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บทคัดย่อ

	 การศึกษาเรื่อง	“แนวทางการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบาย”	(The	Investigation	of	

Policy	 Corruption)	 ครั้งนี้	 ผู้วิจัยมุ่งศึกษารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบายที่เกิดขึ้น	 เพื่อน�าไปสู่

การน�าเสนอรูปแบบการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายที่เหมาะสมกับประเทศไทย	 โดยเลือก

ใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ	 (Qualitative	 Research)	 ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก	 (In-depth	 

Interview)	และการวิจัยเอกสาร	(Documentary	Research)	โดยผู้ให้ข้อมูลหลักคือ	ผู้บริหาร

และผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 ตลอดจนนักวิชาการ	

และผู้เชี่ยวชาญที่ศึกษาวิจัยเกี่ยวกับด้านการแก้ไขปัญหาการทุจริตและด้านนโยบายสาธารณะ	

	 จากการศึกษาพบว่า	 การทุจริตเชิงนโยบายนับเป็นการกระท�าที่ยากในการหาหลักฐาน 

ที่แสดงให้เห็นพฤติการณ์ที่ชัดเจน	 ส่งผลให้แนวทางการตรวจสอบท�าได้ยากเช่นกัน	 โดยต้อง

อาศัยข้อมูลจ�านวนมากและองค์ประกอบในการพิจารณาที่หลากหลาย	 เพื่อเชื่อมโยงให้เห็น

ถงึการทจุรติเชงินโยบายในลกัษณะของการรับประโยชน์อนัจะเกดิข้ึนจากการด�าเนนินโยบายนัน้ๆ	

รวมทั้งอาจเป็นการสร้างความเสียหายให้แก่สังคมหรือขัดขวางมิให้สังคมได้รับประโยชน์จาก 

กระบวนการนโยบายสาธารณะในแต่ละขัน้ตอนอย่างท่ีควรจะเป็น	 โดยแนวทางในการตรวจสอบ 

การทุจริตเชิงนโยบายที่เหมาะสมกับประเทศไทยนั้น	 ควรพิจารณาถึงการด�าเนินการใน	 

3	 ขั้นตอนหลัก	 ได้แก่	 1)	 กระบวนการก่อนที่นักการเมืองเข้าสู่ต�าแหน่ง	 โดยก�ากับดูแลกลุ่ม 

*บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัยเรื่องแนวทางการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบาย
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Abstract

	 The	study	of	“the	 Investigation	of	Policy	Corruption”	aims	to	study	the	
policy	corruption	problem	and	to	contribute	a	proposed	model	for	investigating	
of	policy	corruption	in	Thailand.	A	qualitative	study	is	a	main	methodology	with	
in-depth	interviews	and	documentary	research.	Key	informants	are	the	executive	
and	operational	staffs	of	anti-corruption	agencies	in	various	sectors	and	experts	
on	the	issue	of	corruption	and	public	policy	.
	 The	 results	 showed	 thatpolicy	 corruption	 requires	 a	 lot	 of	 information	
and	a	variety	of	elements	to	consider	in	order	to	justify	policycorruption,	which	
showed	benefits	that	arising	from	the	implementation	of	such	policies.	 It	may	
also	be	damaging	to	society	or	obstructs	social	benefits	that	should	be	derived	
from	each	step	of	public	policy	process.	The	Investigation	of	Policy	Corruption	 
in	 Thailand	 should	 consider	 in	 three	 main	 stages.	 First,	 “before	 politicians	 
becomingthe	 holders	 of	 political	 positions”	 by	 focusing	 on	 the	 regulatory	 
control	 behavior	 of	 capital	 businesses	 who	 support	 political	 parties,	 political	
parties	 and	politicians,as	well	 as	encouraging	people	 to	make	a	quality	 vote.	
Second,	 “an	 election”	 	 by	 focusing	 on	 the	 regulatory	 control	 of	 election	 to	
make	sure	that	it	is	conducted	in	a	fair	manner.	And	Third,	“the	use	of	power	by	 
holders	of	political	positions”	by	focusing	on	monitoring	and	investigating	their	
use	of	political	power,	and	encouraging	various	sectors	 to	play	a	 role	 in	 joint	
fraud	detection		in	conjunction	with	government	agencies	effectively.

Keywords:	Policy,	Corruption,	Policy	corruption

ทุนธุรกิจที่สนับสนุนพรรคการเมือง	 พรรคการเมือง	 และนักการเมืองที่ลงรับสมัครเลือกตั้ง 

ตลอดจนสนับสนุนให้ประชาชนตัดสินใจลงคะแนนเสียงเลือกตั้งอย่างมีคุณภาพ	2)	การเลือกตั้ง 

โดยการมุง่เน้นการก�ากับควบคุมให้การเลือกตัง้เป็นไปอย่างบรสิทุธิย์ติุธรรม	และ	3)	กระบวนการ 

ใช้อ�านาจของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองโดยเน้นการก�ากับดูแลและตรวจสอบการใช้อ�านาจ

ของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 และสนับสนุนให้ภาคส่วนต่างๆ	 เข้ามามีบทบาทในการร่วม

ตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายร่วมกับหน่วยงานของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ

ค�าส�าคัญ:	นโยบาย		การทุจริต		การทุจริตเชิงนโยบาย
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บทน�า

	 ประเทศไทยเผชิญกับสภาวะปัญหาการทุจริตมายาวนาน	 โดยรูปแบบการทุจริตที่มัก

พบในอดีตคือ	 การที่นักธุรกิจหรือผู้ประกอบการอาศัยสินบนช่วยให้ได้การบริการที่พิเศษกว่า	

ได้เปรียบกว่า	 โดยพฤติกรรมดังกล่าวหน่วยงานของรัฐเป็นจ�านวนมากปฏิบัติสืบเนื่องกันมาจน 

เป็นวัฒนธรรมการรับสนิบนเพือ่แลกเปลีย่นกบัการบรกิารตามหน้าท่ีของหน่วย	 (Transparency 

International,	 2009)	 รวมทั้งการกระท�าดังดังที่อนุสัญญาว่าด้วยการต่อต้านการทุจริตของ

สหประชาชาติระบุว่าการทุจริตที่มีมากที่สุดคือ	การใช้อ�านาจในทางที่ผิด		(Abuse	of	Power)	

หรือการใช้ต�าแหน่งหน้าที่ในทางที่ผิด	 (Abuse	of	Function)คือ	การเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตน

ยิ่งกว่าประโยชน์ส่วนรวมและกระท�าผิดต่อต�าแหน่งหน้าท่ีนั่นเองส่งผลให้ท�าให้รัฐต้อจ่ายเงิน 

งบประมาณสูงกว่าที่เป็นจริง	 และท�าให้ประชาชนต้องได้รับบริการสาธารณะที่ไม่มีคุณภาพ	 

อีกทั้งยังท�าให้นักลงทุนขาดความเชื่อมั่นในระบบราชการไทยท่ีมักจะมีการใช้อ�านาจโดยมิชอบ	

และมักมีการเรียกผลประโยชน์จากนักลงทุน	 เพื่อแลกกับการอนุญาตให้เอกชนด�าเนินการใน

กิจการที่รัฐจะต้องท�า	ซึ่งรัฐเองก็ไม่สามารถตรวจสอบการกระท�าดังกล่าวได้	(ผาสุก	พงษ์ไพจิตร	

และสังศิต	 พิริยะรังสรรค์,	 2537)	 ในปัจจุบันประเทศไทยเริ่มมีการตระหนักถึงปัญหาและ 

เกิดกระแสการต่อต้านการทุจริตอย่างจริงจังเพิ่มมากขึ้น	 โดยมีการขับเคลื่อนทั้งจากภาครัฐ	 

ภาคประชาสังคม	 และภาคประชาชนที่ชัดเจนโดยในช่วงเวลา	 20	 ปีที่ผ่านมาได้มีการทุจริต 

รูปแบบใหม่เพิ่มขึ้น	 ได้แก่	 การทุจริตโดยการท�าลายระบบการตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ	 

รวมทั้งการกระท�าที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์หรือผลประโยชน์ทับซ้อน	 (Conflict	 of	

Interest)	 ซึ่งในบางกรณีน�าไปสู่การทุจริตและแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบและการทุจริต

เชิงนโยบาย	 (Policy	 Corruption)	 ซึ่งการทุจริตทั้งสามแบบดังกล่าวมีความซับซ้อนมากขึ้น	 

โดยมักเป็นการทุจริตที่เกิดจากการร่วมมือกันระหว่างบุคคล	 3	 กลุ่ม	 ได้แก่	 กลุ่มนักการเมือง	

กลุ่มทุนธุรกิจซึ่งเป็นเครือญาติและพวกพ้องของนักการเมือง	 และกลุ่มข้าราชการเพื่อเก็บภาษี

ทุจริตจากสังคมส่วนที่เหลือให้ได้มากที่สุด	 แล้วแบ่งสรรผลประโยชน์กันมากน้อยตามอ�านาจ 

ต่อรองที่แต่ละฝ่ายมี	 (ผาสุก	 พงษ์ไพจิตร,	 2546)	 โดยมีนักการเมืองซึ่งเป็นผู้ด�ารงต�าแหน่ง

ทางการเมืองทั้งในระดับประเทศและท้องถิ่นเป็นตัวการส�าคัญ	 โดยจากการศึกษาของคณะ

กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 (2556:	 14)	 ได้ยืนยันว่า	 การทุจริตเชิง

นโยบาย	 (Policy	 Corruption)	 คือการกระท�าที่ใช้อ�านาจของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง 

