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การป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ:  
บทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม

ติิญทรรศน์์ ประทีีปพรณรงค์์1

บทคััดย่่อ

บทความนี้้�ศึึกษาบทบาทของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระตามแนวทางข้้อตกลง

คุุณธรรมโดยมีีวััตถุุประสงค์์ 4 ประการ คืือ 1. ศึึกษาแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม 

ที่่�ปรากฏในพระราชบัญัญััติกิารจัดัซื้้�อจัดัจ้า้งและการบริหิารพัสัดุุภาครัฐั พ.ศ.2560 

และประกาศของคณะกรรมการความร่่วมมืือป้้องกัันการทุุจริิต (ค.ป.ท.) 2. ศึึกษา

การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ 3. ศึึกษา

คุุณููปการของแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมและการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระ

ที่่�มีตี่อ่การป้อ้งกันัการทุุจริติในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้า้งภาครัฐั และ 4. ศึกึษาปัญัหา 

และอุุปสรรค ในการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในการป้้องกัันการทุุจริิต 

ในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ จากการศึึกษาด้้วยวิิธีีวิิจััยเชิิงคุุณภาพ ผ่่าน 

การสััมภาษณ์์เชิงิลึกึกลุ่่�มตััวอย่า่งทั้้�งหมด 50 ท่า่น พบว่า่ แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม

และบทบาทของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระสร้้างคุุณููปการสำคััญในการต่่อต้้านการทุุจริิต

ในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ ทั้้�งในด้้านการส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมของ

ประชาชนในการตรวจสอบการทำงานของภาครััฐ และการสร้า้งกลไกการตรวจสอบ

ได้้จากสัังคมเพื่่�อป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐด้้วย อย่่างไร

ก็็ตาม ผลการวิิจััยยัังชี้้�ให้้เห็็นด้้วยว่่าความพยายามแทรกแซงในทางการเมืือง  

1ผู้ ้�ช่่วยศาสตราจารย์์ประจำ คณะรััฐประศาสนศาสตร์์ สถาบัันบััณฑิิต
พััฒนบริิหารศาสตร์์ <Email: dhiyathad.pra@nida.ac.th>
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การขาดการมีีส่่วนร่่วมของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในขั้้�นตอนการจััดทำร่่างขอบเขต 

ของงานในบางโครงการ และความเข้้าใจที่่�คลาดเคลื่่�อนของบุุคลากรภาครััฐ 

ต่อ่บทบาทของผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระล้ว้นเป็น็ปัญัหาและอุปุสรรคในการทำหน้า้ที่่�ของ 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ

คำสำคััญ: การจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ การป้้องกัันการทุุจริิต ข้้อตกลงคุุณธรรม  
ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ การตรวจสอบได้้จากสัังคม
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Prevention of Corruption in Public Procurement:  
The Role of Independent Observers regarding the Integrity 
Pact Approach 

Dhiyathad Prateeppornnarong2

ABSTRACT

This research critically explores the role of the Independent Observers (IOs) 

regarding the Integrity Pact (IP) approach. The objectives are fourfold: 1) to  

examine arrangements of the IP approach prescribed in the Public Procurement 

and Supplies Administration Act 2017 and the Notifications of the Anti-Corruption 

Cooperation (ACC) Committee; 2) to investigate the duties of the IOs in the  

procurement system; 3) to identify the contribution of the IP approach to  

prevention of corruption in public procurement; and 4) to identify issues and 

challenges the IOs face while discharging their duties. Based on qualitative 

methods with in-depth interviews of 50 samples, the findings of this research 

demonstrate that the IP approach and the role of the IOs prove an effective means 

for anti-corruption in public procurement; in addition, the role of the IOs also 

promotes social accountability enhancing citizen engagement in exacting public 

accountability. However, the findings also highlight attempts of political interference, 

a lack of IOs’ involvement during the drafting of the Terms of Reference (TOR), 

and misconceptions of public officials on the role of the IOs as fundamental issues.

