความพรอมรับผิดทางกฎหมาย (Legal Accountability) ความพรอมรับผิดทางระเบียบ
วินัยภายในองคกร (Organizational Accountability) ความพรอมรับผิดทางวิชาชีพ (Professional 
Accountability) และความพรอมรับผิดทางการเมือง (Political Accountability) สวน Accountability ที่ดู
จากมิติภายใน ไดแก  จิตสํานึกดานความพรอมในการแสดงความรับผิดชอบ อันเปนศีลธรรมภายในตัว
บุคคลคนนั้น  ทั้งนี้ในการศึกษาวจิัยคร้ังนี้ไดดูทั้งมติิภายนอกและภายใน แตจะเนนในการสรางมิติ    
ภายใน อันไดแก การสรางจดิสํานึกความรบัผิดชอบของเจาหนาทีใ่นหนวยงานภาครฐั 
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งานวิจยันี้ ไดมีการวิจยัเอกสาร (Documentary research) และการวจิัยภาคสนาม (Field 
research) โดยเริ่มจากการศึกษาแนวความคดิ ความหมายของระบบความพรอมรับผิด  การแบงประเภท
ของระบบความพรอมรับผิด เพื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมที่จะนํามาใชในระบบราชการไทย  และได
ทําการศึกษาระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการของตางประเทศ พรอมทั้งกลไกในการสงเสริม
และกระตุนระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการของประเทศเหลานั้น กรณีศึกษาที่นําเสนอ ไดแก 
ประเทศเยอรมนั ประเทศฝรัง่เศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย โดยเปรียบเทียบกับ
ของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 

คณะผูวจิัยไดทําการสํารวจความคิดเหน็ของบุคคลในวงการตางๆ ของไทย ไดแก     
เจาหนาที่ของรัฐ ประชาชน ผูทํางานองคการเอกชน และทําการสัมภาษณนกัวิชาการ นักธุรกิจ ผูสอน
ศาสนาและภกิษุ  เกีย่วกับความรู ความเขาใจระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการ  และทําการศึกษา
วัฒนธรรมของไทยที่เปนอุปสรรคในการสรางระบบความพรอมรับผิดในระบบราชการ  จัดทํากรอบ
ความคิด และขอเสนอการสรางระบบความพรอมรับผิดที่เหมาะสมในระบบราชการไทย  กลยุทธในการ
สงเสริมระบบดังกลาวในหนวยงานภาครัฐ  กําหนดเกณฑในการชีว้ัดระดับความพรอมรับผิด จากนั้นได
นําตัวแบบและเกณฑไปทดลองใชกับหนวยงานภาครัฐในระดับตางๆ ไดแก  

• ระดับประเทศ กับขาราชการระดับสูง (คือระดับ 9 ขึ้นไป)  ของหนวยงานตางๆ 
• ระดับกรม  นําไปทดลองใชกับกรมที่ดินในสวนกลาง 
• ระดับจังหวัด  นําไปทดลองใชกับสํานักงานที่ดินจังหวดั 30 แหง ทัว่ประเทศ  
• ระดับทองถ่ิน นําไปทดลองใชกับองคการบริหารสวนตําบล จังหวัดปทุมธานี 

  จากการทดลองไดแบงระดับความพรอมรับผิดในองคการออกเปน 5 ระดับ ไดแก 
ระดับที่หนึ่งเปนระดับที่ไมมีความพรอมรับผิด (Entitlement  Accountability) ระดับที่สองเปนระดับที่มี
ความพรอมรับผิดเฉพาะบุคคล (Individual Accountability) ระดับที่สามเปนระดับทีม่ีความพรอมรับผิด
เฉพาะกลุมหรือทีม (Work Unit Accountability) ระดับที่ส่ีเปนระดับความพรอมรับผิดทีมีเฉพาะระนาบ
เดียวกัน (Cross-Functional Accountability) และระดับที่หาเปนระดับความพรอมรับผิดทั้งองคการ 
(Organizational Accountability) ผลจากการทดลองพบวาโดยทั่วไปกลุมที่ทดลองจะมีระดับความพรอม
รับผิดในระดบัที่ส่ี คือ มีความพรอมรับผิดในระนาบเดยีวกันหรือช้ันเดยีวกนั (Cross-Functional 
Accountability) และระดับที่หา คือ ระดับความพรอมรับผิดทั้งองคการ (Organizational Accountability) 
คณะผูวจิัยไดเสนอแนะวิธีการปรับระดับจากระดับต่ําไปสูระดับสูง โดยใชหลักการบริหารจัดการ
สมัยใหมเขามาชวย และนําเสนอกลยุทธที่เหมาะสมในการสรางระบบความพรอมรับผิดในระบบ
ราชการไทย  ตลอดจนเงื่อนไขที่จะทําใหระบบนี้บังเกิดผลไดแก 

1. สรางระบบความพรอมรับผิดในองคการโดยแบงบุคลากรออกเปน 3 ระดับ ไดแก 
ระดับองคการหรือผูบริหารระดับสูง  ระดบักลุมหรือทีมหรือผูบริหารระดับกลาง 
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และระดับบุคคล โดยแตละระดับจะมีหนาที่ในการสรางระบบความพรอมรับผิด
แตกตางกนัและสงเสริมซึ่งกันและกนั 

