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ทความ “การประเมินคุณธรรมและ
ความโปร่งใสในการดำาเนินงานของ

หน่วยงานภาครัฐ (Integrity & Transparency 
Assessment: ITA) กับการป้องกันการ
คอร์รัปชันในรูปแบบต่าง ๆ” เป็นการศึกษาถึง

หลักการ กลไก หรือมาตรการของ ITA หรือ
การประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการ 
ดำาเนนิงานของหน่วยงานภาครฐั และการปรบัใช้กบั 
ข้อเท็จจริงการคอร์รัปชัน เพื่อศึกษาว่า ITA 
สามารถป้องกันการคอร์รัปชันรูปแบบต่าง ๆ 
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ได้หรือไม่ และศึกษาแนวทางในการปรับปรุง 
ITA เพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายในการป้องกัน
การคอร์รัปชัน 

สำหรับกระบวนการศึกษาของบทความนี ้
จะดำเนินการศึกษาโดยเริม่ต้นจากการพิจารณา
การคอร์รัปชันรูปแบบต่าง ๆ จากข้อเท็จจริง 
ทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทย เพือ่ให้เหน็รปูร่าง ภาพรวม 
ลกัษณะของคอร์รปัชัน และนำข้อสรุปจากเท็จจริง 
มาวิเคราะห์ ในการศึกษาในส่วนนี้จะใช้วิธีการ
รวบรวมข้อเท็จจริงการคอร์รัปชันจากเอกสาร 
ทีเ่ก่ียวข้อง (Documentary Research) สำหรับ
การวิเคราะห์จะเริ่มจากการทำความเข้าใจ 
หลกัการ และแนวทางทีจ่ะนำมาใช้ในการป้องกนั
และแก้ไขการคอร์รัปชัน โดยจะพิจารณาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
และรวมถึงหลักกฎหมาย บทบัญญัติกฎหมาย 
ทีส่นับสนุนให้นำการประเมินคุณธรรมและความ
โปร่งใสในการดำาเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ  
(ITA) เพื่อให้เห็นเหตุผลเบื้องหลังของ ITA 
และจึงพิจารณาหลักการของ ITA ซึ่งประกอบ
ด้วยแนวคิด วัตถุประสงค์ และกลไกต่าง ๆ  
ซึง่การศกึษาในส่วนนีท้ั้งหมดจะใช้วธิค้ีนคว้าจาก 

เอกสารทีเ่กีย่วขอ้ง (Documentary Research) 
หลังจากนั้นจึงนำหลักการของ ITA มาวิเคราะห์
การปรับใช้เข้ากับข้อเท็จจริงก็จะได้ผลของการ
ศึกษา คือ ประสิทธิภาพ และข้อจำกัดที่เกิดขึ้น 
อันจะนำไปสู่บทสรุปท่ีทำให้เห็นว่า ITA ยังมี 
ข้อจำกดัในการป้องกนัการคอร์รปัชนับางรปูแบบ 
จึงได้ให้ข้อเสนอแนะเบื้องต้นไว้ เพื่อปรับปรุง 
ITA ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดตามเป้าหมาย 
ที่วางไว้ 
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Abstract

he article, “Integrity & Transparency 
Assessment (ITA) in Government  
Sectors and Prevention of  

Corruption in Various Forms”, is a study of 
the principles, mechanisms or measures  

of ITA or the assessment of integrity 
and transparency in the operation of  
government agencies and applying it to 
the facts of corruption. This is to find out 
whether ITA can prevent various forms 
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of corruption and to explore ways to 
improve ITA to meet the anti-corruption 
goals.

For the methodology of this article,  
it will start from considering various 
forms of corruption from the facts that  
happened in Thailand to see the  
overview of the nature of corruption and 
bring the conclusions from the facts to 
analyze.

The study will use the method 
of collecting facts from documents  
(Documentary Research). The analysis  
shall start from understanding the  
principles and guidelines to be applied 
in preventing and troubleshooting  
corruption. It will be considered from the 
Constitution of the Kingdom of Thailand  
B.E. 2560 including legal principles,  
legislative provisions supporting the 
adoption of an Integrity and Transparency  
Assessment (ITA) to understand the  
rationale behind the ITA. Then, considering  
the principles of ITA, which consist of 

concepts, objectives and mechanisms. 
All of these methods are based on 
documentary research. When the ITA 
principles are analyzed and applied to 
the facts, the results of the study are 
efficiency and constraints. This leads to 
a conclusion that ITA still has restrictions 
on preventing some forms of corruption. 
Therefore, a preliminary suggestion was 
proposed to improve ITA to achieve 
maximum efficiency according to the 
target goals.

Keywords: Integrity & Transparency 
Assessment: ITA, Prevention of Corruption,  
Corruption definition, Corruption fact, 
Abuse of entrusted power, Corruption 
Perceptions Index (CPI), Fact analysis, 
Constitutional Mechanism to Prevent 
Corruption, Precautionary measure 
for Corruption, Break the principle of 
equality, Break the Rule of Laws, Break 
the Democracy, Public participation in 
corruption prevention, Policy corruption, 
Good governance principle

บทนำา
ในปัจจุบันปัญหาของประเทศไทยเกิดจาก

คำถามทีว่า่ “ทำไมประเทศไทยถงึไมเ่จรญิ ทำไม
ประเทศไทยจึงย่ำอยู่กับท่ี ทำไมการเมืองไทย
จึงไม่น่าเชื่อถือ ทำไมถึงต้องมีการปฏิวัติ ทำไม

ประชาธิปไตยไทยถึงไม่พัฒนา” คำถามเหล่านี้ 
เปน็คำถามทีซ่อ่นอยูใ่นใจของประชาชนชาวไทย  
และสาเหตุหนึ่งที่ทำให้เกิดคำถามเหล่านี้คือ 
“การคอร์รัปชัน”
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การคอร์รัปชัน (Corruption) หรือการ
ทุจริต3 หรือการฉ้อราษฎร์บังหลวง4 องค์การ
สหประชาชาติ (UNODC) และองค์กรระหว่าง
ประเทศด้านความโปร่งใส Transparency 
International (TI) ได้อธิบายความหมายไว้ว่า  
เป็นการใช้อำนาจที่ได้รับมาอย่างถูกต้องและ
ชอบธรรมไปในทางท่ีผิด (abuse of entrusted 
power) เพื่อประโยชน์ส่วนบุคคลซึ่งใช้ได้ทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชน ถือเป็นปรากฏการณ์ 
(phenomenon) ในทางสังคมการเมือง และ
เศรษฐศาสตร์ ท่ี เป็นปัญหาสำคัญและเป็น
อปุสรรคตอ่การพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม (The 
Securities and Exchange Commission, 
n.d.) จากความหมายจึงทำให้เห็นลักษณะที่
สำคัญของการคอร์รัปชันว่ามีจุดเริ่มต้นมาจาก
ความถูกตอ้งทีเ่กิดขึน้จากอำนาจ และอำนาจนัน้ 
เม่ือถูกใช้ได้ก่อให้เกิดผลทำให้ผู้หนึ่งผู้ใด หรือ 
ค น ก ลุ่ ม ห นึ่ ง ก ลุ่ ม ใ ด ไ ด้ รั บ ป ร ะ โ ย ช น์ ที ่
ไมส่อดคล้องกับเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของ
อำนาจนั้น 

การคอร์รัปชันจึงเป็นเหตุพื้นฐาน หรือ
จุดเริ่มต้นในการทำลายประชาธิปไตยท่ีมี 
เปา้หมายทำให้ทกุคนมีความเสมอภาคเท่าเทียม
กัน อีกทั้งยังทำลายหลักการควบคุมอำนาจ 

3 ความหมายของทจุรติตามพจนานกุรมฉบับราชบณัฑติยสถาน หมายถึง ประพฤตชิัว่ ประพฤตไิมด่ ีไม่ซื้ือ่ตรง โกง คดโกง ฉอ้โกง 

โดยใช้อุบายหรือเล่ห์เหลี่ยมหลอกลวงเพื่อให้ได้สิ่งที่ต้องการ เมื่อประกอบกับความหมาย “โดยทุจริต” ตามประมวลกฎหมาย

อาญา มาตรา 1 ที่หมายถึงเพื่อแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายสำหรับตนเองหรือผู้อื่น ทำให้เห็นขอบเขต 

ความหมาย “การทุจริต” ว่าเป็นการกระทำความชั่ว ที่ผู้กระทำที่อาจเป็นได้ทั�งบุคคลภาครัฐและบุคคลทั่วไป ได้กระทำการ

คดโกง ไมซ่ื้ือ่ตรง โดยใชอ้บุายเลห่เ์หลีย่มหลอกลวงแสวงหาประโยชนท์ีต่นมคิวรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายสำหรบัตนเองหรอืผูอ้ืน่ 
4 ความหมายของฉ้อราษฎร์บังหลวงตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน หมายถึง “การที่พนักงานเจ้าหน้าที่  

เก็บกินจากราษฎรแล้วไม่ส่งให้หลวงหรือเบียดบังเงินหลวง” แต่เมื่อแยกพิจารณาความหมายของแต่ละคำจะเห็นขอบเขต 

ความหมายที่ชัดเจนขึ้นกล่าวคือ คำว่า “การฉ้อราษฎร์” คือการฉ้อโกงประชาชน ส่วนคำว่า «บังหลวง» คือการยักยอก 

เบียดบังทรัพย์สินหรือประโยชน์ของทางราชการไว้เป็นของตนเองหรือผู้อื่น

ภายใต้กฎหมายในหลักนิติรัฐเช่นนี้จึงทำให้ 
เห็นถึง เหตุผลและต้นเหตุของการปฏิวั ติ 
ในสังคมไทย และยังทำให้เห็นถึงต้นเหตุสำคัญ
ทีท่ำใหป้ระชาธิปไตยในประเทศไทยยงัไมม่ัน่คง
และพฒันาเหมือนประเทศทีมี่การคอร์รัปชนัใน
ระดับต่ำ

สำหรับคำถามต่อไป คือ ประเทศไทย 
มีคอร์รัปชันจริงหรือไม่นั้น คำถามนี้มีคำตอบ 
ท่ีชดัเจนในสามญัสำนกึของประชาชนไทยทกุคน 
โดยไม่ ต้องไม่ค้นหาจากผลสำรวจที่ ไหน  
แต่อย่างไรก็ดีหากจะหาหลักฐานยืนยันก็
สามารถพบได้จากการสำรวจดัชนีภาพลักษณ์ 
การคอร์รัปชนั (Corruption Perceptions Index:  
CPI) ขององค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ 
(Transparency International: TI) ซึ่ง
ในปี พ.ศ. 2564 ได้ผลปรากฏว่าประเทศไทย 
ได้คะแนนมากถึง 35 คะแนน จากคะแนนเต็ม  
100 คะแนน และมีความเสมอต้นเสมอปลาย
มาตลอดเพราะคะแนนของประเทศไทย 
ไมเ่ปล่ียนแปลงไปจากปี พ.ศ. 2563, พ.ศ. 2562,  
พ.ศ. 2561 และ พ.ศ. 2560 และหากพิจารณา
การจัดอันดับจะพบว่าในปี  พ.ศ.  2560 
ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 96 ในปี พ.ศ. 2561  
อยู่ ใ นอั น ดับที่  9 9  ใน ปี  พ .ศ .  2562  
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อยู่ในอันดับที่ 101 ในปี พ.ศ. 2563 อยู่ใน
อันดับที่ 104 และในปี พ.ศ. 2564 ประเทศไทย
อยู่ในลำดับที่ 110 จากทั้งหมด 180 ประเทศ 
(Office of the National Economic and 
Social Development Council, 2021) and 
(BBC NEWS/THAILAND, 2019) สำหรับ 
ปี พ.ศ. 2565 นี้ประชาชนชาวไทยคงต้อง 
รอฟังผลว่าประเทศไทยจะได้คะแนนเท่าใด และ 
อยู่ในอันดับที่เท่าใด 

จากสามัญสำนึกของประชาชนไทย
ประกอบกับดัชนีภาพลักษณ์การคอร์รัปชัน
ทำให้สามารถยืนยันได้ว่าประเทศไทยมีปัญหา
คอร์รัปชันเป็นปัญหาใหญ่ท่ีเป็นปัญหาพื้นฐาน
ของชาติ เพราะส่งผลกระทบทัง้ความเสมอภาค
ของผู้คนในสังคม และหลักนิติรัฐ ซึ่งในภาครัฐ
ที่เป็นทั้งผู้ถือและใช้อำนาจรัฐ (ส่วนหนึ่งของ
ต้นเหตุของปัญหานี้) ก็ได้ตระหนักถึงปัญหา 
ดงักลา่ว และแสวงหาแนวทางตา่ง ๆ  เพือ่ใชใ้นการ 
ป้ อ งกั นและปราบปรามการคอ ร์ รั ปชั น 
ในประเทศไทย และในช่วงเวลา 10 ปีที่ผ่านมา 
มีเครื่องมือหนึ่งที่ถือว่าทันสมัยที่สุดในการ
ป้องกันการคอร์รัปชัน คือ ITA หรือ Integrity 
& Transparency Assessment หรือ  
“การประเมนิคณุธรรมและความโปรง่ใสในการ 
ดำาเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ” เครื่องมือนี้
ถือเป็นเครื่องมือที่สำคัญในการทำให้เกิดความ
โปรง่ใสในการดำเนนิงานของภาครฐั และยงัเปน็ 
การเฝ้่าระวัง สร้างการมีส่วนร่วม และสร้าง
ความตระหนักถึงผลกระทบที่จะตามมาหลัง
การเฝ่้าตรวจสอบและเปิดโปงการคอร์รัปชัน 
จากทุกภาคส่วน ดังนั้น ITA จึงถือเป็นเครื่องมือ 

ทีม่คีวามสำคัญในเชงิการปอ้งกนัการคอร์รปัชนั 
แต่อย่างไรก็ดี  ITA หรือการประเมิน

คุณธรรมและความโปร่งใสในการดำาเนินงาน
ของหน่วยงานภาครัฐเมือ่นำมาปรับใช้จรงิ กลไก
และมาตรการตา่ง ๆ  ของเครือ่งมือนีจ้ะสามารถ
ป้องกันการคอร์รัปชันได้หรือไม่ และเป็นไป
ตามเป้าหมายในการป้องกันการคอร์รัปชัน
หรือไม่อย่างไรนั้น เป็นการศึกษาและพิจารณา 
ในบทความนี้

สำหรับการศึกษาและพิจารณาเพ่ือค้นหา
คำตอบในประเด็นปัญหาของบทความนี ้
จะ เริ่ มต้ นจากการพิ จารณาข้ อ เท็ จจริ ง 
การคอร์ รัปชัน รูปแบบต่าง ๆ ท่ี เ กิด ข้ึน 
ในประเทศไทย เพ่ือให้เห็นรูปร่าง ลักษณะ 
ภาพรวมของการคอร์รัปชันที่เกิดขึ้น 

1. ข้้อเท็จจริงรูปแบบและลักษณะ
ข้องการค์อร์รัปชัน

ข้อเท็จจริ งการคอร์รัปชันที่ จะนำมา
พิจารณาศึกษาจะประกอบด้วยข้อเท็จจริง 
ทีเ่กดิขึน้ 3 ข้อเทจ็จรงิทีแ่สดงให้เหน็ถงึรปูแบบ
และลกัษณะการคอร์รปัชนัทีซ่บัซ้อนและแตกต่าง 
กัน 3 มิติ คือ 1.ผู้คอร์รัปชันที่ครอบคลุม 
ทั้งเอกชนผู้ประกอบธุรกิจ เจ้าหน้าที่ของรัฐ  
และผูบ้ริหารระดับสูงและผูบั้งคับบัญชาในภาครัฐ  
2.วิธีการคอร์รัปชันที่เอกชนผู้ประกอบธุรกิจ 
ร่วมกับเจ้าหน้าที่รัฐคอร์รัปชันและปกปิด 
ความผิด การใช้ความถูกต้องจากนโยบาย  
การแก้ไขงบประมาณ และประกาศเพื่อทำให้
เกดิการคอรร์ปัชนั และวธิกีารคอรร์ปัชนัรปูแบบ 
ดั้งเดิม คือ การเรียกเปอร์เซนต์ส่วนต่าง  
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3. การค้นหาและเปิดเผยการคอร์รัปชันท่ีเกิด
จากความร่วมมือของกลุ่มคนที่รวมตัวเป็น
สหภาพ การร่วมมือเจ้าหน้าที่ผู้ใต้บังคับบัญชา
และภาคสังคมภายนอก และจากเอกชนผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนไม่เป็นธรรมจากการคอร์รัปชัน 

