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 ผู ้เขียนได้ระบุประเด็นหลักของการวิจัย 
ในบทที่	4	ว่ามี	3	ข้อดังที่ปรากฏด้านล่าง	ผู้วิจารณ์
เห็นว ่าควรมีการระบุโจทย์วิจัยดังกล่าวไว ้ใน 
บทแรกเพื่อที่ ผู ้อ ่านจะสามารถเข ้าใจโจทย์ที่ 
ผู้เขียนต้องการจะตอบและการล�าดับก่อนหลังของ

การน�าเสนอเนื้อหาสาระ	 1)	 เหตุผล	 ความจ�าเป็น 
ที่ต้องมีองค์กรเฉพาะ	ที่ท�าหน้าที่ต่อต้านการทุจริต
คอร์รัปชัน	 2)	 ลักษณะพิเศษขององค์กร	 และ 
3)	ผลสัมฤทธิ์ขององค์กร	

ผู้วิจารณ์: เดือนเด่น นิคมบริรักษ์
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	 ผูเ้ขยีนได้ใช้หลกัเศรษฐศาสตร์ในการอธบิาย
ถึงความจ�าเป็นในการมีองค์กรต่อต้านการทุจริต
คอร์รัปชัน	 ว่ามาจากความอ่อนแอของสถาบัน 
ท่ีท�าหน้าทีใ่นการตรวจสอบถ่วงดลุท�าให้มแีรงจงูใจ 
ในการทุจริตคอร์รัปชัน	 โดยเฉพาะเม่ือระบบ
เศรษฐ กิจยั งมี ก� า ไรส ่ วน เกิ น ในระบบและ 
การตัดสินใจในการจัดสรรผลประโยชน์ยังอิงกับ
อ�านาจแห่งดุลยพินิจมากกว่ากฎ	 กติกาท่ีชัดเจน 
ผู ้วิจารณ์เห็นว่าแนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับ
แนวคิดของนักวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์ว่าด้วย
การทุจริตคอร์รัปชันชื่อดังคือ	Robert	Klittgaard 
ที่ได้ให้สมการการทุจริตคอร์รัปชันไว้ว่า
	 C	=	M	+	D	–	A	  
  C	คือ	ประมาณการทุจริตคอร์รัปชัน	
  M	 คือ	 ก�าไรส่วนเกินในระบบ	 หรือ 
monopoly	นั่นเอง		
	 	 D	 คือ	 อ�านาจแห่งดุลยพินิจ	 หรือ 
discretion	และ	
	 	 A	 คือ	 ความรับผิดชอบต่ออ�านาจหน้าท่ี	
หรือ	accountability	
	 ในทัศนะของผู้เขียน	 ได้มองว่า	ป.ป.ช.	 เป็น	
“ขาที่	 4”	 ที่เข้ามาเสริมอ�านาจบริหาร	 ตุลาการ	
และนิติบัญญัติ	 เนื่องจากฝ่ายนิติบัญญัติ	 และ 
บริหาร	 ไม่เป็นอิสระจากกันในทางปฏิบัติในกรณี
ของประเทศไทย	เนือ่งจาก	สว.	จ�านวนมากเกีย่วโยง 
กับพรรครัฐบาล	 นอกจากนี้แล้ว	 ผู้เขียนอธิบายว่า	
องค์กรอิสระที่สร้างข้ึนมาใหม่ภายใต้รัฐธรรมนูญ	
2540	 นั้น	 มีลักษณะที่แตกต่างจากองค์กรอื่นๆ	 ที่
เก่ียวข้องกับการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
คอร์รัปชันที่มีอยู ่เดิม	 เนื่องจากมีสถานภาพ
เป็นองค์กรอิสระที่ไม่อยู ่ภายใต้การก�ากับของ 
ฝ่ายบริหาร	 ต่างจากส�านักงานต�ารวจแห่งชาติ 
กรมสอบสวนคดีพิเศษ	 (Department	 of 
Special	 Investigation:	 DSI)	 ส�านักงานป้องกัน 

และปราบปรามการฟอกเงิน	(ป.ป.ง.)	ฯลฯ	เป็นต้น 
ผู้วิจารณ์เห็นว่า	 รายงานอาจวิเคราะห์เพิ่มเติมว่า 
การ ท่ี เราไม ่สามารถพ่ึงพาฝ ่ ายบริหารและ 
ฝ่ายนิติบัญญัติในการตรวจสอบถ่วงดุลการบริหาร 
ประเทศของภาครฐัได้และได้มกีารแก้ไขรฐัธรรมนญู 
ให้ฝ่ายตุลาการเข้ามามีอ�านาจในการคัดเลือก 
กรรมการองค์กรอิสระต่าง	 ๆ	 นั้น	 มีข้อดีข้อเสีย 
อย่างไร	และควรที่จะให้ภาคส่วนอื่น	ๆ	มีส่วนร่วม 
ในการสรรหาและคัดเลือกผู ้ที่จะเข้ามาปฏิบัติ 
หน้าที่เป็นกรรมการในองค์กรเหล่านี้หรือไม่	
	 นอกจากนี้	 ผู้เขียนได้ศึกษาทบทวนรูปแบบ
องค์กรต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชันในต่างประเทศ
และพบว่าส่วนมากมีกรอบอ�านาจหน้าที่ที่กว้าง 
รวมทั้งมีคณะกรรมการที่ตรวจสอบและก�ากับ 
ดูแลองค์กรอีกชั้นหนึ่ง
	 ผู ้วิจารณ์เห็นว่า	 ผู ้ เขียนอาจวิเคราะห์ 