ในการด�าเนินโครงการหรือกิจการใดๆ	 โดยใช้อ�านาจฝ่ายบริหารหรืออ�านาจทางรัฐสภา	 

ผ่านการก�าหนดนโยบายหรือโครงการขนาดใหญ่	 (Mega	 Project)	 เพื่อแสวงหาและเอื้อ

ประโยชน์ให้กับตนหรือพวกพ้องจากการด�าเนินการนั้น	 ทั้งในส่วนผลประโยชน์ที่เป็นตัวเงิน	
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รวมทั้งความเสียหายที่เกิดกับรัฐจากการด�าเนินการดังกล่าวด้วยโดยนับได้ว่าเป็นการทุจริตท่ีม ี

อทิธพิลต่อรูปแบบต่างๆ	ในเชงิโครงสร้าง	ทัง้ทางด้านนโยบาย	การด�าเนนิการ	หรอืการบรหิารงาน 

โดยมีการใช้ข้อก�าหนดของกฎหมายมารองรับ(ธีรภัทร	 เสรีรังสรรค์,	 2553:	 142-143)	 ทั้งนี้	 

เป็นที่ยอมรับโดยทั่วกันว่า	การทุจริตเชิงนโยบายนับเป็นแนวทางการทุจริตแบบใหม่ที่มีลักษณะ

ซับซ้อนและแยบยล	 ซึ่งยากต่อการตรวจสอบที่ชัดเจน	 ส่งผลให้ประชาชนขาดความรู้เท่าทัน	

และกลายเป็นผู้เสียประโยชน์จากนโยบายหรือโครงการดังกล่าว

	 การศึกษาในครั้งนี้	 จึงมุ่งพัฒนากรอบแนวคิดใหม่เพื่อใช้ในการตรวจสอบการทุจริตเชิง

นโยบาย	 ภายใต้แนวทางการศึกษาแบบสหวทิยาการ	 เพือ่น�าไปสูก่ารสร้างแนวทางการตรวจสอบ 

การทุจริตเชิงนโยบายของประเทศไทยที่เหมาะสม

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 1.	เพื่อศึกษารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบายในลักษณะต่างๆ

	 2.	เพื่อเสนอแนวทางการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายส�าหรับประเทศไทย

วิธีการวิจัย 

1. การออกแบบการวิจัย

	 	 วัตถุประสงค์หลักในการศึกษาคือ	 มุ่งหารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบายที่เกิดขึ้นใน

ประเทศไทย	 เพื่อน�ามาสู่การออกแบบแนวทางการตรวจสอบลักษณะการทุจริตเชิงนโยบายที่

เหมาะสม	 โดยการศึกษาในครั้งนี้ได้เลือกใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ	 (Qualitative	Research)	

ด้วยการสอบถามโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก	 (In-depth	 Interview)	 และการวิจัยเอกสาร	 

(Documentary	Research)

2. ผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants)

	 ผู้ให้ข้อมูลหลักส�าหรับงานวิจัยคือ	 ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ

การป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาคส่วนต่างๆ	 ตลอดจนนักวิชาการ	 และผู้เชี่ยวชาญที่

ศึกษาวิจัยเกี่ยวกับด้านการแก้ไขปัญหาการทุจริตและด้านนโยบายสาธารณะ	

3. วิธีการเก็บข้อมูล

	 	 3.1	 วิจัยข้อมูลเชิงเอกสาร	 (Documentary	 Data)	 โดยเป็นการศึกษาเกี่ยวกับ 

รูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบายที่เกิดขึ้นในกรณีต่างๆ	 นับแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน	 ผ่านเอกสาร
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ราชการและเอกสารวิชาการต่างๆ	 และผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง	 ควบคู่กับการศึกษาแนวคิดทาง

วิชาการในหลักการด้านกระบวนการนโยบายสาธารณะ	 แนวทางการตรวจสอบการทุจริต	 และ

การศึกษาทางวิชาการที่เกี่ยวข้อง	 ตลอดจนการศึกษารูปแบบหรือแนวทางการด�าเนินงานที่มี

ของหน่วยงานต่างๆ	

	 	 3.2	 วิจัยภาคสนาม	 โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก	 (In-depth	 Interview)	 เพื่อให้ทราบ

แนวคิดและมุมมองเกี่ยวกับการทุจริตเชิงนโยบาย	 ตลอดจนข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา 

การทุจรติเชิงนโยบายจากแต่ละภาคส่วน	 เพ่ือน�าไปสูก่ารก�าหนดรูปแบบการตรวจสอบการทุจรติ 

เชิงนโยบายที่มีความเหมาะสม	 โดยกลุ่มตัวอย่างที่ให้ข้อมูลส�าคัญในการศึกษาครั้งนี้	 ประกอบ

ไปด้วยบุคลากรใน	 2	 กลุ่ม	 คือ	 (1)	 กลุ่มผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ 

การป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 จ�านวน	 7	 ท่าน	 ได้แก่	 คณะกรรมการป้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	จ�านวน	4	ท่าน	คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

ในภาครัฐ	 (ป.ป.ท.)	จ�านวน	1	ท่าน	และผู้ตรวจการแผ่นดิน	จ�านวน	2	ท่าน	 	และ	 (2)	ผู้ทรง

คุณวุฒิ	 นักวิชาการ	 และผู้เชี่ยวชาญในการแก้ไขปัญหาการทุจริตและด้านนโยบายสาธารณะ

จ�านวน	3	ท่าน

4. การวิเคราะห์ข้อมูล

	 	 ในการวิเคราะห์ข้อมูล	 ผู้วิจัยน�าข้อมูลที่รวบรวมได้แล้วมาตรวจสอบความถูกต้อง	

และความเรียบร้อย	และน�ามาประมวลผลและวิเคราะห์ข้อมูลตามแนวทางการวิเคราะห์เนื้อหา	

(Content	 Analysis)	 เพื่อน�าไปสู่การจัดท�าข้อเสนอแนะส�าหรับมาตรการในการตรวจสอบ 

การทุจริตเชิงนโยบายที่เหมาะสม

ผลการศึกษา

1. ความหมายและลักษณะของการทุจริตเชิงนโยบาย

	 	 ทุจริตเชิงนโยบายเป็นการกระท�าที่มีความสัมพันธ์กับการกระท�าทางการเมือง	

เน่ืองจากเป็นการทุจริตที่เกิดจากการใช้อ�านาจของรัฐบาลหรือผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองท่ี

มีอ�านาจในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	 โดยนับเป็นการใช้อ�านาจที่มีลักษณะเด็ดขาด	 ทั้งนี้	

ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 (2555)ได้ให้ค�าจ�ากัดความ

ของค�าว่า	 “ทุจริตเชิงนโยบาย”	 ไว้ว่า	 เป็นการทุจริตคอร์รัปชันที่เกิดจากผู้ด�ารงต�าแหน่งทาง 

การเมืองในฝ่ายบริหารได้แก่	 นายกรัฐมนตรี	 และรัฐมนตรี	 รวมทั้งผู้บริหารท้องถิ่น	 ใช้อ�านาจ

ในต�าแหน่งหน้าที่ก�าหนดนโยบายสาธารณะ	 โดยมีเจตนาทุจริตเพื่อเอื้อประโยชน์ให้แก่ตนเอง	

กลุ่มทุนธุรกิจ	 เครือญาติและพวกพ้องหรืออาจกล่าวได้ว่า	 เป็นการแสวงหาประโยชน์	 หรือ 
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การเอื้อประโยชน์	หรือการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตัวกับผลประโยชน์ส่วนรวม	อันเกิดจาก

การใช้อ�านาจทางบริหารของรัฐบาลหรือรัฐมนตรี	ในการเสนอโครงการหรือการด�าเนินโครงการ	

หรือกิจการใดๆ	อันเป็นผลให้ตนเองหรือบุคคลอื่นได้ประโยชน์จากการด�าเนินการตามโครงการ	

หรือกิจการนั้นๆ	 หรือท�าให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ”	 (นนทวัชร์	 นวตระกูลพิสุทธิ์	 และคณะ,	

2555:214)	 หรือดังที่	 ผาสุก	 พงษ์ไพจิตร	 (ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตแห่งชาติ,	 2552)	 ให้นิยามไว้ว่า	 การทุจริตเชิงนโยบายคือการที่ฝ่ายการเมืองอาจ 

ตัดสินใจโครงการหรือด�าเนินมาตรการใด	 แล้วต่อมาส่งผลให้ตนเองหรือพวกพ้องได้รับ

ประโยชน์	โดยไม่อาจเอาผิดทางกฎหมายได้หรือที่เรียกว่า	Structural	Corruption

	 อาจกล่าวได้ว่า	 การทุจริตเชิงนโยบายจึงหมายความถึงพฤติกรรมของผู้ด�ารงต�าแหน่ง

ทางการเมืองใช้อ�านาจจากต�าแหน่งหน้าที่ของตนในการก�าหนดนโยบายสาธารณะที่เอื้อให้เกิด

ประโยชน์แก่ตนเอง	 เครือญาติ	 และพวกพ้อง	 มากกว่าการค�านึงถึงผลประโยชน์ของส่วนรวม 

ตามหลักการของนโยบายสาธารณะทีดี่	 ซึง่นับเป็นการทุจรติคอรัปช่ันรปูแบบหนึง่ท่ีตรวจได้ยาก 

เน่ืองมาจากแนวทางการด�าเนินการที่เอื้อประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือพวกพ้อง	 โดยอาศัย 

การด�าเนินงานที่ถูกต้องตามระเบียบหรือกฎหมาย	 หรือเป็น	 ซึ่งเป็นไปตามการด�าเนินงานตาม