2. การทดลองทําแผนปฎิบัติการนําระบบความพรอมรับผิดมาใชในระดับองคการ
ควรกําหนดกจิกรรม ดังนี ้
ขั้นแรก -ทําความเขาใจและประชาสมัพันธเกี่ยวกับระบบความพรอมรับผิดให 

  กับบุคลากรในองคการ 
-จัดการวัดระดับความพรอมรับผิดของบุคลากรในองคการ 
-ทําการทดลองโครงการนํารองของแตละกองในหนวยงาน ใหมกีาร 
  จัดทํา แผนปฏิบัติการ( Action Plan) สรางโครงการยอยที่สามารถทํา 
  ไดภายใน 90 วัน โดยใหนําระบบความพรอมรับผิด เขามาใช 
  เปาหมายในการทดลองโครงการดังกลาวเพื่อใหทราบถงึความ 
  เหมาะสมในการนํามาใช ปญหาอุปสรรคตางๆ 

ขั้นที่สอง  -กําหนดนโยบายการปรับเปลี่ยนวิธีการทํางานทั้งองคการ 
 -สรางแถลงการณแสดงเจตนารมณและแผนสัมฤทธิ์ผลที่มีระบบ 

 ความพรอมรับผิด  
-สรางวัฒนธรรมองคการที่ยึดหลักระบบความพรอมรับผิด 
-จัดอบรมบุคคลกรใหมใหเขาใจวัฒนธรรมองคการใหมนี ้
-จัดทําหลักเกณฑ  การเลื่อนขั้น และการใหรางวัลที่ผูกตดิกับ 
โครงการหรือแผนกทีย่อมรับและพัฒนาระบบความพรอมรับผิด 
-ผูบริหารระดบัสูงจะตองใหการสนับสนุน และยนิยอมลดอํานาจ 
  เพื่อสรางบรรยากาศการทํางานแบบระบบความพรอมรับผิด   และ 
  ตองอธิบายใหบุคลากรในองคการเขาใจถึงประโยชนของการ 
  พัฒนาระบบการทํางานใหมและผลเสียถาไมทํา และพนักงานแต 
  ละคนจะไดอะไรจากการปรับปรุงครั้งนี้อยางเปนรูปธรรม  การ 
  สนับสนุนของผูบริหารระดบัสูงมีความสําคัญในการปรับเปลี่ยน 
-สรางแนวรวมจากผูบริหารระดับกลางและระดับพนักงาน สราง 
 แผนปฎิบัติการ  
-จัดทํางบประมาณเพื่อการสรางกิจกรรมทีส่งเสริมระบบความพรอม 
  รับผิด 
-มีนโยบายพฒันาบุคลากร โดยมีการจดัทาํแผนดานนี้โดยยดึหลัก 
ระบบความพรอมรับผิด  
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3. การนําระบบความพรอมรับผิดไปใชในระดับประเทศ  ควรกําหนดกิจกรรม ดังนี ้
ขั้นแรก -รัฐบาลสมควรใหมีการทดลองจัดทําโครงการนํารอง ดวยการทํา 

  แผนปฎิบัติการในหนวยงานในจังหวัดตางๆ อาจเริ่มดวย 10 จังหวัด 
 ในภูมภิาคตางๆ เพื่อดูความเปนไปไดในการนํามาใชในหนวยงาน 
  ภาครัฐ  และสมควรจัดทําในระดับภูมิภาคและทองถ่ิน เชน องคการ 
  บริหารสวนตําบล จากนั้นทําการวิเคราะหสภาพปญหาจากการนํา 
  แนวคดินี้ไปใช ในทองที่ตางกัน และระดับตางกัน เชน จังหวัดกับ 
  องคการบริหารสวนตําบล  เพื่อนําไปสูการสรางตัวแบบที่เหมาะสม 
  กับหลายๆ พืน้ที่ ซ่ึงนาจะหลากหลายตามระดับขององคการและ 
  ลักษณะงาน   

ขั้นที่สอง -หลังจากไดตวัแบบที่เหมาะสมแลว จะมกีารนําไปทดลองในระดับ 
                ประเทศ โดยวางเปนนโยบายของรัฐบาล  
ขั้นที่สาม -เปนขั้นที่ไดเร่ิมกระบวนการสรางและพัฒนาระบบความพรอม 

  รับผิดกับบางหนวยงานไปแลว  สมควรทําการประเมนิเพื่อทราบถึง 
  ปญหาการนํามาใช และควรพัฒนาวิธีการนํามาใชใหสมบูรณมาก 
  ยิ่งขึ้น เพื่อนําไปใชกับหนวยงานอื่นๆ ตอไป 

ขั้นที่ส่ี    -นําการสรางระบบความพรอมรับผิด  เปนนโยบายที่ใชกับหนวยงาน 
  ภาครัฐอื่นๆ และเพื่อใหระบบความพรอมรับผิดมีความยั่งยืนสมควร 
  ตองกําหนดใหวิธีการทํางานแบบมีระบบความพรอมรับผิดเปน 
  เกณฑในการประเมินความดีความชอบและการเลื่อนขั้น 
 

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


