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บทบรรณาธิการ

	 วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ฉบับนี้ครอบคลุมความรู้ด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันและ 
การปราบปรามการทุจริต โดยรวมไปถึงปัญหาคุณธรรมจริยธรรมซึ่งก�ำลังเป็นปัญหาที่ส�ำคัญในแทบ 
ทกุวงการ บทความทัง้หมดเป็นบทความทีก่องบรรณาธกิารได้เรียนเชญิผู้รู้และผู้มีประสบการณ์สูงเผยแพร่
ความรู้ ทัศนะและผลการศึกษาวิจัยที่เป็นประโยชน์
	 บทความแรก เกี่ยวข้องกับปัญหาการทุจริตในสถาบันการศึกษา ซ่ึงที่ผ่านมามีปัญหาอย่างมาก 
ทั้งทางด้านธรรมาภิบาลและการปฏิบัติระดับบุคคลที่ไม่ปฏิบัติโดยสุจริต ในบทความนี้ เมธี ครองแก้ว  
ได้ชีถ้งึความเสีย่งทางกฏหมายต่าง ๆ  ทีน่กัวจัิยและนกัวชิาการอาจกระท�ำผดิต่อหน้าที ่บทความนีจ้งึสะท้อน
ถึงปรากฏการณ์ที่มีอยู่แพร่หลายในมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยที่อยู่ภายใต้การก�ำกับของรัฐ  
ผู ้วิจัยที่ก ้าวข้ามเส้นจริยธรรมในมหาวิทยาลัยภายใต้การก�ำกับของรัฐมักเข้าใจว่าตนเองมีอิสระ 
ในการกระท�ำการต่าง ๆ  ทีเ่ป็นพืน้ทีส่เีทาแต่บทความนีก้ใ็ห้ค�ำเตือนถึงความเส่ียงทางกฎหมายทีม่กีารลงโทษ
ที่หนักไว้ด้วย
	 บทความต่อมาสองชิ้น เป็นบทความทางด้านจริยธรรมท่ีกองบรรณาธิการได้เรียนเชิญผู้ท่ีม ี
ความรู้สูงในระดับประเทศ ปรีชา ช้างขวัญยืน ได้ตั้งค�ำถามถึงปัญหาจริยธรรมภายใต้ระบบการศึกษาและ
ระบบสงัคมทีเ่ป็นอปุสรรคในระดบัรากฐาน ส่วนบทความหลัง โสรัจจ์ หงศ์ลดารมย์ ได้ให้ข้อคดิเกีย่วกบัมติ ิ
ด้านจริยธรรมและการเมืองของการคอร์รัปชันซึ่งเป็นทั้งเรื่องจิตส�ำนึกและกฎหมาย
	 ในส่วนของบทความทางวิชาการ พัชรวรรณ นุชประยูร ได้วิเคราะห์และเสนอแนะเกี่ยวกับ 
การปรับปรุงประมวลจริยธรรมรวมทั้งกลไกการบังคับใช้ในกรณีศึกษาส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ  
สกนธ์ วรัญญูวัฒนา ได้สังเคราะห์ข้อเสนอแนะในการเสริมสร้างธรรมภิบาลในกรณีศึกษาระบบอภิบาลยา 
ต่อภัสสร์ ยมนาค ได้ศึกษาปัจจัยและกระบวนการคอร์รัปชันในกรณีศึกษาวงการก่อสร้าง และ ณัฐวัฒน ์
อริย์ธัชโภคิน ได้วิเคราะห์ดัชนีที่ใช้ในการประเมินองค์กรคุณธรรมในกรณีของคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ
	 ในบทความปริทัศน์และบันทึก โกวิทย์ กังสนันท์ ได้ปริทัศน์หนังสือใหม่เอี่ยมของไมเคิล จอห์นสตัน 
เกี่ยวกับการปฏิรูปและการควบคุมการคอร์รัปชันที่ต้องตระหนักถึงเงื่อนไขเฉพาะของสังคมนั้น ๆ รวมทั้ง
การสร้างกระบวนการประชาธปิไตยระดบัลกึ วสธุาดล นาควโิรจน์ ได้สรุปงานศกึษาเกีย่วกบัการทจุรติทาง
ด้านไซเบอร์ทีเ่คยให้ความรูเ้ก่ียวกบักระบวนการและเทคนิคทีเ่กีย่วข้องซึง่จะเป็นประโยชน์ต่อผูส้นใจปัญหา
ที่ก�ำลังมีมากขึ้นในปัจจุบัน บทความชิ้นสุดท้าย เป็นบันทึกข้อสังเกตของ ศิริรัตน์ วสุวัต เกี่ยวกับร่าง 
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีความส�ำคัญต่อ
การแก้ไขปัญหาการทจุรติในภาครฐัซ่ึงอยูภ่ายใต้ระบบอปุถมัภ์ทีไ่ด้เปล่ียนแปลงไปจากการอปุภมัภ์เอือ้อาทร
ในทางสังคมไปสู่ระบบที่เป็นไปเพื่อผลประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง

ตีรณ พงศ์มฆพัฒน์
บรรณาธิการวารสารวิชาการ ป.ป.ช. ปีที่ 8



ตอนที่ 1
บทความพิเศษ

Special Articles



2 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

I	 ศาสตราจารย์ประจำ� คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ และอดีตกรรมการ ป.ป.ช.
 		  ปรับปรุงจากบทความประกอบการบรรยายพิเศษในการประชุม “นักวิจัยรุ่นใหม่..พบ..เมธีวิจัยอาวุโส สกว.”  

ครั้งที่ 15 จัดโดยสำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) วันที่ 6-8 มกราคม 2559 และที่นำ�เสนอต่อ ที่ประชุมเมธี
วิจัยอาวุโส สกว. สาขาสังคมศาสตร์ มนุษยศาสตร์ และศิลปกรรม ที่สำ�นักงาน สกว. วันที่ 29 มกราคม 2559

1	สว่นแรกของมาตรา 64 แหง่ประมวลกฎหมายอาญา บญัญตัวิา่ “บคุคลจะแกต้วัวา่ไมรู่ก้ฎหมายเพือ่ใหพ้น้จากความรบัผดิ
ในทางอาญาไม่ได้”

1. บทน�ำ
	 โดยสภาพทั่วไป งานวิจัยเป็นงานที่สร้าง
องค์ความรูท้างวชิาการให้แก่สงัคมและประเทศชาติ 
และเป็นงานที่น่ายกย่องนับถือ แต่ใครจะคิดว่า 
นักวจิยัและนกัวชิาการในภาครฐัของไทยต้องเผชิญ
ความเสี่ยงทางกฎหมายอันเนื่องมาจากการท�ำงาน
ด้านวิจัยถึงขนาดต้องโทษจ�ำคุก ในท่ีนี้ไม่ได้กล่าว 
ไปไกลถึงการท�ำวิจัยท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหาย

มหาศาลโดยนกัวทิยาศาสตร์วปิรติ (mad scientists) 
แต่อย่างไรก็ตาม ไม่อาจปฏิเสธได้ว่ามีลักษณะ 
หรือวิธีการท�ำวิจัยบางอย่างที่อาจเข้าข่ายท�ำให ้
เกิดความเสียหายแก่สังคมหรือบุคคลอื่น หรือ
เป็นการละเมิด หรือเอาเปรียบสิทธิหรือผลงาน 
ของผู ้ อื่ น  ท� ำ ให ้ เกิดความเสียหายในระดับ
ปัจเจกบุคคลได้ ดังนั้น สังคมจึงต้องมีกฎหมาย 
หรือระเบียบปฏิบัติที่คอยควบคุมไม่ให้การวิจัย 
ก่อให้เกิดความเสยีหายต่อผูอ้ืน่ หรอืเป็นการละเมดิ
สิทธิหรือผลงานของผู้อื่น
	 จุดมุ่งหมายส�ำคัญของกฎหมายนั้น ไม่ได้ 

มีไว้เพื่อลงโทษหรือท�ำร้ายผู้คน หากแต่มีไว้เพื่อให้

ประชาชนรบัรูว่้าส่ิงใดท�ำได้หรอืท�ำไม่ได้ สิง่ใดต้องท�ำ
หากไม่ท�ำจะมีความผิด หรือส่ิงใดห้ามท�ำหากท�ำ 
จะมีความผิด เป็นต้น ดังนั้น เพ่ือให้คนในสังคม 
อยู่ร่วมกันอย่างสันติสุข ทุกคนจึงต้องรับรู้ข้อบังคับ
หรือข้อห้ามเหล่านี้ ตามหลักสากลทั่วไป ประชาชน
จะอ้างว่าไม่รู ้กฎหมายแล้วฝ่าฝืนข้อบังคับหรือ  
ข ้อห้ามโดยไม่มีความผิดไม่ได ้ 1 (แต่ศาลหรือ 
ผู้พิพากษาอาจลดหย่อนโทษให้ได้) การเป็นนักวิจัย
ในภาครัฐของประเทศไทยกเ็ช่นเดียวกนั มกีฎเกณฑ์
ข้อบังคับหรือข้อห้ามเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที ่ 
ที่นักวิจัยอาจไม่ทราบ แต่จะใช้ข้ออ้างดังกล่าวไม่ได้ 
จึงจ�ำเป็นที่นักวิจัยไทยจะต้องรู้ถึงบทบาทหน้าที่ 
ของตนภายใต้บริบทของกฎหมายไทยในปัจจุบัน 
เพื่อไม่ให้กลายเป็นผู้ถูกกล่าวหา หรือเป็นจ�ำเลย 
ในความผิดต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากการท�ำงาน 
ตามปกติได้
	 ในบทความนี้ ผู้เขียนซึ่งไม่ใช่นักกฎหมาย
โดยพื้นฐานการศึกษา แต่เป็นนักเศรษฐศาสตร ์

ความเสี่ยงทางกฎหมายเกี่ยวกับการกระทำ�ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่
ของนักวิจัยและนักวิชาการภาครัฐของไทย
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ทีมี่โอกาสใช้กฎหมายหลายประเภทในการพจิารณา
ความผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในช่วงเกือบสิบป ี 
ที่ผ่านมา ทั้งในฐานะกรรมการในคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทจุรติแห่งชาต ิ(ป.ป.ช.) 
ในอดตี และกรรมการผูท้รงคณุวฒุใินคณะกรรมการ
ตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) ในปัจจุบัน จะได้
วิเคราะห์ถึงความเสี่ยงที่นักวิจัยในภาครัฐของไทย
จะตกเป็นผู้ถูกกล่าวหาหรือจ�ำเลยจากการท�ำงาน
ตามหน้าที่ตามที่กล่าวถึงข้างต้นได้

2.	 สถานภาพทางกฎหมายของนักวิจัยและ 
	 นักวิชาการภาครัฐ
	 ในปัจจุบัน นักวิจัยในภาครัฐของไทย
ประกอบด้วยบคุคล 3 ประเภทใหญ่ ๆ  คอื ข้าราชการ

ในระบบด้ังเดิม พนกังานมหาวทิยาลยัหรอืพนกังาน
ราชการ และลูกจ้างของรัฐทั้งลูกจ้างประจ�ำและ
ลูกจ้างชั่วคราว จากตารางที่ 1 ซึ่งแสดงจ�ำนวน
บคุลากรทางด้านวชิาการและวจิยัของไทยในปัจจบุนั 
พบว่า มข้ีาราชการระบบดัง้เดมิ ประมาณร้อยละ 20 
พนกังานมหาวทิยาลัยและพนกังานราชการ ซ่ึงไม่ใช่
ข้าราชการ แต่เป็นการจ้างตามสญัญาจ้างทีม่กี�ำหนด
ระยะเวลาแน่นอน ประมาณร้อยละ 40 ถือว่าเป็น
บุคลากรส่วนใหญ่ของประเทศ และลูกจ้างประจ�ำ
และลูกจ ้างชั่วคราว อีกประมาณร้อยละ 30  
ซึ่ งก็ เป ็นการจ ้างตามสัญญาจ ้างเช ่นเดียวกัน  

แต่เง่ือนไขรวมทัง้สวัสดิการในการท�ำงานจะด้อยกว่า
พนักงาน

ตารางที่ 1: ข้อมูลบุคลากรในสถาบันอุดมศึกษาในปัจจุบัน

สถาบันอุดมศึกษา

ข้าราชการ
พลเรือน

ในสถาบัน
อุดมศึกษา

พนักงาน
มหาวทิยาลัย

พนักงาน
ราชการ

ลูกจ้าง
ประจ�ำ

ลูกจ้าง
ชั่วคราว

อื่นๆ รวม

1.	มหาวิทยาลัยของรัฐ 
	 (16 แห่ง)

17,366 24,338 1,077 4,816 11,950 3,868 63,415

2.	มหาวิทยาลัยในก�ำกับ
	 (14 แห่ง)

6,244 25,559 47 7,652 10,804 9,542 59,848

3.	มหาวิทยาลัยราชภัฏ 
	 (40 แห่ง)

5,427 13,077 873 950 8,081 184 28,592

4.	มหาวิทยาลัย	
	 เทคโนโลยีราชมงคล 
	 (9 แห่ง)

4,612 3,018 407 822 4,560 67 13,486

รวม 33,649 65,992 2,404 14,240 35,395 13,661 165,341

จ�ำนวนร้อยละ 20.35 39.91 1.45 8.16 21.41 8.26 100.00

ที่มา: “พนักงานมหาวิทยาลัย” วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี



4 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

	 ไม่ว่าบุคลากรทางวิชาการและวิจัยเหล่านี้

จะอยูใ่นสถานภาพใดกต็าม สถานภาพทางกฎหมาย

จะเป็นได้สองลักษณะ คือ เป็นเจ้าพนักงานตาม

ประมวลกฎหมายอาญา และ/หรือเป็นเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐตามกฎหมายอื่นอีกจ�ำนวนมาก เช ่น  

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

เป ็นต้น การที่นักวิจัยและนักวิชาการเหล่านี้ 

มีสถานภาพทางกฎหมายชัดเจน เน่ืองจากมีหน้าที่

ต้องปฏบิตัติามต�ำแหน่งทางวจิยัหรอืวชิาการของตน 

ซ่ึงหากไม่ปฏิบตัหิน้าทีด่งักล่าวหรอืปฏบิตัโิดยมิชอบ

ก่อให้เกิดความเสียหาย ก็ย ่อมมีความผิดตาม

ประมวลกฎหมายอาญา เรียกว ่าความผิดต่อ

ต�ำแหน่งหน้าที่หรือความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่

ราชการ โดยหลักปฏิบัติทั่วไป คือ หากเจ้าพนักงาน

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่ง

หน ้าที่  บทลงโทษจะสูงกว ่าประชาชนทั่วไป  

เพราะรัฐถือว ่าบุคคลเหล่านี้ใช ้อ�ำนาจแทนรัฐ  

หากใช้โดยไม่ระมัดระวังท�ำให้เกิดความเสียหาย 

ย่อมต้องได้รับโทษสูงกว่าประชาชนทั่วไป

	 ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (16) 

ให้นยิามค�ำว่า “เจ้าพนกังาน” คอื บคุคลซึง่กฎหมาย

บัญญัติว่าเป็นเจ้าพนักงานหรือได้รับแต่งตั้งตาม

กฎหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ ไม่ว่าเป็นประจ�ำ

หรือครัง้คราว และไม่ว่าจะได้รบัค่าตอบแทนหรอืไม่ 

ดงันัน้ ผูใ้ดกต็ามทีเ่ป็นข้าราชการทีไ่ด้รบัการแต่งต้ัง

อย่างเป็นทางการ มตี�ำแหน่งหน้าทีช่ดัเจน ย่อมเป็น

เจ้าพนกังานแน่นอน หรอืหากมตี�ำแหน่งทีก่ฎหมาย

เฉพาะเรยีกว่าเป็นเจ้าพนกังานกย็ิง่ชดัเจน แต่ในทาง

ปฏิบัติมักมีข้อถกเถียงว่า บุคลากรเหล่านั้นเป็น 

เจ้าพนักงานตามความหมายในประมวลกฎหมาย

อาญาหรือไม่ หากไม่ใช่ก็ไม่อาจใช้กฎหมายอาญา

บงัคบัได้ หรอืแม้จะแน่ใจว่าบคุคลนัน้เป็นเจ้าพนกังาน

แต่พฤติกรรมแห่งการกระท�ำความผิดอาจไม่เกีย่วข้อง

กบัต�ำแหน่งหน้าทีข่องผูน้ัน้ เช่น นกัวจิยัในมหาวทิยาลยั

ตกลงกบับคุคลภายนอกว่าจะหาต�ำแหน่งในองค์กรให้ 

และเรียกร้องค่าตอบแทนเพ่ือต�ำแหน่งดังกล่าว  

แต่ในที่สุดไม่สามารถหาต�ำแหน่งได้ นักวิจัยนั้นไม่มี

ความผิดในฐานะนกัวจิยัเพราะไม่เกีย่วข้องกับการวจิยั 

จึงไม่ใช่ความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ของเจ้าพนักงาน 

แต่เป็นความผิดส่วนตัวโดยหลอกลวงผู้อื่นเพื่อการ

ฉ้อโกง เป็นต้น	 	

	 การตีความว่า ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงานตาม

ประมวลกฎหมายอาญา มีการวิเคราะห์ถกเถียง 

ในทางวชิาการเป็นอย่างมาก เช่น วทิยานพินธ์ระดับ

ปริญญาโทของนางสาวธนอิสินันท์ มหาวัฒนางกูล 

แห ่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์ ได ้วิ เคราะห ์ 

ในประเด็นนี้อย่างละเอียด และให้ความเห็นว่า  

เจ้าพนักงานควรจะหมายถึงบุคคลซึ่งกฎหมาย

บัญญัติว่าเป็นเจ้าพนักงาน หรือได้รับการแต่งต้ัง 

ตามกฎหมายให้ปฏบิตัหิน้าทีร่าชการ ไม่ว่าเป็นประจ�ำ

หรอืครัง้คราว และไม่ว่าจะได้รบัค่าตอบแทนหรอืไม่ 

และให้หมายความรวมถึงผู้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ  

ซ่ึงใช้อ�ำนาจรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ี หรือให้บริการ

สาธารณะโดยได้รับมอบหมายให้ใช้อ�ำนาจทาง

ปกครองหรือด�ำเนินกิจการทางปกครองด้วย 

	 ในการท�ำงานของคณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) กรณี

การชีม้ลูความผดิของผูท้ีเ่ข้าข่ายว่าเป็นเจ้าพนกังาน 

กม็ปัีญหาการตคีวามว่าจะสามารถใช้กฎหมายอาญา

พิจารณาความผิดกับบุคคลเหล ่านี้ ได ้หรือไม ่  

โดยการพิจารณาจะเน้นไปที่บุคคลที่เรียกว่าเป็น 

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” มากกว่า ซึ่งตามค�ำนิยาม 
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ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
และที่แก้ไขเพิ่มเติม ให้หมายความถึง ผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
ทางการเมือง ข้าราชการ หรือพนักงานส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งมีต�ำแหน่งหรือเงินเดือนประจ�ำ  พนักงาน หรือ
บุคคลผู ้ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงาน 
ของรัฐ ผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น  
ซึ่งมิใช่ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง เจ้าพนักงาน
ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องถิ่น และ
ให้หมายความรวมถงึกรรมการ อนกุรรมการ ลกูจ้าง
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐ 
และบคุคลหรอืคณะบุคคลซึง่ใช้อ�ำนาจหรือได้รับมอบ
ให้ใช้อ�ำนาจทางการปกครองของรฐัในการด�ำเนนิการ
อย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการ 
จัดตัง้ขึน้ในระบบราชการ รฐัวสิาหกิจ หรือกจิการอืน่
ของรัฐ ซึ่งความหมายดังกล่าวจะรวมเจ้าพนักงาน
ตามประมวลกฎหมายอาญาด้วย ดังนั้น เพื่อไม่ให้
เกิดปัญหาการตีความได้มีการแก้กฎหมายโดยให้
เพิ่มมาตรา 123/1 ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริต พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2)  
พ.ศ. 2554 ซึ่งประกาศใช้เมื่อวันที่ 18 เมษายน 2554 
โดยให้รวมฐานความผิดของเจ ้าพนักงานและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ด้วยกัน
	 กล่าวโดยสรุป เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ว่าเป็น
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้าง หากกระท�ำ 
ความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ก็มีสิทธิที่จะถูกไต่สวน
โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ 
ป.ป.ท. ขึ้นอยู่กับว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐด�ำรงต�ำแหน่ง
ระดับใด ดังนั้น นักวิจัยในภาครัฐของไทยจะต้องรู้
ว่าความเสี่ยงต่อการกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่ง
หน้าที่ และโทษที่จะได้รับคืออะไร รวมทั้งมีวิธ ี
หลีกเลี่ยงอย่างไร

3.	 ลักษณะการกระท�ำที่เป็นความผิดต่อ 
	 ต�ำแหน่งหน้าที่
	 ก่อนท่ีจะกล่าวถึงว่ามีกฎหมายใดบ้าง 
ที่อาจน�ำมาใช้ลงโทษนักวิจัยหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ที่กระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ มีข้อเท็จจริง
ประการหนึ่ง ซึ่งได้กล่าวถึงบ้างแล้วในส่วนที่ 2 คือ
ความผิดของนักวิจัยหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะถูก
ไต ่สวนเพ่ือชี้มูลความผิดทางอาญาและเสนอ 
การลงโทษทางวินัยโดยองค์กร 2 องค์กร คือ  
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) เป็นองค์กรอิสระท่ีมีอ�ำนาจ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
มีอ�ำนาจไต่สวนเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงและ 
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง และคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทจุรติในภาครัฐ (ป.ป.ท.) 
เป็นองค์กรกึ่งอิสระภายใต้สังกัดกระทรวงยุติธรรม 
ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหาร 
ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 
มีอ�ำนาจไต่สวนเจ้าหน้าท่ีของรัฐระดับล่างต�ำแหน่ง
ต�่ำกว่าระดับผู้อ�ำนวยการกองลงมา (หรือตั้งแต ่
ระดับซี 7 ลงมาในระบบข้าราชการพลเรือนระบบเก่า) 
แม้วธิกีาร ไต่สวนของทัง้สององค์กรจะคล้ายคลงึกนั 
แต่อ�ำนาจของ ป.ป.ช. มีมากกว่า ป.ป.ท. โดยมี
อ�ำนาจในการสัง่ฟ้องคดต่ีอศาลทีม่เีขตอ�ำนาจได้เอง 
เมื่ออัยการสูงสุดสั่งไม่ฟ้อง นอกจากนี้ หาก ป.ป.ช.  
เห็นว่าคดีใดมีเจ้าหน้าที่ระดับล่างเชื่อมโยงกับ 
เจ้าหน้าทีร่ะดับสงู จะน�ำคดขีองเจ้าหน้าทีร่ะดบัล่าง
จาก ป.ป.ท. มาด�ำเนินการเองก็ได้ ดังนั้น เพื่อความ
สะดวกต่อการสร้างความเข้าใจและไม่ให้เกิด 
ความสับสน บทความนี้จะกล่าวถึงเฉพาะบทบาท

หน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เท่านั้น



6 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

	 (1)	 ประมวลกฎหมายอาญา

	 	 กฎหมายที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.  

ใช้เป็นหลกัในการช้ีมลูความผิดเจ้าหน้าทีข่องรัฐ คอื

ประมวลกฎหมายอาญา โดยเฉพาะภาคความผิด 

(ภาค 2) ลักษณะ 2 ความผิดเกี่ยวกับการปกครอง 

หมวด 2 ความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ราชการ ตั้งแต่

มาตรา 147 ถึงมาตรา 166 แต่มาตราที่ใช้มากที่สุด

ในการชีม้ลูความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าท่ีของเจ้าหน้าที่

ของรฐั คอื มาตรา 157 ซึง่ใช้กับความผดิต่อต�ำแหน่ง

หน้าที่โดยทั่วไป

	 	 ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 

บัญญัติว่า “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน ปฏิบัติหรือละเว้น

การปฏิบตัหิน้าทีโ่ดยมชิอบ เพือ่ให้เกิดความเสยีหาย

แก่ผู ้หนึ่งผู ้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ

หน้าที่โดยทุจริต ต้องระวางโทษจ�ำคุกตั้งแต่หนึ่งปี

ถงึสบิปี หรอืปรบัตัง้แต่สองพนับาทถึงสองหมืน่บาท 

หรอืทัง้จ�ำทัง้ปรบั” โดยมาตรานีร้ะบุฐานความผดิไว้

สองฐาน ฐานแรก คือ การปฏิบัติหรือละเว้น 

การปฏิบตัหิน้าทีโ่ดยมชิอบ เพือ่ให้เกิดความเสยีหาย

แก่ผู้หนึ่งผู้ใด ส่วนฐานที่สอง คือ การปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ซึ่งก�ำหนดนิยาม

ในมาตรา 1 (1) “โดยทุจริต” หมายความว่า  

เพือ่แสวงหาประโยชน์ทีม่คิวรได้โดยชอบด้วยกฎหมาย

ส�ำหรับตนเองหรือผู้อื่น 

		  ส�ำหรบัฐานความผดิแรก คือ การปฏบิตัิ

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพื่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ผู ้หน่ึงผู ้ใด นักกฎหมายอาญา 

ของไทยมักอ้างเหตุแห่งความผิดว่าต้องเกิดจาก 

ผู้ถูกกล่าวหามี “เจตนาพิเศษ” เพื่อให้เกิดความ 

เสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใดจึงจะมีความผิด การตีความ

โดยอ้างว่าต้องมี “เจตนาพิเศษ” นั้น ไม่ได้ปรากฏ

เป็นลายลักษณ์อักษรในกฎหมายใด แต่เป็นการ

จดจ�ำตั้งแต่เรียนกฎหมายในสถาบันอุดมศึกษา  

ซ่ึงโดยสามัญส�ำนึกของบุคคลท่ัวไปแล้ว ไม่น่า 

จะยอมรบัได้ เพราะการมเีจตนาพเิศษ อาจหมายถงึ

เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกกล่าวหา “จงใจ” สร้างความ

เสียหายให้แก่ผู้อื่นจริง ซึ่งคงไม่มีผู้ถูกกล่าวหารายใด

ยอมรับว่าจงใจท�ำให้ผู้อื่นเสียหายและยินดีรับโทษ

ตามมาตรานี้ ในการชี้มูลความผิดเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ได้ยอมรับเสมอไปว่าผู้ถูก

ชี้มูลความผิดจะต้องจงใจสร้างความเสียหายให้แก่ 

ผู้อื่น โดยเมื่อเห็นว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นเข้าข่าย 

มีเจตนาในการกระท�ำของตน ตามความหมาย 

ที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 59 วรรคสอง แห่งประมวล

กฎหมายอาญาว่า กระท�ำโดยเจตนา ได้แก่ กระท�ำ

โดยรู ้ส�ำนึกในการที่กระท�ำและในขณะเดียวกัน 

ผู้กระท�ำประสงค์ต่อผล หรือย่อมเล็งเห็นผลของ

การกระท�ำนั้น ก็เพียงพอแล้วท่ีจะชี้มูลความผิด 

ตามมาตรา 157 ได้2

	 	 ส่วนฐานความผดิทีส่อง คอื การปฏบัิติ

หรอืละเว้นการปฏิบติัหน้าทีโ่ดยทจุรตินัน้ หากนกัวจิยั

รบัท�ำวจิยัทีไ่ม่ถกูต้อง ไม่เป็นความจรงิเพือ่แลกเปลีย่น

2	ยกตวัอยา่ง เชน่ การจะกลา่วหาผูน้ำ�รฐับาลในรฐับาลชดุกอ่นวา่มเีจตนาพเิศษทีจ่ะทำ�รา้ยชาวนาโดยการดำ�เนนินโยบาย
รับจำ�นำ�ข้าว คงได้รับการปฏิเสธแน่นอน เพราะรัฐบาลชุดดังกล่าวจะต้องยืนยันว่าดำ�เนินนโยบายนี้เพื่อช่วยให้ชาวนา 
มีรายได้และสวัสดิการสูงขึ้น แต่หาก ป.ป.ช. ชี้ให้เห็นว่า การดำ�เนินนโยบายดังกล่าวเสี่ยงต่อความหายนะของเศรษฐกิจ
ของประเทศ เนื่องจากรัฐบาลรับซื้อข้าวแต่ขายออกไม่ได้เพราะตั้งราคาสูงเกินไป และเป็นความผิดพลาดที่ต่อเน่ือง 
เป็นเวลาหลายปี โดยไม่ได้รับการแก้ไขจนความเสียหายปรากฏให้เห็นอย่างชัดเจน ซึ่งผู้นำ�รัฐบาลไม่อาจปฏิเสธการรับรู้ถึง
ความเสียหายเช่นนี้ได้ เพราะได้รับการแจ้งเตือนมาโดยตลอด การรับรู้ปัญหาแล้วไม่เปลี่ยนแปลงแก้ไขจนเกิดความเสียหาย
แก่ประเทศอย่างมหาศาลนี้เอง ที่ ป.ป.ช. ถือเป็นสาเหตุแห่งการชี้มูลความผิดตามมาตรา 157 แก่ผู้นำ�รัฐบาล



7ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

กับเงินสินบนหรือค่าจ้างโดยมิชอบ หรือน�ำผล 

การวิจัยไปซื้อขายเพื่อประโยชน์แก่ตนเองและ 

พวกพ้องโดยมชิอบ ย่อมเข้าข่ายการกระท�ำความผดิ

ต่อหน้าทีข่องนกัวจิยั แต่หากเป็นการทจุรติประเภท 

รับสินบนอย่างชัดเจน การชี้มูลความผิดจะใช ้

มาตรา 149 ซึ่งเป็นบทเฉพาะส�ำหรับความผิด 

ที่เจ้าพนักงาน เรียกรับ หรือยอมจะรับทรัพย์สิน  

หรือประโยชน์อืน่ใดส�ำหรบัตนเองหรือผูอ้ืน่โดยมชิอบ 

เพ่ือกระท�ำการหรอืไม่กระท�ำการอย่างใดในต�ำแหน่ง

ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือมิชอบด้วยหน้าที่ โดย

มาตราดังกล่าวมีก�ำหนดโทษสูงสุดถึงประหารชีวิต

	 	 นอกจากมาตรา 149 และมาตรา 157 

ซึ่งเป็นมาตราหลักที่ ป.ป.ช. ใช้บังคับกับเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐที่กระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่แล้ว  

ยงัมมีาตรา 151 ซึง่คณะกรรมการ ป.ป.ช. น�ำมาใช้บ่อย

เช่นกนั เนือ่งจากเป็นมาตราท่ีเกีย่วกบัความเสยีหาย

ที่เกิดขึ้นจากการด�ำเนินนโยบายการจัดซื้อจัดจ้าง

ของหน่วยงานหรือองค์กร เช่น ซื้อราคาสูงเกินควร 

หรือเอ้ือประโยชน์ให้แก่เอกชนโดยมิชอบ และ

เน่ืองจากมาตรา 151 มีโทษสูงกว่ามาตรา 157  

ท�ำให้อายคุวามของคดยีาวกว่าด้วย โดยมาตรา 151 

อายุความ 20 ปี แต่มาตรา 157 อายุความ 15 ปี) 

	 (2)	พระราชบญัญตัว่ิาด้วยความผดิของ

พนกังานในองค์การหรอืหน่วยงานของรฐั พ.ศ. 2502

	 	 การใช้ประมวลกฎหมายอาญาบังคับ

กับเจ้าพนักงานที่เป็นข้าราชการตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือนน้ันไม่มีปัญหา แต่เมื่อ

สถานภาพขององค์กรหรือหน่วยงานของรัฐเปลีย่นไป 

โดยไม่ได้เป็นกระทรวง ทบวง กรม ตามการบรหิารงาน

ของรัฐตามปกติ หากแต ่ เปลี่ยนรูปแบบเป ็น

รฐัวสิาหกจิ องค์กร หรอืหน่วยงานของรฐัอืน่ ๆ  ท�ำให้

การใช้ประมวลกฎหมายอาญาอาจถูกท้วงติงได ้

รัฐบาลสมัยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ จึงได้ออก

กฎหมายพเิศษฉบบัหนึง่ เรยีกว่า พระราชบญัญตัว่ิา

ด้วยความผิดของพนกังานในองค์การหรือหน่วยงาน

ของรัฐ พ.ศ. 2502 เพื่อให้ครอบคลุมเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐที่อยู่นอกหน่วยงานของรัฐตามปกติ โดยน�ำ

มาตราในประมวลกฎหมายอาญามาบัญญัติใหม ่

ในกฎหมายฉบับนี้ เช่น มาตรา 149 มาตรา 151 

และมาตรา 157 ของประมวลกฎหมายอาญา  

มาบัญญัติเป็นมาตรา 6 มาตรา 8 และมาตรา 11 

ของกฎหมายฉบับนี้ 

	 (3)	พระราชบัญญัติว ่าด้วยความผิด 

เก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ  

พ.ศ. 2542

	 	 กฎหมายที่มีความส�ำคัญและเป็น

ประโยชน์ด้านการต่อต้านการทุจริตอย่างมาก 

อีกฉบับหนึ่ง คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด

เกีย่วกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรฐั พ.ศ. 2542 

หรือเรียกกนัท่ัวไปว่า “พระราชบญัญัติฮัว้” เน่ืองจาก

เป็นกฎหมายทีห้่ามมใิห้มกีารฮัว้หรอืสมรูร่้วมคดิกนั

เพ่ือก�ำหนดราคาการประมูลและกีดกันมิให ้มี 

การแข่งขันอย่างเป็นธรรม น่าสังเกตว่ากฎหมายนี้

ระบุผู ้กระท�ำความผิดทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐ และ

เอกชนด้วยกันเอง ซ่ึงหาก ป.ป.ช. ไต่สวนแล้ว  

พบว่าเอกชนมคีวามผิดแต่ไม่มเีจ้าหน้าทีข่องรัฐร่วม

กระท�ำความผิดด้วย ป.ป.ช. ก็ไม่สามารถฟ้องเองได้ 

ต้องส่งเรื่องให้อัยการสูงสุดเป็นผู้ฟ้องคดี แต่หากมี

เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำความผิดร่วมกับเอกชน  

เจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะมีความผิดในฐานะตัวการ  

ส ่วนเอกชนก็จะมีความผิดร ่วมด ้วยในฐานะ 

ผู้สนับสนุน

	 	 มาตราหลักที่จะบังคับลงโทษเอกชน 

ที่ร่วมกันฮั้วประมูล คือ มาตรา 4 บัญญัติว่า “ผู้ใด
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ตกลงร่วมกันในการเสนอราคา เพื่อวัตถุประสงค์ 

ทีจ่ะให้ประโยชน์แก่ผูใ้ดผูห้นึง่เป็นผูม้สิีทธทิ�ำสญัญา

กับหน่วยงานของรัฐ โดยหลีกเลี่ยงการแข่งขันราคา

อย่างเป็นธรรม หรือโดยการกีดกันมิให้มีการเสนอ

สินค้าหรือบริการอื่นต่อหน่วยงานของรัฐ หรือ 

โดยการเอาเปรียบแก่หน่วยงานของรัฐอันมิใช่เป็น

ไปในทางการประกอบธุรกิจปกติ ต้องระวางโทษ 

จ�ำคุกต้ังแต่หนึ่งปีถึงสามปี และปรับร้อยละห้าสิบ

ของจ�ำนวนเงินที่มีการเสนอราคาสูงสุดในระหว่าง 

ผู้ร่วมกระท�ำความผิดนั้น หรือของจ�ำนวนเงินที่มี 

การท�ำสญัญากบัหน่วยงานของรฐัแล้วแต่จ�ำนวนใด

จะสงูกว่า” และในวรรคสอง บญัญตัว่ิา “ผูใ้ดเป็นธุระ

ในการชักชวนให้ผู ้อื่นร่วมตกลงกันในการกระท�ำ 

ความผิดตามที่บัญญัติไว้ในวรรคหนึ่ง ผู ้นั้นต้อง

ระวางโทษตามวรรคหนึ่ง”

	 	 ส่วนเจ้าหน้าที่ของรัฐ หากกระท�ำ

ความผิดจะถูกลงโทษตามมาตรา 11 ซึ่งบัญญัติว่า 

“เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐผู้ใด หรือผู้ได้รับ 

มอบหมายจากหน่วยงานของรัฐผู ้ใด โดยทุจริต

ท�ำการออกแบบ ก�ำหนดราคา ก�ำหนดเงื่อนไข หรือ

ก�ำหนดผลประโยชน์ตอบแทน อันเป็นมาตรฐาน 

ในการเสนอราคาโดยมุ่งหมายมิให้มีการแข่งขัน 

ในการเสนอราคาอย่างเป็นธรรม หรอืเพือ่ช่วยเหลอื

ให้ผู ้เสนอราคารายใดได้มีสิทธิเข้าท�ำสัญญากับ

หน่วยงานของรัฐโดยไม่เป็นธรรม หรือเพื่อกีดกัน 

ผู้เสนอราคารายใดมิให้มีโอกาสเข้าแข่งขันในการ

เสนอราคาอย่างเป็นธรรม ต้องระวางโทษจ�ำคุก

ตั้งแต่ห้าปีถึงยี่สิบปี หรือจ�ำคุกตลอดชีวิต และ 

ปรับตั้งแต่หนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท” หากเป็น

นักการเมืองจะบังคับใช้ตามมาตรา 13 

	 (4) พระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญู 

ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

พ.ศ. 2542

	 	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด ้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  

พ.ศ.2542 หรือเรียกกันทั่วไปว่า “พระราชบัญญัติ 

ป.ป.ช.” เป็นเหมือนคู่มือในการท�ำงานของ ป.ป.ช. 

เพราะมีการก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ทางกฎหมาย 

ในการด�ำเนินงานด้านป้องกันและปราบปราม 

การทุจริต ป.ป.ช. เป็นหน่วยงานหลักแห่งเดียว 

ทีม่อี�ำนาจในการไต่สวนและชีม้ลูความผดิเจ้าหน้าที่

ของรฐัระดับสงู รวมทัง้ผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืง

ทุกระดับในความผิดตามกฎหมายอาญาและ

กฎหมายอ่ืน แต่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนญู

ว่าด ้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  

พ.ศ. 2542 ก็ยังมีบทท่ีว่าด้วยความผิดเฉพาะ 

ท่ีไม่ปรากฏในกฎหมายฉบับอื่น เช่น หมวด 9  

การขดักันระหว่างประโยชน์ส่วนบคุคลและประโยชน์

ส่วนรวม โดยเฉพาะอย่างยิ่งมาตรา 100 และ 

มาตรา 103 

	 	 มาตรา 100 ห้ามมใิห้เจ้าหน้าทีข่องรฐั

ด�ำเนินกิจการที่ตนเองเป็นคู่สัญญากับหน่วยงาน 

ของรัฐ มีหุ้นส่วนในบริษัทที่มีสัญญากับรัฐ เป็นผู้รับ

สัมปทานจากรัฐในกิจการที่เป็นการผูกขาดตัดตอน

ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม หรือเข้าไปมีส่วน 

ได้เสยีในฐานะกรรมการ ทีป่รกึษา ตวัแทน พนกังาน

หรือลูกจ ้างในธุรกิจของเอกชนซึ่ งอยู ่ภายใต ้ 

การก�ำกับดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบของ 

หน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นสังกัดอยู่ 

ส ่วนมาตรา 103 ห ้ามมิให ้ เจ ้าหน้าที่ของรัฐ 

รับทรัพย ์ สินหรือประโยชน ์อื่นใดจากบุคคล  

นอกเหนือจากทรัพย์สินหรือประโยชน์อันควรได้

ตามกฎหมาย หรือกฎ ข้อบังคับท่ีออกโดยอาศัย

อ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เว้นแต่เป็น 
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การรบัทรพัย์สนิหรอืประโยชน์อืน่ใดโดยธรรมจรรยา 

ซึ่งจ�ำนวนที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก�ำหนดไว้ในขณะนี้

คือ ไม่เกิน 3,000 บาท3 

	 	 ประเด็นส�ำคัญประการหนึ่งในการ

บงัคบัใช้กฎหมายฉบับน้ีของ ป.ป.ช. ทีเ่ป็นความเสีย่ง

ของเจ้าหน้าทีข่องรฐัทกุระดับ แต่ไม่รวมถงึนักการเมอืง

หรือบุคคลตามมาตรา 66 คือ เมื่อคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ช้ีมูลความผดิทางอาญาเจ้าหน้าทีข่องรฐัผูใ้ด

แล้ว การชี้มูลความผิดดังกล่าว จะมีผลในทางวินัย

ทันที โดยผู้บังคับบัญชาหรือหน่วยงานต้นสังกัด 

ไม่สามารถปฏเิสธหรอืหลกีเลีย่งไม่ลงโทษเจ้าหน้าที่

ของรัฐผู้น้ันได้ กล่าวคือจะต้องถูกไล่ออกหรือปลด

ออกจากต�ำแหน่งทันที ตามมาตรา 92 แต่หากศาล

มีค�ำพิพากษาในคดีอาญาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้น

ไม่มีความผิดก็ย่อมจะได้ต�ำแหน่งคืนมา อย่างไร

ก็ตามความเสียหายต ่อชีวิตส ่วนตัวของผู ้นั้น 

ก็เกิดขึ้นแล้ว ดังนั้น ผลจากการ ใช้มาตรา 92 ท�ำให้

การถกูไต่สวนในคดอีาญาจาก ป.ป.ช. เป็นความเสีย่ง

อย่างมากในการท�ำงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่อาจ

ถูกไล่ออกหรือปลดออกจากงานได้

	 (5) 	กฎหมายอื่น

	 	 กรณีที่นักวิจัยภาครัฐของไทยเป็น

ข้าราชการในระบบเดิม ย่อมอยู ่ในบังคับของ 

พระราชบัญญัติระเบียบข ้าราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2551 โดยมาตรา 85 (1) ได้ระบุความผิดวินัย

ร้ายแรง คือ การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่

ราชการโดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายอย่าง 

ร ้ายแรงแก่ผู ้หนึ่งผู ้ ใด หรือปฏิบัติหรือละเว ้น 

การปฏิบติัหน้าทีร่าชการโดยทุจรติ ซึง่ความผดิตาม

มาตรานี้ใกล้เคียงกับมาตรา 157 ของประมวล

กฎหมายอาญา แต่หากนักวิจัยภาครัฐมีสถานภาพ

เป็นพนักงานมหาวิทยาลัยก็จะอยู ่ในบังคับของ 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการในสถาบัน

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2551  

ที่ก�ำหนดกฎเกณฑ์ว่าด้วยวินัยของข้าราชการและ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐไว้เช่นเดียวกัน 

เช่น มาตรา 39 วรรคแรกก�ำหนดว่า ข้าราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ต้องปฏิบัติหน้าที่

ราชการด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต เที่ยงธรรม ขยัน

หมั่นเพียร และดูแลเอาใจใส่รักษาผลประโยชน์ของ

ทางราชการ วรรคสอง ก�ำหนดว่า ห้ามมิให้อาศัย

หรือยอมให้ผู้อื่นอาศัยอ�ำนาจหน้าที่ราชการของตน

ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมหาประโยชน์ให้แก่

ตนเองหรือผู้อื่น และวรรคสาม ก�ำหนดว่า การปฏิบัติ

หรือการละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีราชการโดยมิชอบ 

เพื่อให้ตนเองหรือผู้อื่นได้รับประโยชน์ที่มิควรได ้

เป็นการทุจริตต่อหน้าที่ราชการ และเป็นความผิด

วินัยอย่างร้ายแรง ซึ่งหากนักวิจัยหรือข้าราชการ 

ในสถาบันอุดมศึกษากระท�ำ ผิดวินัยในข ้อ น้ี  

นอกจากถูกตรวจสอบความผิดจากหน่วยงาน 

ต้นสังกัดแล้ว ยังอาจถูกร้องเรียนต่อคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ให้ไต่สวนความผิดทางอาญาได้ด้วย

	 	 ประเด็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ คือ 

นักวิจัยหรืออาจารย์ในสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 

จะมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเหมือนกับนักวิจัย

หรืออาจารย์ในมหาวิทยาลัยของรัฐหรือไม่ ประเด็นนี้

เคยได้รับการวิเคราะห์จากนายอนุชาติ คงมาลัย 

อัยการอาวุ โส ผู ้ มีประสบการณ ์การท�ำงาน 

3	ตลอดระยะเวลา 10 กว่าปี ที่ผ่านมา คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่เคยใช้มาตรานี้ลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดเลย แต่มาตรานี้
ก็สามารถใช้กับการรับทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดที่ไม่อยู่ในข่ายเป็นการให้ตามธรรมจรรยา เช่น ให้กันระหว่างญาติ 
หรือเนื่องในโอกาสพิเศษตามประเพณี และมีจำ�นวนเกิน 3,000 บาท
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เป็นกรรมการในมหาวิทยาลัยของรัฐหลายแห่งว่า 

เมื่อมหาวิทยาลัยเอกชนหรือสถาบันอุดมศึกษา

เอกชนได้จัดการศึกษาอบรมแก่ประชาชนในระดับ

อุดมศึกษาตามนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซึ่งได้รับ 

การรับรองในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550 สถาบัน

อดุมศกึษาเอกชนจึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม

มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งศาล

ปกครองสูงสุดได้มีค�ำวินิจฉัยยืนยันตามค�ำสั่งศาล

ปกครองสูงสุด ที่ 880/2549 ว่ามหาวิทยาลัย 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเป็นสถาบันอุดมศึกษา

เอกชน แม้จะมใิช่กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ

ที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการ 

ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ 

ที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา

หรอืหน่วยงานอืน่ของรฐั แต่กเ็ป็นหน่วยงานทีไ่ด้รบั

มอบหมายให้ด�ำเนินกิจการบริการสาธารณะ 

ด้านการศึกษาอันเป็นกิจการทางปกครอง และ 

ใช้อ�ำนาจทางปกครองในการด�ำเนนิกจิการดงักล่าว

ตามกฎหมาย มหาวทิยาลยัภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื

จึงเป ็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3  

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และค�ำสั่ง

ศาลปกครองสูงสุด ที่ 102/2550 ว่ามหาวิทยาลัย 

คริสเตียน เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน จัดตั้งข้ึน

ตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน  

พ.ศ. 2522 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นภายใต้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2521 ซึ่งมีผลบังคับใช้อยู่ในขณะนั้น โดยมาตรา 60 

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว บัญญัติ

ให้การจัดระบบการศึกษาอบรมเป็นหน้าที่ของรัฐ

โดยเฉพาะสถานศึกษาท้ังปวงย่อมอยู่ภายใต้การ

ควบคุมดูแลของรัฐ และในวรรคห้า บัญญัติให้การ

ศึกษาอบรมขั้นอุดมศึกษา รัฐพึงจัดให้สถานศึกษา

ด�ำเนนิกจิการของตนเองได้โดยอสิระภายในขอบเขต

ที่กฎหมายบัญญัติ ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ซึง่มผีลบงัคบั

ใช้อยู่ในขณะที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ก�ำหนดให้ 

การจัดการศึกษาอบรมและการสนับสนุนให้เอกชน

จดัการศกึษาอบรมแก่ประชาชนเป็นนโยบายพืน้ฐาน

แห่งรัฐ ด้วยเหตุนี้ การจัดการศึกษาไม่ว่าจะเป็น

โครงการศกึษา หลกัสตูรการเรยีนการสอน ตลอดจน

การวัดผลการศึกษา จึงเป็นภารกิจที่รัฐมีหน้าที่ 

ในทางปกครองต้องควบคุมดูแล เพื่อให้การจัดการ

ศึกษาซ่ึงถือว่าเป็นบริหารสาธารณะประเภทหนึ่ง

บรรลผุล โดยมหีน่วยงานของรฐัเป็นผูด้�ำเนนิการเอง 

หรอือาจมอบหมายให้องค์กรเอกชนด�ำเนนิการแทน 

ดังนั้น มหาวิทยาลัยคริสเตียน ในฐานะหน่วยงาน 

ที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ�ำนาจทางปกครองหรือ

ด�ำเนินกิจการทางปกครองด้านการจัดการศึกษา  

จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ

	 	 ในเม่ือสถาบนัอดุมศกึษาเป็นหน่วยงาน

ทางปกครอง ผู้ท่ีท�ำงานอยู่ในหน่วยงานเหล่านั้น  

ก็จะเข้าข่ายเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามค�ำนิยาม 

ในมาตรา 3 ที่ระบุว ่า (1) เจ ้าหน้าท่ีของรัฐ  

หมายความว่า ข ้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง  

คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทาง

ปกครอง ดังนั้น นักวิจัยหรืออาจารย์ในสถาบัน

อุดมศึกษาเอกชน ย่อมมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ

เหมอืนกบันกัวจิยัหรอือาจารย์ในสถาบนัอดุมศกึษา

ของรฐั หากมกีารกระท�ำความผดิต่อต�ำแหน่งหน้าที ่

ก็จะถูกตรวจสอบชี้มูลโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

เช่นเดียวกัน
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	 	 นอกจากความผิดทางอาญาและ 

ทางวินัยแล้ว เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้กระท�ำความผิด  

อาจต้องชดใช้ความเสียหายทางแพ่งให้แก่ทาง

ราชการด้วย แม้ว ่าพระราชบัญญัติความรับผิด 

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 จะก�ำหนดเพือ่

คุม้ครองเจ้าหน้าทีข่องรฐัทีป่ฏบัิตงิานอย่างระมดัระวงั

มิให้ถูกฟ้องเรียกค่าเสียหายตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ แต่หากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นจงใจหรือ

ประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรงก่อให้เกดิความเสยีหาย 

ก็ย่อมต้องรับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัต ิ

ฉบับนี้

4. กรณีตัวอย่าง
	 ในระยะเวลาเกือบ 10 ปีที่ผ่านมา มีคดี 

ที่เก่ียวข้องกับการกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่ง 

หน้าท่ีของนักวิจัย นักวิชาการ ผู้บริหารระดับสูง 

ในมหาวิทยาลัยของรัฐ หรือองค์กรทางวิชาการอื่น

ของรัฐหลายคดีด้วยกัน ในส่วนนี้จะได้กล่าวถึง 

คดีต่าง ๆ ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. หรอืผ่านการวนิจิฉยัของศาลแล้ว หรอือยูใ่น

ระหว่างการพิจารณาขององค์กรด้านการอ�ำนวย

ความยตุธิรรม เพือ่ให้นกัวจิยัและนกัวชิาการได้เหน็

ประเด็นว่าการท�ำงานในองค์กรต่าง ๆ มีความเสี่ยง

ถูกด�ำเนินคดีในทางวินัย ทางอาญา และทางแพ่ง

อย่างไร

	 (1) 	กรณีลอกเลียนผลงานวิทยานิพนธ์

	 	 ผู ้บริหารระดับสูงขององค์กรทาง

วิชาการของรัฐแห่งหนึ่ง ถูกกล่าวหาโดยผู้ร่วมงาน

ในองค์กรเดียวกันว่า ผู ้บริหารลอกเลียนผลงาน 

การวิจัยของตนไปเป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์

ปรญิญาเอกโดยไม่ชอบ จนกระทัง่สภามหาวทิยาลยั

ที่อนุมัติปริญญาให้แก่ผู้บริหารดังกล่าวมีมติถอน

หรือเรียกคืนปริญญา ต่อมา มีผู้น�ำเร่ืองนี้ร้องเรียน

ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ไต่สวนชีม้ลูความผิดต่อ

ต�ำแหน่งหน้าที่ในทางอาญาด้วย ซึ่งคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ก็มีมติชี้มูลความผิดของอดีตผู้บริหารแล้ว 

และจะส่งเรื่องให้อัยการสูงสุดฟ้องคดีทางอาญา 

ต่อไป

	 (2) 	กรณีผู ้ อ� ำนวยการสถาบันวิจัย 

กลั่นแกล้งนักวิจัย

	 	 ผูอ้�ำนวยการสถาบนัวจัิยแห่งหน่ึงของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ถูกนักวิจัยในสถาบันนั้น 

(ผู ้ใต้บังคับบัญชา) ร้องเรียนต่อคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ว่าถูกกลั่นแกล้งจากผู้อ�ำนวยการไม่ให้มี

โอกาสท�ำวิจัยและสร้างความก้าวหน้าทางวิชาการ

ให้ตนเอง โดยความไม่ชอบของผู ้อ�ำนวยการ 

เป็นการส่วนตัว คณะอนกุรรมการไต่สวนของ ป.ป.ช. 

เห็นว่าผู ้อ�ำนวยการประพฤติมิชอบ แต่ไม่ถึงกับ

เป็นการกระท�ำความผดิต่อต�ำแหน่งหน้าที ่หลงัจาก

พจิารณาอ�ำนาจในการบงัคบับญัชาและการด�ำเนนิการ

ตามนโยบายของสถาบนัซ่ึงผูอ้�ำนวยการเป็นผูม้อี�ำนาจ

สูงสุดแล้ว คณะอนุกรรมการไต่สวนมีมติชี้มูล 

ความผิดวินัยไม่ร้ายแรง ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

ก็เห็นชอบด้วย

	 (3)	 กรณีอธิการบดีบริหารงบประมาณ

โครงการโดยไม่ชอบ

		  อธกิารบดีของมหาวทิยาลัยรฐัแห่งหนึง่ 

ได้รับงบประมาณและให้เป็นผู ้บริหารโครงการ 

จดันิทรรศการและการแสดงทางการเกษตรทีจั่งหวดั

เชียงใหม่ แต่แทนที่อธิการบดีจะให้หน่วยงานของ

มหาวิทยาลัยเป็นผู้ด�ำเนินการจัดท�ำโครงการเพียง 

ผูเ้ดยีว กลบัน�ำงบประมาณส่วนหนึง่ให้บรษิทัเอกชน

ภายนอกเป็นผู้จัดท�ำ  ซ่ึงผลก็ส�ำเร็จด้วยดีรวมท้ัง 

มีเงินสมนาคุณและเงินบริจาคคืนให้อธิการบดีและ
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มหาวิทยาลัยด้วย กรณีนี้อธิการบดีถูกกล่าวหาต่อ

คณะกรรมการ ป.ป.ช ว่าทุจริตต่อต�ำแหน่งหน้าที ่

ในตอนแรก คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่าเป็น 

เช่นนั้นจริง แต่เมื่อได้รับการชี้แจงว่าการกระท�ำนี้

อาจจะผิดระเบียบแต่ไม่เกิดผลเสียต่อภาพรวม 

ของงาน และประโยชน์ท่ีได้รับจากการบริจาค 

ก็เข้าสู่ระบบของมหาวิทยาลัยอย่างครบถ้วน และ

ส่วนแบ่งท่ีเป็นเงินสมนาคุณอธิการบดีก็เป็นเงิน 

เพียงเล็กน้อย ใกล้เคียงกับเบ้ียประชุม ดังน้ัน  

คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงมีมติไม่ชี้มูลความผิด 

ทางทางอาญา แต่ชี้มูลความผิดวินัยไม่ร้ายแรง 

เนื่องจากอธิการบดีไม่ปฏิบัตติามระเบียบ

	 (4)	 กรณีรัฐมนตรีว ่ าการกระทรวง

ศึกษาธิการมีผลประโยชน์ทับซ้อน

	 	 ในสมัยรัฐบาลของพลเอกสุรยุทธ  

จุลานนท์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ  

ถกูร้องเรยีนต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ว่ากระท�ำการ

อันเป็นการหาประโยชน์ทับซ้อน ซึ่งเป็นความผิด

ตามมาตรา 100 (4) โดยขณะที่เป็นรัฐมนตรีอยู่นั้น 

ยังได้เป็นนายกสภามหาวิทยาลัยของมหาวิทยาลัย

เอกชนหลายแห่ง กรณีนี้ดูชัดเจนว่ามีผลประโยชน์

ทับซ้อนกันจริง แต่ในช่วงนั้น มีรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย ฉบับชั่วคราว ที่มีบทเฉพาะกาล

ให้รัฐมนตรีท�ำเช่นนั้นได้ ข้อกล่าวหาจึงตกไป และ

หากมีการยอมรับว ่าการปฏิบัติงานในสถาบัน

อุดมศึกษาเอกชนก็เหมือนกับการปฏิบัติงาน 

ในมหาวิทยาลัยของรัฐ รัฐมนตรีนี้ก็ไม่มีความผิด

	 (5)	 กรณีอธกิารบดใีช้อ�ำนาจแต่งตัง้บคุคล

และใช้งบประมาณโดยไม่ชอบ

		  อธกิารบดขีองมหาวิทยาลยัรัฐแห่งหน่ึง

อยู่ในต�ำแหน่งนานจนมีอิทธิพลในมหาวิทยาลัย

อย่างกว้างขวาง โดยมีการร้องเรียนพฤติกรรม 

การใช้อ�ำนาจในทางไม่ชอบของอธิการบดีต ่อ 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในหลายเรื่อง เช่น การแต่งตั้ง

บุคคลเข้าท�ำงานในมหาวิทยาลัย หรือการแก้ไข

เปลี่ยนแปลงโครงการของมหาวิทยาลัยโดยพลการ 

เป็นต้น ข้อกล่าวหาหลายข้อ คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

เห็นด้วยและมีมติชี้มูลความผิดทั้งทางอาญาและ 

ทางวินัย เป ็นเหตุให ้คณะกรรมการ ป.ป.ช.  

ถูกอธิการบดีฟ้องกลับว่าปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ 

ตามมาตรา 157 ซึ่งข้อร้องเรียนอีกหลายข้อต่อ

อธิการบดียังอยู ่ระหว่างการพิจารณาของคณะ

อนุกรรมการไต่สวนของ ป.ป.ช.

	 (6)	 กรณอีาจารย์มหาวทิยาลยัถกูไล่ออก

เพราะกระท�ำผิดพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด

เก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ  

พ.ศ. 2542

	 	 ในสมัย ดร.ทักษิณ ชินวัตร เป็น 

นายกรัฐมนตรี มีความพยายามที่จะบริหารกิจการ

บ้านเมืองหรือประเทศเป็นแบบบริษัทเอกชน คือ 

ตัดสินใจรวดเร็ว และมุ ่งผลประโยชน์ระยะส้ัน 

เป็นหลัก นโยบายหนึ่งของรัฐบาล ดร. ทักษิณ คือ 

การสร้างห้องปฏบิติัการเพ่ือตรวจสอบสินค้าส่งออก

ทางการเกษตร ซ่ึงเป็นการลงทุนโดยรัฐทั้งหมด 

แต่บริหารเหมือนกับบริษัทเอกชน กรณีนี้ อาจารย์

มหาวิทยาลัยจ�ำนวนหนึ่งได ้ถูกแต่งตั้งให ้เป ็น

กรรมการร่างข้อก�ำหนดในการจดัซ้ือจดัจ้างอปุกรณ์

ทางวิทยาศาสตร์เ พ่ือห้องปฏิบัติการดังกล่าว  

โดยฝ่ายการเมืองให้ข้อมูลว่าเป็นโครงการเหมือน

เอกชน ขอให้ร่างข้อก�ำหนดได้ตามความคิดเห็น 

ปรากฏว่ามีผู้ร้องเรียนต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ว่า 

คณะกรรมการร่างข้อก�ำหนดจงใจท�ำข้อก�ำหนด 

ที่ ผิดไปจากระเบียบ หรือเรียกว ่า ล็อกสเปก  

ซึง่เป็นความผดิตามพระราชบญัญตัว่ิาด้วยความผดิ
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เกีย่วกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 

เป็นเหตุให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ชี้มูลความผิดทาง

อาญาแก่อาจารย์เหล่านี ้โดยนอกจากถกูไล่ออกหรอื

ให้ออกจากงานแล้ว ยังถูกฟ้องในคดีอาญาด้วย

5. บทสรุป
	 ในบทความนี้ ผู ้เขียนซึ่งมีประสบการณ์

โดยตรงในการพจิารณาไต่สวนความผดิต่อต�ำแหน่ง

หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐหลายระดับ ได้น�ำกรณี

ตัวอย่างที่เกี่ยวข้องกับนักวิจัยหรือนักวิชาการและ 

ผู้บริหารในมหาวิทยาลัยของรัฐ มาแสดงให้เห็น

ว่าการท�ำงานในหน้าที่การวิจัยหรือบริการทาง

วิชาการ อาจจะเป็นการปฏิบัติงานที่ผิดกฎหมาย

หรือผดิระเบยีบได้ โดยอาจน�ำมาสูก่ารถกูด�ำเนนิคดี

ทางอาญาและถูกลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง  

จดุประสงค์หลกัของผูเ้ขยีน คอื การเตอืนให้นกัวจัิย

และนักวิชาการในภาครัฐ ค�ำนึงถึงความเสี่ยงที่อาจ

เกิดจากการกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ 

ตามกฎหมายต่าง ๆ ซึ่งหากนักวิจัยและนักวิชาการ

ปฏิบัติตามหน้าที่อย่างเคร่งครัด ไม่มีผลประโยชน์

ทับซ้อน ไม่ใช้ต�ำแหน่งในการเอื้อประโยชน์ให้แก ่

ผูใ้ดโดยมชิอบ ระมดัระวงัการใช้อ�ำนาจไม่ให้เกนิเลย 

และคอยตรวจสอบความถูกต้องของการท�ำงาน 

ตามกฎหมาย กฎเกณฑ์ และระเบียบอยู่ตลอด  

ก็จะท�ำให้สามารถหลุดพ้นความเสี่ยงที่จะเป็น 

ผู้มีความผิดจากการท�ำงานโดยไม่ได้ตั้งใจได้
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ถามหาสุจริตธรรมในระบบที่ ไร้ศีลธรรม: คำ�ถามที่แย้งตัวเอง
Searching for Integrity in an Immoral System: 

A Paradoxical Question

ปรีชา ช้างขวัญยืน I

	 การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมในเชิงระบบ 

ที่เป็นรากฐานที่สุด คือ การเปลี่ยนแปลงเนื้อหา

ความรู ้ทางการศึกษาจากเดิม ที่วัฒนธรรมทาง 

ศีลธรรมที่สร ้างคนดีเปลี่ยนมาเป็นวัฒนธรรม 

ทางวิทยาศาสตร์ที่สร้างคนมีประสิทธิภาพในการ

ท�ำงานให้ส�ำเร็จ คือ สร้างความรู้แต่ไม่สร้างคนดี

เพราะคิดว่าวิชาเก่ียวกับการเป็นคนดีไม่ใช่วิชาหรือ

ไม่ใช่ศาสตร์

	 การเน้นค�ำว่า “ศาสตร์” ว่าหมายถึง 

วิทยาศาสตร์ซึ่งเป็นเรื่องวัตถุ ท�ำให้การเน้นศีลธรรม

ซ่ึงเป็นการศึกษาเรื่องจิตใจน้อยลง ดังนั้น วิชา 

ในหลักสูตรจึงเน้นด้านวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร ์

ภาษา ภูมิศาสตร์ ประวัติศาสตร์ ส่วนศีลธรรม 

เป็นเพียงวิชาหนึ่ง เมื่อเรียนวิชาเฉพาะต่อไปในชั้น

อุดมศึกษา วิชาด้านวิทยาศาสตร์ก็มีการแยก 

รายละเอียดเป็นวิชาย่อยมากข้ึนไปอีก แต่ศีลธรรม  

ก็แทบไม่ปรากฏในหลักสูตรอีกเลย และความรู ้

ด ้านวิทยาศาสตร ์ก็กลายเป ็นความรู ้กระจ ่าง 

แต่อย่างเดียวนี่คือเป็นความรู้เฉพาะที่ขาดมิติทางจิตใจ 

เมื่อไม่ได้เสริมความรู้ความเข้าใจและทางศีลธรรม

ดังกล่าวผู ้เรียนก็ไม่ได้รับการกล่อมเกลาให้เป็น

ความส�ำนึกในวิถีชีวิตท่ีจะต้องเป็นคนมีศีลธรรม 

วิทยาศาสตร์นั้นสอนแต่เรื่อง “อะไรเป็นอะไร”  

แต่มิได้สอนเรื่อง “อะไรควรอะไรไม่ควร” ซึ่งเป็น 

อีกมิติหนึ่งแห่งความเข้าใจของมนุษย์คือพฤติกรรม

ทางศีลธรรม

	 ระบบการศึกษาที่สร้างคนท�ำงานราชการ

ในสาขาต่าง ๆ อย่างตะวันตกของไทย ที่เริ่มตั้งแต่

รับความเจริญอย่างตะวันตก จึงเป็นการท�ำลาย

การศึกษาด้านศีลธรรมลง แม้โรงเรียนมัธยมจะตั้ง

อยู ่ในวัดแทบทั้งสิ้นและเรียกกันว่า โรงเรียนวัด  

แต่วัดก็แทบไม่มีบทบาทอะไรในการจัดการศึกษา

สมัยใหม่ ความรู้แบบวัด ๆ  ที่เคยเป็นมาในสังคมไทย

แต่ก่อนก็ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของการอบรมบ่มนิสัย

อีกต่อไป เป็นแต่เพียงการศึกษาที่อาศัยวัดเป็นที่ตั้ง

โรงเรียน โดยวัดกับโรงเรียนไม่ได้ผูกพันกันในเชิง

ระบบการศึกษา1 ศีลธรรมเป็นเพียงวิชาหนึ่งที่

ระบบการศึกษาแบบนิยมวิทยาศาสตร์ไม่ได้ให้

ความส�ำคัญ แม้ครูสอนศีลธรรมก็ถือเป็นครูชั้นสอง

ที่ถูกครูวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และภาษา

อังกฤษดูหมิ่น และวิชาศีลธรรมก็ถือเป็นวิชาที่สอน

คนให้ล้าหลังไม่ท�ำให้เจริญทันโลกเหมือนอีก 3 วิชา 

I	 อาจารย์ประจำ�ภาควิชาปรัชญา คณะอักษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
1	ปัจจุบันแม้แต่ชื่อวัดก็ถูกกระทรวงศึกษาธิการปลดออก โดยไม่เห็นคุณของวัดที่อาศัยสอนนักเรียนจนมีความรู้มีอาชีพ

ก้าวหน้าได้
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ดังกล่าว แม้วิชาด้านศิลปะซึ่งไม่ใช่วิทยาศาสตร ์

ก็ยังได้รับความยกย่องมากกว่าศาสนาและศีลธรรม 

เราได้เร่ิมต้นพัฒนาวิทยาศาสตร์ของประเทศด้วย

ระบบการศึกษาที่ทอดทิ้งและดูหมิ่นศีลธรรม  

ความเชื่อถือยกย่องศีลธรรมและพุทธศาสนาจึง 

ค่อย ๆ เสื่อมไปจากใจคนไทย โดยเฉพาะผู้ที่อยู่ใน

ระบบการศึกษาตามแบบที่รัฐจัด ซึ่งเป็นการศึกษา

เพื่อมวลชน การศึกษาดังกล่าวมีประสิทธิภาพ 

ในการท�ำลายศีลธรรมของมวลชนลงอย่างเป็นระบบ 

และด ้วยนโยบายและการสนับสนุนของรั ฐ  

เราจึงได้คนที่นิยมวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแต่ 

ไร้ศีลธรรมมากขึ้นตาม ไม่มีความกลัวบาป และไม่มี

ความละอายต่อการท�ำบาปในจิตใจคนไทยสมัยใหม่

เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ วัดได้จากคนที่เรียนตามระบบสมัยใหม่ 

รู ้ศีลธรรมน้อยลงแม้ค�ำเกี่ยวกับศีลธรรมคนไทย 

ก็รู้น้อยลง ค�ำว่าจริยศึกษาท่ีนักการศึกษาพูดถึง

เป็นค�ำพูดไร้สาระที่ไม่ได้สนใจใช้อย่างจริงจัง

	 การท�ำลายศีลธรรมด้วยการจัดหลักสูตร 

ในระบบการศึกษาสมัยใหม่ที่เน้นการรู้ธรรมชาติ

ของสิ่งต่าง ๆ ทั้งที่เป็นกายภาพ ชีวภาพ และสิ่งที่

เป็นไปในสังคม อันเป็นการศึกษาที่สอนแต่สิ่งที่ 

“เป็น” และไม่สอนสิ่งที่ “ควร” เนื่องจากความ

เข้าใจว่าความรู ้แบบวิทยาศาสตร์ดังกล่าวเป็น

ความรู้ทั้งหมดที่มนุษย์พิสูจน์ได้และพึงมี ซึ่งเป็น

ความเข้าใจสับสนว่าสิ่งที่เป็นคือสิ่งที่ควร หากเรา

ถือหลักคิดดังกล่าว ถ้าการคดโกงเป็นสิ่งที่ท�ำกันอยู่

การคดโกงก็เป็นสิ่งที่ควรท�ำ  เหมือนที่นักจิตวิทยา

สนใจหาสาเหตุของการคดโกง แต่พยายามเลี่ยง 

ที่จะสอนว่าการคดโกงเป็นความชั่ว เพราะกลัวว่า

หากสอนเช่นนั้นจะไม่เป็นวิทยาศาสตร์

	 ปัญหาเชิงระบบของการจัดการศึกษา 

สมัยใหม่ดังกล่าวอีกประการหนึ่งก็คือคุณวุฒิของครู  

ครูวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และภาษาอังกฤษ 

แม้แต่ครูภาษาไทยล้วนเป็นครูที่มีคุณวุฒิชัดเจน  

แต่ครูสอนศีลธรรมซึ่งควรมีความรู้ศีลธรรมอย่างดี 

ได้รับการอบรมความรู ้และประพฤติปฏิบัติตน

อย่างมีศีลธรรมดียิ่งกว่าครูด้านอื่น ๆ กลับขาด

ความรู้ศีลธรรมเป็นส่วนใหญ่ บางคนความประพฤติ

ยังไม่ดีอีกด้วย ครูสอนศีลธรรมซึ่งควรมีฐานะ 

ในสังคมเป็นที่นับถือเท่าเทียมกับพระสงฆ์ คือเป็น

ผู้ที่ปฏิบัติดี และได้รับความยกย่องกว่าฆราวาสอื่น ๆ 

กลับเป็นตรงข้ามคือทั้งไม่รู้และไม่ดี และไม่เป็นที่

นับถือ หาความภูมิใจในความรู้และฐานะของตนไม่ได ้

เนื่องจากไม่มีคุณวุฒิเฉพาะ ครูอ่ืน ๆ มีทั้งฐานะ

สังคมและวิทยฐานะ แต่ครูสอนศีลธรรมปราศจาก

ทั้งสองฐานะ นี่คือเคร่ืองแสดงให้เห็นว่าระบบการ

ศึกษาสมัยใหม่จัดการศึกษาศีลธรรมอย่างเสียไม่ได้ 

คือ สอนคนให้เป็นคนรู้และคนเก่งได้ แต่ไม่ได้สอน

ให้คนเป็นคนดีในฐานะเป็นคน อย่างมากก็เป็นคนดี

ทางสังคม เช่น คนที่รู้จักสิทธิ คนที่ท�ำตามกฎหมาย  

แต่ไม่ใช่คนท่ีจิตใจดีงาม เมตตา ช่วยเหลือเพื่อน

มนุษย ์อย ่างคนที่มีการศึกษาอบรมศีลธรรม 

มาอย่างดีเหมือนคนไทยในสังคมสุโขทัยหรืออยุธยา

	 ในปัจจุบัน นักศึกษาศาสตร์ให้ความส�ำคัญ

แก่การศึกษา เพราะให้โอกาสทางอาชีพและทาง

สังคม โอกาสทางอาชีพและทางสังคมนี้หมายถึง

อาชีพและสังคมทางโลก เช่น คนที่ศึกษาวิชา 

ทางโลกซึ่งเกี่ยวข้องกับวิทยาศาสตร์ เทคโนโลย ี

ที่น�ำมาใช้ส�ำหรับการงานอาชีพสมัยใหม่ ก็เพราะ

ต้องการประกอบอาชีพตามความรู้นั้น เช่น เป็น

แพทย์ วิศวกร นักวิทยาศาสตร์ เป็นนักบัญชี 

ทนายความ พ่อค้า ซึ่งจะเลื่อนชั้นทางสังคมได้ตาม

ระดับความรู้ และความก้าวหน้าตามความรู้ความ

สามารถที่สังคมก�ำหนด การเลื่อนชั้นทางสังคม 
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มาจากความก้าวหน้าในการศึกษาวิชาทางโลก  

วิชาทางธรรมซึ่งไม่มีความก้าวหน้าทางโลก ไม่อาจ

ท�ำให้คนที่เรียนเจริญก้าวหน้าในอาชีพและฐานะ

ทางสังคมที่ต ้องการความรู ้สมัยใหม่ได ้ คนจึง 

ไม่นิยมเรียน ความรู้ทางธรรมจึงไม่เป็นท่ีนิยมท�ำให้

ทั้งผู ้เรียนและผู ้สอนศีลธรรมมีน้อยลงนักศึกษา

ศาสตร์ก็ละเลยหน้าที่สร้างคนดี

	 การจัดการศึกษาที่ท�ำให้คนไม่รู้จักศีลธรรม 

ท�ำให้คนไม่มีความรู้เกี่ยวกับศีลธรรม การให้การ

ศึกษาทางวิทยาศาสตร์ท�ำให้คนรู้จักวิทยาศาสตร์

และเห็นประโยชน์ การท่ีศีลธรรมไม่เชื่อมโยงกับ

อาชีพและความก้าวหน้าทางฐานะสังคม ท�ำให้ 

ศีลธรรมไม่สัมพันธ์กับความก้าวหน้าในชีวิต และ 

การที่วิชาทางโลกสัมพันธ์กับอาชีพก็ท�ำให้เห็นว่า

สัมพันธ์กับชีวิต ทั้งนี้ เป็นเหตุให้เห็นว่าวิทยาศาสตร์

สัมพันธ์กับสังคมและชีวิต แต่ศีลธรรมไม่สัมพันธ์ 

และศีลธรรมใช้ประกอบอาชีพในสังคมปัจจุบันไม่ได ้

จึงท�ำให้ถูกตัดออกจากหลักสูตรและท�ำให้คน 

ไม่เห็นความส�ำคัญของศีลธรรมในฐานะส่งเสริม

ความเจริญในอนาคตของตน ศีลธรรมจึงไม่ส�ำคัญ

ส� ำห รับสั งคมใหม ่ ท่ี เป ็ นวิ ทยาศาสตร ์ และ

เทคโนโลยีเพราะในสังคมเช่นนี้ “ความเป็นคนดี

ไม่มีเงินเดือน” ในที่สุดก็ไม่มีอะไรที่เป็นความรู ้ 

ในการควบคุมความชั่วและการคดโกงของคน 

ในสังคม

ระบบเศรษฐกิจที่ขาดศีลธรรม
	 คนเป็นสัตว์ชนิดหน่ึงซึ่งท�ำตามสัญชาตญาณ

เหมือนสัตว์ทั้งหลาย กิน นอน ถ่าย สืบพันธุ์ รักชีวิต 

ป้องกันตัว ไล่ล่า เลี้ยงลูก โกรธ และหาความสุข 

ทางกายหรือประสาทสัมผัส แต่คนมีปัญญาซึ่งสัตว์

มีน้อยมาก และปัญญาน้ีมีทั้งที่สนองสัญชาตญาณ 

และควบคุมสัญชาตญาณ รวมทั้งการสามารถรู้

และเข้าใจชีวิตในอีกมิติหน่ึงที่ไม่ใช่สัญชาตญาณ 

ได้แก่ ศีลธรรมหรือธรรมะ สัตว์หิวก็ไล่ล่า โกรธก็ท�ำร้าย 

สัตว์ที่มีปัญญาอยู่บ้างอาจอาฆาตและรู้จักวางแผน

เอาชนะหรือแก้แค้นศัตรู แต่ก็ไม่ล�้ำลึกเท่าคน  

ส่ิงที่สัตว์ไม่มีแต่คนมีคือความโลภและความต้องการ

อ�ำนาจสัตว์ไม่สะสมอาหารเกินจ�ำเป็น แต่คนกินเกิน 

สะสมเกิน ทั้งนี้มิใช่สัตว์รู ้จักพอ แต่มันไม่รู ้จัก 

ความไม่รู้จักพออย่างคน ซึ่งก็คือความโลภ สัตว์ล่าสัตว์

หรือคนเพราะหิวหรือโกรธ แต่คนล่าสัตว์และล่าคน

ด้วยกันไม่เพียงเพราะหิวหรือโกรธ แต่เพราะ 

ความโลภเป็นใหญ่ สัตว์เป็นสัตว์เพราะไม่มีศีล 

มีสัตย์ แต่คนเลวได้มากกว่าสัตว์เมื่อไม่มีศีลมีสัตย ์

สัตว์ไม่ล่าสัตว์ชนิดเดียวกัน แต่คนล่าคนด้วยกัน  

คนประเทศเดียวกันล่ากัน คนต่างประเทศกันก็ล่ากัน

รวบรวมขึ้นเป็นเมือง เป็นประเทศได้ก็ด้วยการล่ากัน

มาก่อน คือล่าทางการรบ ล่าเอาสมบัติ เอาเชลย 

เอาบ้านเมืองที่แนบเนียนกว่าคือล่าทางเศรษฐกิจ 

ที่สูบเลือดเนื้อและปอกลอกเอาด้วยวิธีการและ

หลักคิดทางเศรษฐศาสตร์ผสมกับรัฐศาสตร์ดังที่

เป็นอยู ่ทุกวันนี้ ในด้านเศรษฐกิจโลกก�ำลังเป็น

ทุนนิยม คิดและท�ำอย่างทุนนิยมกันไปทั้งโลก  

แม้พวกที่เคยต่อต้านทุนนิยม บัดนี้จิตใจก็ก�ำลัง

กลายเป ็นทุนนิยม ไม ่ว ่ าจะเป ็นสั งคมนิยม 

คอมมิวนิสต์ หรือแม้แต่วงการศาสนาที่เคยต่อต้าน

ล้วนก�ำลังพ่ายแพ้หลักของทุนนิยมคือผลิตเกิน 

สอนให้บริโภคเกิน เพ่ือก�ำไรหรือผลประโยชน ์

ที่เพิ่มขึ้น ทุนใหญ่ขึ้น แล้วย้อนกลับไปสู่การผลิตเกิน 

เป็นเกลียวที่ใหญ่ขึ้น มีพลังมากขึ้น และครอบง�ำ 

คน สังคม การเมือง และความคิดมนุษย์มากขึ้น 

ทั้งนี้ด้วยความฉลาดหรือปัญญากับความโลภที่มี

ปัญญาสนองนิสัยเห็นแก่ตัวและเอาเปรียบเป็น
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ลักษณะของสัตว์โลก คนก็ไม่เป็นข้อยกเว้นคนจึง

กดขี่และเอาเปรียบกัน คนจนด้วยกันก็เอาเปรียบกัน 

คนรวยกว่าเอาเปรียบคนจนกว่า นายจ้างเอาเปรียบ

ลูกจ้าง นายเงินเอาเปรียบผู้ผลิตที่กู้เงิน คนมีอ�ำนาจ

เอาเปรียบคนด้อยอ�ำนาจ และประเทศท่ีเหนือกว่า

เอาเปรียบประเทศที่ด้อยกว่าที่ส�ำคัญคนเอาเปรียบ

สาธารณะและเอาเปรียบแม้แต่ประเทศของตน 

เอาเปรียบทางกายและทางวัตถุเพื่อผลประโยชน์

คือ กินหยาดเหงื่อแรงงาน กินสินบน กินทรัพยากร  

กินตามน�้ำเม่ือมีโอกาส กินงบประมาณ กินอนาคต

ลูกหลาน กินสติป ัญญา ที่ส�ำคัญท่ีสุดคือกิน 

ความเป็นคน ที่ท�ำให้เห็นคนไม่เป็นคน เห็นคนเป็น

แรงงาน เห็นคนเป็นสินค้า เห็นคนเป็นเครื่องมือ 

และเห็นชีวิตคนเป็นผักเป็นปลา ท�ำร้ายกันได้ง่าย ๆ 

ฆ่ากันได้ง่าย ๆ ซื้อขายกันได้ง่าย ๆ ยุคทาสยังมี

ความเมตตาทาสอยู ่ แต่ยุค ทุนนิยมนี้แม้ความ

เมตตาก็ไม่เหลือ เพราะมืดมัวด้วยผลประโยชน์

และความเห็นแก่ตัว จนเห็นแก่ตัวก็ไม่เห็นแก่ใคร  

ผลประโยชน์กลายเป็นอ�ำนาจจากผลประโยชน์  

ผลประโยชน์ที่เป็นระบบกลายเป็นอ�ำนาจทาง

เศรษฐกิจ อ�ำนาจเศรษฐกิจรักษาและเพิ่มได้ด้วย

อ�ำนาจทางก�ำลัง ทั้งก�ำลังคน ก�ำลังกองทัพ ที่สุดคือ

ก�ำลังหรืออ�ำนาจทางการเมือง ลัทธิเศรษฐกิจ

การเมืองทุนนิยมประชาธิปไตยจึงเกิดขึ้น ดุจการ

แต่งงานของซาตานหรือผีร้ายสองตน ตนหนึ่งมี

ความโลภและตะกละ อีกตนหนึ่งมีฤทธิ์เดชอ�ำนาจ 

ผีตนแรกกินไม่รู ้จักพอ พร้อมจะกินโลกทั้งโลก  

กินไปทีละประเทศ แม้ที่สุดต้องกินตัวเองก็ยินดี  

โลกก�ำลังถูกกินทุกระดับ ตั้ งแต ่สิ่ งที่ผลิตไปจน

ธรรมชาติที่แวดล้อมมนุษย์ ตั้งแต่คนไปจนประเทศ 

ผีตนที่สองคือผีทางรัฐศาสตร์ตะวันตก เป็นผีที่

หลอกคนไม่ให้เห็นความสัมพันธ์ของคนในฐานะ

เป็นคน แต่ให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างคนทุกระดับ

เป็นความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจเท่านั้น โดยเฉพาะ

ในระดับความคิดทางการเมืองเขาเสนอความคิด

ทางการเมืองที่ว ่างเปล ่า ที่จริงแล ้วการเมือง 

ทุกทฤษฎี ทุกลัทธิไม่มีอะไรมากไปกว่าการชักเย่อ

ระหว่างอ�ำนาจกับเสรีภาพ อ�ำนาจหมายถึงฝ่ายรัฐ 

เสรีภาพหมายถึงฝ ่ายพลเมือง พลเมืองน้ีเป ็น 

ค�ำเรียกฝ่ายมิได้หมายถึงคนแต่ละคน หากฝ่ายรัฐ 

มีอ�ำนาจมาก ฝ่ายพลเมืองก็มีเสรีภาพน้อย หากฝ่ายรัฐ

มีอ�ำนาจน้อย ฝ่ายพลเมืองก็มีเสรีภาพมาก นี่คือ

ลัทธิหรือทฤษฎีการเมืองทั้งหลาย ซึ่งต่างกันก็เพียง

ความคิดและวิธีจัดสรรอ�ำนาจท่ีต่างกัน ที่จริงแล้ว

ในการเมืองไม่มีเสรีภาพ มีแต่อ�ำนาจเพราะเสรีภาพ

ของพลเมืองก็คืออ�ำนาจของพลเมืองท่ีเป็นเช่นนั้น

ก็ เพราะ ท้ังอ� ำนาจและเส รีภาพล ้วนมาจาก 

อ�ำนาจรวม คืออ�ำนาจอธิปไตยอธิบายอย่างไร 

ก็ไม ่พ ้นเรื่องอ�ำนาจ เหมือนทุนนิยมที่อธิบาย

อย่างไรก็ไม่พ้นผลประโยชน์การขูดรีดและยึดครอง

ทรัพยากร อ�ำนาจนั้นจะรักษาไว้ได้ก็ด้วยอ�ำนาจ  

ยิ่งเพ่ิมอ�ำนาจได้เพียงไรก็มั่นใจว่าจะรักษาอ�ำนาจ

ได้เพียงนั้น ฝ่ายปกครองก็พยายามเพิ่มอ�ำนาจ  

ฝ่ายพลเมืองก็พยายามเพิ่มเสรีภาพ การเมือง 

จึงไม่พูดถึงสุขทุกข์ของผู้คน ไม่บ�ำบัดทุกข์บ�ำรุงสุข 

พูดกันแต่เรื่องอ�ำนาจ การรักษาอ�ำนาจ การเพิ่ม

อ�ำนาจ การขึ้นสู่อ�ำนาจ การช่วงชิงอ�ำนาจ แม้จะ

พูดถึงประชาชนก็เป็นเพียงเพ่ือการที่นักการเมือง

จะได้อ�ำนาจ ไม่มีการลงมือท�ำอะไรเพื่อประชาชน

พลเมืองอย่างแท้จริง ล้วนท�ำเพ่ืออ�ำนาจและ 

ผลประโยชน์ ไม่เคยคิดและท�ำเพื่อประโยชน์สุข

แห่งมหาชนชาวสยาม มีแต่ท�ำด้วยค�ำพูด หากม ี

ผลประโยชน์ของประชาชนก็เป็นเพียงผลพลอยได้

หลังจากนักการเมืองตกลงแบ่งผลประโยชน์ก้อนโต
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ล่วงหน้ากันไปเรียบร้อยแล้ว 