อ�านาจหน้าท่ีของผู้ก�าหนดนโยบายเหล่านั้น	 กระบวนการตรวจสอบและค้นหาหลักฐานใน

การกระท�าผิดจึงอาจไม่สามารถด�าเนินการได้อย่างชัดเจนนัก	 หรืออาจกล่าวได้ว่า	 เป็นการใช้

อ�านาจที่ถูกต้องตามกฎหมายของผู้ก�าหนดนโยบายในการด�าเนินการเพื่อเป้าหมายที่ไม่ถูกต้อง

ภาพที่ 1ขอบเขตของค�าว่าทุจริตเชิงนโยบาย

การทุจริต

ผลประโยชน์ทับซ้อน

ทุจริต
เชิงนโยบาย

อ�านาจใน
การก�าหนดนโยบาย

2. รูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบาย

	 	 การตรวจสอบว่าการด�าเนินการใดมีลักษณะของการทุจริตหรือไม่นั้นอาจพิจารณา

ใน	3	ประเด็นคือควรเริ่มพิจารณาว่าเป็นการด�าเนินการที่มีความชอบธรรมตามกฎหมายหรือไม ่
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โดยหากพบว่าเป็นการด�าเนินการที่ไม่ชอบธรรมตามกฎหมาย	 อาจต้ังข้อสันนิษฐานได้ว่า 

การด�าเนินการดังกล่าวอาจเป็นไปโดยเจตนาไม่บริสุทธิ์	 แต่หากพบว่าการด�าเนินการดังกล่าว

เป็นแนวทางทีถูกต้องชอบธรรมตามหลักกฎหมาย	 ควรพิจารณาต่อไปว่า	 ผู้ด�าเนินการมีอ�านาจ 

ในการด�าเนินการหรือไม่โดยหากการด�าเนินการที่เป็นไปตามหลักกฎหมายนั้น	 กลับด�าเนินการ 

โดยผู้ที่ไม่มีอ�านาจในการด�าเนินการ	 อาจน�าไปสู่การตั้งข้อสังเกตได้เช่นกันว่า	 ผู้ด�าเนินการมี

เจตนาที่ไม่บริสุทธิ์ในการเข้ามาแทรกแซงหรือด�าเนินการ	 และข้อพิจารณาประการสุดท้ายคือ 

การด�าเนินการดังกล่าวนั้น	 “บิดผัน”	 (Abuse)	 กฎหมายหรือไม่	 โดยอาจกล่าวได้ว่า	 แม้จะ 

เป็นการใช้อ�านาจท่ีถกูต้องด้วยกฎหมายและกฎระเบียบท่ีออกโดยอาศยัอ�านาจตามกฎหมายแล้ว 

แต่หาก“วิธีใช้”	 (manner)	 ไม่ชอบหรือไม่ต้องด้วยศีลธรรมทางบริหาร	 อาจถือเป็นการกระท�า

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นกัน	 เห็นได้จากหลักกฎหมายที่ศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุด

เรียกว่า“การใช้อ�านาจโดยมิชอบ”ซึ่งหลักกฎหมายนี้มีในกฎหมายปกครองของทุกระบบ	 แต่

อาจเรียกชื่อต่างกัน	อาทิ	กฎหมายปกครองฝรั่งเศสเรียกการใช้อ�านาจลักษณะนี้ว่า	“การบิดผัน

อ�านาจ”	ส่วนกฎหมายปกครองอเมริกันเรียก	“abuse	of	discretion”	(วิชัย		วิวิตเสวี,	2549)

	 อย่างไรก็ดี	 ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายได้

สรุปหลักในการพิจารณาว่าการด�าเนินโครงการตามนโยบายสาธารณะโครงการใดมีลักษณะ

เป็นการทุจริตเชิงนโยบายหรือไม่นั้น	 ควรพิจารณาลักษณะ	 5	 ประการ	 (ส�านักงานคณะ

กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต,	 2555:	 12)	 	 ได้แก่	 1)	 ผู้กระท�าการ	 คือผู้ด�ารง

ต�าแหน่งทางการเมืองในฝ่ายบริหารที่มีหน้าที่ในการก�าหนดนโยบาย	ทั้งในระดับประเทศ	ได้แก่	

นายกรัฐมนตรี	รองนายกรัฐมนตรี	และรัฐมนตรี	และระดับท้องถิ่น	คือ	ผู้บริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น	 2)	 การใช้อ�านาจรัฐของผู้บริหาร	 (ตามข้อ	 1)	 ในฐานะที่เป็น	 “ฝ่ายบริหาร”	 ตาม

กฎหมาย	 3)	 ผลงานที่เกิดจากนโยบายสาธารณะ	 โดยเป็นการใช้อ�านาจตามหน้าที่ตัดสินใจให้

เกิดโครงการสาธารณะต่างๆ	 ตามนโยบายสาธารณะที่ก�าหนด	 ซึ่งมักต้องใช้งบประมาณของ

รัฐหรือท้องถิ่นจ�านวนมาก4)	 ผู้ได้รับผลประโยชน์จากการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐ	 คือ	 

กลุ่มทุนธุรกิจเครือญาติ	 และพวกพ้องของผู้บริหารประเทศและผู้บริหารท้องถิ่น	 ทั้งในลักษณะ

เข้าไปเป็นคู่สัญญากับรัฐ	การฮั้วประมูล	หรือการก�าหนดหลักเกณฑ์ให้ได้เปรียบคู่แข่งขันรายอื่น	

รวมทั้งการก�าหนดลักษณะการด�าเนินโครงการที่เป็นประโยชน์โดยตรงกับกลุ่มทุนธุรกิจเครือ

ญาติและพวกพ้องและ	5)	ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการด�าเนินโครงการตามนโยบายสาธารณะ	คือมี

การใช้จ่ายงบประมาณของรัฐหรือของท้องถิ่นจ�านวนมาก	แต่ได้รับผลประโยชน์ที่ไม่คุ้มค่า	หรือ

อาจเป็นการใช้จ่ายงบประมาณจ�านวนที่มากเกินกว่าความจ�าเป็นโดยไม่มีเหตุอันควร

	 อย่างไรก็ดีอาจกล่าวได้ว่าการทุจริตเชิงนโยบายเป็นการทุจริตมักเป็นการกระท�าที่มี

ความซับซ้อนโดยอาศัยฐานอ�านาจหรือการตัดสินใจของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองและ
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เชื่อมโยงการด�าเนินงานในหลายส่วนในกระบวนการนโยบาย	 ซึ่งหากพิจารณาแยกส่วนอาจ 

ไม่สามารถพบได้ว่าเป็นการทุจริต	 และมิใช่เพียงการหวังผลจากการรับประโยชน์แบบการกิน

ส่วนต่าง	 หรือรับสิ่งตอบแทนจากกลุ่มผู้ได้ประโยชน์	 แต่เป็นการรับประโยชน์อันจะเกิดขึ้น

จากการด�าเนินนโยบายนั้นๆ	 รวมทั้งอาจเป็นการสร้างความเสียหายให้แก่สังคมโดยรวม	 หรือ 

ขัดขวางมิให้สังคมได้รับประโยชน์อันเกิดจากการก�าหนดนโยบายท่ีเหมาะสมท่ีควรได้รับอย่างท่ี

ควรจะเป็น	 โดยเมื่อพิจารณาจากกระบวนการนโยบายสาธารณะในแต่ละขั้นตอน	อาจสามารถ

แยกประเด็นการพิจารณาได้ตามกระบวนการนโยบายสาธารณะดังนี้

การก�าหนดนโยบายสาธารณะ

•	การก�าหนดวาระนโยบาย การเลอืกประเดน็ปัญหาหรอืความต้องการของตนเองหรอืพวกพ้อง

•	การตัดสินใจเลือกนโยบาย การตัดสินใจเลือกแนวทางที่เอื้อประโยชน์ต่อตนเองหรือพวกพ้อง

การก�าหนดสาระบางประการที่น�าไปสู่การแสวงหาประโยชน์
เมื่อโครงการนั้นน�าไปสู่การปฏิบัติ

การน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ

• การก�าหนด หรอืครอบง�าหน่วยปฏิบตัหิรอืหน่วยงานทีต่รวจสอบการด�าเนินนโยบาย

	 ท้ังน้ี	ในการด�าเนินงานตามกระบวนการนโยบายสาธารณะโดยท่ัวไปจะแบ่งเป็น	5	ข้ันตอน 

ตามความเห็นของ	Anderson	(1979:	23-24)	และ	Dunn	(1994:	15-16)	ได้แก่		การก�าหนด 

วาระนโยบาย	 การก�าหนดนโยบาย	 การยอมรับนโยบาย	 การน�านโยบายไปปฏิบัติ	 และ 

การประเมินผลนโยบาย	 ซึ่งในส่วนของคณะอนุกรรมการมาตรการป้องกันการทุจริตเชิง 

นโยบายนั้น	 ได้ก�าหนดแนวคิดไว้ว่า	 “การทุจริตเชิงนโยบาย	 (Policy	 Corruption)	 เป็น 

การทุจริตของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองท่ีมีอ�านาจหน้าท่ีในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ

ในขั้นตอนของการก�าหนดนโยบายสาธารณะของกระบวนการการนโยบายสาธารณะ”		

(ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ,	 2556)	 ซึ่งสะท้อนให้เห็น

ถึงการให้ความส�าคัญในการกระท�าที่อาจส่อให้เห็นเจตนาทุจริตของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการ

เมืองในส่วนของการใช้อ�านาจในขั้นตอนของการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	 ซึ่งสอดคล้องกับ
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ความเห็นของ	 Dye	 (1978:	 317-318,	 330-332)	 ที่เสนอว่า	 การศึกษานโยบายสาธารณะ 