ดังนี้ ข้อเท็จจริงที่ยกขึ้นมาศึกษาจึงเป็น 
ขอ้เท็จจริงทีส่ามารถนำมาศึกษาเปรียบเทียบกับ
กลไกและมาตรการใน ITA  รวมถึงการปรับใช้ 
ITA ว่าสอดคล้องกับเป้าหมาย คือ การป้องกัน
การคอร์รัปชันได้หรือไม่และในลักษณะใด  
อีกทั้งข้อเท็จจริงดังกล่าวยังสามารถนำมา
พิจารณาเป็นแนวทางในการเฝ่้าระวังและ
ป้องกันการคอร์รัปชันใน ITA  

ก. คดีบริษัทไร่ส้ม 
คดนีีเ้ริม่ตน้ในป ีพ.ศ. 2547 เมือ่บรษิทั อสมท 

จำกดั (มหาชน) (ตอ่ไปจะเรยีกวา่ บมจ. อสมท) ได้
ทำสัญญารว่มผลติรายการกบับรษิทั ไร่สม้ จำกัด 
โดยมีนายสรยุทธ สุทัศนะจินดาเป็นกรรมการ
ผู้จัดการ มีนางสาวอังคณา วัฒนมงคลศิลป์  
และนางสาวสกุญัญา แซล่ิม้ เปน็กรรมการบรษิทั 
ตามสญัญาบรษิทั ไร่สม้ จำกดั (ต่อไปจะเรียกวา่  
บริษัท ไร่ส้ม) จะร่วมผลิตรายการ “คุยคุ้ย
ข่าว” ออกอากาศทุกวันเสาร์และอาทิตย์ เวลา
ประมาณ 12.00–13.00 น. ครั้งละ 60 นาที 
(รวมเวลาโฆษณา) โดย บมจ. อสมท ตกลง
แบ่งเวลาโฆษณาให้บริษัท ไร่ส้ม ได้ครั้งละ 5 
นาที ถ้ามีโฆษณาเกินกว่ากำหนด บริษัท ไร่ส้ม  
ต้องชำระค่าโฆษณาเกนิเวลาให้ บมจ. อสมท ใน
อตัรานาทีละไม่ตำ่กว่า 200,000 บาท และคูส่ญัญา 
ทั้งสองฝ่่ายยังได้ทำสัญญาร่วมผลิตรายการ  
“คุยคุย้ขา่ว” ออกอากาศทกุวนัจนัทรถึ์งวนัศกุร์ 

เวลาประมาณ 21.30–22.00 น. คร้ังละ 30 นาที 
(รวมเวลาโฆษณา) โดย บมจ. อสมท ตกลงแบ่ง
เวลาโฆษณาให้ บริษัท ไร่ส้ม ได้ครั้งละ 2 นาที 
30 วินาที ถ้ามีโฆษณาเกินกว่ากำหนด บริษัท  
ไร่ส้ม ต้องชำระค่าโฆษณาเกนิเวลาให้ บมจ. อสมท  
ในอัตรานาทีละไม่ต่ำกว่า 240,000 บาท

ต่อมาในปี พ.ศ. 2549 สหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจ บมจ. อสมท ได้ตรวจพบว่าบริษัท  
ไร่ส้ม ค้างจ่ายรายได้จากการโฆษณาเป็นเงิน
เกือบ 100 ล้านบาท ทางบริษัท ไร่ส้ม จึงรีบ
ชำระเงนิคา่โฆษณาสว่นเกนิพร้อมดอกเบีย้ใหก้บั 
บมจ. อสมท เป็นเงินจำนวนกว่า 150 ล้านบาท  
แม้จะได้รับค่าเสียหายคืนแล้ว แต่ บมจ. อสมท 
ก็ได้ตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง
ขึ้นสองชุด และในเดือนกรกฎาคมปีเดียวกัน 
นางพิชชาภา เอีย่มสะอาด เจ้าหน้าทีธุ่รการระดับ 5  
สำนักกลยุทธ์การตลาด บมจ. อสมท ซึ่งเป็น 
ผู้รับผิดชอบในการจัดทำคิวโฆษณารวม และ
เป็นผู้รายงานโฆษณาเกินเวลาจากบริษัท ไร่ส้ม 
ได้สารภาพต่อหน้าผู้บริหาร บมจ. อสมท  
ว่า บริษัท ไร่ส้ม ได้โฆษณาเกินและไม่มีการ
รายงานเพ่ือเรียกเก็บเงินจริง โดยนางพิชชาภา
ไดใ้ช ้“นำ้ยาลบคำผดิ” ลบเฉพาะควิโฆษณาเกนิ
เวลาในส่วนของบริษัท ไร่ส้ม ในใบคิวโฆษณา
รวมของ บมจ. อสมท เพื่อปกปิดความผิดตาม
คำแนะนำของนายสรยุทธ และนางสาวมณฑา 
ธีระเดช พนักงานบริษัท ไร่ส้ม  

ภายหลังจากการตรวจสอบของคณะ
กรรมการทีต่ัง้ขึน้พบวา่บรษิทั ไรส่ม้ มกีารกระทำ 
ผดิจรงิ โดยบรษิทั ไรส้่ม คา้งรายไดจ้ากคา่โฆษณา 
เกินเวลาเป็นเงินเกือบ 100 ล้านบาท และ
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นายสรยุทธได้สั่งจ่ายเช็คของธนาคารธนชาติ  
สาขาพระราม 4 ให้นางพิชชาภา โดยมีการทำ
เอกสารหักภาษี ณ ที่จ่ายไว้รวม 6 ครั้งเป็นเงิน 
739,770.50 บาท เพื่อตอบแทนนางพิชชาภา 
ทีไ่ดก้ระทำการดงักลา่ว และหลงัจากการไตส่วน
ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ก็พบว่านางพิชชาภา 
ได้ให้ความช่วยเหลือบริษัท ไร่ส้ม โดยไม่มีการ
รายงานการโฆษณาเกินเวลาเพื่อเรียกเก็บเงิน 
ตั้งแต่วันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2548 จนถึงวันที่ 30 
มิถุนายน 2549 ทำให้ ป.ป.ช. มีมติเป็นเอกฉันท์
ในวันที่ 20 กันยายน 2555 ชี้มูลความผิด 
นางพิชชาภามีความผิดทางวินัยร้ายแรงและ 
มมีลูความผิดทางอาญา สว่นนายสรยุทธในฐานะ 
ทีเ่ปน็กรรมการผูจ้ดัการบรษิทั ไรส่ม้ และนางสาว 
มณฑา เจา้หนา้ทีบ่รษิทั ไรส่ม้ มมีลูความผดิทาง
อาญาฐาน “สนับสนุนพนักงานกระทำความผิด” 
(MGR Online, 2014),  (ISRANEWS  AGENCY, 
2020), (Thairath Online, 2020) and (PPTV 
online, 2020) 

ในชั้นศาลคดีนี้  เป็นคดีหมายเลขดำ  
อ. 313/2558 โดยพนักงานอัยการเป็นโจทก์ 
ยืน่ฟ้องนางพิชชาภา เอีย่มสะอาด หรือนางชนาภา  
บุญโต อดีตพนักงานจัดทำคิวโฆษณาของ บมจ. 
อสมท เป็นจำเลยที่ 1 บริษัท ไร่ส้ม เป็นจำเลย
ที่ 2 นายสรยุทธ สุทัศนะจินดา กรรมการ 
ผู้จัดการบริษัท ไร่ส้ม เป็นจำเลยที่ 3 นางสาว
มณฑา ธีระเดช พนักงานบริษัท ไร่ส้ม เป็น
จำเลยที่ 4 ในความผิดฐานเป็นพนักงานเรียก
รับทรัพย์สินฯ เป็นพนักงานใช้อำนาจหน้าที่
โดยทุจริต อันเป็นการเสียหายแก่องค์กร เป็น

พนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ี 
โดยมชิอบฯ และสนบัสนนุพนกังานกระทำความผดิ 
ดังกล่าว ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด
ของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ 
พ.ศ. 2502 มาตรา 6 มาตรา 8 และมาตรา 11

คดนีีศ้าลฎกีาได้มคีำพพิากษาให้นางพชิชาภา  
จำเลยที ่1 มคีวามผิดตามพระราชบัญญัติวา่ด้วย
ความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงาน 
ของรัฐ พ.ศ. 2502 มาตรา 11 ส่วนจำเลยที่ 2-4  
มีความผิดฐานเป็นผู้สนับสนุนโดยให้ลงโทษ 
ทกุกระทงความผิดรวม 6 กระทง ซึง่นางพิชชาภา  
จำเลยที่ 1 ให้จำคุก 6 กระทง ๆ ละ 3 ปี เป็น
จำคุก 18 ปี ปรับบริษัท ไร่ส้ม จำเลยที่ 2 เป็น
เงิน 180,000 บาท และให้จำคุกนายสรยุทธกับ 
นางสาวมณฑา จำเลยที่ 3 และ 4 กระทง ๆ ละ  
2 ปี รวม 6 กระทง รวมจำคุกคนละ 12 ปี ซึ่ง
ทางนำสืบของจำเลยทัง้ 4 เปน็ประโยชน์ตอ่การ
พิจารณาอยู่บ้าง ลดโทษให้กระทงละ 1 ใน 3 
เป็นจำคุกนางพิชชาภา จำเลยที่ 1 ทั้งสิ้น 12 ปี  
ปรบับรษิทั ไร่ส้ม จำเลยที ่2 เป็นเงนิ 72,000 บาท  
นายสรยทุธกบันางสาวมณฑา จำเลยที ่3 และ 4 
จำคุกคนละ 6 ปี 24 เดือน (ISRANEWS, 2021) 
and (bangkokbiznews, 2021)

วิ เคราะห์ รูปแบบและลักษณะการ
คอร์รัปชันคดีไร่ส้ม จากข้อเท็จจริงคดีไร่ส้ม
สามารถวเิคราะหใ์ห้เหน็ถงึรูปแบบและลกัษณะ
การคอร์รัปชันได้ดังนี้

1) ผู้คอร์รัปชันหรือถูกกล่าวหาว่า
คอร์รัปชัน บริษัทเอกชน บุคคลผู้เป็นกรรมการ
ผู้จัดการบริษัท กรรมการบริษัท และเจ้าหน้าที่
ของ บมจ. อสมท ร่วมกันคอร์รัปชัน 



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีีที่่� 15 ฉบัับัที่่� 1 มกราคม - มิถุุนายน 2565164

2) ผู้ เปิดโปงการคอร์รัปชัน สหภาพ 
แรงงานรฐัวสิาหกจิ บมจ. อสมท เปน็ผูต้รวจพบ
การคอร์รัปชัน

3) ลกัษณะการคอร์รปัชัน เป็นการรว่มมอื 
กนัระหว่างบริษทัเอกชนกับเจ้าหน้าทีข่อง บมจ. 
อสมท และมีการร่วมมือกันปกปิดความผิด

4) ข้อสังเกต 
4.1 บมจ. อสมท ไม่ได้ค้นพบการทุจริต 

ตามระบบตรวจสอบ และการตรวจสอบเพื่อหา
การคอร์รัปชันเป็นไปได้ยากเพราะท้ังสองฝ่่าย 
มีการร่วมมือปกปิดการคอร์รัปชันของตนเอง 

4.2 การค้นพบการคอร์รัปชันเกิดจาก
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ บมจ. อสมท จึงถือ
เป็นจุดสำคัญในการค้นหาและได้รับข้อมูลการ
คอร์รัปชันที่ถูกปกปิด และถือเป็นสิ่งท่ีควรนำ
มาพิจารณาในการจัดทำเครื่องมือการป้องกัน
การทุจริตโดยการตรวจสอบ

4.3 ประเด็นปัญหาในการค้นหาการ
คอร์รัปชัน คือ การตรวจสอบการคอร์รัปชัน
ควรเริ่มต้นในเวลาใด และควรตรวจสอบผู้ใด

ข. คดีทุจริตยารักเกียรติ 
เร่ิมต้นจากวิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 

ทำให้รัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธปรับลด 
งบประมาณของหน่วยราชการต่าง ๆ รวมทัง้งบ
ของกระทรวงสาธารณสุขในส่วนของงบประมาณ 
สงเคราะห์ผู้มีรายได้น้อย โดยปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2541 ถูกลดลง 7,028.60 ล้านบาท และ
ต่อมาในรัฐบาลนายชวน หลีกภัยก็ได้มีนโยบาย
เรง่รัดการใช้งบประมาณเพือ่ให้เกดิสภาพคล่อง
ทางเศรษฐกิจ คณะรัฐมนตรชีดุนีจ้งึมมีตเิหน็ชอบ 
แผนงานจัดสรรคืนงบประมาณรายจ่ายประจำ

ปงีบประมาณ พ.ศ. 2541 ให้แกก่ระทรวงต่าง ๆ  
ซึง่กระทรวงสาธารณสุขไดร้บัอนมุตังิบประมาณ
เพ่ิมเติมเป็นเงินจำนวน 1,400 ล้านบาท โดย
จัดสรรให้กับงานบริการสาธารณสุขระดับ
จังหวัดจำนวน 560 ล้านบาท และงานบริการ
สาธารณสุขระดับอำเภอจำนวน 840 ล้านบาท 
ทั้งนี้จัดให้อยู่ในหมวดค่าตอบแทนใช้สอยวัสดุ 

เมื่อพิจารณาที่มาของเงินจำนวน 1,400 
ลา้นบาทจะพบว่างบประมาณนีมี้จดุเริม่ต้นจาก 
การปรบัลดงบประมาณสงเคราะห์ผู้มีรายได้น้อย  
แต่เมื่อมีการคืนงบประมาณฯ เงินส่วนนี้กลับ
อยู่ในหมวดค่าตอบแทนใช้สอยวัสดุ และที่
สำคัญยังมีการเพิ่มข้อความ “และเวชภัณฑ์” 
ต่อท้ายมติคณะรัฐมนตรีในหนังสือที่กระทรวง
สาธารณสุขส่งไปยังสำนักงบประมาณ และ
เกิดเหตุการณ์ยกเลิกราคากลางยาและการนำ 
งบประมาณไปซื้ อ เวชภัณฑ์ ในราคาแพง 
และเกินความจำเป็นในเวลาต่อมา 

วนัที ่15 ธนัวาคม พ.ศ. 2540 นายรักเกียรติ 
สุขธนะ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขได้
ประกาศยกเลิกราคากลางยา โดยให้เหตุผลการ
ประกาศภาวะเงินบาทลอยตัว และการปรับ
อตัราภาษีมลูคา่เพิม่จากร้อยละ 7 เป็นรอ้ยละ 10  
ตัง้แต่วนัที ่16 สงิหาคม พ.ศ. 2540 ทำใหก้ระทบ
ต่อโครงสร้างต้นทุน ส่งผลให้ยาและเวชภัณฑ์
ไม่สามารถจำหน่ายได้ในราคาเดิมได้ จึงได้ให้
ยกเลิกราคากลางยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ  
ซึ่ ง เมื่อ มีการยกเลิกราคากลางแล้วก็ต้อง 
ดำเนินการกำหนดราคากลางยาขึ้นใหม่ทันที  
แต่กลับกลายเป็นว่าหลังจากมีคำสั่งแต่งตั้ง 
คณะกรรมการพิจารณากำหนดราคายากลาง
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เมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2541 ก็ไม่ได้มีการ 
ดำเนนิการใด ๆ  ปลอ่ยใหไ้มม่บัีญชีราคากลางยา 
ใช้ในการควบคุมการจัดซื้อยาเป็นเวลานาน
เกือบ 2 ปี และในช่วงเวลาดังกล่าวทำให้เกิด
การทุจริตจัดซื้อยาในพื้นที่ 56 จังหวัด 

