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ให้สามารถท าหน้าที่ในการตรวจสอบได้มีประสิทธิภาพมากขึ้นและสามารถน าไปสู่มาตรการและสภาพ
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 

# # 5481204824 : MAJOR POLITICAL SCIENCE 
KEYWORDS: ACCOUNTABILITY / QUASI-GOVERNMENTAL ORGANIZATION 

TEERAPON KREANGPUN: THE ACCOUNTABILITY OF QUASI-GOVERNMENTAL 
ORGANIZATIONS. ADVISOR: ASSOC. PROF. WANCHAI MEECHART {, 238 pp. 

The author considers the transformation of the Thailand bureaucratic organization 
to the Quasi-governmental organization that was established with more autonomous and 
flexibility than bureaucratic structure. The research aims to answer: How was the 
accountability system of Quasi-governmental organization? What was the reason? What was 
the problem? Then how Quasi- Governmental organization can be improved? 

The methodology of research used the classical institutional approach to explore 
the five case studies of the organization under the specialized Act : The Thai Public 
Broadcasting Service (ThaiPBS), National Village and Urban Community Fund Office, Health 
system Research Institute, The Teachers’ Council of Thailand and Bank of Thailand. The 
research used the in-depth interview tool on the unit of analysis that is the supreme 
authority board of Quasi-governmental organization. 

The research found that the organization mandate need to run with the 
autonomous and flexibility by nature. So the nature of organization shaped the 
administrative structure that determined the accountability system. The board is not directly 
accountable to the ministry order with hierarchy chain of command. The board has no one 
best way of accountability form. There are several forms such Political accountability, Legal 
accountability, Professional accountability and Social accountability except the Bureaucratic 
accountability. However, there are problems on the accountability system. The board is not 
clear that accountable to whom. The external accountability organizations have weakness 
and the hardly to implement the mechanism sanction to the board. Therefore, this research 
suggested that the external accountability should be improved the function for increasing 
the efficiency and bring to obviously sanction. The Quasi-governmental organization should 
have to develop more administrative transparency to compensate the high autonomous 
existing. 
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บทท่ี 1 
บทน า 

 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) กับระบบการเมือง 
ระบบการเมือง กับระบบราชการเป็นสิ่งที่มีคู่กันมาอย่างยาวนานตั้งแต่การก าเนิดเป็นรัฐ 

ประเทศทั่วโลกนั้นมีระบอบการเมืองการปกครองที่ต่างกันออกไป แต่ระบอบที่ได้รับการยอมรับและ
ถือว่าเป็นระบอบเดียวที่ให้หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของมนุษย์มากที่สุด ก็คือ ระบอบ
ประชาธิปไตย ถึงแม้ว่าจะไม่ใช่ระบอบที่ดีที่สุด แต่ในมุมมองของ Aristotle ก็จัดได้ว่าเป็นระบอบที่
เลวน้อยที่สุด (พิศาล มุกดารัศมี , 2553: 58) ประเทศไทยก็เช่นกันก็มีพัฒนาการที่ผ่านการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากอดีตที่เป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์สู่ระบอบประชาธิปไตย ผ่านมา 81 ปี
นับตั้งแต่พ.ศ. 2475 ประชาธิปไตยของไทยยังไม่สามารถลงหลักปักฐานได้อย่างมั่นคงอันเนื่องมาจาก
การท ารัฐประหารบ่อยครั้ง เป็นปรากฏการณ์ตีกลับของประชาธิปไตย (Democratic rollback) ที่
ไทยยังเผชิญอยู่  (Larry Diamond, 2008) ในขณะที่ระบบราชการยังคงเป็นกลไกส าคัญในการ
ขับเคลื่อนพัฒนาพัฒนาประเทศไม่ว่าระบบการเมืองจะมีความเปลี่ยนแปลงไปอย่างไรก็ตาม  

ระบบการเมืองเป็นโครงสร้างในการส่งผ่านข้อเรียกร้องของประชาชน ออกมาเป็นนโยบาย 
หรือทิศทางในการพัฒนาประเทศ ในขณะที่ระบบราชการเป็นดั่งเครื่องมือในการส่งผ่านนโยบายไปสู่
การปฏิบัติ ระบบการเมืองกับระบบราชการจึงมีความสัมพันธ์กันอย่างแยกไม่ออก และต่างก็เป็น
ระบบที่เกื้อกูลกัน ฉะนั้นการมีระบบราชการที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ย่อมเป็นปัจจัยหนึ่งในการ
ชี้วัดความส าเร็จของรัฐบาลด้วย 

ภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบราชการก็ถือได้ว่าเป็นปัจจัยหนึ่งในการ
ส่งเสริมระบอบการปกครองด้วยซึ่ง Juan J.Linz และAlferd Stepan (1998: 55) ได้กล่าวถึงเงื่อนไข
ที่ท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีความยั่งยืนว่าจะต้องประกอบด้วย 

1. Civil Society คือ ภาคประชาสังคมต้องมีอิสระในการรวมตัวกัน มีการจัดการกลุ่มของ
ตนเองได้อย่างอิสระ (Self-organizing) และสามารถเคลื่อนไหว หรือมีบทบาททางสังคมได้ (Social 
movement) 

2.  Political Society ภาคสั งคมการเมือง  ต้องเปิดโอกาส หรือ เปิด พ้ืนที่ ให้ภาค               
ประชาสังคม ได้มีพ้ืนที่ในการแสดงออก หรือมีกลไกเชิงสถาบัน ( Institutional Routinization) ที่
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เป็นช่องทางให้ภาคประชาสังคมได้ส่งผ่านข้อเรียกร้องไปสู่ภาคการเมืองและออกมาเป็นนโยบาย
สาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อประชาสังคมได้ ฉะนั้นทั้งภาคประชาสังคม และสังคมการเมือง จึงเป็น
โครงสร้างที่ต้องพ่ึงพิงกัน สัมพันธ์กัน มีโครงสร้างเพ่ือให้เกิดการประสานประนีประนอม (Structuring 
compromise) ระหว่างกัน 

3. Rule of Law ปกครองโดยใช้หลักนิติรัฐ คือ ใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการรับรอง 
และคุ้มครองสิทธิของประชาชน อย่างเท่าเทียมกันโดยไม่เลือกว่าจะเป็นกลุ่มใด ซึ่งเป็นไปตามแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 

4.  State Bureaucracy ต้ องมี ร ะบบราชการที่ พร้ อม ใช้ ได้  ท า งาน ได้  ( a usable 
bureaucracy) กล่าวคือ เป็นระบบราชการที่บริหารโดยใช้หลัก Good Governance เพ่ือเป็นกลไก
ในการน านโยบายจากภาคการเมืองไปสู่การปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นธรรมแก่ประชาชน 
ภายใต้กฎหมายและระเบียบที่ท าให้ระบบราชการสามารถตรวจสอบได้หรือมี Accountability  

5. Economic Society ต้องมีเศรษฐกิจที่ดีโดยใช้ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี ซึ่งท าให้
การเติบโตอย่างมาก น าความกินดีอยู่ดีมาสู่ประชาชน ในขณะเดียวกัน รัฐก็ต้องดูแลก ากับระบบ
เศรษฐกิจ แต่ก็ต้องท าให้น้อยที่สุดเพ่ือความเป็นเสรีของตลาด รัฐมีหน้าที่เพียงการคอยดูแลกลไก
ตลาดให้เป็นไปอย่างเป็นธรรม ซึ่งก็คือการใช้ระบบเศรษฐกิจแบบผสมนั่นเอง 

จะเห็นได้ว่าในข้อที่  4 State Bureaucracy นั้น Linz & Stepan เองก็มองว่า ระบบ
ราชการนั้นเป็นส่วนหนึ่งที่ส่งเสริมให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความยั่งยืนเช่นกัน แต่ต้อง
เป็นระบบราชการที่ท างานได้ (Usable bureaucracy) โดยระบบราชการนั้นต้องมีธรรมาภิบาล 
(Governance) และมีความพร้อมถูกตรวจสอบตรวจสอบได้ (Accountability) ด้วย  

ดังนั้น องค์การในระบบราชการจึงจ าเป็นที่จะต้องมีความพร้อมถูกตรวจสอบด้วย ควบคู่ไป
กับประสิทธิภาพ และการตอบสนองต่อประชาชนภายใต้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) กับการเปลี่ยนแปลงรูปแบบองค์การ
ภาครัฐ 

ตั้งแต่อดีตนับจากการปฏิรูปการเมืองการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 เป็นต้นมา ระบบ
ราชการถือว่าเป็นโครงสร้างหรือกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) องค์การ
แบบราชการเป็นรูปแบบโครงสร้างหลักส าคัญในการด าเนินนโยบายเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน 
การจัดโครงสร้างการบริหารราชการดั้งเดิมเป็นองค์การแบบราชการ (Bureaucracy) ภายใต้การ
บังคับบัญชาของกษัตริย์และขุนนาง แบ่งหน้าที่การบริหารออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งโครงสร้าง
และรูปแบบการบริหารแบบราชการยังคงใช้อย่างต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน จึงถือได้ว่าองค์การแบบ
ราชการเป็นรูปแบบของการบริหารของรัฐสมัยใหม่ที่มาแต่เดิม โดยเน้นการจัดโครงสร้างตามสายการ
บังคับบัญชา (Hierarchy) โดยมีกษัตริย์ในฐานะองค์รัฐาธิปัตย์เป็นผู้ถืออ านาจสูงสุด ที่ควบคุม 
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ตรวจสอบการบริหารงานของเสนาบดีกระทรวงต่างๆทั้งหมด ซึ่งได้รับแต่งตั้งโดยกษัตริย์ ดังนั้น ระบบ
ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การแบบราชการดั้งเดิมจึงเป็นแบบราชการ ( Bureaucratic 
accountability) ที่การตรวจสอบเป็นไปตามสายการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น ผู้ใหญ่ควบคุมผู้น้อย 
ตามอ านาจหน้าที่ และมีการให้คุณให้โทษตามล าดับชั้น 

องค์การแบบราชการเป็นกลไกหลักส าคัญในการน านโยบายไปปฏิบัติสืบเนื่องมาตั้งแต่การ
ปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินสมัยรัชกาลที่ 5 สืบเนื่องมาจนถึงยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ.2475 องค์การแบบราชการยังคงเป็นโครงสร้างหลักในการขับเคลื่อนประเทศ อย่างไรก็
ตามเป็นที่ทราบกันดีว่าองค์การแบบราชการนั้นมีข้อถกเถียงถึงปัญหาในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะความ
ผิดปกติในการท าหน้าที่ (Dysfunction) ซึ่ง Robert K.Merton (1957) ชี้ให้เห็นสภาวะการท างานที่
เบี่ยงเบนเป้าหมาย (Displacement of goal) จากการที่ยึดระเบียบกฎเกณฑ์เป็นเป้าหมาย จนการ
บริหารขาดประสิทธิภาพ นอกจากนี้ โครงสร้างการท างานที่เน้นการสื่อสารแบบเป็นทางการประกอบ
กับการให้คุณค่ากับความเป็นกลาง ท าให้ระบบราชการปลูกฝังบุคลิกของข้าราชการให้มีลักษณะที่
เย่อหยิ่งและทะนงตน (Robert K.Merton, 1957: 107) 

นอกจากนี้องค์การแบบราชการยังถูกท้าทายจากกระแสโลกาภิวัตน์ซึ่งเป็นอีกปัจจัยที่
ผลักดันให้เกิดกระแสการปฏิรูประบบราชการไปทั่วโลก การไหลของทุน แรงงาน สินค้าอย่างเสรี 
ระบบตลาดเป็นตัวผลักดันหลักที่ท าให้เกิดการเรียกร้องถึงประสิทธิภาพของระบบราชการ ที่ต้องปรับ
บทบาทเป็นผู้สนับสนุนภาคเอกชนมากกว่าที่จะเป็นผู้ควบคุม ที่ผ่านมาระบบราชการถูกจับตามองว่า
ขาดประสิทธิภาพ ตอบสนองช้า ผูกขาด ประหนึ่งสัตว์ประหลาดที่ควบคุมไม่ได้ (Uncontrollable 
monster) (Donald J Savoir, 2010: 263) องค์การแบบราชการเริ่มไม่ตอบโจทย์เรื่องประสิทธิภาพ 
ท าให้รัฐบาลส่วนมากจะมีนโยบายปฏิรูประบบราชการเพ่ือให้สามารถตอบโจทย์เรื่องประสิทธิภาพ
มากขึ้น และสามารถขับเคลื่อนนโยบายเพื่อตอบสนองต่อประชาชนได้ดีข้ึน  

จากสภาพปัญหาขององค์การในระบบราชการดังกล่าวที่รวมศูนย์อ านาจ ขาดประสิทธิภาพ 
ไม่ตอบสนองต่อประชาชน กับสภาพสังคมในระบบตลาดเสรีเป็นตัวผลักดันให้ระบบราชการต้อง
ปรับตัว โดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกาได้เกิดแนวคิด Reinventing Government โดย David Osborn 
(1993) และ Ted Gaebler ได้กล่าวถึง หลักการปฏิรูประบบราชการ 10 ประการ ได้แก่ 1.รัฐเป็นผู้
ก าหนดทิศทางมากกว่าลงมือท าเอง (Steering rather than rowing) 2.ให้ชุมชนเป็นเจ้าของ รัฐมี
หน้าที่เสริมพลังมากกว่าการท าให้ (Community-Owned government) 3. รัฐที่เน้นการแข่งขัน 
(Competitive Government) 4. ขับเคลื่อนด้วยภารกิจมากกว่าขับเคลื่อนด้วยกฎระเบียบ (Mission-
drive Government) 5. ให้ความส าคัญกับผลลัพธ์มากกว่ากระบวนการ (Results-Oriented 
Government) 6. รัฐที่ตอบสนองลูกค้าไม่ใช่ตอบสนองต่อระบบราชการ (Customer-driven 
Government) 7. รัฐประกอบการ (Enterprising Government) 8. รัฐที่ท างานเน้นการป้องกัน
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มากกว่าการไล่ตามแก้ปัญหา (Anticipatory Government) 9. รัฐที่มีการกระจายอ านาจเน้นการมี
ส่วนร่วมและการท างานเป็นทีม (Decentralized Government) 10. รัฐที่ขับเคลื่อนโดยระบบตลาด 
(Market-oriented Government) ในขณะที่ Bidhya Bowornwathana (2001) ได้กล่าวถึงการ
เปลี่ยนผ่านนโยบายปฏิรูปการบริหารภาครัฐสรุปว่า การปฏิรูประบบราชการเป็นการเปลี่ยนผ่านจาก
การบริหารในแบบเดิม (Government) สู่การบริหารที่เป็นธรรมาภิบาล (Governance) สามารถ
พิจารณาได้ 4 มิติ คือ ด้านอ านาจ (Power) จากการบริหารแบบรวมศูนย์อ านาจ สู่การกระจาย
อ านาจ ผ่านนโยบายปฏิรูป (privatization) การลดขนาดภาครัฐ (Downsizing) สนับสนุนองค์กร
พัฒนาเอกชน (NGO) 

เพราะฉะนั้นจากโจทย์เรื่องประสิทธิภาพขององค์การในระบบราชการ แนวคิดการปฏิรูปจึง
มุ่งไปที่เรื่องขนาดของภาครัฐที่เล็กลง กระจายอ านาจ เน้นความคล่องตัว มุ่งเน้นผลลัพธ์ เป็นต้น 

ส าหรับประเทศไทยก็เช่นกันที่อยู่ท่ามกลางประชาคมโลกและท่ามกลางระบบเศรษฐกิจโลก
ที่ทุกอย่างเชื่อมโยงถึงกันอย่างรวดเร็วเป็นโลกไร้พรมแดน จึงเป็นแรงผลักให้ระบบราชการไทยต้อง
ปรับตัวเพ่ือให้เท่าทันต่อความเปลี่ยนแปลง การเกิดนโยบายปฏิรูปราชการของไทยนั้นได้รับอิทธิพล
จากแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ซึ่งน าไปสู่การปรับปรุง
โครงสร้าง และเกิดองค์การรูปแบบใหม่ที่เชื่อว่าจะสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพและตอบโจทย์ความ
ประหยั ดและคุ้ มค่ า  ซึ่ ง  Christopher Pollitt, Karen Bathgate, Janice Caulfield, Amanda 
Smullen, และColin Talbot (2001: 272) เรียกปรากฏการณ์การเกิดขึ้นของหน่วยงานรูปแบบใหม่
ที่ต่างออกไปจากองค์การแบบราชการนี้ว่า Agencification ซึ่งเป็นที่นิยมแพร่หลายออกไปยัง
ประเทศต่างๆ โดยเรียกปรากฏการนี้ว่า Agency fever หรือ Agency flu โดยมีต้นก าเนินจาก
ประเทศอังกฤษ  

การเกิดหน่วยงานรูปแบบใหม่ (Quangos) นั้นอยู่บนสมมติฐานเชื่อว่าองค์การรูปแบบใหม่
นั้นมีหน้าที่เฉพาะอย่างท าให้บริหารจัดการได้มีประสิทธิภาพมากกว่าองค์การแบบราชการ เพราะ
ปฏิบัติงานสามารถมุ่งเน้น (focus) กับหน้าที่ภารกิจอย่างใดอย่างหนึ่ง อีกทั้งท าให้เกิดความง่ายในการ
เข้าถึงบริการผู้รับบริการไม่สับสน อีกทั้งสามารถให้บริการได้ดีกว่าเดิม ปรับปรุงและเพ่ิมแรงจูงใจ
ให้กับผู้ปฏิบัติงานได้ดีกว่าเพราะมีอิสระพอสมควรให้ตัดสินใจได้มากกว่า ยืดหยุ่นกว่า โปร่งใสกว่า 
อย่างไรก็ตามการเกิดขึ้นขององค์การรูปแบบใหม่นั้นยังเป็นที่ถกเถียงถึงผลที่เกิดขึ้นในสถานการณ์จริง 
ว่าแต่ละประเทศอาจให้ผลที่ต่างกันออกไป อีกทั้งไม่มีหลักฐานการศึกษา หรือตัวชี้วัดที่ระบุชัดเจนถึง
ผลการปฏิบัติงานขององค์การแล้วจะอธิบายได้ในภาพรวม นอกจากนี้ในการเกิดขึ้นขององค์การ
รูปแบบใหม่นั้นส่วนมากเป็นการปรับปรุงเปลี่ยนผ่านจากโครงสร้างเดิม และบุคลากรในระบบราชการ
เดิม ซึ่งอาจท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง แต่ก็ไม่สามารถยืนยันได้ถึงการปรับปรุง
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เปลี่ยนแปลงในเชิงพฤติกรรมของคนท างานว่าได้เปลี่ยนแปลงด้วยหรือไม่ (Christopher Pollitt และ
คณะ, 2001: 278-279) 

กรณีการปฏิรูประบบราชการของไทยนั้นก็ได้รับเอาแนวคิดการตั้งหน่วยงานรูปแบบใหม่ 
(Agencification) จากตะวันตกเข้ามาใช้ มีความพยายามปรับโครงสร้างการบริหารด้วยการตั้ง
องค์การรูปแบบใหม่ที่มีโครงสร้างการบริหารแตกต่างไปจากองค์การแบบราชการดั้งเดิม ด้วยการท า
ให้องค์การใหม่นั้นมีอ านาจในตัวเอง (Autonomisation) (Bidhya Bowornwathana, 2006: 27-29
) ซึ่ งในปัจจุบันบรรดาองค์การอิสระ( Independent Agency) หรือองค์การมหาชน (Public 
Organization) หรือองค์การกึ่งอิสระ/ (Quangos) ที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจปัจจุบันมี
จ านวนเพ่ิมขึ้นมากถึง 132 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 75.43 ของส่วนราชการกระทรวงและกรมรวมกัน 
ทั้งนี้หากพิจารณาตามการจ าแนกหน่วยงานรัฐของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(2553) ได้จ าแนกหน่วยงานรัฐออกเป็น 8 ประเภท ได้แก่  

(1) ส่วนราชการ มีจ านวน 20 กระทรวง 155 กรม นอกนั้นเป็นหน่วยงานรัฐรูปแบบอ่ืนที่
ไม่ใช่ส่วนราชการ ได้แก่  

(2) รัฐวิสาหกิจ จ านวน 58 หน่วยงาน  
(3) องค์การมหาชนตามพ.ร.บ.องค์การมหาชน จ านวน 29 หน่วยงาน  
(4) องค์การมหาชนที่ตั้งข้ึนตามพ.ร.บ.เฉพาะ หรือองค์การในก ากับ จ านวน 15 หน่วยงาน  
(5) องค์การของรัฐที่เป็นอิสระ จ านวน 8 หน่วยงาน  
(6) มหาวิทยาลัยของรัฐ จ านวน 67 แห่ง  
(7) มหาวิทยาลัยที่ตั้งขึ้นตามพ.ร.บ.เฉพาะหรือมหาวิทยาลัยในก ากับ จ านวน 13 แห่ง และ  
(8) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษหรือ S.D.U. จ านวน 2 แห่ง  
ทั้งนี้องค์การมหาชนที่เกิดขึ้นตาม พ.ร.บ.เฉพาะหรือองค์การในก ากับนั้นมีการเพ่ิมขึ้น

ภายในปี พ.ศ.2543 เพียงปีเดียวมากถึง 10 หน่วยงาน (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 
2553: 56) ซึ่งถือว่ามีการเพิ่มที่สูงมากผิดปกติ 

จากปรากฏการณ์ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า จากองค์การแบบราชการเดิมที่เป็นก าลังหลักใน
การขับเคลื่อนนโยบายมายาวนาน ถูกตั้งค าถามถึงปัญหาที่ไม่ตอบโจทย์ในด้านประสิทธิภาพ การเกิด
แนวคิดการบริหารราชการแนวใหม่ที่มุ่งเน้นการตอบโจทย์ประสิทธิภาพ จนน าไปสู่การปฏิรูประบบ
ราชการ ท าให้เกิดองค์การรูปแบบใหม่ที่มีโครงสร้างการบริหารต่างออกไปจากเดิม ซึ่งกรณีของ
ประเทศไทยนั้น การปฏิรูปก่อให้เกิดองค์การรูปแบบใหม่อ่ืนๆ ทั้งองค์การมหาชน องค์การอิสระใน
ก ากับ องค์การของรัฐที่เป็นอิสระ มหาวิทยาลัยในก ากับ หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ เหล่านี้เป็น
นวัตกรรมขององค์การสมัยใหม่ที่เกิดขึ้น ในขณะที่องค์การแบบราชการที่ถูกมองว่ามีปัญหานั้นก็ยังคง
ด าเนินงานอยู่ควบคู่กันไป 
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อย่างไรก็ตาม การเกิดขึ้นขององค์การรูปแบบใหม่ดังกล่าว โดยเฉพาะองค์การองค์การใน
ก ากับที่มีการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ ซึ่งมีอ านาจและความเป็นอิสระในการด าเนินงาน และไม่
อยู่ภายใต้โครงสร้างแบบระบบราชการนั้นเริ่มมีการขยายตัวเพ่ิมขึ้นมากซึ่งขัดแย้งกับนโยบายการลด
ขนาดภาครัฐ อีกทั้งในส่วนของการด าเนินงานของหน่วยงานกึ่งอิสระจากรัฐบาลของไทย ยังแสดง
สัญญาณที่บ่งบอกถึงภาวะที่ขาดการควบคุมตรวจสอบ  

จากการศึกษาของเอก ตั้งทรัพย์วัฒนาและคณะ (2553: 6-9) ได้ตั้งข้อสังเกตถึงโครงสร้าง
การบริหารว่าการที่บรรดาองค์การส.ต่างๆ (กลุ่มองค์การในก ากับกระทรวงสาธารณสุข) นั้น มีการ
บริหารในรูปแบบคณะกรรมการ โดยใช้กลไกการควบคุมกันเองภายในเพียงอย่างเดียว โดยที่
กรรมการบริหารนั้นไม่มีกลไกท่ีอยู่เหนือขึ้นไปในการตรวจสอบ กล่าวคือ กรรมการบริหารนั้นไม่ได้ขึ้น
ต่อโครงสร้างอ่ืนใด ซึ่งหากเป็นกรณีส่วนราชการนั้นจะขึ้นต่อรัฐมนตรี รัฐมนตรีขึ้นต่อรัฐสภาซึ่งเป็น
ตัวแทนของประชาชน หากเป็นบริษัทเอกชนคณะกรรมการบริหารจะขึ้นต่อผู้ถือหุ้น แต่ในกรณีของ
ผู้บริหารองค์การส.นั้น ไม่มีการจัดโครงสร้างความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ในชั้นที่
เหนือกว่ากรรมการบริหารขึ้นไป  

ในขณะที่การศึกษาของ Jonathan G S Koppell พบว่าองค์การกึ่ งรัฐบาล Quasi-
Government ซึ่งมีลักษณะเป็นลูกผสมระหว่างความเป็นรัฐกับเอกชน (Hybrid) นั้น ถึงแม้จะมีการ
อ้างถึงการน าเอากลไกตลาดเข้ามาใช้เพ่ือประสิทธิภาพของตลาด (market efficiency) ในระบบ
ราชการเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายให้มีประสิทธิภาพ แต่แทบจะไม่มีการตั้งค าถามถึงต้นทุนทางการเมือง 
(Political cost) ที่ต้องแลกกับประสิทธิภาพ ซึ่งในทางรัฐศาสตร์นั้น ประเด็นความพร้อมถูกตรวจสอบ
และการควบคุม (Accountability and control) เป็นประเด็นส าคัญที่ต้องพิจารณา เพราะการขาด
ซึ่งความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) นั้นถือว่าเป็นการคุกคามความชอบธรรมของระบอบ
ประชาธิปไตย ฉะนั้น  Jonathan GS Koppell (2003: 3-4) จึงมองว่าการที่องค์การแบบลูกผสม 
หรือกึ่งรัฐบาลซึ่งให้ความส าคัญกับประสิทธิภาพตามระบบตลาดอย่างมากนั้น ท าให้องค์การเหล่านั้น
ควบคุมได้ยากและมีความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) น้อยกว่าองค์การแบบราชการ 

นอกจากนี้ จรัส สุวรรณเวลา (2546: 126,176,248) ยังเสริมถึงความสัมพันธ์เชิงรับผิด
ภายในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลว่า ตามหลักแล้วในโครงสร้างการบริหาร จะมีคณะกรรมการ
บริหาร (Executive Boards) ท าหน้าที่ควบคุมการท างานของผู้บริหาร (CEO) แต่ปัญหาเชิงระบบ
ความรับผิดขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลในไทย คือหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารไม่ชัดเจน ท า
ให้ความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการบริหารกับผู้บริหารเป็นแบบอุปถัมภ์ ท าให้บทบาทของคณะ
กรรมการบริหารเป็นเพียงตรายางให้กับผู้บริหาร ซึ่งเสี่ยงต่อการน าไปสู่ภาวะสมยอมกัน ท าให้ระบบ
การถ่วงดุลและระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) เสียไป ซึ่งสอดคล้องกับ Day & 
Klein (1987) ได้ศึกษาหน่วยงานภาครัฐด้านต่างๆ เช่น สาธารณสุข ต ารวจ การประปา การศึกษา 
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และการสังคมสงเคราะห์ โดยตั้งค าถามว่าบรรดาสมาชิกกรรมการบริหารที่ไม่ได้เป็นผู้เชี่ยวชาญหรือ
เป็นบุคคลในวิชาชีพของหน่วยงานนั้นๆ สามารถท าให้บุคลากรวิชาชีพขึ้นต่อกรรมการได้อย่างไร ใน
ขณะเดียวกันก็ตั้งค าถามด้วยว่ากรรมการบริหารนั้นถูกตรวจสอบโดยใคร (to whom) เพราะที่มาของ
กรรมการบริหารนั้นล้วนมาจากการแต่งตั้ง และผลการศึกษาก็พบว่ากรรมการบริหารไม่ได้รู้สึกว่าเขา
ต้องรับผิดชอบต่อประชาชน หากแต่ต้องรับผิดชอบต่อคนที่แต่งตั้งให้เขามาด ารงต าแหน่ง และ
กรรมการบางคนก็ถูกแต่งตั้งเข้ามาเพราะความเป็นพรรคพวก (Partisan) เดียวกันกับผู้มีอ านาจ
แต่งตั้ง (Richard Mulgan, 2011: 83) 

 ในขณะที่ Bidhya Bowornwathana (2006: 32) ตั้งข้อสังเกตแย้งว่าระบบความพร้อมถูก
ตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลของไทยนั้นมีความเป็นการเมือง คณะกรรมการบริหารมี
ความเข้มแข็งมากแต่ผู้บริหารนั้นอ่อนแอ (Weak CEO, Strong Board) และมีความสัมพันธ์เชิง
ผลประโยชน์กับฝ่ายการเมือง ฉะนั้นแม้ว่าจรัส สุวรรณเวลา กับ Bowornwathana จะเห็นต่างกันใน
แง่ของอ านาจระหว่างคณะกรรมการ กับผู้บริหาร แต่ก็เห็นสอดคล้องกันในแง่ความสัมพันธ์เชิง
ผลประโยชน์ที่อาจสุ่มเสี่ยงต่อการขาดความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) 

ดังนั้น จะเห็นได้ว่าจากการศึกษาข้างต้น และจากปรากฎการณ์การเปลี่ยนผ่านรูปแบบ
องค์การแบบราชการที่ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบมีรูปแบบที่ชัดเจนตามสายการบังคับบัญชา
(Bureaucratic accountability) แต่เมื่อกาลเวลาผ่านไป องค์การภาครัฐเริ่มมีการเปลี่ยนรูปแบบและ
โครงสร้างใหม่เป็นองค์การกึ่งอิสระ หรือองค์การในก ากับของรัฐบาลที่เน้นการตอบโจทย์ประสิทธิภาพ
นั้น ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) เริ่มไม่มีความชัดเจน แต่เนื่องจากองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาลนั้นยังคงด ารงสถานะความเป็นองค์การภาครัฐที่ใช้เงินภาษีจากประชาชนอยู่ ก็ยังมี
ความจ าเป็นที่ต้องมีความพร้อมถูกตรวจสอบด้วย เพราะความพร้อมถูกตรวจสอบเป็นประเด็นส าคัญ
ที่จะธ ารงรักษาระบอบการปกครองให้เกิดธรรมาภิบาลและท าให้เกิดความยั่งยืนในการปกครองตาม
ระบอบประชาธิปไตย 

เพราะฉะนั้นเมื่อแนวคิดทางการบริหารภาครัฐมีการเปลี่ยนผ่านไป โครงสร้างและรูปแบบ
องค์การภาครัฐก็มีการเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย แล้วระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) 
ขององค์การแบบราชการเดิมที่เน้นการตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชานั้น เมื่อรูปแบบองค์การ
พัฒนาเป็นองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล แล้วระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) จะมี
การพัฒนาเปลี่ยนแปลงไปอย่างไร 

จึงน าไปสู่ค าถามในการศึกษาครั้งนี้ว่า ในส่วนโครงสร้างระดับคณะกรรมการองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาลนั้นมีระบบความพร้อมถูกตรวจสอบเป็นอย่างไร อะไรคือปัญหาในเชิงความพร้อมถูก
ตรวจสอบ และระบบความพร้อมถูกตรวจสอบควรเป็นอย่างไร 
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1.2 ค าถามวิจัย 

1.2.1 ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) ขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล
เป็นอย่างไร  ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น 

1.2.2 อะไรคือปัญหาในเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) ขององค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาล  

1.2.3 ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลควรจะเป็นอย่างไร 

1.3 วัตถุประสงค ์

1.3.1 เพ่ือศึกษาระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) ขององค์การกึ่งอิสระ
จากรัฐบาล 

1.3.2 เพ่ือศึกษาถึงสภาพปัญหาในด้านความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 

1.3.3 เพ่ือเสนอแนะถึงการจัดระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 

 

1.4 ขอบเขตการวิจัย 

 1.4.1 ขอบเขตด้านเนื้อหา 
การศึกษานี้มีขอบเขตในการอธิบายเชิงโครงสร้างและความสัมพันธ์ในแง่ความพร้อมถูก

ตรวจสอบ (Accountability) ในมิติความพร้อมถูกตรวจสอบตามสายบังคับบัญชา(Bureaucratic 
Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability)ความพร้อม
ถูกตรวจสอบตามกฎหมาย(Legal accountability/ External Audit) ความพร้อมถูกตรวจสอบทาง
การเมือง(Political accountability) และการพิจารณาตัดสินและการลงโทษ (Judgment & 
Sanction) 

4.2 ขอบเขตด้านประชากร 
การศึกษานี้มีขอบเขตการศึกษาที่มุ่งอธิบาย Accountability ขององค์อิสระประเภทองค์การ

มหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานในก ากับ)  และองค์กรอิสระ แต่ไม่รวมถึง
รัฐวิสาหกิจ และองค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
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1.5 นิยามศัพท์ 

ในการศึกษานี้มีค าศัพท์ส าคัญที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ 
ความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) นิยามเชิงปฏิบัติการ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability)  ในการศึกษานี้ หมายถึง ระบบความสัมพันธ์
ที่แสดงว่าใคร (Who) รับผิดชอบต่อใคร(ถูกตรวจสอบโดยใคร) (to whom) ในเรื่องอะไร (What) 
ผ่านกระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไรเป็นตัวบ่งชี้พฤติกรรม (What 
standards) และจะเกิดผล หรือมีการให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) หากเกิดพฤติกรรมที่
เบี่ยงเบนหรือผิดไปจากมาตรฐานดังกล่าว  
 

องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล (Quasi-Government) 
การให้ค านิยามค าว่า กึ่งอิสระจากรัฐบาล(Quasi-Government) ในปัจจุบันยังคงไม่ชัดเจน

เนื่องจากรูปแบบขององค์การกึ่งรัฐในแต่ละประเทศนั้นมีความแตกต่างกัน อย่างไรก็ตามความหมาย
กว้างๆขององค์การกึ่งรัฐนั้น หมายถึง องค์การที่เป็นลูกผสม (Hybrid) ระหว่างความเป็นองค์การรัฐ 
และเอกชน ซึ่งมีการจัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาล แต่มีรูปแบบหรือการท างานที่คล้ายกับบริษัทเอกชน หรือ
บางส่วนเอกชนก็มีความเป็นเจ้าของด้วย องค์การก่ึงรัฐ(ลูกผสม) บางแห่งมีเป้าหมายเพ่ือแสวงหาก าไร
จากค่าบริการ โดยได้รับสิทธิเศษทางกฎหมาย หรือทางภาษีจากความเป็นลูกผสมของรัฐด้วย ในหลาย
กรณี รัฐวิสาหกิจ (State Enterprise) ก็จัดว่าอยู่ในองค์การประเภทลูกผสมด้วยเช่นกัน(Jonathan 
GS Koppell, 2003: 2) หรือบางกรณีก็หมายถึง องค์การอิสระ (Independent agency)  หรือใน
บางกรณีก็เป็นบริษัทที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐ หรือรัฐเป็นผู้ควบคุม บริหารจัดการโดยใช้ระบบสัญญาจ้าง 
(Contractual service) (Jonathan GS Koppell, 2003: 9) 

อย่างไรก็ตาม ลักษณะร่วมกันขององค์การลูกผสมที่ชัดเจนอย่างหนึ่งก็คือ การมีโครงสร้าง
อ านาจ หรือการบังคับบัญชาที่แตกต่างออกไปจากส่วนราชการปกติดั้ ง เดิม( Traditional 
Bureaucracy) ที่มีสายการบังคับบัญชาตามล าดับคณะรัฐมนตรี กระทรวง กรม ส านัก กอง แต่
องค์การลูกผสมจะพยายามตัดทอนสายการบังคับบัญชาให้สั้นกระชับที่สุด ซึ่งเป็นจุดเด่นขององค์การ
ลูกผสมที่อ้างถึงความรวดเร็วมีประสิทธิภาพเหนือระบบราชการปกติ มีเป้าหมายเพ่ือด าเนินนโยบาย
สาธารณะบางอย่าง และได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐ 
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นิยามเชิงปฏิบัติการ 
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล  
หมายถึง “องค์การมหาชนที่ตั้งขึ้นตามพ.ร.บ.เฉพาะ และองค์การในก ากับองค์การของรัฐที่

เป็นอิสระ” ที่ก่อตั้งโดยอ านาจหรือกฎหมายของรัฐ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินงานตามนโยบาย
สาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยมีโครงสร้างการบังคับบัญชาที่แตกต่างออกไปจากส่วนราชการปกติ
ดั้งเดิม โดยใช้คณะกรรมการ (Board) เป็นโครงสร้างส่วนบนที่มีอ านาจสูงสุดขององค์การ ซึ่งที่ไม่ขึ้น
ต่อกระทรวงเยี่ยงส่วนราชการ 

ทั้งนี้ไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจ อันได้แก่ หน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนที่จัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานในก ากับ) และหน่วยงานของรัฐประเภทองค์กรอิสระ ตามหลักการ
จ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหาร  

คณะกรรมการ (Board)  
หมายถึง บุคคลซึ่งด ารงต าแหน่งเป็นคณะกรรมการขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล หรือเคย

ด ารงต าแหน่งในคณะกรรมการ ซึ่งเป็นโครงสร้างส่วนบนที่มีอ านาจสูงสุดขององค์การ 
 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.6.1 เพ่ือเข้าใจถึงระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ขององค์การก่ึงอิสระ
จากรัฐบาลของไทยในปัจจุบัน 

1.6.2 เพ่ือเข้าใจถึงสภาพปัญหาในเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของ
องค์การก่ึงอิสระจากรัฐบาลของไทย 

1.6.3 เพ่ือเสนอแนวทางการพัฒนาระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของ
องค์การก่ึงอิสระจากรัฐบาลของไทย 
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บทท่ี 2 
ทบทวนวรรณกรรม 

แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้อง 

 

การศึกษาเรื่อง ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล มีแนวคิดและ

ทฤษฎีทีเกี่ยวข้อง คือ แนวคิดความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) และแนวคิดเกี่ยวกับ

องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล (Quasi-Governmental Organization) ซึ่งน าไปสู่การสร้างกรอบ

แนวคิด โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 

2.1 แนวคิดความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) 

ความหมายของความพร้อมถูกตรวจสอบ 

Accountability เป็นค าที่มีการให้ความหมายที่แตกต่างกันออกไปตามบริบทของการศึกษา 

ซึ่งมีนักวิชาการได้กล่าวถึงความหมายของค าดังกล่าวสามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

พจนานุกรมศัพท์รัฐศาสตร์ บัญญัติค าว่า Accountability หรือ “ภาระรับผิดชอบ” หมายถึง 

ภาระหน้าที่ท่ีจะต้องรับผิดชอบต่อผู้ที่มีอ านาจเหนือข้ึนไป ในทางรัฐศาสตร์ได้แก่ หน้าที่รายงานการใช้

จ่ายเงิน หน้าที่รายงานผลการปฏิบัติงานตามโครงการ หน้าที่ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะต้อง

รายงานผลการปฏิบัติหน้าที่ต่อประชาชนผู้เลือกตั้ง (ราชบัณฑิตยสถาน, 2552: 5)  

ในขณะที่ จรัส สุวรรณเวลา (2546: 44) เห็นว่าการนิยามว่า ภาระรับผิดชอบนั้นยังไม่ตรงเสีย

ทีเดียว และก็ยังไม่มีค าไทยใดที่นิยามได้ตรง แต่มองว่า Accountability เป็นอะไรที่ไปไกลกว่า 

Responsibility หรือความรับผิดชอบ ที่มีขอบเขตเพียงการท าตามหน้าที่และท าหน้าที่นั้นให้ดีที่สุด 

แต่ Accountability มีขอบเขตที่กว้างออกไปว่าหากการท าหน้าที่นั้นเกิดผิดพลาด ก็ต้องยอมรับด้วย 

และเมื่อมีการถามถึงการท างาน ก็ต้องตอบ ส าแดงข้อมูล เหตุผลที่ใช้ในการตัดสินใจได้ด้วย ดังนั้น 

กา รนิ ย ามของจรั ส  Accountability จึ งหมายรวมถึ ง คว ามสามารถในการตอบค า ถาม 

(Answerability) และการรับผิด (Sanction) หากเกิดการผิดพลาดด้วย 

Bidhya Bowornwathana (1997: 300-301) กล่าวถึง Accountability ในบริบทของการ

การบริหารภาครัฐ (Accountable Government) ว่าหมายถึง การที่ประชาชนสามารถควบคุม
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(Control) และติดตามตรวจสอบ (Monitor) การท างานของรัฐ บนฐานของสิทธิความเป็นพลเมือง

ตามระบบประชาธิปไตย เช่น สิทธิที่จะมีรัฐบาลที่โปร่งใสซื่อสัตย์ ให้บริการสาธารณะที่มีคุณภาพ 

ประชาชนมีสิทธิที่จะตั้งค าถามต่อการท างาน สิทธิที่จะปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น สิทธิที่จะถอด

ถอนข้าราชการที่ประพฤติมิชอบ เพราะฉะนั้น Accountability ของ Bowornwathana จึงเป็นการ

ให้ความหมายที่เน้นถึงสิทธิพลเมืองในการตรวจสอบการท างานของระบบราชการ และมีระบบ/กลไก

การตรวจสอบที่เชื่อมระหว่างประชาชนกับระบบราชการ โดยมีนักการเมืองในฐานะที่เป็นตัวแทนของ

ประชาชนเป็นผู้ควบคุมตรวจสอบการท างานของข้าราชการดังนั้น ระบบราชการที่มี Accountability 

ต้องจึงเป็นระบบราชการที่ไม่มีการคอร์รัปชั่น  มีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ มีการกระจาย

อ านาจและสามารถถอดถอนได้ 

Melvin J. Dubnick แล ะBarbara S. Romzek (1991: 77) นิ ย า ม  Accountability ว่ า

หมายถึง วิธีและความสัมพันธ์ที่ เป็นตัวก าหนดว่าความคาดหวังจะได้รับการตอบสนองในการ

บริหารงานภาครัฐ ซึ่งมี 2 มิติที่ต้องพิจารณาคือ ระดับของการควบคุมว่ามากหรือน้อย และมิติที่จะ

ควบคุมให้เป็นไปตามความคาดหวังว่าเป็นการควบคุมภายในหรือภายนอก 

Mark Bovens (2010: 946-958) มอง Accountability ออกเป็น 2 แบบ คือ ในฐานะที่เป็น

คุณธรรม (Accountability as s Virtue) และฐานะท่ีเป็นกลไกทางสังคม (Social Mechanism)  

ในฐานะที่เป็นคุณธรรม (Accountability as s Virtue) หมายถึง บรรทัดฐานทางพฤติกรรม

ของตัวแสดง ซึ่งเป็นเรื่องของการควบคุมภายในจิตใจของบุคคล และมีความเป็นนามธรรมแปรเปลี่ยน

ตามบริบทวัฒนธรรมของแต่ละสังคม 

ในฐานะที่เป็นกลไกทางสังคม (Social Mechanism) หมายถึง ความสัมพันธ์ทางสังคมอย่าง

หนึ่งที่ใครคนหนึ่ง(ตัวแสดงหนึ่ง) มีหน้าที่ภาระผูกพันต้องอธิบายถึงที่สิ่งที่ตนกระท า ต่ออีกบุคคลหรือ

ตัวแสดงหนึ่ง ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวต้องมีองค์ประกอบอย่างน้อย 3 ประการ คือ (1) ความรู้สึก

ผูกมัดต้องแจ้งถึงสิ่งที่กระท า หรือข้อมูลเกี่ยวกับงาน หรือผลลัพธ์ หรือกระบวนการวิธีการท างาน  (2) 

การมีข้อมูลที่พร้อมส าหรับการตอบค าถาม (3) มีมาตรการสะท้อนกลับ หรือบทลงโทษหลังจากการ

รายงานแล้ว ซึ่งMark Bovens (2007: 184-185) มองว่า Accountability ทั้ง 2 แบบนั้นควรแยก

จากกัน เพราะมีที่มาของมาตรฐานที่ต่างกัน โดยเฉพาะการสร้าง  Accountability ให้ส่งเสริม          

ธรรมาภิบาลประชาธิปไตย (Democratic Governance) นั้นควรเป็นการสร้างให้เป็นกลไกทางสังคม

มากกว่า 
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ดังนั้น Accountability ของ(Mark Bovens, 2006: 9) จึงหมายถึง ความสัมพันธ์ระหว่าง 

ตัวแสดงที่เป็นผู้ถูกตรวจสอบ (actor) กับผู้ที่อยู่เหนือกว่าซึ่งเป็นผู้ตรวจสอบ (forum) โดยตัวแสดงที่

เป็นผู้ถูกตรวจสอบ (actor)  มีพันธะต้องอธิบายสิ่งที่ตนได้กระท า ในขณะที่ผู้ตรวจสอบ ( forum)  

สามารถตั้งค าถามและมีการวินิจฉัยตัดสินและท าให้ ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องเผชิญกับภาระที่

ตามมา (consequence)  

Jerry L.Mashaw (2006: 117-118) ให้ความหมายว่า Accountability  หมายถึง ความ

พร้อมถูกตรวจสอบในการตอบค าถาม หรือความสามารถในการตอบค าถาม (Answerable) ซึ่ง

ความสัมพันธ์นั้นตั้งอยู่บนค าถามส าคัญ คือ  ใครรับผิดชอบต่อใคร บนความพร้อมถูกตรวจสอบนั้น

ต้องอธิบายหรือรับผิดชอบเรื่องอะไร ผ่านกระบวนการอะไร มีมาตรฐานอย่างไร และมีมาตรการให้

คุณให้โทษอย่างไร 

จะเห็นได้กว่าความหมายของ Accountability ถูกมองว่าเป็นส่วนหนึ่งของธรรมมาภิบาล 

โดยเฉพาะในสังคมประชาธิปไตย Accountability เรื่องของระบบหรือกลไกความสัมพันธ์ของตัว

แสดงต่างๆที่เกี่ยวข้องกับองค์การรัฐ ที่แสดงให้เห็นถึงการควบคุม หรือก ากับหรือตรวจสอบการ

ท างานผ่านระบบที่ออกแบบไว้เพ่ือให้แน่ใจว่าการด าเนินงานขององค์การรัฐ นั้นจะมีความโปร่งใส มี

ประสิทธิภาพ บรรลุเป้าหมายและมีความเป็นธรรมาภิบาล 

ดังนั้น ความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ในการศึกษานี้ หมายถึง ระบบ

ความสัมพันธ์ที่แสดงว่าใคร (Who) รับผิดชอบต่อใคร(ถูกตรวจสอบโดยใคร) (to whom) ในเรื่องอะไร 

(What) ผ่านกระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไรเป็นตัวบ่งชี้พฤติกรรม (What 

standards) และจะเกิดผล หรือมีการให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) หากเกิดพฤติกรรมที่

เบี่ยงเบนหรือผิดไปจากมาตรฐานดังกล่าว  

 

ประเภทของความพร้อมถูกตรวจสอบ 

การตอบค าถามว่า ความพร้อมถูกตรวจสอบ มีกี่ประเภท อะไรบ้าง Dubnick & Romsek 

(1987;1991) แบ่งระบบความพร้อมถูกตรวจสอบออกเป็น 4 แบบ คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบตาม

ระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal 

accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) และ ความ

พร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ซึ่งแต่ละประเภทนั้นแบ่งออกตามมิติ
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ระดับการควบคุม(Degree of Control) และแหล่งที่มาของการควบคุม (Source of Control) ดัง

แผนภาพ(Melvin J. Dubnick และ Barbara S. Romzek, 1991) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 2.1 แสดงประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ที่มา : Dubnick & Romsek (1987;1991) 

 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) เป็นการ

จัดการกับความคาดหวังตามสายบังคับบัญชาในระบบราชการ (Hierarchy) นั่นหมายว่าผู้ด ารง

ต าแหน่งที่สูงกว่าย่อมมีหน้าที่ในการควบคุมผู้ใต้บังคับบัญชาลงไปตามล าดับชั้นโดยมีกฎหมายหรือ

ระเบียบที่ให้อ านาจหน้าที่ตามต าแหน่ง(Authority) ซึ่งแสดงให้เห็นถึงระดับการควบคุมที่ใกล้ชิดและ

ชัดเจน ว่าใครถูกตรวจสอบโดยใคร มีอ านาจโดยตรงในการให้คุณให้โทษ ซึ่งการควบคุมที่ใกล้ชิดนั้น

เป็นการควบคุมตามกระบวนการภายในองค์การ จึงไม่ค่อยยืดหยุ่นเพราะความสัมพันธ์นั้นมี

กฎระเบียบเป็นตัวเชื่อมที่ก าหนดไว้ชัดเจนแน่นอน  

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) เป็นการควบคุมจาก

ภายนอกองค์การ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่มีกฎหมายเป็นเครื่องมือเชื่อมโยงอยู่ ซึ่งสถานะของผู้ควบคุม

ในแบบนี้จะแตกต่างจากความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการตรงที่ผู้ควบคุมนั้นอาจมีฐานะเป็น

ผู้คุมกฎ หรือผู้ออกกฎหมาย (Law maker) เช่น รัฐสภา ศาล หรือองค์กรตรวจสอบต่างๆ ซึ่งไม่ได้มี

Bureaucratic 

Accountability 

Legal 

Accountability 

Professional 

Accountability 

Political 

Accountability 

ท่ีมาของการควบคมุ 

ภายใน ภายนอก 

ระดบัของการควบคมุ 

มาก 

น้อย 
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อ านาจบังคับบัญชา แต่เป็นการก ากับดูแล (Monitoring) สืบสวน (Investigating) การตรวจสอบ

บัญชี (Auditing) 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบอีกรูปแบบหนึ่งที่มาจากภายในซึ่งอิงกับทักษะ และความเชี่ยวชาญในการปฏิบัติงาน

บางอย่าง ซึ่งผู้ที่ควบคุมจะเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ การควบคุมจะไม่ใช่การบังคับบัญชา 

แต่เป็นการก ากับดูแล (Supervision) และปล่อยให้บุคคล/องค์การที่อยู่ภายใต้การดูแลนั้นมีอิสระ

พอสมควรในการด าเนินงานภายใต้กรอบมาตรฐานทางวิชาชีพ เช่น ส านักงานใหญ่เป็นผู้ก าหนด

มาตรฐาน และก ากับการท างานขององค์การสาขา ในลักษณะการฝึกอบรมให้ความรู้ให้มีแนวทาง

ปฏิบัติเป็นแนวเดียวกัน หรือในองค์การที่เก่ียวข้องกับการด าเนินงานทางวิทยาศาสตร์ หรือในองค์การ

วิชาชีพเป็นต้น 

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ในที่นี้มีความหมาย

เดียวกันกับ ความสามารถในการตอบสนอง (Responsiveness) ซึ่งการบริหารภายใต้ระบอบการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยความสัมพันธ์เป็นลักษณะตัวแทนที่ท าหน้าที่เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

เช่น ในระบบการเมือง นักการเมืองเป็นตัวแทนประชาชนซึ่งถูกเลือกเข้าไปท าหน้าที่ในการก าหนด

นโยบายสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ดังนั้น องค์การก็เช่นกันค าถาม

ส าคัญคือผู้บริหารองค์การนั้นเป็นตัวแทนของใคร ต้องตอบสนองต่อความต้องการของใคร ซึ่งผู้บริหาร

องค์การนั้นอาจต้องตอบสนองต่อนักการเมือง สมาชิกรัฐสภา ตลอดจนกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆที่อยู่

ภายนอกองค์การ ซึ่งอาจพิจารณาได้ 2 ส่วน คือ การตอบสนองต่อผู้มีอ านาจบังคับบัญชาหรือแต่งตั้ง 

และตอบสนองต่อลูกค้าท่ีองค์การมีพันธะต้องส่งมอบสินค้าหรือบริการ  

Mashaw (2006) ได้แบ่งระบบ Accountability ออกเป็น 3 ระบบหลักกว้างๆ ตามบริบท

ของตัวแสดง คือ 1. State Governance (ระบบการบริหารภาครัฐ) 2. Private Market (ระบบตลาด

ภาคเอกชน) 3. Social Network (เครือข่ายภาคสังคม) โดยแต่ละบริบทล้วนมีโครงสร้างที่แสดง

ความสัมพันธ์บนค าถาม 6 ข้อ คือ ใคร ถูกตรวจสอบโดยใคร อะไรคือมาตรฐานในการประเมิน 

เกี่ยวกับอะไร (เรื่องอะไร) โดยวิธีใด และมีการให้รางวัลและลงโทษเป็นอย่างไร ซึ่งแสดงให้เห็นดัง

ตารางต่อไปนี้ 
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ตารางท่ี 2.1 แสดงระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของ Mashaw 
  ใคร ถูก

ตรวจสอบ
โดยใคร 

มาตรฐาน
อะไร 

ประเด็น
เกี่ยวกับ 

โดยวิธีใด รางวัลและ
การ

ลงโทษ 
ภาครัฐ State 
Governance 

การเมือง นักการ 
เมือง 

ประชาชน แนวคิด
อุดมการณ์,
การรวมตัว
ของ
ผลประโยชน์
ทาง
การเมือง 

ทางเลือก
นโยบาย 

การ
เลือกตั้ง 

การ
ตรวจสอบ
ถอดถอน,
การจัดสรร
งบประมาณ
,อ านาจ
หน้าท่ี 

 ระบบ
ราชการ 

ข้า
ราชการ,
เจ้าหน้าท่ี
รัฐ 

ผู้บังคับบัญชา ความเป็น
เหตุเป็นผล 

การน า
นโยบายไป
ปฏิบัติ 

การ
ควบคุม
ตรวจสอบ 

การอนุมัติ,
การปลด
ออก 

 ระบบ
กฎหมาย 

เจ้าหน้าท่ี
รัฐ,บุคคล
,บริษัท 

ผู้มีอ านาจ
แต่งตั้ง,รัฐ 

กฎหมาย การปฏิบัติ
ตาม
กฎหมาย 

การ
พิจารณา
ในศาล,
การบังคับ
ใช้
กฎหมาย 

การรับรอง,
การคุมขัง,
การออก
ค าสั่งห้าม,
การลงโทษ,
การชดเชย 

ระบบตลาด
ภาคเอกชน 
Private 
Market 

ผลผลิต บริษัท
และ
ลูกค้า 

ตลาดสินค้า การรวมกลุ่ม
ผลประโยชน์ 

การช าระเงิน
,ราคา
,คุณภาพ 

การ
แข่งขัน 

ก าไร,
ขาดทุน,การ
ปฏิเสธร่วม
ค้า 

 แรงงาน นายจ้าง
และผู้
จัดหา
แรงงาน 

ตลาดแรงงาน การรวมกลุ่ม
ผลประโยชน์ 

ค่าจ้าง,การ
ปฏิบัติงาน 

การ
แข่งขัน 

การจ้างต่อ,
การเลิกจ้าง
,การแก้ไข
สัญญาจ้าง 

 การเงิน การ
จัดการ
และผู้
จัดหา
ปัจจัยทุน 

ตลาดทุน การรวมกลุ่ม
ผลประโยชน์ 

ระยะเวลา, 
ผลตอบแทน 
(ก าไร) 

การ
แข่งขัน 

การอนุมัติ,
การปฏิเสธ,
การถอนเงิน
ออก 

เครือข่ายทาง
สังคม 

ครอบครัว สมาชิก ระหว่าง
สมาชิก 

บรรทัดฐาน
ของกลุ่ม 

พฤติกรรมท่ี
เหมาะสม 

การ
ประเมิน
ตนเอง

การยกย่อง,
การว่ากล่าว
,ความรัก,
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  ใคร ถูก
ตรวจสอบ
โดยใคร 

มาตรฐาน
อะไร 

ประเด็น
เกี่ยวกับ 

โดยวิธีใด รางวัลและ
การ

ลงโทษ 
และการ
ประเมิน
โดยกลุ่ม 

การ
สนับสนุน 

 วิชาชีพ สมาชิก ระหว่าง
สมาชิก 

บรรทัดฐาน
ของกลุ่ม 

การท าตาม
บรรทัดฐาน
วิชาชีพ 

การ
ประเมิน
ตนเอง
และการ
ประเมิน
โดยกลุ่ม 

ความเคารพ
นับถือ
,ฐานะ
ต าแหน่ง,
การไล่ออก,
การลงโทษ 

 ทีม สมาชิก ระหว่าง
สมาชิก 

บรรทัดฐาน
ของกลุ่ม 

การท า
ประโยชน์
ให้กับกลุ่ม 

การ
ประเมิน
ตนเอง
และการ
ประเมิน
โดยกลุ่ม 

ความเป็น
มิตร,ฐานะ
ต าแหน่ง,
การไล่ออก 

ที่มา : Jerry L.Mashaw (2006) 

 

จากตารางแสดงให้เห็นว่าระบบ Accountability ของ Mashaw ทั้ง 3 ระบบ ภาครัฐ 

ภาคเอกชน และภาคสังคมนั้น มีแนวทางและความสัมพันธ์ที่ต่างกันออกไป โดยภาครัฐนั้นเน้น

ความสัมพันธ์ที่ยึดโยงด้วยข้อตกลงในรูปของระเบียบ และข้อกฎหมาย ผ่านกลไกความสัมพันธ์

ตามล าดับชั้นบังคับบัญชา และโยงกับอ านาจสูงสุดที่มาจากประชาชน ผ่านกลไกตัวแทนที่ประชาชน

เลือกตั้งเข้ามาท าหน้าที่ในการบริหารขับเคลื่อนโยบายสาธารณะ ในขณะที่ภาคเอกชนนั้นมีแนวทาง

และความสัมพันธ์ที่ยึดโยงด้วยผลประโยชน์ที่ตกลงกันด้วยสัญญาผ่านกลไกระบบตลาดเป็นส าคัญ 

และภาคเครือข่ายทางสังคมซึ่งมีแนวทางและความสัมพันธ์ที่ยึดโยงด้วยบรรทัดฐาน (Norms) ของ

สมาชิกผ่านกลไกการตรวจสอบระหว่างกันบนฐานของความเป็นสมาชิก เพราะฉะนั้น พ้ืนที่ของตัว

แสดง (Area) ที่ต่างกันย่อมมีการจัดระบบความสัมพันธ์ ตลอดจนมีมาตรฐาน/หลักที่ยึดถือต่างกัน

ออกไปด้วยแต่ส าหรับการศึกษานี้จะมุ่งเน้นที่การบริหารภาครัฐเท่านั้น 

Mark Bovens (2006) ได้แบ่งความพร้อมถูกตรวจสอบออกเป็น 15 ประเภท แบ่งตามมิติ

ธรรมชาติของผู้ตรวจสอบ (forum), ธรรมชาติของผู้ถูกตรวจสอบ (actor), ธรรมชาติของ เรื่อง/

ประเด็น (conduct) และข้อผูกมัด (obligation) 
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แบ่งตามธรรมชาติของ forum Boven แบ่งเป็น 5 ประเภท ได้แก่ ความพร้อมถูกตรวจสอบ

ทางการเมือง ความพร้อมถูกตรวจสอบทางกฎหมาย ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการบริหาร ความ

พร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม 

1.ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) เป็นความพร้อมรับผิด

ที่เชื่อมโยงกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยความสัมพันธ์ระหว่างผู้ตรวจสอบ ( forum) 

และผู้ถูกตรวจสอบ (actor) เป็นไปลักษณะ principle กับ agent ซึ่งประชาชนใช้อ านาจผ่านตัวแทน

ทางการเมือง เช่น ผู้แทนราษฎร,พรรคการเมือง ตลอดจนภาคส่วนอ่ืนๆที่ท าหน้าที่เป็นหูเป็นตาให้

ประชาชน เช่น สื่อมวลชน ดังนั้น หน่วยงานภาครัฐ จึงต้องขึ้นต่อรัฐมนตรีในฐานะที่เป็นตัวแทนจาก

ประชาชน ท าหน้าที่ควบคุมการท างานของหน่วยงาน ในขณะที่รัฐมนตรีก็ต้องพร้อมรับผิดต่อรัฐสภา 

ผ่านการรายงานผลการท างานและการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ (public panel) 

2.ความพร้อมถูกตรวจสอบทางกฎหมาย (Legal accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ขึ้นต่อศาล ซึ่งหมายความรวมทั้งศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ซึ่ง

ประเด็น/เรื่องที่พร้อมรับผิดนั้นเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ซึ่งมีความชัดเจนมากที่สุดใน

บรรดาความพร้อมรับผิดประเภทอ่ืนๆ 

3.ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการบริหาร (Administrative Accountability) เป็นความ

พร้อมถูกตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor)  ขึ้นต่อหน่วยงานที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการท างาน เช่น 

ผู้ตรวจบัญชี,ศาลปกครอง,ผู้ตรวจราชการ,หน่วยงานต่อต้านการคอรัปชั่น ซึ่งท าหน้าที่ในการ

ตรวจสอบการท างาน ความถูกต้องทางการงบประมาณและการเงิน ผ่านกระบวนการตรวจสอบตาม

มาตรฐานทางการบริหาร ซึ่งเป็นความพร้อมรับผิดที่ส าคัญส าหรับองค์การอิสระ (quangos) 

4.ความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ขึ้นต่อบุคคลในวิชาชีพ และสภาวิชาชีพ เกี่ยวกับการท าหน้าที่ทาง

วิชาชีพ วินัย,ความประพฤติ(Conduct) ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรฐานวิชาชีพ(professional codes) 

ผ่านกระบวนการตรวจสอบโดยผู้เชี่ยวชาญในวิชาชีพ (Peer review) 

5.ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องขึ้นต่อผู้ตรวจสอบ (forum) ที่หลากหลาย เช่น กลุ่ม

ผลประโยชน์, มูลนิธิ, ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ในเรื่องการท าหน้าที่ ผลการปฏิบัติงาน โดยมาตรฐานเป็นใน

ลักษณะการเปรียบเทียบผลงาน โดยผู้ถูกตรวจสอบ (actor)  มีพันธะต้องรายงานการด าเนินงานสู่

สาธารณะ แต่ความพร้อมรับผิดประเภทนี้ Boven มองว่ามักขาดการลงโทษอย่างเป็นรูปธรรม 
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แบ่งตามธรรมชาติของผู้ถูกตรวจสอบ (actor) Boven แบ่งเป็น 4 ประเภท ได้แก่ ความ

พร้อมถูกตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชา ความพร้อมถูกตรวจสอบของหน่วยงาน ความพร้อมถูก

ตรวจสอบของกลุ่ม ความพร้อมถูกตรวจสอบของบุคคล 

6.ความพร้อมถูกตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchical Accountability) เป็น

ความพร้อมถูกตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ขึ้นต่อผู้มีอ านาจตามสายการบังคับบัญชา 

(เช่นเดียวกับ Bureaucratic Accountability) เช่น รัฐมนตรีมีอ านาจควบคุมก ากับหัวหน้าหน่วยงาน 

ซึ่งมีฐานะเป็นตัวแทนของหน่วยงานที่ต้องรับผิดชอบต่อสภาพแวดล้อมภายนอก ฉะนั้นถ้าพิจารณา

ความสัมพันธ์ระหว่างภายในกับภายนอกหน่วยงานแล้ว ตัวหัวหน้าหน่วยงานจะมีฐานะทั้งเป็นผู้ถูก

ตรวจสอบ (actor) ที่ขึ้นต่อรัฐมนตรี ฯลฯ และเป็นทั้งผู้ตรวจสอบ (forum) ที่บรรดาผู้ใต้บังคับบัญชา

เป็นผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องขึ้นต่อหัวหน้าหน่วยงานตามสายการบังคับบัญชา 

7.ความพร้อมถูกตรวจสอบของหน่วยงาน (Corporate Accountability) หน่วยงานมีฐานะ

เป็นผู้ถูกตรวจสอบ (actor) หนึ่ง ซึ่งในประเทศตะวันตก ยอมรับการมีอยู่ของความพร้อมถูกตรวจสอบ

ประเภทนี้ซึ่งหน่วยงานรัฐต้องรับผิดชอบตามกฎหมายแพ่ง กฎหมายปกครอง และแม้แต่กฎหมาย

อาญา ในประเทศแถบยุโรปความรับผิดทางอาญาของหน่วยงานรัฐมีเพียงประเทศสหราชอาณาจักร

และฝรั่งเศสเท่านั้นที่ยอมรับผิดทางอาญาเฉพาะหน่วยงานท้องถิ่น แต่หน่วยงานกลางไม่มีการรับผิด

ทางอาญา จะมีเพียงนอร์เวย์กับเดนมาร์กเท่านั้นที่หน่วยงานรัฐทุกหน่วยมีความรับผิดทางอาญา ซึ่ง

ผู้ตรวจสอบ (forum) สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบ ไต่สวนถึงระดับตัวบุคคลได้ 

8.ความพร้อมถูกตรวจสอบของกลุ่ม (Collective Accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบแบบร่วม หรือรวมกลุ่ม ในฐานะสมาชิกขององค์การทั้งหมด ที่ต้องรับผิดชอบร่วมกัน คล้าย

กับความพร้อมรับผิดทางวิชาชีพ โดยมีระเบียบ วินัย หรือความเหมาะสมทางศีลธรรมของหน่วยงาน

เป็นมาตรฐานในการยึดถือ ซึ่งความพร้อมรับผิดประเภทนี้ใช้ได้เป็นการเฉพาะบางหน่วยงานหรือบาง

สถานการณ์เช่น กรณี Eurostat ผู้อ านวยการสั่งให้เปิดบัญชีลับ แต่หัวหน้าฝ่ายการเงินก็ได้เอาผิดกับ

การที่มีการฝากแบบไม่เป็นทางการ เพียงแต่บันทึกข้อมูลลงไปตามจริงเท่านั้น หรืออาจใช้ได้ใน

หน่วยงานขนาดเล็ก เช่น วิทยาลัยของรัฐ 

9.ความพร้อมถูกตรวจสอบของบุคคล (Individual Accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ขึ้นต่อตนเอง ตามแบบแผนความประพฤติ โดยมี มาตรฐาน

วิชาชีพ มาตรฐานทางศีลธรรม เป็นตัวก าหนด เช่นเดียวกับความพร้อมรับผิดทางวิชาชีพ ซึ่งการ
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ลงโทษอาจไม่ได้หมายความรวมถึงเพียงการลงโทษอย่างเป็นทางการ แต่ขึ้นอยู่กับส านึกของแต่ละ

บุคคล ไม่จ าเป็นต้องอิงตามบทลงโทษทางการก็ได้ 

แบ่งตามธรรมชาติของเรื่อง/ประเด็น (conduct) Boven แบ่งเป็น 3 ประเภท ได้แก่ ความ

พร้อมถูกตรวจสอบทางการเงิน ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกระบวนการ ความพร้อมถูกตรวจสอบ

ตามผลงาน 

10. ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเงิน (Financial Accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่เป็นเรื่องว่าด้วยการตรวจสอบทางการเงินการคลัง ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) มีหน้าที่ต้อง

รายงานต่อหน่วยตรวจสอบทางการเงิน ตามระเบียบมาตรฐานว่าด้วยการเงิน 

11. ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกระบวนการ (Procedural Accountability) เป็นความ

พร้อมถูกตรวจสอบที่เป็นเรื่องของการท างานตามวิธีปฏิบัติ ผ่าการควบคุมตามสายการบังคับบัญชา 

โดยมีระเบียบวิธีปฏิบัติเป็นตัวก าหนดมาตรฐานวิธีการปฏิบัติงาน 

12. ความพร้อมถูกตรวจสอบตามผลงาน (Product Accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่เป็นเรื่องของการปฏิบัติงาน การท าผลงานให้ได้ตามเป้าหมายที่ตกลงไว้ ซึ่งพิจารณาจาก

การประเมินผลงาน โดย ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องมีผลงาน/ผลผลิตส่งมอบ หรือรายงานต่อผู้

ตรวจสอบ (forum)   

สุดท้าย การแบ่งตามธรรมชาติของข้อผูกมัด (obligation) Boven แบ่งออกเป็น 3 ประเภท 

ตามระดับความสัมพันธ์ของผู้ถูกตรวจสอบ (actor)  และ ผู้ตรวจสอบ (forum) คือ ความพร้อมถูก

ตรวจสอบตามแนวตั้ง (vertical accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบแนวทแยง (diagonal 

accountability) และ ความพร้อมถูกตรวจสอบแนวระนาบ (horizontal accountability) 

13.ความพร้อมถูกตรวจสอบตามแนวตั้ง (vertical accountability) หมายถึงความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่ระดับความสัมพันธ์เป็นไปตามแนวดิ่ง เช่น ความสัมพันธ์ตามสายการบังคับบัญชา 

(hierarchy) ความสัมพันธ์ตามกฎหมาย (legal) ความสัมพันธ์ทางการเมือง (political) เช่น รัฐสภา 

กับรัฐมนตรี กับหน่วยงาน  

14.ความพร้อมถูกตรวจสอบแนวทแยง (diagonal accountability) หมายถึงความพร้อมถูก

ตรวจสอบที่ระดับความสัมพันธ์เป็นไปตามแนวทแยง เช่น หน่วยงานกับหน่วยตรวจสอบ เช่น หน่วย

ตรวจสอบทางการเงิน ผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือรัฐสภากับหน่วยตรวจสอบดังกล่าว ซึ่งหมายรวมถึง

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการบริหาร (administrative accountability) ด้วย 
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15.ความพร้อมถูกตรวจสอบตามแนวระนาบ (horizontal accountability) หมายถึงความ

พร้อมถูกตรวจสอบที่ระดับความสัมพันธ์เป็นไปตามแนวระนาบ เช่น หน่วยงานกับสังคมภายนอก เช่น 

ประชาชน กลุ่มผลประโยชน์สื่อมวลชน  

จะได้ว่าทั้ง Dubnick & Romsek,Mashaw,Boven (1987;1991;2006) ต่างเสนอประเภท

ของความพร้อมถูกตรวจสอบที่หลากหลาย โดย Dubnick & Romsek แบ่งเป็น 4 ประเภท โดยใช้

เกณฑ์การแบ่งจากระดับการควบคุมว่ามากหรือน้อย และที่มาของการควบคุมเป็นการควบคุมจาก

ภายในหรือภายนอก ได้แก่  ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ ( Bureaucratic 

Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ความพร้อมถูก

ตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) และ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 

(Political accountability)  

ในขณะที่ Mashaw แบ่งเป็น 9 ประเภท ใน 3 มิติ โดยใช้เกณฑ์การแบ่งจากพ้ืนที่ (sector) 

ของเรื่องที่ศึกษา โดยแบ่งเป็นพ้ืนที่ภาครัฐ เรียกว่า ระบบการบริหารภาครัฐ (State Governance)

พ้ืนที่ภาคเอกชนเรียกว่า ระบบตลาดภาคเอกชน (Private Market) และ เครือข่ายภาคสังคม (Social 

Network) ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้มีขอบเขตเฉพาะหน่วยงานที่เป็นอิสระจากรัฐบาล ซึ่งถือว่าเป็น state 

governance และมีความเป็นกึ่งรัฐ ผสมเอกชน จึงท าให้อาจมีบางส่วนที่เกี่ยวข้องกับมิติระบบตลาด 

แต่ในส่วนมิติเครือข่ายภาคสังคม ประเภท family accountability และ team accountability เป็น

หน่วยวิเคราะห์ระดับกลุ่ม ซึ่งอยู่นอกเหนือขอบเขตการศึกษาครั้งนี้มุ่งเน้นศึกษาในระดับองค์การ จึง

ไม่อยู่ในขอบเขตการศึกษาครั้งนี้ จึงคงไว้เพียงความพร้อมถูกตรวจสอบในมิติระบบการบริหารภาครัฐ 

(State Governance) ทั้งหมด คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการบริหาร ( Administrative 

Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ความพร้อมถูก

ตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) มิติเครือข่ายภาคสังคม (Social Network) 

เฉพาะความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (profession accountability) และมิติระบบตลาด

ภาคเอกชน (Private Market)  

ในขณะที่ Bovens (2006) แบ่งประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบออกเป็น 15 ประเภท ใช้

เกณฑ์แบ่งตามมิติธรรมชาติของผู้ตรวจสอบ (forum), ธรรมชาติของ ผู้ถูกตรวจสอบ (actor), 

ธรรมชาติของ เรื่อง/ประเด็น (conduct) และข้อผูกมัด (obligation) ดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น แต่โดย

สาระของแต่ละประเภทล้วนมีความคล้ายคลึงกับ Dubnick & Romsek และ Mashaw นอกจากนี้

การแบ่งของ Boven ก็ไม่สามารถแยกประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบแต่ละแบบออกจากกันได้
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อย่างเด็ดขาด เช่น ความพร้อมถูกตรวจสอบของบุคคล (Individual Accountability) กับความพร้อม

ถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) ซึ่งมีมาตรฐานวิชาชีพ มาตรฐานทาง