	 ลัทธิการเมืองทั้งหลายเป็นเพียงรูปแบบ 

เช่นเดียวกับฟังก์ชั่นหรือสมการทางคณิตศาสตร์

ตัวเลขที่แทนค่าอาจจริงหรือเท็จก็ได้ อ�ำนาจไม่มี

เนื้อหาแต่เป็นรูปแบบ อ�ำนาจเบ็ดเสร็จอาจดีท่ีสุด 

ถ้าเน้ือหาคือประโยชน์และความดีงามแก่ประชาชน 

และอาจ เลวที่ สุ ดถ ้ า เ น้ื อหาคื ออ� ำนาจและ 

การขูดรีดประชาชน เสรีภาพมากที่สุดก็อาจดีที่สุด 

ถ้าใช้อย่างเป็นธรรมและอาจเลวท่ีสุดถ้าใช้ตาม

อ�ำเภอใจ เราใช้รัฐศาสตร์สมัยใหม่มานับร้อยปีแล้ว 

แต่ประชาชนก็ไม่เคยมีความสุข บ้านเมืองก็เลวลง

ทั้งทรัพยากร สภาพแวดล้อม สังคม ท่ีส�ำคัญท่ีสุด

คือนิสัยคนที่เห็นแก่ตัวและคดโกง ทั้งนี้เพราะ

ประชาธิปไตยทุนนิยมเอาผลประโยชน์หรือก�ำไร

เป็นเนื้อหาหรือไส้ในของอ�ำนาจ ลัทธิเศรษฐกิจ

การเมืองน้ันไม่ว่าจะเป็นฝ่ายปกครองหรือใต้ปกครอง

ล้วนมุ่งเรียกร้องเอา เพราะจุดหมายอยู่ท่ีตัวคือ

อ�ำนาจตัวและผลประโยชน์ตัว จนทุกคนเห็นว่า 

“อ�ำนาจคือธรรม” เป็นปรัชญาสนองความโลภ 

หรือปรัชญาแห่งการเอา ซึ่งปรากฏเป็นพฤติกรรม

การเรียกร้องอยู่ตลอดเวลา เนื่องจากไม่เรียกร้อง 

ก็ไม่เคยได้สิ่งที่ต้องการ

	 การเมืองแบบพระพุทธศาสนานั้นเน้นท่ี

การให ้ ในทุกระดับและเป ็นธรรมในทุกฝ ่าย  

ทุกความสัมพันธ์ ในครอบครัวพ่อแม่ให้ลูกตัวเอง 

ต้องอดออม ใช้น้อย ไม่เป็นหนี้ให้เป็นภาระแก่ลูก

ในอนาคต ในหมู่บ้านหัวหน้าต้องเสียสละเพื่อคน 

ในหมู่บ้านและความเจริญของหมู่บ้าน ในระดับ

จังหวัดก็ต้องดูแลอ�ำเภอ ต�ำบล หมู่บ้าน ความเจริญ

ของจังหวัดก็คือความเจริญของส่วนย่อย ๆ ลงไป

เป ็นล�ำดับอย ่างทั่วถึง ไม ่ ใช ่ความเจริญของ 

ผู้ว่าราชการจังหวัด ในประเทศผู้น�ำก็ต้องเสียสละ 

อุทิศตนยิ่งขึ้นไปอีก มิใช่ท�ำเพ่ือให้ได้อ�ำนาจแก่ตน  

แก่พรรค แก่พวกลงไปโดยล�ำดับ เพ่ือสร้างฐาน

อ�ำนาจแล้วเอาประโยชน์จากประเทศแทนท่ีจะ

อุทิศตนเพ่ือประโยชน์ประเทศ ในทุกระดับธรรม

เป็นหลักอ�ำนาจมีไว ้เ พ่ือให้ธรรมส�ำเร็จ นี่คือ 

หลักการ “ธรรมคืออ�ำนาจ” เป็นปรัชญาที่มอง 

ออกนอกตัวเพื่อจะทิ้งตัวตนของตน เป็นปรัชญาที่จะ

ดูแลผู ้อื่นและส่วนรวม เป็นปรัชญาแห่งการให้ 

ปรัชญาของรัฐศาสตร์เชิงอ�ำนาจและเศรษฐศาสตร์

ทุนนิยมเป็นปรัชญาแห่งการเอา ซ่ึงจะต้องแข่งขัน 

แก่งแย่ง และท�ำสงครามในทุกระดับ ปรัชญาเช่นนี้

จะท�ำให้ประเทศมั่นคงไม่ได้เลย ในระดับประเทศ 

คนก็ทะเลาะกัน ในระหว่างประเทศก็หวาดระแวง

และพยายามเอาเปรียบ แม้ไม่รบกันแต่ก็มีสงคราม

แฝงในความสัมพันธ ์ต ่อกัน เส ถียรภาพหรือ 

ความมั่นคงจึงเป็นเพียงภาพลวงตา ความสุขก็เป็น

ความสุขใต้ความกดข่ีเอารัดเอาเปรียบ สุขของ

ทุนนิยมเป็นสุขที่ได้มาจากการขูดรีดและเอาเปรียบ  

เป็นสุขบนทุกข์ของผู้ถูกขูดรีด ปรัชญาแห่งการให้

ของพระพุทธศาสนานั้น ให้โดยไม่ต้องเรียกร้องก่อน 

เดือดร้อนก็พร้อมจะให้ ให้กันในทุกระดับตั้งแต่

ประเทศลงไปถึงระหว่างคน ไม่ต้องกลัวอด ไม่ต้อง

กลัวจน ไม่ต้องกลัวโดดเดี่ยว ไม่ต้องกลัวไร้ที่พึ่ง  

ไม่ต้องกลัวความกลัวทั้งหลาย เพราะเมตตากรุณา

แผ่ไปทั้งแผ่นดิน เป็นสุขที่มาจากการให้โดยเต็มใจ

และสมควร การได้รับโดยไม่ต้องเรียกร้อง สุขที่ไม่มี

ใครต้องทนทุกข์ เอาธรรมเป็นตัวตั้งแทนอ�ำนาจ

และผลประโยชน์ดังน้ีแล้วความไม่มั่นคงจะมีมา 

แต่ไหน 

	 เรื่องที่น่าสังเวชก็คือเราปกครองด้วยระบบ

การเมืองตะวันตกมาเกือบร้อยปีแล้ว ประเทศก็ยัง

วนเวียนอยู ่กับเรื่องการแย่งชิงอ�ำนาจกันของ
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นักการเมือง มีอะไรบ้างที่ได้ให้แก่ประชาชนมี 

ใครบ้างที่เคยเหลียวแลประชาชน เว้นแต่ให้สัญญา

ว่าจะท�ำอย่างนั้นอย่างนี้ เฉพาะช่วงท่ีหาเสียง  

แก่นแท้ของการปกครองแบบนี้คืออ�ำนาจของ

นักการเมือง มิใช่ความสุขของประชาชน และ 

ธรรมก็ไม่จ�ำเป็นในการมีอ�ำนาจ เว้นแต่หลอกให้

ประชาชนและสังคมเห็นว่าตนมีธรรมเพื่อจะได้

อ�ำนาจที่ต้องการ ทุนนิยมนั้นเล่ายิ่งไม่สร้างความสุข

ให้ประชาชน เพราะมุ่งเอาจากประชาชนและ

ประเทศ ยิ่งเวลาผ่านไปช่องว่างทางรายได้ระหว่าง

คนรวยกับคนจนก็ยิ่ งมากขึ้ นคนรวยมี เพียง 

สิบเปอร์เซ็นต์ของประเทศ ชนชั้นกลางประมาณ

ยี่สิบถึงสามสิบเปอร์เซ็นต์ แต่คนจนมีถึงหกสิบ

เปอร์เซ็นต์คนรวยรวยจนล้น คนจนจนจนกรอบ

เหตุนั้นทุนนิยมจึงท�ำให้คนสมัยใหม่เป็นคนบูชาเงิน

มากกว่าบูชาความดี เห็นแก่ประโยชน์ตนนอกจาก

เงินทองยิ่งกว่าส่วนรวม เห็นแก่มูลค่ายิ่งกว่าคุณค่า

และให้คิดว่าไม่มีหนทางใดจะท�ำให้คนมีความสุข

นอกจากเงินทอง แม้ให้พ่อแม่ยกสมบัติให้แล้ว 

ยังน�ำพ่อแม่ไปทิ้งไว้ข้างถนนก็ท�ำได้เพราะบุญคุณ

ของพ่อแม่ไม่ส�ำคัญเท่าเงิน คนมีอ�ำนาจนอกจาก

หาเ งินด ้วยการผูกขาดทางธุ ร กิจ ท� ำธุ รกิจ 

ผิดกฎหมาย ยังหากินกับงบประมาณแผ่นดิน  

เขาแปรรัฐวิสาหกิจและกิจการของรัฐไปเป ็น 

ผลประโยชน์ตนและพวกพ้อง เอาทรัพยากรและ

ท่ีดินของประเทศไปเป็นของส่วนตน ฉ้อฉลในทุก

ระดับ แทบทุกโต๊ะท�ำงานพากันทุจริตและบริการ

อย่างดีแก่การทุจริต เมื่อนักประชาธิปไตยพูดถึง

การปกครองแบบที่ผู้ปกครองมีอ�ำนาจเด็ดขาดพวก

เขาจะพูดราวกับว่าเป็นการปกครองของปีศาจท่ีจะ 

กดขี่ข่มเหงประชาชนด้วยอ�ำนาจและไม่มีอะไรดี 

ส่วนประชาธิปไตยเองแม้นักการเมืองโกงกินกัน 

จนจะส้ินชาติเขาก็ยังตาบอดสรรเสริญโดยไม่เห็น

ข้อบกพร่อง อ�ำนาจปกครองก็เหมือนมีดจะใช้ไป 

ในทางที่เป็นคุณหรือโทษก็ได้ ผู้เผด็จการที่เลวร้าย 

ก็มี ผู้เผด็จการที่ท�ำให้ประเทศเจริญและประชาชน

มีความสุขก็มี คนเวียดนามรักโฮจิมินห์กันทั้งประเทศ

ก็ไม ่ใช ่ เพราะโฮจิมินห ์ เป ็นนักประชาธิปไตย 

ประชาธิปไตยที่ดีก็มี แต่ก็มีรัฐบาลประชาธิปไตย 

ที่คดโกงและท�ำให้ประเทศเต็มไปด้วยคอร์รัปชัน

นักรัฐศาสตร์พากันเพ้อเจ้อในเร่ืองเกี่ยวกับอ�ำนาจ

แบบประชาธิปไตยมากกว่าจะดูว่าต้องใช้อ�ำนาจ

อย ่างไรและมีอะไรควบคุมอ�ำนาจให ้ เป ็นไป 

เพื่อประโยชน์ของประชาชน พระเจ้าแผ่นดินไทย

สมัยโบราณก็มีพระราชอ�ำนาจเด็ดขาด แต่ก็มิได้

ทรงใช้พระราชอ�ำนาจเด็ดขาด ดังที่นักประชาธิปไตย

วิจารณ์ว่าลัทธิอ�ำนาจเด็ดขาดจะเป็นเช่นนั้น ๆ  

ทศพิธราชธรรม จักกวัตติวัตรราชสังคหวัตถุ และ

ธรรมทั้งปวงอันอยู ่ ในราชศาสตร ์ นิติศาสตร ์  

เป็นสิ่งที่พระองค์ถือเป็นหลักเป็นส�ำนึกในการใช้

อ�ำนาจ ลัทธิประชาธิปไตยแม้ลดอ�ำนาจ แต่ไม่มี

ธรรมก็พยายามหาทางสร้างและใช้อ�ำนาจได ้

เพราะในที่สุดก็ไม่มีอะไรในลัทธินี้ที่ห้ามอ�ำนาจ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ทรงมี

พระราชอ�ำนาจเด็ดขาดแต่ก็ทรงเป็นที่ รักของ

ประชาชน ด้วยมิได้ทรงใช้พระราชอ�ำนาจตามท่ีมี 

แต่ทรงใช้ตามที่ควรคือมีธรรมก�ำกับ มีนักการเมือง

ไทยยุคประชาธิปไตยคนใดบ้างที่ เมื่อสิ้นชีวิต 

มีคนร้องไห้อาลัยทั้งแผ่นดิน ทฤษฎีการเมืองสมัยใหม่

ไม่เคยพูดถึงคุณธรรมของผู้ปกครอง จึงเต็มไปด้วย

ผู้ปกครองท่ีไม่มีคุณธรรมและไม่สนใจคุณธรรมแต่

ถ้าผู ้ปกครองไม่มีคุณธรรมกว่าเรา เราจะให้เขา

ปกครองเราเพื่ออะไร สิทธิที่ไม่มีอะไรกันผู้ปกครอง

ที่ไม่มีคุณธรรม จะมีคุณค่าอะไรก็เหมือนเอาโจร



21ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

หรือคนตลบตะแลง ปลิ้นปล้อนและใจคดมา 

ปกครองเราสู้ไม่มีเสียจะดีกว่า ผู้ปกครองไม่ใช่ว่าดี

เพียงเพราะรักษากฎหมายหรือไม่เคยท�ำผิดกฎหมาย 

หากเช่นนั้นคนท่ีไม่เคยท�ำอะไรเลยก็กลายเป็น 

ผู้ปกครองที่ดีได้ ผู้ปกครองไม่ใช่ว่าดีเพราะมีอิทธิพล 

อ�ำนาจเถ่ือน หรือร�่ำรวยพอท่ีจะปิดบังและปิดปาก

ไม่ให้ความช่ัวของตนปรากฏ คนเช่นนั้นตีสองหน้า 

หน้าเนื้อใจเสือให้เขาปกครองก็เท่ากับให้โจรปกครอง 

แต่นักประชาธิปไตยก็ถือว ่าคุณสมบัติเช ่นนั้น

พอแล้วในทางปฏิบัติ ทฤษฎีการเมืองตะวันออก  

ผู ้ปกครองต้องท�ำความดีมาก่อน แล้วยังต้องมี

คุณธรรมที่เป็นกรอบบังคับพิเศษส�ำหรับผู้ปกครอง 

จึงจะเป็นผู้ปกครองได้ สิ่งที่ควรเพ่ิมเข้าในทฤษฎี

การเมืองปัจจุบันเกี่ยวกับคุณสมบัติผู้ปกครองท่ีดี 

นอกจากธรรมดังกล่าว เช่น ต้องมีการปฏิบัติให้เห็น

เป็นที่ประจักษ์ว่าเสียสละเพื่อส่วนรวม ท�ำงาน 

ที่เป็นการช่วยประชาชนมาอย่างต่อเน่ืองจนเป็นที่

รับรู้ในสังคม คุณสมบัติเช่นนี้แม้อาจท�ำเพียงเพื่อ

ต้องการเป็นผู้ปกครองบางทีก็ไม่เป็นไร เพราะเป็น

ผู ้ปกครองแล้วก็ยิ่งต ้องท�ำมากยิ่งขึ้น มิฉะนั้น 

จะเสียอ�ำนาจได้ยิ่งแข่งขันกันเป็นผู้ปกครอง ก็ยิ่ง

แข่งกันท�ำประโยชน์ ดังนั้น ประเทศโดยรวมก็ยังได้

ประโยชน์คุณธรรมเช่นความเสียสละดังกล่าว 

นอกจากเป็นตัวชี้วัดคุณสมบัติผู้ควรเป็นผู้ปกครอง

แล้ว ยังเป็นเครื่องควบคุมผู้ปกครองให้มีโอกาสท�ำชั่ว

น้อยลง ไม่ท�ำดีประชาชนจะมองเห็น นักการเมือง

ด้วยกันก็ยิ่งมองเห็น เพราะเขาอยากได้อ�ำนาจ 

เช่นกัน ธรรมหรือคุณธรรมเป็นสิ่งที่ เว ้นไม่ได ้ 

ในการปกครองทั้งปวงเราสามารถสกัดคุณธรรม

จากพุทธธรรม และดูการปฏิบัติจริงของบุคคล 

ที่จะมาเป็นผู้ปกครองได้ทั้งที่เป็นคุณธรรมของ 

ผู้ปกครอง การปกครอง และผู้ใต้ปกครอง ทั้งของ

ปัจเจกชน ของสังคม และของประเทศ ปราศจาก

สิ่งนี้คนก็เลว สังคมก็เลว ประเทศก็เลว เสี่ยงต่อ

ความหายนะตั้งแต่คนไปจนถึงประเทศและโลก 

	 คนมีอ�ำนาจไม่ใช่ผู ้ปกครองที่ดี คนรวย 

ก็ไม่ใช่ผู ้ปกครองท่ีดี มีอ�ำนาจหรือไม่มีอ�ำนาจ  

รวยหรือไม่รวยไม่เกี่ยวกับการเป็นผู้ปกครองที่ดี  

มีอ�ำนาจหรือไม่มีอ�ำนาจ รวยหรือไม่รวยก็เป็น 

ผู้ปกครองที่ดีมีธรรมได้ แม้ไม่ใช่คนฉลาดมากนัก 

ถ้ามีธรรมอย่างน้อยก็ไม่ใช้อ�ำนาจในทางมิชอบ  

ไม่หาความร�่ำรวยในทางมิชอบ คนไม่มีธรรมคือ 

คนจิตใจไม่มีความดีอยู ่ภายในย่อมตกเป็นทาส

สัญชาตญาณอย่างสัตว์ได้ ไม่มีธรรมในใจไม่อาจคิด

และท�ำในสิ่งที่เป็นธรรมได้ แม้ใช้ธรรมาภิบาลก็ใช้

เป็นเคร่ืองมือท�ำชั่วได้หมดทุกข้อ คนชั่วใช้เป็น

เครื่องมือท�ำชั่วได้ทั้งสิ้นไม่ว่าธรรมาภิบาลหรือ

กฎหมาย เพราะสองสิ่งนั้นไม่มีอ�ำนาจเหนือปัญญา

คนชั่วในการท�ำชั่ว คนไม่มีธรรมจะให้ความเป็นธรรม

แก่ใครได้อย่างไร การให้สิ่งที่ไม่มีย่อมเป็นไปไม่ได ้

ไม่มีธรรมจะท�ำให้คนมีธรรมได้อย่างไร ไม่รู้จักธรรม

จะใช้อ�ำนาจเพื่อธรรมได้อย่างไร อย่างมากก็ใช้ตาม

กิเลสที่ควบคุมตน ความส�ำนึกในธรรมไม่มีจะมี

ส�ำนึกที่จะบ�ำบัดทุกข์บ�ำรุงสุขประชาชนได้อย่างไร

ความเห็นแก่ตัวย่อมครอบง�ำ  เอาอ�ำนาจเป็นธรรม 

เอาผลประโยชน์เป็นธรรม เอาความโลภและ 

ความเห็นแก่ตัวเป็นท่ีต้ังก็ไม่อาจเป็นคนดี จะเป็น

คนหรือไม่ยังน่าสงสัย มีธรรมในตนก็เป็นคนมีธรรม 

เป็นผู้ปกครองก็ปกครองโดยธรรม เพราะธรรมข่ม

กิเลสและความชั่ว เป็นผู้ใต้ปกครองก็รักษาธรรม 

ใช ้ ธรรม เ พ่ือ เพื่ อนมนุษย ์ และ เพื่ อประ เทศ  

เป็นเผด็จการก็ตาม เป็นประชาธิปไตยก็ตาม  

หากประกอบด้วยธรรมก็เป็นการปกครองที่เป็นธรรม 

ไม่ประกอบด้วยธรรมก็เป็นการปกครองท่ีเป็นอธรรม 
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แม้การปกครองสมัยใหม่จะเป็นเพียงรูปแบบ แต่ที่

จะไม ่ใส ่อะไรเป ็นเนื้อเลยในนั้นเป ็นไปไม ่ได ้ 

หากเป็นเช่นน้ันก็ยังไม่ดีไม่เลว และยังไม่เป็นการ

ปกครองอะไรเลย เมื่อคนใช้อ�ำนาจกับคนอื่นเห็น

ว่าเป็นธรรม คนได้ผลประโยชน์จากคนอ่ืนก็เห็นว่า

เป ็นธรรม เมื่อคนอยู ่ ใต ้อ�ำนาจคนอื่นเห็นว ่า 

ไม่เป็นธรรม คนเสียผลประโยชน์ก็เห็นว่าไม่เป็น

ธรรม เพราะทั้งอ�ำนาจและผลประโยชน์หากใช ้

เพื่อตัวเองก็ไม่ใช่สิ่งท่ีดี แม้ผู้ท่ีเคยใช้อ�ำนาจและ 

ได้ผลประโยชน์ หากมาเป็นฝ่ายตรงข้ามก็ไม่เห็น

ว่าการใช้อ�ำนาจเช่นน้ันดี แต่นักปกครองสมัยนี้

ใส่ไส้ในที่เลวร้าย คืออ�ำนาจกับผลประโยชน์ตน

และพวกพ้อง ซึ่งเป็นผลจากรัฐศาสตร์ร่วมกับ

ทุนนิยม คนถูกใช้อ�ำนาจ คนเสียผลประโยชน ์ 

ย่อมไม่มั่นคง แม้ตัวผู้ใช้อ�ำนาจเองและพวกพ้อง 

ก็ไม่มั่นคง ประเทศที่ถูกกัดกร่อนด้วยการใช้อ�ำนาจ

เพื่อประโยชน์ตน ราชการและเอกชนแทะกินประเทศ

อย่างไม่รู ้จักพอด้วยความโลภ ด้วยกิเลสตัณหา 

กดขี่ขูดรีด กล่ันแกล้งและท�ำร้ายจะอยู่ร่วมหรือ

แข่งขันกับประเทศอื่นได้อย่างไร คนไทยก็เป็นที ่

น่ารังเกียจของคนต่างชาติ เขาเป็นมิตรเป็นมิตรด้วย

ก็ในฐานะเหยื่อของเขา แม้ค�ำว่าประเทศไทยเขา 

ก็พูดถึงแบบเยาะเย้ย ประเทศเช่นนี้ใคร ๆ ก็เห็นว่า

ไม่มั่นคง ไม่มีเกียรติ และศักดิ์ศรี ไม่ว่าเราจะเถียง

อย่างไรก็ตาม ไม่กลับไปน�ำธรรมมาเป็นไส้ในของ

การปกครอง คนก็ไม่มั่นคง ประเทศก็คลอนแคลน 

การเมืองที่ประกอบด้วยธรรม เศรษฐกิจที่ประกอบ

ด้วยธรรม คนที่ประกอบด้วยธรรม จึงจะท�ำให้เกิด

การอบรมด้วยธรรม พัฒนาประเทศด้วยธรรมและ

คนได้รับความเป็นธรรมและเป็นสุขทั่วหน้า อ�ำนาจ

คือธรรม จะระย�ำฉิบหายท้ังชาติ ธรรมคืออ�ำนาจ 

ประเทศชาติจะรุ่งเรืองและน่านับถือ คนชอบอ�ำนาจ

ไม่ท�ำให้ใคร คนโลภไม่คิดให้ใคร คนมีธรรมประจ�ำใจ

จึงคิดถึงใจของทุกคน จึงอุทิศตนเพื่อประชาชน

	 สุจริตธรรมมีในคน คนจึงสุจริต สุจริตธรรม

มีในระบบไม่ว่าการศึกษา วัฒนธรรม การปกครอง 

เศรษฐกิจ จึงเป็นระบบสุจริตที่สร้างพฤติกรรมและ

คนที่สุจริต สุจริตธรรมใครว่ามาจากศาสนาที่มีอยู่

หรือในความคิดยุคสมัยใด หากไม่เป็นเช่นนี้ก็ว่างเปล่า

และเปล่าประโยชน์ การหาสุจริตธรรมในระบบ 

ที่ไร้เรื่องศีลธรรมคือค�ำถามที่แย้งตัวเอง
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มิติทางจริยธรรมและการเมืองของการคอร์รัปชัน
Ethical and Political Dimensions of Corruption

โสรัจจ์ หงศ์ลดารมภ์ I

	 ในหลายปีที่ผ่านมาสังคมรู้จักค�ำภาษาอังกฤษ

ว่า “คอร์รัปชัน” (corruption) เป็นอย่างดี จนกล่าว

ได้ว่าค�ำน้ีได้กลายมาเป็นค�ำหนึ่งในภาษาไทยไปแล้ว 

ค�ำนี้มีผู ้พยายามแปลเป็นไทยอยู ่หลายค�ำ  เช่น 

“ทุจริตประพฤติมิชอบ” หรือ “ฉ้อราษฎร์บังหลวง” 

แต่ไม่ถึงกับเป็นที่นิยมมากนัก เนื่องจากค�ำว่า 

“คอร์รัปชัน” มีการใช้กันมาก จนแทบจะไม่มีผู้พูด

ภาษาไทยคนใดไม่รู ้จักค�ำนี้ ผู ้เขียนจึงจะใช้ค�ำนี้ 

ในบทความน้ี ซึ่งเป็นการอภิปรายเกี่ยวกับมิติ 

ทางจริยธรรมกับการเมืองของการคอร์รัปชัน  

ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัยที่ผู้เขียนก�ำลังท�ำอยู่ 

อันมีวัตถุประสงค ์ ในการสืบสาวไปถึงต ้นตอ 

และค�ำอธิบายในระดับรากฐานของการคอร์รัปชัน 

โดยเฉพาะในสังคมไทย โดยมองไปท่ีสองมิติ 

ดังกล่าวนี้เป็นหลัก บทความนี้เป็นการอภิปราย 

ในระดับเบื้องต้นเกี่ยวกับมิติท้ังสองนี้รวมไปถึง

ความส�ำคัญของการเน้นหนักที่มิติเหล่านี้ เพื่อน�ำ

ไปสู่การเข้าใจปรากฏการณ์คอร์รัปชันที่ลุ ่มลึก  

อันจะเป็นแนวทางสู่การแก้ไขปัญหาได้อย่างยั่งยืน

	 ก ่อนอ่ืนก็ต ้องอธิบายความหมายของ  

“มิติทางจริยธรรม” กับ “มิติทางปรัชญาการเมือง” 

เสียก่อน โดยทั่วไป “จริยธรรม” มักใช้เป็นค�ำแปล

ของค�ำภาษาอังกฤษคือ “morality” ซึ่งหมายถึง

ระบบคุณค่าหรือระบบศีลธรรมของสังคมใดสังคมหนึ่ง 

เช่น ระบบศีลธรรมของสังคมไทยจะมีที่มาจาก 

ค�ำสอนของพุทธศาสนาเป็นหลัก ดังนั้น ระบบ 

ศีลธรรมของพุทธศาสนาก็รับมาเป็นระบบศีลธรรม 

ของสังคมไทยด้วย ค�ำ ๆ นี้ต่างจากค�ำว่า “ethics” 

ซ่ึงแปลว่า “จริยศาสตร์” และหมายถึงวิชาท่ีเป็น

สาขาหนึ่งของปรัชญาที่มุ ่งศึกษาปัญหาเกี่ยวกับ

ความดีความถูกต้องของการกระท�ำ  เมื่อเป็นเช่นนี้ 

มิติทางจริยธรรมของคอร์รัปชันจึงหมายถึงว่า 

การคอร์รัปชันมีความสัมพันธ์อย่างไรกับระบบ 

ศีลธรรมหรือระบบคุณค่าที่สังคมยึดถืออยู่ หากมี

การกระท�ำแบบหนึ่งที่สังคมโลกโดยทั่วไปถือว่า

เป็นการคอร์รัปชัน แต่ระบบศีลธรรมหรือคุณค่า 

ในสังคมท้องถิ่นยังถือว่าเป็นการกระท�ำที่ถูกต้อง 

ปัญหาคือว่าเราจะแก้ปัญหาความขัดแย้งตรงนี ้

ได้อย่างไร สมมติฐานหนึ่งของโครงการวิจัยที ่

ก�ำลังท�ำอยู ่นี้ก็คือว่า การแก้ปัญหาตรงนี้เป็น 

สิ่งส�ำคัญอย่างยิ่งท่ีจะท�ำให้การแก้ปัญหาคอร์รัปชัน

เป็นไปได้จริง ตัวอย่างของความขัดแย้งดังกล่าวนี้ 

ก็มีเช ่น ข ้าราชการผู ้หนึ่งใช ้อ�ำนาจที่ตนมีอยู ่ 

แสวงหาผลประโยชน์ให้แก่พวกพ้องของตนเอง 

I	 อาจารย์ประจำ�ภาควิชาปรัชญา คณะอักษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
           บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการ“รากฐานทางจริยธรรมและปรัชญาการเมืองของการคอร์รัปชัน: แนวทาง 

ในการเสริมสร้างจิตสำ�นึก ค่านิยมและการมีส่วนร่วม” รับทุนสนับสนุนจากสำ�นักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ
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โดยท�ำให้รัฐเสียประโยชน์ เราจะเห็นว่าเรื่องแบบนี้

มีมาตลอดในสังคมไทย แล้วก็ดูเหมือนว่าจะเกิด 

ในทุกระดับ ตั้งแต่ระดับหมู่บ้านไปจนถึงระดับชาติ 

สมมติฐานประการหนึ่งคือว่า สาเหตุที่การคอร์รัปชัน

แบบนี้เกิดขึ้นแพร่หลายในทุกระดับของสังคมไทย 

ก็เป็นเพราะว่าสังคมไทยเป็นสังคมของพวกพ้อง

เป็นส�ำคัญ หมายความว่า เครือข่ายความสัมพันธ์

ของคนไทยคนหนึ่งนั้น ขึ้นกับว่าเขาเป็นเพื่อน 

ของใคร เขาอยู่ในฐานะใดในชุมชนเล็ก ๆ ซึ่งเป็น

เครือข่าย พวกพ้อง และ “การท�ำดี” ก็เข้าใจกัน

มายาวนานว่าเป็นการกระท�ำที่ให้ประโยชน์แก่

พวกพ้อง เพื่อนฝูงวงศาคณาญาติของตนเอง 

มากกว่าที่จะเป็นการกระท�ำที่ยังประโยชน์ให้แก ่

“รัฐ” ซึ่งในสายตาของคนไทยแต่ดั้งเดิม ก็คืออะไร

ก็ไม่รู ้ เป็นนามธรรม ห่างไกลจากตนเองและ 

กลุ ่มพรรคพวกของตัวเองมาก ยิ่งเมื่อรัฐไทย 

มีความซับซ้อนมากขึ้นกลายเป็นรัฐสมัยใหม่ที่มี

ระบบบริหารจัดการที่ ไม ่ เป ็นเรื่องของบุคคล  

(impersonal) ก็ยิ่งห่างเหินจากความเข้าใจพื้นฐาน

ของผู้ที่มาท�ำงานเป็นข้าราชการออกไปมาก เราจะ

เห็นรูปแบบการท�ำคอร์รัปชันแบบนี้ในหลากหลาย

วงการ เช่น การฝากลูกเข้าเรียนในโรงเรียน ก็อาศัย

ความสัมพันธ์ส่วนตัวกับผู้อ�ำนวยการซึ่งมีอ�ำนาจ 

สั่งการ โดยมีการตอบแทนแลกเปลี่ยนกับการ 

ที่ผู้อ�ำนวยการใช้อ�ำนาจฝากนักเรียนคนน้ีเข้าเรียน

ในรูปแบบต่าง ๆ ตามหลักการของการบริหาร

จัดการรัฐแบบสมัยใหม่ การท�ำเช่นนี้ของผู้อ�ำนวยการ

เป็นการคอร์รัปชันอย่างชัดเจน แต่ในสายตาของ

คนไทยทั่วไปผู ้อ�ำนวยการก�ำลังท�ำความดีให้แก่

พวกพ้องของตนเองที่น�ำลูกมาฝาก และตัวอย่าง

อื่น ๆ ก็เป็นแบบเดียวกัน จะเห็นได้ว่ารากเหง้าของ

ปัญหาน้ีอยู่ที่ทรรศนะที่ต่างกันเกี่ยวกับ “ความดี” 

ความดีคือการท�ำประโยชน์ให้แก่พวกพ้องของตนเอง 

ที่ตนเองรู ้จักทั้งหมด หรือว่าท�ำประโยชน์ให้แก ่

“รัฐ” ที่ประกอบด้วยใครก็ไม่รู้ ไม่รู้จักกันมาก่อน 

มิติทางจริยธรรมของการคอร์รัปชันจะวนเวียนอยู่

กับปัญหาน้ีเป็นส่วนใหญ่ เน่ืองจากเป็นปัญหา

ส�ำคัญของสังคมไทย อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า  

มิติทางจริยธรรมของคอร์รัปชันประกอบด้วย 

ความเข้าใจที่แตกต่างกันเกี่ยวกับ “ความดี” หรือ

การเป็น “คนดี” 

	 สาเหตุที่เรื่องนี้เป็นเรื่องส�ำคัญที่ขาดไม่ได้

ในการแก้ปัญหาคอร์รัปชันในสังคมไทยก็คือว่า  

คนที่ท�ำคอร์รัปชันอาจจะไม่ได้คิดว่าตนเองก�ำลัง

ท�ำความผิดอยู่ก็ได้ หรืออย่างน้อยเขาก็อาจคิดว่า 

สิ่งที่เขาท�ำนั้น คนอื่นที่ไม่รู ้จัก ที่เป็นส่วนหนึ่ง 

ของรัฐ หรือคนห่างไกล อาจมองว่าเป็นความผิด 

แต่ในความเป็นจริงแล้วเขาเชื่อว่าสิ่งท่ีเขาท�ำเป็นสิ่ง

ที่ถูกต้อง เพราะเขาท�ำสิ่งดี ๆ ให้แก่คนใกล้ชิดและ

พวกพ้องของเขาเอง ซึ่งพวกพ้องก็จะตอบแทน 

การช่วยเหลือของเขาในภายหลัง และที่ส�ำคัญก็คือ

จะยกย่องการกระท�ำของเขาเนื่องจากการกระท�ำนี้

ยังประโยชน์ให ้แก ่พรรคพวก หากเป็นเช ่นน้ี  

การแก้ปัญหาคอร์รัปชันก็จะไม่สามารถแก้ไขได้ด้วย

การเพียงแค่ไปบอกผู้ใช้อ�ำนาจคนนี้ว่า การกระท�ำ

ของเขาไม่ถูกต้อง เขาอาจจะรู้อยู่แล้วว่าตัวแทน

ของ “รัฐ” ที่ห่างไกลต้องมาบอกเขาว่าการกระท�ำ

นี้ไม่ถูกต้อง แล้วเขาก็อาจจะมีวิธีการหลบเลี่ยง

มาตรการลงโทษที่อาจจะตามมาด้วยวิธีการต่าง ๆ 

แต ่การที่ เขาท�ำเช ่นนี้ก็ต ้องมาจากฐานคิดว ่า  

เขาเชื่อว ่าการกระท�ำของเขาในการช่วยเหลือ 

พวกพ้องมาก่อน “รัฐ” นั้น ต้องเป็นการกระท�ำ 

ที่ถูกต ้อง เพียงแต่ฝ ่าย “รัฐ” บอกว่าไม ่ถูก  

ซึ่งก็หมายความว่าในสายตาของเขานั้น ความถูก
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ความผิดเป็นเพียงเรื่องของการต่อสู้กันเชิงอ�ำนาจ

เท่านั้นเอง ไม่มีอะไรที่ถูกจริง ๆ หรือผิดจริง ๆ ซึ่งก็

เป็นค่านิยมหรือความคิดของคนไทยจ�ำนวนมาก

เช่นเดียวกันการคิดว่าในโลกนี้ไม่มีอะไรที่ถูกจริง ๆ 

หรือผิดจริง ๆ นี้ก็เป็นสาเหตุอีกประการหนึ่งของ

การที่คอร์รัปชันยังไม่หมดสิ้นไปจากสังคมไทยอีกด้วย 

ตัวอย ่างที่ เห็นกันมากคือการท�ำผิดกฎจราจร  

ซึ่งโครงการวิจัยนี้ก็จะบอกว่าเป็นการคอร์รัปชัน

อย่างหนึ่ง หลายคนคิดว่าเวลาท�ำผิดกฎจราจร เช่น 

ไม่หยุดให้คนข้ามถนนตรงทางม้าลาย จะเป็น 

ความผิดก็ต่อเมื่อมีต�ำรวจมาจับเท่านั้น แต่หากไม่มี

ต�ำรวจก็จะไม่ผิด หรือในการท�ำผิดกรณีอื่น ๆ  

หากถูกจับได้ก็ถือว่าผิดแต่หากจับไม่ได้ก็ไม่ผิด 

ความคิดแบบนี้ฝังรากลึกอยู่ในสังคมไทย และต้องใช้

เวลานานในการแก้ไข  สิ่งที่โครงการวิจัยนี้ตั้งใจจะท�ำ 

คือ วิเคราะห์หาสาเหตุของความคิดแบบนี้ ซึ่งก็มา

จากการไม่ลงรอยกันระหว่างระบบความคิดทาง 

ศีลธรรมสองแบบดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น

	 มิติอีกประการหนึ่งได ้แก ่มิติทางด ้าน

การเมือง การเมืองคือเรื่องของอ�ำนาจ ดังน้ัน 

จึงเก่ียวกับคอร์รัปชันโดยตรง เนื่องจากคอร์รัปชัน

จะเกิดขึ้นได้ต ้องมีการใช้อ�ำนาจ วาระส�ำคัญ

ประการหนึ่งของสังคมไทยในระยะหลายปีที่ผ่านมา 

คือท�ำอย่างไรที่จะหากลไกท่ีจะป้องกันการทุจริต 

คอร์รัปชันในการใช้อ�ำนาจทางการเมือง ซึ่งเป็น

สาเหตุหนึ่งของความวุ่นวายท่ีประเทศไทยประสบ

มาเป็นเวลาเกือบสิบปีแล้ว สมมติฐานประการหนึ่ง

อยู ่ที่ว ่า การปกครองตามหลักของกฎหมาย 

ที่ถูกต้องชอบธรรม หรือที่เรียกในภาษาอังกฤษว่า 

“rule of law” เป็นคู่ตรงข้ามกับการคอร์รัปชัน 

หมายความว่า หากมีการปกครองตามกฎหมาย

หรือที่เรียกกันว่า “นิติธรรม” ก็จะเป็นกลไกที่มี

ประสิทธิภาพที่สุดในการป้องกันการคอร์รัปชัน 

ในมิติของการเมือง อย่างไรก็ตาม การตั้งสมมติฐาน

เช่นนี้ก็เป็นเพียงอุดมคติเท่านั้น และจะไม่มีทาง

ท�ำให้เกิดผลได้จริงในทางปฏิบัติหากไม่มีมาตรการ

ที่เป็นเรื่องเฉพาะ และที่เป็นรูปธรรมที่จะท�ำให้เกิด

ผลได้จริง ดังนั้น โจทย์อีกข้อหนึ่งของโครงการวิจัยนี้

จึงได้แก่การออกแบบมาตรการที่จะสร้างการปกครอง

ตามกฎหมายให้เกิดข้ึนได้จริงในสังคมไทย และ

การหาวิธีการท่ีกฎหมายจะปกครองผู้คนได้อย่าง 

มีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันมิให้การประพฤติมิชอบ

เกิดขึ้นได้ในระดับต่าง ๆ 

	 การท�ำเช่นนี้ได ้นั้น จ�ำเป็นต้องศึกษา 

เพื่อให้เข้าใจถึงที่มาและหลักการเหตุผลของสังคม 

ที่ปกครองตามหลักของกฎหมาย หรือสังคม 

ที่กฎหมายเป็นใหญ่ (นิติรัฐ) และศึกษาถึงระบบ

และกลไกที่ท�ำให้สังคมแบบนี้น ่าจะเป็นสังคม 

ที่ปลอดจากคอร์รัปชันมากกว่าสังคมแบบอื่น ๆ 

ลักษณะส�ำคัญของสังคมที่ปกครองแบบนิติรัฐ  

คือ หลักการที่ใช้ในการปกครองเป็นท่ีรับรู้ของ

ประชาชนทั่วไป ทั้งผู้ใช้อ�ำนาจและผู้ที่ปฏิบัติตาม

ต่างก็ต ้องเดินตามหลักการหรือหลักกฎหมาย 

ที่มีการประกาศให้รับรู้กันทั่วไปนี้ทั้งหมด เมื่อเป็นเช่นนี้

การใช้อ�ำนาจของผู้ถืออ�ำนาจจึงต้องเป็นไปตาม

หลักการ ซ่ึงประชาชนท่ัวไปก็จะคาดการณ์ล่วงหน้า

ได้ว่าในสถานการณ์เช่นนี้ ผู้ใช้อ�ำนาจจะใช้อย่างไร 

สถานการณ์เช่นนี้เท่ากับว่าผู ้ใช ้อ�ำนาจเองนั้น 

ก็ไม่สามารถใช้อ�ำนาจของตนเองไปตามอ�ำเภอใจได ้

แต่ต ้องใช ้อ�ำนาจไปตามที่กฎหมายบัญญัติให ้

อ�ำนาจไว้เท่านั้น เมื่อเป็นเช่นนี้ เนื่องจากการ

บัญญัติกฎหมายที่ใช ้เป ็นหลักในการปกครอง 

บ้านเมือง เป็นการยังประโยชน์เพื่อส่วนรวมทั้งหมด

หรือของรัฐ การใช้อ�ำนาจไปเพื่อหาผลประโยชน์
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เข้าหาตนเองหรือพวกพ้อง จึงไม่สามารถท�ำได้

เพราะจะขัดกับหลักการดังกล่าว 

	 อย่างไรก็ตาม เราเห็นกันอยู่ว่าแม้หลักการ

ของการปกครองแบบนิติรัฐจะเป็นเช่นนี้ แต่ก ็

ยังมีช ่องว่างระหว่างอุดมคติกับความเป็นจริง 

อยู่อย่างชัดเจน ซึ่งประเด็นนี้ได้กลายเป็นเรื่องส�ำคัญ 

ท่ีเป็นปัญหาในสังคมไทยมาเป็นเวลายาวนาน  

ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะมีระบบกฎหมายที่ดูเหมือนว่า

จะเป็นไปตามหลักการของการปกครองตามแบบ

นิติรัฐ แต่ก็มีป ัญหาเกี่ยวกับการบังคับใช้และ 

การหาวิธีการต่าง ๆ นานาที่จะหลบเลี่ยงหรือหา

ช่องว่างของกฎหมายเพ่ือเอื้อประโยชน์แก่ตนเอง

และพวกพ้องใกล้ชิด สาเหตุของเรื่องน้ีมีความซับซ้อน

อย่างยิ่ง อย่างไรก็ตามโครงการวิจัยน้ีก็จะเร่ิมสืบหา

สาเหตุดังกล่าว เพื่อให้มาตรการแก้ไขปัญหา

สามารถท�ำได้อย่างได้ผลจริง ๆ ตัวอย่างเกี่ยวกับ 

ผู ้อ�ำนวยการโรงเรียนที่ใช้อ�ำนาจมิชอบฝากเด็ก 

เข้าเรียนก็อาจจะท�ำให้เรื่องนี้เข้าใจได้ชัดเจนขึ้น 

โดยท่ัวไปโรงเรียนของรัฐจะมีหลักปฏิบัติท่ีประกาศ

ให้รับทราบกันทั่วไปเกี่ยวกับการรับนักเรียนเข้าเรียน 

วิธีการที่เป็นธรรมส�ำหรับทุกฝ่าย คือ การสอบ

แข่งขัน อย่างไรก็ตาม หากผู้อ�ำนวยการต้องการ 

จะใช้อ�ำนาจของตนเพื่อเอื้อประโยชน์ส่วนตนหรือ

พวกพ้อง ก็อาจจะใช้วิธีการต่าง ๆ เพื่อหลบเลี่ยง

หรือตีความหลักปฏิบัติดังกล่าวเพื่อให้สามารถ 

ฝากเด็กที่คะแนนไม่ถึงให้เข ้าไปเรียนได้ เช ่น  

ผู้อ�ำนวยการอาจบอกให้เพิ่มคะแนนของเด็กคนนี้

เป็นพิเศษ หรือมีการบอกข้อสอบล่วงหน้า หรือไม่

เช่นนั้นก็อาจจะมีการแก้ไขกฎเกณฑ์เพื่อให้ลูกหลาน

ของ “ผู้มีอุปการคุณ” แก่โรงเรียนสามารถเข้าเรียนได้

เป็นกรณีพิเศษ โดยที่การพิจารณาว่า “อุปการคุณ” 

ดังกล่าวจะต้องมีปริมาณมากน้อยเพียงใด ก็อยู่ใน

ดุลพินิจของผู ้อ�ำนวยการ หรือคณะกรรมการ 

ท่ีเห็นไปในทางเดียวกันกับผู้อ�ำนวยการท้ังหมด  

เราจะเห็นว่ากรณีเช่นนี้เป็นเร่ืองของการคอร์รัปชัน

อย่างชัดเจน เนื่องจากเป็นการบิดเบือนหรือ

เปลี่ยนแปลงเจตนารมณ์ของหลักปฏิบัติทั่วไป  

เพื่อเอื้อประโยชน์แก่ตนเองและพวกพ้องโดยท�ำให้

รัฐเสียหาย เหตุที่รัฐเสียหายคือ การที่รัฐตั้งโรงเรียน

นี้ขึ้นมาก็เพ่ือคัดเลือกนักเรียนท่ีมีความสามารถ

ทางวิชาการเป็นพิเศษ (เพราะหากเป็นโรงเรียน

ธรรมดาท่ีรองรับนโยบายการศึกษาภาคบังคับ  

ก็จะต้องไม่มีการสอบคัดเลือกเพราะรัฐมีหน้าท่ี

ให้การศึกษาแก่นักเรียนทุกคนโดยไม่มีการแบ่งแยก

อยู่แล้ว) เพ่ือประโยชน์ในด้านต่าง ๆ ของรัฐเอง 

เช่นผลิตนักวิทยาศาสตร์ นักวิชาชีพในสาขาวิชา 

ชั้นสูงต่าง ๆ แต่หากมีการรับนักเรียนที่ความรู้

ความสามารถไม่เข้าขั้น ก็จะท�ำให้วัตถุประสงค์ 

ดังกล่าวต้องเสียไป มิติทางการเมืองของการ

คอร์รัปชันในกรณีนี้ก็คือ การใช้อ�ำนาจที่มิชอบ 

ทั้งในระดับของผู้อ�ำนวยการโรงเรียน (เช่น บอก

ข้อสอบล่วงหน้า) หรือในระดับของผู้ออกกฎเกณฑ์เอง 

(เช ่น เปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ที่ท�ำให ้โรงเรียน 

รับบุตรหลานของ “ผู้มีอุปการคุณ” ได้ โดยขัดกับ

วัตถุประสงค์ของรัฐในการจัดตั้งโรงเรียนเช่นนี้มา

ตั้งแต่ต้น) จะเห็นได้ว่ามิติทางการเมืองจะไม่เหมือน

กับมิติทางจริยธรรมตรงที่ว่า มิติทางการเมืองเป็น

เรื่องของกฎหมายและการใช้อ�ำนาจ ส่วนมิติทาง

จริยธรรมเป็นเร่ืองของจิตส�ำนึกและการคิดว่าการ

กระท�ำใดการกระท�ำหนึ่งเป็นเรื่องถูกหรือผิดตาม

มโนส�ำนึกของตนเองมากกว่า แต่ไม่ว่าจะอย่างไร

มิติทั้งสองนี้ก็เกี่ยวพันกันอย่างแยกไม่ออก

	 จะเห็นได้ว่าที่ผู้เขียนได้กล่าวถึงมิติทั้งสอง

ของการคอร์รัปชันจะพูดถึงรัฐมากเป็นพิเศษ  
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ในโครงการวิจัยก็จะต้องมีการให้ค�ำจ�ำกัดความ

หรือทฤษฎีมารองรับว่า “รัฐ” ในความหมาย 

ที่พูดถึงในงานวิจัยนี้เป็นอย่างไร การอภิปราย 

ในบทความนี้มีนัยยะอยู่ที่ว่า พฤติกรรมที่เข้าข่าย

คอร์รัปชันได้แก่พฤติกรรมที่ท�ำให้รัฐเสียประโยชน์ 

แต่รัฐคือใครหรือคืออะไรกันแน่ ค�ำตอบง่าย ๆ คือ 

รัฐได้แก่หน่วยการปกครองในระดับสูงสุดท่ีใช้

อ�ำนาจอธิปไตย มีเขตแดนที่เป็นที่ยอมรับรับรอง

ของรัฐอื่น ๆ แต่นั่นก็เป็นเพียงรูปแบบของรัฐตามที่

ปรากฏเท่านั้น คนไทยหลายคนยังมีความคิด 

ในท�ำนองว่า รัฐคือกลุ่มคนท่ีห่างไกลจากตนเอง 

ที่เข้ามามีอ�ำนาจเหนือกลุ่มของตนเองและท่ีตนเอง

ต้องปฏิบัติตามค�ำสั่ง ตัวอย่างหนึ่ง คือ คนขับรถ

จักรยานยนต์หลายคนจะเลี้ยวรถกลับหลังหัน  

หากเห็นว่าข้างหน้ามีต�ำรวจมาตั้งด่านอยู่ ในสายตา

ของเขาต�ำรวจเป็นตัวแทนของ “รัฐ” ที่เป็นกลุ่ม

อ�ำนาจที่ห่างไกลจากตัวของเขาเอง ที่คอยมาบังคับ

ขู่เข็ญเขาในทางต่าง ๆ โดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือ 

(อย่าลืมว่าในสายตาของคนไทยหลายคน ไม่มีอะไร

ที่ถูกจริง ๆ หรือผิดจริง ๆ ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว  

ทุกอย่างเป็นเรื่องของอ�ำนาจดิบ ๆ ทั้งสิ้น) ดังนั้น 

เวลาเขาเห็นต�ำรวจตั้งด่าน เขาจึงกลับรถไปทางอื่น

เป็นธรรมชาติไม่ว่าในขณะนั้นเขาจะก�ำลังท�ำถูก

หรือผิดกฎหมายอยู ่ก็ตาม สิ่งที่คนไทยเหล่านี้ 

ไม่ค่อยได้คิดก็คือว่า รัฐนั้นเองก็คือตัวของเขาเอง

รวมไปถึงกลุ่มพวกพ้องของเขาเอง พร้อม ๆ  กับตัวตน

ของคนอื่น ๆ การที่ต�ำรวจมาตั้งด่านก็เพื่ออ�ำนวย

ความสะดวกและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพย์สินให้แก่ประชาชนทุกคน ไม่ใช่ว่ามาตั้งด่าน

เพื่อมาหาผลประโยชน์ส ่วนตัวของต�ำรวจเอง  

ความเข้าใจว่ารัฐคืออะไรนี้เป็นรากฐานประการหนึ่ง

ของการทุจริตคอร์รัปชัน เพราะแทนท่ีเราจะคิดว่า

รัฐคือตัวเอง ผลประโยชน์ของรัฐก็คือผลประโยชน์

ของเราเองเรากลับคิดว่าเป็นอย่างอื่น

	 เมื่อเราเห็นภาพรวมกว้าง ๆ ของมิติทาง

จริยธรรมและทางการเมืองของคอร์รัปชันแล้ว  

ต่อไปก็คือเสนอแนะแนวทางในการแก้ไข เรื่องนี้

เป็นเร่ืองซับซ้อนมาก อย่างไรก็ตาม ต้องเร่ิมจาก

การเปลี่ยนทัศนคติ ค่านิยม ความคิดความเชื่อ  

ตามมาด้วยมาตรการทางกฎหมาย หากแต่มาตรการ 

ทางกฎหมายอย่างเดียวไม่สามารถแก้ไขปัญหานี้ได ้

เพราะผู้คนจะหาทางหลบเลี่ยงอยู่เสมอและอาจ

เกิดความขัดแย้งกลายเป็นความรุนแรงขึ้นได้หาก

มาตรการนั้นเข้มงวดมากเกินไป ดังนั้นการเปล่ียน

ความคิดความเชื่อเป็นกระบวนการที่ต้องใช้เวลา 

ต้องอาศัยความอดทน ตั้งใจรอกว่าจะเห็นผล และ

หากไม่เริ่มที่จุดนี้ การเห็นสังคมไทยเป็นสังคม 

ที่ปลอดจากคอร์รัปชัน ก็ยากที่จะเกิดขึ้นได้จริง
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มาตรการและกลไกในการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม: 
ศึกษากรณีสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ

Measures and Enforcement mechanisms of the Code of Conduct: 
A Case Study of the Royal Thai Police 

พัชรวรรณ นุชประยูร I

บทคัดย่อ
	 ประมวลจริยธรรม (code of conduct) เป็นรากฐานในการก�ำหนดความประพฤติของ

ข้าราชการที่พึงประสงค์ และเป็นเครื่องมือท่ีมีความส�ำคัญยิ่งในการเป็นแนวทางให้ผู้ปฏิบัติงานใช้ในการ

ก�ำกับพฤติกรรมของตนเองในการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซ่ือสัตย์สุจริต จากความส�ำคัญของประมวล

จริยธรรมนี้ท�ำให้องค์กรและหน่วยงานทั่วโลกต่างให้ความส�ำคัญในการก�ำหนด และน�ำประมวลจริยธรรม

ไปบังคับใช้เพื่อการป้องกันการทุจริต โดยเฉพาะอย่างยิ่งอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการ

ทุจริตได้ก�ำหนดบทบัญญัติแห่งอนุสัญญาว่าด้วยประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีของรัฐภาคี และ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2550) มาตรา 279 ได้ก�ำหนดมาตรฐานทางจริยธรรม

ของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยให้ก�ำหนดมาตรฐานทางจริยธรรม

ขึ้นเป็นประมวลจริยธรรมเพื่อบังคับใช้ในหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติจึงได้ก�ำหนด

กลไกในการควบคุมมาตรฐานจริยธรรมต�ำรวจขึ้นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2551 แต่อย่างไรก็ดี ภายหลังการใช้

บังคับประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจ ยังปรากฏปัญหาในการกระท�ำความผิด

ทางวินัยและจริยธรรมหลายประการอันเกิดจากข้อบัญญัติในประมวลจริยธรรม กลไกในการบังคับใช้

ประมวลจริยธรรม รวมถึงมาตรการในการส่งเสริมจริยธรรมจรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจที่ยังขาด

ความชัดเจนเป็นระบบ และในบางมาตรการยังขาดสภาพบังคับ ผู้วิจัยจึงเสนอให้มีการปรับปรุงรายละเอียด

ในประมวลจริยธรรมข้าราชการต�ำรวจทั้งระบบเพ่ือพัฒนามาตรการและกลไกในการบังคับใช้ประมวล

จริยธรรมให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: ประมวลจริยธรรม จรรยาบรรณ ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

I	 อาจารย์ประจำ�คณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
   	 บทความนี้คัดมาจากส่วนหนึ่งของรายงานการวิจัยเร่ือง “โครงการส่งเสริมการปฏิบัติและบังคับใช้ประมวล

จรยิธรรม (code of  conduct)” เฉพาะในสว่นกรณศีกึษาสำ�นกังานตำ�รวจแหง่ชาต ิ(รว่มกบั TDRI) ไดร้บัทนุสนบัสนนุ
การวิจัยจากสำ�นักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
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Abstract
	 The Code of Conduct, the foundation for determining the conduct of government 
officials, is a desirable and important guide, directing practitioners in their own behaviors 
with regard to duty and honesty. The Code also aspires to prevent corruption among  
organizations and agencies around the world. In particular, the United Nations Convention 
against Corruption (2003) has established provisions of the Convention on the Code of 
Conduct of State Parties. Similar provisions appear in section 279 of the Constitution of 
the Kingdom of Thailand, 2007, which establish ethical standards for persons holding 
political positions, such as government officials and State officials of all categories, in 
conformity with the established Code. Therefore, in 2008, the Royal Thai Police imposed 
measures and mechanisms to define ethical standards for police officers. Following  
enforcement of this code, several ethical and disciplinary offenses were found arising from 
its provisions, including insufficient enforcement mechanisms. Despite this progress, the 
measures needed to promote ethical conduct among police officers remain unclear. From 
this study, the researchers propose detailed improvements of the Police Code of Conduct 
and new measures and mechanisms to enforce such a Code of Conduct to ensure further 
efficiency and effectiveness.

Keywords: code of conduct, ethics, Royal Thai Police

บทน�ำ
	 ประมวลจริยธรรม (code of conduct) 

เป ็นเครื่องมือในการก�ำหนดพฤติกรรมบุคคล 

ให้มีลักษณะที่พึงประสงค์ ถูกต้อง และเหมาะสม 

ในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรต่าง ๆ เพื่อให ้

เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ในการก�ำกับพฤติกรรมของตนเอง

และการปฏิบัติหน้าที่ ส่งเสริมค่านิยมการมีคุณธรรม 

ความซื่อสัตย์สุจริต และความรับผิดชอบต่อองค์กร 

จากลักษณะของประมวลจริยธรรมดังกล ่าว 

องค ์การสหประชาชาติจึงได ้จัดท�ำอนุสัญญา

สหประชาชาติว ่าด ้วยการต ่อต ้านการทุจริต  

พ.ศ. 2546 (United Nations Convention 

against Corruption: UNCAC, 2003) ข้ึน และ 

มีการก�ำหนดเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งอนุสัญญา 

ว่าด้วยประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐภาคี

ให้น�ำประมวลจริยธรรมไปบังคับใช้เพ่ือการป้องกัน

การทุจริต ปรากฏอยู่ในหมวดที่ 2 ว่าด้วยมาตรการ

ป้องกันการทุจริต ข้อ 8: จรรยาบรรณส�ำหรับ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐ1 ซึ่งมีสาระส�ำคัญ 6 ประการ  

กล่าวคือ 1) รัฐภาคีต้องส่งเสริมความมีคุณธรรม 

ความซื่อสัตย์สุจริตและความรับผิดชอบในหมู่ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐให้สอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐาน

1	 อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริตแบ่งออกเป็น 8 หมวดดังนี้ ; หมวด 1 บทบัญญัติทั่วไป หมวด 2 
มาตรการป้องกัน หมวด 3 การกำ�หนดให้เป็นความผิดทางอาญาและการบังคับใช้ทางกฎหมาย หมวด 4 ความร่วมมือ
ระหวา่งประเทศ หมวด 5 การตดิตามสนิทรพัยค์นื หมวด 6 ความชว่ยเหลือทางวชิาการในการแลกเปลีย่นขอ้มูลขา่วสาร 
หมวด 7 กลไกในการปฏิบัติตามอนุสัญญา และหมวด 8 บทบัญญัติสุดท้าย
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ของระบบกฎหมายของตนเพื่อต่อต้านการทุจริต 

2) รัฐภาคีต้องพยายามให้มีการบังคับใช้จรรยาบรรณ

หรือมาตรฐานทางคุณธรรมและจริ ยธรรม 

การปฏิบัติหน้าที่ราชการอย่างถูกต้อง น่าเคารพ 

และเหมาะสม ทั้งนี้ ภายในระบบกฎหมายและ

สถาบันของตน 3) เพื่อความมุ่งประสงค์ในการ

ปฏิบัติตามบทบัญญัติของข้อนี้ รัฐภาคีต้องพิเคราะห์

ถึงแนวคิดริเริ่มที่ เกี่ยวข ้องขององค์การระดับ

ภูมิภาค องค์การระหว่างภูมิภาคและองค์การ

พหุภาคี เช่น จรรยาบรรณระหว่างประเทศส�ำหรับ

เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซ่ึงระบุในภาคผนวกของข้อมติ

สมัชชาสหประชาชาติท่ี 51/59 เมื่อวันท่ี 12 

ธันวาคม ค.ศ. 1996 ทั้งนี้ ในกรณีที่เหมาะสมและ

โดยเป็นไปตามหลักการพื้นฐานของระบบกฎหมาย

ของตน 4) รัฐภาคีต้องพิจารณาจัดท�ำมาตรการ

และระบบที่อ�ำนวยความสะดวกในการรายงาน

โดยเจ ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งการกระท�ำการทุจริต 

ต ่อหน ้าที่  หากในการปฏิบัติหน ้าที่ ของตน 

ได้รับทราบว่ามีการกระท�ำเช่นว่า ท้ังน้ี เป็นไป 

ตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายในของตน 

5) รัฐภาคีต้องพยายามจัดท�ำมาตรการและระบบ 

ท่ีก�ำหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติในเรื่องต่าง ๆ 

และแจ้งให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ โดยให้

เป็นไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายใน 

เช่น ข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการด�ำรงตนนอกเหนือจาก

การท�ำงาน การลงทุน สินทรัพย์ ของขวัญหรือ 

ผลประโยชน์ ซึ่ งอาจท�ำให ้ เกิดการขัดกันซึ่ ง 

ผลประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะเจ้าหน้าที่

ของรัฐ 6) รัฐภาคีต้องพิจารณาน�ำมาตรการทาง

วินัยหรือมาตรการอื่นใดมาใช้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ที่ฝ่าฝืนจรรยาบรรณหรือมาตรฐานทางคุณธรรม

และจริยธรรม 

	 การก�ำหนดจริยธรรมสากลข้าราชการ

พลเรือนและเจ้าหน้าที่รัฐดังกล่าว พบว่า ข้อบัญญัติ

ในประมวลจริยธรรมมักครอบคลุมประเด็นหรือ

หลักการในประมวลจริยธรรมสากลข้าราชการ

พลเรือนและเจ้าหน้าที่รัฐ โดยได้แบ่งจริยธรรม

ข้าราชการพลเรือนหรือเจ้าหน้าที่รัฐออกเป็น  

5 หมวด ได้แก่ 1) การขัดแย้งระหว่างผลประโยชน์

ส่วนตัวและส่วนรวม (conflict of interest)  

2) การเป ิดเผยทรัพย ์สิน (disclosure of  

assets) 3) การรับของขวัญหรือของก�ำนัลอื่นๆ 

(acceptance of gifts and other favors)  

4) การรักษาข้อมูลข่าวสารลับของทางราชการ 

(confidential information) และ 5) การมีส่วนร่วม

ในกิจกรรมทางการเมือง (political activity) 

	 ประเทศไทยได้ให้ความส�ำคัญในการน�ำ

แนวคิดเร่ืองประมวลจริยธรรมในการปฏิบัติหน้าที่

ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยบัญญัติเป็นคร้ังแรกใน

มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช 2540) ซ่ึงก�ำหนดกรอบอย่างกว้าง 

ให ้รัฐมีการจัดท�ำมาตรฐานทางคุณธรรมและ

จริยธรรมของผู ้ด� ำรงต�ำแหน ่งทางการเมือง 

ข้าราชการ และพนักงาน หรือลูกจ้างอื่นของรัฐ 

เพ่ือป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ และ

เสริมสร ้างประสิทธิภาพในการปฏิบั ติหน ้าที่  

เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(พุทธศักราช 2550) ได้บัญญัติรับรองความส�ำคัญ

ของจริยธรรมในการด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง

และเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ในหมวดที่ 13 มาตรา 279 

และมาตรา 280 โดยก�ำหนดให้มีการวางกลไก 

และระบบในการด�ำเนินงานเพื่อควบคุมมาตรฐาน

ทางจริยธรรมของผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 

ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละประเภท
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ตามประมวลจริยธรรมท่ีก�ำหนดข้ึน และให้ผู้ตรวจ

การแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าท่ีเสนอแนะหรือให ้ 

ค�ำแนะน�ำในการจัดท�ำหรือปรับปรุงประมวล

จริยธรรม รวมถึงการส่งเสริมให้ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมือง ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

มีจิตส�ำนึกในด้านจริยธรรมด้วย 

	 อนึ่ ง เพื่อให ้การด�ำเนินการเกี่ยวกับ

จริยธรรมและการจัดท�ำประมวลจริยธรรมของ 

ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ

เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ส�ำนักงาน 

ผู ้ตรวจการแผ่นดินจึงร ่วมกับหน่วยงานหลัก 

ที่เกี่ยวข้องได้ก�ำหนดค่านิยมหลัก (core value) 

ส�ำหรับประมวลจริยธรรมของผู ้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้เป็นมาตรฐาน

ในการบัญญัติประมวลจริยธรรม 10 ประการ 

ประกอบด้วย 1) การยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 2) การยึดถือ

ประโยชน์ของชาติเหนือกว่าประโยชน์ส่วนตน  

3) การเป็นแบบอย่างที่ดีในการปฏิบัติตามกฎหมาย 

4) การให้บริการแก่ประชาชนด้วยความเป็นธรรม

และไม่เลือกปฏิบัติ 5) การให้ข้อมูลข่าวสารแก่

ประชาชนอย่างครบถ้วนถูกต้องและไม่บิดเบือน 

ข้อเท็จจริง 6) การยึดมั่นคุณธรรมจริยธรรมและ 

ยืนหยัดท�ำในสิ่งที่ถูกต้องและเป็นธรรม 7) การมี

จิตส�ำนึกที่ดี ซื่อสัตย์สุจริต เสียสละ เพื่อประโยชน์

ของส่วนรวมและประเทศชาติ 8) การละเว้นจาก

การแสวงหาผลประโยชน์โดยอาศัยต�ำแหน่งหน้าที่

และไม่กระท�ำการที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์

หรือมีผลประโยชน์ทับซ้อน 9) การมุ่งผลสัมฤทธิ์

ของงาน รักษามาตรฐาน และมีคุณภาพ โปร่งใส 

ตรวจสอบได้ 10) การรักษาชื่อเสียงและภาพลักษณ์

ขององค์กร อย่างไรก็ดี แม้หน่วยงานภาครัฐได้มี

การน�ำค่านิยมหลักท้ัง 10 ประการเป็นแนวทาง 

ในการก�ำหนดมาตรฐานทางจริยธรรมในหน่วยงาน 

ก็ยังพบปัญหาและอุปสรรคในการน�ำประมวล

จริยธรรมไปใช้ในการปฏิบัติ ประกอบกับความผิด

ด้านจริยธรรมเป็นเรื่องพฤติกรรมด้านจิตส�ำนึก 

ที่อยู ่นอกเหนือความผิดทางกฎหมาย จึงต้องมี

กลไกการน�ำไปปฏิบัติและการบังคับใช้ประมวล

จริยธรรมที่ เหมาะสม สอดคล้องกับลักษณะ 

การปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการในหน่วยงานต่าง ๆ 

ด้วย

	 ดังนั้น บทความนี้ได ้น�ำส ่วนหนึ่งของ

รายงานวิจัยเรื่อง “โครงการส่งเสริมการปฏิบัติและ

บังคับใช้ประมวลจริยธรรม (code of conduct)” 

ในส่วนตัวอย่างกรณีศึกษาส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

มาจัดท�ำเป็นบทความวิจัย โดยมุ่งหมายให้ผู้อ่าน 

ได้ทราบถึงการก�ำหนดมาตรฐานทางคุณธรรม

จริยธรรมขององค์กรรวมถึง กฎ ระเบียบที่เกี่ยวข้อง 

อีกทั้งยังศึกษาประมวลจริยธรรมเจ้าหน้าที่ต�ำรวจ

ในสหราชอาณาจักร สหพันธรัฐออสเตรเลีย และ

เขตบริหารพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน 

เพื่อให้ทราบถึงมุมมองในการบัญญัติประมวล

จริยธรรมของต่างประเทศ และในส่วนท้ายของ

บทความวิจัยนี้ ผู ้วิจัยได้วิเคราะห์สภาพปัญหา 

การบังคับใช้ประมวลจริยธรรมของส�ำนักงาน

ต�ำรวจแห่งชาติในปัจจุบันอันน�ำไปสู ่ข ้อเสนอ

แนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบังคับใช ้

ประมวลจริยธรรมในประเด็นต่าง ๆ เพื่อให้เป็นไป

ตามวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมและก�ำกับดูแล

จริยธรรมและจรรยาบรรณขอเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

อย่างแท้จริง
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1.	 มาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรมของ 
	 ข้าราชการต�ำรวจ
	 ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติเป็นส่วนราชการ

มีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของ

นายกรัฐมนตรี มีอ�ำนาจหน้าที่ส�ำคัญหลายประการ 

ได ้แก ่    การรักษาความปลอดภัยส� ำห รับ 

องค์พระมหากษัตริย์ พระราชินี พระรัชทายาท  

ผู้ส�ำเร็จราชการแทนพระองค์ พระบรมวงศานุวงศ ์

ผู้แทนพระองค์และพระราชอาคันตุกะ การรักษา

กฎหมาย การคุ ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของ

ประชาชน รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 

บริการชุมชนให้เกิดความร่มเย็น ป้องกันและ 

ปราบปรามผู้กระท�ำผิดกฎหมายและด�ำเนินการ

เพื่อน�ำผู ้กระท�ำผิดกฎหมายเข้าสู ่กระบวนการ

ยุติธรรม2 ดังนั้นเพื่อให้การปฏิบัติตามอ�ำนาจหน้าที่

ของส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลรวมทั้งประชาชนมีความศรัทธาเชื่อมั่น 

จึงจ�ำเป ็นต ้องก�ำหนดประมวลจริยธรรมและ 

จรรยาบรรณของต�ำรวจเป็นกรอบในการประพฤติ

ปฏิบัติของข้าราชการต�ำรวจให้มีคุณธรรม จริยธรรม 

และจรรยาบรรณท่ีดีและเป็นมาตรฐาน3 และ 

เพื่อให้เกิดผลในการด�ำเนินการตามประมวลจริยธรรม

อย่างมีประสิทธิภาพ จึงได้ก�ำหนดกลไกในการ

ควบคุมมาตรฐานจริยธรรมวิชาชีพต�ำรวจข้ึน 

ครั้งแรกในปี พ.ศ. 25514 แต่อย่างไรก็ดี ภายหลัง

การใช้บังคับประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจยังปรากฏปัญหาในการกระท�ำความผิด 

ทางวิ นัยและจริยธรรมอันเกิดจากการฝ ่าฝ ืน 

กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ รวมทั้งประมวลจริยธรรม 

ที่ปรากฏต่อสาธารณะส่งผลต ่อความเชื่อมั่น 

ในกระบวนการยุติธรรมและการปฏิบัติหน้าที่ของ

ข้าราชการต�ำรวจในองค์รวม และการด�ำเนินการ

ในลักษณะป้องกันการกระท�ำความผิดทางวินัย

และจริยธรรมที่ยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ ซึ่งสะท้อน

ถึงปัญหาการใช้บังคับประมวลจริยธรรม จึงมีความ

จ�ำเป็นในการศึกษาการใช้บังคับตามประมวล

จริยธรรมข้าราชการต�ำรวจทั้งระบบเพื่อพัฒนา

ปรับปรุงประมวลจริยธรรมให้มีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลต่อไป ซึ่งในส่วนนี้จะกล่าวถึงกรอบ

มาตรฐานคุณธรรม จริยธรรมและจรรยาบรรณของ

ข้าราชการต�ำรวจที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน

	 1.1	 มาตรฐานคุณธรรมของข้าราชการ

ต�ำรวจ

 	 	 ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติได้น้อมน�ำ

หลักคุณธรรม 4 ประการ ของพระบาทสมเด็จ 

พระเจ้าอยู่หัวที่ทรงพระราชทานคุณธรรม 4 ประการ

แก ่ข ้าราชการและประชาชนในคราวสมโภช  

กรุงรัตนโกสินทร์ 200 ปี เมื่อวันท่ี 6 เมษายน  

พ.ศ. 2525 ได้อัญเชิญพระบรมราโชวาทมาเป็น

มาตรฐานคุณธรรมของข้าราชการต�ำรวจในการ

ปฏิบัติงาน โดยได้มีการบัญญัติไว ้ในประมวล

จริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ พ.ศ. 2553 

2	 มาตรา 6 พระราชบัญญัติตำ�รวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547
3	 อารัมภบทในประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551 (แนบท้ายกฎ ก.ตร.ว่าด้วยประมวลจริยธรรม

และจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551)
4 	กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551 มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 18 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2551
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ท้าย กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและ

จรรยาบรรณของต�ำรวจ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2553  

เพื่อเป็นเครื่องเหน่ียวรั้งให้ข้าราชการต�ำรวจอยู่ใน

กรอบของศีลธรรมและคุณธรรม ในขณะเดียวกัน 

ก็เป็นแนวทางชี้น�ำให้ข้าราชการต�ำรวจบรรลุถึง

ปณิธานของการเป็นผู้พิทักษ์สันติราษฎร์ 4 ประการ 

ดังนี้ 

	 	 “... ข้าราชการต�ำรวจพึงยึดถือคุณธรรม

สี่ประการตามพระบรมราโชวาทเป็นเครื่องเหนี่ยวรั้ง

ในการประพฤติตนและปฏิบัติหน้าที่ ดังนี้ 

		  (1)	 การรักษาความสัจ ความจริงใจต่อ

ตัวเองที่จะประพฤติปฏิบัติแต่สิ่งที่เป็นประโยชน์

และเป็นธรรม 

		  (2)	 การรู ้จักข่มใจตนเอง ฝึกตนเอง 

ให้ประพฤติปฏิบัติอยู่ในความสัจ ความดีเท่านั้น 

		  (3)	 การอดทน อดกล้ัน และอดออม  

ที่จะไม่ประพฤติล่วงความสัจสุจริต ไม่ว่าด้วยเหตุ

ประการใด 

		  (4)	 การรู้จักละวางความชั่ว ความทุจริต 

และรู้จักสละประโยชน์ส่วนน้อยของตน เพื่อประโยชน์

ส่วนใหญ่ของบ้านเมือง...”

	 1.2	 มาตรฐานจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของข้าราชการต�ำรวจ

 	 	 “จริยธรรมข้าราชการต�ำรวจ” เป็น

หลักคุณธรรมในการปฏิบัติหน้าที่รักษาความสงบ

เรียบร้อยและการบังคับใช้กฎหมาย ซึ่งจะต้องมี

หลักเกณฑ์และมีความหมายสูงกว่าจริยธรรมทั่วไป 

ประกอบกับการปฏิบัติหน้าที่ของต�ำรวจในฐานะ

เจ้าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายนั้นมีความหมายกว้าง

ขวางและมีความใกล้ชิดกับประชาชน ถ้าไม่มีหลัก

จริยธรรมในวิชาชีพแล้วโอกาสท่ีจะตกไปอยู่ภายใต้

อิทธิพลหรือภาวะต่อการตัดสินใจให้ความเป็น

ธรรมกับคนในสังคมย่อมมีมาก องค์กรต�ำรวจใน

ทุกระดับจึงต้องเน้นถึงความส�ำคัญของจริยธรรม

ในอาชีพ เพื่อเป็นกลไกส่งเสริมจิตใจให้เจ้าหน้าที่

ต�ำรวจ ปฏิบัติดี ปฏิบัติชอบ สอดคล้องกับค่านิยม

และวัฒนธรรมและศีลธรรมอันดีงามต่อสังคม5  

โดยได้ก�ำหนดกรอบมาตรฐานทางจริยธรรมของ

ต�ำรวจได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ อนุบัญญัติ

และระเบียบหลายฉบับ อันมีสาระส�ำคัญดังนี้

	 	 1.2.1	 พระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ 

พ.ศ. 2547

 	 	 	 	 พระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาต ิ

พ.ศ. 2547 ได้บัญญัติกรอบด้านวินัยและจรรยาบรรณ

ไว้ในหมวด 5 วินัยและการรักษาวินัย ในมาตรา 77 

บัญญัติให้ข้าราชการต�ำรวจต้องถือและปฏิบัติ 

ต ามกฎหมาย  ร ะ เบี ยบขอ งทา ง ร าชกา ร  

มติคณะรัฐมนตรี และจรรยาบรรณของต�ำรวจตาม 

ที่ก�ำหนดในกฎ ก.ตร. และต้องรักษาวินัยตาม 

ที่บัญญัติไว้โดยเคร่งครัด โดยอาศัยอ�ำนาจตาม

ความในมาตรา 77 ประกอบกับมาตรา 31  

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้อ�ำนาจ 

คณะกรรมการข้าราชการต�ำรวจ (ก.ตร.) มีอ�ำนาจ

ในการออกกฎ ก.ตร. ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก�ำหนด 

ประกาศ หรือมีมติเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ จึงได้ตรากฎ 

ก.ตร. ซึ่งมีสถานะเป็นอนุบัญญัติระดับกฎกระทรวง

ในการก�ำหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ อันเก่ียวกับการ

ก�ำหนดมาตรฐานทางจริยธรรมของข้าราชการ

ต�ำรวจต่อไป

5	 ลำ�ดวน ศรีมณี, จริยธรรมตำ�รวจ, กองบังคับการวิชาการ โรงเรียนนายร้อยตำ�รวจ, 2538, หน้า 29.
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		  1.2.2	 ระเบียบส�ำนักงานต�ำรวจ 

แห่งชาติว่าด้วยจรรยาบรรณของพนักงานสอบสวน 

พ.ศ. 2544

 				    การด�ำเนินกระบวนการสอบสวน

คดีอาญาเป็นภารกิจหลักในการอ�ำนวยความ

ยุติธรรมให้แก่ประชาชนโดยมีพนักงานสอบสวน

เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่นี้ ซึ่งการด�ำเนินการจะต้องมี

ความโปร่งใส สุจริต รวดเร็ว เสมอภาคและเที่ยง

ธรรมอย่างแท้จริง โดยยึดหลักการคุ ้มครอง 

สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญควบคู่ไปกับการรักษาความสงบสุขของ

สังคมและพัฒนาพนักงานสอบสวนให้มีคุณธรรม 

จริยธรรม จรรยาบรรณท่ีเหมาะสมต่อการด�ำรงไว้

ซึ่งบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบขององค์กร 

ต้นธารของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา จึงจ�ำเป็น

ต ้องก� ำหนดให ้ มีจรรยาบรรณของพนักงาน

สอบสวนเป็นกรอบและแนวทางในการประพฤติ

ปฏิบัติควบคู่ไปกับ "อุดมคติของต�ำรวจ" เพื่อให้เกิด

ประโยชน์สุขแก่ประชาชนและสังคมส่วนรวม6 จึงมี

การแก้ไขประมวลระเบียบการต�ำรวจเกี่ยวกับคดี7 

ในลักษณะ 8 การสอบสวน บทที่ 17 จรรยาบรรณ

ของพนักงานสอบสวน8 และประกาศให้มีผลใช้

บังคับวันที่ 31 พฤษภาคม พ.ศ. 2544 นับเป็น 

การบัญญัติกรอบจริยธรรมในการปฏิบัติงาน 

ของพนักงานสอบสวนไว้โดยเฉพาะเป็นครั้งแรก 

โดยก�ำหนดสาระส�ำคัญไว ้  9 ประการดังนี้ 9  

1) เคารพในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

ในการสอบสวน 2) ซ่ือสัตย์ สุจริต และยึดมั่นใน 

ศีลธรรม 3) อ�ำนวยความยุติธรรมด้วยความโปร่งใส 

เป็นกลาง เสมอภาคและเป็นธรรม 4) ปฏิบัติหน้าที่

โดยยึด ม่ันในความถูกต ้องตามหลักวิชาและ 

จรรยาวิชาชีพ 5) ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความวิริยะ 

อุตสาหะ เสียสละและอดทน 6) มีมนุษยสัมพันธ์ 

ที่ดี 7) หม่ันศึกษาหาความรู้ และพัฒนาตนเอง

ตลอดเวลา 8) มีส�ำนึกและยึดมั่นในวิชาชีพการ

สอบสวน และ 9) ผู้บังคับบัญชาเอาใจใส่การปฏิบัติ

ตามประมวลจริยธรรม

	 	 1.2.3	 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวล

จริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2553

	 	 	 	 ม า ต ร ฐ า น จ ริ ย ธ ร ร ม ข อ ง

ข้าราชการต�ำรวจมีสาระส�ำคัญตามที่บัญญัติไว้ 

ในประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของ

ข้าราชการต�ำรวจ พ.ศ. 2553 แนบท้าย กฎ ก.ตร. 

ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของ

ต�ำรวจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 สรุปสาระส�ำคัญได้  

6 ประการดังต่อไปนี้ 1) เคารพ ศรัทธาและ 

6	 อารัมภบทของระเบียบสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติว่าด้วยจรรยาบรรณของพนักงานสอบสวน พ.ศ. 2544
7	 ตามข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ที่ 4/2499 ลงวันที่ 13 ตุลาคม 2499 เรื่อง วางระเบียบการตำ�รวจเกี่ยวกับคดี
8	 ผนวกแนบท้ายระเบียบสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติว่าด้วยจรรยาบรรณของพนักงานสอบสวน พ.ศ. 2544 ลงวันที่ 31 

พฤษภาคม พ.ศ. 2544 
9	 สรุปแนวทางในการปฏิบัติงานของพนักงานสอบสวน ตามจรรยาบรรณของพนักงานสอบสวน ลักษณะ 8 การสอบสวน 

(บทที่ 17 จรรยาบรรณของพนักงานสอบสวน) แห่งระเบียบสำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติว่าด้วยจรรยาบรรณของพนักงาน
สอบสวน พ.ศ. 2544
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ยึดมั่นการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันม ี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 2) เคารพสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนตามบทบัญญัติแห่ง

รัฐธรรมนูญและตามกฎหมายอื่นโดยเคร่งครัด 

โดยไมเลือกปฏิบัติ 3) ปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล 4) มีจิตส�ำนึกของความเป็น 

ผู้พิทักษ์สันติราษฎร์เพื่อให้ประชาชนศรัทธาและ

เช่ือมั่น 5) ซื่อสัตย์สุจริตและยึดมั่นในศีลธรรม  

6) มีความภาคภูมิใจในวิชาชีพและกล้ายืนหยัด

กระท�ำในสิ่งที่ถูกต้องดีงามเพื่อเกียรติศักดิ์และ

ศักดิ์ศรีของความเป็นต�ำรวจ

	 	 	 	 นอกจากนี้ กฎ ก.ตร. ดังกล่าว

ได้ก�ำหนดให้ข้าราชการต�ำรวจที่มีสถานภาพเป็น 

ผู้บังคับบัญชามีข้อบัญญัติเรื่องจรรยาบรรณและ

จริยธรรมที่พึงปฏิบัติ10 ได้แก่การประพฤติปฏิบัติ

ตนเป็นผู้น�ำและเป็นแบบอย่างท่ีดี การอบรมให ้

ผู้ใต้บังคับบัญชามีจริยธรรมจรรยาบรรณที่ดี รวมทั้ง

การปกครองผู้ใต้บังคับบัญชาด้วยหลักการและ

เหตุผลที่ถูกต้องตามท�ำนองคลองธรรม ยอมรับฟัง

ความคิดเห็น ไม่ผลักความรับผิดชอบให้ผู้ใต้บังคับ

บัญชาและใช้หลักคุณธรรมในการบริหารงาน

บุคคล และส�ำหรับจริยธรรมของผู้ใต้บังคับบัญชา

และเพื่อนร่วมงานนั้น กฎ ก.ตร. ก�ำหนดกรอบใน

การประพฤติปฏิบัติให้เคารพเชื่อฟังผู้บังคับบัญชา 

รักษาวินัย มีความสามัคคี รับฟังความคิดเห็นของ

เพื่อนร่วมงานและปฏิบัติหน้าที่โดยยึดความส�ำเร็จ

ของงานและชื่อเสียงของหน่วยเป็นที่ตั้ง11

2.	กลไกและระบบการใช้บังคับประมวล 
	 จริยธรรม
	 ประมวลจริยธรรมก�ำหนดให้ข้าราชการ

ต�ำรวจในสังกัดส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติทุกนาย 

ทุกระดับชั้นต้องปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมและ

จรรยาบรรณของต�ำรวจและรายงานการละเมิดต่อ

ผู้บังคับบัญชาเหนือหน่วยงานที่ตนสังกัดได้อย่าง

น้อย 3 ล�ำดับชั้น หากผู้บังคับบัญชาที่ตนรายงาน

ไม่ด�ำเนินการให้รายงานถึงจเรต�ำรวจแห่งชาติหรือ

ผู้บัญชาการต�ำรวจแห่งชาติ รวมทั้งเสนอปัญหา

อุปสรรคในการปฏิบัติและเสนอความเห็นในการ

แก้ไขปรับปรุงประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจด้วย นอกจากนี้ผู ้บังคับบัญชาในทุก

ระดับต้องมีการบริหารงานบุคคลที่ยึดหลักการ

ปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจ สอดส่อง ดูแล ไม่ให้มีการผ่าฝืน

ประมวลจริยธรรมและหากมีการฝ ่าฝ ืนต ้อง

พิจารณาด�ำเนินการลงโทษตามหลักการและ

เหตุผลที่ถูกต้องตามท�ำนองคลองธรรม

	 ในการบังคับใช ้ประมวลจริยธรรมนี ้ 

กฎ ก.ตร. ได้ก�ำหนดให้จเรต�ำรวจแห่งชาติมีอ�ำนาจ

หน้าที่เกี่ยวข้องกับประมวลจริยธรรม มีหน้าท่ี 

ในการให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำเกี่ยวกับการปฏิบัติตาม

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ  

จัดท�ำคู่มือและค�ำอธิบายแนวทางการปฏิบัติ จัดตั้ง

ศูนย์ให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำเกี่ยวกับการปฏิบัติตาม

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ

และสอดส่องดูแลการรักษาประมวลจริยธรรมและ

10	 ข้อ 21 แห่งกฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551
11	 ขอ 14 แห่งกฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551
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จรรยาบรรณของต�ำรวจในภาพรวม โดยก�ำหนดให้

ส�ำนักงานจเรต�ำรวจเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบ

ด้านจริยธรรม ท�ำหน้าที่ เป ็นฝ ่ายอ�ำนวยการ 

ด้านยุทธศาสตร์เกี่ยวกับการปฏิบัติตามประมวล

จริยธรรมและจรรยาบรรณ สอดส่องดูแลการรักษา

การปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ในส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ ท้ังนี้ เพื่อให้การ 

ด�ำเนินการส่งเสริมการใช้บังคับประมวลจริยธรรม

และสอดคล้องกับอ�ำนาจหน้าที่ของส�ำนักงาน 

จเรต�ำรวจตามที่ ได ้มีการปรับปรุงโครงสร ้าง  

อ�ำนาจหน้าที่ จึงก�ำหนดให้มี “ศูนย์จริยธรรม 

และจรรยาบรรณ” ข้ึนเป ็นส ่วนงานหนึ่ งใน 

กองบังคับการอ�ำนวยการ สังกัดส�ำนักงานจเรต�ำรวจ 

มีหน้าที่และความรับผิดชอบในการให้ค�ำปรึกษา

แนะน�ำหน่วยต่าง ๆ สังกัดส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมและ

จรรยาบรรณตามกฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรม

และจรรยาบรรณของต�ำรวจ

	 อน่ึงเพื่อให้การบังคับการตามประมวล

จริยธรรมและจรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจ

ได้ด�ำเนินการอย่างเป็นรูปธรรมในการเสริมสร้าง

การพัฒนาคุณธรรมและจริยธรรมของข้าราชการ

ต�ำรวจเกี่ยวกับการบริการประชาชน การมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการรักษาความปลอดภัยในชีวิต

และทรัพย์สิน ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติจึงได้แต่งตั้ง 

“คณะอนุกรรมการ ก.ตร. เกี่ยวกับการส่งเสริม

จริยธรรมและการพัฒนาคุณธรรมของต�ำรวจ” 

ประกอบด้วยผู้แทนจากส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

ที่ มีหน ้าที่ รับผิดชอบในการบังคับใช ้ประมวล

จริยธรรม ผู ้แทนจากส�ำนักงาน กพ. และ 

ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกจ�ำนวน 21 คน ท�ำหน้าที่

พิจารณาและเสนอความเห็นไปยัง ก.ตร. ในการ

ก�ำหนดมาตรการ แนวทางปฏิบัติราชการและการ

พัฒนาข้าราชการต�ำรวจ และได้จัดกิจกรรมเสริม

สร้างคุณธรรมจริยธรรมและยกย่องข้าราชการ

ต�ำรวจที่มีจริยธรรม เช่น โครงการ “คนดีมีที่ยืน” 

เป็นโครงการส่งเสริมจริยธรรมและคุณธรรมและ

เชิดชูเกียรติข้าราชการต�ำรวจเพื่อสังคมและส่วนรวม

โดยให้ประชาชนส่งภาพถ่ายในการท�ำความด ี

ของข้าราชการต�ำรวจเข้าร่วมประกวดอีกด้วย

	 อย ่ าง ไรก็ ดี  การส ่ ง เส ริมจ ริยธรรม 

จรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจนี้เป็นหน้าที่ของ

หน่วยงานต�ำรวจในทุกระดับ รวมทั้งกองบัญชาการ

ศึกษาในฐานะศูนย์ส่งเสริมจริยธรรมและพัฒนา

คุณธรรมของข้าราชการต�ำรวจ ตาม กฎ ก.ตร. และ

สถาบันการฝึกอบรมต่าง ๆ ของส�ำนักงานต�ำรวจ

แห่งชาติ มีหน้าที่ในการจัดการเรียนการสอนและ

การฝึกอบรมข้าราชการต�ำรวจ โดยก�ำหนดให้มี

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจอยู่

ในหลักสูตร และส่งข้อเสนอหรือส่งความเห็น 

เก่ียวกับประมวลจริยธรรมโดยเสนอไปยังจเรต�ำรวจ

แห่งชาติ

	 ในระดับนโยบายของส�ำนักงานต�ำรวจ

แห่งชาตินั้น พระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาต ิ 

พ.ศ. 2547 ได้บัญญัติให้คณะกรรมการข้าราชการ

ต�ำรวจ มีอ�ำนาจหน้าที่ที่เกี่ยวกับประมวลจริยธรรม

ของข้าราชการต�ำรวจในการก�ำหนดนโยบายและ

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลรวมท้ังก�ำกับดูแล

ตรวจสอบและแนะน�ำให้การบริหารงานบุคคล 

เป ็นไปตามระเบียบ ข ้อบังคับ และมีอ�ำนาจ 

ในการก�ำหนดประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของข้าราชการต�ำรวจท่ีปฏิบัติหน้าท่ีในสายงานได้

ตามที่เห็นสมควรด้วย
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3.	ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของ 
	 ต�ำรวจในต่างประเทศ
 	 องค์กรต�ำรวจในต่างประเทศมีการวางกรอบ

การปฏิบัติหน้าที่และกรอบทางจริยธรรมและ

จรรยาบรรณไว้โดยมีเนื้อหาในประมวลจริยธรรม 

ที่ใกล้เคียงกัน ทั้งเรื่องการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ 

ที่เป็นองค์กรที่ท�ำหน้าที่บังคับการให้เป็นไปตาม

กฎหมาย อ�ำนวยความยุติธรรมในกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญา ซึ่งในการศึกษาวิจัยนี้ได้ท�ำการ

ศึกษาประมวลจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจใน 

สหราชอาณาจักร สหพันธรัฐออสเตรเลีย และเขต

บริหารพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน 

มีรายละเอียดประมวลจริยธรรมดังต่อไปนี้

	 3.1 	สหราชอาณาจักร

	 	 สหราชอาณาจักรได้บัญญัติข้อบังคับ

ของต�ำรวจในปี ค.ศ. 2004 (The Police  

(Conduct) Regulations 2004)12 โดยมีบทบัญญัติ

เกี่ยวกับมาตรฐานจริยธรรมและจรรยาบรรณ  

12 ประการ ดังนี้ 1) ความซื่อสัตย์สุจริต (honesty 

and integrity) เป ็นท่ีปรากฏต่อสาธารณะ  

2) ความเป็นธรรมและความยุติธรรมในการปฏิบัติ

หน้าที่ (fairness and impartiality) 3) ความสุภาพ

และความอดทน (politeness and tolerance) 

ปราศจากความล�ำเอียงแก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคล

ทุกรูปแบบ 4) การใช้อ�ำนาจและการบิดเบือนการ

ใช้อ�ำนาจ (use of force and abuse of authority) 

ไม่ใช้ดุลยพินิจที่ไม ่เหมาะสมหรือไม่เป็นธรรม  

5) ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความตั้งใจและมีศักยภาพ 

ในการปฏิบัติงาน (performance of duties)  

6) ใช้อ�ำนาจและออกค�ำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

(lawful orders) 7) รักษาความลับ (confidentiality) 

ของข้อมูลทั้งหมดซึ่งอยู ่ในความครอบครองของ

เจ้าหน้าที่ต�ำรวจ ไม่ใช้และเปิดเผยข้อมูลที่อยู่ใน

ความครอบครองเพื่อประโยชน์ส่วนตน 8) ความผิด

ทางอาญา (criminal offences) ใช้ความระมัดระวัง

ตามหลักวิชาชีพ ต่อพยานหลักฐาน และกระบวน

วิธีพิจารณาที่ต้องเป็นไปตามกฎหมาย 9) รักษา

ทรัพย์สินของทางราชการ (property) 10) มีความ

สุขุมและมีสติในการปฏิบัติหน้าที่ (sobriety)  

11) มีคุณลักษณะ ท่ีเหมาะสมในการเป็นต�ำรวจ 

(appearance) 12) การปฏิบัติตนทั่วไป (general 

conduct) ไม่ว่าอยู่ในระหว่างการปฏิบัติหน้าท่ี

หรือนอกจากการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่ต�ำรวจ 

จะต้องปฏิบัติตนให้เหมาะสม ไม่น�ำความเสื่อมเสีย

มาแก่องค์กรต�ำรวจ

	 3.2 	สหพันธรัฐออสเตรเลีย

	 	 สหพันธรัฐออสเตรเลียมีบทบัญญัติ

เกี่ยวกับการควบคุมมาตรฐานทางจริยธรรมและ

จรรยาบรรณ ปรากฏในกฎหมายหลัก 2 ฉบับ  

รัฐบัญญัติเกี่ยวกับมาตรฐานของเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจ

และความประพฤติ ค.ศ. 1990 (Police Force  

Officers and their standards of behavior are 

the Police Force Act, 1990) และรัฐบัญญัติ

เก่ียวกับระเบียบของเจ้าหน้าที่ต�ำรวจและบริหาร

จัดการภาครัฐ ค.ศ. 1988 (Police Force Regulation 

and the Public Sector Management Act, 

1988) ซึ่งได้ก�ำหนดมาตรฐานทางจริยธรรมและ

จรรยาบรรณให้ต�ำรวจในแต่ละมลรัฐไปก�ำหนด

กรอบในการปฏิบัติต่อไป

12	 สรุปจาก http://www.legislation.gov.uk/uksi/2004/645/pdfs/uksi_20040645_en.pdf 
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	 	 ส�ำนักงานต�ำรวจแห ่งสหพันธรัฐ

ออสเตรเลีย (The Australian Federal Police 

(AFP)) ได้ก�ำหนดกรอบมาตรฐานวิชาชีพต�ำรวจ 

(Professional Standards) โดยบัญญัติหลักการ

ค่านิยมหลักและประมวลจริยธรรม (Core Values 

and the AFP Code of Conduct) มีรายละเอียด

ดังนี้13 1) ซื่อสัตย์สุจริต (integrity) ทั้งในการปฏิบัติ

หน้าที่และในเร่ืองส่วนตนและแสดงออกถึงความ

น่าเชื่อถือ 2) มีความมุ่งมั่นในการปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับ

มอบหมาย (commitment) 3) มุ่งสู่ความเป็นเลิศ 

(excellence) ในการปฏิบัติงาน 4) มีความรับผิดชอบ 

(accountability) ต่องานที่ได้รับมอบหมายและ

รับผิดชอบต่อผลของการปฏิบัติงานนั้น 5) มีความ

ยุติธรรม (fairness) 6) ความไว้วางใจ (trust)  

สร้างความศรัทธาและความเชื่อมั่นในการเป็นที่พึ่งพา

ของประชาชน นอกจากนี้ส� ำนักงานต�ำรวจ 

แห่งสหพันธรัฐออสเตรเลียได้บัญญัติประมวล

จริยธรรม (AFP Code of Conduct)14 โดยน�ำ 

หลักการในค่านิยมหลักมาก�ำหนดรายละเอียด

แนวทางปฏิบัติ ในทางวิชาชีพให ้ เป ็นพ้ืนฐาน 

ในการปฏิบัติตามมาตรฐานวิชาชีพและมาตรฐาน

ของต�ำรวจแห่งสหพันธรัฐออสเตรเลียด้วย

	 3.3	 เขตบริ หาร พิ เศษฮ ่ อ งกงแห ่ ง

สาธารณรัฐประชาชนจีน

		  ข้อบัญญัติเกี่ยวกับประมวลจริยธรรม

และจรรยาบรรณของเจ้าหน้าที่ต�ำรวจฮ่องกง 

อยู ่ภายใต้กฎหมายและระเบียบโดยบัญญัติไว ้

ในกฎหมายอาญา (criminal law) ให้เจ้าหน้าที่

ต�ำรวจมีอ�ำนาจตามกฎหมายอาญาในการบังคับการ

ให้เป็นไปตามกฎหมายอาญาและใช้ดุลยพินิจ 

ซึ่งอาจมีผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน ดังนั้น 

การใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าที่จะต้องเป็นไปตามที่

บัญญัติไว้ในกฎหมายเท่านั้น ซึ่งบทที่ 232 กฎหมาย

อาญาฮ่องกงวางหลักการในการใช้อ�ำนาจและ 

การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ต�ำรวจตามกฎหมาย

ซึ่งจะต้องเป็นไปโดยความซ่ือสัตย์สุจริต กระท�ำ

โดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�ำนาจตามกฎหมาย และได้มีการ

ก�ำหนดกรอบเป้าหมายในการสร้างมาตรฐานทาง

จริยธรรม จรรยาบรรณไว้ดังนี้ 1) มีความซ่ือสัตย์

สุจริต 2) เคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

3) มีความเป็นธรรม ยุติธรรมและมีมนุษยสัมพันธ์

กับผู ้มาติดต่อราชการ 4) มีความรับผิดชอบ  

และพร้อมตรวจสอบ 5) มีความเป็นมืออาชีพ  

6) อุทิศตนเพื่อการบริการที่มีคุณภาพ ต่อเนื่อง และ

ปรับปรุงให้ดีขึ้นอย่างสม�่ำเสมอ 7) เตรียมพร้อม

และตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง และ 8) ติดต่อ

สื่อสารอย่างมีประสิทธิภาพ

4.	วิ เคราะห ์สภาพปัญหาการใช ้บังคับ 
	 ประมวลจริยธรรมของข้าราชการต�ำรวจ
	 ภายหลังการใช้บังคับประมวลจริยธรรม

ยังคงปรากฏปัญหาในการกระท�ำความผิดทางวินัย

ของข้าราชการต�ำรวจอันมีพ้ืนฐานจากการขาด

จริยธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ โดยสาเหตุประการหนึ่ง

13	 สรุปจากคา่นยิมหลกั (AFP Core Values) ของสำ�นกังานตำ�รวจแห่งสหพนัธรฐัออสเตรเลยี สบืคน้จากเวบ็ไซต ์ สำ�นกังาน
ตำ�รวจแห่งสหพันธรัฐ ออสเตรเลีย http://www.afp.gov.au/about-the-afp/our-organisation/values.aspx

14	 สรุปจากประมวลจริยธรรม (AFP Code of Conduct) ของสำ�นักงานตำ�รวจแห่งสหพันธรัฐออสเตรเลีย สืบค้น 
จากเว็บไซต์ของสำ�นักงานตำ�รวจแห่งสหพันธรัฐออสเตรเลีย http://www.afp.gov.au/~/media/afp/pdf/a/ 
afp-code-of-conduct-2011-11.ashx
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เกิดจากการที่หน ่วยงานไม ่ได ้ให ้ความส�ำคัญ 

ในการควบคุมไม่ให้ข้าราชการกระท�ำความผิด 

ทางจริยธรรมเท่าที่ควร ประกอบกับการบัญญัติ

ความผิดทางประมวลจริยธรรมท่ีมีลักษณะ 

เป็นนามธรรมท�ำให้เกิดช่องว่างในการตีความ และ

การควบคุมตรวจสอบการกระท�ำความผิดทาง

จริยธรรม ไม่ว่าจะเป็นการก�ำหนดนโยบายทางการ

บริหารที่มีผลในการเอ้ือประโยชน์ต่อตนเองและ

พวกพ้อง การเล่ือนข้ันต�ำแหน่งในระบบราชการ 

และกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในหน่วยงานราชการ

ท่ีปรากฏการกระท�ำที่มีลักษณะเป็นการกระท�ำ

ความผิดทางจริยธรรม จากการศึกษาสภาพปัญหา

ในการใช้บังคับประมวลจริยธรรมของข้าราชการ

ต�ำรวจนี้ ผู้วิจัยได้สรุปวิเคราะห์ผลการศึกษาสภาพ

ปัญหาทั้งจากการศึกษากฎ ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ  

การสัมภาษณ์ข้าราชการต�ำรวจในส�ำนักงานต�ำรวจ

แห่งชาติและการสัมมนากลุ่มย่อย และได้วิเคราะห์

ผลการศึกษาสภาพปัญหาการใช้บังคับประมวล

จริยธรรมในปัจจุบัน โดยมีรายละเอียดดังนี้

	 4.1	 การทราบถึงการใช้บังคับประมวล

จริยธรรมและการเผยแพร ่ความรู ้ เกี่ยวกับ

ประมวลจริยธรรม

	 	 ข้าราชการต�ำรวจโดยส่วนใหญ่ได้รับ

เอกสารประชาสัมพันธ์ประมวลจริยธรรม กฎ ก.ตร. 

และหนังสือเวียนภายในส่วนราชการและจาก 

ผู ้บังคับบัญชาต ้นสังกัด และได ้บรรจุเนื้อหา

ครอบคลุมเรื่องประมวลจริยธรรมไว้ในการสอบ

บรรจุเข้ารับราชการต�ำรวจ การอบรมในหลักสูตร 

เพื่อเลื่อนต�ำแหน่งให้สูงขึ้นได้ แต่อย่างไรก็ดี  

สภาพปัญหาเร่ืองการทราบถึงกรอบจริยธรรม 

และจรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและ

จรรยาบรรณของต�ำรวจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553  

พบว่า ข้าราชการต�ำรวจที่รับราชการมาเป็นเวลานาน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งบรรจุเข้ารับราชการก่อนที่

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550)  

ใช ้บังคับและไม่ได ้ผ ่านการอบรมในหลักสูตร 

เพื่อเลื่อนไปสู่ต�ำแหน่งท่ีสูงขึ้นก็จะไม่ทราบถึงเน้ือหา

ในประมวลจริยธรรม นอกจากนี้  ยั งพบว ่า 

แม้ข้าราชการต�ำรวจส่วนใหญ่จะทราบถึงการใช้

บังคับประมวลจริยธรรมแต่บางส่วนไม่ทราบถึง

รายละเอียดที่ได ้บัญญัติไว ้ แต่จะทราบเมื่อม ี

การร้องเรียนหรือประสบปัญหาโดยได้มีการสอบถาม

ไปยังส่วนงานวินัยและกฎหมาย จึงอาจกล่าวได้ว่า

ปัญหาในการทราบถึงการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม

ส ่ วนห น่ึง เกิดจากการประชา สัมพันธ ์ ไปยั ง

ข้าราชการต�ำรวจไม่ทั่วถึง

	 	 จากปัญหาการเผยแพร่เนื้อหาใน

ประมวลจริยธรรมดังกล่าวข้างต้น ศูนย์จริยธรรม

และจรรยาบรรณ ส�ำนักงานจเรต�ำรวจในฐานะ

หน่วยงานที่มีหน้าที่ รับผิดชอบด้านจริยธรรม 

และจรรยาบรรณได้จัดพิมพ์ประมวลจริยธรรมฯ 

ซ่ึงเป็นคู่มือเล่มเล็กฉบับพกพาข้ึนในปี พ.ศ. 2555 

แจกจ่ายไปยังหน่วยต่าง ๆ ของส�ำนักงานต�ำรวจ

แห่งชาติ และจัดท�ำการทดสอบความรู ้เกี่ยวกับ

ประมวลจริยธรรมของต�ำรวจเมื่อมีการตรวจราชการ

ในหน่วยต่าง ๆ ของจเรต�ำรวจ แต่เนื่องจากอัตรา

ก�ำลังข้าราชการต�ำรวจสังกัดศูนย์จริยธรรมและ

จรรยาบรรณมีเพียง 6-7 อัตราจึงไม่สามารถด�ำเนิน

การได ้อย ่างทั่ วถึ ง  ซึ่ งส� ำนักงานจเรต�ำรวจ 

ได้จัดท�ำหนังสือแจ้งเวียนไปยังส่วนราชการต่าง ๆ 

ในส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ และได้ก�ำหนดให ้

การปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมเป็นหนึ่งในตัวชี้วัด

ของส่วนราชการของส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาต ิ
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อีกทางด้วย

	 ในการแก้ปัญหาดังกล่าวส�ำนักงานจเร

ต�ำรวจแห่งชาติควรประชาสัมพันธ์ในเน้ือหาของ

ประมวลจริยธรรมรวมท้ังตัวอย่างในแต่ละข้อ 

เพื่อให้เกิดความชัดเจน แก้ไขปัญหาการตีความ

ประมวลจริยธรรมที่แตกต่างกันไปในแต่ละหน่วยงาน 

นอกจากน้ีส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติควรจัดสรร

อัตราก�ำลังและงบประมาณให้มากกว่าที่เป็นอยู่ใน

ปัจจุบัน เพื่อการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีท่ัวถึง และก�ำหนด

สายงานในด้านจริยธรรมเป็นสายงานเฉพาะเพื่อให้

มีผู้เชี่ยวชาญในด้านจริยธรรมอย่างต่อเนื่อง

	 4.2	ปัญหาเกี่ยวกับเนื้อหาในประมวล

จริยธรรม

		  4.2.1	ปัญหาความซ�้ำซ้อนระหว่าง

ประมวลจริยธรรมกับข้อบังคับเกี่ยวกับวินัย

	 	 	 จากการศึกษาพบว่า เนื้อหา

ในประมวลจริยธรรมมีความซ�้ำซ้อนกับข้อบังคับว่า

ด้วยวินัยของข้าราชการต�ำรวจ ก่อให้เกิดความ

สับสนในการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมว่ามี

สภาพการใช้บังคับต่างกับข้อบังคับเกี่ยวกับวินัย

หรือไม่อย่างไร เช่น กฎ ก.ตร. พ.ศ. 2553 ข้อ 4 

วรรค 4 บัญญัติว่า “การละเมิด ฝ่าฝืน หรือไม่

ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจ ในข้อประพฤติปฏิบัติท่ีเป็นข้อห้าม 

ในการรักษาวินัย ให้ผู้บังคับบัญชาพิจารณาด�ำเนินการ

ทางวินัยภายในอ�ำนาจหน้าที่ ในการพิจารณา

ว่าการละเมิด ฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน

ทางจริยธรรมตามประมวลจริยธรรม เป็นการ

ฝ่าฝืนจริยธรรมร้ายแรงหรือไม่ ให้พิจารณาจาก

พฤติกรรมของการฝ่าฝืน อายุประวัติประพฤต ิ

ในอดีต สภาพแวดล้อม ผลร้ายอันเกิดจากการฝ่าฝืน 

และเหตุอันสมควรน�ำมาประกอบการพิจารณา 

โดยพิจารณาจากแนวทางข้างต้นเป็นราย ๆ ไป” 

นั่นคือ แม้ทางวินัยจะมีการระบุว่าการกระท�ำผิด

จรรยาบรรณถือเป็นการกระท�ำผิดวินัย 

	 	 	 ในประเด็นนี้ ผู ้ วิจัย เห็นว ่า 

เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการบัญญัติประมวล

จริ ยธรรมควรแยกการกระท� ำบางลักษณะ 

ท่ีเป็นการกระท�ำผิดจริยธรรมแต่ไม ่รุนแรงถึง 

การกระท�ำผิดวินัย โดยก�ำหนดให้การด�ำเนินการ

ตามประมวลจริยธรรมเป็นมาตรการท่ียังไม่ถึง

กระบวนการทางวินัย และเป็นอ�ำนาจหน้าท่ีของ 

ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้ว่ากล่าวตักเตือนหรือยับยั้ง 

เพื่อมิให้เกิดการกระท�ำผิดวินัยขึ้นซึ่งอาจจ�ำแนก

โดยใช้กระบวนการเมื่อเกิดการกระท�ำผิด (จริยธรรม 

วินัย และอาญา) ให้มีความชัดเจน และหาก 

ไม่ปรากฏชัดว่าเป็นการกระท�ำผิดทางวินัยหรืออาญา

ให้ใช้กระบวนการทางจริยธรรมและจรรยาบรรณ

		  4.2.2	ปัญหาเกี่ยวกับบทบัญญัติ 

ในประมวลจริยธรรมที่มีลักษณะเป็นนามธรรม

	 	 	 จากการศึกษาพบว่า เนื้อหา

ของประมวลจริยธรรมบางประการบัญญัติไว้เป็น

นามธรรม ก่อให้เกิดปัญหาในการตีความ ซึ่งในบาง

ครั้งอาจถูกใช้เป็นเครื่องมือกลั่นแกล้งในการแต่งตั้ง

โยกย ้ายหรือการให ้ความดีความชอบ เช ่น 

บทบัญญัติเรื่องการมีส่วนเกี่ยวข้องทางการเมือง 

ที่บัญญัติให้ข ้าราชการต�ำรวจจะต้องไม่มีส ่วน

เกี่ยวข้องทางการเมืองนั้น มีการตีความในหลายนัย 

อาทิ การห้ามเข้าร ่วมการแสดงความคิดเห็น

ท า ง ก า ร เ มื อ ง  ห รื อ ก า ร เข ้ า เ ป ็ น สม าชิ ก

พรรคการเมือง ในประเด็นดังกล่าวการบัญญัต ิ

รายละเอียดท้ังหมดในประมวลจริยธรรมเป็นเร่ือง

ที่อาจท�ำได้ยาก แต่อย่างไรก็ดี ประมวลจริยธรรม

ควรมีการวางกรอบในการพิจารณาไว้อย่างชัดเจน 
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โดยอาจท�ำคู่มือแนวทางในการปฏิบัติและแนวทาง

ในการพิจารณาเพื่อให้ผู ้บังคับบัญชาและผู ้ที่ม ี

หน้าที่ได้พิจารณาไปในกรอบพิจารณาเดียวกัน

เป็นการป้องกันการใช้ดุลยพินิจในการวินิจฉัย 

ข้อร้องเรียนที่มีอคติ

		  4.2.3	ปัญหาเกี่ยวกับบทบัญญัติ 

ไม่สอดคล้องกับลักษณะของการปฏิบัติหน้าที่

	 	 	 ด้วยลักษณะงานของต�ำรวจ 

มีรายละเอียดของงานที่มีลักษณะเฉพาะแตกต่าง

กันไป เช่น งานป้องกันและปราบปราม งานสาย

สอบสวนสืบสวน งานจราจร งานธุรการ ซึ่งลักษณะ

การปฏิบัติหน้าที่ในแต่ละสายงานมีลักษณะเฉพาะ

แยกต่างหากจากกัน จากการศึกษาพบว่าบทบัญญัติ

ในประมวลจริยธรรมบางเรื่องไม่อาจน�ำไปใช้บังคับ

ในทางปฏิบัติกับบางลักษณะงาน เช่น การปฏิบัติ

หน้าที่ในสายงานป้องกันและปราบปรามซึ่งต้อง

เข้าจับกุมผู้กระท�ำความผิดอาจมีโอกาสที่จะต้องใช้

ก�ำลังเข้าบังคับกับผู้ต้องหาและอาจใช้ค�ำพูดที่มี

ลักษณะรุนแรง ซ่ึงหากจะบังคับตามบทบัญญัติว่า

ด้วยการใช้กริยาวาจาสุภาพต่อผู้มีติดต่อราชการ 

ก็อาจละเมิดบทบัญญัตินี้ได้โดยง่าย ดังนั้นจึงควร

พิจารณาบัญญัติข ้อก�ำหนดด้านจริยธรรมและ

จรรยาบรรณในบางประการไว้เป็นการเฉพาะใน

แต่ละสายงานให้สอดคล้องกับลักษณะเฉพาะที่มี

ความแตกต่างกันด้วย

	 	 4.2.4	ป ัญหาเกี่ ยวกับกลไกการ

ตรวจสอบจริยธรรมและการพิจารณาเรื่องร้องเรียน

	 	 	 จากการศึกษาสภาพปัญหา 

ในปัจจุบันพบว่า มีการใช้ช่องทางในประมวลจริยธรรม

เพื่อร้องเรียนที่มีลักษณะเป็นการกลั่นแกล้งหรือ

เพื่อให้เกิดผลในช่วงการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ

ต�ำรวจ ซึ่งเมื่อผู้บังคับบัญชาได้รับเรื่องร้องเรียน

ต้องน�ำเรื่องร้องเรียนดังกล่าวเข้าสู ่การพิจารณา 

และด้วยกระบวนการพิจารณาอาจใช้ระยะเวลานาน 

ส่งผลกระทบต่อข้าราชการในการพิจารณาแต่งต้ัง 

โยกย้าย และเลื่อนขั้นเงินเดือน ในประเด็นนี ้

ควรก�ำหนดให้กระบวนพิจารณาเรื่องร้องเรียน 

มีข ้อก�ำหนดที่ชัดเจนและพิจารณาโดยรวดเร็ว  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการพิจารณาแต่งต้ัง โยกย้าย

และการเลื่อนขั้นเงินเดือนประจ�ำปีของข้าราชการ

ต�ำรวจ นอกจากน้ี หากการร้องเรียนนั้นไม่มี 

มูลความจริงควรมีวิธีการในการลงโทษผู้ท่ียื่นเร่ือง

ร้องเรียนในกรณีที่มีเจตนาทุจริตและด�ำเนินการลบ

มลทินที่เกิดขึ้นจากการต้ังคณะกรรมการสอบสวน

ให้แก่ข้าราชการต�ำรวจที่ถูกร้องเรียนด้วย

	 4.3	ปัญหาเกี่ยวกับองค์กรที่มีอ�ำนาจ 

ใช้บังคับประมวลจริยธรรม

		  4.3.1	ป ัญหาเชิงโครงสร ้างของ

องค์กรของงานด้านจริยธรรม

			   จากการศึกษา พบว่า แม้ปัจจุบัน

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติได้แบ่งส่วนงานเฉพาะ

เพ่ือเป็นผู ้ดูแลการใช้บังคับประมวลจริยธรรม  

แต่ภารกิจโดยส่วนใหญ่นั้นได้น�ำงานด้านจริยธรรม

จรรยาบรรณผนวกไว้กับภารกิจของส่วนงานอื่น ๆ 

ของส�ำนักงานจเรต�ำรวจ ซึ่งมีหน้าที่หลักในการ

ก�ำกับความประพฤติทางจริยธรรมของข้าราชการ

ต�ำรวจทั้งประเทศซ่ึงรวมไปถึงงานด้านวินัยและ

การบริหารงานบุคคล จึงท�ำให้งานด้านการส่งเสริม

และควบคุมการใช้บังคับประมวลจริยธรรมเป็น

ภารกิจล�ำดับรองในทางปฏิบัติ ดังนั้น จึงควร

ก�ำหนดส่วนงานที่มีหน้าที่ในการใช้บังคับประมวล

จริยธรรมแยกออกจากส่วนงานที่มีหน้าที่ในการใช้

บังคับเกี่ยวกับวินัย แต่อย่างไรก็ดีการปฏิบัติหน้าท่ี

ของส่วนงานทั้งสองนี้มีความส�ำคัญอย่างยิ่งที่จะ
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ต้องมีการประสานความร่วมมือกัน ทั้งในเรื่องข้อมูล 

สถิติการฝ่าฝืน รวมทั้งแนวทางในการส่งเสริม

สนับสนุนให้ข้าราชการปฏิบัติตนตามกรอบจริยธรรม

และจรรยาบรรณด้วย เพื่อให้กระบวนการในการ

บังคับใช้ประมวลจริยธรรมและวินัยข้าราชการเป็น

ไปในแนวทางที่ส่งเสริมซึ่งกันและกัน

	 	 4.3.2	ปัญหาการขาดแคลนผู้มีหน้าท่ี

รับผิดชอบประมวลจริยธรรมโดยตรง

	 	 	 จ า ก ก า ร ศึ ก ษ า  พ บ ว ่ า  

การปฏิบัติงานของหน่วยงานด้านจริยธรรมของ

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ ไม ่มีการจัดอัตรา

ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพิ่มเติมที่ท�ำหน้าท่ี

รับผิดชอบด้านประมวลจริยธรรมโดยตรงและไม่ได้

ให ้ความส�ำคัญกับงานจริยธรรมจรรยาบรรณ 

เป ็นงานที่ มี ความส� ำคัญล� ำดับต ้น  รวม ท้ั ง 

การจัดสรรงบประมาณในการส่งเสริมการปฏิบัติงาน

ตามประมวลจริยธรรมก็ได้รับการจัดสรรงบประมาณ

ที่ ไม ่ เพียงพอต ่อการปฏิบั ติภารกิจท�ำให ้ เกิด 

ข้อขัดข้องในการปฏิบัติงาน ซึ่งในประเด็นน้ีผู้วิจัย

เห็นว่างานด้านจริยธรรมเป็นงานหลักด้านหนึ่ง 

ในการพัฒนาองค์กรต�ำรวจและกระบวนการยุติธรรม 

ผู ้บังคับบัญชาควรให้ความส�ำคัญกับงานด้าน

จริยธรรมและจัดสรรงบประมาณท่ีเพียงพอต่อ

ภารกิจในการส่งเสริมสนับสนุนและควบคุมการใช้

บังคับประมวลจริยธรรม โดยอาจมีการก�ำหนดสาย

งานความเชี่ยวชาญด้านงานจริยธรรมจรรยาบรรณ

โดยเฉพาะ เพื่อสร้างบุคลากรที่ความเชี่ยวชาญใน

เรื่องจรรยาบรรณและควรก�ำหนดให้มีความส�ำคัญ

เทียบเท่ากับส่วนงานอื่น ๆ และควรให้ข้าราชการ

ต�ำรวจที่อยู่ในสายงานด้านจริยธรรมมีเส้นทางใน

ความก้าวหน้าทางอาชีพ (career path) เช่นเดียว

กับสายงานอื่น ๆ ด้วย

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 จากการศึกษาสถานการณ์ในการใช้บังคับ

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ 

พ.ศ. 2551 รวมท้ังกฎและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 

กับการใช้บังคับประมวลจริยธรรมประกอบกับ 

ข้อเสนอแนะที่ได้จากการสัมภาษณ์และการจัด

สัมมนาเชิงปฏิบัติการและการประชุมกลุ ่มย่อย  

ผู ้วิจัยจึงได ้จัดท�ำบทสรุปและข้อเสนอแนะใน  

2 ประเด็น กล ่าวคือ 1) ประเด็นเ ก่ียวกับ 

การปรับปรุงประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจ และ 2) ประเด็นเกี่ยวกับมาตรการ 

ในการส่งเสริมการปฏิบัติและการใช้บังคับประมวล

จริยธรรม 

	 5.1	 การปรับปรุงประมวลจริยธรรมและ

จรรยาบรรณของต�ำรวจ 

	 	 การปรับปรุงประมวลจริยธรรม 

และจรรยาบรรณของต�ำรวจนี้ มีข้อเสนอแนะรวม  

2 ประการ โดยมีรายละเอียดดังนี้

	 	 5.1.1	ก� ำ ห น ด ก า ร ด� ำ เ นิ น ง า น 

ข้ันพ้ืนฐานในการส่งเสริมจริยธรรมข้าราชการ

ต�ำรวจให้มีความชัดเจน 

	 	 	 ด้วยประมวลจริยธรรมและ

จรรยาบรรณข้าราชการต�ำรวจมีวัตถุประสงค์หลัก

ในการส่งเสริมให้ข้าราชการในเรื่องของการส่งเสริม

จริยธรรมข ้าราชการต�ำรวจ ในกฎ ก.ตร .  

ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของ

ต�ำรวจนั้น ไม่ได้มีการก�ำหนดไว้เป็นพื้นฐานว่า

หน่วยงานต่าง ๆ จะต้องท�ำอย่างไรเพื่อเป็นการ 

ส่งเสริมจริยธรรมให้กับข้าราชการต�ำรวจในสังกัด 

มีแต่เพียงที่ก�ำหนดให้กองบัญชาการศึกษาเป็น

ศูนย ์ส ่งเสริมจริยธรรมและให ้ ผู ้บังคับบัญชา 

หน่วยงานทุกระดับมีอ�ำนาจหน้าที่ในการสนับสนุน
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ส่งเสริมให้ผู ้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตามประมวล

จริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจอย่างเคร่งครัด

เท่านั้น15

	 	 	 ดังนั้น จึงเห็นควรให้เพิ่มเติม

บทบัญญัติให้หัวหน้าส่วนราชการ ไม่ว่าจะเป็น

ระดับกองบัญชาการ กองบังคับการหรือระดับ

สถานีต�ำรวจ จะต้องด�ำเนินการตามรายละเอียด 

ที่ก�ำหนดไว้เป็นอย่างน้อยหรือเป็นขั้นพื้นฐาน 

ในการส่งเสริมจริยธรรมและจรรยาบรรณให้กับ

ข ้าราชการต�ำรวจ เช ่น ในการบรรจุแต ่งตั้ง  

เลื่อนเงินเดือน ย้ายหรือโอนข้าราชการต�ำรวจ  

ให้ใช้พฤติกรรมทางจริยธรรมของผู ้น้ันพิจารณา

ควบคู่กับความรู้ความสามารถ ปลูกฝังจริยธรรม 

ให้ข้าราชการต�ำรวจใหม่ จัดให้มีการลงลายมือช่ือ

รับทราบประมวลจริยธรรม จัดให้มีสมุดบันทึก

ประวัติ ในส ่วนที่ เกี่ยวกับจริยธรรมประจ�ำตัว

ข้าราชการต�ำรวจ รวมท้ังจัดให้มีกิจกรรมส่งเสริม

จริยธรรมผู้บริหารและข้าราชการอย่างสม�่ำเสมอ 

รวมทั้ งมาตรการด ้ านขวัญและก� ำลั ง ใจแก ่

ข้าราชการต�ำรวจ ผู้ปฏิบัติตามประมวลจริยธรรม 

และจัดให้มีการประเมินการปฏิบัติตามประมวล

จริยธรรม นอกจากนี้เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

ในการส่งเสริมจริยธรรมจรรยาบรรณ ควรเผยแพร่

ประมวลจริยธรรมส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติให้

ประชาชน ผู้เป็นคู่สมรส ญาติพี่น้อง พรรคพวก

เพื่อนฝูงของข้าราชการ ตลอดจนประชาชนผู้มา

ติดต่อราชการทราบ เพื่อไม่ท�ำการอันเป็นการส่งเสริม

หรือก่อให้เกิดการฝ่าฝืนจริยธรรมและคอยสอดส่อง

การกระท�ำที่อาจมีการละเมิดต่อประมวลจริยธรรม

และจัดให้มีช่องทางในการร้องเรียนด้านจริยธรรม 

เป็นต้น

	 	 5.1.2	ก�ำหนดให้มีการอบรมส่งเสริม

จริยธรรมและพัฒนาคุณธรรมเพิ่มขึ้น

	 	 	 โดยที่  กฎ ก.ตร. ว ่าด ้วย

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ  

ได้ก�ำหนดให้กองบัญชาการศึกษาเป็นหน่วยงานหลัก

ในการรณรงค์ ส่งเสริม ประชาสัมพันธ์ เผยแพร ่

ก�ำหนดหลักสูตร พัฒนาและฝึกอบรมข้าราชการ

ต�ำรวจเกี่ยวกับจริยธรรมและจรรยาบรรณ16 และ 

ยังก�ำหนดให้สถาบันฝึกอบรมของส�ำนักงานต�ำรวจ

แห่งชาติน�ำประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจไปก�ำหนดเป็นหลักสูตรการเรียนการสอน

ที่อยู ่ในอ�ำนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบ และ

สนับสนุนการด�ำเนินการของกองบัญชาการศึกษา17

	 	 	 แม้ว่า กฎ ก.ตร. ได้ก�ำหนดไว้

อย่างชัดเจนถึงหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ในการก�ำหนด

หลักสูตรและฝึกอบรม แต่จากการศึกษาทราบว่า 

ปัญหาท่ีพบคือข้าราชการต�ำรวจมีโอกาสท่ีไม่ท่ัวถึง

ในการเข้ารับการอบรมเพิ่มเติมตามหลักสูตรต่าง ๆ 

ของส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ เช่น ในระดับชั้น

สัญญาบัตรมีหลักสูตรหลักที่เป็นหลักสูตรบังคับให้

ข้าราชการต�ำรวจที่จะเข้ารับต�ำแหน่งที่สูงขึ้นต้อง

เข้ารับการอบรม ได้แก่ หลักสูตรสารวัตร หลักสูตร

ผู้ก�ำกับการ หลักสูตรการบริหารงานต�ำรวจชั้นสูง 

ซึ่งมีช่วงเวลาในการเข้ารับการอบรมห่างกันหลายปี

จนกว่าข้าราชการต�ำรวจจะมีคุณสมบัติครบถ้วน

15	 ข้อ 8 และ 9 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551
16	 ข้อ 5 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551
17	 ข้อ 7 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551
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ตามเงื่อนไขการเข้ารับการอบรม โอกาสในการ 

เข้ารับการอบรม ประกอบกับจ�ำนวนข้าการต�ำรวจ

มีจ�ำนวนมากไม ่สอดคล ้องกับอัตราก�ำลังใน 

กองบัญชาการศึกษาและหลักสูตรอบรม จึงเป็นเหตุ

ให้การอบรมเกี่ยวกับจริยธรรมและจรรยาบรรณ 

ให้กับข้าราชการต�ำรวจไม่เพียงพอ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งส�ำหรับข้าราชการต�ำรวจชั้นประทวนซึ่ง

อาจขาดโอกาสในการเข้ารับการอบรมในหลักสูตร

ดังกล่าว จึงเห็นควรให้กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวล

จริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ เพิ่มเติมให้ 

“กองบัญชาการศึกษา หรือสถาบันฝึกอบรมของ

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ” ค�ำนึงถึงการศึกษา

ตลอดระยะเวลาในการรับราชการในเรื่องของ

จริยธรรมและจรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจ 

โดยก�ำหนดให้มีการเข้ารับการอบรมเพิ่มเติมของ

ข้าราชการต�ำรวจทุกระดับชั้นตามระยะเวลาที่

ก�ำหนด เช่น ทุก ๆ 2 ปี เพื่อให้ข้าราชการต�ำรวจ 

ได้มีโอกาสได้เข้ารับการอบรมเพื่อเพิ่มพูนความรู้ 

ในด้านต่าง ๆ ที่ตนรับผิดชอบรวมทั้งความรู้ในเรื่อง

จริยธรรม แต่อย่างไรก็ดี การให้กองบัญชาการศึกษา

ท�ำหน้าที่หลักในการอบรมตามที่ได้เสนอแนะไป

ข้างต้น อาจส่งผลกระทบต่ออัตราก�ำลัง ที่จะต้องมี

จ�ำนวนเพิ่มขึ้นให้สอดคล้องกับภารกิจด้วย

	 	 	 นอกจากนี้ กฎ ก.ตร. ว่าด้วย

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 ก�ำหนดให้จเรต�ำรวจแห่งชาติ

ประสานกับกองบัญชาการต่าง ๆ เพื่อตั้งศูนย์ให ้

ค�ำปรึกษาแนะน�ำเกี่ยวกับการปฏิบัติเกี่ยวกับ

จริยธรรมและจรรยาบรรณของข้าราชการต�ำรวจ18 

เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการตั้งศูนย์ให้ค�ำปรึกษา

ดังกล ่าว เห็นควรให ้กฎ ก.ตร. ก�ำหนดให ้  

กองบัญชาการ กองบังคับการ หรือสถานีต�ำรวจ 

ต้ังศูนย์ให้ค�ำปรึกษา โดยก�ำหนดให้มีองค์ประกอบ  

ที่แตกต่างกันไปตามความเหมาะสม โดยท�ำงาน

เป็นเครื่องมือให้กับคณะกรรมการจริยธรรมต�ำรวจ

	 5.2	 มาตรการในการส่งเสริมการปฏิบัติ

และการใช้บังคับประมวลจริยธรรม

	 	 มาตรการในการส่งเสริมการปฏิบัติ

และการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมของส�ำนักงาน

ต�ำรวจแห่งชาติ ผู ้วิจัยได้จ�ำแนกเป็นมาตรการ 

ในการก�ำหนดแผนงานประชาสัมพันธ์และตัวชี้วัด 

มาตรการก�ำหนดหน่วยงานท่ีมีความรับผิดชอบ

โดยตรง และมาตรการในการตรวจสอบและ

ประเมินผลการใช้บังคับประมวลจริยธรรม ดังมี

รายละเอียดต่อไปนี้

	 	 5.2.1	ก า ร ก� ำ ห น ด แ ผ น ง า น

ประชาสัมพันธ์และตัวชี้วัด

	 	 	 ภายหลังจากการปรับปรุง

ประมวลจริยธรรมให้เป็นรูปธรรมแล้ว ควรมี 

การประชาสัมพันธ์ข้อบังคับในประมวลจริยธรรม

อย่างจริงจังและต่อเนื่อง โดยแจ้งให้ข้าราชการ

ต�ำรวจทราบเมื่อเข้ารับราชการเป็นต�ำรวจใหม่  

เมื่อเริ่มปฏิบัติหน้าที่ ควรมีมาตรการกระตุ้นเตือน

อย่างสม�่ำเสมอ และก�ำหนดแผนการประชาสัมพันธ์

โดยสื่ออื่น ๆ เช่น ในวารสารส�ำนักงานกฎหมาย 

แผ่นพับประชาสัมพันธ์ นอกจากนี้ ควรก�ำหนด

แผนการส่งเสริมจริยธรรมโดยมีตัวชี้วัดที่เป็นรูปธรรม 

มีการประเมินผลการปฏิบั ติงานอย ่างจริงจัง  

18	 ข้อ 8 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ. 2551 แก้ไขเพิ่มเติมโดย กฎ ก.ตร. ว่าด้วย
ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 ข้อ 3
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ถูกต้อง และต่อเนื่อง 

	 	 	 อน่ึง เพื่อส่งเสริมการปฏิบัติ

ตามประมวลจริยธรรม จึงควรจัดให้มีการอบรม

จริยธรรมในการด�ำรงตนทั้งในการปฏิบัติหน้าท่ี

และนอกจากการปฏิบัติหน้าที่ เช่น การจัดให้ม ี

การอบรมธรรมะ หรือกิจกรรมทางศาสนาท่ีนับถือ

เพื่อเป็นเครื่องยึดเหนี่ยวกล่อมเกลาให้ข้าราชการ

ต�ำรวจไม่ประพฤติผิดจริยธรรม และต้องมีการ

ด�ำเนินการอย่างต่อเนื่องด้วย 

	 	 5.2.2	ก�ำหนดหน่วยงานที่มีหน้าที่

รับผิดชอบเกี่ยวข้องกับจริยธรรมโดยเฉพาะ

	 	 	 ปัจจุบันส�ำนักงานจเรต�ำรวจ 

ซึ่งเป็นหน่วยงานในระดับส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ

เป็นหน่วยงานหลักท่ีท�ำหน้าท่ีในการให้ค�ำปรึกษา

และปฏิบัติ เกี่ยวกับประมวลจริยธรรมต�ำรวจ  

โดยการจัดตั้งเป็นศูนย์ให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำเกี่ยวกับ

การปฏิบัติ19 แม้กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรม

และจรรยาบรรณของต�ำรวจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 

จะก�ำหนดให้จเรต�ำรวจแห่งชาติประสานกับ 

กองบัญชาการต่าง ๆ เพื่อตั้งศูนย์ให้ค�ำปรึกษา

แนะน�ำเกี่ ยวกับการปฏิ บัติด ้วยอีกส ่วนหนึ่ ง  

แต่ในทางปฏิบัติแล้วการขับเคลื่อนในเรื่องดังกล่าว

ยังไม่เห็นผลมากนัก โดยในระดับกองบัญชาการ

ต่าง ๆ การท�ำหน้าท่ีในเรื่องการสอดส่องดูแลให้

ข้าราชการต�ำรวจปฏิบัติตัวอยู ่ภายในกรอบของ

ประมวลจริยธรรมเป็นงานวินัย เป็นหน่วยงาน

ขนาดเล็กท่ีมีภารกิจหลักเกี่ยวกับเรื่องคดีวินัย

โดยตรง ดังนั้นการไปเพิ่มงานในการสอดส่องดูแล 

ให ้ค�ำปรึกษาแนะน�ำเกี่ยวกับการปฏิบัติตาม

ประมวลจริยธรรมเพิ่มเติมจากงานด้านวินัยท่ี 

รับผิดชอบอยู่เดิมจึงท�ำให้ไม่เกิดผลในการปฏิบัติ

เท่าที่ควร ดังนั้น ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติควร

จัดสรรอัตราก�ำลังและงบประมาณเฉพาะภารกิจ

เกี่ยวกับประมวลจริยธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ส�ำหรับหน่วยงานในระดับปฏิบัติ กองบัญชาการ 

กองบังคับการ หรือระดับสถานีต�ำรวจ เพื่อการ

ปฏิบัติหน้าที่ทั่วถึง และก�ำหนดสายงานในด้าน

จริยธรรมเป็นสายงานเฉพาะ แยกจากหน่วยงาน 

ที่มีอยู ่เดิมเพื่อให้มีผู ้เชี่ยวชาญในด้านจริยธรรม

อย่างต่อเนื่อง

	 	 	 นอกจากนี้ ในแต่ละหน่วยงาน

ควรจัดตั้ง “คณะกรรมการเพื่อศึกษาสภาพปัญหา

ในการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม” ของหน่วยงาน

ของตน เพื่อให้มีการส่งเสริมและแก้ไขได้ตรงตาม

สภาพปัญหาที่เกิดขึ้น เนื่องจากแต่ละหน่วยงาน

อาจมีสภาพปัญหาท่ีแตกต่างกัน หน่วยงานท่ีม ี

หน้าท่ีตรวจสอบจริยธรรม จึงควรได้รับการจัดสรร

งบประมาณและอัตราก�ำลังให้สอดคล้องกับภาระ

หน ้ าที่ ในการควบคุมและส ่ ง เสริมประมวล

จริยธรรมให้แก่ข้าราชการต�ำรวจในสังกัด เพราะ

หากผู้ปฏิบัติหน้าที่ในองค์กรส่งเสริมและตรวจสอบ

มี จ� ำนวน ไม ่ เ พี ย งพอแล ้ วก็ จ ะส ่ ง ผล ไปยั ง

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบ 

นอกจากนี้ควรมีการตั้งคณะกรรมการย่อยของ

แต่ละส่วนงานในระดับสถานีต�ำรวจให้มีอ�ำนาจ

หน้าท่ีในการตรวจสอบจริยธรรมของส่วนงานตน

และรายงานผู้บังคับบัญชาทราบอย่างต่อเนื่อง

	 	 	 แต่อย่างไรก็ดี ในการส่งเสริม

การปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมนั้น หน่วยงานที่

เกี่ยวข้องต้องด�ำเนินการอย่างจริงจังและถือเป็น

19	 ข้อ 8 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ.2551
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ภารกิจหลัก และผู้ท่ีมาปฏิบัติงานในสายงานน้ีควร

มีเส้นทางความก้าวหน้าในสายอาชีพ (career 

path) ที่ไม่แตกต่างกับสายงานอื่น ๆ ด้วย

	 	 5.2.3	มาตรการในการด�ำเนินการ

ตรวจสอบและประเมินผล

	 	 	 เนื่องจากใน กฎ ก.ตร. ว่าด้วย

ประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของต�ำรวจ 

ไม่มีบทบังคับเรื่องการลงโทษไว้ มีเพียงบางหัวข้อที่

หากกระท�ำผิดตามบทบัญญัติแล้วจะมีความผิด

ทางวินัย จึงท�ำให้สภาพการบังคับการให้เป็นไป

ตามประมวลจริยธรรมนั้นไม่เกิดผลเท่าที่ควร 

อย่างไรก็ตามกฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรม

และจรรยาบรรณของต�ำรวจถือเป็นจรรยาบรรณ

ต�ำรวจ ตาม มาตรา 77 พ.ร.บ. ต�ำรวจ พ.ศ. 2547 

การฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามย่อมมีความผิดทางวินัย  

ดังนั้น เพื่อการส่งเสริมการปฏิบัติและบังคับใช้

ประมวลจริยธรรมควรมีความจริงจังในการตรวจสอบ

และวางกรอบในรายละเอียดของประมวลจริยธรรม

ในแต่ละข้อให้มีความชัดเจน เพื่อไม่ให้เกิดปัญหา

ในการตีความประมวลจริยธรรม และน�ำประมวล

จริยธรรมไปใช ้อย ่างไม ่ตรงตามวัตถุประสงค ์ 

และในกรณีที่หน ่ วยงานได ้ รับข ้อร ้อง เรียน 

การกระท�ำการอันเป็นการฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม

จะต้องรีบด�ำเนินการโดยไม่ชักช้าและมีวิธีพิจารณา 

ที่รวดเร็ว 

	 	 5.2.4	ส ่ ง เ สริ มมาตรการการม ี

ส่วนร่วมของประชาชน 

	 	 	 เนื่องจากการตรวจสอบในเรื่อง

การกระท�ำฝ่าฝืนจริยธรรมของต�ำรวจ มีผลกระทบ

ต่อบุคคลหลายฝ่าย ดังนั้น เพื่อให้เกิดความโปร่งใส่ 

กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณ

ของต�ำรวจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553 จึงได้เพ่ิมเติม 

ในเร่ืองคณะกรรมการตรวจสอบและติดตาม 

การบริหารงานต�ำรวจภาคประชาชน20 จัดให ้

คณะกรรมการตรวจสอบและติดตามการบริหาร

งานต�ำรวจภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

สอดส่องดูแลด้วยอีกส่วนหนึ่ง เป็นการเพิ่มช่อง

ทางในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้ามา 

มีบทบาทเพื่อช่วยการตรวจสอบจริยธรรมของ

ข ้ าราชการต� ำรวจ แต ่อย ่ างไรก็ ดี  การ ต้ัง 

คณะกรรมการควรมีข้ันตอนและกระบวนการ 

ที่ชัดเจน และผลการพิจารณาในชั้นคณะกรรมการ

ภาคประชาชนจะเป็นข้อเสนอแนะไปยังผู ้บังคับ

บัญชา เพื่อด�ำเนินการตามระเบียบต่อไป

	 	 5.2.5	การส่งเสริมการปฏิบัติตาม

ประมวลจริยธรรม

	 	 	 ในการบั ง คั บ ใช ้ ป ระมวล

จริยธรรม ไม่ใช่เป็นเพียงการลงโทษผู ้ที่ฝ ่าฝืน

เท่านั้น ควรส่งเสริมด้านขวัญและก�ำลังใจแก ่

ผู ้ปฏิบัติงาน โดยการเชิดชูเกียรติและให้รางวัล 

ผู้ปฏิบัติตนตามประมวลจริยธรรม เป็นตัวอย่างที่ดี

ในการปฏิบัติให้กับเพ่ือนข้าราชการ21 นอกจากนี้ 

ควรมีนโยบายในการเชิดชูและให ้รางวัลกับ 

ผู้บริหารระดับสูงที่ส่งเสริมการใช้บังคับประมวล

จริ ยธรรมและมี ผล ในการปฏิบั ติ ที่ ดี  และ

ประชาสัมพันธ์ไปยังทุกหน่วยงานในส�ำนักงาน

ต�ำรวจแห่งชาติ รวมทั้งน�ำไปประกอบการพิจารณา

เลื่อนขั้นเงินเดือน นอกเหนือจากที่ส่วนกลางได้

20	 ข้อ 4 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2553
21	 ข้อ 6 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยประมวลจริยธรรมและจรรยาบรรณของตำ�รวจ พ.ศ.2551
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ด�ำเนินการโดยคณะอนุกรรมการ ก.ตร.จริยธรรม

แล้วนั้น เห็นควรให้มีการพัฒนาให้มีคณะท�ำงานใน

แต่ละกองบัญชาการ ในการจัดท�ำโครงการเสริมสร้าง

จริยธรรมตามสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในแต่ละพื้นที่ 

และเพื่อเป ็นขวัญและก�ำลังใจในการส่งเสริม 

การปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมต่อไป นอกจากนี้

ในกรณีที่เป็นการปฏิบัติที่ฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม 

จ�ำเป็นที่จะต้องมีการประชาสัมพันธ์ให้ข้าราชการ

ต�ำรวจได้รับทราบเพื่อที่จะไม่ให้น�ำไปเป็นแบบอย่าง

และเป็นมาตรการในการป้องปรามประการหนึ่ง

ด้วย
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การสังเคราะห์ข้อเสนอเพื่อเสริมสร้างการอภิบาลระบบยา
Synthesis of Policy Recommendations for Promoting Good 

Pharmaceutical Governance

สกนธ์ วรัญญูวัฒนา I

บทคัดย่อ
	 การสังเคราะห์ข้อเสนอเพื่อเสริมสร้างการอภิบาลระบบยา มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห ์ 

ความเสี่ยงที่มีต่อธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาในประเทศไทย และจัดท�ำข้อเสนอแนะเพ่ือเสริมสร้าง

ธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาของประเทศ ผลการศึกษาพบความเส่ียงที่มีต่อธรรมาภิบาลของระบบ

อภิบาลยาเกี่ยวกับ (1) กระบวนการข้ึนทะเบียนต�ำรับยา (2) กระบวนการคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลัก

แห่งชาติ และ (3) กระบวนการจัดซื้อยาเข้าสู่สถานพยาบาล 

	 บทความนี้เสนอแนะให้ (1) เน้นความจ�ำเป็นของทิศทางนโยบายแห่งชาติด้านยา (2) การปรับปรุง

กฎหมาย ระเบียบ และนโยบายที่เกี่ยวข้องให้ทันสมัยและมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย (3) การพัฒนาองค์กร

และคณะกรรมการที่เก่ียวข้องให้สอดคล้องกับนโยบายแห่งชาติด้านยา (4) การพัฒนาระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศที่เชื่อมโยงกันและทันสมัย (5) การส่งเสริมความเป็นจริยธรรมของมืออาชีพแก่ผู้ท่ีเกี่ยวข้อง 

ทุกภาคส่วน และ (6) การพัฒนาและเสริมสร้างระบบการก�ำกับดูแลทั้งจากภายใน และจากภายนอก 

ค�ำส�ำคัญ: ธรรมาภิบาล การขึ้นทะเบียนต�ำรับยา การคัดเลือกยา

Abstract
	 This synthesis of policy recommendations for promoting good pharmaceutical 
governance has two objectives. First, the report analyzes the risk of good governance in 
Thailand’s pharmaceutical sector and, second, proposes policy recommendations for 
strengthening good pharmaceutical governance. The study’s results suggest the risks of 
good governance in pharmaceutical governance relate primarily to (1) drug registration; 
(2) drug selection; and (3) public procurement for medicines.
	 The recommendations of this paper are as follows: (1) a clear direction must be 
determined for the National Drug Policy; (2) all relevant Acts, regulations and policies 
concerned with pharmaceutical governance must be revised through a participatory  
process involving all stakeholders; (3) organizations and committees concerned with  
pharmaceutical governance must clarify their roles and ensure professionalism in accordance 

I	 คณบดีคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
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with the National Drug Policy; (4) full use must be made of information and communications 
technology (ICT) in pharmaceutical governance in order to facilitate broad access to the 
latest  information; (5) professional ethics of all stakeholders must be emphasized and 
promoted continuously; and (6) internal and external audit procedures must be developed 
and strengthened.

Keywords: good governance, pharmaceutical registration, drug selection, drug policy

1. ค�ำน�ำ
	 ระบบอภิบาลยา (pharmaceutical  

system) เป็นระบบที่มีความส�ำคัญต่อการบริหาร

ทรัพยากรด้านสาธารณสุข แต่ก็เป็นระบบท่ีม ี

ความสลับซับซ้อนและมีความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล 

ซึ่งในหลายประเทศความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล

ของระบบยาในมิติของความโปร่งใสได้กลายเป็น

โจทย์ส�ำคัญที่ต ้องได้รับการแก้ไข โดยเฉพาะ

ประเทศก�ำลังพัฒนา โดยจากการประเมินความ

โปร่งใสในระบบอภิบาลยาขององค์การอนามัยโลก 

(WHO) ในกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนา เมื่อ พ.ศ.2549 

ในประเทศโบลิเวีย กัมพูชา อินโดนีเซีย มองโกเลีย 

และปาปัวนิวกินี ต ่อการขึ้นทะเบียนต�ำรับยา  

(registration) การส่งเสริมการขาย (promotion) 

ระบบตรวจสอบ (inspection) การคัดเลือกยา

จ�ำเป็น (selection) และการจัดซื้อยา (procurement) 

พบว่า มีระดับความโปร่งในระบบอภิบาลยาที ่

ต�่ำกว่าเกณฑ์มาตรฐานและมีความเสี่ยงในเร่ือง 

การมีส่วนได้ส่วนเสียอยู่มาก 

	 ในกรณีของประเทศไทยก็เช่นเดียวกัน 

แม้ว่าผลการประเมินความโปร่งใสในระบบอภิบาล

ยาขององค์การอนามัยโลกของไทยจะได้คะแนน 

ในระดับที่ดีและมีความเสี่ยงต�่ำ ท้ังในข้ันตอน 

การขึ้นทะเบียนต�ำรับยาการคัดเลือกยาจ�ำเป็น 

และการจัดซื้อยา แต่ยาก็เช่นเดียวกับการบริหาร

จัดการทรัพยากรของภาครัฐท่ีอาจเกิดความเสี่ยง

ด้านธรรมาภิบาล เช่น การมีค่าใช้จ่ายด้านยา 

ที่สูงขึ้น การส่งเสริมการขายที่ไม่สมเหตุสมผล 

การกระตุ ้นให ้เกิดการใช ้ยาเกินความจ�ำเป ็น  

การทุจริตในการจัดซื้อยาของสถานพยาบาล เป็นต้น 

โดยเฉพาะขั้นตอนการจัดซ้ือยาที่ปรากฏเป็นข่าว 

ที่สะท้อนถึงความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลอยู่เสมอ 

เช่น กรณีข่าวทุจริตจัดซ้ือยา 1,400 ล้านบาท  

กรณีข่าวทุจริตสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ 

กรณีข่าวเกี่ยวกับการรั่วไหลของยาซูโดอีเฟดรีน 

(Pseudoephedrine) เป็นต้น

	 อย่างไรก็ตามถ้าพิจารณาตามองค์ประกอบ

ของระบบอภิบาลยา (pharmaceutical system) 

จะเห็นได้ว่า ระบบอภิบาลยามีข้ันตอนและประเด็น

การศึกษาที่ซับซ้อน เนื่องจากมีขั้นตอนจ�ำนวนมาก

ตั้งแต่การผลิตจนมาถึงการใช้ยาที่เป็นสายโซ่ที่

เชื่อมโยงกันของระบบ อาทิเช่น การวิจัยและ

พัฒนายาใหม่หรือยาที่เป็นสารเคมีใหม่ การทดลอง

ยาในมนุษย์ การจัดการด้านสิทธิบัตรยา การผลิต

ยาการข้ึนทะเบียนต�ำรับยา การจัดท�ำราคายา  

การออกใบอนุญาตผู ้ ประกอบวิ ชาชีพและ 

สถานประกอบการ การคัดเลือกบัญชียาหลัก  

การจัดหายา การกระจายยา การตรวจตรา 

สถานประกอบ การการสั่ งยา การจ ่ายยา  

การติดตามเฝ้าระวังยา และการส่งเสริมการขายยา 
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ดังนั้นการพิจารณาถึงปัญหาธรรมาภิบาลจึงควร

พิจารณาอย่างรอบด้านในทุกขั้นตอนของระบบ

อภิบาลยา โดยไม่ควรพิจารณาเฉพาะความเสี่ยง 

ธรรมาภิบาลตามรายกรณีท่ีปรากฏเป็นข่าวและ 

รับรู้กันอย่างชัดเจน เช่น ปัญหาการจัดซ้ือยาและ

การทุจริตดังที่กล่าวไปตอนต้น

	 ดังนั้น เพื่อให้การศึกษาความเสี่ยงของ

ระบบอภิบาลยาในประเทศไทยมีความครอบคลุม

มากขึ้น ในการศึกษาสังเคราะห์ข ้อเสนอเพ่ือ 

เสริมสร้างการอภิบาลระบบยาจึงมีวัตถุประสงค์

เพื่อวิเคราะห์ความเสี่ยงที่มีต่อธรรมาภิบาลของ

ระบบอภิบาลยาในประเทศไทย (risk of good 

governance in pharmaceutical system) และ

จัดท�ำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อเสริมสร้าง  

ธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาของประเทศไทย 

เพื่อให้เกิดเป้าหมายในสามด้าน ได้แก่ (1) การมียา

ที่มีคุณภาพดีเพียงพอและครอบคลุมต่อการรักษา

สุขภาพของประชาชน (2) มีการใช้จ่ายงบประมาณ

ภาครัฐอย่างคุ้มค่า และ (3) ท�ำให้ระบบอภิบาลยา

ของรัฐปลอดจากการทุจริต ภายใต้กรอบการศึกษา

ธรรมาภิบาลที่ประกอบด้วยหลักนิติรัฐ (rule of 

law) ความโปร่งใส (transparency) ความรับผิด

รับชอบ (accountabil ity) การมีส ่วนร ่วม  

(participation) และประสิทธิภาพ (efficiency)

2. วิธีการศึกษา
	 การศึกษาได้ก�ำหนดขอบเขตการศึกษา 

ในระดับมหภาคของระบบอภิบาลยา ได ้แก ่  

ขั้นตอนการขึ้นทะเบียนต�ำรับยา (registration)  

ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการข้ึนทะเบียนต�ำรับยา

ของส�ำ นักงานคณะกรรมการอาหารและยา 

ในการคัดเลือกและตรวจสอบเพื่อออกใบอนุญาต 

ในการน�ำยามาผลิตหรือจ�ำหน่ายในประเทศไทย  

ขั้นตอนการคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ 

(selection) ซ่ึงเป็นข้ันตอนส�ำคัญในการคัดเลือก

ยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ (National List of 

Essential Drug - NLEM) ของคณะอนุกรรมการ

พัฒนาบัญชียาหลักแห่งชาติ และ ขั้นตอนการ 

จัดซื้อยาเข้าสู ่สถานพยาบาล (procurement) 

เกี่ยวข ้องกับการคัดเลือก การจัดซื้อยาและ 

การบริหารยาในระดับสถานพยาบาล โดยอาศัย 

วิธีการศึกษาแบบผสมผสานได้แก่ 

	 1)	การศึกษาเชิงเอกสาร (documentary 

research) เพื่อสังเคราะห์กรอบการศึกษา 

ธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาจากการศึกษา

นิยามของธรรมาภิบาลในมิติต่าง ๆ และแนวทาง

การศึกษาธรรมาภิบาลยาขององค์การอนามัยโลก 

การศึกษาแนวทางการพัฒนากลไกระบบยาและ

ตัวอย่างกรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์ รวมถึงศึกษา

สภาพการณ์ของระบบอภิบาลยาจากข้อกฎหมาย 

ระเบียบ และข้อเท็จจริงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในขั้นตอน

การขึ้นทะเบียนต�ำรับยา การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชี

ยาหลักแห่งชาติ และการจัดซื้อยาเข้าสู่สถานพยาบาล

เบื้องต้นเพ่ือวิเคราะห์ถึงกระบวนการและปัจจัย 

ท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องรวมถึงโอกาสท่ีจะเกิดความเส่ียง 

(risk) ในแต่ละขั้นตอน 

	 2)	ก า ร ส� ำ ร ว จคว ามคิ ด เ ห็ น ผ ่ า น

แบบสอบถาม (questionnaire) เพื่อส�ำรวจ

ความคิดเห็นเก่ียวกับระบบอภิบาลยาทั้งสามขั้นตอน

จากกลุ่มเป้าหมายคือ ผู้เกี่ยวข้องในระดับนโยบาย

ทั้งภาครัฐและเอกชน เจ้าหน้าที่ปฏิบัติการของ

ส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา และ 

เจ้าหน้าที่ของสถานพยาบาล 
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	 3)	การสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู ้มีส่วนได้
ส่วนเสีย (in-depth interviews) เพื่อให้ข้อมูล
และความเห็นเกี่ยวกับระบบอภิบาลยาทั้งสาม 
ขั้นตอนจากกลุ ่มผู ้ ให ้สัมภาษณ์ คือ ภาครัฐ  
ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม 
	 4)	การสัมมนากลุ่มย่อย (focus group) 
เพื่อให้ความเห็นต่อผลการวิเคราะห์ความเสี่ยงและ
แนะน�ำแนวทางในการจัดท�ำข้อเสนอแนะทาง
นโยบาย

3.	ป ร ะ เ ด็ นความ เสี่ ย งของ ร ะบบยา 
	 ในประเทศไทย
	 การศึกษานี้  ได ้วิเคราะห์ขั้นตอนของ
ระบบอภิบาลยาในสามขั้นตอน ดังนี้
	 1)	ขั้นตอนการขึ้นทะเบียนต�ำรับยา 
(registration) 
 	 	 ขั้นตอนนี้เกี่ยวข้องกับกระบวนการ 
ขึ้นทะเบียนต�ำรับยาของส�ำนักงานคณะกรรมการ
อาหารและยาในการคัดเลือกและตรวจสอบ 
เพ่ือออกใบอนุญาตในการน�ำยามาผลิตหรือจ�ำหน่าย
ในประเทศไทย โดยมีพระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 
เป็นกฎหมายหลักท่ีให้อ�ำนาจท้ังคณะกรรมการยา
ผู้ท�ำหน้าที่ขึ้นทะเบียน อ�ำนาจในการขึ้นทะเบียน
ของส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อย.)
อ�ำนาจในการเก็บค่าธรรมเนียมการข้ึนทะเบียน
ต�ำรับยา และอ�ำนาจในการยกเลิกทะเบียนต�ำรับยา 
ซึ่งมีผู ้มีส่วนเก่ียวข้อง ได้แก่ คณะกรรมการยา 
และคณะอนุกรรมการที่ เกี่ยวข ้อง ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยากับบุคลากรที่เกี่ยวข้อง
ผู้เชี่ยวชาญในการอ่านต�ำรับยา และผู้ยื่นค�ำร้องขอ
ขึ้นทะเบียนต�ำรับยา
	 2)	ขั้นตอนการคัดเลือกยาเข้าสู ่บัญชี 
ยาหลักแห่งชาติ (selection) 

 	 	 เป็นข้ันตอนส�ำคัญในการคัดเลือกยา
เข้าสู ่บัญชียาหลักแห่งชาติ (National List of  
Essential Drug - NLEM) ของคณะอนุกรรมการ
พัฒนาบัญชียาหลักแห่งชาติตามระเบียบ ส�ำนัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ยาแห่งชาติ พ.ศ. 2551 โดยบัญชียาหลักแห่งชาติ
ถือเป็นบัญชียาส�ำคัญ (Essential Drug List - EDL) 
ของประเทศ ถูกสร้างขึ้นมาเพื่อส่งเสริมให้เกิด
ระบบการใช้ยาของประเทศ ซ่ึงมีผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง 
ได้แก่ คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ 
และคณะอนุกรรมการที่ เกี่ยวข ้อง ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยากับบุคลากรที่เก่ียวข้อง 
และผู้เสนอยาเพื่อคัดเลือกเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ
	 3)	ข้ันตอนการจัดซื้อยาเข้าสู่สถานพยาบาล 
(procurement) 
	 	 เป็นขั้นตอนที่เก่ียวข้องกับการคัดเลือก 
การจัดซ้ือยาและการบริหารยาในระดับสถานพยาบาล
ซึ่งสถานพยาบาลแต่ละแห่งมีสิทธิในการคัดเลือกยา
เข้าสู ่บัญชียาของสถานพยาบาลและจัดซื้อยาได้
ตามความต้องการของสถานพยาบาลนั้น ๆ ภายใต้
ระเบียบการจัดซื้ อยาและแนวนโยบายของ
กระทรวงสาธารณสุข ได้แก่ 1) ระเบียบกระทรวง
สาธารณสุขว่าด้วยการจัดซ้ือยาและเวชภัณฑ์ที่มิใช่
ยา พ.ศ.2543 2) ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุเป็นกรอบที่ก�ำหนดให้ส่วนราชการ
สังกัดกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ.2535 ด้านการจัดซื้อ
ยาและเวชภัณฑ์และ 3) แนวทางการพัฒนา
ประสิทธิภาพระบบบริหารเวชภัณฑ์กระทรวง
สาธารณสุข พ.ศ.2542 ซึ่งมีผู ้มีส ่วนเกี่ยวข้อง  
ได้แก่ 1) คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัด  
2) แพทย์ผู้มีความประสงค์ใช้ยา และ 3) ผู ้จัด
จ�ำหน่ายยาและผู้แทนยา
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ของระบบอภิบาลยาในประเทศไทย พบว ่า  

มีประเด็นความเสี่ยงใน 3 ส่วนคือ 1) ประเด็นความ

เส่ียงจากการขึ้นทะเบียนต�ำรับยา 2) การคัดเลือก

ยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ และ 3) ประเด็น

ความเสี่ยงในการจัดซื้อยาเข้าสู ่สถานพยาบาล  

ดังต่อไปนี้ คือ

	 1.	 ความเสี่ยงของกระบวนการขึ้นทะเบียน

ต�ำรับยา 

 	 	 มีจุดเส่ียงส�ำคัญในกฎหมายหลักคือ

พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 และองค์กรท่ีท�ำ

หน้าที่ขึ้นทะเบียนยา คือ ส�ำนักงานคณะกรรมการ

อาหารและยา (อย.) ดังนี้

	 	 (1)	ความเสี่ ยงอันเกิดจากความ 

ไม ่ครบถ ้ วนและไม ่ทันสมัยของกฎหมาย 

ขึ้นทะเบียนต�ำรับยา เนื่องจากพระราชบัญญัติยา 

พ.ศ. 2510 ไม่มีความทันสมัย ท�ำให้ไม่เอื้ออ�ำนวย

ต่อสถานการณ์การขึ้นทะเบียนยาในปัจจุบัน อาท ิ

การก�ำหนดอัตราการเก็บค่าธรรมเนียมที่ตายตัว 

การไม่ก�ำหนดกรอบเวลาทะเบียนต�ำรับยาที่ท�ำให้

มียาเก ่าและล ้าสมัยที่ ได ้รับการขึ้นทะเบียน 

จ�ำนวนมาก และไม่มีการก�ำหนดข้อห้ามเรื่อง 

ความขัดกันด ้านผลประโยชน ์ของเจ ้าหน ้าที่ 

ที่เกี่ยวข้อง

	 	 (2)	ความเส่ียงจากการได ้มาและ 

การปฏิบัติงานของคณะกรรมการยา เนื่องจาก

คณะกรรมการยาที่มาจากกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 

ที่รัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งจ�ำนวน 5-9 คน มีความเสี่ยง

จากการถูกแทรกแซงผ่านการเมือง คณะกรรมการยา

ส่วนใหญ่เป ็นกรรมการโดยต�ำแหน่งที่มาจาก 

ส่วนราชการและมีสัดส่วนของผู ้เชี่ยวชาญน้อย 

การท�ำงานของคณะกรรมการยาส่วนใหญ่ขึ้นอยู่กับ

การตัดสินใจของคณะอนุกรรมการและผู้เชี่ยวชาญ

ที่เป็นผู้พิจารณามาก รวมถึงขึ้นอยู่กับการปฏิบัติงาน

ของ อย. ที่เป็นผู้เสนอเรื่องให้คณะกรรมการยา

พิจารณาเป็นหลัก

	 	 (3)	ความเสี่ยงอันเกิดจากการการ 

มีส ่วนได้ส ่วนเสียของคณะกรรมการยาและ 

ผู้เช่ียวชาญ (conflict of interest) แม้จะมี 

หลักเกณฑ์ก�ำหนดเพื่อแสดงความไม่มีส่วนได้ส่วนเสีย 

แต่เนื่องจากการบังคับให้ประกาศความมีส่วนได้

ส่วนเสียขึ้นอยู่กับตัวกรรมการและผู้เชี่ยวชาญท่ี

ต้องแจ้งการมีส่วนได้ส่วนเสียของตน ความเข้มงวด

ของประธานคณะกรรมการชุดต ่าง ๆ และ 

การตรวจสอบความมีส่วนได้ส่วนเสียของกรรมการ

และผู้เชี่ยวชาญของ อย. ที่ยังอาจท�ำได้ไม่เต็มที่ 

นอกจากนี้ยังไม่มีบทลงโทษที่ชัดเจนและรุนแรง

เพียงพอเมื่อพบการมีส่วนได้ส่วนเสียของกรรมการ

หรือผู้เชี่ยวชาญที่ไม่ได้แจ้งให้ทราบ 

	 	 (4)	ความเสี่ยงอันเกิดจากการขาดแคลน

ผู้เชี่ยวชาญการอ่านต�ำรับยา เนื่องจากโครงสร้าง

และกระบวนการท�ำงานขององค์กรต้องใช้บุคลากร

จ�ำนวนมาก แต่จ�ำนวนอัตราก�ำลังมีน ้อยและ 

ยังขาดแคลนผู้เชี่ยวชาญเฉพาะทางในการพิจารณา

ต�ำรับยาที่ มีความซับซ ้อนและมีจ� ำนวนมาก 

นอกจากนี้ผู ้ เชี่ยวชาญจากภายนอกไม ่เต็มใจ 

ในการรับงานนี้เนื่องจากได้รับค่าตอบแทนต�่ำ  

ผู้เชี่ยวชาญมีการใช้ดุลพินิจที่แตกต่างกัน ผู้เชี่ยวชาญ

ภายนอกใช้เวลาในการพิจารณานานกว่ากรอบเวลา

ที่ก�ำหนด และผลการพิจารณาของผู ้เชี่ยวชาญ 

มีแนวโน้มที่จะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดและขาด 

การตรวจสอบผลการพิจารณาจากผู้เชี่ยวชาญอื่น

	 	 (5)	ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อจ�ำกัด

ด้านงบประมาณและการจ่ายค่าตอบแทนที่ไม่จูงใจ
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ให้เกิดการท�ำงาน เน่ืองจากพระราชบัญญัติยา 