การตรวจสอบการทุจริตเริ่มขึ้นจากการ
ที่มีจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ราคาสูงผิดปรกติ 
ในกระทรวงสาธารณสุขในช่วงปี พ.ศ. 2541 
ในวงเงินกว่า 1.4 พันล้านบาท ทำให้แพทย์
และเภสัชกรรุ่นใหม่ที่ปฏิบัติงานในโรงพยาบาล
ชุมชนท่ัวประเทศถูกผู้บังคับบัญชาสั่งให้ซื้อยา
และเวชภัณฑ์ในราคาที่แพงกว่าปรกติที่เคยซื้อ 
ถึงร้อยละ 50-300 แพทย์และเภสัชกรรุ่นใหม่
จึงรวมตัวกันเคลื่อนไหวต่อต้านในนามของ
ชมรมแพทยช์นบทและชมรมเภสชัชนบท มกีาร 
รวบรวมข้อเท็จจริงเสนอมายังผูบ้ริหารกระทรวง 
สาธารณสุขเพื่อให้ดำเนินการแก้ปัญหา แต่ก็ 
ไม่ได้รบัการตอบสนองสกัเท่าใดทำให้ต้องเปิดเผย 
ข้อมูลการทุจริตในรายพื้นท่ีต่อสื่อมวลชน 
เพิม่มากขึน้เรือ่ย ๆ  และยังมีการยืนยันข้อเท็จจริง 
สนับสนุนจากแพทย์อาวุโสรวมถึงเครือข่าย
องค์กรพัฒนาเอกชนด้านสาธารณสุข 30 องค์กร 
ที่ รวมตัวกันออกมาเคลื่อนไหวสนับสนุน 
แพทย์ชนบท โดยเครอืข่ายท่ีร่วมมอืกนัได้ใช้กลไก 
การตรวจสอบนักการเมืองตามมาตรา 304  
ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
รณรงค์ล่ารายชื่อประชาชนจำนวน 50,000 
รายชื่อเพื่อขอให้ถอดถอนนักการเมืองและ
ข้าราชการระดับสูงท่ีพัวพันทุจรติยา และในท่ีสุด
ก็สามารถกดดันให้กระทรวงสาธารณสุขที่เคย
เพิกเฉยในตอนต้นต้องยอมตั้งคณะกรรมการ 

ขึ้นมาสอบสวน อีกทั้งยังกดดันให้นายรักเกียรติ 
สุขธนะ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 
และนายธีรวัฒน์ ศิริวันสาณฑ์ รัฐมนตรีช่วย
ว่าการสาธารณสุขจากพรรคกิจสังคมต้อง 
ลาออกจากตำแหน่ง และที่สำคัญเครือข่าย 
30 องค์กรพัฒนาเอกชนยังได้ยื่นข้อกล่าวหา 
นายรักเกียรติ สขุธนะต่อ ป.ป.ช. ในข้อหาร่ำรวย
ผิดปกติ ทำให้ ป.ป.ช. มีอำนาจเข้ามาสอบสวน
ในเรื่องนี้

ในส่วนของการสอบสวนของคณะกรรมการ
ของกระทรวงสาธารณสุขที่ตั้งขึ้นมาได้แถลง 
ผลสอบสวนว่า “กรณกีารทจุรติยานี ้มนีกัการเมอืง 
ร่วมกับข้าราชการประจำระดับสูงในการ
สั่งการให้เกิดการทุจริตสั่งซื้อยาในวงกว้าง 
ท่ัวประเทศ” (Ngampan Vejjajiva, 2015, 
pp.23-30), (Prachatai NEWS, 2004) and 
(MGR ONLINE, 2004) 

คดีนี้ในชั้นศาล เป็นคดีหมายเลขแดงที่  
อม.2/2546 โดยพนักงานอัยการเป็นโจทก์ 
ยื่นฟ้อง มีนายรักเกียรติ สุขธนะเป็นจำเลย 
ในความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 
149 (เจ้าหน้าที่รัฐเรียกรับสินบน) และมาตรา 
157 (ปฏิบัติหน้าที่มิชอบจนก่อให้เกิดความ 
เสียหาย) 

ศาลได้พิพากษาให้จำเลยมีความผิดตาม
ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 149 และมาตรา 
157 โดยลำดับดังนี้ ในฐานะรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงสาธารณสุขได้ออกประกาศยกเลิก
ราคากลางของยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ 
และไม่ ได้ประกาศใช้ฉบับใหม่แทนฉบับ 
ที่ถูกยกเลิก ส่งผลให้เกิดการทุจริตจัดซื้อยา
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และเวชภัณฑ์ในราคาสูงเกินกว่าความเป็นจริง
เพราะไม่มีเพดานราคากำกับ ในฐานะรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงสาธารณสุขเรียกรับเงินจำนวน 
5,000,000 บาท จากเจ้าของบริษัทจำหน่ายยา 
และเวชภัณฑ์เป็นการตอบแทนโดยมิชอบ  
องค์คณะผู้พิพากษามีมติเป็นเอกฉันท์ลงโทษ
สถานหนักเม่ือพิเคราะห์พฤติการณ์ท้ังปวง  
อีกทั้งคำนึงว่าจำเลยได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิก
สภาผู้แทนราษฎรจังหวัดอุดรธานีรวม 7 สมัย 
ดำรงตำแหน่งรัฐมนตรี 5 ครั้ง สำเร็จการศึกษา
ทางกฎหมาย ประกอบอาชีพทนายความ แต่
กลับมากระทำความผิดทุจริตคอร์รัปชันเช่นนี้ 
พิพากษาให้ลงโทษจำคุก 15 ปี (Ngampan 
Vejjajiva, 2015, pp.35-36)

วิเคราะห์รูปแบบ ลักษณะ และข้อสังเกต
การคอร์รปัชนัคดทีจุรติยา ถอืเปน็กรณตีวัอยา่ง
สำหรับการศึกษารูปแบบและลักษณะของ
การคอร์รัปชัน เพราะอาจถือได้ว่ามีแง่มุม 
ที่ครอบคลุมครบทุกด้าน สำหรับรูปแบบและ
ลักษณะการคอร์รัปชันในคดีนี้มีข้อพิจารณา 
ดังนี้

1) ผู้ คอร์ รัปชันหรือถูกกล่ าวหาว่ า
หรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับคอร์รัปชัน รัฐมนตรี  
ผู้บริหารระดับสูงของกระทรวงสาธารณสุขที่มี
สว่นเกีย่วขอ้งกบัการทจุรติและการตัง้กรรมการ
สอบสวนล่าช้า คณะกรรมการพิจารณากำหนด
ราคายากลาง และบริษัทยาเข้ามาเกี่ยวข้อง

2) ผู้เปิดโปงการคอร์รัปชัน แพทย์และ
เภสัชกรรุ่นใหม่ที่ปฏิบัติงานในโรงพยาบาล
ชุมชนทั่วประเทศ ซึ่ งร่วมมือกันรวบรวม 
ข้อเท็จจริงการคอร์รัปชัน แพทย์อาวุโส รวมถึง

เครือข่ายองค์กรพัฒนาเอกชนด้านสาธารณสุข 
30 องค์กร และสื่อมวลชนที่ช่วยเผยแพร่ 
ข้อเท็จจริงกระตุ้นสังคมให้รับรู้ข้อเท็จจริงและ
กดดันให้มีการแก้ไขปัญหา 

3) วิธีการหรือลักษณะการคอร์รัปชัน มี
การใช้อำนาจใน 2 ระดับ คือ ระดับมีการใช้
อำนาจทางการเมือง ได้แก ่การใช้อำนาจบริหาร
ในการจัดทำงบประมาณและเพ่ิมข้อความในมติ
คณะรัฐมนตรี อำนาจปกครองยกเลิกประกาศ
ราคากลางยา และอำนาจบังคับบัญชาระหว่าง
รัฐมนตรีกับปลัดกระทรวง และระดับอำนาจใน
ระบบข้าราชการ คือ อำนาจบังคับบัญชาตาม
ลำดับชั้นระหว่างปลัดกระทรวงกับอธิบดี และ
อธบิดีกบัข้าราชการในสังกัดภายใต้บงัคับบัญชา 
โดยฝ่า่ยผูบ้งัคบับญัชาทีเ่ป็นขา้ราชการระดบัสงู
เป็นผู้ท่ีรู้ถึงราคายาท่ีสูงข้ึนอย่างผิดปกติ แต่ไม่
แก้ไขกำหนดราคากลางยาหรือชะลอการซ้ือยา
ที่มีราคาแพงผิดปกติ อีกทั้งยังขอให้ข้าราชการ
ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาซื้อยาจากบริษัทเอกชน 
ในราคาที่แพงผิดปกติ และเมื่อมีการร้องเรียน
ว่ามีการทุจริต ฝ่่ายบริหารก็ไม่ดำเนินการ 
อย่างโปร่งใสรวดเร็วต่อปัญหาที่เกิดขึ้น

4) ข้อสังเกต 
4.1 ตามข้อเท็จจริงมีการกระทำต่างกรรม

ต่างวาระที่เกิดขึ้น และเป็นประเด็นที่สามารถ 
ต้ังคำถามในทางวชิาการไดดั้งนี ้1) มกีารปรบัลด 
งบประมาณของกระทรวงสาธารณสุขในส่วน
ของงบประมาณสงเคราะห์ผู้มีรายได้น้อย 
ในรัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ แต่ในรัฐบาล 
นายชวน หลีกภัยได้มมีติเห็นชอบแผนงานจัดสรร
คืนงบประมาณให้อยู่ในหมวดค่าตอบแทน
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ใช้สอยวัสดุ 2) มีการเพิ่มข้อความ “และ
เวชภัณฑ์” ต่อท้ายต่อท้ายมติคณะรัฐมนตรี
ในหนังสือที่กระทรวงสาธารณสุขส่งไปสำนัก 
งบประมาณ และข้อเท็จจริงที ่3) มกีารประกาศ
ยกเลิกราคากลางยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ
โดยรัฐมนตรีฯ และไม่ได้กำหนดราคากลางยาขึน้
ใหม่ในเวลาทีเ่หมาะสม จากข้อเทจ็จรงิท่ีกล่าวมา 
ทัง้ 3 ขอ้พบว่ามีสิง่ทีร่่วมกัน คอื เป็นการกระทำ
ให้ถูกต้องโดยใช้อำนาจตามกฎหมาย แต่กลับ 
ไมช่อบดว้ยเหตผุลและวตัถปุระสงคไ์มว่า่จะเปน็
เรือ่งการจัดสรรคืนงบประมาณคนละหมวดกับที่
ปรบัลด หรือการเพิม่คำว่า “และเวชภัณฑ์” โดย
ไม่มีเหตุผลรองรับว่าเพื่อประโยชน์อะไร และ
ประโยชน์ของผูใ้ด หรือการประกาศยกเลิกราคา
กลางยาและไม่ได้กำหนดราคากลางยาข้ึนใหม่ 
การกระทำเหล่าน้ีถือได้หรือไม่ว่าเป็นการใช้
อำนาจที่ได้รับมาอย่างถูกต้องและชอบธรรมไป
ในทางทีผ่ดิ (abuse of entrusted power) เพือ่
ประโยชน์ส่วนบุคคลตามนิยามของคอร์รัปชัน 
คำถามน้ีจึงเปน็ประเด็นท่ีสงัคมและผูท้ีเ่กีย่วข้อง
จะต้องศึกษากันต่อไปในวงกว้างเพื่อแสวงหา
กลไกในการป้องกันไม่ให้อำนาจที่ถูกต้องและ
ชอบธรรมถูกใช้ไปในการคอร์รัปชัน

4.2 จากขอ้ 4.1 ทำใหเ้กดิขอ้สงัเกตทีส่ำคญั
ว่า อาจไม่ได้มีแค่เพียงกระทรวงสาธารณสุข
เพยีงกระทรวงเดียวทีมี่การใช้อำนาจกระทำการ
ในลักษณะเดียวกัน เพียงแต่ไม่มีผู้ใดรวบรวม
และเปิดเผยข้อเท็จจริงการคอร์รัปชันที่เกิดขึ้น 
ซึ่งอาจเกิดจากเหตุธุระไม่ใช่ หวาดกลัว หรือ
เกรงใจผู้บังคับบัญชาที่มีอำนาจให้คุณให้โทษ

4.3 การไม่มีบัญชีราคากลางยาใช้ควบคุม
การจัดซ้ือยาเกิดจากคณะกรรมการพิจารณา
กำหนดราคายากลาง ส่วนการจัดซื้อยาและ
เวชภัณฑ์ราคาสูงผิดปรกติถึงร้อยละ 50-300 
มีการส่ังการจากผู้บังคับบัญชาให้โรงพยาบาล
ชมุชนท่ัวประเทศส่ังซ้ือยาและเวชภณัฑใ์นราคา
ดังกล่าว ซึ่งถือเป็นการใช้อำนาจภายในองค์กร
เอือ้ตอ่การคอรร์ปัชนั และควบคมุการใชดุ้ลพินจิ
ของผู้ใต้บังคับบัญชา

4.4 การเคล่ือนไหวเพ่ือตรวจสอบการ
ทุจริตมีผลเมื่อสื่อมวลชนเข้ามาเปิดเผยข้อมูล
ทุจริต โดยเครือข่ายท่ีร่วมมือกันได้ใช้กลไก
การตรวจสอบนักการเมืองตามมาตรา 304 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 จนทำให้เกิดกระแสกดดันให้กระทรวง
สาธารณะสุขที่เคยเพิกเฉยในตอนแรกต้องยอม
ต้ังคณะกรรมการขึ้นมาสอบสวนได้ ซ่ึงในผล
การสอบสวนของคณะกรรมการของกระทรวง
สาธารณะสขุปรากฏวา่ “...มนีกัการเมอืงรว่มกบั 
ข้าราชการประจำระดับสูงในการส่ังการให้เกิด
การทุจริตสั่งซื้อยาในวงกว้างทั่วประเทศ” 

4.5 ในฐานะข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชา
หากไม่เห็นความสำคัญของการทุจริต เกรงกลัว
หรือเกรงใจผู้บงัคบับญัชา หรอืไมส่ามารถรวมตวั 
กันได้ก็ต้องต่อสู้แบบหัวเดียวกระเทียมลีบ  
การคอร์รัปชันที่เกิดขึ้นก็อาจไม่ถูกเปิดเผยและ
ได้รับการแก้ไขอย่างในคดีนี้

4.6 เอกชนเป็นผู้กระทำการคอร์รัปชัน
โดยเจตนา เพราะเป็นทั้งผู้ที่รู้ต้นทุนและ 
เป็นผู้กำหนดราคายาที่สูงเกินความเป็นจริง  
และจึงรู้ถึงผลประโยชน์ที่ตนเองจะได้รับด้วย 
ในขณะเดียวกัน
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4.7 หากเอกชนกำหนดราคายาและ
เวชภัณฑ์ราคาสูงขึ้นเพียงร้อยละ 30-50 ก็อาจ
ไมเ่กิดแรงต้านจากแพทย์และเภสัชกรผูใ้ต้บงัคับ
บญัชา พวกเขาเหลา่นีก็้อาจเพกิเฉยไมผ่นกึกำลงั
กันต่อสู้กับคอร์รัปชัน และสุดท้ายก็อาจไม่มี
คดีทุจริตซื้อยาเกิดขึ้น แต่ก็มีการทุจริตเกิดขึ้น
จริงโดยไม่มีการตรวจสอบและไม่มีการเอาตัว 
ผู้กระทำผิดมารับโทษตามกฎหมาย

ค. ข้อเท็จจริงกรณีหักหัวคิว
จากรายงานข่าวของรายการ “เสยีงอเมรกิา” 

(Voice of America) เมือ่ป ีพ.ศ. 2556 ไดพ้ดูถงึ 
ประเด็นเงินใต้โต๊ะที่นักธุรกิจไทยต้องจ่ายให้
กับนักการเมืองและข้าราชการว่าในปัจจุบัน 
(พ.ศ.2556) นักธุรกิจต้องจ่ายใต้โต๊ะเพิ่มขึ้น
อยา่งนอ้ยรอ้ยละ 30 จากเมือ่กอ่นท่ีจา่ยเพยีงแค่ 
ร้อยละ 5 -10 ประกอบกับมหาวิทยาลัย
หอการค้าไทยได้ทำการวิจัยคาดการณ์ว่า
เศรษฐกจิไทยจะสญูเสยีเงนิไปกบัการคอรร์ปัชัน
ในปนีีร้าวร้อยละ 2 ของมูลคา่ผลติภณัฑม์วลรวม 
ภายในประเทศหรือ GDP ซึ่งคิดเป็นมูลค่า
ประมาณ 11,000 ล้านดอลลาร์ หรือประมาณ 
330,000 ลา้นบาท ซึง่ในงานวิจยัน้ียังรายงานว่า  
“เวลานี้บริษัทเอกชนท่ีต้องการได้สัญญา 
รับเหมาโครงการของรัฐบาลจะต้องจ่ายเงิน
สินบนแพงขึ้นกว่าเดิม... ”

นายธนวรรธน์ พลวิชัย ผู้อำนวยการศูนย์
พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัย
หอการค้าไทยกล่าวถึงปัญหาการคอร์รัปชัน 
ในการประชุมชี้แจงแนวทางประเมินคุณธรรม
และความโปร่งใสในการดำเนนิงานของหน่วยงาน 
ภาครัฐไ ว้ดั งนี้  การคอร์รัป ชันได้ เพิ่มขึ้น 

