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คำ�นำ�สถาบัน

ความหมายท่ีตรงไปตรงมามากท่ีสุดของ “ธรรมาภิบาล” (Good Governance) 

คือ หลักการบริหารจัดการบ้านเมืองท่ีดี เป็นท่ีทราบกันในสังคมอยู่แล้วว่าหลักการของ

ธรรมาภิบาลมีรายละเอียดอะไรบ้าง แต่ถ้าถามว่าแล้วต้องปฏิบัติอย่างไรจึงจะเรียกได้ว่า 

มธีรรมาภบิาล อาจจะตอบไดย้าก จะมวีธิใีดบา้งทีช่ว่ยทำ�ใหเ้กดิความชดัเจนในแงข่องการนำ�

ธรรมาภิบาลไปประยุกต์ใช้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสำ�หรับองค์กรภาครัฐ

หนงัสอืเรือ่ง “2W 1H รหสั (ไม)่ ลบั ... สำ�หรบัธรรมาภิบาลองค์กรภาครฐั” นำ�เสนอ 

มมุมองทีแ่ตกตา่งในการอธบิายเพือ่ใหก้ารประยกุตใ์ชธ้รรมาภิบาลสำ�หรบัการบรหิารองค์กร

ภาครฐัมคีวามเปน็รปูธรรมมากขึน้ ลกัษณะเดน่ทีท่ำ�ใหห้นงัสอืเลม่นีต้า่งจากหนงัสอืเกีย่วกบั 

ธรรมาภิบาลเล่มอื่น ๆ มีอยู่ 3 ประการ ประการแรก คือ ความพยายามในการสร้างความ

เข้าใจโดยเน้นการประยุกต์ใช้ ประการท่ีสอง คือ การนำ�เครื่องมือการบริหารสมัยใหม่ 

เข้ามาใช้เพื่อยกระดับสัมฤทธิผลของธรรมาภิบาลสำ�หรับองค์กรภาครัฐ ส่วนประการที่สาม 

คอื การใชโ้ครงสรา้งการเขยีนทีเ่ป็นระบบและใชภ้าษาทีอ่า่นเขา้ใจง่าย ทำ�ใหข้อ้เด่นของหนงัสอื

สองประการแรกมีความชัดเจนมากขึ้น

รองศาสตราจารย์ ดร. ธัญญลักษณ์ วีระสมบัติ ผู้เขียน เป็นวิทยากรผู้บรรยายใน

หมวดเครือ่งมอืการบรหิารของหลกัสตูรธรรมาภบิาลทีม่สีมัฤทธผิลดา้นการสอนสงู สามารถ

ถ่ายทอดความรู้ที่เกี่ยวข้องกับเครื่องมือการบริหารสมัยใหม่และเช่ือมโยงกับธรรมาภิบาล

ผ่านการจัดการเรียนการสอนแบบ Active Learning ใช้กระบวนการคิดและลงมือปฏิบัติ 

เพือ่ใหเ้กดิความเขา้ใจในสิง่ท่ีเรียนจนผูเ้รียนเกดิความเข้าใจและเห็นประโยชนข์องความรูท้ีจ่ดจำ�

ได้ ทำ�ให้การนำ�ไปใช้งานได้ง่ายขึ้น สถาบันฯ เชื่อมั่นว่าหนังสือเล่มนี้จะสามารถทำ�หน้าที่นี ้

ให้แก่ผู้อ่านได้เช่นกัน และหวังเป็นอย่างยิ่งว่าหนังสือเล่มนี้จะเป็นประโยชน์โดยเฉพาะ 

อย่างยิ่งในแง่ของการนำ�ไปปรับใช้สำ�หรับธรรมาภิบาลองค์กรภาครัฐต่อไป

							           ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย

						                     เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า
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คำ�นำ�ผู้เขียน

เป็นระยะเวลากว่าสองทศวรรษท่ีแนวคิดเก่ียวกับธรรมาภิบาลได้รับการเผยแพร่ 

ในประเทศไทยโดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรภาครัฐ และเป็นที่ยอมรับอย่างกว้างขวางว่าเป็น

หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีนำ�มาซึ่งความโปร่งใส เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ และ

ตรวจสอบได ้แมเ้ราจะคุน้เคยกบัธรรมาภบิาลมานาน แตย่งัคงพบการคอรร์ปัชนัในสงัคมไทย 

ดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perception Index) ปี 2562 พบว่า ประเทศไทย 

ถูกจัดอยู่ในอันดับที่ 101 จากจำ�นวนทั้งหมด 180 ประเทศ และได้ค่าเฉล่ียดัชนีที่ 36  

(จากคะแนนเต็ม 100) ซึ่งเท่ากับค่าดัชนีในปี 2561 แต่อันดับลดลง (ปี 2561 ไทยอยู่ในอันดับที ่ 

99 จาก 180 ประเทศ) เรามักพบว่าข่าวทุจริตในหน่วยงานภาครัฐมีแนวโน้มหายเงียบ 

ไปตามกาลเวลา ทำ�ไมจึงเป็นเช่นนั้น? ถึงแม้ว่าเรารู้และจำ�หลักธรรมาภิบาลได้ แต่การลงมือ

ปฏิบัติตามหลักเหล่าน้ันให้เกิดผลอย่างยั่งยืน ดูจะเป็นคนละเรื่องกัน หรือปัญหาอยู่ที่ 

ความ (ไม่) เข้าใจในสิ่งที่รู้และจำ�ได้

การเขียนหนังสือเรื่อง ธรรมาภิบาลถือเป็นความท้าทาย เนื่องจากมีหนังสือเกี่ยวกับ 

ธรรมาภิบาลเผยแพร่อยู่จำ�นวนมาก หนังสือ “2W 1H รหัส (ไม่) ลับ ... สำ�หรับ 

ธรรมาภิบาลองค์กรภาครัฐ” เลือกที่จะนำ�เสนอการอธิบายธรรมาภิบาลโดยให้ความสำ�คัญกับ

กระบวนการมากกว่าเป้าหมาย ใช้ท้ังเครื่องมือการบริหารสมัยใหม่อันได้แก่ วิธีการตั้ง 

เปา้หมายเพือ่วดัความสำ�เรจ็ (Objective and Key Results: OKRs), หลกั Competency, 

และกระบวนการออกแบบความคิดที่เรียกว่า Design Thinking เพื่อพัฒนาที่ ระบบ คน 

และ กลไก โดยเน้นที่การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในมิติของการประยุกต์ใช้ ตลอดจนเน้น

การสร้างและใช้ความเข้าใจเป็นรากฐานสำ�คัญซึ่งน่าจะช่วยเพิ่มรูปธรรมให้การประยุกต์ใช้

หลักธรรมาภิบาลสำ�หรับองค์กรภาครัฐ

ผู้เขียนขอขอบพระคุณสถาบันพระปกเกล้าท่ีจัดพิมพ์หนังสือเล่มนี้ ขอบคุณ 

คณุธรีพรรณ ใจมัน่ ผูป้ระสานงาน และคุณชุตเิดช เมธีชุตกิลุ ผูช้ว่ยวจิยัของผูเ้ขยีนทีช่ว่ยทำ�ให ้

หนังสือเสร็จสมบูรณ์และมีรูปเล่มที่น่าอ่าน หวังว่าหนังสือเล่มนี้จะช่วยเสริมสร้างให้ 