พ.ศ. 2510 ก�ำหนดอัตราค่าธรรมเนียมไว้ต�่ำและ 

ไม่สามารถปรับอัตราค่าธรรมเนียมได้แม้ว่าฝ่าย 

ผู้ขอยื่นทะเบียนต�ำรับยายินดีที่จะจ่ายค่าธรรมเนียม

ในอัตราที่สูง ขณะเดียวกันอัตราค่าตอบแทนและ

เงินเดือนของเจ้าหน้าที่ อย. ที่ผูกติดกับเงินเดือน 

ในระบบราชการและต้องอาศัยการจ้างเจ้าหน้าที่

แบบจ้างเหมาบริการท่ีได ้ค ่าตอบแทนต�่ำและ

สถานภาพการท�ำงานไม่แน่นอน ท�ำให้ขาดแรงจูงใจ

ในการท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพ 

	 	 (6)	ความเสี่ยงอันเกิดจากการขาด

การทบทวนต�ำรับยาอย่างสม�่ำเสมอ เนื่องจาก

พระราชบัญญัติยา พ.ศ.2510 มิ ได ้ก�ำหนด 

กรอบเวลาการทบทวนทะเบียนต�ำรับยาให้ท�ำ

อย่างสม�่ำเสมอและมักทบทวนเฉพาะเม่ือเกิด

ปัญหาขึ้น ท�ำให้ยาที่ข้ึนทะเบียนบางส่วนเป็นยาที่

ล้าสมัยหรือมีข้อบ่งชี้ที่เป็นอันตราย

	 	 (7)	ความเสี่ยงอันเกิดจากการขาด

การส่งเสริมทางด้านเทคโนโลยีหรือห้องปฏิบัติ

การในการตรวจสอบยาที่ขอขึ้นทะเบียน เนื่องจาก 

อย. ต้องพึ่งพาเทคโนโลยีและผู ้เชี่ยวชาญจาก

ภายนอกส่งผลต่อ อย. ไม่สามารถมีเทคโนโลยีและ

ความช�ำนาญเฉพาะทางที่ทันสมัยและเท่าทันกับ

เอกชน ทั้งที่ตัวองค์กรหรือหน่วยงาน อย. มีหน้าที่

ในการตรวจสอบคุณภาพยา

	 2.	 ความเส่ียงของกระบวนการคัดเลือก

ยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ

 	 	 มีจุดเสี่ยงในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ

ความสัมพันธ์ อาทิ การถูกแทรกแซงโดยฝ่าย

การเมือง ความสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรของรัฐ 

และบริษัทเอกชน นอกจากนี้ ยังพบประเด็นความ

เสี่ยงในเรื่องของเกณฑ์เปรียบเทียบประสิทธิผลยา

และต้นทุนทางเศรษฐศาสตร์ และการขาดการระบุ

ถึงความรับผิดรับชอบ (accountability) โดยมี

ประเด็นปัญหาที่ส่งผลต่อความเสี่ยง ดังนี้

	 	 (1)		ความเส่ียงอันเกิดจากการได้มา

ของคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ  

คณะอนุกรรมการ และคณะท�ำงาน เนื่องจาก 

องค์ประกอบของคณะกรรมการพัฒนาระบบยา

แห่งชาติ ท่ีมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี

ท่ีนายกรัฐมนตรี เป ็น ผู ้ แต ่ ง ต้ั ง เป ็นประธาน 

คณะกรรมการฯ สามารถแต่งต้ังคณะกรรมการ

จากผู้ทรงคุณวุฒิที่นายกรัฐมนตรีเห็นชอบได้ 10 คน 

ซึ่ งอาจมิได ้ เป ็นผู ้ เชี่ยวชาญหรือผู ้ทรงคุณวุฒ ิ

ที่มีความเชี่ยวชาญอย ่างแท ้จริง นอกจากนี ้

คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติมีอ�ำนาจแต่งตั้ง

ท�ำประธานคณะอนุกรรมการพัฒนาบัญชียาหลัก

แห่งชาติ ดังนั้น การท�ำงานของคณะอนุกรรมการฯ 

ขึ้นอยู่กับว่าประธานคณะอนุกรรมการฯ ที่แต่งตั้ง 

มีคุณสมบัติเหมาะสมและเข้มแข็งหรือไม่

	 	 (2)	ความเสี่ยงอันเกิดจากบทบาท

และความขัดแย้งของคณะท�ำงานผู ้เช่ียวชาญ

เฉพาะทางและคณะท�ำงานด้านเศรษฐศาสตร์

สาธารณสุข เนื่องจากมักเกิดความขัดแย้งระหว่าง

คณะท�ำงานที่ เป ็นผู ้ เช่ียวชาญในสาขาต่าง ๆ  

ที่พิจารณาในมิติของประสิทธิผลของการรักษา  

กับคณะท�ำงานด้านเศรษฐศาสตร์สาธารณสุข 

ที่พิจารณาในด้านต้นทุน แม้ว่าในปัจจุบันจะมี 

คณะท�ำงานประสานผลการพิจารณาในบัญช ี

ยาหลักแห่งชาติมาท�ำหน้าที่หาจุดร่วม อย่างไรก็ดี 

ความขัดแย้งระหว่างสองฝ่ายยังปรากฏอยู่เสมอ

		  (3)	ความเ ส่ียงอันเ กิดจากการมี 

ส่วนได้ส่วนเสียของคณะกรรมการ (Conflict of 

Interest - COI) แม้จะมีการก�ำหนดหลักการ 
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และแนวปฏิบัติของคณะอนุกรรมการภายใต ้ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ แต่ในทาง

ปฏิบัติการตรวจสอบ COI ย้อนหลังเป็นเรื่องยาก 

และยังขาดมาตรการการลงโทษต่อกรรมการ 

ที่ไม่เปิดเผยการมีส่วนได้ส่วนเสีย

	 	 (4)	ความเสี่ยงอันเกิดจากความสัมพันธ์

ระหว่างเอกชนกับคณะกรรมการชุดต่าง ๆ  

แม ้คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห ่ งชาต ิ 

คณะอนุกรรมการพัฒนาบัญชียาหลักแห่งชาติและ

คณะท�ำงานชุดต่าง ๆ จะห้ามให้มีตัวแทนของ 

ฝ่ายเอกชนเข้ามาเพื่อป้องกันการทับซ้อนด้าน 

ผลประโยชน์ อย่างไรก็ดีมักเกิดข้อโต้แย้งในการจัด

ความสัมพันธ์กับการก�ำหนดบทบาทและขอบเขต

ของการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนต่อคณะกรรมการ

ชุดต่าง ๆ ให้มีความชัดเจนว่าในประเด็นใดที ่

ภาคเอกชนสามารถเข้าร่วมได้ และสามารถเข้าร่วม

ได้ในระดับใด นอกจากนี้ยังปรากฏข่าวการแทรกแซง

ของภาคเอกชนบางส่วนผ่านคณะกรรมการบางท่าน

ในการพิจารณาคัดเลือกยา

	 	 (5)	ความเสี่ยงอันเกิดจากการขาด

การระบุความรับผิดรับชอบ (accountability) 

ของคณะกรรมการฯ ในกรณีที่เกิดความผิดพลาด 

เนื่องจากยังไม่มีมาตรการใด ๆ ที่ระบุถึงความ 

รับผิดชอบหรือมาตรการลงโทษต่อคณะกรรมการฯ 

ชุดต่าง ๆ เมื่อเกิดปัญหาจากการคัดเลือกยาขึ้น 

ท�ำให้เมื่อเกิดความผิดพลาดของยาที่ เกิดจาก 

การคัดเลือกยา คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกับ 

การคัดเลือกกลับไม่ต้องรับผิดรับชอบแต่แพทย์ 

ผู้ใช้ยาต้องเป็นผู้รับผิดชอบเป็นกลุ่มแรก

		  (6)	ความเสี่ยงอันเกิดจากการก�ำหนด

กฎเกณฑ์หรือเงื่อนไขที่ใช้เป็นเกณฑ์เปรียบเทียบ

ประสิทธิผลยาและต้นทุนทางเศรษฐศาสตร์ 

เนื่องจากการก�ำหนดหลักเกณฑ์และปรัชญา 

ในการคัดเลือกยาบางด้านยังมีข้อถกเถียงเกี่ยวกับ 

การสร ้างความสมดุลระหว่างการคัดเลือกยา 

ตามหลักประสิทธิผลของยาและด้านราคากับ

ต้นทุนตามหลักเศรษฐศาสตร์ ท�ำให้หลายกรณ ี

เกิดความขัดแย้งระหว่างคณะท�ำงานที่เป็นผู้เช่ียวชาญ

ในสาขาต่าง ๆ ที่พิจารณาในมิติของประสิทธิผล

ของการรักษา กับคณะท�ำงานด้านเศรษฐศาสตร์

สาธารณสุขที่พิจารณาในด้านต้นทุน

	 3.	 ความเส่ียงของกระบวนการจัดซื้อยา

เข้าสู่สถานพยาบาล 

 	 	 มีจุดเสี่ยงในประเด็นที่เป็นผลต่อเนื่อง

มาจากปัญหาในกระบวนการขึ้นทะเบียนยา อาท ิ

การไม่มีกฎหมายควบคุมการส่งเสริมการขาย  

การขาดเกณฑ์มาตรฐานที่แน่นอนในการเปรียบเทียบ

ความคุ ้ มค ่ าของยา ท่ีคัด เ ลือกเข ้ า สู ่บัญชียา 

สถานพยาบาล เป็นต้น โดยมีประเด็นปัญหา 

ที่ส่งผลต่อความเสี่ยง ดังนี้

	 	 (1)	ความเสี่ยงอันเกิดจากขาดสภาพ

บังคับในการควบคุมการส่งเสริมการขาย เนื่องจาก

ภาครัฐยังไม่มีการออกกฎหมายในการควบคุม 

การส ่ ง เสริมการขายโดยพระราชบัญญัติยา  

พ.ศ.2510 ควบคุมเฉพาะการโฆษณายา แม้ภาครัฐ

และภาคเอกชนจะมีเกณฑ์ควบคุมการส่งเสริม 

การขายแต่ยังไม่สามารถบังคับใช้ได้อย่างครอบคลมุ

และมีความเข้มงวดในการบังคับใช้แตกต่างกัน 

	 	 (2)	ความ เสี่ ย ง อั น เ กิ ด จ ากการ 

ขาดสภาพบังคับในการควบคุมจริยธรรมต่อ 

คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดและ

บุคลากรทางการแพทย์ แม้ปัจจุบันจะมีการ

ควบคุมบุคลากรทางการแพทย ์ผ ่ านเกณฑ ์

จริยธรรมของสมาคมวิชาชีพ และการควบคุม
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จริยธรรมผ่านกรอบการบริหารจัดการงานของ

สถานพยาบาลและนโยบายของกระทรวงสาธารณสุข
แต่ระดับความเข้มงวดของการบังคับใช้จะแตกต่างกัน
ในแต่ละสถานพยาบาล
	 	 (3)	ความเสี่ยงอันเกิดจากมาตรฐาน
หรือหลักเกณฑ์ท่ีใช้ประเมินยาเข้าสู่สถานพยาบาล 
เนื่องจากแต่ละสถานพยาบาลมีการใช้เกณฑ์ประเมิน
ความคุ ้มค่าของยาท่ีจะใช้เป็นเกณฑ์ตัดสินเพื่อ
เปรียบเทียบว่ายาตัวใดควรได้รับการคัดเลือกเข้าสู่
บัญชียาของสถานพยาบาลแตกต่างกันตามความ
จ�ำเป็นของสถานพยาบาล แต่ยังมีความเข้มงวด 
ในการก�ำหนดและบังคับใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าว 
แตกต่างกันในแต่ละสถานพยาบาลหรือยังขึ้น 
อยู่กับดุลพินิจของแพทย์เป็นหลักเนื่องจากแพทย์
สามารถระบุให้สถานพยาบาลน�ำยาใดมาไว้ใน
บัญชียาของสถานพยาบาลได้ หากมีการรับรองว่า
จ�ำเป็นและสมควรอย่างยิ่ง
	 	 (4)	ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อจ�ำกัด
ในระเบียบการจัดซื้อยา เนื่องจากการซื้อยา 
ตามราคากลางที่ไม่ยืดหยุ่นและพิจารณาจากราคา
เป็นหลักโดยมิได้พิจารณาร่วมกับองค์ประกอบอื่น
อย่างเพียงพอ การก�ำหนดสัดส่วนการซ้ือยาสามัญ
และจ�ำนวนบัญชียาของสถานพยาบาลที่ยังถกเถียง
กันว่าได้จ�ำกัดการใช้ยาของแพทย์ในสถานพยาบาล 
และรวมถึงการให ้สิทธิพิ เศษในการจัดซื้อยา 
ขององค์การเภสัชกรรมที่ยังถกเถียงถึงระดับ 
ความเหมาะสม 
	 	 (5)	ความเส่ียงอันเกิดจากการได้มา
ซึ่งราคากลางยา เนื่องจากในทางปฏิบัติวิธีการ
ค�ำนวณมีแนวโน้มให้ราคากลางยาลดลงทุกปี  
โดยมิได้พิจารณาถึงสภาพการณ์การแข่งขันของ
อุตสาหกรรมยา คุณภาพและประสิทธิภาพของยา
ที่ผลิต กระบวนการผลิตยาในสถานประกอบการ 

จนท�ำให้เกิดการแข่งขันที่รุนแรงในการตัดราคา  
จนท�ำให้ยามีราคาต�่ำมากกว่าที่ควรจะเป็นแต่เป็น
ยาที่ ไม ่ ได ้คุณภาพและบั่นทอนศักยภาพของ
อุตสาหกรรมยาภายในประเทศ
	 อย่างไรก็ตามผลจากวิเคราะห์ความเสี่ยง
ที่มีต่อธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาในประเทศไทย 
พบว่า การสร้างธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยา
ไม่สามารถกระท�ำหรือแก้ไขในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
หรือจุดใดจุดหนึ่งของแต่ละขั้นตอนได้ เพราะ
กระบวนการทั้งหมดของระบบอภิบาลยามีความ
เกี่ยวข้องและเชื่อมโยงกัน แม้ว่าที่ผ่านมามักพบ
หลักฐานหรือเหตุการณ์กระท�ำความผิดที่ส่งผลต่อ
ธรรมาภิบาลเฉพาะบางข้ันตอน เช่น ข้ันตอนการ
จัดซื้อยาของสถานพยาบาลท่ีปรากฏเป็นข่าวอยู่
เสมอแต่ในความเป็นจริงแล้ว พบว่า ในขั้นตอนอื่น
ของระบบอภิบาลยาก็อาจมีความเส่ียงท่ีมีต ่อ 
ธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาเช่นกัน อาทิเช่น 
กระบวนการข้ึนทะเบียนต�ำรับยาซ่ึงเป็นจุดเร่ิมต้น
ของการอนุญาตให้สามารถน�ำเข้าหรือผลิตยา 
เพ่ือขายในประเทศ ซ่ึงกระบวนการข้ึนทะเบียน
ต�ำรับยานี้เองที่เปรียบเสมือน “กล่องด�ำ” ที่มีความ
เสี่ยงต่อธรรมาภิบาลเนื่องจากอาจเป็นขั้นตอน 
ที่ไม่ได้รับความสนใจจากสาธารณะมากนัก ดังนั้น 
การแก้ไขปัญหาระบบอภิบาลยาที่ขั้นตอนการ 
จัดซื้อยาเข้าสู ่สถานพยาบาลเพียงขั้นตอนเดียว 
อาจไม่ใช่ทางออกของปัญหาตราบเท่าที่ยังไม่มีการ
แก้ไขปรับปรุงเพื่อลดความเสี่ยงต่อธรรมาภิบาล 
ในขั้นตอนอื่น ๆ ของระบบอภิบาลยาควบคู่กันด้วย

4.	ข ้อเสนอแนะเชิงนโยบาย: หลักคิด  
	 ข้อเสนอแนะพื้นฐาน และข้อเสนอแนะ 
	 เชิงปฏิบัติการ
	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายแบ่งออกเป็น  
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3 ส่วน ได้แก่ 

	 1)	หลักคิดของข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

คือ ส่วนที่จะน�ำเสนอหลักคิดส�ำคัญในการจัดท�ำ 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ที่สังเคราะห์จากการวิเคราะห์

ความเสี่ยงของระบบอภิบาลยาในประเทศไทยและ 

การศึกษาจากแนวทางของต่างประเทศ

	 2)	ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายพื้นฐาน 

ต่อภาพรวมของระบบอภิบาลยา คือ ข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบายที่เห็นว่าเป็นข้อเสนอแนะที่มีความส�ำคัญ

ในทุกขั้นตอนของระบบอภิบาลยาในประเทศไทย 

เพื่อการพัฒนาและเสริมสร้างธรรมาภิบาลของ

ระบบอภิบาลยาทั้ งระบบ ซึ่ งข ้อ เสนอแนะ 

เชิงนโยบายพื้นฐานฯ นี้มีความส�ำคัญ เนื่องจาก 

จะช่วยในการก�ำหนดทิศทางการพัฒนานโยบาย

ด้านยาของประเทศให้สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล

	 3)	ข ้อ เสนอแนะเชิงนโยบายระดับ

ปฏิบัติการ คือ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เสนอ

แนวทางการพัฒนาและเสริมสร้างธรรมาภิบาล 

ที่เป็นรายละเอียดของแต่ละขั้นตอนของระบบ

อภิบาลยาในเบื้องต้น เพื่อแก้ไขความเสี่ยงที่เกิดขึ้น

และพัฒนาธรรมาภิบาลในแต่ละขั้นตอน

	 3.1	 หลักคิดของข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

	 	 จากการวิเคราะห์ความเสี่ยงที่มีต่อ

ธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยา และการศึกษา

แนวทางการบริหารจัดการของต่างประเทศ ได้ข้อสรุป

เพื่อเป็นหลักคิดน�ำไปสู่ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ดังต่อไปนี้

แผนภาพที่ 1: หลักคิดของข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

 

ที่มา: โครงการสังเคราะห์ข้อเสนอเพื่อเสริมสร้างการอภิบาลระบบยา (2557).
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	 	 1)	 องค์กรหลักของระบบอภิบาลยา

ต้องเป็นองค์กรมืออาชีพท่ีมีความเชี่ยวชาญสูง 

(professionalism) ที่ปราศจากการแทรกแซง

ทางการเมืองและเอกชน

	 	 	 เนื่องจากประเด็นปัญหาเรื่องยา

มีความส�ำคัญและส่งผลกระทบต่อสุขภาพและ

คุณภาพชีวิตของประชาชน ซึ่งมีกระบวนการ

พิจารณาและตัดสินในทุกขั้นตอนของระบบ

อภิบาลยาที่เกี่ยวข้องและส่งผลกระทบกับหลาย

ภาคส่วนทั้งจากภาครัฐ ภาควิชาชีพด้านสุขภาพ 

ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม นอกจากนี้

ประเด็นเรื่องยายังเก่ียวข้องกับผลประโยชน์ท่ีมี

มูลค่ามหาศาลของการค้าและอุตสาหกรรมด้านยา

ทั้งในและต่างประเทศ รวมถึงข้อตกลงทางการค้า

และสิทธิบัตรในระดับนานาชาติท่ีประเด็นปัญหา

ด้านยามีความส�ำคัญและได้รับความสนใจจาก

องค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ ท�ำให้การตัดสินใจ

ขององค์กรที่เกี่ยวข้องกระทบต่อผู้มีส่วนเก่ียวข้อง

ทั้งสิ้น ทั้งในระดับประชาชน ระดับชาติ และระดับ

นานาชาติ ซึ่งในท้ายที่สุดแล้วการตัดสินใจใด ๆ 

ย่อมเกี่ยวข้องกับชีวิตและสุขภาพของประชาชน 

ทั้งสิ้น

	 	 	 ดั ง นั้ น  ก า ร ตั ด สิ น ใ จ ห รื อ 

ด�ำเนินการใด ๆ ขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับระบบ

อภิบาลยาทุกขั้นตอนต้องปราศจากการแทรกแซง

ทั้ ง จ า ก ก า ร เ มื อ ง แ ล ะ จ า กภ า ค เ อ ก ชน ใ น

กระบวนการท�ำงานและการตัดสินใจเพื่อให้การ

พิจารณาเป็นไปตามหลักวิชาการทั้งทางด้าน

วิทยาศาสตร์สุขภาพ เศรษฐศาสตร์สาธารณสุข 

และหลักการอื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง เพื่อให้องค์กร 

เหล ่าน้ีสามารถท�ำงานได ้อย ่างเป ็นมืออาชีพ  

(Professionalism) ซึ่งการท�ำงานแบบมืออาชีพ 

จะช่วยป้องกันมิให้เกิดการตัดสินใจใด ๆ ที่ปราศจาก

หลักวิชาการท่ีเอื้อประโยชน์ต่อฝ่ายการเมืองและ

เอกชน

	 	 2)	 รูปแบบการก�ำกับของระบบ

อภิบาลยาต้องมีความยืดหยุ่นในการด�ำเนินงาน

ภายใต ้หลักกฎหมาย หลักความโปร ่ ง ใส  

ความรับผิดรับชอบ ความมีประสิทธิภาพ  

การมีส่วนร่วม และสามารถตรวจสอบได้

	 	 	 เนื่องจากการด�ำเนินงานของ

องค์กรหรือกระบวนการที่ เกี่ยวข ้องกับระบบ

อภิบาลยาต ้อง เผชิญกับความเปลี่ ยนแปลง 

ที่ เกี่ยวข้องกับยาและระบบสุขภาพทั้งในด้าน

เทคโนโลยีและปัญหาด้านสุขภาพของประชาชน 

ดังนั้นการท�ำงานขององค์กรอย่างเป็นมืออาชีพ 

(professionalism) จึงต้องท�ำงานได้อย่างยืดหยุ่น

เพื่อปรับตัวและสามารถไล่ตามการเปลี่ยนแปลง 

ที่เกี่ยวข้อง โดยไม่ถูกก�ำหนดจากกฎเกณฑ์ที่ตายตัว

	 	 	 อย่างไรก็ดี ภายใต้การท�ำงาน

แบบมืออาชีพท่ีมีความยืดหยุ ่นน้ีต้องอยู ่ภายใต้

หลักการธรรมาภิบาลที่ต้องเน้น 1) ความโปร่งใส 

(transparency) ท่ีกระบวนการท�ำงานทุกข้ันตอน

ต้องมีความชัดเจนและไม่ปกปิด 2) ต้องมีความ 

รับผิดรับชอบ (accountability) ที่สามารถชี้แจง

หรือให้ค�ำอธิบายต่อกระบวนการท�ำงานและ 

การตัดสินใจได ้ ท้ังในเชิงกฎระเบียบ (legal  

accountability) และเชิงวิชาชีพ (professional 

accountability) นอกจากนี้ในทุกขั้นตอนของ

ระบบอภิบาลยาต้องสามารถระบุผู้รับผิดรับชอบ

ได้แต่ละขั้นตอนของทุกกระบวนการอย่างชัดเจน 

เพื่อให้ทราบถึงผู ้รับผิดชอบของแต่ละขั้นตอน 

เพื่อเป็นประโยชน์ต่อการประเมินผลการปฏิบัติงาน

ของแต่ละขั้นตอนโดยเฉพาะเมื่อเกิดความเสียหาย
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ขึ้น 3) ต้องมีประสิทธิภาพ (efficiency) โดย 
การด�ำเนินงานต้องเป็นไปตามหลักวิชาการและ
สอดคล้องกับกฎระเบียบ เพื่อลดการใช้ดุลพินิจ
ส ่วนบุคคลทั้งในด้านวิชาการและการตีความ 
กฎระเบียบ จึงควรมีหลักเกณฑ์ในการคัดเลือก
หรือตัดสินใจที่มีความชัดเจน สามารถอธิบาย 
ได้โดยง่าย หรือมีหลักฐานเชิงประจักษ์สนับสนุน 
เพื่อลดการใช ้ดุลพินิจประกอบการตัดสินใจ 
ให้มากที่สุดและป้องกันการผูกขาดจากการใช้
ดุลพินิจในการตัดสินใจจากบุคลหรือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 
4) ต ้องเน้นการมีส ่วนร่วม (participation)  
ทั้งการมีส่วนร่วมในการก�ำหนดกฎเกณฑ์หรือ
นโยบายท่ีเหมาะสม และมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ
กระบวนการท�ำงานและการตัดสินใจใด ๆ ได้  
โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนท่ัวไปหรือผู ้มีส ่วน
เก่ียวข้องสามารถเข้าถึงข้อมูลได้โดยง่ายและรวดเร็ว 
โดยทุกข้ันตอนของระบบอภิบาลยาต้องมีช่องทาง 
ในการร้องเรยีนทีส่ามารถเข้าถงึได้ง่ายและมต้ีนทนุต�ำ่ 
	 	 3)	 ระบบอภิบาลยาอยู่ภายใต้หลักคิด
ของการจัดการภาครัฐแนวใหม่เพื่อเสริมสร้าง
ศักยภาพทั้งในเทคนิคการบริหารที่มีประสิทธิภาพ
และวิชาการที่เกี่ยวกับระบบอภิบาลยาและสุขภาพ
	 	 	 เนื่องจากประเด็นปัญหาด้านยา
เป็นเรื่องในเชิงเทคนิคท่ีมีความสลับซับซ้อนและ 
มีผู้เก่ียวข้องจ�ำนวนมากทั้งในภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคประชาสังคม ดังนั้น องค์กรหรือกระบวนการ
ท่ีเก่ียวข้องในทุกขั้นตอนต้องมีศักยภาพในทางเทคนิค
การบริหารเพื่อให้การด�ำเนินงานมีประสิทธิภาพ
และตอบโจทย ์ เป ้ าหมายทางนโยบายเช ่น  
การบริหารเครือข่าย (network) การเป็นพันธมิตร
ระหว ่างภาครัฐ- เอกชน (Publ ic-Pr ivate  
Partnership) การจ้างให้องค์กรอื่นท�ำงานแทน 
(outsourcing) เป็นต้น

	 	 	 นอกจากนี้ศักยภาพทางวิชาการ
ของหน่วยงานและกระบวนการก็มีความส�ำคัญ 
ที่จะช่วยส่งเสริมประสิทธิภาพทั้งในด้านบุคลากร 
และเครื่องมือเคร่ืองใช้ กล่าวคือ บุคลากรผู ้ท�ำ
หน้าที่ในการตัดสินใจ พิจารณา หรือให้ความเห็น
ควรเป็นผู้ท่ีมีความรู้หรือความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง
และมีสภาพแวดล้อมที่เอื้อต่อการใช้ความเชี่ยวชาญ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงควรมีการวิจัยและ
พัฒนากับมีเครื่องมือเครื่องใช ้ที่มีความพร้อม 
ในการสนับสนุนการท�ำงานของบุคลากร นอกจากนี ้
หน่วยงานในทุกขั้นตอนของระบบอภิบาลยาควร
ได้รับการสนับสนุนอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้สามารถ
พัฒนาบุคลากรที่มีความสามารถให้มีความเชี่ยวชาญ
ที่เพิ่มมากขึ้นจากการค้นคว้าวิจัย เป็นต้น
	 	 4)	 การออกแบบระบบที่จูงใจให้
บุคลากรที่มีความสามารถเข้ามาท�ำงานในระบบ
อภิบาลยา
	 	 	 การออกแบบระบบท่ีจูงใจให ้
ผู ้ที่มีความสามารถมาท�ำงานในระบบอภิบาลยา 
มีความส�ำคัญ เนื่องจากระบบอภิบาลยาเป็นเรื่องที่
เกี่ยวข้องในเชิงเทคนิคและอาศัยความเชี่ยวชาญสูง 
ดังนั้น การด�ำเนินงานหรือการตัดสินใจต่าง ๆ  
ในเร่ืองส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับบุคคลจ�ำนวนมากและ
ผลประโยชน์มหาศาล บุคลากรท่ีเกี่ยวข้องควร 
ได้รับค่าตอบแทนและผลประโยชน์ให้สอดคล้อง
กับท�ำงานให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น มีระบบ
การจ่ายค่าตอบแทนบุคลากรควรอาศัยแนวคิด 
การจ ่ายค ่าตอบแทนตามความสามารถและ 
ภาระงาน เนื่องจากการท�ำงานส่วนใหญ่เป็นการท�ำ
หน้าที่ตามความเชี่ยวชาญเป็นหลัก จึงควรม ี
เส้นทางการท�ำงาน (career path) ที่ชัดเจนและ
เติบโตได้ไม่แพ้กับวิชาชีพอื่น ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งที่จะ
สร้างแรงจูงใจให้บุคลากรที่มีความสามารถเต็มใจที่
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จะท�ำงานอย่างมีประสิทธิภาพ
			   นอกจากนี้ การสร้างความภาคภูมิใจ
และศักดิ์ศรีในวิชาชีพท่ีเกี่ยวข้องกับระบบอภิบาล
ยาก็ช่วยให้บุคลากรท่ีเกี่ยวข้องมีก�ำลังใจในการ
ท�ำงาน
	 3.2	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายพื้นฐาน
ต่อภาพรวมของระบบอภิบาลยา 
	  	 1)	 ความจ�ำเป็นของการก�ำหนด
ทิศทางนโยบายแห่งชาติด้านยา
 	 	 	 แม้ป ัจจุบันประเทศไทยมีการ
ประกาศใช้นโยบายแห่งชาติด้านยา พ.ศ. 2554 
และยุทธศาสตร ์การพัฒนาระบบยาแห่งชาต ิ 
พ.ศ. 2555-2559 แต่จากการศึกษา พบว่า ยังไม่มี
การน�ำนโยบายไปปฏิบัติอย่างชัดเจนในแต่ละ 
ขั้นตอนของระบบยาและยังมีข ้อโต ้ เถียงถึ ง 
แนวนโยบายดังกล่าวจากบางฝ่าย การมีทิศทาง
นโยบายแห่งชาติด้านยาที่ชัดเจนจะเป็นส่วนส�ำคัญ
ที่ก�ำหนดบทบาทขององค์กรและกระบวนการ
ท�ำงานภายในระบบอภิบาลยาในทุกข้ันตอน ให้มี
ทิศทางชัดเจนตามวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้เป็นส�ำคัญ 
โดยในที่นี้เห็นว่าหลักส�ำคัญในการวางเป้าหมาย
และทิศทางของระบบอภิบาลยาคือคุณลักษณะ 
ความพร้อม และความต้องการด้านยาของประเทศ 
โดย Seiter (2010) เสนอหลักส�ำคัญของการวาง
เป้าหมายนโยบายในสามระดับคือ
	 	 	 -	 เป ้าหมายของประเทศที่ม ี
รายได้สูง มีเป้าหมายที่ให้ความส�ำคัญกับประชาชน
ให้สามารถเข้าถึงยานวัตกรรม และการรักษา
พยาบาลท่ีมีคุณภาพ ภายใต้ระบบประกันสุขภาพ
ที่จะช่วยควบคุมค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ รวมไปถึง

รักษาแรงจูงใจทางเศรษฐกิจให้เกิดการวิจัยและ
พัฒนายาใหม่ ๆ ต่ออุตสาหกรรมยาท่ีเน้นการวิจัย
และพัฒนาของประเทศ
	 	 	 -	 เป ้าหมายของประเทศที่ม ี
รายได้ปานกลาง มีเป้าหมายเพ่ือให้ประชาชน 
คนยากจนสามารถเข้าถึงยาได้ในโครงการสุขภาพ
ขั้นพื้นฐานส�ำหรับคนยากจน อย่างไรก็ตามประเทศ
ก�ำลังพัฒนาก็ต้องให้ความส�ำคัญต่อความต้องการ
ของประชาชนที่มีฐานะในเขตเมืองท่ีต้องการเข้าถึง
ยาที่มีคุณภาพได้อย่างกว้างขวางและมากกว่า 
ยาจ�ำเป็นอีกด้วย ซึ่งความต้องการต่อยานวัตกรรม
หรือยาที่มีราคาสูงจ�ำเป ็นต ้องมีการจัดสมดุล 
และชั่ งน�้ ำหนักกับข ้อจ�ำกัดทางการคลังและ 
งบประมาณของประเทศหรือระบบประกันสุขภาพ 
รวมไปถึ งต ้องให ้ความส�ำคัญต ่อการพัฒนา
อุตสาหกรรมยาสามัญภายในประเทศและรับมือ
กับแรงกดดันจากบริษัทยาข้ามชาติ
	 	 	 -	 เป ้าหมายของประเทศที่ม ี
รายได้ต�่ำ มีเป้าหมายเพื่อให้ประชาชนของประเทศ
สามารถเข้าถึงยาจ�ำเป็นเพ่ือบรรลุเป้าหมายของ
การสาธารณสุขของประเทศเป็นส�ำคัญ เช่น การลด
การตายในวัยเยาว์ การลดการเสียชีวิตจาก HIVs 
มาลาเรีย เป็นต้น1

	 ดังนั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่าการก�ำหนดทิศทาง
นโยบายจะเป็นจุดเร่ิมต้นส�ำคัญท่ีสุดต่อการพัฒนา
ระบบอภิบาลยาของประเทศว่าจะไปในทิศทางใด
ได้อย่างชัดเจนเพื่อให้ผู ้มีส่วนเกี่ยวข้องทุกฝ่าย
ทราบถึงทิศทางที่ควรจะเป ็นในอนาคต โดย 
การก�ำหนดทิศทางของนโยบายจากคุณลักษณะ 
ความพร้อม และความต้องการด้านยาของประเทศ

1	 Seiter, Andreas. (2010). A practical approach to pharmaceutical policy. Washington DC: World Bank,  
	 p. 1-3.
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ซึ่งช่วยให้หน่วยงานหรือกระบวนการที่เกี่ยวข้อง
ภายในระบบอภิบาลยาจะต้องตอบโจทย์ของ
องค์กรและกระบวนการด�ำเนินงานท่ีสอดคล้องกับ
เป ้าหมายดังกล่าว อันจะน�ำไปสู ่การก�ำหนด
บทบาท อ�ำนาจหน้าท่ี และโครงสร้างขององค์กร 
ที่เหมาะสม ดังนั้นการก�ำหนดทิศทางนโยบายแห่งชาติ
ด้านยาและท�ำให้หน่วยงานหรือกระบวนการต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้องยึดเป็นหลักการจึงส�ำคัญ
	 ในกรณีของประเทศไทย การก�ำหนด
ทิศทางนโยบายแห่งชาติด้านยาควรมุ่งเน้นแบบ
ประเทศที่มี รายได ้ระดับกลางที่ เน ้นการให ้
ประชาชนคนยากจนเข้าถึงยาจ�ำเป็นที่มีราคาถูก 
ในขณะเดียวกันก็เปิดโอกาสให้คนมีรายได้สามารถ
เข้าถึงยาที่มีราคาสูงได้ การมีนโยบายท่ีสามารถ
ควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณเพื่อให้บริการได้

อย่างทั่วถึง และพัฒนาภาคอุตสาหกรรมยาสามัญ
ในประเทศเพื่อผลิตยาที่มีคุณภาพในราคาถูก  
จึงอาจท�ำให้ประเทศไทยต้องก�ำหนดบทบาทและ
อ�ำนาจหน้าที่ของหน่วยงานที่สอดคล้องกับทิศทาง
ดังกล่าว อาทิเช่น การมีหน่วยงานที่มีอ�ำนาจ 
ในการต่อรองราคาและการควบคุมราคายาในกรณี
ของยาจ�ำเป็นที่มีราคาแพงควบคู่ไปกับการอาศัย
กลไกตลาดในกรณีของยาที่มีผู ้ผลิตมากและ
แข่งขันสูง หรือการออกแบบระบบประกันสุขภาพ 
ที่สอดคล้องกับความต้องการของคนยากจนและ 
คนที่มีทางเลือก หรือการออกแบบการท�ำงานของ
ส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยาที่ เน ้น 
การสนับสนุนและพัฒนาอุตสาหกรรมยาสามัญ 

ในประเทศ เป็นต้น 

แผนภาพที่ 2: หลักส�ำคัญในการวางเป้าหมายนโยบายระบบอภิบาลยา

 

ที่มา: Seiter, Andreas (2010). A practical approach to pharmaceutical policy. Washington 
DC: World Bank, p. 2.

ประเทศที่มีรายได้ระดับสูง
การมีนโยบายให้ความส�ำคัญกับการส่งเสริม สนับสนุน

การสร้างนวัตกรรม การศึกษาวิจัยยาใหม่

ประเทศที่มีรายได้ระดับกลาง
การมีนโยบายที่สามารถควบคุมการใช้จ่าย

งบประมาณเพื่อให้บริการได้อย่างทั่วถึง และพัฒนา
ภาคอุตสาหกรรมทางเภสัชกรรมในประเทศ

ประเทศที่มีรายได้ระดับต�่ำ
การเข้าถึงยาขั้นพื้นฐาน

ที่มีคุณภาพ
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	 	 2)	 การปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ 

และนโยบายที่เก่ียวข้องกับยาทั้งหมดให้ทันสมัย

และมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย

	 	 	 จากการศึกษา พบว่า กฎหมาย 

ที่ เ ก่ียวข ้องกับระบบอภิบาลยามีความเสี่ ยง 

จากความล้าสมัยของกฎหมายในด้านนี้  เช ่น  

พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 ท่ีมีอายุการใช้งาน

นานถึง 47 ปี และมีข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียน

ต�ำรับยาล้าสมัย เป็นต้น จากการสัมภาษณ์ผู้มีส่วน

เกี่ยวข้อง ทุกคนเห็นตรงกันในเรื่องความล้าสมัย

ของพระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 การความเสี่ยง

ที่มีต่อธรรมาภิบาลของระบบอภิบาลยาจะไม่สามารถ

ท�ำได้ หากไม่ได้รับการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและ

ระเบียบที่เก่ียวข้องเพ่ือให้เกิดการก�ำกับดูแลท่ีมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ซึ่งการแก้ไขและทบทวน

กฎหมายฉบับต่าง ๆ ควรเกิดจากการมีนโยบาย

แห่งชาติด้านยาที่ก�ำหนดทิศทางระบบอภิบาลยา 

ที่ชัดเจน เน่ืองจากกฎหมายและระเบียบจะเป็น 

ตัวก�ำหนดโครงสร้าง บทบาท อ�ำนาจหน้าที่ และ

แนวทางปฏิบัติขององค์การและคณะกรรมการ 

ที่เกี่ยวข้องกับระบบยาว่าควรไปในทิศทางใด 

			   ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการปรับปรุง

กฎหมายแลระเบียบให้สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ 

(Rule of Law) มีดังนี้

	 	 	 -	 ควรก�ำหนดกรอบเวลาการ

ทบทวนกฎหมายและระเบียบที่ชัดเจน คือ กฎหมาย

และระเบียบที่เกี่ยวข้องกับยาส่วนใหญ่เป็นเรื่อง

ทางเทคนิคและวิชาการ ดังน้ัน เพื่อให้กฎหมาย

และระเบียบมีความทันสมัยและสอดคล้องกับ

ความเปลี่ยนแปลง จึงสมควรก�ำหนดให้กฎหมาย

หรือระเบียบแต่ละฉบับมีระยะเวลาของการใช้งาน 

เมื่อถึงเวลาหนึ่งแล้วควรน�ำมาทบทวนเพื่อแก้ไข

เปลี่ยนแปลงให้เหมาะสม รวมทั้งก�ำหนดให้ม ี

การตรวจสอบติดตามผลการด�ำเนินการตามกรอบ

ระยะเวลาว่าสามารถด�ำเนินการได้จริงมากน้อย

เท่าใดอีกด้วย ซึ่งสามารถท�ำได้หลายวิธี เช่น  

การก�ำหนดข้อความเกี่ยวกับกรอบระยะเวลา 

การทบทวนกฎหมายหรือระเบียบภายในมาตรา

หรือข้อภายในกฎหมายหรือระเบียบแต่ละฉบับ 

หรือก�ำหนดให้ตั้งคณะท�ำงานเพื่อทบทวนกฎหมาย

และระเบียบเกี่ยวกับยาท่ีเป็นคณะท�ำงานถาวร 

ภายในคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติหรือ

หน่วยงานที่เป็นผู้ออกระเบียบที่เกี่ยวกับยา เป็นต้น

	 	 	 -	 ควรออกแบบระบบการมี

ส่วนร่วมในการออกกฎหมาย ระเบียบ และ

นโยบาย คือ การก�ำหนดช่องทางและระดับ 

การมีส่วนร่วมในการออกฎหมายและระเบียบ 

ท่ีสอดคล้องกับประเด็นปัญหา โดยอนุญาตให้ 

ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งภาครัฐ ภาคประชาชน และ

ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วม เนื่องจากใน

หลายกรณีที่การออกกฎหมายและระเบียบเหล่านี้

ยังขาดการมีส่วนร่วมและขาดการเปิดเผยถึงขั้นตอน 

กระบวนการ และหลักคิดส�ำคัญในการออกกฎหมาย

หรือระเบียบเหล่านั้น ท�ำให้กฎหมายและระเบียบ

ที่ออกมาบังคับใช้ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ ์

ที่เป็นจริงหรือเกิดข้อโต้แย้งได้เสมอ เช่น การให้

สิทธิพิเศษแก่องค์การเภสัชกรรมในการจัดซื้อยา

ของสถานพยาบาลภาครัฐที่ถูกโต้แย้งจากภาคเอกชน

หรือการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับทรัพย์สิน 

ทางปัญญาด้านยาที่ได้รับข้อแย้งจากภาคประชาสังคม 

เป็นต้น ดังนั้น การออกกฎหมายหรือระเบียบ 

แต่ละระดับจึงควรเปิดช่องทางการมีส่วนร่วม 

ที่เปิดกว้าง โปร่งใส ตรวจสอบได้ และป้องกัน 

การแทรกแซงหรือการให้น�้ำหนักต่อข้อเรียกร้อง
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จากฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมากเกินไป 

			   อย่างไรก็ตาม การออกแบบระบบ

และระดับการมีส ่วนร ่วมต้องค�ำนึงถึงการจัด 

ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนและภาครัฐในแต่ละ

กรณีด้วย แม้ภาคเอกชนจะมีส ่วนได้ส ่วนเสีย 

จากการออกกฎหมายและนโยบายในหลายด้านก็จริง 

แต่การออกกฎหมายและระเบียบบางอย่างอาจสามารถ

ให้เอกชนมีระดับการมีส่วนร่วมได้มาก เช่น การก�ำหนด

แนวนโยบายเพื่อพัฒนาอุตสาหกรรมยา การก�ำหนด

ข้อบังคับเกี่ยวกับมาตรฐานการผลิตท่ีดี (GMP) 

ฯลฯ ที่ภาคเอกชนอาจสามารถเข้าร่วมเป็นคณะท�ำงาน

ในการเสนอเรื่องและตัดสินใจได้ ในขณะที่บางประเด็น

ภาคเอกชนอาจไม่สมควรที่จะเข้ามามีส่วนร่วม 

ในการตัดสินใจเช่น การพิจารณาคัดเลือกยาจ�ำเป็น

ในบัญชียาหลักแห่งชาติ เป็นต้น

	 	 3)	 ก า ร พั ฒ น า อ ง ค ์ ก ร แ ล ะ 

คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องให้มีบทบาทชัดเจน

และเป็นมืออาชีพที่สอดคล้องกับนโยบายแห่งชาติ

ด้านยา

	  	 	 เนื่องจากการศึกษาความเสี่ยง

ของระบบอภิบาลยาพบว่า หลายองค์กรยังมีข้อจ�ำกัด

ในการพัฒนาการท�ำงานให้เป็นมืออาชีพเพราะมี

ข้อจ�ำกัดในทางกฎหมายที่ไม่ให้อ�ำนาจ มีภาระงาน

ที่มาก มีทรัพยากรทั้งงบประมาณและบุคลากรจ�ำกัด 

และต้องท�ำหน้าที่ที่หลากหลายทั้งการบริหาร 

งานประจ�ำ  การก�ำกับดูแล และการท�ำงานในเชิง

วิชาการ เช ่น ภาระงานที่มากของส�ำนักงาน 

คณะกรรมการอาหารและยา (อย.) ที่ต้องท�ำหน้าที่

ทั้งการขึ้นทะเบียนต�ำรับยา การคัดเลือกยาเข้าสู่

บัญชียาหลักแห่งชาติ และการคุ้มครองผู้บริโภค

ด้านสุขภาพเกี่ยวกับยาและผลิตภัณฑ์อ่ืนจ�ำนวนมาก 

เป็นต้น ซึ่งการพัฒนาองค์กรและคณะกรรมการ 

ที่เกี่ยวข้องมีความสัมพันธ์กับการก�ำหนดทิศทาง

และนโยบายแห่งชาติด้านยา กล่าวคือ นโยบาย

แห่งชาติด้านยาควรวางบทบาทหน้าที่ของหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้องกับระบบอภิบาลยาให้ชัดเจน ในบทบาท

หน้าที่การท�ำงานและความรับผิดชอบต่อภาระหน้าที่

ว่าจะด�ำเนินไปในทิศทางใด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

การก�ำหนดทิศทางขององค์กรหรือคณะกรรมการ

ว่าควรท�ำงานเน้นไปในลักษณะใด เช่น ด้าน 

การบริหารงานทั่วไป (administration) หรือ 

ด ้ านการก�ำกับดูแลให ้ เป ็นไปตามกฎหมาย  

(regulation) หรือเป็นหน่วยงานด้านวิชาการ  

(academics) เป็นต้น

	 	 	 การก�ำหนดบทบาทและอ�ำนาจ

หน้าที่เหล่านี้จะช่วยพัฒนาทิศทางขององค์กรหรือ

คณะกรรมการในด้านความเป็นมืออาชีพเช่นกัน 

ให้พวกเขาพัฒนาศักยภาพของความเป็นมืออาชีพ

ที่สอดคล้องกับบทบาทและภารกิจขององค์กรเพ่ือ

ตอบโจทย์ของนโยบายแห่งชาติด้านยา อาทิเช่น 

การวางบทบาทของหน่วยงานผู้ท�ำหน้าท่ีด้านราคา

กลางยา ถ้าภาครัฐมีนโยบายในการควบคุมยาให้มี

ราคาถูกและสามารถเข้าถึงได้ง ่าย อาจต้องให้

หน่วยงานลักษณะนี้เข้ามาช่วยควบคุมหรือต่อรอง 

ราคายา รวมถึงพัฒนาศักยภาพขององค์กรและ 

เจ้าหน้าที่ในการเจรจาต่อรองด้วย ในทางตรงข้าม 

ถ้าภาครัฐต้องการให้ตลาดยาเน้นการแข่งขันเสรี

อาจท�ำให้หน่วยงานนี้เป็นเพียงผู้ก�ำหนดราคากลาง

ที่สามารถใช้อ้างอิงได้เป็นหลัก หรือถ้าภาครัฐเห็นว่า

ควรกระท�ำทั้งสองอย่างก็ควรที่จะก�ำหนดขอบเขต

และคุณลักษณะว่ายาประเภทใดที่ควรควบคุม

ราคาหรือควรเป็นไปตามการแข่งขันในตลาด หรือ

ส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยาควรท�ำงาน

การก�ำกับดูแล (regulator) หรือไม่/ในลักษณะใด 
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หรือจะเป็นเพียงหน่วยงานที่ท�ำงานด้านธุรการ

และบริหาร (administration) แต่แบ่งงาน 

การก�ำกับดูแลให้หน่วยงานอื่น เป็นต้น

 	 	 	 แต่โดยหลักการแล้วการก�ำหนด

และแบ ่งแยกภาระหน ้า ท่ีที่ ชัด เจนและเป ็น 

มืออาชีพ มีข้อเสนอแนะให้ด�ำเนินการดังนี้

	 	 	 -	 ควรก�ำหนดบทบาทหน้าที่

และอ�ำนาจของหน่วยงานที่ชัดเจน โดยการก�ำหนด

บทบาทและหน้าท่ีน้ีควรให้ความส�ำคัญกับนโยบาย

แห่งชาติด ้านยาว่าต ้องการให้หน่วยงานหรือ 

คณะกรรมการชุดต่าง ๆ มีบทบาทไปในลักษณะใด

เพื่อตอบโจทย์ของตัวนโยบายหลัก โดยหน่วยงาน

เหล่านี้ควรมีกฎหมายหรือกฎระเบียบรองรับ  

เพื่อให้สามารถระบุหน่วยงานผู้รับผิดรับชอบได้ 

	 	 -	 ควรวางโครงสร้างการท�ำงาน

ของแต่ละหน่วยงานที่ชัดเจนและแยกบทบาท

หน้าท่ี เนื่องจากการวางโครงสร้างการท�ำงานต้อง

สอดคล้องกับบทบาทหน้าท่ีและอ�ำนาจขององค์กร

ในข้อแรก เพื่อก�ำหนดโครงสร้างที่สามารถตอบโจทย์

และเป้าหมายของนโยบายแห่งชาติด้านยา เช่น  

ถ้านโยบายต้องการสร้างความเป็นมืออาชีพส�ำหรับ

การท�ำงานเชิงเทคนิคที่ซับซ้อนในการข้ึนทะเบียน

ต�ำรับยาของ อย. อาจก�ำหนดให้มีการแยกงาน

ตรวจสอบคุณภาพยาออกจากงานที่ท�ำหน้าที่ 

ขึ้นทะเบียนยา เพื่อให้สามารถก�ำหนดบุคลากร 

ที่ท�ำหน้าที่ได้โดยง่าย และมีผู้รับผิดชอบต่อภาระงาน

ที่ชัดเจน สามารถก�ำหนดอัตราค่าตอบแทนที่

เหมาะสมได้ง่าย รวมถึงสามารถก�ำกับดูแลได้ง่าย 

หรือถ้านโยบายแห่งชาติด้านยาเน้นการส่งเสริม

อุตสาหกรรมยาสามัญอาจจ�ำเป็นต้องเพิ่มบทบาท

และทรัพยากรในงานด้านนี้ เป็นต้น

	 	 	 -	 ควรวางบุคลากรให้มีความ

เหมาะสมตามภาระหน้าที่ โดยมุ่งเน้นความเป็น 

มืออาชีพของงานเพื่อตอบโจทย์ด้านนโยบายเป็นหลัก 

พร้อมทั้งระบุความรับผิดชอบของแต่ละบุคคล 

เพื่อให้สามารถติดตามและก�ำกับการท�ำงานได้  

ซ่ึงการระบุความรับผิดชอบนี้ควรระบุทั้งเอกสาร

ขอบเขตหน้าท่ีงานของแต่ละบุคคล (Term of  

reference – TOR) และระบุถึงความรับผิดชอบ

ของบุคคลภายในกระบวนการท�ำงานหนึ่ง ๆ  ที่สามารถ

เปิดเผยได้ อาทิเช่น ใครเป็นผู ้รับผิดชอบด้าน 

การตรวจสอบเอกสารในกระบวนการขึ้นทะเบียน

ต�ำรับยา เป็นต้น 

	 	 4)	 การพัฒนาระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศที่เชื่อมโยงกันและทันสมัย

	 	 	 เนื่ องจากการศึกษา พบว ่ า  

การอภิบาลระบบยามีความเชื่อมโยงกันในทุกขั้นตอน 

ท�ำให้แม้ว ่าการปรับปรุงกฎหมายและองค์กร 

เพื่อตอบโจทย์เป้าหมายของนโยบายแห่งชาติด้านยา

จะมีความส�ำคัญ แต่เป็นเพียงการก�ำหนดบทบาท

การท�ำงานให ้ชัดเจนต ่อการด�ำเนินงานและ 

ความรับผิดชอบต่อภาระงาน แต่ในภาพรวมของ

นโยบายแห่งชาติด้านยาจ�ำเป็นต้องเห็นภาพรวม

ของระบบให ้ชั ด เจนและมีข ้ อมู ล เพื่ อ ใช ้ ใน 

การประกอบการพิจารณาและตัดสินใจในการด�ำเนิน

นโยบายแห่งชาติด้านยา เช่นเดียวกับที่ในแต่ละ 

ขั้นตอนที่แม้จะแยกขั้นตอนการท�ำงานตามโครงสร้าง

และภาระงานก็จริง แต่ก็ยังมีการเชื่อมโยงกับ 

ข้ันตอนอื่น ๆ ซ่ึงมีอิทธิพลต่องาน อาทิเช ่น  

การติดตามเฝ้าระวังยาที่ขึ้นทะเบียนต�ำรับยาแล้ว

ว่ามีอันตรายหรือไม่ อาจต้องอาศัยข้อมูลการใช้ยา

และผลการใช้ยาจากสถานพยาบาลแต่ละแห่ง หรือ 

การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติอาจต้อง

อาศัยข้อมูลปริมาณการใช้ยาและค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น



66 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

ในสถานพยาบาลทั่วประเทศ เป็นต้น

			   ดังนั้น การพัฒนาระบบสารสนเทศ
และเทคโนโลยีจะเป็นตัวเชื่อมโยงข้อมูลระหว่าง
หน่วยงานให้สามารถท�ำงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ได้มากยิ่งขึ้น โดยไม่จ�ำเป็นต้องมีการด�ำเนินการ 
ที่ซ�้ำซ้อนบ่อยครั้ง แต่สิ่งส�ำคัญของระบบสารสนเทศ 
คือ ข้อมูลที่แบ่งปันร่วมกันระหว่างหน่วยงาน 
จะต้องมีความทันสมัยเพียงพอที่จะไม่ส่งผลกระทบ
ต่อการท�ำงานของอีกหน่วยงานหนึ่ง นอกจากนี้
การพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศยังช่วยให ้
การก�ำหนดนโยบายแห่งชาติด้านยาสามารถติดตาม
และประเมินผลลัพธ์ของนโยบายได้อย่างรวดเร็ว
และแม่นย�ำเพ่ือน�ำไปทบทวนการก�ำหนดนโยบาย
ได้อีกด้วย
	 	 5)	 การส่งเสริมความเป็นจริยธรรม
ของมืออาชีพแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วน
	 	 	 จากการศึกษาความเสี่ยงของ
ระบบอภิบาลยา พบว่า ยังมีความลักลั่นในการก�ำกับ
ดูแลทางจริยธรรมให้มีความเข้มงวดและครอบคลุม
เช่น ยังไม่มีกฎหมายที่ใช้ควบคุมการส่งเสริมการขาย 
การไม่สามารถบังคับใช้เกณฑ์จริยธรรมได้ครอบคลุม
กับทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ความเข้มงวดในการบังคับใช้
เกณฑ์จริยธรรมและการตรวจสอบท่ีแตกต่างกัน
ของสถานพยาบาล เป็นต้น แต่เนื่องจากในทุกขั้นตอน
ของระบบอภิบาลยาเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับมนุษย ์
จึงอาจมีความเสี่ยงต่อจริยธรรมท่ีส่งผลต่อความ
เป็นมืออาชีพและการด�ำเนินงานมีปัญหาตั้งแต่เริ่มต้น
กระบวนการของระบบอภิบาลยา จากต้นน�้ำจนถึง
ปลายน�้ำท่ีอาจเกิดความเสี่ยงต่อจริยธรรมไดเ้สมอ 
เช่น การผิดจริยธรรมในการวิจัยและพัฒนายา  
การติดสินบน การส่งเสริมการขายที่ไม่เหมาะสม 
การเล่นพรรคเล่นพวก และการทุจริต เป็นต้น 
 	 	 	 ดังนั้น การก�ำกับดูแลและปลูกฝัง

ด้านจริยธรรมและค่านิยมที่ถูกต้องตลอดกระบวนการ
อภิบาลยาจึงส�ำคัญเช่น การปลูกฝังในการเรียน 
การสอนของบุคลากรทางการแพทย์ในสถานศึกษา 
การประกาศและบังคับใช้ประมวลจริยธรรมต่อ
บุคลากรในหน่วยงานอย่างเข้มงวด การออกเกณฑ์
จริยธรรมและหลักปฏิบัติที่สอดคล้องกับหลักการ
ธรรมาภิบาล การสร้างค่านิยมและวัตรปฏิบัติของ
องค์กรที่ถูกต้องและสอดคล้องกับธรรมาภิบาล 
เป ็นต ้น รวมถึงมีการวางมาตรการทั้งในเชิง
กฎหมายและทางสังคมให้บังคับใช้และปฏิบัติตาม
เกณฑ์จริยธรรมอย่างเข้มงวด เช่น การออกกฎหมาย
เพื่อรองรับการใช้เกณฑ์จริยธรรม การอาศัยแรง
กดดันและตรวจสอบถ่วงดุลกันภายในหน่วยงาน 
สมาคมวิชาการและสมาคมผู ้ประกอบการ 
อย่างเข้มแข็ง การตรวจสอบด้านจริยธรรมจาก 
ภาคประชาสังคม เป็นต้น 
		  6)	 การพัฒนาและเสริมสร้างระบบ
การก�ำกับดูแลทั้งจากภายใน (internal audits) 
และจากภายนอก (external audit)
	  		  เนื่องจากการด�ำเนินงานขององค์กร
ในระบบอภิบาลยาเน ้นความเป ็นมืออาชีพ  
(Professionalism) เป็นหลัก ดังนั้น การก�ำกับดูแล
ระบบอภิบาลยาทุกขั้นตอนจ�ำเป็นต้องมีการก�ำกับ
ดูแลทั้งในเชิงองค์กรและกระบวนการท�ำงาน 
เพื่อให้ทุกขั้นตอนสามารถด�ำเนินการตามหลัก 
ธรรมาภิบาลที่ยืดหยุ่นและสอดคล้องกับการท�ำงาน
ท่ีเป็นมืออาชีพ อย่างไรก็ตาม การก�ำกับดูแลต้อง
อาศัยทั้งการก�ำกับดูแลภายใน (internal audit) 
องค์กรหรือกระบวนการก่อนในล�ำดับแรก เนื่องจาก
เป็นการก�ำกับดูแลที่ใกล้ชิดที่สุด แต่การก�ำกับดูแล
จากภายในต้องมีความเข้มแข็งและมีการถ่วงดุล/
ตรวจสอบกันเองของทุกฝ่ายเพ่ือให้ทุกฝ่ายปฏิบัติ
ตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือความโปร ่งใสและ
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สามารถตรวจสอบได้ และสร้างความน่าเชื่อถือ 

ให้กับองค์กรและกระบวนการท�ำงานเหล่าน้ัน เช่น 

การก�ำกับดูแลกันเองโดยสมาชิกของสมาคม 

ผู้ประกอบวิชาชีพหรือผู้ประกอบการด้านยาและ

สุขภาพ การมีหน่วยตรวจสอบภายในองค์กรที่เข้มแข็ง 

	 	 	 ในขณะท่ีการก�ำ กับดูแลจาก

ภายนอก (external audit) จะมีส่วนช่วยใน 

การตรวจสอบนอกเหนือจากการก�ำกับดูแลภายใน 

และป้องกันไม่ให้การก�ำกับดูแลภายในบกพร่อง 

อย่างไรก็ตาม การก�ำกับดูแลจากายนอกต้อง 

วางหลักเกณฑ์ให้ชัดเจนว่าการก�ำกับดูแลจะไม่ส่ง

ผลเสียต่อองค์กรหรือกระบวนการท�ำงานจนกลายเป็น

ว่าการก�ำกับดูแลจากภายนอกขัดกับหลักธรรมาภิบาล

เสียเอง ซึ่งการก�ำกับดูแลภายนอกที่มีประสิทธิภาพ

และสามารถตรวจสอบได้ต้องได้รับความร่วมมือ

อย่างใกล้ชิดจากองค์กรและกระบวนการท�ำงานต่าง ๆ 

ทุกขั้นตอนที่ต้องเปิดโอกาสให้ผู ้ที่ถูกตรวจสอบ 

เข้ามามีส่วนร่วมในการชี้แจงหรือให้ข้อแนะน�ำ

เกี่ยวกับสภาพการณ์ หลักการ และทิศทาง 

การตรวจสอบองค์กรหรือกระบวนการนั้น ๆ เช่น  

การตรวจสอบด ้านการจัดซื้อของส�ำนักงาน 

ตรวจเงินแผ่นดินต ้องได ้รับความร ่วมมือจาก 

สถานพยาบาลอย่างใกล้ชิด การตรวจสอบแนวโน้ม

การจัดซื้อยาของสถานพยาบาลโดยกระทรวง

สาธารณสุขต้องมีการวางหลักเกณฑ์และวิธีการ 

ที่ชัดเจนร่วมกับสถานพยาบาลต่าง ๆ เป็นต้น

	 	 	 อย ่างไรก็ตามการก�ำกับดูแล

ภายในและการก�ำกับดูแลภายนอกต้องเปิดช่องทาง 

ในการร้องเรียนปัญหาที่เกิดขึ้นทั้งปัญหาที่เกิดขึ้น

ต่อองค์กรหรือกระบวนการทุกข้ันตอนในระบบ

อภิบาลยา และปัญหาจากวิธีการก�ำกับดูแล ให้แก่

ผู ้มีส ่วนเกี่ยวข้องสามารถร้องเรียนได้สะดวก  

มีต้นทุนต�่ำ และรักษาความลับของผู้ร้องเรียนได้

	 3.3	 ข ้อเสนอแนะเชิงนโยบายระดับ

ปฏิบัติการ

	  	 จากข้อเสนอแนะเชิงนโยบายพ้ืนฐาน

ต่อภาพรวมของระบบอภิบาลยาข้างต้น ท�ำให้

สามารถพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายระดับ

ปฏิบัติการของแต่ละขั้นตอนของระบบอภิบาลยา 

ที่สอดคล้องและตอบโจทย์กับข้อเสนอแนะเชิง

นโยบายพื้นฐาน โดยแบ่งออกเป็นสามข้ันตอน

ได้แก่ ข้ันตอนท่ี 1 การข้ึนทะเบียนต�ำรับยา  

(registration) ขั้นตอนที่ 2 การคัดเลือกยาเข้าสู่

บัญชียาหลักแห ่ งชาติ  ( se lect ion )  และ 

ขั้นตอนที่ 3 การจัดซื้อยาเข้าสู ่สถานพยาบาล 

(procurement) โดยแบ่งออกเป็น 3 ด้าน ได้แก่ 

1) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบ  

2) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับองค์กร และ 3) ข้อเสนอแนะ

เกี่ยวกับกระบวนการด�ำเนินงานและปฏิบัติการ 

	 	 ในขณะที่ส่วนของข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ

การส่งเสริมการขาย (promotion) นั้น มิได้แบ่ง 

ข้อเสนอออกเป็น 3 ด้านเหมือนข้างต้น 3 ขั้นตอน 

แต่จะให้เป็นข้อเสนอและแนวทางเบื้องต้นเท่านั้น

	 	 อย ่างไรก็ตาม ข ้อเสนอแนะเชิง

นโยบายนี้เป็นเพียงข้อเสนอแนะเบ้ืองต้นที่เห็นว่า

ควรปฏิบัติเพื่อเสริมสร้างธรรมาภิบาลของระบบ

อภิบาลยา ซึ่งอาจมีความจ�ำเป็นที่จะต้องศึกษา 

เ พ่ือวิ เคราะห ์และสังเคราะห ์ถึงรายละเอียด 

ในอนาคตโดยค�ำนึกถึงทิศทางของนโยบายแห่งชาติ

ด้านยาด้วย ดังนั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ถ้ามีความ

เปลี่ยนแปลงทิศทางของนโยบาย ข้อเสนอในระดับ

ปฏิบัติการย่อมต้องเปลี่ยนตามด้วย โดยข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบายสามารถสรุปตามตารางที่ 1
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ตารางที่ 1: สรุปข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ขั้นตอนที่ 1 การขึ้นทะเบียนต�ำรับยา (registration)

เป้าหมาย: การมีกฎหมายการขึ้นทะเบียนต�ำรับยาให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบันเพ่ือเสริมสร้าง
ธรรมาภิบาลและมีการพัฒนาโครงสร้างของส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อย.) ที่สอดคล้อง
กับนโยบายแห่งชาติด้านยา เพื่อเอ้ือให้ด�ำเนินงานการขึ้นทะเบียนต�ำรับยามีความคล่องตัว มีความเป็น
มืออาชีพ เป็นอิสระจากการแทรกแซงที่ไม่เหมาะสม สร้างประสิทธิภาพและมีความโปร่งใส

ข้อเสนอแนะ

ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับ
กฎหมายและ
ระเบียบ

-	 การแก้ไขพระราชบัญญัติยา พ.ศ.2510 ในประเด็นดังนี้
	 o 	ให้มีการประกาศการมีส่วนได้ส่วนเสียของคณะกรรมการยา
	 o 	ให้ระบุแนวทางการรับผิดรับชอบ (accountability) ของคณะกรรมการยา และ

คณะอนุกรรมการที่เกี่ยวข้อง 
	 o 	การยกเลิกเพดานอัตราค่าธรรมเนียมการขึ้นทะเบียนต�ำรับยา
	 o	การก�ำหนดระยะเวลาการทบทวนทะเบียนต�ำรับยา
-	 การยกร่างพระราชบัญญัติยา พ.ศ….. ฉบับใหม่ ในประเด็นดังนี้
	 o	 การก�ำหนดคุณสมบัติและแก้ไของค์ประกอบของคณะกรรมการยาที่เป็นผู้เชี่ยวชาญ
	 o	การก�ำหนดบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมการผู ้ เชี่ยวชาญ 

ในการขึ้นทะเบียนต�ำรับยาและการทบทวนทะเบียนต�ำรับยาให้ชัดเจน
	 o	การก�ำหนดหมวดที่เกี่ยวกับการมีส่วนได้ส่วนเสีย โดยให้นิยามความหมายและ

ขอบเขตการมีส่วนได้ส่วนเสียและบทลงโทษ

ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับองค์กร

- 	การถ่ายโอนภารกิจด้านธุรการที่ใช้ความเชี่ยวชาญต�่ำให้กับองค์กรอื่นในรูปการจ้าง
ให้องค์กรอื่นท�ำงานแทน (outsourcing)

- 	การสร้างหน่วยงานเชิงเทคนิคและวิชาการที่มีความคล่องตัวในการท�ำหน้าที่
พิจารณาทะเบียนต�ำรับยา

- 	การยกสถานะส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อย.) ให้เป็นองค์กรอิสระ
ภายใต้การก�ำกับดูแลของกระทรวงสาธารณสุข

ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับ
กระบวนการ
ด�ำเนินงานและ
ปฏิบัติการ

- 	การปรับปรุงกระบวนการปฏิบัติงานเพื่อลดระยะเวลาการพิจารณาทะเบียนต�ำรับยา
และการทบทวนทะเบียนต�ำรับยา

- 	การปรับปรุงระบบเทคโนโลยีสารสนเทศในการรายงานผลการด�ำเนินงาน 
การขึ้นทะเบียนต�ำรับยาต่อผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

- 	การเปิดเผยรายช่ือผู้เชี่ยวชาญในการพิจารณาต�ำรับยา ในรูปของ “ท�ำเนียบ 
ผู้เชี่ยวชาญการพิจารณาทะเบียนต�ำรับยา” ต่อสาธารณะ
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-	 การเปิดเผยรายงานประเมินตนเองหรือรายงานผลการปฏิบัติงาน (Self-Assessment 
Report - SAR) ตามตัวชี้วัดพร้อมข้อมูลประกอบต่อสาธารณะ

- 	การเปิดเผยรายงานการประชุมและมติของที่ประชุมของคณะกรรมการยาและ
คณะอนุกรรมการชุดต่าง ๆ ต่อสาธารณะ 

-	 การบังคับใช้การมีส่วนได้ส่วนเสียของคณะกรรมการยา คณะอนุกรรมการ  
ผู้เชี่ยวชาญ และบุคลากรที่เกี่ยวข้อง และต้องเปิดเผยต่อสาธารณะ

-	 การสร้างศักยภาพและเพ่ิมจ�ำนวนบุคลากรของส�ำนักงานคณะกรรมการอาหาร
และยาเพื่อเป็นผู้เชี่ยวชาญในการพิจารณาทะเบียนต�ำรับยา

-	 การเพิ่มค่าตอบแทนแก่คณะอนุกรรมการและผู้เชี่ยวชาญท่ีพิจารณาผลการข้ึน
ทะเบียนต�ำรับยาให้สอดคล้องกับภาระงาน

ขั้นตอนที่ 2 การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ (selection)

เป้าหมาย: การมีกฎหมายให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบันเพื่อเสริมสร้างธรรมาภิบาลและพัฒนา

หน่วยงานผู้ท�ำหน้าท่ีด้านการคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติ ที่สอดคล้องกับนโยบายแห่งชาติ

ด้านยา เพื่อเอื้อให้การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่งชาติมีความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพสูง มีความ

โปร่งใส และสร้างความเชื่อมั่นในบัญชียาหลักแห่งชาติต่อผู้ใช้ยา ผู้บริโภคและกองทุนประกันสุขภาพ

ของภาครัฐที่ใช้บัญชียาหลักในการก�ำหนดสิทธิประโยชน์

ข้อเสนอแนะ

ข้อเสนอแนะ

เกี่ยวกับ

กฎหมายและ

ระเบียบ

-	 การแก้ไขระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ  

	 พ.ศ. 2551 ดังนี้

	 o	 ให้ระบุแนวทางการรับผิดรับชอบ (accountability) ของคณะกรรมการ  

คณะอนุกรรมการ และคณะท�ำงานที่เกี่ยวข้อง

-	 การยกร่างพระราชบัญญัติยา พ.ศ. ….. ฉบับใหม่ ในประเด็นดังนี้

	 o	 การเพิ่มหมวดว่าด้วย คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติและคณะอนุกรรมการ

บัญชียาหลักแห่งชาติให้มีอ�ำนาจหน้าที่ชัดเจน

	 o	การก�ำหนดหมวดที่เกี่ยวกับการมีส่วนได้ส่วนเสีย โดยให้นิยามความหมายและ

ขอบเขตการมีส่วนได้ส่วนเสียและบทลงโทษ

ข้อเสนอแนะ

เกี่ยวกับองค์กร

- 	การยกฐานะของงานระบบยาแห่งชาติและสารสนเทศ กลุ่มงานพัฒนาระบบ 
ส�ำนักยา ส�ำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา

-	 การพัฒนากลไกเพื่อจัดความสัมพันธ์ระหว่างภาคเอกชนและคณะกรรมการฯ  
ชุดต่าง ๆ ที่เหมาะสมและสอดคล้องกับเป้าหมายของการท�ำงานแต่ละด้าน
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ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับ
กระบวนการ
ด�ำเนินงานและ
ปฏิบัติการ

-	 การเสริมศักยภาพการประเมินความคุ้มค่าของยาโดยการเปรียบเทียบประสิทธิผลยา
และต้นทุนทางเศรษฐศาสตร์ของหน่วยงานผู้ท�ำหน้าที่คัดเลือกยา

-	 การปรับปรุงระบบเทคโนโลยีสารสนเทศในการรายงานผลการด�ำเนินงานการคัดเลือกยา
ต่อผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

-	 การเปิดเผยข้อมูลการพิจารณาคัดเลือกยาที่ได้รับและไม่ได้รับการคัดเลือกเข้าสู่
บัญชียาหลักแห่งชาติตามรายการยา

- 	การสร้างความเชื่อมั่นต่อแนวทางและปรัชญาของบัญชียาหลักแห่งชาติต่อบุคลากร
ทางการแพทย์และสาธารณะ

- 	การเปิดเผยรายงานประเมินตนเองหรือรายงานผลการปฏิบัติงาน (Self-Assessment 
Report - SAR) ตามตัวชี้วัดพร้อมข้อมูลประกอบต่อสาธารณะ

-	 การเป ิดเผยรายงานการประชุมและมติของที่ประชุมของคณะกรรมการ  
คณะอนุกรรมการ และคณะท�ำงานที่เกี่ยวข้องต่อสาธารณะ 

- 	การบังคับใช้การมีส่วนได้ส่วนเสียของคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการและ 
คณะท�ำงานท่ีเกี่ยวข้อง และต้องเปิดเผยการมีส่วนได้ส่วนเสียของผู้เกี่ยวข้อง 
ต่อสาธารณะ

-	 การพัฒนากลไกการคัดเลือกกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิของคณะกรรมการพัฒนา

ระบบยาแห่งชาติ อนุกรรมการและผู้ท�ำงานที่เกี่ยวข้องกับการคัดเลือกยา ให้คัดเลือก
จาก “ท�ำเนียบผู้ทรงคุณวุฒิการพิจารณาคัดเลือกยา” ท่ีมาจากทุกภาคส่วนและ 
ทุกวิชาชีพ โดยท�ำเนียบนี้ต้องเปิดเผยต่อสาธารณะ

ขั้นตอนที่ 3 การจัดซื้อยาเข้าสู่สถานพยาบาล (procurement)

เป้าหมาย: มุ่งเสริมสร้างและพัฒนากระบวนการท�ำงานให้มีการจัดซื้อยาที่มีประสิทธิภาพ มีความคุ้มค่า 
และสอดคล้องกับความจ�ำเป็นในการรักษา โดยมีระบบเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีเชื่อมโยงกันอย่าง
ครอบคลุมและทันสมัย โดยการจัดซื้อต้องเป็นไปตามราคากลางที่มีการก�ำหนดมอย่างเหมาะสมและมี
หน่วยงานผู้ท�ำหน้าที่ก�ำหนดราคากลางยาเพื่อสนับสนุนการก�ำหนดราคากลางให้มีประสิทธิภาพและ
สอดคล้องกับความเป็นจริงของการจัดซื้อและตลาดยา

ข้อเสนอแนะ

ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับ
กฎหมายและ
ระเบียบ

B. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับราคากลางยา
-	 การออกระเบียบหรือการยกร่างพระราชบัญญัติยา พ.ศ….. ฉบับใหม่ ในประเด็น 
	 ดังนี้
	 o	 ให้มีการจัดตั้งหน่วยงานผู้ท�ำหน้าที่ก�ำหนดราคากลางยาของประเทศ
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ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับองค์กร

B. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับราคากลางยา
-	 การพัฒนาและจัดต้ังหน่วยงานผู้ท�ำหน้าที่ก�ำหนดราคากลางยาทุกประเภท 
	 เพื่อเป็นราคาอ้างอิงส�ำหรับการจัดซ้ือของภาครัฐและสามารถใช้เป็นราคาอ้างอิง 
	 ส�ำหรับการจัดซื้อนอกภาครัฐ

ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับ
กระบวนการ
ด�ำเนินงานและ
ปฏิบัติการ

A. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดซื้อยาของสถานพยาบาล
-	 การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศส�ำหรับการติดตามความเคลื่อนไหวของการคัดเลือก

ยาเข้าสู่บัญชีของสถานพยาบาลและการจัดซื้อยาของสถานพยาบาล ทุกแห่ง
-	 การส่งเสริมให้ใช้การจัดซื้อยาร่วมทั้งในระดับจังหวัด เขต กรม หรือระหว่าง 

สถานพยาบาลด้วยกันเองให้มากขึ้น
-	 การพัฒนาตัวแบบเกณฑ์มาตรฐานในการประเมินยาเพื่อเป็นแนวทางการประเมิน

ให้กับสถานพยาบาล
- 	การเปิดเผยรายงานการประชุมและมติของที่ประชุมของคณะกรรมการ เภสัชกรรม

และการบ�ำบัดต่อสาธารณะ 
- 	การบังคับใช้การมีส่วนได้ส่วนเสียของคณะกรรมการ เภสัชกรรมและการบ�ำบัด 

และต้องเปิดเผยการมีส่วนได้ส่วนเสียของผู้เกี่ยวข้องต่อสาธารณะ
- 	การพัฒนาระบบการรายงานและการชี้แจงเหตุผลในการคัดเลือกและจัดซ้ือยา 

ทุกประเภทของสถานพยาบาล
- 	การประสานงานกับส�ำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เพื่อจัดท�ำ

แนวทางการตรวจสอบการจัดซ้ือยาและเวชภัณฑ์ท่ีมิใช ่ยาท่ีสอดคล้องกับ 
การปฏิบัติงานของสถานพยาบาล

B. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับราคากลางยา
- การปรับปรุงแนวทางการก�ำหนดราคากลางยาที่เหมาะสมเพื่อให้ได้ยาที่มีคุณภาพ 

ประสิทธิภาพ ความปลอดภัย และความคุ้มค่าทางเศรษฐศาสตร์
- การเปิดเผยข้อมูลการพิจารณาราคากลางยาตามรายการยาพร้อมเหตุผลและ 

หลักฐานสนับสนุน

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการส่งเสริมการขาย (promotion)

เป้าหมาย: ส่งเสริมให้มีการพัฒนาและบังคับใช้เกณฑ์จริยธรรมเกี่ยวกับการส่งเสริมการขายอย่างเข้มงวด
และครอบคลุมทุกภาคส่วน ป้องกันการส่งเสริมการขายท่ีไม่เหมาะสม เน้นการควบคุมภายในสมาคม
วิชาชีพและผู้ประกอบการที่มีประสิทธิภาพ พร้อมท้ังผลักดันและรณรงค์การเปิดเผยข้อมูลการส่งเสริม
การขายเพ่ือความโปร่งใส และส่งเสริมมีกฎหมายเพ่ือควบคุมการส่งเสริมการขายและรองรับเกณฑ์
จริยธรรมการส่งเสริมการขาย
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ข้อเสนอแนะ

1. การพัฒนา ส่งเสริม และยอมรับให้ใช้เกณฑ์จริยธรรมเกี่ยวกับการส่งเสริมการขายที่ครอบคลุม

2. การเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการส่งเสริมการขายและการสนับสนุนกิจกรรมด้านสุขภาพ

3. การอนุญาตให้ส่งเสริมการขายผ่านและสนับสนุนกิจกรรมด้านสุขภาพขององค์กรที่ไม่ใช่ตัวบุคคล

4. การควบคุมกันเองของสมาคมวิชาชีพและสมาคมผู้ประกอบการ

5. การออกกฎหมายเพื่อเพิ่มอ�ำนาจการควบคุมการส่งเสริมการขายให้แก่รัฐหรือรองรับการใช้เกณฑ์จริยธรรม

6. การพัฒนากองทุนเพื่อสนับสนุนกิจกรรมด้านสุขภาพที่หลีกเลี่ยงการส่งเสริมการขายโดยตรง

ที่มา: โครงการสังเคราะห์ข้อเสนอเพื่อเสริมสร้างการอภิบาลระบบยา (2557).
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ทุจริตในประเทศไทย: กรณีศึกษาการทุจริตและสภาวการณ์
ทางสังคม-การเมืองในวงการก่อสร้างไทย

Corruption in Thailand: A Study of Corruption and the 
Socio-Political Environment in Thailand’s Construction Sector

ต่อภัสสร์ ยมนาค I

บทคัดย่อ
	 บทความน้ีเป็นการศึกษาการทุจริตในประเทศไทย เนื่องจากเป็นที่ประจักษ์จากดัชนีชี้วัดการทุจริต

ทั่วโลกและจากการส�ำรวจความคิดเห็นของคนในประเทศว่าประเทศไทยมีอัตราการทุจริตสูง บทความนี้

ศึกษาปัจจัยอื่นที่มีผลต่ออัตราการทุจริตที่สูง โดยใช้วงการก่อสร้างไทยเป็นกรณีศึกษา เมื่อศึกษาและ

วิเคราะห์เชิงลึกในกฎระเบียบ ขั้นตอนการท�ำงานจริงและกระบวนการ การทุจริตที่เกิดขึ้นจริงในวงการนี้แล้ว 

บทความน้ีจึงสามารถน�ำเสนอความซับซ้อนของรูปแบบและสาเหตุการเกิดการทุจริตที่เกิดขึ้นจริง 

ในสภาพแวดล้อมทางสังคม-การเมืองของวงการการก่อสร้างไทยได้อย่างชัดเจน ซ่ึงจะมีความจ�ำเป็นมาก

ต่อการออกแบบนโยบายต่อต้านการทุจริตที่มีประสิทธิผลต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: คอร์รัปชัน หน่วยงานต่อต้านคอร์รัปชัน สถาบัน สภาพแวดล้อมทางสังคมและการเมือง

Abstract
	 This article investigates corruption and anti-corruption reforms in Thailand. Major 
international and regional corruption indicators point to high and pervasive levels of  
corruption in the country. The article takes Thailand’s construction sector as a focus in 
order to provide an in-depth analysis of the realities of corruption in one of the sectors 
traditionally most vulnerable. By interrogating the details of construction work, the nature 
of contracts and the implementation of projects, the article reveals the complex nature of 
corruption and how it operates on the ground. This understanding is critical for the design 
and implementation of effective anti-corruption reforms targeting corruption in this  
particular sector.