KEYWORDS: Public Procurement, Corruption Prevention, Integrity Pact,  
Independent Observers, Social Accountability
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บทนำ

การจััดซื้้�อจััดจ้า้งภาครััฐ (public procurement)3 เป็็นกระบวนการซึ่่�งหน่ว่ยงาน

ภาครััฐดำเนิินการจััดหาสิินค้้าและ/หรืือบริิการไม่่ว่่าจะด้้วยวิิธีีการซื้้�อ จ้้าง เช่่า  

หรือืแลกเปลี่่�ยน มาเพื่่�อตอบสนองต่อ่ความจำเป็น็ในการดำเนินิงานตามพันัธกิจิของ

หน่ว่ยงานของตน กระบวนการดัังกล่า่วจึงึมีคีวามสำคััญอย่า่งมากต่อ่การทำงานของ

ภาครััฐ และต่่อการพััฒนาประเทศ (Jones, 2009) ในกลุ่่�มประเทศกำลัังพััฒนา  

(developing countries) นั้้�น งบประมาณซึ่่�งรััฐบาลจััดสรรให้้แก่่หน่่วยงานต่่าง ๆ  

เพื่่�อการจััดซื้้�อจััดจ้้างในแต่่ละปีีมีีสััดส่่วนอยู่่�ระหว่่างร้้อยละ 15–20 ของผลิิตภััณฑ์์

มวลรวมของประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) (Knack, Biletska, & Kacker, 

2017) เงิินงบประมาณที่่�หมุุนเวีียนอยู่่�ในระบบการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐจึึงมีีจำนวน

มหาศาล ทำให้้กลุ่่�มคนผู้้�ที่่�มุ่่�งแสวงหาประโยชน์์อัันมิิชอบจากภาษีีของประชาชน 

ต้อ้งการที่่�จะเข้า้มากอบโกยผลประโยชน์จ์ากระบบการจััดซื้้�อจัดัจ้า้งภาครัฐั (Søreide, 

2002)

ในประเทศไทย เงิินงบประมาณที่่�จัดสรรไว้้สำหรัับการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ 

ในแต่่ละปีีงบประมาณมีีมููลค่่ามหาศาลเลยทีีเดีียว ตััวอย่่างเช่่น ในปีีงบประมาณ 

พ.ศ.2563 รัฐับาลได้จ้ัดัสรรงบประมาณสำหรับัการจัดัซื้้�อจัดัจ้า้งภาครัฐัไว้เ้ป็น็จำนวน

ทั้้�งสิ้้�น 1,378,304.77 ล้้านบาท (Digital Government Development Agency [DGA], 

2021) เช่่นเดีียวกัับหลายประเทศทั่่�วโลก งบประมาณในการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐที่่�มีี

มููลค่า่สููงเช่น่นี้้� ทำให้ร้ะบบการจัดัซื้้�อจัดัจ้า้งภาครัฐัของประเทศไทยตกเป็น็เป้า้หมาย

ของผู้้�ที่่�ต้องการทุุจริติเงินิภาษีปีระชาชนอยู่่�เสมอ (Tangkitvanich & Thamwanich, 2012) 

จากการรวบรวมข้้อมููลที่่�เปิิดเผยโดยสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน (สตง.)  

พบว่่า มููลค่่าความเสีียหายอัันเกิิดจากการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐในช่่วงปีีงบประมาณ 

พ.ศ.2557-2562 มีีค่่าเฉลี่่�ยอยู่่�ที่่� 800 ล้้านบาทต่่อปีี (Prateeppornnarong, 2021a) 

ซึ่่�งแน่น่อนว่า่ หากพิจิารณารวมมููลค่า่ความเสียีหายที่่�พบโดยหน่ว่ยงานตรวจสอบอื่่�น 

หรือืที่่�สามารถประมาณการได้้จากคดีอีุทุาหรณ์์ในอดีตี เช่่น คดีจีำนำข้้าว คดีกีารจัดัซื้้�อ

เครื่่�องตรวจสอบวััตถุุระเบิิดและยาเสพติิด รุ่่�น GT 200 ฯลฯ มููลค่่าความเสีียหาย 

ในแต่่ละปีีย่่อมมีีจำนวนมากกว่่าที่่�นำเสนอข้้างต้้นหลายเท่่า

3 หรืือ government procurement
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การต่่อสู้้�กัับการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐของประเทศไทย 

ที่่�ผ่่านมานั้้�น อาศััยกลไกการปราบปรามผู้้�กระทำความผิิดเป็็นส่่วนใหญ่่ กล่่าวคืือ 

หน่ว่ยงานตรวจสอบการทุจุริติ เช่น่ คณะกรรมการป้อ้งกันัและปราบปรามการทุจุริติ

แห่่งชาติ ิ(ป.ป.ช.) ก็จ็ะใช้้วิธิีกีารดำเนินิการตรวจสอบความผิดิปกติขิองการจัดัซื้้�อจัดัจ้้าง

ภายหลัังจากได้้รัับคำร้้องเรีียน หรืือได้้รัับทราบเบาะแสเกี่่�ยวกัับพฤติิการณ์์ทุุจริิต 

