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บทคัดยอ 

รายงานฉบับนี้ประมวลงานวิจัยท่ีไดรับทุนจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) 

ตั้งแตป พ.ศ. 2536 โดยมีเปาหมายประมวลองคความรูเก่ียวกับเรื่องธรรมาภิบาลและการตอตานการ

ทุจริตท้ังหมด 

คณะผูวิจัยไดคัดเลือกงานวิจัย 40 ชิ้นจากฐานขอมูลงานวิจัยออนไลน elibrary.trf.or.th ของ 

สกว เพ่ือประมวลสาระท่ีเก่ียวของกับหัวขอและจัดหมวดหมูโดยเลือกใชกรอบแนวคิด “สมการคอร

รัปชัน” ของศาสตราจารย Robert Klitgaard ซ่ึงนิยามวา Corruption = Monopoly (การผูกขาด

อํานาจการเมืองและธุรกิจ) + Discretion (การใชอํานาจแหงดุลยพินิจ) – Accountability (การ

ตรวจสอบ) ซ่ึงเปนกรอบแนวคิดท่ีกวางพอท่ีจะใชจัดหมวดงานวิจัย              ไดงาย โดยผลการ

ประมวลองคความรูมีดังนี้ 

1. การผูกขาดอํานาจการเมืองและธุรกิจ 

การทบทวนงานวิจัยของ สกว. ท่ีจัดทําในชวง 21 ปท่ีผานมา พบวา ปญหาการผูกขาดซ่ึงถูก

วิเคราะหจากงานวิจัย มีอยู 2 ปญหา ไดแก (1) การผูกขาดอํานาจการเมือง ระบบพวกพองและการ

แสวงหาผลประโยชน และ (2) การผูกขาดทางเศรษฐกิจ กรณีรัฐวิสาหกิจและการใหสัมปทานเอกชน 

1.1 การผูกขาดอํานาจการเมือง ระบบพวกพองและการแสวงหาผลประโยชน 

การผูกขาดอํานาจการเมือง ระบบพวกพองและการแสวงหาผลประโยชน เปนปญหาเชิง

โครงการอยูคูสังคมไทยมาหลายยุค ในชวง พ.ศ. 2521 ถึง พ.ศ. 2540 รัฐบาลออนแอจากการถูก

ครอบงําโดยกลุมผลประโยชนเฉพาะทาง จากการแขงขันทางการเมืองท่ีสูง แตนักการเมืองไมสามารถ

ระดมทุนในวงกวางได จึงตองพ่ึงพาแหลงทุนจากกลุมนายทุนกลุมแคบ ๆ ซ่ึงตองตอบแทนดวยการ

ดําเนินนโยบายท่ีเอ้ือประโยชนเฉพาะบางกลุม จนเม่ือมีการปฏิรูประบบราชการและการเมืองครั้ง

สําคัญคือการออกรัฐธรรมนูญ พ.ศ 2540 ทําใหรัฐบาลเขมแข็งมากข้ึนจากการท่ีพรรคไทยรักไทย

ไดรับคะแนนเลือกตั้งอยางทวมทน แตอยางไรก็ดี รัฐบาลไทยรักไทยก็ยังคงเปนตัวแทนของกลุมทุน 

(กลุมใหม) ซ่ึงยังผูกขาดอํานาจการบริหารประเทศ การดําเนินนโยบายก็ยังเอ้ือตอกลุมทุนกลุมแคบ ๆ 

อยูเชนกัน และเกิดเปนทุนนิยมแบบพวกพอง (crony capitalism) ในขณะท่ีการตรวจสอบตามระบบ

รัฐสภาและภาคประชาชนยังทําไดยาก 

รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 ยังไมชวยเพ่ิมการแขงขันทางการเมือง เนื่องจากอุปสรรคสําคัญ

ยังคงอยูซ่ึงไดแก ความแตกตางทางเศรษฐกิจ การกระจุกตัวทางการเมือง และเครือขายอุปถัมถทาง

การเมือง อุปสรรคเหลานี้นําพาไปสูการผูกขาดอํานาจการเมืองของนักการเมืองกลุมใดกลุมหนึ่ง ซ่ึง