Keywords: corruption, anti-corruption organisations, institutions, socio-political environment

I	 ที่ปรึกษาด้านธรรมาภิบาล มูลนิธิแฮนด์ วิสาหกิจเพื่อสังคม 
		  บทความวิชาการนี้เป็นส่วนหนึ่งของงานวิทยานิพนธ์ปริญญาเอก หัวข้อ คอร์รัปชันในประเทศไทย: กรณีศึกษา
การคอร์รัปชันและนโยบายการต่อต้านคอร์รัปชันในวงการการก่อสร้างไทย
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1. การทุจริตในประเทศไทย

	 การทุจริตของไทยนั้นมีมายาวนานตั้งแต่

ระบอบศักดินา ถ่ายโอนรูปแบบมาสู่ระบบราชการ

ในสมัยรัชกาลที่ 5 ในลักษณะการทุจริตเอารายได้

ของรัฐหรือใช ้อ�ำนาจรัฐหาประโยชน ์ เข ้าตัว  

หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง การทุจริต 

ได้เพิ่มรูปแบบและช่องทางตามการเจริญเติบโต

ของเศรษฐกิจและการเกิดขึ้นของขั้วอ�ำนาจใหม่

ทางการเมือง คือ กลุ่มพ่อค้าและทหาร ในลักษณะ

การทุจริตต่อโครงการโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ 

รวมไปถึงการทุจริตใช้อ�ำนาจบริหารเอื้อประโยชน์

แก ่พวกพ้อง (Pasuk Phongpaichit and  

Sungsidh Piriyarangsan, 1996)

	 การทุจริตได้วิวัฒน์ไปอีกขั้นควบคู่ไปกับ

การพัฒนาทางเศรษฐกิจที่รัฐเป็นผู้ริเริ่ม โดยกลไก

ส�ำคัญ คือ การก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน ในช่วง

ทศวรรษที่ 2520 เช่น ทางด่วน หรือ โครงข่าย

โทรคมนาคม ซึ่งเป็นช่องทางใหม่ในการทุจริต 

ที่เป็นด้านการใช้จ่าย (expenditure) จากยุค 

ก่อนหน้านี้ที่เน้นการทุจริตด้านการจัดเก็บรายได้ 

(income) ภายใต้รูปแบบใหม่ของการทุจริตที่ได้

เปลี่ยนมาแสวงหาผลประโยชน์ด้านรายจ่ายภาครัฐ 

ได้สร้างแรงจูงใจให้เกิดผู้เล่นใหม่ท่ีเข้ามามีส่วนร่วม

ในการแบ่งผลประโยชน์อันมิชอบ คือ กลุ่มพ่อค้า

นักธุรกิจ คนกลุ ่มนี้ เข ้าสู ่วงจรการทุจริตจาก

แรงดึงดูดของมูลค่าโครงการท่ีสูง ประกอบกับท่ีรัฐ

ขาดแคลนทรัพยากรในการด�ำเนินโครงการเอง 

และระบบราชการเองก็มีวัฒนธรรมท่ีเปิดรับการ

ทุจริตอยู่เป็นทุนเดิม ท�ำให้เกิดเป็นจุดเริ่มต้นของ

ความสัมพันธ์ระหว่างระบบราชการและกลุ่มพ่อค้า

ในด้านการทุจริตต่อรัฐ โดยลักษณะของการทุจริต

กับโครงการนี้จะอยู ่ ในรูปแบบของการให ้ค ่า

คอมมิชชั่นหรือการให้ค่าตอบแทนจากการได้มาซ่ึง

สัมปทานไม่ว่าจะในรูปตัวเงินหรือผลประโยชน์ 

ในรูปแบบอื่น การทุจริตที่เกี่ยวข้องกับกลุ่มพ่อค้านี้ 

ไม่ได้หยุดนิ่งอยู่เพียงเท่านั้น การเติบโตของกลุ่ม

พ่อค้าจากการเติบโตทางเศรษฐกิจ ท�ำให้ในช่วงที่

ประเทศไทยว่างจากอ�ำนาจทหาร เช่น ช่วงปี 

2516-2519 หรือ ปี 2531 กลุ่มพ่อค้าได้เริ่มเข้ามา

แสวงหาอ�ำนาจทางการเมืองผ่านการเลือกตั้ง ไม่ว่า

จะเป็นระดับท้องถิ่น (หรือที่เรียกกันว่ากลุ่มเจ้าพ่อ) 

หรือระดับประเทศ เพ่ือให้ได้มาซ่ึงอ�ำนาจบริหารท่ี

ได้รับความชอบธรรมจากการเลือกตั้งที่จะเพิ่มช่อง

ทางการแสวงหาผลประโยชน์มากข้ึนนอกไปจาก

การทุจริตโครงการรัฐ นั่นคือการออกนโยบายหรือ

การจัดสรรงบประมาณที่เอื้อประโยชน์แก่ธุรกิจ

ของตัวเอง หรือของสายสัมพันธ์ทางธุรกิจ ตัวอย่าง

กรณีการทุจริตโดยกลุ ่มพ ่อค ้าท่ีเห็นได ้ชัดคือ 

รัฐบาลยุคพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ซ่ึงได้ช่ือว่า

เป็นรัฐบาล นักธุรกิจ (ช่วงปี 2531) รัฐบาลดังกล่าว

โดนโจมตีอย่างหนักเร่ืองความร�่ำรวยผิดปกติจาก

การทุจริตโดยการเอื้อประโยชน์ต่อธุรกิจหลายด้าน 

ทั้งโครงสร้างพื้นฐาน ธุรกิจค้าไม้ ภาคอุตสาหกรรม 

และตลาดหุ้น รัฐบาลจบสมัยลงด้วยการรัฐประหาร 

รวมไปถึงการถูกสอบสวนและตัดสินยึดทรัพย์ 

คณะรัฐมนตรีที่ เ ก่ียวข ้องเป ็นเงินทั้ งสิ้น 1.9  

พันล้านบาท

	 กองทัพเป็นอีกขั้วอ�ำนาจที่มีบทบาทต่อ

ประเทศมาโดยตลอดหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

เป็นกลุ่มที่ถูกเชื่อว่าเกี่ยวพันกับการทุจริตทั้งด้าน

การใช้จ่ายและด้านนโยบาย ด้านการใช้จ่ายภาครัฐ 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด คือ การจัดสรรงบประมาณ 

ในการซ้ืออาวุธ ซ่ึงแต่เดิมได้รับการสนับสนุน 
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บางส่วนจากกองทัพสหรัฐฯ แต่หลังจากสหรัฐฯ 

ถอนก�ำลังไปในปี 2518 งบดังกล่าวทั้งหมดได้

กลายเป็นภาระรับผิดชอบของรัฐบาล ท�ำให้เปิด

ช่องในการแสวงหาผลประโยชน์จากการกินค่า

คอมมิชชั่นท่ีเชื่อกันว่ามีมูลค่าสูง เป็นทุนสนับสนุน

ให้นายทหารระดับสูงมีความร�่ำรวยเกินกว่าท่ี

ประเมินจากรายได้ตามต�ำแหน่ง อีกด้านหนึ่งคือ

กองทัพในบางช่วงเวลายังได้ผลประโยชน์อันมิชอบ

จากด้านธุรกิจ กรณีของจอมพลสฤษฏ์ิ ธนะรัชต์  

ที่ถูกสอบสวนหลังเสียชีวิตไปแล้วถึงความร�่ำรวย

ผิดปกติ พบว่าในยุคท่ีจอมพลสฤษฏ์ิเรืองอ�ำนาจ 

(ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีระหว่างปี 2500-

2506 ผ่านการรัฐประหาร) ได้ใช้อ�ำนาจหน้าที่ 

ในการเอื้อประโยชน์ทางธุรกิจของบริษัทถึง 45 แห่ง1 

หรือ กรณีถนอม-ประภาส-ณรงค์ ท่ีมีการทุจริต 

ในลักษณะที่คล้ายกัน โดยท้ัง 2 กรณีตัวอย่างนี ้

ถือเป็นการทุจริตที่มีขนาดใหญ่กว่ามากเมื่อเทียบ

กับยุคพลเอกชาติชายท่ีถูกกล่าวหาเป็นรัฐบาล 

ชุดที่มีการทุจริตสูง อย่างไรก็ดี กองทัพเองกลับใช้

วาทกรรมทุจริตเป็นข้ออ้างในการเข้าสู่อ�ำนาจผ่าน

การรัฐประหารอยู่บ่อยครั้งจนถึงปัจจุบัน (Pasuk 

Phongpaichit and Sungsidh Piriyarangsan, 

1996; Pasuk Phongpaichit and Baker, 2002) 

2.	การวิเคราะห์ปัญหาทุจริตในประเทศไทย 
	 ผ่านดัชนีชี้วัด
	 ในช่วงยุคก่อนปี 2533 น้ัน การทุจริต 

ยั งไม ่ถูกมองโดยท่ัวกันว ่า เป ็นป ัญหาส�ำคัญ 

ในการพัฒนาประเทศ ดังจะเห็นได้จากงานวิชาการ

หลายชิ้นท่ีกล่าวไปในทางสนับสนุนว่า ในบางกรณี

การทุจริตน�ำไปสู่การพัฒนาของเศรษฐกิจประเทศ 

(Beck and Maher, 1986; Leff, 2002; Lui, 

1985) จึงไม่มีมาตรวัดใด ๆ  ส�ำหรับใช้เป็นมาตรฐาน

ในการวัดระดับปัญหาทุจริตในแต่ละประเทศทั่วโลก 

อย่างไรก็ตาม หลังจากช่วงปี 2533 เป็นต้นมา  

แนวความคิดน้ีก็ถูกตีตกไปด้วยแนวความคิดท่ีว่า

ทุจริตเป็นปัญหาต่อการพัฒนาของประเทศและ

สร้างความไร้ประสิทธิภาพในระบบเศรษฐกิจสังคม

และการเมือง (Aidt, 2009; Buchanan and  

Tullock, 1965; Rose-Ackerman, 1999;  

Shleifer and Vishny, 1993) 

	 ต่อมาในปี 2536 มีการจัดต้ัง องค์กร 

ความโปร่งใสสากล (Transparency International) 

ซ่ึงเป็นองค์กรภาคประชาสังคมระหว่างประเทศ  

ที่มีเป้าหมายในการสร้างความตื่นตัวในปัญหา 

การทุจริต และผลักดันให้ปัญหาทุจริตเป็นวาระส�ำคัญ

ในระดับโลก และได้จัดท�ำเครื่องมือในการวัดระดับ

ปัญหาทุจริตทั้งหมด 5 ดัชนี โดยที่ถูกน�ำไปใช้อย่าง

แพร่หลายที่สุดคือ Corruption Perception  

Index (CPI) ซ่ึงใช้ชี้วัดภาพลักษณ์ด้านทุจริต 

เป็นรายปี ในระยะแรกดัชนี CPI ครอบคลุมการวัด

ภาพลักษณ์ทุจริตใน 41 ประเทศ จนปัจจุบัน  

ได้ขยายจนครอบคลุมกว่า 170 ประเทศและเขต

เศรษฐกิจ อีกดัชนีคือ Global Corruption  

Barometer (GCB) ซ่ึงส�ำรวจความคิดเห็นและ

ประสบการณ์ตรงของประชาชนในสังคมต่อปัญหา

การทุจริตใน 11 ภาคส่วนส�ำคัญ ได้แก่ พรรคการเมือง 

รัฐสภา ต�ำรวจ ภาคธุรกิจ สื่อมวลชน ข้าราชการ

และเจ้าหน้าที่ของรัฐ สถาบันศาล หน่วยงานเอ็นจีโอ 

สถาบันศาสนา ทหาร และระบบการศึกษา และ

1	 ศาลยึดทรัพย์ครอบครัวจอมพลสฤษฏิ์ ธนะรัชต์ 604 ล้านบาทในท้ายที่สุด หลังตรวจสอบพบความผิดจริง
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ดัชนี World Governance Index (WGI) ที่พัฒนา

โดยธนาคารโลก (World Bank) ได้รายงานความ

คิดเห็นและมุมมองของประชาชน นักธุรกิจ และ 

ผู้เชี่ยวชาญ ทั้งจากภาครัฐ เอกชน และหน่วยงาน

เอ็นจีโอ ต่อคุณภาพของระบบอภิบาลของประเทศ 

ส�ำหรับองค์กรของไทยมีการจัดท�ำดัชนี ได้แก่  

ดัชนีสถานการณ์ทุจริตไทย หรือ Corruption  

Situation Index (CSI)2 โดยศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจ

และธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย และดัชน ี

วัดความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐ3 ที่พัฒนา

โดยคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ซึ่งดัชนีเหล่านี้ล้วนชี้ให้เห็นว่า

ทุจริตเป็นปัญหาส�ำคัญของประเทศไทย 

2	 CSI เป็นดัชนีที่ผสมผสานระหว่างการวัดผลจากความคิดเห็นหรือมุมมองของประชาชนและการวัดผลโดยอาศัย 
หลักฐานเชิงประจักษ์ โดยแยกประเด็นในการส�ำรวจออกเป็น 3 ประเด็นย่อย ได้แก่ ความรุนแรงของปัญหาการทุจริต 
ทัศนคติและจิตส�ำนึกของคนในสังคมต่อการทุจริต และประสิทธิภาพการต่อต้านการทุจริต ดัชนีสถานการณ์ทุจริตไทย
จะรายงานผลการส�ำรวจเป็นเกณฑ์คะแนน 1 ถึง 10 คะแนนที่สูงหมายถึงปัญหาทุจริตมีความรุนแรงน้อย

3	 เพื่อวัดความโปร่งใสในการด�ำเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ ในระดับกรมหรือเทียบเท่า โดยน�ำหลักฐานเชิงประจักษ์ 
(Evidence Base) มาใช้ในการวัดผลแทนการวัดจากความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญ นักวิเคราะห์ นักลงทุน หรือ
ประชาชนทั่วไป ดังที่องค์กรระหว่างประเทศนิยมใช้ในการจัดท�ำดัชนีที่เกี่ยวข้องทุจริตหรือธรรมาภิบาลหลายๆ  
ดัชนี ทั้งนี้ ป.ป.ช. มุ่งหวังว่าการวัดผลในลักษณะดังกล่าวจะมีความเป็นรูปธรรมและสะท้อนข้อเท็จจริงได้ดียิ่งขึ้น  
ดัชนีวัดความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐได้รับการเผยแพร่เป็นครั้งแรกในปี 2554 มีหน่วยงานราชการเข้ารับ 
การประเมินจ�ำนวน 45 หน่วยงาน

ตารางที่ 1: แสดงผลของดัชนีชี้วัดระดับการทุจริตต่าง ๆ

ดัชนี ผลชี้วัด วิเคราะห์

CPI ในปี 2548 ประเทศไทยได้ 2.79 จาก 10 

คะแนน เป็นล�ำดับที่ 34 จาก 41 ประเทศ

ในปี 2557 ประเทศไทยได้ 38 จาก 100 

คะแนน เป็นล�ำดับที่  85 จาก 175 

ประเทศ

ภาพรวมประเทศไทยได้คะแนนต�่ำกว่าคะแนน

เฉลี่ยทั่วโลกมาโดยตลอด และอยู่ระดับกลาง

ถึงต�่ำเมื่อเทียบกับประเทศในเอเชีย และ 

กลุ่มประเทศอาเซียน (แผนภาพที่ 1) พิจารณา

ตามดัชนีย่อยในปี 2557 ประเทศไทยได้

คะแนนต�่ำสุดจากการส�ำรวจ ของ ICRG  

(Political Risk Services International 

Country Risk Guide) (31/100) ซึ่งมุ่งเน้น

ไปที่การทุจริตที่เกิดขึ้นในระบบการเมือง 

การเรียกหรือรับสินบน และการเล่นพรรค

เล่นพวกที่เกิดขึ้นในระบบอุปถัมภ์
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ดัชนี ผลชี้วัด วิเคราะห์

GCB ประชาชนไทยเห็นว่าประเทศไทยมีปัญหา
ทุจริตรุนแรงที่สุดในภาคข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ (3.7 คะแนน) รองลงมา
คือต�ำรวจ (3.6 คะแนน) พรรคการเมือง 
(3.6 คะแนน) และทหาร (3.5 คะแนน)

ภาพรวมการทุจริตในประเทศไทยยังอยู่ใน
ระดับสูง 

WGI ผลการชี้วัดด้านการควบคุมการทุจริตแย่ลง
เรื่อยมาตั้งแต่ปี 2549

ชี้ให้เห็นว่าการควบคุมการทุจริตของประเทศไทย
อ่อนแอ และมีปัญหามาก

CSI ดั ช นี ส ถ า น ก า รณ ์ ก า ร ทุ จ ริ ต ไ ท ย 
เดือนมิถุนายน 2558 ได ้ 55/100  
ดัชนีแนวโน ้มสถานการณ์ทุจริตไทย 
เดือนมิถุนายน 2558 ได้ 58/100

แสดงว่าสถานการณ์ทุจริตในประเทศไทย 
มีความรุนแรงปานกลาง และแม้ตัวเลขดัชนี
จะมีการขยับตัวดีขึ้นจากหลาย ๆ ปีที่ผ่านมา 
แต่ดัชนียังชี้ว ่าการทุจริตยังไม่มีแนวโน้ม
เปลี่ยนแปลง

ดัชนีวัดความ
โปร่งใสของ
หน ่ ว ย ง า น
ภาครัฐ

ในปี 2555 ผลการประเมินเฉลี่ยอยู่ที่ 
6.6/10 คะแนน

มีหน่วยงานรัฐหลายหน่วยงานท่ีมีปัญหา
เรื่องความโปร่งใส

แผนภาพที่ 1: คะแนน CPI ของประเทศไทยเทียบกับค่าเฉลี่ยโลก

 

ที่มา: Transparency International
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3. กรอบทฤษฎี (Theoretical Framework)
	 บทความวิชาการนี้วิเคราะห์การทุจริต 

ผ่านกรอบทฤษฎี 2 กรอบทฤษฎี คือ Collective 

Action และ State-in-Society โดยกรอบทฤษฎีแรก

เสนอว่าคนในสังคมแต่ละสังคมล้วนเป็นผู้แสวงหา

ประโยชน์สูงสุดเพื่อตัวเอง และเสนอว่าพฤติกรรม

ของคนแต่ละคนในสังคมจะขึ้นอยู่กับพฤติกรรม

ของคนอื่น ๆ ในสังคมเดียวกัน ดังนั้นผลประโยชน์

และต้นทุนของการทุจริตจึงข้ึนอยู ่กับพฤติกรรม

การทุจริตและการยอมรับการทุจริตของคนอื่น ๆ 

ในสังคมนั้น ๆ (Acemoglu, 1995; Aidt, 2003; 

Lui, 1986; Mishra, 2006; Mungiu, 2006;  

Persson et al., 2010) กรอบทฤษฎีท่ีสอง คือ 

State-in-Society ซึ่งสามารถให้มุมมองเชิงพลวัต 

(dynamic) ในความเข้าใจต่อการออกแบบและ

ปฏิบัติใช้นโยบายของรัฐโดยสถาบันต่าง ๆ ของรัฐ

และสังคม โดยทฤษฎีนี้มีมุมมองต่อสังคมว่าเป็นที่ที่

องค์กรและหน่วยต่าง ๆ มารวมอยู่ด้วยกัน แต่ไม่ใช่

เป็นองค์รวมหนึ่งเดียวกัน โดยหลักการแล้วทฤษฎี

นี้มีแนวคิดที่เป็นประโยชน์ต่อการวิเคราะห์ของ

งานวิจัยนี้ 2 ข้อ คือ การมองว่ารัฐเป็นส่วนหนึ่งของ

สังคม ดังนั้นการออกแบบกฎระเบียบใด ๆ ท่ีรัฐ

บังคับใช ้ในสังคมจ�ำเป ็นจะต้องพิจารณารวม

สภาวะแวดล้อมทางสังคม-การเมืองของสังคมนั้น ๆ 

ไว้ด้วย และข้อสองคือ มุมมองว่ารัฐไม่ใช่องค์รวม

หนึ่งเดียว ดังนั้นความสัมพันธ์และปฏิสัมพันธ์

ระหว่างรัฐ องค์กรของรัฐ และหน่วยต่าง ๆ ในสังคม

จึงมีผลกระทบต่อประสิทธิผลของมาตรการและ

นโยบายต่าง ๆ ของรัฐ รวมท้ังมาตรการต่อต้าน

ทุจริตด้วย (Migdal, 1988; Migdal et al., 1994)

	 ด้วยมุมมองผ่านกรอบทฤษฎีที่อธิบายมานี้ 

สรุปได้ว่าความเข้าใจในสภาวะแวดล้อมทางสังคม-

การเมืองของสังคมนั้น ๆ หรือกระทั่งภายในวงการ

ภาคอุตสาหกรรมหนึ่ง ๆ ซึ่งมีอิทธิพลต่อพฤติกรรม

ของคนและลักษณะการทุจริต จึงมีความส�ำคัญต่อ

การวิเคราะห์การทุจริต เพื่อออกแบบ มาตรการ

และนโยบายการต่อต้านทุจริตให้มีประสิทธิผล 

บทความวิชาการนี้มุ ่ งวิ เคราะห ์และอธิบาย 

สภาวะแวดล้อมทางสังคม-การเมืองของวงการ 

การก่อสร้างไทยผ่านกรอบทฤษฎีทั้งสอง

4. เหตุใดจึงศึกษาวงการการก่อสร้าง
	 งานศึกษาวิจัยเรื่องทุจริตมักจะศึกษาการ

ทุจริตในภาพรวมของทั้งประเทศหรือเปรียบเทียบ

ระหว่างประเทศและภูมิภาค มีเพียงจ�ำนวนไม่มาก

ท่ีจะศึกษาเชิงลึกในภาคส่วนหนึ่งใดโดยเฉพาะ  

ซ่ึงการศึกษาแยกภาคส่วน (sectoral research)  

มีความส�ำคัญต ่อการออกแบบมาตรการและ

นโยบายต่อต้านทุจริตมาก เนื่องจากลักษณะและ

ระดับการทุจริตนั้นมีความแตกต่างกันออกไป 

ในแต่ละภาคส่วน สาเหตุที่เลือกภาคอุตสาหกรรม

ก่อสร้างมาเป็นกรณีศึกษา เนื่องจากลักษณะพิเศษ

สามประการของอุตสาหกรรมนี้ คือ หนึ่ง มีขนาดใหญ่

และส�ำคัญต่อระบบเศรษฐกิจและสังคม สอง  

มีความเกี่ยวข้องและสุ่มเส่ียงกับการทุจริตท่ีสูง 

และสาม การทุจริตในภาคส่วนนี้ส่งผลกระทบเชิงลบ

ต่อเศรษฐกิจและสังคมอย่างรุนแรง 

	 ส� ำหรับลั กษณะประการแรก ภาค 

อุตสาหกรรมก่อสร้างเป็นภาคส่วนที่มีความส�ำคัญ

ต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเป็นอย่างมาก 

มีงานวิจัยหลายงานที่แสดงผลด้วยวิธีการค�ำนวณ

ทางเศรษฐมิติว ่าโครงการก ่อสร ้างสาธารณะ 

มีผลกระทบเชิงบวกต ่อการพัฒนาเศรษฐกิจ  

ส่งผลให้อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น 
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อย่างมีนัยยะส�ำคัญ เช่น กรณีศึกษาในประเทศอิตาลี

และกลุ่มประเทศในทวีปแอฟริกา (Del Monte 

and Papagni, 2001; Henisz, 2002) นอกจากนี้ 

ยังมีการพิสูจน์ออกมาว่าส�ำหรับประเทศก�ำลังพัฒนา 

การเกิดข้ึนของโครงสร้างพื้นฐานอย่างถนน แสดง 

ให้เห็นถึงความทันสมัย ท�ำลายภาพลักษณ์ความ 

ล้าหลังของประเทศหรือภูมิภาคนั้น ๆ  ได้ (Roseman, 

1996; Shao, 1997; Thomas, 2002) ถนนจึงก่อ

ให้เกิดความภาคภูมิใจส่วนรวม (collective pride) 

ในประเทศหรือภูมิภาคนั้น ๆ การศึกษากรณีศึกษา

การก่อสร้างถนนในจังหวัดสุพรรณบุรี ประเทศไทย 

แสดงให้เห็นว่าการมีถนนท�ำให้ชื่อเสียงของจังหวัด

ดีขึ้น และส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาทางด้านต่าง ๆ 

ของจังหวัดในเวลาต่อมา (Nishizaki, 2008) ข้อมูล

วิจัยเหล่านี้แสดงให้เห็นถึงความส�ำคัญอย่างมาก

ของงานก่อสร้างต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจและ

สังคมของประเทศ ด้านขนาดของอุตสาหกรรม

ก่อสร้าง ขนาดที่ใหญ่นั้นแสดงเห็นได้จากสัดส่วน

รายจ่ายของรัฐในเรื่องโครงการก่อสร้าง โดยใน

แต่ละปี รัฐบาลไทยลงนามในสัญญาโครงการ

ก่อสร้าง (เฉพาะในส่วนของมูลค่าสัญญาจ้าง

ก่อสร้างท่ีเกิน 1 ล้านบาท) มูลค่าโดยรวมมากกว่า 

100,000 ล้านบาท ซ่ึงนับเป็นสัดส่วนถึงร้อยละ  

10-30 ของงบประมาณรายจ่ายภาครัฐตั้งแต่ป ี

2544-2552 ดังจะเห็นได้จากตารางที่ 2

ตารางที่ 2: มูลค่าโดยรวมของโครงการก่อสร้างสาธารณะ ระหว่างปีงบประมาณ 2544-2553 (รวม

รัฐวิสาหกิจและองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น)

ปีงบประมาณ

จ�ำนวนโครงการ

ก่อสร้าง 

(สัญญา)

มูลค่าโดยรวมของ

โครงการก่อสร้าง 

(ล้านบาท)

งบประมาณราย

จ่าย (ล้านบาท)

สัดส่วนต่องบ

ประมาณรายจ่าย 

(ร้อยละ)

2544 17,726 98,055.97 910,000 10.78

2545 20,201 160,779.47 1,023,000 15.72

2546 16,959 115,028.55 999,900 11.50

2547 16,853 230,412.72 1,163,500 19.80

2548 25,165 200,599.59 1,250,000 16.05

2549 30,350 381,468.87 1,360,000 28.25

2550 24,547 196,863.12 1,566,200 12.57

2551 24,294 170,653 1,660,000 10.28

2552 30,779 200,665.61 1,835,000 10.94

ที่มา: Suntharanurak, (2012)
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	 ประการที่สองคือความเก่ียวข้องและ

ความสุ่มเสี่ยงกับการทุจริต ประเด็นนี้ Global 

Corruption Report 2005 โดย Transparency 

International มีระบุไว้อย่างชัดเจนว่า งานก่อสร้าง

สาธารณะได้รับการชี้ชัดจากการส�ำรวจต่าง ๆ 

มากมายว่าเป็นภาคส่วนที่มีความสุ่มเสี่ยงและมี

ความเกี่ยวข้องกับการทุจริตมากที่สุดทั้งในประเทศ

ก�ำลังพัฒนาและประเทศท่ีพัฒนาแล้ว (Eigen, 

2005) ส�ำหรับประเทศไทยเช่นเดียวกัน ในปี 2000 

องค์กรวิชาชีพที่เกี่ยวข้องกับการก่อสร้าง 4 องค์กร 

ได้แก่ วิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทย สมาคม

สถาปนิกสยาม สมาคมวิศวกรที่ปรึกษาแห่ง

ประเทศไทย และสมาคมอุตสาหกรรมก่อสร้างไทย 

ได้จัดการสัมมนาเรื่อง “การแก้ไขปัญหาการทุจริต

ในวงการก่อสร้างไทย” แถลงกระบวนการทุจริต

และอัตราการจ่ายสินบนท่ีรุนแรงและกว้างขวาง 

(CEAT, 2000) ผ่านมาแล้วถึง 13 ปี ปัญหานี้ก็ไม่ได้

ลดลงแต่อย่างใด กลับทวีความรุนแรงเพ่ิมมากข้ึน 

(Tortrakul Yomnak, personal communication, 

1 Feb 2013) ทั้งนี้ การสัมมนาในครั้งนั้นได้ม ี

การรวบรวมพฤติกรรมการทุจริตที่ เกิดขึ้นจริง 

และอัตราที่ต้องจ่ายให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง ดังแสดง 

ในตารางที่ 3

ตารางที่ 3: พฤติกรรมการทุจริต ผู้ที่เกี่ยวข้อง และอัตราที่ต้องจ่าย เมื่อปี 2543 

พฤติกรรมการทุจริต ผู้ที่เกี่ยวข้อง อัตราที่ต้องจ่าย

ตั้งงบประมาณให้สูงเกินราคาจริง 

30-50%

หัวหน้าหน่วยงาน 15%

เหมารวมให้ผู้มีอ�ำนาจเพื่อให้ได้งาน ผู้มีอ�ำนาจ/หัวหน้าหน่วยงาน/

รัฐมนตรี

7%-30%

รับเช็คเบิกเงินงวด เจ้าหน้าที่การเงิน 20,000 บาท ถึง 15% 

ของราคางาน

ให้ราคากลาง และรายละเอียด BOQ 

ก่อนประกาศ

ฝ่ายคิดราคา 40,000 บาท ถึง 0.1% 

ของราคางาน

ส่งข่าวสาร รูปแบบ และรายการ ผู้เขียนแบบ 40,000 บาท/เดือน

รายได้พิเศษให้แก่ผู้ควบคุมงาน ผู้ควบคุมงาน 5,000 – 40,000 บาท/เดือน

บังคับให้ผู้รับเหมาท�ำงาน OT ผู้ควบคุมงาน 5,000 – 20,000 บาท/เดือน

วาง Spec วัสดุก่อสร้างให้ต้องซื้อ

รายที่ก�ำหนด

ผู้ออกแบบ 3% - 5%

เก็บซ่อน ประกาศประมูลให้รู้แต่

พวกพ้อง

เจ้าหน้าที่พัสดุ 5%
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พฤติกรรมการทุจริต ผู้ที่เกี่ยวข้อง อัตราที่ต้องจ่าย

สรุปเปรียบเทียบคุณสมบัติให้ได้ที่ 1 เลขานุการคณะกรรมการจัด

ซื้อจัดจ้าง

2%

ลงคะแนนสนับสนุนให้ได้ที่ 1 กรรมการคัดเลือก/จัดซื้อจัด

จ้าง

5% - 10%

ตรวจรับงานทุกงวด - กรรมการ

- ผู้ควบคุมงาน

-	 ค่าที่พัก ค่าเดินทาง 

	 ค่าเลี้ยงรับรอง

-	 ค่าเลี้ยงรับรอง 1 คืน

	 (5,000 - 10,000 บาท/คน)

อนุมัติเทียบเท่าวัสดุ อนุมัติงานที่

ท�ำผิดแบบ (เล็กน้อย)

ผู้ควบคุมงาน กรรมการ 20,000–40,000 บาท/เดือน

ละเลยไม่เข้มงวด ช่วยอ�ำนวยความ

สะดวกในการท�ำงานตามสัญญา

- ผู้ควบคุมงาน

- กรรมการตรวจรับงาน

- 	จ้างงานพิเศษนอกเวลา

-	 จ้างสามีหรือภรรยาของ

	 กรรมการให้ท�ำงานพิเศษของ

	 ผู้รับเหมา

-	 ให้สัญญางานอื่น ๆ ท�ำ

-	 สัญญาว่าจ้างให้ท�ำงาน

	 ในต�ำแหน่งใหญ่ของบริษัท

	 หลังลาออกจากราชการ

เสนอต่อเวลาสัญญาก่อสร้าง เพ่ือ

ไม่ต้องเสียค่าปรับ

ผู้ควบคุมงาน/กรรมการตรวจ

รับงาน

10% ของค่าปรับ

ขอใบอนุญาตก่อสร ้างให้ได ้เร็ว 

ภายใน 60 วัน

เจ้าหน้าที่ กทม. 1-2 ล้านบาท (ส�ำหรับอาคาร 

1,000 ล้านบาท)

ที่มา: CEAT, (2000)
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	 จะเห็นได้ว่ากว่า 13 ปีที่ผ่านมา การทุจริต

มีความรุนแรงมาก สอดแทรกอยู่ในทุกขั้นตอนของ

งานก่อสร้าง จนถึงปัจจุบันยังมีความรุนแรงมากขึ้น

และไม ่มีแนวโน ้มว ่าจะลดลง หากน�ำตัวเลข 

งบประมาณรายจ่ายส�ำหรับงานก่อสร้างในตารางที่ 1 

มาค�ำนวณกับอัตราทุจริตท่ีต้องจ่ายเพื่อให้ได้งาน

เพียงพฤติกรรมเดียว ในอัตราต�่ำสุดคือ 7% แล้ว  

ในปี พ.ศ. 2552 อาจมีงบประมาณถึง 14,000  

ล้านบาทที่รั่วไหลออกไปจากระบบทีเดียว

	 ประการที่สาม สืบเนื่องจากเหตุผลข้อที่สอง 

ผลกระทบจากการทุจริตท่ีกล่าวมาข้างต้นเป็น 

ผลกระทบทางตรง อันสามารถน�ำมาซึ่งผลกระทบ

ทางอ้อมที่ส�ำคัญ คือ ท�ำให้เกิดการบิดเบือนการใช้

งบประมาณไปทั้งสองทาง คือดึงงบประมาณออกไป

จากงานก่อสร้างเพื่อลดความสูญเสียจากการทุจริต 

และที่น่ากลัวไปกว่านั้น หากผู ้ก�ำหนดนโยบาย 

มีเจตนาที่ เป ็นทุจริต คือการเพิ่มงบประมาณ 

เพื่องานก่อสร้างเข้าไปเกินความจ�ำเป็นเพื่อหา 

ผลประโยชน ์จากงบประมาณที่ เพิ่มเข ้าไปนี้  

โดยเฉพาะงานก่อสร้างท่ีมีขนาดใหญ่ อ�ำนาจ 

การตัดสินใจต่าง ๆ ถูกควบรวมไว้ที่ศูนย์กลาง  

เน้นการใช้ทุนมาก (capital intensive) และ 

เป็นโครงการการลงทุนแบบสร้างใหม่ (greenfield 

project) เพิ่มโอกาสให้ผู้ที่มีอ�ำนาจในการตัดสินใจ 

ซึ่งอาจเป็นนักการเมือง หรือข้าราชการระดับสูง 

ในการหารายได้จากการเรียกรับสินบน และแสวงหา

ผลประโยชน์ส ่วนตนจากขั้นตอนต่าง ๆ ใน 

การด�ำเนินโครงการมากกว่าโครงการขนาดเล็ก 

หรือโครงการขยายต่อเติมงานก่อสร้างเดิม ดังนั้น

จึงจะเห็นได้ว่า ผู ้ก�ำหนดนโยบายมักจะผลักดัน

โครงการขนาดใหญ่เช่นนี้มากกว่าโครงการลักษณะ

อื่น ๆ  ที่อาจมีความเหมาะสมทางเศรษฐกิจมากกว่า 

และ/หรือ มีผลกระทบทางลบต่อสังคมและ 

สิ่งแวดล้อม น้อยกว่า (Bosshard, 2005)

	 ผลกระทบทางอ้อมที่ส�ำคัญอีกอย่างหนึ่ง

คือผลการทดแทน (substitution effect) นั่นคือ

เมื่องบประมาณไม่มีการเปล่ียนแปลง เม่ือเกิด 

การทุจริตขึ้นจะท�ำให้สินค้าและบริการถูกซื้อใน

ปริมาณที่น้อยลงกว่าเดิม หรือคุณภาพด้อยกว่าเดิม 

เ พื่อ เก็บผลประโยชน ์จากส ่วนต ่าง ท่ี เกิด ข้ึน  

ซ่ึ ง ผู ้ ออกแบบ คุมงาน รับ เหมาก ่ อสร ้ า ง 

กล้าที่จะกระท�ำเช่นนี้เพราะการทุจริตได้สร้างอ�ำนาจ

ผูกขาดให้แก่ตนเอง (monopoly) ท�ำให้การ 

ตรวจสอบเป็นไปได้ยาก ผลกระทบทั้งหลาย 

ก็ตกอยู่กับผู้รับบริการนั่นเอง ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด

ของผลกระทบนี้ เกิดขึ้นในหลายประเทศใน 

ทวีปแอฟริกาที่มีการทุจริตในการผลิตไฟฟ ้า 

ในระดับที่สูงมาก จนกระทั่งบริษัทผู้ผลิตเอกชน

ขนาดเล็กต่าง ๆ ต้องใช้เงินทุนถึงสามในสี่ของ 

เงินลงทุนทั้งหมดในการผลิตไฟฟ้าใช้เอง ส่งผลกระทบ

ต่อเนื่องต่อต้นทุนการผลิตและการแข่งขันในตลาดโลก

เพื่อที่จะแสดงผลกระทบให้เห็นเป็นตัวเลขท่ีชัดเจน 

หลายงานวิจัยใช้วิธีการทางเศรษฐมิติค�ำนวณ

ต้นทุนของการทุจริตในงานก่อสร้างแล้วพบว่า  

การทุจริตในอุตสาหกรรมก่อสร้างมีผลกระทบเชิงลบ

อย่างมีนัยยะส�ำคัญต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวม  

Del Monte and Papagni (2001) พบว่า ขณะที่

การลงทุนก่อสร้างในสาธารณูปโภคเพิ่มอัตรา 

การพัฒนาตัวของประเทศทางเศรษฐกิจ แต่ทุจริต 

ลดอัตราการพัฒนาลง โดยในประเทศอิตาลี  

การเพิ่มขึ้นของการทุจริต 1 ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน 

(standard deviation) น�ำไปสู่การลดผลกระทบ

เชิงบวกของงานก่อสร้างสาธารณูปโภคต่อการเติบโต

ทางเศรษฐกิจถึงร้อยละ 0.29 (Del Monte and 
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Papagni, 2001) สอดคล้องไปในทางเดียวกัน 
Henisz (2002) พบว่าการทุจริตในระดับที่สูงท�ำให้
เกิดความล่าช้าในการเริ่มต้นลงทุนสาธารณูปโภค
ใหม่ ๆ และลดปริมาณการลงทุนเพื่อพัฒนา
สาธารณูปโภคนั้น ๆ หลังจากการเริ่มก่อต้ังแล้ว
ด้วย ส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อการพัฒนา
ประเทศในระยะยาว โดยพบว่าในทวีปแอฟริกา
หากการทุจริตลดลงมากกว ่า ท่ี เคยเป ็นเพียง  
1 ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานจะเพิ่มโอกาสที่จะมีระบบ 
เครือข่ายโทรศัพท์ติดตั้งในภูมิภาคภายใน 50 ปีแรก 
ของการริเริ่มการติดตั้งในโลกถึงร้อยละ 15-38 
เพิ่มการลงทุนระบบเครือข่ายโทรศัพท์หลังจากนั้น
ร้อยละ 0.8 ต่อปี และการผลิตกระแสไฟฟ้าอีก 
ร้อยละ 0.5 ต่อปี (Henisz, 2002)
	 นอกเหนือจากผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
ซึ่งสามารถคิดค�ำนวณเป็นตัวเลขได้แล้ว การทุจริต
ในการก่อสร้างยังมีผลกระทบอีกมากมาย เช่น  
ผลกระทบทางส่ิงแวดล้อม ซึ่งสุดท้ายแล้วก็ตกอยู่
กับประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากโครงการก่อสร้าง
ท่ีไม่มีความจ�ำเป็นแต่ได้รับอนุมัติงบประมาณ  
ทั้ง ๆ ที่ไม่ได้ตอบโจทย์ปัญหาที่แท้จริงของปัญหานั้น ๆ 
ซึ่งผลกระทบเช่นนี้มีให้เห็นได้ทั่วโลก (Bosshard, 
2005) เช่น โรงงานนิวเคลียร์บาทานในประเทศ
ฟิลิปปินส์ที่สร ้างเสร็จในช่วงทศวรรษ 1980  
ในสมัยประธานาธิบดีเฟอร์ดินาน มาร์คอส ท่ามกลาง 
กระแสวิพากษ์วิจารณ์ของสังคมต่อการรับสินบน
จากบริษัทก่อสร้าง ในที่สุดจนปัจจุบันก็ไม่เคยได้ใช้
ผลิตกระแสไฟฟ้าแม้แต่ยูนิตเดียว โครงการสร้าง
เขื่อนผลิตกระแสไฟฟ้าท่ีใหญ่ท่ีสุดในทวีปลาตินอ
เมริกาบริเวณเส้นแดนประเทศอาร์เจนตินาและ
ปารากวัย ต้องท�ำให้น�้ำท่วมพื้นที่รอบข้าง ท�ำลาย
ระบบนิเวศน์ขนาดใหญ่ แต่สุดท้ายเมื่อสร้างเสร็จ 
ก็พบว่าค่าการผลิตไม่คุ้มต้นทุน หรือในประเทศไทย

เองก็มีเขื่อนบางประกงที่ปัจจุบันเปิดประตูน�้ำให้
น�้ำผ่านตลอดเวลา โดยไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้
คุ้มค่าอย่างที่คาดการณ์ไว้ 
	 โดยสรุปแล้วผลกระทบของการทุจริต 
ในภาคอุตสาหกรรมก ่อสร ้างทั้งทางตรงและ 
ทางอ ้อมนั้น มีความรุนแรง และกว ้างขวาง  
ส่งผลเสียต่อทั้งสังคมและเศรษฐกิจของประเทศ
เป็นวงกว้าง และที่ส�ำคัญคือเป็นผลกระทบที ่
ทุกคนในชาติต่าง ๆ ได้รับผลกระทบไม่มากก็น้อย 
จึงควรแก่การศึกษาในเชิงลึกถึงกระบวนการทุจริต
ที่เกิดขึ้น เพื่อออกแบบมาตรการและนโยบายแก้ไข
ปัญหาให้ถูกจุดอย่างเป็นระบบต่อไป

5.	กระบวนการการทุจริ ต ในขั้ นตอน 
	 การด�ำเนินโครงการก่อสร้างในประเทศไทย
	 ตามกรอบทฤษฎีของบทความวิชาการน้ี 
ที่ได้อธิบายในข้างต้น เมื่อได้ศึกษาลักษณะงานก่อสร้าง 
ความเกี่ยวพันระหว่างงานก่อสร้างกับการทุจริต 
และผลกระทบที่รุนแรงของความเกี่ยวพันนี้แล้ว 
จึงควรศึกษาลักษณะการทุจริตในแต่ละขั้นตอน
การด�ำเนินโครงการก่อสร้างในประเทศไทย เพ่ือ
วิเคราะห์สภาพแวดล้อมและปัจจัยอื่น ๆ ที่ส่งผล
ให้การทุจริตเกิดขึ้นได้ โดยทั่วไปขั้นตอนการด�ำเนินงาน
ของโครงการก่อสร้างมีระบบระเบียบที่ชัดเจน  
เพื่อให้โครงการก่อสร้างนั้น ๆ เสร็จสมบูรณ์ได้ 
ตามความต้องการของเจ้าของโครงการ และ 
มีความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจและสังคม โดยหลักการ
ของการบริหารจัดการโครงการก่อสร้างโครงการ
แต่ละโครงการต้องได้รับการศึกษาในเบื้องต้นอย่าง
ครอบคลุมและรอบคอบเพื่อให้เกิดความแน่ชัดว่า
จะตอบสนองความต้องการของเจ้าของโครงการ 
ได้จริงในช่วงเวลาที่ก�ำหนดหรือไม่ ความเป็นไปได้
อื่น ๆ ต้องได้รับการพิจารณาด้วยในขั้นตอน 
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การวางแผนหลัก (master plan) หรือแผนแนวทาง
โครงการ (conceptual plan) หลังจากขอบเขต
ของโครงการ (scope) มีความชัดเจนแล้ว ก็จะเข้า
สู่กระบวนการออกแบบทาง สถาปัตย์และวิศวกรรม 
เพื่อหาราคากลางในการจัดประกวดราคาและ
สรรหาผู้รับเหมาก่อสร้าง ในช่วงการก่อสร้างต้องมี
การควบคุมดูแลการด�ำเนินการอย่างใกล้ชิด จนถึง
การส่งมอบงานแก่เจ้าของโครงการ และการดูแล
รักษาหลังจากส่งมอบ 
	 อย่างไรก็ตาม ขั้นตอนต่าง ๆ เหล่านี้เป็น
เพียงตามหลักการทั่วไป ไม่ใช่ระเบียบตายตัว  
ขึ้นอยู่กับลักษณะที่แตกต่างกันไปของแต่ละโครงการ 
บางขั้นตอนอาจด�ำเนินการควบคู่กันไปพร้อม ๆ  กันได ้
นอกจากนี้ ส�ำหรับงานในบางขั้นตอนเจ้าของโครงการ
อาจเลือกที่จะใช้หน่วยงานภายในองค์กรเป็น 
ผู ้รับผิดชอบ หรืออาจจ ้างหน่วยงานวิชาชีพ 

มาจัดการดูแลให้ ตามแต่ความเหมาะสมและ 
ความพร้อมของเจ้าของโครงการ เพื่อให้เป็นประโยชน์
แก่เจ้าของโครงการมากที่สุด เช่น กรมทางหลวง 
กรมทางหลวงชนบท ซึ่งมีภารกิจหลักทางด้าน
วิศวกรรมสาธารณูปโภค มีส่วนที่ดูแลระบบวิศวกรรม 
และการจัดซื้อจัดจ้างภายในหน่วยงานซ่ึงมีความ
เชี่ยวชาญในเรื่องการก่อสร้างระบบสาธารณูปโภค 
ท�ำให้ไม่ต้องจ้างเอกชนเข้ามาควบคุมการด�ำเนินงาน 
การทุจริตนั้นพบได้ในทุก ๆ ขั้นตอนของงาน
ก่อสร้าง ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 4 ขั้นตอนหลัก ๆ 
เพ่ือศึกษาเจาะลึก ได้แก่ ข้ันตอนการวางแผนและ
ออกแบบโครงการ ขั้นตอนการจัดซื้อจัดจ ้าง  
ขั้นตอนการก่อสร้าง และขั้นตอนการส่งมอบงาน
และซ ่อมบ�ำรุง ตามที่แสดงในแผนภาพที่  2  

(Stansbury, 2005)

แผนภาพที่ 2: ขั้นตอนการด�ำเนินงานอย่างทั่วไปในโครงการก่อสร้าง

ที่มา: ปรับมาจาก (EIT, 2010; Hendrickson and Au, 1989)
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	 5.1	 ขั้นตอนการวางแผนและออกแบบ 

(Planning and Design Phase)

	 ในขั้นตอนการวางแผนและออกแบบโครงการ 

ผู้ที่มีส่วนเก่ียวข้องอย่างมากคือที่ปรึกษาบริหาร

จัดการโครงการ (Project Management Consultant: 

PMC) ซึ่งอาจเป็นได้ท้ังวิศวกร สถาปนิก หรือ 

ทั้งสองวิชาชีพ ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับลักษณะของโครงการ 

เช่น หากเป็นงานก่อสร้างสะพาน PMC ก็ควรจะมี

วิศวกรท่ีปรึกษาหลัก เนื่องจากเนื้องานเป็นงาน

โครงสร้างเป็นหลัก แต่หากเป็นงานก่อสร้างอาคาร

ก็จ�ำเป็นจะต้องมีสถาปนิกด้วยเพื่อท�ำรายการ

ประกอบแบบ ที่ปรึกษาบริหารจัดการโครงการ 

(PMC) ในที่นี้หมายความครอบคลุมไปถึงวิศวกร 

ที่ปรึกษาและสถาปนิก ซึ่งอาจเป็นได้ทั้งหน่วยงานย่อย

ภายในองค์กร หรือหน่วยงานภายนอกที่จัดจ้างมา 

มีบทบาทตั้งแต่ในขั้นริเริ่มโครงการ คือ งานส�ำรวจ 

ศึกษา วางแผนหลัก (master plan) การศึกษา

ความเหมาะสม (feasibility study) ออกแบบเพื่อ

การก่อสร้าง (design) ครอบคลุมไปถึงการดูแล

กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และบริหารควบคุมงาน

ก่อสร้าง (construction management and  

supervision) (CEAT, 2000) ครอบคลุมมากน้อย

ขึ้นอยู่กับลักษณะการด�ำเนินการก่อสร้างโครงการ 

จะเห็นได้ว่า PMC มีหน้าที่เกี่ยวข้องและส�ำคัญ 

กับโครงการก ่อสร ้างตั้ งแต ่ต ้นจนจบ ดังนั้น 

การคัดเลือก PMC ท่ีมีความเหมาะสม อย่าง 

ตรงไปตรงมาจึงมีความส�ำคัญเป็นอย่างยิ่ง

	 ขั้นตอนการวางแผนและออกแบบเป็นขั้นตอน

ที่มีความส�ำคัญมากในการก�ำหนดว่าโครงการหนึ่ง ๆ 

จะมีการทุจริตมากหรือน้อย เนื่องจากหากเริ่มต้น

ด้วยจุดประสงค์ที่ไม่ดีแล้ว หรือโครงการไม่ได้มี

ความจ�ำเป็นก็จะน�ำไปสู่การทุจริตได้ง่าย ประเด็นแรก

ที่ต ้องพิจารณาคือความจ�ำเป ็นของโครงการ  

ต้องมีการแยกแยะให้ถูกต้องระหว่างความต้องการ  

และความจ�ำเป็น (Krisda Chanjamrassang,  

personal communication, 19 Jan 2013)  

ดังนั้นการริเริ่มโครงการจะต้องมีการด�ำเนินการ 

ที่ เป ็นขั้นตอน โดยเริ่มจากการวางแผนหลัก  

(master plan) ด ้วยการศึกษาป ัญหาและ 

ความต้องการที่แท้จริง และศึกษาความเหมาะสม 

ของโครงการ (CEAT, 2000)

	 ข้ันตอนการวางแผนหลักนับเป็นขั้นตอน

ที่ส�ำคัญที่สุดขั้นตอนหนึ่งที่อยู่ในความรับผิดชอบ

ของเจ้าของโครงการด้วยตนเอง หรือภายใต้ 

ค�ำปรึกษาของ PMC (Knutson and Schexnayder, 

2009) เนื่องจากความต้องการเพียงอย่างเดียว 

อาจน�ำมาซ่ึงการเอ้ือประโยชน์ต่อผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ

ไม ่ว ่าจะเป ็นนักการเมืองหรือข ้าราชการได ้  

การวางแผนหลักคือการตอบค�ำถามส�ำคัญหลัก ๆ 

ว ่าสิ่งที่ต ้องการจะสร้างนั้นมีขอบเขตอย่างไร  

หากเป็นโครงการขนาดใหญ่ มีการวางแผนใน 

ภาพรวมเพื่อประสานการท�ำงานระหว่างโครงการอื่น ๆ 

ที่เกี่ยวข้องหรือไม่ โครงการนั้นเหมาะสมหรือไม่ 

อย่างไร เมื่อสร้างเสร็จแล้วจะคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ

หรือสังคมหรือไม่ ตัวอย่างหนึ่งท่ีแสดงการไม่ม ี

การวางแผนหลักท่ีดีอย่างชัดเจน คือ โครงการ 

โรงบ�ำบัดน�้ำเสียคลองด่าน ที่ ป.ป.ช. ได้มีมติช้ีมูล

ความผิดข้าราชการระดับอธิบดี และนักการเมือง

ระดับรัฐมนตรีหลายคน เนื่องจากความผิดทุจริต 

ในหลาย ๆ ขั้นตอนของโครงการ โครงการบ่อบ�ำบัด

น�้ำเสียคลองด่านไม่มีการศึกษาประโยชน์ ต้นทุน 

ผลกระทบท่ีครอบคลุมเมื่อแรกเร่ิม แม้จะได้รับเงิน

สนับสนุนจากธนาคารพัฒนาแห่งเอเชีย (Asian 

Development Bank) ให้ด�ำเนินการดังกล่าว
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ก็ตาม และสามารถผ่านการอนุมัติของคณะกรรมการ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติมาได้ทั้ง ๆ  ที่ไม่ได้มีการประเมิน

ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมอย่างละเอียด และ

ประเมินการใช้งานไว้สูงเกินความจริง โดยตั้งเป้าไว้

ว่าในปี พ.ศ. 2563 จะสามารถบ�ำบัดน�้ำเสียได้ถึง

วันละกว่า 50,000 ลบ.ม. ทั้งที่ในความเป็นจริงจาก

การประเมิน เมื่อรวมปริมาณน�้ำเสียทั้งสองฝั่งแม่น�้ำ

แล้วมีเพียงประมาณ 20,000 ลบ.ม. เท่านั้น  

(Torplus Yomnak, 2015) ในท้ายที่สุดโรงบ�ำบัด

น�้ำเสียคลองด่านก็กลายเป็นซากสิ่งก่อสร้างมูลค่า

กว่า 20,000 ล้านบาท ที่ไม่เสร็จสมบูรณ์ และสร้าง

ผลกระทบทั้งทางด้านสังคม และเศรษฐกิจมากมาย 

นอกจากตัวอย่างนี้ พฤติกรรมการทุจริตอื่น ๆ  ที่พบ

ได้ทั่วไปได้แก่ (CEAT, 2000)

	 1)	 การหยิบยกหรือสร้างโครงสร้างขึ้นมา 

เพื่อเป็นประโยชน์แก่ตนเอง ทั้งในทางตรงและทางอ้อม 

เช่น เพื่อสร้างงานให้บริษัทรับเหมาก่อสร้างของ

ตนเอง หรือพรรคพวก โดยโครงการนั้น ๆ ไม่มี

ความคุ ้มค่า แต่มีความพยายามสร้างหลักฐาน

สนับสนุนที่ไม่เป็นไปตามความเป็นจริง

	 2)	 การลัดคิวน�ำโครงการข้ึนก่อนโครงการ

ที่มีความต้องการและความจ�ำเป็นมากกว่า มักพบ

กับโครงการที่เชื่อมโยงกับผลประโยชน์ทางการเมือง

	 3)	 การขยายขนาดโครงการให้ใหญ่โต 

เกินความจ�ำเป็นเพื่อให้ได้งบก่อสร้างมาก

	 4)	 การด�ำเนินงานไม่เป็นไปตามข้ันตอน 

เช่น ไม่มีการศึกษาความเหมาะสม หรือจัดวางแผน

โครงการก่อนเพื่อพิสูจน์ความต้องการ ความจ�ำเป็น 

และความคุ้มค่า

	 หลังจากโครงการผ่านการศึกษาความ

เหมาะสมและความจ�ำเป็นแล้ว เมื่อได้รับความ 

เห็นชอบให้เริ่มด�ำเนินการได้โดยได้รับแนวความ

คิดหลักมาจากเจ้าของโครงการ หรือหน่วยงานรัฐที่

เป็นผู้รับผิดชอบโครงการแล้ว เจ้าของโครงการ

หรือ PMC จะต ้องน�ำแผนหลักนั้นมาศึกษา  

และวางแผนโดยละเอียดและครอบคลุมมากขึ้น 

เพื่อน�ำมาคัดเลือกผู้ออกแบบ วางขอบเขตเป้าหมาย

โครงการ วางแผนทางการเงิน และเลือกวิธีการ

ด�ำเนินการโครงการ ซึ่ งจะเป ็นการก�ำหนด

กระบวนการการจัดซื้อจัดจ้างในขั้นตอนต่อไป

	 จุดหนึ่งที่เอื้อให้เกิดช่องโหว่ส�ำหรับการทุจริต

ในขั้นตอนการออกแบบ คือ การก�ำหนดเป้าหมาย

ของโครงการ เนื่องจากโดยท่ัวไปเป้าหมายของ 

ทุกโครงการก่อสร้างคล้ายกันโดยต้องการสร้างงาน

ที่มีคุณภาพที่ดีที่สุดภายใต้งบประมาณที่มีอยู่และ

ระยะเวลาที่ก�ำหนดไว้ ซ่ึงค�ำว่าคุณภาพที่ดีที่สุดนี้

ไม่มีมาตรฐานที่แน่นอน ส�ำหรับบางคนคุณภาพที่ดี

หมายถึงการปูพื้นห้องด้วยหินอ่อนอย่างสวยงาม 

แต่ส�ำหรับอีกคนหนึ่งอาจหมายถึงการวางผังห้องที่

เหมาะสมส�ำหรับการใช้งาน (Knutson and 

Schexnayder, 2009) คุณภาพที่ดีจึงข้ึนอยู่กับ

ความพึงพอใจของเจ้าของงานเอง อันเป็นการเปิด

โอกาสให้ผู ้ที่มีอ�ำนาจการตัดสินใจในหน่วยงาน 

หาประโยชน์เพื่อตนเองหรือพวกพ้องได้ด้วยการก�ำหนด

รายการประกอบแบบ (specification) หรือที่เรียก

กันอย่างกว้างขวางว่าการ “ล็อกสเปก” ซึ่งสามารถ

แบ่งออกได้เป็น 5 รูปแบบ (CEAT, 2000) ได้แก่

	 1)	 การออกแบบที่เกินขนาดเกินความ

จ�ำเป็น โก่งราคาให้สูง เพื่อให้ผู้รับเหมาได้งบค่า

ก่อสร้างที่สูงเกินความจ�ำเป็นหรือความต้องการ

ที่แท้จริง

	 2)	 การออกแบบที่มีรายละเอียดไม่เพียงพอ 

น�ำไปสู่การแก้ไขในรายละเอียด ท�ำให้ต้องเสีย 

งบประมาณเพิ่มเติมหรือได้ของคุณภาพด้อยลง 
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โครงการไม่เกิดประโยชน์เท่าที่คาดการณ์ไว้ในแผน

	 3)	 การก�ำหนดคุณสมบัติ (specification) 

ที่ระบุเจาะจงผลิตภัณฑ์หรือวัสดุก่อสร้างที่ขจัด 

คู่แข่งขัน เพิ่มโอกาสในการฮั้วประมูลในข้ันตอน

การจัดซื้อจัดจ้าง

	 4)	 การก�ำหนดคุณสมบัติ (specification) 

ที่หลวมเกินไป ท�ำให้มีการใช้ของราคาถูกที่คุณภาพ

ด้อยกว่ามาแทน

	 5)	 การวางข้อก�ำหนดส�ำหรับงาน Turnkey 

หรือ Design-Built อย่างหยาบเพื่อเอื้อประโยชน์

ให้แก่ผู้ประกอบการรายใดรายหนึ่ง

	 5.2 ขั้นตอนการจัดซื้อจัดจ้าง

	 การจัดซื้อจัดจ้างจะคาบเกี่ยวไปท่ีข้ันตอน

การวางแผนและออกแบบด้วยในข้ันการจัดจ้างที่

ปรึกษาบริหารโครงการ (PMC) ที่ได้กล่าวถึงแล้ว 

ในข้างต้นว่าเป็นผู้เล่นหนึ่งในโครงการก่อสร้างท่ีมี

ความส�ำคัญมาก เนื่องจากที่ปรึกษามีบทบาท 

ในการก�ำหนดความเหมาะสม ออกแบบ เกณฑ ์

การประมูล จัดซ้ือจัดจ้าง การด�ำเนินการก่อสร้าง

และการตรวจรับงานในโครงการก่อสร้างต่าง ๆ  

ดังนั้น หากได้ที่ปรึกษาโครงการที่ดี มีจรรยาบรรณ 

ก็จะท�ำให้ความไม่โปร่งใสในการก่อสร้างลดน้อยลง 

(CEAT, 2000) ในปี พ.ศ.2548 International 

Federation of Consulting Engineers (FIDIC) 

ประเมินว่าในแต่ละปีมีการจัดจ้างวิศวกรท่ีปรึกษา 

ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของที่ปรึกษาบริหารโครงการถึง

กว่า 500 ล้านดอลล่าห์สหรัฐ (Padilla, 2005) ด้วย

ปริมาณเงินที่มาก จึงมีความจ�ำเป็นที่ที่ปรึกษาเหล่านี้

ได ้รับการจัดจ้างบนพื้นฐานของความโปร่งใส  

เพื่อให้มั่นใจว่าการท�ำงานของท่ีปรึกษาเหล่านี้ 

จะปราศจากการทุจริต ด้วยเหตุนี้ FIDIC จึงวาง 

พื้นฐานความซื่อสัตย์ส�ำหรับที่ปรึกษาโครงการก่อสร้าง

ไว้เรียกว่า “Business Integrity Management 

System (BIMS)” เพ่ือเป็นกระบวนการในการ 

ป้องปรามการทุจริตในการจัดจ้างและด�ำเนินงาน

ของที่ปรึกษาโครงการ ภายใต้แนวทางการด�ำเนินงาน

ของ BIMS นี้ FIDIC เชื่อมั่นว่าจะท�ำให้เจ้าของ

โครงการและที่ปรึกษาโครงการสามารถท�ำงาน 

ร่วมกันได้ในสภาพแวดล้อมที่ปราศจากการทุจริต

เพื่อประโยชน์สูงสุดของเจ้าของโครงการ

	 ส�ำหรับในประเทศไทย การจัดจ้างที่ปรึกษา

มีก�ำหนดอยู่ในระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

การพัสดุ พ.ศ.2535 ซึ่งมีข้อสังเกตว่า ปัญหา 

การเลือกท่ีปรึกษาโครงการอยู ่ที่คณะกรรมการ 

คัดเลือกที่ไม่มีความรู้ความช�ำนาญในงานโครงการ

กับผู ้ช�ำนาญการในการว่าจ้างท่ีปรึกษา ท�ำให ้

ไม่สามารถคัดเลือกบริษัทท่ีปรึกษาท่ีเหมาะสม

ที่สุดได้ และในหลายกรณีกรรมการคัดเลือกมี 

ผลประโยชน์ทับซ้อนกับที่ปรึกษาเอง ท�ำให้จัดจ้าง

ที่ปรึกษาที่อาจเอื้อประโยชน์ต่อตนเองหรือพวกพ้อง 

โดยไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญจริง แม้ปัจจุบันได้มี

การจดทะเบียนบริษัทวิศวกรท่ีปรึกษาที่กระทรวง

การคลังแล้ว โดยแยกคุณสมบัติของแต่ละบริษัทไว้

อย่างละเอียดตามมาตรฐานสากล เพื่อจัดส่งให้

หน่วยงานรัฐที่ต้องการว่าจ้างที่ปรึกษาไปพิจารณา

จัดจ้าง แต่ก็พบว่ามีการผลักดันท่ีจะให้บริษัทที่ตน

ต้องการเข้าไปอยู่ในบัญชีรายช่ือดังกล่าว แม้จะ

ไม่มีคุณสมบัติเพียงพอ

	 อีกส่วนหนึ่งที่มีการคาบเกี่ยวกับการจัดซื้อ

จัดจ้างคือการจัดจ้างผู้ออกแบบ จากท่ีได้อธิบาย 

ไปโดยสังเขปว่าเมื่อเจ้าของโครงการ โดยความ 

ช่วยเหลือจากที่ปรึกษาโครงการ ได้แบบแนวทาง

โครงการ (conceptual design) แล้ว จ�ำเป็นต้อง

จัดจ้างผู้ออกแบบ เพื่อท�ำแบบโดยละเอียดพร้อม
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กับรายการประกอบแบบ (specification) จึงต้อง

อาศัยการจัดจ้างที่รอบคอบและเหมาะสมเพื่อ

ป้องกันผู้ออกแบบที่มีผลประโยชน์ซ้อนทับกับผู้รับ

เหมา หรือผู้จ�ำหน่ายวัสดุก่อสร้างรายใดรายหนึ่ง 

เนื่องจาก specification ที่ผู ้ออกแบบจะเป็น 

ผู้ก�ำหนดนั้น สามารถก�ำหนดเจาะจงผู้ที่จะมารับงาน 

หรือจ�ำหน่ายวัสดุก่อสร้างในขั้นตอนต่อไปได้ เมื่อได้

แผนการด�ำเนินงาน และรายการประกอบแบบ 

ทีช่ัดเจนแล้ว กระบวนการต่อไปคือการจัดซื้อจัดจ้าง

ที่ เป ็นส่วนใหญ่ที่สุด เกี่ยวพันกับงบประมาณ 

มากที่สุด คือการจัดจ้างผู้รับเหมาก่อสร้างโครงการ 

ในกระบวนการนี้มีรูปแบบ พฤติกรรมการทุจริต

มากมาย ทั้งที่ซับซ้อนและตรงไปตรงมา โดยหลักแล้ว 

พฤติกรรมการทุจริตจะมีอยู่ 2 ประเภท คือ การให้

สินบน และการฮั้ว (Stansbury, 2005)

	 การให้สินบนเพื่อให้ได้งานนั้นเป็นพฤติกรรม

การทุจริตที่ชัดเจนที่สุดในพฤติกรรมการทุจริต 

ทั้งหลายในงานก่อสร้าง การให้สินบนโดยท่ัวไปจะ

เป็นไปในลักษณะที่ผู้รับเหมาก่อสร้างจ่ายสินบนให้

แก่ตัวแทนเจ้าของโครงการเพื่อให้ได้งานนั้น ๆ 

ส�ำหรับงานก่อสร้างสาธารณะ ตัวแทนเจ้าของ

โครงการก็คือเจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานราชการท่ีรับ

ผิดชอบโครงการท่ีมีอ�ำนาจในการตัดสินใจหรือมี

อิทธิพลต่อการตัดสินใจคัดเลือก ในกรณีท่ีเจ้าของ

โครงการจัดจ้างที่ปรึกษาโครงการ ผู้รับเหมาก่อสร้าง

ก็อาจจ่ายสินบนแก่ที่ปรึกษาโครงการเพื่อให้แนะน�ำ

เจ้าของโครงการในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่ตน  

ซึ่งพฤติกรรมเช่นน้ีเป็นอันตรายต่อความส�ำเร็จ 

ของโครงการมาก เนื่องจากหากผู ้รับเหมารู ้ว ่า

สามารถจ่ายสินบนเพ่ือบิดเบือนความเห็นของตัวแทน

เจ้าของโครงการหรือท่ีปรึกษาโครงการได้แล้ว  

ก็ย่อมท�ำเช่นนี้ในขั้นตอนต่อ ๆ ไปด้วย อย่างไรก็ตาม

เพื่อปิดบังการจ่ายสินบน โดยปกติจะมีตัวกลาง

เป็นผู้จัดการน�ำส่งสินบนให้ ซึ่งตัวกลางนี้เองเป็น

จุดส�ำคัญจุดหนึ่งที่กระตุ้นให้เกิดการจ่ายสินบน 

เพราะท�ำหน้าที่สร้างอุปทานและอุปสงค์ให้กับตลาด

การทุจริต ทั้งที่ในบางกรณีไม่ได้มีความต้องการ

รับ/จ่ายสินบนแต่อย่างใด 

	 การฮั้วเกิดขึ้นหลายรูปแบบ โดยหลัก ๆ  แล้ว

จะมี 3 ลักษณะ คือ ลักษณะแรก กลุ่มผู้รับเหมา 

ที่เสนองานมีการตกลงราคากันอย่างลับ ๆ ให้รายใด

รายหนึ่งได้รับสัญญานั้น ๆ ไป โดยรายอื่นที่ร่วมตกลง

ด้วยจะได้รับผลประโยชน์ในรูปแบบต่าง ๆ เช่น  

เงินตอบแทน หรืองานชิ้นต่อไป การฮั้วเช่นนี้ท�ำให้

ผู้ที่ได้รับสัญญาไปสามารถเสนอราคาที่สูงได้ เนื่องจาก

ไม่มีคู่แข่งมาตัดราคา ลักษณะที่สอง กลุ่มผู้รับเหมา

มีการตกลงเพ่ิมต้นทุนจ�ำนวนหนึ่งในปริมาณที่ตกลง

กันไว้เข้าไปในราคาที่เสนอ แล้วแข่งขันราคากันจริง 

สุดท้ายเมื่อได้ผู้ชนะ ก็จะน�ำต้นทุนที่เพิ่มเข้าไปนั้น

มาหารเฉลี่ยแจกจ่ายให้กับผู ้แพ้เป็นค่าปลอบใจ 

ลักษณะที่สาม กลุ่มผู้รับเหมาตกลงร่วมกันที่จะคง

อัตราวัสดุก่อสร้างให้ตายตัวในราคาท่ีสูง เพ่ือไม่ว่า

ใครที่ชนะ ก็จะได้รับประโยชน์สูงกว่าการแข่งขัน

ตัดราคากัน (Stansbury, 2005) ในวงการก่อสร้าง

ของไทยถึงแม้จะมีพฤติกรรมการฮ้ัวที่ซับซ้อนมากข้ึน 

มีหลากหลายวิธี แต่โดยหลักแล้วก็จะอยู่ในลักษณะ

ที่กล่าวมา

	 สาเหตุของการทุจริตในขั้นตอนการจัดซื้อ

จัดจ้างนั้นมีอยู่ 4 ประการ (Sirilaksana Khoman, 

2012) ประการแรก ไม่มีระเบียบที่เป็นหลักอันเดียว 

ประเทศไทยไม่เคยมีหน่วยงานกลางที่ดูแลรับผิดชอบ

การจัดซื้อจัดจ้าง ทุกหน่วยงานท�ำการจัดซื้อจัดจ้าง

แยกกัน ในด้านระเบียบ หน่วยงานส่วนกลางของรัฐ

จะถูกควบคุมโดยระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี 
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ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ในขณะท่ีองค์กร

บริหารส่วนท้องถ่ินมีระเบียบจัดซื้อจัดจ้างของ

กระทรวงมหาดไทยควบคุม รัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่

สามารถก�ำหนดระเบียบจัดซื้อจัดจ้างของตนเองได้ 

กฎหมายเดียวที่ป้องกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจ้าง

คือ พระราชบัญญัติว ่าด ้วยความผิดเกี่ยวกับ 

การเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2542  

ซึ่งในช่วงเวลา 12 ปี ภายหลังมีผลบังคับใช้ มีเพียง 

15 คดีที่ผู้กระท�ำผิดถูกลงโทษตามพระราชบัญญัตินี้ 

ส่วนหน่วยงานที่รับผิดชอบดูแลการจัดซื้อจัดจ้าง

คือ กรมบัญชีกลาง โดยมีคณะกรรมการว่าด้วย 

การพัสดุ มีหน้าที่ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่เกี่ยวกับ

การปฏิบัติตามระเบียบ นอกจากนั้นทุกการจัดซ้ือ

จัดจ้างภาครัฐต้องถูกตรวจสอบโดยส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดิน จะเห็นได้ว่าไม่มีกฎระเบียบใด

ที่เป็นหนึ่งเดียวในการควบคุมดูแลการจัดซื้อจัดจ้าง

โดยรวม ประการที่สอง ระเบียบที่มีอยู่ไม่ส่งเสริม

ให้เกิดประสิทธิภาพ เนื่องจากระเบียบมีความยุ่งยาก 

การใช้ฐานราคาที่ต�่ำที่สุดในการตัดสินใจเลือกสินค้า

หรือบริการอาจท�ำให้ไม่ได้รับสินค้าและบริการ 

ที่มีคุณภาพที่ดี  หากต ้องการเลือกคุณภาพ 

ก็ต้องมีการก�ำหนดคุณสมบัติเฉพาะเจาะจง ซึ่งมี 

ความสุ่มเสี่ยงต่อการทุจริต และด้วยระยะเวลาที่ช้า 

ในการอนุมัติและจัดซื้อจัดจ้างท�ำให้ราชการไม่ได้รับ

สินค้าและบริการที่มีประสิทธิภาพหรือทันสมัยที่สุด 

ประการที่สาม กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างเปิดทางสู่

ความสุ่มเสี่ยง ต่อการทุจริต โดยตามระเบียบส�ำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ก�ำหนด

ให้มีวิธีซื้อและวิธีจ้าง 6 วิธี ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 

2 กลุ่ม คือกลุ่มวิธีที่ไม่ต้องมีการแข่งขัน ได้แก่  

วิธีพิเศษ วิธีกรณีพิเศษ และการตกลงราคา และ

กลุ่มวิธีที่ต้องมีการแข่งขัน ได้แก่ วิธีสอบราคา  

วิธีประกวดราคา และวิธีประมูลด ้วยระบบ

อิเล็กทรอนิกส์ โดยมีเกณฑ์ที่แตกต่างกันไป แต่ก็มี

ข้อยกเว้นเพื่อประโยชน์แก่ทางราชการด้วยเช่นกัน 

ข้อสังเกตคือสัดส่วนการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีที่ไม่มี

การแข่งขันค่อนข้างสูงและมีแนวโน้มที่เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ 

และประการที่สี่ ระเบียบมีช่องว่างส�ำหรับพฤติกรรม

ที่ไม่โปร่งใสและสุ่มเส่ียงต่อการทุจริต ในการวัด

ความโปร่งใสของการจัดซื้อจัดจ้างแต่ละโครงการ 

Somkiat Tangkitvanich (2009) ได้พัฒนาดัชน ี

ชี้วัดความโปร ่งใสขึ้น โดยค�ำนวณจากหลาย 

องค์ประกอบของการจัดซ้ือจัดจ้าง โดยพบว่า

มากกว่าร้อยละ 54 ของโครงการจัดซื้อจัดจ้าง 

โดย e-Auction ทั้งหมดได้คะแนน 0 คะแนน  

ซึ่งหมายความว่าไม่มีการประกาศผลการจัดซื้อจัดจ้าง 

และมีโครงการเพียงร้อยละ 3 ที่ได้คะแนนสูงสุด 1 

คะแนน นอกจากนี้ในระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 ยังให้อ�ำนาจคณะ

รัฐมนตรีในการพิจารณางดเว้นการใช้ระเบียบพัสดุ

ได้เป็นกรณีไป ซ่ึงงบประมาณท่ีได้รับการอนุมัติ

จากคณะรัฐมนตรีโดยไม่ต้องผ่านการพิจารณาของ

รัฐสภามีแนวโน้มที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง (Sirilaksana 

Khoman, 2012)

	 แนวทางหนึ่งของรัฐเพื่อป้องกันการทุจริต 

โดยเฉพาะการฮั้วประมูล คือการน�ำวิธีจัดซื้อ 

จัดจ้างแบบ e-Auction มาใช้ครั้งแรกในปี 2548 

ส�ำหรับโครงการจัดซื้อจัดจ้างที่มีงบประมาณเกิน

กว่า 2 ล้านบาท ซึ่งร้อยละ 84.1 ของโครงการที่ใช้

วิธีนี้เป็นโครงการก่อสร้าง นับเป็นมูลค่าสูงถึงกว่า 

53,400,000,000 บาท หรือร้อยละ 85.95 ของ 

งบประมาณที่ใช้ในการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการ  

e-Auction ในปีนั้น จาก 161 หน่วยงานที่เข้าร่วม

ใช้ e-Auction มี 5 หน่วยงานจัดซื้อจัดจ้างไปถึง
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ร้อยละ 50.98 ของจ�ำนวนโครงการที่ใช้ e-Auction 

ทั้งหมด ได้แก่ กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท 

เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การ

บริหารส่วนต�ำบล หน่วยงานเหล่านี้นับเป็นหน่วยงาน

ที่มีหน้าที่หลักในการจัดซื้อจัดจ้างโครงการก่อสร้าง 

เนื่องจากในปีเดียวกันนี้ โครงการถึงร้อยละ 94.67 

ของโครงการจากทั้ง 5 หน่วยงานเป็นโครงการก่อสร้าง 

ทั้งนี้เมื่อศึกษาผลการจัดซื้อจัดจ้างโดยวิธี e-Auction 

ของทั้ง 5 หน่วยงานแล้ว พบว่าในระยะ 6 ปีตั้งแต่

เริ่มใช้ e-Auction มีผลการประมูลถึงร้อยละ 70 

ของการประมูลด้วยวิธีนี้ที่ประหยัดเงินให้รัฐได้ 

ไม่ถึงร้อยละ 1 และในหน่วยงานหลักดังกล่าว  

มีจ�ำนวนโครงการที่มีผู้เข้าแข่งขันแต่ละครั้งไม่เกิน 

3 รายถึงร้อยละ 46.39 ของโครงการทั้งหมด อีกทั้ง

พบว่า มีแนวโน้มที่ผลการประมูลจะเป็นไปในลักษณะ

ที่มีการแข่งขันน้อยราย และประหยัดงบให้แก่รัฐได้

น้อยมากนี้จะยิ่งเพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ ลักษณะเช่นนี้

บ่งบอกถึงความเป็นไปได้สูงที่จะมีความเกี่ยวข้อง

กับการทุจริต เนื่องจากการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการ

ทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) นั้นถูกออกแบบ

มาเพื่อเน้นการแข่งขันราคา จึงมีความเป็นไปได้

น้อยที่ผู้เสนอราคาประกวดแตกต่างกับราคากลาง

เพียงร้อยละ 1 หรือต�่ำกว่าจะชนะการประกวดราคา 

และการจัดซื้อจัดจ้างท่ีมีผู้เข้าร่วมประกวดราคาเพียง 

3 รายหรือน้อยกว่านั้นเปิดโอกาสให้เกิดการฮั้วประมูล

ได้สะดวก เนื่องจากผู้เข้าร่วมประมูลสามารถเจรจา

ฮั้วกันได ้ง ่ายกว ่ากรณีที่มีผู ้ เข ้าร ่วมหลายราย  

(Wanchai Suppasupanya, 2011) 

	 5.3 ขั้นตอนการก่อสร้าง

	 ก า รทุ จ ริ ต ไ ม ่ ไ ด ้ จบ เ พี ย งแค ่ ขั้ น ตอน 

การจัดซื้อจัดจ้างเพื่อให้ได้งานเท่านั้น แต่การทุจริต 

ในสองขั้นตอนแรกที่กล่าวมาจะส่งผลกระทบต่อ 

การด�ำเนินงานของขั้นตอนการก่อสร้างอย่างชัดเจน 

หากเร่ิมต้นโครงการด้วยจุดประสงค์ที่ไม่เหมาะสม

แล้ว มีการคัดเลือกผู้ควบคุมงาน ผู้ออกแบบ และ

ผู้รับเหมาที่ไม่มีความสามารถจริง มุ่งหาประโยชน์

จากงานนั้น ๆ การทุจริตในขั้นตอนการก่อสร้าง 

ก็จะรุนแรงมาก และเกิดขึ้นได้ในหลากหลายรูปแบบ 

โดยต้นทางการทุจริตในขั้นตอนน้ีสามารถมาจาก  

4 ฝ่าย (CEAT, 2000) ดังนี้

	 1)	 ผู้รับเหมา โดยพฤติกรรมหนึ่งที่พบเห็น

ได้บ่อยครั้ง และถือเป็นการปฏิบัติกันอย่างปกติ 

ในข้ันตอนการก่อสร้าง คือการขอปรับเปล่ียนแบบ 

เนื่องจากการก่อสร้างคือการเปล่ียนแปลงแบบจาก

ในกระดาษออกมาเป็นโครงสร้างจริงที่จับต้องได้ 

ระหว่างการก่อสร้างโดยทั่วไปจึงต้องมีการปรับเปลี่ยน

แบบบ้าง เพื่อให้เหมาะสมกับความเป็นจริง นี่เป็น 

การเปิดโอกาสส�ำหรับการทุจริตโดยผู้รับเหมาด้วย

การปรับเปลี่ยนแบบหรือรายการประกอบแบบ

เพื่อลดต้นทุนให้กับตนเอง (Stansbury, 2005) 

กรณีหนึ่งที่เกิดขึ้นจริงในประเทศไทยคือการท่ีเจ้าของ

โครงการเสนอราคากลางต�่ำมาก จนผู้รับเหมาท่ัวไป

ไม่สามารถรับงานได้ แต่จะมีผู้รับเหมาที่มีผลประโยชน์

ร่วมกันเข้าประมูลและรับงานไปในราคาที่ต�่ำมาก 

เมื่อเริ่มก่อสร้างก็มีการขออนุมัติเปลี่ยนแปลงแบบ 

ลดคุณสมบัติวัสดุก่อสร้าง ลดเนื้องานลง ท�ำให้

สามารถก่อสร้างโครงการได้ส�ำเร็จและมีก�ำไรด้วย 

เช่นนี้เป็นการกีดกันการแข่งขันอย่างชัดเจนวิธีหนึ่ง 

(K r i sda Chan jamrassang ,  personal  

communication, 29 January 2013)

	 2)	ผู้มีอ�ำนาจ โดยทั่วไปคือนักการเมือง

หรือข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานรัฐนั้น ๆ 

สามารถส่ังเจ ้าของโครงการให ้ เ พ่ิม/ลดงาน  

โดยไม่จ�ำเป็น เพื่อช่วยเหลือให้ผู ้รับเหมา โดยมี 
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ผลประโยชน์ร่วมกันกับผู้รับเหมา ทั้งนี้หากเจ้าของ

โครงการไม่ปฏิบัติตามก็จะใช้อ�ำนาจในการกลั่นแกล้ง

ผู้ที่รับผิดชอบได้

	 3)	 เจ ้าของโครงการ หรือข้าราชการ 

ในหน่วยงานนั้นสามารถเรียกรับเงินจากผู้รับเหมา

เพื่ออ�ำนวยความสะดวกในเรื่องต่าง ๆ ตามท่ีได้

กล่าวมาข้างต้น นี่แสดงให้เห็นว่าความต้องการ 

อาจไม่ได้มาจากผู้รับเหมาเสนอจ่าย แต่เป็นเจ้าของ

โครงการที่เรียกรับ

	 4)	 ที่ปรึกษาบริหารโครงการ/ผู้ควบคุมงาน 

เป็นตัวกลางระหว่างผู้รับเหมาและเจ้าของโครงการ 

สมควรเป็นผู้ที่มีความรู้และข้อมูลในการก่อสร้าง

โครงการนั้น ๆ และดูแลผลประโยชน์แทนเจ้าของ

โครงการ หากต้องการหาประโยชน์แล้ว จะสามารถ

เรียกรับประโยชน์ได้จากทั้งสองฝ่าย

	 5.4 ขั้นตอนการส่งมอบงานและบ�ำรุง

รักษาหลังสิ้นสุดการก่อสร้างโครงการ

	 หลังจากที่การก่อสร้างโครงการเสร็จสิ้น

แล้วก็เข้าสู่การส่งมอบงานให้แก่เจ้าของโครงการ 

พฤติกรรมการทุจริตในข้ันตอนน้ีจึงใช้ประโยชน์

จากอ�ำนาจวินิจฉัยของผู้ตรวจรับงาน และลักษณะ

ของงานก่อสร้างที่มีความซับซ้อนและปกปิดได้ง่าย 

โดยพฤติกรรม ท่ีพบเห็นได ้ ท่ั ว ไปในขั้นตอน 

ส่งมอบงานนี้ได้แก่ (CEAT, 2000)