การปฏบิตัติามหลกัธรรมาภบิาลขององคก์รภาครฐัเปน็ไปอยา่งจรงิจงัและตอ่เนือ่ง ทัง้นีเ้พือ่ 

ให้การบริหารบ้านเมืองมีความโปร่งใส เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ และตรวจสอบได้  

อันถือเป็นการบรรลุซึ่งหลักสำ�คัญของธรรมาภิบาล

รองศาสตราจารย์ ดร. ธัญญลักษณ์ วีระสมบัติ



2W
 1

H 
รห

ัส 
(ไม

่) ล
ับ 

...
สำ�

หร
ับธ

รร
มา

ภิบ
าล

อง
ค์ก

รภ
าค

รัฐ

7

สารบัญ

หน้า

คำ�นำ�สถาบันพระปกเกล้า	 ก

คำ�นำ�ผู้เขียน	 ข

บทนำ�	 ทำ�ไม อะไร และอย่างไร เมื่อต้องใช้ธรรมาภิบาลกับองค์กรภาครัฐ	 1

บทที่ 1	 Why : ทำ�ไมต้องธรรมาภิบาล ?	 4

	 1.1 สถานะความโปร่งใสและภาพรวมการทุจริตคอร์รัปชันของประเทศไทย	 4

	 1.2 กรอบกำ�กับการทำ�งานภาครัฐ	 14

	 1.3 ข้อท้าทายของธรรมาภิบาลกับการทำ�งานภาครัฐ	 33

	 1.4 สรุปท้ายบท	 41

บทที่ 2	 What : ธรรมาภิบาลคืออะไร ?	 43

	 2.1 ที่มาและข้อถกเถียงเกี่ยวกับธรรมาภิบาล	 43

	 2.2 หลักและองค์ประกอบธรรมาภิบาลสำ�หรับองค์กรภาครัฐ	 48

	 2.3 การสังเคราะห์ประเด็นคอร์รัปชันภาครัฐและธรรมาภิบาลที่สำ�คัญ	 61

	 2.4 สรุปท้ายบท	 69

บทที่ 3	 How : บริหาร “กระบวนการ” อยา่งไรให้มีธรรมาภิบาล ?	 71

	 3.1 ธรรมมาภิบาลต้องอยู่ในกระบวนการ ไม่ใช่ (เพียง) เป้าหมายสุดท้าย	 72

	 3.2 เครื่องมือบริหารสร้างธรรมาภิบาลด้วย “ระบบ” “คน” และ “กลไก”	 78

	 3.3 ถอดบทเรียนจากรางวัลธรรมาภิบาลภาครัฐ	 106

	 3.4 สรุปท้ายบท	 106

บทส่งท้าย	 2W 1H เมื่อธรรมาภิบาลใช้กระบวนการกำ�กับเป้าหมาย	 117

ดัชนีคำ�		  120

บรรณานุกรม	 123

ประวัติผู้เขียน	 133



2W
 1

H 
รห

ัส 
(ไม

่) ล
ับ 

...
สำ�

หร
ับธ

รร
มา

ภิบ
าล

อง
ค์ก

รภ
าค

รัฐ

8

สารบัญตาราง

หน้า

ตารางที่ 1.1	 CPI ในอาเซียน (ปี 2562)	 7

ตารางที่ 1.2	 รูปธรรมของการใช้งานหลักธรรมาภิบาล PMQA 4.0	 32

ตารางที่ 1.3	 สรุปการถอดบทเรียนปัจจัยความสำ�เร็จในการดำ�เนินงาน	 35

	 ตามหลักธรรมาภิบาลพร้อมแหล่งที่มาของงานวิจัย	

ตารางที่ 1.4	 สภาพปัญหาและอุปสรรคในการดำ�เนินการ	 38

	 ตาม 6 หลักการย่อยของธรรมาภิบาล

ตารางที่ 2.1	 สรุปหลักการและองค์ประกอบย่อยของธรรมาภิบาล	 50

	 ตามคำ�จำ�กัดความขององค์การระหว่างประเทศต่างๆ

ตารางที่ 2.2	 ตัวชี้วัดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาล	 53

ตารางที่ 2.3	 สรุป 4 หลักการที่สำ�คัญ และ 10 หลักการย่อย	 57

	 ของธรรมาภิบาลสำ�หรับองค์กรภาครัฐ

ตารางที่ 2.4	 สรุปประเด็นการคอร์รัปชันของภาครัฐใน 4 ช่วงเวลา	 65

ตารางที่ 3.1	 สรุป ตัวอย่างทรรศนะของนักรัฐประศาสนศาสตร์	 76

	 ต่อกระบวนการบริหารภาครัฐ

ตารางที่ 3.2	 คำ�ถามสำ�หรับ P for P (Practice for Perfect) 	 77

	 เพื่อให้ธรรมาภิบาลอยู่ในทุกขั้นตอนของการบริหารภาครัฐ

ตารางที่ 3.3	 คุณลักษณะ ORKs ที่ดี	 85

ตารางที่ 3.4	 รายการกำ�กับการเขียนผลลัพธ์ (key result) 	 87

	 ที่ตระหนักถึงหลักนิติธรรมและหลักความคุ้มค่า

ตารางที่ 3.5	 ตัวอย่าง การกำ�หนดสมรรรถนะในงาน (Functional Competency) 	 95

	 “ความถูกต้องในงาน” โดยมีหลักความรับผิดชอบและหลักคุณธรรม (แบบที่ 1)

ตารางที่ 3.6	 ตัวอย่าง การกำ�หนดสมรรรถนะในงาน (Functional Competency) 	 97

	 “ความถูกต้องในงาน” โดยมีหลักความรับผิดชอบและหลักคุณธรรม (แบบที่ 2)	 114

ตารางที่ 3.7	 สรุปการถอดบทเรียนปัจจัยแห่งความสำ�เร็จจากรางวัลเลิศรัฐ 

	 (ระดับดีเด่น) ปี 2562



2W
 1

H 
รห

ัส 
(ไม

่) ล
ับ 

...
สำ�

หร
ับธ

รร
มา

ภิบ
าล

อง
ค์ก

รภ
าค

รัฐ

9

สารบัญภาพ
หน้า

ภาพที่ 1.1	 ดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perceptions Index หรือ CPI) ปี 2562	 5

ภาพที่ 1.2	 CPI ของประเทศไทยเทียบกับอันดับโลก เอเชียแปซิฟิก 	 6

	 และอาเซียน (ค.ศ. 2015-2019)

ภาพที่ 1.3	 องค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติอื่นๆ ที่ให้คะแนนและ	 8

	 จัดอันดับประเทศไทย (ปี 2558-2562)

ภาพที่ 1.4	 ค่าคะแนนเปอร์เซ็นต์ไทล์ WGI 6 ด้านของประเทศไทย 	 13

	 แบ่งตามช่วงเวลา (ปี 2551-2561)

ภาพที่ 1.5	 ธรรมาภิบาลภาครัฐเพื่อสร้างชีวิตที่ดีขึ้นแก่ประชาชน 4 แนวคิด 10 หลักการ	 21

ภาพที่ 1.6	 ภาพรวมรายละเอียดที่สำ�คัญของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (ปี 2561- 2580)	 25

ภาพที่ 1.7	 สรุปภาพรวมความเชื่อมโยงระหว่างยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 	 26

	 กับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12

ภาพที่ 1.8	 ธรรมาภิบาลและความเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 	 27

	 และยุทธศาสตร์ของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12

ภาพที่ 1.9	 บูรณาการความสำ�เร็จ 3 ด้านของระบบราชการ 4.0 ที่ PMQA ให้ความสำ�คัญ	 29