เพิ่มเติมว่าการน�าเอารูปแบบโครงสร้างองค์กร 
แบบ	 Independent	 Commission	 Against 
Corruption	 (ICAC)	 หรือหน่วยงานต่อต้านการ 
ทุจริตคอร์รัปชันในฮ่องกง	 ซึ่งเป็นแม่แบบของ 
หน่วยงาน	 Komisi	 Pemberantasan	 Korupsi 
(KPK)	 ในอินโดนีเซีย	 และ	 Malaysian	 Anti- 
Corruption	Commission	(MACC)	ในมาเลเซียนัน้	 
เหมาะสมกับประเทศไทยหรือไม่	 เพราะเหตุใด	 
นอกจากนี้แล้ว	 ผู้วิจารณ์เห็นว่า	 องค์กรต่อต้าน 
คอร ์ รัปชันทั้ งสามแห ่งที่ ผู ้ เขียนกล ่าวถึ งว ่ า 
มีประสิทธิภาพมากกว่าของไทยน้ัน	 ล้วนแต่มี 
โครงสร้างท่ีอยู่ภายใต้การก�ากับของฝ่ายบริหาร
มากกว่าของไทย	 จึงมีค�าถามว่าหากความเป็น 
อิสระมีความส�าคัญมากต ่อความส�าเร็จของ 
หน ่วยงานต ่อต ้านการทุจริตคอร ์รัปชันดังที่ 
ผู้เขียนได้บรรยายไว้ในบทที่	 3	 เหตุใดหน่วยงาน 
เหล่านี้จึงมีประสิทธิภาพ	 มีแหล่งเงินทุนและมี 
ผลงานที่ดีกว่า	 ป.ป.ช.	 แม้จะอยู่ภายใต้การเมือง	 
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อะไรเป็นปัจจัยที่ท�าให้หน่วยงานเหล่านี้ได้รับ
การสนับสนุนจากรัฐบาล	 โดยเฉพาะในกรณี
ของอินโดนีเซียที่	 KPK	 เข้าไปตรวจสอบรัฐมนตร ี
ในรัฐบาลด้วย	
	 ในบทที่	 3	 ผู้เขียนวิเคราะห์ความเป็นอิสระ
ของ	ป.ป.ช.	ใน	5	มติติามทีป่รากฏใน	slide	ด้านบน	 
และมีข้อสรุปว่า	 ป.ป.ช.	 ยังไม่มีความเป็นอิสระ 
ใน	 2	 มิติ	 คือ	 การเข้าสู่อ�านาจ	 คณะกรรมการ 
ที่ปฏิบัติหน้าที่อยู ่ น้ันล้วนได้รับการคัดเลือกมา 
ในสมัยรัฐบาลปฏิวัติท�าให้ไม่มีตัวแทนฝ่ายรัฐบาล
และฝ่ายค้านในการคัดเลือกกรรมการ	 มีแต่ผู้แทน
จาก	3	ศาล	คือ	ศาลปกครองสูงสุด	ศาลฎีกา	และ	
ศาลรัฐธรรมนูญเท่านั้น	 ผู้ที่เป็นกรรมการต้องการ
เสียงจาก	2	 ใน	3	 เท่านั้น	นอกจากนี้แล้ว	ป.ป.ช. 
ยังต้องของบประมาณจาก	 ครม.	 และส�านัก 
งบประมาณซึ่งอยู่ภายใต้การก�ากับของฝ่ายบริหาร
จึงไม่มีความเป็นอิสระทางด้านการเงิน	 ส�าหรับ 
ในด้านบริหารนั้น	 ผู้เขียนเห็นว่า	 กฎหมายได้ให้
อ�านาจ	 ป.ป.ช.	 ในการจ้างพนักงานและก�าหนด 
ค่าตอบแทนพนักงานเองได้	 รวมทั้งออกระเบียบ 
การจัดซ้ือจัดจ้างของตนเองเพื่อที่จะให้มีความ 
คล่องตวัในการปฏบัิตหิน้าที	่หากแต่คณะกรรมการ	
ป.ป.ช.	 ไม่ด�าเนินการเอง	 ท�าให้ไม่สามารถดึงดูด
บุคลากรที่มีคุณภาพได้	 ผู้เขียนได้เสนอว่ามีกลไก
ที่ตรวจสอบถ่วงดุล	 ป.ป.ช.	 ท่ีหลากหลายช่องทาง	
เช่น	 การเสนอช่ือถอดถอนกรรมการโดยวุฒิสภา	 
การตรวจสอบโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน	 และการที	่ 
สส/สว.	 สามารถยื่นให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา 
ด�าเนินคดีกับ	 ป.ป.ช.	 ในกรณีของการทุจริต 
คอร์รัปชัน	 ผู้วิจารณ์เห็นว่า	 ผู ้เขียนได้กล่าวถึง 
ยุทธศาสตร์ของ	ป.ป.ช.	ที่ให้	ความส�าคัญ	3	ส่วน	 
คือ	การป้องกัน	การปราบปราม	และการให้ความรู้ 
แก่ประชาชน	 แต่อยากจะให้ผู ้เขียนประเมินว่า 
ที่ผ่านมานั้น	 ป.ป.ช.	 ให้น�้าหนักกับด้านไหน 

เท่าไร	 และการให้น�้าหนักแก่ท้ัง	 3	 ภารกิจนั้น	 
เหมาะสมแล้วหรือยังในฐานะผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่	 
นอกจากนี้แล้ว	 ผู้วิจารณ์มีค�าถามว่าความส�าเร็จ 
ของ	 ป.ป.ช.	 ขึ้นอยู่กับความเป็นอิสระทางด้าน 
การเ งินและการบริหารงานอย ่างเ ดียวหรือ 