เม่ือเขาสูอํานาจแลว ผูบริหารประเทศก็มีผลประโยชนทับซอนและกอใหเกิด “คอรรัปชันเชิง

นโยบาย” โดยวิธีการแสวงหาผลประโยชนของผูบริหารประเทศมี 3 วิธี ไดแก (1) การออกและ
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เปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ เพ่ือเอ้ือตอธุรกิจ (2) การจัดสรรทรัพยากรของรัฐใหแกธุรกิจท่ีตนเองมีสวนได

เสีย (เชน สัมปทาน งบสงเสริมอุตสาหกรรม) และ (3) การใชตําแหนงหนาท่ีแสวงหาหรือรักษา

ผลประโยชน (เชน การเจรจาตอรองธุรกิจสวนตัวในตางประเทศ)  

1.2 การผูกขาดทางเศรษฐกิจ กรณีรัฐวิสาหกิจและการใหสัมปทานเอกชน 

แมรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 จะมีกลไกเพ่ือเนนควบคุมนักการเมืองมากข้ึนโดยเฉพาะการ

เปดเผยบัญชีทรัพยสินและกระบวนการถอดถอนและดําเนินคดีอาญา แตขาราชการระดับสูงก็ยังจะ

เปนกลไกสําคัญใหนักการเมืองใชเพ่ือแสวงหาผลประโยชนใหแกตนเองและพวกพองผานชองตาง ๆ 

เชน  การจัดซ้ือจัดจาง การจัดสรรงบประมาณท่ีมีการผันงบประมาณสูพ้ืนท่ีของตัวเอง การไดรับ

สินเชื่อดอกเบี้ยต่ํา สัมปทาน เปนตน 

งานวิจัยของ อัมมาร สยามวาลา และคณะ 2547 พบวา บริษัทท่ีมีสายสัมพันธกับพรรค

การเมืองท่ีเปนรัฐบาลจะมีอัตรากําไรท่ีสูงกวาบริษัทท่ีไมมีสายสัมพันธทางการเมืองท่ีประกอบธุรกิจ

ประเภทเดียวกัน โดยเฉลี่ยแลวประมาณรอยละ 11 ในชวงป พ.ศ. 2544  

การปฏิรูประบบราชการและการเมืองหลังป พ.ศ. 2540 ยังคงไมสามารถปองกันผูบริหาร

ประเทศใชอํานาจในการคอรรัปชันและเอ้ือประโยชนตอพวกพองตนเองได ซ่ึงชองทางการผูกขาดทาง

เศรษฐกิจท่ีสําคัญและเปนปญหาท่ีทุกฝายพยายามมานานคือ การครอบงํารัฐวิสาหกิจ และการ

แทรกแซงการใหสัมปทานแกบริษัทเอกชน 

• การครอบงํารัฐวิสาหกิจ 

ประเทศไทยมีรัฐวิสาหกิจ 60 แหง (ขอมูลตามรายงานวิจัย) ซ่ึงมีจํานวนไมนอยท่ีอยูในตลาด

หลักทรัพย ท้ังนี้ การสํารวจบริษัทในตลาดหลักทรัพยท่ีใหญท่ีสุด 20 บริษัท พบวา มี 5 บริษัทท่ีเปน

บริษัทเครือ ปตท. ซ่ึงมีสวนแบงรายไดรอยละ 45.6 ของรายไดรวมของบริษัทในตลาดหลักทรัพย

ท้ังหมด ขอมูลท้ังหมดท่ีกลาวมานี้ชี้ใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจไทยมีขนาดท่ีใหญในแงของมูลคาทาง

เศรษฐกิจ การครอบงํารัฐวิสาหกิจจึงเปรียบเสมือนการครอบงําเศรษฐกิจไทยในระดับหนึ่ง 

รัฐวิสาหกิจเปนหนวยงานของรัฐอีกประเภทท่ีถูกวิเคราะหวามีปญหาความไมมีประสิทธิภาพ

และมีขอบกพรองในเรื่องธรรมาภิบาล ไพโรจน วงศวิภานนท และคณะ 2552 พบวา รัฐวิสาหกิจไทย 

7 แหงอันไดแก บมจ. ปตท. การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) การรถไฟแหงประเทศไทย 

(รฟท.) บมจ. การบินไทย บมจ. อสมท สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล และ บมจ. ทีโอที มีอุปสรรคใน