ศีลธรรมเป็นตัวก าหนดแบบแผนพฤติกรรม และการขึ้นต่อตนเองและกลุ่มวิชาชีพด้วยกันเอง หรือ

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกระบวนการ (Procedural Accountability) กับความพร้อมถูก

ตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchical Accountability) ซึ่งมีกฎระเบียบหรือวิธีปฏิบัติ

เป็นมาตรฐานการก าหนดพฤติกรรม และมีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้ตรวจสอบ (forum) เช่นเดียวกัน หรือ

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการบริหาร (Administrative Accountability) กับความพร้อมถูก

ตรวจสอบทางกฎหมาย (Legal accountability) ที่มีกฎหมาย ข้อบังคับจากหน่วยงานภายนอก 

(external forum) เป็นตัวก าหนดแบบแผนพฤติกรรม มีผู้ตรวจสอบ (forum) คือ หน่วยงาน

ตรวจสอบภายนอกต่างๆทั้งศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น  

ดังนั้น เมื่อน าของแต่ละนักคิดมาเทียบแล้วพบว่าทั้ง 3 ท่านต่างเห็นพ้องต้องกันในการจัด

ประเภทเป็น 4 ประเภท คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ ( Bureaucratic 

Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ความพร้อมถูก

ตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) และ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 

(Political accountability) สรุปได้ดังตาราง 

 

ตารางท่ี 2.2 แสดงมิติ และประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบของนักคิดแต่ละคน 

นักคิด มิติ ประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบ 

Dubnick & Romsek 
(1987;1991) 

internal Bureaucratic 

  Professional 
 external Legal 

  Political 

Mashaw (2006) State Governance Administrative 
  Legal 

  Political 
 Social network profession 

  family 

  team 
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นักคิด มิติ ประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบ 

 Private market Product 
  Labor 

  Financial 

Bovens (2006) Based on nature of 
forum 

Political 

  Legal 
  administrative 

  professional 

  Social 
 Based on nature of 

actor 
hierarchical 

  Corporate 

  collective 

  individual 
 Based on nature  financial 

 of conduct procedural 

  product 
 Based on nature  vertical 

 of obligation diagonal 
  horizontal 

 

จากตารางข้างต้น เมื่อน าประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบของทั้ง Dubnick & Romsek, 

Jerry L. Mashaw และ Mark Bovens มาเปรียบเทียบเพ่ือหาความเห็นพ้องต้องกันในการอธิบาย

ประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบจึงปรากฏดังตารางเปรียบเทียบต่อไปนี้ 
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ตารางท่ี 2.3 แสดงประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบเปรียบเทียบตามนักคิด 

 
ดังนั้น จากตารางข้างต้นจะพบว่านักวิชาการทั้ง 3 ท่านมีความสอดคล้องในการจัดประเภท

เป็น 4 ประเภทที่ตรงกัน คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ ( Bureaucratic 

Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ความพร้อมถูก

ตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) และ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 

(Political accountability) 

 

เครื่องมือในการพิจารณาความพร้อมถูกตรวจสอบ 

Mark Bovens, 2006; Ari Salminen และ Kirsi Lehto (2012) ได้เสนอเครื่องมือส าหรับ

พิจารณาความพร้อมถูกตรวจสอบไว้ 3 ประเภท คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political 

accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) และ

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ประเภทความพร้อมรับผิดที่ต่างกัน

มีเครื่องมือที่ใช้พิจารณาต่างกัน สรุปได้ดังตารางต่อไปนี้ 

 

ตารางท่ี 2.4 แสดงประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบและเครื่องมือ 

ประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบ เครื่องมือ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 
(Political accountability) 

1.มาตรฐานการให้บริการ และการท าตาม
พันธะสัญญา 
2.Client Panel ที่สมบูรณ์ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ 
(Bureaucratic Accountability) 

1.การประเมินผลการปฏิบัติงาน 
2.การตรวจสอบบัญชี (Audit) 
3.การสั่งการตามสายการบังคับบัญชา 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal 
accountability) 

1.การลงโทษตามกฎหมาย (legal Sanctions) 
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ประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบ เครื่องมือ 

2.การมีกฎและระเบียบข้อบังคับ (rule and 
regulation) 
3.การปฏิบัติตามสัญญาทางกฎหมาย
(contracts) 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ 
(Professional accountability) 

1.การพิจารณาทางวินัย (disciplinary 
tribunal) 

ที่มา : Mark Bovens (2006), Ari Salminen and Kirsi Lehto (2012) 

 

1.เครื่องมือของความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) 

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง เป็นการที่หน่วยงานต้องขึ้นต่อตัวแทนประชาชนที่

ถูกเลือกตั้งเข้ามา และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอ่ืนๆ เช่น พลเมือง หรือผู้รับบริการ เรื่องของการเสริมพลัง

ให้พลเมืองมีส่วนร่วม การท าให้ความคิดเห็นของพลเมืองสามารถมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจทาง

นโยบาย ดังนั้นเครื่องมือที่ใช้พิจารณาความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง ได้แก่ 

 มาตรฐานการให้บริการ และการท าตามตามพันธะสัญญา 

 การมี Client Panel ที่สมบูรณ์ คือ ช่องทางหรือเวทีที่กลุ่มพลเมืองกลุ่มต่างๆ 

เช่น กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มผู้อพยพ กลุ่มคนพิการเหล่านี้ได้มีสิทธิมีเสียงเรียกร้อง

สิ่งที่เขาต้องการ 

2. เ ค รื่ อ งมื อของคว ามพร้ อมถู กต รวจสอบตามระบบราชการ  ( Bureaucratic 

Accountability)  

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการเป็นการขึ้นต่อหน่วยงานตนเอง ที่ยึดโยงด้วย

กฎระเบียบ ค่านิยม ภายในบริบททางราชการ ดังนั้นเครื่องมือที่ใช้พิจารณาความพร้อมถูกตรวจสอบ

ตามระบบราชการ ได้แก่ 

 การประเมินผลการปฏิบัติงาน 

 การตรวจสอบบัญชี (Audit) 

 การสั่งการตามสายการบังคับบัญชา 
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3.ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability)  

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมายเป็นเรื่องที่ว่าด้วยการขึ้นต่อตัวบทกฎหมาย 

ตลอดจนหน่วยงานภายนอกที่ท าหน้าที่ตรวจสอบ ดังนั้น เครื่องมือส าหรับความพร้อมถูกตรวจสอบ

ตามกฎหมายจึงอิงอยู่กับตัวบทกฎหมาย และจะสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อเกิดการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น 

ได้แก่ 

 การลงโทษตามกฎหมาย (legal Sanctions) 

 การมีกฎและระเบียบข้อบังคับ (rule and regulation) 

 การปฏิบัติตามสัญญาทางกฎหมาย (contracts) 

4.ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) 

อย่างไรก็ตาม Salminen and Lehto นั้นไม่ได้กล่าวถึงความพร้อมถูกตรวจสอบตาม

วิชาชีพ (Professional accountability) แต่ในขณะที่ (Mark Bovens, 2006) ได้กล่าวถึงการ

พิจารณาทางวินัย (disciplinary tribunal) ว่าเป็นเครื่องมือหนึ่งที่ใช้ในกลุ่มผู้ประกอบวิชาชีพ ซึ่ง

ความพร้อมรับผิดนั้นเป็นความพร้อมรับผิดที่ยึดโยงกับมาตรฐานทางวิชาชีพ การรับผิดชอบต่อตนเอง 

และผู้ประกอบวิชาชีพด้วยกันเอง ฉะนั้นเมื่อเกิดความผิดพลาดหรือการกระท าที่ไม่เป็นไปตาม

มาตรฐานวิชาชีพ การด าเนินการทางวินัย (disciplinary tribunal) จึงเป็นเครื่องมือส าหรับการ

ตรวจสอบ ลงโทษและการเยียวยาเพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานวิชาชีพ 

 

ความสัมพันธ์ในระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ  

การตอบค าถามว่าระบบความพร้อมถูกตรวจสอบเป็นอย่างไร Jerry L.Mashaw (2006) ได้

ตั้งค าถามต่อความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ไว้ 6 ประเด็น คือ ตัวแสดง (ใคร Who)  ถูก

ตรวจสอบโดยใคร (to whom)  เรื่องอะไร (What) มาตรฐานอะไร (What standards)  วิธีการใด 

(What process)  การลงโทษเป็นอย่างไร (What effect) 

1. ตัวแสดง (ใคร who)  

ในการศึกษาครั้งนี้ หมายถึง ตัวแสดงผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ที่จะศึกษา คือ หน่วยงานกึ่ง

อิสระจากรัฐบาล ซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทหนึ่ง โดยตัวแสดงระดับบุคคลที่เป็นตัวแสดง

ในระดับองค์การ คือ โครงสร้างส่วนบนที่มีอ านาจสูงสุด ก็คือ กรรมการ (Board) หน่วยงานกึ่งอิสระ

จากรัฐบาล 
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2. ถูกตรวจสอบโดยใคร (to whom)  

ในการศึกษาครั้งนี้หมายถึง ตัวแสดงที่อยู่เหนือตัวแสดงผู้ถูกตรวจสอบขึ้นไป ซึ่งมีฐานะที่

เหนือกว่าที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องขึ้นต่อ ซึ่งอาจเป็นบุคคล หรือคณะบุคคล หรือพ้ืนที่อย่างใด

อย่างหนึ่ ง ซึ่ ง Mark Bovens (2006) ใช้ค าว่า “forum” (ผู้ตรวจสอบ) ซึ่งมีการจัดลักษณะ

ความสัมพันธ์ต่อกัน โดยมีลักษณะดังสรุปต่อไปนี้ 

2.1 เป็นความสัมพันธ์แบบ principle – agent ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้ผู้ตรวจสอบ (forum) 

มีฐานะเป็น principle ในขณะที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) มีฐานะเป็น agent โดย ผู้ถูกตรวจสอบ

(actor) มีพันธะต้องรับผิดชอบต่อ principle ตามหน้าที่ที่ได้ก าหนดไว้ตามภารกิจในกฎหมายจัดตั้ง

องค์การ 

2.2 ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ถูกตรวจสอบ (Actor) กับผู้ตรวจสอบ (Forum) ต้องไม่เป็นไป

ในเชิงอุปถัมภ์ หรือมีความเป็นพรรคพวก (partisan) กันเพราะในภาวะที่ความสัมพันธ์เป็นแบบ

อุปถัมภ์ย่อมเสี่ยงที่จะเกิดภาวะการตรวจสอบล้มเหลว 

2.3 ผู้ตรวจสอบ (Forum) ไม่มีสภาพเป็นตรายาง (rubber stamps; approval 

syndrome)   

John Carver (1997: 45-47) กล่าวถึงสภาพที่คณะกรรมการ (Board) เป็นเสมือนตรายาง

สรุปได้ว่า ส าหรับองค์การที่มีการแบ่งโครงสร้างการบริหารเป็นรูปแบบคณะกรรมการ (Board) มี

ฐานะเป็นผู้ตรวจสอบ (Forum) โดยมีผู้บริหาร (CEO) เป็นผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ที่ต้องขึ้นต่อนั้น 

ความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการ กับผู้บริหารสูงสุดขององค์การที่จะเป็นการถ่วงดุล ตรวจสอบให้

เกิด accountability ได้นั้น ไม่ควรมีภาวะที่คณะกรรมการแสดงบทบาทเป็นเพียงตรายาง  

เช่น การอนุมัติของคณะกรรมการเป็นเพียงการท าซ้ า (reactivity) กล่าวคือ คณะกรรมการ 

(Board) ไม่มีบทบาทในการก าหนดทิศทางหรือนโยบายอะไรใหม่ คณะกรรมการท าเพียงการให้ผ่าน

เรื่อง/ข้อเท็จจริงที่ได้เกิดขึ้นไปแล้วหรือ 

คณะกรรมการ(Board) ไม่มีผลงานของตนเองที่แน่ชัด เพราะสิ่งที่ผ่านให้คณะกรรมการ

พิจารณาคือผลงานของ actor ที่ผ่านเพียงเพ่ือการรับรองหรือ 

คณะกรรมการ(Board) ท าหน้าที่พิจารณาเรื่องเล็กๆ ในระดับปฏิบัติ (low-level issues) 

ไม่ได้ท าหน้าที่ในเชิงนโยบาย หรือการวางวิสัยทัศน์ทัศน์ในระยะยาว แต่กลับให้ความสนใจในแผน

ระยะสั้นหรือเรื่องเล็กน้อยหรืองานประจ า (routine)  
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ดังนั้น สภาวะตรายาง จึงเป็นภาวะที่การมีผู้ตรวจสอบ (forum) นั้นมีอยู่ แต่เหมือนไม่มี 

หรือไม่จ าเป็นต้องมีก็ได้เพราะไม่สามารถท าหน้าที่ในเชิงตรวจสอบ หรือถ่วงดุลกับฝ่ายบริหารได้ อีก

ทั้งยังแสดงบทบาทที่ใกล้เคียงกับฝ่ายบริหาร จนไม่เกิดผลงานที่แยกออกมาอย่างเห็นได้ชัด ขาดการ

น า (leadership) ในเชิงนโยบายและวิสัยทัศน์ สนใจรายละเอียดและแผนระยะสั้นมากเกินไป 

3. เรื่องอะไร (What) 

ความพร้อมถูกตรวจสอบในเรื่องอะไร โดยทั่วไปจะมีกรอบที่ก าหนดหน้าที่ในเรื่องที่ผู้ถูก

ตรวจสอบ (actor) มีพันธะต่อผู้ตรวจสอบ (forum) โดยเฉพาะการท าหน้าที่ภารกิจตามท่ีก าหนดไว้ใน

กฎหมายจัดตั้งองค์การ เช่น การท าตามอ านาจหน้าที่ เป็นต้น 

ส าหรับความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) นั้น 

ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) มีความพร้อมถูกตรวจสอบต่อ ผู้ตรวจสอบ (forum)  ในเรื่อง การปฏิบัติตาม

กฎ, ระเบียบ, อ านาจหน้าที่ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) ผู้ถูกตรวจสอบ 

(actor)  มีความพร้อมถูกตรวจสอบต่อผู้ตรวจสอบ (forum) ในเรื่อง การท าหน้าที่ โดยเฉพาะหน้าที่ที่

อิงกับมาตรฐาน หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) มี

ความพร้อมถูกตรวจสอบต่อผู้ตรวจสอบ (forum) ในเรื่องการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ โดยเฉพาะ

ระเบียบ กฎหมายที่เป็นพันธะผูกพันกับหน่วยงานที่ท าหน้าที่ตรวจสอบภายนอก เช่น ส านักงานตรวจ

เงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น 

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) 

มีความพร้อมถูกตรวจสอบต่อ ผู้ตรวจสอบ (forum) ในเรื่อง การท าหน้าที่ เช่น  การก าหนดนโยบาย

(Jerry L.Mashaw, 2006) การอนุมัติแผนประจ าปี การอนุมัติงบประมาณประจ าปี การเห็นชอบ

รายงานทางการเงินประจ าปี การก าหนดมาตรการแก้ไขปัญหาของหน่วยงาน การแต่งตั้ง/ปลด

หัวหน้าหน่วยงาน การแต่งตั้ง/ปลดคณะกรรมการบริหาร (Christel Koop, 2011) 

ดังนั้นจะเห็นได้ว่าประเด็นหรือเรื่องของความพร้อมถูกตรวจสอบที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) 

มีพันธะต่อ ผู้ตรวจสอบ (forum) ไม่ว่าจะเป็นความพร้อมรับผิดในรูปแบบใดก็ตามมีประเด็นร่วมกัน 

คือ การท าตามอ านาจหน้าที่ ซึ่งมักก าหนดขอบเขตหน้าที่เอาไว้ในกฎหมายจัดตั้ง เพ่ือบอกว่าผู้ ถูก

ตรวจสอบ (actor) มีพันธะ “ต้องท าหน้าอะไร” ฉะนั้น ความพร้อมถูกตรวจสอบในเรื่องอะไรนั้น มี

ประเด็นในการวิเคราะห์ที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ว่าได้ปฏิบัติตามหน้าที่ที่ก าหนดหรือไม่ หรือบรรลุ
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เป้าหมายตามหน้าที่ที่ก าหนดหรือไม่ ซึ่งท าให้เกี่ยวข้องกับการตัดสินในฐานการละเว้นการปฏิบัติ

หน้าที่ด้วย 

4. มาตรฐานอะไร (What standards)   

ความสัมพันธ์ ระหว่างผู้ถูกตรวจสอบ (actor) และ ผู้ตรวจสอบ (forum)เป็นความสัมพันธ์

ที่ตั้งอยู่บนมาตรฐานซึ่งก าหนดแบบแผนความสัมพันธ์ต่อกันในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ซึ่งรูปแบบ

ความพร้อมรับผิดประเภทต่างๆ ก็มีมาตรฐานที่ก าหนดความสัมพันธ์ของ ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) และ 

ผู้ตรวจสอบ (forum)ท่ีต่างกันออกไป ได้แก่ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) มาตรฐาน

ความสัมพันธ์จะเป็นไปตาม กฎ,ระเบียบ,อ านาจหน้าที่ตามระบบราชการ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ ( Professional accountability)  มาตรฐาน

ความสัมพันธ์จะเป็นไปตามมาตรฐานวิชาชีพ หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) มาตรฐานความสัมพันธ์จะ

เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายที่เป็นใช้ในองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบ เช่น 

กฎหมายการตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมายปกครอง กฎหมายการป้องกันและปราบปรามการทุจริต เป็น

ต้น 

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) มาตรฐานความสัมพันธ์

จะเป็นไปตาม อุดมการณ์ทางการเมือง และความนิยมของกลุ่มทางการเมือง ซึ่ งเป็นมาตรฐานที่แปร

ไปตามสภาพทางการเมือง 

ดังนั้น ในประเด็นมาตรฐานอะไร (What standards)  มีประเด็นในการวิเคราะห์ที่ความ

ชัดเจนของมาตรฐานว่ามาตรฐานนั้นถูกใช้เป็นหลักในความสัมพันธ์ระหว่าง ผู้ถูกตรวจสอบ ( actor) 

และ ผู้ตรวจสอบ (forum) ได้ชัดเจนหรือไม่ และไม่ควรมีภาวะสองมาตรฐาน (double standard) 

หรือการเลือกปฏิบัติต่อกัน ซึ่งเป็นเหตุที่ท าให้ความสัมพันธ์ที่มีต่อกันไม่ชัดเจนหากต้องมีการตัดสิน 

(justification) ในประเด็นบางอย่าง 

5. วิธีการใด (What process)   

วิธีการใด (What process)  หรือใช้กระบวนใด เป็นเครื่องมือหนึ่งที่ใช้ส าหรับการตรวจสอบ 

เมื่อเกิดกรณีพิพาท หรือหากเกิดเหตุที่ไม่เป็นไปตามมาตรฐาน (standard) ข้างต้นแล้ว การตัดสิน 

(justification) ใช้วิธีการใด หรือผ่านกระบวนการใด ซึ่งรูปแบบความพร้อมรับผิดประเภทต่างๆ ก็มี

วิธีการที่ใช้ตัดสินที่ต่างกันออกไป ได้แก่ 



 41 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) มีวิธีการคือ 

การควบคุม ตรวจสอบ ซึ่งส่วนมากเป็นกระบวนการตรวจสอบโดยการควบคุมสั่งการตามสายการ

บังคับบัญชา ตลอดจนการตั้งกรรมการสอบข้อเท็จจริง หากเกิดกรณีที่ผิดไปจากมาตรฐานหรือ

ระเบียบ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) มีวิธีการคือ การ

ตรวจสอบโดยผู้เชี่ยวชาญในวิชาชีพ (Peer review) ซึ่งเป็นการตรวจสอบกันเองโดยผู้ที่มีความ

เชี่ยวชาญในอาชีพนั้นๆ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) มีวิธีการคือการไต่สวน 

หรือการใช้กระบวนการทางพิจารณาทางศาล ทั้งศาลยุติธรรม และศาลปกรอง 

ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) มีวิธีการคือ การ

เลือกตั้ง และกรใช้กระบวนการทางรัฐสภา เช่น การยื่นกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ เป็นต้น 

ดังนั้นประเด็นวิธีการใด (What process) ของความพร้อมถูกตรวจสอบแต่ละประเภท ก็มี

วิธีการ/กระบวนการที่ใช้ต่างกัน แต่ก็ยืนอยู่บนวัตถุประสงค์เดียวกันคือการแสวงหาข้อเท็จจริงและ

ตัดสินบรรดาข้อพิพาทหรือกรณีการกระท าที่ไม่เป็นไปตามมาตรฐาน เพราะฉะนั้นประเด็นในการ

วิเคราะห์ต่อวิธีการตัดสิน ( justification) หรือกระบวนการตรวจสอบที่ เหมาะสม (proper 

accountability) Mark Bovens (2006: 24) ได้เสนอประเด็นส าหรับการวิเคราะห์ไว้ ได้แก่ 

ความเหมาะสมในการจัดเตรียมและช้ีแจงข้อมูล 

ในกระบวนการตรวจสอบผู้ถูกตรวจสอบ (actor) มีพันธะต้องอธิบายหรือชี้แจงการกระท า

ต่อผู้ตรวจสอบ (forum) ดังนั้น จ าเป็นต้องมีการส่งข้อมูลที่เกี่ยวข้อง ประเด็นในการพิจารณาความ

เหมาะสมเกี่ยวกับข้อมูลและการชี้แจงข้อมูล ได้แก่ 

ต้องไม่ทิ้งช่วงการให้ข้อมูลนานเกินไป หมายถึง การจัดให้มีการชี้แจงหรือการพิจารณาเรื่อง 

ต้องกระท าภายในเวลาที่ไม่ล่าช้าจนเกินไป เนื่องจากการปล่อยเวลาล่วงเลยหลังเกิดข้อพิพาท ย่อมท า

ให้ข้อมูลหลักฐาน ตลอดจนพยานสูญหายไปตามกาลเวลา 

ต้องมีข้อมูลเพียงพอต่อการพิจารณาตัดสิน หมายความว่า การที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) 

ต้องชี้แจงต่อผู้ตรวจสอบ (forum) นั้น ต้องการการส าแดงข้อมูล หลักฐานอย่างเพียงพอ เพ่ือให้การ

ตัดสิน (judgment) เป็นไปโดยสมบูรณ์ 
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ข้อมูลต้องมีความน่าเชื่อถือ หมายถึงบรรดาข้อมูลหลักฐานที่ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้อง

ชี้แจงต่อผู้ตรวจสอบ (forum) นั้น ต้องเป็นข้อมูลที่สามารถเชื่อถือได้ เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการตัดสิน

ชี้ขาด 

ต้องมีโอกาสถามค าถามและอธิบายอย่างเพียงพอ หมายถึง การที่ ผู้ถูกตรวจสอบ (actor) 

ต้องชี้แจงต่อผู้ตรวจสอบ (forum)  นั้น ต้องมีช่วงเวลา หรือเปิดโอกาสให้มีการอธิบาย ชี้แจงข้อมูล

หลักฐานอย่างเพียงพอให้เกิดความเข้าใจโดยกระจ่างทั้งสองฝ่าย 

ฉะนั้นประเด็นในการวิเคราะห์เรื่องวิธีในการตัดสิน (justification) นี้จึงอยู่ที่การพิจารณา

ว่า วิธีการนั้นต้องด าเนินการโดยทันท่วงที ไม่ทิ้งช่วงการให้ข้อมูลนานเกินไป ข้อมูลหลักฐานต้อง

เพียงพอ มีความน่าเชื่อถือ และต้องมีโอกาสถามค าถามและอธิบายอย่างเพียงพอสามารถจนน าไปสู่

การลงโทษ (Sanction) ได้จริง 

6.การลงโทษเป็นอย่างไร (Sanction) 

การลงโทษ เกิดขึ้นเมื่อความสัมพันธ์ระหว่างผู้ถูกตรวจสอบ (actor) และ ผู้ตรวจสอบ 

(forum) ไม่เป็นไปตามความสัมพันธ์ตามปกติ เมื่อเกิดการกระท าที่ไม่เป็นไปตามข้อก าหนด หรือ

มาตรฐานการปฏิบัติงาน ย่อมน าไปสู่กระบวนการพิจารณาดังที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น เมื่อการ

พิจารณาสิ้นสุดลงย่อมเกิดมาตรการที่ตามมา (consequence) นั่นหมายถึง เกิดการลงโทษผู้ที่กระท า

ผิด หรือไม่เป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้เพ่ือมิให้เกิดเหตุซ้ า ในขณะเดียวกัน หากมีความเสียหาย

เกิดขึ้นแก่บุคคล หรือหน่วยงาน หรือทรัพย์สินอย่างใด ก็ต้องมีการเยียวยา ชดเชยเพ่ือให้กลับคืนสู่

ภาวะปกติ นอกจากนี้ consequence ยังไม่ได้จ ากัดเพียงแค่การลงโทษ แต่อาจมีขอบเขตกว้างไปถึง

ผลที่ตามมาหลังจากมีการตัดสิน (judgment) ซึ่งเป็นในลักษณะการแนะน า หรือบังคับ กดดันให้เกิด

การปรับปรุงเปลี่ยนแปลง(Mark Bovens, 2006: 11) 

เพราะฉะนั้นประเด็นที่ต้องวิเคราะห์ คือ เกิดผลแห่งการลงโทษขึ้นจริงหรือไม่ การตัดสิน

เป็นไปตามจริงหรือไม่ การลงโทษนั้นได้สัดส่วนกับการกระท าผิดหรือไม่ การลงโทษนั้นมีความเข้ม

เพียงพอที่จะป้องกันยับยั้งการกระท าผิดได้หรือไม่ ในขณะที่ผู้เสียหายหรือหน่วยงานหรือทรัพย์สินที่

เสียหายได้รับการชดเชยเยียวยาอย่างเหมาะสมหรือไม่ เพราะระบบความพร้อมรับผิดจะท างานได้

สมบูรณ์ก็ต่อเมื่อแสดงให้เห็นว่าเกิดการลงโทษ/ เยียวยาขึ้นจริงๆ 
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ประเด็นการวิเคราะห์ 

ตารางท่ี 2.5 แสดงประเด็นการวิเคราะห์ในความพร้อมถูกตรวจสอบ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ ประเด็นวิเคราะห์ 
ใครถูกตรวจสอบโดยใคร (who 
account to whom) 

-forum มีอิสระจากactor หรอืไม่ (ไม่สัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์) 
-forum ปราศจากอคติหรือไม่ 
-forum มีอ านาจเพียงพอที่จะไต่ถามเพ่ือให้เปิดเผยการ
คอรัปชั่นและการบริหารงานที่ผิดพลาด 

เรื่องอะไร(What)  -การท าหน้าที่ 
-การบรรลุเป้าหมาย 

มาตรฐานอะไร (What 
standards)   

-มีความชัดเจนหรือไม่ 

วิธีการใด (What process)   -ไม่ทิ้งช่วงการให้ข้อมูลนานเกินไป 
-ข้อมูลเพียงพอหรือไม่ 
-ข้อมูลน่าเชื่อถือหรือไม่ 
-มีโอกาสถามค าถามและอธิบายอย่างเพียงพอ 
 
 
 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ ประเด็นวิเคราะห์ 
การลงโทษเป็นอย่างไร (What 
effect) 

-มีการลงโทษจริงหรือไม่ 
-การตัดสินเป็นไปตามจริงหรือไม่ 
-ได้สัดส่วนกับการกระท าผิดหรือไม่ 
-การลงโทษมีความเข้มข้นเพียงพอที่จะป้องกันยับยั้งการ
กระท าผิดได้หรือไม่ 
-ผู้เสียหายได้รับการชดเชย เยียวยาที่เหมาะสม 
-มีกลไกการแนะน า กดดันให้เกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
จริงๆ 
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ตารางท่ี 2.6 สรุปแนวคิดความพร้อมถูกตรวจสอบแยกตามนักวิชาการ 

 



 45 



 46 

 



 47 

 



 48 

 



 49 

 



 50 

 



 51 

 



 52 

 
 



 53 

 



 54 

 
 
 



 55 

 



 56 

 



 57 

 
 
ตารางท่ี 2.7 ตารางแสดงเนื้อหาความพรอ้มถูกตรวจสอบเปรียบเทียบตามนกัคิด 
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การสร้างกรอบแนวคิด 

จากรายละเอียดเกี่ยวกับประเภทของความพร้อมถูกตรวจสอบ และเนื้อหาของความพร้อม
ถูกตรวจสอบที่ได้อธิบาย และสรุปเปรียบเทียบดังตารางข้างต้นนั้น การสร้างกรอบแนวคิดใน
การศึกษาครั้งนี้ จึงเป็นการน าเอาประเด็นที่นักวิชาการแต่ละคนได้กล่าวถึงมาเทียบ และดูว่าประเด็น
หรือเรื่องนั้นเป็นเรื่องที่นักวิชาการกล่าวตรงกันมากเป็นส่วนใหญ่มาเป็นกรอบในการศึกษา ดัง
รายละเอียดต่อไปนี้ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ ในเนื้อหาสาระเป็นการพิจารณาว่า กรรมการ (Board) องค์การ
กึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบโดยใคร ในเรื่องอะไร ใช้มาตรฐานอะไรเป็นตัวก าหนดแบบแผน
ความสัมพันธ์ต่อกัน ใช้เครื่องมือ หรือวิธีการใด และมีการลงโทษอย่างไร โดยแบ่งประเภทความพร้อม
ถูกตรวจสอบเป็น 4 ประเภท คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic 
Accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) ความพร้อม
ถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) และ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 
(Political accountability) 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic Accountability) 
กรรมการ (Board) องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบโดยใคร 
ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ actor ขึ้นจะต่อหัวหน้าหน่วยงาน หรือ CEO 

ของหน่วยงานนั้นๆ ซึ่งอาจมีชื่อเรียกต่างกันออกไป หากเป็นในระบบราชการ สูงสุดคือ รัฐมนตรี
กระทรวง รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง อธิบดี รองอธิบดี 
ผู้อ านวยการส านัก ส าหรับองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นตามพ.ร.บ.ของตนเอง หัวหน้าฝ่าย
บริหารหน่วยงาน คือ ผู้อ านวยการ (CEO)  ขึ้นต่อคณะกรรมการบริหาร (Board) ในขณะที่คณะ
กรรมการบริหาร (Board) ขึ้นต่อผู้ตรวจสอบ (forum) ที่อยู่เหนือขึ้นไป 

เรื่องอะไร 
เรื่องที่คณะกรรมการบริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องรับผิดชอบต่อผู้

ตรวจสอบ (forum) ที่อยู่เหนือขึ้นไปคือ การท าหน้าที่ หรือค าสั่งหรือการน านโยบายไปปฏิบัติตามที่ ผู้
ตรวจสอบ (forum) มอบหมาย หรือได้ตกลงไว้ ดังนั้น ย่อมพิจารณาได้จากการบรรลุตามเป้าหมาย 
หรือข้อตกลง ซึ่งย่อมหมายความว่าผู้ตรวจสอบ (forum) สามารถควบคุมผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ให้
เป็นไปตามแบบแผนได้ 

มาตรฐานอะไร 
มาตรฐานในที่นี้  หมายถึง แบบแผนหรือระเบียบวิธีปฏิบัติ  ที่ เป็นเกณฑ์ที่ก าหนด

ความสัมพันธ์ของคณะกรรมการบริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูกตรวจสอบ (actor) และ ผู้ตรวจสอบ 
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(forum) ที่อยู่เหนือขึ้นไป ซึ่งความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ จะยึดถือตามบรรดาระเบียบ 
หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานเป็นส าคัญ และยังเป็นตัวบ่งชี้ถึงขอบเขตอ านาจหน้าที่อีกด้วย 

เครื่องมือ/วิธีการใด 
เครื่องมือหรือวิธีการในความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ คือ การควบคุมตามสาย

การบังคับบัญชา เช่น การอนุมัติ การสั่งการ และการประเมินผลงาน เพ่ือวัดว่าคณะกรรมการบริหาร 
(Board) ในฐานะผู้ถูกตรวจสอบ (actor)  ได้ปฏิบัติหน้าที่ได้ตามเป้าหมายตามที่ ผู้ตรวจสอบ (forum) 
ที่อยู่เหนือขึ้นไป ตกลงไว้หรือไม่ 

การลงโทษ 
การลงโทษในความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ ได้แก่ การลงโทษทางวินัย ซึ่งใน

พ.ร.บ.ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดไว้ 5 เรียงตามความร้ายแรงน้อยไปมาก ได้แก่ 
ภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือน ลดเงินเดือน ปลดออก ไล่ออก 

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ (Professional accountability) 
กรรมการ (Board) องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบโดยใคร 
ความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ คณะกรรมการบริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูก

ตรวจสอบ (actor) มีพันธะต้องขึ้นต่อ สมาคมวิชาชีพ และหรือผู้เชี่ยวชาญในวิชาชีพนั้นๆที่ผู้คนใน
แวดวงให้ความเคารพนับถือในฐานะผู้ตรวจสอบ (forum) 

เรื่องอะไร 
เรื่องท่ีคณะกรรมการบริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องรับผิดชอบต่อผู้

ตรวจสอบ (forum) ที่อยู่เหนือขึ้นไปคือ การท าตามหน้าที่ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หน้าที่ท่ีกระท านั้นต้อง
กระท าบนหลักการ หรือเป็นไปตามมาตรฐานวิชาชีพนั้นๆได้ก าหนดไว้ 

มาตรฐานอะไร 
มาตรฐานส าหรับความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ คือ มาตรฐานวิชาชีพและ

จรรยาบรรณวิชาชีพนั้นๆยึดถือเป็นแบบแผนการประพฤติ ปฏิบัติงาน 
เครื่องมือ/วิธีการใด 
เครื่องมือหรือวิธีการในความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ คือ การประเมินตนเอง และ

การประเมินโดยกลุ่มคนในอาชีพด้วยกันเอง (peer review) ซึ่งเป็นหลักประกันถึงความถูกต้องตาม
มาตรฐาน 

การลงโทษ 
การลงโทษในความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ คือ การไล่ออก หรือการพ้นสภาพ

สมาชิก หรือยกเลิกเพิกถอน ระงับสิทธิบางอย่าง ตามท่ีวิชาชีพนั้นๆ ก าหนด 
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ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) 
กรรมการ (Board) องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบโดยใคร 
ส าหรับความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) คณะกรรมการ

บริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ย่อมต้องขึ้นต่อหน่วยตรวจสอบภายนอก เช่น 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน, ผู้ตรวจการแผ่นดิน (ombudsman), ศาลปกครอง หรือตามกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรตัวเอง เป็นต้น 

เรื่องอะไร 
เรื่องที่คณะกรรมการบริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูกตรวจสอบ (actor) ต้องรับผิดชอบต่อ ผู้

ตรวจสอบ (forum)  คือ การท าหน้าที่  หรือข้อผูกมัดตามสัญญา การท าตามกฎหมาย ( law 
Compliance) เช่น กฎหมายการตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยการตรวจการแผ่นดิน กฎหมาย
ปกครอง เป็นต้น 

มาตรฐานอะไร 
มาตรฐานในความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย คือ บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่

หน่วยงานต้องยึดถือ ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบ เช่น กฎหมายการตรวจเงินแผ่นดิน 
กฎหมายว่าด้วยการตรวจการแผ่นดิน กฎหมายปกครอง เป็นต้น 

เครื่องมือ/วิธีการใด 
เครื่องมือหรือวิธีการในความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย ได้แก่ รายงานการตรวจสอบ 

การไต่สวนชี้มูล และการพิจารณาคดี  
การลงโทษ 
การลงโทษในความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย ได้แก่ การลงโทษทางปกครอง การ

ลงโทษทางวินัย โทษทางอาญา หรือวิธีอ่ืนใดตามฐานความผิดในบทบัญญัติ 
ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) 
กรรมการ (Board) องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบโดยใคร 
ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมืองส าหรับคณะกรรมการบริหาร (Board) ในฐานะผู้ถูก

ตรวจสอบ (actor) จะข้ึนต่อประชาชน หรือ ผู้แทนประชาชน (จนท.รัฐที่มาจากการเลือกตั้ง) ในฐานะ
ผู้ตรวจสอบ (forum) ซึ่งจะเป็นการเชื่อมโยงกับประชาชน 

เรื่องอะไร 
เรื่องที่คณะกรรมการบริหาร (Board) ต้องรับผิดชอบต่อผู้ตรวจสอบ (forum) คือ การ

ตอบสนองต่อประชาชนหรือการก าหนดนโยบายตามที่สัญญาไว้แก่ประชาชน ฉะนั้นในระดับองค์การ 
จึงหมายความรวมถึงการที่องค์การท าหน้าที่ได้บรรลุเป้าหมายตามอาณัติที่สังคมให้จัดตั้งองค์การขึ้น
ด้วย 
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มาตรฐานอะไร 
มาตรฐานในความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง เป็นประเด็นที่ไม่มีความแน่นอน จาก

การทบทวนวรรณกรรมพบว่ามาตรฐานประเภทนี้ขึ้นอยู่กับ อุดมการณ์ทางการเมืองหรือ ค่านิยมของ
กลุ่มทางการเมือง ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา 

เครื่องมือ/วิธีการใด 
เครื่องมือหรือวิธีการในความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง ได้แก่ การเลือกตั้ง 

กระบวนการทางรัฐสภา หรือการชี้แจง/แถลงต่อสาธารณะ (public panel) 
การลงโทษ 
การลงโทษในความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมืองโดยส่วนใหญ่มักน าไปสู่การถอดถอน

ออกจากต าแหน่ง หรือโทษทางอาญา และอ่ืนๆตามแต่ฐานความผิดและบทบัญญัติทางกฎหมาย 
 
ตารางท่ี 2.8 แสดงรายละเอียดของกรอบแนวคิด 

ประเภทความ
พร้อมถูก
ตรวจสอบ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ 
กรรมการ
(Board)ถูก
ตรวจสอบโดย
ใคร 

เรื่องอะไร 
มาตรฐาน
อะไร 

เครื่องมือ/
วิธีการใด 

การลงโทษ
อย่างไร 

bureaucratic -หัวหน้า
หน่วยงาน 
 

-การท าตาม
หน้าที่หรือ
ค าสั่งหรือ
นโยบาย 

-ระเบียบ
หรือขั้นตอน
การ
ปฏิบัติงาน 

-การควบคุม
ตามสายการ
บังคับบัญชา 

การลงโทษทาง
วินัย 

 -รัฐมนตรี   -การ
ประเมินผล
งาน 

 

      
professional -สมาคมวิชาชีพ 

 
-การท าตาม
หน้าที่หรือ
ตาม
มาตรฐาน
วิชาชีพ 

-มาตรฐาน
วิชาชีพและ
จรรยาบรรณ 

-การประเมิน
ตนเอง/กลุ่ม 
(peer 
review) 

-ไล่ออก,พ้น
สภาพสมาชิก 
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ประเภทความ
พร้อมถูก
ตรวจสอบ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบ 

กรรมการ
(Board)ถูก
ตรวจสอบโดย
ใคร 

เรื่องอะไร 
มาตรฐาน
อะไร 

เครื่องมือ/
วิธีการใด 

การลงโทษ
อย่างไร 

 -ผู้เชี่ยวชาญใน
วิชาชีพ 

    

      

Legal -หน่วย
ตรวจสอบ
ภายนอก (สตง., 
ombudsman,
ศาลปกครอง) 

-การท า
หน้าที่/การ
น าไปปฏิบัติ 

-บทบัญญัติ
กฎหมาย 

-รายงานการ
ตรวจสอบ 
-การไต่สวนชี้
มูล 
 

-โทษทาง
ปกครอง 
-โทษทางวินัย 
-โทษทางอาญา 

  -ข้อผูกมัด
ตามสัญญา 
(การท าตาม
กฎหมาย) 

 -การ
พิจารณาคดี 
 

-วิธีอ่ืนใดตาม
ฐานความผิด
ในบทบัญญัติ 
 
 

Political -ประชาชน 
หรือ 
-ผู้แทน
ประชาชน 
(จนท.รัฐที่มา
จากการ
เลือกตั้ง) 

-การ
ตอบสนอง
ต่อ
ประชาชน
หรือการ
ก าหนด
นโยบาย
ตามท่ี
สัญญาไว้แก่
ประชาชน 

-อุดมการณ์
ทาง
การเมือง
หรือ 
-ค่านิยมของ
กลุ่มทาง
การเมือง 

-การเลือกตั้ง 
-กระบวนการ
ทางรัฐสภา 
หรือ 
-การชี้แจง/
แถลงต่อ
สาธารณะ 
(public 
panel) 

-การถอดถอน 
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2.2 แนวคิดเกี่ยวกับองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล (Quasi-Governmental 
Organization) 

องค์การแบบราชการ (Bureaucracy) มีบทบาทในฐานะหน่วยน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งมี
พัฒนาการมาอย่างยาวนาน และในทุกประเทศล้วนขับเคลื่อนภารกิจของรัฐด้วยระบบราชการเป็น
พ้ืนฐาน เมื่อกาลเวลาผ่านไปรูปแบบขององค์การแบบราชการ เริ่มถูกตั้งค าถามถึงประสิทธิภาพ 
ปัญหาความล่าช้าที่ติดขัดด้วยโครงสร้างและระบบการบริหาราชการ ( red tape) (Colin Talbot, 
2004) น าไปสู่การปฏิรูประบบราชการ และเกิดองค์การในรูปแบบใหม่ๆขึ้นมา โดยเฉพาะองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาล ดังจะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไป 

 
2.2.1 ความหมาย 
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล (Quasi-Governmental Organization) ยังมีค าเรียกอ่ืนๆที่

เกี่ยวข้องในความหมายเดียวกันอีกจ านวนหนึ่ง เช่น หน่วยงาน (Agency), องค์การกึ่งอิสระที่ไม่เป็น
หน่วยงานรัฐ (Quasi- autonomous non-governmental organization: Quango), องค์การที่
ไม่ใช่ส่วนราชการ (Non -Departmental Public Body : ANDPB) ซึ่งหมายถึง องค์การที่มีบทบาท
ในการด าเนินงานรัฐ แต่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือบางส่วน ซึ่งปฏิบัติงานโดยห่างจากการควบคุมของ
รัฐมนตรี (arm’s length) 

ทั้งนี้ การปฏิบัติงานโดยห่างจากการควบคุมของรัฐมนตรี (arm’s length) นั้น หมายถึง 
การที่องค์การสามารถตัดสินใจปฏิบัติงานประจ าในแต่ละวันได้โดยเป็นอิสระจากรัฐบาล แม้ว่า
รัฐมนตรีจะยังคงรับผิดชอบต่อรัฐสภา ถึงผลการด าเนินงานขององค์กรอิสระที่ตนก ากับดูแล 

 
2.2.2 ลักษณะขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล  
ถึงแม้ว่าองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลจะมีชื่อเรียกหลายแบบดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น แต่

ลักษณะโดยทั่วไปขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลจะมีดังต่อไปนี้ 
1. เป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่ไกลจากสายการบังคับบัญชาส่วนกลาง (arm’s length) ไม่อยู่

ในสายการบังคับบัญชาหลักของระบบราชการ ไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการ ไม่อยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรี 

2. ด าเนินภารกิจของรัฐ (public tasks) ในระดับประเทศ แต่ก็ไม่ได้แสวงหาก าไรเยี่ยง
รัฐวิสาหกิจ จึงไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ 

3. ด าเนินงานเป็นอิสระ (autonomous) ขึ้นต่อสภานิติบัญญัติ และศาล มากกว่ารัฐบาล 
และเป็นอิสระจากการควบคุมโดยรัฐมนตรี   
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4. ผู้ปฏิบัติงานในองค์การมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่รัฐ แต่ไม่จ าเป็นต้องมีฐานะเป็นข้าราชการ 
และไม่ข้ึนต่อรัฐมนตรี 

5.ได้รับงบประมาณของรัฐ ซึ่งอาจมาจากภาษี และรัฐยังคงมีความรับผิดชอบต่อเงิน
ดังกล่าว 

6.อยู่ภายใต้กฎหมายของรัฐ หรือกฎหมายปกครอง แต่ก็ไม่ได้อยู่เหนือกว่ากฎหมายเอกชน 
(แพ่ง) 
 

2.2.3 หลักการพื้นฐานในการเกิดองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
การเกิดขึ้นขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลมาจาการปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดการ

บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ซึ่งท าให้เกิดองค์การในรูปแบบใหม่ ซึ่ง
มีหลักการพ้ืนฐานในการก่อตั้งแบ่งออกเป็น 3 แนวคิด ได้แก่ โครงสร้าง (Structure) การลด
กฎระเบียบ (Deregulation) และประสิทธิภาพ (Performance) (Colin Talbot, 2004) 

1. ด้านโครงสร้าง (Structure)  
การก่อตั้งองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล เป็นการเข้าไปจัดกระท าในเชิงโครงสร้าง โดยการ

แยกโครงสร้าง และหรือการสร้างองค์การที่มีภารกิจเฉพาะขึ้นมา โดยทั่วไปมีวิธีการดังเช่น 
1.1 การสร้าง หรือก าหนดภารกิจเฉพาะขึ้นมาใหม่ การแยกหน่วยงานหรือโครงสร้างใหม่

ออกมาโดยใช้ชื่อเดิม 
1.2 การก าหนดภารกิจนั้น มันก าหนดเป็นภารกิจเดี่ยว (Single task, single function) ที่

มีของเขตหน้าที่ขนาดเล็ก 
1.3 ภารกิจที่ก าหนดนั้น มักเป็นภารกิจด้านการให้บริการ (Delivery)  การบังคับใช้

กฎหมาย (Execution) การจัดหา (Provision) ซึ่งไม่ใช่การก าหนดนโยบาย 
1.4 มีการจัดตั้งหรือก าหนดเป็นกฎหมายจัดตั้ง ซึ่งระบุวัตถุประสงค์ อ านาจหน้าที่ขอบเขต

ชัดเจน หรือหากไม่เป็นในรูปของกฎหมายจัดตั้งอย่างน้อยก็มีข้อตกลงว่าด้วยกรอบการด าเนินการ 
(framework document) เป็นตัวก าหนดการจัดตั้งองค์การ 

1.5 องค์การมีความเป็นเอกเทศ การบริหารใช้ CEO ซึ่งมาจากการแต่งตั้งที่มีกระบวนการ
สรรหาและคัดเลือกแยกต่างหากจากกระบวนการสรรหาของข้าราชการพลเรือน 

1.6 สถานะและการบริหารงานบุคคลของผู้ปฏิบัติงานในองค์การ แยกต่างหากจากระบบ
ข้าราชการพลเรือน 

1.7 รูปแบบการรายงาน ระบบบัญชีงบประมาณแยกต่างหากจากระบบราชการ 



   
 

 

71 

อย่างไรก็ตามแม้ว่าการปรับโครงสร้างจะมีแนวทาง หรือวิธีในการด าเนินการดังท่ีได้กล่าวมา
ข้างต้นนั้น แต่ในทางปฏิบัติและจากประสบการณ์ของต่างประเทศ กลับมีแนวทางที่แตกต่างกัน
ออกไป ซึ่งพบประเด็นที่ให้พิจารณาดังต่อไปนี้ 

การแยกโครงสร้างองค์การออกมาเป็นองค์การกึ่งอิสระ ไม่ได้เป็นการแยกออกมาอย่าง
เด็ดขาดจากหน่วยงานที่อยู่เหนือขึ้นไป หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ การตั้งองค์การกึ่งอิสระไม่ได้
หมายความองค์การนั้นเป็นอิสระจากองค์การอ่ืนๆโดยสมบูรณ์ กรณีของอังกฤษ ไม่ได้มีกฎหมายจัดตั้ง
เป็นการเฉพาะ ผู้ปฏิบัติงานยังคงเป็นข้าราชการ แต่ในกรณีของญี่ปุ่น และแทนซาเนีย การก่อตั้ง
องค์การนั้นแยกขาดจากหน่วยงานแม่ เพราะมีกฎหมายจัดตั้งเป็นการเฉพาะ และผู้ปฏิบัติงานก็แยก
ขาดจากความเป็นข้าราชการ 

การก าหนดภารกิจเดี่ยว หรือหน้าที่เฉพาะอย่างเดียว (Single function) ในความเป็นจริง 
องค์การกึ่งอิสระอาจไม่ได้ท าหน้าที่เฉพาะเพียงหน้าที่เดียวก็ ได้ เช่น กรณี หน่วยจัดเก็บภาษี ของ
อังกฤษ ซึ่งท าหน้าที่ทั้งการจัดเก็บภาษี การบังคับใช้กฎหมาย และอ่ืนๆด้วย การมีหน้าที่หรือภารกิจที่
มีขอบเขตไปไกลกว่าการการท าหน้าที่เฉพาะอย่าง ท าให้ไม่สามารถก าหนดขนาดองค์การแต่ละแห่งให้
มีขนาดเท่าๆกันได้ บางแห่งอาจมีผู้ปฏิบัติงานจ านวนมาก แต่ในบางองค์การอาจมีผู้ปฏิบัติงานน้อย
กว่า 100 คนก็ได้ ซึ่งการไม่สมดุลกันของขนาดองค์การนั้น ท าให้ความสัมพันธ์กับหน่วยงานแม่ใน
ระดับกระทรวง ในบางกรณีองค์การกึ่งอิสระก็ไม่ได้มีการด าเนินงานที่เป็นอิสระตามหลักการ 

หลักการแยกภารกิจ ตามแนวคิดการแยกระหว่างผู้ก าหนดนโยบาย (policy) กับผู้บังคับใช้ 
(execution) และการแยกระหว่างผู้ซื้อ (purchaser) และผู้จัดหา (provider) ในบางกรณีก็ไม่ได้มี
การแยกอย่างเด็ดขาด เช่น กรณีหน่วยงานราชทัณฑ์ ของอังกฤษ 

รูปแบบการก่อตั้งองค์การ สามารถท าได้มากกว่าหนึ่งแนวทาง เช่น กรณีสหรัฐอเมริกา และ
ออสเตรเลีย องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายจัดตั้งเป็นการเฉพาะ ในขณะกรณี
อังกฤษนั้นไม่มีกฎหมายจัดตั้ง มีเพียงกฎหมายกลางที่ใช้ในการควบคุมก ากับ คือ The Public Body 
Bill 2010  

การจัดก าลังคน ก็อาจมีแนวทางที่ต่างกันออกไป กรณีของจาไมก้า และแทนซาเนีย 
ผู้ปฏิบัติงานในองค์การกึ่งอิสระ ถูกแยกออกจากข้าราชการ แต่ในกรณีของอังกฤษยังคงมีสถานะเป็น
ข้าราชการ 

การรายงานขององค์การกึ่งอิสระ อาจไม่ได้รายงานขึ้นไปยังหน่วยใดหน่วยหนึ่ง แต่อาจต้อง
รายงานมากกว่า 1 แห่ง เช่นกรณีกรมราชทัณฑ์ ของอังกฤษ ต้องรายงานตรงต่อทั้งรัฐมนตรี และ
เลขาธิการรัฐสภา 
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2. ด้านการลดกฎระเบียบ (Deregulation)  
การลดกฎระเบียบ (Deregulation)  หรือการปรับปรุงกฎระเบียบ (Reregulation) เป็นสิ่ง

ที่ตามมาควบคู่กับการปรับโครงสร้าง โดยทั่วไปการปรับปรุงแก้ไขกฎระเบียบ หมายถึงการกระท าที่มุ่ง
เป้าไปที่ตัวระเบียบหรือมาตรฐานของกระบวนการปฏิบัติงาน (Standard operating procedure) 
ซึ่งอาจมีได้ในหลากหลายรูปแบบ เช่น การปรับเปลี่ยนระเบียบด้านการบริหารงาน ด้านการบริหาร
คน ด้านการบริหารเงิน ความเท่าเทียม จริยธรรม และอ่ืนๆ 

การลดกฎระเบียบเป็นมาตรการที่น ามาใช้แก้ปัญหาของระบบราชการที่มีอยู่เดิม โดยเฉพาะ 
เรื่องความล่าช้าจากการมีกฎระเบียบ ขั้นตอนการปฏิบัติงานมากเกินไป จนน าไปสู่แนวคิดการปฏิรูป
ระบบราชการใหม่ให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น การปรับปรุง และลดกฎระเบียบลงจึงเป็นอีกหนทางหนึ่ง
ในการแก้ปัญหา 

อย่างไรก็ตาม การจัดกระท าด้านกฎระเบียบ อาจมีข้อพึงพิจารณาถึงการปฏิบัติในความ
เป็นจริง เช่น การพยายามลดกฎระเบียบจ านวนมากอาจไม่ได้หมายถึงการจัดบรรดาระเบียบต่างๆ 
เพราะการลดกฎระเบียบลง ไม่ใช่การละทิ้งระเบียบเสีย แล้วจะไม่เกิดปัญหาในเชิงความพร้อมถูก
ตรวจสอบ ปัญหาความซื่อสัตย์ และปัญหาเชิงจริยธรรม ในบางกรณีก็อาจกลายเป็นการสร้างระเบียบ
ที่มากข้ึนกว่าเดิม 
 

3. ด้านประสิทธิภาพ (Performance)  
องค์การก่ึงอิสระจากรัฐบาล เกิดข้ึนเพราะข้อจ ากัดขององค์การแบบราชการที่ถูกมองว่า

ขาดประสิทธิภาพ ความล่าช้ากลายเป็นจุดอ่อนส าคัญที่ท าให้เกิดการปฏิรูประบบราชการ ฉะนั้น 
ประเด็นเรื่องประสิทธิภาพจึงเป็นหลักการพ้ืนฐานอีกประการหนึ่งของการตั้งองค์การก่ึงอิสระจาก
รัฐบาล 

โดยทั่วไปวิธีการท าให้องค์การมีประสิทธิภาพ มักใช้ในรูปแบบระบบสัญญา (Contract) 
การก ากับ และการรายงาน ซึ่งไม่ได้หมายถึงเฉพาะสัญญาที่เป็นทางการ (formal) เท่านั้น แต่
หมายความรวมถึง การรับรองการปฏิบัติงาน ที่แสดงถึงข้อผูกมัด พันธะสัญญาระหว่างหน่วยงานที่อยู่
เหนือกว่าขึ้นไป (กระทรวงต้นสังกัด) ในฐานะ Principle กับองค์การกึ่งอิสระในฐานะ Agent ถึง
ภารกิจ หน้าที่ เป้าหมายที่องค์การกึ่งอิสระต้องด าเนินการให้บรรลุ ดังนั้น ความล้มเหลวขององค์การ 
ก็คือ การที่องค์การไม่สามารถบรรลุเป้าหมาย (targets) ตามท่ีได้ตกลงสัญญาไว้ 

โดยหลักการความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานที่อยู่เหนือขึ้นไป กับองค์การกึ่งอิสระ เป็น
ความสัมพันธ์แบบ Principle – Agent เช่น กรณีของอังกฤษ รัฐมนตรีเป็นคนก าหนดตัวชี้วัดผลงาน
ขององค์การกึ่งอิสระ ดังนั้น องค์การกึ่งอิสระจึงมีความพร้อมถูกตรวจสอบต่อฝ่ายการเมือง ( 
Political accountability) ตรงข้ามกับกรณีสหรัฐอเมริกา องค์การกึ่ง อิสระมีกฎหมาย The 



   
 

 

73 

Government Performance and Result Act (GPRA) เป็นตัวก าหนดวัตถุประสงค์ เป้าหมายของ
องค์การ ซึ่งแต่ละองค์การมีเป้าหมายเป็นของตัวเอง ในขณะที่กรณีประเทศสวีเดน องค์การกึ่งอิสระมี
คณะกรรมการปรับปรุงประสิทธิภาพที่ตั้งโดยรัฐมนตรี ท าหน้าที่ก าหนดตัวชี้วัด แต่หากเป็นการ
ก าหนดตัวชี้วัดที่เฉพาะเจาะจง องค์การกึ่งอิสระจะมีเป็นของตัวเอง  

อย่างไรก็ตามปัญหาในทางปฏิบัติ คือ องค์การกึ่งอิสระไม่ได้มี Principle เพียงหน่วยเดียวที่
ต้องรายงาน ในความเป็นจริงพบว่า องค์การกึ่งอิสระมีหน่วยงานที่ต้องรายงานต่อ มากกว่าหนึ่ง
หน่วยงาน เช่น กรณีประเทศอังกฤษ องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลต้องขึ้นต่อ (accountable to )ทั้ง
รัฐมนตรีกระทรวงที่สังกัด กระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรี ในขณะที่กรณีสหรัฐอเมริกา ต้องขึ้น
ต่อ (accountable to ) ทั้งส านักงานประธานาธิบดี และรัฐสภา (Congress) ดังนั้น ในความเป็นจริง 
การก าหนดเป้าหมายองค์การมาจากการพยายามท าให้เกิดความสมดุลทางอ านาจระหว่างตัวแสดงที่
เป็นหน่วยงานต่างๆ ทั้ง รัฐมนตรี หน่วยงานต้นสังกัด ตัวองค์การกึ่งอิสระเอง ฝ่ายนิติบัญญัติ และใน
บางกรณีก็มีองค์กรหน่วยตรวจสอบอื่นๆด้วย เพราะฉะนั้น ตัวชี้วัดประสิทธิภาพขององค์การกึ่งอิสระ
จึงมีเป็นจ านวนมากและมักครอบคลุมทั้ง ปัจจัยน าเข้า(input) กระบวนการ (process) ผลผลิต 
(output) ผลลัพธ์ (outcome)  แต่ในความเป็นจริงมักวัดแต่ output ไม่ได้วัด outcome เช่น กรณี
ของประเทศอังกฤษ นิวซีแลนด์  

การวัดประสิทธิภาพองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ยังไม่มีหลักฐานเพียงพอที่จะสามารถบอก
ได้ว่าผลการประเมินหรือวัดประสิทธิภาพนั้น ถูกน าไปใช้ในการบริหารจัดการองค์การ เช่น การได้รับ
การจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้นหรือลดลงตามผลการประเมิน การใช้ระบบสัญญา (contract) จึงเป็น
เพียงรูปแบบ (formal) อย่างหนึ่งเท่านั้น 

โดยสรุป แนวคิดเกี่ยวกับองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล เป็นแนวคิดที่ได้รับอิทธิพลจาก
แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ที่ท าให้เกิดการปฏิรูประบบ
ราชการทั่วโลก ด้วยการตั้งองค์การแบบใหม่ที่ต่างไปจากองค์การแบบราชการที่มุ่งเน้นความเป็นอิสระ 
คล่องตัว มีประสิทธิภาพมากกว่าองค์การแบบราชการ โดยมีหลักในการจัดตั้ง 3 ประการ คือ การ
ปรับปรุงเชิงโครงสร้าง (Structure) การลดกฎระเบียบ (Deregulation) และประสิทธิภาพ 
(Performance) แต่จากประสบการณ์ของต่างประเทศ การด าเนินการตามหลักการดังกล่าวยังคงมีข้อ
ถกเถียงถึงผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติที่อาจไม่ตรงกับหลักการที่คาดหวัง 

 
2.2.4 สภาพปัญหาและประสบการณ์ของประเทศอังกฤษ 
เมื่อกล่าวถึงการก าเนิดองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ประเทศอังกฤษเป็นประเทศต้นก าเนิด

แรกที่มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบองค์การในเชิงโครงสร้างที่ออกจากตัวแบบกระทรวง ( shift from 
ministerial model) เกิดการแตกโครงสร้างเป็นองค์การกึ่งอิสระจ านวนมากซึ่งรู้จักในนาม โครงการ 
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Next Step ดังนั้น เมื่อมีการกล่าวถึงประสบการณ์ในการก่อตั้งองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
นักวิชาการจึงมักนึกถึงตัวแบบจากประเทศอังกฤษเป็นหลัก (Geert Bouckert and Guy B.Peters, 
2004) และถึงแม้ว่าประเทศอังกฤษจะเป็นต้นแบบแต่ก็มีสภาพปัญหาในการด าเนินงาน สรุปได้
ดังต่อไปนี้ 

2.2.4.1 ปัญหาเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบ 
House of Commons Public Administration Select Committee (2014) ได้มีรายงาน 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ที่ฉายสภาพปัญหาในทางปฏิบัติ ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลในประเทศอังกฤษ ดังต่อไปนี้  

- ความไม่ชัดเจนของความพร้อมถูกตรวจสอบ  
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลมีตัวแสดงมากกว่าหนึ่ง ในการรายงานต่อ องค์การกึ่งอิสระจาก

รัฐบาลบางแห่ง มีภาระต้องรายงานขึ้นไปยังหน่วยงานอ่ืนๆ มากกว่าหนึ่งแห่ง (Colin Talbot, 2004) 
เช่น กรมราชทัณฑ์ ของอังกฤษ ต้องรายงานต่อทั้งรัฐมนตรี และเลขาธิการรัฐสภา ดังนั้นแม้ว่าการตั้ง
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลจะมีข้อดีในแง่ความคล่องตัว แต่ก็ยังมีความไม่ชัดเจนในความพร้อมถูก
ตรวจสอบ 

- ขาดความจริงจังในการรายงานต่อรัฐสภา 
โดยปกติองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลต้องรายงานต่อรัฐสภาในรูปของรายงานประจ าปี แต่มี

องค์การกึ่งอิสระเพียง 63% ที่ส่งรายงานให้สมาชิกรัฐสภาได้ตรวจสอบผลการด าเนินงาน และข้อมูลที่
รายงานนั้นก็ไม่เป็นปัจจุบันด้วย 

- ขาดการเปิดเผยข้อมูล 
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลยังขาดการเปิดเผยข้อมูล โดยเฉพาะรายงานการประชุมของ

คณะกรรมการซึ่งไม่มีการเปิดเผยให้สาธารณะได้รับทราบ ท าให้ขาดการตรวจสอบจากประชาชนและ
สังคม 

- ขาดการประเมินผลองค์การอย่างจริงจัง 
การปฏิรูปหน่วยงานภาครัฐและการปฏิรูปข้าราชการพลเรือน มีระบบการทบทวนองค์การ

ทุก 3 ปี (Triennial reviews) เป็นเครื่องมือหนึ่งในการตรวจสอบองค์การภาครัฐ แต่ในทางปฏิบัติ
กลั บ ไม่ ร วมถึ ง อ งค์ ก า รกึ่ ง อิ ส ระบา งประ เภท  เ ช่ น  Executive agency, non-ministerial 
department, non-departmental public body ในขณะที่  Colin Talbot (2004) พบว่าการมี
สัญญา (contract) ซึ่งเป็นข้อตกลงผูกมัดการท าภารกิจ หรือการส่งมอบบริการระหว่างกระทรวงต้น
สังกัด กับองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลนั้น การก าหนดตัวชี้วัดมักก าหนดเพียงระดับผลผลิต (output) 
มากกว่า (outcome) และไม่มีความชัดเจนในการน าผลการประเมินไปใช้ 
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- ความโปร่งใสในการแต่งตั้งกรรมการขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
แม้ว่าประเทศอังกฤษจะมีส านักงานคณะกรรมการแต่งตั้ งภาครัฐ ( Office of the 

Commissioner for Public Appointments) ท าหน้าที่ก ากับการแต่งตั้งบุคคลในองค์การกึ่งอิสระ
จากรัฐบาลให้เป็นไปตามระเบียบ ตลอดจนการสืบสวนข้อร้องเรียนเกี่ยวกับกระบวนการแต่งตั้งบุคคล 
การส่งเสริมความเท่าเทียมในโอกาส และความหลากหลายในกระบวนการแต่งตั้ง แต่พบว่ามีปัญหา
ในทางปฏิบัติ เช่น  

ไม่มีการเปิดเผยรายละเอียด กระบวนการแต่งตั้งให้สาธารณะได้รับทราบ นอกจากนี้
คณะกรรมการแต่งตั้งภาครัฐไม่มีหน้าที่ครอบคลุมกระบวนการก่อนการพิจารณาแต่งตั้ง ในบางกรณี
เช่น ประธานกรรมการ Public Work Loan ได้รับการโปรดเกล้าแต่งตั้งเมื่อ 2013 และต่อมาถูก
พบว่าล้มละลายในปี 2012 และไม่ได้แจ้งแก่คณะกรรมการแต่งตั้งภาครัฐ และลาออกในปี 2014 
แสดงให้เห็นว่าคณะกรรมการแต่งตั้งภาครัฐไม่สามารถป้องกันการแต่งตั้งบุคคลที่ขาดคุณสมบัติได้ 

การแต่งตั้งกรรมการให้ด ารงต าแหน่งวาระที่ 2 ไม่มีการประเมิน ตรวจสอบคุณสมบัติและ
ความเหมาะสมก่อน 

ปัญหาขาดความหลากหลายและความเท่าเทียมในการแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่ง เช่น สัดส่วน
ผู้หญิง คนผิวด าที่ได้รับเลือกมีจ านวนน้อย ถึงแม้จะมีแผนปฏิบัติการศักยภาพส าหรับข้าราชการ 
(Talent Action Plan for Civil Servant) เป็นแนวทางในการส่งเสริมความหลากหลายทางโอกาส 
แต่ก็ไม่ใช่ว่าจะสามารถใช้ครอบคลุมได้ในทุกองค์การก่ึงอิสระ 

 
2.2.4.2 ปัญหาการควบคุมต้นทุน 
กระทรวงการคลังของอังกฤษได้ออกรายงานการปฏิรูปองค์การกึ่งอิสระในปี 2010 พบ

ปัญหาการควบคุมต้นทุนและประสิทธิภาพขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ว่ามีสาเหตุจาก การก่อตั้ง
หน่วยงานใหม่สามารถท าได้ง่ายกว่าการไปแก้ไข หรือจัดกระท ากับโครงสร้างเดิมของกระทรวงหรือ
องค์การเดิมที่มีอยู่แล้ว ประกอบกับไม่มีความชัดเจนในการก าหนดขอบเขตหน้าที่ระหว่างหน่วยงาน
แม่ กับหน่วยงานที่ตั้งใหม่ ท าให้เกิดความซ้ าซ้อน (Lucinda Maer, 2011: 14) 

ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในกรณีประเทศอังกฤษซึ่งถือว่าเป็นต้นแบบการปฏิรูป และการก าเนิด
องค์การกึ่งอิสระก็มีปัญหาในทางปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับความพร้อมถูกตรวจสอบ ที่เป็นประเด็นให้
ถกเถียง ทั้งความไม่ชัดเจนของความพร้อมถูกตรวจสอบ การขาดความจริงจังในการรายงานต่อรัฐสภา
ขาดการเปิดเผยข้อมูล การขาดการประเมินผลองค์การอย่างจริงจัง ความโปร่งใสในการแต่งตั้ง
กรรมการ  และการควบคุมต้นทุนการด าเนินงาน 
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2.3 กรอบแนวคิด 

 

 
แผนภาพที่ 2.2 แสดงกรอบแนวคิด 

 
จากแผนภาพแสดงกรอบแนวคิดของการศึกษาซึ่งมุ่งอธิบายตามล าดับว่า คณะกรรมการใน

องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใดบ้าง ถูกตรวจสอบในเรื่องหรือ
ประเด็นอะไร มีเครื่องมือ หรือกลไกตรวจสอบอะไร โดยมีมาตรฐานก าหนดไว้อย่างไรบ้าง และหากไม่
เป็นไปตามมาตรฐานดังกล่าว จะน าไปสู่การการลงโทษอย่างไร โดยอธิบายตามล าดับเพ่ืออธิบายให้
เห็นระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
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บทท่ี 3 

ระเบียบวิธีวิจัย 

 
การศึกษา เรื่องความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล เป็นการวิจัยเชิง

คุณภาพ (Qualitative research) ที่มุ่งส ารวจ (Survey) ศึกษาในเชิงโครงสร้างสถาบัน (institutional 
approach) ขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลของไทยที่เป็นองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ โดย
แบ่งเนื้อหาและการเก็บข้อมูลออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่  

1. ข้อมูลเกี่ยวกับโครงสร้างภาพรวมขององค์การกึ่งรัฐ เก็บจากแหล่งข้อมูลทุติยภูมิ เช่น จาก
พ.ร.บ.จัดตั้งหน่วยงาน เว็บไซต์ แผนผังโครงสร้าง ฯลฯ และ 

2. ข้อมูลเกี่ยวกับความสัมพันธ์ในระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเก็บจากแหล่งข้อมูลปฐมภูมิ โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก ( In-depth 
Interview) และใช้วิธีการคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบลูกบอลหิมะ ( Snowball Sampling) ซึ่ ง
กลุ่มเป้าหมายนั้น คือ คณะกรรมการ (Board) ซึ่งเป็นโครงสร้างส่วนบนที่มีอ านาจมากที่สุดของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล หรือหัวหน้าหน่วยงาน (CEO) หรือผู้ด ารงต าแหน่งเหล่านี้ในอดีต  

 

3.1 ประชากร 

ในส่วนของประชากรที่ศึกษา (หน่วยงาน) นั้นได้แก่ หน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชน
ที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานในก ากับ) จ านวน 15 หน่วยงาน และหน่วยงานของรัฐ
ประเภทองค์การของรัฐที่เป็นอิสระ จ านวน 7 หน่วยงาน ดังรายชื่อต่อไปนี้ 

หน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานใน
ก ากับ) จ านวน 15 หน่วยงาน ได้แก่ 

1. ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ กระทรวงวิทยาศาสตร์ (สวทช)  
2. ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ส านักนายกรัฐมนตรี 
3. สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข 
4. สถาบันมาตรวิทยาแห่งชาติ กระทรวงวิทยาศาสตร์ 
5. สถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี กระทรวงวิทยาศาสตร์ (สสวท.)  
6. ส านักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม กระทรวงอุตสาหกรรม  
7. กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข  
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8. ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กระทรวงสาธารณสุข  
9. ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ส านักนายกรัฐมนตรี  
10. คุรุสภา กระทรวงศึกษาธิการ 
11. ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากรทางการศึกษา 

กระทรวงศึกษาธิการ 
12. ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ กระทรวงสาธารณสุข 
13. สถาบันอนุญาโตตุลาการ กระทรวงยุติธรรม 
14. ส านักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์  เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ 

กระทรวงวิทยาศาสตร์ 
15. สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ กระทรวงสาธารณสุข 

 
หน่วยงานของรัฐประเภทองค์การของรัฐที่เป็นอิสระ จ านวน 7 หน่วยงาน ได้แก่ 
1. ธนาคารแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง 
2. ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ กระทรวงการคลัง 
3. ส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม

แห่งชาติ ส านักนายกรัฐมนตรี 
4. ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกันภัย กระทรวงการคลัง 
5. ส านักงานคณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน กระทรวงพลังงาน 
6. องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กระทรวงการคลัง  
7. สถาบันคุ้มครองเงินฝาก กระทรวงการคลัง  

 

3.2 กลุ่มตัวอย่างและการเลือกกลุ่มตวัอย่าง 

การศึกษาเรื่อง ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล มุ่งที่จะอธิบาย
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระในภาพรวม ดังนั้น ในการการเลือกกลุ่มตัวอย่าง
ในการศึกษานี้ แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ การเลือกองค์การที่จะเป็นกรณีศึกษา และการเลือกกลุ่ม
ตัวอย่างบุคคลที่จะศึกษา โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

การเลือกตัวอย่างหน่วยงานกรณีศึกษา 
การเลือกตัวอย่างหน่วยงานที่ศึกษาเป็นการเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive 

sampling ) โดยได้เลือกกรณีศึกษา (Case study) จ านวนทั้งสิ้น 5 หน่วยงาน ซึ่งมีภารกิจต่างกัน แต่
เลือกให้ครอบคลุมตามประเภทภารกิจขององค์การภาครัฐ เพ่ือให้มีเป็นตัวแทนของหน่วยงานในแต่ละ



   
 

 

79 

ประเภท ได้แก่ หน่วยงานภารกิจด้านการให้บริการ (Service delivery agency) หน่วยงานภารกิจที่
ปรึกษา (Advisory body) และหน่วยงานภารกิจด้านการควบคุม (Regulatory agency) (Rod 
Hague และ Martin Harrop, 2007: 363)   

โดยองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) ส านักงาน
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ เป็นหน่วยงานภารกิจด้านการให้บริการ (Service delivery 
agency) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) เป็นหน่วยงานภารกิจที่ปรึกษา (Advisory body) คุรุ
สภาและธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นหน่วยงานภารกิจด้านการควบคุม (Regulatory agency) ทั้งนี้ 
ในการเลือกองค์การกรณีศึกษาพิจารณาจากคุณลักษณะธรรมชาติของแต่ละองค์การ ดังต่อไปนี้ 

กรณีองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) เป็น
องค์การสาธารณะด้านสื่อสารมวลชน (สื่อสาธารณะ) ก่อตั้งขึ้นเมื่อปีพ.ศ.2551 ท าหน้าที่ให้บริการ 
(Service delivery agency) โทรทัศน์ วิทยุ คุณลักษณะพิเศษขององค์การ คือ เป็นสื่อสาธารณะแห่ง
แรกของประเทศไทย มีรายได้จากภาษีสุรา ยาสูบมากถึงปีละ 2 พันล้านบาท 

กรณีส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ เป็นองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
ก่อตั้งขึ้นเม่ือปีพ.ศ.2547 ท าหน้าที่ให้บริการ (Service delivery agency) ด้านการเงิน โดยเป็นหน่วย
บริหารจัดการในการจัดสรรเงินทุนให้แก่กองทุนหมู่บ้าน หมู่บ้านละ 1 ล้านบาททั่วประเทศ ซึ่งมีที่มา
จากนโยบายประชานิยม (Populism) ในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี 
และถือว่าได้ว่าเป็นองค์การที่ตั้งขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อการขับเคลื่อนนโยบายประชานิยมเป็นการเฉพาะ 

กรณีสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) เป็นองค์การด้านที่ปรึกษา (Advisory body) 
ก่อตั้งขึ้นเมื่อปีพ.ศ.2535 ที่ท าหน้าที่ด้านการวิจัย คุณลักษณะพิเศษขององค์การ คือ เป็นองค์การ
ต้นแบบที่ก่อตั้งขึ้นเป็นแห่งแรกของบรรดาองค์การตระกูลส. ในก ากับกระทรวงสาธารณสุข 

กรณีคุรุสภา เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ด้านการควบคุม (Regulatory agency) และก าหนด 
รับรองมาตรฐานวิชาชีพครูของไทย คุณลักษณะพิเศษขององค์การ คือ เป็นองค์การที่มีพัฒนาการมา
ยาวนานกว่า 78 ปี แต่เพ่ิงมีสถานะเป็นองค์การกึ่งอิสระที่เป็นองค์การวิชาชีพเมื่อ พ.ศ. 2546 และ
วัตถุประสงค์ดั้งเดิม กับวัตถุประสงค์ในปัจจุบันก็ต่างกัน เพราะเดิมคุรุสภามีวัตถุประสงค์เพ่ือการ
รวมตัวเป็นสหภาพ ปกป้องผลประโยชน์ครู แต่ปัจจุบันได้เพ่ิมหน้าที่ด้านควบคุมวิชาชีพเข้าไปด้วย 

กรณีธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นองค์การที่ท าหน้าที่เป็นธนาคารกลางของรัฐบาล เป็นทั้ง
หน่วยควบคุม (Regulatory agency) ออกกฎ ก าหนดมาตรฐาน ก ากับสถาบันการเงิน และหน่วย
ก าหนดนโบยาย(Policy formulator) ในการก าหนดนโยบายการเงิน นโยบายการช าระ เงิน 
คุณลักษณะพิเศษขององค์การ คือ เป็นองค์การที่มีพัฒนาการมายาวนานถึง 75 ปี และมีการปรับ
โครงสร้างใหม่เมื่อปี พ.ศ.2551 ภายหลังจากผ่านพ้นวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ าเมื่อพ.ศ. 2540 (วิกฤติต้ม
ย ากุ้ง) และยังมีหน้าที่มากกว่าหนึ่งอย่าง ซึ่งต่างจากองค์การอื่นที่ท าหน้าที่เฉพาะเพียงด้านเดียว 
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จะเห็นได้ว่า กรณีศึกษาองค์การดังกล่าวนั้น แต่ละองค์การล้วนมีคุณลักษณะพิเศษ
เฉพาะตัวที่ต่างกันออกไป หากพิจารณาในด้านอายุองค์การ องค์การใหม่เพ่ิงก่อตั้งไม่ถึง 30 ปี เช่น 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) ส านักงานกองทุนหมู่บ้านฯ 
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ซึ่งไม่เคยผ่านการปรับโครงสร้าง ส่วนองค์การที่ก่อตั้งมา
ยาวนานกว่า 70 ปี เช่น คุรุสภา และธนาคารแห่งประเทศไทยนั้นเคยผ่านการปรับโครงสร้างมาแล้ว 
หากพิจารณาในด้านประเภทการท าหน้าที่ ทุกกรณีศึกษามีหน้าที่เดียว (Single function) ยกเว้น
ธนาคารแห่งประเทศไทยมีหลายหน้าที่ (multiple functions) เพราะฉะนั้น องค์การเหล่านี้จึงมี
ความพิเศษเฉพาะตัว มีภารกิจ ความเป็นมาที่ต่างกัน แต่มีจุดร่วมเดียวกัน คือ การเป็นองค์การที่
ด าเนินกิจการสาธารณะ และมีความเป็นอิสระในตัวเองตามกฎหมายจัดตั้งเฉพาะของตนเอง  
 

การเลือกกลุ่มตัวอย่างบุคคลที่จะศึกษา 
การเลือกกลุ่มตัวอย่างบุคคลที่จะศึกษาโดยใช้เครื่องมือเป็นการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 

Interview) จึงใช้วิธีการสุ่มเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบลูกบอลหิมะ ( Snowball Sampling) โดยมี
กลุ่มเป้าหมายนั้น คือ คณะกรรมการ (Board) และผู้บริหารสูงสุด (CEO) หรือผู้ด ารงต าแหน่งเหล่านี้
ในอดีต ขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลที่เลือกไว้ข้างต้น  

โดยเริ่มจากการค้นหารายชื่อบุคคลที่ด ารงต าแหน่งคณะกรรมการ (Board) และผู้บริหาร
สูงสุด (CEO) หรือด ารงต าแหน่งเหล่านี้ในอดีต ขององค์การกรณีตัวอย่าง และนัดหมายขอเข้า
สัมภาษณ์ และขอให้ผู้ให้สัมภาษณ์ได้แนะน าบุคคลให้ข้อมูลต่อไป 

ทั้งนี้ขนาดของกลุ่มตัวอย่างพิจารณาจากความครบถ้วนและเพียงพอของข้อมูลที่ได้รับใน
การน าไปใช้ตอบค าถามวิจัย 

 

3.3 เครื่องมือ 

การศึกษาเรื่อง ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ใช้เครื่องมือในการ
เก็บข้อมูลในส่วนระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การที่เป็นกรณีศึกษา โดยใช้การสัมภาษณ์
แบบมีโครงสร้าง (Structured interview) ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
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ตารางท่ี 3.1 ตารางแสดงแบบสัมภาษณ์ 

ค าถามวิจัย 1.ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ(Accountability) ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็นอย่างไร  ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น 

ค าถามหลัก ค าถามย่อย (ถาม Board) 
1.ระบบ accountability -ระบบการตรวจสอบของหน่วยงานท่านเป็นอย่างไร ท าไมถึง

เป็นเช่นนั้น 
-ความสัมพันธ์ในเชิงตรวจสอบระหว่าง Board กับ CEO มี
รูปแบบอย่างไร 

 แบบสายบังคับบัญชา 

 แบบวิชาชีพ 

 แบบตามกฎหมาย 

 แบบการเมือง 

 หรืออ่ืนๆ 

ค าถามหลัก ค าถามย่อย (ถาม Board) 

2.ท่านต้องรับผิดชอบต่อใคร(ถูก
ตรวจสอบโดยใคร) (to whom)  

-ท่านต้องรับผิดชอบ(ถูกตรวจสอบโดยใครบ้าง) หรือช่องทาง
ไหนบ้าง หรือ 
-ใครเป็นคนตรวจสอบท่านบ้าง หรือ 
-ใครเป็นคนคอยดูการท างาน 

 คณะกรรมการ(Board)ด้วยกันเอง หรือ 

 รัฐมนตรี หรือ 

 ค.ร.ม. หรือ 

 สภาวิชาชีพ หรือ 

 สตง. หรือ 

 ผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือ 

 ปปช. หรือ 

 ศาลปกครอง หรือ 

 รัฐสภา หรือ 

 ประชาชน  
- ท าไมต้องรับผิดชอบต่อคณะบุคคล/หน่วยงานเหล่านี้ 
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- ใครเป็นคนแต่งตั้งท่าน/ ท่านขึ้นสู่ต าแหน่งนี้อย่างไร 
- คนที่ท่านต้องขึ้นต่อนั้นท่านรู้จักเขามาก่อนหรือไม่ อย่างไร 
- คนที่ท่านต้องขึ้นต่อนั้นสามารถไต่ถามถึงการท างานของ
ท่านได้ละเอียด/ลึกแค่ไหน 
- คนที่ท่านต้องขึ้นต่อเคยสงสัยถึงการบริหารงานของท่าน
หรือไม่ 
- ถ้าเคย ท่านชี้แจง/อธิบายเขาว่าอย่างไร 
- Board มีหน้าที่อะไรบ้าง อะไรคือผลงานของ Board 
- Board เคยปฏิเสธ หรือไม่รับรองเรื่องที่ฝ่ายบริหารเสนอ
หรือไม่ อะไรบ้าง 

ค าถามหลัก ค าถามย่อย (ถาม Board) 

3.ท่านต้องรับผิดชอบในเรื่องอะไร 
(What) 

-ท่านต้องรับผิดชอบต่อรัฐมนตรี หรือค.ร.ม. หรือสภาวิชาชพี 
หรือสตง. หรือผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือปปช. หรือศาล
ปกครอง หรือรัฐสภา หรือประชาชน ในเรื่องอะไรบ้าง  
 -หรือเขาดูเรื่องอะไรบ้าง เช่น 

 การท าหน้าที่ 

 การบรรลุเป้าหมาย 

 รายงานผลการท างาน 

 การเงินและงบประมาณ 

 ฯลฯ 
-เรื่องเหล่านั้นท่านท าส าเร็จ หรือเป็นไปตามที่ก าหนดหรือไม่ 

ค าถามหลัก ค าถามย่อย (ถาม Board) 

4.ผ่านกลไก หรือเครื่องมือ หรือ
กระบวนการอะไร (What 
process) 

-มีข้ันตอน กระบวนการอย่างไรบ้างในการตรวจสอบโดย 
รัฐมนตรี หรือค.ร.ม. หรือสภาวิชาชีพ หรือสตง. หรือ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือ ปปช. หรือศาลปกครอง หรือรัฐสภา 
หรือประชาชน 
-แต่ละแห่งมีขั้นตอนการตรวจสอบต่างกันอย่างไรบ้าง 
-ในกระบวนการนั้นท่านใช้เวลานานเท่าใดกว่าจะได้เข้าให้
ข้อมูลหรือชี้แจง 
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-ท่านมีโอกาสชี้แจง/ให้ข้อมูลเพียงใด คิดว่าเพียงพอจนผู้ถาม
เข้าใจจนกระจ่างหรือไม่ 

5.มีอะไรเป็นมาตรฐาน (What 
standards) ที่ต้องยึดถือ 

- กระบวนการตรวจสอบดังกล่าวนั้น มีกฎหมาย หรือ
ระเบียบข้อบังคับอะไรบ้างก าหนดเอาไว้เป็นหลักให้ต้อง
ปฏิบัติ 
-ใครเป็นคนก าหนดมาตรฐาน 
-มาตรฐานเหล่านั้นมีความชัดเจนหรือไม่ เพียงใด 
-เคยมีปัญหาในการตีความมาตรฐานนั้นหรือไม่ อย่างไร 

6.จะเกิดผล หรือมีการให้คุณให้
โทษอย่างไร (What effect) หาก
ท าผิดไปจากมาตรฐานดังกล่าว 

-ถ้าท าไม่ได้ตามมาตรฐาน หรือตามกฎ/ระเบียบ/ข้อบังคับ 
จะเกิดอะไรขึ้นบ้าง 
-การลงโทษเป็นอย่างไรบ้าง 
-เคยมีการกรณีท่ีถูกลงโทษไหม 
-มีการลงโทษจริงหรือไม่ 
-มีการเยียวยาผลกระทบที่เกิดขึ้นหรือไม่อย่างไร 
-ท่านคิดว่าโทษกับความผิดเหมาะสม/รุนแรงพอที่จะป้องกัน
ไม่ให้เกิดอีกหรือไม่ 
-มีกลไกที่น าไปสู่การปรับปรุงแก้ไขหรือไม่ 
 

7.ท าไม -จากค าถามข้างต้น ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น 
-ท าไมระบบการตรวจสอบถึงเป็นแบบนั้น 

ค าถามวิจัย 2.อะไรคือปัญหาในเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบ
(Accountability) ขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 

ค าถามหลัก ค าถามย่อย (ถาม Board) 

8.อะไรคือปัญหา -การที่ท่านต้องขึ้นต่อคณะบุคคล/หน่วยงานต่างๆ ดังที่กล่าว
มา ในเรื่องต่างๆ ตามกฎเกณฑ์ต่างๆ และกลไกกระบวนการ
เหล่านั้น เป็นปัญหากระทบต่อการท างานของท่านหรือไม่ 
อย่างไร 
-ท่านคิดว่าระบบการตรวจสอบถ่วงดุลที่เป็นอยู่ตอนนี้มี
ปัญหาตรงจุดไหน อย่างไร 
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ค าถามวิจัย 3.ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การก่ึงอิสระจาก
รัฐบาลควรจะเป็นอย่างไร 

ค าถามหลัก ค าถามย่อย (ถาม Board) 

9.ข้อเสนอแนะ -ท่านคิดว่าควรปรับปรุงระบบการตรวจสอบถ่วงดุลของ
หน่วยงานหรือไม่ อย่างไร 
-ใครควรปรับปรุง ตรงไหนบ้าง  
-ปรับปรุงเรื่องอะไร  
-ปรับปรุงอย่างไร 
-ท่านคิดว่าระบบการตรวจสอบที่ดีควรเป็นอย่างไร 

 

3.4 ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 

ในการศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล
นั้น การพิจารณาแต่เพียงโครงสร้างองค์การและการจัดวางระบบการตรวจสอบตามที่ก าหนดใน
กฎหมายจัดตั้งนั้น ไม่เพียงพอต่อการท าความเข้าใจถึงสถานการณ์จริง ( fact) ที่เกิดขึ้นภายใต้ระบบ 
จึงจ าเป็นต้องใช้ข้อมูลการบอกเล่าจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key informants) ซึ่งด ารงต าแหน่งที่
เกี่ยวข้อง โดยใช้วิธีสัมภาษณ์จ านวนทั้งสิ้น 30 คน โดยจ าแนกตามต าแหน่งได้ดังตาราง 

 
ตารางท่ี 3.2 ตารางแสดงจ านวนผู้ให้ข้อมูลส าคัญจ าแนกตามต าแหน่ง 

ต าแหน่ง จ านวน (คน) 

กรรมการและอดีตกรรมการ 17 
ผู้บริหารสูงสุดและอดีตผู้บริหารสูงสุด (CEO) 7 

นักวิชาการ ผู้ทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ 6 
 

กรรมการและอดีตกรรมการ เช่น ผู้ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่ง 
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีที่มาและประกอบขึ้นเป็นองค์คณะตามสัดส่วนที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย
จัดตั้งองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล สามารถให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของ
องค์การในปัจจุบันได้ และผู้เคยด ารงต าแหน่งดังกล่าวในอดีตซึ่งสามารถให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับระบบ
ความพร้อมถูกตรวจสอบในอดีต ตลอดจนพัฒนาการ ความเป็นมาขององค์การได้ 

ผู้บริหารสูงสุดและอดีตผู้บริหารสูงสุด (CEO) เช่น ผู้อ านวยการ เลขาธิการ ผู้ว่าการ ซึ่งมี
อ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลการบริหารองค์การให้เป็นไปตามแนวนโยบายภายใต้การควบคุม ก ากับโดย
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คณะกรรมการ สามารถให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การในปัจจุบัน
ได้ และผู้เคยด ารงต าแหน่งดังกล่าวในอดีตซึ่งสามารถให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับระบบความพร้อมถูก
ตรวจสอบในอดีต ตลอดจนพัฒนาการ ความเป็นมาขององค์การได้ 

นักวิชาการ ผู้ทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ เช่น กรรมการ อดีตกรรมการ ในองค์การกึ่งอิสระ
จากรัฐบาลอื่นๆ ที่ไม่ใช่กรณีศึกษา แต่มีความรู้ ประสบการณ์ ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาล ที่สามารถสะท้อนมุมมองและข้อสังเกตเก่ียวกับองค์การในประเภทเดียวกันได้ 
 

3.5 วิธีวิเคราะห์ข้อมูล 

เพ่ือตอบค าถามการวิจัย ว่าระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ขององค์การ
กึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็นอย่างไร  ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น อะไรคือสภาพปัญหา และควรจะเป็นอย่างไร 
การศึกษาครั้งนี้จึงใช้วิธีอุปมาน (Inductive method) ซึ่งศึกษาจากปรากฏการณ์ในกรณีศึกษา แล้ว
น าไปสู่ข้อสรุปที่เป็นตัวแบบในภาพรวม โดยมีแนวทางการวิเคราะห์ดังนี้ 

1. ส ารวจข้อมูลพ้ืนฐานองค์การที่เป็นกรณีศึกษาจากกฎหมายจัดตั้ง เอกสารที่ เกี่ยวข้อง 
เพ่ือให้เห็นภาพเชิงโครงสร้างขององค์การกึ่งอิสระ 

2. สัมภาษณ์กรรมการ หรือผู้บริหารสูงสุดในปัจจุบันหรืออดีตเพ่ือน าไปสู่อธิบายว่าระบบ
ความพร้อมถูกตรวจสอบเป็นอย่างไร กรรมการองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบโดยใคร เรื่อง
อะไร มีเครื่องมือ หรือกระบวนการอะไร อะไรเป็นมาตรฐาน และจะเกิดผลหรือมีการให้คุณให้โทษ
อย่างไรหากท าผิดไปจากมาตรฐานดังกล่าว  

3. วิเคราะห์สภาพปัญหาที่สะท้อนจากระบบความพร้อมถูกตรวจสอบที่เป็นอยู่ และให้
ข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไข 

4. สังเคราะห์ตัวแบบ (model) ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล
จากกรณีศึกษาขอบไทยเพื่อให้เห็นภาพรวมของระบบที่เป็นอยู่ 

โดยสรุปการศึกษา เรื่องความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล เป็นการ
วิจัยเชิงคุณภาพที่มุ่งส ารวจ (Survey) ศึกษาในเชิงโครงสร้างสถาบัน (institutional approach) ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลของไทยที่เป็นองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ โดยใช้เครื่องมือในการ
เก็บข้อมูลเป็นการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และใช้วิธีการสุ่มเลือกกลุ่มตัวอย่างระดับ
บุคคลแบบลูกบอลหิมะ (Snowball Sampling) คือ คณะกรรมการบริหาร (Board) ซึ่งเป็นโครงสร้าง
ส่วนบนที่มีอ านาจมากท่ีสุดขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล หรือหัวหน้าหน่วยงาน (CEO) หรือผู้ด ารง
ต าแหน่งเหล่านี้ในอดีต ในขณะที่ประชากรระดับหน่วยงาน คือ หน่วยงานของรัฐประเภทองค์การ
มหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานในก ากับ) และหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การ
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ของรัฐที่เป็นอิสระ โดยใช้วิธีการเลือกกลุ่มตัวอย่างระดับหน่วยงานเป็นแบบเจาะจง (Purposive 
sampling) จ านวน 5 กรณีศึกษา คือ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข คุรุสภา และธนาคาร
แห่งประเทศไทย  
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บทท่ี 4 
พัฒนาการความพร้อมถูกตรวจสอบของไทย 

 

จากบททบทวนวรรณกรรม ได้กล่ าวถึ งแนวคิด เรื่ องความพร้อมถูกตรวจสอบ 

(Accountability) และแนวคิดเกี่ยวกับองค์การกึ่ง อิสระจากรัฐบาล (Quasi-Governmental 

Organization) ไปแล้วนั้น ได้อธิบายถึงความหมาย ตลอดจนรูปแบบหรือมิติของความพร้อมถูก

ตรวจสอบ และประสบการณ์องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลของอังกฤษไปแล้วนั้น  

ในบทนี้จะเป็นการอธิบายในรูปแบบวิวัฒนาการองค์การภาครัฐของไทย เพ่ือให้เห็น

พัฒนาการและความเปลี่ยนแปลงขององค์การภาครัฐ ซึ่งมีวิวัฒนาการควบคู่ไปกับรูปแบบการเมือง

การปกครอง โดยแสดงให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างการเมืองการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปสู่ระบอบประชาธิปไตย ตลอดจนโครงสร้างระบบการบริหารราชการที่มีส่วน

ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ขององค์การภาครัฐ

จากความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic accountability) เป็นความพร้อมถูก

ตรวจสอบรูปแบบอื่นๆ ที่ซับซ้อนหลากหลายมากข้ึน 

องค์การแบบราชการการ (Bureaucracy) เป็นโครงสร้างที่ส าคัญอันหนึ่งในการพัฒนา

ขับเคลื่อนและอยู่สังคมไทยมายาวนาน เป็นกลไกส าคัญที่อยู่ภายใต้ระบบการเมืองที่ท าหน้าที่ในการ

ก าหนดนโยบาย ในขณะที่องค์การแบบราชการเป็นโครงสร้างท าหน้าที่ในการปฏิบัติตามนโยบายให้

เกิดผล 

ดังนั้น องค์การแบบราชการจึงมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์ในเชิงโครงสร้างทางการเมือง หาก

พิจารณาถึงโครงสร้างรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินของไทยในแต่ละยุค จะเห็นโครงสร้างการ

บริหารที่แตกต่างกันออกไป ท าให้ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบแปรเปลี่ยนไปตามโครงสร้างดังกล่าว

ด้วย ในบทนี้จะได้กล่าวถึงโครงสร้างการบริหารราชการที่เปลี่ยนผ่านในแต่ละสมัย โดยแบ่งออกเป็น 4 

ช่วงของการเปลี่ยนแปลงส าคัญ ดังต่อไปนี้ 
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4.1 ยุครัตนโกสินทร์ตอนต้น ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

ก่อนมีการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินครั้งส าคัญในสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 สภาพการเมืองการปกครองของไทยยังคงเป็นเหมือนสมัยกรุงศรี

อยุธยา โครงสร้างการบริหารยังคงใช้ตามแบบการปฏิรูปในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  ดัง

แผนภาพต่อไปนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.1 แสดงโครงสร้างการบริหารราชการช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้น 
 

โครงสร้างการบริหาร ทุกระดับขึ้นตรงต่อพระมหากษัตริย์ มีการแยกการบริหารกิจการพล

เรือน และกิจการด้านการทหารออกจากกัน โดยสมุหนายกดูแลกิจการด้านพลเรือน สมุหพระกลาโหม

ดูแลด้านกิจการทหาร ในขณะที่จตุสดมภ์ ทั้ง 4 ที่มีอยู่เดิม ยังคงท าหน้าที่ต่อไป คือ  

กรมเวียง/เมือง เปลี่ยนชื่อเป็นนครบาล มีพระนครบางเมืองเป็นเจ้ากรม รับผิดชอบกิจการ 

รักษาความสงบเรียบร้อยภายใน ปกครองท้องที่ ปกครองเรือนจ า บังคับบัญชาศาล ปราบโจร 

กรมวัง เปลี่ยนชื่อเป็น ธรรมาธิกรณ์ มีพระธรรมาธิกรณ์ เป็นเจ้ากรม รับผิดชอบกิจการราช

ส านักพระราชวัง เป็นตุลาการตัดสินคดีความท้ังหลาย 

กรมคลัง เปลี่ยนชื่อเป็น โกษาธิบดี มีพระโกษาธิบดี เป็นเจ้ากรม รับผิดชอบด้านทรัพย์สิน 

พระราชทรัพย์ การจัดเก็บภาษี 

กรมนา เปลี่ยนชื่อเป็น เกษตราธิบดี มีพระเกษตราธิบดี เป็นเจ้ากรม รับผิดชอบด้านการ

จัดเก็บเสบียง การเก็บหางข้าว การข้ึนฉางหลวง 

กษัตริย์ 

สมหุนายก สมหุพระกลาโหม 

นครบาล ธรรมาธิกรณ์ โกษาธิบด ี เกษตราธิบด ี
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ดังนั้นจะเห็นได้ว่า การบริหารราชการแผ่นดินในสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น โครงสร้างไม่ได้

ซับซ้อนมาก เนื่องจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์มีอ านาจเด็ดขาดในการบริหาร

ราชการ เหล่าบรรดาขุนนางขึ้นต่อ (accountable to) กษัตริย์ ซึ่งมีอ านาจแต่งตั้ง และให้ความดี

ความชอบ การบริหารราชการเป็นไปตามจารีตประเพณีที่ยึดถือสอบมาโดยมีกฎมณเฑียรบาลเป็น

มาตรฐาน (standard) ที่เป็นเรื่องทางการปกครองของพระมหากษัตริย์ เช่น อ านาจการครองเมือง 

เครื่องประกอบบรรดาศักดิ์ พระราชพิธี ระเบียบพิธีวังหลวง เป็นต้น จึงไม่ได้มีกฎหมายทางการ

บริหารราชการแผ่นดินชัดเจนดังเช่นปัจจุบันเพราะทุกอย่างขึ้นอยู่กับพระราชโองการของกษัตริย์ 

 

4.2 ยุคการปฏิรูปในสมัยรัชกาลที่ 5 

สภาพการเมืองและการบริหารราชการก่อนการปฏิรูป 

เมื่อก้าวเข้าสู่สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ในด้านการเมือง

การปกครองนับว่าเป็นยุคสมัยที่มีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างการปกครองและการบริหารขนาด

ใหญ่ จากเดิมโครงสร้างการบริหารราชการแบบจตุสดมภ์ที่ใช้สืบเนื่องมาตั้งแต่กรุงศรีอยุธยา เริ่มมี

ข้อจ ากัดเมื่อสภาพเศรษฐกิจ และสังคมเปลี่ยนแปลงไป จึงต้องมีการปฏิรูปการเมือง และการบริหาร

ในด้านต่างๆ อันสืบเนื่องมาจากสภาพบ้านเมืองในขณะนั้นมีข้อจ ากัดและไม่เอ้ือต่อการบริหารให้มี

ประสิทธิภาพภายใต้การเปลี่ยนแปลง 

ในด้านการเมือง 

แม้ว่าพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรงเป็นพระมหากษัตริย์ในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งดูเหมือนพระองค์จะมีอ านาจเต็มในการบริหารราชการ แต่ในทางปฏิบัติ

พระองค์ได้รับมรดกทางปกครองที่เก่าแก่ซึ่งเสนาบดีและข้าราชการมีประโยชน์ฝังแน่นอยู่กับระบบ

และธรรมเนียมปฏิบัติมาเป็นเวลานาน(ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554: 43) เนื่องจากขุนนางต าแหน่ง 

สมุหพระกลาโหม สมุหนายก เป็นต าแหน่งที่ทรงอ านาจมาก บังคับบัญชาหัวเมืองฝ่ายเหนือและฝ่าย

ใต้ (ประวีณ ณ นคร, 2539: 76) โดยเฉพาะสมเด็จเจ้าพระยามหาศรีสุริยวงศ์ (ช่วง บุนนาค) สมุหพระ

กลาโหม และผู้ส าเร็จราชการแทน ซึ่งเป็นขุนนางผู้ใหญ่ที่สามารถกุมอ านาจทางการเมืองและควบคุม

กลไกของรัฐไว้เกือบหมด (นิสดารก์ เวชยานนท์, 2558: 62; ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554: 55) ท าให้

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมีเพียงอ านาจและความชอบธรรมที่เป็นทางการ แต่ฐาน

อ านาจทางการเมืองที่แท้จริงอยู่กับตัวขุนนางที่สืบทอดมาจากระบอบเก่าที่กุมกลไกอ านาจรัฐไว้ ท าให้
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กษัตริย์ไม่สามารถรวมอ านาจได้อย่างเด็ดขาดท่ามกลางสถานการณ์ที่ก าลังมีภัยคุกคามจากลัทธิล่า

อาณานิคม 

ในด้านการบริหาร 

การบริหารราชการแผ่นดินในโครงสร้างแบบจตุสดมภ์ และก าหนดโครงสร้างต าแหน่ง  

สมุหพระกลาโหม สมุหนายก เพื่อแยกหน้าที่งานด้านพลเรือน ออกจากการทหารนั้น ในความเป็นจริง

กลับไม่ได้มีผลในทางปฏิบัติเพราะเมื่อยามเกิดศึกสงครามฝ่ายพลเรือนก็ต้องปฏิบัติการทางทหารด้วย 

(ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554: 56) อีกทั้งการบริหารราชการของหัวเมืองต่างๆที่อยู่ภายใต้การดูแลนั้น 

ต าแหน่งเสนาบดีมีภาระงานที่ต้องดูแลครอบคลุมเมืองทั้งเมือง ท าให้การเป็นเสนาบดีโดยต าแหน่ง

ทางการไม่อาจปฏิบัติภารกิจเฉพาะต าแหน่งได้เพียงเรื่องเดียว แต่มีภาระในด้านอื่นๆ จ านวนมาก ดัง

พระราชด ารัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (2470: 17) ที่มีต่อการบริหารราชการ

แผ่นดิน ได้กล่าวถึงสภาพความยุ่งเยิงในการแบ่งภาระหน้าที่ของขุนนางไว้  

“ถ้าจะเทียบต าแหน่งสมุหพระกลาโหมสมุหนายกในเวลานี้ 

กับต าแหน่งเสนาบดีที่ในประเทศทั้งปวงมีอยู่ก็จะต้องนับว่า

เปนเสนาบดีว่าการบ้านเมืองด้วย เสนาบดีการยุติธรรมด้วย 

เสนาบดีว่าการทหารด้วย เสนาบดีว่าการคลังด้วย รวบรวมกัน

อยู่ในคนเดียว เปนเสนาบดีถึง 4-5 ต าแหน่งดังนี้ การจึงได้

สับสนรุงรังไม่ใคร่จะตลอดไปได”้ 

 

ดังนั้นสภาพโครงสร้างและการบริหารราชการในสมัยก่อนการปฏิรูปนั้น โครงสร้างระบบ

ราชการในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์บรรดาขุนนางหรือข้าราชการนั้นขึ้นต่อพระมหากษั ตริย์ 

พระมหากษัตริย์เป็นผู้ให้คุณให้โทษขุนนาง ในขณะที่การจัดวางโครงสร้างทางการบริหารยังคงสืบทอด

มาจากสมัยอยุธยา แต่การบริหารราชการยังถูกครอบง าโดยขุนนางชั้นผู้ใหญ่ที่สืบอ านาจ และทรง

อิทธิพลทั้งในทางการบริหาร การปกครอง และการทหาร ท าให้การบริหารราชการไม่มีความเข้มแข็ง

ในเชิงสถาบันแต่ขึ้นกับตัวบุคคลเป็นส าคัญ ประกอบกับภาวะภัยคุกคามจากตะวันตกที่เป็นปัจจัย

กระตุ้นให้มีการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินให้ทันสมัยเพ่ือให้ทัดเทียมและพร้อมรับสถานการณ์

ที่เปลี่ยนแปลงไปจึงน าไปสู่การปฏิรูประบบราชการในเวลาต่อมา 
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สาระส าคัญในการปฏิรูปการเมืองและการบริหาร 

การปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวถือ

ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างขนานใหญ่ในระบบราชการที่ส่งผลทั้งต่อตัวระบบเอง และในเชิง

อ านาจปกครองด้วย สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

1. การปฏิรูปราชการส่วนกลาง ยุบจตุสดมภ์ จัดตั้งกระทรวง 

เพ่ือแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนในภาระหน้าที่ของสมุหนายก และสมุหกลาโหม ที่ในทาง

ปฏิบัติไม่ได้มีการแบ่งงานด้านพลเรือน และการทหารแต่อย่างใด ประกอบกับการดูแลบรรดาหัวเมือง

ต่างๆ ท าให้เสนาบดีต้องท าทุกเรื่อง การยุบต าแหน่งสมุหนายก และสมุหกลาโหม และจัดตั้งกระทรวง

จึงเป็นเหตุผลทั้งในด้านประสิทธิภาพการบริหาร และในมุมหนึ่งก็เป็นการเมืองด้วย เพราะเมื่อมีการ

ยุบต าแหน่งสมุหนายก และสมุหกลาโหมไปภายหลังสมเด็จเจ้าพระยามหาศรีสุริยวงศ์ถึงแก่พิราลัย ก็

เท่ากับเป็นการลดขั้วอ านาจขุนนางเก่าไปด้วย โดยกระทรวงที่ตั้งข้ึนมีทั้งสิ้น 12 กระทรวงได้แก่ 

1. กระทรวงมหาดไทย ปกครองหัวเมืองเหนือ ประเทศราชลาว 

2.กระทรวงกลาโหม ปกครองหัวเมืองปักษ์ใต้ ประเทศราชมลายู ภายหลังหน้าที่ปกครองหัว

เมืองย้ายไปกระทรวงมหาดไทย จึงเหลือหน้าที่ด้านการทหารเพียงอย่างเดียว 

3.กระทรวงการต่างประเทศ ดูแลการต่างประเทศ การค้าขายกับต่างประเทศ ปกครองหัว

เมืองชายทะเลตะวันออก ต่อมาย้ายหน้าที่ทางปกครองไปมหาดไทย เหลือเพียงการต่างประเทศ 

4.กระทรวงวัง ดูแลการพระราชวัง และเก่ียวกับราชการในพระองค์ 

5.กระทรวงเมืองหรือนครบาล ดูแลการบัญชีคน การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในหรือ

ต ารวจ 

6.กระทรวงเกษตราธิการ (กรมนา) ดูและการเพราะปลูก การค้าขาย บ่อแร่ 

7.กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ดูแลภาษีอากร การเงินรายรับรายจ่ายเงินแผ่นดิน 

8.กระทรวงยุติธรรม ดูแลบังคับบัญชาศาลทั้งหมด ทั้งแพง อาญา นครบาล ภูธร 

9.กรมยุทธนาธิการ ดูแล จัดการกรมทหารบก ทหารเรือ 

10.กระทรวงธรรมการ ดูแลกิจการสงฆ์ โรงเรียน โรงพยาบาล 

11.กระทรวงโยธาธิการ ดูแลการก่อสร้าง การขุดคลอง ท าถนน การรถไฟ ไปรษณีย์และ

โทรเลข 

12.กระทรวงมุรธาธิการ ดูแลการรักษาพระราชลัญจกร พระราชก าหนด กฎหมาย หนังสือ

ราชการ ทะเบียนประวัติความดีความชอบในราชการ 
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นอกจากการจัดตั้งกระทรวงต่างๆ แยกภารกิจความรับผิดชอบให้ชัดเจนขึ้นแล้ว การจัด

โครงสร้างการบริหารภายในกระทรวง ยังเป็นไปตามล าดับชั้นแบบระบบราชการมีความเป็นทางการ

มากขึ้น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.2  แสดงสายการบังคับบัญชาในสมัยรัชกาลที่ 5 

 

การปฏิรูปโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางด้วยการจัดตั้งเป็นกระทรวงเหล่านี้ 

ผู้บังคับบัญชากระทรวง คือ ต าแหน่งเสนาบดีเจ้ากระทรวงจะขึ้นตรงต่อพระมหากษัตริย์ รับผิดชอบ

หน้าที่ในกิจการกระทรวงตามที่พระมหากษัตริย์จะมีพระบรมราชโองการรับสั่งมอบหมาย มีต าแหน่ง

รองเสนาบดีเป็นผู้ใต้บังคับบัญชา มีหน้าที่รับค าสั่งจากเสนบดี และเป็นผู้แทนเสนาบดีเมื่อเสนาบดีไม่

อยู่ และมีหน้าที่เป็นผู้ตรวจตราการท างานยังหัวเมืองต่างๆ รองลงมาคือ ต าแหน่งปลัดทูลฉลอง ขึ้นต่อ

เสนาบดี มีหน้าที่รับค าสั่งเสนาบดีเมื่อมีหนังสือถึงลัดทูลฉลองกระทรวงอ่ืนๆ อีกทั้งตรวจตราจัด

ระเบียบงานในกระทรวงตามค าสั่งเสนาบดี และเป็นหัวหน้าของบรรดาข้าราชการในกระทรวงในการ

น าข้าราชการเข้าเฝ้าฯและกราบถวายบังคมลา ต าแหน่งรองลงมา คือ อธิบดีหรือเจ้ากรม เป็นหัวหน้า

ส่วนงานระดับกรม มีหน้าที่รับผิดชอบราชการตามค าสั่งของเสนาบดีในส่วนงานที่ตนเป็น

ผู้บังคับบัญชา โดยมีเจ้าพนักงานระดับต่างๆรองลงไป เป็นผู้ใต้บังคับบัญชา(นิสดารก์ เวชยานนท์, 

กษัตริย ์

เสนาบดี 

รองเสนาบดี 

ปลัดทูลฉลอง 

อธิบดี/เจ้ากรม 

เจ้าพนักงาน 
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2558; ประวีณ ณ นคร, 2539) จึงเป็นจุดเริ่มต้นของการแบ่งหน้าที่เพ่ือประสิทธิภาพทางการบริหาร 

ในขณะเดียวกันก็เป็นการกระชับอ านาจรวมเข้าที่พระมหากษัตริย์ด้วย 

2.การปฏิรูปราชการส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น จัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลและสุขาภิบาล 

ระบบมณฑลเทศาภิบาลเป็นการปกครองส่วนภูมิภาค ซึ่งรัฐบาลกลางจะจัดให้ข้าราชการ

ส่วนกลางเข้าไปด ารงต าแหน่งบริหารราชการในหัวเมืองต่างๆ แทนที่จะเป็นคนของหัวเมืองเองดังแต่

ก่อน ซึ่งท าให้ระบบกินเมืองเดิมถูกยกเลิกไป เพราะระบบเดิมนั้น ท าให้การจัดเก็บรายได้เข้าสู่

ส่วนกลางท าได้ไม่เต็มที่และล่าช้าในการควบคุมบังคับบัญชาหัวเมือง ฉะนั้นการปฏิรูปให้เป็นมณฑล

เทศาภิบาลนั้นจึงท าให้เป็นการรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง เป็นศูนย์อ านาจทั้งในด้านการแต่งตั้ง การ

ให้คุณให้โทษ และให้ค่าตอบแทนราชการ มณฑลเทศาภิบาล เป็นการรวมเอาหลายๆเมืองเข้ามาอยู่

ภายใต้การบังคับบัญชาด้วยกัน โดยมีข้าหลวงเทศาภิบาล แต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์ทรงคัดเลือกจาก

ขุนนางชั้นผู้ใหญ่ออกไปปกครองดูแลต่างพระเนตรพระกรรณ  

ในแต่ละมณฑลเทศาภิบาลจะมีข้าราชการคณะหนึ่ง มีข้าหลวงเทศาภิบาลเป็นประธาน มี

ข้าราชการชั้นรองอีกจ านวนหนึ่งเป็นกองมณฑล ท าหน้าที่ช่วยปฏิบัติราชการตามแผนกต่างๆใน

มณฑล ข้าหลวงเทศาภิบาลจะเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดเหนือข้าราชการทั้งปวงในมณฑล โดยข้าหลวง

เทศาภิบาลเป็นทั้งผู้ที่รับผิดชอบขึ้นต่อกระทรวงมหาดไทย และต่อมาก็ถือว่าเป็นตัวแทนของกระทรวง

อ่ืนๆนอกจากกระทรวงมหาดไทยด้วย 

มณฑลเทศาภิบาล โดยข้าหลวงเทศาภิบาลจึงเป็นกลไกส่วนภูมิภาคที่เชื่อมอ านาจการ

บริหารเข้าสู่ส่วนกลาง เป็นการกระชับอ านาจรวบรวมบรรดาหัวเมืองต่างๆที่กระจัดกระจายเข้าอยู่

ภายใต้อ านาจพระมหากษัตริย์ผ่านกลไกระบบราชการ 

ในขณะที่การจัดตั้งสุขาภิบาลนั้นมีวัตถุประสงค์ในการสร้างความเจริญให้ท้องถิ่นในเรื่อง

การจัดการดูแลด้านสุขอนามัย เช่น การจัดการขยะมูลฝอย การสร้างส้วม การขนย้ายสิ่งโสโครกอัน

เป็นสาเหตุของโรคระบาด ได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลต าบลท่าฉลอม จังหวัดสมุทรสาครเมื่อ ร.ศ. 124 

โดยมีก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และประชาชนร่วมเป็นคณะกรรมการสุขาภิบาล เป็นจุดเริ่มต้นในการท างาน

ร่วมกับท้องถิ่น จนน าไปสู่การตราพ.ร.บ.จัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 จนมีการตั้งสุขาภิบาล

เพ่ิมข้ึนในเวลาต่อมา (ประวีณ ณ นคร, 2539: 85-86) 
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แผนภาพที่ 4.3  แผนภาพแสดงการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารในสมัยรัชกาลที่ 5 

 

ดังนั้นการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัว ที่กล่าวมา แสดงให้เห็นถึงการปฏิรูประบบ กลไกราชการที่พลิกไปจากวัฒนธรรมการ

ปกครองเดิม โดยเป็นการจัดระบบการบริหารทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยการจัดตั้งกระทรวง 

แบ่งภารกิจให้มีความชัดเจนตามหลักการแบ่งงานกันท า การยกเลิกต าแหน่งสมุหนายก สมุหกลาโหม 

ท าให้เกิดการปรับปรุงในด้านอ านาจทางการเมือง ในขณะที่ส่วนภูมิภาคนั้นการยกเลิกระบบกินเมือง 

ท าให้เกิดการปฏิรูปการปกครองบรรดาหัวเมืองต่างๆ เป็นการรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลางมากขึ้น

กระชับอ านาจเข้าสู่พระมหากษัตริย์มากขึ้น ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (accountability) ในยุค

สมัยนี้  จึงเป็นการตรวจสอบที่มีสายการบังคับบัญชาชัดเจน และมุ่งสู่พระมหากษัตริย์ในฐานะองค์

รัฐาธิปัตย์ ในขณะที่โครงสร้างการบริหารในยุคนี้ ถือได้กว่าเป็นต้นก าเนิดของระบบราชการของไทย

ในปัจจุบัน ที่มีการจัดตั้งส่วนราชการในรูปของกระทรวง เพียงแต่ต าแหน่งเสนาบดีในระบบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นต าแหน่งที่มาจากพระมหากษัตริย์แต่งตั้ง การตรวจสอบจึงเป็นเรื่องภายใน 

ทีทุ่กคนอยู่ภายใต้การตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชาซึ่งมีพระมหากษัตริย์เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด 

ยังไม่เกิดความพร้อมถูกตรวจสอบ (accountability) ตามฐานคติการปกครองประชาธิปไตยแต่อย่าง

กษัตริย ์

กระทรวง (12) สุขาภิบาล 

อ าเภอ 

เมือง 

หมู่บ้าน 

ต าบล 

มณฑล 
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ใด  เพราะประชาชนในสมัยนั้น ยังไม่ได้มีส่วนในการเข้าไปตรวจสอบการบริหาร เพราะในสมัยนั้ น

สถานะของประชาชน คือ ผู้ถูกปกครองภายใต้ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์โดยมี

รัฐเป็นกลไกการปกครอง ผู้ปกครองเป็นเจ้านายเหนือประชาชน 

 

4.3 ยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ประชาธิปไตยคร่ึงใบและรัฐ
ราชการ 

อาจเรียกได้ว่าระบบราชการของไทยในยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองสู่ระบอบ

ประชาธิปไตยพ.ศ. 2475 จนถึงปัจจุบัน มีต้นก าเนิดจากการปฏิรูปในสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารในสมัยนั้นถือว่าเป็นมรดกตกทอดมาจนถึง

ปัจจุบัน เพราะในปัจจุบันโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางไม่ได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมแบบ

พลิกหน้ามือเหมือนช่วงกรุงศรีอยุธยา จนถึงต้นรัตนโกสินทร์ เปลี่ยนผ่านเข้าสู่สมัยพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เพียงแต่มีพัฒนาการที่ซับซ้อนขึ้นมากกว่าเดิม จนกระทั่งประเทศมีความ

เจริญก้าวหน้าตามล าดับ สถานการณ์บ้านเมืองเปลี่ยนแปลงไปจนเข้าสู่ยุคการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครอง พ.ศ.2475 ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์

เป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวส่งผลต่อระบบ

การเมือง และการบริหารราชการแผ่นดิน โดยสรุปความเปลี่ยนแปลงได้ดังต่อไปนี้ 

 

1.สถานะและวิธีคิดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง 

ตั้งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยา จนถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7 

ระบอบการปกครองของไทยที่ผ่านมา พระมหากษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชทรงมีฐานะเป็น

องค์รัฐาธิปัตย์ ถืออ านาจสูงสุด ทรงเป็นผู้ใช้อ านาจทั้งทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ในการ

ปกครองบ้านเมือง ในขณะที่ประชาชนอยู่สถานะเป็นผู้ถูกปกครอง ที่ไม่มีอ านาจ สิทธิ โอกาสในการ

เข้าไปก าหนดนโยบาย หรือทิศทางการพัฒนาใดๆ ไม่มีการมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองใดๆ 

การเมืองการปกครองเป็นเรื่องของชนชั้นสูง ชนชั้นปกครองที่จะก าหนดความเป็นไปของบ้านเมือง 

ดังนั้นการตรวจสอบจากประชาชนนั้นจึงไม่มี เพราะสภาพทางสังคมที่มีช่องว่างระหว่างชนชั้นสูงหรือ

ชนชั้นปกครอง อันได้แก่ กษัตริย์ ขุนนาง กับชนชั้นล่างหรือไพร่ ประชาชน กับการยอมรับสภาพและ

สถานะของตนในชนชั้นในวัฒนธรรมการเองแบบไพร่ฟ้า(พฤธิสาน ชุมพล, 2552: 102) ท าให้เรื่อง

ความพร้อมถูกการตรวจสอบ (accountability) ระหว่างผู้ปกครองกับประชาชนไม่เคยมีอยู่ในสภาพ
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สังคม และวัฒนธรรมการเมืองแบบไพร่ฟ้าในสมัยนั้น จะมีเพียงความพร้อมถูกตรวจสอบระหว่างชน

ชั้นปกครองด้วยกันเองตามล าดับชั้น ระหว่างพระมหากษัตริย์กับขุนนาง ที่กษัตริย์เป็นศูนย์กลาง

อ านาจที่บรรดาขุนนางทั้งหลายต้องขึ้นต่อ (accountable to) กษัตริย์เท่านั้น 

เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชเป็นระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข สถานะของพระมหากษัตริย์ยังคงเป็นประมุขสูงสุด

ของประเทศดังเดิม แต่บทบาทและวิธีการใช้อ านาจนั้นแตกต่างออกไป พระมหากษัตริย์ภายใต้

รัฐธรรมนูญ ทรงใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจทางบริหารผ่านคณะรัฐมนตรี และอ านาจตุลาการผ่าน

ศาล เพราะวิธีคิดเกี่ยวกับสถานะของกษัตริย์และประชาชนเริ่มเปลี่ยนไป เดิมกษัตริย์คือสมมติเทพมี

อ านาจสูงสุดในการปกครอง ประชาชนคือผู้ถูกปกครองมีสถานะต่ ากว่า แต่ในระบอบประชาธิปไตย 

อ านาจเป็นของประชาชน ดังนั้นเมื่อวิธีคิดเกี่ยวกับสถานะเปลี่ยนไป ที่มาของอ านาจจึงเปลี่ยนไปด้วย 

ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจจึงกลายเป็นผู้ที่ตรวจสอบคนใช้อ านาจ แต่ในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข กษัตริย์จะถูกละเมิดมิได้ จึงใช้อ านาจทางการบริหารผ่าน

คณะรัฐมนตรี ดังนั้น โดยหลักการของระบอบนี้ ประชาชนคือถืออ านาจสูงสุด และตรวจสอบ

ผู้ปกครองได้ แต่ในกรณีของไทยในระยะการเปลี่ยนแปลงการปกครองนี้เป็นการเปลี่ยนขั้วอ านาจ

สูงสุดจากกษัตริย์มาสู่ข้าราชการ(Bidhya Bowornwathana, 2011: 35) 

2. โครงสร้างการบริหารราชการ และความเป็นรัฐราชการ 

เมื่อสถานะและวิธีคิดเปลี่ยนไป การจัดโครงสร้างการบริหารราชการก็เปลี่ยนไป โดยเฉพาะ

ในส่วนของกษัตริย์ที่ปรับบทบาทจากการเป็นผู้ปกครอง และบริหารราชการเอง เป็นการใช้อ านาจ

บริหารผ่านคณะรัฐมนตรี โดยทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีขึ้นบริหารราชการแผ่นดิน 

ทรงใช้อ านาจนิติบัญญัติผ่านทางรัฐสภา โดยทรงลงพระประมาภิไธยประกาศใช้กฎหมายตาม

ค าแนะน าของรัฐสภา และทรงใช้อ านาจตุลาการผ่านทางศาล โดยแต่งตั้งผู้พิพากษาตามข้อเสนอของ

คณะกรรมการตุลาการเพ่ือท าหน้าที่พิพากษาอรรถคดีภายใต้พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์ ดัง

แผนภาพ 
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แผนภาพที่ 4.4  แสดงโครงสร้างการบริหารราชการหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

 

จากแผนภาพแสดงให้เห็นถึงโครงสร้างทางการบริหารที่เปลี่ยนไป โดยเฉพาะการมี

คณะรัฐมนตรี เข้ามาเป็นตัวแสดงในระบบซึ่งท าหน้าที่ทางการบริหารแทนกษัตริย์ โดยมีบทบาททั้งใน

ด้านการก าหนดนโยบาย การบังคับบัญชากลไกทางการบริหารต่างๆ โดยเฉพาะการบริหารราชการ

ส่วนกลางในระดับกระทรวงที่แบ่งกระทรวงออกตามหน้าที่ (function) ชัดเจนขึ้น โดยมีการเปลี่ยน 

ยุบ รวม กระทรวงหลายครั้ง โดยเฉพาะมีการปรับปรุงกระทรวงวังและตั้งขึ้นเป็นส านักพระราชวัง 

เมื่อพ.ศ. 2478 (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2554: 113) ตั้งส านักนายกรัฐมนตรีเมื่อพ.ศ. 2476 เป็น

หน่วยงานระดับกระทรวงเพ่ือท าหน้าที่ประสานงานและก ากับดูแลกระทรวงต่างๆ ท าให้ในเวลานั้น

หน่วยงานระดับกระทรวงลดลงเหลือเพียง 7 กระทรวง คือ กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงเศรษฐการ กระทรวงยุติธรรม กระทรวงพระคลัง กระทรวงธรรมการ กระทรวงการ

ต่างประเทศ ขยายเป็น 13 กระทรวง ในปีพ.ศ. 2522 (นิสดารก์ เวชยานนท์, 2558: 158-159) 

กษัตริย ์

กระทรวง/ทบวง องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

อ าเภอ 

ต าบล 

จังหวัด 

หมู่บ้าน 

กรม 

กอง 

แผนก 

ส่วนกลาง 

คณะรัฐมนตร ี

ส่วนภูมภิาค ส่วนท้องถิ่น 

เทศบาล 

สุขาภิบาล 

กทม. 

พัทยา 
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ในส่วนการจัดโครงสร้างสายการบังคับบัญชาก็มีความชัดเจนมากขึ้นตามโครงสร้างของ

ระบบราชการที่ขยายตัว ในขณะที่บทบาทของกษัตริย์ลดลงไป ไม่ได้เป็นผู้ใช้อ านาจทางบริหารเอง แต่

มีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเป็นผู้กระท าแทน ดังแผนภาพ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.5  แสดงสายการบังคับบัญชาในสมัยหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

 

จะเห็นได้ว่าผู้บังคับบัญชาสูงสุดนั้นเปลี่ยนไปจากกษัตริย์เป็น นายกรัฐมนตรี และมีกลไก

ระดับคณะรัฐมนตรีเป็นหน่วยระดับนโยบายและก าหนดทิศทางประเทศ ในขณะที่มีกระทรวงเป็น

หน่วยงานที่ถูกแบ่งตามหน้าที่ ( function) มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้บังคับบัญชา และ

ปลัดกระทรวงเป็นหัวหน้าข้าราชการในกระทรวง 

อย่างไรก็ตามสภาพการเมืองและการบริหารในช่วงเวลาหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

นั้น มีสภาพเป็นประชาธิปไตยครึ่งใบและเป็นรัฐราชการ (Bureaucratic polity) เพราะมีการท า

รัฐประหารยึดอ านาจโดยทหารหลายครั้ง ข้าราชการขึ้นมามีบทบาทในทางการเมือง ในขณะที่กลไก

และโครงสร้างสถาบันประชาธิปไตยไม่มีความก้าวหน้า โดยเฉพาะในช่วงการปกครองโดยเผด็จการ

จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ถูกห้ามให้มีพรรคการเมือง(ลิขิต ธีรเวคิน, 2547: 149) และปกครองด้วย

ระบอบเผด็จการเต็มรูปแบบ ในโครงสร้างของระบบการเมืองที่มีเพียง รัฐบาล และข้าราชการภายใต้

ระบบอุปถัมภ์ ในขณะที่ประขาชนไม่มีบทบาททางการเมืองใดๆ 

นายกฯ 

คณะรัฐมนตรี 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

ปลัดกระทรวง 

อธิบดี/เจ้ากรม 

ข้าราชการ 
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3.การเกิดระบบข้าราชการพลเรือน 

ดังที่ได้กล่าวมา ว่าการปกครองไทยตั้งสมัยการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จนถึง

ก่อนการปฏิรูปในสมัยรัชกาลที่ 5 พระมหากษัตริย์ทรงมีอ านาจสูงสุดในการแต่งตั้ง เลื่อนขั้น ปลดออก

ข้าราชการ ระบบการบริหารงานบุคคลในราชการไทยขึ้นอยู่กับกษัตริย์และขุนนางชั้นผู้ใหญ่ มิได้ มี

มาตรฐานใดก าหนดไว้อย่างชัดเจน จนกระทั่งเริ่มมีการวางระบบข้าราชการพลเรือนของไทย ในช่วง

ปลายรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งขณะนั้นเป็นเพียงแนวคิดที่ต้องการ

จัดระบบ และก าหนดมาตรฐานคนเข้ารับราชการ เพราะที่ผ่านมาไม่เคยมีการวางระบบการรับคนเข้า

รบัราชการแต่อย่างใด เริ่มมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 ใช้

บังคับตั้งแต่วันที่ 1 เมษายน 2472 ก าหนดให้มีกรรมการรักษาพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ   

พลเรือน (ก.ร.พ.) ท าหน้าที่จัดการสอบเพ่ือเลือกสรรผู้สมัครเข้ารับราชการพลเรือน ต่อมาภายหลัง

การเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ.2475 จึงปรับปรุงเป็นพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ.2476 มีผลบังคับตั้งแต่วันที่ 24 เมษายน 2477 และเปลี่ยนจากก.ร.พ. เป็นคณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) (ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, ม.ป.ป.) ตลอดจนการ

ก าหนดประเภทข้าราชการ การวางหลักการสอบแข่งขัน การสอบคัดเลือก คุณสมบัติข้าราชการ วินัย

และโทษข้าราชการ  

การมีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน จึงเป็นการก าหนดมาตรฐานของ

ข้าราชการ ท าให้ข้าราชการมีมาตรฐานการปฏิบัติงานตามสายการบังคับบัญชาชัดเจนมากขึ้น ถูก

ควบคุมด้วยข้อบังคับทางวินัยและมาตรการลงโทษที่เป็นระบบชัดเจนขึ้น เช่น ไล่ออก ปลอดออก ตัด

เงินเดือน ต าหนิโทษ ภาคทัณฑ์ (กฎก.พ.ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ.2479, 2480; พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2479, 2479) 

 

ดังนั้นความพร้อมถูกตรวจสอบ (accountability) ในยุคหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองนี้ จึง

มีเพียงความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic accountability) ที่อยู่ ใน

โครงสร้างสายการบังคับบัญชา (hierarchy) ของหน่วยงานราชการที่เด่นชัดที่สุด ในขณะที่ความ

พร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ก็ยังไม่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติ มีเพียง

โครงสร้างของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง และพรรคการเมืองอันเป็นสถาบัน

ทางการเมืองยังไม่เข้มแข็ง 
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4.4 ยุคประชาธิปไตยหลงัรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 

ตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 จนถึงสิ้นสุดรัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลา

นนท์ พ.ศ.2531 ระบอบการปกครองที่ถูกขนานนามว่าเป็นประชาธิปไตยครึ่งใบ และรัฐราชการ ได้

หยั่งรากลึกในโครงสร้างการเมืองการบริหารประเทศ แม้การเริ่มเข้าสู่รัฐบาลพล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ 

พ.ศ.2531 ที่มาจากการเลือกตั้งทั่วไป จะดูเหมือนว่าประเทศก าลังเข้าสู่ความเป็นประชาธิปไตยมาก

ขึ้นแต่ก็ยังมีเหตุการณ์ยึดอ านาจโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (รสช.) เมื่อพ.ศ. 2534 และ

วิกฤติการณ์พฤษภาทมิฬ เป็นปรากฏการณ์ที่สะท้อนการช่วงชิงอ านาจทางการเมืองระหว่างทหาร กับ

ชนชั้นกลาง(ลิขิต ธีรเวคิน, 2547: 237) ที่เกิดขึ้นใหม่อันเป็นผลผลิตจากเศรษฐกิจของประเทศท่ีก าลัง

เติบโตกระตุ้นให้ประชาชนตื่นตัวและสนใจการเมืองมากขึ้น ภายหลังรัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน 

สภาพการเมืองเริ่มกลับสู่ประชาธิปไตยอีกครั้งในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย นายบรรหาร ศิลป

อาชา พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ จนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจต้มย ากุ้งในปี พ.ศ.2540 อีกจนประเทศไทยต้อง

เป็นหนี้กองทุนการเงินระหว่างประเทศ สะท้อนความอ่อนแอของระบบเศรษฐกิจและการขาดธรรมาภิ

บาล 

การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ซึ่งถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนมี

กระบวนการร่าง และออกเสียงประชามติ ที่เป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุดฉบับหนึ่งในประวัติศาสตร์การ

เมืองไทย ซึ่งในช่วงเวลาแห่งความเปลี่ยนแปลงนั้นระบบราชการไม่ได้การเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมาก

นักหากพิจารณาในเชิงโครงสร้าง แต่ภายหลังการขึ้นด ารงต าแหน่งของรัฐบาล พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ ชิน

วัตร ซึ่งได้รับโอกาสทางการเมืองจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ที่มุ่งหวังให้ระบบการเมืองมีความมั่นคง

แข็งแกร่งมากกว่าที่ผ่านมา ตลอดจนวิธีคิดของรัฐบาลทักษิณที่หวังผลักดันให้เกิดการปฏิรูประบบ

ราชการให้มีความทันสมัยแบบเอกชน ท าให้เกิดกระแสการปฏิรูประบบราชการไทยขนาดใหญ่ ที่ท า

ให้โครงสร้างและการบริหารราชการเปลี่ยนไปมากกว่าที่เคยเป็นมา นับตั้งแต่สมัยการเปลี่ยนแปลง

การปกครอง การปฏิรูประบบราชการดังกล่าวสามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

1. การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม จาก 14 กระทรวง 1 ทบวง ขยายเป็น 20 กระทรวง 

ตามพ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2545 และ พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.

2545 ท าให้มีกระทรวง เป็น 20 กระทรวง ได้แก่  ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงกลาโหม 

กระทรวงการคลังกระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา กระทรวงการพัฒนา

สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงคมนาคม กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวง
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พลังงาน กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม กระทรวงแรงงาน กระทรวง

วัฒนธรรม กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี กระทรวงศึกษาธิการ  กระทรวงสาธารณสุข 

กระทรวงอุตสาหกรรม (นิสดารก์ เวชยานนท์, 2558: 209) 

2. การเกิดองค์กรใหม่ตามรัฐธรรมนูญ เป็นองค์กรอิสระที่ท าหน้าที่ตรวจสอบ ชี้ขาด และ

ก ากับ จ านวน 10  หน่วยงาน ซึ่งเป็นองค์การภาครัฐรูปแบบหนึ่งที่ ซึ่งได้รับหลักประกันให้สามารถ

ปฏิบัติภารกิจหน้าที่ได้โดยอิสระ ปลอดพ้นจากการแทรกแซงขององค์กรของรัฐอ่ืนหรือสถาบัน

การเมืองอ่ืน (นพดล เฮงเจริญ, 2549) 

ประเภทองค์การฝ่ายตุลาการ ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา

ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

ประเภทองค์การตรวจสอบและวินิจฉัยปัญหา ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง  (ก.ก.ต.)

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ(ป.ป.ช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

(ค.ต.ง.) 

ประเภทองค์การอิสระให้ค าปรึกษา ได้แก่ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา  

ประเภทองค์การอิสระที่ท าหน้าที่ก ากับ ได้แก่ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและ

กิจการโทรทัศน์แห่งชาติ (กสช.) คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) 

3. การเกิดองค์การภาครัฐรูปแบบใหม่ องค์การมหาชน 

รัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้อ านาจในการปฏิรูประบบราชการ โดยการ

ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้ จนน าไปสู่การจัดตั้งองค์การมหาชนทั้งประเภทที่จัดตั้งโดยพระราช

กฤษฎีกา ออกตามความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และองค์การมหาชนที่จัดตั้ง

ขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานในก ากับ) (ลิขิต ธีรเวคิน, 2547: 302; ส านักงาน

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2553: 26) ซึ่งมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ 

และไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ และมีรูปแบบโครงสร้างการบริหารงานที่แตกต่างไปจากส่วนราชการอย่าง

กระทรวง ทบวง กรม 

4. โครงสร้างการบริหารราชการเปลี่ยน ความพร้อมถูกตรวจสอบก็เปลี่ยน  

เมื่อการเกิดองค์การรูปแบบใหม่อย่างองค์การมหาชน และหน่วยงานในก ากับที่โครงสร้าง

การบริหารต่างไปจากส่วนราชการ โดยใช้โครงสร้างที่การบริหารงานในรูปของคณะกรรมการเฉกเช่น

บริษัท ซึ่ งมีคณะกรรมการนโยบายเป็นโครงสร้างส่วนบนสุด และ  CEO.เป็นหัวหน้าคณะ
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กรรมการบริหาร แยกขาด ไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชาของกระทรวง รัฐมนตรีกระทรวงมีอ านาจ

เพียงการก ากับหน่วยงานเท่านั้น ท าให้หน่วยงานประเภทองค์การมหาชนมีความเป็นอิสระมากกว่า

ส่วนราชการ ดังแผนภาพ 

 
 

แผนภาพที่ 4.6  แสดงความแตกต่างของโครงสร้างการบริหารงานขององค์การมหาชน 

และส่วนราชการ 

 

ในขณะเดียวกันเมื่อสายการบังคับบัญชา (Hierarchy) จากกระทรวงหายไป จึงท าให้ความ

พร้อมถูกตรวจสอบแบบราชการ (Bureaucratic accountability) ถูกตัดทอนจนหายไป แต่ถูกแทนที่

ด้วยการรายงานในรูปของรายงานประจ าปี  ( annual report) โดยตรงต่อรัฐสภาและหรือ

คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีซึ่งถือเป็นผู้แทนของประชาชนโดยตรง แต่ในทางกลับกันก็มีความ

พร้อมถูกตรวจสอบแบบอ่ืนๆที่เพ่ิมขึ้นมามากขึ้น ซับซ้อนมากขึ้น เช่น ความพร้อมถูกตรวจสอบใน

แนวระนาบ (Horizontal Accountability) ซึ่งมีภาคประชาชนสังคมและสื่อมวลชนเป็นผู้คอย
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ตรวจสอบโดยการตั้ งค าถาม ผ่านช่องทางสื่อต่างๆ เป็นการตรวจสอบทางสังคม (Social 

accountability) ในขณะที่การเกิดองค์กรอิสระที่ท าหน้าที่ตรวจสอบ อย่างเช่น ส านักงาน

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ(ป.ป.ช.) ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน(ส.ต.ง.) ศาลปกครอง ก็มีบทบาทในการเป็นหน่วยตรวจสอบตามกฎหมาย ( Legal 

accountability) ที่เพ่ิมข้ึนด้วย 

ดังนั้นจะเห็นได้ว่า ตั้งแต่การเกิดรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 เป็นต้นมา โครงสร้างระบบราชการ

มีการเปลี่ยนแปลง และพัฒนาต่างไปจากเดิมค่อนข้างมาก โดยเฉพาะการเกิดองค์การรูปแบบใหม่

อย่างองค์การมหาชน องค์กรกึ่งอิสระ (องค์กรในก ากับของฝ่ายบริหาร) ท าให้โครงสร้างของระบบ

ราชการมีความซับซ้อนมากข้ึน ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบก็มีรูปแบบที่หลากหลายมากข้ึนซึ่งสอด

รับกับแนวคิดธรรมาภิบาลมากขึ้น แสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนผ่านในเชิงโครงสร้างของระบบราชการ 

ซึ่งท าให้ความพร้อมถูกตรวจสอบมีวิวัฒนาการเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย 

 

ตารางท่ี 4.1 สรุปการเปลี่ยนผ่านโครงสร้างการเมืองการปกครองกับความพร้อมถูกตรวจสอบ 

ยุคสมัย ระบบการเมือง อ านาจ ระบบ
ราชการ 

ความพร้อมถูก
ตรวจสอบ 

รัตนโกสินทร์
ตอนต้น 

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ รวมศูนย์ที่
พระมหากษัตริย์
และขุนนาง 

เรียบง่ายไม่
ซับซ้อน  

ขึ้นต่อกษัตริย์ 

รัชกาลที่ 5 สมบูรณาญาสิทธิราชย์ รวมศูนย์ที่
พระมหากษัตริย์ 

เริ่มวาง
ระบบ 

ขึ้นต่อกษัตริย์ 

หลังการ
เปลี่ยนแปลง
การปกครอง 

ประชาธิปไตยครึ่งใบ รวมศูนย์ที่ระบบ
ราชการ 

ขยายตัว
และเข้มแข็ง 

เน้นBureaucratic 
accountability 

หลัง
รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2540 

ประชาธิปไตย ประชาชนและ
นักการเมือง 

เกิด
หน่วยงาน
รูปแบบใหม่
มากขึ้น 

เปลี่ยนผ่าน
ซับซ้อนและ
หลากหลายมาก
ขึ้น 
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4.5 สรุป 

ความพร้อมถูกตรวจสอบเป็นเรื่องที่มาพร้อมกับพัฒนาการการเมืองการปกครองและ

โครงสร้างการบริหารราชการในแต่ละยุคสมัยที่เปลี่ยนผ่านระบบการปกครอง ระบบการเมืองเป็นตัว

บอกว่าอ านาจอยู่ที่ ใคร และใช้ผ่านกลไก ซึ่งก็คือระบบราชการนั้นมีหน้าตาอย่างไร ในสมัย

รัตนโกสินทร์ตอนต้นจนถึงสมัยรัชกาลที่ 5 และก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อ านาจรวมศูนย์อยู่ในมือพระมหากษัตริย์และ

ขุนนาง ระบบราชการซึ่งมีรูปแบบเป็นองค์การราชการอยู่ในฐานะกลไก เครื่องมือในการใช้อ านาจ 

ความพร้อมถูกตรวจสอบจึงขึ้นต่อกษัตริย์แต่เพียงผู้เดียว ในขณะที่ประชาชนมีสถานะเป็นผู้ถูก

ปกครอง ไม่มีสิทธิมีเสียงที่จะเรียกร้องอะไร แนวคิดความพร้อมถูกตรวจสอบซึ่งเป็นเรื่องที่มาพร้อม

กับคติการปกครองแบบประชาธิปไตยจึงยังไม่เกิดในยุคนั้น ในขณะที่รูปแบบองค์การมีความเรียบง่าย

ไม่ซับซ้อนเพราะมีเพียงองค์การราชการเพียงรูปแบบเดียว 

เมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองแบบประชาธิปไตย ที่มาพร้อมกับแนวคิดที่ว่าอ านาจ

เป็นของประชาชน แต่ในช่วงเริ่มแรกอ านาจไม่ได้อยู่กับประชาชนอย่างแท้จริงเพราะตกอยู่กับ

ข้าราชการทหาร จึงท าให้ยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง การเปลี่ยนผ่านอ านาจการปกครองท า

ได้แค่เพียงแค่เปลี่ยนมือจากพระมหากษัตริย์และขุนนาง ไปอยู่กับฝ่ายข้าราชการ ในขณะที่โครงสร้าง

ระบบราชการก็ได้มีพัฒนาการเข้มแข็งมากข้ึนเรื่อย ๆ แต่รูปแบบขององค์การก็ยังคงเป็นองค์การแบบ

ราชการเช่นเดิม ความพร้อมถูกตรวจสอบที่เห็นเป็นรูปร่างชัดเจนสุดคือ ความพร้อมถูกตรวจสอบตาม

ระบบราชการ (Bureaucratic accountability) ที่เน้นสายการบังคับบัญชา  

จนกระทั่งสิ้นสุดยุคทหาร การเกิดรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ระบบการเมืองและสังคมมี

พัฒนาการที่เปลี่ยนไป อ านาจรัฐเปลี่ยนไปอยู่ในมือประชาชนผ่านผู้แทนที่เป็นนักการเมืองมากขึ้น 

ระบบราชการเริ่มมีรูปแบบองค์การที่ซับซ้อนมากขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน  

การเกิดองค์การรูปแบบใหม่ที่โครงสร้างการบริหารต่างไปจากเดิม ความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบ

ราชการที่เคยมีอยู่เดิมและเป็นกระแสหลักมายาวนานก็น่าจะมีพัฒนาการที่เปลี่ยนแปลงรูปแบบ

ซับซ้อนหลากหลายมากข้ึนกว่าเดิม 

ดังนั้น ในบทถัดไปจะเสนอผลการศึกษาที่อธิบายถึงสถานะของระบบความพร้อมถูก

ตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลของไทยในปัจจุบัน จ านวน 5 กรณีศึกษา โดยมุ่งศึกษาไปที่

โครงสร้างส่วนคณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระ (Board) ว่ามีรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบเป็น

อย่างไร กรรมการถูกตรวจสอบโดยใคร ในเรื่องอะไร ใช้เครื่องมืออะไรในการตรวจสอบ โดยมี



   
 

 

105 

มาตรฐานอะไร มีกลไกการลงโทษหรือไม่ มีปัญหาในเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบอย่างไร และควร

แก้ไขอย่างไร 
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บทท่ี 5 
ผลการศึกษา: กรณีศึกษาความพร้อมถูกตรวจสอบของ 

องค์การกึ่งอิสระจากรฐับาล 

 

จากบทที่ว่าด้วยเรื่องพัฒนาการความพร้อมถูกตรวจสอบของไทย ได้อธิบายถึงการเปลี่ยน
ผ่านระบอบการปกครองของไทยตั้งแต่ระบบอบสมบูรณาญาสิทธิราชควบคู่ไปกับการเติบโตพัฒนา
ระบบราชการซึ่งจากเดิมมีเพียงองค์การแบบราชการ (Bureaucracy) เป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อน
ประเทศ จนกระทั่งเข้าสู่ยุคการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งผลักดันให้เกิดองค์การรูปแบบที่
หลากหลายมากขึ้น เพ่ือตอบสนองความต้องการของสังคมที่เปลี่ยนแปลงและซับซ้อนมากขึ้น 
จนกระทั่งหน้าตา รูปแบบขององค์การสมัยใหม่เปลี่ยนแปลงไป มีการเกิดองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติเฉพาะซึ่งเป็นองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ท าให้ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ
จากเดิมที่รูปแบบเพียงความพร้อมถูกตรวจสอบตามราชการ (Bureaucratic accountability) ตาม
โครงสร้างองค์การแบบราชการได้เปลี่ยนแปลงและมีความซับซ้อน หลากหลายมากขึ้นกว่าเดิม 

ดังนั้น ในบทนี้จะเป็นการมุ่งอธิบายผลการศึกษาที่เป็นข้อเท็จจริง (fact) ว่าด้วยระบบความ
พร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลของไทย จ านวน 5 กรณีศึกษา ได้แก่ องค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) คุรุสภา และธนาคารแห่งประเทศไทย โดย
ในแต่ละกรณีศึกษาจะเริ่มต้นด้วยการกล่าวถึงข้อมูลพ้ืนฐานขององค์การซึ่งจะเผยให้เห็นถึงธรรมชาติ
ขององค์การที่มีภารกิจหน้าที่เฉพาะด้านของตน จากนั้นจะเป็นการอธิบายระบบความพร้ อมถูก
ตรวจสอบของแต่ละองค์การ โดยมุ่งอธิบายในส่วนคณะกรรมการ (Board) ซึ่งเป็นโครงสร้างส่วนบนที่
มีอ านาจสูงสุดขององค์การ (Supreme authority) ว่าใครเป็นผู้ตรวจสอบ ตรวจสอบเรื่องอะไร มี
เครื่องมืออะไรในการตรวจสอบ โดยมีมาตรฐานอะไร มีกลไกการลงโทษหรือไม่ ตลอดจนข้อค้นพบถึง
ปัญหาในเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบ และแนวทางการแก้ไข อันจะน าไปสู่บทสรุปที่ฉายให้เห็น
ภาพรวมของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
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5.1 กรณี องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) 