ภาพที่ 1.10	 7 หมวดที่ PMQA 4.0 ใช้ประเมินองค์การภาครัฐ	 30

ภาพที่ 2.1	 ภาพจำ�เพื่อความเข้าใจหลักพื้นฐาน 6 ประการของธรรมาภิบาลภาครัฐ	 60

ภาพที่ 3.1	 ธรรมาภิบาลในกระบวนการบริหารภาครัฐ	 77

ภาพที่ 3.2	 ระบบ คน และกลไก 3 พลังขับเคลื่อนกระบวนการธรรมาภิบาล	 79

ภาพที่ 3.3	 แนวทางการเลือกผลลัพธ์ (key result) สำ�หรับหน่วยงานภาครัฐ	 86

ภาพที่ 3.4	 ความสอดคล้อง (alignment) ระหว่างวิสัยทัศน์กับภารกิจ 	 88

	 วัตถุประสงค์ และผลลัพธ์

ภาพที่ 3.5	 Iceberg Model	 90

ภาพที่ 3.6	 สรุป Competency ประเภทต่างๆ ที่องค์การสามารถเลือกใช้ได้	 92

ภาพที่ 3.7	 5 ขั้นตอนสำ�คัญของกระบวนการออกแบบความคิดที่เรียกว่า	 102

	 Design Thinking

ภาพที่ 3.8	 ความสำ�คัญและความสัมพันธ์ของ 3 พลังขับเคลื่อนเครื่องมือในกระบวน	 104

	 การบริหารเพื่อเสริมความเข้มแข็งในการประยุกต์ใช้ธรรมาภิบาล



2W
 1

H 
รห

ัส 
(ไม

่) ล
ับ 

...
สำ�

หร
ับธ

รร
มา

ภิบ
าล

อง
ค์ก

รภ
าค

รัฐ

1

หนังสือเล่มนี้เลือกอธิบายธรรมาภิบาลโดยการขึ้นต้นจาก Why (ทำ�ไม) ตามด้วย 

What (อะไร) และ How (อยา่งไร) ด้วยมีวัตถุประสงค์จะนำ�เสนอธรรมาภิบาลในมุมมอง 

ทีต่า่งจากหนงัสอืเลม่อืน่ทีอ่ธบิายเกีย่วกบัธรรมาภบิาล จะเนน้การใหค้วามสำ�คัญกบัการทำ� 

ความเขา้ใจก่อนการใหค้วามรู้ เพราะความรู้และความเขา้ใจมคีวามตา่งกนั ความเขา้ใจเปน็การ

เพิ่มมูลค่าให้แก่ความรู้ หากเข้าใจแล้ว ก็สามารถนำ�ไปปฏิบัติได้ หากรู้แต่ไม่เข้าใจก็ยาก 

ที่จะนำ�ไปสู่การปฏิบัติจริง ในการประยุกต์ใช้ธรรมาภิบาลก็เช่นเดียวกัน การเริ่มต้นจาก 

การทำ�ความเข้าใจจึงมีความสำ�คัญยิ่ง

หนังสือเล่มนี้แบ่งออกเป็น 3 บท บทแรกตั้งเป็นคำ�ถามว่า Why : ทำ�ไมต้องธรรมา 

ภิบาล? สาระสำ�คัญนำ�เสนอสถานะธรรมาภิบาลของประเทศไทยผ่านตัวชี้วัดสากลต่างๆ 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่ดชันภีาพลกัษณค์อรร์ปัชนั (Corruption Perceptions Index หรอื CPI) 

และดัชนีชี้วัดธรรมาภิบาลโลก หรือ (World Governance Index หรือ WGI) ซึ่งพบว่า 

ค่าคะแนนและอันดับของประเทศไทยแม้ว่าจะดีขึ้นบ้าง แต่มักมีลักษณะขึ้นๆ ลงๆ สลับกัน 

ในแต่ละปี ซึ่งสะท้อนว่าการนำ�หลักธรรมาภิบาลในประเทศไทยน่าจะมีปัญหาบางอย่าง

ที่ต้องได้รับคำ�อธิบาย จากลักษณะการคอร์รัปชันของประเทศไทยพบว่า รากของปัญหา 

อยู่ที่การผูกขาดอำ�นาจการเมืองและธุรกิจ อีกท้ังการใช้อำ�นาจแห่งดุลพินิจมีมาก ในขณะ

ที่การตรวจสอบยังมีปัญหา ทำ�ให้ทัดทานการคอร์รัปชันได้ยาก การประยุกต์ใช้ธรรมาภิ

บาลให้ได้ผลอย่างจริงจังจึงมีความสำ�คัญ กรอบการทำ�งานของภาครัฐในปัจจุบันให้ความ

สำ�คัญกับเรื่องนี้มาก ไม่ว่าจะเป็นกรอบสากลท่ีรัฐบาลไทยยึดเป็นแนวทาง คือเป้าหมาย

การพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals หรือ SDGs) รวมไปถึงกรอบการ

บรหิารจดัการภายในประเทศ ไดแ้ก ่รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560,  

พระราชกฤษฎกีาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมืองท่ีด ี(ฉบบัท่ี 2) ป ี2562, 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 กับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี, รวมไปถึง 

การพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐสู่ระบบราชการ 4.0 (PMQA 4.0) ต่างให ้

ความสำ�คญักบัการทำ�งานของภาครฐัภายใตก้รอบธรรมาภบิาล เนือ้หาในบทแรกจะขยายความ

ให้ลักษณะที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน (convergence) ของกรอบการทำ�งานของภาครัฐ

บทนำ� ทำ�ไม อะไร และอยา่งไร 
เมื่อต้องใช้ธรรมาภิบาลกับองค์กรภาครัฐ
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เหล่านั้น นอกจากนั้นเนื้อหาในบทยังวิเคราะห์เกี่ยวกับประเด็นที่ท้าทายของธรรม

ภิบาลกับการทำ�งานภาครัฐ ปัญหาในการใช้งานองค์ประกอบ/หลักการย่อยต่างๆ  

ของธรรมาภิบาลรวมถึงอธิบายปัจจัยท่ีองค์กรภาครัฐมักนิยมใช้เพ่ือขับเคล่ือนธรรมาภิบาลเอาไว้ด้วย

บทที่ 2 มีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างความเข้าใจต่อรายละเอียดของธรรมาภิบาล 

เพื่อปูทางไปสู่การประยุกต์ใช้ นอกเหนือไปจากการอธิบายองค์ประกอบ/หลักการย่อยของ 

ธรรมาภิบาลเพื่อเป็นการตอบคำ�ถาม What : ธรรมาภิบาลคืออะไร? แล้ว สาระสำ�คัญของ 

บทที ่2 ยงัครอบคลมุมติอิืน่ๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัธรรมาภบิาล อาท ิขอ้ถกเถยีงทีพ่บเกีย่วขอ้งกบั 

ธรรมาภิบาล ช่องว่างในแง่ของการทำ�ความเข้าใจและกระบวนการการนำ�ไปใช้ ตลอดจน

สังเคราะห์ผลสรุปจากงานวิจัยที่มีคุณค่าเกี่ยวกับธรรมาภิบาล เพื่อให้เกิดความเข้าใจที่ 

มากยิง่ขึน้ตอ่แนวความคดินี ้ประเดน็สำ�คญัทีบ่ทนีน้ำ�เสนอ อาท ิธรรมาภบิาลจะเกดิผลไดต้าม 