การดําเนินอยางมีประสิทธิภาพจากปจจุบันภายในและภายนอก อุปสรรคจากปจจัยภายใน ไดแก การ

แตงต้ังคณะกรรมการยังเปนลักษณะเพ่ือตอบแทนทางการเมือง มีขาราชการมากเกินไป และขาด

ความเชี่ยวชาญท่ีเหมาะสมกับการดําเนินงาน มีผลประโยชนทับซอนและไมถูกตรวจสอบกรณี

ตัดสินใจผิดพลาด สวนอุปสรรคอันเกิดจากปจจัยภายนอก ไดแก กฎระเบียบไมเอ้ือและไมสรางแรงจูง
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ใหทํางานอยางมีประสิทธิภาพ แตเอ้ือประโยชนใหไดเปรียบบริษัทเอกชนในธุรกิจเดียวกัน รัฐวิสาหกิจ

หลายแหงมีวัตถุประสงคคลายกันจนผูประเมินไมสามารถประเมินไดอยางเปนวัตถุวิสัย มีการ

แทรกแซงของฝายการเมือง 

หลังป พ.ศ. 2540 ประเทศไทยมีแนวคิดแปลงสถานะรัฐวิสาหกิจใหเปนบริษัทเอกชนเต็มตัว

แตยังทําไมสําเร็จ ทําใหรัฐวิสาหกิจบางแหงยังคงมีสถานะ “ก่ึงรัฐก่ึงเอกชน” การคงสถานะแบบนี้เปด

ชองใหฝายการเมืองเขามาแสวงหาผลประโยชนไดอยางสะดวกมากข้ึน  

รัฐวิสาหกิจดานธุรกิจพลังงานเปนตัวอยางท่ีเห็นชัดในเรื่องนี้ ผาสุก พงษไพจิตร และคณะ 

2556 พบวา มีการแปรรูป บมจ. ปตท. และ กฟผ. แบบก่ึงรัฐก่ึงเอกชน ความเปนรัฐทําใหผูกขาดใน

ธุรกิจท่ีเก่ียวของและไดรับประโยชนพิเศษตาง ๆ จากรัฐ เชน สิทธิสํารวจและพัฒนาปโตรเลียม เงินกู

คํ้าประกันโดยกระทรวงการคลัง แตความเปนเอกชนทําใหกําไรท่ีไดถูกโอนไปสูกลุมบุคคลบางกลุม 

และรัฐวิสาหกิจนั้นก็ยังไดรับประโยชนในฐานะเอกชน เชน การสงเสริมการลงทุน การยกเวนไมตอง

ทําตามมติ ครม. หรือระเบียบราชการ ในขณะท่ีการบริหารงานยังมีกลุมขาราชการไปบริหาร อยางไร

ก็ดีรายงานฉบับนี้ไมไดมีขอเสนอแนะชัดเจนนักวาตองทําอยางไรเพ่ือแกปญหาดังกลาว 

• การใหสัมปทานแกเอกชน 

นิพนธ พัวพงศกร และคณะ 2554 เห็นวา “สัมปทานเปนรูปแบบหนึ่งของการใหเอกชนเขา

มาพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและบริการสาธารณะตาง ๆ” ถือเปนการลดบทบาทของรัฐและเพ่ิม

บทบาทเอกชนมากข้ึน ขอดีคือเปนการสรางบริการสาธารณะท่ีแพรหลายมากข้ึน แตการใหสัมปทาน

ก็หมายถึงการใหเอกชนรายนั้นถือสิทธิผูกขาดหาประโยชนจากทรัพยากรสาธารณะหรือสินทรัพยของ

รัฐแตเพียงผูเดียว หากกระบวนการอนุมัติใหสัมปทานไมโปรงใสและรัดกุม ก็จะกอใหเกิดปญหาการ

แสวงหาผลประโยชนสวนเกิน (rent seeking) ซ่ึงทําใหเกิดการแขงขันท่ีไมเปนธรรมและความไมมี

ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร ดังท่ีเกิดกับกรณีศึกษาการใหสัมปทาน 4 กรณี ไดแก สัมปทาน

โทรคมนาคม สัมปทานโทรทัศน สัมปทานรานคาปลอดภาษี และ สัมปทานทางดวนชั้นท่ี 2 ซ่ึงพบการ