จากสื่่�อมวลชน ทำให้้การทำงานของหน่่วยงานตรวจสอบหลายแห่่งมีีภาระมาก  

และเผชิญิอุุปสรรคหลายประการ เช่่น ปริมิาณคดีสีะสมคงค้้างสููง4 (Prateeppornnarong, 

2021b) แม้้ที่่�ผ่่านมาจะมีีการนำมาตรการเชิิงป้้องกััน เช่่น การแสดงบััญชีีทรััพย์์สิิน

และหนี้้�สิน มาใช้้ สมดุุลของการต่่อสู้้�กัับปััญหาการทุุจริิตก็็ยัังอยู่่�ที่่�การปราบปราม

มากกว่่าการป้้องกััน จนกระทั่่�ง เมื่่�อปีี พ.ศ.2558 องค์์กรภาคประชาสัังคมนำโดย

องค์์กรต่่อต้้านคอร์์รัปัชันั (ประเทศไทย) ได้้นำแนวทางข้้อตกลงคุณุธรรม (Integrity Pact) 

นำเสนอต่่อรััฐบาลในขณะนั้้�น ต่่อมารััฐบาลได้้รัับเอาแนวทางดัังกล่่าวไปใช้้ในระบบ

การจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ ภายหลัังเมื่่�อพระราชบััญญััติิการจััดซื้้�อจััดจ้้างและ 

การบริิหารพััสดุุภาครััฐ พ.ศ.2560 ถููกตราขึ้้�นบัังคัับใช้้ แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม 

จึึงได้้ปรากฏเป็็นบทบััญญััติิของกฎหมาย โดยข้้อตกลงคุุณธรรม หมายความถึึง  

“...ข้อ้ตกลงร่่วมกัันระหว่า่งหน่ว่ยงานของรััฐเจ้า้ของโครงการและผู้้�ประกอบการที่่�จะ

เข้า้ยื่่�นข้อ้เสนอ...ว่า่จะไม่ก่ระทำการทุจุริติในการจัดัซื้้�อจัดัจ้า้ง และให้ม้ีผีู้้�สังเกตการณ์์

ซึ่่�งมีคีวามรู้้� ความเชี่่�ยวชาญ หรือืประสบการณ์์ ที่่�จำเป็็นต่่อโครงการจัดัซื้้�อจัดัจ้้างนั้้�น ๆ  

เข้้าร่่วมสัังเกตการณ์์ในการจััดซื้้�อจััดจ้้าง...โดยผู้้�สัังเกตการณ์์ต้้องมีีความเป็็นกลาง

และไม่่เป็็นผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียในโครงการการจััดซื้้�อจััดจ้้างนั้้�น...” (พระราชบััญญััติิ  

การจััดซื้้�อจััดจ้้างและการบริิหารพััสดุุภาครััฐ พ.ศ.2560 มาตรา 18) 

ในปีี พ.ศ.2563 กรมบััญชีีกลางในฐานะผู้้�กำกัับดููแลระบบการจััดซื้้�อจััดจ้้าง

ภาครััฐ และศููนย์ป์ระสานงานข้้อตกลงคุุณธรรม เปิิดเผยว่า่ นับัตั้้�งแต่ม่ีกีารนำแนวทาง

ข้้อตกลงคุุณธรรมมาบัังคัับใช้้ในปีีงบประมาณ พ.ศ.2558–2563 ภาครััฐสามารถ

ประหยัดังบประมาณแผ่่นดินิในส่่วนของการจัดัซื้้�อจััดจ้้างไปได้้มากถึงึ 73,000 ล้้านบาท 

(Comptroller General’s Department, 2020) แม้้ว่่าการเปิิดเผยข้้อมููลข้้างต้้น 

เพีียงลำพัังนั้้�นจะยัังไม่่อาจสรุุปได้้ชััดเจนว่่าแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมมีีประสิิทธิิผล 

4	 ตััวอย่่างเช่่น รายงานประจำปีีงบประมาณ พ.ศ.2561 ของสำนัักงาน ป.ป.ช.  
ได้แ้สดงให้เ้ห็็นจำนวนคดีรีับัใหม่ใ่นปีงีบประมาณดัังกล่า่วทั้้�งสิ้้�น 4,622 คดี ีและมีคีดีคีงค้า้ง
ที่่�ยกมาพิิจารณาในปีีงบประมาณเดีียวกัันนี้้�อีีกถึึง 15,362 คดีี ซึ่่�งคดีีจำนวนมากเกี่่�ยวข้้อง
กัับการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ
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(effectiveness) ต่่อการป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐหรืือไม่่ 