บ่อยครั้งมุ่งเน้นไปดูว่านโยบายเกิดขึ้นได้อย่างไร	 มากกว่าดูเนื้อหานโยบาย	 หรือสาเหตุและผล

ที่ตามมาของนโยบาย	 โดยควรพิจารณาการด�าเนินงานทั้งในส่วนของการก�าหนดวาระนโยบาย	

คือการเลือกประเด็นปัญหาหรือความต้องการของตนเองหรือพวกพ้อง	 และการตัดสินใจเลือก

นโยบาย	 คือการเลือกแนวทางการด�าเนินการหรือการก�าหนดสาระบางประการในนโยบายเพื่อ

น�าไปสู่การแสวงหาประโยชน์ของตนเองและพวกพ้อง	 อย่างไรก็ดี	 สิ่งที่ควรพิจารณาต่อเนื่อง 

คือขั้นตอนการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 ซึ่งผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองอาจใช้อ�านาจในต�าแหน่ง

ของตนเองไปก�าหนดหรือครอบง�าหน่วยปฏิบัติหรือหน่วยงานท่ีตรวจสอบการด�าเนินนโยบาย

ได้เช่นกัน

	 	 2.1	 การก�าหนดวาระนโยบายพบว่ามีประเด็นปัญหาที่ส�าคัญ	2	ประการ	ดังนี้

	 	 	 2.1.1	 การก�าหนดประเด็นปัญหาท่ีขาดการวเิคราะห์ท่ีชัดเจน	 โดยในการก�าหนด 

นโยบายสาธารณะที่มีคุณภาพ	ผู้มีอ�านาจในการก�าหนดนโยบายสาธารณะควรมีการด�าเนินการ 

วเิคราะห์ปัญหาหรอืความต้องการทีแ่ท้จรงิของประชาชน	 หรอือาจกล่าวได้ว่า	 ควรมีการประเมนิ 

ความจ�าเป็นของนโยบายหรือโครงการ	 (Need	 Assessment)	 ซ่ึงเป็นการประเมนิข้ันตอนแรก 

เพือ่พจิารณาถึงความจ�าเป็นทีน่�าไปสูก่ารก�าหนดนโยบายหรอืโครงการข้ึน	 โดยเป็นการพจิารณา 

เก่ียวกับสภาพสังคมที่เป็นเงื่อนไขที่น�าไปสู่การก�าหนดนโยบายหรือโครงการเพื่อตั้งใจขจัด

ปัญหาดังกล่าว	 จึงท�าให้เกิดความจ�าเป็นที่จะต้องเกิดโครงการ	 (Rossi.	 et	 al.,	 1998)	 เพื่อให้

เกิดความชัดเจนและเป็นหลักฐานสนับสนุนที่เป็นรูปธรรมว่า	 นโยบายหรือโครงการที่ก�าหนด

มาจากปัญหาหรือความต้องการที่แท้จริงของสังคม	 อย่างไรก็ตาม	 ในการด�าเนินงานที่แท้จริง

กลับพบว่า	 ไม่มีข้อก�าหนดหรือข้อผูกมัดใดที่ท�าให้รัฐบาลหรือผู้มีอ�านาจในการก�าหนดนโยบาย

ต้องด�าเนินการตามหลักการดังกล่าว	 ส่งผลให้การตรวจสอบความสมเหตุสมผลในการก�าหนด

นโยบายสาธารณะเป็นเรื่องที่ท�าได้ค่อนข้างยาก	 และการอ้างถึงความจ�าเป็นในการด�าเนิน

นโยบายต่างๆ	 จึงมักเป็นสิ่งที่นักการเมืองหรือผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองมักน�ามาใช้เสมอ 

ในการตัดสินใจนโยบาย	 โดยการพิสูจน์หรือประเมินเจตนาของผู้ก�าหนดนโยบายนับเป็น 

เรื่องที่ยาก

	 	 	 อย่างไรก็ดี	ในส่วนของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	อาทิ	คณะกรรมการ	ปปช.	สามารถ

จะเสนอมาตรการให้รัฐบาลระมัดระวังในการด�าเนินนโยบายต่างๆ	ที่รัฐบาลก�าหนด	เพื่อป้องกัน

ความผิดพลาดและความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อรัฐ	 โดยนับเป็นการส่งสัญญาณเตือน	 (Warning)	

ไปยังรัฐบาลหรือผู้มีอ�านาจในการก�าหนดนโยบายให้เห็นถึงข้อจ�ากัดหรือความเสี่ยงอันอาจ

เกิดจากการด�าเนินนโยบายได้แต่ยังพบว่า	 แนวทางดังกล่าวไม่มีผลบังคับใช้ส�าหรับรัฐบาลให้

ระงับหรือยุตินโยบาย	 หรือด�าเนินการใดใดตามค�าเตือนดังกล่าว	 ซึ่งอ�านาจของผู้ด�ารงต�าแหน่ง
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ทางการเมืองในการก�าหนดนโยบายจึงนับเป็นอ�านาจท่ีได้รับจากประชาชนซ่ึงเป็นอ�านาจสูงสุด

ตามระบอบประชาธิปไตย	 ดังนั้นการที่องค์กรอิสระจะก�าหนดให้ตนเองมีอ�านาจขึ้นมาควบคุม

การใช้อ�านาจของรัฐบาลดังกล่าว	 จึงอาจเป็นประเด็นที่อ่อนไหวซึ่งขัดต่อหลักพื้นฐานของ 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยได้

	 	 	 2.1.2	 การก�าหนดประเด็นปัญหาจากกลุ ่มเป้าหมายที่เป็นฐานเสียงของ

พรรคการเมือง	พบว่า	การบริหารประเทศในระบอบประชาธิปไตยนั้น	รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี

มักจะมาจากพรรคการเมืองที่ได้รับคะแนนเสียงสูงสุดจากการเลือกตั้ง	 ดังนั้นนักการเมืองหรือ

พรรคการเมืองจึงยังให้ความส�าคัญกับประชาชนที่เป็นกลุ่มฐานเสียงของตนเองเป็นส�าคัญ	 

เพื่อให้ได้รับความนิยมหรือการสนับสนุนจากประชาชนกลุ่มนั้น	 ซึ่งอาจเป็นการรับประกัน

การอยู่ในอ�านาจหรือเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล	 รวมทั้งการที่รัฐบาลมุ่งก�าหนดวาระ

นโยบายที่มาจากความต้องการหรือประเด็นท่ีสามารถสร้างความนิยมของประชาชนกลุ่มอื่น	 

ซึ่งอาจเป็นกลุ่มใหญ่ที่รัฐบาลต้องการได้รับการสนับสนุนจากประชาชนกลุ่มใหญ่นั้น	 เพื่อเป็น 

การสร้างเสถียรภาพทางการเมืองให้แก่รัฐบาลมากยิ่งขึ้น	 โดยการก�าหนดวาระปัญหานโยบาย

ดังกล่าวอาจน�าไปสู่การก�าหนดนโยบายที่มีลักษณะเป็น	 “นโยบายประชานิยม”	 ได้ในที่สุด	 

ซึ่งเมื่อประเด็นนโยบายดังกล่าวได้รับความนิยมประชาชนแล้ว	 ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองมัก

จะน�ามาเป็นข้อกล่าวอ้างในการก�าหนดนโยบายและน�าไปด�าเนินการอย่างชอบธรรม	 ซึ่งท�าให้

ยากต่อการโต้แย้งหรือตรวจสอบอย่างจริงจังจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	

	 	 2.2	 การตัดสินใจเลือกนโยบายโดยการตัดสินใจเลือกทางเลือกนโยบายที่จะน�าไป

ด�าเนินการ	 นับเป็นอ�านาจโดยชอบธรรมของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 ในฐานะผู้ที่มีอ�านาจ

หน้าที่โดยตรง	 การตรวจสอบว่าการก�าหนดนโยบายเป็นไปโดยทุจริตหรือไม่นั้น	 หากไม่ปรากฏ

ว่าเป็นการใช้อ�านาจของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองในการตัดสินใจนโยบายแบบมิชอบด้วย

กฎหมายย่อมเป็นการยากเน่ืองจากต้องตรวจสอบที่เจตนาในการก�าหนดนโยบายเป็นส�าคัญ	

โดยผลของการการทุจริตมักจะปรากฏในภายหลัง	 เมื่อมีการน�านโยบายนั้นไปสู่การด�าเนินการ

อย่างชัดเจนในระดับปฏิบัติ	 ซึ่งเมื่อพบความเสียหายอันเนื่องมาจากผลแห่งการทุจริตก็มักจะ

กลายเป็นการกระท�าผิดในระดับปฏิบัติ	 เนื่องจากขาดหลักฐานเชื่อมโยงไปสู่ผู้ด�ารงต�าแหน่ง

ทางการเมืองที่ตัดสินใจนโยบายดังกล่าว	 ดังบทสังเคราะห์เกี่ยวกับการทุจริตเชิงนโยบายของ

นนทวัชร์	 นวตระกูลพิสุทธิ์	 และคณะ	 (2555:	 221-222)	 ที่ว่าการก�าหนดนโยบายที่ผิดพลาด

จะกลายเป็นเร่ืองของความรับผิดชอบทางการเมืองในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อสภา

เท่านั้น	 โดยไม่มีเรื่องของความรับผิดส่วนบุคคลในทางแพ่งหรือทางอาญา	 ส่งผลให้ข้าราชการ 

ประจ�าหรือผู้ปฏิบัติจะเป็นผู้รับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้น	 โดยอาจแบ่งการพิจารณา 