	 1)	 ผู ้รับเหมาขอส่งงานล่าช ้าโดยไม่ม ี

โทษปรับ เป็นปกติอยู ่แล้วที่งานก่อสร้างจะม ี

ผลกระทบจากภายนอกต่าง ๆ ที่ส่งผลให้ไม่สามารถ

ท�ำงานได้เสร็จภายในเวลาที่ก�ำหนด โดยทั่วไป 

หากเป็นความผิดของผู้รับเหมา ผู้รับเหมาจะต้อง

จ่ายค่าปรับให้แก่เจ้าของโครงการ อย่างไรก็ตาม 

ตามระเบียบพัสดุนั้น หัวหน้าส่วนราชการสามารถ

พิจารณางดหรือลดค่าปรับให้แก่คู ่ สัญญาได้หาก

ความล่าช้าเกิดข้ึนเพราะ หนึ่ง ความผิดหรือความ

บกพร่องของส่วนราชการ สอง เหตุสุดวิสัย และ

สาม พฤติการณ์อันหน่ึงอันใดที่คู ่สัญญาไม่ต้อง 

รับผิดตามกฎหมาย เมื่ออ�ำนาจการพิจารณาอยู่ที่

หัวหน้าส่วนราชการ จึงเกิดการจ่ายสินบนเพ่ือลด

หรืองดค่าปรับเป็นปกติ

	 2)	 การตรวจสอบคุณภาพงาน จากที่ได้

กล่าวไปแล้วว่าคุณภาพงานนั้นหลายส่วนยากที่จะ

ระบุให้ชัดเจนได้ในสัญญา จึงขึ้นอยู่กับความพอใจ

ของเจ้าของโครงการหรือผู้แทนเป็นหลัก ถึงแม้มีท่ี

ปรึกษาช่วยตรวจสอบคุณภาพแต่บางชิ้นงานก็ไม่

สามารถตรวจสอบได้โดยง่าย เช่น เมื่อเทปูน 

เสาคานไปแล้วก็จะไม่เห็นลักษณะของเหล็กเส้น  

หากต้องการตรวจสอบก็ต้องกะเทาะปูนออกมา 

ท�ำให้งานล่าช้า

	 3)	 การตรวจรับงานแบบผิดขั้นตอน หรือ

สร้างความล่าช้าให้แก่การตรวจรับงาน ท�ำให้เป็น

ภาระแก่ผู ้รับเหมา เอื้อประโยชน์ให้แก่เจ้าของ

โครงการในการเรียกเก็บค่าปรับ หรือสินบนเพื่อลด

หรืองดค่าปรับ

	 4)	 ท�ำเอกสารเบิกเงินเท็จ ปริมาณงาน

มากหรือน้อยกว่าที่ท�ำจริง ด้วยความร่วมมือจาก 

ผู ้ควบคุมงาน เอาเปรียบเจ้าของโครงการ ทั้งนี ้

ผู ้ควบคุมงานอาจเรียกเก็บสินบนจากผู้รับเหมา 

เพื่อลดความเข้มข้นในการตรวจรับงานลงได้ เนื่องจาก 

ในความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในประเทศไทย แบบโครงการ

ก ่อสร ้างสาธารณะจ�ำนวนมากไม ่มีมาตรฐาน  

เป็นไปไม่ได้ที่ผู ้รับเหมาจะท�ำให้ออกมาได้ตรง 

ตามแบบทุกประการ พฤติกรรมเช่นนี้จึงเกิดขึ้น

เป็นปกติ
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5.	สภาวการณ์ทางสังคม-การเมืองของ 
	 วงการการก่อสร้างไทย
	 จากการศึกษาลักษณะงานก่อสร้าง และ

กระบวนการทุจริตในขั้นตอนการด�ำเนินงานก่อสร้าง

ในประเทศไทยแล้ว จะเห็นได้ว่าการท่ีงานก่อสร้าง

มีความเกี่ยวข้องและสุ ่มเสี่ยงกับการทุจริตสูง

เนื่องจากลักษณะพิเศษสองลักษณะของงานก่อสร้าง 

ได้แก่ หนึ่ง ความมีลักษณะเฉพาะ กล่าวคือ  

แต่ละงานมีความพิเศษของตัวเอง (idiosyncratic) 

และถูกออกแบบเฉพาะมาเพื่อก่อสร้าง ณ จุดนั้น ๆ 

เท่านั้น ไม่ได้มีลักษณะที่เป็นทั่วไปเหมือนงานอื่น ๆ 

กล่าวคือ เม่ืองานแต่ละงานมีลักษณะเฉพาะของ 

ตัวเองแล้ว ก็เป็นการยากที่จะตั้งมาตรฐานราคา

และคุณภาพให้กับงานก่อสร้างแต่ละงาน วัสดุก่อสร้าง

บางอย่างยังไม่เคยถูกติดตั้งมาก่อน หรือใช้กัน 

อย่างไม่แพร่หลาย อาคารบางอาคารมีความเฉพาะ

เจาะจงมาก ก็ไม่สามารถก�ำหนดได้ว่าค่าติดตั้ง 

หรือค่าก่อสร้างควรจะเป็นเท่าไรตามมาตรฐานใด 

และสอง เป็นกิจกรรมที่มีความเชื่อมโยงเป็นเครือข่าย

ที่กว้าง จ�ำเป็นต้องมีระเบียบควบคุมโดยภาครัฐ 

(Collier and Hoeffler, 2005) เม่ืออ�ำนาจ 

การควบคุมการให้ใบอนุญาตการก่อสร้างต่าง ๆ 

อยู่ในมือของภาครัฐ ก็เป็นการเปิดโอกาสให้กับ 

การทุจริตจากทางการเมืองหรือราชการได้มาก 

นอกจากนี้การที่งานก่อสร้างมีเครือข่ายที่กว้าง

ท�ำให้ทุกจุดเชื่อมโยงสร้างโอกาสให้เกิดการทุจริตได้ 

จากการที่งานก่อสร้างมีลักษณะพิเศษสองประการ

น้ี ท�ำให้การทจุริตลกัษณะหนึง่เกดิขึน้อยูเ่ป็นประจ�ำ 

คือการที่ผู้ออกแบบ ผู้ควบคุมงาน และผู้รับเหมา

ก่อสร้างมีความรู้เฉพาะทาง และข้อมูลของงาน

ก่อสร้างนั้น ๆ  มากกว่าเจ้าของโครงการ เช่นนี้ท�ำให้

เกิดปัญหาข้อมูลที่ขาดความสมมาตร (information 

asymmetry) กล่าวคือ ผู ้ที่มีความรู ้และข้อมูล 

ที่มากกว่าเหล่านี้สามารถเพิ่มต้นทุนของงานก่อสร้าง 

นั้น ๆ ได ้ โดยเจ้าของโครงการไม่รู้ หรืออาจรู้เห็น

ด้วยเพราะเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานเจ้าของโครงการ

รับสินบนจากผู้ออกแบบ ผู้ควบคุมงาน และผู้รับเหมา

เหล่านี้ (regulatory capture) ในรายละเอียด

กระบวนการทุจริต แม้ว่าโครงการก่อสร้างใน

ประเทศไทยจะมีแนวทาง ระเบียบ ข้อแนะน�ำ

ส�ำหรับการด�ำเนินการต่าง ๆ ในทุกขั้นตอนของ

โครงการก่อสร้าง ทั้งท่ีเป็นหลักสากลและข้อบังคับ

กฎหมายของประเทศไทยโดยเฉพาะ แต่วงการ

ก่อสร้างไทยก็ยังมีภาพลักษณ์และหลักฐานเชิง

ประจักษ์เรื่องการทุจริตสูงอยู่มากดังที่แสดงไปใน

ข้างต้น ในส่วนนี้จะอธิบายสาเหตุของปรากฏการณ์

ที่ขัดกันนี้ โดยประเด็นแรกที่เป็นปัญหาส�ำคัญคือ

ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายของไทย โดยเฉพาะ

กฎหมายควบคุมการก่อสร้าง ในปี 2550 Global 

Integrity’s corruption indicator ให้คะแนน

กรอบกฎหมายไทยในระดับปานกลาง แต่ให้คะแนน

การบริหารจัดการระบบราชการและการบังคับใช้

กฎหมายของราชการไทยต�่ำมาก แสดงให้เห็นว่า 

การมีกรอบกฎหมายท่ีดีกับการบังคับใช้กฎหมาย

ได้ดีนั้นเป็นคนละเรื่องกัน อย่างไรก็ตาม ปัญหาการ

บังคับใช้กฎหมายในประเทศไทยนั้น เป็นปัญหา 

เชิงลึกที่มีความซับซ้อนมาก และมีความเกี่ยวข้อง

เช่ือมโยงกับหลายหน่วยงานภาครัฐ บทความ

วิชาการนี้จึงมิได้มีจุดประสงค์ในการศึกษา วิเคราะห์

ปัญหานี้โดยเฉพาะ

	 ปัญหาประการที่สอง คือ ปัญหาของ 

ตัวกฎระเบียบนั้น ๆ  เอง ตัวอย่างที่เกี่ยวข้องชัดเจน 

คือ กฎระเบียบการก�ำหนดราคากลางงานก่อสร้าง 

ในหลาย ๆ ประเทศท่ีพัฒนาแล้วน้ันมีวิชาชีพ 
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ที่ท�ำงานเร่ืองการค�ำนวณราคากลางโดยเฉพาะ 

เช่น ในสหรัฐอเมริกาเรียกว่า ‘cost engineers’ 

และสหราชอาณาจักรเรียกว่า ‘quantity surveyors’ 

(International Cost Engineering Council, 1996) 

แต่ส�ำหรับในประเทศไทยอาชีพนี้ไม่ได้ก�ำหนด 

ในกฎระเบียบว ่าด ้วยการค�ำนวณราคากลาง 

งานก่อสร้างใด ท�ำให้วิชาชีพนี้ไม่ถูกพัฒนาอย่าง

เหมาะสม งานค�ำนวณราคากลางมักจะตกอยู่กับ

วิศวกรโยธา ซึ่งแม้จะมีความรู้เรื่องงานก่อสร้าง  

แต่ก็ไม่ได้ศึกษาอย่างลึกซึ้งเท่าวิชาชีพค�ำนวณ

ราคากลางโดยเฉพาะ (Tortrakul Yomnak,  

personal communication, 7 May 2013)  

ไม่เพียงแต่กฎระเบียบของไทยมองข้ามความส�ำคัญ

ของผู ้ค�ำนวณราคากลาง แต่ยังละเลยการสร้าง

ความครอบคลุมและความแม่นย�ำของราคากลางด้วย 

เช่น ดัชนีราคาชิ้นส่วนอุปกรณ์ก่อสร้างไม่ครอบคลุม

และไม่ตรงกับราคาตลาด และปัญหาความไม่สะท้อน

ความเป็นจริงของ Factor F หรือดัชนีค�ำนวณ

ต้นทุน เหล่านี้เป็นปัญหาท่ีวิศวกรควบคุมงานและ

ผู้รับเหมาก่อสร้างต้องพบเจออยู่เสมอ (Torpong 

Yomnak, personal communication, 29 April 

2013; Yodyiem Teptaranon, personal  

communication, 6 March 2013) ปัญหาต่าง ๆ 

ในกฎระเบียบเหล่านี้จึงน�ำไปสู่โอกาสการทุจริต

ตามที่ได้อธิบายไว้ในส่วนก่อนหน้า

	 ปัญหาประการที่สาม ซึ่งเป็นปัญหาหลัก

ของปรากฏการณ์ความขัดแย้งของสถานการณ์นี้

คือ การแทรกแซงของภาคการเมืองในวงการ 

การก่อสร้าง การที่งานก่อสร้างมักมีความเกี่ยวข้อง

กับเครือข่ายบุคคลและหน่วยงานจ�ำนวนมากนั้น

เป็นการสร้างโอกาสของการทุจริตได้ (Stansbury, 

2005) และเครือข่ายที่มีอ�ำนาจตัดสินใจมากคือ

กลุ่มการเมือง ดังที่แสดงในตารางที่ 3 การทุจริต

สองอันดับแรกที่เกี่ยวข้องกับสัดส่วนงบประมาณ

มากที่สุดนั้นเกี่ยวข้องกับนักการเมืองทั้งสิ้น จึงไม่

แปลกที่ในประเทศไทยนักการเมืองจ�ำนวนมากมัก

จะแสวงหาประโยชน์จากงานก่อสร้าง 

	 อธิบายโดยสังเขป ก่อนภาคธุรกิจจะขยาย

อิทธิพลในวงการเมืองไทยมากในช่วงปี 2531  

ผู ้รับเหมามักจะมีอีกหน้าที่หนึ่งคือหัวคะแนน 

ให้นักการเมือง และได้รับการตอบแทนเป็นสัญญา

ก่อสร้างโครงการรัฐ ความสัมพันธ์ในลักษณะนี ้

มีความแข็งแกร่งเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ เห็นได้จากการ 

ที่นักการเมืองระดับภูมิภาคจ�ำนวนมากเป็นเจ้าของ

หรือมีความเกี่ยวข้องกับบริษัทรับเหมาก่อสร้าง  

จนในยุคหนึ่งสภาปกครองส่วนภูมิภาคมักถูกเรียกว่า 

‘สภาผู้รับเหมา’ (Local Development Institute, 

2004) ต่อมาเมื่อผู้รับเหมาก่อสร้างเริ่มเห็นประโยชน์

มหาศาลจากฝ่ายการเมืองจึงเร่ิมเข้าสู่การเมืองเอง 

แทนที่การรับประโยชน์ผ่านฝ่ายการเมืองอย่างเดิม 

ความสัมพันธ์ลักษณะนี้ท�ำให้เกิดเครือข่ายธุรกิจ-

การเมือง (business-politics nexus) ที่แข็งแรงมาก

ในวงการก่อสร้างไทย ดังที่นพนันท์ วรรณเทพสกุล 

พบว่าในปี 2549 มีถึง 75 ครอบครัวในรัฐสภาไทย

ที่มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงและทางอ้อมกับบริษัท

ก่อสร้าง (Noppanun Wanathepsakul, 2006) 

ความสัมพันธ์ที่เข้มแข็งน้ีน�ำไปสู่วัฒนธรรมการทุจริต

ในวงการก่อสร้างไทยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ดังเช่น 

ที่แสดงในส่วนต้นว่ามีวิธีการทุจริตหลากหลาย 

ในทุกขั้นตอนของโครงการก่อสร้าง จากการสัมภาษณ์

ผู ้รับเหมาก่อสร้างทั้งขนาดเล็กและขนาดใหญ ่

พบว่าการทุจริตนั้นเป็นบรรทัดฐาน (norm) ของ

วงการนี้ไปแล้ว บางรายถึงกับกล่าวว่าแทบจะเป็น

ไปไม่ได้ที่บริษัทก่อสร้างจะอยู่รอดได้หากปราศจาก
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ความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมือง หรือ การจ่ายสินบน 

(Anonymous Contractor#1, personal  

communication, 21 January 2013; Anonymous 

Contractor #2, personal communication, 19 

January 2013; Anonymous Contractor #3, 

personal communication, 11 January 2014)

ภายใต้กรอบทฤษฎี Collective Action ในมุมมอง

เชิงสถิต การที่ทุจริตในวงการก่อสร้างฝังตัวอยู่ลึก

และกระจายไปท่ัวจนกลายเป็นบรรทัดฐานนั้น  

ส่งผลให้ต้นทุนคาดการณ์ของการทุจริตลดลงและ

ท�ำให้การทุจริตเป็นพฤติกรรมที่ให้ประโยชน์สูงสุด

ส�ำหรับแต่ละหน่วยในสังคมน้ี หากมองในมุมมอง

พลวัต (dynamic) ผลจากการที่ทุจริตเป็นบรรทัดฐาน

ในภาคส่วนนี้มานาน จึงท�ำให้การทุจริตเป็นพฤติกรรม

ให้ประโยชน์สูงสุดกับหน่วยต่าง ๆ ในสังคมท้ังใน

ปัจจุบันและอนาคต (Mishra, 2006; Persson et al., 

2010) ซ่ึงสภาวการณ์เช่นน้ีส่งผลให้การใช้ประโยชน์

จากมาตรการต่อต้านทุจริตเพื่อรายงานพฤติกรรม

การทุจริตของหน่วยต่าง ๆ ในสังคมนี้น้อยด้วย  

ข้อสรุปเช่นนี้ได้รับการยืนยันจากการสัมภาษณ ์

ผู้ท�ำงานในภาคส่วนนี้และหลักฐานเชิงสถิติ (ตาราง

ที่ 4) ที่ส�ำคัญความสัมพันธ์ระหว่างธุรกิจ-การเมือง

ในวงการการก่อสร้างนอกจากจะเป็นปัจจัยท�ำให้

เกิดวัฒนธรรมการทุจริตแล้ว ยังเป็นตัวรักษาไว้ 

ซ่ึงวัฒนธรรมนี้ด้วย โดยผู้ที่ได้รับประโยชน์จาก

สภาวการณ์นี้จะพัฒนาเป็นผู้ที่มีอ�ำนาจและอิทธิพล 

และจะใช้อ�ำนาจและอิทธิพลของตนในการชักจูง

และบังคับให้หน่วยอื่น ๆ ในสังคมนี้อ ่อนน้อม 

ตามความต้องการของตนและท�ำตามพฤติกรรม 

(Misangyi et al., 2008) 

ตารางที่ 4: เปรียบเทียบจ�ำนวนคดีที่ส�ำนักงาน ป.ป.ช. ได้รับแจ้งระหว่าง พ.ศ. 2550 ถึง พ.ศ. 2553 และ

จ�ำนวนการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) ท่ีมีความเป็นไปได้ท่ีเกี่ยวข้อง 

กับการทุจริต

พ.ศ.2550 พ.ศ.2551 พ.ศ.2552 พ.ศ.2553

จ�ำนวนเรื่องที่ส�ำนักงาน ป.ป.ช. ได้รับแจ้ง4 2,829 3,029 2,779 2,271

จ�ำนวนการจัดซื้อจัดจ้างรัฐที่ราคาชนะสัญญาแตกต่าง

กับราคากลางน้อยกว่าหรือเท่ากับร้อยละ 1

7,711 7,814 7,792 6,334

จ�ำนวนการจัดซ้ือจัดจ้างที่มีผู้เข้าร่วมประกวดราคา

เพียง 3 รายหรือน้อยกว่า

4,353 4,579 4,406 3,702

ที่มา: ปรับจาก (NACC, 2010, 2009; Wanchai Suppasupanya, 2011)

4	 ข้อสรุปนี้ได้พิจารณาร่วมส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ที่ก่อตั้ง 
ในปี พ.ศ. 2550 แล้ว แต่จากการประเมินจ�ำนวนเรื่องร้องเรียนที่ ป.ป.ท. ได้รับแจ้งในปี พ.ศ. 2556 ซึ่งเป็นปีแรก 
ที่ ป.ป.ท.เปิดเผยข้อมูลเรื่องรับแจ้ง จ�ำนวน 1,889 เรื่องแล้ว ประเมินว่าเรื่องร้องเรียนต่อ ป.ป.ท. ในปี พ.ศ.2550-2553 
มีน้อยอย่างไม่มีนัยส�ำคัญในการพิจารณา
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	 ตารางที่ 4 เปรียบเทียบให้เห็นว่าระหว่าง

ปี พ.ศ. 2550 และปี พ.ศ. 2553 มีการจัดซื้อจัดจ้าง

ท่ีเข้าข่ายมีความเป็นไปได้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ 

การทุจริตกว่า 4,000 เรื่องต่อปีท่ีไม่ได้ถูกแจ้งไปท่ี 

ป.ป.ช. เมื่อสุ่มเลือกตรวจสอบรายละเอียด ข้อมูล

ยิ่งแสดงความน่าสนใจมากขึ้น คือ ในหลายรายการ

การจัดซื้อจัดจ้าง ราคาท่ีชนะการประกวดราคา

แตกต่างกับราคากลางเพียง 0.01 และ 0.02 บาท

เท่านั้น ถึงแม้การจัดซื้อจัดจ้างที่มีลักษณะเช่นนี ้

ไม่ได้หมายความว่าต้องมีการทุจริตแน่นอน แต่ก็

บ่งบอกถึงความเป็นไปได้สูงที่จะมีความเกี่ยวข้อง

กับการทุจริต ตามเหตุผลท่ีอธิบายไปในข้างต้น 

ในส่วนเรื่องการจัดซื้อจัดจ้าง

6. บทสรุป
	 การทุจริตในประเทศไทย โดยเฉพาะ 

ในวงการก ่อสร ้างนั้นมีความรุนแรงและการ 

กระจายตัวสูง จนกระทั่งถูกมองว่าเป็นบรรทัดฐาน

ของสังคมเลยทีเดียว ข้อสรุปน้ีสามารถพิสูจน์ได้

จากหลักฐานเชิงประจักษ์และข้อมูลทางสถิต ิ

สถานการณ์เช่นนี้สร้างผลกระทบอย่างรุนแรง 

ต่อสังคมและเศรษฐกิจท้ังของภาคส่วนนี้และ 

ต่อประเทศไทยโดยรวม โดยมีงานวิจัยหลายชิ้น

ยืนยันถึงผลกระทบนี้ บทความวิชาการนี้เสนอจาก

การวิเคราะห์เชิงลึกในภาคส่วนหนึ่ง ซึ่งในคือ

วงการก่อสร้างไทย โดยใช้กรอบทฤษฎี Collective 

Action และ State-in-Socity วิเคราะห์สภาวการณ์

ทางสังคม-การเมืองในวงการการก่อสร้างไทย และ

พบว่า สภาวการณ์ทางสังคม-การเมืองในวงการ

การก่อสร้างนั้น ส่งเสริมให้เกิดการทุจริตเกิดขึ้นได้ 

ในหลายรูปแบบ และมีความซับซ้อนมาก ซึ่งสามารถ

ส่งผลให้ลดทอนประสิทธิผลของมาตรการและ

นโยบายต่อต้านการทุจริต ดังนั้นจึงส�ำคัญมาก 

ที่ผู ้ออกแบบมาตรการและนโยบาย และผู ้ที่น�ำ

มาตรการและนโยบายเหล่านี้ไปปฏิบัติใช้ จะต้องมี

ความเข้าใจในสภาวการณ์ทางสังคม-การเมืองของ

สังคมหรือภาคส่วนนั้น ๆ อย่างลึกซ้ึงภายใต้กรอบ

ทฤษฎีเหล่านี้ เพื่อน�ำไปพิจารณาในการออกแบบ

และปฏิบัติใช้มาตรการและนโยบายต่อต้านทุจริต

ให้มีประสิทธิผล

เอกสารอ้างอิง
Acemoglu, D. (1995). "Reward structures 

and the allocation of talent," Eur. Econ. 
Rev. 39: 17–33.

Aidt, T.S. (2009). "Corruption, institutions, 
and economic development," Oxf. Rev. 
Econ. Policy 25: 271–291.

Aidt, T.S. (2003). "Economic analysis of 
corruption: a survey," Econ. J. 113: 
632–652.

Beck, P.J. and M.W. Maher (1986). "A com-
parison of bribery and bidding in thin 
markets," Economics Letters 20: 1-5.

Bosshard, P. (2005). "The environment at 
risk from monuments of corruption," 
Glob. Corrupt. Rep. 2005.

Buchanan, J.M. and G. Tullock (1965).  
The Calculus of Consent: Logical 
Foundations of Constitutional  
Democracy, University of Michigan 
Press.

CEAT (2000). "Solutions for the lack of 
transparency in Thai construction  
sector," Presented at the Solving  
Corruption Problem in Thai Construction 
Sector, The Consulting Engineers  
Association of Thailand, United Nation 
Building, Bangkok, Thailand (in Thai).



99ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

Collier,  P. and A. Hoeffler (2005).  
"The Economic Costs of Corruption in 
Infrastructure," Global Corruption  
Report 2005, Transparency International, 
London, UK.

Del Monte, A. and E. Papagni (2001).  
"Public expenditure, corruption, and 
economic growth: the case of Italy,"  
Eur. J. Polit. Econ. 17: 1–16.

Eigen, P. (2005). Global Corruption  
Report 2005: Special Focus on  
Corruption in Construction and  
Post-Conflict  Reconstruct ion,  
Transparency International, London,  
UK.

EIT (2010). Guidelines for Constrution 
Management and Supervision ,  
Engineering Institute of Thailand  
(in Thai).

Hendrickson, C. and T. Au (1989). "Project 
management for construction: Funda-
mental concepts for owners, engineers, 
architects, and builders," First Edition 
Orginally printed by Prentice Hall.

Henisz, W.J. (2002). "The institutional  
environment for infrastructure investment," 
Ind. Corp. Change 11: 355–389.

Knutson, K. and C.J.  Schexnayder  
(2009). Construction Management 
Fundamentals, Boston: McGraw-Hill 
Higher Education.

Leff, N.H. (1964). "Economic development 
through bureaucratic corruption," 
American Behavioral Scientist 8(3): 
8-14.

Local Development Institute (2004). Project 
Research for Corruption in a Government 
Organization: Case Study of The 
Ministry of Transportation, The  
Nat ional  Economic and Socia l  
Advisory Council (in Thai).

Lui, F.T. (1986). "A dynamic model of cor-
ruption deterrence," J. Public Econ. 31: 
215–236.

Lui, F.T. (1985). "An equilibrium queuing 
model of bribery," J. Polit. Econ. 93: 
760–781.

Migdal, J.S. (1988). Strong Societies and 
Weak States: State-society Relations 
and State Capabilities in the Third 
World, New Jersey: Princeton University 
Press.

Migdal, J.S., A. Kohli and V. Shue (1994). 
State Power and Social Forces:  
Domination and Transformation in 
the Third World, Cambridge, M.A.: 
Cambridge University Press.

Misangyi, V.F., G.R. Weaver and H. Elms (2008). 
"Ending corruption: The interplay 
among institutional logics, resources, 
and institutional entrepreneurs," Acad. 
Manage. Rev. 33: 750–770.

Mishra, A. (2006). "Persistence of corruption: 
some theoretical perspectives," World 
Dev. 34: 349–358.

Mungiu, A. (2006). "Corruption: Diagnosis 
and treatment," J. Democr. 17: 86–99.

NACC (2010). The NACC Work Report 
(October 2009 – June 2010), National 
Anti-Corruption Commission, Bangkok, 
Thailand (in Thai).

NACC (2009). National Anti-Corruption 
Commission 2007-2009 Report,  
Bangkok, Thailand (in Thai).

Nishizaki, Y. (2008). "Suphanburi in the fast 
lane: Roads, prestige, and domination 
in provincial Thailand," J. Asian Stud: 
433–467.

Noppanun Wanathepsakul (2006). "Political 
Construction-Construction Politics:  
a road to devastation in Suvanabhumi," 
in Pasuk Phongpaichit (ed.), The Fight 
of Thai Capitalism 2: Politics Culture 
for Survival, Bangkok: Matichon  
Publisher, December (in Thai).



100 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

Padilla, J.D. (2005). "A business perspective: 
Promoting integrity in consulting  
engineering," Corrupt. Rep. 2005: 
40–43.

Pasuk Phongpaichit and C.J. Baker (2002). 
Thailand, Economy and Politics,  
Oxford: Oxford University Press.

Pasuk Phongpaichit and Sungsidh Piriya-
rangsan (1996). Corruption and  
Democracy in Thailand, Chiang Mai: 
Silkworm Books.

Persson A., B. Rothstein and J. Teorell 
(2010). "The failure of anti-corruption 
policies: A theoretical mischaracteriza-
tion of the problem," QoG Work. Pap. 
Ser. 19: 19.

Rose-Ackerman, S. (1999). Corruption and 
Government: Causes, Consequences, 
and Reform,  Cambridge, M.A.:  
Cambridge University Press.

Roseman, S.R. (1996). "How we built the 
road: the politics of memory in rural 
Galicia," Am. Ethnol. 23: 836–860.

Shao, Q. (1997). "Space, time, and politics 
in early twentieth century," Nantong. 
Mod. China. 23: 99–129.

Shleifer, A. and R.W. Vishny (1993).  
"Corruption," Q. J. Econ. 108: 599–617.

Sirilaksana Khoman (2012). "Corruption 
risks in Thailand’s public procurement," 
in Professor Medhi Krongkaew  
Ret irement  Commemorat ion ,  
Bangkok: Office of the National Anti-
Corruption Commission (in Thai).

Somkiat Tangkitvanich (2009). “Costs and 
benefits for Thailand of joining the GPA: 
Research report,” Comptroller-General’s 
Department, Ministry of Finance 
(in Thai).

Stansbury, N. (2005). "Exposing the founda-
tions of corruption," Constr. Glob. 
Corrupt. Rep. 2005, Corruption  
in Construction and Post-Conflict  
Reconstruction.

Sutthi Suntharanurak (2012). “Screening for 
bid rigging in rural road procurement  
of Thailand,” National Institute of  
Development Administration.

Thomas, P. (2002). "The river, the road, and 
the rural–urban divide: a postcolonial 
moral geography from southeast  
Madagascar," Am. Ethnol. 29: 366–391.

Torplus Yomnak (2015). "Corruption in 
Thailand: A study of corruption and 
anti-corruption reforms in Thailand’s 
construction sector," PhD thesis,  
University of Cambridge, Cambridge, 
UK.

Wanchai Suppasupanya (2011). Effectiveness 
of e-Auction on Bidding of Government   
Construction Contracts, Sripatum 
Univeristy, Bangkok, Thailand (in Thai).



101ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

การประเมินองค์กรคุณธรรมคู่สัญญารัฐเสริมพลัง
ต่อต้านทุจริตคอร์รัปชันจัดซื้อจัดจ้าง

Organizational Integrity Assessment for Anti-Corruption
Empowerment in Procurement

ณัฐวัฒน์ อริย์ธัชโภคิน I

บทคัดย่อ
	 การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เป็นจุดเสี่ยงที่สุดของการเกิดคอร์รัปชันส�ำหรับหน่วยงานภาครัฐ  

ในประเทศไทย รายงานการศึกษานี้น�ำเสนอเกี่ยวกับ “ดัชนีประเมินองค์กรคุณธรรมคู่สัญญาหน่วยงานรัฐ 

(Integrity Organization Assessment: IOA)” เครื่องมือด้านการป้องกันการทุจริตคอร์รัปชันที่เป็น

นวัตกรรมในการพัฒนาคู่สัญญาหน่วยงานภาครัฐท้ังเอกชนและหน่วยงานรัฐให้เป็นองค์กรคุณธรรม  

เพื่อต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชันโดยเฉพาะในการจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งรายงานการศึกษาระบุว่า มีมูลค่าสินบน

กว่าปีละ 2 แสนล้านบาทที่เอกชนต้องจ่ายแลกกับการได้เป็นคู่สัญญารัฐ ในรายละเอียดประเด็นส�ำคัญต่าง ๆ 

ของเครื่องมือต่อต้านคอร์รัปชันดังกล่าว เช่น นิยามความหมายขององค์กรคุณธรรมและรายละเอียดตัวชี้วัด

ตลอดจนบทบาทภาครัฐ และธุรกิจเอกชนในการส่งเสริมองค์กรคุณธรรมเพื่อการพัฒนาสังคมอย่างยั่งยืน 

 	 หัวใจส�ำคัญในการน�ำเครื่องมือดังกล่าวไปใช้ คือ การก�ำหนดแนวทางการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้

ส่วนเสีย ที่จะได้ร่วมก�ำหนดรายละเอียด เงื่อนไขที่จะใช้ในการทบทวน ปรับปรุง หรือปรับเปลี่ยนตัวชี้วัด

ระดับความเป็นองค์กรคุณธรรมแต่ละมิติ ในการทบทวนปรับปรุงเครื่องมือทุก ๆ 2 ปี โดยองค์กรคุณธรรม 

ทั้งในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนท่ีเข้ามาเป็นคู ่สัญญากับหน่วยงานรัฐ ตลอดจนจะมีการเผยแพร่ 

ให้ข้อมูลข่าวสารแก่สื่อมวลชน ภาคประชาสังคม และประชาชนทั่วไป ผ่านช่องทางสื่อสังคมออนไลน์และ

สื่อใหม่ เพ่ือสร้างความโปร่งใส ถ่วงดุลและเสริมพลังในการติดตามตรวจสอบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

ให้มีความโปร่งใสปราศจากการทุจริตคอร์รัปชัน สามารถปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน น�ำไปสู ่

การพัฒนาสังคมคุณธรรมในระบอบประชาธิปไตยอย่างยั่งยืนในที่สุด

ค�ำส�ำคัญ: การป้องกัน คอร์รัปชัน การให้สินบน การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ความโปร่งใส

I	 กรรมการอ�ำนวยการศูนย์พัฒนานวัตกรรมต่อต้านคอร์รัปชัน และคณะท�ำงานบูรณาการความร่วมมือระหว่างองค์กร
อิสระและหน่วยงานต่อต้านการทุจริต ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)
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Abstract
	 Public procurement is the most risky area of public administration in Thailand.  
The paper explores an innovative as a positive approach to countering the threat of  
corruption in public procurement. It focuses both on public administration and the private 
sector as state contractors, which are estimated to account for an estimated 200 billion  
baht per year in bribery in procurement budgets.
	 The paper specifically deals with the following anti-corruption tools (IOA): criteria 
details, the role of government and the private sector in promoting organizational integrity 
for sustainable development. 
	 Participation from all stakeholders and transparency are key to successful  
application of this instrument.  Stakeholders are invited to participate in a review every  
2 years. Meanwhile the media, civil society groups and individual citizens are increasingnly 
making use of social media to monitor and empower anti-corruption activities to protect 
the public interest and develop Thailand towards a democratic, ethical society.

Keywords: prevention, corruption, bribery, public procurement, transparency
 

บทน�ำ 

	 การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เป็นจุดเสี่ยงที่สุด

ของการเกิดคอร์รัปชันส�ำหรับหน่วยงานภาครัฐ  

ในประเทศไทย ซึ่งผลศึกษาท่ีผ่านมาเคย พบว่า 

ในส่วนนี้มีมูลค่าสินบนกว่าปีละ 2 แสนล้านบาท  

การต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้าง

ในภาครัฐ จึงถือเป็นเรื่องส�ำคัญอย่างยิ่งที่ประเทศไทย

ด�ำเนินการอย่างต่อเนื่อง เพื่อมิให้ปัญหาดังกล่าว

ท�ำลายความมั่นคงของชาติ ทั้งนี้แม้คณะรักษา

ความสงบแห ่งชาติ  (คสช.) และรัฐบาลที่มี 

พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี  

มีนโยบายปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันอย่าง

เด็ดขาดจริงจัง โดยก�ำหนดให้การปราบปราม 

การทุจริตเป็น “วาระแห่งชาติ” เพื่อแสดงให้เห็น

ถึงความมุ่งมั่น ตั้งใจจริงในการแก้ปัญหาของรัฐบาล 

ร่วมกับส่วนราชการต่าง ๆ อย่างต่อเนื่องทั้ง 

การบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด เป็นธรรม  

โดยขับเคล่ือนด้วยการปฏิรูปและมาตรการต่าง ๆ 

เช่น การจัดตั้งคณะกรรมการต่อต้านการทุจริต 

แห่งชาติ (คตช.) การตั้งคณะกรรมการติดตามและ

ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (คตร.) 

การโยกย้ายข้าราชการที่ได้รับการร้องเรียนหรือ 

มีข ้อมูลว ่ ามีพฤติกรรมที่ส ่อไปในทางทุจริต  

เพื่อเป ิดโอกาสให้มีการตรวจสอบข้อเท็จจริง  

ตามกระบวนการยุติธรรม การประกาศใช้พระราช

บัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณา

อนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 การเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสารผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ต่าง ๆ  

G-NEWS และการเปิดให้มีศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ 

ได้แก่ ศูนย์ด�ำรงธรรม ศูนย์รับเร่ืองราวร้องเรียน 

เพ่ือเพ่ิมช่องทางการร้องเรียน แจ้งเบาะแส และ 

เข้าถึงประชาชนอย่างใกล้ชิดขึ้น การก�ำหนดให้มี
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การท�ำสัญญาคุณธรรม1 (Integrity Pact) ว่าจะไม่มี
การรับหรือให้สินบนในโครงการของหน่วยงานรัฐ 
การเพิ่มโอกาสเข้าตรวจสอบกระบวนการจัดซื้อ 
จัดจ้างภาครัฐ เพื่อลดช่องทางการหาประโยชนจ์าก
ผู้มีอ�ำนาจ หรือผู้แอบอ้าง และเพิ่มประสิทธิภาพใน
การก�ำกับดูแล และการเปิดเผยข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้าง

ในระบบเครือข่ายสารสนเทศของกรมบัญชีกลาง2

 	 อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติยังไม่ประสบ
ความส�ำเร็จตามเป้าหมาย สถิติเรื่องร้องเรียนคดี
ทุจริตคอร์รัปชันท่ีเกิดข้ึนใหม่ในปี พ.ศ. 2529  
ก็ยังมีเป็นจ�ำนวนมากทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค
และระดับท้องถิ่น

ตารางที่ 1: สถิติเรื่องร้องเรียนคดีทุจริตคอร์รัปชัน ช่วงไตรมาสแรก พ.ศ. 2559      

(จ�ำนวนเรื่อง)

หน่วยงาน เรื่องเข้าใหม่ เสร็จ ยอดสะสม

ส�ำนักงาน ป.ป.ช. 2,015 242 13,739

ส�ำนักงาน ป.ป.ท. 965 713 8,332

ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 305 1363 6,484

ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 292 1382 2,877

กรมสอบสวนคดีพิเศษ 130 111 102

ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 40 31 2,023

ส�ำนักงาน ป.ป.ง. 18 13 35

ส�ำนักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 0 0 2

ที่มา: รวบรวมข้อมูลจากส�ำนักงาน ป.ป.ช. ส�ำนักงาน ป.ป.ท. ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน กรมสอบสวนคดีพิเศษ ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส�ำนักงาน ป.ป.ง. 
ส�ำนักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

1	 ข้อตกลงคุณธรรมเป็นข้อตกลงท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรร่วมกัน 3 ฝ่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐ เอกชนที่จะเข้าเสนอ
ราคาในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และผู้สังเกตการณ์ ที่มาจากภาคประชาสังคมโดยให้ความส�ำคัญกับหลักการ 
มีส่วนร่วมจากภาคประชาสังคมในการตรวจสอบการด�ำเนินการของภาครัฐ ซึ่งหน่วยงานภาครัฐมีหน้าที่เปิดเผยข้อมูล
ที่เกี่ยวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงาน และผู้สังเกตการณ์เข้าร่วมสังเกตการณ์ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
กรณีที่ผู ้สังเกตการณ์พบพฤติกรรมท่ีส่อไปในทางทุจริต หรืออาจน�ำไปสู่การทุจริตต้องรีบแจ้งหน่วยงานเจ้าของ
โครงการทราบ เพื่อให้มีการชี้แจงหรือแก้ไขในระยะเวลาที่ก�ำหนดหากหน่วยงานดังกล่าวไม่ชี้แจง หรือแก้ไข อาจแจ้ง
หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องให้ด�ำเนินการต่อไป 

2	 สืบค้นจาก http://www.thaigov.go.th/index.php/th/program1/item/101853-รายการคืนความสุข 
ให้คนในชาติ-1-เมษายน-2559

	  	 คดีทุจริตคอร์รัปชันจ�ำนวนไม่น ้อย
เกี่ยวข้องกับการกระท�ำความผิดในการเข้าเป็น 
คู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะการจัดซ้ือ

จัดจ้าง เช่น การสมยอมในการเสนอราคา หรือ 
การฮั้วประมูล การจ่ายและรับสินบน การก่อสร้าง
ผิดแบบโดยมีเจ้าหน้าที่รัฐร่วมทุจริตคอร์รัปชัน 
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ร่วมกับเอกชนที่เข้าร่วมประมูลงาน หรือเป็นคู่สัญญา
กับหน่วยงานของรัฐ ฯลฯ ก่อความเสียหายใน 
การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินและท�ำลายโอกาส
ของประชาชนที่ไม่ได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนา
ประเทศด้วยเงินงบประมาณจากภาษีของประชาชน
เองอย่างน่าเสียดาย ประการส�ำคัญ คือ แม้แต่ 
ในโครงการมาตรการส่งเสริมความเป็นอยู่ระดับต�ำบล 
วงเงินงบประมาณ 36,275 ล้านบาทที่เกิดขึ้นในยุค
รัฐบาลปัจจุบันก็ถูกตรวจ พบว่า เกิดทุจริตคอร์รัปชัน
ขึ้นด้วย
	 จากบทเรียนการด�ำเนินงานต่อต้านทุจริต
คอร์รัปชันของประเทศไทยที่ผ่านมา รัฐบาลและ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการต่อต้านทุจริต
คอร์รัปชันพยายามพัฒนาเครื่องมือและกลไก
ส�ำหรับจัดการปัญหา แต่ส่วนใหญ่เครื่องมือและ
กลไกเหล่านั้นมักมุ ่งเน ้นหนักในแนวทางด้าน 
การปราบปราม การสอดส่อง การติดตามตรวจสอบ 
และการน�ำตัวผู้กระท�ำผิดมาลงโทษ โดยมีเจ้าหน้าที่
และหน่วยงานของรัฐเป็นเฟืองหลักในการขับเคล่ือน
ไปสู่เป้าหมาย ร่วมกับความพยายามปลุกจิตส�ำนึก 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมมือจากภาคธุรกิจเอกชน 
และภาคประชาสังคมในการป้องกันทุจริตคอร์รัปชัน 
	 ตัวอย่างเช่น นับตั้งแต่มีการปฏิรูประบบ
ราชการเมื่อปี พ.ศ. 2545 และประกาศใช้พระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 อันถือเป็นหลัก 
ในการปฏิบัติราชการส�ำหรับหน่วยงานของรัฐตาม
หลักธรรมาภิบาล เพื่อให้การปฏิบัติราชการเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐ 
และประชาชน แม้เป็นสิ่งหนึ่งที่แสดงความตั้งใจ 
ในการแก้ปัญหาของฝ่ายบริหาร และหน่วยงาน
ของรัฐต่างให้ความส�ำคัญในการน�ำหลักธรรมาภิบาล
ไปใช้ด�ำเนินงาน แต่ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันก็ยัง

เกิดขึ้นต่อเนื่อง จนท�ำให้ประชาชนในประเทศ  
นักลงทุนต่างชาติ นักวิเคราะห์ ตลอดจนผู้เชี่ยวชาญ
ต่างๆ ผู้มีส่วนประเมินภาพลักษณ์ความโปร่งใส 
ของประเทศไทย ยังคงมีทัศนคติเชิงลบต่อเจ้าหน้าที่
และหน่วยงานของรัฐ ส่งผลให้ประเทศไทยยังคงมี
ภาพลักษณ์ของการทุจริตคอร์รัปชันในระดับสูง 
 	 ในส่วนองค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีต ่อต้าน 
การทุจริตคอร์รัปชัน คือ คณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)  
มีความพยายามแก้ปัญหาโดยได้เห็นชอบให้ด�ำเนินการ
จัดท�ำดัชนีวัดความโปร่งใส ขึ้นเป็นเครื่องมือในการวัด
ระดับความโปร่งใสในการด�ำเนินงานของหน่วยงาน
ภาครัฐที่เป็นจริงตามอ�ำนาจหน้าท่ีและพันธกิจของ
หน่วยงานภาครัฐโดยยึดแนวทางการอ้างอิงจาก
หลักฐานเชิงประจักษ์ (evidences base) อันสามารถ
ตรวจสอบยืนยันได้ เพื่อช่วยลดและป้องกันอคติ
จากการวัดที่ ยึดแนวทางการรับรู ้ที่ เกิดจาก 
ความคิดเห็นส่วนบุคคล (perception base)  
ซ่ึงเร่ิมพัฒนาเคร่ืองมือ ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2552 โดยมี
การจัดท�ำเครื่องมือและทดสอบกับหน่วยงานน�ำร่อง  
8 หน่วยงานในปี พ.ศ. 2553 และต่อมาได้น�ำมา
เป็นเครื่องมือวัดหน่วยงานของรัฐทุกแห่ง เพื่อให้
ทราบระดับความโปร่งใสในการด�ำเนินงานตาม
ภารกิจหลักของหน่วยงาน และน�ำผลที่ได้มาใช้เป็น
แนวทางปฏิบัติเพื่อแก้ไข ปรับปรุง และพัฒนาการ
ปฏิบัติราชการ ให้มีความโปร่งใสมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะ
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานภาครัฐ 
 	 นอกจากนี้ภายหลังจากที่คณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ (คสช.) เข้าควบคุมการปกครอง
ประเทศเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 คสช.
ก็ให้ความส�ำคัญกับการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน
โดยมีค�ำสั่ง คสช. ที่ 69/25573 เมื่อวันที่ 18 
มิถุนายน พ.ศ. 2557 เรื่อง มาตรการป้องกัน 
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และแก้ไขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ เพื่อให้ 
การบริหารราชการของ คสช. ในการดูแลความ
ปลอดภัยให้แก่ประชาชน รวมท้ังเพื่อให้เกิดความ
สงบสุขแก่สังคมและผลประโยชน์ของประเทศชาติ
โดยรวมในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริต
ประพฤติมิชอบ โดย คสช.เน้นให้ทุกภาคส่วนราชการ
และหน่วยงานของรัฐ ก�ำหนดมาตรการหรือแนวทาง
การป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ
ในส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐโดยมุ่งเน้น
การสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารงาน และส่งเสริม
การมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ 
เฝ้าระวัง เพื่อสกัดกั้นมิให้เกิดการทุจริตประพฤต ิ
มิชอบได้ และต่อมาในปี พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2558 ได้ประกาศลงใน
ราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2558  
โดยมีประเด็นส�ำคัญประการหนึ่งคือการก�ำหนด
ฐานความผิดส�ำหรับนิติบุคคลท่ีเกี่ยวข้องกับการให้
สินบนเจ้าหน้าที่ รัฐ4 โดยเฉพาะการก�ำหนดให้ 

นิติบุคคลต้องมีมาตรการอย่างเหมาะสมเพื่อ

ป้องกันมิให้เกิดสนับสนุนให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชัน 

อันเป็นเหตุจะให้นิติบุคคลนั้นถูกลงโทษด้วย

	  	 อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติปกติ ผู ้ที่

เข้ามาเกี่ยวข้องกับในการทุจริตคอร์รัปชันทั้งประเทศ

ที่พัฒนาแล้วหรือก�ำลังพัฒนา มีองค์ประกอบที่

เหมือนกัน คือ ประกอบด้วยข้าราชการ นักการเมือง 

3	 ค�ำสั่ง คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.)ที่ 69/2557 เรื่อง มาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ 
เมื่อวันที่ 18 มิถุนายน พ.ศ. 2557 

		  ข้อ 1 ให้ทุกภาคส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ ก�ำหนดมาตรการหรือแนวทางการป้องกันและแก้ไขปัญหา
การทุจริตประพฤติมิชอบในส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐโดยมุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารงาน และ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ เฝ้าระวัง เพื่อสกัดกั้นมิให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบได้

 	  	 ข้อ 2 ในกรณีท่ีมีการกล่าวหาหรือพบเหตุอันควรสงสัยว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ กระท�ำการหรือ
เกี่ยวข้องกับการทุจริตประพฤติมิชอบ ท้ังในฐานะตัวการ ผู้ใช้ หรือผู้สนับสนุน ให้หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 และ
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ประกอบกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ
ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล โดยให้บังคับใช้มาตรการทางวินัย มาตรการทางปกครอง และมาตรการทาง
กฎหมายอย่างเฉียบขาดและรวดเร็ว

 	  	 ข้อ 3 ในกรณีการจัดซ้ือจัดจ้างของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐให้หัวหน้าส่วนราชการและหัวหน้าหน่วยงาน
ของรัฐมีหน้าที่ในการควบคุม ก�ำกับดูแล การด�ำเนินงานให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 อย่างเคร่งครัด...

4	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2558
 		  มาตรา 123/5  ผู้ใดให้ ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใด แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ เจ้าหน้าที่ของ

รัฐต่างประเทศ หรือเจ้าหน้าที่องค์การระหว่างประเทศ เพื่อจูงใจให้กระท�ำการ ไม่กระท�ำการ หรือประวิงการกระท�ำ
อันมิชอบด้วยหน้าที่ ต้องระวางโทษจ�ำคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ�ำและปรับ

 	 	 ในกรณีที่ผู้กระท�ำความผิดตามวรรคหน่ึงเป็นบุคคลที่มีความเกี่ยวข้องกับนิติบุคคลใดและกระท�ำไปเพื่อประโยชน์
ของนิติบุคคลนั้น โดยนิติบุคคลดังกล่าวไม่มีมาตรการควบคุมภายในที่เหมาะสมเพื่อป้องกันมิให้มีการกระท�ำความผิดนั้น 
นิติบุคคลนั้นมีความผิดตามมาตราน้ี และต้องระวางโทษปรับตั้งแต่หนึ่งเท่าแต่ไม่เกินสองเท่าของค่าเสียหายที่เกิดขึ้น
หรือประโยชน์ที่ได้รับ

 		  บุคคลท่ีมีความเก่ียวข้องกับนิติบุคคลตามวรรคสอง ให้หมายความถึง ลูกจ้าง ตัวแทน บริษัทในเครือ หรือ
บุคคลใดซึ่งกระท�ำการเพื่อหรือในนามของนิติบุคคลนั้น ไม่ว่าจะมีอ�ำนาจหน้าที่ในการนั้นหรือไม่ก็ตาม
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และนักธุรกิจ ท�ำให้ล�ำพังมาตรการต่อต้านคอร์รัปชัน

ที่เน้นแก้ไขปัญหาในพื้นที่ภาครัฐซึ่งเป็นฝั ่งผู ้รับ

ประโยชน์หรือสินบนจากการทุจริตคอร์รัปชัน  

จึงอาจไม่สามารถแสดงศักยภาพได้อย่างมีประสิทธิภาพ

เพียงพอ ท�ำให้ผลการศึกษาจากองค์กรต่างๆ ยังชี้ว่า 

ธุรกิจเอกชนยังมีการจ่ายเงินสินบน เพื่อแลกกับ

การได้เป็นคู่สัญญาของหน่วยงานรัฐ ส่วนการใช้ 

ข้อตกลงคุณธรรมเป็นเครื่องมือป้องกันการทุจริต 

ก็ยังท�ำได้จ�ำกัด เพราะเน้นเฉพาะโครงการขนาดใหญ่ 

โดยในระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2558-2559  

มีจ�ำนวนโครงการของรัฐในหน่วยราชการและ

หน่วยงานของรัฐต่างๆ เข้าร่วมด�ำเนินงานเพียง  

24 โครงการเท่าน้ัน ในขณะท่ีปัญหาการทุจริต

คอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างเกิดขึ้นทุกขนาด

โครงการ โดยเฉพาะโครงการขนาดเล็กถึงปานกลาง

ในส่วนกลางและระดับท้องถิ่น

	 ทั้งนี้ จ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคัญในการเพิ่ม

มาตรการเชิงบวกส�ำหรับลดความเสี่ยงและป้องกัน

ทุจริตคอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างในฝั่งผู้ให้สินบน 

หรือภาคธุรกิจเอกชนที่เข ้ามาเป็นคู ่สัญญากับ

หน่วยงานของรัฐ โดยใช้กลยุทธ์ “เพิ่มพื้นที่คนดี” 

และส่งเสริมให้คู่สัญญาหน่วยงานของรัฐท้ังธุรกิจ

เอกชน และหน่วยงานรัฐให้เป็นองค์กรคุณธรรม 

ต่อต้านคอร์รัปชัน ตามหลักความโปร่งใส หลักความ

พร้อมรับผิดจากการถูกตรวจสอบ และหลักการมี

ส่วนร่วม โดยมีภาคเอกชน ภาคประชาสังคมและ

สื่อมวลชน เป็นเฟืองหลักในการขับเคลื่อนไปสู ่ 

เป้าหมาย ซึ่งเมื่อรวมกับมาตรการที่ภาครัฐด�ำเนินการ

อยู่จะช่วยเสริมพลังกลไกประชารัฐ ซ่ึงเป็นกลไก

ความร ่วมมือระหว ่างรัฐ และประชาชน ใน 

การก�ำจัดทุจริตคอร์รัปชันในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ

ให้มีประสิทธิภาพข้ึน ซ่ึงแนวทางดังกล่าวเป็นไป

ตามหลักการมีส ่วนร ่วมของประชาชนในการ

บริหารประเทศ และเป็นประเด็นส�ำคัญหลักใน 

การจัดท�ำรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศมาตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

	 ดังน้ันเพ่ือเป็นการเสริมพลังเคร่ืองมือ 

ส่งเสริมการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐมี

ความโปร ่งใสยิ่ งขึ้น สามารถช ่วยลดป ัญหา 

การทุจริตคอร์รัปชันลง บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์

หลักในการน�ำเสนอการพัฒนาจัดท�ำดัชนีประเมิน

องค์กรคุณธรรมส�ำหรับคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ5 

เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการวัดประเมินระดับความ

เป็นองค์กรคุณธรรมของคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐขึ้น 

เพ่ือเพ่ิมเติมทางเลือกกลไกป้องกันการคอร์รัปชัน

ในส่วนภาคธุรกิจเอกชนที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับการใช้

งบประมาณแผ่นดิน เนื่องจากองค์กรธุรกิจเป็น 

องค์ประกอบหนึ่งที่มีส่วนร่วมท�ำให้เกิดการทุจริต

คอร์รัปชัน การช่วยพัฒนาธุรกิจเอกชนให้เป็น

องค์กรคุณธรรมที่มีความโปร่งใส มีความรับผิดชอบ

ต่อลูกค้า/ผู้บริการ รวมถึงสังคมและสิ่งแวดล้อม 

โดยเฉพาะการเป็นองค์กรที่มีนโยบายต่อต้าน 

การทุจริตคอร์รัปชัน ตลอดจนมีส่วนส่งเสริมองค์กร

ธุรกิจที่มีลักษณะเดียวกัน จะมีส่วนส่งเสริมให้

หน่วยงานรัฐได้มีโอกาสท�ำธุรกรรมได้อย่างโปร่งใส

5	 หมายถึงบุคคลหรือนิติบุคคลที่เป็นคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ ตามประกาศคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ เรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท�ำและแสดงบัญชีรายรับรายจ่ายของโครงการที่บุคคลหรือนิติบุคคล
เป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2554
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กับองค์กรธุรกิจที่มีคุณธรรมมากขึ้น และลดความ

เสี่ยงในการเกิดปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันด้าน 

จัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานภาครัฐลงในที่สุด และ

จะเป็นนวัตกรรม หรือกลไกใหม่ ท่ีจะช่วยส่งเสริม

และเสริมพลังอ�ำนาจการตรวจสอบป ้องกัน 

การทุจริตคอร์รัปชันจากทุกภาคส่วน โดยเฉพาะ

ภาคประชาชนและสื่อมวลชนกับหน่วยงานของรัฐ 

ให้มีพลังเพิ่มขึ้นอย่างแท้จริง

กรอบแนวคิด ทฤษฎี ในการพัฒนาเครื่องมือ
	 ในการพัฒนาจัดท�ำ เครื่องมือ “ดัชนีประเมิน

องค์กรคุณธรรมส�ำหรับคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ” 

ยึดแนวทางหลักประกอบด้วย หลักธรรมาภิบาลและ

บรรษัทภิบาล หลักสิทธิมนุษยชน หลักกฎหมาย 

หลักการสากล หลักการต่อต้านคอร์รัปชัน โดยมี

รายละเอียดดังนี้

	 หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) 

และบรรษัทภิบาล (Good Corporate Governance) 

 	 หอการค้าไทย นิยามความหมายของ 

ธรรมาภิบาล ส�ำหรับการบริหารองค์กรในภาครัฐ 

และบรรษัทภิบาล ส�ำหรับบริหารองค์กรในภาค

ธุรกิจเอกชน หมายถึง กระบวนการควบคุม  

ก�ำกับดูแล และขับเคลื่อนองค์กรไปสู่เป้าหมาย 

ผลประโยชน์ท่ีดีที่สุดส�ำหรับเจ้าของและผู้มีส่วนได้

ส่วนเสีย อย่างถูกต้องและเป็นธรรม ในที่นี้จะเน้น

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินงานขององค์กร

ธุรกิจเอกชน ซึ่งยึดถือหลักการของบรรษัทภิบาล 

โดยเฉพาะกิจการในตลาดทุน ประกอบด้วย  

หลักการปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นอย่างถูกต้อง เท่าเทียม 

และสามารถใช้สิทธิได้ตามกฎหมาย หลักการค�ำนึง

ถึงประโยชน์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพื่อความยั่งยืน 

หลักการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการในฐานะ 

ผู้แทนผู้ถือหุ้นในการติดตาม ตรวจสอบ ท้วงติง 

คัดค้านการกระท�ำที่ขัดกฎหมายและไม่เป็นธรรม 

หลักการด�ำเนินงานภายใต้ประมวลจริยธรรม 

(code of conduct) ที่ก�ำหนดขึ้น และหลักการ

เปิดเผยข้อมูลการด�ำเนินงานด้วยความโปร่งใส  

ซึ่งความส�ำคัญของธรรมาภิบาลนี้ถือเป็นหัวใจหรือ

สิ่งส�ำคัญอย ่างยิ่งของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของประชาชนที่

ประเทศไทยยึดถืออยู ่ ซ่ึงบวรศักด์ิ อุวรรณโณ 

(2542) เห็นพ้องกับแนวคิดของอรพินท์ สพโชคชัย  

ที่ชี้ให้เห็นว่า Good Governance นั้น ก็คือ กลไก

ประชารัฐที่ดี ซึ่งเป็นการท�ำงานร่วมระหว่างประชาชน

กับรัฐเพื่อสร้างสังคมที่มีเสถียรภาพ เพราะกลไก

ประชารัฐ เป็นส่วนเชื่อมโยงองค์ประกอบทางสังคม 

คือ ภาคประชาสังคม (civil society) ภาคธุรกิจ

เอกชน (private sector) และภาครัฐ (public 

sector) เข ้าด ้วยกัน และควรรวมเอาภาค

ปัจเจกบุคคล และภาคต่างประเทศ เข้ามีส่วนร่วม

ในการพัฒนาธรรมาภิบาลด้วย

	 หลักการมีส่วนร่วม (Participation)

	 การมีส ่วนร่วมของผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสีย  

ถือเป็นองค์ประกอบส�ำคัญหนึ่งของธรรมาภิบาล 

และบรรษัทภิบาล ซึ่งปกติมักจะเน้นการมีส่วนร่วม

ของประชาชน ของผู้ถือหุ้น ในลักษณะของกลไก

ติดตามตรวจสอบ การด�ำเนินงานขององค์กรภาครัฐ 

หรือองค์กรธุรกิจเอกชน โดยเฉพาะบริษัทมหาชน

	 กลไกใหม่ที่เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของ

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เช่น การมีส่วนร่วมของประชาชน

คนในท้องถิ่นผู ้ ใกล ้ชิดกับปัญหา และรองรับ 

ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นทั้งด้านเศรษฐกิจหรือสังคม

แก่ตนเองอย่างแท้จริง ซึ่งตรงกับแนวคิดของ Jame 

L.Creighton ที่ชี้ว่าประโยชน์ของการมีส่วนร่วม
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ของประชาชนช ่วยเพิ่มคุณภาพการตัดสินใจ  

ช่วยลดค่าใช้จ่ายและการสูญเสียเวลา น�ำไปสู ่

การสร้างฉันทามติ การช่วยเพิ่มความง่ายในการน�ำ

ไปปฏิบัติ หลีกเลี่ยงการเผชิญหน้า พร้อมทั้ง 

ช ่วยด�ำรงความน่าเชื่อถือและความเป็นธรรม  

(อ้างใน วันชัย วัฒนศัพท์, 2544)

 	 ความหมายของการมีส่วนร่วมในพจนานุกรม 

Oxford Advanced Learner’ Dictionary (2005) 

ให้ค�ำนิยามว่าหมายถึง การกระท�ำท่ี (คนหรือ

ประชาชน) ได้เข้าเป็นส่วนหนึ่งในกิจกรรม หรือ

เหตุการณ์ ส่วนนิยามของธนาคารโลกหมายถึง 

กระบวนการซึ่งผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholders) 

มีอิทธิพล และร่วมควบคุมการพัฒนา การตัดสินใจ 

และการใช้ทรัพยากรซึ่งมีผลต่อพวกตน นอกจากนี้

การมีส่วนร่วมยังสามารถใช้โดยรูปแบบท่ีมีความ

แตกต่าง ด้วยระดับการแบ่งปันข้อมูลสารสนเทศ 

วิธีการให้ค�ำปรึกษา ต่อกลไกความร่วมมือ และการ

สร้างความเข้มแข็งที่มีให้กับผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย

มากกว่าแค่การมีอิทธิพลหรือการควบคุมอีกด้วย 

	 ส�ำหรับประเทศไทย การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน (People Participation) ในการก�ำจัด

กลโกงในสังคมหรือการทุจริตคอร ์รัปชันได ้มี 

การบัญญั ติไว ้ ในกฎหมายสูงสุดของประเทศ  

สืบเนื่องมาจากหลักการส�ำคัญของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยนั้น คือ ประชาชนเป็นเจ้าของ

อธิปไตย ประชาชนสามารถใช้อ�ำนาจในการม ี

ส่วนร่วมปกครองได้หลายรูปแบบ เช่น เดิมที่ผ่าน 

ประชาชนใช้อ�ำนาจในระบบเลือกผู ้แทนราษฎร 

มาท�ำหน้าที่ออกกฎหมายและเลือกผู้ปกครองหรือ

รฐับาลแทนตน แต่เมื่อสังคมมีความซับซ้อนมากขึ้น 

ระบบการเลือกตัวแทนแบบเดิมไม่มีประสิทธิภาพ

เพียงพอที่จะดูแลผลประโยชน์ของประชาชนส่วนรวม 

เกิดการทุจริตคอร์รัปชันโดยนักการเมืองที่รับมอบ

อ�ำนาจอธิปไตยจากประชาชนผ่านการเลือกต้ัง 

เข ้ามาบริหารประเทศ ก ่อความเสียหายแก ่

ประเทศชาติอย่างมหาศาล ดังนั้นบทบาทใหม่ 

ในการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งเปลี่ยนแปลงไป

จากเดิมที่เลือกผู้แทนแล้วตนคอยรับผลประโยชน์

จากการบริหารประเทศอย่างเดียว เป็นการขยาย

เพิ่มบทบาทการมีส ่วนร ่วมทางการเมืองและ 

การบริหารเกี่ยวกับการตัดสินใจในเร่ืองต่างๆ  

ในอันที่จะได้รับรู้ ร่วมก�ำหนดและตัดสินใจนโยบาย 

การเข้ามีส่วนร่วมปฏิบัติในการจัดสรรทรัพยากร

ของชุมชนและของชาติ ตลอดจนการติดตาม 

ตรวจสอบการใช ้อ�ำนาจอธิปไตยที่ประชาชน 

มอบหมายให้ผู้แทนราษฎรหรือรัฐบาล รับไปท�ำ

หน้าที่บริหารประเทศ และจัดสรรทรัพยากรของชาติ

เพื่อประโยชน์ของสังคมส่วนรวมท่ีจะส่งผลกระทบ

ต ่อวิถีชี วิตและความเป ็นอยู ่ ของประชาชน  

โดยการมีส่วนร่วมน้ีสามารถท�ำได้โดยการให้ข้อมูล

แสดงความคิดเห็น การให้ค�ำแนะน�ำ  ค�ำปรึกษา 

การร่วมวางแผน การร่วมปฏิบัติ ตลอดจนการ

ควบคุมโดยตรงจากประชาชน (อรทัย ก๊กผล  

ใน พัชรี สิโรรส และ คณะ, 2546 ; ถวิลวดี บุรีกุล, 

2548)

	 การมีส่วนร่วมยังเป็นการเปิดโอกาสให้

ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการคิดริเริ่ม การพิจารณา 

ตัดสินใจ การร่วมปฏิบัติและรับผิดชอบในเรื่อง

ต่างๆ อันมีผลกระทบถึงตัวประชาชนเอง (เสน่ห์ 

จามริก, 2537) ซ่ึงประชาชนในชุมชน ตัวแทน 

ภาคเอกชน องค์การท้องถิ่น และองค์การประชาชน 

สามารถมีส่วนร่วมได้หลายรูปแบบ หลายกิจกรรม

ในระดับที่หลากหลาย ทั้งการวางแผน การประสานงาน 

การปฏิบัติ การสนับสนุน การรับผลประโยชน์ และ
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การติดตามประเมินผล โดยเฉพาะในกระบวนการ

มีส่วนร่วมในการส่ือสารซ่ึงหมายถึงการส่ือสาร

แบบสองทางที่มีปฏิสัมพันธ์แบบพลวัต (dynamic) 

ระหว่างผู ้รับสารระดับรากหญ้ากับแหล่งข้อมูล

ข่าวสารน้ัน จากจุดมุ่งหมายในการสร้างอ�ำนาจ

ความเท่าเทียมกันในการส่งสารที่เน้นความส�ำคัญ

ของประชาชนที่เป็นคนในมากกว่าผู้เชี่ยวชาญจาก

ภายนอก จึงเป็นทางออกของความขัดแย้งอันมัก

จะเกิดจากแบบแผนเดิมๆของการสื่อสารเพ่ือ 

การพัฒนาที่มีลักษณะสั่งการจากบนลงล่าง (Nair 

& White, 1993)

	 ดังนั้น เรื่องของการมีส่วนร่วมของประชาชนนี้ 

จึงได้ถูกยึดถือว่าเป็นหลักการที่มีความส�ำคัญอย่างยิ่ง

ในยุคสมัยปัจจุบัน เพราะสังคมประชาธิปไตยยุคใหม่ 

ยึดหลักอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยประชาชน 

และเพื่อประชาชน แม้ประชาชนให้อ�ำนาจผู้แทน

ไปท�ำหน้าที่นิติบัญญัติ และเลือกฝ่ายบริหารแทนแล้ว 

ประชาชนก็ยังมีสิทธิ และอ�ำนาจในการติดตาม

ตรวจสอบ รวมถึงเรียกคืนอ�ำนาจที่มอบให้ผู้แทน

ไปได้ มิใช่ให้แล้วให้ขาดไปเลย

 	 นอกจากนี้ปัจจุบันบทบาทการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการต่อต้านคอร์รัปชัน ภายใต ้

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น บทบาท

องค์กรภาคประชาชน และสื่อมวลชน ถือเป็นกลไก

ที่ทรงพลังอย่างยิ่ง ซึ่งป ัจจัยที่ท�ำให ้ องค์กร 

ภาคประชาสังคม เกิดความเข้มแข็งในการต่อต้าน

การทุจริตคอร์รัปชัน คือ ความสามารถของสื่อ 

ในการรายงานข่าวทุจริต กระบวนการควบคุมและ

ติดตามเพื่อสร้างความโปร่งใสในกระบวนการ 

งบประมาณแผ่นดิน สถานการณ์การทุจริตคอร์รัปชัน

ภายในประเทศ ความเข้มแข็งของการบังคับใช้

กฎหมายในการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน และ

บทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภาในการต่อ

ต้านการทุจริตคอร์รัปชัน โดยเครื่องมือที่องค์กร

ภาคประชาสังคม มักใช ้ ในกิจกรรมต ่อต ้าน 

การทุจริตคอร์รัปชัน เช ่น ข้อตกลงคุณธรรม  

(Integrity Pact) บัญชีรายการตรวจสอบการจัดซื้อ

จัดจ้างภาครัฐ (Public Procurement Monitor 

Checking Lists) หรือ การสร้างความโปร่งใสใน

การจัดซื้อจัดจ้างส�ำหรับงานก่อสร้าง (Construction 

Sector Transparency - CoST)6

	 นิยามการทุจริตคอร์รัปชัน 

	 ค�ำว่า คอร์รัปชัน หรือการทุจริตคอร์รัปชัน 

(Corruption) กลายเป็นค�ำนิยมที่ถูกน�ำมาใช้

อธิบายถึง พฤติกรรมการโกง ในหลายบริบทหลาย

โอกาส เช่น การคอร์รัปชันในนโยบายหรือโครงการ

ของรัฐ การคอร ์รัปชันในการจัดซื้อ จัดจ ้าง  

การคอร์รัปชันในการบริหารงานของทั้งภาครัฐและ

ภาคธุรกิจเอกชน หรือแม้แต่การเอาไปใช้อธิบาย

พฤติกรรมย่อยๆ ในระดับบุคคล เช่น การคอร์รัปชัน

เวลาราชการ นอกจากนี้ ยังมีค�ำที่มีความหมายใกล้

เคียงและมักจะใช้ปะปนกันอยู่เสมอๆ เช่น ทุจริต 

ประพฤติมิชอบ การขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วน

ตนกับประโยชน์ส่วนรวม หรือประโยชน์ทับซ้อน 

	 ค�ำว่า คอร์รัปชัน (Corruption) ในภาษา

อังกฤษมีความหมายของเนื้อหาที่กว้างมากเม่ือ

เทียบกับภาษาไทย ธานินทร์ กรัยวิเชียร (2510) 

6	 ปัณณ์ อนันตบุตร และสุทธิ สุนทรารักษ์ (2558). การพัฒนาบทบาทภาคประชาสังคมเพื่อต่อต้านการทุจริตใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง. ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, กรุงเทพฯ.
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เห็นว่า ค�ำว่าคอร์รัปชัน น่าจะมีความหมายใกล้เคียง
กับค�ำว่า ฉ้อราษฎร์บังหลวง นักวิชาการบางคน
แย้งว่า ความหมายข้างต้นก็อาจจะยังแคบไป
เพราะน่าจะกินความไปถึงเรื่องการรับสินบน และ
การแสวงหาอ�ำนาจโดยวิธีการอันผิดท�ำนองคลองธรรม 
โดยไม ่จ�ำกัดอยู ่แค ่ เพียงแค่เรื่องการเบียดบัง
ยักยอกทรัพย์ของรัฐและของสาธารณะเท่านั้น  
ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Gunnar Myrdal (1986) 
(อ้างในพรศักดิ์ ผ่องแผ้ว และคณะ, 2539) และ
แม้ว่าการกระท�ำดังกล่าวอาจจะไม่ผิดต่อกฎหมาย
อาญา แต่ก็ถือว่าเป็นการคอร์รัปชันด้วย (อ้างใน 
มาตาลักษณ์ ออรุ่งโรจน์ และคณะ, 2554)7

	 พจนานุกรมของราชบัณฑิตสภา พ.ศ. 2554 
ให้ความหมายว่า คอร์รัปชัน หมายถึง โกง เบียดบัง 
ทุจริต ฉ้อราษฎร์บังหลวง รับสินบน และพจนานุกรม
ของราชบัณฑิตสภา พ.ศ. 2542 ก�ำหนดความหมาย
ค�ำว่า ทุจริต หมายถึง ความประพฤติชั่ว โกง เช่น 
การทุจริตในการสอบ คดโกง ฉ้อโกง ไม่ซื่อตรง 
ส่วนค�ำว่า ฉ้อราษฎร์บังหลวง หมายถึง การท่ี
พนักงานเจ้าหน้าที่เก็บเงินจากราษฎรแล้วไม่ส่งหลวง 
หรือ หรือการเบียดบังเงินหลวง ส่วน อุทัย หิรัญโต 
ได้ขยายความว่า การฉ้อราษฎร์ หมายถึงการกระท�ำ
ใดๆ ของข้าราชการที่เรียกร้องจากราษฎร โดยท�ำให้
ราษฎรเข ้ า ใจผิดว ่ าต ้อง เสียค ่ าบริการหรือ 
ค่าธรรมเนียมพิเศษจากการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติ
ของข้าราชการนั้นๆ ส�ำหรับการบังหลวง หมายถึง 
การที่ข ้าราชการน�ำเงินหรือประโยชน์ของทาง 

การราชการไปเป็นประโยชน์ส่วนตน (อ้างใน  
มาตาลักษณ์ ออรุ่งโรจน์และคณะ, 2554) ขณะที่ 
เสนีย์ ปราโมช อธิบายว่า การฉ้อราษฎร์ เป็นการ 
ที่เจ้าพนักงานเรียกและรับสินบนจากราษฎร โดย
อาจเป็นเงินหรืออามิสอย่างอื่นเพื่อปฏิบัติหรือไม่
ปฏิบัติหน้าที่ราชการ เป็นการให้คุณแก่ผู้ให้สินบน 
ส ่วนการบังหลวง เป ็นการที่ เจ ้าพนักงานท�ำ 
การทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ท�ำให้เกิดความเสียหาย
แก่ผลประโยชน์ของแผ่นดินไม่ว่ากรณีดังกล่าว 
จะท�ำโดยการสมคบกับราษฎรเพื่อ เบียดบัง 
ผลประโยชน์ของแผ่นดินหรือไม่ก็ตาม (ณัฐนันทน ์
อัศวเลิศศักดิ์ และคณะ, 2553)8 ตรงกับท่ี David  
H. Baylay ระบุว่า การทุจริตคอร์รัปชันที่เกี่ยวข้อง
กับการรับสินบนมีความหมายอย่างกว้างครอบคลุม
ถึงการใช้อ�ำนาจหน้าที่ (ของเจ้าหน้าที่รัฐ-ผู้เขียน) 
ไปในทางที่ผิดเพราะเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตน 
เป็นที่ตั้ง โดยผลประโยชน์ที่ว่านั้นไม่จ�ำเป็นต้องอยู่
ในรูปเงินตราเสมอไป (อ้างในพรศักดิ์ ผ่องแผ้ว  
และคณะ, 2539)9 
	 วิทยากร เชี ยงกูล  ให ้ความหมาย 
การคอร์รัปชัน ที่สะท้อนให้เห็นภาพผลกระทบ
ความเสียหายต่อผลประโยชน์ของประเทศชาติและ
ประชาชนจากการคอร์รัปชันไว้ในหนังสืออธิบาย
ศัพท์สังคมศาสตร์เพื่อการพัฒนา (อ้างใน มาตาลักษณ์ 
ออรุ่งโรจน์และคณะ, 2554) ว่าหมายถึง การทุจริต 
ฉ้อฉล โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ และนักการเมืองหรือ
เจ้าหน้าท่ีในองค์กรธุรกิจเอกชน ซ่ึงไม่ได้ก่อผลเสีย

7	 มาตาลักษณ์ ออรุ่งโรจน์ และคณะ (2554). การศึกษาลักษณะ รูปแบบ และความเส่ียงต่อการทุจริตในองค์กร
สาธารณะนอกระบบราชการ. ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, กรุงเทพฯ.

8	 ณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์ และคณะ ( 2553). การป้องกันและปราบปรามการทุจริตในองค์กรภาครัฐที่มุ่งเน้นการด�ำเนิน
การในเชิงธุรกิจ. ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, กรุงเทพฯ.