ที่หวังต้องมีกลไกในการขับเคลื่อน โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจเอกชน 

และที่สำ�คัญคือภาครัฐ นอกจากนั้นการตีความธรรมาภิบาลยังสามารถทำ�ได้แตกต่างกัน

ขึ้นอยู่กับบริบทเมื่อนำ�ไปประยุกต์ใช้ แม้จะเป็นคุณค่าสากล (universal value) ก็ตาม 

สำ�หรับองค์กรภาครัฐไทยแนวคิดธรรมาภิบาลเริ่มใช้ตั้งแต่ทศวรรษที่ 2540 จนถึงปัจจุบัน

พบว่ามีการ rearranged concept หรือจัดแนวความคิดใหม่ในแง่ของการนำ�เสนอ  

แตย่งัคงครอบคลมุหลกัการสำ�คญั 6 ประการ คอื หลกันติธิรรม หลกัความโปรง่ใส หลกัการ 

มีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า และหลักคุณธรรม บทที่ 2 จะขยาย 

ความเขา้ใจตอ่หลกัการยอ่ยเหลา่นี ้นอกจากนัน้เนือ้หาของบทยงันำ�เสนอผลการสงัเคราะหข์อ้มลู

ประเด็นคอร์รัปชันที่ผ่านมาและธรรมาภิบาลของภาครัฐไทยเอาไว้ด้วย

บทที่ 3 นัยสำ�คัญท่ีบทน้ีจะชวนให้ผู้อ่านคิดตาม คือ การให้ความสำ�คัญต่อ 

การประยกุตใ์ชธ้รรมาภบิาลตอ้งอยูใ่นกระบวนการ ไมใ่ช ่(เพยีง) เปา้หมายสดุทา้ย คำ�ถามทีบ่ท 

นีต้ัง้ไวก้ค็อื How : บรหิาร “กระบวนการ” อยา่งไรใหม้ธีรรมาภบิาล? โดยสว่นมากเรามกัจะพบ 

การวัดธรรมาภิบาลขององค์การภาครัฐที่ผลลัพธ์เมื่อปลายทาง ซึ่งก็ไม่ใช่สิ่งผิด เพียงแต่ว่า

หากผู้ปฏิบัติงานไม่ได้ยึดถือและปฏิบัติตามหลักการธรรมาภิบาลในลักษณะการผสมผสาน 

(tie in) ไว้ในกระบวนการบริหารงาน เราจะคาดหวังให้ธรรมาภิบาลเกิดขึ้นอย่างยั่งยืน 

คงเปน็ไปไดย้าก P for P หรอื practice for perfect เปน็หนึง่ในประเดน็สำ�คัญส่ิงทีบ่ทนีเ้นน้  

บคุลากรภาครัฐตอ้งหมัน่ฝกึถามตวัเองจนเปน็นสิยัวา่ ในกระบวนการทำ�งานทีต่นรบัผิดชอบ 

นั้น มีธรรมาภิบาลในกระบวนการอย่างไร? ซึ่งมีคำ�ถามย่อยๆ อื่นอีก การตอบคำ�ถาม 

เหล่านี้เมื่อใช้ร่วมกันกับ 3 เครื่องมือทางการบริหาร ได้แก่ วิธีการตั้งเป้าหมายเพื่อวัดความสำ�เร็จ
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(Objective and Key Results หรือ OKRs) หลักสมรรถนะ (หรือ Competency) และ

กระบวนการออกแบบความคดิ (Design Thinking) จะทำ�ใหใ้นทกุขัน้ตอนของกระบวนการ

บรหิารภาครฐัดำ�เนนิการอยา่งมธีรรมาภบิาลอยูต่ลอดผา่นพลงัการขบัเคลือ่น 3 ประการ คอื  

ระบบ คน และกลไก นอกจากนี้ในบทยังนำ�เสนอการถอดบทเรียนจากหน่วยงานภาครัฐ 

ที่ได้รับรางวัลเลิศรัฐ (ระดับดีเด่น) ท้ังจาก 3 สาขา ในปี 2562 คือ สาขาบริการภาครัฐ  

สาขาคณุภาพการบรหิารจดัการภาครฐั และสาขาการบรหิารราชการแบบมส่ีวนรว่ม ซึง่พบวา่ 

ตา่งให ้“มลูคา่” กบัอย่างไร (How) ของการพฒันาปรบัปรงุทีก่ระบวนการและมนียัทีส่ะทอ้น

การนำ�เอาธรรมาภิบาลมาใช้ใน “กระบวนการ” ทั้งสิ้น

เมื่อเริ่มอ่านหนังสือเล่มน้ีขอให้ผู้อ่านตั้งคำ�ถามไว้ในใจก่อนว่า เราจะประยุกต์ใช้ 

ธรรมาภิบาล “อย่างไร” ให้ได้ผล? และเมื่ออ่านหนังสือเล่มนี้จบลงแล้วนั้น ผู้เขียนคาดหวัง

ว่าผู้อ่านจะได้คำ�ตอบให้แก่คำ�ถามที่ตั้งไว้ โดยมีพื้นฐานความเข้าใจจากเหตุผลและปัญหาที ่

ทำ�ให้ต้องประยุกต์ใช้ธรรมาภิบาล เพื่อนำ�ไปใช้ไปประยุกต์ใช้อย่างเข้าใจ ไม่ใช่ใช้ความจำ� 

นำ�หนา้ความเขา้ใจ ดงัทีก่ลา่วแลว้ในยอ่หนา้แรกวา่ ความเข้าใจเปน็การเพิม่มลูคา่ใหแ้กค่วามรู ้ 