คอรรัปชันในทุกข้ันตอน ท้ังการไดมาซ่ึงสัญญา การบริหารสัญญา การแกสัญญา และการยกเลิก

สัญญา วิธีการเขาถึงอํานาจรัฐเพ่ือใหไดซ่ึงสัมปทานท่ีพบคือ บริษัทผูรับสัมปทานจะเชิญเจาหนาท่ีรัฐ

เปนกรรมการของบริษัทเพ่ือตอบแทนท่ีชวยใหไดสัมปทาน 

2. อํานาจการใชดุลยพินิจ 

การสํารวจเนื้อหาของรายงานวิจัยของ สกว. ท้ัง 30 ฉบับ พบวา คอรรัปชันอันเกิดจากการ

บิดเบือนอํานาจดุลยพินิจมีอยูดวยกัน 4 ประเด็น ไดแก การกํากับดูแลของรัฐ (regulator) การจัดซ้ือ

จัดจาง การจัดสรรทรัพยากรของรัฐ และระบบยุติธรรม 
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2.1 ดุลยพินิจขององคกรกํากับดูแลตลาด และการแทรกแซงของกลุมผลประโยชน 

ในชวงตั้งแตป พ.ศ. 2540 ประเทศไทยไดมีการจัดตั้งองคกรอิสระท่ีทําหนาท่ีในการกํากับ

ดูแลธุรกิจเอกชนข้ึนมาจํานวนมาก แตงานวิจัยจํานวนมากกลับพบวา หนวยงานกํากับดูแลเหลานั้น 

แมจะมีโครงสรางท่ีเปนอิสระจากการเมืองหาก แตในทางปฏิบัติก็ยังคงไมปลอดจากการแทรกแซงของ

การเมืองหรือการแทรกแซงของธุรกิจท่ีอยูภายใตการกํากับ หรือท่ีเรียกวา “พฤติกรรมการครอบงํา” 

(regulatory capture) อัมมาร สยามวาลา และคณะ 2547 พบวา ผูดํารงตําแหนงผูบริหารประเทศ

ในชวงป พ.ศ. 2547 มีชองทางการแสวงหาผลประโยชนท่ีสําคัญ ไดแก  

(1) การออกหรือแกไขกฎ ระเบียบของภาครัฐเพ่ือเอ้ือประโยชนแกตนเอง 

(2) การละเลยท่ีจะบังคับใชกฎหมายท่ีจะเปนโทษแกธุรกิจของตน เชน กฎหมายวาดวยการ

แขงขันทางการคา 

(3) การใหสิทธิประโยชนแกธุรกิจของตนและพวกพอง เชน การใหสิทธิประโยชนในการ

สงเสริมการลงทุน (BOI)  

2.2 ดุลยพินิจในการจัดซ้ือจัดจาง 

งานวิจัยเรื่องคอรรัปชันและธรรมาภิบาลในชวง 20 ปท่ีผานมามีจํานวน 6 ฉบับ ชี้ใหเห็นวา

การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐยังคงมีชองโหวใหเกิดการทุจริต นิพนธ พัวพงศกร และคณะ 2554 พบวา 

การจัดซ้ือจัดจางนี้มีความผิดปกติจากประเด็นการทุจริต 3 ลักษณะ ไดแก การใหสินบนแกเจาหนาท่ี

พัสดุ การสมยอมราคาหรือฮ้ัวราคา รวมถึงการ “ล็อกสเปก” หรือการกําหนดคุณลักษณะหรือ

คุณสมบัติเพ่ือเอ้ือประโยชนตอผูเสนอราคาบางราย และการใชบริษัทอ่ืนบังหนา และในการ

ดําเนินการมักมีเจาหนาท่ีรัฐท่ีใหความรวมมือ โดยความไมชอบมาพากลท่ีพบเจอมากท่ีสุด คือ การล็

อกสเปก ความไมโปรงใสในการประกาศเพ่ือแจงขาวการจัดซ้ือจัดจางและความผิดปกติในการบริหาร

สัญญาหรือโครงการ  

ในชวง 10 ปท่ีผานมา มาตรการปองกันการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางท่ีสําคัญท่ีมีการนํามาใช 