ปัจจยัอืน่	เช่น	โครงสร้างของกรรมการ	การเชือ่มโยง 
และประสานงานระหว่างองค์กรอิสระ	 การสร้าง
ความน่าเชื่อถือขององค์กร	 อาจเป็นปัจจัยที่มี 
ความส�าคัญไม่น้อยกว่ากัน	 ทั้งนี้	 ผู้วิจัยอาจศึกษา
จากกรณีศึกษาของ	 ICAC	 MACC	 และ	 KPK	 ที่
ได้รับความส�าเร็จแม้นไม่ได้มีความอิสระเท่ากับ 
ป.ป.ช.	 ผู้วิจารณ์เห็นว่าการตรวจสอบถ่วงดุลของ
การปฏิบัติหน้าที่ของ	 ป.ป.ช.	 ที่มีความส�าคัญ 
อย่างยิ่ง	คือ	การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชน	
	 ผู ้วิจารณ์ มีความเห็นส ่วนตัวว ่าโมเดล 
ในการต ่อต ้านการทุจริตคอร ์รัปชันภายใต  ้
รัฐธรรมนูญ	 ปี	 พ.ศ.	 2540	 และสืบทอดมาใน 
รัฐธรรมนูญฯ	ปี	2550	มีจุดอ่อนที่รวมศูนย์อ�านาจ
ในการด�าเนินคดีกับผู ้ที่กระท�าผิดในการทุจริต
คอร์รัปชันไว้ท่ี	 ป.ป.ช.	 เท่าน้ัน	 ทั้ง	 ส.ต.ง.	 และ 
ผู ้ตรวจการแผ่นดินล้วนต้องส่งเร่ืองท่ีเกี่ยวกับ 
การทุจริตคอร์รัปชันมาให้	 ป.ป.ช.	 ชี้มูลและ 
ด�าเนินคดี	 จากเดิมที่หน่วยงานอื่น	 ๆ	 เช่น	 ส.ต.ง.	 
สามารถระงับการเบิกจ่ายหากพบการใช้จ ่าย 
ทีไ่ม่เหมาะสมท�าให้เกดิ	“คอขวด”	ของเรือ่งร้องเรยีน 
ที่ค้างอยู่ที่	ป.ป.ช.	จ�านวนมาก	
	 ผู ้ เขียนเห็นว ่าความเป ็นอิสระนั้นเป ็น
คุณสมบัติขององค์กรต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน 
ที่จ�าเป็นหากแต่ไม่เพียงพอ	 (necessary	 but 
not	 sufficient)	 ที่จะไม่น�าไปสู่การมีองค์กรที่มี 
ประ สิทธิภาพหากไม ่ มี การตรวจสอบและ 
ประเมินผลงานที่ชัดเจน	 เท ่าที่ทราบระบบ 
การประเมินของ	 กพ.	 ทุกวันน้ีไม่สะท้อนผลงาน 
เท่าที่ควร	 เนื่องจากส่วนมากเป็นการวัดจ�านวน
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หรือปริมาณงานเชิงปริมาณ	 เช่น	 จ�านวนคดีที ่
ด�าเนินการแล้วเสร็จ	 ซึ่งท�าให ้เกิดแรงจูงใจ 
ที่บิดเบือน	โดยเจ้าหน้าที่เลือกท�าคดีที่ง่าย	
	 ผูว้จิารณ์เหน็ว่า	ป.ป.ช.	ยงัขาดความโปร่งใส 
ในการท�างานและในการตัดสินใจ	 ตัวอย่างเช่น 
ในการแถลงผลการพิจารณาบางครั้งต่อสื่อ	 เช่น	
กรณ	ี3G	ไม่มกีารระบรุายละเอยีดของคะแนนเสยีง
ในการลงมติ	 และไม่มีการอธิบายรายละเอียดของ 
การตัดสินใจท�าให้เป็นที่กังขาของสังคม	 ตัวอย่าง
เวบ็ไซต์ขององค์กรต่อต้านคอร์รปัชนัในมลรฐั	New	
South	Wales	 ของออสเตรเลีย	 (Independent 
Commission	 Against	 Corruption:	 ICAC) 
แสดงถึงกรณีการทุจริตที่ชี้ขาดไปแล้วในอดีต 
และที่มีการพิจารณาในปัจจุบัน	 โดยมีการให  ้
รายละเอยีดเกีย่วกบัเอกสารทีใ่ช้ในการพจิารณาคดี 
ทั้งหมด	 (exhibit)	 รวมทั้งค�าให้การในศาลทุกครั้ง	 
(transcripts)	 ท�าให้การตัดสินใจเป็นไปอย่าง 
โปร่งใส	 ปราศจากการแทรกแซงจากกลุ่มผู ้ที่มี 
ส่วนได้เสีย	 ส�าหรับคดีที่สิ้นสุดไปแล้วจะมีการ 
จัดท�ารายงานอย่างเป็นระบบ	มรีายละเอยีดเกีย่วกบั 
ทีม่าทีไ่ปของคดี	กระบวนการทีไ่ด้ด�าเนนิการในการ
ไต่สวน	สอบสวน	ข้อมลูท่ีได้รบั	การประมวลผล	และ
เหตุผลประกอบการตัดสินใจ	ฯลฯ
	 นอกจากการเปิดเผยข้อมูลแล้ว	 หน่วยงาน
ป้องกันการทุจริตคอร์รัปชันแนวหน้า	 เช่น	 ICAC	
ของฮ่องกงนั้นจะให้ความส�าคัญแก่การรับผิดชอบ
ต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ของตนอย่างมากเพราะ
ตระหนักว่า	 ICAC	 เป็นหน่วยงานท่ีมีอ�านาจอย่าง 
กว้างขวาง	 กลไกในการตรวจสอบถ่วงดุลของ 