หากเข้าใจแล้ว พอรู้ก็สามารถนำ�ไปปฏิบัติได้
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ประเทศไทยไดร้บัเอาแนวคดิเรือ่งธรรมาภบิาล (good governance) เขา้มาใชใ้นชว่ง
หลงัป ี2540 ธรรมาภบิาลถอืเปน็เงือ่นไขทีส่ำ�คญัประการหนึง่ในการขอรบัเงนิชว่ยเหลอืจาก
ธนาคารโลก (World Bank) และกองทนุการเงนิระหวา่งประเทศ (International Monetary 
Fund, IMF) เพื่อฟื้นฟูวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในปี 2540 ขณะนั้นประเทศไทยถูกวิจารณ์
วา่ความลม้เหลวทางการเมอืงและการบรหิารทีเ่กดิขึน้มาจากการคอรร์ปัชนัของนกัการเมอืง  
ทำ�ใหก้ารบรหิารบา้นเมอืงขาดความโปรง่ใสและไรป้ระสิทธภิาพ แมว้า่ประเทศไทยจะรบัเอา 
หลกัธรรมาภบิาลมาใชต้ัง้แตบ่ดันัน้ และมกีารเผยแพรอ่ยา่งตอ่เนือ่ง สถานการณค์อรร์ปัชนั
ในประเทศไทยกลับไม่ได้ดีขึ้นอย่างมีนัยสำ�คัญ การกล่าวเช่นน้ีไม่ได้หมายความว่า 
ธรรมาภิบาลไมส่ามารถขจดัการคอรร์ปัชนั หากแตห่มายถงึ การตอ้งทำ�ความเขา้ใจอยา่งถอ่งแทต้อ่ 
คำ�ถามทีว่า่ “ทำ�ไมตอ้งธรรมาภบิาล” เหตผุลสว่นหนึง่ทีท่ำ�ใหธ้รรมาภบิาลดอ้ยประสทิธภิาพ
กว่าที่ควรจะเป็นคือความเข้าใจที่ว่า การปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลเป็นบทบาทหน้าที่
ของรัฐ โดยที่ประชาชนไม่มีส่วนเกี่ยวข้อง เพราะได้ใช้สิทธิเลือกตั้งมอบอำ�นาจการตัดสินใจ
ทั้งหมดให้แก่รัฐบาลไปแล้ว อันที่จริงการบริหารจัดการแบบธรรมาภิบาลจะส่งผลแท้จริงก็ 
ตอ่เมือ่ทกุคนร่วมแรงรว่มใจกนัทำ�ใหเ้กดิขึน้ เนือ้หาของบทนีน้ำ�เสนอการวเิคราะหข์อ้มลูและ
ภาพรวมเกีย่วกบัการคอรร์ปัชนัในประเทศไทย เพือ่สะทอ้นผลของธรรมาภบิาลจากสถานะ
ของประเทศ รวมถึงกรอบการทำ�งานของภาครฐัในปจัจบุนัทีใ่ชธ้รรมาภบิาลกำ�กบัอยู ่โดยแบง่ 
การนำ�เสนอออกเป็น 4 ส่วนด้วยกัน ส่วนแรก นำ�เสนอสถานะความโปร่งใสและการทุจริต
คอร์รัปชันของประเทศไทยเพื่อให้รายละเอียดเก่ียวกับการอธิบายสถานการณ์และสาเหตุ
ของปัญหาการคอร์รัปชันในประเทศไทยในปัจจุบัน ส่วนที่สอง นำ�เสนอกรอบการกำ�กับ
การทำ�งานภาครัฐ ซ่ึงปัจจุบันล้วนถูกกำ�กับด้วยธรรมาภิบาลทั้งส้ิน ส่วนที่สาม นำ�เสนอ 
ขอ้ทา้ทายของธรรมาภบิาลกบัการทำ�งานภาครฐัเพือ่ชีใ้หเ้หน็วา่ภาครฐัพอจะมแีนวทางอะไร

บ้างที่จะบริหารความท้าทายเหล่านั้น ส่วนสุดทา้ย เป็นการสรุปท้ายบท

1.1 สถานะความโปร่งใสและภาพรวมการทุจริตคอร์รัปชันของประเทศไทย

ความโปร่งใสและการทุจริตคอร์รัปชันเปรียบเสมือนกระจกสะท้อนสัมฤทธิผลของ 

การใช้ธรรมาภิบาล ในแต่ละประเทศ สำ�หรับประเทศไทย การทุจริตคอร์รัปชันเป็นปัญหา

สำ�คญัทีเ่หนีย่วรัง้การพฒันาสงัคมไทยมาโดยตลอด หลายปทีีผ่่านมา สถานการณค์อรร์ปัชนั 

ในประเทศไทยไม่ได้มีแนวโน้มดีขึ้นเท่าใดนัก เห็นได้จากผลการจัดอันดับของไทยจากหลาย

บทที่ 1
Why : ทำ�ไมต้องธรรมาภิบาล ?
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ดััชนีี โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งดััชนีีภาพลัักษณ์์คอร์์รััปชััน (Corruption Perceptions Index หรืือ 
CPI) โดยองค์์กรเพื่่�อความโปร่่งใสนานาชาติิ (Transparency International) ที่่�รายงาน
อัันดัับ CPI ของประเทศต่่างๆ ในโลก โดย CPI มีีค่่าคะแนนตั้้�งแต่่ 0 (คอร์์รััปชัันมากที่่�สุด) ถึึง 
100 (คอร์์รััปชัันน้้อยที่่�สุด) ยิ่่�งค่่า CPI ของประเทศใดสููง แสดงว่่าประเทศนั้้�นมีีความโปร่่งใส
มาก (คอร์์รััปชัันต่ำำ��) แต่่ยิ่่�งค่่า CPI ต่ำำ�� แปลว่่าประเทศนั่่�นยิ่่�งมีีความโปร่่งใสน้้อย และมีีการ
คอร์์รััปชัันสููง โดยคะแนนล่่าสุุดของปีีที่่�ผ่านมา (ปีี 2562) พบว่่า ประเทศไทย ถููกจััดอยู่่� 
ในอัันดัับที่่� 101 จากจำำ�นวนทั้้�งหมด 180 ประเทศ และได้้ค่่าเฉลี่่�ยดััชนีีที่่� 36 (จากคะแนน
เต็็ม 100) ซึ่่�งเท่่ากัับค่่าดััชนีีในปีี 2561 แต่่อัันดัับลดลง ปีี 2561 ไทยอยู่่�ในอัันดัับที่่� 99 จาก 
180 ประเทศ (ประเทศที่่�อันดัับตััวเลขยิ่่�งสููงหมายถึึงยิ่่�งมีีการคอร์์รััปชัันมาก) ส่่วนประเทศ
ที่่�ถูกจััดอยู่่�ในอัันดัับ 1 ในปีี 2562 มีี 2 ประเทศได้้อัันดัับ 1 ร่่วมกัันในฐานะประเทศที่่�มี 
การคอร์์รััปชัันน้้อยที่่�สุด คืือ นิิวซีีแลนด์์และเดนมาร์์ก (ได้้ 87 คะแนนจาก 100 คะแนน)  
ขณะที่่�ประเทศที่่�ได้้ชื่่�อว่่าคอร์์รััปชัันมากที่่�สุด คืือประเทศโซมาเลีีย อยู่่�ในอัันดัับสุุดท้้ายของ 180  

ประเทศ และได้้ค่่าดััชนีี CPI เพีียง 9 คะแนน (จากเต็็ม 100) (ดููภาพที่่� 1.1)

ภาพที่ 1.1
ดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perceptions Index หรือ CPI) ปี 2562

ที่มา: Transparency International, 2019
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เมื่อน�ำ CPI ของไทยเปรียบเทียบกับค่าเฉลี่ยต่างๆ ในปี 2562 พบว่า ค่าเฉล่ีย 

ดัชนี CPI ที่ 36 ของไทยต�่ำกว่ากับค่าเฉลี่ยดัชนีของโลก (ที่ 43 คะแนน) และต�่ำกว่า 

ค่าเฉลี่ยดัชนีของภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก (ที่ 45 คะแนน) และเมื่อย้อนไปดูปีให้หลังตั้งแต่  

ปี 2558 พบว่า คะแนนดัชนีของไทยมีลักษณะสลับกันระหว่างคะแนนเพิ่มขึ้นและลดลง  

แต่่ข้้อสัังเกตสำำ�คัญคืือ อัันดัับที่่�ประเทศไทยได้้เมื่่�อเทีียบกัับค่่าเฉลี่่�ย CPI โลก เอเชีียแปซิิฟิิก

และอาเซีียน อัันดัับของประเทศไทยแย่่ลงเป็็นส่่วนมาก (ดููภาพที่่� 1.2) โดยปีีล่่าสุุดไทย 

อยู่่�ในอัันดัับที่่� 6 จาก 10 ของประเทศอาเซีียน (ดููตารางที่่� 1.1) สถิิติิเหล่่านี้้�สื่่�อได้้ว่่าภาพลัักษณ์์

คอร์์รััปชัันของประเทศไทยอาจจะพััฒนาดีีขึ้้�นบ้้างแต่่ทำำ�ได้้ดีีขึ้้�นน้้อยกว่่าประเทศอื่่�นๆ  