ไดแก  (1) การจัดซ้ือจัดจางดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส  (e-auction) ตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี (สนย.) วาดวยการพัสดุดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549 และ (2) การให

หนวยงานจัดซ้ือจัดจางเปดเผยราคากลางตอสาธารณชน และ (3) การกําหนดใหบริษัทคูสัญญาของรัฐ

ตองจัดทําแสดง “บัญชีรายการรับจายของโครงการ” (บช. 1) ตอกรมสรรพากร ซ่ึงเปนขอบังคับตาม

มาตรา 103/7 แหง พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 

2542 (ฉบับเพ่ิมเติมป พ.ศ. 2554) 

อนึ่ง e-auction ยังคงไมชวยเพ่ิมประสิทธิภาพจัดซ้ือจัดจางและไมสามารถปองกันการฮ้ัวกัน

ในการประมูลไดเทาไรนัก เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหผูท่ีเสนอราคาตองมาเคาะราคาในสถานท่ีท่ีจัด
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ไวให ไมสามารถเสนอราคาผานทางอินเทอรเน็ตได ทําใหจํากัดจํานวนผูเขารวมการประมูลได 

นอกจากนี้ e-auction ยังมีตนทุนการดําเนินการท่ีสูงเทากับประมูลแบบยื่นซอง  

สวนการการใหจัดยื่นแบบ บช. 1 ยังสรางภาระและอุปสรรคบริษัทรายเล็กซ่ึงไมมีเจาหนาท่ี

บัญชีท่ีเชี่ยวชาญเรื่องนี้ ทําใหเสียเปรียบบริษัทใหญอันเปนการกีดกันการแขงขัน 

2.3 ดุลยพินิจในกระบวนการยุติธรรม 

หนวยงานในกระบวนการท่ีมีงานวิจัยศึกษาถึงคอรรัปชันในการใชดุลยพินิจ ไดแก ตํารวจ 

และ ศาลยุติธรรม โดยมีขอคนพบดังนี้ 

• ตํารวจ 

ตํารวจมีภาพลักษณดานคอรรัปชันท่ีดีข้ึนในชวง 15 ปท่ีผานมา โดยสัดสวนหัวหนาครัวเรือน

ท่ีเห็นวาตํารวจทุจริตและแจงวาถูกเรียกรับสินบนมีสัดสวนลดลง แตในขณะท่ีการใชบริการจากสถานี

ตํารวจยังถูกรองเรียนมากข้ึนจากผูไปติดตอราชการ 

สําหรับเจาหนาท่ีตํารวจเองแลว ปญหาท่ีสําคัญคือปญหาการขาดธรรมาภิบาลในการแตงตั้ง

และโยกยายขาราชการตํารวจ สุณีย กัลยะจิตร และคณะ 2556 พบวาปญหา 2 ปญหาหลัก ไดแก 

ปญหาโครงสรางขององคกรตํารวจ และปญหาระบบการแตงต้ังและโยกยายท่ีไมชัดเจน ในปญหา

โครงสรางขององคกรตํารวจนั้น สํานักงานตํารวจแหงชาติ (สตช.) ไมปลอดจากการแทรกแซงทาง

การเมือง นอกจากนี้การทํางานของตํารวจยังขาดการถวงดุลอํานาจในการตรวจสอบและประเมินผล

จากภายนอก  

• ศาลยุติธรรม 

ในป พ.ศ. 2557 ผูใชบริการศาลยุติธรรมรอยละ 10 ตอบวาเคยถูกเรียกรับสินบน ในขณะท่ี 

15 ปกอนนั้น สถิติดังกลาวจะอยูท่ีกวารอยละ 33 โดยคดีสวนใหญท่ีมีการเรียกสินบนมักเปนคดีท่ี

เก่ียวกับทรัพยสิน 

ขอมูลจากขอเสนอปฏิรูประบบยุติธรรมในสมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย และคณะ 2550 ชี้วาศาล

ยุติธรรมตองปรับปรุงอยางนอย 3 เรื่อง ไดแก หนึ่ง ศาลตองเปดผลคดี และตองมีการควบคุมการใช

ดุลยพินิจซ่ึงไมไดมีการเปดเผยขอมูลดังกลาว สอง มีกฎหมายลงโทษตุลาการผูบิดเบือนกฎหมาย สาม 