ICAC	 รวมถึงมีคณะกรรมาธิการที่พิจารณา 
ประเมินผลการด�าเนินงานของ	 ICAC	 โดยเฉพาะ 
ในรัฐสภามีผู้ตรวจสอบอิสระ	 (ICAC	 Inspector)	 
ซึ่งมีอ�านาจในการตรวจสอบการด�าเนินงานของ
หน่วยงานรับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับกรรมการ	

พนักงาน	 เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงาน	 และตรวจสอบ
ความเหมาะสมและประสิทธิภาพของกระบวนการ
ภายในของหน่วยงาน		
	 สุดท้าย	 ผู ้วิจารณ์เห็นว่าโมเดลของการ 
ต ่อต ้านการทุจริตคอร ์รัปชันที่พึ่ งพาองค ์กร 
ตรวจสอบต่าง	 ๆ	 ที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารนั้น
ไม่มีประสิทธิภาพในการก�าจัดการทุจริตคอร์รัปชัน 
ที่แพร่กระจายไปทุกซอกทุกมุมของสังคม	แนวทาง 
การต่อต ้านปัญหาที่ร ้ายแรงเช ่นนี้ต ้องพึ่งพา 
ทกุภาคส่วนของสงัคม	เช่น	ประชาชน	องค์กรเอกชน 
สื่อ	วิชาการ	มาตรการที่ควรด�าเนินการเพื่อส่งเสริม
ให้ภาคส่วนเหล่าน้ีเข้ามาร่วมในกระบวนการต่อต้าน
การทุจริตคอร์รัปชันมากขึ้นมีดังนี้:	
	 -		ประชาชน/NGO:	 ส่งเสริมการเข้าถึง 
ข้อมูลข่าวสารของราชการ	 ซึ่งจ�าเป็นต้องมีการ 
ปรับปรุง		พ.ร.บ.	ข้อมูลข่าวสารของราชการ	2540 
ให้มีเขี้ยวเล็บมากขึ้น	 โดยมีการก�าหนดบทลงโทษ 
ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูลตาม 
ค�าส่ังของส�านักงานข้อมูลข่าวสารราชการภายใน
เวลาที่ก�าหนด	 และก�าหนดกรอบข้อยกเว้นจาก
การเปิดเผยให้แคบลงและมีความชัดเจนมากขึ้น	
นอกจากนี้แล้ว	ควรส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการก�าหนดนโยบายหรือการก�ากับดูแลของรัฐ	
ต้องปรบัปรงุระเบยีบว่าด้วยการท�าประชาพจิารณ์/
รับฟังความคิดเห็นให้ได้มาตรฐานสากล	
	 -	สื่อ:	 ควรมีกฎหมายป้องกันการใช้จ่าย 
ในการประชาสัมพันธ์ของภาครัฐ	มิให้หน่วยงานรัฐ
ใช้เงินงบประมาณในการ	 “ซื้อสื่อ”	 เพื่อที่จะให้สื่อ
เลือกที่จะรายงานข่าวที่เป็นประโยชน์แก่รัฐบาล
เท่านั้น	ท�าให้ข้อมูลที่ออกไปสู่ประชาชนบิดเบือน	
	 -	ธรุกจิ:	รัฐมกัใช้	“กรมสรรพากร”	ตรวจสอบ 
ธุรกิจที่ต่อต้านรัฐบาลว่าเสียภาษีถูกต้องหรือไม ่
จึงต้องมีการปรับปรุงระบบภาษีให้ชัดเจนโปร่งใส 
ไม่ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่	
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ผู้วิจารณ์: สุรพล นิติไกรพจน์
	 งานวิจัยเรื่องนี้ได้น�าเสนอแนะทางที่เป็น
หลักในสามส่วน	 ได้แก่	 ส่วนแรก	 เกี่ยวกับแนวคิด
ในเรื่องการทุจริตคอร์รัปชัน	 สาเหตุและทฤษฎี 
ต่าง	 ๆ	 ว่าด้วยการทุจริต	 ส่วนที่สอง	 ว่าด้วย 
แนวทางการจัดองค์กรของรัฐเพ่ือต่อต้าน	 หรือ 
จัดการกับการทุจริตคอร์รัปชันในรูปองค์กรของรัฐ 
ที่เป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ	 และส่วนสุดท้าย 
เป ็นเรื่องการส�ารวจเปรียบเทียบองค ์กรที่ มี 
บทบาทท�านองเดียวกันนี้ ในประเทศเอเชีย 
รวมสี่ประเทศ	
	 ผู้วิจารณ์ไม่มีข้อสังเกตเพิ่มเติมในรายงาน 
ในส่วนที่เกี่ยวกับการก�าหนดขอบเขตการศึกษา 
โดยแบ่งเป็นสามส่วนดังที่กล่าว	 หากแต่จะม ี
ข้อสังเกตในประเด็นย่อยท่ีเกี่ยวข้องกับเนื้อหา 
ของงานวิจัยซึ่งจะได้น�าเสนอในหัวข้อต่อไป	 และ 
มีเพียงข้อสังเกตในภาพรวมว่า	 กรณีตัวอย่าง 
ของประเทศที่น�ามาศึกษาเป็นกรณีของประเทศ 
ในทวีปเอเชียทั้งสิ้น	 ซึ่งอาจจะหมายความว่า 
ในประเทศตะวันตกไม่มีการจัดองค์กรในลักษณะ 