รูปแบบการทุจริตเชิงนโยบายในขั้นตอนการตัดสินใจเลือกนโยบายได้ใน	2	ลักษณะ	ได้แก่
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	 	 	 2.2.1	 การตัดสินใจเลือกนโยบายที่ขาดการวิเคราะห์ข ้อมูลที่ชัดเจนโดย 

หลักการที่ส�าคัญในการตัดสินใจเลือกนโยบายควรอยู่บนพื้นฐานของข้อมูลที่สมบูรณ์	 และ 

การวิเคราะห์ข้อมูลที่มีประสิทธิภาพ	 เพื่อให้เกิดนโยบายที่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ

อย่างแท้จริง	 โดยหลักในการพิจารณาได้ว่านโยบายสาธารณะใดมาจากการวิเคราะห์ข้อมูลที่

สมเหตุสมผล	ควรพิจาณาถึงผลประโยชน์สาธารณะ	(Public	 Interest)	ว่านโยบายดังกล่าวจะ

เอื้อให้เกิดผลประโยชน์สาธารณะที่เพิ่มขึ้น	หรือเป็นการลดทอน/ท�าลายผลประโยชน์สาธารณะ

ลงไป	 ซึ่งหากมีข้อมูลส่วนหนึ่งสะท้อนว่า	 การตัดสินใจนโยบายในลักษณะดังกล่าว	 อาจเชื่อได้

ว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์ของผู้มีอ�านาจในการตัดสินใจหรือพวกพ้อง	 อาจนับว่าเป็นการทุจริต

เชิงนโยบายได้เช่นกันนอกจากนี้ควรพิจารณาถึงระบบการใช้จ่ายงบประมาณที่จะเกิดจาก 

การด�าเนินนโยบายดังกล่าว	 เพื่อตรวจสอบความสมเหตุสมผลของการใช้งบประมาณ	 รวมทั้ง

การพิจารณาถึงความคุ้มค่าในการลงทุนในโครงการที่เกิดจากนโยบายดังกล่าวด้วย	

	 	 	 2.2.2	 การตรากฎหมาย	 หรือยกเลิก	 หรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย	 ออกฎ	 

ข้อบังคับ	 หรือมติคณะรัฐมนตรีไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมซึ่งอาจไม่ใช่เรื่องที่ตรวจสอบได้

ชัดเจนนัก	 เพราะผู้บริหารหรือผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองเหล่านั้นมีอ�านาจโดยชอบธรรม

ในการด�าเนินการดังกล่าว	 ซึ่งพบว่าในหลายประเด็นมักเป็นการใช้อ�านาจผ่านดุลยพินิจ	 หรือ

ความเห็นของผู้มีอ�านาจเป็นส�าคัญ	 ซึ่งมักเป็นไปตามค่านิยมส่วนตัวของผู้มีอ�านาจ	 ดังนั้น	 

การพิจารณาข้อมูลเพื่อตรวจสอบให้เห็นว่าแนวทางการตัดสินใจดังกล่าวเป็นตามหลักนิติธรรม

หรือไม่	 จึงอาจไม่มีความชัดเจนตายตัว	 ทั้งนี้	 ต้องใช้ข้อมูลประกอบที่มีความหลากหลาย 

รอบด้าน	 และพิจารณาในแต่ละมิติที่เกี่ยวข้อง	 เพื่อสามารถอธิบายปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นได้

อย่างชัดเจนที่สุด	รวมทั้งต้องไม่ให้มีอคติในการตรวจสอบ

	 	 2.3	 การน�านโยบายไปปฏิบัติโดยปัญหาส�าคัญที่พบคือ	 การแทรกแซงและครอบ

การปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการประจ�า	 นิติบัญญัติ	 หรือองค์กรตรวจสอบทางการเมืองกล่าว

คือ	 หน่วยราชการของฝ่ายบริหารเป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาล	 ซึ่งจะต้องเข้าไปมีส่วนพัวพันกับ

การเมืองอย่างหลีกเลี่ยงไม่พ้น	 เพื่อให้การปฏิบัติงานของตนบรรลุเป้าหมายขององค์การ	 

โดยพบว่า	 หน่วยราชการมีพลังในการต่อรองทางการเมืองหลายประการ	 ทั้งในแง่ขนาดและ

จ�านวนข้าราชการ	 และที่ส�าคัญที่สุดก็คือ	 ความรู้ในงานที่ตนรับผิดชอบ	 Nadel	 and	 Rourke	

(1975	 อ้างถึงใน	 ติน	 ปรัชญพฤทธิ์,	 2527:	 56-57)	 	 อย่างไรก็ดี	 ในบทบาทของข้าราชการ

ประจ�าที่มีหน้าที่ รับผิดชอบในการน�านโยบายท่ีฝ่ายการเมืองก�าหนดไปสู ่การปฏิบัตินั้น	 

ในการด�าเนินงานที่แท้จริงพบว่า	 ในหลายกรณีข้าราชการประจ�ามิได้มีอิสระอย่างแท้จริงใน 

การด�าเนินงานตามนโยบาย	 แต่ยังคงถูกก�ากับหรือควบคุม	 ตลอดจนแทรกแซงจากฝ่าย

การเมืองในหลายลักษณะ	ทั้งการก�าหนดตัวผู้ปฏิบัติงานหรือผู้มีอ�านาจในการสั่งการ	ซึ่งมักเป็น
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ผู้ที่มีความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมือง	 เพื่อให้การด�าเนินงานเป็นไปตามที่ฝ่ายการเมืองต้องการ	

โดยอาจตั้งข้อสงสัยถึงความต้องการดังกล่าวได้ว่า	 น่าจะเป็นไปเพื่อการแสวงหาผลประโยชน์

ของฝ่ายการเมือง	 มากกว่าการบรรลุเป้าหมายในด้านผลประโยชน์สาธารณะ	 เช่นเดียวกับ

การด�าเนินงานของฝ่ายนิติบัญญัติเองก็ยังสามารถถูกแทรกแซงจากผู้บริหารระดับสูงของ

รัฐบาล	 (นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี)	 โดยใช้อ�านาจและสายสัมพันธ์ที่มี	 ทั้งในส่วนของระบบ

พรรคการเมือง	 และการเสนอผลประโยชน์ตอบแทนอื่นๆ	 เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีมติรับรอง	

หรือออกกฎหมายที่เอื้อประโยชน์ให้แก่ตนเองและพวกพ้อง		

	 นอกจากนี้	 ในส่วนการท�างานขององค์กรอิสระ	 แม้ตามหลักการจะก�าหนดให้ผู้ท�างาน 

ต้องมีความมั่นคงเพียงพอที่จะไม่ยินยอมให้นักการเมืองหรือผู ้อ�านาจเข้ามาแทรกแซง

กระบวนการท�างานขององค์กรอิสระ	 แต่ยังพบว่าที่ผ่านมาในอดีตมีความพยายามของผู้ด�ารง

ต�าแหน่งทางการเมืองที่เข้ามาแทรกแซงฝ่ายข้าราชการประจ�าในการด�าเนินนโยบาย	 รวมทั้ง 

การแทรกแซงองค์กรอสิระทีท่�าหน้าทีต่รวจสอบการทุจรติ	 เพือ่ให้เกดิการบิดเบือนการด�าเนนิงาน 

ตามเจตนารมณ์ที่แท้จริงของแต่ละองค์กร	 ดังนั้นประเด็นส�าคัญคือ	 ตัวผู้ปฏิบัติงานเองที่จะ 

ด�ารงตนอย่างไรต่อการปฏิบัติหน้าที่	และการตอบสนองต่อการแทรกแซงดังกล่าวเป็นส�าคัญ

3. แนวทางการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบาย

	 	 3.1	 มาตรการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบาย

	 	 	 ปัจจุบันได้มีการก�าหนดข้อกฎหมายและระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตในหลายแนวทาง	 ทั้งในรัฐธรรมนูญ	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 พ.ศ.	 2542	 รวมทั้งทั้งนี้	 ในปัจจุบันได้ม ี

การประกาศค�าสั่งคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติที่	 69/2557	 เรื่อง	 มาตรการป้องกัน

และแก้ไขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ	 ลงวันที่	 18	 มิถุนายน	 2557	 ที่แสดงให้เห็นถึง 

ความจริงจังในการด�าเนินการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 โดยในส่วนของมาตรการ 

การป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายโดยตรงนั้น	 ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ	 ได้จัดท�ามาตรการป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายเพื่อเสนอต่อหน่วยงานที่

เกี่ยวข้องอย่างเป็นทางการ	 โดยแบ่งออกเป็น	 3	 กลุ่มมาตรการ	 (คณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ,	2556)	ดังนี้

	 	 	 กลุ่มมาตรการที่	 1	 กลุ่มมาตรการป้องกันและควบคุมกลุ่มทุนธุรกิจ	 ข้าราชการ

มิให้ร่วมมือกับนักการเมืองทุจริตการเลือกตั้ง	 ได้แก่	 (1)	 การลงโทษทางการเมืองและทางแพ่ง

แก่ผู้ที่เกี่ยวข้องกับการทุจริตการเลือกตั้ง	 ส.ส.	 ท�าให้ต้องมีการเลือกตั้งใหม่	 (2)	 การป้องกัน 

มิให้ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองที่ถูกศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้สมาชิกภาพสิ้นสุดลงมิให้กลับ



วารสารสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ปีที่ 19 ฉบับเดือนมกราคม-ธันวาคม 2559

114

มาด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองเป็นเวลา	5	ปี	และ	(3)	การควบคุมและตรวจสอบการบริจาคเงิน

สนับสนุนพรรคการเมือง

	 	 	 กลุ่มมาตรการที่	 2	 กลุ่มมาตรการป้องกันผู้ด�ารงต�าแหน่งรัฐมนตรีมิให้ปฏิบัติ

หน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินขัดกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีและการตรา

กฎหมาย	 ยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย	 ออกกฎ	 ข้อบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีไม่เป็น

ไปตามหลักนิติธรรม	 ได้แก่	 (1)	 ปรับปรุงประมวลจริยธรรมของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 

(2)	 เสรมิสร้างความโปร่งใสในการบงัคบัใช้กฎหมายว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรอืด�าเนนิการ 

ในกิจการของรัฐ	 (3)	 พัฒนาระบบกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารงานพัสดุ

ของรัฐให้เป็นมาตรฐานกลาง	 (4)	 เสริมสร้างความโปร่งใสในการบริหารราชการแผ่นดินของ

คณะรัฐมนตรี	 (5)	 บูรณาการการเสนอแนะ	 ก�ากับ	 ดูแล	 ส่งเสริมและพัฒนาจริยธรรมของ 

ผู้ด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี	และ	(6)	พัฒนาฐานข้อมูลนักการเมือง

	 	 	 กลุ่มมาตรการที่	 3	 กลุ่มมาตรการป้องกันผู้ด�ารงต�าแหน่งรัฐมนตรีมิให้ใช ้

อ�านาจรัฐและอ�านาจทางการเมืองเข้าไปแทรกแซงและครอบง�าการปฏิบัติหน้าท่ีของฝ่าย

ราชการประจ�า	 ฝ่ายนิติบัญญัติ	 และองค์กรตรวจสอบทางการเมือง	 ได้แก่	 (1)	 การป้องกัน

ข้าราชการประจ�ามิให้เข้าไปครอบง�าการตัดสินใจในการปฏิบัติหน้าท่ีของข้าราชการประจ�า	 

(2)	 เสริมสร้างความโปร่งใสในกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภา	 และ	 (3)	 การก�าหนด 

การกระท�าทีมี่ลกัษณะเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏบิตัติามประมวลจริยธรรมอย่างร้ายแรงของ	ส.ส.

	 จากข้อเสนอข้างต้นจะเห็นได้ว่า	 มาตรการที่ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้เสนอมานั้น	 เป็นการพิจารณาถึงการป้องกันการทุจริตเชิง 

นโยบายใน	 2	 ส่วนคือ	 การป้องกันในขั้นตอนก่อนที่นักการเมืองจะเข้าสู่ต�าแหน่งทางการเมือง	

และการป้องกันในขั้นตอนที่นักการเมืองเข้ามาด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองแล้ว	 ทั้งนี้อาจกล่าว 

ได้ว่า	 มาตรการการป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายที่มีในปัจจุบันมี	 2	 แนวทางหลักคือ	 

การก�าหนดแนวทางการด�าเนินการควบคุมและตรวจสอบท่ีชัดเจนในด้านต่างๆ	 และการก�าหนด

มาตรฐานเชิงพฤติกรรม	 ซึ่งมีลักษณะเป็นนามธรรมและต้องอาศัยการคาดหวังถึงจิตส�านึกที่

ดีของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองและผู้ที่เกี่ยวข้องเป็นพื้นฐาน	 อย่างไรก็ดี	 การด�าเนินการ 

ตรวจสอบการทจุรติเชงินโยบายทีเ่กิดจากความสมัพนัธ์ระหว่างนกัการเมอืง	 ข้าราชการประจ�า 

และนักธุรกิจนั้น	 ต้องอาศัยการวิเคราะห์เชื่อมโยงข้อมูลจ�านวนมากเพื่อสะท้อนให้เห็น

พฤติกรรมที่ส่อไปในทางทุจริต		

	 	 3.2	 มาตรการลงโทษพบว่าในปัจจุบันได้มีองค์กรภาครัฐหลายองค์กรท่ีรับผิดชอบ

เกี่ยวกับป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 โดยองค์กรหลักที่ส�าคัญคือ	 คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	

ที่มีหน้าที่โดยตรงในการรับข้อร้องเรียกจากภาคส่วนต่างๆ	 ในเรื่องการทุจริต	 เพื่อมาด�าเนินการ
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ไต่สวนหาข้อเท็จจริง	และวินิจฉัยการกระท�าความผิด	โดยหากกรณีใดมีข้อมูลหลักฐานเพียงพอ

จะส่งค�าร้องไปยังฝ่ายตุลาการเพื่อด�าเนินคดีตามกฎหมายต่อไป	 ทั้งนี้	 ในกรณีของข้าราชการ	

ทาง	 ป.ป.ช.	 จะส่งข้อมูลให้แก่หน่วยงานต้นสังกัดเพื่อด�าเนินการลงโทษทางวินัยต่อไปแต่หากมี

โทษทางอาญา	ทาง	ป.ป.ช.จะส่งข้อมูลไปยังศาลอาญาเพื่อด�าเนินคดีตามขั้นตอนปกติ	และหาก

เป็นผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 ทางป.ป.ช.จะส่งข้อมูลให้แก่วุฒิสภาหรือศาลอาญาแผนกคด ี

ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางเมืองในการด�าเนินการต่อไปตามกลไกที่ก�าหนดในแต่ละกรณี

	 อย่างไรก็ดี	 สังคมเองต้องมีกระบวนการลงโทษทางสังคม	 (Social	 Sanction)	 โดย 

ไม่ยอมรับคนทุจริตในขณะที่รัฐบาลและผู้ปฏิบัติในหน่วยงานภาครัฐเองต้องเป็นต้นแบบท่ีดี 

โดยเฉพาะผู้บริหารระดับสูงต้องเฝ้าระวังมิให้เกิดการทุจริตในหน่วยงานของตน	 ตลอดจน 

หลายหน่วยงานทีม่อี�านาจหน้าทีใ่นการบงัคับใช้กฎหมายกบัผูท้ีก่ระท�าผดิฐานทจุรติต้องด�าเนนิการ 

อย่างจริงจัง	 รวดเร็ว	 และรุนแรง	 เพื่อให้สังคมได้เห็นความเด็ดขาดในการแก้ไขปัญหาโดย 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องด�าเนินการตามอ�านาจหน้าที่ของตนอย่างเต็มที่

	 กล่าวโดยสรุปมาตรการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบาย	 ตลอดจน

แนวทางในการลงโทษผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองท่ีกระท�าการในลักษณะท่ีเข้าข่ายการทุจริต

เชิงนโยบายที่แต่ละหน่วยงานก�าหนดไว้ในปัจจุบัน	 พบว่ายังไม่ได้มีมาตรการที่เด็ดขาดมากนัก 

อาจเน่ืองมาจากกลุ่มเป้าหมายในเรื่องการทุจริตเชิงนโยบายนั้นคือ	 กลุ่มผู้ด�ารงต�าแหน่ง

ทางการเมืองซึ่งมีอ�านาจในการบริหารประเทศ	ดังนั้น	การก�าหนดแนวทางในการเข้าไปควบคุม

หรือแทรกแซงการใช้อ�านานทางการบริหารประเทศนั้น	 จึงเป็นเรื่องที่ควรระมัดระวังและ

รอบคอบ	 เพราะต้องค�านึงถึงหลักการทางด้านการแบ่งแยกอ�านาจ	 รวมทั้งหลักการพื้นฐาน

ของประชาธิปไตยด้วย	 ซึ่งนับเป็นเรื่องที่มีความซับซ้อนและควรต้องการพิจารณาในหลายมิติ	 

เพื่อให้เกิดการด�าเนินงานที่ไม่กระทบปัญหาในส่วนอื่นๆ

4. แนวทางการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายส�าหรับประเทศไทย

	 	 การทุจริตเชิงนโยบายนับเป็นการกระท�าที่ยากในการหาหลักฐานที่ชี้ชัด	หรือแสดงให้

เห็นพฤติการณ์ที่ชัดเจน	 ส่งผลให้แนวทางการตรวจสอบท�าได้ยากเช่นกัน	 โดยต้องอาศัยข้อมูล

จ�านวนมากและองค์ประกอบในการพิจารณาที่หลากหลาย	 เพื่อเชื่อมโยงให้เห็นถึงการทุจริต

เชิงนโยบาย	 โดยแนวทางในการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายที่เหมาะสมกับประเทศไทยนั้น	

ควรพิจารณาถึงการด�าเนินการใน	3	ขั้นตอนหลัก	ได้แก่	

	 	 4.1	 กระบวนการก่อนที่นักการเมืองเข้าสู่ต�าแหน่ง	 โดยในขั้นตอนนี้	 ควรมุ่งเน้น

การพิจารณาตรวจสอบบทบาทและความสัมพันธ์ของกลุ่มทุนธุรกิจที่มีต่อพรรคการเมืองและ

นักการเมือง	 ซึ่งนับเป็นปัจจัยส�าคัญที่เปิดโอกาสให้ความเสี่ยงในการร่วมกันทุจริตเชิงนโยบาย
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ภายหลังจากการที่นักการเมืองหรือพรรคการเมืองนั้นๆ	 ชนะการเลือกตั้ง	 โดยควรมีแนวทาง

ดังนี้

	 	 	 4.1.1	 ก� าหนดแนวทางการก� ากั บควบคุ มกลุ ่ ม ทุนธุ รกิ จ ท่ี สนับสนุน

พรรคการเมืองโดยมีกระบวนการควบคุมและตรวจสอบเงินสนับสนุนพรรคการเมืองให้เป็น

ไปโดยเปิดเผยและโปร่งใสและการตรวจสอบข้อมูลในส่วนของความสัมพันธ์ในรูปแบบอื่น	

ระหว่างกลุ่มทุนธุรกิจกับพรรคการเมืองและนักการเมือง	

	 	 	 4.1.2	 ส่งเสริมและสนับสนุนให้พรรคการเมืองมีการพัฒนาเป็น	 “สถาบันทาง 

การเมือง”	 ที่มีประสิทธิภาพตามหลักการการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยก�าหนด