ขยายความการดูหม่ินศาลใหกวางข้ึน ในลักษณะเดียวกับศาลปกครองท่ีสามารถถูกวิจารณทาง

วิชาการได 

3. การตรวจสอบรัฐ 

การสํารวจงานวิจัยของ สกว. พบวา มีกลไกในการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจของภาครัฐ

อยู 4 ประการจากมุมของหนวยงานฝายบริหาร ไดแก (1) ระบบการตรวจสอบภายในขององคกรหรือ
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หนวยงานของรัฐนั้น ๆ (2) องคกรอิสระตาม รธน. (3) รัฐสภา และ (4) สือ่มวลชนและภาคประชาชน 

โดยกลไกตรวจสอบสามประเภทแรกนั้น ทศพร ศิริสัมพันธ และคณะ 2545 เรียกวาระบบตรวจสอบ

และถวงดุล “เชิงสถาบัน” 

3.3.1 การตรวจสอบภายในองคกร 

• การสรางระบบประเมินผลงานฝายบริหาร 

งานวิจัยของ สกว. เสนอวาควรมีการตั้งสํานักงานตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติ

ราชการของกระทรวงและกรม (รวมผูตรวจราชการและผูตรวจภายในกระทรวง) หรือ กฎหมายวา

ดวยความรับผิดชอบของรัฐบาล (Government Accountability Act) รวมถึงการปรับปรุง พ.ร.บ. 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และ พ.ร.บ. งบประมาณ ใหมุงเนนผลสัมฤทธิ์ตอการ

บริหารงานราชการ (accountability for results) มากข้ึน 

• การปองกันผลประโยนชนทับซอน 

มีขอเสนอแกกฎระเบียบเพ่ือปองกันปญหาผลประโยชนทับซอน 5 ขอ ไดแก (1) แกไข 

“ระเบียบสํานักนายกฯ เรื่องมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการการเมือง พ.ศ. 

2543” ใหมีเรื่องผลประโยชนทับซอนและมีบทลงโทษ และมีคณะกรรมการวินิจฉัยท่ีนาเชื่อถือ (2) 

แกไข พ.ร.บ. การจัดการหุนและหุนสวนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 โดยหาม รมต. และบุคคลใน

ครอบครัวถือหุนบริษัทเอกชนเกินรอยละ 5 (3) ใหมีการเปดเผยขอมูลของ รมต. ท่ีเดินทางไป

ตางประเทศดวยงบประมาณจากภาครัฐ (4) แกไข พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

หามผูมีสวนไดสวนเสียเขารวมการออกกฎของฝายปกครอง (5) ปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณ โดย

ใหระบุจํานวนและรายชื่อบริษัทท่ีรับประโยชนโดยตรงจากโครงการอุดหนุนหรือสงเสริมธุรกิจเอกชน 

และมีการติดตามผลกระทบ เพ่ือปองกันการอนุมัติงบประมาณท่ีเอ้ือประโยชนตอเครือขายธุรกิจท่ี

ใกลชิดของผูบริหารประเทศ และ (6) ปรับปรุงโครงสรางและหนาท่ีของกรรมการและผูบริหาร

รัฐวิสาหกิจ โดยใหมีการแสดงขอมูลผูมีสวนไดสวนเสียกับธุรกิจท่ีประกอบธุรกรรมกับรัฐวิสาหกิจ และ

แนวทางการคัดสรรกรรมการใหชัดเจน 

• การสรางความรับผิดชอบทางการคลัง 

เสนอใหมีการออก  “ธรรมนูญการคลัง” (Financial Responsibility Act) ซ่ึงบัญญัติให

รายไดท้ังหมดตองเขาเงินคงคลัง และตองมีการจัดทํางบการเงินรวม (fiscal consolidation) โดยเอา

งบประมาณของรัฐวิสาหกิจ อปท. และเงินกูตางประเทศ มารวมกับงบประมาณประจําปดวย พรอม

กํากับการใชงบประมาณดวย พ.ร.บ. เงินคงคลัง นอกจากนี้แลว ยังตองแยกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

(SFIs) ซ่ึงหมายถึงธนาคารของรัฐออกจาก พ.ร.บ. ธนาคารพานิชย เนื่องจากสถาบันการเงินเหลานี้ถูก

ใชเปนเครื่องมือดําเนินนโยบายท่ีไมรับผิดชอบตอการคลังของประเทศ และตรวจสอบไดยาก 
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3.3.2 รัฐสภาไทย 

รัฐสภาไทยภายใต รธน. พ.ศ. 2540 ถูกวิเคราะหวาไมเปนอิสระจากฝายบริหาร ทําใหมีการ

ออกฎหมายผานกระบวนการท่ีไมโปรงใสเพ่ือเอ้ือประโยชนแกพวกพอง คณะกรรมาธิการ (กมธ.) 