อย่างต่อเนือ่ง โดยเฉพาะการคอร์รปัชันเรียกรับเงิน 
ใต้โต๊ะ หรือรับเงินพิเศษโครงการต่าง ๆ  เพิ่มขึ้น 
จากอดีตท่ีเรียกเพียงร้อยละ 10 ของมูลค่า
โครงการ เพิม่ขึน้เปน็ร้อยละ 25–30 และขณะนี้ 
บางโครงการรับเงินใต้โต๊ะถึงร้อยละ 50 ทำให้
หน่วยงานราชการบางแห่งตัง้วงเงนิการดำเนนิงาน 
ไว้สูงเกินกว่าความเป็นจริง 1 เท่าตัว เช่น  
งานกอ่สร้างราคาจรงิอาจมตีวัเลข 100 ลา้นบาท  
แต่ไปตั้งราคางานก่อสร้างไว้ 200 ล้านบาท  
เป็นต้น

ในกรณีนี้ มีเหตุการณ์ที่นำมาเป็นตัวอย่าง
ได้ คือ ในช่วงโควิด 19 ในระหว่างเดือน
มนีาคม-พฤษภาคม พ.ศ. 2563 ภาครฐัไดอ้นมุตัิ 
งบประมาณในการนำคนไทยจากต่างแดน  
เดินทางกลับมากักตัวในพื้นที่ที่กำหนดไว้ หรือ 
“State Quarantine” ในระยะเวลา 14 วัน 
ภาครัฐจึงมอบหมายให้หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง
ไปทำการคัดสรรสถานที่กักตัว อาทิ โรงแรม
ขนาดใหญเ่พือ่ใชใ้นการรองรบัเพยีงแต่ต้องผ่าน
มาตรฐานทีก่ำหนด เช่น มหีอ้งมากกวา่ 200 หอ้ง  
มี ใบอนุญาตสถานประกอบการโรงแรม 
เป็นต้น จากโครงการดังกล่าวทำให้มีข่าวว่า  
มีกลุ่มคนอ้างเป็นตัวแทนหน่วยงานรัฐติดต่อ
โรงแรมในพัทยารับคนไทยกลับจากต่างแดน
กักตัว 14 วัน รับค่าตอบแทน 1,000/หัว/วัน  
แต่ขอหักค่าดำเนินการร้อยละ 40 ถ้าโรงแรม
ยอม จ่ายจะดำ เนินการประสาน เพื่ อ ให้
ได้รับการคัดเลือก และต่อมาก็มีการยืนยัน 
ข้อเท็จจริงจากตัวแทนองค์กรภาคธุรกจิท่องเทีย่ว 
เช่น สมาคมโรงแรมไทยภาคตะวันออก 
สมาคมนักธุรกิจและการท่องเที่ยวเมืองพัทยา  
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โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาอุตสาหกรรมท่องเที่ยว
จงัหวัดชลบุรีทีอ่อกมาเปิดเผยถึงการหักหวัควิที่
เกดิขึน้ (Bangkokbiznews (Kafedam), 2013) 
and (Naewna, 2020)

วิเคราะห์รูปแบบ ลักษณะ และข้อสังเกต
การหักหัวคิว

1) ผู้ คอร์ รัปชันหรือถูกกล่ าวหาว่ า
คอร์รัปชัน เป็นบุคลากรภาครัฐที่ไม่ปรากฏตัว 
ชดัเจนอาจเป็นนกัการเมอืงหรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐั  
รวมถึง เอกชนผู้ประกอบธุรกิจ ท่ีต้องการ 
ได้รับการคัดเลือก ในกรณีนี้ทำให้เห็นได้ว่า 
ผู้คอร์รัปชัน 1 คนสามารถทำให้เกิดการ
คอร์รัปชันขึ้นได้มากกว่า 1 ครั้ง และอาจมี
จำนวนการคอร์รัปชันที่แท้จริงมากกว่าจำนวน
ที่ถูกเปิดโปงหรือถูกดำเนินคดีในชั้นศาล

2) ผู้ เปิดโปงการคอร์รัปชัน รายงาน
ข่าวของสื่อมวลชน ประกอบกับข้อคิดเห็นของ 
นกัธุรกิจในเชิงยืนยันข้อเท็จจริงแต่ไม่มหีลักฐาน 
เพื่อให้สังคมได้ตระหนักถึงปัญหาคอร์รัปชัน 
และร่วมกันแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น

3) ลักษณะการคอร์รัปชัน มีการทำให้ 
ถูกต้องโดยกำหนดราคาในการดำเนินโครงการ
เพิ่มขึ้นสูงกว่าความเป็นจริง เอกชนผู้ประกอบ
ธุรกิจกับภาครัฐต้องจ่ายเงินใต้โต๊ะอย่างน้อย
ร้อยละ 30 จากการเรียกหรือข้อกำหนดของ
นักการเมืองและข้าราชการ รวมถึงการติดต่อ
จากกลุ่มคนที่อ้างเป็นตัวแทนภาครัฐ

5 กลุ่มนักการเมืองและกลุ่มข้าราชการรัฐธรรมนูญมีกลไกที่เกี่ยวกับการป้องกันคอร์รัปชันที่มีสภาพบังคับ สำหรับภาคเอกชน 

ผู้ประกอบธุรกิจ ประชาชน และองค์กรเอกชน หรือ NGO รัฐธรรมนูญจะใช้กลไกสนับสนุนและส่งเสริมการป้องกันคอร์รัปชัน

ในลักษณะของ “สิทธิ”

4) ข้อสังเกต 
4.1 เป็นการคอร์รัปชันภายในองค์กรกับ

เอกชนผู้ประกอบธุรกิจ โดยมีการพยายาม
ปกปดิความจรงิโดยใชอ้ำนาจรฐัดว้ยการกำหนด
ราคาดำเนินโครงการที่สูงขึ้นเพ่ือหักค่าหัวคิว
ในภายหลัง จึงทำให้การค้นหาข้อเท็จจริงการ
ทุจริตเพื่อนำมาเปิดเผยเป็นไปได้ยาก 

4.2 ในกรณีที่เอกชนได้รับการติดต่อจาก
ตัวแทนภาครัฐ ทำให้เอกชนไม่สามารถติดตาม
ต้นตอได้ และเมื่อเรื่องปรากฏขึ้นตัวแทนที่มา
ตดิตอ่อาจสลายตัวทำให้การหาต้นตอคอร์รปัชนั
เป็นไปได้ยาก 

2. แนวทางการป้องกันและแก้ ไข้
การค์อรร์ปัชนัตามรัฐธรรมนญูแห้ง่ 
ราชอาณาจักรไทยู่ พ.ศ. 2560

รั ฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักร ไทย 
พ.ศ.2560 (ฉบับปัจจุบัน) ได้ให้ความสำคัญกับ
การป้องกันและปราบปรามคอร์รัปชัน โดยได้
กำหนดกลไกหรือเคร่ืองมือสำหรับการป้องกัน 
และปราบปรามคอร์ รัปชันไว้หลายอย่าง  
ซึ่งเมื่อมีการจัดกลุ่มตามผู้ที่จะต้องถูกบังคับ 
ตามเครื่องมือแล้วจะสามารถแบ่งแยกได้ ดังนี้5

1) กลุ่มนักการเมือง: รัฐบาลและฝ่่ายค้าน
2) กลุ่มข้าราชการ
3) ภาคเอกชนผู้ประกอบธุรกิจ: ส่วนหนึ่ง

ของสาเหตุการคอร์รัปชัน 
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4) ประชาชน และองค์กรเอกชน หรือ NGO
กลไกที่  1 กลไกที่ ใช้บังคับกับกลุ่ม 

นกัการเมอืง เริม่ตน้จากการกรองคณุสมบตัขิอง
นกัการเมอืงและผูท่ี้จะมาดำรงตำแหนง่รฐัมนตรี 
ตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 98 และมาตรา 160 
และหากมกีารทจุรติการเลอืกตัง้กจ็ะมบีทบงัคบั 
ตามมาตรา 224(4) มาตรา 225 และมาตรา 226  
ในกรณีช่วงเวลาหลังจากได้รับการเลือกตั้ง  
หากมีคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามตาม
มาตรา 82 ก็สามารถถูกถอดถอนโดยผ่าน
กระบวนการทางสภาและศาลรัฐธรรมนูญได้ 

ในกรณขีองฝึา่ยบรหิารกระทำการบกพรอ่ง
ซื้ึ่งหมายรวมถึงการคอร์รัปชันจะนำกลไกทาง
สภามาใช้เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจฝึ่ายบริหารได้
ตามมาตรา 151 และกลไกที่สำคัญอีกประการ
หนึ่ง คือ การใช้อำนาจตรวจสอบตามมาตรา 
235 เมื่อพบหรือมีเหตุอันควรสงสัย หรือมีการ 
กล่าวหาว่านักการเมืองร่ำรวยผิดปกติ ทุจริต
ต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าท่ี ใช้อำนาจขัดต่อ
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝึ่าฝึืนมาตรฐาน
จริยธรรมอย่างร้ายแรง คณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะมีอำนาจ
หน้าที่ เข้ามาไต่สวนและดำเนินการได้ตาม
มาตรา 234(1) และมาตรา 235(1) ซื้ึ่งจะทำให้
เกิดผลตามมาตรา 235 วรรค 3-5 นอกจากนี�  
ตามมาตรา 164 ได้กำหนดหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรี 
ใหต้อ้งดำเนนิการบรหิารราชการตารฐัธรรมนญู 
กฎหมาย และนโยบายท่ีแถลงไว้ต่อรัฐสภา 
และต้องปฏิบัติหน้าที่ และใช้อำนาจด้วย
ความซื้ื่อสัตย์ สุจริต เสียสละ เปิดเผยเพื่อ
ประโยชน์สูงสุดของประเทศและประชาชน

ส่วนรวม รวมถึงต้องยึดถือและปฏิบัติตาม 
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีตามมาตรา 
164 (Rātchakitčhānubēksā, 2017) and 
(Chongkachan Suwanmanee, 2017)

สำหรับกลไกอื่น ๆ ที่นำมาสนับสนุน 
การป้องกันและปราบปรามการคอร์รัปชัน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้กำหนด
ไว้ดังนี�

1) กลไกเพื่อให้เกิดความโปร่งใสและการ
ตรวจสอบก็มีกลไกการเปิดเผยทรัพย์สินและ
หนี�สินตามมาตรา 234(3) และผลบังคับตาม
มาตรา 235 วรรคท้าย รวมถงึกลไกธรรมาภบิาล
ตามมาตรา 76 

2) เพื่อให้เกิดวินัยทางการเงินการคลังของ
รัฐตามมาตรา 62 และ 

3) เป็นเรื่องที่สำคัญที่สุด คือ การป้องกัน
การนำกฎหมายไปใช้เป็นเครื่องมือของการ
ดำเนินนโยบายแสวงหาประโยชน์ของรัฐบาล 
ฝึ่ายนิติบัญญัติที่แม้จะเป็นฝึ่ายรัฐบาลตามเสียง
ข้างมาก แต่เมื่อจะต้องออกกฎหมายจะต้องอยู่
ภายใต้บังคับมาตรา 77

กลไกท่�  2  กลไกท่� ใช้�บั งคับในกลุ่มื
ข่�าราช้การและองค์กรอิสระ รัฐธรรมนูญได้
กล่าวถึงบุคคลท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจรัฐ
ไว้ดังต่อไปนี� ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ดำรง
ตำแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่าการตรวจเงิน 
แผ่นดิน และเจ้าหน้าท่ีโดยหากพบหรือมีเหตุ 
อันควรสงสัย หรือมีการกล่าวหาว่าร่ำรวย 
ผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่ หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่
หรือใช้อำนาจขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
หรือฝึ่าฝึืนมาตรฐานจริยธรรมอย่างร้ายแรง 
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คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติจะมีอำนาจหน้าที่เข้ามาไต่สวนและ
ดำเนินการได้ตามมาตรา 234(1) และมาตรา 
235(1) ซื้ึ่งจะทำให้เกิดผลตามมาตรา 235  
วรรค 3-5 เช่นเดียวกับนักการเมือง

ในกรณีที่พบว่ากรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ได้กระทำ 
เช่นเดียวกันก็จะถูกตรวจสอบด้วยเช่นเดียวกัน
ตามมาตรา 236 สำหรับกลไกเปิดเผยทรัพย์สิน
และหนี�สินตามมาตรา 234(3) และผลตาม
มาตรา 235 วรรคทา้ยกถ็กูนำมาใชก้บักลุม่นี�เชน่
เดยีวกบันกัการเมอืง (Rātchakitčhānubēksā, 
2017) and (Chongkachan Suwanmanee, 
2017) 

ในส่วนกลไกธรรมาภิบาลตามมาตรา 76 ได้
วางหลกัทีส่ำคญัและมคีณุคา่ตอ่การวางรากฐาน
การปอ้งกนัการคอรร์ปัชนั แมว้า่จะยงัไมม่กีลไก
ที่เป็นรูปธรรมมารองรับก็ตาม แต่ก็ถือเป็น 
จุดเร่ิมต้นที่ถูกต้อง กล่าวคือ ในมาตรานี�ได้
กำหนดให้มกีารพฒันาระบบการบริหารราชการ
แผ่นดินอย่างครอบคลุมทั�งราชการส่วนกลาง 
สว่นภมูภิาค สว่นทอ้งถิน่ โดยตอ้งทำตามหลกัการ 
บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีท่ีจะต้องพัฒนา 
เจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีความซื้ื่อสัตย์สุจริต และมี
ทัศนคติเป็นผู้ให้บริการประชาชนให้เกิดความ
สะดวก รวดเรว็ ไมเ่ลอืกปฏบัิต ิและปฏบัิตหินา้ที่
อย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงต้องมีมาตรการ
ป้องกันมิให้ผู้ใดใช้อำานาจ หรือกระทำาการ 
โดยมชิอบที่เป็นการก้าวก่ายหรือแทรกแซื้งการ
ปฏิบัติหน้าที่ หรือกระบวนการแต่งตั�งหรือการ
พจิารณาความดคีวามชอบของเจา้หนา้ทีข่องรฐั  

ซ่ึื้งมาตรการนี�จะประสบผลสำเร็จได้จะต้อง
ประกอบด้วยองค์ประกอบ 3 ประการ คอื ความ
โปร่งใส เข้าถึงข้อมูล และสามารถตรวจสอบได้

กลไกที่ 3 กลไกภาคเอกชนผู้ประกอบ
ธุรกิจ : ส่วนหนึ่งของสาเหตุการคอร์รัปชัน ใน
ส่วนภาคเอกชนผู้ประกอบธุรกิจนี้ รัฐธรรมนูญ
ไดม้องรวมไปกบัภาคประชาชน โดยถกูมองจาก
ภาครฐัในมมุบวกวา่เปน็สว่นหนึง่ของการลงทนุ 
การจ้างงาน การพัฒนาเศรษฐกิจ และการเก็บ
คา่ธรรมเนียมการอนุญาตต่าง ๆ  ซ่ึงในความเป็น
จริงควรแยกเอกชนผู้ประกอบธุรกิจออกจาก
ประชาชน เพราะการกระทำของประชาชนอยู่
บนพื้นฐานดำรงชีวิต แต่ภาคเอกชนผู้ประกอบ
ธุรกิจอยู่บนพื้นฐานของกำไรและขาดทุน 

ดังนั้นในการดำเนินการต่าง ๆ ของเอกชน
ผู้ประกอบธุรกิจจึงต้องรวดเร็ว มีต้นทุนที่น้อย
ท่ีสุด และต้องมีกำไรมากท่ีสุด ท่ีสำคัญต้องอยู่
ในจุดท่ีเหนือกว่าคู่แข่ง ซ่ึงการท่ีจะได้ผลตาม 
เป้าหมายจะสามารถทำได้จากการใช้ความ
สามารถของเอกชนนัน้ ๆ  หรอืไม่กใ็ช้อำนาจของรฐั 
มาช่วยสนับสนุน ซ่ึงในข้อหลังนี้ มัก เป็น 
มลูเหตุทีท่ำใหเ้กิดการคอร์รัปชันร่วมกนัระหวา่ง
ภาคเอกชนและภาครัฐ