9	 พรศักดิ์ ผ่องแผ้ว และคณะ ( 2539). องค์ความรู้ว่าด้วยการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการไทย. ส�ำนักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ, กรุงเทพฯ.
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แค่ในทางจริยธรรมเท่านั้น แต่ยังก่อผลเสียต่อ 
การพัฒนาประเทศ เพราะท�ำให้การบิดเบือนการใช้
ทรัพยากรอย่างไม่เป็นธรรมและไม่มีประสิทธิภาพ 
การขาดการแข่งขันที่เป็นธรรม ท�ำให้องค์กรไม่มี
แรงจูงใจที่จะพัฒนาประสิทธิภาพ ท�ำให้ภาครัฐมี
ทรัพยากรส�ำหรับการลงทุนด้านการศึกษาและ
กิจกรรมที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศโดย
รวมลดลง โดยผู ้มีส ่วนร ่วมกระท�ำการทุจริต
คอร์รัปชันครอบคลุมกว้างถึงนักการเมืองและ
เอกชน มิได้จ�ำกัดแค่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐเท่านั้น ซึ่งผาสุก พงษ์ไพจิตร และนวลน้อย ตรีรัตน ์
ชี้ว่า พฤติกรรมการทุจริตคอร์รัปชันอาจผิดหรือไม่
ผิดกฎหมาย แต่ขัดกับหลักจริยธรรม หรือมาตรฐาน
ความคาดหวังที่สาธารณชนมีต่อบทบาทของบุคคล
สาธารณะ เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิก
สภาผู้แทนราษฎร ข้าราชการ ฯลฯ (อ้างใน ณัฐนันทน์ 
อัศวเลิศศักดิ์ และคณะ, 2553)
 	 ประเภทของการทุจริตคอร ์รัปชันนั้น  
มีการจ�ำแนกไว ้หลากหลายแล้วแต่มุมมองใน 
การพิจารณา โดย ณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักด์ิ  
และคณะ (2553) เห็นว่า สามารถพิจารณาได้จาก
ประการแรกคือรูปแบบของการทุจริตคอร์รัปชัน 
(form) เช่น การใช้ต�ำแหน่งหน้าที่ในการหาผล
ประโยชน์ การทุจริตจัดซื้อจัดจ้างและการด�ำเนิน
งานโครงการ การเบียดบังเงินงบประมาณ หรือ
ทรัพย์สินของทางราชการ ฯลฯ ประการท่ีสอง
ขนาดของการทุจริตคอร์รัปชัน (size) เช่นการทุจริต
คอร์รัปชันขนาดเล็ก (petty corruption) การทุจริต
คอร์รัปชันขนาดใหญ่ (grand corruption) ประการ
ที่สามระดับการยอมรับของชุมชน (degree of  
tolerability) เช่น การทุจริตคอร์รัปชันสีด�ำ  
(black corruption) การทุจริตคอร์รัปชันสีเทา 
(gray corruption) การทุจริตคอร์รัปชันสีขาว 

(white corruption) และประการสุดท้ายลักษณะ 
(Dimension) ของการทุจริตคอร์รัปชัน เช่น  
การทุจริตคอร์รัปชันในการบริหารราชการแผ่นดิน 
(administrative corruption) การทุจริต
คอร์รัปชันทางเศรษฐกิจ (economic corruption) 
การทุจริตคอร์รัปชันทางการเมือง (political  
corruption) 
	 วิทยากร เชียงกูล (2549) เห็นว่า รูปแบบ
ของการทุจริตคอร์รัปชันประกอบด้วย การยักยอก 
(embezzlement) การที่เจ้าหน้าที่รัฐเรียกร้องเงิน
จากธุรกิจเอกชน (extortion) หรือการที่ธุรกิจ
เอกชนให้สินบน (bribery) หรือ ผลประโยชน์ภายหลัง 
(kickback) การใช้ข้อมูลภายใน (insider) เลือกจ้าง
หรือแต่งตั้งญาติของตน (nepotism) ท�ำสัญญาจ้าง
หรือให้สัมปทานเฉพาะพรรคพวกผู ้สนับสนุนตน 
(cronyism) การฟอกเงิน (money laundering) 
ใช้ต�ำแหน่งหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐเอ้ือประโยชน ์
ให้บริษัทตนเองและพรรคพวก (conflict of  
interest) และการเอื้อประโยชน์ (trading  
influence) ขณะที่ ผาสุก พงศ์ไพจิตร (2546) สรุป
ว่าการคอร์รัปชันมีรูปแบบส�ำคัญๆ 2 ประเภท คือ 
ภาษีคอร์รัปชัน ท่ีนักการเมืองเรียกเก็บจากพ่อค้า 
นักธุรกิจ ประชาชน ในรูปคอมมิชชันและส่วยต่างๆ 
กับการคอร์รัปชันท่ีเกิดจากการขัดกันระหว่างผล
ประโยชน์สาธารณะหรือส่วนรวมกับประโยชน์ส่วน
บุคคล (conflict of interest) ของบุคคลที่มีความ
โน้มเอียงในการใช้อ�ำนาจและต�ำแหน่งสาธารณะ
มาหาประโยชน์ส่วนตน
	 การทุจริตคอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ
 	  	 นิพนธ์ พัวพงศกร ท�ำการศึกษา พบว่า
อาจมีการทุจริตในการด�ำเนินงานในแต่ละข้ันตอน
ของกระบวนการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างโดยใช้
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งบประมาณของรัฐ ดังนี้10

	 1.	 ขั้นตอนในการเริ่มจัดท�ำโครงการ  

ซึ่งอาจมีปัญหา ตั้งแต่ในแง่ความเหมาะสมหรือ

เหตุผลของการมีโครงการเกิดขึ้น

	 2.	 ขั้นตอนการศึกษาความเป ็นไปได ้

ของโครงการ ซึ่งเป ็นข้ันตอนท่ีมักถูกใช้สร ้าง 

ความชอบธรรมให้กับโครงการว่าจะเป็นประโยชน์

ต่อสังคม ในหลายกรณีจึงพบว่า ข้อมูลต้นทุนและ 

ผลประโยชน์ของโครงการเป ็นตัวเลขที่แต ่งขึ้น 

โดยขาดหลักวิชาการ และหลักฐานรองรับ

	 3.	 ขั้นตอนการออกแบบรายละเอียด

โครงการ ซึ่งเป็นขั้นตอนก�ำหนดต้นทุนโครงการ 

เปิดโอกาสให้มีการก�ำหนดคุณสมบัติของสินค้า

หรือมูลค่าโครงการ ขั้นตอนที่ก่อให้เกิดการทุจริต

คอร์รัปชันมากรองจากขั้นตอนการจัดท�ำโครงการ

	 4.	 ขั้นตอนการประเมินราคากลางตาม

แบบรายละเอียด ขั้นตอนนี้มักเป็นการรองรับ

กระบวนการทุจริตคอร์รัปชันท่ีซ่อนในรายละเอียด

ของแบบโครงการ 

	 5.	 ขั้นตอนการประมูลการจัดซื้อจัดจ้าง 

ถ้าการทุจริตคอร์รัปชันท�ำกันเป็นขบวนการตั้งแต่ต้น 

การจ่ายสินบนในขั้นนี้จะมีไม่มาก ส่วนกรณีท่ี 

การจัดซื้อจัดจ้างท�ำท่ัวประเทศและผู ้ประกอบ

ธุรกิจต้องการรวบโครงการท้ังหมด จะมีการตั้ง

บริ ษัทหุ ่นเชิด และกีดกันคู ่แข ่งประมูลและ 

มีการจ่ายสินบนเป็นจ�ำนวนมาก

	 6.	 ขั้นตอนด�ำเนินการก่อสร้างหรือโครงการ 

ผู้รับเหมาต้องจ่ายเงินค่าควบคุมงานเมื่อเบิกเงินงวด 

เช่น ค่าควบคุมงานจ่ายให้ส่วนกลางร้อยละ 10 

ของราคาค่าก่อสร้าง จ่ายให้ผู ้ควบคุมงานเป็น 

รายเดือนประมาณร้อยละ 1 ของค่าก่อสร้าง หรือ

ค่าจ่ายพิเศษอื่น ๆ ให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น  

การเดินทางไปต่างประเทศ เป็นต้น

	 7.	 ขั้นตอนตรวจรับงาน เงินสินบนจะมาก

หรือน้อย จะอยู่กับความเรียบร้อยของงาน 

	 8.	 ขั้นตอนรับเงินค่าจ้างงาน ในแต่ละงวด

ผู้ประกอบการจะต้องจ่ายเงินสินบนเพื่อให้ผู้มีอ�ำนาจ

เร่งเซ็นเช็คจ่ายค่างวดงาน เจ้าหน้าท่ีบางคนที่

เกี่ยวข้องกับการงบประมาณยังอาจใช้อ�ำนาจ 

การจ่ายเงินงวดให้หน่วยราชการเป็นเคร่ืองมือ 

ในการทุจริตคอร์รัปชัน หรือนักธุรกิจบางคนอาศัย

เจ้าหน้าท่ีเกี่ยวกับการงบประมาณผู้ควบคุมเงินงวด

ของหน่วยงานรัฐหาประโยชน์ส่วนตนด้วย

 	 การทุจริตคอร์รัปชันในภาคเอกชน

	 การประกอบกิจการส่วนใหญ่ของเอกชน

ไทย มีพื้นฐานมาจากบริษัทหรือธุรกิจครอบครัว  

ที่ผู ้ถือหุ้นมักเป็นสมาชิกในครอบครัว มักด�ำเนิน

การแบบเบ็ดเสร็จ มีความคล่องตัว การตัดสินใจ

รวดเร็ว เน้นการแสวงหาก�ำไร รูปแบบการทุจริตที่

เกิดขึ้นระยะแรกๆ มักเป็นเรื่องความไม่ซื่อสัตย์  

การฉ้อโกงยักยอกทรัพย์ ภายในนิติบุคคล การเอาเปรียบ 

ผู้บริโภค ค้าก�ำไรเกินควร แต่ต่อมาได้ขยายจาก

การคอร์รัปชันที่ก่อผลกระทบในวงแคบหรือระดับ

บุคคลหรือเฉพาะองค์กร ไปสู ่ระหว่างองค์กร

ภายนอกและสังคม เช่น การตกแต่งบัญชีเพื่อ 

หลีกเลี่ยงหรือโกงภาษี การขัดกันระหว่างประโยชน์

ส่วนรวมกับประโยชน์ส่วนตนของกรรมการกับ

เครือญาติพวกพ้องในบริษัทมหาชน การใช้ข้อมูล

10	นิพนธ์ พัวพงศกร และคณะ, ยุทธศาสตร์การต่อต้านการคอร์รัปชันในประเทศไทย พ.ศ. 2553, (กรุงเทพฯ : 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2543), หน้า 43-44
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ภายใน การปั ่นราคาหุ้นของบริษัทจดทะเบียน 

ในตลาดหลักทรัพย์ การปล่อยกู ้ให้พรรคพวก  

การถ่ายโอนก�ำไรระหว่างบริษัท (siphoning of 

company fund) การอนุมัติผลตอบแทนแก่ 

ผู้บริหาร กรรมการ สูงเกินควร การยักยอกเงิน 

ในบัญชีของลูกค้าธนาคาร อนุมัติสินเชื่อผิดกฎหมาย

หรือไร้หลักทรัพย์ค�้ำประกันอันควร การจัดธุรกิจ

แชร์ลูกโซ่ การกู้ยืมเงินท่ีฉ้อโกงประชาชน ฯลฯ 

เป็นต้น ซึ่งการทุจริตคอร์รัปชันในภาคธุรกิจเอกชน 

มีแนวโน้มการกระท�ำผิดด้วยวิธีที่สลับซับซ้อนมากขึ้น

โดยอาศัยช่องว่างทางกฎหมาย มีการใช้เทคโนโลยี

ระดับสูงในการกระท�ำผิด การจัดต้ังบริษัทบริษัท

หรือนิติบุคคลอ�ำพราง รวมท้ังมีการกระท�ำในลักษณะ

ที่เป็นขบวนการ หรือร่วมมือกับองค์กรอาชญากรรม 

องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติมากข้ึน โดยเฉพาะ

การคอร์รัปชันทางการเงินและตลาดทุนซึ่งสร้าง

ความเสียหายแก่ระบบเศรษฐกิจอย่างมหาศาล 

	 ดารารัตน์ อานันทนะสุวงศ์ (2557) ชี้ว่า 

การทุจริตคอร์รัปชันในภาคเอกชนมีหลายรูปแบบ 

เช่น การใช้ข้อมูลภายใน (insider trading scandals) 

การตีมูลค่าสินค้า บริการหรือทรัพย์สิน ซึ่งผู ้ที่ 

ตีราคาสามารถสร้างค่าเช่า โดยการตีราคาสิ่งของ

ให้สูงกว่าที่ควรเป็น ท�ำให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ซื้อ 

หรือเจ้าของกิจการ เช่น การรับสินบนซื้อตัวนักกีฬา

ในราคาแพงเกินจริง หรือนักวิเคราะห์หุ้นจะได้รับ

การเลี้ยงดูปูเสื่ออย่างดีจากบริษัทที่คาดหวังว่า 

นักวิเคราะห์จะตีพิมพ์การวิเคราะห์แนวโน้มของ

ราคาหุ ้นของบริษัทไปในทางบวก และประการ

สุดท้ายคือ การใช ้อ�ำนาจผูกขาดตลาด หรือ

บิดเบือนมิให้เกิดการแข่งขันที่แท้จริง ก็เป็นเงื่อนไข

เบ้ืองต้นในการท�ำให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชัน 

ในภาคเอกชน เพราะตลาดท่ีมีการแข่งขันและ 

มีข้อมูลข่าวสารที่เข้าถึงได้โดยสะดวก จะท�ำให ้

ช่องทางในการกระท�ำการทุจริตคอร์รัปชันเกิดขึ้น

ได้น้อย 

	 ส�ำหรับปัจจัยของการทุจริตคอร์รัปชัน  

จะประกอบด้วย โอกาสในการกระท�ำผิด การได้รับ

ค่าตอบแทนที่ไม่เหมาะสม ความโลภ ระดับจริยธรรม 

ความซื่อสัตย์สุจริตของผู้เกี่ยวข้อง สิ่งจูงใจ ความเสี่ยง

ในการถูกจับได้ ความโปร่งใสและการตรวจสอบใน

องค์กร การผูกขาดในธุรกิจ เป็นต้น ซ่ึงมาตรการ

ต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชันในภาคธุรกิจเอกชน

ของประเทศไทย ก�ำหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบับ 

เช่น การป้องกันการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วน

รวมและประโยชน์ส่วนตน ตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1038 มาตรา 1066 และ

มาตรา 1168 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ�ำกัด 

พ.ศ. 2535 มาตรา 86 ส�ำหรับผู้บริหารวิสาหกิจ 

นอกจากนี้กรณี เป ็นบริ ษัทมหาชนจ�ำกัดและ

ธนาคารพาณิชย์จะมีโทษทางอาญา ตามพระราช

บัญญัติบริษัทมหาชนจ�ำกัด พ.ศ. 2535 มาตรา 88 

มาตรา 203 และมาตรา 204 พระราชบัญญัติ 

การธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 มาตรา 12  

มาตรา 43 และมาตรา 46 การก�ำหนดให้มีการจัด

ท�ำงบดุลและรายงานอย่างเหมาะสม ตามพระราช

บัญญัติก�ำหนดความผิดเกี่ยวกับห ้างหุ ้นส ่วน 

จดทะเบียน ห้างหุ้นส่วนจ�ำกัด บริษัทจ�ำกัด และ

มูลนิธิ พ.ศ. 2499 มาตรา 18 และมาตรา 25  

พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 

มาตรา 16 รวมการบังคับการตรวจสอบของผู้สอบ

บัญชีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 269 

หรือการตรวจสอบโดยความต้องการของผู้ถือหุ้น

ตามาตรา 1215 หรือการถอดถอนกรรมการออก

จากต�ำแหน่ง การลงโทษผู้บริหารที่ยักยอกทรัพย์ 
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การริบทรัพย์จากการทุจริตคอร์รัปชัน ฯลฯ เป็นต้น 

 	 เครื่องมือและมาตรฐานสากล 

	 ในการศึกษาพัฒนาดัชนีวัดองค์กรคุณธรรม

ให้ได้เคร่ืองมืออันเป็นที่ยอมรับ มีความน่าเชื่อถือ

น้ัน ได้ก�ำหนดให้มีการน�ำหลักปฏิบัติ ข้อตกลง 

เครื่องมือและมาตรฐานสากล ที่ใช้ในการส่งเสริม 

ธรรมาภิบาล บรรษัทภิบาล หรือความเป็นองค์กร

คุณธรรมท้ังของต่างประเทศ และประเทศไทย  

เพื่อให้เครื่องมือมีมาตรฐานการวัดประเมินซึ่งสามารถ

ตอบโจทย์ได้ทั้งประเด็นที่เป็นกรอบใหญ่ของกติกาสากล 

สอดรับกับบริบทของสังคมไทย โดยมีรายละเอียด

ดังนี้

 	 ข้อตกลง-เครื่องมือวัดประเมินในต่าง

ประเทศ

 	 จรรยาบรรณด้านการต่อต้านคอร์รัปชัน

ตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้าน

การทุจริต (United Nations Convention 

Against Corruption 2003) 

 	 อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้าน

การทุจริต ค.ศ. 2003 เกิดข้ึนมาจากข้อกังวล 

เรื่องความรุนแรงของปัญหาและภัยคุกคามของ 

การทุจ ริตคอร ์รัปชันที่มีต ่อ เสถียรภาพและ 

ความมั่นคงของสังคมซึ่งบ่อนท�ำลายสถาบันและ

คุณค่าแห่งประชาธิปไตย จริยธรรม ความยุติธรรม 

อันเป็นอันตรายต่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน ขณะ

เดียวกันก็มีความกังวลเก่ียวกับความเชื่อมโยง

ระหว่างการทุจริตคอร์รัปชันกับอาชญากรรม 

ในรูปแบบอื่นๆ โดยเฉพาะองค์กรอาชญากรรม

และอาชญากรรมทางเศรษฐกิจ การฟอกเงิน  

รวมถึงความกังวลที่มีต ่อการทุจริตคอร์รัปชัน 

อันเก่ียวข้องกับทรัพย์สินมหาศาล อันอาจเป็น

ทรัพยากรส�ำคัญ และก่อภัยคุกคามเสถียรภาพ

ทางการเมืองตลอดจนการพัฒนาอย่างยั่งยืนของรัฐ

นั้นๆ โดยหลักของอนุสัญญาฯ เน้นถึงมาตรการ

ป ้องกัน การก�ำหนดให ้ เป ็นความผิดอาญา  

การบังคับใช้กฎหมาย ความร่วมมือระหว่างประเทศ 

การติดตามทรัพย์สินคืน ความช่วยเหลือทาง

วิชาการ ตลอดจนกลไกในทางปฏิบัติ

 	 สาระของอนุสัญญาฯ ที่เกี่ยวข้องโดยตรง

กับภาคธุรกิจเอกชน อยู ่ในหมวด 2 ข ้อ 12  

ซึ่งก�ำหนดให้รัฐภาคีต้องด�ำเนินมาตรการป้องกัน

การทุจริตคอร์รัปชันที่เก่ียวข้องกับภาคธุรกิจเอกชน 

เพ่ิมมาตรฐานทางบัญชีและการตรวจสอบบัญชี 

ในภาคธุรกิจเอกชน จัดให้มีมาตรการลงโทษทางแพ่ง 

ทางโทษปกครอง หรือโทษทางอาญาที่มีประสิทธิผล 

ได้สัดส่วน ตามหลักการข้ันพื้นฐานกฎหมายของ

ประเทศ และรัฐภาคีต้องมีมาตรการท่ีจะท�ำให้

วัตถุประสงค์ของอนุสัญญาฯ สัมฤทธิผล ซึ่งอาจ

รวมถึงการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน

ที่บังคับใช้กฎหมายและองค์กรภาคธุรกิจเอกชน 

ที่เกี่ยวข้อง การส่งเสริมพัฒนามาตรฐานและ

กระบวนการที่มีจุดประสงค์พิทักษ์รักษาคุณธรรม

ขององค์กรภาคธุรกิจเอกชนที่เกี่ยวข้อง จรรยาบรรณ

ในการประกอบธุรกิจและวิชาชีพอย่างถูกต้อง

เหมาะสม ป้องกันการขัดระหว่างประโยชน์ส่วน

รวมและประโยชน์ส่วนตน ส่งเสริมแนวปฏิบัติ

ทางการค้าที่ดีแก ่ภาคธุรกิจเอกชนและความ 

เกี่ยวพันทางสัญญาด้านธุรกิจกับรัฐ ต้องส่งเสริม

ความโปรงใสในองค์กรภาคธุรกิจเอกชน ป้องกัน

การใช้กระบวนการก�ำกับดูแลองค์กรภาคธุรกิจ

เอกชนในทางที่ผิด รวมถึงการอุดหนุนและการออก

ใบอนุญาตทางพาณิชย ์ โดยเจ ้าหน ้า ท่ีของรัฐ  

มีข้อก�ำหนดป้องกันการขัดกันระหว่างประโยชน์

ส่วนรวมและประโยชน์ส่วนตนของเจ้าหน้าที่รัฐ 
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ในการประกอบอาชีพหลังลาออกหรือเกษียณอายุ

จากต�ำแหน่งเดิมท่ีเกี่ยวข้องกับอาชีพใหม่ และ

ประกันว่าการด�ำเนินกิจการขององค์กรธุรกิจ

เอกชนมีการควบคุมการสอบบัญชีการตรวจสอบ

ภายในอย่างพอเพียงที่จะช่วยป้องกันและสืบหา

การกระท�ำทุจริตคอร์รัปชัน มีการรายงานภายใต้

การตรวจสอบ การรับรองทางบัญชีอย่างเหมาะสม

 	 นอกจากน้ีรัฐภาคีต้องด�ำเนินการที่อาจมี

ความจ�ำเป็นตามกฎหมายเกี่ยวกับการดูแลรักษา

สมุดบัญชี บันทึก การเปิดเผยรายงานการเงิน 

มาตรฐานและการสอบบัญชี เพื่อห้ามมิให้เกิด

การกระท�ำที่มุ ่งไปสู ่การทุจริตคอร์รัปชัน เช่น  

การกระท�ำที่ไม่ผ่านการบันทึกบัญชี การท�ำธุรกรรม

ที่ไม ่ผ ่านการบันทึกไม ่มีความชัดเจนเพียงพอ  

การบันทึกค่าใช้จ่ายเกินจริง การลงบัญชีหนี้สิน 

ที่ไม่ถูกต้อง การใช้เอกสารเท็จ และการท�ำลาย

หลักฐานเอกสารทางบัญชีท่ีขัดกับกฎหมายก�ำหนด 

รวมถึงต้องไม่อนุญาตให้น�ำค่าใช้จ่ายที่เป็นส่วนหนึ่ง

ของสินบน ค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึนจากการส่งเสริมให้

เกิดการทุจริตคอร์รัปชันไปหักลดหย่อนภาษี

 	 หลัก 10 ประการของข้อตกลงโลกแห่ง

สหประชาชาติ (UN Global Compact)

 	 ข้อตกลงโลกแห่งสหประชาชาติ เริ่มน�ำ 

มาใช้ในปี ค.ศ. 2000 เพื่อให้ธุรกิจเอกชนให้ 

ความส�ำคัญในการด�ำเนินธุรกิจแบบยั่งยืนที่มี 

ความรับผิดชอบต่อสังคมและส่วนรวม โดยมีกรอบ

หลักการ 10 ประการที่เกี่ยวกับด้านสิทธิมนุษยชน 

ด้านแรงงาน ด้านสิ่งแวดล้อม และด้านการต่อต้าน

การทุจริตคอร์รัปชัน ส�ำหรับใช้ด�ำเนินธุรกิจ คือ 

หลักการให้บริษัทต่าง ๆ ควรส่งเสริมและเคารพ

สิทธิมนุษยชนที่ประชาคมโลกประกาศไว้ และควร

ก�ำกับดูแลมิให้กิจการของตนล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชน 

ในด้านสิทธิมนุษยชน หลักการให้บริษัทต่าง ๆ  

ควรสนับสนุนเสรีภาพในการวมกลุ่มและสิทธิใน

การรวมกลุ่มกันเพ่ือการต่อรอง ควรยุติการบังคับ

ใช ้แรงงานในทุกรูปแบบ ควรหาวิธียุ ติการใช ้

แรงงานเด็กโดยสิ้นเชิง และควรละเว ้นจาก 

การเลือกปฏิบัติและการจ้างงานอย่างไม่เป็นธรรม  

ในด้านแรงงาน หลักการที่บริษัทต่าง ๆ ควรด�ำเนิน

กิจการในลักษณะที่ค�ำนึงถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 

ควรด�ำเนินโครงการที่ส่งเสริมด้านการส�ำนึกและ

ความรับผิดชอบต่อสิ่งแวดล้อม และควรส่งเสริม 

การพัฒนาและการใช้เทคโนโลยีที่ เป็นมิตรต่อ 

สิ่งแวดล้อม ในด้านสิ่งแวดล้อม รวมถึงหลักการ

ด้านต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน ที่บริษัทต่างๆ 

ควรต ่อต ้านการทุจริตทุกรูปแบบ ซึ่ งรวมถึง 

การกรรโชกทรัพย์และการให้สินบน 

	 จรรยาบรรณภาคธุรกิจของกลุ่มเอเปก 

(APEC Code of Conduct for Business)

 	 หลักจรรยาบรรณท่ีจัดท�ำขึ้นส�ำหรับภาค

ธุรกิจของประเทศในกลุ่ม APEC นี้ประกอบด้วย 

หลักจรรยาบรรณเรื่องแรกคือ ข้อห้ามการให้สินบน 

(prohibition of bribery) โดยครอบคลุมสินบน

ทุกรูปแบบ ท้ังการเสนอ การให้ ค�ำมั่นสัญญา  

การเรียกร้อง การรับเงิน ผลประโยชน์อื่นใดไม่ว่า

ทางตรงทางอ้อม เพ่ือท่ีจะได้รับ ยังคงไว้ หรือ 

ก�ำกับดูแล หรือรักษาผลประโยชน์อันมิชอบใน 

การประกอบธุรกิจ เรื่องที่สองคือ แผนต่อต้านการให้

และรับสินบน (program to counter bribery) 

โดยต้องมีความชัดเจน เพียงพอ สอดคล้อง

กฎหมาย และเหมาะสมกับความเสี่ยงที่จะเกิดข้ึน

ในการประกอบธุรกิจเพ่ือป้องกันมิให้เกิดการให้
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หรือรับสินบนได้จริง เรื่องต่อมาคือ ขอบเขตและ

แนวทางปฏิบัติ (scope and guidelines) เพื่อเป็น

คู่มือในการปฏิบัติ เช่น เกณฑ์การบริจาคสนับสนุน

การกุศล สนับสนุนทางการเมือง การให้ของขวัญ 

การรับรอง เงินค่าอ�ำนวยความสะดวก หรือ 

ค ่าใช ้จ ่ายอื่นใด เรื่องสุดท ้ายคือ ข ้อก�ำหนด 

การบังคับใช้มาตรการทางจริยธรรม (program for 

implementation requirement) อาทิ ข้อห้าม

เกี่ยวกับความสัมพันธ์ทางธุรกิจเพื่อมิให้เกิดการให้

หรือรับสินบนจากบุคลากรในองค์กรหรือตัวแทน

นายหน้า ต้องมีการจัดการสื่อสารให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ทุกกลุ่มได้รับทราบมาตรการทางจริยธรรมรวมถึง

การเปิดเผยให้สาธารณะทราบ ผู้บริหารขององค์กร

ควรมคีวามเป็นผูน้�ำ ริเร่ิมและเป็นต้นแบบการกระท�ำ 

ให้ผู้อื่นเชื่อมั่นและปฏิบัติตาม ขณะเดียวกันต้องมี

การบันทึกทางการเงินและบัญชีท่ีแม่นย�ำถูกต้อง

พร ้อมรับการตรวจสอบได ้ และมีการพัฒนา

ทรัพยากรบุคคลตั้งแต่กระบวนการสรรหา คัดเลือก 

การให้รางวัล การลงโทษ การเลื่อนข้ันต�ำแหน่ง 

อย ่าง เหมาะสม เพื่ อ ให ้บุคลากรมีคุณภาพ  

ไม่เกี่ยวข้องสนับสนุนการให้หรือรับสินบนแม้จะ

ท�ำให้เกิดประโยชน์ต่อกิจการก็ตาม โดยเฉพาะ 

เจ้าหน้าที่ระดับอาวุโสควรมีหน้าที่ติดตาม ตรวจสอบ

การด�ำเนินงานตามแผนงานหรือมาตรการจริยธรรม 

นอกจากนี้ควรเน ้นให ้เกิดการมีส ่วนร ่วมของ

พนักงานทุกระดับในองค์กรที่จะรายงาน หรือมีข้อ

เสนอแนะการปรับปรุงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับแผนงาน

หรือมาตรการจริยธรรม ควรมีการจัดฝึกอบรม

บุคลากรให้มีความรู ้เข้าใจเกี่ยวกับแผนงานหรือ

มาตรการจริยธรรม ประการสุดท้ายคือ ผู้บริหาร

และองค์กรต้องมีความรับผิดชอบผลักดันให้มี

การน�ำแผนงานหรือมาตรการจริยธรรมไปปฏิบัติ

อย่างมีประสิทธิภาพ

 	 หลักจรรยาบรรณและข้อแนะน�ำการต่อ

ต้านการกรรโชกและการให้สินบนของหอการค้า

ระหว่างประเทศ (International Chamber of 

Commerce: ICC)

 	 หอการค้าระหว่างประเทศ เป็นองค์กรที่

มุ ่งมั่นผลักดันแนวทางการด�ำเนินธุรกิจที่ซื่อสัตย์

สุจริตปราศจากการทุจริตคอร์รัปชัน เพราะเชื่อว่า

จะท�ำให้เกิดการแข่งขันทางการค้าอย่างเป็นธรรมที่สุด 

โดยหลักจรรยาบรรณและข้อแนะน�ำการต่อต้าน

การกรรโชกและการให ้สินบนฯ แก่วิสาหกิจ  

อันหมายรวมถึง บุคคลหรือองค์กรใด ๆ และสาขา

ขององค์กร ที่ประกอบธุรกิจหรือกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจไม่ว่าจะหวังผลก�ำไรหรือไม่ หรือองค์กรที่

ควบคุมโดยรัฐทุกระดับ ประกอบด้วยสาระส�ำคัญ 

3 ส่วนคือ สาระหลักและขั้นตอนปฏิบัติส�ำหรับ

วิสาหกิจ ค�ำอธิบายขั้นตอนการติดตามตรวจสอบ

การปฏิบัติโดยคณะกรรมการ ICC และกรอบงาน

ความร่วมมือระหว่าง ICC และองค์กรระหว่าง

ประเทศกับรัฐบาลของประเทศต่าง ๆ เฉพาะใน

ส่วนที่เป็นสาระหลักและขั้นตอนการปฏิบัติตาม

คู่มือของ ICC ที่ได้จัดท�ำนั้น ประกอบด้วยค�ำแนะน�ำ 

8 เรื่องหลัก คือ เรื่องการห้ามการให้สินบนและ

กรรโชก เรื่องตัวแทนและคนกลาง เรื่องกิจการร่วม

ค้าและการแบ่งงานให้ท�ำ  เรื่องการสนับสนุน

ทางการเมือง การกุศลและการอุปถัมภ์ เรื่องของขวัญ 

การต ้อนรับและค่าใช ้จ ่าย เร่ืองการจ ่ายเงิน 

เพ่ืออ�ำนวยความสะดวก เรื่องการบันทึกทางการ

เงินและบัญชี และเรื่องความรับผิดชอบ
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 	 ดัชนีผู ้จ ่ายสินบน (Bribe Payers’  
Index - BPI) 
	 ดัชนีผู้จ่ายสินบน (Bribe Payers’ Index : 
BPI) เป็นเครื่องมือวัดการทุจริตคอร์รัปชันที่องค์กร
โปร่งใสนานาชาติ (Transparency International: 
TI) จัดท�ำขึ้นตั้งแต่ปี ค.ศ. 1999 เพื่อใช้ประกอบกับ
ดัชนีภาพลักษณ์การทุจริตคอร์รัปชัน (Corruption 
Perception Index: CPI) ดัชนีนี้จะท�ำการส�ำรวจ

การทจุริตคอร์รปัชนัระหว่างประเทศ จากฝ่ังผูก้ระท�ำ 
(supply side of corruption) โดยการส�ำรวจ
ความคิดเห็นของผู ้บริหารระดับสูงในภาคธุรกิจ
อุตสาหกรรม ซึ่งเป็นผู้ประกอบการผลิตสินค้าและ
บริการในประเทศอุตสาหกรรมของประเทศที่ร�่ำรวย
ที่มักจะกระท�ำทุจริตโดยการจ่ายสินบนในต่างประเทศ
ที่ตนลงทุนประกอบกิจการทุก ๆ 2 ปี ข้อค�ำถามจะ
เก่ียวกับภาพลักษณ์ของบริษัทต่างประเทศที่พวก
เขามีความเก่ียวข้องทางธุรกิจ ถึงความโน้มเอียง
หรือความถี่ ที่บริษัทเหล่านี้จะกระท�ำทุจริตด้วย
การจ่ายสินบนเมื่อด�ำเนินธุรกิจอยู่ในประเทศของ
พวกเขา การจัดอันดับจะใช้คะแนนระหว่าง 0 – 10 
คะแนนสูงสุด ค่าคะแนน 10 หมายความว่า บริษัท
จากประเทศดังกล่าว ไม่เคยกระท�ำการทุจริตด้วย
การจ่ายสินบนในต่างประเทศเลย และค่าคะแนน 
0 หมายความว่า บริษัทจากประเทศดังกล่าวจะ
จ่ายสินบนอยู่เป็นประจ�ำ
	 องค์กรความโปร่งใสนานาชาติ รายงาน
ผลการส�ำรวจภาพลักษณ์ของการจ่ายสินบนในต่าง
ประเทศของบริษัทจากเขตเศรษฐกิจขนาดใหญ่
ของโลก 28 ประเทศ/เขตในปี ค.ศ. 2011 ว่า  
การกระท�ำทุจริตคอร์รัปชันด้วยการจ่ายสินบนของ
ผู้น�ำธุรกิจต่างประเทศมีอยู่อย่างแพร่หลาย บริษัท

ต่าง ๆ ได้จ่ายสินบนให้แก่เจ้าหน้าที่รัฐในกรณีต่าง ๆ 
เช่น การให้ชนะการแข่งขันในการเข้าประมูลเป็น 
คู ่สัญญาโครงการรัฐ การให้ละเลยกฎระเบียบ  
การให้กระบวนการท�ำงานของรัฐบาลรวดเร็วขึ้น 
การใช้อิทธิพลที่ส่งผลต่อนโยบาย และรายงานถึง
การทุจริตคอร์รัปชันระหว่างธุรกิจกับธุรกิจที่มีการ
จ่ายสินบนให้แก่กันด้วย นับเป็นครั้งแรกที่มีการส�ำรวจ
เกี่ยวกับทุจริตคอร์รัปชันในภาคธุรกิจเอกชนซ่ึง
เป็นเรื่องที่น่าห่วงกังวลมาก
 	 เครื่องวัดการทุจริตคอร์รัปชันโลก (Global 
Corruption Barometer – GCB)
	 เครื่ อ งวั ดการทุ จริ ตคอร ์ รั ปชั น โลก  
(Global Corruption Barometer – GCB) เป็น
เครื่องมือวัดการทุจริตคอร์รัปชันท่ีองค์กรโปร่งใส
นานาชาติ (Transparency International: TI )  
จัดท�ำและประกาศผลต้ังแต่ปี ค.ศ. 2003 โดยทั้ง
สอบถามประสบการณ์ตรง และส�ำรวจความคิด
เห็นประชาชนทั่วไปเกี่ยวกับภาพลักษณ์และ
ประสบการณ์เกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชันของ
สถาบันหลักต่าง ๆ เช่น สถาบันด้านนิติบัญญัติ 
สถาบันตุลาการ สถาบันการศึกษา สถาบันต�ำรวจ 
สถาบันทหาร องค์กรที่ไม่แสวงหาก�ำไร ฯลฯ รวม
ไปถึงความพร้อมสนับสนุนต ่อต ้านการทุจริต
คอร์รัปชันของประชาชน ในกว่า 100 ประเทศ 
ประเด็นส�ำคัญที่มีการสอบถามและรายงาน คือ 
พฤติกรรมการจ่ายสินบนของผู ้ตอบ สถาบัน
สาธารณะที่มีการรับสินบนมากที่สุด: ความจริงจัง
ของรัฐบาลในด้านต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน 

สถาบันประชาธิปไตยหลักในสังคมท่ีมีการทุจริต

คอร์รัปชันมากที่สุด ฯลฯ เป็นต้น11

11	สืบค้นจาก http://www.transparency.org/whatwedo/pub/global_corruption_barometer_2013
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	 มาตรฐาน ISO 26000

 	 มาตรฐาน ISO 26000 เป็นมาตรฐาน 
ขององค์การระหว่างประเทศว่าด้วยมาตรฐาน  
(International Organization for Standardization) 
เกี่ยวกับข้อแนะน�ำด้านความรับผิดชอบต่อสังคม 
(social responsibility) ในการด�ำเนินงานของ
องค์กรทุกประเภทที่จะสมัครใจน�ำไปใช้ปฏิบัติ  
เพื่อให้องค์กรของตนมีส ่วนร่วมในการพัฒนา 
อย่างยั่งยืนเกินกว่ามาตรฐานการด�ำเนินงานตามที่
กฎหมายก�ำหนด โดยสาระส�ำคัญของมาตรฐาน 
ดังกล่าวประกอบด้วยเรื่องหลัก ๆ 7 ด้านคือ  
การก�ำกับดูแลองค์กร สิทธิมนุษยชน การปฏิบัติ
ด้านแรงงาน การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม การด�ำเนิน
กิจการอย่างเป็นธรรม การดูแลลูกค้าหรือผู้บริโภค 
และการมีส่วนร่วมพัฒนาชุมชน ซึ่งประเด็นที่เน้น
ความส�ำคัญ คือ บทบาทขององค์กรด้านความ 
รับผิดชอบต่อสังคม และการร่วมด�ำเนินงานกับ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย อันจะน�ำไปสู่ประโยชน์สูงสุด
ขององค ์กรพร ้อมกับมีส ่วนร ่วมพัฒนาสังคม 
อย่างย่ังยืน ภายใต้บริบทเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ 
สังคม การเมือง และวัฒนธรรม
	 ดัชนี Dow Jones Sustainable  
Indices (DJSI)
 	 ดัชนี Dow Jones Sustainable Indices 
(DJSI) เป็นดัชนีที่ใช้ประเมินผลการด�ำเนินงานของ
กิจการชั้นน�ำที่มีการผสมผสานแนวทางการพัฒนา
อย ่าง ย่ังยืนร ่วมกับการประกอบกิจการท่ีมุ ่ ง
ประโยชน์สูงสุดขององค์กร โดยดัชนีน้ีได ้ รับ 
ความนิยมจากสถาบันการเงิน และกองทุนต่าง ๆ 
น�ำไปใช้เป็นเกณฑ์ประกอบการพิจารณาลงทุน  
ในการประเมินนั้น ประกอบด้วยประเด็นหลัก 3 ด้าน 
คือ ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านสิ่งแวดล้อม 
รวม 69 ตัวช้ีวัด เพื่อประเมินธุรกิจ 57 ประเภท 

ท้ังนี้ DJSI จะคัดเลือกบริษัทชั้นน�ำจากตลาดทุน 
ทั่วโลกมาคัดเลือกให้ได้บริษัทท่ีมีการด�ำเนินงาน
เป็นเลิศและมีการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่แท้จริง 
ในแต่ละภาคอุตสาหกรรม เช่น มีการลงทุนวิจัย
พัฒนาด้านการพัฒนาอย่างยั่งยืน การขยาย
กระบวนการพัฒนาความยั่งยืนในการด�ำเนินกิจการ
ไปสู่ Supply chain อาทิ คู่ค้า ลูกค้า หรือมีการ
ด�ำเนินงานด้านอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมที่ชัดเจนต่อ
เนื่อง ซึ่งท�ำให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับองค์กรที่ได้รับ
การประเมินเกิดการยอมรับ มีความเชื่อมั่นในการ
เข้าลงทุน
 	 ปกติแล ้วบริษัทท่ีเข ้าร ่วมประเมินมัก
เตรียมความพร้อมของตนเอง ตั้งแต่การก�ำหนด
ประเด็นการด�ำเนินงานอย่างยั่งยืนของกิจการ  
บนพ้ืนฐานการพิจารณาจากเร่ือง ผลกระทบต่อ
องค์กร ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ทิศทางการด�ำเนินงาน
กับความยั่งยืนของอุตสาหกรรมที่ด�ำเนินการอยู ่
ฯลฯ หลังจากนั้นจะมีการจัดล�ำดับความส�ำคัญ 
การทบทวนในกลไกภายในขององค์กรตนเอง เช่น 
คณะกรรมการก�ำกับความยั่งยืน (sustainable 
committee) เพื่อรับผิดชอบ และก�ำกับดูแลให้
นโยบาย เป้าหมาย แนวทางด�ำเนินการ และตัวชี้วัด
ความส�ำเร็จอย่างยั่งยืน มีความพร้อมท่ีจะน�ำไป
ด�ำเนินการ และเผยแพร่แก่ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
สาธารณชน รวมทั้งการก�ำหนดแนวทางการทบทวน 
ปรับปรุงเพื่อความยั่งยืนอย่างต่อเนื่องด้วย
 	 เครื่องมือวัดประเมินในประเทศไทย
 	 หลักปฏิบัติ ข้อตกลง และเคร่ืองมือที่ใช้ 
ในการส่งเสริม ธรรมาภิบาล บรรษัทภิบาล หรือ
ความเป็นองค์กรคุณธรรมของต่างประเทศนั้น  
ถือเป็นกรอบใหญ่ของกติกาสากล ท�ำให้การศึกษา
มีทิศทางในการพัฒนาดัชนีวัดองค์กรคุณธรรม 
อย่างไรก็ตามเพื่อให้เครื่องมือท่ีพัฒนาสามารถ 
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เข้ากับบริบทและน�ำมาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ในสังคมไทย จึงจ�ำเป็นต้องน�ำ  เครื่องมือที่ใช้ใน 
การส่งเสริม ธรรมาภิบาล บรรษัทภิบาล หรือ 
ความเป็นองค์กรคุณธรรม และกฎหมายด้านต่อต้าน
การทุจริตคอร์รัปชันของประเทศไทยมาประกอบด้วย 
อาทิ 
 	 ดัชนีความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐ 
โดย ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบ
ปรามการทุจริตแห่งชาติ (ส�ำนักงาน ป.ป.ช.)
 	 การที่ประเทศไทยถูกจัดอันดับในเรื่อง
ภาพลักษณ์การคอร์รัปชัน ตามดัชนีวัดการรับรู ้
เรื่องคอร์รัปชัน (Corruption Perception Index) 
หรือที่นิยมเรียกโดยทั่วไปว่า ดัชนีวัดความโปร่งใส12 

ขององค์กรโปร่งใสระหว่างประเทศ (Transparency 
International) ที่จัดท�ำจากการรวบรวมผลส�ำรวจ
ความคิดเห็นท่ีส่วนใหญ่มาจากการรับรู้ของผู้ประเมิน 
ซ่ึงประกอบด้วยผู ้เชี่ยวชาญ นักวิเคราะห์ และ 
นักลงทุนต่างชาติผู้ให้ข้อมูลท่ัวไปน้ัน ข้อมูลเหล่านี้
เป ็นความคิดเห็นจากทั้งผู ้มีประสบการณ์ตรง 
เกี่ยวกับการทุจริตคอร ์รัปชันในประเทศไทย  
แต่บางกรณีผู้ให้ข้อมูลก็อาจเป็นแค่ผู้เปิดรับข่าวสาร
ทางอ้อม หรือกระท่ังการแสดงความคิดเห็นบน
ฐานข้อมูลที่ไม่เป็นปัจจุบัน ประเด็นเหล่านี้มีผล
ท�ำให้ค่าความโปร่งใสท่ีได้มีข้อจ�ำกัด ไม่สามารถ
สะท ้อนความเป ็นจริ งทั้ งหมดของประเทศ 
ผู้ถูกประเมินอย่างเป็นธรรม
	 ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ส�ำนักงาน ป.ป.ช.) 
เห็นความส�ำคัญของการมี เครื่องมือวัดความ

โปร่งใสและการทุจริตคอร์รัปชันของหน่วยงาน
ภาครัฐที่จะน�ำไปสู่การแก้ปัญหาอย่างเป็นรูปธรรม 
จึงได ้พัฒนาเครื่องมือวัดความโปร ่งใสโดยน�ำ 
หลักฐานเชิงประจักษ์ (evidence base) ที่เป็น
เอกลักษณ์โดยเฉพาะของประเทศไทย และเป็น
นวัตกรรมใหม่ในการวัดความโปร่งใสในการด�ำเนิน
งานของหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งอยู่บนพื้นฐานข้อมูลที่
เป็นข้อเท็จจริงจากเอกสาร/หลักฐานต่าง ๆ มาใช้
ในการวัดระดับความโปร่งใส ตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2552 
เครื่องมือที่พัฒนาข้ึนมานี้แตกต่างไปจากการวัด
ความโปร่งใสในเชิงทัศนคติที่มีการด�ำเนินการอยู่ 
ในลักษณะท่ีตัวชี้วัดต่าง ๆ สามารถสะท้อนถึง 
ความโปร่งใสในการด�ำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ
อย่างเป็นรูปธรรมว่าเป็นความโปร่งใสในแต่ละด้าน 
ท�ำให้สามารถน�ำผลการวิเคราะห์ไปสู่การปรับปรุง
แก้ไขวิธีการด�ำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐได้ 
 	 วัตถุประสงค์การประเมินความโปร่งใส
หน่วยงานภาครัฐไว้คือ เพื่อทราบระดับความ
โปร่งใสในการด�ำเนินงานตามภารกิจหลักของ 
ส่วนราชการระดับกรมหรือเทียบเท่าด้วยเครื่องมือ
ที่ยึดแนวทางการประเมินบนหลักฐานเชิงประจักษ์ 
และเพื่อน�ำผลที่ได้มาใช้เป็นแนวทางปฏิบัติเพื่อ
แก้ไข ปรับปรุง และพัฒนาการปฏิบัติราชการตาม
ภารกิจหลักของหน่วยงานภาครัฐให้มีความโปร่งใส
มากยิ่งขึ้น 
	 วิธีการประเมิน ความโปร่งใสหน่วยงาน
ภาครัฐระดับกรมน้ัน จัดแบ่งออกเป็น 5 กลุ่มโดย
ยึดตามภารกิจหลักที่ใกล้เคียงกัน ประกอบด้วย 
กลุ่มที่มีภารกิจด้านสาธารณูปโภค กลุ่มที่มีภารกิจ

12	บนพื้นฐานความคิดท่ีว่า ความโปร่งใสผกผันกับการคอร์รัปชัน กล่าวคือ ประเทศที่มีค่าความโปร่งใสสูงจะมี 
ภาพลักษณ์การรับรู้ด้านการคอร์รัปชันต�่ำ ขณะเดียวกันประเทศที่มีค่าความโปร่งใสต�่ำจะมีสูงจะมีภาพลักษณ์การรับรู้
ด้านการคอร์รัปชันสูง 
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ด้านสังคม กลุ่มที่มีภารกิจด้านการยุติธรรมและ
ความมั่นคง กลุ่มที่มีภารกิจด้านเศรษฐกิจ และกลุ่ม
ที่มีภารกิจด้านนโยบายและวิชาการ โดยก�ำหนดตัว
ชี้วัด ส�ำหรับท�ำการวัดในมิติต่าง ๆ  4 ด้าน ประกอบ
ด้วย 9 ดัชนี 17 ตัวชี้วัด13 ดังนี้คือ 
 	 ด้านแรก ความโปร่งใสในการก�ำหนด
ยุทธศาสตร์ ท�ำการวัด 1 ดัชนี 2 ตัวชี้วัด คือ ดัชนีที่ 1 
ที่มาของยุทธศาสตร์ของกรม หรือองค์กรระดับกรม 
โดยมีตัวชี้วัดที่เป็นองค์ประกอบคือ ตัวชี้วัดที่ 1 
ที่มาของยุทธศาสตร์ และตัวชี้วัดที่ 2 ความเหมาะสม
ชัดเจนและตรงตามภารกิจของหน่วยงาน
 	 ด้านที่สอง ความโปร่งใสในการน�ำยุทธศาสตร์
ไปปฏิบัติ ท�ำการวัด 4 ดัชนี 8 ตัวชี้วัด คือ ดัชนีที่ 2 
ความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง โดยมีตัวชี้วัด 
ที่เป็นองค์ประกอบคือ ตัวชี้วัดท่ี 3 คุณลักษณะ  
องค์ประกอบหรือกิจกรรมในการจัดท�ำแผนการจัดหา
พัสดุหรือการจัดซื้อจัดจ้าง และตัวชี้วัดที่ 4 คุณลักษณะ
ในการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง, 
ดัชนีที่ 3 การเข้าถึงข้อมูลของประชาชนตามภารกิจ
ของหน่วยงาน โดยมีตัวชี้วัดที่เป็นองค์ประกอบคือ 
ตัวชี้วัดที่ 5 ช่องทางการเข้าถึงข้อมูลตามภารกิจ
หลัก และตัวช้ีวัดที่ 6 คุณลักษณะของข้อมูลที่
ประชาชนเข้าดูได้ทางเว็บไซต์ของหน่วยงาน, ดัชนี
ที่ 4 การมีส่วนร่วมตามภารกิจหลักของหน่วยงาน 
โดยมีตัวชี้วัดที่เป็นองค์ประกอบคือ ตัวชี้วัดที่ 7 
ระดับการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการ
ปฏิบัติราชการตามภารกิจหลักของหน่วยงาน, 
ดัชนีที่ 5 คุณภาพและความเป็นธรรมในการบริการ 
โดยมีตัวชี้วัดที่เป็นองค์ประกอบคือ ตัวชี้วัดที่ 8 
ความเสมอภาคในการบริการตามภารกิจหลักของ

หน่วยงาน และตัวชี้วัดท่ี 9 การประกาศเผยแพร่ 
ขั้นตอนกระบวนการแก้ป ัญหาเรื่องร ้องเรียน 
การด�ำเนินงานของหน่วยงาน, ดัชนีที่ 6 ความเชื่อ
มั่นในองค์กรของบุคลากรในหน่วยงาน โดยมีตัวชี้วัด
ที่เป็นองค์ประกอบคือ ตัวชี้วัดที่ 10 ระดับความ
โปร่งใส และธรรมาภิบาลของหน่วยงานทั้งในการ
ปฏิบัติราชการตามภารกิจหลักและในการบริหาร
จัดการทรัพยากรมนุษย์ในหน่วยงาน
 	 ด้านที่สาม ความโปร่งใสในการติดตาม
ประเมินผล ท�ำการวัด 2 ดัชนี 3 ตัวชี้วัด คือ ดัชนีที่ 
7 การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ 
โดยมีตัวชี้วัดที่เป็นองค์ประกอบคือตัวชี้วัดที่ 11 
การติดตามประเมินผลตามภารกิจหลักโดยหน่วย
งานเอง และตัวชี้วัดที่ 12 การติดตามประเมินผล
ตามภารกิจหลัก โดยสถาบันหรือผู้เชี่ยวชาญอิสระ
ภายนอกหน่วยงาน, ดัชนีที่ 8 ผลสัมฤทธิ์การปฏิบัติ
ราชการ โดยมีตัวชี้วัดที่ เป ็นองค์ประกอบคือ  
ตัวชี้วัดที่ 13 ระดับความส�ำเร็จของการบรรลุ 
เป้าหมายตามแผนปฏิบัติราชการของหน่วยงาน 
	 ด้านสุดท้าย การด�ำเนินงานตามยุทธศาสตร์
ชาติว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
ท�ำการวัด 1 ดัชนี 3 ตัวชี้วัด คือ ดัชนี ท่ี 9  
การด�ำเนินงานตามยุทธศาสตร์ว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต โดยมีตัวชี้วัดที่เป็น 
องค์ประกอบคือ ตัวชี้วัดท่ี 14 ระดับความส�ำเร็จ
ของการด�ำเนินการตามมาตรการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต ตัวชี้วัดที่ 15 จ�ำนวนเร่ือง
ร้องเรียนการด�ำเนินงานของหน่วยงาน และตัวชี้วัด
ที่ 16 อัตราส่วนจ�ำนวนเรื่องร้องเรียนท่ีด�ำเนินการ
ส้ินสุดต่อจ�ำนวนเร่ืองร้องเรียนท้ังหมดในปีถัดมา 

13	หมายเหตุ: ตัวชี้วัดที่ 17 การเปิดเผยข้อมูลตาม พรบ.ข้อมูลข่าวสาร : ยกเว้นการน�ำค่ามาค�ำนวณเพราะรอความพร้อม 
ของข้อมูลจาก สขร.
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ในการพัฒนาต่อมาได้มีการตัดตัวชี้วัดบางตัวออก
ตามความเหมาะสม และตามข้อเท็จจริงในการ
ปฏิบัติราชการ เช่น ตัวช้ีวัดในเรื่องการจัดท�ำ
นโยบาย ยุทธศาสตร์ และแผนปฏิบัติงานของ
หน่วยงานภาครัฐฯ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการก�ำหนด
ตามนโยบายรัฐบาลท่ีได้แถลงต่อรัฐสภาอยู่แล้ว 
ฯลฯ เป็นต้น จนเหลือเพียง 7 ดัชนี และตัวชี้วัด 16 ตัว 
ส�ำหรับรายละเอียดนั้นประกอบด้วย
 	 ดัชนีที่ 1 ความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง 
ประกอบด้วยตัวชี้วัด 3 ตัว คือ ตัวชี้วัดที่ 1.1 
คุณลักษณะ องค์ประกอบหรือกิจกรรมในการ
จัดหาพัสดุหรือการจัดซื้อจัดจ้าง ตัวชี้วัดที่ 1.2 
คุณลักษณะในการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการจัดซื้อ
จัดจ้างรายโครงการ ประจ�ำปีงบประมาณ (ทั้งที่มี
การประกาศบนเว็บไซต์หรือสื่ออื่น ๆ) และ ตัวชี้วัด
ที่ 1.3 กลไกการจัดการเรื่องร้องเรียนการจัดซื้อ 
จัดจ้าง
 	 ดัชนีที่ 2 การเข้าถึงข้อมูลของประชาชน
ตามภารกิจหลักของหน่วยงาน ประกอบด้วยตัวชี้วัด 
4 ตัว คือตัวช้ีวัดที่ 2.1 ช่องทางการเข้าถึงข้อมูล
ตามภารกิจหลัก ตัวช้ีวัดที่ 2.2 คุณลักษณะของ
ข้อมูลท่ีประชาชนเข้าดูได้ทางเว็บไซต์ของหน่วยงาน 
ตัวชี้วัดที่ 2.3 ระยะเวลาที่ใช้ในการเข้าถึงข้อมูลบน
เว็บไซต์ของหน่วยงาน และตัวชี้วัดที่ 2.4 ผลการ
ประเมินการรับรู้และการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารภาค
ประชาชน
 	 ดัชนีท่ี 3 การมีส่วนร่วมตามภารกิจหลัก
ของหน่วยงาน ประกอบด้วยตัวช้ีวัด คือ ตัวช้ีวัดที ่
3.1 ระดับการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียในการ
ปฏิบัติราชการตามภารกิจหลักของหน่วยงาน 
 	 ดัชนีที่ 4 คุณภาพและความเป็นธรรม 
ในการให้บริการตามภารกิจหลักของหน่วยงาน 
ประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 ตัว คือ ตัวชี้วัดที่ 4.1  

ความเสมอภาคในการบริการตามภารกิจหลัก 
ของหน่วยงาน ตัวชี้วัดที่ 4.2 การประกาศเผยแพร่
ขั้นตอนกระบวนการส�ำหรับการแก้ปัญหาเรื่องร้อง
เรียนการด�ำเนินงานของหน่วยงาน ตัวชี้วัดที่ 4.3 
ผลการตรวจเยี่ยมหน่วยงานที่ให้การบริการประชาชน
โดยตรง และตัวชี้วัดท่ี 4.4 ร้อยละของระดับ 
ความพึงพอใจของผู้รับบริการ
 	 ดัชนีที่  5 ความเชื่อมั่นในองค์กรของ
บุคลากรในหน่วยงาน ประกอบด้วยตัวชี้วัด คือ  
ตัวชี้วัดที่ 5.1 ระดับความเชื่อมั่นในองค์กรของ
บุคลากรในหน่วยงาน 
 	 ดัชนีที่ 6 ผลสัมฤทธิ์การปฏิบัติราชการ 
ประกอบด้วยตัวชี้วัด คือ ตัวชี้วัดที่ 6.1 ระดับความ
ส�ำเร็จของการบรรลุเป้าหมายตามแผนปฏิบัติการ/
ภารกิจหลักของกรมหรือเทียบเท่า 
 	 ดัชนีที่ 7 การด�ำเนินงานตามยุทธศาสตร์
ชาติว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
ประกอบด้วยตัวชี้วัด 2 ตัว คือ ตัวชี้วัดที่ 7.1  
มีระบบป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อนของหน่วยงาน 
และตัวชี้วัดที่ 7.2 ระดับความส�ำเร็จของการด�ำเนินการ
ด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ซึ่งต่อมา
ได้มีการน�ำเครื่องมือไปต่อยอดพัฒนาเป็นดัชนี
ประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสหน่วยงาน 
ภาครัฐ

กฎหมายด้านต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน
 	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2554 ลงวันที่ 20 เมษายน พ.ศ. 2554 
 	 มาตรการป้องกันการทุจริตคอร์รัปชัน 
ในการจัดซื้อจัดจ้าง
 	 มาตรา 103/7 และมาตรา 103/8 ก�ำหนด
ให้หน่วยงานของรัฐจัดท�ำข้อมูลรายละเอียดค่าใช้จ่าย
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เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างโดยเฉพาะราคากลาง

และการค�ำนวณราคากลางในระบบข้อมูลทาง

อิเล็กทรอนิกส์ โดยหน่วยงานของรัฐต้องด�ำเนิน

การภายใน 180 วัน นับแต่ ครม. มีมติเห็นชอบ 

หากฝ่าฝืนหรือไม่ด�ำเนินการให้ถือว่าผู ้มีหน้าที่

เกี่ยวข้องมีความผิดทางวินัยหรือเป็นเหตุถูกถอดถอน

หรือพ้นจากต�ำแหน่ง และให้บุคคลหรือนิติบุคคล 

ที่เป็นคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ มีหน้าที่แสดงบัญชี

รายการรับจ่ายของโครงการต่อกรมสรรพากร 

กรณีท่ีคู ่สัญญาหน่วยงานของรัฐไม่ยอมรายงาน

ตามที่กฎหมายก�ำหนด มีมาตรการลงโทษขึ้นบัญชี

ห้ามหน่วยงานของรัฐท�ำธุรกรรมด้วย 	  

	 มาตรการป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อน

หรือการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและ

ประโยชน์ส่วนรวม (Conflict of Interests)

 	 มาตรา 100 ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 

หรือพ้นต�ำแหน่งไม่เกิน 2 ปี รวมทั้ง คู่สมรส กระท�ำ

การดังนี้ 1) ห้ามเป็นคู ่สัญญาหรือมีส่วนได้เสีย  

ในสัญญาท่ีท�ำกับหน่วยงานของรัฐที่ปฏิบัติหน้าที่

หรือก�ำกับ ดูแล ควบคุม ตรวจสอบ หรือด�ำเนินคดี 

2) ห้ามเป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือ

บริษัทที่เข ้าเป็นคู ่สัญญากับหน่วยงานท่ีปฏิบัติ

หน้าที่หรือก�ำกับ ดูแล ตรวจสอบหรือด�ำเนินคดี 3) 

ห้ามรับสัมปทานหรือคงไว้ซึ่งสัมปทานจากรัฐ หรือ

เข้าเป็นคู่สัญญากับรัฐ หน่วยงานราชการ หน่วยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น อันมี

ลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอนไม่ว่าจะทางตรง

หรือทางอ้อม หรือเป็นหุ ้นส่วนหรือผู ้ถือหุ ้นใน 

ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทท่ีรับสัมปทานหรือท่ีเข้าเป็น

คู่สัญญาในลักษณะดังกล่าว และ 4) ห้ามเข้าไปมี

ส่วนได้เสียในฐานะกรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน 

พนักงาน ลูกจ้าง ในธุรกิจเอกชนซึ่งอยู่ภายใต้ก�ำกับ 

ดูแล ตรวจสอบหรือด�ำเนินคดี โดยคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ได้ประกาศก�ำหนดต�ำแหน่งเจ้าหน้าท่ีของ

รัฐในเรื่องนี้ ไว ้  คือ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตร ี 

ผู้บริหารท้องถิ่น และรองผู้บริหารท้องถิ่น

	 มาตรา 119 ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ

หรือที่พ้นจากต�ำแหน่งไม่เกิน 2 ปี รับทรัพย์สินหรือ

ประโยชน์อื่นใด เว้นแต่ โดยธรรมจรรยา จากญาติ

ตามฐานานุรูป หรือจากบุคคลอื่น ไม่เกิน 3,000 บาท 

โดยประโยชน์อื่นใด ได้แก่ การลดราคา การรับ

ความบันเทิง การรับบริการ การรับการฝึกอบรม 

สิ่งอื่นใดในลักษณะเดียวกัน โดยธรรมจรรยา ได้แก่ 

โดยปกติ ตามธรรมเนียม ประเพณี วัฒนธรรม  

ตามมารยาทที่ปฏิบัติกันในสังคม การฝ่าฝืนดังกล่าว

มีโทษจ�ำคุกไม่เกิน 3 ปี ปรับ ไม่เกิน 60,000 บาท 

หรือท้ังจ�ำทั้งปรับและให้ถือเป็นความผิดฐานทุจริต

ต่อหน้าที่หรือกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่

 	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 3) 

พ.ศ. 2558 ลงวันที่ 18 มิถุนายน พ.ศ. 2557 

	 กฎหมายนี้มีการแก้ไขเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

การต่อต้านทุจริตคอร์รัปชันในหลายมิติ เช่น เร่ือง

อายุความคดีทุจริต เรื่องการก�ำหนดฐานความผิด 

ส�ำหรับนิติบุคคลที่เก่ียวข้องกับการให้สินบนเจ้าหน้าท่ี 

โดยเฉพาะมาตรา 125/3 การก�ำหนดหน้าที่ของ

นิติบุคคลท่ีต้องมีมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อป้องกัน

การกระท�ำทุจริตคอร์รัปชัน การให้สินบน มิเช่นนั้น

จะมีความผิดทั้งโทษทางแพ่งที่จะถูกปรับไม่เกิน  

2 เท่าของมูลค่าความเสียหายจากการทุจริตคอร์รัปชัน 

และทางอาญาท่ีต้องโทษจ�ำคุก เรื่องบทก�ำหนดโทษ 

ส�ำหรับความผิดกรณีการเรียกรับสินบน เรื่องฐาน

ความผิดเจ้าหน้าที่รัฐต่างประเทศเรียกรับสินบน 

เรื่องหลักการริบทรัพย์ตามมูลค่า 
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	 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับ
การเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2542
	 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับ
การเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2542 
บัญญัติให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นผู้รับผิดชอบ
ด�ำเนินการเก่ียวกับการทุจริตคอร์รัปชันในการ
เสนอราคา ซึ่งหมายถึง การยื่นข้อเสนอเพื่อเป็นผู้มี
สิทธิท�ำสัญญากับหน่วยงานของรัฐอันเก่ียวกับ 
การซื้อ การจ้าง การแลกเปลี่ยน การเช่า การจ�ำหน่าย
ทรัพย์สิน การได้รับสัมปทาน หรือการได้รับสิทธิใด ๆ 
ต่อหน่วยงานรัฐ ทั้งกระทรวง ทบวง กรม ราชการ
ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือหน่วยงานอื่นใดที่ด�ำเนิน
กิจการของรัฐตามกฎหมายและได้รับเงินอุดหนุน
หรือเงินหรือทรัพย์สินลงทุนของรัฐ หรือที่เรียกกัน
ทั่วไปว่า “การฮ้ัวประมูล” ซึ่งท�ำให้รัฐต้องสูญเสีย
ผลประโยชน์อย่างมหาศาล 
 	 รูปแบบของการทุจริตคอร์รัปชันในการ
เสนอราคามีความหลากหลาย เช่น รูปแบบแรก
การสมยอมการเสนอราคา ซึ่งผู้เสนอราคาต้ังแต่
สองคนขึ้นไปตกลงกระท�ำการร่วมกันในการเสนอ
ราคาต ่อหน่วยของรัฐ เพื่อราคาอันเป ็นการ 
เอาเปรียบแก่หน่วยงานของรัฐ หรือหลีกเลี่ยง 
การแข่งขันกันอย่างแท้จริงและเป็นธรรมอันเป็น 
การเอื้อประโยชน์แก่ผู ้เสนอราคารายหนึ่งหรือ
หลายรายให ้เป ็นผู ้มีสิทธิท�ำสัญญา หรือเพื่อ 
ผลประโยชน์อย่างใดระหว่างผู้เสนอราคาด้วยกัน 
รูปแบบที่สองการจัดฮั้วกัน14 ซึ่งมีลักษณะความผิด
การให้ขอให้หรือรับว่าจะให้หรือเรียกรับหรือยอม

จะรับเงินหรือทรัพย์สิน หรือประโยชน์ เพื่อจูงใจให้
ร่วมด�ำเนินการให้เป็นประโยชน์แก่ผู้ใดเป็นผู้มีสิทธิ
ท�ำสัญญาโดยเสนอราคาสูงกว่าหรือต�่ำกว่าลักษณะ
สินค้า บริการหรือสิทธิที่จะได้รับ หรือไม่เข้าร่วม
เสนอราคาหรือถอนการเสนอราคา รูปแบบที่สาม
การข่มขืนใจผู้อื่นให้จ�ำยอม15 ซ่ึงเป็นการข่มขืนใจ 
ผู ้อื่นให้จ�ำยอมร่วมด�ำเนินการในการเสนอราคา 
หรือไม่เข้าร่วมเสนอราคา หรือถอนการเสนอราคา 
หรือต้องเสนอราคาตามก�ำหนด โดยใช้ก�ำลัง
ประทุษร้าย หรือขู่เข็ญให้กลัว จนเกิดอันตรายต่อ
ชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ ชื่อเสียง หรือทรัพย์สินของ 
ผู้ถูกขู่เข็ญ หรือบุคคลที่สามจนผู้ถูกข่มขืนใจยอม
เช่นว่านั้น รูปแบบที่สี่ การใช้อุบายหลอกลวง
กระท�ำโดยวิธีอื่นใด16 เป็นการใช้อุบายหลอกลวง
หรือท�ำโดยวิธีอ่ืน เป็นเหตุให้ผู้อื่นไม่มีโอกาสเสนอ
อย่างเป็นธรรม หรือเสนอราคาโดยหลงผิด และ 
รูปแบบสุดท้ายการเสนอราคาต�่ำ  หรือให้ผลประโยชน์
สูงกว ่าปกติเป ็นเหตุให ้ปฏิบั ติ สัญญาไม ่ ได ้ 17  
เป็นการเสนอราคาโดยรู ้ว่าต�่ำมากเกินกว่าปกติ 
หรือเสนอผลประโยชน ์สูงกว ่าความเป ็นจริง
เป็นการกีดกันการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม  
เป็นเหตุให้ไม่สามารถปฏิบัติให้ถูกต้องตามสัญญา
โดยทุจริต 
 	 ด ้านสาเหตุของการสมยอมราคาหรือ 
การฮั้ว18 มักเกิดจากความคิดว่า การสมยอมกันเป็น
วัฒนธรรมอย่างหนึ่งของการค้าผู้ที่สมยอมราคากัน
จะไม่ได้รับการต�ำหนิ หรือถูกประจานและจะไม่ได้
รับผลกระทบใด ๆ ทั้งสิ้น กลุ่มผู้เกี่ยวข้องมีความ
ต้องการเป็นผู้ผูกขาด หรือสร้างอิทธิพลในการก่อสร้าง 

14	พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานภาครัฐ พ.ศ.2542 มาตรา 4
15	พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานภาครัฐ พ.ศ.2542 มาตรา 5
16	พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานภาครัฐ พ.ศ.2542 มาตรา 6
17	พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานภาครัฐ พ.ศ.2542 มาตรา 9
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หรือจัดซื้อจัดจ ้าง เมื่อมีผู ้แปลกหน ้าเข ้ามา 
เสนอราคาก็จะเข้ามาเจรจาเพื่อท�ำความตกลงกัน  
ส่วนใหญ่นักธุรกิจกระท�ำเพื่อความอยู่รอดของธุรกิจ 
ท่ีต้องได้งานและผลประโยชน์ หรือก�ำไรสูงสุดเพื่อ
จ่ายผลประโยชน์ตอบแทนให้แก่ผู ้เกี่ยวข้องและ
กิจการของตน บางครั้งเพื่อเป็นการแบ่งงานกันท�ำ 
แบ่งปันผลประโยชน์ร่วมกัน ระหว่างบริษัทที่เข้ามา
ร่วมประมูล มีความต้องการควบคุมไม่ให้ราคา 
แตกต่างกันมาก เพราะหากเข้าแข่งขันราคากัน 
ก็จะท�ำให้มีการตัดราคากัน หรือบางรายเข้าร่วม
เพื่อขอคืนค่าแบบและค่าด�ำเนินการ กรณีท่ีคิดว่า
โอกาสชนะประมูลของบริษัทตนจะได้งานมีน้อยมาก 
เมื่อมีผู้มาเสนอราคาจ่ายค่าแบบค่าด�ำเนินการให้ 
ก็ตกลงสมยอมราคากันในที่สุด หรือในการประมูลนั้น ๆ 
มีกลุ่มอิทธิพลเข้ามาร่วมในการเสนอราคา บางราย
เข้าร่วมเพียงต้องการได้หนังสือรับรองจากทางราชการ 
ถ้าได้งานใหม่จะช่วยภาพลักษณ์บริษัทดีมีผลงาน

ต่อเน่ือง หรือช่วยยกระดับช้ันงานให้กับบริษัท  
ให ้สูงขึ้น บางกรณีเกิดจากการขาดส�ำนึกต ่อ 
ผลประโยชน์ของชาติ การขัดกันระหว่างประโยชน์
ส่วนรวมและประโยชน์ส่วนตน ที่เจ้าหน้าที่รู้เห็น
เป็นใจ กับญาติพี่น้องกัน พรรคพวก เพื่อน หรือ
เป็นบริษัทที่ได้รับการจัดซื้อจัดจ้างอยู่เป็นประจ�ำ
จนเกิดความคุ้นเคยกับเจ้าหน้าที่ 
	 ตามกฎหมายความผิดเกี่ยวกับการเสนอ
ราคาฯ นั้น ถ้าบุคคลกระท�ำผิด ผู้จัดการ ผู้บริหาร
เป็นตัวการ19 กระท�ำผิดเป็นไปเพ่ือประโยชน์
นิติบุคคลใด ถือว่า หุ้นส่วน ผู้จัดการ กรรมการ 
ผู้จัดการ ผู้บริหาร หรือผู้มีอ�ำนาจในกิจการของ
นิติบุคคลนั้น หรือผู้รับผิดชอบในการด�ำเนินการ
ของนิติบุคคลในเรื่องนั้น เป็นตัวการร่วมในการกระ
ท�ำผิด เว้นแต่พิสูจน์ได้ว่าตนมิได้มีส่วนรู ้เห็นใน
การกระท�ำผิดดังกล่าว

18	 เอกสารประกอบการบรรยาย พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานรัฐ พ.ศ.2542 
ส�ำนักคดี  ส�ำนักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, หน้า 2-3

19	พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานภาครัฐ พ.ศ.2542 มาตรา 10

แผนภาพที่ 1: กรอบแนวคิดการจัดท�ำเครื่องมือดัชนีประเมินองค์กรคุณธรรม
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วิธีการพัฒนาเครื่องมือ 
	 ในการพัฒนาเครื่องมือจัดท�ำ  “ดัชนี
ประเมินองค์คุณธรรมส�ำหรับคู่สัญญาหน่วยงาน
ของรัฐ” ดังกล่าวข้างต้นนั้น วัตถุประสงค์เพื่อศึกษา
พัฒนานวัตกรรมส�ำหรับต่อต้านคอร์รัปชันเชิงรุก
และน�ำเครื่องมือท่ีได้ไปประยุกต์ใช้ในกิจกรรมต่อต้าน
คอร์รัปชัน โดยได้ยึดแนวคิดตามหลักธรรมาภิบาล
และบรรษัทภิบาล ตลอดจนมาตรฐานด้านการประเมิน
คุณธรรมองค์กรที่ใช้กันในระดับสากล เป็นพื้นฐาน
การพัฒนาเครื่องมือให้เหมาะสมกับบริบททาง
สังคมของประเทศไทย ทั้งด้านกฎหมาย เศรษฐกิจ
และสังคม และยึดแนวทางการอ้างอิงจากหลักฐาน
เชิงประจักษ์ ท้ังนี้ ค�ำว่าคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ 
หมายความถึง คู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ ทั้งที่เป็น 
บุคคลธรรมดา และนิติบุคคล ส่วนหน่วยงาน 
ของรัฐ20 หมายความถึง ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
องค์การมหาชน องค์กรอิสระ และหน่วยงานอื่น
ของรัฐ
	 ขั้นตอนในการพัฒนา ในขั้นแรก คือ  
ขั้นพัฒนาเครื่องมือ โดยพิจารณา ข้อมูลจากแหล่ง
ต่าง ๆ ประกอบด้วย ข้อมูลเอกสาร การสัมภาษณ์ 
ผู้ประกอบการเอกชน คู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ 
และการประชุมผู ้เชี่ยวชาญ เกี่ยวกับเคร่ืองมือ 
การวัดประเมินและส่งเสริมการเป็นองค์กรคุณธรรม 
และอื่น ๆ  ทั้งในประเทศ และต่างประเทศ หลังจากนั้น
จึงท�ำการสังเคราะห์ ก�ำหนดนิยามความเป็นองค์กร
คุณธรรม และเกณฑ์ในการประเมินของ “ดัชนี

ประเมินองค์คุณธรรมส�ำหรับคู่สัญญาหน่วยงาน
ของรัฐ”
	 ในขั้นที่สอง คือ น�ำเครื่องมือ “ดัชนีประเมิน
องค์คุณธรรมส�ำหรับคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ”  
ไปใช้วัดประเมิน คู่สัญญาหน่วยงานของรัฐว่ามีระดับ
ความเป็นองค์กรคุณธรรมหรือไม่อย่างไร โดย
ก�ำหนดเกณฑ์การประเมินออกเป็น 
 	 1.	 เกณฑ์การประเมินเบื้องต้น ที่ผู ้เข้า
ประเมินต้องมีกฎ ระเบียบ กิจกรรม ครบทั้ง 3 
หมวดที่เป็นปัจจัยองค์กรประกอบขององค์กร
คุณธรรม คือ หนึ่งมีการบริหารจัดการองค์กรที่ดี
และต่อต้านทุจริตคอร์รัปชัน สองมีสินค้า หรือ
บริการที่ดีต ่อลูกค ้า สังคม และสิ่งแวดล ้อม  
สามมีการด�ำเนินงานร่วมกับอง์กรคุณธรรมอื่น 
หรือส ่งเสริมให้องค์กรอื่นมีโอกาสพัฒนาเป็น
องค์กรคุณธรรม โดยในการประเมินต้องมีการเผย
แพร่ข้อมูล และหลักฐานเชิงประจักษ์ที่ใช้อ้างอิง 
ขององค์กรนั้น ๆ บนเว็บไซต์ขององค์กรเอง  
ให้สาธารณชนตรวจสอบได้อย่างสะดวก ถ้าไม่พบ
ข้อมูล หรือข้อมูลไม่ครบทั้งสามหมวด ถือว่าไม่ผ่าน
เกณฑ์เบื้องต้นการเป็นองค์กรคุณธรรม
 	  	 2.เกณฑ์การประเมินค่าคะแนนราย
องค์กร เป็นการวัดประเมินค่าคะแนนจากการตอบ
ค�ำถามในแบบประเมิน ใน 3 หมวด 10 ตัวชี้วัด รวม 
90 ข้อค�ำถาม และน�ำค่าคะแนนที่ได้มาใช้ประเมิน
ระดับความเป็นองค์กรคุณธรรม โดยก�ำหนดเกณฑ์

ค่าคะแนนในการประเมินดังนี้ 

20	คู่มือการยื่นแสดงบัญชีรับจ่ายโครงการท่ีบุคคลหรือนิติบุคคลเป็นคู่สัญญากับหน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 103/7 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 อธิบายศัพท์
ว่า หน่วยงานของรัฐหมายถึง 1. กระทรวง ทบวง กรม 2. ราชการส่วนภูมิภาค 3.ราชการส่วนท้องถิ่น 4. รัฐวิสาหกิจ 
5. องค์กรมหาชน 6. หน่วยงานธุรการขององค์กรตามรัฐะรรมนูญ และ 7. หน่วยงานอื่นของรัฐ เช่น ส�ำนักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎร ส�ำนักงานศาลรัฐะรรมนูญ ส�ำนักงานศาลยุติธรรม  
ส�ำนักงานศาลปกครอง ส�ำนักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม 
แห่งชาติ สถาบันส่งเสริมการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี สภาเกษตรกรแห่งชาติ สภาพัฒนาการเมือง ส�ำนักงานปฏิรูป
กฎหมาย สถาบันอุดมศึกษาและมหาวิทยาลัยในก�ำกับภาครัฐ ฯลฯ เป็นต้น
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ตารางที่ 1: สรุปเกณฑ์การประเมินองค์กรคุณธรรม

ระดับค่าคะแนน ระดับองค์กรคุณธรรม

มากกว่า ร้อยละ 95 ดีเลิศ	 	 	 ✩ ✩ ✩ ✩ ✩
ร้อยละ 91-95 ดีเยี่ยม	 	 	 ✩ ✩ ✩ ✩ 
ร้อยละ 86-90 ดีมาก	 	 	 ✩ ✩ ✩ 
ร้อยละ 81-85 ดี	 	 	 ✩ ✩ 
น้อยกว่าร้อยละ 81 ปกติ	 	 	 ✩

21	รายละเอียดสืบค้นได้จาก  www.iinspector.org

รายละเอียดข้อค�ำถามในแบบประเมิน 
	 เมื่อพิจารณาจากกรอบแนวคิด ทฤษฎี 
เครื่องมือและมาตรฐานสากล ทบทวนกับความ
เห็นคิดของผู้ประกอบการ ผู้เชี่ยวชาญแล้ว จึงได้น�ำ
มาสรุปเป็นคุณลักษณะของ “องค์กรคุณธรรม”  
ได้ว ่า ควรมีองค์ประกอบหลักใน 3 ด้าน คือ  
ประการแรกเป็นองค์กรท่ีมีการบริหารจัดการที่ดี 
(เป็นองค์กรธรรมาภิบาลส�ำหรับองค์กรในภาครัฐ 

และองค์กรบรรษัทภิบาลส�ำหรับองค์กรธุรกิจเอกชน) 
ประการที่สอง มีการผลิตสินค้าหรือให้บริการด้วย
ความรับผิดชอบต่อลูกค้าหรือประชาชนและประโยชน์
ส่วนรวมสังคม ประการสุดท้ายคือ ท�ำหน้าที่ส่งเสริม
ให้องค์กรอื่นมีโอกาสพัฒนาเป็นองค์กรคุณธรรม
เช่นเดียวกัน เช่น เน้นให้การส่งเสริมหรือท�ำธุรกิจ
กับคู่ค้าที่มีการประเมินตนเองเป็นองค์กรคุณธรรม
ต่อต้านคอร์รัปชัน ในลักษณะเดียวกับการส่งเสริม
ธุรกรรมกับบริษัทที่มีการจัดการทางธุรกิจหรือเป็น
คู่ค้าที่ดีซึ่งในปัจจุบันพบได้มากข้ึนโดยเฉพาะกิจการ
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์
 	 หลักการส�ำคัญของการใช้เครื่องมือน้ี คือ 
การเน้นกลยุทธ์ด้านการเพิ่มพื้นที่คนท�ำดีหรือเพิ่ม
โอกาสให้แก่องค์กรที่กระท�ำดี ในลักษณะกัลยาณมิตร

ที่มีการส่งเสริมเก้ือกูลกัน หลักการดังกล่าวจะ
ท�ำให้ต่อไปหน่วยงานของรัฐ และบริษัทคู่สัญญา 
ที่มีคุณธรรม สามารถท�ำงานสร้างความโปร่งใส 
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างไปด้วยกัน ถ้าหน่วยงาน
รัฐไหนมีสัดส่วนการท�ำธุรกรรมกับคู ่สัญญาที่ม ี
การประเมินคุณธรรมจ�ำนวนมากก็จะยิ่งเป็นผลดี
ต่อตัวเอง แต่ในทางกลับกันถ้ามีคู่สัญญาที่ไม่ยอม
ประเมินระดับคุณธรรมองค์กรตนเองในการจัดซ้ือ
จัดจ้างเป็นจ�ำนวนมาก ก็อาจต้องถูกตรวจสอบ 
โดยกลไกภาครัฐ หรือกลไกสาธารณะต่าง ๆ เช่น 
ป.ป.ช. หน่วยงานรัฐอื่น ภาคีเครือข่ายภาคเอกชน 
ภาคประชาสังคม หรือแม้แต่โดยกลไกประชาชน
คนในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง  
จุดนี้จึงถือเป็นเรื่องใหม่ หรือนวัตกรรมที่จะช่วย 
ส่งเสริมอ�ำนาจการตรวจสอบป้องกันการทุจริต
คอร์รัปชันจากทุกภาคส่วน ให้มีพลังเพิ่มขึ้นอย่าง
แท้จริง
	 ดังนั้นเมื่อน�ำกรอบแนวคิดและหลักการ
ข้างต้นส�ำหรับการจัดท�ำ  “ดัชนีประเมินองค์
คุณธรรมของคู ่สัญญาหน่วยงานภาครัฐ” จึงได้
ก�ำหนดตัวชี้วัดในมิติต ่าง ๆ ใน 10 ด้านรวม  
90 ค�ำถาม21 ประกอบด้วย



127ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

 	 1.	 ด้านความโปร่งใสในการด�ำเนินงาน 
ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น ในการด�ำเนินงานท่ัวไป  
มีข้อก�ำหนดการประชุมของผู้ถือหุ้น คณะกรรมการ 
และฝ่ายบริหารไว้อย่างชัดเจน และได้ด�ำเนินการ
ตามข้อก�ำหนดดังกล่าวนั้นอย่างเคร่งครัด หรือ 
ในการจัดซื้อจัดจ้าง มีข้อก�ำหนดให้ผู้บริหารระดับสูง 
และผู้บริหารที่มีอ�ำนาจเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจ้าง 
การเงิน การบัญชี ต้องไม่ถูกขึ้นบัญชีเป็นผู้มีประวัติ
เสียทางการเงิน หรือถูกด�ำเนินคดี ท่ีเกี่ยวกับ 
การคอร์รัปชัน ฉ้อโกง หรือการกระท�ำทุจริตใด ๆ 
ในระยะเวลา 12 เดือนท่ีผ่านมา หรือมีข้อก�ำหนด 
ห้ามผู้รับผิดชอบในการจัดซ้ือจัดจ้างมีความเกี่ยวข้อง
หรืออาจมีความสัมพันธ์กับคู่ค้าท้ังในทางตรง หรือ
ทางอ้อม หรือผ่านตัวแทนนายหน้านอมินีใด ๆ  
อันอาจจะกระทบต่อความโปร่งใส และความสุจริต
ในการจัดซื้อจัดจ้าง ฯลฯ เป็นต้น
 	 2.	 ด้านการยึดมั่นหลักนิติธรรม ประเด็น
ข้อค�ำถาม เช่น มีการด�ำเนินงานตามกฎหมายอย่าง
เคร่งครัด มีข้อบังคับ หรือคู่มือปฏิบัติ ที่ได้รับความ
เห็นชอบจากที่ประชุมผู้ถือหุ้น หรือคณะกรรมการ
บริหาร ห้ามมิให้บุคลากรทุกระดับเกี่ยวข้องกับ 
การให้หรือรับสินบน รางวัล ของขวัญ สิ่งอ�ำนวย
ความสะดวก ความบันเทิง การเลี้ยงรับรอง  
การบริจาคแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ แก่คู่ค้า เจ้าหน้าที่
ของรัฐ และบุคคลอื่นใด ในลักษณะการแลกรับ 
ผลประโยชน์ ที่องค์กรหรือผู้รับผิดชอบจะได้รับ
โดยไม่ถูกต้องชอบธรรม หรือ องค์กรมีการเสียภาษี
อย่างถูกต้องครบถ้วนอย่างเคร่งครัด ไม่หลบเลี่ยง
ภาษี ฯลฯ เป็นต้น
 	 3.	 ด้านความคุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ 
ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น การบริหารเงินทุนและรายได้ 
มีการน�ำเงินทุนและรายได้จากการด�ำเนินงาน  
ไปใช้เฉพาะในกิจการของเท่านั้น หรือ การบริหาร

ต้นทุนขององค์กร มีข้อก�ำหนด หรือระบบตรวจสอบ
ราคาสินค้า วัตถุดิบ หรือบริการที่จัดหา และระบบ
จัดท�ำราคาอ้างอิงหรือราคากลางในการจัดซ้ือจัดจ้าง 
เพื่อให้ได้ราคาที่เหมาะสม และเป็นธรรม ฯลฯ 
เป็นต้น
 	 4.	 ด้านการเคารพสิทธิมนุษยชน ประเด็น
ข้อค�ำถาม เช่น การจ้างงานมีข้อก�ำหนดเรื่องการให้ 
ผู้ด้อยโอกาสเข้าร่วมงาน หรือมีการส่งเสริมสิทธิ
สังคม หรือการสนับสนุนพัฒนาคุณภาพชีวิตแก ่
ผู้ด้อยโอกาส หรือมีข้อก�ำหนดเร่ืองความเป็นธรรม
ไม่เลือกปฏิบัติในการบริหารงานองค์กร แก่บุคลากร
ทุกคน โดยไม่มีข ้อจ�ำกัดอันเนื่องมาจากปัจจัย 
ด้านเพศ อายุ ศาสนา ฯลฯ เป็นต้น
 	 5.	 ด้านความรับผิดชอบต่อลูกค้า/ผู้รับ
บริการ ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น การให้บริการหรือ
ผลิตสินค้าที่มีคุณภาพ มีนโยบายและแผนงาน การให้
บริการหรือผลิตสินค้า การสร้างสรรค์สารสนเทศ
เพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตท่ีดีขึ้นของกลุ่มลูกค้า 
ประเทศชาติ และสังคมส่วนรวม ฯลฯ เป็นต้น
 	 6.	 ด้านการรักษาประโยชน์ส่วนรวม 
ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น การป้องกันและปราบปราม
การคอร์รัปชันเพื่อประโยชน์ส่วนรวม มีนโยบายและ
แผนงานการป้องกันและปราบปรามการคอร์รัปชัน
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ และสังคม
ส่วนรวม ฯลฯ เป็นต้น
 	 7.	 ด้านการมีส่วนร่วมของผู ้มีส่วนได้
ส่วนเสีย ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น การเปิดโอกาส 
ให้ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย เช่น ผู ้ถือหุ ้น พนักงาน  
ลูกค้าหรือผู้ใช้บริการ ได้ร่วมแสดงความคิดเห็น/ 
ร่วมก�ำหนดแนวทาง หรือแสวงหาค�ำตอบหรือ

ทางออก เพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการด�ำเนินงาน 

ฯลฯ เป็นต้น
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 	 8.	 ด้านความพร้อมรับผิดจากการถูก

ตรวจสอบ ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น องค์กรมีการ

ก�ำหนดมาตรการและช่องทางที่ชัดเจนในการรับ

การร้องเรียน หรือรับการถูกตรวจสอบ หรือ  

มีข้อก�ำหนดการลงโทษบุคลากรในองค์กรถูกหน่วยงาน

ก�ำกับดูแลของรัฐ หรือองค์กรทางวิชาชีพ ตรวจสอบ

และรายงานว่า มีพฤติกรรม หรือการกระท�ำที่ขัดต่อ

กฎหมาย ศีลธรรมอันดี หรือก่อให้เกิดการขัดแย้ง

ทางความคิดของประชาชนในสังคม หรือเป็น

ปฏิปักษ์ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข หรือมี

การกระท�ำหรือสนับสนุนการคอร์รัปชัน โดยห้าม

ไม่ให้ปฏิบัติหน้าที่ตามปกติทันทีในทุกกรณี ฯลฯ 

เป็นต้น

 	 9.	 ด้านส่งเสริมคุณธรรม ประเด็นข้อ

ค�ำถาม เช่น มีการจัดท�ำประมวลจริยธรรม หรือ 

คู ่มือการปฏิบัติงานตามหลักจรรยาบรรณ หรือ 

แนวทางการบริหาร/การปฏิบัติงานตามหลัก

คุณธรรม ส�ำหรับท้ังกรรมการและผู ้บริหาร  

ผู้ปฏิบัติงานในทุกส่วนงานและทุกระดับ หรือม ี

ข้อก�ำหนดไม่ประกอบกิจการกับคู่ค้าใด ๆ ที่ด�ำเนิน

งานโดย/ร่วมด�ำเนินงาน กับบุคคล กลุ ่มบุคคล 

องค ์กร ที่ มีพฤติกรรมการทุจริตคอร ์รัปชัน  

หลบเลี่ยงภาษี หรือพฤติกรรมฉ้อโกงใด ๆ เช่น  

ผู ้ที่ถูกช้ีมูลหรือด�ำเนินคดีในข้อหาทุจริต ฉ้อโกง 

ฯลฯ เป็นต้น

 	 10. ด้านความรับผิดชอบต่อสังคมและ

สิ่งแวดล้อม ประเด็นข้อค�ำถาม เช่น องค์กรมีแผน

ปฏิบัติงาน เพื่อลดการใช้พลังงานในการประกอบการ 

หรือ มีแผนปฏิบัติงาน เพื่อให้มีการใช้ทรัพยากร 

ธรรมชาติที่เกี่ยวข้องในการประกอบการอย่างคุ้มค่า 

เช่น มีแผนลดการใช้พลังงานทุกรูปแบบ ลดการใช้

กระดาษ หรือลดปริมาณขยะของเสียในการ

ประกอบการ ฯลฯ เป็นต้น

	 วิธีประเมิน โปร่งใส และพร้อมรับผิด

จากการตรวจสอบ

 	 ในการประเมินเพ่ือเป็นองค์กรคุณธรรม

ต่อต้านคอร์รัปชันของคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐนั้น 

ยึดหลักวิธีประเมินที่เรียบง่าย มีความโปร่งใส และ

องค์กรผู้ประเมินต้องพร้อมรับผิดจากการตรวจสอบ 

โดยองค์กรธุรกิจเอกชนที่เป็นคู่สัญญากับหน่วยงาน

ของรัฐ จะเป ็นผู ้ท�ำการประเมินตนเองด ้วย

แบบสอบถามดัชนีประเมินองค์กรคุณธรรมที่สามารถ

เข้าถึงสะดวก เช่น ทางเว็บไซต์ www.iinspector.org 

หรือขอรับแบบทางอีเมล์ io1000project@gmail.com 

เพ่ือน�ำไปทดสอบและส่งข ้อมูลให้ศูนย์พัฒนา

นวัตกรรมต่อต้านคอร์รัปชัน ซึ่งเป็นองค์กรนอก

ภาครัฐที่ด�ำเนินงานเพื่อประโยชน์สังคม ซึ่งเป็น

ผู ้รับผิดชอบการวัดประเมินตรวจสอบหลักฐาน

และรายงานผลให้องค์กรคู่สัญญาหน่วยงานของรัฐ

ท่ีท�ำการประเมินทราบผลค่าคะแนน พร้อมการ

วิเคราะห์ประเด็นการพัฒนาหรือปรับปรุงองค์กร

ไปสู ่การเป็นองค์กรคุณธรรมต่อต้านคอร์รัปชัน  

ในขั้นตอนนี้ข้อมูลทั้งหมดเป็นความลับ จนกว่า

องค์กรผู้รับประเมินจะสามารถพัฒนาองค์กรตนเอง

เป็นองค์กรคุณธรรมต่อต้านคอร์รัปชันท่ีมีมาตรฐาน

ในระดับที่ตนเองพอใจและคิดว่าพร้อม องค์กร 

คู่สัญญาของหน่วยงานรัฐจะเป็นผู้ตัดสินใจประกาศ

ผลการประเมินลงบนหน้าเว็บไซต์ตามความสมัครใจ 

พร้อมแสดงหลักฐานเชิงประจักษ์เกี่ยวกับตัวชี้วัดที่

ระบุว่าตนเองมีอยู่ได้ เช่น การแสดงระเบียบบริษัท

ว่ามีนโยบาย ข้อก�ำหนด แนวทางปฏิบัติในด้านการ

ต่อต้านคอร์รัปชัน การไม่ให้สินบนทั้งทางตรง หรือ

ผ่านนายหน้าตัวแทน (นอมินี) ใด ๆ หรือ การแสดง
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หลักฐานระเบียบบริษัทที่มีข้อก�ำหนดการส่งเสริม

คู ่ค้าหรือท�ำธุรกิจกับคู ่ค้าท่ีเป็นองค์กรคุณธรรม 

ต่อต้านคอร์รัปชัน โดยไม่ส่งเสริม หรือท�ำธุรกิจกับ

คู่ค้าที่มีการกระท�ำ  หรือส่งเสริมการกระท�ำทุจริต

คอร์รัปชัน ฯลฯ เป็นต้น

 	 ส�ำหรับคู ่สัญญาหน่วยงานของรัฐที่ผ่าน

การประเมินและสมัครใจเผยแพร่ผลการประเมิน

ให้สาธารณะทราบทางเว็บไซต์ขององค์กรตนเองนั้น 

ศูนย์พัฒนานวัตกรรมต่อต้านคอร์รัปชัน จะน�ำ 

รายชื่อดังกล่าวไปจัดท�ำเป็นบัญชีรายช่ือองค์กร

คุณธรรม เผยแพร่ทางเว็บไซต์ www.iinspector.org 

เพื่อเป็นฐานข้อมูลให้หน่วยงานของรัฐ เลือกใช้ 

ในการพิจารณาหาคู่สัญญาท่ีดีในการจัดซื้อจัดจ้าง 

โดยเฉพาะการจัดซื้อจัดจ้างวิธีพิเศษ หรือวิธีใด ๆ  

ที่มีข้อจ�ำกัดในการจัดประกวดราคาปกติ อันเป็นการ

ช่วยเพิ่มมาตรการลดความเสี่ยงการเกิดทุจริต

คอร์รัปชันของหน่วยงานของรัฐลง ขณะเดียวกัน 

ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชนด้วยกันเอง 

ก็จะเข้ามีส่วนร่วมในการติดตามตรวจสอบความ

ถูกต้องเหมาะสม ในการเลือกคู่สัญญาที่ดีส�ำหรับ

การจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงาน ของรัฐ 

	 ส่วนหน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ใช้จ่ายเงิน

งบประมาณแผ่นดิน จะถูกรายงานทางเว็บไซต์ 

www. i inspector .org ด ้ วยว ่ า  ในแต ่ละ

ปีงบประมาณมีจ�ำนวนคู ่สัญญาที่ท�ำการจัดซื้อ 

จัดจ้างซึ่งเป็นองค์กรคุณธรรมต่อต้านคอร์รัปชัน 

จ�ำนวนกี่ราย และคิดเป็นร้อยละเท่าใดจากจ�ำนวน

คู่สัญญาท้ังหมด รวมท้ังรายงานด้วยว่าจ�ำนวนคู่

สัญญาที่เป็นองค์กรคุณธรรมนั้น มีมูลค่าวงเงิน

สัญญาเท่าใด และคิดเป็นร้อยละเท่าใดของวงเงิน

งบประมาณจัดซื้อจัดจ้างทั้งหมดของหน่วยงานรัฐ

นั้น ๆ ซึ่งภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชน

ด้วยกันเอง ก็จะเข้ามีส่วนร่วมในการติดตามตรวจ

สอบความถูกต้องเหมาะสมเช่นกัน

 	 กระบวนการประเมินองค์กรคุณธรรม 

ต่อต้านคอร์รัปชัน ด้วยเครื่องมือดัชนีประเมินองค์กร

คุณธรรมฯ ดังกล่าว จะเป็นนวัตกรรมที่ช่วยให้ผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสีย โดยเฉพาะภาคประชาสังคม และ

ภาคธุรกิจเอกชน ได้มีเครื่องมือกลไกที่สนับสนุน

และเสริมพลังการต่อต้านทุจริตคอร์รัปชันได้อย่าง

มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

	 หนทางสู่ความส�ำเร็จ

	 ส่ิงที่ผู้ประกอบการและผู้เชี่ยวชาญ เห็นว่า

เป็นปัจจัยความส�ำเร็จของการประเมินองค์คุณธรรม

ของคู ่สัญญาหน่วยงานภาครัฐ ด้วยการใช้ดัชนี

ประเมินองค ์กรคุณธรรมคือ การมีส ่วนร ่วม 

ของทุกภาคส่วน โดยเฉพาะองค์กรธุรกิจที่จะเป็น 

ผู้อาสาประเมินตนเอง และประกาศตนต่อสาธารณะ

ว ่าองค ์กรของตนด�ำเนินงานโดยยึดแนวทาง 

แห่งการเป็นองค์กรคุณธรรมต่อต้านคอร์รัปชัน

อย่างเข้มแข็งโดยมีรัฐบาลและหน่วยงานต่อต้าน

คอร์รัปชันของรัฐ ก�ำหนดมาตรการสนับสนุน 

ให้ธุรกิจน�้ำดีเหล่านี้มีพื้นที่ มีโอกาสทางธุรกิจ 

ในการเข้าเป็นคู ่สัญญาของรัฐโดยปราศจากการ

จ่ายสินบน ตลอดจนควรก�ำหนดให้เกิดการมีส่วนร่วม

ในการทบทวนพัฒนาเครื่องมือที่ใช้ในการวัดประเมิน

ตนเองของผู ้มีส ่วนได ้ส ่วนเสียทุก 2 ป ีด ้วย  

ขณะเดียวกัน ภาคประชาสังคมและประชาชน  

กับส่ือมวลชน จะเข้าถึงสะดวก มีส่วนร่วมในการ

รับทราบข้อมูลท่ีองค์กรผู้ประเมินตนต้องประกาศ

ผ่านช่องทางการสื่อสารให้สาธารณะรับทราบอย่าง

โปร่งใส เช่น เว็บไซต์ สื่อทางสังคม (social media) 

และสื่อใหม่ (new media) อื่น ๆ การเปิดเผย

ข้อมูลที่ถูกต้องสมบูรณ์และโปร่งใส จะท�ำให้สังคม
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รับทราบและมีข้อมูลเพียงพอในการช่วยท�ำหน้าที่
ติดตามตรวจสอบความถูกต้อง ความโปร่งใส และ
สนับสนุนการประเมินองค์กรคุณธรรมคู ่สัญญา
หน่วยงานของรัฐท้ังระบบ ซึ่งจะเป็นการเพิ่มพลัง
อ�ำนาจการตรวจสอบของประชาชนในการใช้เงิน
งบประมาณภาษี ตลอดจนการส่งเสริมการป้องกัน
การทุจริตคอร์รัปชันได้อย่างเป็นรูปธรรม กระบวนการ
ท้ังหมดนี้มีเป้าหมายเพื่อท�ำให้ “การประเมิน 
องค์คุณธรรมคู่สัญญาของหน่วยงานรัฐ” สามารถ
เสริมพลังต่อต้านคอร์รัปชันโดยเฉพาะการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐ และน�ำไปสู่การพัฒนาสังคมอย่าง
ยั่งยืนในที่สุด

เอกสารอ้างอิง
กลุ่มน�้ำตาลมิตรผล (2553). คู่มือจรรยาบรรณ 

ทางธุรกิจ, กรุงเทพฯ: บริษัท น�้ำตาลมิตรผล จ�ำกัด. 
ก�ำชัย จงจักรพันธ ์ (2556). การขัดกันแห่ง 

ผลประโยชน์ และมาตรา 100, กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ.