 
1.ข้อมูลพื้นฐานและธรรมชาติขององค์การ 
1.1 ความเป็นมาและเจตนารมณ์การจัดตั้ง 
สถานการณ์สื่อในประเทศไทยก่อนก่อตั้งทีวีสาธารณะ มีพัฒนาการมาจากบทบาทการใช้สื่อ

เป็นเพ่ือเป็นเครื่องมือสื่อสารการปลุกกระแสรักชาติ การรับใช้อ านาจทางการเมืองโดยรัฐ และการ
เป็นเครื่องมือในเชิงพาณิชย์โดยนายทุนธุรกิจ จากสภาพปัญหาดังกล่าวท าให้สถานะของสื่อถูกตั้ง
ค าถามมาโดยตลอดถึงการท าหน้าที่ ในขณะที่สังคมก็ไม่มีทางเลือกในการบริโภคสื่อเพราะที่ผ่านมาถูก
ก าหนดนโยบายและเนื้อหาโดยรัฐ และเอกชนรายใหญ่ที่ครอบง าธุรกิจสื่อ จนกระทั่งก ารเกิด
วิกฤติการณ์ความรุนแรงทางการเมือพฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 จนน าไปสู่การเกิดสถานีโทรทัศน์ไอทีวี 
ทีวีเสรี เมื่อปีพ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นสื่อเชิงพาณิชย์ที่สามารถตอบโจทย์ในแง่ความเป็นสื่ออิสระ และ
น าเสนอข่าวสารเชิงวิเคราะห์ที่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ แต่ก็ถูกการเมืองแทรกแซงจนผิดไปจาก
เจตนารมณ์ของการก่อตั้งสถานี จนน าไปสู่การเรียกคืนสัมปทานคลื่นและปิดฉากไอทีวี และถือก าเนิด
ทีวีสาธารณะแห่งแรก คือ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.หรือ
ThaiPBS) เมื่อวันที่ 15 ม.ค.2551 ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การของรัฐที่เป็นอิสระ มี
กฎหมายเฉพาะของตัวเองคือ พ.ร.บ.องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ.2551อันเป็นหลักประกันในแง่ความเป็นอิสระทางการบริหาร ใช้กลไกรัฐสภาเป็นผู้ตรวจสอบอัน
เป็นหลักประกันในแง่ความเป็นอิสระทางการเมือง และได้รับงบประมาณจากภาษีสรรพสามิตจากสุรา
และยาสูบ ร้อยละ 1.5 แต่ไม่เกิน 2,000 ล้านบาทต่อปี อันเป็นหลักประกันในความเป็นอิสระทาง
ธุรกิจ (องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, 2552: 22-26) 

ดังนั้น เจตนารมณ์ในการก่อตั้ง ThaiPBS คือการเป็นหน่วยให้บริการ (service delivery 
agency) เป็นทีวีสาธารณะเพ่ือตอบโจทย์ทั้งในด้านคุณภาพของเนื้อหาสาระ ความเป็นอิสระทาง
วิชาชีพสื่อ ความเป็นกลางปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง และตอบสนองต่อความต้องการของ
สังคม 

1.2 บทบาทหน้าที่ 
1.2.1 วัตถุประสงค์องค์การตามกฎหมาย 
นอกจากบทบาทหน้าที่หลักในการเป็นสถานีโทรทัศน์ที่น าเสนอข่าวสารและรายการ

ที่เป็นประโยชน์แก่สาธารณะตามหลักจรรยาบรรณสื่อมวลชนแล้ว ThaiPBS ยังให้ความส าคัญกับ
บทบาทด้านประชาธิปไตย การมีส่วนรวม ความเป็นกลางทางการเมืองและผลประโยชน์ทางธุรกิจ บน
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หลักความเข้าถึงและเป็นธรรม ดังปรากฏในมาตรา 6 ของ พ.ร.บ.องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 ที่ระบุวัตถุประสงค์ขององค์การไว้ 6 ประการ ได้แก่ 

1.  ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทัศน์ที่จะสนับสนุนการพัฒนาสังคมที่มี
คุณภาพคุณธรรม บทพ้ืนฐานความเป็นไทย โดยผ่านการบริการข่าวสารที่เที่ยงตรง รอบ
ด้าน สมดุล และซื่อตรงต่อจรรยาบรรณ 

2. ผลิตรายการทางด้านข่าวสารสารประโยชน์ทางด้านการศึกษาและสารบันเทิงที่มีสัดส่วน
อย่างเหมาะสมและมีคุณภาพสูง เน้นความหลากหลายในมิติต่างๆ โดยมุ่งด าเนินการ
อย่างปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ และยึดถือประโยชน์
สาธารณะเป็นส าคัญ 

3. ส่งเสริมให้ความรู้แก่ประชาชนให้ก้าวหน้าทันการเปลี่ยนแปลงของโลกเพ่ือประโยชน์ทั้ง
ระดับชาติและระดับท้องถิ่นผ่านทางการให้บริการข่าวสารและประโยชน์อื่น 

4. ส่งเสริมเสรีภาพในการรับรู้ข่าวสารเพ่ือสร้างสังคมประชาธิปไตยที่ประชาชนได้รับ
ข่าวสารอย่างเท่าเทียมกัน 

5. สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งทางตรงทางอ้อมในการก าหนดทิศทางการ
ให้บริการขององค์กรเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

6. สนับสนุนกิจกรรมสาธารณประโยชน์อื่นๆ 
1.2.2 วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (2558b: 12) ได้

ก าหนดวิสัยทัศน์ คือ “มุ่งม่ันเป็นสถาบันสื่อสาธารณะ ที่สร้างสรรค์สังคมคุณภาพและคุณธรรม” และ 
มีพันธกิจ คือ “ด าเนินการผลิตรายการ ให้บริการข่าวสาร ความรู้ สาระบันเทิง ที่มี

คุณภาพและมาตรฐาน ตามข้อบังคับด้านจริยธรรมขององค์กร เพ่ือเผยแพร่ผ่านสื่อทุกแขนง โดย
ยึดถือผลประโยชน์สาธารณะและความคุ้มค่าเป็นส าคัญ”  

 
1.3 โครงสร้างการบริหารงาน 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย(ThaiPBS) แบ่งโครงสร้าง

การบริหารงานส่วนบนออกเป็น 4 ส่วน ได้แก่ 1.ส่วนกรรมการนโยบาย (กนย.) ซึ่งเป็นส่วนบนสุดของ
องค์การท าหน้าที่ในการก าหนดทิศทางนโยบายของหน่วยงาน(Policy Board)  2. ส่วนคณะกรรมการ
บริหาร (Administrative Board) เป็นส่วนที่ขึ้นต่อกรรมการนโยบาย โดยมีผู้อ านวยการเป็นประธาน 
ท าหน้าที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 3. ส่วนน าเข้านโยบาย (Policy input) ได้แก่ สภาผู้ชมและผู้ฟัง
รายการและคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน ซึ่งเป็นส่วนที่น าความ
คิดเห็นและเรื่องร้องเรียนต่างๆมาประกอบการก าหนดนโยบายและปรับปรุงการด าเนินงานของ
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องค์การ และ 4. ส่วนการตรวจสอบ ได้แก่ คณะกรรมการตรวจสอบ ซึ่งขึ้นต่อคณะกรรมการนโยบาย 
มีหน้าที่ในการตรวจสอบการด าเนินงานภายใน โดยมีส านักตรวจสอบภายในเป็นกลไกการปฏิบัติงาน 

โครงสร้างส่วนล่าง ซึ่งเป็นส่วนปฏิบัติการ (Operation units) แบ่งออกเป็น 9 ส านัก แต่ละ
ส านักมีผู้อ านวยการส านักเป็นผู้บังคับบัญชา ซึ่งข้ึนตรงต่อผู้อ านวยการ ปรากฏดังแผนภาพ 
 

 
 

แผนภาพที่ 5.1 แสดงโครงสร้างการบริหารงาน ส.ส.ท. 
ที่มา: เว็บไซต์องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (2558a) 

 
1.4 องค์ประกอบและที่มาของคณะกรรมการนโยบาย 
กรรมการนโยบายมีทั้งหมด 9 คน มีประธาน 1 คน และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนอีก 8 คน 

ซึ่งแบ่งตามความเชี่ยวชาญ 3 ด้าน ได้แก่ ด้านกิจการสื่อสารมวลชน 2 คน ด้านการบริหารจัดการ
องค์กร 3 คน ด้านการส่งเสริมประชาธิปไตย การพัฒนาชุมชน การเรียนรู้และศึกษา การคุ้มครองและ



   
 

 

110 

พัฒนาเด็กเยาวชนครอบครัว หรือการส่งเสริมสิทธิผู้ด้อยโอกาสทางสังคม 4 คน โดยมาจากการสรรหา
ของคณะกรรมการสรรหา 

คณะกรรมการสรรหา มีทั้งสิ้น 15 คน โดยมีที่มาจากหน่วยงานอิสระท่ีได้รับการยอมรับจาก
สังคม(สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2550: 8) ได้แก่ (1)ประธานสภาการหนังสือพิมพ์ 
(2)นายกสมาคมนักข่าววิทยุโทรทัศน์ไทย (3)นายกสมาพันธ์สมาคมวิชาชีพวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ
โทรทัศน์ (4)ประธานสภาสถาบันวิชาการด้านสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย ( 5)ประธาน
คณะกรรมการประสานงานองค์กรพัฒนาเอกชน (6)ประธานสหพันธ์องค์กรผู้บริโภค (7)ประธานสภา
องค์กรพัฒนาเด็กและเยาวชนในพระบรมราชูปถัมภ์ (8)ประธานสภาคนพิการทุกประเภทแห่งประเทศ
ไทย (9)นายกสภาทนายความ (10)ประธานสถาบันสิ่งแวดล้อมไทย (11)ผู้จัดการกองทุนสนับสนุนการ
สร้างเสริมสุขภาพ (12)ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี (13)ปลัดกระทรวงการคลัง (14)ปลัดกระทรวง
วัฒนธรรม (15)ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

สังเกตได้ว่าสัดส่วนของกรรมการสรรหาที่มาจากองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) มีถึง 5 คน 
(ล าดับที่ 5,6,7,8,10) มากยิ่งกว่าหน่วยงานวิชาชีพสื่อซึ่งมี 4 คน (ล าดับที่ 1-4) และ จากส่วนราชการ
ซึ่งมี 4 คน (ล าดับที่ 12-15) 

เมื่อคณะกรรมการสรรหาได้รายชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่งกรรมการนโยบายแล้วก็จะเสนอ
ต่อนายรัฐมนตรีเพ่ือแต่งตั้ง และประกาศในราชกิจจานุเบกษาต่อไป 

1.5 คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการนโยบาย 
คุณสมบัติของกรรมการนโยบายต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปี มีสัญชาติไทย ไม่เป็นบุคคล

ล้มละลาย คนไร้ความสามารถ เสมือนไร้ความสามารถสามารถปฏิบัติงานได้อย่างเป็นอิสระ เป็นกลาง 
สุจริต ไม่เคยต้องค าพิพากษาให้จ าคุกโทษทั้งแต่ 2 ปีขึ้นไป ไม่เคยถูกปลดออก ไล่ออก ให้ออกจากงาน
เพราะประพฤติชั่วร้ายแรงหรือทุจริต ไม่เคยต้องค าพิพากษาเพราะเหตุร่ ารวยผิดปกติ 

มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี อาจได้รับแต่งตั้งอีกได้ แต่ไม่เกิน 2 วาระติดกัน ข้อต้องห้าม
ในระหว่างด ารงต าแหน่งต้องไม่เป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างประจ าหน่วยของรัฐ ยกเว้นเป็น
อาจารย์มหาวิทยาลัย ไม่ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในทุกระดับ ไม่เป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือ
หน่วยงานรัฐอ่ืนๆ ไม่เป็นหุ้นส่วนหรือมีความเก่ียวข้องกับธุรกิจในแวดวงวิทยุโทรทัศน์ และต้องไม่เป็น
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในกิจการที่กระท ากับหน่วยงาน หรือกิจการที่แข่งขันกับหน่วยงานทั้งทางตรง
ทางอ้อม 

กรรมการนโยบายพ้นจากต าแหน่งนอกจากหมดวาระ ก็ต่อเมื่อ ตาย ลาออก ขาดคุณสมบัติ
หรือละเมิดข้อต้องห้ามขณะด ารงต าแหน่ง ต้องค าพิพากษาให้จ าคุก แม้คดียังไม่สิ้นสุด หรืออยู่ระหว่าง
การรอโทษ ยกเว้นคดีที่กระท าโดยประมาท คดีท่ีเป็นความผิดลหุโทษ หรือคดีฐานหมิ่นประมาท 
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1.6 อ านาจหน้าที่ 
คณะกรรมการนโยบายมีอ านาจหน้าที่ก าหนดนโยบายและก ากับดูแลกิจการโดยทั่วไปของ

หน่วยงาน โดยให้ความเห็นชอบแผนการบริหารกิจการ แผนจัดท ารายการ แต่งตั้งคณะกรรมการบริ
หาร ผู้อ านวยการ และถอดถอนผู้อ านวยการ ควบคุมการด าเนินงานของคณะกรรมการบริหาร 
ก าหนดข้อบังคับด้านจริยธรรมพร้อมบทลงโทษในทุกระดับขององค์กร ก าหนดข้อบังคับด้านจริยธรรม
วิชาชีพสื่อ ก าหนดระเบียบการบริหารบุคลากรและการเงินงบประมาณ ก าหนดค่าตอบแทนและ
ผลประโยชน์อ่ืนของผู้อ านวยการและรองผู้อ านวยการ ก าหนดให้มีการวิจัยเพ่ือพัฒนาคุณภาพ
รายการ แต่งตั้งอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน จัดท ารายงานผลการ
ปฏิบัติงานประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณชน 
และอ่ืนๆ 

ดังนั้นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายโดยหลัก คือ เป็นผู้ก าหนดนโยบาย (Policy 
maker) เป็นผู้ก าหนดมาตรฐานและระเบียบต่างๆ เป็นผู้อนุมัติแต่งตั้งผู้บริหารและควบคุมก ากับการ
ท างาน และเป็นผู้รายงานผลการด าเนินงานสู่สาธารณะ 

 
1.7 ธรรมชาติขององค์การ : โครงสร้างท่ีรองรับความเป็นอิสระในบทบาทสื่อสาธารณะ 
จากข้อมูลพ้ืนฐานข้างต้น โดยสรุป องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง

ประเทศไทย (ThaiPBS) เป็นหน่วยให้บริการ (Service delivery agency) ทีวีสาธารณะ ท าหน้าที่
ผลิตและเผยแพร่สื่อออกสู่สาธารณะ จากความเป็นมาต้นก าเนิดขององค์การจะเห็นได้ว่าเกิดจาก
ปรากฏการณ์และวิกฤติวงการสื่อในไทยในอดีตที่ไม่ค่อยมีอิสระในการด าเนินงานเนื่องจากสื่อในไทยมี
สถานะเป็นเพียงเครื่องมือของฝ่ายรัฐ และหรือกลุ่มทุนเท่านั้น ซึ่งการด าเนินงานสื่อสารมวลชน
ต้องการพ้ืนที่ความเป็นอิสระในการน าเสนอข้อมูลข่าวสาร การเกิดขึ้นของ ThaiPBS จึงเป็นการตอบ
โจทย์ความต้องการทั้งของสังคมและกลุ่มวิชาชีพสื่อที่ต้องการองค์การสื่อสาธารณะที่ด าเนินงานได้
อย่างเป็นอิสระ 

จากพ้ืนฐานความต้องการเป็นสื่อสาธารณะที่เป็นอิสระ การออกแบบองค์การจึงถูกก าหนด
ไว้ในกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะของตนเอง ไม่ขึ้นต่อสายการบังคับบัญชาของกระทรวงเยี่ยงส่วน
ราชการ ThaiPBS จึงมีสถานะเป็นองค์การมหาชนที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ อีกทั้งยังได้รับ
งบประมาณจากภาษีสรรพสามิตจากสุราและยาสูบอย่างน้อยปีละ 2,000 ล้านบาท ท าให้ไม่ต้องพ่ึงพิง
รายได้จากการโฆษณา อันเป็นหลักประกันถึงความเป็นอิสระทางงบประมาณ ในขณะที่การออกแบบ
โครงสร้างการบริหารงานก าหนดให้มีโครงสร้างส่วนคณะกรรมการนโยบายเป็นโครงสร้างที่มีอ านาจ
สูงสุดในองค์การ (Supreme authority) โดยที่มาจากการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหาที่เน้น
สัดส่วนจากภาคประชาสังคม ในขณะที่องค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายก็ให้น้ าหนักและ
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ความส าคัญกับกรรมการด้านประชาธิปไตยฯมากที่สุด เพ่ือให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์การเป็นสื่อ
สาธารณะ และยังมีสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการเป็นส่วนน าเข้า (input) ความต้องการของประชาชนที่มี
ต่อการน าเสนอเนื้อหาของทางสถานี 

ดังนั้น องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) จึงมี
ธรรมชาติองค์การที่เป็นองค์การสื่อสารมวลชนที่ต้องการความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการ
ด าเนินงาน และเน้นการตอบสนองต่อความต้องการของสังคม จึงเป็นเหตุผลส าคัญของการจัดตั้งและ
ออกแบบโครงสร้างองค์การดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

 
2. ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการนโยบาย พิจารณาจากประเด็นว่า ใคร

เป็นผู้ตรวจสอบคณะกรรมการนโยบาย (accountable to whom) ตรวจสอบเรื่องอะไร (What) 
ผ่านกระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไร (What standards) และจะเกิดผล 
หรือมีการให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) 

2.1 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการนโยบายต่อประชาชน/สาธารณะ 
คณะกรรมการนโยบายถือว่าเป็นโครงสร้างที่มีอ านาจสูงสุดในองค์การ และด้วยเหตุ

ที่มีกฎหมายจัดตั้งเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะ ท าให้องค์การมีสถานะเป็นองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
ดังนั้น โดยหลักการผู้ตรวจสอบที่อยู่เหนือกว่าคณะกรรมการนโยบายขึ้นไป คือ ประชาชน 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การท าหน้าที่ควบคุม ก ากับการผลิตสื่อ และจริยธรรมองค์การ 
ประเด็นการตรวจสอบจากประชาชน เรื่อง การท าหน้าที่ควบคุม ก ากับการผลิตสื่อ 

และจริยธรรมองค์การ สามารถสะท้อนสู่สาธารณะได้ตลอดเวลา เนื่องจากองค์การมีหน้าที่ผลิตสื่อ
ผ่านรูปแบบรายการโทรทัศน์และข่าวสารซึ่งออกอากาศอยู่เป็นประจ า ประชาชนจึงสามารถเห็น
ผลผลิตขององค์การผ่านสื่อได้ และผลผลิตนั้นเป็นตัวสะท้อนการท าหน้าที่ควบคุม ก ากับของ
คณะกรรมการนโยบายโดยทางอ้อม 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ สื่อสังคมออนไลน์ คณะอนุกรรมการรับและพิจารณา
เรื่องร้องเรียนจากประชาชน และข้อบังคับว่าด้วยจริยธรรมและแนวทางปฏิบัติ 

เครื่องมือในการตรวจสอบการท าหน้าที่ควบคุม ก ากับการผลิตสื่อ และจริยธรรม
องค์การ ประชาชนสามารถท าได้ผ่านช่องทางการสื่อสารอย่างน้อย 2 ช่องทาง คือ 

ช่องทางสื่อสังคมออนไลน์ (Social media)และรายการ เช่น  Facebook, Youtube 
และรายการเปิดบ้าน ThaiPBS ซึ่งช่องทางการเผยแพร่รายการ และเปิดให้ผู้ชมสามารถแสดงความ
คิดเห็น หรือข้อท้วงติงต่อเนื้อหาการด าเนินรายการต่างๆของทางสถานี ได้โดยตรง  
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ช่องทาง “คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน” ซึ่งมี
หน้าที่รับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหารายการที่ออกอากาศ ตลอดจนพฤติกรรม 
จริยธรรมการปฏิบัติงานของระดับเจ้าหน้าที่ 

เพราะฉะนั้น การผลิตผลงานในรูปของรายการโทรทัศน์ จึงเป็นตัวสะท้อนการท า
หน้าที่ของกรรมการนโยบายโดยทางอ้อม ซึ่งก ากับและควบคุมการปฏิบัติงานของผู้บริหารและ
พนักงาน 

ทั้งนี้ มีมาตรฐานเป็นไปตามข้อก าหนดในแนวทางปฏิบัติเพ่ือธ ารงจริยธรรมวิชาชีพ
การผลิต การจัดหา และการเผยแพร่รายการองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย ข้อบังคับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยว่าด้วยจริยธรรม
ของกรรมการ ผู้บริหาร และพนักงาน พ.ศ.2551 และข้อบังคับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทยว่าด้วยจริยธรรมของวิชาชีพเกี่ยวกับการผลิตและการเผยแพร่รายการ พ.ศ.
2552 ซึ่งคณะกรรมการนโยบายเป็นผู้ก าหนดและประกาศใช้ 

การลงโทษ 
การตรวจสอบผ่านช่องทางคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจาก

ประชาชน ซึ่งปรากฏและเผยแพร่สู่สาธารณะในรูปแบบรายงานการด าเนินงานของคณะอนุกรรมการ
รับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชนเป็นประจ าทุกปี ซึ่งแสดงให้เห็นกระบวนการที่น าไปสู่
การปรับปรุง แก้ไขการผลิตรายการ และมีสภาพบังคับทางวินัยต่อผู้ปฏิบัติงาน แต่ไม่มีการก าหนด
มาตรการลงโทษ หรือสภาพบังคับที่อาจมีต่อกรรมการนโยบาย แม้ว่าในข้อบังคับองค์การกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยว่าด้วยจริยธรรมของกรรมการ ผู้บริหาร และพนักงาน 
พ.ศ.2551 จะมีการก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมและการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการนโยบายไว้ แต่ก็
ไม่มีการระบุบทลงโทษที่จะมีต่อกรรมการนโยบายแต่อย่างใดหากเกิดการละเมิดจริยธรรม  

2.2 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการนโยบายต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และ
วุฒสิภา 

โดยหลักการ เนื่องจากคณะกรรมการนโยบายเป็นโครงสร้างส่วนบนสุดขององค์กร 
และการเป็นองค์กรในก ากับ ท าให้ไม่ขึ้นต่อกระทรวง ฉะนั้นโดยหลักการแล้ว เหนือขึ้นไปกว่า
คณะกรรมการนโยบาย  คื อ  ประชาชน เพราะได้ รั บ งบประมาณจากภาษีประชาชน 
คณะกรรมการนโยบายจึงต้องมีความพร้อมถูกตรวจสอบต่อประชาชนในฐานะผู้ เสียภาษี 
(accountable to tax payers) (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559) โดยการรายงานประจ าปีต่อตัวแทนประชาชน
ที่มาจากการเลือกตั้ง คือ คณะรัฐมนตรี รัฐสภา วุฒิสภา ซึ่งเป็นการตรวจสอบทางอ้อมเช่นกัน 
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เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ 
เนื่องจากคณะกรรมการนโยบายเป็นผู้รับผิดชอบต่อภาพรวมทั้งหมดของหน่วยงาน 

คณะกรรมการนโยบายจึงต้องก ากับการปฏิบัติงานตลอดจนความเป็นไปทั้งหมดในหน่วยงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์การจัดตั้งหน่วยงาน ตามที่ระบุไว้ในกฎหมายจัดตั้ง (อดีตประธานกรรมการนโยบาย 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2558) 

 
เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การรายงานประจ าปีต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา วุฒิสภา 
เครื่องมือและวิธีการ คือ การจัดท ารายงานประจ าปี และน าเสนอรายงานต่อ

คณะรัฐมนตรี รัฐสภา วุฒิสภา เพราะโดยหลักการแม้ว่าจะรับผิดชอบต่อประชาชน แต่ในทางปฏิบัติ
ประชาชนไม่สามารถเข้ามาดูหน่วยงานทั้งหมดได้ จึงต้องใช้กลไกทางอ้อมผ่านฝ่ายการเมืองดูแลแทน 

“ในความเป็นจริง ประชาชนไม่สามารถดูแลคณะกรรมการ (Board) 
องค์กรอิสระทุกองค์กรได้ทั้งหมด จึงต้องฝากไว้กับตัวแทน คือ ส.ส. 
และฝ่ายบริหาร หรือ คณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นคนท าหน้าที่ดูแลองค์กร
เหล่านี้แทนประชาชน ซึ่งถือว่าเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ส าคัญ เพราะ
ประชาชนเป็นคนจ่ายเงินภาษี ถ้าเขาไม่จ่ายภาษี รัฐบาลและ ส.ส.ก็
อยู่ไม่ได้ ก็เหมือนกัน” (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  
2559)  
ในด้านมาตรฐานมีการระบุไว้อย่างชัดเจนถึงมาตรฐานการรายงานต่อคณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา วุฒิสภา ว่าต้องกระท าภายใน 6 เดือนนับตั้งแต่สิ้นปีบัญชี และต้องเผยแพร่สู่สาธารณะด้วย 
ส่วนเนื้อหารายงานต้องประกอบไปด้วย ผลการด าเนินงานเปรียบเทียบเป้าหมาย การประเมินผลการ
ด าเนินงานประจ าปี แผนงาน งบการเงิน รายงานผู้สอบบัญชี งบประมาณของปีถัดไป ความคิดเห็น
และข้อเสนอแนะจากสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการ การปรับปรุงตามความคิดเห็นที่ได้รับ และข้อมูลเรื่อง
ที่ได้รับร้องเรียน (พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย , 
2551: 22; สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2550: 12) 

“เขาก็มีสิทธิถามเราได้ทุกเรื่องในรายงาน เป็นหน้าที่เราต้องตอบ 
หากเขามีข้อเสนอแนะก็บันทึกไว้ แล้วกลับมาพิจารณาว่าจะปรับปรุง
อะไร หรือหากว่าข้อเสนอแนะนั้นเกินหน้าที่ หรือแทรกแซง จะไม่รับ
ก็ได้ เพราะเราเป็นองค์กรอิสระแบบสื่อสารมวลชน ซึ่งต้องมีอิสระ” 
(อดีตประธานกรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2558)  
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การลงโทษ 
ไม่มีการระบุไว้ถึงข้อก าหนดการลงโทษหากไม่มีการรายงานต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา 

วุฒิสภา ในขณะเดียวกันหน่วยงานก็มีการจัดท ารายงานประจ าปีและเผยแพร่ในเว็บไซต์ครบทุกปี
(องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, 2559) 

 
2.3 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการนโยบายต่อส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน (สตง.) 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรตรวจสอบอิสระภายนอก ( External 

accountability) ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบด้านบัญชี การเงินให้กับหน่วยงานของรัฐทุกแห่งในประเทศ 
ซึ่งเป็นการตรวจตามระเบียบ กฎหมายที่ก าหนด เพ่ือดูว่าหน่วยงานผู้รับตรวจนั้นท าตามระเบียบ
หรือไม่ (Compliance) จึงจัดได้ว่ากรรมการนโยบายมีความพร้อมถูกตรวจสอบทางอ้อมต่อส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามฎหมาย (Legal accountability) รูปแบบหนึ่ง
เช่นกัน 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การตรวจสอบบัญชีการเงิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้ง คือ ตรวจสอบการเงิน

แผ่นดิน ของหน่วยรับตรวจซึ่งหมายถึงหน่วยงานของรัฐทั้งหมด ในขณะเดียวกันกฎหมายจัดตั้ง
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยก็ระบุหน้าที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินให้เป็นผู้สอบบัญชีและประเมินผลการใช้จ่ายเงินและ ทรัพย์สินของหน่วยงานด้วยเช่นกัน 

“สตง.ซึ่งเข้ามาดูแลเรื่องการใช้จ่ายเงิน ให้เป็นไปอย่างคุ้มค่า เกิด
ประโยชน์ตรงตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ตั้งขึ้น หากมีอะไร
ผิดปกติเขาจะทักท้วง” (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  
2559)  

 
เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การตรวจบัญชี 
ในกรณีการตรวจสอบปกติ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีประเด็นการตรวจสอบ

ที่ส าคัญที่ใช้กับทุกหน่วยงาน ได้แก่ การรับการจ่ายเงิน และการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนด 
(คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน, 2547: 5) โดยมี กระบวนการตรวจสอบ ที่เป็นไปตามมาตรฐานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ 

1. ศึกษาข้อมูลเบื้องต้นของหน่วยรับตรวจ 
2. ประเมินระบบการควบคุมภายใน 
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3. ก าหนดวัตถุประสงค์การตรวจสอบ 
4. การวางแผนการตรวจสอบ 
5. การวางแนวทางการตรวจสอบและวิธีปฏิบัติงานตรวจสอบ 
6. การจัดท ารายงานผลการตรวจสอบ 
7. การสอบทานผลการตรวจสอบ 
ทั้งนี้ในทางปฏิบัติ กระบวนการการตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะ

ด าเนินการควบคู่ไปกับส านักตรวจสอบภายใน โดยใช้การประชุมหารือ 2 ฝ่ายตลอดช่วงเวลาการ
ท างาน ตลอดจนประชุมร่วมกับกรรมการนโยบายก่อนที่จะจัดท ารายงานการตรวจสอบทางการเงิน 
และเผยแพร่ในรายงานประจ าปี (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย, สัมภาษณ์, 28 ตุลาคม 2558 ; กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559) 

กรณีการตรวจสอบแล้วพบเหตุอันสงสัยว่าเป็นการกระท าผิดทางวินัยทางการเงิน
การคลัง ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะมีกลไกคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่
ท าหน้าที่พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณเหมือนศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง 

การลงโทษ 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง แต่เป็น

เพียงผู้ตรวจสอบรายงานข้อเท็จจริงทางการเงิน การบัญชี หากพบความข้อบกพร่อง สามารถรายงาน
ไปยังหน่วยงานที่อยู่เหนือกว่าหน่วยรับตรวจ (กระทรวงเจ้าสังกัด,ผู้บังคับบัญชา,ผู้ควบคุมก ากับ) 
เพ่ือให้ด าเนินการพิจารณาแก้ไขให้เป็นไปตามระเบียบที่เกี่ยวข้องตลอดจนด าเนินการทางวินัย ซึ่ งมี
โทษ คือ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน พักราชการ ไล่ออก หรือหากเป็นการทุจริตก็สามารถแจ้งต่อ
พนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีผู้กระท าผิดที่เกี่ยวข้องได้ โดยที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มี
ส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาลงโทษ (ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง, ม.ป.ป.) 

ในกรณีที่พบการกระท าผิด คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะเป็นผู้
พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณก่อนส่งผลการพิจารณาให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะส่งเรื่องให้หน่วยงานต้นสังกัดลงโทษปรับทาง
ปกครองแก่ผู้กระท าผิดได้ในกรณีที่ผู้กระท าผิดยังด ารงต าแหน่งอยู่ โดยมีโทษ 4 ขั้น ได้แก่ ขั้นที่ 1 
ปรับไม่เกินเงินเดือน 1 เดือน ขั้นที ่2 ปรับเท่ากับเงินเดือน 2-4 เดือน ขั้นที่ 3 ปรับเท่ากับเงินเดือน 4-
8 เดือน ขั้นที ่4 ปรับเท่ากับเงินเดือน 9-12 เดือน หากผู้กระท าผิดพ้นจากหน้าที่ไปแล้ว คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินสามารถเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครองได้โดยตรงได้ (ระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544, 2544)  
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เพราะฉะนั้นส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีเพียงอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดความผิดทาง
การเงินและงบประมาณ ซึ่งมีโทษเพียงการปรับตามเงินเดือนเท่านั้น แต่ไม่ใช่ผู้ลงโทษ อีกทั้งยังไม่มี
อ านาจในการลงโทษทางอาญาและโทษทางวินัยแต่อย่างใด และสัดส่วนของโทษที่อิงตามเงินเดือน
ของผู้กระท าผิดนั้น ก็อาจไม่ได้สัดส่วนกับมูลค่าความเสียหายที่เกิดขึ้น 
 

3. ปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
3.1 ความเป็นการเมืองในการเข้าสู่ต าแหน่งของกรรมการนโยบายโดยระบบอุปถัมภ์ และ

ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากสัดส่วนคณะกรรมการสรรหาและคณะกรรมการนโยบายที่เน้นด้านประชา
สังคมและด้านการส่งเสริมประชาธิปไตย 

แม้ว่าตามกฎหมายจัดตั้งองค์การจะก าหนดให้การได้มาซึ่งคณะกรรมการนโยบายนั้นมีที่มา
จากกระบวนการสรรหาโดยบุคคลภายนอก แต่ในความเป็นจริงก็มีมุมมองที่ สะท้อนความเป็น
การเมืองตั้งแต่กระบวนการสรรหาที่มีความสัมพันธ์ระหว่างกรรมการสรรหากับผู้สมัครรับการสรรหา 

“การสรรหาที่ได้มาจากผู้แทนตามที่ระบุในกฎหมายจัดตั้ง บางครั้ง
การคัดเลือกสรรหาคนบางคน ถ้าไม่เข้าใจธรรมชาติขององค์กรสื่อ 
การกลั่นกรองผู้แทนที่มาสรรหาถ้าไม่มีความรู้ในสื่อ ไม่เข้าใจ มองไม่
เห็นหรือไม่มีส่วนเกี่ยวข้องในวงการสื่อเลยอันนี้อันตรายที่อาจท าให้
ได้คนที่ไม่ใช่ แล้วท าให้โครงสร้างการบริหารระส่ าระสายได้ สิ่งที่น่า
วิตก คือ ไม่อาจทราบเบื้องหลังของผู้มาสมัครได้ว่าเป็นตัวแทน 
(nominee) ใครมาหรือเปล่า” (อดีตประธานกรรมการนโยบาย 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย , 
สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2558)  
 
“การตั้งกรรมการสรรหา ก่อนจะได้กรรมการนโยบาย ชุดกรรมการ
สรรหาเองก็มีความเป็นกลุ่มเดียวกัน ซึ่งก็ไม่ดี แม้แต่กระบวนการคัด
สรร กระบวนการนับคะแนนก็ไม่ค่อยดี แทนที่จะกล่าวถึงเรื่องทิศทาง
ที่จ าเป็น บุคคลที่ควรเอาเข้ามาเท่าไหร่ อย่างไร พอมีคนสมัครกัน
เยอะ ก็ใช้ระบบยกมือ ดูคะแนนเสียง เป็นระบบแพ้คัดออกซึ่งมัน
ไม่ใช่กระบวนการที่ถูกต้องในการได้มาซึ่งกรรมการนโยบาย สุดท้าย
เป็นระบบพรรคพวกหมด” (อดีตประธานกรรมการนโยบาย องค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 2 
พฤศจิกายน 2558) 
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สืบเนื่องจากประเด็นความเป็นการเมืองข้างต้น หากพิจารณาโครงสร้างการก าหนด

องค์ประกอบและสัดส่วนของกรรมการสรรหาคณะกรรมการนโยบายตามมาตรา 18  ก าหนดให้มี
คณะกรรมการสรรหาทั้งสิ้น 15 คน สังเกตได้ว่ามาจากองค์กรในเครือข่ายภาคประชาชนและสมาคม
วิชาชีพ 11 คน ซึ่งในจ านวนเหล่านี้เป็นกลุ่มเครือข่ายสสส.และองค์กรพัฒนาเอกชน 6 คน วิชาชีพสื่อ 
4 คน วิชาชีพทนาย 1 ที่เหลืออีก 4 คนมาจากส่วนราชการ ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่าการก าหนดสัดส่วน 
ให้น้ าหนักไปที่ภาคประชาสังคมมากกว่าวิชาชีพสื่อสารมวลชน  

“ปัญหา คือ มีองค์ประกอบที่มาจากองค์กร NGO เยอะ มีภาคประชา
สังคมและสมาคมวิชาชีพ 11 ต าแหน่ง ภาครัฐ 4 ต าแหน่ง ซึ่งท าให้มี
แนวโน้มจะได้คนที่มาจากภาคประชาสังคมมากเกินไป เมื่อ
คณะกรรมการสรรหามีองค์ประกอบแบบนี้เขาก็มีแนวโน้มจะเลือก
คนจากสายนั้น” (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)   

ในขณะเดียวกัน สัดส่วนของคณะกรรมการสรรหาที่เน้นภาคประชาสังคม ก็สอดคล้องกับ
สัดส่วนของคณะกรรมการนโยบาย ซึ่งมีทั้งหมด 9 คน โดยมีองค์ประกอบกรรมการนโยบายจากด้าน
ส่งเสริมประชาธิปไตยฯ มากที่สุด 4  คน ด้านสื่อสารมวลชน 2 คน และด้านการบริหารจัดการองค์กร 
3 คน ซึ่งในทางเทคนิคเป็นการเสี่ยงที่สามารถน าไปสู่ภาวะการใช้เสียงส่วนใหญ่ในการตัดสินใจบาง
เรื่องโดยมองข้ามเสียงส่วนน้อยในที่ประชุมไป และบางครั้งอาจเสี่ยงต่อภาพลักษณ์ความน่าเชื่อถือ
ขององค์กร และเสี่ยงต่อการเกิดผลประโยน์ทับซ้อน (conflict of interest) ได้ เช่น การเลือกบุคคล
ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ ซึ่งเป็นอดีตผู้จัดการส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 
(สสส.) และเป็นบุคคลที่เคยนั่งเป็นกรรมการสรรหากรรมการนโยบายมาในอดีตตามที่กฎหมายจัดตั้ง
หน่วยงานระบุไว้(ไทยพับลิก้า, 2559; เฉลิมชัย ยอดมาลัย, 2559)  

“อาจมีภาวะการล็อบบี้ใช้เสียงข้างมากในการตัดสินบางเรื่อง ซึ่งมี
ค ว าม เ สี่ ย ง ต่ อภ าพลั กษณ์ ค ว ามน่ า เ ชื่ อ ถื อ ขอ งอ งค์ ก ร ” 
(กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)   

อย่างไรก็ตามการให้น้ าหนักกับกรรมการด้านส่งเสริมประชาธิปไตยฯ มากกว่ากรรมการ
ด้านอ่ืนๆนั้น แม้ว่าสัดส่วนจะไม่สมดุล แต่หากย้อนไปดูเจตนารมณ์การจัดตั้งที่ต้องการให้เป็นทีวี
สาธารณะนั้น การให้น้ าหนักดังกล่าวก็มีความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ที่ต้องการให้หน่วยงานด าเนิน
นโยบายบนฐานการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มากที่สุด (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559) ท าให้การออกแบบ
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สัดส่วนคณะกรรมการนโยบายจึงให้ความส าคัญกับกรรมการด้านส่งเสริมประชาธิปไตยฯมากกว่า แต่
ก็ยังคงเป็นที่ถกเถียงถึงผลกระทบในทางปฏิบัติดังที่ได้กล่าวมา 

3.2 ในทางปฏิบัติโครงสร้างส่วนคณะกรรมการนโยบายไม่มีความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การ
ควบคุมตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใดโดยตรง 

แม้ว่าโดยบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้ง จะก าหนดให้ต้องรายงานต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา 
วุฒิสภา แต่องค์กรในฝ่ายการเมืองเหล่านี้ไม่มีอ านาจในการควบคุมบังคับบัญชาหน่วยงานแต่อย่างใด 
ดังนั้น ในทางปฏิบัติ คณะกรรมการนโยบายจึงไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากหน่วยใดอย่าง
ชัดเจนเป็นรูปธรรมเยี่ยงส่วนราชการ ในขณะเดียวกันแม้ว่าการเข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการนโยบาย
จะมาจากการสรรหา แต่ก็ไม่ได้หมายความว่ากรรมการนโยบายจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมต่อผู้ที่
เลือกเข้ามา เพราะระบบได้ออกแบบกลไกการเข้าสู่ต าแหน่งให้กรรมการนโยบายเป็นอิสระ อีกทั้ง
ในทางกฎหมายกรรมการสรรหาก็ไม่ได้มีอ านาจในการให้คุณให้โทษแต่อย่างใด  

“เมื่อได้รับแต่งตั้งเเล้ว ก็ไม่ต้องรับผิดชอบต่อคนที่แต่งตั้งด้วย” 
(กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย, สัมภาษณ์, 28 ตุลาคม 2558) 

 
“คณะกรรมการสรรหา Board ThaiPBS นั้นมีความหลากหลายมาก
ถึง 15 องค์กร เมื่อเลือกแล้วก็ไม่มีหน้าที่มาตรวจสอบการท างาน การ
เลือกนั้นเป็นอันสิ้นสุด แต่ผู้ลงนามแต่งตั้ง คือ นายกรัฐมนตรี ซึ่ง 
กฎหมายจัดตั้งก าหนดให้เราก็ต้องรายงานการท างานให้คณะรัฐมนตรี 
และสภาผู้แทนราษฎรรับทราบ ซึ่งก็ถือว่าเป็นองค์กรที่เป็นตัวแทน
ของประชาชน” (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)   
 
“โครงสร้างกรรมการนโยบายตอนนี้ คือ ลอยไม่มีใครควบคุม หรือท า
อะไรได้....เป็นภาวะที่เกิดขึ้นเมื่อมาด ารงต าแหน่ง แต่ประเด็นคือ ผู้ที่
ท าหน้าที่สรรหาเลือกให้เข้ามานี้ต่างหากว่าใครเป็นผู้สรรหา ในแง่ตัว
บุคคล” (อดีตประธานกรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 2 พฤศจิกายน 
2558) 
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“ ฝ่ า ย บ ริ ห า ร ต้ อ ง ถู ก ต ร ว จ ส อ บ  ( accountable to) ต่ อ
กรรมการนโยบาย  แต่ กรรมการนโยบายจะถู กตรวจสอบ 
(accountable to) โ ด ย ใค ร  ยั ง ไ ม่ มี ก า ร ร ะบุ อ ย่ า ง ชั ด เ จน ” 
(กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)  

 
3.4 ขาดระบบการประเมินผลคณะกรรมการนโยบาย 
แม้ว่าในระดับหน่วยงานจะมีการประเมินประจ าปีโดยคณะบุคคลภายนอก แต่ในระดับ

บุคคลของคณะกรรมการนโยบาย ที่ผ่านมาไม่มีระบบการประเมินแต่อย่างใด แต่อย่างไรก็ตามใน
ปัจจุบันได้มีความพยายามริเริ่มสร้างระบบการประเมินกรรมการนโยบาย โดยประธานคณะกรรมการ
ตรวจสอบเป็นผู้ริเริ่มทดลองใช้กับกรรมการนโยบายในปีพ.ศ.2558 โดยจัดท าในรูปแบบการประเมิน
ตนเอง (self-assessment) เพ่ือให้กรรมการนโยบายได้มีการทบทวนการท าหน้าที่ของตนเอง แม้ว่า
จะยังอยู่ระหว่างการทดลองใช้ซึ่งยังไม่มีการประกาศใช้อย่างเป็นทางการแต่ก็ถือว่าเป็นการเริ่มต้นวาง
ระบบ 

อย่างไรก็ตามแม้ว่าในอนาคตอาจจะมีระบบการประเมินตนเองอย่างเป็นทางการ แต่การ
ประเมินตนเองนั้นจะมีประสิทธิภาพได้ก็ต่อเมื่อมีสภาพบังคับ และเป็นเรื่องส านึกทางจริยธรรมส่วน
บุคคล ดังนั้นในความเป็นจริง เป็นเรื่องยากที่การมีระบบการประเมินตนเอง จะน าไปสู่สภาพบังคับได้ 

“ปัจจุบันไม่มีกลไกที่จะท าให้กรรมการนโยบายออกจากต าแหน่งก่อน
หมดวาระ นอกจากส านึกของเขาเอง....การท าแบบประเมินตนเอง 
(self-assessment) เป็นแบบสอบถามให้กรรมการนโยบายประเมิน
ตนเองในแง่ของการปฏิบัติหน้าที่ อย่างน้อยกรรมการนโยบาย ควร
ต้องประเมินการท างานของตัวเองว่าท าได้ดีแค่ไหน ท าหน้าที่ได้
ครบถ้วนตามที่ก าหนดในกฎหมายจัดตั้งหรือไม่” (กรรมการนโยบาย 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย , 
สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)  

 
3.5 ความเป็นอิสระในการก าหนดมาตรฐานหรือระเบียบ อาจเสี่ยงต่อการเกิดภาวะ

ผลประโยชน์ทับซ้อน 
แม้ว่าคณะกรรมการนโยบายจะมีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา28(9) ในการก าหนดระเบียบการ

บริหารงานบุคคล การเงิน การงบประมาณ นั่นหมายความว่าคณะกรรมการนโยบายสามารถมีอิสระ
ในการก าหนดระเบียบการบริหารต่างๆได้ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ แต่ในอดีตเนื่องจากยังไม่มีความ
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ชัดเจนในระเบียบที่บางเรื่อง จึงท าให้มีการออกระเบียบที่สุ่มเสี่ยงต่อการเกิดภาวะผลประโยชน์ทับ
ซ้อน เช่น 

การออกระเบียบเกี่ยวกับค่าตอบแทนของกรรมการนโยบายในรูปค่าเดินทางเพ่ืออ านวย
ความสะดวกแทนการมีรถประจ าต าแหน่ง ซึ่งเป็นการออกก่อนที่พระราชกฤษฎีกาค่าตอบแทนและ
ประโยชน์ตอบแทนอื่นของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอื่นของ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 จะมีผลบังคับใช้ แต่เมื่อ
พระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าวบังคับใช้แล้วไม่ได้ระบุให้ค่าตอบแทนครอบคลุมในรูปค่าเดินทาง แต่ยังคง
มีการจ่ายค่าตอบแทนดังกล่าวตามระเบียบอยู่ระยะหนึ่ ง ซึ่ งต่อมาได้หยุดการจ่ายไปแล้ว 
คณะกรรมการนโยบายปัจจุบันก็ยกเลิกไปแล้วเพราะเห็นว่าไม่สมควร และยังคงอยู่ระหว่างการ
ด าเนินการเรียกคืน 

“ในช่วงการก่อตั้งองค์การระยะแรกๆ มีความไม่ชัดเจนในการอ านวย
ค ว า ม ส ะด ว ก ค่ า เ ดิ น ท า ง ใ ห้ กั บ ก ร ร ม ก า ร น โ ย บ า ย  แ ล ะ
กรรมการบริหารอ่ืน ว่าจะยึดหลักการใช้จ่ายโดยเทียบกับอะไร 
เพราะลักษณะเฉพาะของหน่วยงานที่เป็นอิสระไม่เหมือนกับส่วน
ราชการ....ทั้งที่ คณะกรรมการนโยบาย(อดีต) สามารถก าหนด
ระเบียบให้มีค่าใช้จ่ายดังกล่าวได้ แต่คณะกรรมการนโยบาย(ปัจจุบัน) 
เห็นว่าการออกกฎระเบียบเพ่ือให้ผลประโยชน์ตนเองเป็นเรื่องไม่
บังควร เพราะไม่ได้มีกฎระเบียบรองรับตั้งแต่ต้น” (กรรมการนโยบาย 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย , 
สัมภาษณ์, 28 ตุลาคม 2558) 
 
“เมื่อ พรฎ.ออกแล้วแทนที่จะหยุดจ่ายค่ารถประจ าต าแหน่ง (car 
allowance) ก็ยังคงจ่ายไปอีกนอกเหนือจากค่าตอบแทนและเบี้ย
ประชุม ซึ่งมันก็มีระเบียบของฝ่ายบริหารรองรับ...ถามว่าเขาเจตนา
จะท าผิดไหม ก็คงจะไม่ใช่  เพียงแต่ว่าฝ่ายบริหารขณะนั้นเขาไม่ได้
ระวัง…ถ้ากรรมการนโยบายอนุมัติ หรือยอมให้ออกระเบียบเพ่ือไป
จ่ายให้กรรมการนโยบาย ซึ่งเป็นสิ่งที่ ไม่ถูกต้อง เพราะว่าเป็น
ผลประโยชน์ทับซ้อน (conflict of interest)” (กรรมการนโยบาย 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย , 
สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)  
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3.6 ขาดมาตรการการลงโทษที่ชัดเจน 
แม้ว่าตามกฎหมายจัดตั้งจะก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายต้องรายงานต่อคณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา วุฒิสภา แต่ในทางปฏิบัติ โดยกลไกแล้วไม่มีความชัดเจนใดๆ ที่จะบอกได้ว่าหากเกิดความ
ผิดพลาดในการบริหาร หรือมีเหตุประการใดไม่เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎหมาย แล้วจะเกิดผลอย่างไร
ตามมาต่อคณะกรรมการนโยบาย 

“รัฐสภาไม่มีอ านาจลงโทษ ท าได้แค่ถามอย่างเดียว แล้วต้องตอบให้
ชัดเจน ถ้าหากจะให้สภามีอ านาจท าอะไรได้มากกว่านี้ก็ต้องไปแก้
กฎหมายจัดตั้งหน่วยงาน” (อดีตประธานกรรมการนโยบาย องค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 2 
พฤศจิกายน 2558) 

ในขณะที่การมีข้อบังคับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่า
ด้วยจริยธรรมของกรรมการ ผู้บริหาร และพนักงานพ.ศ.2551 ซึ่งเป็นมาตรการบังคับในระดับ
จริยธรรมบุคคลของกรรมการนโยบายก็ไม่มีการระบุถึงมาตรการและสภาพบังคับแต่อย่างใด ถึงแม้ว่า
ในข้อ 8 จะระบุถึงโทษของการละเลยข้อบังคับถือว่าเป็นความผิดทางวินัย แต่ก็ไม่ปรากฏสภาพบังคับ
ทางวินัยที่มีต่อบุคคลในระดับคณะกรรมการนโยบาย (องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย, 2551) 

4. ข้อเสนอแนะ 
จากปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบข้างต้นมีข้อเสนอส าหรับการปรับปรุงและ

พัฒนาความพร้อมถูกตรวจสอบ ดังต่อไปนี้ 
1.อาจพิจารณาทบทวนโครงสร้าง และสัดส่วนทั้งของคณะกรรมการสรรหา และ

คณะกรรมการนโยบาย ให้ที่มาหรือประเภทของกรรมการแต่ละด้านมีจ านวนเท่าๆกัน ไม่ให้มีน้ าหนัก
ไปที่ประเภทใดประเภทหนึ่ง เช่น คณะกรรมการสรรหา อาจลดจ านวนกรรมการที่มีที่มาจากภาค
ประชาสังคม ให้ เท่ากับจ านวนกรรมการที่ เป็นตัวแทนวิชาชีพสื่อ  ในขณะที่ สัดส่ วนของ
คณะกรรมการนโยบาย อาจลดจ านวนกรรมการด้านการส่งเสริมประชาธิปไตยฯ ลง และเพ่ิม
กรรมการด้านสื่อสารมวลชนขึ้นมาให้เท่ากัน (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559) แต่ทั้งนี้อาจเป็นที่ถกเถียงได้ในอนาคต  

2. ควรก าหนดรายละเอียดและมาตรการบังคับ พร้อมการลงโทษ เพ่ือป้องกันการเกิด
ปัญหาความขัดกันแห่งผลประโยชน์ (conflict of interest) ของกรรมการนโยบาย เช่น ก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายไม่มีอ านาจพิจารณาอนุมัติเรื่องใดๆที่อาจเกี่ยวข้องกับค่าตอบแทนหรือ
ผลประโยชน์ไม่ว่ารูปแบบใดของกรรมการนโยบาย หากจะกระท าได้ต้องเป็นโครงสร้างส่วนบนที่อยู่
เหนือขึ้นไป เช่น คณะรัฐมนตรี หรือสภาผู้แทนราษฎร หรือรัฐสภา เป็นต้น 
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“หากจะมีระเบียบที่เป็นประโยชน์ต่อตัวเองต้องให้คนที่อยู่เหนือเรา 
เช่น ค.ร.ม., ส.ส.หรือกระทรวงการคลังที่เขาก ากับดูแลเราเป็นคน
พิจารณาอนุมัติ ในกรณี ThaiPBS คือ ส านักนายกรัฐมนตรี กับ
กระทรวงการคลัง ดังนั้น ถ้า 2 หน่วยงานนี้เขาเห็นว่าควรปรับ
ค่าตอบแทนให้คณะกรรมการนโยบาย เขาก็ไปออกพระราชกฤษฎีกา
ให้...ควรมีการป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อนด้วยการมีระเบียบกลาง
ส าหรับองค์กรอิสระทุกแห่ง ในกรณีที่กรรมการนโยบายจะออก
ระเบียบ หรือให้ฝ่ายบริหารออกระเบียบแล้วตนเองได้ประโยชน์นั้น
ไม่ ควรท า  หลั ก เกณฑ์แบบนี้ คว รจะใช้ ได้ ทุ กๆหน่ วยงาน ” 
(กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  2559)  

3. การประชุมของคณะกรรมการนโยบายควรมีการเผยแพร่รายงานการประชุมสู่สาธารณะ 
ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ทุกครั้ง ทั้งนี้หากการประชุมใดเป็นวาระลับก็ควรเปิดเผยหรือต้อง
ก าหนดระยะเวลาในการเปิดเผยด้วย ไม่ใช่เป็นความลับและตรวจสอบไม่ได้ตลอดไป 

“แม้จะเป็นการประชุมลับ ก็ให้มีบันทึกการประชุม เพราะในที่สุดทุก
อย่างจะต้องเปิดเผย หลักธรรมาภิบาลที่ดีและตรวจสอบได้คือทุก
อย่างต้องเปิดเผยและโปร่งใส จะซ่อนทุกสิ่งไว้ในการประชุมลับไม่ได้ 
เพราะการเป็นสื่อสาธารณะที่ท าหน้าที่เรียกร้องให้เกิดความโปร่งใส 
เปิดเผยจากทุกหน่วยงาน ดังนั้น องค์การจึงไม่ควรปิด นี่คือหลักการ 
ที่องค์กรอิสระควรมี” (กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและ
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 11 กุมภาพันธ์  
2559)  

 
5. ข้อสังเกต  
การศึกษากรณีองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะฯ มีข้อสังเกตเพ่ิมเติมเกี่ยวกับ

โครงสร้าง และความพร้อมถูกตรวจสอบ 2 ประการดังต่อไปนี้ 
1. คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน ไม่ใช่โครงสร้างที่ท า

หน้าที่ตรวจสอบกรรมการนโยบายโดยตรง 
ถึงแม้ว่าจะมีกลไกที่เรียกว่า “คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจาก

ประชาชน” เป็นโครงสร้างการรับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนโดยตรง มีองค์ประกอบ 9 คน ซึ่งมีที่มา
มาจากการแต่งตั้งโดยคณะกรรมการนโยบาย ประกอบด้วย กรรมการจากคณะกรรมการนโยบาย 2 
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คน ผู้แทน ผ.อ. 1 คน ผู้แทนสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการ 1 คน ผู้แทนองค์กรสื่อสารมวลชน 2 คน 
ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก 2 คน ผู้แทนมูลนิธิเพ่ือผู้บริโภค 1 คน 

แต่เรื่องที่ร้องเรียน เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับผลผลิตขององค์การ (Content) เช่น การด าเนิน
รายการต่างๆ การเผยแพร่เนื้อหารายการ ตลอดจนการละเมิดข้อบังคับด้านจริยธรรมของระดับ
ผู้ปฏิบัติงาน ไม่ใช่การตรวจสอบการท างานของคณะกรรมการนโยบายแต่อย่างใด (องค์การกระจาย
เสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, 2560)  

 
2. สภาผู้ชมและผู้ฟังรายการไม่ใช่โครงสร้างที่ท าหน้าที่ตรวจสอบกรรมการนโยบายโดยตรง 
สภาผู้ชมและผู้ฟังรายการเป็นอีกหน่วยหนึ่งที่ปรากฏในโครงสร้างองค์การกระจายเสียงและ

แพร่ภาพสาธารณะฯ มีที่มาจากตัวแทนประชาชนตามภูมิภาคต่างๆ ที่หลากหลาย ซึ่งอาจเรียกได้ว่า
เป็นหน่วยที่ตั้งขึ้นจากการมีส่วนร่วมของประชาชนภายนอกองค์การมากที่สุด หรืออาจกล่าวได้ว่า
องค์การมีความใกล้ชิดกับประชาชนจากการมีสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการมากยิ่งกว่าการกระท าผ่าน
กลไกการรายงานต่อคณะรัฐมนตรี และสภาผู้แทนราษฎรเสียอีก แต่สภาผู้ชมและผู้ฟังรายการไม่ได้มี
บทบาทในการตรวจสอบใดๆ หากแต่ท าหน้าที่เป็นเพียงหน่วยน าเข้า ( input) บรรดาความต้องการ 
หรือข้อคิดเห็นต่อการผลิตเนื้อหาของสถานีมากกว่า เพราะฉะนั้นสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการจึงเป็น
เหมือนผู้สนับสนุนการท างานของคณะกรรมการนโยบาย ในการก ากับติดตามเนื้อหารายการ สภา
ผู้ ช มและผู้ ฟั ง ร ายกา ร ไม่ มี  ไ ม่ เ ค ย  และ ไม่ ไ ด้ ถู ก ว า งบทบาทในกา ร เป็ นผู้ ต ร วจสอบ
คณะกรรมการนโยบายแต่อย่างใดทั้งๆ ที่เป็นกลไกภาคประชาชนหน่วยหนึ่งซึ่งอยู่ใกล้โครงสร้างส่วน
บนสุดขององค์การ 

“เป็นการติดตาม เพราะบทบาทของสภาผู้ชมท าหน้าที่เสนอความ
คิดเห็นของผู้ชมทั่วประเทศ เราก็รวบรวมข้อเสนอแนะทุกมิติที่มีต่อ
กรรมการนโยบายเพ่ือให้พิจารณาก าหนดนโยบายให้ฝ่ายบริหารไป
ปฏิบัติ เราก็ท าหน้าที่ติดตามว่าสิ่งที่เราส่งไป ได้รับการตอบสนอง
ปฏิบัติไหม เพียงใด” (อดีตประธานสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการ 
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย , 
สัมภาษณ์, 15 ธันวาคม 2558)  

 
ดังนั้น ในทางปฏิบัติ กลไกความสัมพันธ์ของคณะกรรมการนโยบายกับประชาชน มีความ

พร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) โดยทางอ้อม เพราะถึงแม้จะมีโครงสร้าง
คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน และสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการอยู่ก็
ตาม แต่ไม่ได้ท าหน้าที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการท างานของคณะกรรมการนโยบายโดยตรงแต่
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อย่างใด การตรวจสอบจากประชาชนเป็นเพียงความพร้อมถูกตรวจสอบแบบทางอ้อมที่สะท้อนถึง
บทบาทการท าหน้าที่ควบคุม ก ากับการผลิตสื่อ และจริยธรรมองค์การ 
 

สรุป 
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะพบว่าคณะกรรมการนโยบายของ ThaiPBS ต้องถูกตรวจสอบ

โดยผู้ตรวจสอบ 3 ส่วน คือ 
1. ประชาชนหรือสาธารณะ  
มีอ านาจตรวจสอบคณะกรรมการนโยบายทางอ้อมในเรื่องการท าหน้าที่ควบคุม ก ากับการ

ผลิตสื่อ และจริยธรรมองค์การ ผ่านช่องทางสื่อสังคมออนไลน์ และคณะอนุกรรมการรับและพิจารณา
เรื่องร้องเรียนจากประชาชน โดยมีข้อบังคับว่าด้วยจริยธรรม แนวทางปฏิบัติเป็นมาตรฐาน แต่ไม่มี
ก า รก าหนดมาตรการลง โทษ  หรื อสภาพบั งคั บที่ อ าจมี ต่ อกรรมการนโยบาย  ดั งนั้ น 
คณะกรรมการนโยบายจึงมีความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) โดย
ทางอ้อมเพราะไม่มีมาตรการหรือกลไกในการให้โทษได้ 

2. คณะรัฐมนตรี รัฐสภา และวุฒิสภา 
คณะรัฐมนตรี รัฐสภา วุฒิสภา ในฐานะองค์การฝ่ายการเมือง ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งให้เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการนโยบายทางอ้อม เพราะกรรมการนโยบายมี
หน้าที่รับรองรายงานประจ าปี ฝ่ายการเมืองมีหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องการบรรลุเป้าหมายขององค์การ 
โดยมีเครื่องมือการตรวจสอบมีเพียงการรายงานประจ าปี ไม่มีการระบุมาตรฐานการรายงานแต่ต้อง
เผยแพร่รายงานสู่สาธารณะ และไม่มีบทก าหนดโทษแต่อย่างใดหากไม่รายงาน 

ดังนั้น จึงถือได้ว่ากรรมการนโยบาย มีความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political 
accountability) ในระดับหนึ่ง เพราะมีการตรวจสอบจากฝ่ายการเมืองโดยวิธีการเสนอรายงาน
ประจ าปี แต่ก็ถือว่าเป็นการตรวจสอบน้อยมาก เพราะ ThaiPBS ถูกออกแบบให้การด าเนินงานตั้งอยู่
บนหลักความเป็นอิสระจากการเมือง 

3. ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในฐานะหน่วยตรวจสอบ ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งให้เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการนโยบายโดยอ้อมเพราะกรรมการนโยบายมี
หน้าที่รับรองรายงานทางการเงิน สตง.มีหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องการเงิน การบัญชีขององค์การ โดยมี
เครื่องมือการตรวจสอบคือ การตรวจรับรองรายงานทางการเงิน ซึ่งเป็นไปตามมาตรฐานการตรวจเงิน
แผ่นดิน แต่สตง.ไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง มีเพียงโทษทางปกครองซึ่งเป็นโทษปรับ
ตามเงินเดือน ซึ่งหน่วยงานต้นสังกัดเป็นผู้ลงโทษ 
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ดังนั้น จึงถือได้ว่ากรรมการนโยบายของ ThaiPBS มีความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย 
(Legal accountability) ในระดับหนึ่งเพราะมีการตรวจสอบจาก สตง.ซึ่งไม่มีอ านาจการลงโทษ
โดยตรง 

ฉะนั้นคณะกรรมการนโยบายของ ThaiPBS จึงมีความพร้อมถูกตรวจสอบ 3 รูปแบบ คือ 
ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 
(Political accountability) และความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ไม่
มี ค ว ามพร้ อมถู ก ตร วจสอบ ใน รู ป แบบร าชการ  ( Bureaucratic accountability)  เพ ร า ะ
กรรมการนโยบายเป็นโครงสร้างที่มีอ านาจอิสระสูงสุด ที่ไม่ขึ้นต่อกระทรวง ทบวง กรมเยี่ยงส่วน
ราชการ ไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) เฉพาะในระดับ
คณะกรรมการนโยบายเพราะกรรมการไม่ได้ประกอบด้วยนักวิชาชีพสื่อสารมวลชนทั้งหมด จะมีก็คือ
ในโครงสร้างระดับรองลงไป ในขณะที่ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ก็
เป็นโดยทางอ้อม เพราะประชาชนไม่สามารถให้คุณให้โทษแก่กรรมการได้โดยตรง ในขณะที่
คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชนและสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการก็ไม่มี
อ านาจในการตรวจสอบโดยตรงหรือให้คุณให้โทษแก่คณะกรรมการนโยบายได้ เหล่านี้ล้วนแสดงให้
เห็นถึงการออกแบบโครงสร้าง เพ่ือตอบโจทย์เรื่องความเป็นอิสระดังเจตนารมณ์ขององค์การดังที่ได้
กล่าวไปข้างต้น 

ปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ในส่วนของปัญหาพบว่ากรรมการนโยบายเป็นอิสระไม่มีความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การ

ควบคุมตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใด  มีความเป็นการเมืองในการเข้าสู่ต าแหน่งของ
กรรมการนโยบายโดยระบบอุปถัมภ์ และผลกระทบที่เกิดขึ้นจากสัดส่วนคณะกรรมการสรรหาและ
คณะกรรมการนโยบายที่เน้นด้านประชาสังคมและด้านการส่งเสริมประชาธิปไตย ยังไม่มีระบบ
ประเมินคณะกรรมการนโยบาย ความเป็นอิสระในการก าหนดมาตรฐานหรือระเบียบเสี่ยงต่อการเกิด
ภาวะผลประโยชน์ทับซ้อน และยังไม่มีมาตรการหรือกลไกการลงโทษคณะกรรมการนโยบายที่ชัดเจน 
 

ข้อเสนอแนะ 
อาจพิจารณาทบทวนโครงสร้างและสัดส่วนทั้ งของคณะกรรมการสรรหา และ

คณะกรรมการนโยบาย ให้ที่มาหรือประเภทของกรรมการแต่ละด้านมีให้เท่าๆกัน 
ควรก าหนดรายละเอียดและมาตรการบังคับ พร้อมการลงโทษ เพ่ือป้องกันการเกิดปัญหา

ความขัดกันแห่งผลประโยชน์ (Conflict of interest) ของกรรมการนโยบาย 
ควรเพ่ิมความโปร่งใสด้วยการเปิดเผยข้อมูล เช่น การเผยแพร่รายงานการประชุมสู่

สาธารณะ ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ทุกครั้งโดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอ 
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5.2 กรณี ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 

 
1.ข้อมูลพื้นฐานและธรรมชาติขององค์การ 
1.1 เจตนารมณ์การจัดตั้ง 
โครงการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งละ 1 ล้านบาท เป็นหนึ่งในนโยบายเร่งด่วนที่

เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี เมื่อปีพ.ศ. 2544 เพ่ือเป็นแหล่ง
เงินทุนหมุนเวียนในการลงทุน เสริมสร้างอาชีพ รายได้ให้แก่ชุมชนและวิสาหกิจขนาดเล็กในครัวเรือน 
โครงการดังกล่าวถือว่าเป็นเสาหลักของชุดนโยบายประชานิยมของรัฐบาลทักษิณ ซึ่งใช้เงินมากที่สุด 
เกือบ 8 หมื่นล้านบาท มีการเบิกจ่ายเร็วที่สุดภายในเวลา 1 ปี (สมชัย จิตสุชน และ จิราภรณ์ แผลง
ประพันธ์, 2549; ส านักนายกรัฐมนตรี, 2544) โดยกู้เงินจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) และธนาคารออมสิน เพ่ือจัดสรรให้กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง และตั้ง
ส านักงานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีท า
หน้าที่เป็นกลไกขับเคลื่อนโครงการกองทุนหมู่บ้านฯ (สิริพรรณ นกสวน สวัสดี, 2556) โดยเริ่มจาก
การประกาศใช้ระเบียบคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติว่าด้วยการจัดตั้งและ
บริหารกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ในเดือนพฤษภาคม 2554 ต่อมาในเดือนกรกฎาคมปี
เดียวกัน ได้ประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ( องค์การ
มหาชน) พ.ศ.2544 ต่อมาได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 
2547 ซึ่งเป็นการปรับสถานะหน่วยงานให้เป็นองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพ.ร.บ.เฉพาะ และได้มี
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่องยุติการด าเนินงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การ
มหาชน) เมื่อธันวาคม พ.ศ.2548 เพ่ือยกเลิกพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ(องค์การมหาชน) พ.ศ.2544 ที่ได้จัดตั้งไว้ในช่วงแรก  

จะเห็นได้ว่าการก าเนิดหน่วยงานในปี 2544 ที่ได้เริ่มนโยบายนั้นเป็นไปอย่างรวดเร็วโดยใช้
กฎหมายในชั้นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน ที่อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 ท าให้คณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหาร สามารถจัดตั้งหน่วยงานได้อย่างรวดเร็ว
ภายในเวลาเพียง 4 เดือน ก็เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการขับเคลื่อนนโยบาย 

ดังนั้นเจตนารมณ์ในการจัดตั้งหน่วยงาน คือ เป็นหน่วยให้บริการ (service delivery 
agency) เป็นกลไกการขับเคลื่อนนโยบายกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง ให้บรรลุเป้าหมายในการ
ด าเนินงานกองทุนหมุนเวียนกระตุ้นเศรษฐกิจในระดับฐานรากอันเป็นนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลใน
ขณะนั้น 
 



   
 

 

128 

1.2 บทบาทหน้าที่ 
1.2.1 วัตถุประสงค์องค์การตามกฎหมาย 
มาตรา11 พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ระบุ

วัตถุประสงค์ขององค์การไว้ 5 ประการ ได้แก่ 
1. เป็นแหล่งเงินทุนเพ่ือจัดสรรให้กองทุนหมู่บ้านส าหรับการลงทุนเพ่ือพัฒนาอาชีพ 

สร้างงาน สร้างรายได้ เพ่ิมรายได้และลดรายจ่าย หรือส าหรับส่งเสริมและพัฒนาไปสู่การสร้างสวัสดิ
ภาพสวัสดิการหรือประโยชน์ส่วนรวมอ่ืนใดให้แก่ประชาชนในหมู่บ้านหรือชุมชนเมือง 

2. เป็นผู้จัดหาแหล่งเงินทุนและประสานงานในการกู้ยืมเงินระหว่างกองทุนหมู่บ้าน 
3. ส่งเสริมและพัฒนาหมู่บ้านหรือชุมชนเมืองให้มีขีดความสามารถในการจัดระบบ

และบริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านของตนเอง 
4. สนับสนุนการเสริมสร้างกระบวนการพ่ึงพาตนเองของหมู่บ้านหรือชุมชนเมืองทั้ง

ในด้านการเรียนรู้ การสร้างและพัฒนาความคิดริเริ่มเพ่ือการแก้ไขปัญหา และเสริมสร้างศักยภาพและ
ส่งเสริมเศรษฐกิจพอเพียงในหมู่บ้านหรือชุมชนเมือง 

5. สนับสนุนการเสริมสร้างศักยภาพและความเข้มแข็งทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม
ให้แก่ประชาชนในหมู่บ้านหรือชุมชนเมือง 

1.2.2 วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ได้ก าหนดวิสัยทัศน์ คือ “เป็น

ศูนย์กลาง และโครงข่ายการเรียนรู้เงินทุน สวัสดิภาพสวัสดิการ และการแก้ไขปัญหา ของหมู่บ้านและ
ชุมชนพ่ึงพาตนเองอย่างยั่งยืน ครัวเรือนสมาชิกมีความเป็นอยู่ที่พอเพียง อบอุ่น เข้มแข็ง สู่การเป็น
ภูมิคุ้มกันทางเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม”  

พันธกิจ 
1. สร้างระบบเศรษฐกิจและสังคมฐานรากด้วยความเข้มแข็ง มั่นคง และยั่งยืนของ

กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง เพ่ือเป็นกลไก ศูนย์กลางและโครงข่ายการเรียนรู้ เงินทุน สวัสดิภาพ 
สวัสดิการ และการแก้ไขปัญหา 

2. พัฒนาระบบเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือนและหมู่บ้านชุมชนไปสู่ระบบเศรษฐกิจ
และสังคมของชาติ ด้วยแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ตามวิถีและภูมิปัญญาตนเองของชุมชนท้องถิ่น 

 
1.3 โครงสร้างการบริหารงาน 
เนื่องจากโครงการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองเป็นโครงการที่มุ่งขับเคลื่อนในระดับพ้ืนที่

ให้มีความเข้มแข็ง ท าให้การจัดโครงสร้างการบริหารงานจ าเป็นต้องออกแบบให้กลไกการบริหารมี
ความเชื่อมโยงในหลายระดับ โดยแบ่งการบริหารออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ 
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1. ระดับประเทศ ประกอบด้วย คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
(กทบ.) เป็นหน่วยก าหนดนโยบายระดับประเทศ ส านักงานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชน
เมืองแห่งชาติ  (สทบ.) ท าหน้าที่ เป็นส านักงานและเลขาธิการของคณะกรรมการฯ และ
คณะอนุกรรมการต่างๆซึ่งประกอบด้วยบรรดาผู้แทนกระทรวงต่างๆที่เกี่ยวข้อง ภาคเอกชน ตัวแทน
ประชาชน ท าหน้าที่สนับสนุนและติดตามการด าเนินงานของกองทุนระดับจังหวัด 

2. ระดับจังหวัดและอ าเภอ มีอนุกรรมการสนับสนุนและติดตามการด าเนินงานกองทุน
หมู่บ้านในระดับจังหวัด ท าหน้าที่ให้ความเห็นชอบผลการประเมิน ที่ผ่านการประเมินโดยอนุกรรมการ
สนับสนุนระดับอ าเภอ 