ติดตามการบริหารงบประมาณของสภาผูแทนราษฎร และกมธ. งบประมาณของวุฒิสภายังไมเนนเรื่อง

ผลสมัฤทธิ์ของการบริหารราชการมากนัก  

ท้ังนี้ ขอเสนอเพ่ือปรับปรุงการตรวจสอบของรัฐสภาใหเขมแข็งมากข้ึนมีดังนี้ ประการแรก 

กมธ. งบประมาณสภาฯ ตองวิเคราะหความเหมาะสมของนโยบายงบประมาณและจัดสรรวงเงิน

งบประมาณจําแนกเปนรายสาขา จัดตั้งสํานักงบประมาณของรัฐสภา และใหมีหนวยงานวิจัยของ

รัฐสภา เชน สถาบันพระปกเกลา เพ่ือชวยสนับสนุนภารกิจพิจารณากฎหมายและงบประมาณอยาง 

Office of Budget Management ประการท่ีสอง ใหมีการเปดเผยบันทึกประชุมรัฐสภาตอสาธารณะ 

จัดทําฐานขอมูลนิติบัญญัติ ประวัติการเสนอกระทู รางกฎหมาย ระเบียบวาระการประชุม และ 

ประการท่ีสาม วุฒิสภาตองสามารถเห็นชอบรางกฎหมายและเปดอภิปราย ครม. เพ่ือใหแถลง

ขอเท็จจริงได แตไมจําเปนตองลงมติไมไววางใจ นอกจากนี้ ยังตองมีอํานาจรับรองผูดํารงตําแหนงใน 

3.3.3 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

รธน. พ.ศ. 2540 ไดใหกําเนิดองคกรอิสระหลายแหงเพ่ือเขามาชวยตรวจสอบการทํางานของ

รัฐนอกจากการตรวจสอบโดยรัฐสภา องคกรอิสระท่ีมีบทบาทหลักในปองกันและขจัดคอรรัปชันและ

ปญหาธรรมาภิบาล 3 แหงอยาง ป.ป.ช. สตง. และ สํานักงานผูตรวจการแผนดิน ยังคงมีอุปสรรค

อยางนอย 5 ประการในการปฏิบัติหนาท่ี ไดแก คือ การขาดอิสระทางงบประมาณ บุคลากรไม

เพียงพอเม่ือเทียบกับภาระงานตรวจสอบทุจริต การประสานงานกันไมราบรื่นระหวางหนวยงาน

ตรวจสอบทุจริตดวยกันเอง หรือกับหนวยงานอ่ืน ความบกพรองในการบริหารจัดการภายในองคกร 

การไมคอยเปดเผยขอมูลการตรวจสอบตอสาธารณะ 

3.3.4 ภาคประชาชน และเครื่องมือตรวจสอบรัฐ 

ชวงป พ.ศ. 2545 ภาคประชาชนในชวงนั้นมีความตื่นตัวเรื่องคอรรัปชันและการตรวจสอบ

ภาครัฐโดยเฉพาะเรื่องสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ แตก็ยังเนนเปดโปงและการพิทักษสิทธิของ

ตนเอง รธน. พ.ศ. 2540 ไดสรางชองทางการมีสวนรวมของประชาชน 3 ชองทาง ดังนี้ 

 

• การเขาถึงขอมูลขาวสารของรัฐ 

ไดมีการออก พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เปนเครื่องมือรับรองสิทธิดังกลาว

ของประชาชน พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารฯ แตประชาชนยังมีภาระคาใชจายและประเด็นเรื่องเวลาในการ