ให ้มีอ� านาจหน ้ า ท่ี ในการจัดการการทุจริต 
คอร์รัปชันโดยเฉพาะ	 ซึ่งอาจหมายความว่ากลไก 
หรือองค์กรตรวจสอบปกติของประเทศเหล่านี ้
ได้ท�างานอย่างมีประสิทธิภาพแล้ว	 จนไม่จ�าเป็น 
ต ้องจัดให ้มีองค ์กรเฉพาะเพื่ อป ้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตขึ้นก็ได้
	 ในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการจัดองค์กรต่าง	 ๆ	 
ของรัฐโดยให้เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
เพื่อให้ท�าหน้าที่จัดการเกี่ยวกับการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันเป็นการเฉพาะ 
ซึ่งในรายงานการวิจัยเรียกว่าเป็นองค์กรอ�านาจ 
ท่ีสี่นอกเหนือไปจากฝ่ายนิติบัญญัติ	 ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ	 ตามแนวคิดเรื่องการแบ่งแยก
อ�านาจ	 และได้น�าเสนอข้อโต้แย้งเกี่ยวกับเหตุผล

ความชอบธรรมของการจัดองค์กรลักษณะนี้	 และ
ขอบเขตอ�านาจขององค์กรเช่นนี้เปรียบเทียบกับ
อ�านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติที่ม ี
ความชอบธรรมในอ�านาจมากกว่า	เนือ่งจากมาจาก 
การเลือกต้ังของประชาชนเจ้าของอ�านาจอธปิไตยนัน้ 
	 ผู้วิจารณ์มีความเห็นว่า	 ข้อถกเถียงในเร่ือง
การมีองค์กรตรวจสอบอ�านาจและตรวจสอบ 
การใช้อ�านาจทีป่รากฏอยูใ่นทฤษฎแีบ่งแยกอ�านาจ 
แบบด้ังเดิมน้ัน	 เป็นข้อถกเถียงที่เกิดขึ้นหลัง
สงครามโลกครั้งที่สอง	จากกรณีศึกษาของประเทศ
เยอรมนี	 ในสมัยที่ฮิตเลอร์ปกครองประเทศและ 
ได้น�าเอาเยอรมนีเข ้าสู ่สงครามโลกคร้ังที่สอง 
โดยอาศัยความเห็นชอบของฝ ่ายนิติบัญญั ติ 
ซ่ึงพรรคนาซีเยอรมนีมีเสียงข้างมากอยู่ในสภา 
จนท�าให้รัฐบาลสามารถผ่านร่างกฎหมายซ่ึงขัดกับ 
หลักการของรัฐธรรมนูญและขัดต่อหลักนิติธรรม
ออกมาให้บังคับได้	 โดยไม่มีผู้ใดสามารถควบคุม
ตรวจสอบได้	 จนกระทั่งรัฐบาลนาซีซึ่งมีทั้งอ�านาจ 
บริ ห ารและอ� านาจนิ ติ บัญญั ติ อยู ่ ใ นความ 
ควบคุมสามารถก่อสงครามโลกครั้งที่สองได ้	 
หลังสงครามโลกจึงได ้มีการยอมรับหลักเร่ือง 
ที่ว ่ าระบบการเมืองแบบรัฐสภาอาจน�าไปสู  ่
การรวมศูนย ์อ� านาจภายใต ้พรรคการเมือง 
เสียงข้างมากได้ไม่ยากนัก	 เพราะแบ่งแยกอ�านาจ 
การตรวจสอบไว้กับรัฐบาลและรัฐสภาให้ควบคุม 
ตรวจสอบซึ่งกันและกันเท่านั้น	 โดยเหตุนี้	 จึงได้ม ี
การออกแบบระบบและสถาบันการเมืองใหม  ่
ตามรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง	 ๆ	 ในช่วงหลัง 
สงครามโลกคร้ังที่สอง	 ก�าหนดให้มีการจัดต้ัง 
องค์กรควบคุมตรวจสอบรูปแบบต่าง	 ๆ	 ขึ้น 
โดยไม ่ได ้มีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ 
ประชาชน	 เพื่อให้ท�าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ 
ผู้มีอ�านาจรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐในเรื่องต่าง	 ๆ	 
รวมท้ังในเร่ืองการทุจริตประพฤติมิชอบด้วย 
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และรัฐธรรมนูญไทยตั้งแต่	 พ.ศ.	 2540	 ก็ได้ 
บัญญัติรับรองหลักการในเรื่องการจัดตั้งองค์กร
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐในด้านต่าง	 ๆ	
ไว้อย่างชัดเจนเป็นคร้ังแรก	 ในท�านองเดียวกับที่มี 
การบัญญัติไว ้ในรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีใช ้ 
ระบอบรัฐสภาอื่น	ๆ	ทั่วโลกด้วย	