เมื่่�อเปรีียบเทีียบกััน

ภาพที่ 1.2

CPI ของประเทศไทยเทียบกับอันดับโลก เอเชียแปซิฟิก และอาเซียน (ค.ศ. 2015-2019)

ที่มา: สำ�นักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  

(อ้างถึงใน สมาคมสื่อช่อสะอาด, 2563)
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ที่มา: บีบีซีไทย, 2563

นอกจาก CPI แล้ว ยังมีองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติอื่นๆ ที่ให้คะแนน 

และจดัอนัดบัประเทศไทย ซ่ึงจากการวเิคราะหพ์บวา่คะแนนของประเทศไทยมลีกัษณะคลา้ย 

กับคะแนนที่ได้จาก CPI ซึ่งสะท้อนในทิศทางเดียวกันว่าภาพลักษณ์การคอร์รัปชันใน

ประเทศไทยไม่ได้มีดีขึ้นมากนัก มีลักษณะขึ้นๆ ลงๆ สลับกับเท่าเดิม จนดูเหมือนว่า 

แทบจะไม่มีการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้นที่เห็นได้อย่างชัดเจน ตั้งแต่ปี 2558-2562  

(ดูรายละเอียดจากภาพที่ 1.3) เมื่อเปรียบเทียบเฉพาะ ปี 2562 กับปีก่อนหน้า พบว่า มี 3  

แหล่งทีใ่หค้ะแนนไทยเพิม่ขึน้ คอื IMD: World Competitiveness Yearbook (ไทยไดค้ะแนน  

45 คะแนน เพิ่มขึ้นจาก 37 คะแนนในปี 2561), PERC: Political and Economic Risk 

Consultation (ไทยได้คะแนน 38 เพิ่มขึ้นจาก 37 คะแนนในปี 2561), และ WEF: World 

Economic Forum Executive Opinion Survey 2017 (ไทยได้คะแนน 43 เพิ่มขึ้น 

จาก 42 คะแนนในปี 2561)

แหล่งข้อมูลที่ประเทศไทยได้คะแนนลดลงกว่าปีก่อนมี 2 แหล่ง คือ WJP: World 

Justice Project Rule of Law Index (ไทยได้คะแนน 40 เพิ่มขึ้นจาก 38 คะแนนใน 

ปี 2561) และ V-Dem Varieties of Democracy Project (ไทยได้คะแนน 21 เพ่ิมข้ึนจาก 

20 คะแนนในปี 2561) ในขณะท่ีอีก 4 แหล่งข้อมูลท่ีให้ประเทศไทยได้คะแนนเท่ากับปีก่อน

คือ BF-BTI: Bertelsmann Foundation Transformation Index (ไทยได้คะแนน 

 

ตารางที่ 1.1

CPI ในอาเซียน (ปี 2562)

อันดับ                               ประเทศ  คะแนน อันดับของโลก

  1  สิงคโปร 85 4

  2  บรูไน 60 35

  3  มาเลเซีย 53 51

  4  อินโดนีเซีย 40 85

  5  เวียดนาม 37 96  

  6   ไทย  36  101

  7  ฟลิปปนส 34 113

  8  เมียนมา 29 130

  9  ลาว 29 130

10  กัมพูชา 20 162
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ในป ี2562 และ 2561 เทา่กนัคอื 37 คะแนน), PRS Political Risk Services International 

Country Risk Guide (ไทยได้คะแนน ในปี 2562 และ 2561 เท่ากันคือ 32 คะแนน), EIU: 

Economist intelligence Unit Country Risk Rating (ไทยได้คะแนน ในปี 2562 และ 

2561 เท่ากันคือ 37 คะแนน), และ GI: Global Insight Country Risk Rating (ไทยได้

คะแนน ในปี 2562 และ 2561 เท่ากันคือ 35 คะแนน)

ภาพที่ 1.3

องค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติอื่นๆ ที่ให้คะแนนและจัดอันดับประเทศไทย 

(ปี 2558-2562)

ที่มา: สำ�นักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

(อ้างถึงใน สมาคมสื่อช่อสะอาด, 2563)

คา่ดชันจีากหลายแหลง่แสดงสถานะการคอรร์ปัชนัทีไ่มค่อ่ยดขีึน้นกัในประเทศไทย 

สะท้อนว่ามีรากเหง้าบางอย่างที่ต้องได้รับคำ�อธิบาย จากการค้นคว้าผู้เขียนพบงานวิจัยชิ้น 

สำ�คัญของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแห่งประเทศไทย ชื่อ โครงวิจัย “ประมวลองค์ 

ความรูด้า้นการเสรมิสรา้งธรรมาภบิาลและการลดคอรร์ปัชนั” (เดอืนเดน่ นคิมบรริกัษ ์และ 

คณะ, 2560) งานวิจัยนี้สังเคราะห์งานวิจัยจำ�นวน 40 ชิ้นของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา

ประเทศไทย (TDRI) ท่ีมีความเก่ียวข้องกับประเด็นการทุจริตคอร์รัปชันและการขาด 

ธรรมาภบิาล โดยใชก้รอบแนวคดิ “สมการคอรร์ปัชนั” ของศาสตราจารย ์Robert Klitgaard  

ซึ่งนิยามว่า Corruption = Monopoly (การผูกขาดอำ�นาจการเมืองและธุรกิจ) + Discretion
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(การใช้อำ�นาจแห่งดุลยพินิจ) – Accountability (การตรวจสอบ) หมายความว่า การ

คอร์รัปชันจะมีระดับหรือความมากน้อยของการคอร์รัปชันขึ้นอยู่กับองค์ประกอบอยู่ 

3 หมวด หมวดแรก คือ การผูกขาดอำ�นาจการเมืองและธุรกิจ หมวดที่ 2 คือ การใช้

อำ�นาจแห่งดุลพินิจ ยิ่งสองหมวดนี้มีมาก การคอร์รัปชันก็จะมาก ยกเว้นว่าจะมีหมวดที่ 3  

มากก็จะทัดทานการคอร์รัปชันได้ หมวดที่ 3 คือ การตรวจสอบ ข้อค้นพบที่สำ�คัญสำ�หรับ 

สถานะของกรณีการคอร์รัปชันของประเทศไทยด้วยการวิเคราะห์องค์ประกอบ 3 หมวด

จากสมการนี้ ได้ถูกอธิบายไว้ดังนี้

สำ�หรับหมวดที่ 1 การผูกขาด การสังเคราะห์งานวิจัยชี้ให้เห็นปัญหาการผูกขาด 

สองเรือ่งทีส่ำ�คญั คอื การผกูขาดอำ�นาจการเมอืง โดยอาศยัระบบพวกพอ้งและการแสวงหา 

ผลประโยชน์ และการผูกขาดทางเศรษฐกิจ ในกรณีรัฐวิสาหกิจและการให้สัมปทานเอกชน  

ซึง่เดอืนเดน่ และคณะ (2560) วเิคราะหเ์อาไวว้า่ปญัหาการผกูขาดนีเ้ปน็ผลมาจากโครงสรา้ง

ทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25401 เปิดช่องให้ 

เกิดเครือข่ายอุปถัมถ์ระหว่างนักการเมือง นักธุรกิจ และข้าราชการที่เอื้อให้เกิดการกำ�หนด