เขาถึงขอมูล ซ่ึงหากตองการขอมูลประเภทใดอาจตองคัดลอกดวยลายมือ ยังมีอีกหลายหนวยงานของ
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รัฐท่ียังปรับตัวชาและไมใหความรวมมือในการเปดเผยขอมูล นอกจากนี้ สํานักงานคณะกรรมการ

ขอมูลขาวสารของราชการ (สขร.) ยังไมมีความเปนอิสระเต็มตัว โดยยังอยูภายใตการกํากับดูแลของ

สํานักนายกรัฐมนตรี 

• การทําประชามติและการทําประชาพิจารณ 

รธน. พ.ศ. 2540 ใหสิทธิประชาชนออกเสียงลงประชามติในเรื่องท่ี ครม. เห็นวาจะกระทบ

ประโยชนไดเสียของชาติหรือประชาชน แตผลของประชามติก็ยังเปนเพียงคําปรึกษาแก ครม. เทานั้น 

นอกจากนี้ ยังไมมีบทบัญญัติใดชี้ชัดวา ครม. ตองทําประชามติในเรื่องใดบาง 

จึงเสนอใหมีการปรับปรุงกฎเกณฑการทําประชามติใหม 3 เรื่อง ไดแก หนึ่ง ประชามติตองมี

ผลผูกพันความการตัดสินของ ครม. สอง ตัวอยางชองเรื่องท่ีตองทําประชามติ เชน กรณีท่ีรัฐบาลจะ

ทําสนธิสัญญาระหวางประเทศ หรือกรณีท่ีรัฐสภาไมรับหลักการรางกฎหมายท่ีประชาชนเสนอ เปน

ตน การลงประชามติในเรื่องลักษณะนี้จะชวยปองกันการใชอํานาจผูกขาดทางการเมืองในการออก

นโยบายหรือกฎหมายเพ่ือเอ้ือประโยชนแกพวกพอง และ สาม ควรใหมีการทําประชามติในระดับ

ทองถ่ินดวย เพ่ือใหสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ และแกปญหาการขาดธรรมาภิบาลของ 

อปท. 

• การเขาช่ือเพ่ือเสนอกฎหมายและ  

การเขาชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายและการรองเรียนแบบกลุม (รวบรวบชื่อ 50,000 คนเสนอสภา

ผูแทนราษฎร) และการฟองรองแบบกลุม (class action law) เปนเครื่องมือใหประชาชนไดเสนอชื่อ

หรือเสนอความตองการของตนเองตอรัฐโดยตรง แตในทางปฏิบัติยังมีอุปสรรค ในการรวบรวมชื่อ 

50,000 คน เพ่ือเสนอกฎหมาย สภาผูแทนราษฎรมักดึงเรื่องใหลาชา ในขณะท่ีการรวบรวมรายชื่อ

เพ่ือเสนอใหออกกฎหมายมีตนทุนเกิดข้ึนท่ีประชาชนตองแบกรับภาระปญหาตาง ๆ จึงจําเปนตองเรง

ใหมีการปรับปรุงและแกไขขอกฎหมาย ดังนั้น การเขาชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายตอสภาฯ ตองมีการรับ

ขอเสนอภายใน 3 เดือน และตองลดจํานวนรายชื่อลงเพ่ือใหการรวบรวมรายชื่องายข้ึน พรอมให 

ป.ป.ช. ตรวจสอบรายชื่อดังกลาววาเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งดวยหรือไม  

4. ขอเสนอแนะสําหรับโจทยวิจัย 

ในประเด็นเรื่องผูกขาด เรื่องท่ีมีการศึกษานอย คือ (1) การผูกขาดสิทธินําเขาสินคาเกษตร

ภายใตระบบโควตา เชน ถ่ัวเหลือง ขาวโพด ทําใหผูท่ีไดรับโควตามาก มีกําไรสวนเกินมาก และ (2) 

การผูกขาดจากการปฏิเสธหรือในการจํากัดใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจโดยไมมีเหตุผลอันควร 

เชน ในกรณีของการออกใบอนุญาตการจัดตั้งโรงรับจํานํา จึงควรมีการศึกษาวิเคราะหวาประเทศไทย

มีใบอนุญาตสําหรับการประกอบธุรกิจใดบางและกระบวนการในการอนุญาตนั้นมีความชัดเจน 

โปรงใส หรือมีอุปสรรคปญหาอยางไรบาง 
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