3. ระดับหมู่บ้านหรือชุมชน คือ คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้าน จ านวน 15 คน ซึ่งมาจาก
การการเลือกกันเองในชุมชน ท าหน้าที่บริหารดูแลจัดการกองทุนในระดับหมู่บ้านหรือชุมชน 

ในส่วนของส านักงานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) มี
อ านาจหน้าที่ตามมาตรา 21 ดังต่อไปนี้ 

1. ด าเนินการต่างๆของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
2. เป็นส านักงานเลขานุการของคณะกรรมการ 
3. ด าเนินการประสานงานกับส่วนราชการและองค์การต่างๆที่เกี่ยวข้อง 
4. ด าเนินการหรือมอบหมายให้หน่วยงานอ่ืนๆด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกองทุน

หมู่บ้านและรายงานผลต่อคณะกรรมการ 
5. ติดตามผลและประเมินผลการด าเนินงานของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้าน 
6. รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีของส านักงานเสนอต่อคณะกรรมการ 
7. ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
จะเห็นได้ว่าการบริหารงานทั้ง 3 ระดับข้างต้น ส านักงานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) ถือว่าเป็นศูนย์กลางการเชื่อมโยงระดับอ่ืนๆทั้งหมด เพราะท าหน้าที่เป็น
หน่วยประสาน และหน่วยก าหนดกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยมีผู้อ านวยการเป็นหัวหน้า
ส านักงาน ขึ้นตรงต่อประธานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ และท าหน้าที่
เป็นเลขาให้คณะกรรมการฯ ดังแผนภาพ 
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แผนภาพที่ 5.2 แสดงโครงสร้างการบริหารงานส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
ที่มา : แผนบริหารความเสี่ยงประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2558 (คณะท างานบริหารความเสี่ยง, 2558) 
 

1.4 องค์ประกอบและที่มาของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
เพ่ือให้เกิดความร่วมมือในทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชน

เมืองแห่งชาติ จึงมีกรรมการจ านวนมากถึง 38 คน โดยแบ่งประเภทของกรรมการตามที่มาออกเป็น 4 
กลุ่ม ด้งดังต่อไปนี้ 

กรรมการฝ่ายการเมือง จ านวน 3 คน ได้แก่ นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่มอบหมายเป็น
ประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นรองประธานคนที่ 1 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
เป็นรองประธานคนที่ 2  

กรรมการโดยต าแหน่ง 15 คน ประกอบไปด้วยปลัดกระทรวงและหัวหน้าส่วนราชการที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย์ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงพาณิชย์ ปลัดกระทรวง
อุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมการพัฒนาชุมชน และอธิบดีกรมบัญชีกลาง 
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กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืน จ านวน 5 คน ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญในสาขาที่เกี่ยวข้องกับงาน
พัฒนากองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง มาจากการแต่งตั้งโดยประธานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้าน
และชุมชนเมืองแห่งชาติ 

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิผู้แทนกองทุนหมู่บ้าน จ านวน 14 คน ซึ่งมาจากการเลือกตั้งกันเอง
ของผู้แทนกรรมการกองทุนหมู่บ้าน 4 ภาค คือ ภาคกลาง จ านวน 4 คน ภาคเหนือ จ านวน 3 คน 
ภาคอีสาน จ านวน 5 คน ภาคใต้ จ านวน 2 คน โดยค านึงถึงสัดส่วนชายหญิงเท่ากัน 

1.5 คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ 
ไม่ปรากฏรายละเอียดคุณสมบัติของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิทั้งในกฎหมายจัดตั้ง และ

ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน
คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ.2551 

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิมีวาระการด ารงต าแหน่ง 2 ปี อาจได้รับแต่งตั้งอีกได้ แต่ไม่เกิน 2 
วาระติดกัน  

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ พ้นจากต าแหน่งนอกจากหมดวาระ ก็ต่อเมื่อ ตาย ลาออก 
คณะกรรมการมีมติให้ออก ต้องค าพิพากษาให้จ าคุก ยกเว้นคดีที่กระท าโดยประมาท คดีที่เป็น
ความผิดลหุโทษ 

1.6 อ านาจหน้าที่ 
1. ก าหนดนโยบาย และแนวทางการบริหารกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติและ

ส านักงาน 
2. จัดหาเงินทุนของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ และจัดสรรเงินให้แก่กองทุน

หมู่บ้าน 
3. ก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเงื่อนไขเกี่ยวกับการรับเงิน  การเก็บรักษาเงิน  และการ

จ่ายเงินของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
4. ก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเงื่อนไขเกี่ยวกับการน าทรัพย์สินของกองทุนหมู่บ้าน

และชุมชนเมืองไปหาผลประโยชน์ 
5. ออกระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเงื่อนไขในการจัดตั้งและจดทะเบียน

กองทุนหมู่บ้าน 
6. ออกระเบียบเกี่ยวกับการคัดเลือก  คุณสมบัติ  ลักษณะต้องห้าม  วาระการด ารง

ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการกองทุนหมู่บ้าน  รวมทั้งการบริหารงานและการ
ประชุมของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้าน 

7. ออกระเบียบเกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของสมาชิก 
8. ออกระเบียบเกี่ยวกับการเลิก  ยุบรวม  หรือแยกกองทุนหมู่บ้าน 
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9. ออกระเบียบเกี่ยวกับการประชุมของคณะกรรมการ  คณะอนุกรรมการ  และ
คณะท างาน 

10. ออกระเบียบเกี่ยวกับคุณสมบัติ  ลักษณะต้องห้าม  วาระการด ารงต าแหน่ง  การพ้น
จากต าแหน่งการปฏิบัติงานในหน้าที่และการประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้อ านวยการ 

11. ส่งเสริมและการสนับสนุนการศึกษา  วิจัย  และพัฒนากองทุนหมู่บ้าน 
12. ส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการสร้างและพัฒนาเครือข่ายกองทุนในทุกระดับ 
13. แต่งตั้งคณะอนุกรรมการและคณะท างาน  เพ่ือด าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ 
14. รายงานผลการด าเนินการ  ปัญหาและอุปสรรค  รวมทั้งจัดท างบการเงินของกองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติให้คณะรัฐมนตรีทราบอย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง 
15. ติดตามผลและประเมินผลการด าเนินการของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านแล้ว

รายงานต่อคณะรัฐมนตรี 
16. ออกประกาศ  ระเบียบ  ข้อบังคับ  หรือค าสั่ง  เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตาม

พระราชบัญญัตินี้ 
17.ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ หรือ

ตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
ดังนั้นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติโดยหลัก คือ 

เป็นผู้ก าหนดนโยบาย (policy maker) เป็นผู้ก าหนดมาตรฐานและระเบียบต่างๆ เป็นผู้อนุมัติแต่งตั้ง
อนุกรรมการ คณะท างานและควบคุมก ากับการท างาน และประเมินผลการด าเนินงานและรายงานต่อ
คณะรัฐมนตรี 

1.7 ธรรมชาติขององค์การ : โครงสร้างท่ีรองรับการประสานความร่วมมือหลายฝ่ายและ
ความคล่องตัวในการขับเคลื่อนนโยบาย 

จากข้อมูลพ้ืนฐานข้างต้น โดยสรุป ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ เป็น
หน่วยให้บริการ (Service delivery agency) กู้ยืมแก่ชุมชน เป็นแหล่งทุนหมุนเวียนแก่ชุมชนทั่ว
ประเทศ เพ่ือส่งเสริมให้ประชาชนสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนเพ่ือการพัฒนาอาชีพ ความเป็นอยู่ให้ดี
ขึ้นตามนโยบายประชานิยมของรัฐบาลพรรคไทยรักไทย จากความเป็นมาต้นก าเนิดขององค์การจะ
เห็นได้ว่าเกิดจากการผลักดันของรัฐบาลจึงเร่งก่อตั้งองค์การในรูปแบบองค์การมหาชน และเปลี่ยนมา
สู่องค์การองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติเฉพาะ ซึ่งก าหนดองค์ประกอบคณะกรรมการให้มีความ
หลากหลายทั้งฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจ า และตัวแทนกองทุนหมู่บ้านในพ้ืนที่ เพ่ือประสาน
ความร่วมมือหลายฝ่าย ให้เกิดความคล่องตัว สอดคล้องกับวิถีและความต้องการของชาวบ้านในพ้ืนที่
ที่ต้องการความคล่องตัวรวดเร็ว (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ, สัมภาษณ์, 16 พฤศจิกายน 2558)  
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ดังนั้น ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติจึงมีธรรมชาติองค์การที่เป็นที่
หน่วยขับเคลื่อนนโยบาย และประสานความร่วมมือจากหน่วยงานภาครัฐต่างๆ ในการเป็นแหล่ง
เงินทุนให้กับชุมชน จึงต้องการความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการด าเนินงาน และเน้นการ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน จึงเป็นเหตุผลส าคัญของการจัดตั้งและออกแบบโครงสร้าง
องค์การดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

 
2. ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 

(กทบ.) พิจารณาจากประเด็นว่า ใครเป็นผู้ตรวจสอบคณะกรรมการ ( accountable to whom) 
ตรวจสอบเรื่องอะไร (What) ผ่านกระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไร (What 
standards) และจะเกิดผล หรือมีการให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) 

2.1 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการฯ ต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา  

โดยหลักการคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติต้องรับผิดชอบต่อ
ประชาชน แม้ว่าโดยโครงสร้างการเป็นองค์กรในก ากับส านักนายกรัฐมนตรี ท าให้มีความเป็นอิสระใน
การด าเนินงานระดับหนึ่งที่ไม่ขึ้นต่อสายบังคับบัญชาตามกระทรวง ในกฎหมายจัดตั้งจึงก าหนดให้ขึ้น
ต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา ด้วยการรายงานผลการด าเนินงานประจ าปี ซึ่งเป็นการ
ตรวจสอบทางอ้อมเท่านั้น 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ 
คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติมีความรับผิดชอบตามหน้าที่ที่ระบุไว้

ในกฎหมายจัดตั้ง เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์การจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านฯ ตามมาตรา 11 ก็คือการเป็น
แหล่งเงินทุนในการสร้างงานสร้างรายได้ให้แก่ชุมชน ให้ชุมชนสามารถบริหารจัดการกองทุนได้ด้ วย
ตนเอง มีความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและสังคม 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การรายงานผลการด าเนินงานต่อคณะรัฐมนตรี สภา
ผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา 

ตามมาตรา 19 (14) (15) ก าหนดให้คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ
มีหน้าที่รายงานผลการด าเนินงาน การประเมินผล ปัญหา อุปสรรค และงบการเงินของกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ และให้คณะรัฐมนตรีรับทราบอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง ซึ่งทางส านักงาน
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) โดยผู้อ านวยการจะเป็นคนจัดท า และเสนอเข้าที่
ประชุมให้ประธานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติท าบันทึกถึงคณะรัฐมนตรี 
และสภาผู้แทนราษฎรรับทราบ 



   
 

 

134 

“ในส่วนของเราเราแค่รายงานผลการด าเนินงานตรงต่อสภาว่าเราท า
อะไรยังไง โดยผู้อ านวยการ) ท าเรื่องเสนอให้ประธานคณะกรรมการ 
ท าบันทึกถึงสภาให้รับทราบผลการด าเนินงาน”(ผู้อ านวยการ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ , สัมภาษณ์, 27 
พฤศจิกายน 2558) 
 

ทั้งนี้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถตรวจสอบได้โดยการตั้งกระทู้ถามในที่สมัย
ประชุมสภา โดยมีการบันทึกค าถามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา และการตอบชี้แจงโดย
รองนายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ได้รับ
มอบหมายจากนายกรัฐมนตรีให้ตอบกระทู้ถาม ซึ่งที่ผ่านมามีการตั้งกระทู้ถามถามเพียง 7 ครั้ง ในช่วง
ปีพ.ศ. 2545-2548 ดังตาราง 
 
ตารางท่ี 5.1 แสดงการตั้งกระทู้ถามเก่ียวกับกองทุนหมู่บ้านโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
ล าดับ กระทู้

ที ่
วันที่ เรื่อง ผู้ถาม 

1 287
ร. 

22 ม.ค. 
2545 

กองทุนหมู่บ้าน นายนิยม วรปัญญา 

2 380
ร. 

2 พ.ค. 
2546 

มาตรการในการแก้ไขปัญหาการกระจาย
ตัวของเงินกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
1 ล้านบาท 

นายนพดล อินนา 

3 595
ร. 

2 พ.ค. 
2546 

ขอทราบความก้าวหน้าโครงการกองทุน
หมู่บ้านตามนโยบายของรัฐบาล 

นายนพดล อินนา 

4 019
ร. 

26 พ.ค. 
2546 

การช าระเงินคืนกองทุนหมู่บ้านกรณี
ผู้ประสบภัยน้ าท่วม 

นายสมพงษ์ สระกวี 

5 1058
ร. 

4 ก.ย. 
2546 

การแก้ไขปัญหากองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมือง 

นางสาวศุภมาส อิศร
ภักด ี

6 1162
ร. 

24 มิ.ย.
2547 

ให้มีการศึกษาอบรมการใช้เงินกองทุน
หมู่บ้านละ 1 ล้านบาทให้เป็นระบบ 

นายนิยม วรปัญญา 
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ล าดับ กระทู้
ที ่

วันที่ เรื่อง ผู้ถาม 

7 058
ร. 

18 ส.ค.
2548 

ก า ร ใ ช้ เ งิ น อุ ดห นุ นที่ รั ฐ บ า ล ใ ห้ แ ก่
เกษตรกรในรูปของกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมือง 

นายนิยม วรปัญญา 

ที่มา : รวบรวมจากเว็บไซต์ราชกิจจานุเบกษา 
 
การลงโทษ 
ในทางกฎหมาย ไม่ปรากฏการมาตรการลงโทษใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับการรายงานผล

การด าเนินงาน อย่างไรก็ตามการรายงานสามารถถูกใช้ประกอบในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ
ประจ าปีให้แก่หน่วยงานได้ในปีงบประมาณถัดไป 

“กระบวนการของสภาเขาจะคุมที่การใช้งบประมาณ ก็จะเอารายงาน
ของหน่วยงานทั่วประเทศที่รายงานเข้ามามาพิจารณาเพ่ือจัดสรร
งบประมาณในปีต่อไป สภาก็จะดูผลการด าเนินงานของเราแต่ละปี
ประกอบการให้งบประมาณ” (ผู้อ านวยการ ส านักงานกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2558) 

 
2.2 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการฯ ต่อกรมบัญชีกลาง และส านักงาน 

ก.พ.ร. 
ถึงแม้ว่าจะไม่ปรากฏในกฎหมายจัดตั้งถึงความเกี่ยวข้องระหว่างส านักงานกองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ กรมบัญชีกลาง และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) แต่สองหน่วยงานนี้เป็นหน่วยงานก ากับภายนอก ที่ท าหน้าที่ประเมินผล โดยอาศัยอ านาจ
หน้าที่ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 และมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 30 กันยายน 2546 
ก าหนดให้กรมบัญชีกลางด าเนินการระบบประเมินผลเงินทุนหมุนเวียน (ส านักนโยบายการคลัง, 
2557) และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และมติ
คณะรัฐมนตรีวันที่ 7 กันยายน 2547 เรื่องการปรับปรุงหลักเกณฑ์การก าหนดอัตราเงินเดือน 
หลักเกณฑ์การก าหนดเบี้ยประชุม และการพัฒนาการด าเนินงานและการประเมินผลองค์การมหาชน 
ซึ่งก าหนดให้ส านักงาน ก.พ.ร.มีหน้าที่ตรวจสอบติดตามผลการด าเนินงานขององค์การมหาชน (ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2547) 
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เรื่องท่ีตรวจสอบ : การประเมินผลการด าเนินงาน 
กรมบัญชีกลาง และส านักงาน ก.พ.ร.ท าหน้าที่ในฐานะเป็นหน่วยงานประเมิน 

ในขณะที่ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ เป็นหน่วยถูกประเมิน โดยกรมบัญชีกลาง
ประเมินส านักงานกองทุนหมู่บ้านฯ ในฐานะกองทุนหมุนเวียน ส่วนส านักงาน ก.พ.ร.ประเมิน
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านฯ ในฐานะองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

“กองทุนหมู่บ้าน มีฐานะเป็นกองทุนหมุนเวียน จึงขึ้นกับกรมบัญชี
กลางอีกหน่วยหนึ่ง ฉะนั้น ในฐานะองค์การมหาชน จะขึ้นกับ ก.พ.ร. 
ในฐานะกองทุนหมุนเวียนจะขึ้นกับกรมบัญชีกลาง” (ผู้อ านวยการ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 27 
พฤศจิกายน 2558)  
 
เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การประเมินผลกองทุนหมุนเวียนและการประเมินผล

องค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 
กรมบัญชีกลางท าหน้าที่ประเมินผลกองทุนหมุนเวียนทุกปี โดยใช้เครื่องมือประเมิน 

คือ  Balanced Scorecard (BSC) และรายงานต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งการประเมินผลดังกล่าวมีการแบ่ง
เกณฑ์การวัดผลการด าเนินงานกองทุนหมุนเวียนออกเป็น 4 ด้าน ได้แก่ 

1) ผลการด าเนินงานด้านการเงิน หมายถึง การด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับการเงิน 
เช่น รายได้จากการด าเนินงาน ค่าใช้จ่ายจากการด าเนินงาน อัตราผลตอบแทนต่อทรัพย์สิน เป็นต้น 

2) ผลการด าเนินงานด้านปฏิบัติการ หมายถึง ผลการด าเนินงานตามกระบวนการ
ด าเนินงาน การด าเนินงานตามนโยบาย การปฏิบัติภารกิจ ตามแผนงาน โครงการ เช่น การด าเนินงาน
ตามแผน ระยะเวลา การให้บริการ อัตราสูญเสียในกระบวนการผลิต อัตราการใช้ประโยชน์เครื่องจักร 
เป็นต้น  

3) การสนองประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย หมายถึง ผลการด าเนินงานที่เกี่ยวข้อง
กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 2 กลุ่ม คือ ผู้รับบริการหรือลูกค้า และพนักงาน เช่น ผลส ารวจความพึงพอใจ 
จ านวนข้อร้องเรียน การปรับปรุงคุณภาพการบริการ การส ารวจและปรับปรุงจากข้อคิดเห็นของ
พนักงาน 

4) การบริหารพัฒนาทุนหมุนเวียน หมายถึง ผลการด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการกองทุนฯ ให้ดี โดยแบ่งออกเป็น 6 เรื่อง คือ 1.บทบาทคณะกรรมการทุนหมุนเวียน 2. 
การบริหารความเสี่ยง 3. การควบคุมภายใน 4. การตรวจสอบภายใน 5. การบริหารจัดการสารสนเทศ 
6. การบริหารทรัพยากรบุคคล 
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โดยแต่ละเกณฑ์การวัดผลจะประกอบด้วย ตัวชี้วัดผลการด าเนินงาน (KPI) ที่แสดง
ถึงผลการด าเนินงานที่ส าคัญภายใต้เกณฑ์การวัดนั้นๆ โดยก าหนดเกณฑ์คะแนนในการประเมินไว้ 
ดังนี้ 

ตั้งแต่ 4.0 - 5.0 คะแนน หมายถึง ทุนหมุนเวียนที่มีคะแนนดี - ดีมาก 
ตั้งแต่ 3.0 - 3.9 คะแนน หมายถึง ทุนหมุนเวียนที่มีคะแนนปกติ - ดี 
ต่ ากว่า 3.0 คะแนน หมายถึง ทุนหมุนเวียนที่มีคะแนนไม่ผ่านเกณฑ์ปกติ 
ดังนั้น เกณฑ์มาตรฐานที่คาดหวังคือผลการประเมินกองทุนหมุนเวียน คือไม่ต่ ากว่า 

3.0 คะแนน กองทุนฯ นั้นถึงจะถือว่าผ่านการประเมิน (ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559: 45) 
ในส่วนของส านักงานก.พ.ร. (2554: 47) นั้น ก าหนดกรอบตัวชี้วัดการประเมินผล

องค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะไว้ 4 มิติ ได้แก่  
1. มิติด้านประสิทธิผลตามพันธกิจ  
พิจารณาจากการปฏิบัติงานให้ได้ผลสัมฤทธิ์ตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งและอ านาจ

หน้าที่ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายรวมถึงพันธกิจที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาล 
2.มิติด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ  
พิจารณาจากการปฏิบัติงานทางการเงิน ความคุ้มค่าทางการบริหาร รวมถึง

ทรัพยากรทางการบริหารอื่นๆในการสร้างผลผลิตและผลลัพธ์สูงสุด 
3.มิติด้านคุณภาพการให้บริการ  
พิจารณาจากการตอบสนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก คือ รัฐบาล ผู้มีส่วนได้ส่วน

เสียทางตรง ได้แก่ ผู้รับบริการ และผู้ได้รับผลจากการกระท าขององค์การ 
4.มิติด้านการพัฒนาองค์การ 
พิจารณาจากบทบาทและการปฏิบัติหน้าที่และการพัฒนาตนเองของกรรมการ 
ดังนั้นจะเห็นได้ว่า  เกณฑ์การวัดผลการด าเนินงานกองทุนหมุนเวียนของ

กรมบัญชีกลางและกรอบตัวชี้วัดของส านักงาน ก.พ.ร. ที่ใช้ในการประเมินผลการด าเนินงานนั้น เป็น
เรื่องเดียวกันต่างกันเพียงแค่ชื่อเรียกดังตารางต่อไปนี้ 
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ตารางท่ี 5.2 แสดงการเปรียบเทียบความสอดคล้องตัวชี้วัดแต่ละด้านของกรมบัญชีกลางและ
ส านักงานก.พ.ร. 

กรมบัญชีกลาง ส านักงานก.พ.ร. 

ผลการด าเนินงานด้านการเงิน  - 
ผลการด าเนินงานด้านปฏิบัติการ  มิติด้านประสิทธิผลตามพันธกิจ  

มิติด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ 
การสนองประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  มิติด้านคุณภาพการให้บริการ 

การบริหารพัฒนาทุนหมุนเวียน  มิติด้านการพัฒนาองค์การ 

 
ทั้งนี้น้ าหนักของคะแนนในแต่ละมิติ ขึ้นอยู่กับการเจรจาข้อตกลงระหว่างส านักงาน

ก.พ.ร.กับหน่วยถูกประเมิน อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติเนื่องจากกองทุนหมู่บ้านฯต้องถูกประเมินจาก
กรมบัญชีกลางดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น และมิติการประเมินก็เป็นเรื่องที่สอดคล้องกันทั้ง 4 มิติอยู่แล้ว 
การประเมินจึงใช้ผลการประเมินจากกรมบัญชีกลาง แล้วจึงส่งผลนั้นให้ส านักงานก.พ.ร.ด้วย 

“ก.พ.ร.กล่าวว่า ในเมื่อคุณถูกประเมินกองทุนหมุนเวียนโดย
กรมบัญชีกลางอยู่แล้ว คุณไม่ต้องท าอะไรเพ่ิมเติม ให้เอาผลการ
ประเมินโดยกรมบัญชีกลางส่งให้ก.พ.ร.ด้วย ดังนั้น จึงยึดแบบการ
ประเมินของกรมบัญชีกลาง และก.พ.ร.จะเป็นคนดูเองว่าหัวข้อไหน
สอดคล้องกับเขา ซึ่งการประเมินโดยกรมบัญชีกลาง ก็จะมีประเด็น 
เกณฑ์การประเมินแบบเดียวกันทุกปี” (ผู้อ านวยการ ส านักงาน
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 
2558) 

 
การลงโทษ 
ไม่ปรากฏแนวทางหรือมาตรการลงโทษใดๆที่มีผลต่อกรรมการกองทุนฯ หากผลการ

ประเมินต่ ากว่าเกณฑ์หรือไม่เป็นไปไปตามเป้ามายที่คาดหวัง อย่างไรก็ตามในส่วนของบัญชีกลาง ใน
ฐานะผู้ประเมินผลกองทุนหมุนเวียน มีอ านาจตามพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลัง ยุบ 
รวม เลิกกองทุนหมุนเวียน พ.ศ.2543 หากผลการประเมินต่ ากว่าเกณฑ์ที่คณะกรรมการนโยบาย
บริหารทุนหมุนเวียนต่อเนื่องเป็นเวลา 3 ปี ติดต่อกัน และคณะกรรมการนโยบายฯ เห็นสมควรให้ยุบ
เลิกทุนหมุนเวียน โดยต้องส่งเรื่องให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติ แต่มาตรการดังกล่าวนั้นกระท าได้เฉพาะ
กองทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น ไม่ได้รวมถึง
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กองทุนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ(ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559: 34) ดังนั้นจึงไม่
ครอบคลุมกรณีกองทุนหมู่บ้านในกรณีนี ้

ในส่วนของส านักงานก.พ.ร.ก็ไม่ปรากฏมาตรการการลงโทษใดๆต่อคณะกรรมการ
กองทุนฯ เช่นกัน มีเพียงการยกเลิกสัญญาของผู้อ านวยการองค์การมหาชนก่อนหมดอายุของสัญญา
จ้าง เท่านั้น ซึ่งก็ไม่ได้ครอบคลุมไปถึงระดับกรรมการแต่อย่างใด และก็ไม่อยู่ในอ านาจของก.พ.ร.ด้วย 
(ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, ม.ป.ป.) 
 

2.3 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการฯ ต่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรตรวจสอบอิสระภายนอก ( External 

accountability) ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบด้านบัญชี การเงินให้กับหน่วยงานของรัฐทุกแห่งในประเทศ 
ซึ่งเป็นการตรวจตามระเบียบ กฎหมายที่ก าหนด เพ่ือดูว่าหน่วยงานผู้รับตรวจนั้นท าตามระเบียบ
หรือไม่ (Compliance) จึงจัดได้ว่าคณะกรรมการฯมีความพร้อมถูกตรวจสอบทางอ้อมต่อส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) รูปแบบ
หนึ่งเช่นกัน 

 
เรื่องท่ีตรวจสอบ : การตรวจสอบบัญชีการเงิน 

ในกรณีกองทุนหมู่บ้าน ปรากฏในมาตรา 28 พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชน
เมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ตรวจสอบ และแสดง
ความคิดเห็นภายใน 120 วัน นับแต่สิ้นปีงบประมาณ และเสนองบการเงินต่อคณะกรรมการและ
คณะรัฐมนตรีรับทราบ และประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยแบ่งการตรวจสอบออกเป็น 2 ส่วน คือ 
การตรวจสอบส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) และการตรวจสอบกองทุน
หมู่บ้านในพื้นที่ท่ัวประเทศ 

“สตง.มีอ านาจหน้าที่ ตรวจสอบเหมือนองค์กรรั ฐทั่ ว ไปที่ ใช้
งบประมาณแผ่นดิน สตง.ก็จะตรวจสอบ 2 ส่วน คือ 1.ตรวจสอบ
ส านักงาน และ 2.กองทุนหมู่บ้านที่ตั้งอยู่ในพื้นท่ีต่างๆ” (ผู้อ านวยการ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ , สัมภาษณ์, 27 
พฤศจิกายน 2558) 
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เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การตรวจบัญชีส านักงานและการสุ่มตรวจกองทุนในพ้ืนที่ 
ในทางปฏิบัติการตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ การ

ตรวจสอบส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) และการตรวจสอบกองทุน
หมู่บ้านในพื้นที่ท่ัวประเทศ 

การตรวจสอบส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) จะมีการตรวจเรื่อง
การพัสดุ การจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งอิงตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 บัญชี
การเงินประจ าปี เป็นต้น 

การตรวจสอบกองทุนหมู่บ้านในพ้ืนที่ จ านวน 79,255 กองทุน (ส านักงบประมาณของ
รัฐสภา, 2559: 1) แบ่งการตรวจออกเป็น 2 รอบ ได้แก่ การตรวจประจ าปี โดยใช้วิธีสุ่มตรวจประมาณ 
10,000 กองทุนต่อปี ซึ่งใช้การส่งเอกสารให้ตอบกลับ และการตรวจทุกรอบ 4 ปี ซึ่งใช้วิธีสุ่มและลง
ตรวจพื้นที่จริง 

“การตรวจสอบกองทุนหมู่บ้าน สตง.จะตรวจแบ่งเป็น 2 รอบ คือ 
รอบประจ าปี และรอบทุกๆ 4 ปี ในส่วนของรอบประจ าปี สตง.จะใช้
วิธีสุ่มตรวจกองทุนฯซึ่งทั่วประเทศมีประมาณ 79,000 กองทุนฯ โดย
สุ่มตรวจปีละ 10,000 กองทุน โดยมีวิธีคือ การส่งเอกสารให้กองทุน
กรอก แล้วส่งเอกสารกลับ หากข้อมูลที่ส่งกลับมานั้น สตง.ไม่ติดใจ
(สงสัย) ก็รับ แต่หากติดใจ สตง.ก็จะลงพ้ืนที่ไปดูอีกทีหนึ่ง การตรวจ
ทุกฯรอบ 4 ปี สตง.จะตรวจทุกกองทุน(เอกสาร) โดยจะสุ่มและส่ง
คณะลงไปดูงานกองทุน ส่วนการตรวจส านักงานกองทุนหมู่บ้าน สตง. 
ทุกปีจะส่งผู้ตรวจมาตรวจ โดยประเด็นที่ตรวจ คือ ตรวจพัสดุ การใช้
จ่ายเงินประจ าปี  ตรวจการด าเนินงานส านักงาน ซึ่ งเป็นการ
ด าเนินงานตามปกติที่เหมือนกับส านักงานอ่ืนๆทั่วไป” (ผู้อ านวยการ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ , สัมภาษณ์, 27 
พฤศจิกายน 2558) 

 
การลงโทษ 

ไม่ปรากฏแนวทางหรือมาตรการลงโทษใดๆที่มีผลต่อคณะกรรมการกองทุนฯ เพราะการ
รายงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ต่อคณะรัฐมนตรีเป็นเพียงการรายงานเพ่ือรับทราบ และ
คณะกรรมการกองทุนฯ ไม่ได้มีอ านาจในการเบิกจ่ายเงินแต่อย่างใด 

“อ านาจของ board มีข้อดีประการหนึ่ง คือ ไม่ต้องไปเกี่ยวข้องเรื่อง
จัดซื้อจัดจ้าง ไม่ต้องไปจับเงินทองอะไร นอกจากนี้ เกณฑ์การ
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พิจารณากองทุนมีการตรวจมาก่อนแล้ว เวลาเงินลงไปมันก็ลงไปที่
กองทุนฯหมุนเวียนใช้จ่าย เราก็มีระเบียบการบริหารจัดการให้เขา
แล้วว่าต้องท าอย่างไร พัฒนาชุมชน (พช.) ก็ไปช่วยดู และธนาคารก็
เข้ามาใช้ระบบการโอนผ่านธนาคาร” (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ , สัมภาษณ์, 1 
ธันวาคม 2558) 
 

ในส่วนของการตรวจสอบการเงินในระดับส านักงานคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจ
โดยตรง แต่เป็นเพียงผู้ตรวจสอบรายงานข้อเท็จจริงทางการเงิน การบัญชี หากพบความข้อบกพร่อง 
สามารถรายงานไปยังหน่วยงานที่อยู่เหนือกว่าหน่วยรับตรวจ (กระทรวงเจ้าสังกัด,ผู้บังคับบัญชา,ผู้
ควบคุมก ากับ) เพ่ือให้ด าเนินการพิจารณาแก้ไขให้เป็นไปตามระเบียบที่เกี่ยวข้องตลอดจนด าเนินการ
ทางวินัย ซึ่งมีโทษ คือ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน พักราชการ ไล่ออก หรือหากเป็นการทุจริตก็
สามารถแจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีผู้กระท าผิดที่เก่ียวข้องได้ โดยที่ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาลงโทษ (ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง, ม.ป.ป.) 

ในกรณีที่พบการกระท าผิด คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะเป็นผู้
พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณก่อนส่งผลการพิจารณาให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะส่งเรื่องให้หน่วยงานต้นสังกัดลงโทษปรับทาง
ปกครองแก่ผู้กระท าผิดได้ในกรณีที่ผู้กระท าผิดยังด ารงต าแหน่งอยู่ โดยมีโทษ 4 ขั้น ได้แก่ ขั้นที่ 1 
ปรับไม่เกินเงินเดือน 1 เดือน ขั้นที ่2 ปรับเท่ากับเงินเดือน 2-4 เดือน ขั้นที่ 3 ปรับเท่ากับเงินเดือน 4-
8 เดือน ขั้นที ่4 ปรับเท่ากับเงินเดือน 9-12 เดือน หากผู้กระท าผิดพ้นจากหน้าที่ไปแล้ว คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินสามารถเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครองได้โดยตรงได้ (ระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544, 2544)  

เพราะฉะนั้นส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีเพียงอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดความผิดทาง
การเงินและงบประมาณ ซึ่งมีโทษเพียงการปรับตามเงินเดือนเท่านั้น แต่ไม่ใช่ผู้ลงโทษ อีกทั้งยังไม่มี
อ านาจในการลงโทษทางอาญาและโทษทางวินัยแต่อย่างใด และสัดส่วนของโทษที่อิงตามเงินเดือนของ
ผู้กระท าผิดนั้น ก็อาจไม่ได้สัดส่วนกับมูลค่าความเสียหายที่เกิดขึ้น 

ในส่วนของการตรวจสอบกองทุนหมู่บ้านในพ้ืนที่ก็เช่นกัน ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินก็ไม่มีอ านาจการลงโทษกรรมการกองทุนหมู่บ้านในพ้ืนที่เพราะขอบเขตหน้าที่มีเพียงการ
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและจัดท ารายงานเท่านั้น 
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3. ปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
3.1 การมีมาตรฐานบริหารกองทุนเป็นของตนเองที่ไม่เหมือนกับมาตรฐานของสถาบัน

การเงินทั่วไป ที่ส่งผลกระทบต่อการจัดการกับหนี้เสีย 
การบริหารกองทุน ประเด็นหนึ่งที่เกี่ยวข้องคือการจัดการกับหนี้ ผลการสุ่มตรวจโดย

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในปีงบประมาณ 2549 ได้ตรวจสอบผลการด าเนินงานกองทุนหมู่บ้าน
สรุปว่า กองทุนฯจ านวนร้อยละ 18.55 มีหนี้ค้างช าระ ขาดบัญชี หยุดการด าเนินงาน ขาดบัญชีเป็น
เงิน 112.34 ล้านบาท โดยบางแห่งมีผลการด าเนินงานอยู่ในภาวะวิกฤติไม่ได้ด าเนินกิจกรรมมาเป็น
เวลาหลายปีและไม่มีเงินคงเหลือในบัญชีกองทุน มีจ านวนกองทุนที่เสี่ยงต่อการล้มเหลวจ านวน 103 
กองทุน(ศิริขวัญ วิเชียรเพลิศ, 2558: 8-19) 

ในทางกลับกันหากเป็นสถาบันการเงินทั่วไป ภาวะหนี้ค้างช าระแบบนี้จะถูกจัดเป็นหนี้เสีย 
ซึ่งธนาคารแห่งประเทศไทย (ม.ป.ป.) นิยามหนี้เสีย หรือหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ ว่าหมายถึง ยอดคง
ค้างของเงินให้สินเชื่อด้อยคุณภาพ ได้แก่ เงินให้สินเชื่อจัดชั้นต่ ากว่ามาตรฐาน (ระยะเวลาค้างช าระ 3-
6 เดือน) สงสัย(ระยะเวลาค้างช าระ 6-12 เดือน) สงสัยจะสูญ (ระยะเวลาค้างช าระ มากกว่า 12 
เดือน)  และสูญ ตามเกณฑ์การจัดชั้นของธนาคารแห่งประเทศไทย  

แต่การตีความเรื่องหนี้เสียของกองทุนหมู่บ้านมีความยืดหยุ่นกว่ามาก เพราะไม่ได้
พิจารณาจากมาตรฐานสถาบันการเงินทั่วไป แต่พิจารณาจากบริบทและเจตนาของลูกหนี้มากกว่าการ
ผิดนัดช าระตามก าหนด 

“หนี้ค้างยังไม่ได้เป็นหนี้เสีย การเป็นหนี้ค้าง กับหนี้เสีย ดูที่เจตนา
และเหตุผลในการผ่อนช าระ ถ้าเป็นการตีความโดยธนาคารทั่วไปจะ
เป็น 3 เดือน เกณฑ์เขาจะเคร่งครัดกว่า ค าว่าหนี้เสีย ที่มีแนวโน้ม
บิดพลิ้ว เกเร ที่จะไปตัดเป็นหนี้ศูนย์ ดูจาก 1. ตัวตนไม่มี หนี เผ่นไป
ละ 2. คนค้ าประกันไม่อยู่ 3. หลักทรัพย์ค้ าประกันไม่อยู่ละ ต้องไป
ตามหากัน ลักษณะแบบนี้ถือว่าหนี้เสีย.... ชาวบ้านนี่เขาตรงไปตรงมา 
มีก็บอกมี ไม่มีก็บอกไม่มี เขาไม่ได้มีเจตนาบิดพลิ้ ว ตัวตนมีจริง 
หลักประกันมีอยู่จริง ยังท ามาหากินอยู่จริง แต่สถานการณ์ที่คุมไม่ได้ 
ฝนแล้งบ้าง ไม่ได้ท านา ไม่ได้ท าสวน มันเป็นแบบนี้ เลยยังผ่อนใช้
ไม่ได้ ” (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชน
เมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 1 ธันวาคม 2558) 
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ดังนั้นการตีความเรื่องหนี้เสีย โดยมีมาตรฐานการการพิจารณาที่ต่างออกไปจากการ
สถาบันการเงินทั่วไป ท าให้มาตรการและการจัดการที่ตามมาแตกต่างไปจากสิ่งที่ควรจะเป็น ซึ่งจะได้
กล่าวในประเด็นต่อไป 

3.2 ปัญหาการขาดมาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับ 
ประการแรก ไม่เคยมีการยุบ รวม เลิกกองทุนที่มีปัญหา จากประเด็นเรื่องมาตรฐานที่

กล่าวมาข้างต้น เมื่อการตีความ และการพิจารณาการด าเนินงานกองทุนไม่ได้มองว่ากองทุนที่มีปัญหา
การมีหนี้ค้างช าระ ขาดบัญชี หยุดการด าเนินงาน การขาดบัญชีเป็นหนี้เสียที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ ซึ่ง
การมีมาตรฐานและการตีความที่เป็นการเฉพาะของตนเอง ท าให้มาตรการยุบ รวม เลิก กองทุนที่มี
ปัญหาไม่เคยเกิดขึ้นจริงตั้งแต่มีการด าเนินการมา ทั้งๆท่ีปัญหาดังกล่าวก็ยังคงมีอยู่ 

“ไม่เคย เพราะนายกฯเคยพูดให้ไปฟ้ืนฟู” (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ , สัมภาษณ์, 1 
ธันวาคม 2558) 
 
“มาตรการมันมี เเต่มันไม่เกิด ไม่เคยท าให้เป็นรูปธรรมเลย จะยุบ จะ
เรียกเงินคืน จะเเจ้งด าเนินคดีก็ไม่ท า มันเป็นเงินหลวง เงินภาษี ผม
เสนอไปอย่างนี้ บรรดา รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง ก็บอกปัดไม่พิจารณา 
เอาไว้ก่อนช่วยผลักดันเขาให้ท างานได้ ให้เข้มเเข็งได้ ซึ่งปัญหายังคง
เป็นแบบนี้มาตลอด 14 ปีเเล้ว เล้าวอย่างผมเป็นกรรมการภาค
ประชาชน เป็นประธานจังหวัด ผมไม่มีอ านาจอะไรจะไปบังคับเขา 
เรื่องแบบนี้ต้องมาจากเบื้องบน หรือออกมาจากมติคณะกรรมการ 
(Board)” (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 16 พฤศจิกายน 2558) 

 
“ยังไม่มีกองทุนไหนเข้าข่ายถูกยุบแม้แต่กองทุนเดียว คณะกรรมการ 
(Board) ก็เลยยังไม่มีบทบาทตรงนี้ ทุกคณะกรรมการ ทุกรัฐบาล ทั้ง
ไทยรักไทย ประชาธิปัตย์ เพ่ือไทย และคสช. ทุกรัฐบาลมีแนวทาง
เดียวกัน คือ ไม่ทอดทิ้งกองทุนฯ กองทุนฯใดที่มีปัญหา ต้องเข้าไป
แก้ไขให้เขาเดินได้ เพราะกองทุนที่มีปัญหา ปัญหาที่กรรมการกองทุน
ฯ การไปยุบทิ้ง ลงโทษ หมายถึงลงโทษกรรมการ แต่คนที่เสียสิทธิ 
คือ ประชาชนในหมู่บ้าน ทุกรัฐบาลมีนโยบายตรงกันว่าการยุบเลิก
กองทุนไม่ใช่การแก้ปัญหา เพราะเป็นการท าโทษประชาชนทั้ง
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หมู่บ้าน ทั้งๆที่ความผิดอยู่ที่กรรมการ” (ผู้อ านวยการ ส านักงาน
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 
2558) 

เพราะฉะนั้นคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ และผู้อ านวยการ
ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.)ในฐานะนายทะเบียน ที่มีอ านาจในการยุบ 
รวม เลิกกองทุนหมู่บ้าน ก็ไม่เคยมีบทบาทและใช้มาตรการดังกล่าวในความเป็นจริง ถึงแม้จะปรากฏ
ว่ามีกองทุนที่มีปัญหาที่อาจเข้าข่ายว่าเป็นหนี้เสียอยู่ แต่การมีมาตฐานและการตีความต่อปัญหา
ดังกล่าวมีความจ าเพาะและยืดหยุ่น จึงท าให้ไม่มีการด าเนินมาตรการถึงขั้นยุบ รวม เลิกกองทุน 

ประการที่สอง การประเมินผลโดยกรมบัญชีกลางส านักงานก.พ.ร. และสตง.ไม่ได้น าไปสู่
มาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับท่ีชัดเจน 

ในส่วนของกรมบัญชีกลางมีข้อจ ากัดในการก ากับทุนหมุนเวียน โดยมีอ านาจตาม
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังรวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียน พ.ศ.2543 แต่จ ากัดอ านาจ
ยุบเลิกแค่เฉพาะทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งตามกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณเท่านั้น 
แม้ต่อมาภายหลังมีการปรับปรุงกระบวนการบริหารทุนหมุนเวียน โดยก าหนดเป็นระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วย การขอจัดตั้ง การด าเนินงาน และการประเมินผลการด าเนินงานทุนหมุนเวียน 
พ.ศ. 2557 แต่ก็ยังมีข้อจ ากัดไม่รวมถึงทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะอย่างเช่นกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559: 11-12) 

ในขณะที่ส านักงานก.พ.ร. ซึ่งใช้การประเมินเดียวกับกรมบัญชีกลาง ก็ไม่มีอ านาจ 
มาตรการ และสภาพบังคับอะไรเช่นกัน แม้ว่าส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจะเสนอ
รายงานสรุปผล การประเมินผลองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะประจ าปี
งบประมาณ 2555-2556 เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2558 และของปีงบประมาณ 2557 เมื่อวันที่ 30 
กันยายน 2558 ต่อคณะรัฐมนตรี ผลการประเมินพบว่า ปีงบประมาณ 2555 ได้ 3.0790 คะแนน 
เนื่องจากผลงานด้านการจัดการฝึกอบรมการพัฒนาองค์ความรู้ของคณะกรรมการ/สมาชิกกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมือง และผลการประเมินบทบาทคณะกรรมการกองทุนหมุนเวียนและการบริหาร
จัดการสารสนเทศต่ ากว่าเป้าหมาย  

ปีงบประมาณ 2556 ได้ 2.4982 คะแนน ผลงานในมิติด้านการปฏิบัติงานด้านผู้มีส่วนได้
เสีย และด้านพัฒนาเงินทุน ค่าคะแนนต่ ากว่าเป้าหมาย เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการ
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ  การก าหนดระเบียบคณะกรรมการฯ ว่าด้วยการตรวจสอบ
บัญชีกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง พ.ศ...ไม่แล้วเสร็จ ประกอบกับยังไม่มี ผู้รับผิดชอบตัวชี้วัดที่
ชัดเจน หรือมีหน่วยงานรับผิดชอบแต่ไม่ได้ด าเนินการตามขั้นตอนของระบบงานส าคัญตามเกณฑ์ที่
ก าหนด (ส านักข่าวอิศรา, 2558b) 
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ปีงบประมาณ 2557 ได้ 2.6942 คะแนนเนื่องมาจากสถานการณ์ชุมนุมทางการเมือง
ส่งผลให้ไม่มีการประชุมคณะกรรมการกองทุนฯ เพ่ือพิจารณาอนุมัติการด าเนินงานตามตัวชี้วัด 
ประกอบกับได้รับงบประมาณล่าช้า ท าให้ไม่สามารถด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการใช้
งบประมาณประจ าปีบัญชี 2557 ได้ทัน (ส านักข่าวอิศรา, 2558a; ส านักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ, 2558)  

จะเห็นได้ว่าแม้ผลการประเมินจะชี้ให้เห็นถึงข้อบกพร่องในการบทบาทของกรรมการแต่ก็
ไม่ได้มีผลต่อกรรมการแต่อย่างใด และถึงแม้ว่าการเสนอรายงานผลการประเมินดังกล่าวต่อ
คณะรัฐมนตรี แต่ต่อมาเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2558 รัฐบาลก็ยังคงเดินหน้าเปิดโครงการสนับสนุน
สินเชื่อกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง วงเงิน 6 หมื่นล้านบาท โดยใช้รูปแบบสินเชื่อความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงาน คือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ และธนาคารออมสิน (ประชาชาติธุรกิจ
ออนไลน์, 2558) ต่อไป 

ส่วนส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็เป็นเพียงหน่วยงานที่ท าหน้าที่ตรวจสอบและ
รายงานผลต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบเท่านั้น ไม่มีอ านาจในการลงโทษแต่อย่างใด 

ดังนั้น ในด้านมาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับจึงไม่มีความชัดเจน แม้จะมีระบบการ
ประเมินผล ทั้งในส่วนของกรมบัญชีกลางที่ ไม่มีอ านาจด าเนินการยุบเลิกกองทุนฯที่มีปัญหา เพราะ
กองทุนหมู่บ้านนั้นตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ ในขณะที่ส านักงานก.พ.ร.และส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินก็ไม่มีอ านาจการลงโทษหรือมีสภาพบังคับแต่อย่างใด เพราะเป็นเพียงหน่วยประเมินแต่ไม่
มีอ านาจลงโทษบังคับโดยตรง ในขณะที่รัฐบาลก็ยังคงสานต่อสนับสนุนต่อไปตามนโยบาย 
เพราะฉะนั้น แม้ว่าจะมีระบบการประเมิน แต่ไม่ได้น าไปสู่สภาพบังคับอะไร และก็ไม่มีผลต่ออนาคต
หรือการอยู่รอดขององค์กรหากฝ่ายการเมืองต้องการจะผลักดันให้ด าเนินงานตามนโยบายต่อ 

3.3 ปัญหาคณะกรรมการฯ (Board) มีความเชื่อมโยงกับสถานการณ์ทางเมืองมากจนขาด
ความรับผิดชอบหากไม่สามารถท าหน้าที่ในสถานการณ์ที่การเมืองขาดเสถียรภาพ 

ประการแรก สถานการณ์ช่วงเกิดวิกฤติการชุมนุมทางการเมือง ท าให้ไม่มีการประชุม และ
ไม่มีการแต่งตั้งกรรมการใหม่มาแทนกรรมการที่หมดวาระ ภาวะที่คณะกรรมการฯไม่สามารถท า
หน้าที่ได้เพราะปัจจัยทางการเมือง กลายเป็นเหตุผลที่อยู่เหนือการควบคุมจนไม่มีใครต้องรับผิดชอบ
อะไร แม้จะกล่าวว่าระหว่างที่คณะกรรมการไม่สามารถประชุมได้ แต่การด าเนินงานก็ยังคงด าเนิน
ต่อไป ค าถามที่ตามมาคือ ถ้าการไม่มีคณะกรรมการแล้วส านักงานยังคงด าเนินต่อไปได้ ก็จะน า ไปสู่
ค าถามถึงความจ าเป็นในการมีคณะกรรมการ 

ประการที่สอง ตามที่ได้กล่าวมาว่ามีกองทุนฯที่มีปัญหา “หนี้คงค้าง” ซึ่งหากเป็นสถาบัน
การเงินทั่วไปจะถูกจัดเป็นหนี้ที่ ไม่ก่อให้เกิดรายได้ บรรดากองทุนที่มีปัญหามานานเหล่านี้  
คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติยังคงไม่ใช้มาตรการที่จริงจังเด็ดขาดทั้งๆที่มี
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อ านาจหน้าที่จะกระท าได้ ข้อถกเถียงที่ตามมาคือ ความเสียหายเหล่านั้นใครคือผู้รับผิดชอบ ในขณะที่
คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ไม่มีความชัดเจนในความรับผิดชอบ ทั้งๆที่เงิน
เหล่านั้นคือเงินของรัฐ 
 

4. ข้อเสนอแนะ 
4.1 ควรปรับปรุงระบบการประเมินผลการท างานของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองแห่งชาติ โดยปรับปรุงตัวชี้วัดการประเมินที่เน้น ให้น้ าหนักการวัดในเชิงคุณภาพ และวัด
จากผลสัมฤทธิ์ของการท าหน้าที่ให้ชัดเจน 

4.2 ควรก าหนดมาตรการหรือสภาพบังคับหลังการประเมิน และก าหนดผู้รับผิดชอบในทุก
ระดับให้ชัดเจน เพ่ือให้สามารถน าผลการประเมินน าไปใช้ให้เกิดประโยชน์อย่างจริงจัง  

4.3 ควรมีการทบทวนมาตรฐาน และแนวทางการด าเนินงานและการตัดสินใจของ
กรรมการฯ โดยพิจารณาถึงความสอดคล้องของมาตรฐานและแนวทางที่เป็นอยู่ กับหลักมาตรฐาน
กลางที่เป็นทีย่อมรับในวงกว้าง พร้อมก าหนดมาตรการและสภาพบังคับ และน าไปปฏิบัติอย่างจริงจัง  

4.4 ควรทบทวนอ านาจของหน่วยที่ท าหน้าที่ตรวจสอบและประเมิน เช่น ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน กรมบัญชีกลาง ส านักงานก.พ.ร. ในการมีและสามารถใช้อ านาจในการด าเนินงาน
ตามสภาพบังคับแก่หน่วยรับตรวจ/ประเมินได้ 

4.5 ควรมีการก าหนดระยะเวลา เพ่ือให้สามารถทบทวนแก้ไข ปรับปรุงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งหน่วยงานได้เมื่อด าเนินการผ่านมาช่วงเวลาหนึ่ง เพ่ือให้แนวทางการพัฒนา ปรับปรุงต่างๆ
สามารถกระท าได้โดยลดข้อจ ากัดและอุปสรรคทางทางกฎหมายที่มีอยู่ 

 
สรุป 
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะพบว่าคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ

(กทบ.) ต้องถูกตรวจสอบโดยผู้ตรวจสอบ 3 ส่วน คือ 
1. คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา  
คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา มีอ านาจตรวจสอบคณะกรรมการฯ ทางอ้อม

ในเรื่องการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ โดยวิธีการรายงานผลการด าเนินงานประจ าปี และการตั้ง
กระทู้ถามในที่สมัยประชุมสภา แต่ไม่ปรากฏการมาตรการลงโทษใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับการรายงานผล
การด าเนินงาน อย่างไรก็ตามการรายงานสามารถถูกใช้ประกอบในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ
ประจ าปี 

2. กรมบัญชีกลาง และส านักงาน ก.พ.ร.มีอ านาจตรวจสอบคณะกรรมการฯ ทางอ้อมใน
เรื่องประเมินผลการด าเนินงาน โดยวิธีการประเมินผลกองทุนหมุนเวียนโดยใช้ Balanced Scorecard 
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(BSC) และการประเมินผลองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะไม่ปรากฏแนวทางหรือ
มาตรการลงโทษใดๆที่มีผลต่อกรรมการกองทุ นฯ หากผลการประเมินต่ ากว่าเกณฑ์  และ
กรมบัญชีกลางก็ไม่มีอ านาจการยุบเลิกกองทุน เพราะเป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
เฉพาะ 

3. ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในฐานะหน่วยตรวจสอบ ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งให้เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการฯ โดยอ้อมเพราะกรรมการฯ มีหน้าที่รับรอง
รายงานทางการเงิน สตง.มีหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องการเงิน การบัญชีขององค์การ โดยมีเครื่องมือการ
ตรวจสอบคือ การตรวจรับรองรายงานทางการเงิน ซึ่งเป็นไปตามมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดิน แต่
สตง.ไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง มีเพียงโทษทางปกครองซึ่งเป็นโทษปรับตาม
เงินเดือน ซึ่งหน่วยงานต้นสังกัดเป็นผู้ลงโทษ 

ฉะนั้นคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุนเมืองแห่งชาติ(สทบ.) จึงมีความพร้อมถูก
ตรวจสอบ 2 รูปแบบ คือ ความความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) 
จากการรายงานประจ าปีต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา และความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) จากการประเมินโดยกรมบัญชีกลาง และส านักงาน 
ก.พ.ร. และการตรวจสอบบัญชีโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 

ไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบในรูปแบบราชการ (Bureaucratic accountability) เพราะ
คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุนเมืองแห่งชาติ(สทบ.)  เป็นโครงสร้างที่มีอ านาจอิสระสูงสุด 
(Supreme authority) ที่ไม่ขึ้นต่อกระทรวง ทบวง กรมเยี่ยงส่วนราชการ ไม่มีความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) เพราะคณะกรรมการฯไม่ใช่นักวิชาชีพ ไม่มี
ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) เพราะไม่มีเครื่องมือ กลไก หรือ
ช่องทางในการตรวจสอบแต่อย่างใด เหล่านี้ล้วนแสดงให้เห็นถึงการออกแบบโครงสร้าง เพื่อตอบโจทย์
เรื่องความคล่องตัว เป็นอิสระดังเจตนารมณ์ขององค์การดังที่ได้กล่าวไปข้างต้น 
 

ปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ในส่วนของปัญหาคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุนเมืองแห่งชาติ(สทบ.)  ก าหนด

มาตรฐานบริหารกองทุนเป็นของตนเองที่ไม่เหมือนกับมาตรฐานของสถาบันการเงินทั่วไป ที่ส่งผล
กระทบต่อการจัดการกับหนี้เสียท าให้มีปัญหาด้านมาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับ คือ ไม่เคยใช้
มาตรการยุบ รวม เลิก กองทุนที่มีปัญหาจริง ปัญหาคณะกรรมการฯ (Board) มีความเชื่อมโยงกับ
สถานการณ์ทางเมืองมากจนขาดความรับผิดชอบหากไม่สามารถท าหน้าที่ในสถานการณ์ที่การเมือง
ขาดเสถียรภาพ และปัญหาการขาดมาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
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กรมบัญชีกลาง และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ไม่ได้มีอ านาจในการให้คุณ
ให้โทษอย่างชัดเจน 

 
ข้อเสนอแนะ 

ควรก าหนดมาตรการหรือสภาพบังคับหลังการประเมิน และก าหนดผู้รับผิดชอบในทุกระดับ
ให้ชัดเจน เพ่ือให้สามารถน าผลการประเมินน าไปใช้ให้เกิดประโยชน์อย่างจริงจัง  

ควรมีการทบทวนมาตรฐาน และแนวทางการด าเนินงานและการตัดสินใจของกรรมการฯ 
โดยพิจารณาถึงความสอดคล้องของมาตรฐานและแนวทางที่เป็นอยู่ กับหลักมาตรฐานกลางที่เป็นที่
ยอมรับในวงกว้าง พร้อมก าหนดมาตรการและสภาพบังคับ และน าไปปฏิบัติอย่างจริงจัง  

ควรทบทวนอ านาจของหน่วยที่ท าหน้าที่ตรวจสอบและประเมิน เช่น ส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน กรมบัญชีกลาง ส านักงานก.พ.ร. ในการมีและสามารถใช้อ านาจในการด าเนินงานตาม
สภาพบังคับแก่หน่วยรับตรวจ/ประเมินได้ และปรับปรุงตัวชี้วัดการประเมินผลการท างานของ
กรรมการฯที่ เน้น ให้น้ าหนักการวัดในเชิงคุณภาพ และวัดจากผลสัมฤทธิ์ของการท าหน้าที่ให้ชัดเจน 

ควรมีการก าหนดระยะเวลา เพ่ือให้สามารถทบทวนแก้ไข ปรับปรุงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
หน่วยงานได้เมื่อด าเนินการผ่านมาช่วงเวลาหนึ่ง เพ่ือให้แนวทางการพัฒนา ปรับปรุงต่างๆสามารถ
กระท าได้โดยลดข้อจ ากัดและอุปสรรคทางทางกฎหมายที่มีอยู่ 
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5.3 กรณี สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 

 
1.ข้อมูลพื้นฐานและธรรมชาติขององค์การ 
1.1 เจตนารมณ์การจัดตั้ง 
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) เป็นหนึ่งในองค์การตระกูล ส. แห่งแรกที่ถือก าเนิด

มาจากเครือข่ายแพทย์ชนบท ซึ่งริเริ่มน าประเด็นปัญหาของระบบสุขภาพเชื่อมโยงกับโครงสร้างของ
ระบบและการวางนโยบายสาธารณะ โดยมี “กลุ่มสามพราน” เป็นเวทีบ่มเพาะและตกผลึกความคิดที่
ส าคัญ  

ในอดีตระบบงานด้านสาธารณสุขของไทยเป็นหนึ่งในนโยบายสาธารณะที่อาศัยการ
ขับเคลื่อนภายใต้ระบบราชการเป็นหลักซึ่งเป็นระบบที่รวมศูนย์การบริหารจัดการอยู่ที่หน่วยงาน
ระดับกระทรวงเป็นหลัก ส่วนหนึ่งท าให้การด าเนินงานด้านสาธารณสุขมีความเกี่ยวข้องกับการเมือง 
ปัญหาส าคัญที่ผ่านการต่อสู้ของเครือข่ายแพทย์ชนบท คือ ปัญหาการคอร์รัปชั่นและการแทรกแซง
จากการเมือง (อดีตผู้อ านวยการ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์  2559) 
เหล่านี้เป็นประเด็นที่ชมรมแพทย์ชนบทต่อสู้เพ่ือให้เกิดความรับผิดชอบและมุ่งหวังให้เกิดการปฏิรูป
ระบบการบริหารงานด้านสุขภาพ การเกิดองค์การส.ต่างๆจึงเป็นหนึ่งในแนวทางการปฏิรูประบบ
สุขภาพโดยใช้ทฤษฎี สามเหลี่ยมเขยื้อนภูเขา อันได้แก่ นโยบาย ประชาสังคม และวิชาการ (ระชา ภุช
ชงค,์ นภนาท อนุพงศ์พัฒน์, และโกมาตร จึงเสถียรทรัพย์, 2556: 80) 

แนวคิดการปฏิรูประบบสุขภาพเกิดขึ้นในเวทีประชุมคณะกรรมการระบาดวิทยาแห่งชาติ 
โดยมีศ.นพ.ประเวศ วะสี เป็นประธาน และนพ.ไพโรจน์ นิงสานนท์ เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
สาธารณสุข มีแนวคิดว่าการจะปฏิรูประบบสุขภาพได้ต้องมีกลไกท่ีให้ความรู้เชิงระบบเสียก่อนซึ่งต้อง
มาจากสถาบันที่มีความเป็นอิสระด้วย จึงน ามาสู่การก่อตั้งสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ในปี
พ.ศ. 2535 โดยมีนพ.สงวน นิตยารัมภ์พงษ์ เป็นผู้ยกร่างพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
และช่วยผลักดันจนผ่านสภานิติบัญญัติ และมีนพ.สมศักดิ์ ชุณหรัศมิ์ เป็นผู้อ านวยการคนแรก 
ความส าเร็จในการก่อตั้งสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขจึงเป็นฐานก าเนิดในการก่อตั้งหน่วยงานตระกูล
ส.ต่างๆ ในเวลาต่อมาซึ่งมีโครงสร้างการบริหารงานที่เป็นอิสระไม่ขึ้นต่อสายการบังคับบัญชาของ
กระทรวงดังเช่นในอดีต  

ดังนั้นเจตนารมณ์ในการจัดตั้งสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข คือ การเป็นหน่วยงานที่ปรึกษา 
(Advisory body) ทางด้านการวิจัย เป็นกลไกการปฏิรูประบบสุขภาพ โดยมีบทบาทในด้านวิชาการที่
เป็นอิสระ มีความคล่องตัวและไม่ถูกแทรกแซงจากการเมือง 
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1.2 บทบาทหน้าที่ 
1.2.1 วัตถุประสงค์องค์การตามกฎหมาย 
1). ส ารวจ ศึกษาและวิเคราะห์ทางวิชาการต่างๆ เพ่ือวางเป้าหมายนโยบาย และ

จัดท าแผนโครงการ และมาตรการต่างๆ ในการพัฒนาระบบสาธารณสุขของประเทศ 
2). ประสานงานกับหน่วยงานด้านนโยบายและแผนของรัฐบาล และหน่วยงานอ่ืนๆ 

ทั้งภาครัฐและเอกชนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือก าหนดนโยบายการวิจัยเพ่ือพัฒนาระบบสาธารณสุข รวมทั้งการ
น าผลการวิจัยไปใช้ในการก าหนดนโยบายและแผน 

3). สนับสนุนการวิจัยเพ่ือพัฒนาระบบสาธารณสุขของภาครัฐและภาคเอกชน และ
ส่งเสริมความร่วมมือการวิจัยระบบสาธารณสุขระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจนนานาประเทศ 
รวมทั้งด าเนินการวิจัยด้านระบบสาธารณสุขที่มีความส าคัญตามนโยบายและไม่มีสถาบันวิจัยหรือ
หน่วยงานวิจัยอื่นด าเนินการ 

4). สนับสนุนการเพ่ิมสมรรถนะในการเลือก การรับ และการถ่ายทอดวิทยาการและ
เทคโนโลยีจากต่างประเทศ ตลอดจนการจัดการโครงการลงทุนและโครงการพัฒนาที่เกี่ยวข้องกับการ
เลือก การรับ และการถ่ายทอดวิทยาการและเทคโนโลยีจากต่างประเทศ เพ่ือให้ได้วิทยาการและ
เทคโนโลยีที่มีประสิทธิภาพและเหมาะสม 

5). บริการข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับความรู้และผลงานวิจัยและวิชาการสาธารณสุขแก่
หน่วยงานของรัฐ เอกชน และสาธารณชน 

6). บริหารกองทุน 
7). กระท าการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่ของสถาบันหรือตามที่

คณะกรรมการก าหนด 
 
1.2.2 วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข มีวิสัยทัศน์ คือ “เป็นองค์กรขับเคลื่อนความรู้สู่ระบบ

สุขภาพที่สมดุลและยั่งยืนเพื่อสุขภาพที่ดีและชีวิตที่ยืนยาวของประชาชน” โดยมีพันธกิจ ได้แก ่
1). ก าหนดทิศทาง นโยบาย ยุทธศาสตร์การวิจัยด้านสุขภาพของประเทศ 
2). สนับสนุนการสร้างองค์ความรู้ และนวัตกรรมเพื่อประยุกต์ใช้ระบบสุขภาพ 
3). พัฒนานักวิจัยและโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นเพ่ือเพ่ิมศักยภาพการวิจัยสุขภาพ

ของประเทศ 
4). จัดการความรู้ด้านสุขภาพจากทุกภาคส่วนเพ่ือพัฒนาสู่นโยบายสาธารณะที่

ก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในระบบสุขภาพและคุ้มค่าที่สุด 
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1.3 โครงสร้างการบริหารงาน 
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขแบ่งโครงสร้างการบริการออกเป็น 2 ระดับ หลัก ได้แก่ ระดับ

คณะกรรมการสถาบัน ท าหน้าที่เป็นทั้งคณะกรรมการนโยบาย และคณะกรรมการบริหารในตัวเอง 
เป็นผู้บังคับบัญชาผู้อ านวยการสถาบันฯ 

ระดับผู้บริหาร มีผู้อ านวยการเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด ขึ้นต่อคณะกรรมการสถาบันวิจัย
ระบบสาธารณสุข มีผู้ช่วยผู้อ านวยการ รองผู้อ านวยการฝ่ายวิชาการ และรองผู้อ านวยการฝ่ายบริหาร 
ท าหน้าที่ดูแลหัวหน้ากลุ่มงานต่างๆในสถาบันจ านวน 8 กลุ่มงาน ดังแผนภาพต่อไปนี้ 

 
แผนภาพที่ 5.3 แสดงโครงสร้างการบริหารงานสวรส. 

ที่มา: เว็บไซต์สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (2558a) 
 
1.4 องค์ประกอบและที่มาของกรรมการ 
กรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข มีจ านวนทั้งสิ้น 17 คน แบ่งเป็นกรรมการโดย

ต าแหน่งจ านวน 9 คน กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ  7 คน โดยมีผู้อ านวยการสถาบันเป็นกรรมการ และ
เลขานุการอีก 1 คน (พระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 2535) 
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กรรมการโดยต าแหน่งจ านวน 9 คน ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขเป็น
ประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเป็นรองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม 
ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ปลัดทบวงมหาวิทยาลัย เลขาธิการคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 7 คน  มาจากการสรรหา โดยกรรมการสถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุขแต่งตั้งคณะกรรมการสรรหาและเสนอรายชื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ  

1.5 คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ 
คุณสมบัติกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิปรากฏในมาตรา 7 ซึ่งเป็นคุณสมบัติโดยทั่วไป คือ ไม่เป็น

บุคคลล้มละลาย ไม่เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดย
ค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่ความผิดโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ 

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ มีวาระการด ารงต าแหน่ง 2 ปี หากพ้นต าแหน่งตามวาระ สามารถ
ได้รับแต่งตั้งอีกได้ 

การพ้นจากต าแหน่งของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ นอกเหนือจากขาดคุณสมบัติดังที่กล่าวมา
ข้างต้น คือ คณะรัฐมนตรีให้ออกเพราะมีความประพฤติเสื่อมเสีย บกพร่องหรือไม่สุจริตต่อหน้าที่ หรือ
หย่อนความสามารถ 

อย่างไรก็ตามหากกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิหมดวาระ แต่ยังไม่มีการแต่งตั้ง มาตรา 6 วรรค 2 
ยังก าหนดให้กรรมการที่หมดวาระสามารถท าหน้าที่ต่อไปได้จนกว่าจะมีการแต่งตั้งกรรมการคนใหม่ 

1.6 อ านาจหน้าที่ 
กรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข มีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลกิจการของสถาบันทั่วไป 

ตาม มาตรา 5 พระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (2535) โดยครอบคุลมถึงเรื่องต่างๆโดย
สรุป ได้แก่ การพิจารณาแผนการด าเนินงาน การก าหนดนโยบายและควบคุมดูแลการด าเนินงานของ
สถาบัน ก าหนดนโยบายและควบคุมดูแลการบริหารเงินกองทุนและจัดสรรทุน อนุมัติแผนการเงินและ
งบประมาณประจ าปี ออกข้อบังคับว่าด้วยการจัดแบ่งส่วนงาน การบริหาร การบริหารงานบุคคล การ
คัดเลือกผู้อ านวยการ 

1.7 ธรรมชาติขององค์การ : โครงสร้างท่ีรองรับความเป็นอิสระ คล่องตัวและปลอดจาก
การแทรกแซงของฝ่ายการเมือง 

จากข้อมูลพ้ืนฐานข้างต้น โดยสรุป สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) เป็นหน่วย
หน่วยงานที่ปรึกษา (Advisory body) ท าหน้าที่ศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาระบบสาธารณสุข จากความ
เป็นมา ต้นก าเนิดขององค์การจะเห็นได้ว่าเกิดจากข้อจ ากัดของระบบงานด้านสาธารณสุขในอดีตที่อยู่
ภายใต้โครงสร้างแบบราชการซึ่งไม่ตอบโจทย์ในด้านประสิทธิภาพ ประกอบกับอิทธิพลของฝ่าย
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การเมืองถูกมองว่าเป็นอุปสรรคในการขับเคลื่อนพัฒนางานด้านสาธารณสุข จนน าไปสู่การผลักดันให้
เกิดสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขซึ่งมีโครงสร้างที่ต่างออกไปจากระบบราชการ เป็นองค์การกึ่งอิสระที่
มีกฎหมายจัดตั้งเฉพาะ ใช้โครงสร้างการบริหารในรูปแบบคณะกรรมการที่เป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของกระทรวงเยี่ยงส่วนราชการในอดีต เพ่ือมุ่งหวังให้เกิดความคล่องตัวและปลอดจาก
การแทรกแซงของฝ่ายการเมือง 

ดังนั้นสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขจึงมีธรรมชาติองค์การที่เป็นองค์การวิจัยและพัฒนา
ความรู้เกี่ยวกับระบบสาธารณสุขของประเทศ ที่ต้องการความเป็นอิสระ ความคล่องตัวในการ
ด าเนินงาน และปลอดจากการเมือง จึงเป็นเหตุผลส าคัญของการจัดตั้งและออกแบบโครงสร้าง
องค์การดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

 
2. ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข พิจารณา

จากประเด็นว่า ใครเป็นผู้ตรวจสอบคณะกรรมการ (accountable to whom) ตรวจสอบเรื่องอะไร 
(What) ผ่านกระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไร (What standards) และจะ
เกิดผล หรือมีการให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) 

 
2.1 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการสถาบันฯต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

สาธารณสุข 
คณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข เป็นโครงสร้างส่วนบนสุดของหน่วยงาน 

และมีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระในก ากับ ท าให้ไม่ขึ้นต่อสายการบังคับบัญชาของกระทรวงเยี่ยงส่วน
ราชการ ดังนั้น โดยหลักการแล้ว เหนือขึ้นไปกว่าคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข คือ 
ประชาชน เพราะได้รับงบประมาณจากภาษีประชาชน คณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขจึง
ต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในฐานะผู้เสียภาษี โดยมีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งซึ่งถือว่าเป็นฝ่าย
บริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 
สัมภาษณ์, 14 มกราคม 2559) 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ 
การบรรลุเป้าหมายของหน่วยงานในภาพรวม แม้ว่าผลงานในทางบริหารงานใน

ภาพรวมจะเป็นความรับผิดชอบของของผู้อ านวยการโดยตรง แต่คณะกรรมการสถาบันฯ ในฐานะ
ผู้บังคับบัญชาของผู้อ านวยการ ก็มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงานเช่นกัน
เพราะเป็นผู้ก าหนดนโยบายให้ผู้อ านวยการน าไปปฏิบัติ 
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เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การรายงานประจ าปีต่อรัฐมนตรีเพื่อทราบ 
เครื่องมือ มีเพียงการรับรองรายงานประจ าปี และคณะกรรมการสถาบันฯ น าเสนอ

รายงานเพ่ือทราบต่อรัฐมนตรีผู้ก ากับดูแล คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข จากนั้นรัฐมนตรี
จึงส่งให้คณะรัฐมนตรีรับทราบ ไม่มีการก าหนดมาตรฐานการจัดท ารายงานประจ าปีแต่อย่างใด แต่มี
การเผยแพร่ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ทางอินเทอร์เน็ต อย่างไรก็ตามรัฐมนตรีก็ไม่มีอ านาจการ
บังคับบัญชา เพราะรัฐมนตรีเป็นเพียงเสียงเดียวในคณะกรรมการสถาบันฯ ท าหน้าที่ในฐานะประธาน
ในที่ประชุม การตัดสินใจและการก าหนดทิศทางเป็นไปตามมติของคณะกรรมการสถาบันฯ รัฐมนตรี
จึงไม่มีอ านาจอะไรมากนัก (อดีตประธานกรรมการ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข , สัมภาษณ์, 8 
มกราคม 2559) 

การลงโทษ 
ในส่วนของรัฐมนตรีไม่ปรากฏแนวทางหรือมาตรการลงโทษใดๆ ที่รัฐมนตรีจะมีผลต่อ

กรรมการสถาบันฯ เพราะไม่มีมาตรการลงโทษก าหนดระบุเอาไว้อย่างชัดเจนแต่อย่างใด 
ในขณะที่คณะรัฐมนตรีสามารถให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิออกจากต าแหน่งได้ หากมีความ

ประพฤติเสื่อมเสีย บกพร่องหรือไม่สุจริตต่อหน้าที่ หรือหย่อนความสามารถ 
 
2.2 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการสถาบันฯต่อส านักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรตรวจสอบอิสระภายนอก ( External 

accountability) ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบด้านบัญชี การเงินให้กับหน่วยงานของรัฐทุกแห่งในประเทศ 
ซึ่งเป็นการตรวจตามระเบียบ กฎหมายที่ก าหนด เพ่ือดูว่าหน่วยงานผู้รับตรวจนั้นท าตามระเบียบ
หรือไม่ (Compliance) จึงจัดได้ว่าคณะกรรมการสถาบันฯ มีความพร้อมถูกตรวจสอบทางอ้อมต่อ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามฎหมาย (Legal accountability) 
รูปแบบหนึ่งเช่นกัน 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การตรวจสอบบัญชีการเงิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้ง คือ ตรวจสอบการเงิน

แผ่นดิน ของหน่วยรับตรวจซึ่งหมายถึงหน่วยงานของรัฐทั้งหมด ในขณะเดียวกันกฎหมายจัดตั้ง
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข ก็ระบุหน้าที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็นผู้สอบบัญชีและ
ประเมินผลการใช้จ่ายเงินและ ทรัพย์สินของหน่วยงานด้วยเช่นกัน 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การตรวจบัญชี 
ในกรณีการตรวจสอบปกติ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีประเด็นการตรวจสอบ

ที่ส าคัญที่ใช้กับทุกหน่วยงาน ได้แก่ การรับการจ่ายเงิน และการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนด 
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(คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน, 2547: 5) โดยมี กระบวนการตรวจสอบ ที่เป็นไปตามมาตรฐานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ 

1. ศึกษาข้อมูลเบื้องต้นของหน่วยรับตรวจ 
2. ประเมินระบบการควบคุมภายใน 
3. ก าหนดวัตถุประสงค์การตรวจสอบ 
4. การวางแผนการตรวจสอบ 
5. การวางแนวทางการตรวจสอบและวิธีปฏิบัติงานตรวจสอบ 
6. การจัดท ารายงานผลการตรวจสอบ 
7. การสอบทานผลการตรวจสอบ 
กรณีการตรวจสอบแล้วพบเหตุอันสงสัยว่าเป็นการกระท าผิดทางวินัยทางการเงิน

การคลัง ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะมีกลไกคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่
ท าหน้าที่พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณเหมือนศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง 

การลงโทษ 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง แต่เป็น

เพียงผู้ตรวจสอบรายงานข้อเท็จจริงทางการเงิน การบัญชี หากพบความข้อบกพร่อง สามารถรายงาน
ไปยังหน่วยงานที่อยู่เหนือกว่าหน่วยรับตรวจ (กระทรวงเจ้าสังกัด,ผู้บังคับบัญชา,ผู้ควบคุมก ากับ) 
เพ่ือให้ด าเนินการพิจารณาแก้ไขให้เป็นไปตามระเบียบที่เกี่ยวข้องตลอดจนด าเนินการทางวินัย ซึ่งมี
โทษ คือ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน พักราชการ ไล่ออก หรือหากเป็นการทุจริตก็สามารถแจ้งต่อ
พนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีผู้กระท าผิดที่เกี่ยวข้องได้ โดยที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มี
ส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาลงโทษ (ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง, ม.ป.ป.) 