	 ดังนั้น	 ในปัจจุบันจึงไม่มีข ้อถกเถียงใน
ประเด็นทางกฎหมาย	 ส�าหรับการจัดองค์กรใน
ลักษณะที่ให้มีอ�านาจหน้าท่ีและสถานะเท่าเทียม	
หรือตรวจสอบองค์กรท่ีใช้อ�านาจบริหาร	 อ�านาจ
นิติบัญญัติ	 หรือแม้แต่อ�านาจตุลาการอีกต่อไป 
และข้อถกเถียงในเรื่องความชอบธรรมของการ 
ใช ้อ�านาจตรวจสอบขององค ์กรเหล ่านี้ ท่ี ไป 
ตรวจสอบองค์กรผู ้ ใช ้อ�านาจอธิปไตยเดิมที่ มี 
ที่มาจากทฤษฎีแบ่งแยกอ�านาจก็ค่อย	 ๆ	 ลดลง 
ตามเหตุผลและความจ�าเป็นของการจัดระบบ 
การตรวจสอบในรัฐสมัยใหม่ด้วย	
 ในประเดน็ทีเ่กีย่วกับการก�าหนดนโยบายของ 
ฝ่ายการเมืองที่มีการเอื้อประโยชน์ทางการเมือง	
ประโยชน์ทางการเงินของพวกพ้องหรือน�าไปสู่ 
การทุจริตประพฤติมิชอบ	 ซึ่งในงานวิจัยเรียกว่า 
การทจุรติในเชงินโยบาย	ซึง่มกัจะเป็นการใช้อ�านาจ
ตัดสินใจของรัฐบาลและอาจกลายเป็นการกระท�า 
ของรัฐบาล	 (Act	 of	 Government)	 ซึ่งผู้วิจัย 
เห็นว่า	 อาจจะไม่อยู ่ในข่ายของการตรวจสอบ 
การทุจริตได้นั้น	
	 ผู้วิจารณ์เห็นว่า	 โดยปกติแล้วการก�าหนด
นโยบายของรัฐโดยรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
และน�าเอาแผนการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้งท่ี
ประกาศไว้ในเรื่องต่าง	 ๆ	 มาใช้เป็นกรอบนโยบาย
ของรัฐบาล	 ว่ารัฐบาลจะด�าเนินการในเรื่องหนึ่ง 
เรื่องใดตามที่ได้รณรงค์หาเสียงไว้นั้น	 ย่อมไม่เป็น 
ความผิดและไม่อาจก่อความเสียหายอย่างใด	ๆ	ได้ 
เพราะยังไม่มีการด�าเนินการตามนโยบายนั้น	 ๆ 

อาทิเช่น	 นโยบายการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
ในระบบรถไฟความเร็วสูง	 นโยบายการจ�าน�าข้าว 
หรือนโยบายเร่ืองรถคันแรก	 ฯลฯ	 เพราะยังมิได ้
มีการด�าเนินการใด	 ๆ	 ในทางปฏิบัติที่จะก่อให้เกิด 
ผลกระทบทางกฎหมายเกิดข้ึน	 แต่การด�าเนินการ 
ตามนโยบายหนึ่ง	 ๆ	 ต้องมีการด�าเนินการทาง 
ปกครองจ�านวนมากเป็นการออกพระราชกฤษฎกีา 
กฎกระทรวงการประกาศประกวดราคา	การจัดซื้อ 
จัดจ ้าง	 การแต ่ง ต้ังเจ ้าหน ้าที่ของรัฐให ้มา 
ด�าเนินการ	 การอนุญาต	 อนุมัติอย่างหนึ่งอย่างใด 
ฯลฯ	 การด�าเนินการที่มีลักษณะเช่นการกระท�า 
ที่ก ่อให้เกิดผลทางกฎหมายเช่นนี้	 ที่ เรียกว่า	 
“นิติกรรมทางปกครอง”	 เหล่านี้ต่างหากที่ท�าให ้
นโยบายท่ีประกาศไว้สามารถด�าเนินไปได้จน 
ประสบผลส�าเร็จ	 และการด�าเนินงานโดยการ 
กระท�าปกครองต่าง	 ๆ	 เหล่านี้ก็อยู ่ภายใต้การ 
ตรวจสอบควบคุม	 และอยู ่ ในอ�านาจของ 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติที่จะจัดการหากมีการทุจริตประพฤติ
มิชอบได้โดยตรงอยู ่แล้ว	 เช่น	 มีการจ่ายเงิน 
มากไปกว่าหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด	 จ่ายเงินให้แก่ 
ผู้ไม่มีสิทธิ	 จัดการประกวดราคาหรือจัดซ้ือจัดจ้าง
โดยไม่ชอบ	เป็นต้น	
	 กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ	 การประกาศหรือ
ก�าหนดนโยบายย่อมไม่อาจเป็นความผิดหรือ 
ถูกตรวจสอบควบคุมได้	 เพราะมีลักษณะเป็น 
การกระท� าทางการ เมืองตามนโยบายของ 
รัฐบาลที่เรียกว่า	 การกระท�าของรัฐบาล	 (Act	 of	 
Government)	แต่กระบวนการปฏบิตัติามนโยบาย	
และการด�าเนนิการต่าง	ๆ 	เพ่ือน�านโยบายไปปฏบิติั
ให้บรรลุผลย่อมอยู่ในความหมายของการกระท�า 
ของเจ ้าหน้าท่ีของรัฐที่อยู ่ภายใต้การควบคุม 
ตรวจสอบของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาตินั่นเอง	
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	 ในเรือ่งของความเป็นอสิระในการด�าเนนิการ 
ตรวจสอบทุจริตของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 ซึ่งคณะผู้วิจัยได้ต้ัง
ประเด็นเก่ียวกับอ�านาจในการฟ้องคดีอาญาเอง
โดยตรงขององค์กรตรวจสอบทุจริตในบางประเทศ
ว่าควรจะต้องพิจารณาประเด็นเรื่องอ�านาจฟ้องคดี
โดยตรงของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติโดยไม่ต ้องเสนอให้อัยการ 
เป็นผู้ฟ้องคดีหรือไม่	 เพื่อแก้ไขปัญหาความเห็น 
ในทางคดีที่แตกต่างกันระหว่างสององค์กร	 ซึ่งมัก 
เกิดขึ้นช่วงในระยะหลัง	 และท�าให้กระบวนการ
ท�างานปราบปรามการทุจริตต้องล่าช้าออกไปนั้น	
	 ผู ้ วิจารณ์มีความเห็นว่า	 หากพิจารณา 
จากสภาพและลักษณะการบริหารจัดการองค์กร 
ของคณะกรรมการและส�านักงานคณะกรรมการ 
ป ้องกันและปราบปรามการทุจริตแห ่งชาติ 
ซึ่งผู้วิจัยได้น�าเสนอไว้เองตั้งแต่ต้นว่า	 มักจะน�าเอา 
ระเบียบข้อบังคับของระบบราชการมาใช้ในการ 
ด�า เนินการทั้ ง ในด ้านการจ ้ างงานบุคลากร 
การเลื่อนต�าแหน่งหรือระบบค่าตอบแทน	ซึ่งมักจะ 
อิงกับระบบข้าราชการพลเรือนเช่นนี้	 ย่อมเห็น 
ได ้ชัดว ่าเงื่อนไขการรับบุคลากร	 คุณสมบัติ	 
ความสามารถและค่าตอบแทนบุคลากรที่จ่ายให ้
ย ่อมแตกต่างไปจากหน่วยงานทางกฎหมาย 
ภาครัฐอื่น	 เช่น	 ศาล	 อัยการ	 หรือแม้กระทั่ง
ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาอยูเ่ป็นอย่างมาก	 
เงื่อนไขเช ่นนี้ท�าให ้ส�านักงานคณะกรรมการ
ป ้องกันและปราบปรามการทุจริตแห ่งชาติ 
ต ้ อ ง สู ญ เ สี ย บุ ค ล า ก ร ท า ง ก ฎ ห ม า ย ท่ี ม ี
ประสบการณ์และมีความรู ้ความสามารถให  ้
หน่วยงานภาครฐัด้านกฎหมายอืน่	ๆ 	อยูต่ลอดเวลา 
และเมื่อพิจารณาจากความเชี่ยวชาญของการ
ด�าเนินคดีอาญาโดยเฉพาะของพนักงานอัยการ 
ที่เหลือองค์กรรับผิดชอบในเรื่องน้ีโดยตรงแล้ว 

เห็นว ่ามาตรฐานและความเชี่ยวชาญในการ 
ด�าเนนิคดอีาญาของพนกังานอยัการ	น่าจะมีสงูกว่า 
ความเชีย่วชาญของเจ้าหน้าทีส่�านกังานคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติในเรื่อง
ส�านวนคดอีาญา	และเมือ่พจิารณาประกอบกบัการ
แก้ไขกฎหมายให้อ�านาจคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติสามารถฟ้องคดีเอง
โดยตรงได้หากมีความเห็นแตกต่างจากส�านักงาน
อัยการสูงสุด	และไม่อาจหาข้อยุติในการฟ้องคดีได้
โดยหลกัเกณฑ์ปกติ	เช่นนีก้เ็หน็ได้ว่าคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติยังมี
อ�านาจสุดท้ายที่จะน�าคดีที่ตนเห็นว่ามีการทุจริต
ประพฤติมิชอบข้ึนสู่ศาลได้อยู่แล้ว	 หลังจากท่ีใช้ 
เวลาตกลงหาข้อยุติกับอัยการอยู่ระยะหนึ่งและ 
ไม่สามารถมคีวามเห็นพ้องร่วมกันได้เช่นนี	้ผูว้จิารณ์ 
จึงเห็นว่ายังไม่สมควรให้คณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 มีอ�านาจฟ้อง
คดอีาญาต่อศาลได้โดยตรงโดยไม่ผ่านการพจิารณา 
ของส�านักงานอัยการสูงสุดในประเด็นเกี่ยวกับ 
การจัดการป้องกันมิให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชัน 
ในเชิงระบบ	 ซึ่งมักพัฒนามาจากการคอร์รัปชัน 
เล็ก	 ๆ	น้อย	ๆ	 จนเกิดความเคยชินและยอมรับได ้
จากสังคม	 จนกระทั่งพัฒนาไปเป็นการทุจริต