นโยบายและโครงการต่างๆ ท่ีสร้างผลประโยชน์ส่วนเกิน รัฐธรรมนูญฉบับต่อมาก็มัก 

ปรากฎเหตุการณ์ในลักษณะเดียวกัน

สำ�หรับหมวดที่ 2 การใช้อำ�นาจการแห่งดุลยพินิจ งานวิจัยชิ้นนี้ค้นพบว่า 3 เรื่อง

สำ�คัญที่สะท้อนว่าประเทศไทยมีการทุจริตอันเกิดขึ้นจากใช้อำ�นาจดุลพินิจ ได้แก่ การใช้ 

ดุลพินิจขององค์กรกำ�กับดูแลตลาดหลักทรัพย์ และตลาดโทรคมนาคมแห่งชาติซึ่ง 

เกดิจากการแทรกแซงของกลุม่ผลประโยชน ์การใช้ดลุพนิจิในการจดัซือ้จดัจา้งซึง่เกีย่วขอ้งกบั 

งบประมาณมูลค่าหลายล้านล้านบาทต่อปี และดุลพินิจในกระบวนการยุติธรรมอันได้แก่ 

ตำ�รวจ และ ศาลยุติธรรม เป็นต้น (เพิ่งอ้าง)

สำ�หรบัหมวดที ่3 การตรวจสอบรฐั พบกลไกในการตรวจสอบและถว่งดลุอำ�นาจของ

ภาครัฐ 4 ระดับ คือ (1) ระบบการตรวจสอบภายในขององค์กรหรือหน่วยงานของรัฐแต่ละ

แหง่ (2) การตรวจสอบโดยองคก์รอสิระตามรฐัธรรนญู ซึง่ม ี3 หนว่ยงานหลกั คอื สำ�นกังาน

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ สำ�นักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

และสำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน (3) การตรวจสอบถ่วงดุลโดยรัฐสภา และ (4) การตรวจ

สอบโดยสื่อมวลชนและภาคประชาชน โดยรายงานวิจัยช้ีว่าทั้ง 4 ระดับยังมีปัญหาโดยได้

ให้ข้อเสนอแนะเพื่อเพิ่มความโปร่งใสไว้ สำ�หรับระดับแรก มีรายละเอียดข้อเสนอ ดังนี้

1 ณ ปีที่งานวิจัยฉบับนี้ตีพิมพ์ ประเทศไทยยังใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.
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... สำ�หรับการตรวจสอบภายในขององค์กรหรือหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่ง เสนอให้ 

มีการตั้งสำ�นักงานตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติราชการของกระทรวงและ 

กรม (รวมผู้ตรวจราชการและผู้ตรวจภายในกระทรวง) หรือ กฎหมายว่าด้วย 

ความรับผิดชอบของรัฐบาล (Government Accountability Act) รวมถึงการ

ปรบัปรุง พ.ร.บ. ระเบยีบบริหารราชการแผน่ดนิ พ.ศ. 2534 และ พ.ร.บ. งบประมาณ  

ให้มุ่งเน้นผลสัมฤทธ์ิต่อการบริหารงานราชการ (accountability for results) มากข้ึน 

นอกจากนั้นมีข้อเสนอแก้กฎระเบียบเพื่อป้องกันปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อน 6 ข้อ 

ได้แก่ (1) แก้ไข “ระเบียบสำ�นักนายกฯ เร่ืองมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม

ของขา้ราชการการเมอืง พ.ศ. 2543” ใหม้เีรือ่งผลประโยชนท์บัซอ้น และมบีทลงโทษ 

และมีคณะกรรมการวินิจฉัยที่น่าเชื่อถือ (2) แก้ไข พ.ร.บ. การจัดการหุ้นและหุ้นส่วน

ของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 โดยห้าม รมต. และบุคคลในครอบครัวถือหุ้นบริษัทเอกชน

เกินร้อยละ 5 (3) ให้มีการเปิดเผยข้อมูลของ รมต. ท่ีเดินทางไปต่างประเทศด้วย 

งบประมาณจากภาครัฐ (4) แก้ไข พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ห้ามผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าร่วมการออกกฎของฝ่ายปกครอง (5) ปรับปรุงการจัดสรร

งบประมาณ โดย ใหร้ะบจุำ�นวนและรายชือ่บรษิทัท่ีรบัประโยชนโ์ดยตรงจากโครงการ

อุดหนุนหรือส่งเสริมธุรกิจเอกชน และมีการติดตามผลกระทบ เพื่อป้องกันการอนุมัติ

งบประมาณที่เอื้อประโยชน์ต่อเครือข่ายธุรกิจที่ ใกล้ชิดของผู้บริหารประเทศ และ  

(6) ปรับปรุงโครงสร้างและหน้าที่ของกรรมการและผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ โดยให้มีการ 

แสดงข้อมลูผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีกบัธรุกจิทีป่ระกอบธรุกรรมกบัรฐัวสิาหกจิ และแนวทาง 

การคดัสรรกรรมการใหช้ดัเจน ตลอดจนเสนอเพิม่ระดบัการสรา้งความรบัผดิชอบทาง 

การคลัง เสนอให้มีการออก “ธรรมนูญการคลัง” (Financial Responsibility Act)  

ซึง่บญัญตัใิหร้ายไดท้ัง้หมดตอ้งเขา้เงนิคงคลงั และตอ้งมกีารจดัทำ�งบการเงนิรวม (fiscal  

consolidation) โดยเอางบประมาณของรัฐวิสาหกิจ อปท. และเงินกู้ต่างประเทศ  

มารวมกบังบประมาณประจำ�ปดีว้ย พรอ้มกำ�กบัการใชง้บประมาณดว้ย พ.ร.บ. เงนิคงคลงั  

นอกจากนีแ้ลว้ ยงัตอ้งแยกสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิ (SFIs) ซึง่หมายถงึธนาคารของรฐั 

ออกจาก พ.ร.บ. ธนาคารพานิชย์ เนื่องจากสถาบันการเงินเหล่านี้ถูกใช้เป็นเครื่องมือ

ดำ�เนนินโยบายทีไ่มรั่บผดิชอบตอ่การคลงัของประเทศ และตรวจสอบไดย้าก.... (เดอืน

เด่น นิคมบริรักษ์ และคณะ, 2560, น. viii-x)

สำ�หรับระดับท่ี สอง การตรวจสอบถ่วงดุลโดยรัฐสภาเพื่อให้การตรวจสอบของ

รัฐสภาให้เข้มแข็งมากขึ้น เดือนเด่น และคณะ (2560) เสนอให้มีการวิเคราะห์ความ 

เหมาะสมของนโยบายงบประมาณและจดัสรรวงเงนิงบประมาณจำ�แนกเปน็รายสาขา จดัตัง้ 

สำ�นักงบประมาณของรัฐสภา และให้มีหน่วยงานวิจัยของรัฐสภา เช่น สถาบันพระปกเกล้า  

เพื่อช่วยสนับสนุนภารกิจพิจารณากฎหมายและงบประมาณ นอกจากนั้นยังเสนอให้มีการ 

เปดิเผยบนัทกึประชมุรฐัสภาตอ่สาธารณะจดัทำ�ฐานขอ้มลู และประการทีส่าม วฒุสิภาตอ้ง 

สามารถเห็นชอบร่างกฎหมายและเปิดอภิปราย ครม. เพื่อให้แถลงข้อเท็จจริงได้  

แต่ไม่จำ�เป็นต้องลงมติไม่ไว้วางใจ
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ตอ่ระดบัที ่สาม องคก์รอสิระตามรฐัธรรมนญู 3 แหง่ คือ ป.ป.ช. สตง. และ สำ�นกังาน 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน ยังคงมีอุปสรรคอย่างน้อย 5 ประการในการปฏิบัติหน้าที่ ได้แก่  