แต่เมื่อรัฐธรรมนูญไม่ได้แยกภาคเอกชน 
ผู้ประกอบธุรกิจออกจากภาคประชาชน ทำให้
ภาคเอกชนผู้ประกอบธุรกิจไม่ต้องถูกสภาพ
บังคับหรือถูกตระหนักว่าเป็นส่วนหนึ่งของ
ปัญหาคอร์รัปชันเหมือนกลุ่มนักการเมือง
และข้าราชการและองค์กรอิสระ ภาคเอกชน 
ผู้ประกอบธุรกิจจึงใช้กลไกในการป้องกัน
และปราบปรามคอร์รัปชันเช่นเดียวกันกับ 
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ภาคประชาชนกล่าว คอื 1) กำหนดเป้าหมายให้
ภาคเอกชนใหม้คีวามรูใ้นการตอ่ตา้นคอรร์ปัชนั  
รูถ้งึอนัตรายทีเ่กิดจากการทุจรติประพฤติมชิอบ
ทั�งในภาครัฐและภาคเอกชน 2) ให้มีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ การต่อต้าน
การทุจริตและประพฤติมิชอบ โดยให้เอกชน 
ผู้ประกอบธุรกิจชี�เบาะแสการทุจริตโดยจะ 
ได้รับความคุ้มครองจากรัฐ 3) ให้มีสิทธิท่ีจะ
เสนอเรือ่งราวร้องทุกข์ตอ่หน่วยงานของรัฐ โดย
มีสิทธิที่จะได้รับทราบผลการพิจารณาโดยเร็ว 
และ 4) ให้มีสิทธิที่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ 
รบัผดิเนือ่งจากการกระทำหรอืละเว้นการกระทำ 
ของข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของ 
หน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 63 มาตรา 78 และ
มาตรา 41 แต่อย่างไรก็ดีเป้าหมายที่กำหนดใน
ข้อ 1) และ 2) ยังเป็นเพียงหลักการที่วางไว้ จึง
เปน็หน้าทีข่องภาครฐัทีจ่ะต้องสง่เสรมิสนบัสนนุ
ให้เกิดผลในทางปฏิบัติท่ีเป็นรูปธรรมและมี
ประสิทธิภาพ (Rātchakitčhānubēksā , 2017)

กลไกสุดท้าย กลไกภาคประชาชน และ
องค์กรเอกชน (NGO) หรือประชาสังคม ใน
กลไกสุดท้ายนี้ภาคประชาชนจะรวมถึงการ 
รวมตัวของบุคคลเป็นองค์กรเอกชน (NGO) ตาม
มาตรา 42 ด้วย ซึ่งตามรัฐธรรมนูญได้กำหนด
กลไกไว้ดังนี้

1) กำหนดเป็นเป้าหมายให้ประชาชน 
ชุมชน และองค์กรเอกชน (NGO) ให้มีความรู้
ในการต่อต้านคอร์รปัชัน รูถ้งึอันตรายท่ีเกิดจาก
การทุจริตประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาค
เอกชน ตามมาตรา 63 

2) ให้มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้
อำนาจรัฐ การต่อต้านการทุจริตและประพฤติ
มิชอบ โดยให้ประชาชน หรือภาคเอกชน 
รวมตัวกันชี้เบาะแสการทุจริต ตามมาตรา 63 
และมาตรา 78

3) ประชาชน หรือภาคเอกชนที่ต่อต้าน 
หรอืชีเ้บาะแสการทุจริตและการประพฤติมชิอบ
จะได้รับความคุ้มครองจากรัฐ ตามมาตรา 63 

4) ให้มีสิทธิที่จะเสนอเรื่องราวร้องทุกข์
ต่อหน่วยงานของรัฐ โดยมีสิทธิที่จะได้รับทราบ 
ผลการพิจารณาโดยเร็ว และ 

5) ให้มีสิทธิที่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ 
รั บผิ ด เ น่ื อ งจากการกระทำหรื อละ เว้ น 
การกระทำของข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้าง
ของหน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 41 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มีเครื่องมือ
สำหรับทั้งการป้องกันและปราบปรามลงโทษ
ผู้คอร์รัปชัน โดยในการป้องกันการคอร์รัปชัน
รัฐธรรมนูญให้ความสำคัญกับการป้องกัน
การคอร์รัปชันที่จะเกิดจากนักการเมืองและ
ข้าราชการ แต่ไม่ได้ขยายขอบเขตไปถึงเอกชน
ผู้ประกอบธุรกิจ ด้วยเหตุผลที่ว่ารัฐธรรมนูญ
กำหนดใหเ้อกชนผูป้ระกอบธรุกจิมสีถานะ สทิธิ  
หน้าที่เหมือนภาคประชาชน จึงไม่มีหน้าที ่
สภาพบงัคบั และความรบัผดิเหมอืนนกัการเมอืง 
และข้าราชการ สำห รับภาคประชาชน
รัฐธรรมนูญได้พยายามให้เป็นผู้สอดส่องดูแล
ชี้เบาะแสการคอร์รัปชัน ซ่ึงแน่นอนว่าการท่ี
ประชาชนจะรู้ถงึการคอรรั์ปชนัและชีเ้บาะแสได้
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จะตอ้งอาศยัขอ้มลู ความโปรง่ใส และการเขา้ถงึ
ข้อมูลซึ่งทั้งหมดนี้อยู่ภายใต้หลักธรรมมาภิบาล
หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และหลัก
ธรรมาภิบาลนี้ถือเป็นหลักการที่อยู่เบื้องหลัง 
ของ ITA 

3 .  ก า ร ป ร ะ เ มิ น ค์ุ ณ ธ ร ร ม แ ล ะ
ค์วามโปรงใสในการดำาเนินงาน 
ข้องห้น่วยู่งานภาค์รัฐ (Integrity& 
Transparency Assessment: ITA) 
ที�มา ห้ลักการและเห้ตุผล

3.1 ท่�มืาก่อนการเกิด้ข่้�นข่อง ITA จากที่
กลา่วมารัฐธรรมนูญไดส้นบัสนนุการดำเนินงาน 
ตามหลักธรรมาภิบาลเพือ่ป้องกันการคอร์รปัชัน 
และเพื่อให้ เป้าหมายมีความเป็นรูปธรรม 
รฐัธรรมนูญยงัไดก้ำหนดให้นำหลักธรรมาภิบาล 
มากำหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติตามมาตรา 65 
ทำให้ธรรมาภิบาลได้ถูกใส่ไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ  
พ.ศ. 2561-2580 ดา้นการปรับสมดุลและพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการภาครัฐ หัวข้อ 4.6  
ภาครัฐมีความโปร่งใส ปลอดการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ และหลักธรรมาภิบาลยังได้
บรรจุไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่  12 (พ.ศ. 2560 -2564) 
ยุทธศาสตร์ที่ 6 การบริหารจัดการในภาค
รัฐ การป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบ 
(Rātchakitčhānubēksā , 2016, pp.129, 
135-137) and (Rātchakitčhānubēksā , 
2018, pp.59)    

3.2 หลักธรรมาภิบาลในฐานะเหตุผล
เบื้องหลัง ITA หลักธรรมาภิบาลเป็นหลักการ
ทีเ่ป็นเหตุผลเบือ้งหลงัทีผ่ลกัดันใหเ้กิดกลไกหรอื
มาตรการตา่ง ๆ  ใน ITA สำหรบัหลกัธรรมาภบิาล 
ในหัวข้อนี้จะพิจารณาถึงขอบเขตเนื้อหา 
(Arithuch Kaewkohsaba , 2017) และการ
พฒันาใหเ้ปน็แนวทางการปอ้งกนัการคอรร์ปัชนั
ดังต่อไปนี้ 

 1) หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง  
การตรากฎหมายที่ถูกต้องเป็นธรรม ภาครัฐ
บังคับใช้กฎหมายอย่างถูกต้องเสมอภาคและ 
มคีวามสมำ่เสมอ ความเชือ่มัน่ของประชาชนต่อ
กฎหมาย และการเคารพกฎหมายและปฏิบัติ
ตามอย่างเคร่งครัด ทั้งนี้อยู่ภายใต้วัตถุประสงค์
การรักษาสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาคภายใต้ 
กฎหมาย และความยุติธรรมของประชาชน 
ผู้อยู่ใต้อำนาจรัฐ 

หลักนิ ติธรรมถูกพัฒนาเป็นเคร่ืองมือ 
ในการป้องกันการคอร์รัปชันโดยการสร้างการ
บังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการป้องกัน
และปราบปรามการคอร์รปัชนัใหม้คีวามรวดเร็ว 
สมำ่เสมอ และมปีระสทิธภิาพ จงึต้องมหีนว่ยงาน 
ที่ มีหน้าที่ โดยตรงมารองรับ และที่สำคัญ 
จะตอ้งมกีารปรบัปรงุพฒันาบทบญัญตักิฎหมาย
ให้สอดคล้องกับรูปแบบลักษณะการคอร์รัปชัน
ที่ซับซ้อน

 2) หลักคุณธรรม (Ethics) หมายถึง  
การมีสามัญสำนึกในการแยกแยะดีชั่วถูกผิด 
การปฏเิสธไมท่ำความชัว่ ยดึมัน่ในความถกูตอ้ง 
ดีงาม ขยัน ซื่อสัตย์ประหยัด อดทน มีระเบียบ
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วนิยั ประกอบอาชีพทีสุ่จรติ และการตระหนักถงึ
ประโยชน์ส่วนรวมก่อนประโยชน์ส่วนตัว

หลักคณุธรรมไดน้ำมาพฒันาเปน็เครือ่งมอื 
ในการป้องกันการคอร์รัปชันโดยการปลูกฝ่ัง
จิตสำนึกความซื่อสัตย์สุจริตให้กับเยาวชนและ
ประชาชนในสังคม เสริมสร้างแนวคิดเกี่ยวกับ
ธรรมาภิบาลให้เป็นที่ยอมรับของทุกภาคส่วน
ในสังคม สร้างมาตรการลงโทษทางสังคมต่อ 
ผูค้อร์รปัชนั จดักจิกรรมเสรมิสร้างธรรมาภบิาล 
ให้กบัหน่วยงานต่าง ๆ  อย่างต่อเนือ่งเป็นรปูธรรม

 3) หลักความโปร่งใส (Transparency) 
หมายถึง ประชาชน หรือฝ่่ายที่อยู่ใต้อำนาจรัฐ  
หรือข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชามีทั้งสิทธิและ
หน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐได้  
ซึ่ ง ต ร งกั นข้ ามกั บการทุ จ ริ ตคอร์ รั ปชั น  
และการฉ้อราษฎร์บังหลวง เพราะการทุจริต
คอร์รัปชันใช้ความคลุมเครือ ความมืดมน และ
การปิดบังอำพรางเพื่อประโยชน์ส่วนตัว

หลักความโปร่งใสได้นำมาพัฒนาเป็น 
เคร่ืองมือป้องกันการคอร์รัปชันโดยให้มีการ
สร้างระบบการให้ข้อมูลข่าวสารท่ีเปิดเผย 
โดยเฉพาะข้อมูลในเรื่องท่ีมีความเส่ียงต่อการ
คอรร์ปัชนั เชน่ ขอ้มลูรายละเอยีดโครงการของรฐั  
การจั ดซื้ อ จั ดจ้ า ง  การคั ด เลื อกคน เข้ า
ทำงาน การเลื่อนตำแหน่ง เป็นต้น ให้มีการ
ปรับปรุงฐานข้อมูลให้มีความถูกต้อง ทันสมัย  
สามารถเชื่อมต่อกับระบบฐานข้อมูลของ 
หน่วยงานอ่ืน ๆ ได้ ให้มีการสร้างเครื่องมือ
ประเมินความเสี่ยงในการคอร์รัปชันและ 
นำผลการประเมินมาปรับใช้ในการตรวจสอบ 
ป้องกัน และค้นหาการคอร์รัปชัน 

 4) หลักการมีส่วนร่วม (Participation) 
หมายถงึ การเปดิโอกาสใหป้ระชาชนมส่ีวนรว่ม
ทางการเมืองการบริหาร การตรวจสอบ และ 
การจัดสรรรักษาประโยชน์ของชุมชนของตน

ในหลักการมีส่วนร่วมนีไ้ด้พัฒนาเป็นเคร่ืองมือ 
ในการป้องกนัการคอร์รปัชนั โดยให้มกีารพฒันา 
ร ะบบก า ร ใ ห้ ข้ อ มู ล ข่ า ว ส า รที่ เ ปิ ด เ ผ ย 
ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ สร้างมาตรการ
ลงโทษทางสังคมต่อผู้คอร์รัปชัน สร้างกลไก 
การเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ ติดตาม 
การทำงานของหน่วยงานของรัฐ สร้างกลไก
ความร่วมมือระหว่างภาคประชาชนกับภาครัฐ 
ให้มี โอกาสในการรับรู้ปัญหา และแสดง 
ความคิดเห็นและให้ข้อเสนอแนะร่วมกัน

5) หลกัความพรอ้มรบัผิด (Accountability) 
หมายถงึ การมจีติสำานกึในหนา้ทีร่ว่มรบัผดิชอบ
ต่อสังคม รับรู้และแก้ไขปัญหาสาธารณะของ
ชุมชนและบ้านเมือง 

ในหลักความพร้อมรับผิดได้พัฒนาเป็น
เคร่ืองมอืในสนบัสนนุการปอ้งกนัคอรรั์ปชนัโดย
ให้มีการปลูกฝ่ังจิตสำานึกการคำนึงถึงประโยชน์
ส่วนรวมก่อนประโยชน์ส่วนตัว การตระหนัก
ถึงหน้าที่และความรับผิดชอบก่อนสิทธิส่วนตัว  
สรา้งความถกูตอ้งภายใตก้ฎหมายและจรยิธรรม
ให้เกิดขึ้นกับการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าที่รัฐ  
สร้างการกระจายอำนาจความรับผิดชอบ
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา
สาธารณะภายในชุมชนและบ้านเมืองของตน 
โดยให้ถือว่าการคอร์รัปชันเป็นปัญหาที่ทุกคน
ทุกภาคส่วนต้องรับผลของปัญหาร่วมกัน
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6) หลักความคุ้มค่า (Value for Money) 
หมายถงึ การบรหิารจดัการและใชท้รพัยากรท่ีมี
อยูอ่ยา่งจำากดัใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุ ผลติสนิคา้ 
อย่างมีคุณภาพสามารถแข่งขันได้ในตลาดโลก  
พฒันาประเทศอย่างยัง่ยืน และรักษาทรัพยากร 
ธรรมชาติ 

ในหลักสุดท้ายได้ถูกพัฒนาเป็นเครื่องมือ 
ในการผลักดันและสนับสนุนการป้องกัน
คอร์รัปชันโดยการสร้างกลไกการเปิดเผยข้อมูล  
การตรวจสอบ ติดตาม และการประเมินการ
ใช้ทรัพยากรภายในหน่วยงานรัฐและนำผล
ประเมินมาปรับปรุงเพื่อให้เกิดความต่อเนื่อง
และเกิดผลสำเร็จ สร้างกิจกรรมส่งเสริมการ
ใช้ทรัพยากรให้คุ้มค่า กำหนดมาตรการบังคับ 
แก้ไข และลงโทษเมื่อมีการใช้ทรัพยากรขัดต่อ
หลักความคุ้มค่า 

3.3 การเกิด้ข่้�น ITA ในประเทศไทยุ จาก
ที่ได้กล่าวมาแล้ว ITA เกิดขึ�นเพราะมีหลักการ
ธรรมาภิบาลตามรัฐธรรมนูญเป็นตัวผลักดัน
ให้เกิดขึ�น ทำให้คณะรัฐมนตรีได้มีมติในการ
ประชุมเมื่อวันที่ 23 มกราคม 2561 เห็นชอบ 
ให้หน่วยงานภาครฐัทุกหน่วยงานให้ความร่วมมอื 
และเข้าร่วมการประเมินคุณธรรมและความ
โปร่งใสในการดำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ 
ปงีบประมาณ พ.ศ. 2561–2564 โดยใชแ้นวทาง
และเครื่องมือการประเมินตามที่สำนักงาน 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติกำหนด  

จากมติคณะรัฐมนตรี ป.ป.ช. ได้นำเอา
แนวคิดการประเมินคุณธรรมการดำาเนินงาน 
(Integrity Assessment) ขององค์การต่อต้าน 

การทุจรติ (Anti-Corruption and Civil Rights 
Commission: ACRC) ของประเทศสาธารณรฐั
เกาหลีกับดัชนีวัดความโปร่งใสของสำานักงาน 
ป.ป.ช. มาสร้างเป็น “การประเมนิคณุธรรมและ
ความโปร่งใสในการดำาเนินงานของหน่วยงาน 
ภาครัฐ ( Integr i ty & Transparency 
Assessment: ITA)” โดย ITA นี�เป็นการ 
กำาหนดหากรอบแนวคิดการประเมินคุณธรรม
และความโปร่งใสการดำาเนินงานของหน่วยงาน 
ภาครัฐ แล้วจึงจัดทำเป็นดัชนีหลักท่ีใช้ในการ
ประเมนิ โดยมกีารแบง่แยกดชันอีอกเปน็สว่น ๆ  
เป็นตัวชี�วัด ตัวชี�วัดย่อย ประเด็นในการสำารวจ 
และแปลงไปสู่คำาถามที่ ใช้ในการสอบถาม
ความคิดเห็น หรือข้อมูลเอกสารหรือหลักฐาน
ที่ต้องถูกรวบรวมจากหน่วยงาน (Chanida 
Arkomwatthana, n.d.), (Office of the 
Council of State, n.d.) and (DGA, n.d.) 