คณพล จันทร์หอม และศุภศิษฐ์ ทวีแจ่มทรัพย ์
(2557). โครงการศึกษาประเด็นทางกฎหมาย 
ที่เป็นช่องทางให้เกิดการทุจริตที่มีผลกระทบ 
ในภาพรวมโดยเฉพาะภาคเอกชน, กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ.

คณะอนุกรรมการจัดท�ำดัชนีวัดความโปร ่งใส 
หน่วยงานภาครัฐ (2555). คู ่มือดัชนีวัด 
ความโปร่งใสหน่วยงานภาครัฐ ประจ�ำปี 
พ.ศ. 2555, กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.

คณะอนุกรรมการจัดท�ำดัชนีวัดความโปร ่งใส 
หน่วยงานภาครัฐ (2556). คู ่มือดัชนีวัด 
ความโปร่งใสหน่วยงานภาครัฐ ประจ�ำปี 
พ.ศ.2556, กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.

เครอืซเิมนต์ไทย (2547). จรรยาบรรณ เครอืซเิมนต์ไทย, 
กรุงเทพฯ. 

ณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์  และคณะ (2553). 
การป ้องกันและปราบปรามการทุจริต 
ในองค์กรภาครัฐท่ีมุ ่งเน้นการด�ำเนินการ 
ใน เชิ งธุ ร กิ จ ,  ก รุ ง เทพฯ :  ส� ำ นักงาน 
คณะกรรมการป ้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ.

ณัฐวัฒน์ อริย์ธัชโภคิน (2556). สรุปรายงานผล 
การประเมินดัชนีวัดความโปร่งใส หน่วยงาน
ภาครัฐ ประจ�ำปี พ.ศ. 2555, กรุงเทพฯ:  
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ. 

ณัฐวัฒน์ อริย์ธัชโภคิน (2558). ดัชนีความโปร่งใส 
จากหลักฐานเชิงประจักษ์ ใน สิริลักษณา คอมันตร์
และคณะ, คอร์รัปชันและกลไกก�ำจัดกลโกง, 
กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, หน้า 158-169.

ดารารัตน์ อานันทนะสุวงศ์ (2558). กายวิภาค 
กลโกงการทุจริตคอร์รัปชัน ใน สิริลักษณา คอมันตร์ 
และคณะ, คอร์รัปชันและกลไกก�ำจัดกลโกง, 
กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, หน้า 1-41.

เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ และคณะ (2554). ปัญหา 
การทุจริตคอร์รัปชันในวงการธุรกิจเอกชนไทย  
กับแนวทางแก้ไขและป้องกัน, กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม  
การทุจริตแห่งชาติ.



131ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ (2547). สถาบันพระปกเกล้า,  
วัดระดับการบริหารจัดการที่ดี, นนทบุรี: 
บริษัท พิมพ์ดี จ�ำกัด.

ธานินทร์ กรัยวิเชียร (2551). คุณธรรมและ 
จริยธรรมของผู้บริหาร, กรุงเทพฯ: ส�ำนักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือ น.

บริษัท ปตท จ�ำกัด (มหาชน) (2552). คู ่มือ 
การก�ำกับดูแลกิจการท่ีดีและจรรยาบรรณ 
ในการด�ำเนินธุรกิจ, กรุงเทพฯ: บริษัท ปตท 
จ�ำกัด (มหาชน).

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542). การสร้างธรรมาภิบาล 
(Good Governance) ในสังคมไทย, 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน.

ปัณณ์ อนันอภิบุตร และสุทธิ สุนทรานุรักษ์ (2558). 
การพัฒนาบทบาทภาคประชาสังคมเพื่อ 
ต่อต้านการทุจริตในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
ภาครัฐ, กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.

ประกาศคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ เรื่องหลักเกณฑ์และ 
วิธีการจัดท�ำและแสดงบัญชีรายรับรายจ่าย 
ของโครงการที่บุคคลหรือนิติบุคคลเป็นคู่สัญญา 
กับหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2554, ราชกิจจา
นุเบกษา 128 ตอนท่ี 64 ก (15 สิงหาคม 
2554)

พรศักดิ์ ผ่องแผ้ว และคณะ (2539). “รายงานผล 
การวิจัยเรื่อง องค์ความรู้ว่าด้วยการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการไทย,” กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม  
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ. 

พระราชบัญญัติว ่าด ้วยความผิดเ ก่ียวกับการ 
เสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542, 
ราชกิจจานุเบกษา 116 ตอนที่ 120 ก  
(29 พฤศจิกายน 2542)

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว ่าด ้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2)  
พ.ศ. 2554, ราชกิจจานุเบกษา 128 ตอนที่ 26 ก  
(18 เมษายน 2554)

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว ่าด ้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 3)  
พ.ศ. 2558, ราชกิจจานุเบกษา 132 ตอนที่ 60 
ก  (9 กรกฎาคม 2558)

วันชัย วัฒนศัพท์ (2551). บรรณาธิการ, แปล 
เจมส์ แอล. เครย์ตัน, คู่มือการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน การตัดสินใจที่ดีกว่าโดยให้ชุมชน 
มีส่วนร่วม, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 
โรงพิมพ์ ศิริภัณฑ์ ออฟเซท.

สุรพงษ์ โสธนะเสถียร (2556). ทฤษฎีการสื่อสาร, 
กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ระเบียงทอง.

สุรศักดิ์ ไชยธนากิจ และสาทร สรรค์พิพัฒน์ (2554).
การศึกษาน�ำร่องเพื่อสร้างดรรชนีทุจริต, 
กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ (2551). รวมมาตรฐาน 
สากลว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต, กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักการต่างประเทศ ส�ำนักงานคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ (2552). คุณธรรม น�ำธุรกิจ,  
กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานป ้องกันการทุจริต  
ภาครัฐวิสาหกิจและธุรกิจเอกชน ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการป ้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ.



132 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาต ิ(2552). รายงานการประเมินผล
คะแนนตัวช้ีวัดระดับความส�ำเร็จขอการน�ำ  
ดัชนีธรรมาภิบาลระดับจังหวัดมาใช้ในการ 
ประเมินผลจังหวัด ประจ�ำปีงบประมาณ 
พ.ศ.2552, กรุงเทพฯ: ส�ำนักจริยธรรม 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม  
การทุจริตแห่งชาติ.

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ (2555). สารัตถะเกี่ยวกับ 
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริต, กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม  
การทุจริตแห่งชาติ.

ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ (2555). เอกสารประกอบ 
การสัมมนาทางวิชาการและประชุมเชิง 
ปฏิบัติการจัดตั้งศูนย์ศึกษานิติเศรษฐศาสตร์, 
กรุงเทพฯ: ศูนย์วิจัยเพื่อต่อต้านการทุจริต  
ป๋วย อึ๊งภากรณ์ ส�ำนักงานคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(2551). คู่มือเทคนิคการปรับปรุงและพัฒนา 
องค์กร เวอร์ชั่น 1.0 โครงการพัฒนาคุณภาพ 
การบริหารจัดการภาครัฐ, กรุงเทพฯ: บริษัท 
วิชั่น พริ้นท์ แอนด์ มีเดีย จ�ำกัด.

อรพินท์ สพโชคชัย (2540). “สังคมเสถียรภาพและ
กลไก รัฐที่ดี,” รายงานทีดีอาร์ไอ 20 (ธันวาคม).
http://tdri.or.th/archives/download/ 
quarterly/white-pp/wb20.htm



ตอนที่ 3
บทความปริทัศน์และบันทึก

Book Review and Notes



134 วารสารวิชาการ ป.ป.ช.

I	 อาจารย์ประจำ�สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์

บทปริทัศน์หนังสือ

การโต้เถียงและการปฏิรูปคอร์รัปชั่น: พลังของกระบวนการประชาธิปไตยเชิงลึก 
Corruption Contention and Reform: The Power of Deep Democratization 
 

   โกวิทย์ กังสนันท์ I

Corruption Contention and Reform: 
The Power of Deep Democratization

Author
Michael Johnston

Total Pages: 296 p

Published 2014

	 หนังสือเล่มนี้เป็นผลงานวิชาการที่ผู้เขียน

พัฒนาต่อเนื่องและต่อยอดมาจากมุมมอง แนวคิด 

และข้อเสนอเกี่ยวกับการวิเคราะห์ปัญหาและ

อาการของการคอร์รัปชันในสังคม จากผลงานเดิม

ของผู ้ เขียนคือหนังสือเรื่อง Syndromes of  

Corruption: Wealth, Power, and Democracy 

(2005) โดยผู้เขียนมีความต้ังใจที่จะน�ำเสนอมุมมอง

การศึกษาองค์รวมท่ีเชื่อมโยงการเปรียบเทียบ

ความแตกต่างและความหลากหลายของพื้นฐาน 

สภาวะเ ง่ือนไข และรูปแบบหรืออาการของ

คอร์รัปชันลักษณะต่าง ๆ  ในสังคมซึ่งสามารถจ�ำแนก

อาการคอร ์รัปชันแบบกว ้าง (corrupt ion  

syndromes) ออกเป็น 1) แบบเผด็จการโดยบุคคล

และกลุ่มบุคคล (Official Moguls syndromes)  

2) แบบชนชั้นน�ำที่แย่งอ�ำนาจและผลประโยชน์

โดยได้รับการสนับสนุนจากบุคคลหรือครอบครัว 

(Oligarchs and Clans) 3) แบบชนชั้นน�ำร่วมเป็น

หุ้นส่วน (Elite Cartels) และ 4) แบบตลาดทรง
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อิทธิพล (Influence Markets) รูปแบบอาการ

คอร์รัปชันดังกล่าวแสดงให้เห็นความแตกต่าง 

ในด้านบริบทเงื่อนไข พัฒนาการ โครงสร้างและ

ความสัมพันธ ์  และพฤติกรรมที่ เกี่ยวข ้องกับ 

การคอร์รัปชันในแต่ละสังคมหรือกลุ่มสังคม 

	 ผู้เขียนเริ่มต้นโดยการต้ังค�ำถามและแสดง

ข้อสังเกตเบื้องต้นที่ส�ำคัญเกี่ยวกับการสร้างความรู้

ความเข้าใจของการคอร์รัปชันโดยทั่วไป ก่อนที่จะ

เสนอแนวคิดและข้อโต้แย้งหลัก (arguments)  

ให้ผู้อ่านได้พิจารณา ประการแรก จอห์นสตันได้ 

ชี้ให้เห็นปัญหาข้อจ�ำกัดของการสร้างกรอบแนวคิด

ของการคอร์รัปชันที่เน้นการจัดระเบียบความสัมพันธ์

ระหว่างผู ้ปกครองและผู ้ถูกปกครองและเน้น

พฤติกรรม (behavior-oriented) ในทัศนะของเขา 

นอกจากการคอร์รัปชันจะสะท้อนให้เห็นการใช้

บทบาท อ�ำนาจ และทรัพย์สมบัติสาธารณะอย่าง

ผิดเพี้ยนแล้ว (abuses) ยังแสดงให้เห็นปัญหาเชิง

ระบบ (systemic problem) เกี่ยวกับขอบเขตการ

ยอมรับ การใช้ และการเชื่อมโยงระหว่างอ�ำนาจ 

(power) และทรัพย์สินความร�่ำรวย (wealth)  

ซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการเมือง การปฏิรูปเพื่อแก้ไข

ปัญหาคอร์รัปชันจึงเกี่ยวโยงกับการเปลี่ยนแปลง

ระดับฐานรากทางการเมือง (fundamental  

political changes) ประการที่สอง เขาชี้ให้เห็นว่า

เหตุผลที่การคอร์รัปชันเกิดขึ้นและกระจายอย่าง

ต่อเนื่องและดื้อยา (stubborn) แม้จะมีขบวนการ

ต่อต้านคอร์รัปชันท่ีเข้มแข็ง รวมถึงมีผู ้น�ำและ 

ผู ้สนับสนุนที่ทุ ่มเท เพราะปัญหาคอร์รัปชันมัก 

ฝังรากลึก (deep-rooted) และมักมีลักษณะยุ่งยาก 

ที่ไม่สามารถจับต้องและท�ำความเข้าใจได้ง ่าย 

(elusive) ประการถัดมา ผู้เขียนจึงน�ำเสนอมุมมอง

ของการแก้ปัญหาและการควบคุมคอร์รัปชันที่ตั้งอยู่

บนพื้นฐานแนวความคิดกระบวนการประชาธิปไตย

ระดับลึก (deep democratization) ซ่ึงเป็น 

กระบวนการที่เน้นความส�ำคัญของการที่พลเมือง 

มีความสามารถที่จะปกป้องตนเองและผลประโยชน์

ของตนโดยใช้เคร่ืองมือทางการเมือง กระบวนการ

ประชาธิปไตยในที่นี้ไม่ใช่การจัดตั้งสถาบันการเมือง

ตามรูปแบบ แต่เป็นความหมายในแนวกว้างที่เปิด

โอกาสให้ประชาชนและกลุ่มต่าง ๆ เข้ามาร่วมมี

ปากเสียงว่าแนวทางของความสัมพันธ์ระหว่าง

อ�ำนาจและทรัพย์สินควรเป็นอย่างไร นั่นคือ 

ประชาชนสามารถควบคุมการคอร ์รัปชันใน 

หลักการของการอ้างสิทธิ์ในผลประโยชน์ของตัวเอง

และปกป้องคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ที่ดีของ

ตัวเองได้อย่างไร และเพื่อท�ำให้กระบวนการ

ประชาธิปไตยระดับลึกนี้มีโอกาสฝังรากในสังคม

และต่อต้านการคอร์รัปชันทั้ง 4 รูปแบบ จอห์นสตัน

จึงได้ระบุให้เห็นงานปฏิรูปข้ันพื้นฐาน (basic  

reform tasks) ซึ่งเป็นวาระทางการเมืองของ

กระบวนการประชาธิปไตยระดับลึกคือ 1) การเพิ่ม

ระดับพหุนิยมทางการเมือง (increasing pluralism) 

คือการเพิ่มทั้งด้านจ�ำนวนและความหลากหลาย

ของกลุ่ม ผลประโยชน์ และโลกทัศน์ที่สามารถ 

ฝังรากในสังคม 2) การเปิดพื้นที่ปลอดภัยทางการ

เมืองและเศรษฐกิจ (safe polit ical and  

economic space) คือ การสร้างพื้นที่เปิดและ

คุณค่าในพ้ืนท่ีสาธารณะท่ีประชาชนสามารถ

กระท�ำการ แสดงออกความสนใจและผลประโยชน์ 

และร่วมผลักดันประเด็นต่าง ๆ กับผู้อื่น ซึ่งรวมถึง

กับผู้ปกครองด้วย โดยไม่ต้องกังวลกับความปลอดภัย

ของตัวเอง 3) กระท�ำการแนวปฏิรูป (reform  

activism) คือ การเพ่ิมขีดความสามารถและ 

การกระตุ ้นให ้ประชาชนมีการร ่วมร ้องทุกข ์  
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ออกความคิดเห็น และแสดงอุปสงค์ต่าง ๆ อย่าง

ปลอดภัยและมีความหวังที่จะเกิดผลลัพธ์จริง ๆ 

และ 4) การบ�ำรุงรักษาความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้ 

(maintaining accountability) คือ การยืนยันให้

ผู้มีอ�ำนาจและองค์กรทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน

ให้ความเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพ กฎหมาย  

ข้อจ�ำกัดในอ�ำนาจของเขา การมีพันธะผูกพันกับ

สังคม รวมถึงการแก้ไขหรือปรับปรุงเมื่อสิ่งต่าง ๆ 

เหล่านี้ไม่เหมาะสม จอห์นสตันยังสะท้อนความเชื่อ

ของเขาว่างานปฏิรูปข้ันพื้นฐานดังกล่าวน้ีเป็นสิ่ง

ท้าทายอย่างต่อเนื่องในสังคมทุกรูปแบบ แม้แต่ 

ในสังคมท่ีมีการจัดต้ังระบบประชาธิปไตยที่ก้าวหน้า

แล้ว งานปฏิรูประดับพื้นฐานของแต่ละสังคมและ

กลุ่มสังคมจึงเกี่ยวพันกับบริบทที่แตกต่างกันและ 

มีการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อเสนอส�ำคัญ

ของเขาในหนังสือเล่มนี้คือจุดเน้นของงานปฏิรูป

และแนวทางที่ส่งเสริมให้กระบวนการประชาธิปไตย

ระดับลึกสามารถมีพลังและพัฒนาการได้ จะมี

ความหลากหลายและขึ้นอยู่กับสภาวการณ์และ

อาการคอร์รัปชัน (syndromes of corruption)  

ที่ด�ำรงอยู่ในสังคม

	 ความเช่ือมโยงระหว่างบริบทเฉพาะของ

สังคมในรูปของอาการคอร์รัปชันและงานปฏิรูป

ระดับพื้นฐานลักษณะกระบวนการประชาธิปไตย

ระดับลึกจึงกลายเป็นประเด็นค�ำถามหลักข้อหนึ่ง

ในหนังสือเล่มนี้คือ อาการคอร์รัปชันในสังคมเป็น

ปัจจัยก�ำหนดงานกระบวนการประชาธิปไตยระดับ

ลึกอย่างไร การวางกรอบแนวคิดการต่อสู้กับปัญหา

และการควบคุมคอร์รัปชันเช่นนี้ย่อมสะท้อนให้

เห็นว่า จอห์นสตันก�ำลังท้าทายแนวคิดการต่อต้าน

คอร์รัปชันในรูปแบบเดิม ๆ ที่มีจุดเน้นการพัฒนา

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปภาครัฐในแนวกว้าง (a grand 

public reform strategy) หรือ การลอกเลียน

แบบยุทธศาสตร์ต่อต้านคอร์รัปชันที่ประสบผล

ส�ำเร็จของประเทศและสังคมอื่นในรูปตัวแบบ

ปฏิบัติที่ดีที่สุด (Best Practices) โดยเขาชี้ให้เห็น

ว่าแต่ละประเภทของอาการคอร์รัปชันมีความ

จ�ำเป็นเกี่ยวกับงานปฏิรูปอะไรบ้าง ทั้งในระดับ

หลักและระดับรอง (pr imary-secondary  

reforms) ข้อเสนอเบื้องต้นคือ 1) อาการคอร์รัปชัน

แบบเผด็จการโดยบุคคลและกลุ่มบุคคลต้องการ

งานปฏิรูปการเพิ่มระดับพหุนิยมทางการเมืองเป็น

งานหลักและการเปิดพื้นที่ปลอดภัยทางการเมือง

และเศรษฐกิจเป็นงานรอง 2) อาการ คอร์รัปชัน

แบบชนชั้นน�ำแย่งอ�ำนาจและผลประโยชน์ต้องการ

การเปิดพื้นที่ปลอดภัยทางการเมืองและเศรษฐกิจ

เป็นงานหลักและการกระท�ำแนวปฏิรูปเป็นงานรอง 

3) อาการคอร์รัปชันแบบชนชั้นน�ำร่วมหุ้นส่วน

ต้องการการกระท�ำแนวปฏิรูปเป็นงานหลักและ

การบ�ำรุงรักษาความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้เป็น

งานรอง และ 4) อาการคอร์รัปชันแบบตลาดทรง

อิทธิพลต้องการการบ�ำรุงรักษาความรับผิดชอบที่

ตรวจสอบได้เป็นงานหลักและการกระท�ำแนวปฏิรูป

เป็นงานรอง ผู้เขียนยังต้ังข้อสังเกตทั่วไปเพิ่มเติม

จากประสบการณ์ของกรณีศึกษาของประเทศต่าง ๆ 

ที่ผ่านมาว่า ประการแรก แผนการและแนวทาง 

ต่อต้านคอร์รัปชันของประเทศต่าง ๆ อาจขยาย

ออกนอกกรอบท่ีเสนอและไม่เป็นไปตามรูปแบบ

รากฐาน ซึ่งแสดงให้เห็นแนวโน้มของความล้มเหลว 

ความไม่คุ้มค่า และมีผลท�ำให้งานต่อต้านคอร์รัปชัน

เผชิญหน้ากับความเสี่ยง ประการที่สอง งาน

กระบวนการประชาธิปไตยระดับลึกนี้เป็นงานที่เป็น

ทั้งโอกาสและความท้าทาย ในการสร้างและ 

การสร้างใหม่ของสถาบันสังคมหลัก (key institutions) 



137ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

และความเชื่อมโยง (linkages) ที่เพิ่มความเป็น 

พหุนิยม การเปิดเผย และความรับผิดชอบของรัฐ

ให้มีรากฐานมั่นคงและสามารถต่อสู้กับเครือข่าย

คอร์รัปชันให้ได้ประสิทธิผลมากขึ้น ประการที่สาม 

ตัวแบบข้างต้นสะท้อนนัยส�ำคัญเกี่ยวกับแนวทาง

การเลือกวิธีการควบคุมการคอร์รัปชันตามสถานการณ์

ท่ีแตกต่างกัน โดยเฉพาะควรเลือกแนวทางปฏิรูป 

ที่สนับสนุนงานกระบวนการประชาธิปไตยที่อยู ่

ใกล้มือ

	 จากพื้นฐานตัวแบบทางทฤษฎี ผู้เขียนได้

เชื่อมโยงกับโลกความเป็นจริงโดยผ่านกรณีศึกษา

ของประเทศต่าง ๆ ที่แยกออกตามกลุ่มอาการ

คอร์รัปชัน แบบเผด็จการโดยบุคคลและกลุ่มบุคคล

มีประเทศตูนิเซียและอียิปต์เป็นตัวแทน ทิศทาง

และแนวทางปฏิรูปจึงให้ความส�ำคัญกับการเพิ่ม

ระดับพหุนิยมและการสร ้างพื้น ท่ี ท่ีปลอดภัย

ทางการเมืองและเศรษฐกิจ โดยการผลักดัน 

ให้ระบบการเมืองตั้งอยู ่บนฐานที่ถูกต ้องและ 

มีลักษณะเปิด พร้อมกับการก�ำหนดเป้าหมาย

ยุทธศาสตร์และพัฒนาตัวบ่งชี้ความก้าวหน้า 

(progress indicators)  ของการพัฒนากระบวนการ

ประชาธิปไตยระดับลึกให้ชัดเจนแบบชนช้ันน�ำแย่ง

อ�ำนาจและผลประโยชน์มีประเทศฟิลิปปินส์เป็น

ตัวแทน ทิศทางการปฏิรูปเน้นการเปิดพื้นที่ปลอดภัย

ทางการเมืองและเศรษฐกิจและกระท�ำการแนวปฏิรูป 

สิ่งส�ำคัญคือการเชื่อมโยงระหว่างการปฏิรูปและ

การควบคุมคอร์รัปชันท่ีเน้นการออกแบบและ 

วางกรอบทิศทางเน้นการต่อสู ้กับความยากจน 

และการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน  

แบบชนชั้นน�ำร่วมหุ ้นส่วนมีประเทศอาเจนตินา

เป็นกรณีศึกษา ซึ่งแสดงให้เห็นความสามารถ 

ปรับตัวท่ีซับซ้อนของหุ้นส่วนในโครงสร้างอ�ำนาจ

และผลประโยชน์ของกลุ่มชนช้ันน�ำในประเทศน้ี 

แนวทางการปฏิ รูปจึงเน ้นความรับผิดสอบท่ี 

ตรวจสอบได้และการแข่งขันที่แท้จริงทั้งในด้าน

การเมืองและเศรษฐกิจ สุดท้ายแบบตลาดทรง

อิทธิพลมีประเทศออสเตรเลีย ประเทศฝรั่งเศส 

และประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นตัวแทน ดังกล่าว

ข้างต้นว่าการคอร์รัปชันแบบนี้มักมีความยาก 

ที่จะจับต้องได้ (elusive) และมักเกิดขึ้นในประเทศ

ที่มีระบบประชาธิปไตยและเศรษฐกิจแบบตลาด 

ที่ประสบความส�ำเร็จแล้ว การตรวจสอบการคอร์รัปชัน

ที่ผ่านอิทธิพลของตลาดจึงเป็นปัญหา เพราะเป็น

รูปแบบการคอร์รัปชันที่พัฒนาอย่างซับซ้อนและ

มองเห็นไม่ค่อยชัดเจน โดยเฉพาะเป็นการขัดแย้ง

กันระหว่างอ�ำนาจ ผลประโยชน์และความยุติธรรม

ในสังคม ประเด็นการคอร์รัปชันจึงไม่เหมือนกับ 

รูปแบบอื่น แต่มักจะเชื่อมโยงกับความก�ำกวมและ

เคลือบแฝง การตีความทางกฎหมาย และสิ่งไม่พึง

กระท�ำ เช่น การบริจาคทางการเมือง การชี้น�ำและ

การลอบบี้ และการสร้างเครือข่าย เป็นต้น นอกจากนี้

มิ ติ ของการคอร ์ รัปชันแบบอิทธิพลตลาด น้ี 

ยังครอบคลุมขอบเขตระดับสากลและมีลักษณะ

พลวัตรสูง ซ่ึงมีผลต่อการแก้ปัญหาและข้อจ�ำกัด

ของการปฏิรูป ดังนั้น จุดเน้นการปฏิรูปกระบวนการ

ประชาธิปไตยระดับลึกจึงมุ่งไปที่การส่งเสริมการ 

กระท�ำแนวปฏิรูปและการักษาความรับผิดชอบท่ี

ตรวจสอบได้ โดยเฉพาะการสร้างความตระหนัก 

(awareness) ในสังคมว่าตลาดอิทธิพลเป็นปัญหา

การทุจริตเชิงระบบ (systemic) ไม่ใช่การกระท�ำ

ของคนไม ่กี่คน รวมถึงการมีผลเสียหายและ 

ค่าใช้จ่ายทางสังคม (social costs) การปฏิรูป 

ไม่ควรมีจุดเน้นเฉพาะการปรับปรุงหรือพัฒนาสถาบัน

เท่านั้น แต่ควรครอบคลุมประเด็นอ�ำนาจ ความ
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เป็นธรรมและความยุติธรรม และความรับผิดชอบ

ที่ตรวจสอบได้ในสังคมด้วย

	 ในภาพรวม สิ่งที่จอห์นสตันได้น�ำเสนอ 

ในหนังสือเล่มนี้ซึ่งครอบคลุมท้ังในด้านมุมมอง 

แนวคิดวิเคราะห์ และข้อโต้แย้งส�ำคัญเกี่ยวกับ 

การต ่อสู ้และควบคุมการคอร ์รัปชันในสังคม  

มีลักษณะท้าทายแนวคิดเดิม ๆ ที่เน้นยุทธศาสตร์

ต่อต้านคอร์รัปชันในสังคมที่มองข้ามปัญหาและ 

ข้อจ�ำกัดด้านบริบทและลอกเลียนตัวแบบจาก

สังคมอื่น จึงเป็นข้อเสนอที่น่าคิดและกระตุ้นให้ 

นักวิชาการที่สนใจปัญหาการคอร์รัปชันหันกลับมา 

ทบทวนความคิดกันใหม่ เพื่อหาค�ำตอบที่เหมาะสม

กับเง่ือนไขที่เป็นอยู่จริงในสังคม แนวทางควบคุม

การคอร์รัปชันบนพ้ืนฐานของการสร้างกระบวนการ

ประชาธิปไตยระดับลึกช้ีให้เห็นนัยส�ำคัญหลายด้าน 

อาทิ ความจ�ำเป็นของการมองสังคมในองค์รวม 

การพัฒนาคุณภาพของรัฐบาลให้ประชาชนมีความ

ไว้วางใจ การก�ำหนดวาระการปฏิรูปให้สอดคล้อง

กับความแตกต่างของสภาพรัฐบาล การเน ้น 

ด้านโครงสร้างทางการเมืองที่ประชาชนสามารถ

ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจและการได้ทรัพย์สินมา 

ในทางที่ผิด และการก�ำหนดนโยบายและยุทธศาสตร์

ต ่อต ้านคอร์ รัปชันท่ีสอดคล้องกับอาการและ

สถานการณ์คอร์รัปชันอย่างเหมาะสม หนังสือ 

เล่มนี้น่าจะสร้างแรงบันดาลใจให้กับนักปราชญ์

และนักวิชาการที่ให้ความสนใจด้านคอร์รัปชันและ

ต่อต้านคอร์รัปชันในการท�ำวิจัยสนาม เพื่อค้นหา

โอกาสและข้อจ�ำกัดของการสร้างกระบวนการ

ประชาธิปไตยระดับลึก เพื่อลดปัญหาและควบคุม

การคอร์รัปชันในสังคมของตนให้มีประสิทธิผล 

มากขึ้น
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บทปริทัศน์หนังสือ
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Cyber Fraud: Tactics, Techniques, and Procedures 
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Cyber Fraud: Tactics, Techniques, and
Procedures

Author
Rick Howard

Total Pages: 520 p 

Published 2009

	 Cyber-fraud has evolved from a 
small-scale nuisance into a lucrative  
underground global activity. The book  
describes in detail the processes through 
which various forms of cyber-fraud activities 
take place.  It outlines the parties involved 
in various fraudulent schemes at various 
stages, and how economic benefits are 
moved from one activity to another among 
criminal parties, unknowing victims and 
conventional players.

	 The book provides comprehensive 
discussion of the evolution of the underground 
economic sector associated with such  
activities is and discusses key modalities for 
information theft such as phishing, pharming 
and Trojans, Case studies for Russia and 
Brazil are provided, along with a detailed 
list of harmful addresses, hacking methods, 
and technical warnings. The book underlines 
the position that online financial cybercrime 
is driven by economic motives rather than 
random or trivial actions.

I	 นักวิชาการอิสระ
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	 Since fraudulent cyber activities are 
often the result of the lack of information on 
the part of the general public, this book 
provides useful insights for the general 
reader who makes online transactions and is 
thus vulnerable to cyber-crime. 
	 For policymakers and regulators, 
precautionary and preventive measures can 
be implemented with greater knowledge 
regarding the channels through which 
fraudulent activities occur. In addition, such 
knowledge would also assist the authorities 
in tracking criminal activities, which can 
help prevent financial and safety losses to 
society.
	 The book is divided into 15 chapters, 
each dealing with a different facet of this 
complex and diversified problem, which 
covers a broad range of ethically questionable 
and illegal activities. The main arguments 
made in this book are based on empirical 
data supporting the assumption that  
cyber-crime is economically and financially 
motivated; lucrative and low-risk returns  
to such enterprises help explain the  
prevalence and persistence of this  
underground sector and its complex and 
semi-formal organizational structures. 
	 Chapter 1 focuses on the application 
of economic models in attempts to explain 
the nature and properties of software  
vulnerability research. Here, the behaviour 
and characteristics of the different actors are 
examined (government, open markets, and 
the underground sector). Governments  
have an interest in obtaining vulnerability 
information, whether through internal,  
external, or transactional means. The open 
market is populated by companies operating 
on this vulnerability research activity, while 
the underground sector comprises male fide 

agents wishing to utilize systemic or  
behavioural vulnerabilities in a harmful 
manner either to inflict damage or for  
financial benefit. This chapter argues that  
the “everyday” occurrences of well-known 
annoying web attacks, such as spam,  
spyware, or unwanted ads are, in fact,  
systematic and driven by monetary gain. 
They are orchestrated in a structured and 
well-planned manner, rather than being mere 
incidents of random nuisance as was once 
believed. The information needed to launch 
a cyber-attack is obtained systematically 
through financially lucrative enterprises in 
the underground sector.
	 Chapter 2 then proceeds to describe 
the details of how different players and actors 
in the cyber fraud industry interact with one 
another, through a highly complex set of 
systematic interactions. This chapter’s focus 
is directed towards an illegal online activity 
known as “carding”, which is the practice of 
stealing online-based credentials for the 
purpose of financial gain. It will not be long 
before readers become aware that many 
seemingly random nuisances encountered 
frequently, such as spam email, spam links 
or webboard spams and harmful redirection 
attempts which leads to infection by  
Trojans, keyloggers and phishing activities, 
ultimately form part of a much larger scheme 
to steal the victims’ online credentials and 
access to bank accounts. 
	 Given the volume, frequency and 
effectiveness of commonly observed  
malware attacks, netizens need to understand 
the full implications of these hazards and the 
capabilities of those who launch cyber- 
attacks. describes the role of a group of  
players known as “money mules”, who serve 
as facilitators of cybercrime. Money mules 
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may often be unaware of their part in an  
illegal online activity; they risk serious  
legal by unknowingly serving the interests 
of the real criminals. Readers aware of the 
functioning of these complex scams will 
exercise more care when considering a  
“lucrative job opportunity” online, in order 
to avoid becoming an unwitting accomplice 
to crime. In addition, the chapter tells us how 
to spot warning signs such as recruitment 
techniques typically employed, so that they 
can identify fraudulent job recruitment 
scams. This is of special value for readers in 
developing countries such as Thailand,  
with high levels of online participation,  
but relatively low levels of online safety  
awareness.    
	 In addition, the chapter provides  
an extensive explanation of phishing  
techniques, of which the average netizen will 
have little or no understanding.  The chapter 
provides useful practical guidance and  
online ‘do’s-and-don’ts’ to protect the online 
security of net users.
	 Chapters 3 -5 provide case studies 
of online criminal environments and  
activities in Russia and Brazil,  with detailed 
examples of illegal online activities  
operating from both countries.
	 Chapter 6 provides a summary of 
how banking Trojans are distributed and 
used. This chapter is particularly useful  
as it contains a thorough description on the 
various forms of commonly encountered 
information-stealing techniques, as well as 
a list of some of most harmful malware  
that may infect net-connected devices.  
In addition, ways to deal with such security 
threats are also discussed later in the chapter.
	 Chapter 7 revisits the characteristics 
of the “money mules” who perform transactions 

of funds on behalf of the attackers.  
The chapter provides information on  
how money mules are recruited through  
seemingly legal job position names, as well 
as how to detect a potentially fraudulent  
job offer. The author notes the increasing 
sophistication of recruitment methods, and 
that spam filters may not always prevent such 
efforts. A number of detailed case studies are 
also provided.
	 The second part of the book  
emphasizes technical and informational 
aspects of web attacks and hacking methods, 
Chapters 8 and 9 are dedicated to IFrame 
and DDoS attacks, respectively, while 10 
and 11 are focused on two prominent  
Trojans, Torpig and Laqma. Chapter 12 
warns the readers about a technique known 
as “spear phishing” which involves the  
use of counterfeited documents from  
well-known and trusted organizations, with 
instructions that prompt the receiver to 
download files or click on links, triggering 
automatic installation of malicious code  
on their device. This method can quickly 
affect many people at global level. Chapter 
13 describes the Silent Banker Trojan Horse, 
and Chapters 14 and 15 deal with the nature 
of malicious codes and ways to prevent and 
neutralize them. 
	 While this book deals with case  
studies that from a Thai perspective may 
seem distant, the online world has become 
ever-increasingly connected, which means 
that the issues addressed in the book can  
no longer be considered as remote from 
Thailand’s reality. Malware attacks and 
other cybercrimes threaten everyone with an 
internet connection, and yet the level of 
awareness and understanding among the 
general population is very low; even the 
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regulatory authorities sometimes find  
themselves in difficulties when dealing with 
such threats. This book sheds light on a wide 
range of poorly understood topics. Although 
the case studies focus on cyber-fraud in  
Russia, Brazil and US, the insights offered 
in this book are of great value, both to the 
lay person and to authorities responsible for 
online regulation. The author has provided 
an extensive and detailed overview of  
cybercrime today, communicated in an easy 
to understand language.
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ข้อสังเกตต่อร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและ
การบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....

Remarks on Draft of Government Procurement Act

ศิริรัตน์ วสุวัต I

	 สังคมไทยมีความเอ้ือเฟื้อเผื่อแผ่ช่วยเหลือ

เกื้อกูล มีน�้ำใจ อุปถัมภ์ค�้ำจุนกันตั้งแต่อดีตเป็น

วัฒนธรรมไทยที่ดีงาม แต่จากอดีตสู ่ป ัจจุบัน

นวัตกรรมและเทคโนโลยีใหม่ ๆ ในยุคโลกาภิวัตน์

ท�ำให้โลกไร้พรมแดน ขณะท่ีทรัพยากรมีจ�ำกัด 

เกิดภาวะช่วงชิงทรัพยากร ปทัสถาน (Norm)  

จึงเปลี่ยนไปจากวัฒนธรรมไทยท่ีดีงามในการ

อุปถัมภ์ช่วยเหลือเกื้อกูลเป็นระบบอุปถัมภ์ท่ีช่วง

ชิงเพื่อประโยชน์แก่ตนเองและพวกพ้อง ขาดหลัก

กฎหมาย ศีลธรรม คุณธรรมจริยธรรม ท�ำให้

สาธารณะเสียหายเสียประโยชน์เป็นบ่อเกิดของ

การทุจริตคอร์รัปชัน

	 การจัดซื้อจัดจ้างนับเป็นปัญหาใหญ่ที่รัฐ

ต้องสูญเสียงบประมาณไปกับการทุจริตคอร์รัปชัน

จ�ำนวนมหาศาล แม้จะมีกฎหมายหรือระเบียบ

เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างเพื่อเป็นวินัยให้การจัดซื้อ

จัดจ้างภาครัฐ แต่ก็ยังมีการทุจริตเกิดขึ้นในหลาย

โครงการซ่ึงมีงบประมาณสูง เช ่น การทุจริต

โครงการก่อสร้างระบบรวบรวมและบ�ำบัดน�้ำเสีย 

เขตควบคุมมลพิษจังหวัดสมุทรปราการ ท�ำให้รัฐ

ต้องสูญเสียเงินกว่า 23,000 ล้านบาท โดยมีการ

ทุจริตร่วมกันของผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 

ข้าราชการในระดับสูงและเอกชน ในการจัดซื้อจัดจ้าง

มีทั้งสัญญาก่อสร้างระบบบ�ำบัดน�้ำเสียและสัญญา

จัดซ้ือที่ดินที่ใช้ในการก่อสร้างระบบบ�ำบัดน�้ำ  และ

อีกหลายโครงการที่ท�ำให้รัฐต้องสูญเสียงบประมาณ

จ�ำนวนมหาศาล

	 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติเมื่อวันที ่

14 มิถุนายน 2550 ชี้มูลความผิดทางอาญา  

นายวัฒนา อัศวเหม อดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการ

กระทรวงมหาดไทยกับพวกร่วมกันเป็นเจ้าพนักงาน

ใช้อ�ำนาจในต�ำแหน่งโดยมิชอบ บังคับข่มขืนใจ 

หรือจูงใจให้ราษฎรขายท่ีดินให้ และบีบบังคับให้

เจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง และเจ้าหน้าท่ีส�ำนักงาน

ที่ดินจังหวัดสมุทรปราการ สาขาบางพลี ให้ออก

โฉนดที่ดิน 1,358  ไร่ ทับที่คลองสาธารณะประโยชน์

และที่เทขยะ ซึ่งเป็นที่หวงห้ามในนามบริษัท ปาล์มบีช 

ดิเวลลอปเม้นท์ จ�ำกัด เพื่อน�ำไปขายให้กรมควบคุม

มลพิษ ตามมาตรา 148 และมาตรา 157 แห่ง

ประมวลกฎหมายอาญา

	 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมืองได้มีค�ำพิพากษาคดีด�ำที่ 2/2550 

คดีแดงที่ 2/2551 วันที่ 18 สิงหาคม 2551 พิพากษา

ลงโทษจ�ำคุกนายวัฒนา อัศวเหม ก�ำหนด 10 ปี  

ริบพระเครื่องผงสุพรรณเลี่ยมทองค�ำของกลาง 

และพิพากษาให้เพิกถอนโฉนด 5 แปลง เนื้อที่ 

I	 ผู้เชี่ยวชาญด้านวิจัยสังคมศาสตร์ สำ�นักงาน ป.ป.ช.
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1,358 ไร่ ที่กลุ่มกิจการร่วมค้า NVPSKG เสนอขาย

ให ้กรมควบคุมมลพิษ และให ้ที่ดินกลับคืนสู  ่

สาธารณสมบัติของแผ่นดิน

	 ต่อมาคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้ชี้มูลความผิด 

นายปกิต กิระวานิช อดีตอธิบดีกรมควบคุมมลพิษ

กับพวก เป็นเจ้าพนักงานมีหน้าที่จัด ซื้อ ท�ำ ร่วมกัน

ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ตาม

มาตรา 151 และมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมาย

อาญา

	 ศาลอาญาได้มีค�ำพิพากษามาเมื่อวันที่ 17 

ธันวาคม 2558 โดยพิเคราะห์ว่า อดีตอธิบดีกับพวก

มีหน้าที่ด�ำเนินการและรับผิดชอบโครงการกลับ 

ไม ่ปฏิบัติหน ้าที่ยินยอมให ้บริษัท ปาล ์มบีช 

ดิเวลลอปเม้นท์ จ�ำกัด ให้บริษัท คลองด่าน มารีน 

แอนด์พิชเชอรี่ จ�ำกัด ถือกรรมสิทธิ์แทน ซึ่งไม่มี

คุณสมบัติในการยื่นซองประกวดราคา ได้ยื่นข้อเสนอ

เพื่อให้เป็นที่ตั้งโรงบ�ำบัดน�้ำเสีย และอธิบดีกับพวก

ยังปกปิดรูปแบบการประกวดราคาแบบเหมารวม 

โดยไม่ด�ำเนินการตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 และระเบียบการก่อหนี้

ผูกพันข้ามปีงบประมาณ พ.ศ. 2534 ส่อให้เห็นถึง

การวางแผนและด�ำเนินการเพื่อเอื้อประโยชน์ 

นับตั้งแต่ให้ที่ดินของบริษัทคลองด่านฯ ได้รับเลือก

น�ำมาใช้ในโครงการ ร่วมกันปกปิดและบิดเบือน 

สร้างราคาที่ได ้ร ่วมกันปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ  

มีผลเกี่ยวเนื่องให้กิจการร่วมค้า NVPSKG เข้าเป็น

คู ่สัญญาก่อสร้างโครงการกับกรมควบคุมมลพิษ 

แสดงให้เห็นชัดเจนว่ากลุ่มเอกชนร่วมกันบิดเบือน 

และปกปิดข้อเท็จจริงการเสนอแต่ละข้ันตอน 

โดยทุจริต และมีอดีตอธิบดีกับพวกรวมอยู ่ด้วย 

กับผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองที่มีหน้าที่รับผิดชอบ

เป็นการกระท�ำโดยทุจริต และเอื้อประโยชน ์

ช่วยเหลือกัน ท�ำให้โครงการก่อสร้างระบบรวบรวม

และบ�ำบัดน�้ ำ เสียเขตควบคุมมลพิษ จังหวัด

สมุทรปราการ ระหว่างกรมควบคุมมลพิษกับ

กิจการร่วมค้า NVPSKG เป็นสัญญาที่ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย พิพากษาจ�ำคุกอดีตอธิบดีกับพวกคนละ 

20 ปี ตามมาตรา 151 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 

อันเป็นบทหนักสุด

	 จากคดีตัวอย ่างท�ำให ้เห็นพฤติการณ ์

การทุจริตจัดซื้อจัดจ้างว่ามีกระบวนการเริ่มตั้งแต่

ก�ำหนดนโยบาย มีการทุจริตเชิงนโยบาย ระบบ

อุปถัมภ์และผลประโยชน์ขัดกันระหว่างประโยชน์

ส่วนบุคคลและประโยชน์สาธารณะโดยร่วมกัน

ระหว่างผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางเมือง ข้าราชการ  

และเอกชน และในทุกขั้นตอนเพื่อให้ตนเองและ 

กลุ่มพวกพ้องได้เข้าเป็นคู่สัญญาจัดซื้อจัดจ้างกับ

กรมควบคุมมลพิษ ท�ำให้รัฐต้องสูญเสียงบประมาณ

มหาศาล

	 จากปัญหาการทุจริตในโครงการจัดซ้ือ 

จัดจ้างของภาครัฐ จึงพยายามหามาตรการป้องกัน

การทุจริตและเป็นท่ีมาของร่างพระราชบัญญัติ 

การจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... 

โดยกระทรวงการคลังได้เสนอร่างพระราชบัญญัต ิ

และส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจ

พิจารณาตามเรื่องเสร็จท่ี 1734/2558 เพื่อใช้เป็น

กฎหมายจัดซื้อจัดจ้าง และการบริหารพัสดุภาครัฐ 

แทนระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 

พ.ศ. 2535 และระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่า

ด้วยการพัสดุด้วยวิธีการอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 

มีทั้งสิ้น 130 มาตรา 15 หมวด และบทเฉพาะกาล 

ด้วยเหตุผลหลัก คือให้มีกรอบปฏิบัติงานที่เป็น

มาตรฐานเดียวกัน เช่น มาตรฐานราคากลาง  



145ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558)

มุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะให้มากท่ีสุด 

เพื่อความโปร่งใส มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม  

เพื่อให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน และส่งเสริม

ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการจัดซื้อ

จัดจ้างภาครัฐ

	 หลักการที่เปลี่ยนแปลงจากระเบียบใน

การจัดซื้อจัดจ้างเดิมมีหลายประการ โดยเฉพาะ 

มีการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาบริหารจัดการให้

เป็นไปตามหลักการเหตุผลโดยการออกพระราชบัญญัติ 

และได้ก�ำหนดข้อยกเว้นไม่อยู่ในพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้หลายประการ โดยมีข้อสังเกตในเชิงวิชาการ

เพื่อป้องกันและปราบปรามการทุจริตตามร่าง 

พระราชบัญญัติ ดังนี้ 

	 1.	 องค์ประกอบและอ�ำนาจหน้าที่ของ

คณะกรรมการตามหมวด 3 ทั้ง 5 ชุด คือ  

คณะกรรมการนโยบายการจัดซ้ือจัดจ้างและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ ซึ่งมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

การคลัง หรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง 

เป็นประธาน และมีปลัดกระทรวงและหัวหน้าส่วน

ราชการเป ็นกรรมการโดยต�ำแหน ่ง รวมทั้ ง  

ปลัดกระทรวงการคลังด้วย โดยเฉพาะก�ำหนดให้

รัฐมนตรีฯ ยังมีอ�ำนาจแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

อีก 5-7 คน จึงเป็นข้อสังเกตว่าการปฏิบัติหน้าที่

ของกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิจะมีหลักประกัน 

ในความเป็นอิสระหรือไม่ เพราะคณะกรรมการฯ  

มีอ�ำนาจหน้าที่ส�ำคัญคือ ก�ำหนดนโยบาย เสนอแนะ 

ก�ำกับดูแล วินิจฉัยปัญหา วินิจฉัยความเป็นโมฆะ

ของสัญญาหรือข้อตกลง ตีความวินิจฉัยปัญหา

ข้อหารือ ก�ำหนดแนวทาง วิธีปฏิบัติแบบตัวอย่าง

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบ

	 	 ส�ำหรับคณะกรรมการอีก 4 ชุด ซึ่งมี

ปลัดกระทรวงการคลังเป็นประธานทุกคณะ ได้แก ่

คณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซ้ือจัดจ้างและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ คณะกรรมการราคากลาง

และขึ้นทะเบียนผู ้ประกอบการ คณะกรรมการ

ความร่วมมือป้องกันการทุจริต และคณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณ์ และข้อร ้องเรียน โดยปลัด

กระทรวงการคลังยังมีอ�ำนาจแต่งต้ังกรรมการ

ผู้ทรงคุณวุฒิอีก 5-7 คน ซ่ึงอาจก่อให้เกิดปัญหา

เช่นเดียวกับคณะกรรมการนโยบายหรือไม่ ในการ

ปฏิบัติหน้าท่ีของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในหลัก

ประกันความเป็นอิสระ และมีข้อสังเกตอีกประการ 

คือ กระทรวงการคลังอยู ่ในก�ำกับของรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลัง การปฏิบัติหน้าที่ของปลัด

กระทรวงการคลังย่อมอยู่ในการก�ำกับของรัฐมนตรี 

จึงไม่มีหลักประกันในความเป็นอิสระของปลัด

กระทรวงการคลังในการปฏิบัติหน้าที่ ท่ีอาจถูก

แทรกแซงโดย “ฝ่ายบริหาร” ผ่านการใช้อ�ำนาจ

ก�ำกับ

	 	 เมื่อวิเคราะห์ถึงอ�ำนาจหน้าที่ของ

คณะกรรมการทั้ง 4 คณะ เป็นหน้าที่ที่ส�ำคัญ  

เช่น การตีความและวินิจฉัยปัญหาข้อหารือ/ยกเว้น

หรือผ่อนผันการไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงหรือ

ระเบียบ/เสนอความเห็นให้ผู ้ยื่นข้อเสนอหรือคู ่

สัญญาเป็นผู ้ทิ้งงาน เพิกถอนรายชื่อผู ้ทิ้งงาน/

พิจารณาอุทธรณ์ค�ำส่ังลงโทษผู้ท้ิงงาน/ก�ำหนด

หลักเกณฑ์และวิธีการก�ำหนดราคากลาง/ตีความ

และวินิจฉัยปัญหาข้อหารือเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และ

วิธีก�ำหนดราคากลาง/ยกเว้นหรือผ่อนผันที่ไม่

สามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑ์หรือวิธีก�ำหนดราคา

กลาง/ออกประกาศก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ  

และเง่ือนไขในการขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการที่มี

สิทธิเป็นผู ้ยื่นข้อเสนอต่อหน่วยงานรัฐ/คัดเลือก 

ผู้สังเกตการณ์เพื่อเข้าร่วมโครงการความร่วมมือ
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ป้องกันการทุจริตจัดซื้อจัดจ ้าง/พิจารณาและ

วินิจฉัยอุทธรณ์ รวมถึงกรณีที่ยังไม่ได้ท�ำสัญญา

สามารถระงับการด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้างไว้ก่อนได้

	 	 กล ไกกฎหมาย ได ้ ให ้ อ� ำนาจแก ่ 

คณะกรรมการในการใช ้ดุลยพินิจที่กว ้างมาก 

เพื่อให ้ เกิดความรวดเร็วในการปฏิบัติหน ้าที ่ 

แต่หากผู้ปฏิบัติไม่ใช้ดุลยพินิจในหลักธรรมาภิบาล

แล้ว ก็จะเป็นโอกาสให้เกิดการทุจริตได้ โดยเฉพาะ

การขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการที่มีสิทธิ์ยื่นข้อเสนอ

ต่อหน่วยงานรัฐในการจัดซื้อจัดจ้าง

	 	 ขณะเดียวกัน หัวหน้าส่วนราชการเป็น

กรรมการโดยต�ำแหน่ง ในบางต�ำแหน่งมีหน้าที ่

ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ เช่น ผู้ว่าการ

ตรวจเงินแผ่นดิน เลขาธิการคณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นกรรมการ

นโยบายจัดซื้อจัดจ้างและบริหารพัสดุภาครัฐ หรือ

กรณีผู ้แทนส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็น

กรรมการราคากลางและขึ้นทะเบียนผู้ประกอบการ 

และกรรมการพิจาณาอุทธรณ์และข้อร้องเรียน  

ผู ้แทนส�ำนักงานคณะกรรมการป ้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริตเป็นกรรมการความร่วมมือ

ป้องกันการทุจริต หากเกิดกรณีกล่าวหาคณะ

กรรมการต่าง ๆ ในการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ  

ก็จะเกิดปัญหาประโยชน์ทับซ้อนได้ ส�ำหรับอัยการ

สูงสุด เป็นกรรมการนโยบายจัดซื้อจัดจ้างและการ

บริหารพัสดุภาครัฐ รวมทั้งกรณีผู้แทนอัยการสูงสุด 

เป็นกรรมการวินิจฉัยปัญหาการจัดซื้อจัดจ้างและ

การบริหารพัสดุภาครัฐ กรรมการร่วมมือป้องกัน

การทุจริตและกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และ 

ข้อร้องเรียน ซึ่งจะท�ำให้อัยการสูงสุดหรือผู้แทน

ส�ำนักงานอัยการสูงสุดปฏิบัติหน้าที่ไม่เป็นไปตาม

ต�ำแหน่งอัยการสูงสุด หรืออัยการที่ท�ำหน้าที่เป็น

ผู้ฟ้องคดีของรัฐ

	 2.	 การก�ำหนดข้อ “ยกเว้น” การด�ำเนิน

การจัดซื้อจัดจ้างที่ไม่อยู่ในบังคับของร่างพระราชบัญญัติ

ตามมาตรา 7 การจัดซื้อจัดจ้างในกรณีรัฐวิสาหกิจ

ท่ีเกี่ยวกับการพาณิชย์โดยตรง หรือยุทโธปกรณ์

และการบริการทางทหาร โดยวิธีรัฐบาลต่อรัฐบาล

หรือตามที่มีกฎหมายต่างประเทศก�ำหนด หรือ 

การวิจัยและพัฒนาการจ้างท่ีปรึกษาที่ไม่สามารถ

ด�ำเนินการตามพระราชบัญญัติได้ และการใช้เงินกู ้

เงินช่วยเหลือ ที่สัญญาหรือมีข้อก�ำหนดไว้ ทั้งนี้ 

หลักเกณฑ์การยกเว้นดังกล่าว คณะกรรมการ

นโยบายเป็นผู ้ก�ำหนด มีข ้อสังเกตการยกเว้น 

มิให้อยู่ใต้บังคับของพระราชบัญญัติจัดซ้ือจัดจ้าง 

เป ็นการจัดซื้อจัดจ ้างที่มีงบประมาณสูงทั้งสิ้น  

รวมทั้งคณะกรรมการนโยบายเป็นผู้ก�ำหนดหลักเกณฑ ์

ซ่ึงมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นประธาน

คณะกรรมการและไม่มีหลักประกันว่าหลักเกณฑ์

การยกเว้นจะชอบด้วยกฎหมายหรือเป็นไปตาม

หลักธรรมาภิบาลอันเป็นช่องทางให้เกิดการทุจริต

	 3.	 บทบัญญัติในมาตรา 8 วรรคท้าย 

มาตรา 13 วรรคสอง มาตรา 14 วรรคแรก ระบุด้วย

ว่า “อย่างมีนัยส�ำคัญ” ท�ำให้ผู ้มีอ�ำนาจหน้าที่

สามารถใช้ดุลยพินิจและตีความได้กว้าง และไม่มี

หลักประกันว่าการใช้ดุลยพินิจจะชอบด้วยกฎหมาย 

หรือเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลอันเป็นช่องทาง

ให้เกิดการทุจริต

	 4.	 การก�ำหนด “ยกเว้น” มิให้เปิดเผย 

ข้อเสนอของผู้ยื่นข้อเสนอในส่วนที่เป็นสาระส�ำคัญ

และเป็นข้อมูลทางเทคนิคของผู้ยื่นข้อเสนอตาม

มาตรา 10 โดยเหตุแห่งการได้เปรียบเสียเปรียบ

ของผู ้ยื่นข้อเสนอ การยกเว้นมิให้เปิดเผยย่อม 

ขัดต่อหลักการเหตุผลของร่างพระราชบัญญัติ 
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ที่มุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะให้มากที่สุด 

เพื่อให้เกิดความโปร่งใสและเปิดโอกาสให้มีการแข่งขัน

อย่างเป็นธรรม นอกจากนั้น เป็นการยกเว้น 

พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2550 

มีผลกระทบต่อ “สิทธิได้รู ้” (right to know)  

ซึ่งเป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ

	 5.	 การก�ำหนดข้อ “ยกเว้น” การประกาศ

เผยแพร่จัดซื้อจัดจ้าง ตามาตรา 11 1) กรณีจ�ำเป็น

เร่งด่วนหรือเป็นพัสดุที่ใช้ในราชการลับ 2) กรณี

จ�ำเป็นต้องใช้พัสดุโดยฉุกเฉินหรือเป็นพัสดุจะขาย

ทอดตลาด 3) กรณีงานจ้างที่ปรึกษาหรือความจ�ำเป็น

เร่งด่วนหรือเกี่ยวกับความมั่นคงของชาติ 4) งานจ้าง

ออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้างที่จ�ำเป็นเร่งด่วน

หรือความมั่นคงของชาติ การยกเว้นมิให้ประกาศ

เผยแพร่แผนจัดซื้อจัดจ้าง มีทั้งกรณีจ�ำเป็น เร่งด่วน 

ฉุกเฉิน ราชการลับ และความมั่นคงของชาติ  

ย่อมขัดต่อหลักการและเหตุผลของร่างพระราชบัญญัติ

ท่ีมุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลเพื่อความโปร่งใส และ

ท�ำให้เปิดโอกาสในการด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้าง 

ที่มิให้ประชาชนได้ตรวจสอบ

	 6.	 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและ

ผู้ประกอบการในการป้องกันการทุจริต หมวด 2 

มาตรา 15 “ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ หน่วยงาน

ของรัฐอาจจัดให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการ

จัดซื้อจัดจ้างในขั้นตอนใดก็ได้” และการจัดซื้อจัดจ้าง 

หมวด 6 มาตรา 59 “ก่อนด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้าง

ด้วยวิธีประกาศเชิญชวนท่ัวไป หน่วยงานของรัฐ

อาจจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น” บทบัญญัติ 

ดังกล่าว มิได้บังคับให้หน่วยงานของรัฐจัดให ้

ภาคประชาชนมีส่วนร่วมซึ่งเป็นการขัดต่อหลักการ 

เหตุผลของร่างพระราชบัญญัติที่ส่งเสริมให้ประชาชน

มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งเป็น

มาตรการหนึ่งเพื่อป้องกันปัญหาทุจริตและประพฤติ

มิชอบ

	 7.	 การก�ำหนดข้อ “ยกเว้น” การจ้างแบบ

เหมารวมตามหมวด 6 การจัดซื้อจัดจ้าง มาตรา 60 

ท่ีไม ่อาจจัดให ้มีแบบรูปรายการงานก่อสร ้าง  

ไม่ต้องประกาศราคากลางตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว ่าด ้วยการป ้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และที่แก้ไข 

มาตรา 103/7 ซึ่งมีผลให้ยกเว้นและไม่เป็นไปตาม

เจตนารมณ์ของการป้องกันและปราบปรามการ

ทุจริต รวมถึงเป็นการยกเว้นการกระท�ำที่เข้าข่าย

ส่อว่าจงใจใช้อ�ำนาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่ง

รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย มีโทษถูกถอดถอนจาก

ต�ำแหน่ง และห้ามด�ำรงต�ำแหน่งหรือให้ออกจาก

ราชการเป็นเวลา 5 ปี ตามมาตรา 58 และมาตรา 

65 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว ่าด ้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  

พ.ศ. 2542 และที่แก้ไข

	 บทบัญญัติในร่างพระราชบัญญัติได้ให้

อ�ำนาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังไว้ใน

หลายมาตราในการออกหลักเกณฑ์ วิธีการ ขั้นตอน 

ระเบียบ โดยเฉพาะในกรณีที่เห็นสมควรสามารถ

ก�ำหนดเป็นอย่างอื่นได้นั้น ไม่มีหลักประกันความ

ชอบด้วยกฎหมายหรือเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล 

รวมท้ัง การถูกตรวจสอบจากภาคประชาชน  

เป ิดโอกาสให ้ฝ ่ายบริหารแทรกแซงโดยผ ่าน

กระบวนการใช้อ�ำนาจตามร่างพระราชบัญญัติได้ 

นอกจากน้ัน บทบัญญัติที่ยกเว้นไม่ต้องใช้ร ่าง 

พระราชบัญญัติทั้งฉบับ และบางกรณี โดยมีการใช้

ดุลยพินิจของคณะกรรมการนโยบายจัดซ้ือจัดจ้าง

และการบริหารพัสดุภาครัฐท่ีมีรัฐมนตรีว ่าการ

กระทรวงการคลังเป็นประธาน เช่น การพาณิชย์
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โดยตรง หรือการจัดซื้ออาวุธ ส่งผลต่อการตีความ

อย่างกว้างขวาง ว่ากรณีใดอยู ่ในบังคับของร่าง 

พระราชบัญญัติหรือไม่ และยังส่งผลให้ฝ่ายการเมือง

เข้ามามีส่วนก�ำหนดยกเว้นในเรื่องการพัสดุที่เป็น

เรื่องส�ำคัญ มีความเสี่ยงต่อการใช้ดุลยพินิจของ

ฝ่ายการเมืองที่อาจส่งผลให้มีการเอื้อประโยชน ์ 

อันน�ำไปสู่การทุจริตเชิงนโยบาย

	 ข้อสังเกตเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ 

ดังกล่าว หากได้น�ำมาทบทวนและปรับปรุงบทบัญญัติ

ที่สะท้อนถึงหลักประกันความเป็นอิสระ หลักประกัน

ความชอบด ้วยกฎหมาย หลักธรรมาภิบาล  

หลักการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ และหลักการ

ส่งเสริมให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐอย่างแท้จริงแล้ว โดยมิให้

ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซง หรือใช้อ�ำนาจตามที่

ร่างพระราชบัญญัติที่บัญญัติไว้ ซึ่งอาจต้องผ่าน

กระบวนการพิจารณาจากองค์กรตรวจสอบการใช้

อ�ำนาจรัฐหรือคณะกรรมการจากทุกภาคส่วน 

เพราะฝ่ายการเมืองเป็นต้นเหตุของการทุจริตร่วม

กับข้าราชการและเอกชน รวมถึงก�ำหนดให้การจัดซื้อ

จัดจ้างทุกประเภท มิให้ต้องได้รับการยกเว้นหรือไม่

อยู ่ ในบทบัญญัติ ของร ่ า งพระราชบัญญัตินี้  

จะเป็นมาตรการที่สอดคล้องกับหลักการเหตุผล  

ในร ่างพระราชบัญญัติการจัด ซ้ือจัดจ ้างและ 

การบริหารพัสดุภาครัฐ ที่จะแก้ไขปัญหาทุจริต 

ในการจัดซ้ือจัดจ้าง และหวังว่าบทเรียนราคาแพง 

ในโครงการก่อสร้างระบบรวบรวมและบ�ำบัดน�้ำเสีย

เขตควบคุมมลพิษ จังหวัดสมุทรปราการ และ 

อีกหลายโครงการ จะไม่เกิดขึ้นอีก

เอกสารอ้างอิง 

ค�ำพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู ้ด�ำรง

ต�ำแหน่งทางการเมือง คดีแดงท่ี 2/2551  

วันที่ 18 สิงหาคม 2551

ค�ำพิพากษาศาลอาญาคดีแดงที่  1682/2558  

วันที่ 17 ธันวาคม 2558

มติคณะกรรมการ ป.ป.ช., วันที่ 14 มิถุนายน 2550

ร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ส�ำนักงานคณะกรรมการ 

กฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาเรื่องเสร็จที่ 1734/2558
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หลักเกณฑ์การส่งบทความลงพิมพ์ 
“วารสารวิชาการ ป.ป.ช.”

	 1.	 เป็นบทความวจิยัหรอืบทความวชิาการ

ทั่วไปด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

	 2.	 เป็นบทความทีไ่ม่เคยตพีมิพ์ทีใ่ดมาก่อน 

หรือไม่อยู่ระหว่างการเสนอขอลงพิมพ์ในวารสาร/

สิ่งพิมพ์อื่น

	 3.	 เนือ้หาต้นฉบับภาษาไทย มจี�ำนวนหน้า

สูงสุดไม่เกิน 25 หน้าพิมพ์ (กระดาษ A4)  ต้นฉบับ

ภาษาไทยพิมพ์ด้วยขนาดตัวอักษร 16 แบบอักษร 

TH SarabunPSK ต้นฉบับภาษาอังกฤษพิมพ์ด้วย

ขนาดตัวอักษร 12 แบบอักษร TH SarabunPSK

	 4.	 ส่วนประกอบส�ำคัญของบทความ

	 	 4.1	 ชื่อเรื่อง หรือ ชื่อหัวข้อ ภาษาไทย 

และภาษาอังกฤษ

	 	 4.2	 ชื่อผู้เขียน ภาษาไทยและภาษา

อังกฤษ (ระบุสถานที่ติดต่อ และ E-mail address, 

โทรศัพท์/โทรสาร ไว้ท้ายบทความ)

	 	 4.3 	บทคัดย่อภาษาไทยและภาษา

อังกฤษ ประมาณ 10-15 บรรทัด (ภาษาไทย) หรือ

ประมาณ 100-150 ค�ำ (ภาษาอังกฤษ)

	 	 4.4 	เน้ือหา (ค�ำบรรยาย) ประมาณ 

10-20 หน้า

	 	 4.5	 รูปและตารางประกอบ เท่าที่

จ�ำเป็น พร้อมค�ำบรรยาย (อธิบายประกอบภาพ) 

รวมแล้วไม่เกิน 4 หน้า

	 	 4.6	 สรุปและข้อเสนอแนะจากผลการ

วิจัยประมาณ 10-15 บรรทัดหรือรวมข้อเสนอแนะ

แล้วไม่เกิน 20 บรรทัด

	 	 4.7	 เชิงอรรถ เรียงล�ำดับหมายเลขใน

เนื้อหา และพิมพ์รวมไว้ส่วนท้ายของบทความ

	 	 4.8	 หนงัสอือ้างองิ หรอื บรรณานกุรม 

หมวดภาษาไทยมาก่อนหมวดภาษาอังกฤษ และ

หนังสือท่ีมีชื่อผู้แต่งมาก่อนส่ิงตีพิมพ์อื่น ๆ ระบุให้

ชัดเจนถึงชื่อผู้แต่ง (ถ้ามี) ปีพิมพ์ “ชื่อเรื่อง” (ถ้ามี) 

ชื่อหนังสือ ส�ำนักพิมพ์ เมือง/ประเทศที่พิมพ์ ระบุ

รหัส ISBN/ISSN (ถ้ามี) จ�ำนวนหน้าและหน้าที่

อ้างอิง (ถ้าอ้างอิงเฉพาะส่วนย่อยหรือเรื่องย่อย 

ในเล่ม)

	 	 4.9	 การอ ้างอิ ง เว็บไซต ์  ห รือสื่ อ

อเิลก็ทรอนกิส์ต่าง ๆ  หรืออืน่ ๆ  ให้เป็นหมวดต่อท้าย

หนังสือสิ่งพิมพ์ต่าง ๆ ตามข้อ (8)

	 5.	 ตัวอย่างการจัดหน้าพิมพ์

4 ซ.ม.

4 ซ.ม. 2.5 ซ.ม.

3 ซ.ม.
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	 6.	 การพิจารณาการรับบทความ

	 	 6.1	 บทความที่ได้รับการพิจารณาให้

ลงพิมพ์ในวารสารวิชาการ ป.ป.ช. ต้องผ่านความ

เห็นชอบและหรือผู ้เขียนได้ปรับปรุงแก้ไขตาม 

ข ้อเสนอแนะของกองบรรณาธิการหรือผู ้ ได ้ 

รับมอบหมายให้เป็นผู้พิจารณาบทความ (ถ้ามี)

	 	 6.2	 ผู้เขียนบทความที่ได้รับการคัดเลือก

ให้ลงพิมพ์ในวารสารวิชาการ ป.ป.ช. จะได้รับค่า

ตอบแทนผลงานละ 3,000 บาท

	 	 6.3	 แจ้งผลการพิจารณาให้ผู ้เขียน

บทความทราบหลงัจากกองบรรณาธกิารได้พจิารณา

บทความให้ลงพิมพ์ได้

	 	 6.4	 การพจิารณาบทความถอืเป็นสทิธิ์

ของกองบรรณาธิการ

สถานที่ติดต่อ
	 ศูนย์วิจัยเพื่อต่อต้านการทุจริต 

	 ป๋วย อึ๊งภากรณ์  

	 ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ 

	 ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ

	 เลขที่ 361 ถนนนนทบุรี 

	 ต�ำบลท่าทราย อ�ำเภอเมืองนนทบุรี

	 จังหวัดนนทบุรี  11000  

	 โทร. 0 2528 4800 ต่อ 5814

	 โทรสาร 0 2528 4800 ต่อ 4703
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Call for Papers
National Anti-Corruption Commission Journal

(NACC  Journal)

4 ซ.ม.

4 ซ.ม. 2.5 ซ.ม.

3 ซ.ม.

	 The Office of National Anti-Corrup-
tion Commission (ONACC) publishes are 
academic journal on fighting corruption  
(the NACC Journal) in January each  
year. Articles should be submitted before 
September to be considered for publication 
in January.
	 The NACC Journal is a peer-reviewed 
journal of social science and humanities, 
providing a forum for researchers to  
present their research findings and  
viewpoints on anti-corruption activities and 
concepts.

Instructions to Authors
	 1.	 All manuscripts should be  
submitted with the understanding that they 
are original, unpublished works and are not 
being submitted for publication elsewhere.
	 2.	 Manuscripts must be submitted 
in double space with margins as shown, with 
references on separate pages and a maximum 
length of 25 pages including tables and  
figures. The fonts must be TH SarabunPSK 
16 for articles written in Thai or TH 
SarabunPSK 16 for papers in English.
	 3.	 The authors should submit two 
hard copies of their papers and a diskette or 
an e-mail attachment.
	 4.	 The manuscript should have the 
following components:
		  4.1	 Article title or topic in Eng-
lish and in Thai (if appropriate), 

		  4.2	 Author’s name in English 
(and both Thai and English for Thai authors) 
with institutional affiliation and contact  
information: e-mail address, telephone, and 
facsimile,
		  4.3	 Abstract in Thai and English 
of approximately 10-15 lines for Thai or 
100-150 words for English,
		  4.4	 Keywords (about 5 words) 
that describe the article’s focus,
		  4.5	 Content: about 10-20 pages,
		  4.6	 Figures and Tables must  
be numbered and have titles and captions.  
An article should not contain more than 4 
pages of figures and tables,
		  4.7	 Conclusions and Recommen-
dations based on the research findings  
or paper’s discussion, not exceeding 20 lines,
		  4.8	 Footnotes must be sequen-
tially numbered,
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		  4.9	 The bibliography or reference 
list should appear at the end of the text.  The 
references list should include every work 
cited in the text.  Please ensure that the dates, 
spelling and title used in the text are  
consistent with those listed in the references.  
For articles written in Thai, works cited that 
are written in Thai should appear first.  The 
Journal prefers the reference system of the 
American Psychological Association (APA) 
which can be found at http://www.liu.edu/
CWIS/CWP/library/workshop/citapa.htm. 
Books appear before other kinds of materials 
and each reference should contain the author, 
year of publication, title, publisher’s name 
and town/city in which the publisher is  
located.  Please include the ISBN/ISSN,  
i f  any.  For  re ferences  ment ioned  
specifically in the article, the page(s)  
from which the quotation was taken must be 
in the reference,
		  4.10	 References to websites or 
other electronic forms should appear after 
the references to books and articles.
	 Manuscripts should be submitted to 
the Puey Ungphakorn Anti-Corruption  
Research Center, Office of the National                           
Anti-Corruption Commission at the  
following address:
		
	 Puey Ungphakorn Anti-Corruption  
	 Research Center,
	 Office of the National Anti-Corruption  
	 Commission,
	 361 Nonthaburi Road, Thasaai District,
	 A m p h u r  M u a n g n o n t h a b u r i ,  
	 Nonthaburi Province 11000 Thailand
	 Tel: 66 2528 4800 Ext. 5814    
	 Fax: 66 2528 4800 Ext. 4703
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แบบบอกรับเป็นสมาชิก “วารสารวิชาการ”

ชื่อ–สกุล......................................................................................................................................................
ตำ�แหน่งงาน...............................................................................................................................................
หน่วยงานที่สังกัด.......................................................................................................................................
ที่อยู่ที่สะดวกในการติดต่อ.........................................................................................................................
....................................................................................................................................................................
โทรศัพท์...................................โทรศัพท์เคลื่อนที่.........................................โทรสาร.................................
E–mail…………………………………………………………………………………………………………….................…………	
ข้อเสนอแนะ
	 ท่านเห็นว่าเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการต่อต้านการทุจริตในวารสารวิชาการ ป.ป.ช. ควรจะให้ความ
สำ�คัญในเรื่องใด ประเด็นใดบ้าง โปรดระบุตามลำ�ดับความสำ�คัญ
.....................................................................................................................................................................
.....................................................................................................................................................................
.....................................................................................................................................................................
.....................................................................................................................................................................

NACC Journal Subscription Form

Name-Last Name..................................................................................................................................
Position..............................................................................................................................................
Affiliated with.........................................................................................................................................
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