เงื่อนไขในการน�าเสนอนโยบายที่ใช้หาเสียงของพรรคการเมืองให้มีความรับผิดชอบต่อสังคม

โดยมีการวิเคราะห์ความจ�าเป็นของนโยบาย	 (Need	 Assessment)	 	 อย่างชัดเจนก่อนที่จะน�า

เสนอนโยบายให้ประชาชนได้พิจารณาและตัดสินใจลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง	 รวมทั้งสร้างกลไก

ในการตรวจสอบนโยบายของพรรคการเมืองที่น�ามาใช้หาเสียงเลือกตั้งด้วย	 โดยอาศัยหลักการ

เชิงเหตุผลและหลักวิชาการในการตรวจสอบข้อมูล	 เพื่อพิจารณาถึงความเป็นไปได้ของนโยบาย

ของพรรคการเมืองเหล่านั้น

	 	 	 4.1.3	 การก�ากับดูแล	 และตรวจสอบจริยธรรมของนักการเมือง	 และกีดกันมิให้

นักการเมืองที่มีพฤติกรรมที่ไร้จริยธรรมเข้าสู่ระบบการเมือง	 หรือต�าแหน่งทางการเมือง	 หรือ

ต�าแหน่งทางการบริหาร	 โดยจัดท�าและพัฒนาฐานข้อมูลนักการเมือง	 ทั้งในส่วนของข้อมูล 

ส่วนบุคคล	 ข้อมูลเกี่ยวกับความประพฤติ	 และข้อมูลการปฏิบัติหน้าที่ทางการเมือง	 ตลอดจน

เผยแพร่ข้อมูลให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้	 รวมทั้งก�าหนดมาตรการลงโทษทางการเมืองและ

ทางแพ่งแก่บุคคลต่างๆ	ที่ร่วมกันกระท�าการทุจริตการเลือกตั้ง	และท�าให้ต้องมีการเลือกตั้งใหม่

	 	 	 4.1.4	 การมุ่งให้ประชาชนได้รับข้อมูลท่ีสมบูรณ์ในการตรวจสอบนักการเมือง

และพรรคการเมือง	 ทั้งในส่วนของข้อมูลเกี่ยวกับนักการเมืองและพรรคการเมือง	 และข้อมูลที่

เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาแนวนโยบายที่นักการเมืองหรือพรรคการเมือง	 รวมทั้งกระตุ้น

และผลักดันให้ประชาชนเห็นความส�าคัญถึงสิทธิความเป็นพลเมือง	และตระหนักในการเข้ามามี

บทบาทในการปกป้องผลประโยชน์ของตนเองและสังคมอย่างแท้จริง

	 	 4.2	 การเลือกตั้ง

	 	 	 การเลือกต้ังนับเป็นกลไกส�าคัญในการเข้าสู่ต�าแหน่งทางการเมืองและเข้ามา 

มีอ�านาจในการก�าหนดนโยบายของนักการเมือง	 โดยหลักการส�าคัญคือการมุ่งเน้นการก�ากับ

ควบคุมให้การเลือกตั้งเป็นไปอย่างบริสุทธิ์ยุติธรรม	 โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งควรก�าหนด

และตรวจสอบคุณสมบัติของผู ้ลงรับสมัครเลือกตั้ง	 รวมท้ังคุณสมบัติและแนวปฏิบัติของ 

พรรคการเมือง	 ตลอดจนก�าหนดและควบคุมให้การเลือกตั้งเป็นไปตามระเบียบข้อบังคับที่
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ก�าหนด	 และผลักดันให้มีการบังคับใช้บทลงโทษอย่างแท้จริงในแต่ละกรณี	 นอกจากนี้ยังต้อง 

เป็นหน่วยงานหลักในการพัฒนาบทบาทในการให้ความรู ้และข้อมูลส�ารับภาคส่วนต่างใน 

การตรวจสอบและเฝ้าระวังเพื่อให้การเลือกตั้งเป็นไปอย่างบริสุทธิ์ยุติธรรม	 ซึ่งนับเป็นอีก 

ขั้นตอนในการตรวจสอบพฤติกรรมของนักการเมืองท่ีจะสมัครเข้ามาเพื่อมีอ�านาจทางการเมือง

และการก�าหนดนโยบาย	 เพื่อมุ่งกีดกันและลงโทษผู้สมัครที่มีพฤติกรรมไม่สุจริตในการลงรับ

สมัครเลือกตั้ง	 ซึ่งนับเป็นการป้องกันมิให้นักการเมืองรายนั้นเข้าสู่อ�านาจและอาจน�าไปสู่การใช้

อ�านาจในการกระท�าการทุจริตได้หากเข้ามาด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง

	 	 ทั้งนี้	 ในการจัดการเลือกตั้งควรมีการส่งเสริมและสนับสนุนอย่างเป็นรูปธรรมให้ภาค

ส่วนต่างๆ	 ทั้งสื่อมวลชน	 ภาคประชาสังคม	 ภาคประชาชน	 และประชาชนทั่วไป	 เข้ามาร่วม

รับรู้และตรวจสอบการเลือกตั้งในทุกขั้นตอน	 อาทิ	 การจัดสรรงบประมาณในการด�าเนินการ

ตรวจสอบการเลือกตั้งให้แก่องค์กรต่างๆ	 การจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการเลือกตั้งภาค

ประชาชน	 และการจัดท�าฐานข้อมูลการเลือกตั้งและฐานข้อมูลการร้องเรียนการกระท�าผิด 

การเลือกตั้งในแต่ละกรณี		โดยมีการเผยแพร่สู่สาธารณะอย่างชัดเจน

	 	 4.3	 กระบวนการใช้อ�านาจของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง

	 	 	 ควรมุ่งพิจารณาตรวจสอบทั้งในส่วนของการก�าหนดวาระนโยบาย	 การตัดสินใจ 

เลือกนโยบาย	 และการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 ว่ามีการใช้อ�านาจไปในลักษณะอย่างไร	 และม ี

ลักษณะเข้าข่ายการใช้อ�านาจเพื่อผลประโยชน์ของตนเองหรือพวกพ้องในลักษณะของ 

การทุจริตเชิงนโยบายหรือไม่	โดยมีแนวทางการด�าเนินงานในแต่ละภาคส่วนดังนี้

	 	 	 4.3.1	 ในส่วนของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 ควรก�าหนดแนวทางการใช ้

อ�านาจในต�าแหน่งหน้าที่	 หรืออ�านาจในการบริหารราชการแผ่นดินส่วนต่างๆ	 ที่อาจมี 

ความเสี่ยงไปสู่การก่อให้เกิดช่องทางการทุจริตโดยผลักดันให้มีการตรวจสอบและประสาน

ข้อมูลกันระหว่างผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองและหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการตรวจสอบท่ี

เกี่ยวข้อง	 เพื่อตรวจสอบการใช้อ�านาจในการก�าหนดและตัดสินใจนโยบายที่ขัดต่อหลักการ

นโยบายและการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีนอกจากนี้	 ควรผลักดันให้เกิดการเปิดเผยข้อมูล

การใช้อ�านาจและการบริหารราชการแผ่นดินในส่วนต่างๆ	 และเปิดโอกาสให้สาธารณชนได ้

รับรู้และเข้าถึงข้อมูลเหล่านั้น	 	 รวมทั้งการก�าหนดให้ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองหรือผู้บริหาร

ระดับสูงของแต่ละหน่วยงานมีมาตรการป้องกันความเส่ียงในการจะเกิดทุจริตจากนโยบาย

หรือโครงการที่รับผิดชอบ	 โดยหากพบข้อมูลที่แสดงให้เห็นว่าผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองหรือ 

ผู้บริหารระดับสูงในหน่วยงานใดไม่ได้มีมาตรการในการเตรียมรับมือกับความเส่ียงดังกล่าว	 

อาจนับได้ว่าผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองหรือผู้บริหารระดับสูงเหล่านั้นเพิกเฉย	 หรืออาจ

เจตนาให้เกิดการทุจริตดังกล่าวได้
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	 	 	 4.3.2	ในส่วนขององค์การ/หน่วยงานที่ดูแลปัญหาทุจริต	 ควรเสริมสร้าง

องค์กรอิสระให้มีก�าลังอ�านาจ	 หรือเรียกได้ว่า	 เป็น	 ‘ยักษ์’	 ที่มีกระบอง	 โดยปรับปรุงทั้งใน 

ส่วนของขอบเขตอ�านาจหน้าที่	 ทรัพยากรในการด�าเนินการ	 และระบบการท�างานที่เอื้อให้

แต่ละองค์กรมีความพร้อมและศักยภาพในการด�าเนินงานตามหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีก�าหนด 

อย่างมีประสิทธิภาพและผลักดันให้เกิดการประสานงานข้อมูลและบูรณาการการท�างานร่วมกัน 

ระหว่างหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องกับการแก้ไขปัญหาทจุรติโดยก�าหนดกลไกการเช่ือมต่อการด�าเนนิการ 

ของแต่ละองค์กรเพื่อให้สามารถด�าเนินการตรวจสอบข้อมูลการทุจริตเชิงนโยบายที่อาจเกิดขึ้น

ได้อย่างแท้จริง

	 	 	 4.3.3	 ในส่วนของภาคส่วนต่างๆ	 ควรส่งเสริมและผลักดันให้ภาคส่วนต่างๆ	 

เข้ามามีบทบาทในการร่วมตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายร่วมกับหน่วยงานของรัฐ	 เพื่อให้เกิด