อนึ่ง ITA มีวัตถุประสงค์ในการปรับปรุง
พัฒนา ด้ าน คุณธรรมและความ โป ร่ ง ใส 
ในหน่วยงานภาครัฐเพ่ือลดความเส่ียงในการเกิด
การคอร์รัปชันท่ีจะเกิดขึ�นในหน่วยงานภาครัฐ 
โดย ป.ป.ช.กำหนดให้ ITA เป็นมาตรการการ
ป้องกันการทุจริตเชิงรุกตามมาตรา 32 แห่ง
พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามทุจริต พ.ศ. 2561 ทั�งนี�
ยงัไดก้ำหนดเป้าหมายให้ในป ีพ.ศ. 2560-2565  
หน่วยงานภาครัฐร้อยละ 80 จะต้องผ่าน 
ผลการประเมิน ITA ในระดับ 85 คะแนนขึ�นไป 
สำหรับหน่วยงานที่เข้าร่วมการประเมิน ป.ป.ช. 
ได้กำหนดกลุ่มเป้าหมายการประเมินไว้ดังนี�  
องค์กรอิสระ องค์กรอัยการ องค์กรศาล  
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หน่วยงานในสังกัดรัฐสภา กรมหรือเทียบเท่า 
องค์การมหาชน รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ 
อื่น ๆ กองทุน สถาบันอุดมศึกษา หน่วยงาน 
ที่ขอเข้าร่วม จังหวัด (ได้แก่ สำนักงานจังหวัด  
และส่วนราชการส่วนภมูภิาคท่ีอยูใ่นการควบคมุ 
ดแูลของผู้ว่าราชการจังหวัด (ไม่รวมราชการ 
ในจังหวัดที่ขึ�นตรงต่อส่วนกลาง และราชการ 
ระดับอำเภอสังกัดกระทรวงมหาดไทย) และ 
องค์กรปกครองสว่นทอ้งถิน่ (Samnak pramœ̄n 
khunnatham læ khwām prōngsai  
samnakngan̄ khana kammakan̄ pō̜ngkan 
læ prap̄pram̄ kan̄ thutčharit hæn̄g chat̄, 
2020, pp.3-4)

สำหรับดัชนีในการประเมินคุณธรรมและ
ความโปร่งใสในการดำาเนินงานของหน่วยงาน
ภาครัฐ จะแบ่งเป็น 5 ดัชนีคือ ดังนี้

ดชันทีี ่1 ความโปร่งใส (Transparency) 
เป็นดัชนีที่ประเมินระดับการดำเนินงานตาม
เงื่อนไข คุณลักษณะ ขั้นตอน หรือกิจกรรม 
ในการให้บริการของเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่แสดง
ถึงการดำเนินงานท่ีมีความโปร่งใส เป็นธรรม  
ได้มาตรฐานทีห่น่วยงานกำหนดตามอำนาจหน้าที่
และความรับผิดชอบของหน่วยงาน รวมถึงการ
ตอบสนองและจดัการเกีย่วกบัระบบข้อร้องเรยีน  
ในการประ เมินจะประ เมินจากมุมมอง 
ความคิดเห็นของประชาชนผู้รับบริการหรือ 
ผูม้สีว่นได้สว่นเสีย และจากหลักฐานเชิงประจักษ์  
(Evidence - Based) บนพื้นฐานข้อเท็จจริง 
จากเอกสาร/หลักฐานต่าง ๆ ในการดำเนินงาน
ของหน่วยงาน มีตัวชี้วัด 2 ประการ คือ (Office 
of the Council of State, n.d.)

ตัวชี้วัดที่ 1 การดำเนินงานขององค์กร 
ประเมินจากการดำเนินงานตามหลักเกณฑ์ 
โครงสร้าง อำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบ
ตามที่กฎหมายกำหนด โดยแบ่งเป็นประเด็น
การประเมิน ไดแ้ก ่การใหแ้ละเปิดเผยข้อมลูการ 
จัดซื้อจัดจ้าง มาตรฐานการปฏิบัติงาน ความ
เป็นธรรมไม่เลือกปฏิบัติ การมีส่วนร่วมของ 
ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสียในการปฏิบติังานตามภารกิจ
หลักของหน่วยงาน ผลสัมฤทธิ์การปฏิบัติงาน  
และการเข้าถึงข้อมูลตามภารกิจหลักของ 
หน่วยงาน

ตัวชี้วัดที่ 2 ระบบการร้องเรียนขององค์กร 
ประเมินจากการดำเนินงานที่เกี่ยวข้องกับ
ระบบการร้องเรียนของหน่วยงาน โดยแบ่ง
เป็นประเด็นการประเมิน ได้แก่ การตอบสนอง 
ข้อร้องเรียน ช่องทางการร้องเรียน และ 
การแจ้งผลร้องเรียน

ดั ช นี ที่  2  ค ว า ม พ ร้ อ ม รั บ ผิ ด 
(Accountability) เป็นดัชนีทีป่ระเมินระดับ
การให้บริการหรือการปฏิบตัหิน้าทีข่องเจ้าหน้าที ่
ของรฐัของหนว่ยงาน ซ่ึงยดึหลักความรับผิดชอบ  
มาตรฐานจริยธรรมหรือจรรยาข้าราชการ
หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ รวมทั้งความถูกต้อง 
ในการใช้อำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนด
อย่างมีประสิทธิภาพ มีคุณภาพ และรับผิดชอบ
ต่อผลของการปฏิบัติหน้าที่ตามบทบาทหน้าที่ 
ของหน่วยงาน โดยประเมินจากมุมมอง 
ความคิดเห็นของประชาชนผู้รับบริการหรือ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องของหน่วยงาน 
สำหรับความพร้อมรับผิดมีตัวชี้วัด 2 ประการ
คือ (Office of the Council of State, n.d.)
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ตัวชี้วัดที่ 1 ความรับผิดชอบตามกฎหมาย 
ประเมินจากผลการดำเนินงานหรือการให้
บริการตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ของหน่วยงาน ซึ่งสอดคล้องและเป็นไปตาม
มาตรฐานจรยิธรรม หรอืจรรยาขา้ราชการ หรอื
จรรยาบรรณวิชาชีพ โดยคำนึงถึงความถูกต้อง
ตามกฎหมายและเป็นธรรม

ตวัชีว้ดัที ่2 ความรบัผดิชอบตามการปฏบัิติ
หน้าที่ ประเมินจากผลการดำเนินงานหรือ 
การให้บรกิารตามกฎหมายของเจา้หนา้ทีข่องรฐั 
ของหน่วยงาน ซึง่ได้รบัการยอมรับหรือความเชือ่ถือ 
จากผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ที่แสดง
ถึงความพยายามในการปฏิบัติงานตามบทบาท
หน้าที่ความรับผิดชอบที่ได้รับมอบหมาย

ดัชนีที่ 3 คุณธรรมการให้บริการของ
หน่วยงาน (Integrity in Service Delivery) 
ประเมินจากการรับรู้และประสบการณ์โดยตรง
ของประชาชนผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียที่มีต่อการให้บริการของหน่วยงานภาครัฐ
ว่าได้ยึดหลักความซื่อสัตย์สุจริตและคำนึงถึง
การใช้อำนาจหน้าที่ด้วยความเป็นธรรม ยึด 
ผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือของประเทศ
มากกว่าประโยชน์ส่วนตน ไม่เอื้อประโยชน์ต่อ
ตนเองหรือบุคคลใกล้ชดิ รวมถึงการรับเงินพิเศษ 
การเรี่ยไร การขอรับบริจาคเงิน หรือสิ่งบันเทิง
อื่นจากผู้รับบริการ 

สำหรับการประเมินจะใช้การสำรวจ 
ความคดิเหน็ใน 2 ลกัษณะ คอื จากประสบการณ์
ตรง (Experience) และมุมมองจากการรับรู้ 
(Perception) ของประชาชนผู้รับบริการหรือ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มีตัวชี้ วัด 2 ตัวชี้ วัดคือ 
(Office of the Council of State, n.d.)

ตวัชีว้ดัที ่1 จากประสบการณ์ตรง ประเมนิ
จากความคดิเหน็ทีเ่ป็นประสบการณ์จรงิเกีย่วกบั 
การถูกเคยร้องขอให้เงินพิเศษ หรือการบริจาค
เงนิหรอืส่ิงของหรอืความบนัเทงิในรปูแบบตา่ง ๆ   
หรือผลประโยชน์อื่นใดแก่เจ้าหน้าที่ และการ
เสนอให้เงินพิเศษหรือความบันเทิงต่าง ๆ หรือ 
ผลประโยชน์อื่นใดแก่เจ้าหน้าที่ และเจ้าหน้าที่
รบัหรอืยอมรับเพือ่แลกเปลีย่นกับการดำเนินงาน 
หรือการให้บริการของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงาน

ตัวชี้วัดที่ 2 การรับรู้ ประเมินจากความ 
คิดเห็นที่เป็นการรับรู้หรือเคยรับฟังเกี่ยวกับ 
การรบัสนิบนในรปูแบบตา่ง ๆ  เพือ่แลกเปลีย่นกบั
การดำเนนิงานหรอืการใหบ้รกิารเปน็พเิศษของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐของหน่วยงาน รวมถึงการรับรู้ 
เกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือเป็นพิเศษหรือ
เอือ้ประโยชนต่์อบคุคลใกลช้ดิอยา่งไมเ่ปน็ธรรม

ดัชนีที่ 4 วัฒนธรรมคุณธรรมในองค์กร 
(Integrity Culture) เป็นการประเมินจาก
ความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงาน
ภาครัฐ และจากข้อมูลเอกสาร/หลักฐาน 
เชิงประจักษ์ (Evidence - Based) บนพื้นฐาน
ของข้อเท็จจริงในการดำาเนินงานของหน่วยงาน 
ว่าองค์กรยึดหลักคุณธรรมจริยธรรมในการ 
ดำเนินงานหรือการให้บริการ การปฏิบัติหน้าที่
เป็นไปตามประมวลจริยธรรมของหน่วยงาน 
และการส่งเสริมหรือจัดให้มีระบบป้องกันการ
ทุจริตในการดำเนินงานหรือการให้บริการของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมถึงการสนับสนุนปัจจัยที่
ช่วยในการส่งเสริมการต่อต้านการทุจริต และ
สร้างสภาพแวดล้อมภายในองค์กรที่ปลอด 
การทุจริตหรือไม่ สำหรับการประเมินมีตัวชี้วัด  
2 ตัวชี้วัด (Office of the Council of State, 
n.d.) ดังนี้
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ตัวชี้วัดที่ 1 วัฒนธรรมองค์กร ประเมินการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ซึ่งยึดหลักคุณธรรม 
จริยธรรม หรือเป็นไปตามประมวลจริยธรรม
ขององคก์ร ปฏบิตัหินา้ทีด่ว้ยความซือ่สตัยส์จุรติ 
คำนึงถึงประโยชน์ของประเทศเป็นหลัก และ
ไม่ใช้ตำแหน่งหรืออำนาจหน้าท่ีในการแสวงหา
ประโยชน์แก่ตนเองหรือบุคคลใกล้ชิด และ 
ความเชือ่มัน่ของเจา้หนา้ทีท่ีมี่ตอ่การดำเนนิงาน
และบรรยากาศการทำงาน

ตวัช้ีวัดที ่2 การต่อต้านการทุจรติขององค์กร 
ประเมินการเผยแพร ่สง่เสรมิหรอืสนบัสนนุการ
ต่อต้านการทุจริตภายในองค์กร การกำหนด 
บทลงโทษผูก้ระทำการทจุรติ การให้รางวลัเชดิชู
เกียรติแก่ผู้มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ 
การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับผลประโยชน์ 
ทับซ้อน ระบบการแจ้งเบาะแส และระบบการ
คุ้มครองผู้ให้เบาะแสการทุจริต การจัดให้มี
ระบบป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อนขององค์กร 
การดำเนินการด้านการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตขององค์กร รวมถึงการรวมกลุ่มของ
เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานเพื่อการบริหารงาน 
ที่โปร่งใสภายในองค์กร

ดชันีท่ี 5 คณุธรรมการทำางานในหน่วยงาน  
(Work Integrity) ประเมินจากความคิดเห็น
ของเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานภาครัฐที่มีต่อ
การดำาเนินงานของหน่วยงาน โดยประเมิน
คุณธรรมในการบริหารงานบุคคลท่ีเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ปราศจากระบบอุปถัมภ์ การบริหาร
งบประมาณที่มีประสิทธิภาพสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ที่กำหนด คำนึงถึงความคุ้มค่าเป็น

หลัก และการมอบหมายงานทีม่ีความเป็นธรรม
ซึ่งคำนึงถึงประโยชน์ขององค์กรและประเทศ 
สำหรับตัวชี้วัดแบ่งเป็น 3 ตัวชี้วัดคือ (Office 
of the Council of State, n.d.) 

ตัวชี้วัดที่ 1 การบริหารงานบุคคล ประเมิน
การบริหารงานขององค์กรที่มีความยุติธรรม 
ไม่มีการเรียกหรือการเสนอให้เงิน ส่ิงของมีค่า 
หรือการให้ความบันเทิง เพื่อแลกเปลี่ยนกับ 
ผลประโยชน์ดา้นการบริหารงานบุคคล หรอืการ
ให้ความอุปถัมภ์แก่บุคคลใกล้ชิด

ตัวชี้วัด ท่ี 2 การบริหารงบประมาณ 
ประเมินการบริหารงบประมาณขององค์กรที่มี
ประสิทธิภาพ ตรงตามวัตถุประสงค์ท่ีกำหนด 
เปน็ไปตามหลกัเกณฑห์รือระเบยีบการเบกิจ่าย 
และมีความคุ้มค่า โดยคำนึงถึงประโยชน์ของ
องค์กรเป็นหลัก

ตวัชีว้ดัที ่3 ความเป็นธรรมในการมอบหมาย 
งาน ประเมินความยุติธรรมในการส่ังการ  
มอบหมายงานที่เป็นไปตามภารกิจขององค์กร
ตามที่กฎหมายกำหนด มิใช่การสั่งการหรือ
มอบหมายงานในเรือ่งสว่นตวัของผูบ้งัคบับญัชา  
รวมถึงผลกระทบทางลบจากการไม่ปฏิบัติงาน
ส่วนตัวตามที่ได้รับมอบหมาย

ในการประเมินดัชนีและตัวชี�วัด ITA ทั�ง 5  
ดัชนีเป็นการประเมินเชิงบวกที่ครอบคลุมการ
ปฏิบัติราชการของหน่วยงานภาครัฐในทุกมิติ  
ตั�งแต่การบริหารงานของผู้บริหารและการ
ปฏบิตังิานของเจา้หนา้ทีภ่ายในหนว่ยงาน ตลอด
จนประเมิน “ระบบงาน” กระบวนการเปิด
เผยข้อมูล กระบวนการจัดซืื้�อจัดจ้างที่มีความ
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โปร่งใส รวมถึงขั�นตอนและกระบวนการปฏิบัติ
งานและการให้บริการท่ีมีมาตรฐานและมีความ
เปน็ธรรม ไมเ่ลอืกปฏบิตั ิตลอดจนมคีณุลกัษณะ
ที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล รวมไปจนถึงการ
ประเมิน“วัฒนธรรม” ในหน่วยงานท่ีมุ่งเน้น
การสร้างเสริมวัฒนธรรม และค่านิยมสุจริต 
และประเมินแนวทางในการป้องกันการทุจริต
และการป้องกันการปฏิบัติงาน ที่อาจจะก่อให้
เกิดผลประโยชน์ทับซื้้อน ตลอดจนประเมินผล
การปฏิบัติงานในภาพรวมที่สะท้อนได้จากการ
รับรู้ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายในและผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียภายนอก (Phat ra ̄sin lō̜i ma ̄læ 
khana, 2019, pp.3)