คอร์รัปชันขนาดใหญ่ในภาครัฐอย่างกว้างขวาง 
ซึ่งเป็นข้อวิตกกังวลและเป็นปัญหาที่คณะผู้วิจัย 
ได้ต้ังไว้เป็นข้อสังเกตเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชัน
ในประเทศไทยอันเป็นที่มาของการต้องจัดตั้ง 
องค์กรของรฐัทีเ่ป็นอสิระมาเพือ่ด�าเนนิการเกีย่วกบั
เรื่องนี้นั้น	
	 ผู้วิจารณ์มีความเห็นในประเด็นนี้ว่า	 หาก
พิจารณาในเชิงโครงสร้าง	 การก�าหนดค่าตอบแทน
บุคลากรภาครัฐทั้งระบบให้ต่างเป็นสาเหตุหนึ่ง 
ของความไม่พอเพียงและไม่สามารถด�ารงชีวิตอยู่
ตามมาตรฐานที่เหมาะสมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ
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และเป็นสาเหตุประการหนึ่งที่ชักน�าไปสู่การทุจริต
ประพฤตมิชิอบเลก็	ๆ 	น้อย	ๆ 	เพือ่ให้ได้รบัค่าตอบแทน 
หรือประโยชน์ในการยังชีพของบุคคลกรภาครัฐ 
ในระดบัล่างทีเ่กดิโดยความจ�าเป็นและความเคยชิน	
เช่น	 การเรียกเงินจากผู้จอดรถผิดกฎจราจร	 การ
เรียกรับเงินจากผู้ค้าแผงลอยหรือวินมอเตอร์ไซค ์
รับจ้าง	 ซึ่งหากพิจารณาทั้งระบบจะเห็นได้ว่า 
เมือ่มีการก�าหนดค่าตอบแทนรายเดอืนของผูบ้รหิาร
สูงสุดในภาครัฐไว้เป็นเงินเพียงเดือนละ	 120,000	
บาทเศษ	 ดังกรณีของเงินเดือนของนายกรัฐมนตรี	
บรรดารัฐมนตรี	ปลัดกระทรวง	อธิบดี	หัวหน้ากอง 
ฯลฯ	 เรื่อยมาจนถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับล่างสุด 
เช ่น	 พลต�ารวจหรือนายสิบต�ารวจ	 ก็ต ้องมี 
ค่าตอบแทนน้อยลดหลัน่กนัมาตามล�าดบั	ในขณะที ่
สังคมไทยกลับยินยอมให้ผู ้ปฏิบัติงานภาครัฐ 
บางต�าแหน่ง	 เช่น	 กรรมการผู้จัดการใหญ่บริษัท	
ปตท.	 จ�ากัด	 (มหาชน)	 กรรมการผู้อานวยการ
บริษัทการบินไทย	 ค่าตอบแทนรายเดือนอยู ่ที ่
มากกว่าหรอืเกอืบเดอืนละล้านบาทเช่นนี	้ย่อมไม่ใช่
ตรรกะทีถ่กูต้องในการก�าหนดค่าตอบแทนบคุลากร 
ภาครัฐ	 โดยเฉพาะที่มีผู้อธิบายว่าต�าแหน่งหน้าที ่
ในภาครัฐเหล่านี้มีช่องทางในการหารายได้พิเศษ
มากอยู่แล้ว	 จึงไม่ควรจ่ายค่าตอบแทนให้สูงอีก	
เพราะย่อมเป็นการส่งเสริมให้คนของรัฐให้กระท�า
ทุจริตโดยการหารายได้เพิ่มโดยอาศัยอ�านาจ
หน้าที่นั่นเอง	ดังนั้น	เมื่อในขณะนี้มีตัวอย่างองค์กร
ในภาครัฐที่ก�าหนดค่าตอบแทนที่เหมาะสมเป็น
ตัวอย่างอ้างอิงได้	 คือ	 ส�านักงานคณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียง	 กิจการโทรทัศน์	 และกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติ	 (กสทช.)	 ท่ีมีค่าตอบแทน
ต่อกรรมการแต่ละคนเดือนละกว่าสามแสนบาท	
เช่นน้ีควรจะต้องเป็นข้อเสนอต่อคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติท่ีจะได้
ศึกษาและน�าเสนอภาพรวมในเรื่องการปรับอัตรา 

ค ่าตอบแทนบุคลากรในภาครัฐ ท้ังระบบให  ้
เหมาะสม	 สอดคล้องกับสภาพการด�ารงชีพ	
เศรษฐกจิและสภาพตามทีเ่ป็นอยูข่องผู้คนในสังคม
ปัจจบุนัเพือ่น�าไปสูก่ารป้องกนัการทจุรติคอร์รัปชนั
ของคนจ�านวนมากในภาครัฐที่เป็นปัญหาเรื้อรัง 
อยู่ในขณะนี้ด้วย	 และหากไม่เริ่มจากการยกระดับ 
ค่าตอบแทนของต�าแหน่งสูงสุดในทางบริหาร 
ดังกรณีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี	ก็ไม่มีทางขยับ
โครงสร้างและอัตราค่าตอบแทน	 บุคลากรภาครัฐ
ระดับต�่าลงมาซ่ึงจะต้องลดหลั่นกันลงไปตามระดับ
ให้มีมากจนเพียงพอต่อการด�ารงชีพตามปกติของ
บุคลากรภาครัฐในระดับล่างเหล่านี้ได้นั่นเอง