ในกรณีที่พบการกระท าผิด คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะเป็นผู้
พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณก่อนส่งผลการพิจารณาให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะส่งเรื่องให้หน่วยงานต้นสังกัดลงโทษปรับทาง
ปกครองแก่ผู้กระท าผิดได้ในกรณีที่ผู้กระท าผิดยังด ารงต าแหน่งอยู่ โดยมีโทษ 4 ขั้น ได้แก่ ขั้นที่ 1 
ปรับไม่เกินเงินเดือน 1 เดือน ขั้นที ่2 ปรับเท่ากับเงินเดือน 2-4 เดือน ขั้นที่ 3 ปรับเท่ากับเงินเดือน 4-
8 เดือน ขั้นที ่4 ปรับเท่ากับเงินเดือน 9-12 เดือน หากผู้กระท าผิดพ้นจากหน้าที่ไปแล้ว คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินสามารถเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครองได้โดยตรงได้ (ระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544, 2544)  

เพราะฉะนั้นส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีเพียงอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดความผิดทาง
การเงินและงบประมาณ ซึ่งมีโทษเพียงการปรับตามเงินเดือนเท่านั้น แต่ไม่ใช่ผู้ลงโทษ อีกทั้งยังไม่มี
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อ านาจในการลงโทษทางอาญาและโทษทางวินัยแต่อย่างใด และสัดส่วนของโทษที่อิงตามเงินเดือน
ของผู้กระท าผิดนั้น ก็อาจไม่ได้สัดส่วนกับมูลค่าความเสียหายที่เกิดขึ้น 

2.3 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการสถาบันฯต่อกรมบัญชีกลางและ
ส านักงานก.พ.ร. 

แม้ว่าจะไม่ปรากฏในกฎหมายจัดตั้งถึงความเกี่ยวข้องระหว่างสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
กรมบัญชีกลางและส านักงานก.พ.ร. แต่สองหน่วยงานนี้เป็นหน่วยงานก ากับภายนอก ที่ท าหน้าที่
ประเมินผล โดยอาศัยอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 และมติคณะรัฐมนตรี
วันที่ 30 กันยายน 2546 ก าหนดให้กรมบัญชีกลางด าเนินการระบบประเมินผลเงินทุนหมุนเวียน 
(ส านักนโยบายการคลัง, 2557) และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 7 กันยายน 2547 เรื่องการปรับปรุงหลักเกณฑ์
การก าหนดอัตราเงินเดือน หลักเกณฑ์การก าหนดเบี้ยประชุม และการพัฒนาการด าเนินงานและการ
ประเมินผลองค์การมหาชน ซึ่งก าหนดให้ส านักงานก.พ.ร.มีหน้าที่ตรวจสอบติดตามผลการด าเนินงาน
ขององค์การมหาชน (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2547) 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การประเมินผลการด าเนินงาน 
กรมบัญชีกลาง ท าหน้าที่ในฐานะเป็นหน่วยงานประเมิน ในขณะที่สถาบันวิจัยระบบ

สาธารณสุขเป็นหน่วยถูกประเมิน โดยกรมบัญชีกลางประเมินสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขในฐานะ
กองทุนหมุนเวียน ส่วนส านักงานก.พ.ร.ประเมินสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข ในฐานะองค์การ
มหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การประเมินผลกองทุนหมุนเวียนและการประเมินผล
องค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

กรมบัญชีกลางท าหน้าที่ประเมินผลกองทุนหมุนเวียนทุกปี โดยใช้เครื่องมือประเมิน 
คือ  Balanced Scorecard (BSC) และรายงานต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งการประเมินผลดังกล่าวมีการแบ่ง
เกณฑ์การวัดผลการด าเนินงานกองทุนหมุนเวียนออกเป็น 4 ด้าน (สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 
2558b: 73) ได้แก่ 

1) ผลการด าเนินงานด้านการเงิน หมายถึง การด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับการเงิน 
เช่น  

1.1 การเบิกจ่ายเงินตามแผนและรายงานทางการเงิน 
1.2 ค่าใช้จ่ายด าเนินการกองทุนต่อค่าใช้จ่ายรวมทั้งหมด 

2) ผลการด าเนินงานด้านปฏิบัติการ หมายถึง ผลการด าเนินงานตามกระบวนการ
ด าเนินงาน การด าเนินงานตามนโยบาย การปฏิบัติภารกิจ ตามแผนงาน โครงการ เช่น  

2.1 การสร้างทุนวิชาการด้านสุขภาพ 
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2.2 สัดส่วนการสนับสนุนการวิจัยระบบสุขภาพหรือร่วมลงทุนกับหน่วยงาน
ภายนอกต่อจ านวนบุคลากร 

3) การสนองประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย หมายถึง ผลการด าเนินงานที่เกี่ยวข้อง
กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย โดยแบ่งเป็น  

3.1 การน าหัวข้อและผลงานวิชาการที่น าไปใช้ด้านการวิจัยและพัฒนาเพ่ือ
ประโยชน์ต่อระบบสุขภาพ  

3.2 ความส าเร็จในการขับเคลื่อนเชิงนโยบายและสนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
3.3 ร้อยละความพึงพอใจของการใช้ผลงานวิชาการ 

4) การบริหารพัฒนาทุนหมุนเวียน หมายถึง ผลการด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการกองทุนฯ ให้ดี โดยแบ่งออกเป็น 6 เรื่อง คือ  

4.1 บทบาทคณะกรรมการทุนหมุนเวียน  
4.2 การบริหารความเสี่ยง  
4.3 การควบคุมภายใน  
4.4 การตรวจสอบภายใน  
4.5 การบริหารจัดการสารสนเทศ  
4.6 การบริหารทรัพยากรบุคคล 

โดยแต่ละเกณฑ์การวัดผลจะประกอบด้วย ตัวชี้วัดผลการด าเนินงาน (KPI) ที่แสดง
ถึงผลการด าเนินงานที่ส าคัญภายใต้เกณฑ์การวัดนั้นๆ โดยก าหนดเกณฑ์คะแนนในการประเมินไว้ 
ดังนี้ 

ตั้งแต่ 4.0 - 5.0 คะแนน หมายถึง ทุนหมุนเวียนที่มีคะแนนดี - ดีมาก 
ตั้งแต่ 3.0 - 3.9 คะแนน หมายถึง ทุนหมุนเวียนที่มีคะแนนปกติ - ดี 
ต่ ากว่า 3.0 คะแนน หมายถึง ทุนหมุนเวียนที่มีคะแนนไม่ผ่านเกณฑ์ปกติ 
ดังนั้น เกณฑ์มาตรฐานที่คาดหวังคือผลการประเมินกองทุนหมุนเวียน คือไม่ต่ ากว่า 

3.0 คะแนน กองทุนฯ นั้นถึงจะถือว่าผ่านการประเมิน (ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559: 45) 
ในส่วนของส านักงานก.พ.ร. (2554: 47) นั้น ก าหนดกรอบตัวชี้วัดการประเมินผล

องค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะไว้ 4 มิติ ได้แก่  
1. มิติด้านประสิทธิผลตามพันธกิจ  
พิจารณาจากการปฏิบัติงานให้ได้ผลสัมฤทธิ์ตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งและอ านาจ

หน้าที่ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายรวมถึงพันธกิจที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาล 
2.มิติด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ  
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พิจารณาจากการปฏิบัติงานทางการเงิน ความคุ้มค่าทางการบริหาร รวมถึง
ทรัพยากรทางการบริหารอื่นๆในการสร้างผลผลิตและผลลัพธ์สูงสุด 

3.มิติด้านคุณภาพการให้บริการ  
พิจารณาจากการตอบสนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก คือ รัฐบาล ผู้มีส่วนได้ส่วน

เสียทางตรง ได้แก่ ผู้รับบริการ และผู้ได้รับผลจากการกระท าขององค์การ 
4.มิติด้านการพัฒนาองค์การ 
พิจารณาจากบทบาทและการปฏิบัติหน้าที่และการพัฒนาตนเองของกรรมการ 
ดังนั้นจะเห็นได้ว่า  เกณฑ์การวัดผลการด าเนินงานกองทุนหมุนเวียนของ

กรมบัญชีกลางและกรอบตัวชี้วัดของส านักงานก.พ.ร. ที่ใช้ในการประเมินผลการด าเนินงานนั้น เป็น
เรื่องเดียวกันต่างกันเพียงแค่ชื่อเรียกดังตาราง 

 
ตารางท่ี 5.3 แสดงการเปรียบเทียบความสอดคล้องตัวชี้วัดแต่ละด้านของกรมบัญชีกลางและ
ส านักงาน ก.พ.ร. 

กรมบัญชีกลาง ส านักงานก.พ.ร. 

ผลการด าเนินงานด้านการเงิน  - 
ผลการด าเนินงานด้านปฏิบัติการ  มิติด้านประสิทธิผลตามพันธกิจ  

มิติด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ 

การสนองประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  มิติด้านคุณภาพการให้บริการ 
การบริหารพัฒนาทุนหมุนเวียน  มิติด้านการพัฒนาองค์การ 

 
ทั้งนี้น้ าหนักของคะแนนในแต่ละมิติ ขึ้นอยู่กับการเจรจาข้อตกลงระหว่างก.พ.ร.กับ

หน่วยถูกประเมิน อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติเนื่องจากสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขต้องถูกประเมิน
จากกรมบัญชีกลางดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น และมิติการประเมินก็เป็นเรื่องที่สอดคล้องกันทั้ง 4 มิติอยู่
แล้ว ส านักงาน ก.พ.ร.จึงใช้ผลการประเมินจากกรมบัญชีกลางด้วยเช่นกัน 
 

การลงโทษ 
ไม่ปรากฏแนวทางหรือมาตรการลงโทษใดๆที่มีผลต่อกรรมการสถาบันวิจัยฯ หากผล

การประเมินต่ ากว่าเกณฑ์หรือไม่เป็นไปไปตามเป้ามายที่คาดหวัง อย่างไรก็ตามในส่วนของบัญชีกลาง 
ในฐานะผู้ประเมินผลกองทุนหมุนเวียน มีอ านาจตามพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลัง ยุบ 
รวม เลิกกองทุนหมุนเวียน พ.ศ.2543 หากผลการประเมินต่ ากว่าเกณฑ์ที่คณะกรรมการนโยบาย
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บริหารทุนหมุนเวียนต่อเนื่องเป็นเวลา 3 ปี ติดต่อกัน และคณะกรรมการนโยบายฯ เห็นสมควรให้ยุบ
เลิกทุนหมุนเวียน โดยต้องส่งเรื่องให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติ แต่มาตรการดังกล่าวนั้นกระท าได้เฉพาะ
กองทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น ไม่ได้รวมถึง
กองทุนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ(ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559: 34) ดังนั้น ใน
กรณีนี้ จึงไม่ครอบคลุมสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 

ในส่วนของส านักงานก.พ.ร.ก็ไม่ปรากฏมาตรการการลงโทษใดๆ ต่อกรรมการเช่นกัน 
มีเพียงการยกเลิกสัญญาของผู้อ านวยการองค์การมหาชนก่อนหมดอายุของสัญญาจ้าง เท่านั้น ซึ่งก็
ไม่ได้ครอบคลุมไปถึงระดับกรรมการแต่อย่างใด และก็ไม่ใช่อ านาจของก.พ.ร.ด้วย (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, ม.ป.ป.) 

3. ปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
3.1 ในทางปฏิบัติโครงสร้างส่วนคณะกรรมการสถาบันฯไม่มีความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การ

ควบคุมตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใดอย่างเป็นรูปธรรม 
ถึงแม้ว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข จะมีรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงสาธารณสุขเป็นประธานซึ่งถือว่าเป็นผู้แทนปวงชนมาจากการเลือกตั้ง และมีปลัดกระทรวง
ต่างๆ แต่ไม่ได้มีอ านาจในการควบคุมบังคับบัญชาแต่อย่างใดเพราะเป็นระบบคณะกรรมการ 

“ไม่มี กรรมการไม่ได้ขึ้นกับใคร คือ องค์กรก่อตั้งมานาน รัฐมนตรี
เป็นเพียงแค่คนผ่านทางมาแล้วไป แต่เครือข่ายที่อยู่นั้นมั่นคง เวลา
สรรหาบุคคล เขาจะรู้เฉพาะทาง รัฐมนตรีไม่รู้หรอก คนที่เก่งเรื่องนั้น
เขารู้ มองไปมองมาก็พวกเดียวกัน ถ้ามองแบบนักการเมืองก็คือ เขา
ขึ้นต่อคนในเครือข่ายของเขา” (อดีตประธานกรรมการ สถาบันวิจัย
ระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 8 มกราคม 2559) 

ในความเป็นจริงรัฐมนตรีเป็นเพียงเสียงเดียวในที่ประชุม ท าหน้าที่ประธานควบคุมการ
ประชุมเท่านั้น และโดยธรรมชาติในการประชุมนั้น กรรมการโดยต าแหน่งซึ่งเป็นข้าราชการระดับ
ปลัดกระทรวงจะมีภารกิจมาก การประชุมจึงเป็นการมอบหมายผู้แทน หรือบ้างก็ขาดประชุม อีกทั้ง
ต าแหน่งข้าราชการระดับสูงมักมีการเปลี่ยนแปลงบ่อย ท าให้ไม่ค่อยมีความต่อเนื่องในการประชุมของ
กรรมการโดยต าแหน่ง บทบาทในการคุมเกมส์ในที่ประชุมมักเป็นกลุ่มกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็น
บุคคลในแวดวงเดียวกัน (อดีตประธานกรรมการ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข , สัมภาษณ์, 8 
มกราคม 2559) 

3.2 วิธีการสรรหาคณะกรรมการสถาบันวิจัยฯ มีลักษณะสืบทอดบุคคลในเครือข่ายได้
ยาวนาน (self-perpetuating) 
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ในส่วนของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 7 คน การสรรหาเป็นเรื่องภายในที่กรรมการชุดเดิม
สามารถเสนอชื่อบุคคลที่สมควรได้ด ารงต าแหน่งในสมัยถัดไป การได้มาซึ่งบุคคลที่จะด ารงต าแหน่ง
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจึงไม่ใช่การเปิดกว้างทั่วไป ไม่ใช่ใครจะมาเป็นก็ได้ 

“ผมรู้จักกับหมอสมศักดิ์ ชุณหรัศม์ิแบบห่างๆ แล้วคนที่เป็นกรรมการ
ก่อนผมคือ ม.ร.ว.อคิน รพีพัฒน์ เป็นนักมานุษยวิทยา ท่านบทบาทใน
การเสนอชื่อผมเข้าไปเป็นกรรมการ การสรรหามันเป็นระบบสืบทอด 
(self-perpetuating)” (อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัย
ระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 12 มกราคม 2559) 
 
“ต าแหน่งแบบนี้ไม่ใช่ไปสมัครนะ ผมไม่เคยไปสมัครเป็นกรรมการที่
ไหน ยกเว้นกรรมการสรรหาเขามาขอร้องให้ช่วยสมัคร เพราะ
กระบวนการเขาต้องสมัคร” (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัย
ระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 14 มกราคม 2559) 

นอกจากนี้ ตามมาตรา 6 วรรค 3 ของพ.ร.บ.สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ยัง
เปิดโอกาสให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่พ้นจากต าแหน่งตามวาระ สามารถได้รับแต่งตั้งอีกได้ 

เมื่อระบบการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเป็นระบบที่สามารถสืบทอดบุคคลที่เป็นที่รู้จัก
ในวงเครือข่าย และสามารถได้รับแต่งตั้งอีกได้ไม่จ ากัด จึงท าให้ผู้ด ารงต าแหน่งกรรมการมีแนวโน้มที่
จะได้บุคคลที่เป็นเครือข่ายเดียวกันโดยเฉพาะบุคคลในกลุ่มชมรมแพทย์ชนบท (เชษฐา ทรัพย์เย็น, 
2556; อานนท์ ศักดิ์วรวิชญ์, 2558) 

3.3 ระบบการประเมินผลโดยกรมบัญชีกลางและส านักงานก.พ.ร.ขาดมาตรการลงโทษหรือ
สภาพบังคับท่ีชัดเจน 

การประเมินผลโดยกรมบัญชีกลางส านักงานก.พ.ร. และสตง.ไม่ได้น าไปสู่มาตรการลงโทษ
หรือสภาพบังคับท่ีชัดเจน 

ในส่วนของกรมบัญชีกลางมีข้อจ ากัดในการก ากับทุนหมุนเวียน โดยมีอ านาจตาม
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังรวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียน พ.ศ.2543 แต่จ ากัดอ านาจ
ยุบเลิกแค่เฉพาะทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งตามกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณเท่านั้น 
แม้ต่อมาภายหลังมีการปรับปรุงกระบวนการบริหารทุนหมุนเวียน โดยก าหนดเป็นระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วย การขอจัดตั้ง การด าเนินงาน และการประเมินผลการด าเนินงานทุนหมุนเวียน 
พ.ศ. 2557 แต่ก็ยังมีข้อจ ากัดไม่รวมถึงทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะอย่างเช่นกองทุนเพ่ือ
การพัฒนาระบบสาธารณสุข (ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559: 11-12) 
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ส่วนส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็เป็นเพียงหน่วยงานที่ท าหน้าที่ตรวจสอบและ
รายงานผลต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบเท่านั้น ไม่มีอ านาจในการลงโทษแต่อย่างใด 

ดังนั้น ในด้านมาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับจึงไม่มีความชัดเจน แม้จะมีระบบการ
ประเมินผล ทั้งในส่วนของกรมบัญชีกลางที่ไม่มีอ านาจด าเนินการยุบเลิกกองทุนฯ เพราะกองทุนเพ่ือ
การพัฒนาระบบสาธารณสุขนั้นตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ ในขณะที่ส านักงานก.พ.ร.และ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็ไม่มีอ านาจการลงโทษหรือมีสภาพบังคับแต่อย่างใด เพราะเป็นเพียง
หน่วยประเมินแต่ไม่มีอ านาจลงโทษบังคับโดยตรง  

3.4 ความพร้อมถูกตรวจสอบถูกออกแบบโดยให้ความส าคัญกับตัวบุคคลมากกว่าการ
ออกแบบระบบให้รัดกุม 

เมื่อระบบความพร้อมถูกตรวจสอบในส่วนของกรรมการสถาบันฯ ไม่มีความชัดเจนว่าอยู่
ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใด ไม่มีกลไกสภาพบังคับที่ชัดเจน และการได้มาซึ่ง
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเป็นการสรรหาที่สามารถสืบทอดบุคคลในเครือข่าย จึงท าให้เกิดวาทกรรม 
“ระบบคนดี” (กรรมการโดยต าแหน่ง สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 29 มกราคม 2559; 
อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข , สัมภาษณ์, 12 มกราคม 2559; อดีต
ประธานกรรมการ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 8 มกราคม 2559) การได้มาซึ่งคนดีเป็น
สิ่งเดียวที่ถูกอ้างถึงในการมีธรรมาภิบาล เมื่อไม่มีกลไกระบบการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างอ่ืนที่ชัดเจน
รัดกุม ท าให้ตัวบุคคลกลายเป็นปัจจัยที่ส าคัญมากยิ่งกว่าระบบกลไก ดังนั้น การสรรหาคนที่ดี มี
คุณสมบัติสูงในระดับเป็นที่ยอมรับของสังคม จึงเป็นเงื่อนไขเดียวของหลักประกันในการได้มาซึ่ง ”คน
ดี มีจริยธรรม” มาบริหารงาน  

แสดงให้เห็นว่าระบบและกลไกที่มีอยู่ในท้ายที่สุดไม่ได้มีอิทธิพลไปกว่าตัวบุคคล ซึ่งยังคง
เป็นที่ถกเถียงเพราะไม่มีหลักประกันอะไรในระบบการสรรหาว่าจะได้มาซึ่งกรรมการสถาบันฯ ที่เป็น
คนดีมีจริยธรรมตามที่คาดหวังในรุ่นถัดไป 
 

4. ข้อเสนอแนะ 
4.1 การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ 
เมื่อกลไกการตรวจสอบเหนือกว่าระดับคณะกรรมการสถาบันฯ ไม่มีความชัดเจน ความ

พร้อมถูกตรวจสอบทางการเมืองมีเพียงการส่งรายงานประจ าปีเท่านั้น จึงเหลือเพียงความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ซึ่งต้องอาศัยการเผยแพร่ข้อมูลเพ่ือให้สาธารณะ /
ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ย้อนหลังได้หมดโดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอ เช่น รายงานการประชุม
คณะกรรมการ กฎ ระเบียบข้อบังคับ กระบวนการสรรหาคัดเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ เป็นต้น 
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“ควรให้ข้อมูลเป็นตัวบอก ท าระบบข้อมูลให้ดี ว่าหน่วยงานใช้เงินไป
เท่าไหร่ เกิดผลอย่างไรบ้าง ให้มันชัดเจนเปิดเผย มันก็ช่วยได้ เป็น
ความโปร่งใสขององค์กรอิสระ เมื่อคุณเป็นอิสระ คุณต้องชดเชยความ
เป็นอิสระด้วยความโปร่งใส และต้องมากกว่าหน่วยงานปกติ” (อดีต
ผู้อ านวยการ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , สัมภาษณ์, 3 
กุมภาพันธ์ 2559) 

4.2 ควรก าหนดมาตรการหรือสภาพบังคับหลังการประเมิน ทั้งจากกรมบัญชีกลาง ก.พ.ร. 
และส.ต.ง. และก าหนดผู้รับผิดชอบในทุกระดับให้ชัดเจน เพ่ือให้สามารถน าผลการประเมินน าไปใช้ให้
เกิดประโยชน์อย่างจริงจัง 

4.3 รัฐสภาควรมีบทบาทในการตรวจสอบอย่างจริงจัง ในฐานะผู้ พิจารณาอนุมัติ
งบประมาณให้หน่วยงานต่างๆ เพ่ือให้สามารถใช้อ านาจของผู้ถือกระเป๋าเงิน (Power of the purse) 
(อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 12 มกราคม 2559) ในการ
ตรวจสอบและก ากับการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานเป็นไปเพ่ือบรรลุเป้าหมายสาธารณะสูงสุด 

“รัฐสภาไม่ได้มีอ านาจของผู้ถือเงิน (power of the purse) และใช้
อ านาจนั้นอย่างจริงจัง เพราะว่ายอมตามฝ่ายบริหาร รัฐสภาไทยไม่ได้
แสดงบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุล อย่างแรง” (อดีตกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 12 มกราคม 
2559) 

4.5 ควรมีการก าหนดระยะเวลา เพ่ือให้สามารถทบทวนแก้ไข ปรับปรุงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งหน่วยงานได้เมื่อด าเนินการผ่านมาช่วงเวลาหนึ่ง เพ่ือให้แนวทางการพัฒนา ปรับปรุงต่างๆ
สามารถกระท าได้โดยลดข้อจ ากัดและอุปสรรคทางทางกฎหมายที่มีอยู่ เช่น การการทบทวนการบรรลุ
เป้าหมายการจัดตั้ง การทบทวนสถานะกองทุน (กรรมการโดยต าแหน่ง สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 
สัมภาษณ์, 29 มกราคม 2559) 
 

สรุป 
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะพบว่าคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ต้อง

ถูกตรวจสอบโดยผู้ตรวจสอบ 3 ส่วน คือ 
1. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 
มีอ านาจตรวจสอบคณะกรรมการสถาบันฯ ในฐานะประธานคณะกรรมการฯ ในเรื่องการ

บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ ผ่านการรายงานประจ าปีต่อรัฐมนตรีเพ่ือทราบ แต่ไม่ปรากฏแนวทาง
หรือมาตรการลงโทษใดๆ ที่รัฐมนตรีจะมีผลต่อกรรมการสถาบันฯ เพราะไม่มีมาตรการลงโทษก าหนด
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ระบุเอาไว้อย่างชัดเจนแต่อย่างใด ดังนั้น จึงถือได้ว่าคณะกรรมการสถาบันฯ มีความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ในระดับหนึ่ง 

2. กรมบัญชีกลาง และส านักงาน ก.พ.ร.มีอ านาจตรวจสอบคณะกรรมการสถาบันฯ 
ทางอ้อมในเรื่องประเมินผลการด าเนินงาน โดยวิธีการประเมินผลกองทุนหมุนเวียนโดยใช้ Balanced 
Scorecard (BSC) และการประเมินผลองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะไม่ปรากฏ
แนวทางหรือมาตรการลงโทษใดๆที่มีผลต่อคณะกรรมการสถาบันฯ หากผลการประเมินต่ ากว่าเกณฑ์ 
และกรมบัญชีกลางก็ไม่มีอ านาจการยุบเลิกกองทุน เพราะเป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
เฉพาะ ดังนั้น จึงถือได้ว่าคณะกรรมการสถาบันฯ มีความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal 
accountability) ในระดับหนึ่ง 

3.ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในฐานะหน่วยตรวจสอบ ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งให้เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการสถาบันฯ โดยอ้อมเพราะคณะกรรมการ
สถาบันฯ มีหน้าที่รับรองรายงานทางการเงิน สตง.มีหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องการเงิน การบัญชีของ
องค์การ โดยมีเครื่องมือการตรวจสอบคือ การตรวจรับรองรายงานทางการเงิน ซึ่งเป็นไปตาม
มาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดิน แต่สตง.ไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง มีเพียงโทษทาง
ปกครองซึ่งเป็นโทษปรับตามเงินเดือน ซึ่งหน่วยงานต้นสังกัดเป็นผู้ลงโทษ  ดังนั้น จึงถือได้ว่า
คณะกรรมการสถาบันฯ มีความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ในระดับ
หนึ่งเพราะมีการตรวจสอบจากสตง. 

ฉะนั้นคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) จึงมีความพร้อมถูกตรวจสอบ 2 
รูปแบบ คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) และความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบในรูปแบบราชการ 
(Bureaucratic accountability) เพราะคณะกรรมการสถาบันฯ เป็นโครงสร้างที่มีอ านาจอิสระสูงสุด 
ที่ไม่ขึ้นต่อกระทรวง ทบวง กรมเยี่ยงส่วนราชการ แม้ว่าจะมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขเป็น
ประธาน แต่ก็เป็นเพียงเสียงเดียวในองค์คณะ ไม่มีอ านาจควบคุมบังคับบัญชา ไม่มีความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) ในระดับคณะกรรมการสถาบันฯ เพราะ
กรรมการไม่ได้ประกอบด้วยนักวิชาชีพแพทย์หรือนักวิชาการทั้งหมด จะมีก็คือในโครงสร้างระดับรอง
ลงไปที่เป็นนักวิจัย และไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) เพราะไม่มี
ช่องทางหรือกลไกการตรวจสอบจากสังคม เหล่านี้ล้วนแสดงให้เห็นถึงการออกแบบโครงสร้าง เพ่ือ
ตอบโจทย์เรื่องความเป็นอิสระ คล่องตัว และปลอดการเมืองดังเจตนารมณ์ขององค์การดังที่ได้กล่าว
ไปข้างต้น 
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ปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ  
กรรมการสถาบันฯ ในฐานะโครงสร้างส่วนบนสุดไม่มีความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การควบคุม

ตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใดอย่างเป็นรูปธรรม วิธีการสรรหาคณะกรรมการสถาบันวิจัยฯ มี
ลักษณะสืบทอดบุคคลในเครือข่ายได้ยาวนาน (self-perpetuating) ระบบการประเมินผลโดย
กรมบัญชีกลางและส านักงานก.พ.ร.ขาดมาตรการลงโทษหรือสภาพบังคับที่ชัดเจน และความพร้อมถูก
ตรวจสอบถูกออกแบบโดยให้ความส าคัญกับตัวบุคคลมากกว่าการออกแบบระบบให้รัดกุม 

 
ข้อเสนอแนะ 
ควรเผยแพร่ข้อมูลเพ่ือให้สาธารณะสามารถเข้าถึง ตรวจสอบได้ย้อนหลังได้หมดโดยไม่

จ าเป็นต้องร้องขอ ควรก าหนดมาตรการหรือสภาพบังคับหลังการประเมินรัฐสภาควรมีบทบาทในการ
ตรวจสอบอย่างจริงจัง ควรมีการก าหนดระยะเวลา เพ่ือให้สามารถทบทวนแก้ไข ปรับปรุง
พระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงานได้เมื่อด าเนินการผ่านมาช่วงเวลาหนึ่งเพ่ือทบทวนการบรรลุเป้าหมาย
การจัดตั้ง 
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5.4 กรณี คุรุสภา 

 
1.ข้อมูลพื้นฐานและธรรมชาติขององค์การ 
1.1 เจตนารมณ์การจัดตั้ง 
คุรุสภาเป็นองค์กรหนึ่งที่มีประวัติมาอย่างยาวนานอยู่คู่กับระบบการศึกษาไทย แบ่ง

ออกเป็น 3 ยุค ได้แก่ ในช่วงยุคแรก คุรุสภาถือก าเนิดจาก “วิทยาทานสถาน” ในปีพ.ศ. 2438 และ
เปลี่ยนมาเป็น “สภาไทยาจารย์” ในปีพ.ศ.2443 เป็นสภาส าหรับอบรมและประชุมครู ต่อมา
กระทรวงศึกษาธิการได้ตั้งสถานที่ประชุมอบรมครูขึ้นอย่างเป็นทางการในปี พ.ศ. 2445 เรียกว่า 
“สามัคยาจารย์สโมสรสถาน” และเปลี่ยนเป็นองค์กรในรูปแบบสมาคมครู ชื่อ “สามัคยาจารย์
สมาคม” ในปี พ.ศ.2447  

ยุคที่สอง ได้มีการตราพระราชบัญญัติครู พ.ศ. 2488 รวมสามัคยาจารย์สมาคม เข้ากับ
กิจการด้านวิชาชีพ คุรุสภาจึงก าเนิดขึ้นโดยมีกฎหมายรองรับ ท าหน้าที่เป็นสภาที่ปรึกษาใน
กระทรวงศึกษาธิการ อีกทั้งยังท าหน้าที่เป็นหน่วยบริหารงานบุคคลครูแทนส านักงานก.พ. ดูแลด้าน
สวัสดิการ และก าหนดมาตรฐานจริยธรรมครู ยกฐานะเป็นวิชาชีพบนหลักการ “ครูปกครองครู” 
จนกระทั่งมีการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 อันเป็นผลสืบเนื่องจากรัฐธรรมนูญ
ฉบับปี 2540 ที่ก าหนดให้มีการปฏิรูประบบการศึกษา ส านักงานปฏิรูปการศึกษาจึงได้เสนอให้มีการ
ปรับปรุงและยกระดับคุรุสภาเดิม ให้เป็นองค์กรควบคุมดูแลมาตรฐานวิชาชีพ 

ยุคที่สาม ปัจจุบัน จากข้อเสนอของส านักงานปฏิรูปการศึกษา จึงน าไปสู่การตรา
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2546 เปลี่ยนสถานะจากส่วนราชการใน
กระทรวงศึกษาธิการเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 
หรือหน่วยงานในก ากับของกระทรวงศึกษา มีหน้าที่ก าหนดมาตรฐานวิชาชีพครู ออกและเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ก ากับ ดูแล การปฏิบัติตามมาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพ
ครู (ส านักงานเลขาธิการคุรุสภา, 2555) เพราะฉะนั้น คุรุสภาจึงเป็นหน่วยงานหนึ่งที่มีสถานะเป็น
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล (Quasi- governmental organization) ซึ่งไม่อยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาตามระบบราชการของกระทรวงศึกษาธิการ ยังคงได้รับงบประมาณประจ าปีจากรัฐบาล แต่การ
บริหารมีความยืดหยุ่น คล่องตัว มีประสิทธิภาพ และเป็นอิสระกว่าองค์การในระบบราชการ 

จากพัฒนาการ คุรุสภาพัฒนามาจากสมาคมครู ซึ่งเป็นสถานที่ประชุมพบปะแลกเปลี่ยน 
และดูแลด้านสวัสดิการและผลประโยชน์ของครู จนกระทั่งพัฒนาขึ้นเป็นสภาวิชาชีพตามนโยบายการ
ปฏิรูปการศึกษา คุรุสภาจึงยกระดับขึ้นเป็นองค์กรอิสระ ที่ท าหน้ าที่ก าหนด ควบคุมออกกฎ 
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(regulator agency) ทางด้านมาตรฐานวิชาชีพ ควบคู่ไปกับงานด้านการดูแลสวัสดิการและ
ผลประโยชน์ครูที่มีอยู่เดิม  

ดังนั้น เจตนารมณ์การจัดตั้งคุรุสภา ก็คือการเป็นหน่วยควบคุมกฎ (Regulatory agency) 
ที่ด าเนินงานเป็นอิสระ ท าหน้าที่ดูแลควบคุมมาตรฐานวิชาชีพครูด้วยกันเองตามหลักการครูปกครอง
ครู มีระบบการบริหารเน้นความยืดหยุ่น คล่องตัว มีประสิทธิภาพ 

1.2 บทบาทหน้าที่ 
1.2.1 วัตถุประสงค์องค์การตามกฎหมาย 
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2546 มาตรา 8 ก าหนด

วัตถุประสงค์ของครุสภาไว้ดังนี้ 
1. ก าหนดมาตรฐานวิชาชีพ ออกและเพิกถอนใบอนุญาต ก ากับดูแลการปฏิบัติตาม

มาตรฐานและจรรยาบรรณวิชาชีพ รวมทั้งการพัฒนาอาชีพ 
2. ก าหนดนโยบายและแผนพัฒนาวิชาชีพ 
3. ประสาน ส่งเสริมการศึกษาและวิจัยเกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ 
1.2.2 วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
คุรุสภา มีวิสัยทัศน์ คือ “เป็นองค์กรวิชาชีพที่มุ่งส่งเสริม สนับสนุน และพัฒนา

วิชาชีพทางการศึกษาให้มีมาตรฐานและจรรยาบรรณในระดับสากล” โดยมีพันธกิจดังต่อไปนี้ 
(ส านักงานเลขาธิการคุรุสภา, 2558a) 

1) ก าหนด ก ากับ ดูแลมาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา 
2) ออกและต่ออายุใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทางการศึกษา 
3) ส่งเสริมและควบคุมการประกอบวิชาชีพตามจรรยาบรรณของวิชาชีพ 
4) ส่งเสริม สนับสนุนการวิจัย และพัฒนาวิชาชีพทางการศึกษา 
5) ส่งเสริม สนับสนุน ยกย่อง และผดุงเกียรติวิชาชีพและผู้ประกอบวิชาชีพทางการ

ศึกษา 
6) พัฒนาระบบการบริหารจัดการ 

1.3 โครงสร้างการบริหารงาน 
โครงสร้างการบริหารงานคุรุสภาแบ่งออกเป็น 3 ส่วนหลัก คือ ส่วนคณะกรรมการคุรุสภา

เป็นโครงสร้างส่วนบนสุด ท าหน้าที่ทั้งเชิงนโยบายและการควบคุมการบริหารคุรุสภา ตลอดจนเป็น
โครงสร้างส่วนการอุทธรณ์เรื่องมาตรฐานวิชาชีพ  

ส่วนคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ เป็นโครงสร้างที่ขึ้นต่อคณะกรรมการคุรุสภา มีหน้าที่
พิจารณาเรื่องร้องเรียนทางมาตรฐานวิชาชีพ และส่งเรื่องต่อไปยังคณะกรรมการคุรุสภา  
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และส่วนบริหาร ซึ่งมีเลขาธิการคุรุสภาเป็นผู้บริหารสูงสุด ขึ้นต่อคณะกรรมการคุรุสภา มี
หน้าที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติ และบริหารงานส านักงานเลขาธิการคุรุสภาซึ่งแบ่งออกเป็น 9 ส านัก 
ดังแผนภาพ 

 
แผนภาพที่  5.4 แสดงโครงสร้างการบริหารงานคุรุสภา (ก่อน  คสช.มีค าสั่งที่  7/2558 ยุบ
คณะกรรมการคุรุสภา) 

ที่มา (ส านักงานเลขาธิการคุรุสภา, 2558b) 
 
1.4 องค์ประกอบและที่มาของกรรมการ 
คณะกรรมการคุรุสภา มีองค์ประกอบจากกลุ่มต่างๆ 4 กลุ่ม จ านวนรวมทั้งสิ้น 39 คน 

ไดแ้ก่ กลุ่มกรรมการโดยต าแหน่งซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการทางการศึกษา จ านวน 8 คน  
กลุ่มกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 7 คน (ในจ านวนนี้ต้องเคยเป็นครูหรือผู้บริหารสถานศึกษาไม่

น้อยกว่า 3 คน) มีที่มาโดยคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง  
กลุ่มกรรมการจากต าแหน่งคณบดีคณะครุศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ 4 คน และกลุ่มกรรมการ

จากผู้ประกอบอาชีพทางการศึกษา 19 คน ซึ่งมาจากการเลือกตั้งกันเองของครูทั่วประเทศ ทั้งนี้ มี
ประธานผู้ทรงคุณวุฒิ 1 คนโดยคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 
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คณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ มีองค์ประกอบจากกลุ่มต่างๆ 4 กลุ่ม จ านวนรวมทั้งสิ้น 17 
คน ได้แก ่

กลุ่มบุคคลในคณะกรรมการคุรุสภา จ านวน 5 คน ได้แก่ ประธานจากกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการคุรุสภา จ านวน 1 คน โดยรัฐมนตรีแต่งตั้ง กลุ่มกรรมการโดยต าแหน่ง 
จ านวน 3 คน ซึ่งด ารงต าแหน่งอยู่ในคณะกรรมการคุรุสภาด้วย คือ เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา และเลขาธิการคณะกรรมการการ
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา และเลขาธิการคุรุสภาเป็นกรรมการและเลขานุการ จ านวน 
1 คน 

กลุ่มกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิทางด้านการศึกษา การบริหาร กฎหมาย จ านวน 4 คน มีที่มา
จากการสรรหาโดยคณะกรรมการคุรุสภา 

กลุ่มกรรมการจากคณาจารย์ในคณะครุศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ จ านวน 2 คน มาจากการ
เลือกกันเอง และ 

กลุ่มกรรมการจากผู้ประกอบอาชีพทางการศึกษา จ านวน 6 คน มาจากการเลือกตั้ง 
ดังนั้น ลักษณะขององค์ประกอบของคณะกรรมการคุรุสภา จะมีสัดส่วนของกรรมการที่เป็น

ครูผู้ประกอบอาชีพทางการศึกษามีมากถึง 19 คน รวมกับกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่ถูกก าหนดให้ต้องมี 
3 คนที่เป็นครูหรือผู้บริหารสถานศึกษา รวมเป็น 22 คน ซึ่งเกินกึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดจ านวน 
39 คน 

ในขณะที่คณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ ก็บุคคลที่เป็นกรรมการในคณะกรรมการคุรุสภา 
มาด ารงต าแหน่งควบอยู่ในคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ ถึง 5 คน 

1.5 คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ 
คณะกรรมการคุรุสภา และคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ มีคุณสมบัติ วาระการด ารง

ต าแหน่งก าหนดเหมือนกัน ตามมาตรา 13-15 ซึ่งก าหนดลักษณะทั่วไปและลักษณะต้องห้ามไว้ เช่น 
มีสัญชาติไทย อายุไม่ต่ ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ มีความซื่อสัตย์ยุติธรรม ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย ไม่เป็น
บุคคลไร้ความสามารถหรือเสมือนไร้ความสามารถ ไม่ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในทุกระดับ ไม่เป็น
คู่สัญญากับคุรุสภา ไม่เคยต้องโทษจ าคุก ไม่มีส่วนได้ส่วนเสียกับกิจการคุรุสภา 

หากเป็นกรรมการกลุ่มบุคลากรทางการศึกษา ต้องไม่เคยสั่งพัก เพิกถอนใบอนุญาติ มี
ประสบการณ์สอนไม่น้อยกว่า 10 ปี หากเป็นกรรมการจากกลุ่มผู้บริหารสถานศึกษา ต้องเคยเป็น
ผู้บริหารสถานศึกษาไม่ต่ ากว่า 10 ปี เป็นต้น 

ทั้งนี้มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี อาจได้รับการแต่งตั้งอีกได้ แต่ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน  
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คณะกรรมการคุรุสภา และคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ จะพ้นจากต าแหน่งเมื่อ ตาย 
ลาออก รัฐมนตรีเสนอให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติเพราะบกพร่องต่อหน้าที่ ประพฤติเสื่อมเสีย หรือหย่อน
ความสามารถ หรือขาดคุณสมบัติดังกล่าวข้างต้น 

 
1.6 อ านาจหน้าที่ 
คณะกรรมการคุรุสภา มีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติสภาครูและ

บุคลากรทางการศึกษา (2546) โดยสรุป ดังต่อไปนี้ 
1) บริหารด าเนินตามวัตถุประสงค์ตามกฎหมายจัดตั้ง 
2) ให้ค าปรึกษาแนะน าแก่คณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ 
3) พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ 
4) เร่งรัดพนักงาน ส่วนราชการ หรือคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพให้ปฏิบัติตาม ให้

ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายก าหนด 
5) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อการใดๆอันเป็นอ านาจของคณะกรรมการคุรุสภา 
6) ควบคุมการบริหารงานส านักงานเลขาธิการคุรุสภา ทั้งการออกระเบียบ ประกาศ 

ข้อบังคับทางบริหารทุกเรื่อง 
7) ก าหนดนโยบายการบริหารงานและให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานส านักงาน

เลขาธิการคุรุสภา 
คณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ มีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติสภาครู

และบุคลากรทางการศึกษา (2546) โดยสรุป ดังต่อไปนี้ 
1) พิจารณาออก พักใช้ เพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทางการศึกษา 
2) ก ากับดูแลการปฏิบัติตามมาตรฐานและจรรยาบรรณของผู้ประกอบวิชาชีพทางการ

ศึกษา 
3) ส่งเสริม พัฒนาเสนอแนะคณะกรรมการคุรุสภาก าหนดมาตรฐานและจรรยาบรรณ 
4) ส่งเสริม ยกย่อง พัฒนาวิชาชีพ 
5) แต่งตั้งที่ปรึกษา คณะอนุกรรมการหรือมอบหมายกรรมการมาตรฐานวิชาชีพกระท าการ

ใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ 
ดังนั้น อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการคุรุสภาจึงครอบคลุมทั้งการเป็นกรรมการนโยบาย 

(policy board) การบริหารงานคุรุสภา (administrative board) และการอุทธรณ์เรื่องพิพาททาง
วิชาชีพ ในขณะที่คณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ มีอ านาจหน้าที่เพียงการด าเนินการด้านใบประกอบ
วิชาชีพ  และการก ากับมาตรฐานวิชาชีพ 
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1.7 ธรรมชาติขององค์การ : โครงสร้างท่ีรองรับความเป็นอิสระตามหลักการดูแลกันเอง 
จากข้อมูลพ้ืนฐานข้างต้น โดยสรุป คุรุสภา เป็นหน่วยหน่วยควบคุมกฎ (Regulatory 

agency) ท าหน้าที่ก าหนด ควบคุม ดูแลมาตรฐานวิชาชีพครู จากความเป็นมาต้นก าเนิดขององค์การ
จะเห็นได้ว่ามีพัฒนาการที่ยาวนานเริ่มจากสภาส าหรับอบรมครู สโมสรครู สมาคมครู จนกระทั่งเป็น
คุรุสภาในสมัยปัจจุบันที่เพ่ิมบทบาทด้านมาตรฐานวิชาชีพ การออกใบประกอบวิชาชีพ ควบคู่ไปกับ
การเป็นสมาคมที่ด าเนินงานในรูปของสหภาพครู ตามหลักการครูปกครองครู ฉะนั้นต้นก าเนิดคุรุสภา
จึงมาจากองค์การที่ท าหน้าที่เป็นสหภาพแรงงานที่รวมกลุ่มกันเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของผู้ประกอบ
อาชีพครูเป็นส าคัญก่อนจะพัฒนามาเป็นองค์การควบคุมมาตรฐานวิชาชีพดังเช่นปัจจุบัน 

จากพัฒนาการดังกล่าวจึงท าให้คุรุสภา ต้องการความเป็นอิสระ ความคล่องตัวในการ
บริหาร ดูแลกันเองระหว่างสมาชิกครูด้วยกัน การออกแบบองค์การจึงถูกก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้ง
โดยเฉพาะของตนเอง ไม่ขึ้นต่อสายการบังคับบัญชาของกระทรวงเยี่ยงส่วนราชการ คุรุสภาจึงมี
สถานะเป็นองค์การมหาชนที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ โครงสร้างการบริหารงานก าหนดให้มี
โครงสร้างส่วนคณะกรรมการคุรุสภาเป็นโครงสร้างที่มีอ านาจสูงสุดในองค์การ (Supreme authority) 
โดยมีองค์ประกอบทั้งจากกรรมการโดยต าแหน่งส่วนราชการในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ คณบดี
คณะครุศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ ผู้บริหารสถานศึกษา ผู้ทรงคุณวุฒิ และตัวแทนสมาชิกครูทั่วประเทศ
ที่มาจากการเลือกตั้ง โดยให้ความส าคัญกับสัดส่วนของคณะกรรมการประเภทผู้แทนครูมากกว่า
ประเภทอ่ืนๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของการเป็นองค์กรปกครองครูที่ดูแลกันเอง 

ดังนั้น คุรุสภา จึงมีธรรมชาติองค์การที่เป็นหน่วยควบคุมดูแลมาตรฐานวิชาชีพครูที่ต้องการ
ความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการด าเนินงาน บนหลักการดูแลกันเอง จึงเป็นเหตุผลส าคัญของ
การจัดตั้งและออกแบบโครงสร้างองค์การดังท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน 

 
2. ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการคุรุสภา พิจารณาจากประเด็นว่า ใครเป็น

ผู้ตรวจสอบคณะกรรมการคุรุสภา (accountable to whom) ตรวจสอบเรื่องอะไร (What) ผ่าน
กระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไร (What standards) และจะเกิดผล หรือมี
การให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) 

2.1 ความพร้อมถูกตรวจสอบต่อรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
โดยหลักการเนื่องจากคุรุสภาถูกออกแบบให้เป็นองค์กรในก ากับของกระทรวงศึกษาธิการ 

เ พ่ือให้มี อิสระและความคล่องตัวในการบริหาร จึ งท าให้ ไม่ขึ้นต่อกระทรวงตามสายการ                                                     
บังคับบัญชาแบบส่วนราชการ แม้ว่าโดยหลักการคณะกรรมการคุรุสภาจึงต้องรับผิดชอบต่อประชาชน
ในฐานะผู้เสียภาษี แต่ในทางปฏิบัติเป็นไปไม่ได้ที่ประชาชนทุกคนจะมาตรวจสอบกรรมการคุรุสภา จึง
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มีฝ่ายการเมืองท าหน้าที่แทนประชาชน คือ รัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
คณะรัฐมนตรี ผ่านการรายงานประจ าปีซึ่งเป็นเพียงการตรวจสอบทางอ้อม 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ 
คณะกรรมการคุรุสภารับผิดชอบเรื่อง การบรรลุเป้าหมายของหน่วยงานในภาพรวม 

แม้ว่าผลงานในทางบริหารงานในภาพรวมจะเป็นความรับผิดชอบของของเลขาธิการคุรุสภาโดยตรง 
แต่คณะกรรมการคุรุสภาในฐานะผู้บังคับบัญชาของเลขาธิการ ก็มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบรรลุ
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานเช่นกันเพราะเป็นผู้ก าหนดนโยบายให้เลขาธิการน าไปปฏิบัติ 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การก ากับโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ และ
การรายงานประจ าปีต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 

เครื่องมือ ได้แก่ การก ากับโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ มาตรฐานเป็นไป
ตามมาตรา 75-76 แห่งพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2546 โดยหลักการ
รัฐมนตรีมีอ านาจในการก ากับ ได้แก่ 

1) การสั่งเป็นหนังสือให้กรรมการชี้แจ้งเกี่ยวกับการด าเนินงาน  
2) สั่งให้ระงับ แก้ไขการกระท าใดที่อาจขัดต่อวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน และ 
3) ให้ส่งรายงานประจ าปีต่อคณะรัฐมนตรี 
ดังนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการจึงมีอ านาจจ ากัดเพียงการก ากับ โดยการ

สั่งให้ชี้แจงข้อมูลการด าเนินงาน การระงับการกระท าที่อาจขัดวัตถุประสงค์ และการให้ส่งรายงาน
ประจ าปีต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือรับทราบเท่านั้น ไม่ได้มีอ านาจในการบังคับบัญชาการการด าเนินงาน
ทางบริหารแต่อย่างใด เพราะคุรุสภาไม่ได้อยู่ในสายการบังคับบัญชาของกระทรวง อีกทั้งในส่วนของ
รายงานประจ าปีนั้น มีการเผยแพร่ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ทางอินเทอร์เน็ตย้อนหลัง เพียงปี 
2557 ฉบับเดียวเท่านั้น (ส านักงานเลขาธิการคุรุสภา, 2559) 

การลงโทษ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในฐานะผู้ก ากับดูแล สามารถพิจารณาให้

กรรมการคุรุสภาพ้นจากต าแหน่งได้ แต่โดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี อันเนื่องจากสาเหตุประพฤติ
เสื่อมเสียหรือหย่อนความสามารถ แต่ไม่ได้มีกลไก มาตรการการลงโทษหากเกิดการบริหารงาน
ผิดพลาดแต่อย่างใด 

 
 2.2 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการคุรุสภาต่อส านักงานการตรวจ

เงินแผ่นดิน 
ส านั ก งานการตรวจ เ งิ นแผ่ นดิ น เป็ นองค์ กร อิสระภายนอก ( external 

accountability) ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบด้านบัญชี การเงินให้กับหน่วยงานของรัฐทุกแห่งในประเทศ 
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ซึ่งเป็นการตรวจตามระเบียบ กฎหมายที่ก าหนด เพ่ือดูว่าหน่วยงานผู้รับตรวจนั้นท าตามระเบียบ
หรือไม่ (Compliance) จึงจัดได้ว่าความรับผิดชอบต่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นความพร้อม
ถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) รูปแบบหนึ่ง 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การตรวจสอบบัญชีการเงิน 
ตามมาตรา77 แห่งพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2546 ก าหนดให้

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของคุรุสภา และเสนอรายงานการตรวจสอบบัญชี
การเงินต่อรัฐสภาเพ่ือรับทราบ 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การตรวจบัญชี 
ในกรณีการตรวจสอบ โดยทั่วไปส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีประเด็นการ

ตรวจสอบที่ส าคัญที่ใช้กับทุกหน่วยงาน ได้แก่ การรับการจ่ายเงิน และการ ด าเนินงานตาม
วัตถุประสงค์ที่ก าหนด (คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน, 2547: 5) โดยมีกระบวนการตรวจสอบ ที่
เป็นไปตามมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ 

1. ศึกษาข้อมูลเบื้องต้นของหน่วยรับตรวจ 
2. ประเมินระบบการควบคุมภายใน 
3. ก าหนดวัตถุประสงค์การตรวจสอบ 
4. การวางแผนการตรวจสอบ 
5. การวางแนวทางการตรวจสอบและวิธีปฏิบัติงานตรวจสอบ 
6. การจัดท ารายงานผลการตรวจสอบ 
7. การสอบทานผลการตรวจสอบ 
กรณีการตรวจสอบแล้วพบเหตุอันสงสัยว่าเป็นการกระท าผิดทางวินัยทางการเงิน

การคลัง ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะมีกลไกคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่
ท าหน้าที่พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณเหมือนศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง 

 
การลงโทษ 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง แต่เป็น

เพียงผู้ตรวจสอบรายงานข้อเท็จจริงทางการเงิน การบัญชี หากพบความข้อบกพร่อง สามารถรายงาน
ไปยังหน่วยงานที่อยู่เหนือกว่าหน่วยรับตรวจ (กระทรวงเจ้าสังกัด, ผู้บังคับบัญชา, ผู้ควบคุมก ากับ) 
เพ่ือให้ด าเนินการพิจารณาแก้ไขให้เป็นไปตามระเบียบที่เกี่ยวข้องตลอดจนด าเนินการทางวินัย ซึ่งมี
โทษ คือ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน พักราชการ ไล่ออก หรือหากเป็นการทุจริตก็สามารถแจ้งต่อ
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พนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีผู้กระท าผิดที่เกี่ยวข้องได้ โดยที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มี
ส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาลงโทษ (ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง, ม.ป.ป.) 

ในกรณีที่พบการกระท าผิด คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะเป็นผู้
พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณก่อนส่งผลการพิจารณาให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะส่งเรื่องให้หน่วยงานต้นสังกัดลงโทษปรับทาง
ปกครองแก่ผู้กระท าผิดได้ในกรณีที่ผู้กระท าผิดยังด ารงต าแหน่งอยู่ โดยมีโทษ 4 ขั้น ได้แก่ ขั้นที่ 1 
ปรับไม่เกินเงินเดือน 1 เดือน ขั้นที ่2 ปรับเท่ากับเงินเดือน 2-4 เดือน ขั้นที่ 3 ปรับเท่ากับเงินเดือน 4-
8 เดือน ขั้นที ่4 ปรับเท่ากับเงินเดือน 9-12 เดือน หากผู้กระท าผิดพ้นจากหน้าที่ไปแล้ว คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินสามารถเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครองได้โดยตรงได้ (ระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544, 2544) 
 

3. ปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
3.1 สัดส่วนกรรมการคุรุสภาไม่สมดุล ถูกครอบง าโดยกรรมการผู้แทนครูท าให้ขาดกลไก

การตรวจสอบ 
โดยเฉพาะกรรมการจากผู้ประกอบอาชีพทางการศึกษามีมากถึง 19 คน ประกอบกับ

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒินั้นถูกก าหนดให้ต้องมี 3 คนที่เป็นครูหรือผู้บริหารสถานศึกษา ดังนั้น ตาม
สัดส่วนที่กฎหมายก าหนดกรรมการที่เป็นกลุ่มครู จึงมีจ านวนถึง 22 เกินกึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมด
จ านวน 39 คน ซึ่งน าไปสู่การใช้เสียงข้างมากในการตัดสิน (Block vote) 

“เพราะเขาใช้ระบบพวกมาก คุรุสภาช่วงหลังที่เข้ามาคือการหาเสียง
กันเข้ามา เมื่อมีเสียงก็ต้องรักษาพวกพ้อง” (กรรมการคุรุสภาโดย
ต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 14 ธันวาคม 2558) 
 
“เขาใช้เสียงข้างมาก เพราะเสียงเขาใหญ่ คือ พ.ร.บ.เอ้ือให้เขาท าได้
ด้วย การตรวจสอบจะไม่ท างาน (work) ทันทีเมื่อมีคนกลุ่มหนึ่งคุม
เสียงข้างมากได้” (อดีตกรรมการคุรุสภาโดยต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 24 
ธันวาคม 2558) 

จากสัดส่วนที่ไม่สมดุล และการใช้เสียงข้างมากดังกล่าว จึงเป็นโอกาสที่เอ้ือให้กรรมการ
ประเภทผู้ประกอบอาชีพทางการศึกษาซึ่งมาจากการเลือกตั้ง มีพฤติการณ์ช่วยเหลือเกื้อกูลพวกพ้อง
เดียวกันเพ่ือรักษาฐานเสียงของตน(ทิพย์คันธา แก้วสุข, 2556: 6) ดังนั้น ในภาวะเช่นนี้สัดส่วนของ
คณะกรรมการจึงขาดการตรวจสอบถ่วงดุล 
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3.2 ในทางปฏิบัติโครงสร้างส่วนคณะกรรมการคุรุสภาไม่มีความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การ
ควบคุมตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใด 

ในความเป็นจริงโครงสร้างกรรมการคุรุสภาลอยอยู่เหนือการตรวจสอบไม่ได้ถูกตรวจสอบ
โดยใคร (กรรมการคุรุสภาโดยต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 14 ธันวาคม 2558; อดีตกรรมการคุรุสภาโดย
ต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 24 ธันวาคม 2558) แม้ว่าตามกฎหมายจัดตั้ง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษามี
อ านาจก ากับดูแล แต่มีค่อนข้างจ ากัดเพราะไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชาเยี่ยงส่วนราชการ รัฐมนตรี
ไม่สามารถควบคุมตรวจสอบได้อย่างเต็มที่ ท าได้เพียงการเรียกให้รายงานข้อมูลและให้ท ารายงาน
ประจ าปีส่งคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบเท่านั้น ฉะนั้นในทางปฏิบัติ คณะกรรมการคุรุสภาจึงมีอ านาจใน
การด าเนินงานเป็นอิสระมาก 

“รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการสามารถยังยั้ง (veto) มติ 
คณะกรรมการคุรุสภา(Board) ได้  แต่ถ้าในท้ายสุดหากคณะ
กรรมการฯ ยืนยันมติ รัฐมนตรีก็ไม่สามารถท าอะไรได้” (กรรมการ
คุรุสภาโดยต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 14 ธันวาคม 2558)  
 
“รัฐมนตรีมีสิทธิยังยั้ง (veto) เฉพาะในส่วนมติที่ต้องประกาศ หรือ
ออกเป็นประกาศเป็นระเบียบ ข้อบังคับตามพ.ร.บ.(มาตรา 6) ต้อง
ให้รัฐมนตรีเห็นชอบ ถ้ารัฐมนตรีไม่เซ็น คณะกรรมการคุรุสภา
(Board)ก็ต้องกลับมาแก้ไข ไม่ใช่ทุกเรื่องนะ เฉพาะเรื่องใหญ่ๆ....
จริงๆ คนเซ็นประกาศ คือ ประธานกรรมการคุรุสภา ไม่ใช่รัฐมนตรี
เซ็น แต่ต้องให้รัฐมนตรีเห็นชอบก่อนจะเซ็นประกาศใช้ ถ้ารัฐมนตรี
ไม่เห็นชอบ ก็เซ็นไม่ได้ ประธานก็ผิด ที่ส าคัญคือ รัฐมนตรีมาจาก
รัฐบาล เขามองผู้แทนครูว่าเป็นกลุ่มอิทธิพล เพราะเขามาจากการ
เลือกตั้ง....กรรมการคุรุสภาครึ่งหนึ่งมากจากผู้แทนครู ซึ่งเป็น
หัวคะแนนของรัฐบาล” (อดีตกรรมการคุรุสภาโดยต าแหน่ง , 
สัมภาษณ์, 24 ธันวาคม 2558) 

 
3.3 การก าหนดกฎหมายและระเบียบที่เปิดช่องให้เอ้ือประโยชน์แก่กลุ่มตนเอง 
ดังที่ได้กล่าวมาก่อนหน้านั้นในเรื่องสัดส่วนกรรมการที่ไม่สมดุล ซึ่งตัวกฎหมายเองก็ก าหนด

โครงสร้างสัดส่วนให้น้ าหนักกับกลุ่มผู้แทนครู นอกจากนี้ ในเรื่องการด าเนินการต่อเรื่องการประพฤติ
ผิดจรรยาบรรณ มาตรา 51 วรรค 2 วางหลักให้ระยะเวลาการใช้สิทธิกล่าวโทษครูที่ประพฤติผิด
จรรยาบรรณ นับจากวันที่ผู้กล่าวโทษรู้เรื่องการท าผิดมีระยะเวลาเพียง 1 ปี ซึ่งถือว่าน้อยมากเมื่อ
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เทียบกับวิชาชีพอ่ืน เช่น ซึ่งถือว่าน้อยมากเมื่อเทียบกับวิชาชีพอ่ืน เช่น กรณีแพทย์กระท าผิด
จรรยาบรรณ พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม (2525) มาตรา 32 วรรค 4 ให้สิทธิผู้ร้องกล่าวโทษ 1 
ปีตั้งแต่รู้เรื่องการประพฤติผิด และไม่เกิน 3 ปีนับจากวันที่กระท าผิด และหากเป็นความผิดทางอาญา
มีอายุความได้มากถึง 10 ปี ซึ่งการก าหนดสิทธิกล่าวโทษในกรณีครูเพียง 1 ปีนั้นเป็นการจ ากัดโอกาส
ของผู้เสียหาย หรือผู้ร้องเรียน (กรรมการคุรุสภาโดยต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 14 ธันวาคม 2558) 

ในขณะที่องค์ประกอบของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ ซึ่งมีหน้าที่พิจารณา อนุมัติ 
ยกเลิก เพิกถอนใบอนุญาติประกอบวิชาชีพ ก ากับดูแลมาตรฐาน แต่มาตรา 21 พระราชบัญญัติสภา
ครูและบุคลากรทางการศึกษา (2546) ก าหนดให้องค์ประกอบของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพมี
จ านวน 16 คน แต่มีจ านวน 4 คนด ารงต าแหน่งเป็นคณะกรรมการคุรุสภาด้วย ซึ่งโดยหลักความเป็น
กลางในการวินิจฉัย ควรแยกโครงสร้างองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทออกเป็น 2 ชั้น โดย คณะกรรมการ
มาตรฐานวิชาชีพเป็นโครงสร้างการวินิจฉัยชั้นต้น โครงสร้างคณะกรรมการคุรุสภาเป็นชั้นอุทธรณ์ แต่
กฎหมายกลับระบุให้มีกรรมการจากคณะกรรมการคุรุสภา 4 คน อยู่ในคณะกรรมการมาตรฐาน
วิชาชีพด้วย จึงมีความเสี่ยงต่อการขัดกับหลักความเป็นกลาง (ทิพย์คันธา แก้วสุข, 2556) 

3.4 ขาดเครื่องมือ กลไกในการตรวจสอบคณะกรรมการคุรุสภาอย่างเป็นรูปธรรม 
ที่ผ่านมาไม่มีเครื่องมือในการตรวจสอบกรรมการคุรุสภาแต่อย่างใด เพราะจากที่กล่าวมา

ข้างต้น กรรมการคุรุสภาอยู่ในสภาวะลอยขาดการถูกตรวจสอบโดยใครอย่างชัดเจน และไม่ยึดโยงกับ
กระทรวงในลักษณะการบังคับบัญชา อ านาจของรัฐมนตรีก็มีจ ากัด เหลือเพียงการควบคุมกันเองซึ่งก็
มีสัดส่วนของกลุ่มผู้แทนครูมากกว่ากลุ่มอ่ืน การตรวจสอบถ่วงดุลจึงไม่มี 

“ที่ผ่านมาพบว่า มันไม่มีกลไกการตรวจสอบเลย แม้แต่ว่าใคร
เป็นคนตรวจสอบ ก็ยังไม่เจอ”(ปฏิบัติหน้าที่เลขาธิการคุรุสภา, 
สัมภาษณ์, 26 พฤศจิกายน 2558) 

3.5 ขาดมาตรการการลงโทษ (Sanction) อย่างจริงจัง 
แม้ว่าตามกฎหมาย คณะรัฐมนตรีสามารถให้คุณให้โทษแก่กรรมการได้ด้วยการปลอดออก 

แต่ที่ผ่านมาไม่เคยมีการใช้อ านาจดังกล่าว  
“คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ตั้งคณะกรรมการคุรุสภา(Board) และ
สามารถให้คุณให้โทษได้ แต่ที่ผ่านมาไม่เคยมี” (ปฏิบัติหน้าที่
เลขาธิการคุรุสภา, สัมภาษณ์, 26 พฤศจิกายน 2558) 

เช่น กรณีกรรมการคุรุสภา 2 คน เรียกรับผลประโยชน์จากผู้สมัครเพ่ือให้คุรุสภาเลือกให้
เป็นผู้แทนของคุรุสภา เข้าไปเป็นอนุกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (อ.ก.ค.ศ.) 
ของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ซึ่งทั่วประเทศจะมี อ.
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ก.ค.ศ.เขตพ้ืนที่ 169 เขตนั้น1 คณะกรรมการคุรุสภาไม่มีอ านาจในการลงโทษผู้ถูกกล่าวหาแต่อย่างใด 
มีเพียงการลงมติให้ส่งเรื่องต่อให้ต้นสังกัดของผู้ถูกกล่าวหาไปพิจารณาต่อเท่านั้น  

“มีคนมาร้องเรียนผม ผมก็ถามว่ามีหลักฐานไหม เขามีสลิปเงิน
มาให้ แล้วมันจริง ผมเลยถามว่าถ้าผมตั้งกรรมการสอบสวนคุณ
จะมาให้ปากค าไหม ซึ่งปกติเขามักจะไม่มา ปรากฏว่าเขามาจริง 
เขากล้า ผมก็ตั้งกรรมการสอบข้อเท็จจริง มันก็มีมูล ก็เอาเข้า
กรรมการคุรุสภา กรรมการต้องส่งเรื่องให้เจ้าสังกัดสอบสวนทาง
วินัย ก็คือ ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน (สพฐ.) 
เพราะคุรุสภาไม่มีอ านาจลงโทษ เรื่องก็เลยไม่รู้ไปถึงไหนแล้ว...
แต่ถ้าเป็นสมัยก่อน เรื่องแบบนี้มีแนวโน้มที่คณะกรรมการคุรุ
สภา(Board) จะไม่ให้ผ่าน” (อดีตประธานกรรมการคุรุสภา, 
สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 2558) 
 

4. ข้อเสนอแนะ 
4.1 ควรทบทวนและแก้ไขกฎหมายจัดตั้ง เพ่ือปรับปรุงความพร้อมถูกตรวจสอบและการ

ถ่วงดุลให้มากขึ้น ดังต่อไปนี้ 
4.1.1 ปรับปรุงสัดส่วนกรรมการคุรุสภา โดยเฉพาะกรรมการจากผู้แทนครูที่มาจาก

การเลือกตั้ง ควรมีจ านวนลดลงให้เท่ากับกรรมการประเภทอ่ืนๆ หรือเพ่ิมกรรมการภายนอกที่มีส่วน
ได้ส่วนเสียในฐานะผู้ใช้ เช่น ตัวแทนผู้ปกครอง (อดีตประธานกรรมการคุรุสภา, สัมภาษณ์, 2 ธันวาคม 
2558) เพ่ือป้องกันมิให้เกิดภาวะการครอบง าโดยเสียงข้างมากในที่ประชุม 

4.1.2 ปรับปรุงสัดส่วนคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ ไม่ให้กรรมการคุรุสภามาด ารง
ต าแหน่งซ้ าในคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ หรือยุบเลิกคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ และให้
คณะกรรมการคุรุสภาท าหน้าที่งานด้านการพิจารณาวินิจฉัยข้อร้องเรียนทางวิชาชีพในชั้นต้น โดยให้
โครงสร้างระดับกระทรวงซึ่งมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นประธาน ท าหน้าที่พิจารณาใน
ชั้นอุทธรณ์ (ทิพย์คันธา แก้วสุข, 2556) 

4.1.3 ทบทวน ปรับปรุงแก้ไขมาตรา 51 ในประเด็นการจ ากัดสิทธิกล่าวโทษการ
กระท าผิดจรรยาบรรณ ที่มีระยะเวลาเพียง 1 ปี นับจากวันผู้เสียหายหรือผู้กล่าวโทษทราบเรื่อง เพ่ือ
ป้องกันภาวะการช่วยเหลือ ปกป้องกันเองในกลุ่มวิชาชีพ (ปฏิบัติหน้าที่เลขาธิการคุรุสภา, สัมภาษณ์, 
26 พฤศจิกายน 2558)  

                                                           
1 ดูเพิ่มเตมิใน http://www.thairath.co.th/content/463774 
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4.1.4 ก าหนดโครงสร้าง หรือกลไกการตรวจสอบให้ชัดเจนลงไปในกฎหมายจัดตั้ง โดย
อาจปรับปรุงอ านาจในการก ากับของรัฐมนตรี พร้อมเปิดช่องให้สามารถใช้มีองค์คณะหรือกลไกการ
ประเมินที่มีอยู่ในกระทรวงให้สามารถประเมิน ตรวจสอบได้ (ปฏิบัติหน้าที่เลขาธิการคุรุสภา , 
สัมภาษณ์, 26 พฤศจิกายน 2558)  

4.2 การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ 
เมื่อกลไกการตรวจสอบเหนือกว่าระดับคณะกรรมการคุรุสภา ไม่มีความชัดเจน จึงเหลือ

เพียงความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ซึ่งต้องอาศัยการเผยแพร่ข้อมูล
เพ่ือให้สาธารณะสามารถเข้าถึงได้ย้อนหลังได้หมดโดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอ โดยเฉพาะเช่น รายงาน
การประชุมคณะกรรมการ กฎ ระเบียบข้อบังคับ กระบวนการสรรหาคัดเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
กระบวนการเลือกตั้งกรรมการผู้แทนครู เป็นต้น 

4.3 ควรพัฒนากลไกการก ากับ การประเมินกรรมการ และก าหนดกลไกการให้คุณให้โทษ
อย่างชัดเจน และบังคับใช้อย่างจริงจัง โดยอาจใช้กลไกผู้ตรวจราชการกระทรวง หรือ คณะกรรมการ
ตรวจสอบติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของกระทรวง เป็นกลไกหนึ่งในการการตรวจสอบ 
ประเมินผลได้ (ปฏิบัติหน้าที่เลขาธิการคุรุสภา, สัมภาษณ์, 26 พฤศจิกายน 2558)  
 

สรุป 
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะพบว่าคณะกรรมการคุรุสภาต้องถูกตรวจสอบโดยผู้ตรวจสอบ 3 

ส่วน คือ 
1. รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี ในฐานะองค์การฝ่ายการเมือง ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้ง

ให้เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการนโยบายทางอ้อม เพราะกรรมการคุรุสภามีหน้าที่
รับรองรายงานประจ าปีเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ จากนั้ นรัฐมนตรีจึงรายงานต่อ
คณะรัฐมนตรี ฉะนั้นฝ่ายการเมืองมีหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องการบรรลุเป้าหมายขององค์การ  โดยมี
เครื่องมือการตรวจสอบมีเพียงการรายงานประจ าปี ไม่มีการระบุมาตรฐานการรายงานแต่ต้องเผยแพร่
รายงานสู่สาธารณะ และไม่มีบทก าหนดโทษแต่อย่างใดหากไม่รายงาน 