4. วเิค์ราะห้ ์ITA กบัการปอ้งกนัการ
ค์อร์รัปชัน 

4.1 จากข้อเท็จจริงการคอร์รัปชัน: การ
ตรวจสอบค้นหาการคอร์รัปชันควรเริ่มต้น 
ในเวลาใด และควรตรวจสอบผู้ใด จากหลัก
ธรรมาภิบาลทำให้เห็นถึงกลไกการป้องกันและ
ปราบปรามการคอร์รัปชันว่ามีกาลเวลาแทรก
เป็นเบื้องหลังซ้อนอยู่กล่าวคือ การป้องกันและ
ปราบปรามการคอรร์ปัชนัตามหลกัธรรมาภบิาล 
จะเริ่มต้นจากการสร้างจิตสำนึกท่ีซื่อสัตย์ ไป
จนถึงการเฝ่้าระวังก่อนการเกิดคอร์รัปชัน การ
ตระหนักถึงผลกระทบจากการถูกตรวจสอบ  
การนำผู้คอร์รัปชันมาลงโทษ และย้อนนำ
ข้อเท็จจริงการคอร์รัปชันท่ีเกิดข้ึนมาสร้าง
แนวทางป้องกันไม่ให้เกิดการคอร์รัปชันใน 
รูปแบบเดียวกันซ้ำข้ึนอีก ดังน้ันการป้องกัน
การคอร์รัปชันควรเริ่มต้นตลอดเวลา และควร

ตรวจสอบโดยการเผ้าระวังเป็นวงกว้างไม่ระบุ
ตัวบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

ใ น ก า ร ป้ อ ง กั น ก า ร ค อ ร์ รั ป ชั น ที่ มี
ประสิทธิภาพจึงประกอบด้วยกลไกต่าง ๆ ที่
ต้องนำไปใช้ในช่วงเวลาก่อนการเกิดคอร์รัปชัน 
และหลังจากตรวจพบการคอร์รัปชัน

4.2 ข้อเท็จจริงการคอร์รัปชันช้ีให้เห็น
ถึงปัจจัยสำคัญในการตรวจสอบเปิดโปง 
การคอร์รปัชัน จากข้อเท็จจริงลักษณะและรูปแบบ 
การคอร์รัปชันที่ได้กล่าวมาในตอนต้นชี้ให้เห็น
ถงึกลไกทีส่ำคัญในการตรวจสอบการคอร์รปัชัน
ดังนี้ 1) ความมั่นใจและความกล้าหาญในการ
ตรวจสอบ ไม่หวาดหวั่นต่ออำนาจบังคับบัญชา 
2) การเข้าถึงข้อมูลหรือข้อเท็จจริงที่ผิดปกติที่
เป็นต้นเหตุในการตรวจสอบการคอร์รัปชันได้  
3) การรวมตัวเป็นกลุ่มผู้ตรวจสอบ และ 
การสร้างความร่วมมือภายในกลุม่และประสานกับ 
ภาคสว่นอืน่ ๆ  เชน่ สือ่มวลชน เอกชนผูป้ระกอบ
ธุรกิจโรงแรม 4) การคุ้มครองให้ความปลอดภัย 
ซ่ึงตามขอ้เทจ็จรงิไมป่รากฏกลไกการคุม้ครองท่ี
เป็นรูปธรรมจากภาครัฐ แต่เกิดจากความมั่นใจ
ที่เกิดจากกลุ่มที่รวมตัวขึ้นอย่างเข้มแข็ง

 4.3 จากข้อเท็จจริงการคอร์รัปชันชี้ให้
เหน็ถึงบคุคลและการกระทำทีจ่ะต้องเฝ้า้ระวัง 
เพื่อป้องกันการคอร์รัปชัน จากข้อเท็จ
จริงจะเห็นได้ว่ากลุ่มบุคคลที่อาจก่อให้เกิด 
การคอร์รปัชนัได้แก่ 1) รฐัมนตร ี2) ข้าราชการ 
ระดบัผูบ้งัคับบัญชา 3) เจ้าหน้าทีผู่ใ้ต้บงัคับบัญชา  
และ 4) เอกชนผู้ประกอบธุรกิจ และวิธีการ
คอร์รัปชันนอกจากเป็นการกระทำในรูปแบบ
เดิมคือ เรียกรับสินบน การหักเปอร์เซนต์แล้ว 
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ยงัสามารถทำได้ดว้ยการสร้างนโยบาย ระเบียบ 
กฎเกณฑ์เพื่อรองรับการคอร์รัปชัน แต่อย่างไร
ก็ดีในการค้นพบการคอร์รัปชันกรณีทุจริตยา
ค้นพบได้จาก “ผล” คือ ความผิดปกติในการ
ซื้อยาและเวชภัณฑ์ในราคาสูงผิดปกติ ไม่ได้ 
ค้นพบจากความบกพร่องที่ “ต้นเหตุ” คือ มติ
คณะรัฐมนตรี หรือจากประกาศยกเลิกราคา
กลางยา

4.4 ลักษณะเบื้องต้นของ ITA ในกลไก
การป้องกันการคอร์รัปชัน ป.ป.ช. ได้ถือว่า 
ITA เป็นมาตรการการป้องกันการคอร์รัปชัน
เชิงรุกที่สำคัญ และเมื่อพิจารณาลักษณะของ 
ITA จากผู้ทำการประเมิน ประกอบกับการ
ประเมินตามประเด็นตามตัวชี้วัดจะพบว่า ITA 
เป็นการประเมินในเชิงบวก เพื่อกระตุ้นให้เกิด
การปรับปรุงพัฒนาด้านคุณธรรมและความ
โปร่งใสในหน่วยงานภาครัฐ และลดความเสี่ยง
ในการเกิดการทุจริตที่จะเกิดขึ้นในหน่วยงาน
ภาครัฐ ดงันัน้จึงเห็นได้วา่ ITA เป็นเครือ่งมือตาม 
หลักการเฝ่้าระวัง (Precautionary Principle) 
ที่นำมาใช้ในช่วงเวลาก่อนเกิดการคอร์รัปชัน 
โดยทำหน้าที่ในลักษณะกระตุ้น ส่งเสริมและ
สนบัสนุนการป้องกันการคอร์รปัชนัไปพร้อมกบั
การสร้างความตระหนักถึงผลร้ายท่ีจะเกิดข้ึน 
จากการคอร์รัปชัน 

ITA ในฐานะมาตรการป้องกนัการคอร์รปัชนั
เชิงรุก จึงไม่ได้เป็นการแสวงหาผู้กระทำการ
คอร์รัปชันโดยตรง และไม่ได้เป็นเครื่องมือที่
จะนำตัวผู้คอร์รัปชันเข้าสู่กระบวนการทาง
กฎหมายโดยตรง

4.5 ความสำคัญของ ITA กับการป้องกัน
การคอร์รัปชัน 

ITA เป็นเคร่ืองมือป้องกันการคอร์รัปชัน
ที่ไม่ได้เป็นการแสวงหาผู้กระทำการคอร์รัปชัน 
และไม่ได้เป็นเครื่องมือที่จะนำตัวผู้คอร์รัปชัน
มารับโทษตามกฎหมาย แต่ ITA เป็นเครื่องมือ
ตามหลักการเฝ่้าระวังซึ่งทำหน้าที่เฝ่า้ระวังก่อน
การเกิดคอร์รัปชัน ITA จึงถือเป็นเคร่ืองมือที่
สอดคล้องกับหลักการป้องกันคอร์รัปชันในช่วง
เวลาก่อนการเกิดคอร์รัปชัน

ITA มีความสอดคล้องกับการเฝ่้าระวัง 
การคอร์รัปชนัตามข้อเทจ็จรงิการคอร์รัปชนั ดงันี้  
1) ช่วยสร้างความมั่นใจและความกล้าหาญ 
ในการตรวจสอบ กลา่วคอื ITA เปน็การประเมนิ 
ในเชงิบวกทีคุ่ม้ครองผูป้ระเมินโดยการไม่เปิดเผย 
ตัวตนของผู้ประเมิน 2) ITA กระตุ้นให้เกิดการ
เปดิเผยข้อมูลและเข้าถึงข้อมูล 3) ITA สร้างการ
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบและประเมินภายใน
หน่วยงาน และยังผลักดัน ให้นำการมีส่วนร่วม
มาเปน็เครือ่งมอืในการป้องกันคอรร์ปัชนัภายใน
หน่วยงาน

เมื่อพิจารณาดัชนีและตัวชี้ วัดของ ITA 
พบว่าเป็นการประเมิน “ระบบงาน” ได้แก่
กระบวนการต่าง ๆ เช่น กระบวนการเปิดเผย 
ข้อมูล การจัดซื้อจัดจ้างที่มีความโปร่งใส 
กระบวนการและขั้นตอนการปฏิบัติงานที่
มีมาตรฐานตามหลักธรรมาภิบาล และการ
ประเมิน “วัฒนธรรม” ในหน่วยงาน แนวทาง
ในการป้องกันการคอร์รัปชัน เป็นต้น ซึ่งผลการ
ประเมินที่เกิดขึ้นจะช่วยกระตุ้นและผลักดันให้
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แต่ละหน่วยงานที่ถูกประเมินสร้างระบบงานที่
ตนยังไม่มีให้เกิดข้ึน หรือปรับปรุงและพัฒนา
ระบบงานและกระบวนการต่าง ๆ เพื่อให้ได้ 
ผลการประเมินดีขึ้น ITA จึงมีบทบาทในการ 
หลักธรรมาภิบาลเกิดข้ึนภายในหน่วยงาน 
ของรัฐ

4.6 ขอ้จำกัดของ ITA กบัการปอ้งกนัการ
คอร์รัปชัน

1 )  ในการป้องกันการคอร์รัปชันที่มี
ประสิทธิภาพจึงประกอบด้วยมาตรการและ
กลไกต่าง ๆ ที่ครบทั้งในเวลาก่อนการเกิด
คอรร์ปัชนั และหลงัจากตรวจพบการคอรร์ปัชนั 
แต่ ITA เป็นมาตรการเฝ่้าระวังที่อยู่ในช่วงเวลา
ก่อนการเกิดคอร์รัปชันจึงไม่ครอบคลุมถึงเวลา
ที่พบการคอร์รัปชัน

2) ITA เป็นการประเมินแต่ละหน่วยงาน
จากประชาชน เจ้าหน้าท่ีของรัฐ และหลักฐาน
เชิงประจักษ์ ผลการประเมินจึงอยู่ในขอบเขต
ของแต่ละหน่วยงาน ไม่มีสร้างความร่วมมือ
และประสานกับภาคส่วนอื่น ๆ เช่น สื่อมวลชน 
ประชาสังคม เอกชนผู้ประกอบธุรกิจ หรือ 
หน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องทำให้เป็นข้อจำกัด 
ที่ไม่เป็นไปตามแนวทางหลักธรรมาภิบาล

3) สำหรับหน่วยงานที่เข้าร่วมการประเมิน
ตามที่ ป.ป.ช. ได้กำหนดจะไม่รวมถึงรัฐมนตรี 
และเอกชนผู้ประกอบธุรกิจ จึงเป็นข้อจำกัด 
ที่ทำให้ไม่สามารถประเมินผู้ มีความเสี่ยง 
ในการคอร์รัปชันได้อย่างครอบคลุม

4) การประเมินดัชนีและตัวชี้วัด ITA ทั้ง 5  
ดัชนีเป็นการประเมิน “ระบบงาน” ได้แก่
กระบวนการต่าง ๆ เช่น กระบวนการเปิดเผย

ข้อมูล ความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง รวมถึง 
ขั้ นตอนและกระบวนการปฏิบัติ ง านที่ มี
มาตรฐานตามหลักธรรมาภิบาล รวมไปจนถึง
การประเมิน “วัฒนธรรม” ในหน่วยงาน และ
แนวทางในการป้องกันการคอร์รัปชัน เป็นต้น 
ซึง่ผลการประเมนิดงักลา่วจงึไมไ่ดช้ีเ้ฉพาะความ
บกพร่องที่เกิดขึ้น แต่ทำให้เห็นภาพความเสี่ยง
การคอร์รัปชันที่จะเกิดขึ้นในจุดต่าง ๆ อันเป็น
ประโยชน์ในการติดตามตรวจสอบเพ่ือป้องกัน
และแก้ไขการคอร์รัปชัน แต่ ITA ไม่มีหน่วยงาน 
และกระบวนการในการนำผล ITA มาใช้ 
ตรวจสอบค้นหาการคอร์รัปชัน

5) ITA ไม่ครอบคลุมถึงการประเมินความ
ถูกต้องและความมีประสิทธิภาพของนโยบาย 
กฎหมาย กฎ และระเบียบต่าง ๆ จึงไม่สามารถ
ประเมินความเสี่ยงในกรณีที่นโยบาย กฎหมาย 
กฎ และระเบียบเปิดช่องให้เกิดความเสี่ยง 
ในการคอรร์ปัชนัไดด้งัเชน่ในกรณทีจุรติยา อนึง่
ในกรณีทุจริตยายังแสดงให้เห็นข้อจำกัดท่ีไม่
สามารถตรวจพบการคอร์รัปชันจาก “ต้นเหตุ” 
คือ มติคณะรัฐมนตรี หรือจากประกาศยกเลิก
ราคากลางยาได้

6) ITA มีข้อจำกัดตามแนวทางการป้องกัน
การคอร์รปัชนัตามหลักธรรมาภิบาลในประเด็น
ดังต่อไปนี้ 1) ITA ไม่ได้มีการประเมินกฎหมาย 
กฎ ระเบียบท่ีวางไว้จึงส่งผลให้ไม่สามารถ
ปรบัปรงุพฒันากฎหมาย กฎ ระเบยีบตา่ง ๆ  ตาม
หลักนิติธรรม 2) เนื่องจาก ITA ไม่มีมาตรการ
บังคับหรือลงโทษจึงไม่สามารถนำผลของ ITA 
มาบังคับเพื่อให้เกิดการตรวจสอบค้นหาการ
คอร์รัปชันตามความเป็นจริงได้ ทำให้ ITA ขาด
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ความเชื่อมโยงหลักการมีส่วนร่วมในประเด็น
การลงโทษทางสังคม และหลักความคุ้มค่า 
ในประเด็นมาตรการบังคับ แก้ไข และลงโทษ
เมื่อมีการใช้ทรัพยากรขัดต่อหลักความคุ้มค่า 

4.7 การปรับใช้ ITA กับข้อเท็จจริง 
การคอร์รัปชัน

1) ITA ไม่สามารถแสวงหาการคอร์รัปชัน
และนำตัวผู้คอร์รัปชันตามกรณีคดีบริษัท ไร่ส้ม 
คดีทุจริตยา และข้อเท็จจริงกรณีหักหัวคิวมา
ดำเนินคดีตามกฎหมายได้

2) ITA สามารถประเมินความเสี่ยงการเกิด
คอรร์ปัชันได้ แตไ่มส่ามารถระบชุีชั้ดถงึลกัษณะ
การคอร์รปัชนัได้ ITA จงึไม่สามารถระบุวา่ความ
เสีย่งในการเกดิคอรร์ปัชนันัน้เปน็กรณคีดบีรษิทั
ไร่ส้ม คดีทุจริตยา หรือการหักหัวคิวได้

3) ITA ไม่ตอบสนองต่อการเฝ่้าระวังและ
ประเมินความเสี่ยงการคอร์รัปชันของรัฐมนตรี 
และเอกชนผู้ประกอบธุรกิจได้ ดังน้ัน ITA จึง
ไม่สามารถนำมาใช้กับกรณีคดีบริษัท ไร่ส้ม ที่มี
เอกชนผูป้ระกอบธรุกจิเปน็ผูค้อรร์ปัชนัไดอ้ยา่ง
เต็มรูปแบบ แต่สามารถเฝ่้าระวังและประเมิน
ความเสี่ยงการคอร์รัปชันจาก บมจ. อสมท 
แทนได้ และในกรณีคดทีจุรติยาทีมี่รฐัมนตรีเปน็ 
ผู้คอร์รัปชัน

4) ITA ไม่สามารถประเมินความเสี่ยงการ
คอร์รัปชันที่เกิดจากนโยบาย กฎหมาย กฎ 
หรือระเบียบต่าง ๆ ที่เอื้อให้เกิดการคอร์รัปชัน
ได้ จึงไม่สามารถประเมินความเสี่ยงในมติคณะ
รัฐมนตรีและประกาศในคดีทุจริตยาได้

5) ITA สนบัสนนุและผลกัดนัใหเ้กดิเครือ่งมอื 
ในการป้องกนัการคอร์รปัชนัตามหลกัธรรมาภบิาล