กลไกการตรวจสอบทั้งระบบร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ	 ดังความเห็นของ	 นิธิ	 เอียวศรีวงศ์		

(2556)	 ทุจริตเชิงนโยบายจึงไม่เหมือนกับการทุจริตธรรมดา	 ซึ่งเมื่อมีหลักฐานหรือความไม่

ชอบมาพากล	 ก็อาจสอบสวนทางกฎหมายหรือทางการเมืองได้	 แต่ทุจริตเชิงนโยบายขึ้นอยู่กับ 

ทัศนคติทางการเมืองอยู่มากทีเดียว	 เป็นเรื่องของการจัดล�าดับความส�าคัญ	 ซึ่งต้องวางบน 

พ้ืนฐานของกระบวนการประชาธิปไตย	 ไม่ใช่คุณธรรมหรือเกียรติคุณ	 โดยการรู้เท่าทัน 

การทุจริตเชิงนโยบายต้องอาศัยพลังทางสังคมสองประการที่ส�าคัญ	 คือสื่อที่ดีและนักวิชาการ

ที่ดี	 โดยในส่วนสื่อมวลชนควรผลักดันให้แสวงหาข้อมูลการคอร์รัปชั่น	 ทั้งในส่วนของผู้ด�ารง

ต�าแหน่งทางการเมืองและข้าราชการมาเปิดเผยให้กับสาธารณะได้รับทราบ	 หรืออาจเรียกได้

ว่าเป็น	 “สุนัขเฝ้าบ้าน”	 (Watchdog)	 ในการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในสังคม	 และให้ 

ความรู้กับประชาชนเพ่ือให้สามารถตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของผู้มีอ�านาจทาง 

การเมืองและทางการบริหารได้อย่างจริงจัง	 รวมทั้งเป็นการสนับสนุนให้ภาคประชาสังคมและ

ภาคประชาชนมีความรู้และมีความเข้มแข็งในการเป็นแนวร่วมในการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตที่มีประสิทธิภาพได้	 ดังผลทดสอบจากงานวิจัยโดยตัวแบบความเข้มแข็งขององค์กร

ภาคประชาสงัคมในการต่อต้านการทุจริต	(Model	of	Anti-corruption	by	CSO)	ใน	14	ปัจจัย 

(ไทยพับลิก้า,	2558)		ที่พบว่า	“ปัจจัยหลักที่ท�าให้ภาคประชาสังคมมีความเข้มแข็งในการต่อต้าน 

การทุจริต	 คือ	 ความสามารถของสื่อในการรายงานข่าวทุจริต	 ความเข้มแข็งของการบังคับ 

ใช้กฎหมายในการต่อต้านการทุจริต	 กระบวนการควบคุมและติดตามเพื่อสร้างความโปร่งใส	

และสถานการณ์ทุจริตในประเทศ”	 ทั้งนี้	 ควรสนับสนุนให้มีการสร้างกระแสสังคมในร่วมกัน

ตรวจสอบการทุจริต	 ตลอดจนสร้างค่านิยมในการต่อต้านการทุจริตให้แก่ประชาชนและสังคม	

โดยการน�าเสนอคดีการทุจริตต่างๆ	 เพื่อให้ประชาชนรับรู้ถึงผลกระทบหรือความเสียหายที่ได้

รับจากการทุจริตดังกล่าว	 และสร้างกระแสการลงโทษทางสังคมต่อผู้กระท�าการทุจริต	 ซึ่งอาจ

เป็นการป้องปรามมิให้บุคคลท�าการทุจริตได้เช่นกัน
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	 นอกจากนี้	 ในส่วนของนักวิชาการควรเข้ามามีบทบาทในการใช้องค์ความรู้ทางวิชาการ

เข้ามาร่วมตรวจสอบการใช้อ�านาจของฝ่ายบริหารและผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 โดยเฉพาะ 

อย่างยิง่ขัน้ตอนการก�าหนดนโยบายหรือการออกกฎหมาย	 หรอือาจกล่าวได้ว่าเป็นช่วงการพฒันา 

นโยบายหลังหาเสียง	 โดยจะเป็นการพัฒนาในรายละเอียดของแนวทางการด�าเนินงานตาม

นโยบายเหล่านั้น	 ซึ่งที่จ�าเป็นต้องใช้ความรู้จากนักวิชาการ	 วิชาชีพและออกแบบรายละเอียด	

ก่อนที่จะเข้าสู่ขั้นตอนของการตัดสินนโยบายของผู้มีอ�านาจหรือผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	

ดังน้ัน	 การตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายยังคงต้องอาศัยการวิเคราะห์และพิจารณาตาม

หลักวิชาการที่ชัดเจน	 เพื่อให้ได้ข้อมูลที่สมบูรณ์ยิ่งขึ้นในการตัดสินว่าการกระท�าใดเข้าลักษณะ 

การทุจริตเชิงนโยบายหรือไม่	 ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของ	 วิชา	 มหาคุณ	 (2558,	 สัมภาษณ์)	 

ที่ว่า	 การตรวจสอบนโยบายควรต้องมุ่งเน้นที่การเฝ้าระวัง	 โดยการกลั่นกรองนโยบายก่อนที่จะ

มีการประกาศใช้และมีผลบังคับในการปฏิบัติ	 ซึ่งควรต้องอาศัยนักวิชาการและผู้เชี่ยวชาญใน

ด้านต่างๆ	ที่เกี่ยวข้องกับประเด็นนโยบายนั้น

กลุ่มทุนธุรกิจ พรรคการเมือง

นักการเมือง

การเลือกตั้ง

กระบวนการนโยบาย
(ก�าหนด/ด�าเนินการ)

คุมมิให้แสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้ หรือ
ท�าลายผลประโยชน์ของสังคม

มุ่งให้พรรคการเมืองพัฒนาไปสู่การเป็น 
“สถาบันทางการเมือง” ที่มีประสิทธิภาพ

ประชาชน

กระบวนการก่อนที่
นักการเมืองเข้าสู่ต�าแหน่ง

กระบวนการใช้อ�านาจ
ของผู้ด�ารงต�าแหน่ง
ทางการเมือง

- ประชาชนได้รับข้อมูลที่สมบูรณ์
- ประชาชนมีอิสระในการตรวจสอบ
- ประชาชนตระหนักในการปกป้อง
  ผลประโยชน์ของตนเอง
- ปรับค่านิยมต่อประเด็นการทุจริต
  เชิงนโยบาย

- ตรวจสอบ 
  และก�ากับดูแล
  จริยธรรมของ
  นักการเมือง

- กีดกันนักการเมืองที่
  ไร้จริยธรรมไม่ให้เข้า
  สู่ระบบการเมืองและ
  อ�านาจ

(เงินบริจาค)
สนับสนุน

- การเลือกตั้งที่บริสุทธิ์ยุติธรรม
- บทลงโทษที่จริงจัง

- แต่ละองค์กรใช้อ�านาจด�าเนินการ
  ตามหน้าที่และความรับผิดชอบได้
- บูรณาการข้อมูล+การท�างานร่วมกัน

- ผลักดันให้สื่อมวลชนท�าหน้าที่ 
 “สุนัขเฝ้าบ้าน” (Watchdog) 
 ให้แก่สังคม

- ใช้ความรู้ทางวิชาการเข้ามา
  ตรวจสอบการใช้อ�านาจของฝ่าย
  บริหารและฝ่ายการเมือง

- เป็นองค์กรหรือภาคีหนึ่งในการ
  ตรวจสอบการทุจริตร่วมกับภาครัฐ

ตรวจสอบ และก�ากับดูแลให้เป็น
ไปตามหลักการนโยบายและหลัก
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี

สนับสนุน

มีความสัมพันธ์ใกล้ชิด

คัดเลือก
ผู้สมัคร

เข้าสู่ต�าแหน่งบริหาร/
ต�าแหน่งทางการเมือง

หาเสียง
(นโยบาย)

องค์กรรัฐที่ท�าหน้าที่
ตรวจสอบ

สื่อมวลชน นักวิชาการ องค์กรภาค
ประชาสังคม 

ตรวจสอบ

ตร
วจ

สอ
บ
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	 แต่ละกลไกข้างต้นร่วมกนั		เพือ่ให้ได้ข้อมลูท่ีหลากหลายในแต่มติมิาประกอบการพิจารณา 

เชื่อมโยงตามหลักเหตุผลที่ชัดเจนเพื่อให้ได้ค�าอธิบายสถานการณ์ที่สมบูรณ์ที่สุด	 จึงจะสามารถ

ทราบได้ว่า	 การกระท�าใด	 หรือพฤติการณ์ใดที่เป็นการทุจริตเชิงนโยบายอย่างแท้จริง	 ซึ่งต้อง

อาศัยความร่วมมือจากหลายภาคส่วนและประชาชน	 โดยประเด็นส�าคัญคือ	 แต่ละภาคส่วน 

ต้องร่วมกันท�าหน้าที่ของตนเอง	 และเข้ามามีบทบาทในการแก้ไขปัญหาการทุจริตร่วมกัน	 มิได้

ผลักภาระให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานหรือองค์กรใดองค์กรหนึ่ง	 ดังค�ากล่าวของ	 ประสาท	 

พงษ์ศิวาภัย	 (2558,	 สัมภาษณ์)	 ที่ว่า	 “เมื่อหนูวิ่งเต็มบ้าน	 และก�าลังสร้างความสกปรกให้แก่

บ้านมากขึ้น	ต้องอาศัยแมวหลายตัวช่วยกันจับ	บ้านจะได้สะอาดขึ้น”
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