การขาดอิสระทางงบประมาณ บุคลากรไม่เพียงพอเม่ือเทียบกับภาระงานตรวจสอบทุจริต  

การประสานงานกนัไม่ราบรืน่ระหวา่งหนว่ยงานตรวจสอบทจุรติดว้ยกนัเอง หรอืกบัหนว่ยงาน 

อื่น ความบกพร่องในการบริหารจัดการภายในองค์กร การไม่ค่อยเปิดเผยข้อมูลการ 

ตรวจสอบต่อสาธารณะ (เพิ่งอ้าง)

ในสว่นของระดบัที ่4 การตรวจสอบโดยสือ่มวลชนและภาคประชาชน เสนอใหเ้พิม่

การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของภาครัฐ ประชามติจากประชาชนต้องมีผลผูกพันกับการตัดสิน

ของคณะรัฐมนตรี และควรให้มีการทำ�ประชามติในระดับท้องถิ่นด้วย นอกจากนั้นงานวิจัย

นี้ยังให้ข้อสังเกตต่อการเข้าชื่อเพื่อเสนอกฎหมายและการร้องเรียนแบบกลุ่ม (รวบรวบชื่อ 

50,000 คนเสนอสภาผู้แทนราษฎร) และการฟ้องร้องแบบกลุ่ม (class action law) ว่าใน

ทางปฏิบัติยังมีอุปสรรค เช่น สภาผู้แทนราษฎรมักดึงเรื่องให้ล่าช้า ในขณะที่การรวบรวม

รายชื่อเพื่อเสนอให้ออกกฎหมายมีต้นทุนเกิดขึ้นที่ประชาชนต้องแบกรับภาระปัญหาต่างๆ 

ดังนั้น การเข้าชื่อเพื่อเสนอกฎหมายต่อรัฐสภาควรกำ�หนดให้ต้องมีการรับข้อเสนอภายใน  

3 เดือน และอาจพิจารณาลดจำ�นวนรายช่ือลงเพือ่ใหก้ารรวบรวมรายชือ่ทำ�ไดง้า่ยขึน้ พรอ้มให ้ 

ป.ป.ช. ตรวจสอบรายชื่อดังกล่าวว่า เป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้งด้วยหรือไม่ (เพิ่งอ้าง)

จากข้อมูลข้างต้น งานวิจัยดังกล่าววิเคราะห์ใช้กรอบแนวคิด “สมการคอร์รัปชัน” 

ของศาสตราจารย ์Robert Klitgaard ซึง่นยิามวา่ คอรร์ปัชนั = การผกูขาดอำ�นาจการเมอืง

และธุรกิจ + การใช้อำ�นาจแห่งดุลพินิจ – การตรวจสอบ ทำ�ให้พบว่ากรณีประเทศไทยนั้น

สำ�หรับสองตัวแปรแรก คือ การผูกขาดอำ�นาจการเมืองและธุรกิจ + การใช้อำ�นาจแห่ง

ดลุพนิจิมมีากทัง้คู ่ในขณะทีก่ารตรวจสอบกย็งัมปีญัหามาก นัน่ทำ�ใหก้ารทดัทานคอรร์ปัชนั

อันเกิดมีมูลเหตุมาจากผลบวกของตัวแปรแรกทำ�ได้ยาก การคอร์รัปชันจึงมีมาก

ด้วยมูลเหตุของการคอร์รัปชันเหล่านี้ที่ยังคงรอคอยการแก้ไข ทำ�ให้ผลของ 

ธรรมาภบิาลในบา้นเรายงัไมค่อ่ยงอกงามเทา่ทีค่วร ขอ้มลูของประเทศไทยเกีย่วกบัดชันชีีว้ดั 

ธรรมาภบิาลโลก หรอื (World Governance Index, WGI) ซึง่ประกอบดว้ยการวดั 6 องคป์ระกอบ 

(WGI, 2019a) คือ

1) สิทธิและเสียงของประชาชนและภาระความรับผิดชอบ (Voice and 

Accountability) หมายถึง การมีส่วนร่วมของประชาชนในมิติต่างๆ ทั้งการจัดตั้งรัฐบาล
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ด้วยตนเอง รวมถึงการมีเสรีภาพในการแสดงความเห็น ของบุคคล สื่อมวลชน ตลอดจนใน

การชุมนุมและสมาคมต่างๆ

2) เสรีภาพทางการเมืองและการปราศจากความรุนแรง (Political Stability and 

Absence of Violence) หมายถงึ โอกาสความเปน็ไปไดท้ีร่ฐับาลจะเกดิสภาวะไรเ้สถยีรภาพ

หรือโดยอาศัยวิธีการต่างๆ ที่ไม่เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

3) ประสิทธิผลของรัฐบาล (Governance Effectiveness) หมายถึง คุณภาพ 

การใหบ้รกิารและความสามารถของขา้ราชการและ/หรอืเจา้หนา้ทีข่องรฐั ความเปน็อสิระจาก 

การแทรกแซงทางการเมือง และคุณภาพการกำ�หนดนโยบายและการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ 

รวมถึงความมุ่งมั่นของรัฐบาลต่อนโยบาย

4) คุณภาพของมาตรการควบคุม (Regulatory Quality) หมายถึง ความสามารถ

ของรัฐบาลในการกำ�หนดนโยบายและออกมาตรการควบคุม รวมถึงการบังคับใช้นโยบาย

และมาตรการให้เหมาะสมและเอื้อต่อการส่งเสริมพัฒนาของภาคเอกชน

5) นิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง การยอมรับที่จะปฏิบัติตามกติกาในการ 

อยูร่ว่มกนัของบคุคล ในสงัคม คณุภาพของการบงัคบัใหป้ฏบิตัติามกฎหมาย และการอำ�นวย

ความยุติธรรม

6) การควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ (Control of Corruption) หมายถึง 

การใช้อำ�นาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนตัว ทั้งการทุจริตประพฤติมิชอบเล็กน้อยหรือขนานใหญ่ 

รวมถึงการเข้าครอบครองรัฐโดยชนชั้นนำ�ทางการเมืองและนักธุรกจเอกชนเพื่อแสวงหา 

ผลประโยชน์

ผลการวัด 6 องค์ประกอบของประเทศไทยย้อนหลังไป 10 ปี ในระหว่าง  

ปี 2551-2561 พบว่า มีเพียงองค์ประกอบที่ 3 ประสิทธิผลของรัฐบาล (Governance 

Effectiveness) และ 4 ที่คุณภาพของมาตรการควบคุม (Regulatory Quality) เพิ่มสูงขึ้น

ต่อเนื่องแม้จะไม่มากนัก ในขณะที่องค์ประกอบที่ลดลงต่อเนื่องอย่างมากคือ องค์ประกอบ 

ที่ 1 สิทธิและเสียงของประชาชนและภาระความรับผิดชอบ (Voice and Accountability) 

และ 2 เสรีภาพทางการเมืองและการปราศจากความรุนแรง (Political Stability and 

Absence of Violence) ในขณะที่องค์ประกอบที่ 5 นิติธรรม (Rule of Law) และ  

6 การควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ (Control of Corruption) โดยเฉพาะองค์ประกอบ