ในเรื่องการสร้างความมั่นใจว่าผู้ประเมินจะไม่
ถูกเปิดเผยตัวตนและไม่ได้รับผลกระทบจาก
การแสดงความคิดเห็นต่อผูมี้อำนาจบังคบับญัชา 
และสนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมภายใน
หน่วยงานในการตรวจสอบการคอร์รัปชัน 
ดงัเชน่ สหภาพแรงงานรฐัวสิาหกจิ บมจ. อสมท 
ท่ีเปิดโปงการคอร์รัปชันของบริษัท ไร่ส้ม และ
กลุ่มแพทย์และเภสัชกรรุ่นใหม่ที่ ร่วมมือกัน
รวบรวมข้อเท็จจริงการทุจริตยา 

6) ITA ไม่สามารถประสานความร่วมมอืกบั
ภาคส่วนอื่น เช่น สื่อมวลชน เอกชนผู้ประกอบ
ธรุกจิโรงแรม iTA จงึไมส่ามารถสนบัสนนุใหเ้กดิ
การมีส่วนร่วมของส่ือมวลชนในการตรวจสอบ
แสวงหาข้อเท็จจริงดังเช่นกรณีคดีทุจริตยาได้ 
และไมส่ามารถประสานเอกชนผู้ประกอบธุรกจิ
ในการใหข้อ้มลูความเสีย่งในการคอรร์ปัชนักรณี
หักหัวคิวได้

7) ITA เป็นการประเมิน “ระบบงาน” 
ได้แก่กระบวนการต่าง ๆ และเป็นเครื่องมือเฝ่้า 
ตรวจสอบตามหลักการเฝ้่าระวังไปในขณะ
เดียวกัน ทำให้ ITA มีบทบาทในการกระตุ้นให้
บุคลากรภายในหน่วยงานรัฐต้องระมัดระวัง
ตัวไม่กระทำการคอร์รัปชันหรือไม่ก็ปกปิดการ
คอร์รัปชันไม่ให้ถูกเปิดเผย ITA จึงถือเป็นส่วน
หนึ่งของการลดตัวเลขสถิติการคอร์รัปชัน และ
เปน็สว่นหนึง่ของการป้องกนัการคอรร์ปัชนั ITA 
จึงส่งผลการลดการเกิดคอร์รัปชันในกรณีคดี 
ไร่ส้ม กรณีคดีทุจริตยา และกรณีหักหัวคิว

8) ITA ไมม่กีลไกและหนว่ยงานทีจ่ะรองรับ
และสานต่อในการตรวจสอบแก้ไขเม่ือผลการ
ประเมินพบความเส่ียงในการคอร์รัปชัน ดังนั้น
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เมือ่ผลการประเมินพบว่าหน่วยงานมีความเสีย่ง 
ในการเกิดคอร์รัปชันไม่ว่าจะในลักษณะคดี 
ไร่ส้ม คดีทุจริตยา หรือกรณีหักหัวคิวก็จะไม่มี
การดำเนินการใด ๆ ต่อไป 

4.8 ผลสำเร็จของ ITA ต่อการป้องกัน
การคอร์รัปชัน จากลักษณะของ ITA ที่เป็น
เครื่องมือการเฝ่้าระวังที่ใช้ในเวลาก่อนการเกิด
คอรร์ปัชนั และเปน็การประเมนิทีไ่มไ่ดแ้สวงหา 
การคอร์รปัชนั และนำตวัผูค้อร์รปัชนัไปดำเนนิคดี 
ต า ม ก ฎ ห ม า ย  ป ร ะ ก อ บ กั บ ลั ก ษ ณ ะ 
การคอร์รัปชันที่ผู้คอร์รัปชัน 1 คน อาจกระทำ
การคอร์รัปชันได้มากกว่า 1 ครั้ง ถือเป็นเหตุผล
ทีจ่ะอธิบายว่าเหตุใดผลคะแนนการประเมิน ITA 
ภาพรวมระดับประเทศในปี พ.ศ. 2561 ที่ได้ 
68.71 คะแนน ปี พ.ศ. 2562 ได้ 66.74 คะแนน 

และปี พ.ศ. 2563 ได้ 67.9 คะแนน ส่วนผลการ
ประเมินในปี พ.ศ. 2564 เพ่ิมข้ึนเป็น 81.25 
คะแนน แต่ผลดัชนีภาพลักษณ์การคอร์รัปชัน
ในปี พ.ศ. 2561-2564 ของประเทศไทยกลับ
มีคะแนนอยู่ในระดับเดียวกันทั้งหมด คือ 36 
คะแนนใน 3 ปีแรก และลดลงเป็น 35 คะแนน
ในปี พ.ศ. 2564 

จากที่กล่าวมาทำให้ได้ข้อสรุปว่า การนำ 
ITA มาใช้เพียงอย่างเดียวไม่มีผลต่อการลด 
การคอร์รัปชันในประเทศไทยได้ เนื่องจาก ITA  
เป็นการป้องกันการคอร์รัปชันในลักษณะ 
จุ ด เ ริ่ ม ต้ น ห รื อ ส นั บ ส นุ น ก า ร ป้ อ ง กั น 
การคอร์รัปชันอีกชั้นหนึ่ง ไม่ได้เป็นการป้องกัน
และปราบปรามการคอร์รัปชันโดยตรง

ตารางเปรียบเทียบแนวทางการปรับใช้ ITA กับข้อเท็จจริงการคอร์รัปชัน 

คดี รูปแบบ ลักษณะ ข้อสังเกต การปรับใช้ ITA กับคดี

คดีบริษัท
ไร่ส้ม 

1) เป็นการคอร์รัปชันร่วมกันระหว่าง
กรรมการผู้จัดการบริษัท กรรมการ
บริษัท และเจ้าหน้าที่ของ บมจ.      
อสมท 

2) บมจ. อสมท ไม่ได้ค้นพบการทุจริต
ด้วยระบบตรวจสอบ เพราะมีการ
ร่วมมือปกปิดการคอร์รัปชัน 

3) สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ บมจ.  
อสมท เป็นผู้ค้นพบการคอร์รัปชัน

1) ITA ไม่สามารถประเมินเอกชน 
ผู้ประกอบธุรกิจ 

2) ITA ไม่ได้ทำให้ค้นพบผู้คอร์รัปชัน  
และนำผู้คอร์รัปชันมาดำเนินคดีได้

3) ITA สนับสนุนและกระตุ้นให้เกิดการ 
มีส่วนร่วมของบุคลากรภายใน 
หน่วยงานในการตรวจสอบเฝ่้าระวัง
การคอร์รัปชัน 



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีีที่่� 15 ฉบัับัที่่� 1 มกราคม - มิถุุนายน 2565184

คดี รูปแบบ ลักษณะ ข้อสังเกต การปรับใช้ ITA กับคดี

คดีทุจริตยา
รักเกียรติ 

1) ผู้คอร์รัปชันเป็นรัฐมนตรี และ
ผู้บริหารระดับสูงของกระทรวง
สาธารณสุข และบริษัทยาเอกชน

2) ผู้เปิดโปงการคอร์รัปชัน แพทย์และ
เภสัชกรรุ่นใหม่ที่มีสถานะเป็น 
ผู้ใต้บังคับบัญชาของผู้คอร์รัปชัน

3) ลักษณะการคอร์รัปชัน มีการใช้
อำนาจตามกฎหมายคือ อำนาจทาง
บริหาร อำนาจปกครองที่รวมถึง
อำนาจบังคับบัญชาในระบบราชการ 

 

1) ITA ไม่ครอบคลุมถึงการประเมิน
รัฐมนตรีและเอกชนที่เป็นบริษัทยา

2) ITA ไม่ได้ทำให้ค้นพบผู้คอร์รัปชัน และ
นำผู้คอร์รัปชันมาดำเนินคดีได้

3) ITA ไม่สามารถตรวจสอบนโยบาย 
กฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับที่ 
เปิดโอกาสให้คอร์รัปชันได้

4) ITA สนับสนุนให้เกิดค่านิยมและ
จิตสำนึกในการสอดส่องตรวจสอบ 
การคอร์รัปชันภายในหน่วยงาน 

5) ITA สนับสนุนและกระตุ้นให้เกิดการ 
มีส่วนร่วมของบุคลากรภายใน แต่ 
ไม่สามารถประสานความร่วมมือจาก
ภาคส่วนอื่นภายนอกหน่วยงานได้

กรณี 
หักหัวคิว

1) ผู้ถูกกล่าวหาว่าคอร์รัปชันคือ  
นักการเมือง และข้าราชการ รวมถึง
เอกชนผู้ประกอบธุรกิจกับภาครัฐ 

2) ผู้เปิดโปงการคอร์รัปชันคือ 
สื่อมวลชนผู้รายงานข่าว ประกอบกับ
ข้อคิดเห็นของนักธุรกิจ

3) ลักษณะการคอร์รัปชันเป็นการทำให้
ถูกต้องและปกปิดความจริง  
โดยใช้อำนาจรัฐกำหนดราคา 
ดำเนินโครงการที่สูงขึ้นเพื่อหักค่า 
หัวคิวในภายหลัง 

1) ITA ไม่ครอบคลุมถึงการตรวจสอบ
เอกชนผู้ประกอบธุรกิจ แต่ครอบคลุม
ในฐานะผู้ตรวจสอบและประเมิน

2) ITA ไม่ได้ทำให้ค้นพบผู้คอร์รัปชัน และ
นำผู้คอร์รัปชันมาดำเนินคดีได้

3) ITA สนับสนุนและกระตุ้นให้เกิด 
การมีส่วนร่วมของบุคลากรภายใน
หน่วยงานในการตรวจสอบเฝ่้าระวัง
การคอร์รัปชัน ไปประเมิน ITA  
ในหน่วยงานนั้น

5. บทสรุปและข้้อเสนอแนะ
จากผลการวิเคราะห์ขอ้เท็จจริง รฐัธรรมนูญ 

หลักธรรมาภิบาล และ ITA ทำให้พบข้อสรุปที่
สำคัญ คือ ITA ไม่ได้เป็นเครื่องมือในการค้นหา
การคอร์รัปชัน ไม่สามารถหาตัวผู้คอร์รัปชันมา
ลงโทษได ้และไมส่ามารถทำให้การคอรร์ปัชนัใน
ประเทศไทยลดลงได้

แต่อย่างไรก็ดี ITA ถือเป็นส่วนหนึ่งใน
โครงสรา้งกลไกการปอ้งกนัและปราบปรามการ
คอร์รัปชันที่ทำหน้าที่สนับสนุนการป้องกันการ
คอร์รัปชันต้ังแต่จุดเร่ิมต้นกล่าวคือ ทำหน้าท่ี 
ปรับปรุงพัฒนาด้านคุณธรรมและความโปร่งใส
ในหน่วยงานภาครัฐเพ่ือลดความเส่ียงในการ
เกดิการคอรรั์ปชนั ดงันัน้เพ่ือใหก้ารปอ้งกนัและ
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ปราบปรามการคอร์รปัชันเกิดผลสำเร็จสามารถ
ลดจำนวนการคอรร์ปัชนัลงไดจ้ะตอ้งมเีครือ่งมอื 
ที่ทำหน้าที่สนับสนุน ITA และเครื่องมือท่ีทำ
หน้าที่ภายหลังจากการประเมิน ITA ดังที่จะได้
เสนอแนะต่อไปนี้

1. ITA เป็นเครือ่งมือทีจ่ำเป็นต่อการสร้าง
ประสิทธิภาพในการป้องกันการคอร์รปัชัน ดงัน้ัน 
จึงต้องนำ ITA มาใช้ให้เกิดประโยชน์ทั้งใน
ด้านต่าง ๆ เช่น การสร้างขวัญและกำลังใจแก่
หน่วยงานภาครัฐที่มีผลการประเมินสูง และ 
ใช้ ในการตำหนิและกระตุ้นหน่วยงานท่ีมี 
ผลการประเมินตำ่ให้แกไ้ขปรับปรุงให้ดขีึน้ หรือ
การนำขอ้บกพรอ่งทีเ่กดิขึน้ตามตวัชีว้ดัมาศกึษา 
และกำหนดแนวทางในการป้องกันไม่ให้การ
คอร์รัปชันหรือความบกพร่องเหล่านั้นเกิดขึ้น
ซ้ำอีก เป็นต้น

2. ขยายขอบเขตรัฐธรรมนูญให้ “เอกชน
ผูป้ระกอบธรุกจิ” เปน็กลุม่บคุคลทีม่คีวามเสีย่ง
ต่อการคอร์รัปชัน ทั้งนี้เพื่อให้มีการกำหนด
มาตรการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันและ
ปราบปรามการคอร์รัปชันท่ีเกิดจากเอกชน 
ผูป้ระกอบธุรกจิไว้เปน็การเฉพาะ ซึง่จะส่งผลให้  
และขยายขอบเขตการประเมินในลักษณะ 
เดียวกับ ITA กับกลุ่มเอกชนผู้ประกอบธุรกิจ

3. ควรมีการประเมินคุณธรรมและความ
โปร่งใสในการปฏิบัติหน้าท่ีและการใช้อำนาจ
ของรัฐมนตรี โดยวิธีการอย่างใดอย่างหน่ึง คือ 
1) ขยายขอบเขต ITA ให้รวมถึงรัฐมนตรี หรือ 
2) สร้างเครื่องมือการประเมินในลักษณะเดียว
กับ ITA ที่ใช้สำหรับรัฐมนตรีโดยเฉพาะ

4. ควรสร้างระบบประเมินนโยบาย 

กฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับเพื่อประเมิน
ประสิทธิภาพ ผลกระทบ และความเสี่ยงของ
ส่ิงเหล่านั้นต่อการคอร์รัปชัน และแสวงหา
แนวทางในการเฝ้่าระวังและป้องกันไม่ให้มี
การนำนโยบาย กฎหมาย กฎ ระเบียบเหล่านั้น
ไปใช้ในการคอร์รัปชัน

5. ควรสร้ าง เครื่ องมือในการค้นหา 
การคอรร์ปัชนัโดยตรงในลกัษณะคูข่นานกบั ITA  
เพื่อแสวงหาการคอร์รัปชันที่เกิดขึ้นภายใน
หน่วยงานภาครัฐและนำตัวผู้คอร์รัปชันมา
ลงโทษตามกฎหมาย

6. ควรสร้างเครื่องมือที่รองรับ ITA ใน
กรณีที่ผลการประเมินชี้ให้เห็นถึงความเสี่ยง
ว่าจะเกิดการคอร์รัปชันขึ้นในของหน่วยงาน 
ภาครัฐ โดยให้มกีารเข้าตรวจสอบและเฝ้่าระวัง 
ในหน่วยงานภาครัฐนั้น หรือกรณีที่ผลการ
ประเมินพบความบกพร่องในระบบงานหรือใน
กระบวนการต่าง ๆ ก็ให้มีการตรวจสอบและ
แก้ไขหรือปรับปรุงในส่วนที่บกพร่องให้ดีขึ้น

7. ควรกำหนดสภาพบงัคบัหรอืบทลงโทษ 
และมาตรการลงโทษทางสงัคมใน ITA เชน่ พบวา่ 
หน่วยงานภาครัฐที่มีผลการประเมินต่ำอย่าง
สม่ำเสมอ 3 ปีติดต่อกัน โดยไม่ดำเนินการ
แกไ้ขหรอืปรบัปรงุการดำเนนิงานตามดชันแีละ 
ตัวชี้วัด เช่น ควรมีบทบังคับหรือมาตรการ
ลงโทษทางสังคมต่อหน่วยงานโดยมีผลต่อการ
ประเมินขั้นเงินเดือน หรือให้ประกาศความ
บกพร่องผ่านสื่อมวลชน เป็นต้น

8. ควรกำหนดให้มีหน่วยงานเฉพาะ 
เข้ามาสนับสนุน ITA เช่น หน่วยงานค้นหา
การคอร์รัปชันในหน่วยงานที่ผลการประเมิน 
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มีความเสี่ยง หน่วยงานตรวจสอบและแก้ไข
ความบกพรอ่งในระบบและกระบวนการ หนว่ย
งานประเมินนโยบาย กฎหมาย กฎ ระเบียบข้อ
บังคับ

9. ผลักดันให้มีการสร้างเครื่องมือตาม 
หลักการมีส่วนร่วม โดยสร้างการรวมกลุ่ม 
ตรวจสอบคอร์รัปชันเช่นเดียวกับสหภาพ 

แรงงานรฐัวสิาหกจิ บมจ. อสมท หรอืกลุม่แพทย์
และเภสัชกรรุ่นใหม่ และสร้างความร่วมมือกับ 
ภาคสว่นอืน่ภายนอกหนว่ยงาน ทัง้นีค้วรกำหนด
หัวข้อการรวมกลุ่มตรวจสอบคอร์รัปชัน และ
การสร้างความร่วมมือกับภาคส่วนอื่นไว้ใน 
ตัวชี้วัดการประเมิน ❐
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