ดังนั้น จึงถือได้ว่ากรรมการคุรุสภา มีความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political 
accountability) ในระดับหนึ่ง เพราะมีการตรวจสอบจากฝ่ายการเมืองโดยวิธีการเสนอรายงาน
ประจ าปี แต่ก็ถือว่าเป็นการตรวจสอบน้อยมาก เพราะคุรุสภาถูกออกแบบให้การด าเนินงานตั้งอยู่บน
หลักความเป็นอิสระและต้องการดูแลกันเอง 
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2. ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในฐานะหน่วยตรวจสอบ ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งให้เป็นองค์การที่ท าหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการคุรุสภา โดยอ้อมเพราะกรรมการคุรุสภามี
หน้าที่รับรองรายงานทางการเงิน สตง.มีหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องการเงิน การบัญชีขององค์การ โดยมี
เครื่องมือการตรวจสอบคือ การตรวจรับรองรายงานทางการเงิน ซึ่งเป็นไปตามมาตรฐานการตรวจเงิน
แผ่นดิน แต่สตง.ไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง มีเพียงโทษทางปกครองซึ่งเป็นโทษปรับ
ตามเงินเดือน ซึ่งหน่วยงานต้นสังกัดเป็นผู้ลงโทษ 

ดังนั้น จึงถือได้ว่าคณะกรรมการคุรุสภา มีความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย ( Legal 
accountability) ในระดับหนึ่งเพราะมีการตรวจสอบจากสตง.ซึ่งไม่มีอ านาจการลงโทษโดยตรง 

ฉะนั้นคณะกรรมการคุรุสภา จึงมีความพร้อมถูกตรวจสอบ 2 รูปแบบ คือ ความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) และความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย 
(Legal accountability)  ไม่มี ความพร้อมถูกตรวจสอบในรูปแบบราชการ  ( Bureaucratic 
accountability) เพราะคณะกรรมการคุรุสภา เป็นโครงสร้างที่มีอ านาจอิสระสูงสุด ที่ไม่ขึ้นต่อ
กระทรวง ทบวง กรมเยี่ยงส่วนราชการ ไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional 
accountability) ในระดับคณะกรรมการคุรุสภา เพราะกรรมการไม่ได้ประกอบด้วยนักวิชาชีพครู
ทั้งหมด และถึงแม้ว่าจะเป็นไปตามหลักการครูปกครอบครู ดูแลกันเอง แต่ก็มีพฤติการณ์ที่ส่อไปทาง
ปกป้องประโยชน์ตนเอง การตัดสินใจจึงไม่อยู่บนฐานของความเป็นวิชาชีพแต่มีความเป็นสหภาพ
มากกว่า เหล่านี้ล้วนแสดงให้เห็นถึงการออกแบบโครงสร้าง เพ่ือตอบโจทย์เรื่องความเป็นอิสระ และ
ความคล่องตัวในการด าเนินงาน บนหลักการดูแลกันเอง ดังเจตนารมณ์ขององค์การดังที่ได้กล่าวไป
ข้างต้น 

 
ปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ  
คณะกรรมการคุรุสภาในฐานะโครงสร้างส่วนบนสุดไม่มีความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การ

ควบคุมตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบใด ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคมไม่มีมาตรการ กลไก
สภาพบังคับที่ชัดเจน สัดส่วนกรรมการคุรุสภาไม่สมดุล ถูกครอบง าโดยกรรมการผู้แทนครู กลไกการ
ตรวจสอบจึงไม่เกิด การก าหนดกฎหมายและระเบียบที่เปิดช่องให้เอ้ือประโยชน์แก่กลุ่มตนเอง ไม่มี
เครื่องมือ กลไกในการตรวจสอบอย่างเป็นรูปธรรมและไม่มีมาตรการการลงโทษ (Sanction) อย่าง
จริงจัง 

ข้อเสนอแนะ 
ควรทบทวนและแก้ไขกฎหมายจัดตั้ง เพ่ือปรับปรุงความพร้อมถูกตรวจสอบและการถ่วงดุล

ให้มากขึ้น โดยปรับปรุงสัดส่วนกรรมการคุรุสภา โดยเฉพาะกรรมการจากผู้แทนครูที่มาจากการ
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เลือกตั้ง ควรมีจ านวนลดลงให้เท่ากับกรรมการประเภทอ่ืนๆ ปรับปรุงสัดส่วนคณะกรรมการมาตรฐาน
วิชาชีพ ไม่ให้กรรมการคุรุสภามาด ารงต าแหน่งซ้ าในคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ ทบทวน 
ปรับปรุงแก้ไขมาตรา 51 ในประเด็นการจ ากัดสิทธิกล่าวโทษการกระท าผิดจรรยาบรรณ เปิดช่องให้
สามารถใช้มีองค์คณะหรือกลไกการประเมินที่มีอยู่ในกระทรวงให้สามารถประเมิน ตรวจสอบได้ เปิด
ช่องให้สังคมสามารถตรวจสอบได้โดยการเผยแพร่ข้อมูลเพ่ือให้สาธารณะสามารถเข้าถึงได้ย้อนหลังได้
หมดโดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอ และพัฒนากลไกการก ากับ การประเมินกรรมการ และก าหนดกลไกการ
ให้คุณให้โทษอย่างชัดเจน และบังคับใช้อย่างจริงจัง 
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5.5 กรณี ธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
1.ข้อมูลพื้นฐานและธรรมชาติขององค์การ 
1.1 เจตนารมณ์การจัดตั้ง 
ความเป็นมาและการก่อตั้งธนาคารแห่งประเทศไทย แบ่งออกเป็น 2 ช่วงโดยสรุปย่อ คือ 

ช่วงแรกก่อตั้งปีพ.ศ.2485 อาศัยตามพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2485 และช่วง
สอง หลังวิกฤติเศรษฐกิจพ.ศ.2540 อาศัยตามพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551  

โดยในช่วงแรกก่อนการจัดตั้งธนาคารกลางนั้น มีพัฒนามาจากส านักงานธนาคารชาติไทย 
ซึ่งก่อตั้งในปี พ.ศ. 2483 เพ่ือเป็นธนาคารรับฝากเงินและให้กู้ยืมเงินแทนรัฐบาล ยังไม่ได้มีสถานะเป็น
ธนาคารกลางอย่างเต็มรูปแบบ เพราะเป็นการตั้งขึ้นอย่างประนีประนอมระหว่างฝ่ายไทย กับอังกฤษ
ซึ่งมีอิทธิพลทางการเงินการธนาคารอยู่ในขณะนั้น จนกระทั่งประเทศไทยเข้าสู่ช่วงภาวะสงครามโลก
ครั้งที่ 2 ไทยต้องยอมให้ญี่ปุ่นใช้ไทยเป็นทางผ่าน ท าให้เศรษฐกิจการค้าถูกจ ากัดอยู่กับญี่ปุ่น ญี่ปุ่นได้
พยายามบีบให้ไทยยอมอ านวยความสะดวกทางเศรษฐกิจ โดยเสนอให้ก าหนดค่าเงินบาทเท่ากับเงิน
เยน ใช้เงินเยนเป็นเงินแลกเปลี่ยนระหว่างประเทศ และจัดตั้งธนาคารกลางซึ่งด าเนินงานโดยคนญี่ปุ่น 
ท าให้ฝ่ายไทยต้องเร่งตั้งธนาคารกลางเป็นของตัวเอง เพ่ือมิให้ระบบเศรษฐกิจตกอยู่ในมือของญี่ปุ่น
แบบเบ็ดเสร็จ โดยการผลักดันของนายปรีดี พนมยงค์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ในขณะนั้น 
และพระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวิวัฒนไชย ที่ปรึกษากระทรวงการคลังฝ่ายไทยเป็นผู้ร่างกฎหมาย 

ช่วงที่สอง ภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจปี พ.ศ.2540 ผลกระทบจากภาวะฟองสบู่แตก ปัญหา
การถูกโจมตีค่าเงิน การด าเนินโยบายทางการเงินที่ผิดพลาด การล้มของสถาบันการเงินต่างๆ 
ประกอบกับมีจุดอ่อนภายในโครงสร้างการบริหารของธนาคารแห่งประเทศไทย  ซึ่งศึกษาโดย 
คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของ
ประเทศ (ศปร.) (2541: 148) พบว่าส่วนหนึ่งมีสาเหตุจากการเมืองแทรกแซงการตัดสินใจของ
ผู้บริหารระดับสูง เพราะผู้บริหารระดับสูงเอาใจนักการเมืองเพ่ือความมั่นคงในต าแหน่งงานของตน ท า
ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยในขณะนั้นขาดอิสรภาพในการตัดสินใจด าเนินนโยบายที่จะเป็นประโยชน์
แก่ประเทศ ประกอบกับการลักษณะการท างานแบบฉายเดี่ยว (one man show) ท าให้อ านาจการ
ตัดสินใจรวมศูนย์ที่ผู้ว่าการเพียงคนเดียว ในขณะที่คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่จ ากัด ซึ่งสอดคล้อง
กับโครงสร้างในขณะนั้นที่ผู้ว่าการฯด ารงต าแหน่งทั้งประธานคณะกรรมการและผู้ว่าการฯในคน
เดียวกัน (พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 2), 2487) 

จากวิกฤติและจุดอ่อนภายในธนาคารแห่งประเทศไทยดังกล่าวนั้น ท าให้ความเชื่อถือต่อ
ธนาคารแห่งประเทศไทยลดลง น าไปสู่การปรับรื้อโครงสร้างพลิกโฉมธนาคารแห่งประเทศไทยครั้ง
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ใหญ่โดยมี ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล เข้ามาช่วยปรับปรุงโครงสร้างการบริหารใหม่ มีการร่างและบังคับ
ใช้พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 ท าให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็น
องค์กรอิสระในก ากับกระทรวงการคลัง ท าหน้าที่เป็นธนาคารกลางและดูแลเสถียรภาพทางการเงิน 
สถาบันการเงินและระบบการช าระเงินมาจนถึงปัจจุบัน 

ดังนั้น เจตนารมณ์การจัดตั้ง ธนาคารแห่งประทศไทย คือการเป็นธนาคารกลาง ท าหน้าที่
หน่วยควบคุม ก ากับ (Regulatory agency) ดูแลระบบการเงิน นโยบายการเงิน สถาบันการเงิน 
ระบบการช าระเงิน ซึ่งต้องการความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากการเมือง เพ่ือการ
ด าเนินงานให้บรรลุผลประโยชน์ของประเทศเป็นส าคัญ 
 

1.2 บทบาทหน้าที่ 
1.2.1 วัตถุประสงค์องค์การตามกฎหมาย 
ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 ก าหนด

วัตถุประสงค์ไว้ คือ ด าเนินกิจการอันพึงเป็นงานของธนาคารกลาง เพ่ือด ารงไว้ซึ่งเสถียรภาพทาง
การเงิน ระบบสถาบันการเงินและระบบการช าระเงิน  

โดยมีอ านาจหน้าที่ครอบคลุมในเรื่องการออกธนบัตร การด าเนินนโยบายการเงิน 
การลงทุนหาประโยชน์ในสินทรัพย์ของธปท. การเป็นนายธนาคารและนายทะเบียนหลักทรัพย์ของ
รัฐบาล การเป็นนายธนาคารของสถาบันการเงิน การจัดตั้ง สนับสนุนระบบช าระเงิน 

1.2.2 วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
ธนาคารแห่งประทศไทย มีวิสัยทัศน์ คือ “เป็นองค์กรที่มองไกล มีหลักการ และ

ร่วมมือเพ่ือความเป็นอยู่ที่ดีอย่างยั่งยืนของไทย” 
พันธกิจ คือ มุ่งเสริมสร้างสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจการเงินที่มีเสถียรภาพ และมี

พัฒนาการอย่างยั่งยืนและท่ัวถึง 
1.3 โครงสร้างการบริหารงาน 

โครงสร้างการบริหารงานธนาคารแห่งประทศไทย แบ่งออกเป็น 2 ส่วนหลัก คือ (1) 
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย และ (2) ส่วนผู้ว่าการฯ ซึ่งมีความแตกต่างเป็นพิเศษกว่า
หน่วยงานอื่นเพราะมีบทบาทเป็นทั้งผู้ก าหนดนโยบาย (Policy maker) ทางการเงิน และเป็นผู้บริหาร
ธนาคารแห่งประเทศไทยด้วย 

ส่วนคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นโครงสร้างส่วนบนสุดท าหน้าที่
เฉพาะการก ากับการบริหารงานส านักงานธนาคารแห่งประเทศไทย แต่ไม่ได้มีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชา
ผู้ว่าการฯ แต่เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีสภาพ
ที่ต่างจากองค์การกึ่งอิสระอ่ืนๆ เพราะเป็นโครงสร้างส่วนบนสุดแต่ไม่มีอ านาจสูงสุด  
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ส่วนผู้ว่าการฯ เป็นโครงสร้างส่วนบนรองจากคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศ
ไทย ซึ่งมีอ านาจสูงสุดในฐานะผู้ก าหนดนโยบาย (Policy maker) โดยมีโครงสร้างกลไกการก าหนด
นโยบายแบ่ งออกเป็น  3 คณะกรรมการ ได้ แก่  (1)  คณะกรรมการนโยบายการเงิน  (2) 
คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน (3) คณะกรรมการระบบการช าระเงิน โดยผู้ว่าการฯ เป็น
ประธานคณะกรรมการทั้ง 3 ชุดแยกตามนโยบายทั้ง 3 ด้าน และในฐานะผู้บริหารธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ผู้ว่าการฯเป็นผู้บริหารสูงสุดผ่านการจัดโครงสร้างสายการบังคับบัญชาภายใน 
ประกอบด้วยรองผู้ว่าการฯ 3 คน และผู้ช่วยผู้ว่าการฯ ดูแล 9 สายงาน ดังแผนภาพ 

 
 

แผนภาพที่ 5.5 แสดงโครงสร้างการบริหารงานธนาคารแห่งประเทศไทย 
ที่มา : เว็บไซต์ธนาคารแห่งประเทศไทย (2558a) 

 
ดังนั้น โครงสร้างของธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีลักษณะพิเศษต่างจากองค์การ

มหาชน หรือองค์กรที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะอ่ืนๆ ที่คณะกรรมการหน่วยงาน จะมีอ านาจ
หน้าที่ทางนโยบาย และเป็นผู้บังคับบัญชาควบคุม CEO หน่วยงาน แต่ธนาคารแห่งประเทศไทยถูก
ออกแบบมาให้ต าแหน่งผู้ว่าในฐานะ CEO จะมีอ านาจหน้าที่มากที่สุด และจ ากัดอ านาจหน้าที่ของ
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คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยเพ่ือเป็นหลักประกันความอิสระในการด าเนินงานของผู้ว่าการ
ฯ ป้องกันการถูกแทรกแซง 

 
1.4 องค์ประกอบและที่มาของกรรมการและผู้ว่าการฯ 

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย  มีจ านวนทั้งหมด 12 คน ประกอบด้วย 
ประธาน 1 คน โดยคณะรัฐมนตรีเสนอโปรดเกล้าฯแต่งตั้ง บุคคลในธนาคารแห่งประเทศไทย 4 คน 
ได้แก่ ผู้ว่าการฯเป็นรองประธาน รองผู้ว่าการฯ 3 คนเป็นกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่ง 2 คน 
ได้แก่ เลขาธิการคณะกรรมการศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 5 คน โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแต่งตั้ง 

การสรรหาประธานและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการธนาคารแห่ง
ประเทศไทย มาจากการคณะกรรมการคัดเลือกซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งขึ้น จ านวน 7 คน ซึ่งมีที่มาจาก
บุคคลที่เคยด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดับสูงในส่วนราชการต่างๆ ( technocrat) ได้แก่ อดีตปลัด
กระทรวงการคลัง อดีตปลัดกระทรวงพานิชย์ อดีตปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม อดีตผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณ อดีตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา อดีตเลขาธิการคณะกรรมการศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย หรืออดีตเลขาธิการส านักงานคณะกรรมการ
ก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์  

ทั้งนี้ รายชื่อผู้สมควรเป็นประธานกรรมการ และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ  ใน
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยนั้น มีที่มาจากการเสนอของผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 
มีสิทธิเสนอรายชื่อไม่เกิน 2 เท่าของจ านวนต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง และปลัดกระทรวงการคลังเป็นผู้
เสนอต่อคณะกรรมการคัดเลือก โดยมีสิทธิเสนอรายชื่อไม่เกิน 1 เท่าของจ านวนต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง 

เมื่อคณะกรรมการคัดเลือกพิจารณาจากรายชื่อที่ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 
และปลัดกระทรวงการคลังเสนอมาได้แล้ว คณะกรรมการคัดเลือกจะส่งรายชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่ง
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแต่งตั้ง ส่วนชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่ง
ประธานกรรมการนั้น จะส่งให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือทูลเกล้าฯให้
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งต่อไป 

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยมีที่มาจากคณะกรรมการคัดเลือกจ านวน 7 คนที่
แต่งตั้งโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยมีองค์ประกอบเหมือนกับกรณีการสรรหากรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยดังที่ได้กล่าวมาแล้วเช่นกัน เมื่อคณะกรรมการ
คัดเลือกได้คัดเลือกบุคคลที่สมควรด ารงต าแหน่งแล้ว จึงเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพ่ือ
เสนอคณะรัฐมนตรีเสนอทูลเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป 
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1.5 คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการและผู้ว่า
การฯ 

คุณสมบัติคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย ได้แก่ ต้องเป็นผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญ 
ประสบการณ์ส าหรับด ารงต าแหน่ง ไม่เป็นบุคคลไร้ความสามารถหรือเสมือนไร้ความสามารถ ไม่เคย
เป็นบุคคลล้มละลาย ไม่เคยได้รับโทษจ าคุก ไม่เคยด ารงต าแหน่งทางการเมืองยกเว้นพ้นต าแหน่งแล้ว
ไม่นอ้ยกว่า 1 ปี  ไม่เคยเป็นกรรมการผู้บริหารในสถาบันการเงินซึ่งมีประโยชน์เกี่ยวข้องกับธปท. 

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิธนาคารแห่งประเทศไทย มีวาระ 3 ปี สามารถได้รับการแต่งตั้งได้ 
แต่ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน 

การพ้นจากต าแหน่งของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ก็ต่อเมื่อ ตาย ลาออก อายุครบ 70 ปี ขาด
คุณสมบัติข้างต้น ขาดประชุมเกิน 3 ครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันควร รัฐมนตรีให้ออกตาม
ข้อเสนอแนะของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยเนื่องจากประพฤติเสื่อมเสียหรือบกพร่องใน
หน้าที่อย่างร้ายแรง โดยต้องแสดงเหตุผลการให้ออกอย่างชัดแจ้ง 

คุณสมบัติผู้ ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย เหมือนกับกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย เว้นแต่อายุต้องไม่เกิน 60 ปี และยังต้องมีความรู้ความ
เชี่ยวชาญในด้านเศรษฐศาสตร์หรือด้านการเงินการธนาคาร 

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย มีวาระ 5 ปี สามารถได้รับการแต่งตั้งได้ แต่ไม่เกินอีก 1 
วาระ 

การพ้นจากต าแหน่งของผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยนอกจากตาย ลาออก อายุเกิน 
60 ปี แล้ว ผู้ว่าการฯจะพ้นจากต าแหน่งก็ต่อเมื่อ คณะรัฐมนตรีมีติให้ออกตามค าแนะน าของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เพราะประพฤติเสื่อมเสียร้ายแรง หรือทุจริต หรือ คณะกรรมการ
ธปท.แนะน ารัฐมนตรี และรัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรี เพราะบกพร่องในหน้าที่ร้ายแรง หรือหย่อน
ความสามารถ โดยต้องแสดงเหตุผลอย่างชัดแจ้ง 

ดังนั้นในทางปฏิบัติการถอดถอนผู้ว่าฯ เป็นเรื่องยากมากเพราะ โครงสร้างถูกออกแบบให้
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีอ านาจให้คุณให้โทษผู้ว่าฯโดยตรง (อดีตผู้ว่าการธนาคาร
แห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 19 กุมภาพันธ์ 2559) อีกทั้งเป็นเรื่องยากที่ผู้ว่าฯ ในฐานะรองประธาน
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยจะเสนอปลดตัวเอง ในขณะที่รัฐบาล(ฝ่ายการเมือง) ก็ไม่
สามารถปลดผู้ว่าฯได้ง่าย เพราะก าหนดให้ต้องระบุเหตุผลอย่างชัดแจ้ง (จัตุมงคล โสณกุล, 2559) 

 
1.6 อ านาจหน้าที่ 

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย มีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลกิจการโดยทั่วไป
ของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยสรุปได้แก่  
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1) การเห็นชอบแผนงานงบประมาณ การประเมินผลการด าเนินงานของธนาคารฯ 
การประเมินผลผู้ว่าฯ  

2) การก าหนดข้อบังคับเรื่องต่างๆทางการบริหาร เช่น ข้อบังคับว่าด้วยโครงสร้าง
องค์กร การบริหารงานบุคคล การคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการนโยบายการเงิน 
คณะกรรมการสถาบันการเงิน คณะกรรมการระบบช าระเงิน ข้อบังคับจรรยาบรรณ ข้อบังคับการ
มอบอ านาจ การรักษาการแทน ข้อบังคับงบประมาณรายจ่ายการจัดซื้อจัดจ้าง ข้อบังคับเกี่ยวกับ
เงินเดือนสวัสดิการ หลักเกณฑ์การบริหารจัดการทรัพย์สินในทุนส ารอง  

3) พิจารณาให้ความเห็นชอบการตั้งหรือยกเลิกสาขา หรือส านักงานตัวแทน 
4) ก าหนดขอบเขตการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจสอบ 
5) ก ากับดูแลการท างบการเงิน รายงานประจ าปี และรายงานอ่ืนๆ 
ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย มีอ านาจหน้าที่บริหารจัดการการด าเนินงานของ

ธนาคารแห่งประเทศไทยให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ.2551 

1.7 ธรรมชาติขององค์การ : โครงสร้างท่ีรองรับความเป็นอิสระในบทบาทธนาคารกลาง 
จากข้อมูลพ้ืนฐานข้างต้น โดยสรุป ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยควบคุม ก ากับ 

(Regulatory agency) ท าหน้าที่เป็นธนาคารกลาง ดูแลระบบการเงิน นโยบายการเงิน สถาบัน
การเงิน ระบบการช าระเงิน จากความเป็นมาต้นก าเนิดขององค์การจะเห็นได้ว่าองค์การมีประวัติ
ความเป็นมาที่ยาวนาน เป็นองค์กรหลักส าคัญในการธ ารงรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของไทย ที่
ต้องการการด าเนินงานที่เป็นอิสระเพ่ือรักษาผลประโยชน์ประเทศ จนกระทั่งเกิดเหตุการณ์วิกฤติ
เศรษฐกิจ พ.ศ.2540 ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่สามารถป้องกันยับยั้งวิกฤติการณ์ดังกล่าวได้ 
ประกอบกับมีจุดอ่อนทางการบริหาร ซึ่งสาเหตุส่วนหนึ่งมาจากการขาดอิสระในการด าเนินงานเพราะ
การแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง จนกระท่ังน าไปสู่การปรับปรุงครั้งใหญ่เพื่อให้มีธรรมาภิบาลมากขึ้น 

จากพ้ืนฐานและลักษณะของภารกิจขององค์การที่ต้องการความเป็นอิสระ การออกแบบ
องค์การจึงถูกก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะของตนเอง ไม่ขึ้นต่อสายการบังคับบัญชาของ
กระทรวงเยี่ยงส่วนราชการ ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีสถานะเป็นองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
ในขณะที่การออกแบบโครงสร้างการบริหารงานก าหนดให้มีโครงสร้างส่วนคณะกรรมการธนาคารแห่ง
ประเทศไทยเป็นโครงสร้างส่วนบนสุดในองค์การ ที่มาจากการสรรหาโดยมีที่มาจากการคณะกรรมการ
คัดเลือกที่ประกอบด้วยอดีตผู้บริหารหัวหน้าส่วนราชการในองค์การด้านยุทธศาสตร์ส าคัญของ
ประเทศ ท าการเลือกรายชื่อผู้ด ารงต าแหน่งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่ เสนอโดยผู้ว่าการฯ แต่
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยยังคงมีอ านาจค่อนข้างจ ากัด แต่พยายามจัดวางให้มีธรรมาภิ
บาลมากขึ้น โดยแยกผู้ว่าการฯ ออกจากประธานคณะกรรมการ ต่างจากในอดีตที่ผู้ว่าการฯ จะควบ
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ทั้ง 2 ต าแหน่ง ในขณะที่การด าเนินงานนั้น ผู้ว่าการฯยังคงมีบทบาทหลักในการด าเนินงาน โดยมี
คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน คณะกรรมการระบบการช าระ
เงิน เป็นคณะท างานเฉพาะด้านที่ผู้ว่าการฯเป็นประธานทั้งหมด เหล่านี้แสดงให้เห็นถึงโครงสร้างที่
ปรับปรุงโครงสร้างให้มีธรรมาภิบาลมากขึ้น แต่ยังคงให้บทบาทและความเป็นอิสระแก่ผู้ว่าการฯเป็น
ส าคัญ มากกว่าคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นไปตามรูปแบบ (ธรรมเนียม) ของ
ธนาคารกลางทั่วโลก (อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 19 กุมภาพันธ์ 2559) 

ดังนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีธรรมชาติองค์การที่เป็นธนาคารกลางที่ต้องการความ
เป็นอิสระในการด าเนินงาน และลดการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง เหล่านี้จึงเป็นเหตุผลส าคัญของ
การจัดตั้งและออกแบบโครงสร้างองค์การดังท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน 

 
2. ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย พิจารณาจาก

ประเด็นว่า ใครเป็นผู้ตรวจสอบคณะกรรมการ (accountable to whom) ตรวจสอบเรื่องอะไร 
(What) ผ่านกระบวนการอะไร (What process) โดยมีมาตรฐานอะไร (What standards) และจะ
เกิดผล หรือมีการให้คุณให้โทษอย่างไร (What effect) ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

2.1 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการธปท.ต่อประชาชน/ สาธารณะ 
เนื่องจากธนาคารแห่งประเทศไทย ถูกออกแบบให้เป็นองค์กรในก ากับของกระทรวงการ

คลัง เพ่ือให้มีอิสระและความคล่องตัวในการบริหาร จึงท าให้ไม่ขึ้นต่อกระทรวงตามสายการบังคับ
บัญชาแบบส่วนราชการ ฉะนั้นโดยหลักการแล้วเหนือขึ้นไปกว่าคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศ
ไทย คือ ประชาชน เพราะได้รับงบประมาณจากภาษีประชาชน คณะกรรมการธนาคารแห่งประทศ
ไทย จึงต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในฐานะผู้เสียภาษี แต่เนื่องจากเป็นไปไม่ได้ที่ประชาชนทุกคนจะ
ตรวจสอบ จึงมีเพียงกลไกทางอ้อม คือ รายงานประจ าปีเท่านั้น 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ และการท าหน้าที่ 
การบรรลุเป้าหมายของหน่วยงานในภาพรวม แม้ว่าผลงานในทางบริหารงานใน

ภาพรวมจะเป็นความรับผิดชอบของของผู้ว่าการฯโดยตรง แต่คณะกรรมการธปท.ในฐานะ 
โครงสร้างส่วนบนสุด ก็มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงานเช่นกัน เพราะเป็นผู้
ก ากับการบริหารงานส านักงานธนาคารแห่งประเทศไทยของผู้ว่าการฯ  

เครื่องมือและมาตรฐาน : การรับรองรายงานประจ าปี 
เครื่องมือ มีเพียงการรับรองรายงานประจ าปีที่ฝ่ายบริหารโดยผู้ว่าการฯเสนอ และ

รายงานเพ่ือทราบต่อรัฐมนตรี ซึ่งถือว่าเป็นการตรวจสอบทางอ้อม ไม่มีมาตรฐานการที่ชัดเจนขึ้นอยู่
กับการรับรู้ และความพึงพอใจของประชาชนต่อสภาพเศรษฐกิจ 
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การลงโทษ 
การลงโทษทางสังคมที่พอจะปรากฏได้ คือ การขาดความน่าเชื่อถือ  หาก

คณะกรรมการธปท.บกพร่องในหน้าที่ หรือรวมทั้งองค์กรด าเนินงานผิดพลาดจนสังคมเห็นเป็น
ประจักษ์ ดังเช่น ในกรณีวิกฤติเศรษฐกิจปี พ.ศ.2540 สังคมลงโทษคนในธนาคารแห่งประเทศไทยทุก
ระดับด้วยการก่นด่า และมีเหตุการณ์ที่รถแท็กซี่ ทุกคันปฏิเสธเฉพาะผู้โดยสารที่มีที่หมายคือธนาคาร
แห่งประเทศไทย และต่อว่าคนธนาคารแห่งประเทศไทยคือต้นเหตุของวิกฤติครั้งนั้น  (อดีตผู้ว่าการ 
ธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 12 กุมภาพันธ์ 2559; อดีตกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย, 
สัมภาษณ์, 1 กุมภาพันธ์  2559) 

 อย่างไรก็ตามการลงโทษทางสังคมดังกล่าวจะมีได้ก็ต่อเมื่อเกิดความผิดพลาด 
เสียหายขึ้นมาแล้ว และไม่มีเครื่องมือหรือกลไกการตรวจสอบจากประชาชนโดยตรงเพ่ือระงับยังยั้งใน
ระหว่างการบริหารงานแต่อย่างใด 

 
2.2 ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการธปท.ต่อรัฐมนตรี 
เนื่องจากธนาคารแห่งประทศไทย ถูกออกแบบให้เป็นองค์กรในก ากับของกระทรวงการคลัง 

เ พ่ือให้มี อิสระและความคล่องตัวในการบริหาร จึ งท าให้ ไม่ขึ้นต่อกระทรวงตามสายการ                                                     
บังคับบัญชาแบบส่วนราชการ ฉะนั้นในความเป็นจริง ฝ่ายการเมืองโดยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังจึงมีบทบาทในการตรวจสอบโดยอ้อมเพียงการรายงานประจ าปี 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ และการท าหน้าที่ 
การบรรลุเป้าหมายของหน่วยงานในภาพรวม แม้ว่าผลงานในทางบริหารงานใน

ภาพรวมจะเป็นความรับผิดชอบของของผู้ว่าการฯโดยตรง แต่คณะกรรมการธปท.ในฐานะ 
โครงสร้างส่วนบนสุด ก็มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงานเช่นกันเพราะเป็นผู้
ก ากับการบริหารงานส านักงานธนาคารแห่งประเทศไทยของผู้ว่าการฯ   

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การรับรองรายงานประจ าปีต่อรัฐมนตรี 
เครื่องมือ มีเพียงการรับรองรายงานประจ าปีที่ฝ่ายบริหารโดยผู้ว่าการฯเสนอ และ

รายงานเพ่ือทราบต่อรัฐมนตรี ไม่มีการก าหนดมาตรฐานการจัดท ารายงานประจ าปีแต่อย่างใด แต่มี
การเผยแพร่ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงทางอินเทอร์เน็ตย้อนหลังได้มากถึง 10 ปี (ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย, 2558b) 

การลงโทษ 
ในส่วนของรัฐมนตรีที่ก ากับดูแล สามารถให้โทษกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิได้ คือ ให้

ออก เฉพาะในกรณีประพฤติเสื่อมเสียหรือบกพร่องในหน้าที่ร้ายแรง แต่ต้องระบุเหตุผลอย่างชัดแจ้ง
ในการให้ออก ซึ่งในความเป็นจริงจะเป็นไปได้ยากมาก  
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นอกจากความพร้อมความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการธปท.ต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังดังที่ได้กล่าวมานั้น โดยธรรมชาติขององค์การที่ท าหน้าที่เป็นธนาคาร
กลางซึ่งต้องการความเป็นอิสระ และใช้ความรู้เฉพาะทางในการตัดสินใจ ธนาคารแห่งประเทศไทยจึง
มีความเป็นองค์การแบบวิชาชีพ (Professional  organization) ท าให้การด าเนินงานต้องอาศัย
หลักการทางวิชาการในการขับเคลื่อน ซึ่งอาศัยกลไกการควบคุมภายใน โดยอาศัยการประชุมเป็นองค์
คณะ ซึ่งกรรมการแต่ละคนมีความหลากหลายของที่มา ความรู้ ความเชี่ยวชาญ การให้ความเห็น
ถกเถียงกันในที่ประชุม จึงเป็นเครื่องมือในการก ากับควบคุมการท างานของคณะกรรมการธปท.ให้
เป็นไปตามหน้าที่ที่ก าหนดไว้ โดยอาศัยมาตรฐานที่เป็นมาตรฐานทางวิชาชีพ ( Professional) 
ทางด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การธนาคาร กฎหมาย ตามความช านาญเฉพาะด้านของกรรมการแต่
ละคน (อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 15 กุมภาพันธ์ 2559) ในขณะที่ความพร้อม
ถูกตรวจสอบของคณะกรรมการธปท.ต่อประชาชนและสาธารณะนั้น ก็ไม่ใช่กลการตรวจสอบที่เป็น
ทางการตามปกติ หากแต่การตรวจสอบนั้นจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อมีประเด็น (issue based) หรือเป็นข่าว
ออกสู่สาธารณะจนเป็นที่รับรู้ และน าไปสู่การลงโทษทางสังคมซึ่งไม่ใช่การตรวจสอบตามกลไกใน
ระบบการตรวจสอบปกติที่เป็นทางการ 

 
3. ปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
ส าหรับกรณีธนาคารแห่งประเทศไทย ปัญหาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบอาจเป็น

เพียงข้อสังเกตถึงประเด็นที่เป็นจุดอ่อน หากพิจารณาในกรอบความพร้อมถูกตรวจสอบ ซึ่งประเด็น
เหล่านี้ยังไม่แสดงให้เห็นถึงสภาพปัญหาที่มีอยู่ แต่อาจเป็นประเด็นที่เสี่ ยงต่อการเกิดปัญหาได้ใน
อนาคต เพราะการออกแบบโครงสร้างของธนาคารแห่งประเทศไทยในปัจจุบันนั้น มีที่มาจากการลด
ช่องว่างและพยายามแก้ปัญหาที่เคยเกิดขึ้นมาในอดีต ดังนั้นประเด็นปัญหาที่เสนอนี้ จึงมิได้สะท้อนว่า
มีปัญหาอยู่ในขณะนี้ แต่อาจเป็นประเด็นที่เสี่ยงในอนาคต หรืออาจเป็นจุดอ่อนให้มีการถกเถียงในทาง
วิชาการต่อไป โดยมีประเด็นดังต่อไปนี้ 

3.1 การตรวจสอบจากประชาชน/สาธารณะ และจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
เป็นการตรวจสอบทางอ้อมผ่านกลไกการก ากับการบริหารซึ่งมีเพียงรายงานประจ าปี และการลงโทษ 
(Sanction) เป็นเรื่องที่เป็นไปไดย้าก  

ไม่มีเครื่องมือ กลไกการตรวจสอบคณะกรรมการธปท.โดยตรง มีเพียงกลไกทางอ้อมผ่าน
การรับรองรายงานประจ าปี ส่งให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในฐานะผู้ก ากับดูแล ซึ่งการให้โทษ
แก่กรรมการธปท.เป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ ในขณะที่การลงโทษทางสังคมมีเพียงการถูกประณาม 
เมื่อเกิดความผิดพลาดเสียหายขึ้นแล้วเช่น ในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจต้มย ากุ้ง พ.ศ.2540 แต่ไม่มีกลไกการ
ป้องกันตรวจสอบขณะบริหาร 
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3.2 คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุล ผู้ว่าการฯ
โดยตรง  

โดยธรรมชาติขององค์การและรูปแบบสากลของการบริหารธนาคารกลาง ผู้ว่าการฯ มี
บทบาทค่อนข้างมากในการบริหารเพราะกฎหมายเปิดช่องให้มีอิสระสูง(มาตรา 28/16) ในขณะที่การ
ตรวจสอบถ่วงดุลจากภายนอกไม่มีกลไกเครื่องมือตรวจสอบทางตรงที่ชัดเจน เพราะฝ่ายการเมืองใน
ฐานะตัวแทนประชาชน ไม่ได้มีบทบาทในการควบคุม ตรวจสอบโดยตรง อีกทั้งการปลดผู้ว่าการฯ
ออกเป็นเรื่องแทบเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติ 

ในขณะที่กลไกการตรวจสอบระหว่างคณะกรรมการธปท. กับผู้ว่าการฯ ผู้ว่าการฯไม่ได้อยู่
ภายใต้การบังคับบัญชาจากคณะกรรมการธปท. เพราะกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจคณะกรรมการธปท.ไว้
ในลักษณะดังกล่าว คณะกรรมการธปท.มีเพียงการก ากับดูแลการบริหารตัวส านักงานธนาคารแห่ง
ประเทศไทยโดยทั่วไปเท่านั้นผ่านการรายงานเพ่ือทราบ ไม่ได้มีอ านาจในการให้คุณให้โทษผู้ว่าการฯ 
แต่อย่างใด นอกจากนี้ ผู้ว่าการฯยังด ารงต าแหน่งในคณะกรรมการธปท.ในฐานะรองประธาน
คณะกรรมการธปท.ด้วย จึงแทบเป็นไปไม่ได้ที่จะเกิดมาตรการลงโทษใดๆ ดังนั้น คณะกรรมการธปท.
จึงไม่ได้มีหน้าที่ตรวจสอบ หรือคานอ านาจผู้ว่าการฯโดยตรง แต่ยังท าหน้าที่เป็นผู้ช่วย หรือเป็นกันชน
ระหว่างผู้ว่าการฯ กับฝ่ายการเมืองให้ด้วย (อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 15 
กุมภาพันธ์ 2559) 

“ผู้ที่ยังคงมีอ านาจมากที่สุดคือผู้ว่า บอร์ดใหญ่ไม่ได้มีหน้าที่ถ่วงดุล
อะไรเหมือนกับระบบโครงสร้างองค์การมหาชนทั่วไป” (อดีต
กรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 1 กุมภาพันธ์  2559)  

นอกจากนี้ กระบวนการได้มาซึ่งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการธปท. ผู้ว่าการฯยัง
มีสิทธิเสนอชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่ง ต่อคณะกรรมการคัดเลือกได้มากถึง 2 เท่าของต าแหน่งที่ว่าง
ตามมาตร 28/5 ฉะนั้น ในมุมหนึ่งผู้ว่าการฯ ก็สามารถมีอิทธิพลต่อกรรมการที่ตนเสนอชื่อเข้าไปก็ได้ 

ในส่ วนของคณะกรรมการนโยบายทั้ ง  3 คือ  คณะกรรมการนโยบายการ เงิ น  
คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน คณะกรรมการระบบการช าระเงิน ผู้ว่าการฯด ารงต าแหน่งเป็น
ประธานทั้งหมด อีกทั้งยังมีอ านาจเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และเสนอให้คณะกรรมการธปท.
แต่ ง ตั้ ง  ดั ง นั้ น  ก า ร พิ จ า รณาว่ า ใคร สมควรด า ร งต า แหน่ ง กร รมการผู้ ท ร งคุณ วุฒิ ใ น
คณะกรรมการนโยบายทั้ง 3 จึงอยู่ท่ีผู้ว่าการฯเป็นส าคัญ  

นอกจากนี้การแยกอ านาจในการก าหนดนโยบายทั้ง 3 ออกเป็นอิสระจากคณะกรรมการ
ธปท. ท าให้ผู้ว่าการมีอ านาจเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย โดยอาศัยกลไกการก าหนดนโยบายใน
รูปคณะกรรมการ ที่ให้ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกเข้ามาร่วม ซึ่งข้อดีก็คือ ผู้ว่าการฯ สามารถมีข้อมูลจาก
ภายนอกประกอบการตัดสินใจได้ดีขึ้น ในขณะเดียวกันก็สามารถกล่าวได้ว่านโยบายที่ก าหนดออกมา
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ไม่ได้ออกมาจากผู้ว่าการคนเดียว แต่เป็นมติคณะกรรมการ ฉะนั้นกลไกในรูปแบบคณะกรรมการจึง
เป็นการสร้างความชอบธรรมในการตัดสินใจให้ผู้ว่าการฯว่าการตัดสินใจด าเนินนโยบายทางการเงิน
นั้นมาจากองค์คณะกรรมการ ซึ่งผู้ว่าการฯเป็นเพียงเสียงเดียว แต่ผู้ว่าการฯก็ยังคงเป็นประธาน เป็น
คนเลือกกรรมการ ดังนั้น ในอีกมุมหนึ่งผู้ว่าการฯ ก็ยังเป็นบุคลที่มีบทบาทมากในคณะกรรมการ 
(ประธานกรรมการ ธนาคารแห่งประเทศไทย, 24 กุมภาพันธ์ 2559) 
 

4. ข้อเสนอแนะ 
เนื่องจากธนาคารแห่งประเทศไทยในปัจจุบัน เป็นไปตามพระราชบัญญัติธนาคารแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ. 2551 ที่ร่างขึ้นใหม่เพ่ือแก้ปัญหาโครงสร้างภายในที่เป็นจุดอ่อนหนึ่งเมื่อครั้งวิกฤติ
ต้มย ากุ้ง พ.ศ.2540 ผู้ให้ข้อมูลทุกคนยังไม่เห็นข้อบกพร่องของการด าเนินงานที่ผ่านมา โครงสร้างที่ถูก
ออกแบบให้เน้นความเป็นอิสระคล่องตัวสูง เพ่ือป้องกันการแทรกแซงจากฝ่ายเมืองในวันนี้ยังไม่
ปรากฏปัญหาที่ชัดเจน และระบบโครงสร้างในปัจจุบันมีความเป็นสากลที่ธนาคารกลางทั่วโลกใช้อยู่ 
(อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 19 กุมภาพันธ์ 2559; อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่ง
ประเทศไทย, สัมภาษณ์, 15 กุมภาพันธ์ 2559; อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 12 
กุมภาพันธ์ 2559) จึงยังไม่มีข้อเสนอแนะใดเพ่ือปรับปรุง 

อย่างไรก็ตามผู้วิจัยมีข้อเสนอเพียงประการเดียว คือ ควรเปิดเผยข้อมูลการบริหารองค์กรให้
มากที่สุดโดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอ เช่น ระเบียบ ข้อบังคับ รายงานประชุมที่ไม่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
ทางการเงิน เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและยังคงไว้ซึ่งความเป็นอิสระในการบริหาร 

 
5. ข้อสังเกต  
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น แสดงให้เห็นถึงโครงสร้างการบริหารธนาคารแห่งประเทศไทยที่

สะท้อนธรรมชาติขององค์การที่ท าหน้าที่ธนาคารกลาง และระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของ
คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย ที่มีลักษณะเฉพาะของตนเอง และจากลักษณะเฉพาะ
ดังกล่าวที่ท าให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีความแตกต่างจากองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลอื่นๆ คือ การ
ผู้ว่าการฯ ในฐานะผู้บริหารสูงสุด (CEO) มีอ านาจหน้าที่มากกว่าคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศ
ไทยและไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการธปท. นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการท าหน้าที่ใน
เชิงนโยบาย 3 อีกชุด ได้แก่ คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน 
คณะกรรมการระบบการช าระเงิน  

ในส่วนนี้จะได้อธิบายเป็นข้อสังเกตเพ่ิมเติมในส่วนความพร้อมถูกตรวจสอบของผู้ว่าการ
ธนาคารแห่งประเทศไทย และคณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน 
คณะกรรมการระบบการช าระเงิน ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
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5.1 ความพร้อมถูกตรวจสอบของผู้ว่าการฯ ต่อรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
ในโครงสร้างระดับผู้ว่าการฯ มีความพร้อมถูกตรวจสอบที่ผู้ว่าการต้องถูกตรวจสอบจากฝ่าย

การเมือง (Political accountability) ทั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรี ดัง
รายละเอียดต่อไปนี้  

เรื่องท่ีตรวจสอบ :  การแต่งตั้ง การก าหนดนโยบายทางการเงิน และการถอดถอน 
ผู้ว่าการฯ ถูกตรวจสอบจากรัฐมนตรีฯ และคณะรัฐมนตรี  3 เรื่อง คือ การแต่งตั้ง การ

ก าหนดนโยบายทางการเงิน และการถอดถอน 
ประการแรก การแต่งตั้ง เนื่องจากกระบวนการแต่งตั้งผู้ว่าการฯ รัฐมนตรีฯจะเป็นผู้แต่งตั้ง

คณะกรรมการคัดเลือก เมื่อได้รายชื่อแล้ว คณะรัฐมนตรีจะเสนอโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 
ประการที่สอง การก าหนดนโยบายทางการเงิน เช่น นโยบายการเงินภายใต้กรอบเป้าหมาย

เงินเฟ้อ (Inflation targeting) ซึ่งผู้ว่าการฯ เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาจากมติที่ประชุม
คณะกรรมการนโยบบายการเงิน 

ประการที่สาม เรื่องการถอดถอนตามมาตรา 28/18 (4) (5) โดยคณะรัฐมนตรีมีติให้ออก
ตามค าแนะน าของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เพราะประพฤติเสื่อเสียร้ายแรง หรือทุจริต หรือ 
คณะกรรมการธปท.แนะน ารัฐมนตรี และรัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรี เพราะบกพร่องในหน้าที่ร้ายแรง 
หรือหย่อนความสามารถ โดยต้องแสดงเหตุผลอย่างชัดแจ้ง 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การประชุม และความต้องการทางการเมือง 
เครื่องมือและมาตรฐาน ที่ผู้ว่าการฯถูกตรวจสอบจากฝ่ายการเมืองในเรื่อง การแต่งตั้ง การ

ก าหนดนโยบายทางการเงิน และการถอดถอน เป็นไปตามที่ประชุม ซึ่งขึ้นอยู่กับความต้องการ
ทางการเมือง 

ส่ ว น เ รื่ อ ง กา รก าหนดน โยบายทางกา ร เ งิ น  เ ค รื่ อ งมื อ  คื อ  กา รป ระชุ มขอ ง
คณะกรรมการนโยบายการเงิน และท าข้อตกลงร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง จากนั้นเสนอ
เข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ทุกเดือนธันวาคมของทุกปี ก่อนประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งหากที่
ประชุมค.ร.ม.ไม่มีมติให้เป็นอย่างอ่ืน ก็ถือว่าอนุมัติตามที่เสนอ ซึ่งที่ผ่านมาก็เป็นไปตามที่เสนอทุกครั้ง 
(อดีตผู้ว่าการ ธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 12 กุมภาพันธ์ 2559)  

 
การลงโทษ 
แม้ว่าผู้ว่าการฯ สามารถถูกถอดถอนได้จากฝ่ายการเมือง ในทางปฏิบัติการถอดถอน

ผู้ว่าฯ เป็นเรื่องยากมาก เพราะโครงสร้างถูกออกแบบให้คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มี
อ านาจให้คุณให้โทษผู้ว่าฯโดยตรง และเป็นเรื่องยากที่ผู้ว่าฯ ในฐานะรองประธานคณะกรรมการ
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ธนาคารแห่งประเทศไทยจะเสนอปลดตัวเอง ในขณะที่ฝ่ายการเมืองรัฐบาลก็ไม่สามารถปลดผู้ว่าฯได้
ง่าย เพราะก าหนดให้ต้องระบุเหตุผลอย่างชัดแจ้ง เพ่ือป้องกันปัญหาการเมือแทรกแซงผู้ว่าการฯ 

“สมัยก่อนผู้ว่าเป็นประธานคณะกรรมการธปท. พอมากฎหมายใหม่ 
ผู้ว่าแยกออกจากประธานกรรมการเพ่ือท าหน้าที่ เราก็นึกไม่ออก จะ
ให้ประธานท าอะไร เพราะผู้ว่าเล่นเองทั้งหมด ก็เลยให้เอาอ านาจ
อันหนึ่ง ซึ่งเป็นคนเดียวเท่านั้นในการไล่ผู้ว่าออก แต่ว่าท่านจะลุก
ขึ้นมาไล่ไม่ได้ มันต้องมีกระบวนการ สมัยก่อนร.ม.ต.คลัง สั่งให้ออก
ได้  แต่ที่ ธปท.ต้องการ คือ ไม่ต้องถูกตรวจสอบจากใครเลย
(completely unaccountable) ซึ่งในร่างกฎหมายจัดตั้ง (draft) 
ฉบับแรกเป็นแบบนั้น” (อดีตกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการ
เพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ 
(ศปร.), สัมภาษณ์, 12 มกราคม 2559) 
 

5.2 ความพร้อมถูกตรวจสอบของผู้ว่าการฯ ต่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระภายนอก (External accountability) ที่

ท าหน้าที่ตรวจสอบด้านบัญชี การเงินให้กับหน่วยงานของรัฐทุกแห่งในประเทศ ซึ่งเป็นการตรวจตาม
ระเบียบ กฎหมายที่ก าหนด เพ่ือดูว่าหน่วยงานผู้รับตรวจนั้นท าตามระเบียบหรือไม่ (Compliance) 
จึงจัดได้ว่าความรับผิดชอบต่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตาม
กฎหมาย (Legal accountability) รูปแบบหนึ่ง 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การตรวจสอบบัญชีการเงิน 
ตามมาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 ก าหนดให้

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของธนาคารแห่งประเทศไทย และเสนอรายงานการ
ตรวจสอบบัญชีการเงินต่อคณะกรรมการธปท. และรัฐมนตรีเพื่อรับทราบ 

เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การตรวจบัญชี 
ในกรณีการตรวจสอบ โดยทั่วไปส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีประเด็นการ

ตรวจสอบที่ส าคัญที่ใช้กับทุกหน่วยงาน ได้แก่ การรับการจ่ายเงิน และการด าเนินงานตาม
วัตถุประสงค์ที่ก าหนด (คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน, 2547: 5) โดยมีกระบวนการตรวจสอบ ที่
เป็นไปตามมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ 

1. ศึกษาข้อมูลเบื้องต้นของหน่วยรับตรวจ 
2. ประเมินระบบการควบคุมภายใน 
3. ก าหนดวัตถุประสงค์การตรวจสอบ 
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4. การวางแผนการตรวจสอบ 
5. การวางแนวทางการตรวจสอบและวิธีปฏิบัติงานตรวจสอบ 
6. การจัดท ารายงานผลการตรวจสอบ 
7. การสอบทานผลการตรวจสอบ 
กรณีการตรวจสอบแล้วพบเหตุอันสงสัยว่าเป็นการกระท าผิดทางวินัยทางการเงิน

การคลัง ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะมีกลไกคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ที่
ท าหน้าที่พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณเหมือนศาลวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง 

การลงโทษ 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจการลงโทษหน่วยรับตรวจโดยตรง แต่เป็น

เพียงผู้ตรวจสอบรายงานข้อเท็จจริงทางการเงิน การบัญชี หากพบความข้อบกพร่อง สามารถรายงาน
ไปยังหน่วยงานที่อยู่เหนือกว่าหน่วยรับตรวจ (กระทรวงเจ้าสังกัด,ผู้บังคับบัญชา,ผู้ควบคุมก ากับ) 
เพ่ือให้ด าเนินการพิจารณาแก้ไขให้เป็นไปตามระเบียบที่เกี่ยวข้องตลอดจนด าเนินการทางวินัย ซึ่งมี
โทษ คือ ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน พักราชการ ไล่ออก หรือหากเป็นการทุจริตก็สามารถแจ้งต่อ
พนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีผู้กระท าผิดที่เกี่ยวข้องได้ โดยที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้มี
ส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาลงโทษ (ส านักวินัยทางการเงินและการคลัง, ม.ป.ป.) 

ในกรณีที่พบการกระท าผิด คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังจะเป็นผู้
พิจารณาไต่สวนและชี้ขาดความผิดทางวินัยงบประมาณก่อนส่งผลการพิจารณาให้คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะส่งเรื่องให้หน่วยงานต้นสังกัดลงโทษปรับทาง
ปกครองแก่ผู้กระท าผิดได้ในกรณีที่ผู้กระท าผิดยังด ารงต าแหน่งอยู่ โดยมีโทษ 4 ขั้น ได้แก่ ขั้นที่ 1 
ปรับไม่เกินเงินเดือน 1 เดือน ขั้นที ่2 ปรับเท่ากับเงินเดือน 2-4 เดือน ขั้นที่ 3 ปรับเท่ากับเงินเดือน 4-
8 เดือน ขั้นที ่4 ปรับเท่ากับเงินเดือน 9-12 เดือน หากผู้กระท าผิดพ้นจากหน้าที่ไปแล้ว คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินสามารถเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครองได้โดยตรงได้ (ระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ.2544, 2544) 

5.3 ความพร้อมถูกตรวจสอบของผู้ว่าการฯ ต่อคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 
แม้ว่าตามโครงสร้างคณะกรรมการธนาคารแห่งประทศไทยจะอยู่เหนือผู้ว่าการฯ แต่ผู้ว่า

การมีอิสระในการด าเนินงาน ไม่ได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาจากคณะกรรมการธปท.โดยตรง และก็
ไม่ถือว่าเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ว่าการฯด้วย การตรวจสอบจากคณะกรรมการธนาคารแห่งประทศ
ไทยเป็นเพียงการตรวจสอบโดยอ้อมเกี่ยวกับเรื่องทั่วไปที่ไม่ใช่การก าหนดนโยบายทางการเงิน ดัง
รายละเอียดต่อไปนี้  
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เรื่องท่ีตรวจสอบ : การบริหารองค์กรโดยทั่วไป การประเมินผล และการรายงานเพ่ือ
ทราบ 

ผู้ว่าการมีความพร้อมถูกตรวจสอบต่อคณะกรรมการธปท. ในเรื่องการบริหารองค์กร 
เช่น การเสนอแผนงาน งบประมาณ ให้คณะกรรมการธปท.อนุมัติ รวมถึงการประเมินผลการท างาน
ทุกปี และการรายงานมติคณะกรรมการนโยบายการเงิน  คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน 
คณะกรรมการระบบการช าระเงินต่อคณะกรรมการธปท.เพ่ือรับทราบ 

“คณะกรรมการธปท.มีสิทธิถามผู้ว่าการฯ ในฐานะรองประธาน
กรรมการธปท. ว่าสถานการณ์เศรษฐกิจเป็นอย่างไร เหตุผลในการ
เลือกใช้นโยบายทางการเงิน แค่นั้น เเต่ไม่มีสิทธิไปบอกในรายละเอียด 
ว่าต้องอย่างนั้น ต้องอย่างนี้ ท าไม่ได้” (ประธานกรรมการ ธนาคาร
แห่งประเทศไทย, 24 กุมภาพันธ์ 2559) 
เครื่องมือและมาตรฐาน 
ในด้านการบริหารองค์กรมาตรฐานเป็นไปตามระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการ

ธปท. ส่วนการประเมินผลการท างานของผู้ว่าการฯเป็นไปตามตัวชี้วัดปกติทุกปี(ไม่ปรากฏข้อมูลที่
เปิดเผย) ซึ่งขึ้นอยู่กับการตั้งค าถามของคณะกรรมการธปท. แต่จะเน้นที่การรายงานผลการท างาน
ของคณะกรรมการทั้ง 3 ชุดที่ผู้ว่าการฯเป็นประธาน แก่คณะกรรมการธปท. 

 
การลงโทษ 
ในด้านการให้คุณให้โทษ คณะกรรมการธปท. มีอ านาจค่อนข้างจ ากัด และไม่มี

อ านาจ บทบาทในการให้คุณให้โทษผู้ว่าการฯ แต่อย่างใด เนื่องจากกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจไว้โดยตรง 
แต่ผู้ที่มีอ านาจให้คุณให้โทษจะเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังที่สามารถปลดผู้ว่าการฯได้ แต่
ต้องระบุเหตุผลอย่างชัดแจ้ง ดังนั้นในทางปฏิบัติจริงๆ ก็เป็นไปได้ยาก 
 

5.4 ความพร้อมถูกตรวจสอบต่อตนเองของคณะกรรมการนโยบายการเงิน 
คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน คณะกรรมการระบบการช าระเงิน 

คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน คณะกรรมการ
ระบบการช าระเงิน ไม่ได้อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยตรงจากคณะกรรมการธนาคารแห่งประทศไทย 
เนื่องจากคณะกรรมการธนาคารแห่งประทศไทยไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบคณะกรรมการทั้ง 3 
โดยตรง (อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 1 กุมภาพันธ์ 2559; อดีตผู้ว่าการธนาคาร
แห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 15 กุมภาพันธ์ 2559; อดีตผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 
12 กุมภาพันธ์ 2559) เพราะโครงสร้างถูกออกแบบให้เป็นอิสระ แยกหน้าที่เฉพาะด้าน แม้ว่า
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คณะกรรมการธนาคารแห่งประทศไทยจะเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการทั้ง 3 ชุด แต่ไม่ได้มีอ านาจ
ควบคุมแต่อย่างใด มีเพียงการรายงานจากคณะกรรมการทั้ง 3 ต่อคณะกรรมการธนาคารแห่งประทศ
ไทยเพ่ือทราบเท่านั้น จึงคงมีเพียงการควบคุมกันเองภายในกรรมการแต่ละชุด 

เรื่องท่ีตรวจสอบ : การท าหน้าที่ 
คณะกรรมการนโยบายการเงิน มีหน้าที่ตามมาตรา 28/7 คือ การก าหนดเป้าหมาย

นโยบายการเงิน การก าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน และมาตรการอ่ืนๆ เป็นต้น 
คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน มีหน้าที่ตามมาตรา 28/10 คือ การก าหนด

นโยบายการก ากับตรวจสอบสถาบันการเงิน การเปิดปิดสถาบันการเงิน เป็นต้น 
คณะกรรมการระบบการช าระเงิน มีหน้าที่ตามมาตรา 28/12 คือ การก าหนด

นโยบายเกี่ยวกับความปลอดภัยของระบบการช าระเงิน ระบบการหักบัญชีของสถาบันการเงิน เป็นต้น 
เครื่องมือและมาตรฐาน คือ การควบคุมกันเองในที่ประชุม ตามมาตรฐานวิชาชีพ 
เครื่องมือในการควบคุมกันเอง คือ การประชุมเป็นองค์คณะซึ่งกรรมการแต่ละคนมี

ความหลากหลายของที่มา ความรู้ ความเชี่ยวชาญ การให้ความเห็น ถกเถียงกันในที่ประชุม จึงเป็น
เครื่องมือในการก ากับควบคุมการท างานของคณะกรรมการให้เป็นไปตามหน้าที่ที่ก าหนดไว้ โดยมี
มาตรฐานที่เป็นมาตรฐานทางวิชาชีพ (Professional) ทางด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การธนาคาร 
และตามความช านาญเฉพาะด้านของกรรมการแต่ละคน 

การลงโทษ 
กรณีการใช้อ านาจโดยมิชอบ การทุจริต การประพฤติมิชอบ มาตรา 66-70 แห่ง

พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551 ก าหนดบทลงโทษไว้อย่างชัดเจน เกี่ยวกับการใช้
อ านาจหน้าที่โดยมิชอบ การทุจริต การเรียกรับประโยชน์ แก่บุคคลทุกระดับในธนาคารแห่งประเทศ
ไทย โดยก าหนดโทษตั้งแต่จ าคุก 5-20 ปี หรือจ าคุกตลอดชีวิต ปรับ 5 แสน ถึง 2 ล้านบาท หรือท้ังจ า
ทั้งปรับ 

แต่หากเป็นกรณีการบริหารงาน หรือด าเนินนโยบายผิดพลาด ไม่มีการก าหนด
บทลงโทษเอาไว้แต่อย่างใด 
 

สรุป 
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะพบว่าคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย ต้องถูกตรวจสอบ

โดยผู้ตรวจสอบ 3 ส่วน คือ 
1. ประชาชนหรือสาธารณะ  
ประชาชนหรือสาธารณะ มีอ านาจตรวจสอบคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 

ทางอ้อมในเรื่องการการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ และการท าหน้าที่ผ่านการรับรองรายงาน
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ประจ าปีและส่งให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง มาตรฐานขึ้นอยู่กับการรับรู้ และความพึงพอใจ
ของประชาชนต่อสภาพเศรษฐกิจ มีสภาพบังคับการลงโทษ คือ การขาดความน่าเชื่อถือ การถูกต่อว่า
ก่นด่าจากประชาชนซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคมแบบหนึ่ง (Social accountability) 
ทั้งนี้ปรากฏชัดเจนในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจพ.ศ.2540 ซึ่งเกิดความผิดพลาด เสียหายขึ้นมาแล้ว และไม่มี
เครื่องมือหรือกลไกการตรวจสอบจากประชาชนโดยตรงเพ่ือระงับยังยั้งความผิดพลาดในระหว่างการ
บริหารงานแต่อย่างใด 

2. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในฐานะองค์การฝ่ายการเมือง ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งให้เป็นผู้มีหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยโดยทางอ้อม ในเรื่องการ
บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ และการท าหน้าที่ โดยมีเครื่องมือการตรวจสอบเพียงรายงานประจ าปี
ซ่ึงเสนอโดยผู้ว่าการฯให้คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยรับรอง ไม่มีการก าหนดมาตรฐานการ
จัดท ารายงานประจ าปีแต่อย่างใด แต่มีการเผยแพร่ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงทางอินเทอร์เน็ ต
ย้อนหลังได้มากถึง 10 ปี รัฐมนตรี รัฐมนตรีฯสามารถให้โทษกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิได้ คือ ให้ออก แต่
เฉพาะในกรณีประพฤติเสื่อมเสียหรือบกพร่องในหน้าที่ร้ายแรง แต่ต้องระบุเหตุผลอย่างชัดแจ้งในการ
ให้ออก ซึ่งในความเป็นจริงเป็นไปได้ยาก 

ดังนั้น จึงถือได้ว่ากรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย มีความพร้อมถูกตรวจสอบทาง
การเมือง (Political accountability) ในระดับหนึ่ง เพราะมีการตรวจสอบจากฝ่ายการเมืองโดย
วิธีการเสนอรายงานประจ าปี แต่ก็ถือว่าเป็นการตรวจสอบน้อยมาก เพราะธนาคารแห่งประเทศไทย 
ถูกออกแบบให้การด าเนินงานตั้งอยู่บนหลักความเป็นอิสระจากการเมือง 

3. ระหว่างกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยด้วยกันเอง 
ในทางปฏิบัติคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยมีการควบคุมกันเองในเรื่องการท า

หน้าที่  โดยอาศัยการท างานร่วมกันตัดสินใจเป็นหมู่คณะ เป็นไปตามมาตรฐานทางวิชาชีพ 
(professional) ทางด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การธนาคาร กฎหมาย และตามความช านาญเฉพาะ
ด้านของกรรมการแต่ละคน ไม่มีการให้คุณให้โทษหากเป็นเรื่องการด าเนินงานผิดพลาด  

ดังนั้น จึงถือได้ว่ากรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย มีความพร้อมถูกตรวจสอบตามวิชาชีพ 
(Professional accountability) ในระดับหนึ่งเพราะมีการตรวจสอบกันเอง แต่ไม่มีสภาพบังคับหรือ
ให้โทษหากด าเนินงานผิดพลาด 

ฉะนั้นคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย จึงมีความพร้อมถูกตรวจสอบ 3 รูปแบบ คือ 
ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 
( Political accountability)  แ ล ะ ค ว า ม พ ร้ อ ม ถู ก ต ร ว จ ส อ บ ท า ง วิ ช า ชี พ  ( professional 
accountability) ไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบในรูปแบบราชการ (Bureaucratic accountability) 
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เพราะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นโครงสร้างที่มีอ านาจอิสระสูงสุด ที่ไม่อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาจากกระทรวง ทบวง กรมเยี่ยงส่วนราชการ ในขณะที่ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม 
(Social accountability) และความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ก็
เป็นโดยทางอ้อม เพราะประชาชนไม่สามารถตรวจสอบได้เองโดยตรง แต่มีกลไกผ่านการรายงาน
ประจ าปีโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ซึ่งมีอ านาจจ ากัด ไม่สามารถให้คุณให้โทษแก่กรรมการ
ได้โดยตรง เหล่านี้ล้วนแสดงให้เห็นถึงการออกแบบโครงสร้าง เพ่ือตอบโจทย์เรื่องความเป็นอิสระใน
ฐานะธนาคารกลางดังเจตนารมณ์ขององค์การดังที่ได้กล่าวไปข้างต้น 

ปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ 
โดยสรุปปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบของกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย คือ การ

ตรวจสอบจากประชาชน/สาธารณะ และจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นการตรวจสอบ
ทางอ้อมผ่านกลไกการก ากับการบริหารซึ่งมีเพียงรายงานประจ าปี และการลงโทษ (Sanction) เป็น
เรื่องที่เป็นไปได้ยาก และคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุล 
ผู้ว่าการฯโดยตรง 

 
ข้อเสนอแนะ 
ควรเปิดเผยข้อมูลการบริหารองค์กรให้มากที่สุดโดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอ เช่น ระเบียบ 

ข้อบังคับ รายงานประชุมที่ไม่เกี่ยวข้องกับนโยบายทางการเงิน เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและยังคงไว้ซึ่ง
ความเป็นอิสระในการบริหาร 
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บทท่ี 6 
สรุปและอภิปรายผล 

 
บทสรุปและอภิปรายการศึกษาเรื่อง ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจาก

รัฐบาล แบ่งเป็นสองส่วน ส่วนแรกจะเสนอบทสรุปโดยอธิบายตามล าดับค าถามการวิจัยว่า ระบบ
ความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็น
อย่างไร  ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น  อะไรคือปัญหา และควรแก้ไขอย่างไร  

ส่วนที่สองบทอภิปรายจะกล่าวถึงประเด็นข้อถกเถียงว่าด้วยความเป็นอิสระ ประสิทธิภาพ
กับความพร้อมถูกตรวจสอบ (Autonomous & Efficiency vs. Accountability) ข้อถกเถียงว่าด้วย
ความพร้อมถูกตรวจสอบกับการให้ความส าคัญกับรูปแบบหรือพิธีการมากกว่าเนื้อหาสาระ
(Formalism) และข้อถกเถียงว่าด้วยการสร้างความสมดุลในการตรวจสอบ 
 

6.1 บทสรุป 

ในส่วนบทสรุปจะน าเสนอโดยอธิบายตามล าดับว่า ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
(Accountability) ของคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็นอย่างไร  ท าไมถึงเป็นเช่นนั้น 
อะไรคือปัญหา และควรแก้ไขอย่างไร 

 

6.1.1 ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของคณะกรรมการองค์การกึ่ง

อิสระจากรัฐบาล 

จากผลการศึกษากรณีตัวอย่างองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลทั้ง 5 แห่ง สามารถสรุปภาพรวม
ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ ซึ่งอธิบายตามล าดับว่ามีใครที่มีหน้าที่ตรวจสอบ ( to whom)
คณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ประเด็นที่ตรวจสอบคืออะไร (What) มีเครื่องมือกลไก
อะไร (What process) อะไรคือมาตรฐาน (What standards) และจะเกิดผล หรือมีการให้คุณให้โทษ
อย่างไร (What effect) ปรากฎดังตารางต่อไปนี้  
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ารางท่ี 6.1 แสดงการสรุปความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการองคก์ารกึ่งอิสระจากรัฐบาลทั้ง 5 กรณีศกึษา 
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จากตารางข้างต้นแสดงการสรุปความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาลทั้ง 5 กรณีศึกษาพบว่า 

กรณีองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย  (ThaiPBS) 
กรรมการนโยบายถูกตรวจสอบจากประชาชน/สาธารณะ ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม 
(Social accountability) ในเรื่องการท าหน้าที่ในการก ากับการผลิตสื่อ ผ่านเครื่องมืองกลไกการ
ตรวจสอบทางอ้อม คือ สื่อสังคมออนไลน์ และคณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนฯ โดย
มีมาตรฐานคือ ข้อบังคับว่าด้วยจริยธรรมและแนวทางปฏิบัติ ซึ่งมีผลให้เกิดการปรับปรุงการเฉพาะ
การผลิตผลงานขององค์การ แต่ไม่ปรากฏมาตรการสภาพบังคับท่ีอาจมีต่อคณะกรรมการนโยบาย 

ในขณะที่ฝ่ายการเมืองที่มีหน้าที่ตรวจสอบคณะกรรมการนโยบาย คือ คณะรัฐมนตรี 
รัฐสภา วุฒิสภา ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ในเรื่อง
การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ ผ่านเครื่องมือการตรวจสอบโดยทางอ้อม คือ การรายงานประจ าปี
ต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา วุฒิสภา โดยก าหนดมาตรฐานการรายงานไว้ในกฎหมายจัดตั้งว่าต้องรายงาน
ภายใน 6 เดือนนับตั้งแต่สิ้นปีบัญชีและต้องเผยแพร่สู่สาธารณะด้วย แต่ไม่ปรากฏมาตรการการลงโทษ
แต่อย่างใดหากไม่มีการรายงาน 

นอกจากนี้กรรมการนโยบายยังถูกตรวจสอบทางอ้อมจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
(สตง.) ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ในเรื่องการตรวจสอบ
ทางบัญชี ที่คณะกรรมการมีหน้าที่รับรองรายงานทางการเงินการบัญชี โดยมีเครื่องมือกลไกการตรวจ
บัญชี ตามมาตรฐานการตรวจบัญชี แต่สตง.ไม่มีอ านาจในการลงโทษทั้งต่อตัวคณะกรรมการและ
หน่วยรับตรวจโดยตรง 

กรณีคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติถูกตรวจสอบจากฝ่ายการเมือง 
คือ คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political 
accountability) ในเรื่องการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การผ่านเครื่องมือการตรวจสอบทางอ้อม คือ
การรายงานผลการด าเนินงานต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และการตั้งกระทู้ถาม โดย
ก าหนดมาตรฐานการรายงานไว้ในกฎหมายจัดตั้งว่าต้องรายงานอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง แต่ไม่ปรากฏ
มาตรการลงโทษหากไม่รายงาน 

นอกจากนี้คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติยังถูกตรวจสอบจาก
กรมบัญชีกลางและส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งเป็นความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ในเรื่องการประเมินผลการด าเนินงาน ผ่าน
เครื่องมือการตรวจสอบทางอ้อม คือ การประเมินผลกองทุนหมุนเวียน และการประเมินผลองค์การ
มหาชนตามพระราชบัญญัติเฉพาะ มาตรฐานการประเมินผลเป็นไปตามเครื่องมือ Balanced 
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scorecard และกรอบตัวชี้วัดการประเมินผลของ ก.พ.ร. ซึ่งไม่ปรากฏมาตรการการลงโทษหรือสภาพ
บังคับแต่อย่างใด 

และกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติยังต้องถูกตรวจสอบทางอ้อมจาก
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย ( Legal 
accountability) ในเรื่องการตรวจสอบทางบัญชี ที่คณะกรรมการมีหน้าที่รับรองรายงานทางการเงิน
การบัญชี โดยมีเครื่องมือกลไกการตรวจบัญชี ตามมาตรฐานการตรวจบัญชี แต่สตง.ไม่มีอ านาจในการ
ลงโทษทั้งต่อตัวคณะกรรมการและหน่วยรับตรวจโดยตรง 

กรณีคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ถูกตรวจสอบฝ่ายการเมือง ซึ่ง
เป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง ( Political accountability)  ในเรื่องการบรรลุ
วัตถุประสงค์ขององค์การผ่านเครื่องมือการตรวจสอบทางอ้อม คือ การส่งรายงานประจ าปีต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขเพ่ือทราบ โดยก าหนดมาตรฐานการรายงานไว้ในกฎหมายจัดตั้ง
ว่าต้องรายงานปีละ 1 ครั้ง ซึ่งไม่ได้ระบุมาตรฐานการจัดท าแต่อย่างใด และคณะรัฐมนตรีสามารถให้
ออกจากต าแหน่งได้ แต่ไม่ปรากฏมาตรการลงโทษ 

นอกจากนี้คณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ต้องถูกตรวจสอบทางอ้อม
จากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย ( Legal 
accountability) ในเรื่องการตรวจสอบทางบัญชี ที่คณะกรรมการมีหน้าที่รับรองรายงานทางการเงิน
การบัญชี โดยมีเครื่องมือกลไกการตรวจบัญชีตามมาตรฐานการตรวจบัญชี แต่สตง.ไม่มีอ านาจในการ
ลงโทษทั้งต่อตัวคณะกรรมการและหน่วยรับตรวจโดยตรง 

และคณะกรรมการสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ยังต้องถูกตรวจสอบจาก
กรมบัญชีกลางและส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งเป็นความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ในเรื่องการประเมินผลการด าเนินงาน ผ่าน
เครื่องมือการตรวจสอบทางอ้อม คือ เครื่องมือการประเมินผลกองทุนหมุนเวียน และการประเมินผล
องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติเฉพาะ มาตรฐานการประเมินผลเป็นไปตามเครื่องมือ Balanced 
scorecard และกรอบตัวชี้วัดการประเมินผลของก.พ.ร. ซึ่งไม่ปรากฏมาตรการการลงโทษแต่อย่างใด 

กรณีคณะกรรมการคุรุสภา ถูกตรวจสอบจากฝ่ายการเมือง คือ รัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ในเรื่องการบรรลุ
วัตถุประสงค์ขององค์การผ่านเครื่องมือการตรวจสอบทางอ้อม คือ การก ากับโดยรัฐมนตรีและการ
รายงานประจ าปีต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ มาตรฐานการก ากับของรัฐมนตรีเป็นไปตามวัตถุประสงค์
ในกฎหมายจัดตั้ง ในขณะที่การจัดท ารายงานประจ าปีต้องท าปีละ 1 ครั้ง ไม่มีการก าหนดมาตรฐาน
การจัดท า ไม่ปรากฏมาตรการลงโทษหากไม่รายงาน ในขณะที่คณะรัฐมนตรีสามารถให้กรรมการออก
จากต าแหน่งได้ แต่ไม่ปรากฏกลไกและมาตรการลงโทษ 
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และคณะกรรมการคุรุสภาต้องถูกตรวจสอบทางอ้อมจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
(สตง.) ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ในเรื่องการตรวจสอบ
ทางบัญชี ที่คณะกรรมการมีหน้าที่รับรองรายงานทางการเงินการบัญชี โดยมีเครื่องมือกลไกการตรวจ
บัญชี ตามมาตรฐานการตรวจบัญชี แต่สตง.ไม่มีอ านาจในการลงโทษทั้งต่อตัวคณะกรรมการและ
หน่วยรับตรวจโดยตรง 

กรณีคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยถูกตรวจสอบจากฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นความ
พร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ในเรื่องการบรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การผ่านเครื่องมือการตรวจสอบทางอ้อม คือ การรับรองรายงานประจ าปีต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเพ่ือทราบ โดยก าหนดมาตรฐานการรายงานไว้ในกฎหมายจัดตั้งว่าต้องรายงานปีละ 
1 ครั้ง ซึ่งไม่ได้ระบุมาตรฐานการจัดท าแต่อย่างใด ซึ่งรัฐมนตรีสามารถให้ออกจากต าแหน่งได้แต่ต้อง
ระบุเหตุผลอย่างชัดแจ้ง และเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ 

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยถูกตรวจสอบจากประชาชนหรือสาธารณะซึ่งเป็น
ความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ในเรื่องการบรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การ ผ่านเครื่องมืองการตรวจสอบทางอ้อม คือ การเผยแพร่รายงานประจ าปี มาตรฐานเป็นไป
ตามการรับรู้ ความพึงพอใจของประชาชนต่อสภาพเศรษฐกิจ และมีการลงโทษทางสังคมหากผลการ
ด าเนินงานขององค์การในภาพรวมส่งผลกระทบต่อประชาชนในวงกว้าง 

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยด าเนินงานในองค์การที่เป็นองค์การแบบวิชาชีพ 
(Professional  organization) ท าให้การด าเนินงานต้องอาศัยหลักการทางวิชาการในการขับเคลื่อน 
ซึ่งอาศัยกลไกการควบคุมภายใน โดยอาศัยมาตรฐานที่เป็นมาตรฐานทางวิชาชีพ ( Professional) 
ทางด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การธนาคาร กฎหมาย ตามความช านาญเฉพาะด้านของกรรมการแต่
ละคน ซึ่งเป็นกลไก กระบวนการด าเนินงานตามธรรมชาติของค์การตามปกติ 

 
หน่วยตรวจสอบและรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
เมื่อพิจารณาในภาพรวมจะพบว่า คณะกรรมการขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลมีความ

พร้อมถูกตรวจสอบจากผู้มีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบมากกว่าหนึ่งหน่วยทั้งที่เป็นสถาบันทางการและไม่
เป็นทางการ ต่างกันออกไปตามแต่ละองค์การ แต่ล้วนเป็นวิธีการตรวจสอบทางอ้อมทั้งสิ้น ดังสรุป
ดังนี้ 

1. สถาบันทางการเมือง 
สถาบันทางการเมืองนั้น หมายความรวมถึงโครงสร้างส่วนการเมือง เช่น รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวง คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และรัฐสภา ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการบรรลุ
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วัตถุประสงค์องค์การ ผ่านเครื่องมือรายงานประจ าปี ซึ่งคณะกรรมการขององค์การกึ่งอิสระจาก
รัฐบาลมีหน้าที่รับรองรายงานประจ าปีและรายงานต่อรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร 
รัฐสภา บางหน่วยงาน เช่น องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai PBS) 
ต้องไปรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร และรัฐสภาด้วย บางหน่วยงานเช่น ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ ถูกตั้งกระทู้ถามในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรด้วย หรือใช้วิธีก ากับโดยรัฐมนตรี
เข้าไปนั่งเป็นประธานคณะกรรมการ เช่น สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข และส านักงานกองทุนหมู่บ้าน
และชุมชนเมืองแห่งชาติ ซึ่งท าให้รัฐมนตรีรับทราบการด าเนินงานขององค์การ แต่ไม่มีอ านาจควบคุม
บังคับบัญชาโดยตรง เพราะท าหน้าที่เป็นประธานการประชุม และเป็นเพียงเสียงเดียวในที่ประชุม ซึ่ง
วิธีการตรวจสอบผ่านการรายงานประจ าปีและการก ากับโดยรัฐมนตรีดังกล่าว ในท้ายที่สุดก็ไม่ปรากฏ
มาตรการให้คุณให้โทษแก่คณะกรรมการเพราะเป็นเพียงการรายงานเพ่ือทราบซึ่งเป็นการตรวจสอบ
ทางอ้อม 

2. ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เป็นหน่วยตรวจสอบทางการเงิน การบัญชี องค์การ

กึ่งอิสระจากรัฐบาลทุกแห่งจะก าหนดให้สตง.เป็นผู้ตรวจสอบบัญชี จึงถือว่าเป็ นความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) อย่างหนึ่ง โดยมีเครื่องมือและมาตรฐานการตรวจ
บัญชีเป็นไปตามที่สตง.ก าหนด โดยคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลถูกตรวจสอบทางอ้อม
เพราะต้องรับรองรายงานทางการเงินการบัญชี ซึ่งโดยทั่วไปจะรวมอยู่ในรายงานประจ าปี อย่างไรก็
ตามสตง.ไม่มีอ านาจในการให้คุณให้โทษแต่อย่างใด 

3. กรมบัญชีกลาง  
กรมบัญชีกลาง เป็นหน่วยตรวจสอบที่ท าหน้าที่ประเมินองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ซึ่งถือ

ว่าเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) อย่างหนึ่ง โดยเฉพาะองค์การ
ที่มีด าเนินงานด้านกองทุน เช่น ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข เครื่องมือที่ใช้ประเมิน คือ Balanced Scorecard ทั้งนี้หน่วยประเมินไม่มีอ านาจในการ
ให้คุณให้โทษแต่อย่างใด 

4. ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
เป็นหน่วยตรวจสอบที่ท าหน้าที่ประเมินองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ซึ่งถือว่าเป็นความ

พร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) อย่างหนึ่งโดยประเมินในฐานะองค์การ
มหาชน ใช้เครื่องมือประเมินตามกรอบตัวชี้วัดการประเมินผลองค์การมหาชนที่จัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติเฉพาะ แต่ไม่ปรากฏมาตรการการให้คุณให้โทษต่อกรรมการแต่อย่างใด 
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5. ประชาชนหรือสาธารณะ 
การถูกตรวจสอบจากประชาชนหรือสาธารณะเป็นรูปแบบหนึ่งของความพร้อมถูก

ตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ซึ่งโดยหลักการแล้ว คณะกรรมการขององค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาลจะเป็นโครงสร้างส่วนบนสุด เหนือกว่าคณะกรรมการขึ้นไป คือ ประชาชน เพราะ
การออกแบบโครงสร้างองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลจะไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของกระทรวง 
ทบวง กรม เยี่ยงส่วนราชการ แต่การตรวจสอบในทางปฏิบัตินั้น ประชาชนซึ่งมีเป็นจ านวนมากไม่
สามารถกระท าได้ จึงต้องผ่านกลไกเครื่องมือเพ่ือให้สามารถตรวจสอบได้ ที่ปรากฏเป็นรูปธรรมกรณี
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai PBS) ประชาชนสามารถเข้าถึง
เนื้อหาการออกอากาศได้โดยตรงที่เผยแพร่ทางสื่อสังคมออนไลน์ซึ่งสามารถแสดงความคิดเห็นต่อ
เนื้อหานั้นๆได้ ประกอบกับการมีคณะอนุกรรมการรับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนเป็นกลไกภายใน
องค์การ หรือ กรณีธนาคารแห่งประเทศไทยมีเพียงการเผยแพร่รายงานประจ าปี เหล่านี้เป็นการ
ตรวจสอบจากประชาชนแต่เป็นทางอ้อม เพราะในท้ายสุดไม่อาจน าไปสู่การให้คุณให้โทษในระดับชั้น
โครงสร้างส่วนคณะกรรมการได้ หรือให้โทษได้ด้วยการประณามแต่ก็เมื่อเกิดเหตุความผิดพลาดขึ้น
มาแล้ว เช่น กรณีวิกฤติเศรษฐกิจพ.ศ.2540 กับธนาคารแห่งประเทศไทย แต่ก็ไม่สามารถมีเครื่องมือ
ตรวจสอบป้องกันได้ 

6. การตรวจสอบตามวิชาชีพ 
การตรวจสอบตามวิชาชีพ มีลักษณะที่เป็นการควบคุมภายในกระบวนการปฏิบัติงาน 

(internal control) ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional 
accountability) ใช้กลไกการประชุมและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของกรรมการเป็นเครื่องมือ เช่น 
กรณีคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย แต่ไม่สามารถน าไปสู่มาตรการ หรือสภาพบังคับให้คุณ
ให้โทษต่อกันได้ 

 
ดังนั้น ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระ โดยพ้ืนฐานทุกองค์การมีความ

พร้อมถูกตรวจสอบจากกลไกที่เป็นสถาบันทางการ เช่น พร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political 
accountability) ที่ถูกตรวจสอบทางอ้อมจากฝ่ายการเมือง ด้วยวิธีการรายงานประจ าปีเพ่ือทราบ 
และความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ที่ถูกตรวจสอบจากส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) แต่หากเป็นองค์การที่ท าหน้าที่ด้านกองทุนอย่างกรณีกองทุนหมู่บ้านฯ 
และสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขนั้น ต้องถูกตรวจสอบจากกรมบัญชีกลาง และส านักงาน ก.พ.ร.ใน
ฐานะผู้ประเมินด้วย แต่หากเป็นองค์การที่ต้องใช้ความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นหลักในการปฏิบัติงาน
อย่างกรณีธนาคารแห่งประเทศไทยจะมีความพร้อมถูกตรวจสอบที่ไม่เป็นทางการภายใน เป็นพร้อม
ถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) เพ่ิมขึ้นมาด้วย และในส่วนความพร้อมถูก
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ตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ซึ่งเป็นการตรวจสอบอย่างไม่เป็นทางการจะมีในทุก
ทุกองค์การ และจะเห็นได้ชัดเจนขึ้นในบางองค์การที่มีกลไกรองรับไว้ให้ หรือหากเกิดเป็นประเด็น 
(Issue Based) ออกสู่สังคมภายนอก เช่น กรณีการมีกลไกอนุกรรมการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของ 
ThaiPBS กรณีประเด็นความเหมาะสมในการคัดเลือกเลือกผู้อ านวยการ ThaiPBS หรือเมื่อมีประเด็น
เกิดความผิดพลาดทางเศรษฐกิจเป็นวงกว้าง เช่น กรณีวิกฤติต้มย ากุ้งกับธนาคารแห่งประเทศไทย แต่
เหล่านี้ก็เป็นเพียงเครื่องมือทางอ้อม ไม่อาจน าไปสู่มาตรการให้คุณให้โทษแก่กรรมการได้โดยตรง 

จะเห็นได้ว่าความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระจึงมีลักษณะที่
ผสมผสานทั้งรูปแบบที่เป็นสถาบันทางการและไม่เป็นทางการ ความพร้อมถูกตรวจสอบจากสถาบัน
ทางการคือ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) และความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) กับความพร้อมตรวจสอบรูปแบบอ่ืนที่ไม่ใช่สถาบัน
ทางการ คือ ความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) และความพร้อม
ถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) เพ่ิมเติมตามลักษณะเฉพาะและธรรมชาติของแต่
ละองค์การดังปรากฏตามตาราง 

 
ตารางท่ี 6.2 แสดงประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการองค์การก่ึงอิสระจากรัฐบาล 
กรณีศึกษา
คณะกรรมการใน
องค์การกึ่งอิสระ 

ประเภทความพร้อมถูกตรวจสอบ 

 Social Political Legal Professional 
ThaiPBS    - 

กองทุนหมู่บ้าน    - 

สวรส.    - 
คุรุสภา    - 

ธนาคารแห่งประเทศไทย     
 
 : กลไกการตรวจสอบโดยสถาบันทางการ 
 : กลไกการตรวจสอบไม่เป็นทางการ 
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ภาพรวมระบบความพร้อมถูกตรวจสอบ 
เพ่ือตอบค าถามว่าระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็น

อย่างไร แผนภาพต่อไปนี้จะแสดงภาพรวม หรือหน้าตาของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบที่เป็นอยู่ใน
ปัจจุบัน 

 
 

 
 

 
แผนภาพที่ 6.1 แสดงระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 

 
ภาพรวมของระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระจาก

รัฐบาล นั้นถูกตรวจสอบจากฝ่ายการเมืองค่อนข้างน้อย ซึ่งภายหลังคณะกรรมการได้รับการแต่งตั้ง
แล้ว คณะกรรมการมีหน้าที่รับรองรายงานประจ าปี ที่เสนอโดยผู้บริหารสูงสุด (CEO.) ขององค์การ 
และน าเสนอรายงานเพ่ือทราบไปยังรัฐมนตรี หรือรัฐสภา ฉะนั้น ฝ่ายการเมืองไม่ได้มีบทบาทในการ
ควบคุมบังคับบัญชาการปฏิบัติงานของคณะกรรมการโดยตรงแต่อย่างใด ซึ่งแตกต่างจากองค์การแบบ

ความพร้อมถูกตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชา (Bureaucratic Accountability) 

 

 

การก ากับ/รายงาน 

 
ความพร้อมถูกตรวจสอบภายนอก ตามกฎหมาย (External & legal Accountability) 
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ราชการเดิมที่มีความพร้อมถูกตรวจสอบในรูปแบบสายการบังคับบัญชาตามระบบราชการ 
(Bureaucratic accountability) 

นอกจากนี้ยังมีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่ตรวจสอบบัญชี รายงานทางการเงิน 
และมีกรมบัญชีกลางและส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นหน่วยประเมินผล 

ในส่วนของระดับการบริหารภายในองค์การ มีโครงสร้างเป็นลักษณะสายบังคับบัญชา โดย
ในทุกองค์การมีผู้บริหารสูงสุด (CEO.) ซึ่งอาจมีชื่อเรียกต่างกันออกไป เช่น ผู้อ านวยการ (กรณี
ThaiPBS) เลขาธิการ (กรณีคุรุสภา) ผู้ว่าการ (กรณีธปท.)  เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดภายในส านักงาน 
ซึ่งโดยทั่วไปผู้บริหารสูงสุด (CEO.) จะมีความสัมพันธ์ในเชิงสายการบังคับบัญชากับคณะกรรมการ 
ยกเว้นกรณีผู้ว่าการธปท.ที่มาจากคณะรัฐมนตรีเสนอชื่อโปรดเกล้าแต่งตั้ง จากการเลือกของ
คณะกรรมการสรรหา และเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของคณะกรรมการ 

ฉะนั้นจากแผนภาพดังกล่าว ลักษณะของความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระมี
ลักษณะ โดยสรุปคือ  

1.โครงสร้างส่วนบนสุด มีรูปแบบเป็นคณะกรรมการที่ประกอบด้วยบุคคลหลายกลุ่ม ทั้ง
จากต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก และผู้บริหารในองค์การ ซึ่งคณะกรรมการมี
ความเป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของกระทรวงเยี่ยงส่วนราชการ 

2. ความพร้อมถูกตรวจสอบหลายรูปแบบต่างกันไปตามธรรมชาติขององค์การ และไม่มี
รูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบที่ดีที่สุดเพียงรูปแบบเดียว (One best way) ส าหรับคณะกรรมการ
ในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล โดยมีทั้ งความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง ( Political 
accountability) ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) ความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) และความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม 
(Social accountability) แต่กลไกเครื่องมือการตรวจสอบมักใช้วิธีการรายงานประจ าปี ซึ่งไม่มีกลไก 
มาตรการที่ชัดเจนไปสู่การให้คุณให้โทษแก่กรรมการ 

3. ไม่มีความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic accountability) ซึ่ง
เป็นการตรวจสอบโดยตรงตามสายการบังคับบัญชาในระดับคณะกรรมการ จะมีเฉพาะในระดับรองลง
ไป 

 

6.1.2 ปัญหาในเชิงความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของคณะกรรมการ

องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล  

เพ่ือตอบค าถามวิจัยว่าอะไรคือปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ (Accountability) ของ
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลสามารถอธิบายประเด็นสภาพปัญหาที่มีอยู่ ดังสรุปต่อไปนี้ 
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(1) ปัญหาเชิงโครงสร้าง องค์การถูกออกแบบให้คณะกรรมการไม่อยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบโดยตรงจากหน่วยหนึ่งหน่วยใดอย่างชัดเจน 

การออกแบบโครงสร้างการบริหารโดยใช้คณะกรรมการซึ่งมีองค์ประกอบจากบุคคลจาก
หลายส่วน ท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการองค์การในฐานะโครงสร้างส่วนบนสุดขององค์การกึ่งอิสระอยู่
ไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยตรงจากหน่วยหนึ่งหน่วยใดอย่างชัดเจน เนื่องจากทุกองค์การมี
ธรรมชาติองค์การที่ต้องการความคล่องตัวเป็นอิสระ และไม่ต้องการให้การเมืองแทรกแซง 

ถึงแม้จะมีฝ่ายการเมืองเป็นโครงสร้างที่อยู่เหนือขึ้นไป ซึ่งเป็นรูปแบบความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) แต่เครื่องมือและกลไกการตรวจสอบเป็นเพียง
การก ากับตรวจสอบด้วยวิธีการส่งรายงานประจ าปี ท าให้การควบคุมตรวจสอบจากการเมืองมีอ านาจ
จ ากัด ไม่สามารถควบคุมการบริหารองค์การกึ่งอิสระได้เยี่ยงส่วนราชการ และไม่ปรากฏความชัดเจน
ถึงกลไก มาตรการในการให้คุณให้โทษแก่กรรมการ  

ดังนั้น ถึงแม้ว่าโครงสร้างคณะกรรมการจะไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยตรงจากหน่วย
หนึ่งหน่วยใดอย่างชัดเจนซึ่งเป็นไปตามธรรมชาติขององค์การกึ่งอิสระก็ตาม แต่ก็อาจถือได้ว่าเป็น
จุดอ่อนในตัวเองประการหนึ่ง ซึ่งท าให้ต้องอาศัยการตรวจสอบในรูปแบบและช่องทางอ่ืนๆ เช่น ความ
พร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม ความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง ความพร้อมถูกตรวจสอบตาม
กฎหมาย ความพร้อมถูกตรวจสอบทางวิชาชีพ และการเปิดเผยข้อมูลเพ่ือเพ่ิมความโปร่งใส และเป็น
ทดแทนการตรวจสอบดังกล่าว  

 (2) ความพร้อมถูกตรวจสอบโดยองค์กรตรวจสอบภายนอกอ่อนแอ 
เมื่อโดยธรรมชาติขององค์การที่ต้องการความเป็นอิสระ ถูกออกแบบให้คณะกรรมการไม่อยู่

ภายใต้การตรวจสอบโดยตรงจากหน่วยหนึ่งหน่วยใดอย่างชัดเจน การอาศัยกลไกการตรวจสอบจาก
ภายนอกเป็นอีกกลไกหนึ่งที่ช่วยเสริมช่องว่างดังกล่าว แต่จากการศึกษาพบว่าองค์การกึ่งอิสระจาก
รัฐบาลมีกลไกการตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบภายนอกอยู่จ านวนหนึ่ง เช่น ส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน (สตง.) กรมบัญชีกลาง และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และจาก
องค์กรฝ่ายการเมืองโดยการรายงานประจ าปี แต่กลับพบว่าองค์กรตรวจสอบภายนอกดังกล่าวไม่ได้มี
อ านาจและแสดงบทบาทการตรวจสอบที่เข้มแข็งมากนัก  

ส าหรับหน่วยตรวจสอบส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.)  พบว่ามีจุดอ่อนในการท า
หน้าที่ตรวจสอบไม่เข้มแข็งเท่าท่ีควร เพราะ 

ประการแรกส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) มีภาระงานตรวจสอบหน่วยงานภาครัฐ
ทั่วประเทศจ านวนมาก ท าให้การตรวจสอบทางบัญชีในองค์การกึ่งอิสระบางหน่วยงาน เช่น กองทุน
หมู่บ้าน ซึ่งมีจ านวนมากถึง 79,255 กองทุนทั่วประเทศ ต้องใช้การสุ่มตรวจ จึงท าให้การตรวจสอบไม่
ทั่วถึงและมีประสิทธิภาพเพียงพอ 
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ประการที่สองส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ไม่มีอ านาจลงโทษหน่วยรับตรวจ
โดยตรง ถึงจะมีการก าหนดโทษทางปกครอง แต่โทษนั้นเป็นเพียงโทษปรับตามขั้นเงินเดือน และการ
จะลงโทษได้ต้องให้หน่วยงานต้นสังกัดของหน่วยรับตรวจเป็นคนสั่งลงโทษ จึงเป็นเรื่อ งยากในทาง
ปฏิบัติที่จะมีการลงโทษหน่วยงานของตนเอง 

ประการที่สามส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เน้นการตรวจสอบทางบัญชีในมิติ
ความถูกต้องตามระเบียบ (Compliance) แต่ไม่สามารถตรวจในมิติความคุ้มค่า ประสิทธิภาพในการ
ใช้เงิน และการบรรลุเป้าหมายได้ (อดีตกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, 
สัมภาษณ์, 23 กุมภาพันธ์ 2559) 

ส าหรับกรมบัญชีกลาง และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งมี
หน้าที่ประเมินผลการด าเนินงานหน่วยงานที่บริหารกองทุน อันได้แก่ ส านักงานกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ในทางปฏิบัติ  มีเพียง
กรมบัญชีกลางเป็นผู้ประเมินกองกองทุน ในขณะที่ส านักงานก.พ.ร.ใช้ผลการประเมินจาก
กรมบัญชีกลางเพ่ือลดความซ้ าซ้อน จึงท าให้ก.พ.ร.ไม่ได้มีบทบาทอะไรที่ชัดเจน  

นอกจากนี้ในด้านการให้คุณให้โทษ หน่วยประเมินภายนอกอย่างกรมบัญชีกลางและ
ส านักงานก.พ.ร.ก็ไม่มีอ านาจและมาตรการลงโทษหน่วยถูกประเมินแต่อย่างใด โดยเฉพาะองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาลที่จัดตั้งโดยพ.ร.บ.เฉพาะ ท าให้กองทุนที่หน่วยงานกึ่งอิสระดูแลอยู่ในสถานะกองทุน
หมุนเวียนที่จัดตั้งตามพ.ร.บ.เฉพาะด้วย จึงท าให้กรมบัญชีกลางไม่สามารถมีสภาพบังคับในการการยุบ
เลิกกองทุนเพราะไม่มีอ านาจครอบคลุมถึง (ส านักงบประมาณของรัฐสภา, 2559, pp. 11-12) 

และการตรวจสอบจากฝ่ายการเมืองโดยสถาบันการเมือง เช่น รัฐสภา สภาผู้แทนราษฎร 
คณะรัฐมนตรี ด้วยวิธีการรายงานประจ าปี ไม่สามารถตรวจสอบให้มีประสิทธิภาพในเชิงลึกจนเห็น
ข้อบกพร่องในการท าหน้าที่ได้ เพราะโดยธรรมชาติของวิธีการดังกล่าว ฝ่ายการเมืองไม่มีเวลามากพอ
หรือไม่ได้ให้ความส าคัญกับการอ่านรายงานประจ าปี 

ดังนั้นการตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบภายนอกจึงอ่อนแอ เพราะหลายสาเหตุทั้งการ
ตรวจสอบไม่ทั่วถึง ไม่สามารถตรวจในเชิงลึกถึงเนื้อหาสาระได้ หน่วยตรวจสอบไม่มีอ านาจให้คุณให้
โทษ และ ในท้ายที่สุดการตรวจสอบไม่ได้น าไปสู่การให้คุณให้โทษแก่กรรมการในองค์การกึ่งอิสระแต่
อย่างใด 

(3) การขาดแนวทางท่ีชัดเจนในการตรวจสอบการการท างานของของคณะกรรมการ 
เมื่อคณะกรรมการขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล มีอ านาจ และความเป็นอิสระในการ

ด าเนินงาน เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวเป็นไปตามวัตถุประสงค์การจัดตั้ง แต่ไม่ปรากฏแนวทางที่ชัดเจน
ในการตรวจสอบการท าหน้าที่ของคณะกรรมการ ซึ่งพบว่าในบางกรณี คณะกรรมการขององค์การกึ่ง
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อิสระจากรัฐบาลอาจด าเนินงานเป็นอิสระมากจนถูกตั้งค าถาม หรือก าหนดมาตรฐานการท างานของ
ตนแตกต่างไปจากมาตรฐานอันเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปซึ่งอาจส่งผลให้เกิดความเสียหาย เช่น  

การที่คณะกรรมการก าหนดมาตรฐานการปฏิบัติงานองค์การที่อาจท าให้ถูกมองว่าปกป้อง
ประโยชน์ตนเอง เช่น กรณีคุรุสภา ก าหนดสิทธิการกล่าวโทษครูที่ประพฤติผิดจรรยาบรรณ นับจาก
วันที่ผู้กล่าวโทษรู้เรื่องการท าผิดมีระยะเวลาเพียง 1 ปีเท่านั้น ซึ่งถือว่าน้อยมากเมื่อเทียบกับวิชาชีพ
อ่ืน เช่น กรณีแพทย์กระท าผิดจรรยาบรรณ พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม (2525) มาตรา 32 วรรค 
4 ให้สิทธิผู้ร้องกล่าวโทษ 1 ปีตั้งแต่รู้เรื่องการประพฤติผิด และไม่เกิน 3 ปีนับจากวันที่กระท าผิด และ
หากเป็นความผิดทางอาญามีอายุความได้มากถึง 10 ปี ซึ่งการก าหนดสิทธิกล่าวโทษในกรณีครูเพียง 1 
ปีนั้นเป็นการจ ากัดโอกาสของผู้เสียหาย หรือผู้ร้องเรียน (กรรมการคุรุสภาโดยต าแหน่ง , สัมภาษณ์, 
14 ธันวาคม 2558) แต่ก็ไม่ปรากฏว่ามีแนวทางการตรวจสอบหรือทวนในประเด็นดังกล่าว 

หรือ กรณีการที่คณะกรรมการก าหนดมาตรฐาน แนวทางของตนเองแตกต่างไปจาก
มาตรฐานอันเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป เช่น กรณีคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านฯ ตีความเรื่องหนี้เสียว่า
เป็นหนี้คงค้าง ท าให้บรรดากองทุนที่มีปัญหาสภาพขาดบัญชี หยุดการด าเนินงาน ไม่ถูกยุบ เลิก รวม 
ซึ่งหากเป็นมาตรฐานของสถาบันการเงินทั่วไปจะตีความและถูกจัดว่าเป็นหนี้เสีย แต่กองทุนหมู่บ้าน
ตีความว่าเป็นหนี้คงค้าง และคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านฯก็ไม่ใช้อ านาจและมาตรการเด็ดขาดใน
การยุบกองทุน ทั้งๆที่คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านฯ มีอ านาจหน้าที่ที่จะกระท าได้ ซึ่งก็ไม่ปรากฏ
และแนวทางในการด าเนินการตรวจสอบในประเด็นเหล่านี้ 

ดังนั้น ถึงแม้ว่าคณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระจะมีอ านาจในการก าหนดมาตรฐานหรือ
แนวทางการด าเนินงานขององค์การอย่างเป็นอิสระ แต่ก็ยังไม่มีแนวทางหรือกลไกในการตรวจสอบ
การท างานของคณะกรรมการ ซึ่งในบางครั้งอาจก าหนดมาตรฐานเป็นการเฉพาะต่างจากมาตรฐานที่
เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปและอาจส่งผลให้เกิดความเสียหาย 

 
(4) ปัญหาด้านมาตรการลงโทษ (Sanction) 
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลไม่มีความชัดเจนถึงแนวทาง และมาตรการที่จะน าไปสู่การมี

สภาพบังคับลงโทษแก่คณะกรรมการ เพราะเครื่องมือ กลไกการตรวจสอบคณะกรรมการนั้นเป็นการ
ตรวจสอบโดยทางอ้อมทั้งสิ้น เช่น การรายงานประจ าปี นอกจากนี้แม้ว่ามีการระบุในกฎหมายจัดตั้ง
ถึงโทษที่อาจมีต่อคณะกรรมการด้วยการปลดออก แต่ในทางปฏิบัติเป็นเรื่องยาก เพราะไม่มีแนวทาง
หรือกลไกที่จะน าไปสู่การลงโทษได้อย่างเป็นรูปธรรม เพราะในบางหน่วยงาน เช่น กรณี
คณะกรรมการคุรุสภามีลักษณะที่ปกป้องกันเองและขาดการถ่วงดุล 

ดังนั้น ปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลไทย จึงมีจุดอ่อนเชิง
โครงสร้างในตัวเองที่คณะกรรมการไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยตรงจากหน่วยหนึ่งหน่วยใดอย่าง
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ชัดเจน ซึ่งต้องอาศัยการตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบภายนอก แต่ความพร้อมถูกตรวจสอบโดย
องค์กรตรวจสอบภายนอกยังไม่เข้มแข็งเท่าที่ควร การขาดแนวทางที่ชัดเจนในการตรวจสอบการ
ท างานของของคณะกรรมการ และมีปัญหาด้านมาตรการลงโทษ (Sanction) ที่ไม่มีกลไก มาตรการ
สภาพบังคับลงโทษไว้อย่างชัดเจนและเป็นเรื่องยากที่จะน าไปสู่การลงโทษได้อย่างเป็นรูปธรรม 
 

6.1.3 แนวทางการปรับปรุงระบบความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการองค์การกึ่ง

อิสระจากรัฐบาล 

เพ่ือตอบค าถามวิจัยว่าระบบความพร้อมถูกตรวจสอบควรเป็นอย่างไร จากปัญหาความ
พร้อมถูกตรวจสอบที่น าเสนอมาข้างต้น ผู้วิจัยมีข้อเสนอถึงแนวทางการปรับปรุงและพัฒนาระบบ
ความพร้อมถูกตรวจสอบ ดังสรุปต่อไปนี้ 

(1) ปรับปรุงการท าหน้าที่ตรวจสอบจากหน่วยตรวจสอบภายนอก 
การตรวจสอบจากสถาบันทางการเมือง 
ปรับปรุงการท าหน้าที่ตรวจสอบของสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ให้สามารถท า

หน้าที่ในการตรวจสอบได้มีประสิทธิภาพมากข้ึน ทั้งการพิจารณารายงานประจ าปี การซักถามที่ต้องมี
เวลามากพอ และมีคุณภาพในการถามได้ละเอียดมากพอจนเห็นข้อบกพร่องในการบริหาร การ
ก าหนดมาตรการบังคับ และการติดตามประเมินผล แต่ทั้งนี้อยู่บนเงื่อนไขการได้มาซึ่งนักการเมืองที่
เข้ามาในระบบการเมืองต้องมีคุณภาพด้วย 

การตรวจสอบประเมินผลโดยสตง. ก.พ.ร. และกรมบัญชีกลาง 
ควรปฏิรูประบบการตรวจสอบและการประเมินผลโดยองค์กรตรวจสอบภายนอก ทั้ง

จากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) กรมบัญชีกลาง ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.) ไม่ควรเน้นเพียงการตรวจเอกสารหรือตามรูปแบบกระบวนการ ซึ่งไม่สามารถลงลึก
ถึงผลสัมฤทธิ์ความคุ้มค่าได้ ไม่ควรใช้วิธีการประเมินตนเองเพราะขาดความน่าเชื่อถือ แต่ต้องพัฒนา
ให้สามารถตรวจสอบเชิงผลสัมฤทธิ์ และสามารถน าไปสู่มาตรการและสภาพบังคับในทางปฏิบัติได้
อย่างเป็นรูปธรรม  

 
(2) การพัฒนาด้านกระบวนการบริหารเพื่อความโปร่งใส 

เพ่ือเป็นการทดแทนความพร้อมถูกตรวจสอบที่เข้มข้นน้อยลงไป กับความเป็นอิสระ
ที่ได้มาขององค์การประเภทนี้ (อดีตผู้อ านวยการ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , สัมภาษณ์, 3 
กุมภาพันธ์ 2559) องค์การกึ่งอิสระควรพัฒนาระบบและวิธีการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ ให้
ประชาชนสามารถเข้าถึง ตรวจสอบย้อนหลังได้โดยไม่จ าเป็นต้องร้องขอเพ่ือเสริมความโปร่งใสให้มาก
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ขึ้น เช่น การเปิดเผยและเผยแพร่รายงานประจ าปี รายงานการประชุมคณะกรรมการ กฎ ระเบียบ
ข้อบังคับ หลักเกณฑ์ กระบวนการรับสมัครและกระบวนการสรรหาบุคคลด ารงต าแหน่งกรรมการ 
เป็นต้น 

 

6.2 ข้อค้นพบจากการศึกษา  

จากค าถามวิจัยว่าระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระเป็นอย่างไร ท าไม 
อะไรคือปัญหา และจะแก้ไขอย่างไร ได้น าไปสู่การอธิบายกรณีศึกษาทั้ง 5 กรณี พร้อมแสดงภาพรวม
ของระบบที่เป็นอยู่ของไทย จากการศึกษาครั้งนี้จึงมีข้อค้นพบดังต่อไปนี้ 

 
1.ธรรมชาติขององค์การเป็นตัวก าหนดรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบ  
เจตนารมณ์ในการจัดตั้งองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลทุกกรณี ล้วนมีเหตุผลในการจัดตั้งโดย

มุ่งหวังความเป็นอิสระ ประสิทธิภาพ ความคล่องตัวเป็นส าคัญ ท าให้การจัดโครงสร้างในทุกๆ 
กรณีศึกษาใช้รูปแบบคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่สูงสุด (Supreme authority) ซึ่งไม่อยู่ภายใต้
การบังคับบัญชา และห่างจากอ านาจการบังคับบัญชาจากกระทรวง (arm’s length) เพ่ือให้มั่นใจว่า
องค์การจะไม่ถูกครอบง าจากโครงสร้างอ านาจภายนอกองค์การ และด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ 
(mandate) ซึ่งระบุเอาไว้เป็นการเฉพาะตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้ง ดังนั้น ธรรมชาติ อ านาจ
หน้าที่ และภารกิจขององค์การจึงเป็นตัวก าหนดโครงสร้างองค์การ และโครงสร้างองค์การเป็น
ตัวก าหนดรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบ เช่น องค์การที่ต้องการความเป็นอิสระคล่องตัวในการ
ท างานไม่ถูกแทรกแซงอย่าง เช่น ThaiPBS,ส านักงานกองทุนหมู่บ้าน,สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข,
คุรุสภา ก็เน้นรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคมเป็นหลัก หรือหากต้องด าเนินงานโดยใช้ฐาน
ของความรู้ทางวิชาการอย่าง เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย ก็เน้นรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบ
ทางวิชาชีพเป็นหลัก เป็นต้น 

 
2. ความพร้อมถูกตรวจสอบมีรูปแบบที่หลากหลาย ไม่มีรูปแบบท่ีดีที่สุดแบบเดียว 
เนื่องจากองค์การกึ่งอิสระแต่ละแห่ง มีอ านาจหน้าที่ ภารกิจที่ต่างกัน  การออกแบบ

โครงสร้างองค์การจึงต่างกันในรายละเอียด ท าให้ระบบความพร้อมถูกตรวจสอบที่เป็นอยู่ต่างกัน
ออกไปด้วย ในการศึกษาครั้งนี้จึงไม่มีรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระที่เป็นตัว
แบบที่ดีที่สุดรูปแบบเดียว (one best way) ถึงแม้ว่าโดยพ้ืนฐานทุกองค์การจะมีความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางการเมือง ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย แต่ในองค์การที่ต้องอาศัยความรู้เป็น
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ฐานในการตัดสินใจขับเคลื่อน เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย ก็ต้องใช้ความพร้อมถูกตรวจสอบตาม
วิชาชีพเพ่ิมข้ึนมาด้วย  
 

6.3 บทอภิปราย 

จากการศึกษากรณีศึกษาองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลทั้ง 5 กรณีศึกษา น าไปสู่ข้อถกเถียง 3 
ประเด็น ได้แก่ 

6.3.1 ข้อถกเถียงว่าด้วยความเป็นอิสระ ประสิทธิภาพกับความพร้อมถูกตรวจสอบ 

(Autonomous & Efficiency vs. Accountability) 

องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลตั้งขึ้นด้วยเหตุผลที่ธรรมชาติขององค์การต้องการความเป็น
อิสระ ความคล่องตัวมีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นเหตุผลที่องค์การประเภทนี้พยายามปลดเปลื้องบรรดา
ข้อจ ากัดของความเป็นองค์การแบบราชการ ที่ไม่ตอบโจทย์เรื่องความเป็นอิสระและความคล่องตัว 
อย่างไรก็ตาม ด้วยความที่องค์การกึ่งอิสระยังคงมีฐานะเป็นองค์การของรัฐอยู่ จึงเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้อง
ค านึงถึงประเด็นความพร้อมถูกตรวจสอบด้วยเช่นกัน จากผลการศึกษามีประเด็นย่อยที่เกี่ยวข้องที่
ต้องพิจารณาดังต่อไปนี้ 

(1) เจตนารมณ์ในการจัดตั้งองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ต้องการความเป็นอิสระ คล่องตัว 
ซึ่งองค์การในระบบราชการเดิมถูกมองว่าไม่ตอบโจทย์ในเรื่องประสิทธิภาพ 

จากผลศึกษากรณีตัวอย่างทั้ง 5 องค์การ พบว่ามีเจตนารมณ์ในการก่อตั้งเป็นองค์การกึ่ง
อิสระจากรัฐบาลเพราะเหตุผลเรื่องความเป็นอิสระ และความคล่องตัวที่มากกว่าโครงสร้างองค์ การ
แบบระบบราชการซึ่งมาพร้อมกับรูปแบบความพร้อมถูกตรวจสอบตามระบบราชการ (Bureaucratic 
accountability) ที่เน้นการตรวจสอบตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchy) กลายเป็นจุดอ่อน
ทางการบริหารองค์การสมัยใหม่  

“ระบบราชการ มันติดขัดเยอะ มันจึงต้องมีอะไรที่อยู่นอกระบบ
ราชการ” (อดีตผู้อ านวยการ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย , 
สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2559) 
 
“องค์การมหาชนที่มีกฎหมายเฉพาะ ตั้งขึ้นเพ่ือความคล่องตัวที่ต่าง
จากองค์กรรัฐที่ท าไม่ได้แบบนี้” (ผู้อ านวยการ ส านักงานกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ, สัมภาษณ์, 27 พฤศจิกายน 2558) 
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“จุดดีของการออกนอกระบบราชการ คือ ความคล่องตัวและการปลด
ตัวเองออกจากเงื่อนไขข้าราชพลเรือนหลายอย่างที่ไม่พึงปรารถนา” 
(อดีตอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหิดล, สัมภาษณ์, 17 กุมภาพันธ์ 
2559) 
 

จากค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ล้วนมีทัศนะต่อองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลในประเด็นด้าน
ประสิทธิภาพ ความคล่องตัวที่เป็นข้อดีมากกว่าองค์การในระบบราชการแบบเดิม ซึ่งโครงสร้าง
องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลจึงตัดโครงสร้างส่วนการบังคับบัญชาจากกระทรวงออกไป แทนที่ด้วย
โครงสร้างระบบคณะกรรมการ (Board) ซึ่งเป็นอิสระจากโครงสร้างในระบบราชการ ท าให้
กระบวนการตัดสินใจและก าหนดทิศทาง นโยบายขององค์การจบในตัวเองที่ชั้นคณะกรรมการ ซึ่งมา
พร้อมกับอ านาจการตัดสินใจที่เป็นอิสระไม่ขึ้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงซึ่งเป็นฝ่ายการเมือง
(Autonomous) ตามขอบเขตที่กฎหมายจัดตั้งองค์การก าหนดไว้ และลดความเป็นราชการลง 
(Debureaucratization) ด้วยการมีอิสระในการด าเนินงานของตนเอง 

(2) หลักความเป็นอิสระ ประสิทธิภาพ และความคล่องตัว แลกกับความพร้อมถูกตรวจสอบ
ที่อ่อนลง 

เมื่อกลไกการควบคุมระดับกระทรวงหายไป และถูกแทนที่ด้วยคณะกรรมการ (Board) ท า
ให้องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลมีการบริหารงานที่เป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชาของ
กระทรวง ซึ่งมีรัฐมนตรีเป็นนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย 
องค์การมีอิสระตามพันธกิจที่กฎหมายจัดตั้งระบุไว้โดยไม่ขึ้นต่อกลไกทางการเมืองที่เป็นกลไก
เครื่องมือการตรวจสอบ (Political accountability) แต่ทุกองค์การจะอ้างถึงความพร้อมถูก
ตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ที่พร้อมถูกตรวจสอบจากประชาชน แต่ก็ไม่สามารถ
ระบุตัวตนผู้ที่ตรวจสอบได้อย่างเป็นรูปธรรมว่าคือบุคคลใด เมื่อไม่มีตัวตน บุคคลเป็นรูปธรรมที่ชัดเจน 
จึงเหลือเพียงเครื่องมือและกลไกการตรวจสอบทางอ้อมที่ผ่านระบบการเมือง ซึ่งโดยส่วนใหญ่ฝ่าย
การเมืองมีอ านาจเพียงการแต่งตั้งคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจากการเสนอโดยคณะกรรมการสรร
หา หรือคณะกรรมการขององค์การกึ่งอิสระชุดเดิมที่มีอยู่ ฝ่ายการเมืองไม่ได้มีอ านาจในการหยิบเลือก
ตัวบุคคล ในขณะที่กลไกการตรวจสอบผลงานมีเพียงการรายงานเพ่ือทราบต่อรัฐสภา หรือ
คณะรัฐมนตรี หรือการส่งรายงานประจ าปี ซึ่งเป็นการตรวจสอบทางอ้อมและไม่ได้มีผลในการให้คุณ
ให้โทษอย่างเป็นรูปธรรมแต่อย่างใด ในขณะที่ความพร้อมถูกตรวจสอบตามกฎหมาย ( Legal 
accountability) จากองค์กรภายนอก เช่น ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ก็มีอ านาจจ ากัดในการ
บังคับหรือลงโทษองค์การกึ่งอิสระ ในขณะที่ระดับคณะกรรมการ (Board) ก็ไม่มีกลไกการลงโทษถึง
คณะกรรมการแต่อย่างใด 
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ดังนั้นองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล จึงสามารถก าหนดสภาพแวดล้อมขององค์การให้ผันผวน
น้อยลงจากปัจจัยการเมืองภายนอกที่มากระทบได้ โดยเฉพาะปัจจัยทางการเมืองจากนักการเมืองดัง
ค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่งว่า 

“เมืองไทยก็ยังไม่ไว้ใจสภา ก็ไม่ให้ไปรายงาน กลัวถามมาก กลัวยุ่ง 
กรณีของสหรัฐอเมริกา เขาใช้ระบบว่า จะท าอะไรก็ท า แต่ต้องมาเล่า
ให้ฟังในสภา ของเราไม่มี คณะรัฐมนตรีก็ไม่ต้องรายงาน เว้นแต่การ
ไปรายงานนโยบายการเงินในปีต่อไป” (อดีตผู้ว่าการ ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย, สัมภาษณ์, 12 กุมภาพันธ์ 2559) 

จากค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่า ผู้ให้สัมภาษณ์ไม่ได้ให้ความส าคัญกับ
การตรวจสอบจากกลไกทางการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย 
เพราะยังมีทัศนะที่ไม่ไว้ใจนักการเมืองในฐานะที่เป็นโครงสร้างส่วนตรวจสอบ ความพร้อมถูก
ตรวจสอบจึงอ่อนลง 

(3) ความไว้ใจ และความเชื่อในความเป็นคนดี และความเป็นเครือข่าย เป็นเงื่อนไขระหว่าง
ความเป็นอิสระ ความมีประสิทธิภาพกับความพร้อมถูกตรวจสอบ 

เมื่อความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social accountability) ที่องค์การกึ่งอิสระอ้างถึง
ว่าขึ้นต่อประชาชน สังคม ไม่มีตัวตนชัดเจนเป็น รูปธรรม เพราะประชาชนไม่อาจตรวจสอบ
คณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระได้โดยตรง แต่กระท าผ่านตัวแทนในระบบการเมือง แต่เครื่องมือและ
กลไกของฝ่ายการเมืองถูกลดทอนลงตามโครงสร้าง คงเหลือเพียงการรายงานเพ่ือทราบ ซึ่งไม่มีกลไก
น าไปสู่มาตรการให้คุณให้โทษแก่กรรมการองค์การกึ่งอิสระ จึงเหลือเพียงการตรวจสอบถ่วงดุลภายใน
คณะกรรมการซึ่งอาศัยความไว้เนื้อเชื่อใจ และความเป็นคนดีของตัวบุคคลเป็นส าคัญ 

“อันนี้คือระบบคนดี” (อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข, สัมภาษณ์, 12 มกราคม 2559)  

 
“คนดีๆ ที่เขามีทุนทางสังคมมีทุนทางปัญญาสูงเขาก็เลยถูกเชิญเข้า
มาเป็นคณะกรรมการ” (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข, สัมภาษณ์, 14 มกราคม 2559) 
 
“ส่วนมากเขาจะเลือกคนดี ถ้ากรรมการสภา สามารถเอากรรมการ
จากบุคคลภายนอก ซึ่งเป็นคนเก่งคนดี มีประสบการณ์เข้ามา จะช่วย
บริหารได้มาก” (กรรมการสภา มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้า
พระนครเหนือ, สัมภาษณ์, 19 มกราคม 2559)  
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“เราไม่มีทางเอาคนไม่ดีมาเป็นกรรมการสภา แล้วเราเลือกดีแล้ว ไม่มี
อะไรต้องกังวล หัวใจจึงอยู่การสรรหา ทุกคนก็ตั้งใจที่จะได้คนดีมา 
ใครจะเอาคนไม่ดีมา” (อดีตอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหิดล, สัมภาษณ์
, 17 กุมภาพันธ์ 2559) 

 
“ส าหรับผมอยากให้เป็นอิสระ โดยการเลือกคนดี วิธีเลือกก็ดีขึ้นเยอะ
แล้ว” (อดีตผู้ว่าการ ธนาคารแห่งประเทศไทย, สัมภาษณ์, 12 
กุมภาพันธ์ 2559) 

 
“ที่ผ่านมามันเดินด้วยเครือข่าย มันพันกันหมด....อย่าไปเพ่ิมการ
ตรวจสอบมากเกินไป ไม่งั้นมันไม่มีที่สิ้นสุด ต้องสมดุล (balance) 
กับประสิทธิภาพ (performance) ด้วย ไม่งั้นนักตรวจสอบจะตรวจ
ทุกอย่างจนท างานไม่ได้” (อดีตผู้อ านวยการ ส านักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย, สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2559)  

 
จากค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่า ผู้ให้สัมภาษณ์ซึ่งเป็นกรรมการหรือ

ผู้บริหารในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ล้วนมีความเชื่อม่ันในคุณงามความดีส่วนบุคคล การสรรหาคน
ที่ไว้ใจเชื่อมั่นได้ว่าเป็นคนดีเหมาะสม และการใช้บุคคลในเครือข่ายจึงเป็นกุญแจส าคัญอีกประการใน
การขับเคลื่อนองค์การกึ่งอิสระ มากกว่าการวางระบบการตรวจสอบที่รัดกุม 

ดังนั้น เพราะจุดอ่อนของระบบราชการที่มีปัญหาเรื่องประสิทธิภาพและความคล่องตัว ท า
ให้องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลตอบโจทย์ในแง่ความเป็นอิสระ ความมีประสิทธิภาพคล่องตัวมากกว่า 
แต่ก็ต้องแลกกับความพร้อมถูกตรวจสอบที่อ่อนลงจากรูปแบบเดิมที่เน้นสายการบังคับบัญชา โดย
อาศัยความไว้ใจ และความเชื่อในความเป็นคนดีของคณะกรรมการเป็นปัจจัยที่เสริมให้การบริหาร
องค์การขบัเคลื่อนต่อไปได ้

6.3.2 ข้อถกเถียงว่าด้วยความพร้อมถูกตรวจสอบและการให้ความส าคัญกับรูปแบบหรือพิธี

การมากกว่าเนื้อหาสาระ (Formalism) 

การให้ความส าคัญกับรูปแบบหรือพิธีการมากกว่าเนื้อหาสาระ ( formalism) (Fred W. 
Riggs (1964)) หมายถึง ภาวะที่ระบบโครงสร้างการบริหารถูกออกแบบไว้เป็นทางการ แต่ในทาง
ปฏิบัติไม่ได้เป็นไปตามรูปแบบที่วางไว้ จากการศึกษานี้พบภาวะการให้ความส าคัญกับรูปแบบ
(Formalism) ในระบบความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ดังต่อไปนี้ 
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6.3.2.1 โครงสร้างและกลไกตรวจสอบท่ีเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ 
โครงสร้างและกลไกการตรวจสอบคณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐ ถึงแม้ว่าจะมี

หลายรูปแบบ ทั้งความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) และความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social 
accountability) แต่ในทางปฏิบัติการถูกตรวจสอบโดยรูปแบบต่างๆ เป็นไปได้ยากมากที่จะน าไปสู่
สภาพบังคับลงโทษกรรมการ 

(1) การตรวจสอบจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.)  ซึ่งเป็นความพร้อมถูก
ตรวจสอบตามกฎหมาย (Legal accountability) รูปแบบหนึ่งซึ่งตรวจสอบการเงิน การบัญชี สตง.
ท าได้แต่เพียงการตรวจสอบความถูกต้องตามระเบียบ (Compliance) เท่านั้น แต่ไม่สามารถลงลึกถึง
ความคุ้มค่า ประสิทธิภาพ และการบรรลุเป้าหมายได้ และสตง.ยังไม่มีอ านาจในการลงโทษ
คณะกรรมการแต่อย่างใด (อดีตกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, สัมภาษณ์
, 23 กุมภาพันธ์ 2559) 

(2) การตรวจสอบจากกรมบัญชีกลาง และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ซึ่งท าหน้าที่ประเมินผลการด าเนินงานองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลไม่ได้น าไปสู่สภาพบังคับที่
ชัดเจน เช่นในกรณีคณะกรรมการส านักงานกองทุนหมู่บ้านฯ แม้ว่าผลการประเมินจะชี้ให้เห็นถึง
ข้อบกพร่องในบทบาทของกรรมการแต่ก็ไม่ได้มีผลหรือสภาพบังคับต่อกรรมการแต่อย่างใด (ส านัก
ข่าวอิศรา, 2558a; ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2558)  

(3) การตรวจสอบจากประชาชน สังคม ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางสังคม (Social 
accountability) ซึ่งกระท าผ่านสถาบันทางการเมืองซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบทางการเมือง 
(Political accountability) เป็นการตรวจสอบคณะกรรมการทางอ้อม ส่วนใหญ่มีเพียงการรับรอง
รายงานประจ าปี ฝ่ายการเมืองซึ่งมีบทบาทการตรวจสอบน้อย คณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจึงไม่
อยู่ภายใต้การตรวจสอบจากหน่วยหนึ่งหน่วยใดอย่างชัดเจนในทางปฏิบัติ 

การตรวจสอบทางสังคมขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็นเพียงหลักการ ซึ่งไม่สามารถ
ระบุตัวตนผู้ที่คณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจะต้องรับผิดชอบต่อได้อย่างชัดเจน เพราะการ
รับผิดชอบต่อสังคม ประชาชน เป็นเพียงหลักการแนวคิด แต่ในทางปฏิบัติ อ านาจการตรวจสอบตาม
ระบบการเมืองมีจ ากัดมาก เครื่องมือมีเพียงการรายงานประจ าปีเพ่ือทราบอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง ขึ้น
ไปยังรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี หรือสภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภา แต่ฝ่ายการเมืองเหล่านี้ไม่ได้มี
อ านาจการควบคุม บังคับบัญชาหน่วยงานแต่อย่างใด มีเพียงกรณีองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย (ThaiPBS) เท่านั้นที่ผู้บริหารองค์การมีพันธะเข้าไปรายงานต่อรัฐสภา แต่
การตรวจสอบด้วยการรายงานต่อรัฐสภาก็ไม่ได้แสดงบทบาทในการตรวจสอบอย่างเต็มท่ี 
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“รัฐสภาไม่ได้มีอ านาจของผู้ถือเงิน (power of the purse) และใช้
อ านาจนั้นอย่างจริงจัง เพราะว่ายอมตามฝ่ายบริหาร รัฐสภาไทยไม่ได้
แสดงบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างแรง” (อดีตกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, สัมภาษณ์, 12 มกราคม 
2559)  
 
“สภาให้ได้แค่ข้อคิดเห็นสั้นๆ ไม่ได้มีเวลาพอ เพราะรายงานปีละครั้ง 
มีเป็นเล่มๆ ไม่มีใครอ่าน เว้นแต่จะมีคนสนใจเฉพาะด้านจริงๆ” (อดีต
ประธานกรรมการ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข , สัมภาษณ์, 8 
มกราคม 2559)  

จากค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่ากลไกการตรวจสอบโดยรัฐสภาซึ่งเป็น
เครื่องมือของการตรวจสอบทางการเมือง (Political accountability) ไม่ได้ท าหน้าที่ และมีบทบาท
ในการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างชัดเจน และมีข้อจ ากัดในด้านประสิทธิภาพของวิธีการตรวจสอบโดยใช้
เพียงการส่งรายงานประจ าปีต่อรัฐสภา จึงท าให้โครงสร้างส่วนคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระไม่มี
ความชัดเจนว่าอยู่ภายใต้การตรวจสอบจากหน่วยใด (Accountable to whom) ในทางปฏิบัติ 

ดังนั้น โดยหลักการคณะกรรมการองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล มีการตรวจสอบในหลาย
รูปแบบแต่ในท้ายที่สุดไม่อาจน าไปสู่การมีมาตรการบังคับลงโทษได้ การตรวจสอบโดยรูปแบบต่างๆ
จึงเป็นเพียงรูปแบบหรือพิธีการมากกว่าการตรวจสอบอย่างจริงจังลงลึกในเนื้อหาสาระ ซึ่งไม่น าไปสู่
การมีสภาพบังคับลงโทษแก่กรรมการได้อย่างชัดเจนเป็นรูปธรรม 

 
6.3.2.2 การขาดการบังคับใช้กฎและมาตรการลงโทษเพราะวัฒนธรรมการตรวจสอบไม่

เข้มแข็ง 
ลักษณะของการให้ความส าคัญกับรูปแบบหรือพิธีการมากกว่าเนื้อหาสาระ (Formalism) 

อีกประการหนึ่งคือ การมีสภาพบังคับที่ก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งว่าคณะกรรมการสามารถถูก
ลงโทษด้วยการถอดถอนได้ แต่ในทางปฏิบัติการบังคับใช้และมีสภาพบังคับลงโทษเป็นเรื่อง
ยากล าบากแทบเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติ  เพราะไม่มีกลไกน าไปสู่การลงโทษได้ และหว่าง
คณะกรรมการด้วยกันเองไม่สามารถลงโทษได้เพราะเป็นกรรมการชุดเดียวกัน 

จากการศึกษากรณีตัวอย่าง พบว่าความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล 
ในเรื่องการบังคับใช้กฎ (Law enforcement) และลงโทษ (Sanction) ไม่มีความชัดเจน โดยเฉพาะ
ในชั้นคณะกรรมการองค์การ เช่น กรณีคณะกรรมการคุรุสภา เรียกรับผลประโยชน์จากผู้สมัครเพ่ือให้
คุรุสภาเลือกให้เป็นผู้แทนของคุรุสภา เข้าไปเป็นอนุกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
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(อ.ก.ค.ศ.) ของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) (ไทยรัฐ, 
2557) ก็ไม่สามารถบังคับใช้การลงโทษทางจรรยาบรรณได้ เพราะวัฒนธรรมการช่วยเหลือปกป้อง
กันเอง  

“ที่ผ่านมาไม่เคยมีการยึดใบประกอบวิชาชีพกรรมการคุรุสภาที่ท าผิด
จรรยาบรรณ ลูบหน้าปะจมูก แม้แต่ต้นสังกัดยังยืดเยื้อไปมา ไม่เอาจริง
...เมื่อมีเรื่องก็สอบสวนกันไป ช่วยเหลือกัน ไม่ได้ลงโทษจริงๆ ถ้าดูตาม
โครงสร้างกรรมการคุรุสภาก็คือข้าราชการครู” (อดีตกรรมการคุรุสภา
โดยต าแหน่ง, สัมภาษณ์, 24 ธันวาคม 2558)  

จากค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่าการบังคับใช้มาตรการ การลงโทษ
กรรมการในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลบางแห่ง มีทั้งภาวะความเป็นพวกพ้องที่เกรงอกเกรงใจกัน ไม่
กล้าลงโทษ ตลอดจนภาวะการปกป้องกันเองระหว่างคณะกรรมการ จึงท าให้ขาดการบังคับใช้ลงโทษ
กรรมการในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลอย่างจริงจัง 

ดังนั้น ความพร้อมถูกตรวจสอบของคณะกรรมการในองค์การกึ่งอิสระ จึงมีภาวะการให้
ความส าคัญกับรูปแบบหรือพิธีการมากกว่าเนื้อหาสาระ (Formalism) ซึ่งมีลักษณะที่โครงสร้างและ
กลไกตรวจสอบที่เป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติและการขาดการบังคับใช้กฎและมาตรการลงโทษเพราะ
วัฒนธรรมการตรวจสอบไม่เข้มแข็ง เพราะในท้ายที่สุดกลไก รูปแบบการตรวจสอบที่มีอยู่ไม่อาจ
น าไปสู่การมีสภาพบังคับ หรือการลงโทษแก่คณะกรรมการได้ 

 

6.3.3 ข้อถกเถียงว่าด้วยการสร้างความสมดุลในการตรวจสอบ  

จากการศึกษา แม้ว่าคณะกรรมการขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล มีความเป็นอิสระสูง ไม่
ไม่อยู่ภายใต้การถูกตรวจสอบโดยตรงจากหน่วยหนึ่งหน่วยใดอย่างชัดเจน เนื่องจากฝ่ายการเมืองไม่มี
บทบาทในการควบคุมบังคับบัญชาดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น แสดงให้เห็นว่ารูปแบบการบริหารที่ใช้
โครงสร้างคณะกรรมการที่เป็นอยู่ในปัจจุบันเป็นสิ่งที่ยอมรับได้ในกรณีองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล ดัง
ทัศนะของผู้ให้ข้อมูลส าคัญซึ่งด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการหรืออดีตกรรมการในองค์การกึ่งอิสระจาก
รัฐบาลอื่นๆ ดังต่อไปนี้ 

 
“ที่ถามว่าใครแต่งตั้ง ใครตรวจสอบ ฉันก็ไม่รู้ว่าตั้งจากใคร แล้วใคร
จะมาตรวจสอบมันก็ไม่มี” (อดีตกรรมการติดตามและประเมินผลการ
สนับสนุนการวิจัย, สัมภาษณ์, 19 มกราคม 2559) 
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“บางทีถ้าเราแยกให้เด็ดขาด แล้วอยากได้งานดี คุณอาจได้ ธรรมาภิ
บาล (governance) ที่ดีนะ แต่องค์กรไม่ไปไหนเลย ควรให้ข้อมูลเป็น
ตัวบอก ท าระบบข้อมูลให้ดี ว่าหน่วยงานใช้เงินไปเท่าไหร่ เกิดผล
อย่างไรบ้าง ให้มันชัดเจนเปิดเผย มันก็ช่วยได้ เป็นความโปร่งใสของ
องค์กรอิสระ เมื่อคุณเป็นอิสระ คุณต้องชดเชยความเป็นอิสระด้วย
ความโปร่งใส และต้องมากกว่าหน่วยงานปกติ” (อดีตผู้อ านวยการ 
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, สัมภาษณ์, 3 กุมภาพันธ์ 2559) 
 
“การตรวจสอบนี่มันขึ้นกับว่าใครตรวจสอบ มันอาจจะไม่ดีนะ 
ปัจจุบันมันดีอยู่แล้ว ไม่มีใครมาตรวจสอบได้” (กรรมการสภา 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ, สัมภาษณ์, 19 
มกราคม 2559) 

จากค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่าต่างก็ยอมรับว่าไม่มีใครตรวจสอบ
กรรมการในองค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลอย่างชัดเจน และยังเห็นว่าระบบการตรวจสอบที่เป็นอยู่
แบบเดิมเป็นสิ่งที่เหมาะสมดีอยู่แล้ว ไม่จ าเป็นต้องมีการตรวจสอบอ่ืนอีก เพราะโดยธรรมชาติองค์การ
ประเภทนี้ต้องการความเป็นอิสระ ในขณะที่อีกมุมหนึ่งการตรวจสอบองค์การประเภทนี้ก็เป็นสิ่งที่
ยังคงต้องมีอยู่เพราะมีสถานะเป็นองค์การของรัฐที่ใช้เงินสาธารณะ แต่การตรวจสอบที่มากเกินกว่า
ธรรมชาติขององค์การก็อาจถูกทักท้วงว่าเป็นการลดความคล่องตัว และความเป็นอิสระลง ซึ่งอาจขัด
ต่อเจตนารมณ์การจัดตั้งองค์การประเภทนี้ได้  

ฉะนั้น การหาความพอเหมาะพอดีในการตรวจสอบองค์การกึ่งอิสระให้สมดุลลงตัว จึงเป็น
อีกประเด็นถกเถียงหนึ่ง ซึ่งในท้ายที่สุดอาจน าไปสู่ทางออกในเรื่องความโปร่งใสขององค์การ เพราะใน
เมื่อการตรวจสอบถูกมองว่าอาจขัดต่อธรรมชาติความเป็นอิสระขององค์การ การเพ่ิมความโปร่งใส
หรือความพร้อมในการเปิดเผยข้อมูลให้สาธารณะสามารถตรวจสอบมองเข้ามาได้ทุก เมื่อ จึงเป็นอีก
ทางออกหนึ่งที่น่าพิจารณาเป็นแนวทางการพัฒนาองค์การก่ึงอิสระต่อไปในอนาคต 
 

6.4 ข้อจ ากัดในการศึกษา 

การศึกษาเรื่อง ความพร้อมถูกตรวจสอบขององค์การก่ึงอิสระจากรัฐบาล มีข้อจ ากัดใน
การศึกษา ดังต่อไปนี้ 

1. เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้ เน้นที่ความพร้อมถูกตรวจสอบของกรรมการองค์การกึ่งอิสระ
จากรัฐบาล  จึงไม่ครอบคลุมความพร้อมถูกตรวจสอบระหว่างกรรมการ กับผู้บริหารสูงสุด (CEO) ของ
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องค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาล เพราะโดยปกติ ความสัมพันธ์ระหว่างกรรมการ กับผู้บริหารสูงสุด (CEO) 
จะเป็นในรูปแบบตามสายบังคับบัญชา  (Hierarchy) ซึ่งเป็นความพร้อมถูกตรวจสอบแบบราชการ 
(Bureaucratic accountability) อยู่แล้ว  

2. การศึกษาครั้งนี้ไม่ได้มุ่งเน้นศึกษาในเชิงเปรียบเทียบกับกรณีศึกษาต่างประเทศ 
เนื่องจากข้อจ ากัดในด้านเวลา 

3. การศึกษาครั้งนี้ไม่ครอบคลุมองค์การมหาชน และองค์การอิสระทั้งหมด เนื่องจาก
ข้อจ ากัดในด้านเวลา 

4. การศึกษาครั้งนี้ไม่ได้ตอบค าถาม หรือให้ข้อบ่งชี้ในเชิงคุณค่า หรือตัดสินว่าระบบความ
พร้อมถูกตรวจสอบที่ขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็นอยู่นั้นดีหรือไม่ อย่างไร เพราะมุ่งอธิบายให้
เห็นระบบความพร้อมถูกตรวจสอบที่ออกแบบมาให้รองรับกับธรรมชาติของแต่ละองค์การ 
 

6.5 ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งต่อไป 

1. อาจมีการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างกรรมการ กับผู้บริหารสูงสุด (CEO) ขององค์การก่ึง
อิสระจากรัฐบาลเพื่อให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน 

2. อาจมีการศึกษาเชิงเปรียบเทียบกับองค์การในต่างประเทศเพ่ิมเติม หรือองค์การที่เป็นตัว
แบบความส าเร็จ เพ่ือให้เห็นความสอดคล้อง หรือความแตกต่างมากขึ้น 

3. อาจขยายขอบเขตการศึกษาองค์การให้ครอบคลุมองค์การมหาชน และองค์การอิสระ
ของไทยทั้งหมด 

4. อาจศึกษาในลักษณะพัฒนาตัววัดเชิงคุณค่า เพ่ือตอบค าถามว่าระบบความพร้อมถูก
ตรวจสอบที่ขององค์การกึ่งอิสระจากรัฐบาลเป็นอยู่ นั้นดีหรือไม่ อย่างไร 
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ภาคผนวก ก กฎหมายจัดตั้งองค์การ 

เนื่องจากกฎหมายจัดตั้งองค์การที่เป็นกรณีศึกษามีเนื้อหาเป็นจ านวนมาก จึงแสดงเฉพาะ
มาตราที่เกี่ยวข้อง ดังตารางต่อไปนี้ 

 

กฎหมายจัดตั้ง มาตราที่เกี่ยวข้อง 

พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่
ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ.2551  

มาตรา 7 วัตถุประสงค์ 

มาตรา 17-28 กรรมการนโยบาย 

มาตรา 45-52 สภาผู้ชมฯ, การตรวจสอบ 
ควบคุม 

พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ พ.ศ.2547 

มาตรา 5,11 วัตถุประสงค์ 

มาตรา 16-20 คณะกรรมการ 

มาตรา 26-29 การตรวจสอบ ควบคุม 

พระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
พ.ศ.2535 

มาตรา 4-10 คณะกรรมการ 

มาตรา 11 วัตถุประสงค์ 

มาตรา 21-22 การตรวจสอบ ควบคุม 

พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ.2546 

มาตรา 8 วัตถุประสงค์ 

มาตรา 12-20 คณะกรรมการ 

มาตรา 75-77 การตรวจสอบ ควบคุม 

พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 
4) พ.ศ.2551 

มาตรา 5,7,8 วัตถุประสงค์ 

มาตรา 17-28/5 คณะกรรมการธปท. 

มาตรา 28/13- 28/20 ผู้ว่าการฯ 

มาตรา 56-61 การตรวจสอบ ควบคุม 

มาตรา 66-75 บทก าหนดโทษ 

 

หมายเหตุ : เชื่อมโยงแหล่งข้อมูลเว็บไซต์ราชกิจจานุเบกษา   
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/RKJ/announce/search.jsp 

 

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/RKJ/announce/search.jsp
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ภาคผนวก ข ตารางแสดงการเปรียบเทียบปัญหาความพร้อมถูกตรวจสอบ 
องค์การกึ่งอิสระของไทยและอังกฤษ 

ปัญหาความพร้อมถูก
ตรวจสอบ 

องค์การกึ่งอิสระของไทย องค์การกึ่งอิสระของอังกฤษ 

ความชัดเจนในการถูก
ตรวจสอบ 

ไม่ชัดเจน : ไม่อยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบโดยตรงจากหน่วย
ตรวจสอบหน่วยใดหน่วยหนึ่ง 

ไม่ชัดเจน : บางหน่วยงานขึ้นต่อ
ผู้ตรวจสอบมากกว่า 1 หน่วย 

การรายงานประจ าปีต่อ
รัฐสภา 

-ไม่มีมาตรฐานการท ารายงาน 
-ไม่จริงจัง 

-ข้อมูลไม่ทันสมัย  
-หน่วยงานบางส่วนไม่รายงาน 

การแต่งตั้งกรรมการ -มีหลักเกณฑ์ กระบวนการ 
ขั้นตอนเป็นของตนเอง 

-มี Office of the 
Commissioner for Public 
Appointments 
-ไม่เปิดเผยรายละเอียด 
กระบวนการแต่งตั้ง 

ความโปร่งใส -ไม่เปิดเผยรายงานการประชุม
กรรมการ 

-ไม่เปิดเผยรายงานการประชุม
กรรมการ 

การประเมินผล -มี สตง.แต่ตรวจแค่ 
Compliance และไม่มีอ านาจ
ลงโทษ 
- มีกรมบัญชีกลางและก.พ.ร.แต่
ประเมินได้เพียง BSC 

-มีระบบการทบทวนองค์การทุก 
3 ปี (Triennial reviews) แต่
เน้นวัดเพียง output และใช้ 
BSC 

 

ที่มา : House of Commons Public Administration Select Committee, 2014; Colin 
Talbot, 2004
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นายธีระพล เกรียงพันธุ์ ส าเร็จการศึกษาหลักสูตรสังคมสงเคราะหศาสตรบัณฑิต เกียรติ
นิยมอันดับ 1 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เมื่อปีการศึกษา 2548 และส าเร็จการศึกษาหลักสูตรรัฐ
ประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เมื่อปีการศึกษา 2551 โดยในระหว่าง
ศึกษาระดับปริญญาโทได้รับทุนผู้ช่วยสอน (Teacher Assistant:TA) และได้ร่วมเป็นผู้ช่วยนักวิจัย 
(Research Assistant:RA) ในโครงการวิจัยต่างๆของสถาบันเอเชียศึกษา และสถาบันการขนส่ง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย หลังจากนั้นได้เข้าท างานประจ าในต าแหน่งนักวิชาการศึกษา รับผิดชอบ
โครงการนักบริหารการเปลี่ยนแปลงรุ่นใหม่ (นปร.) สถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
(IGP) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เป็นระยะเวลา 1 ปี 1 เดือน จากนั้น
ได้มีโอกาสท าหน้าที่อาจารย์พิเศษ ให้คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา รับผิดชอบ
รายวิชาสังคมศาสตร์เชิงบูรณาการอยู่ระยะหนึ่ง จึงเข้าเรียนหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ระหว่างศึกษาในหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้มีโอกาส
ท าหน้าที่อาจารย์พิเศษ ให้ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะมนุษย์ศาสตร์และสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏจันทรเกษม และมหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี ในรายวิชาระเบียบวิธีวิจัยทาง
รัฐศาสตร์เบื้องต้น วิธีวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์ การบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ การพัฒนา
องค์การภาครัฐและการบริหารการเปลี่ยนแปลง นโยบายคุณภาพชีวิตและสวัสดิการภาครัฐ  และ
วิชาเตรียมฝึกงาน (คอมพิวเตอร์เบื้องต้น) นอกจากนี้ยังท าหน้าที่ผู้ช่วยนักวิจัย นักวิจัย และ
ผู้จัดการโครงการวิจัย ในหลายโครงการของคณะรัฐศาสตร์ และสถาบันการขนส่ง จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย และได้รับทุนอุดหนุนวิทยานิพนธ์ จากบัณฑิตวิทยาลัย 
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