และเพีียงใด แต่่ก็็สะท้้อนให้้เห็็นถึึงความสำคััญและความน่่าสนใจในการศึึกษา

แนวทางดัังกล่่าว อนึ่่�ง เมื่่�อพิิจารณาบทบััญญััติิในมาตรา 18 แห่่ง พ.ร.บ.การจััดซื้้�อ

จััดจ้้างฯ ที่่�กล่่าวข้้างต้้นประกอบกัับหลัักการสากลของแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม 

จะเห็็นได้้ว่่า องค์์ประกอบสำคััญประการหนึ่่�งของการดำเนิินการตามแนวทาง 

ข้้อตกลงคุุณธรรม คืือ การสัังเกตการณ์์โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้างของผู้้�สังเกตการณ์์

อิิสระ5 (Independent Observers: IOs) (Water Integrity Network [WIN], 2010)  

ด้้วยเหตุุนี้้� งานวิิจััยนี้้�จึึงมุ่่�งศึึกษาบทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระตามแนวทาง 

ข้้อตกลงคุุณธรรมในการป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ

วััตถุุประสงค์์การวิิจััย

1. ศึึกษา แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมที่่�ปรากฏใน พ.ร.บ.การจััดซื้้�อจััดจ้้าง  

และประกาศของคณะกรรมการความร่่วมมืือป้้องกัันการทุุจริิต (ค.ป.ท.)

2. ศึึกษาการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้าง

ภาครััฐ

3. ศึึกษาคุุณููปการของแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมและการทำหน้้าที่่�ของ 

ผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระที่่�มีตี่อ่การป้อ้งกัันการทุจุริติในกระบวนการจัดัซื้้�อจัดัจ้า้งภาครัฐั

4. ศึึกษาปััญหา และอุุปสรรค ในการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระ 

ในการป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ

วิิธีีดำเนิินการวิิจััย

งานวิิจััยนี้้�มุ่่�งศึึกษาประเด็็นที่่�กำหนดไว้้ในวััตถุุประสงค์์ด้้วยกรอบการวิิจััย 

เชิงิบุกุเบิกิ (exploratory design frame) และแนวทางการวิิจัยัเชิงิคุณุภาพ (qualitative 

research approach) เพื่่�อสร้้างความเข้้าใจเชิิงลึึก (in-depth understanding) เกี่่�ยวกัับ

แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งบทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ 

งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�ใช้้การสััมภาษณ์์เชิิงลึึก (in-depth interview) และการศึึกษา

เอกสาร (documentary study) ในการเก็็บข้้อมููลวิิจััย (data collection) ในส่่วนของ 

การสััมภาษณ์์เชิิงลึึกนั้้�น ผู้้�วิิจััยใช้้ เทคนิิคการสััมภาษณ์์แบบกึ่่�งโครงสร้้าง 

5	 ในบทความวิิจััยนี้้�ใช้้คำว่่า “ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ” แทนคำว่่า “ผู้้�สังเกตการณ์์” 
เพราะในทางปฏิบัิัติผิู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระจะใช้้คำว่่า IO ซึ่่�งมาจากคำว่่า Independent Observer 
หรืือผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ ในภาษาอัังกฤษเรีียกแทนตนเอง
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(semi-structured interviews) โดยมีจีำนวนผู้้�เข้า้ร่ว่มงานวิจิัยั (research participants) 

ทั้้�งสิ้้�น 50 ท่า่น การวิจิัยัเชิงิคุณุภาพมีแีนวทางในเรื่่�องกลุ่่�มตัวัอย่า่งที่่�เน้น้ความสำคัญั

กัับคุุณลัักษณะเฉพาะ (particularities) ของบุุคคลที่่�เข้้าร่่วมเป็็นกลุ่่�มตััวอย่่างเช่่น 

ประสบการณ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ความรัับผิิดชอบตามตำแหน่่งหน้้าที่่� ฯลฯ ดัังนั้้�น การวิิจััย

เชิิงคุุณภาพจึึงมิิได้้ใช้้การสุ่่�มตััวอย่่าง (sampling) โดยอาศััยหลัักความน่่าจะเป็็น 

ในลัักษณะเดีียวกัับการวิิจััยเชิิงปริิมาณ หากแต่่ใช้้วิิธีีการสุ่่�มตััวอย่่างแบบเฉพาะ

เจาะจง (purposive sampling) เพื่่�อให้้ได้้ผู้้�เข้้าร่่วมที่่�มีีคุุณสมบััติิที่่�เหมาะสมในการให้้

ข้้อมููลกัับงานวิิจััย ด้้วยเหตุุที่่�กล่่าวมาข้้างต้้น งานวิิจััยนี้้�จึึงใช้้การสุ่่�มตััวอย่่าง 

แบบเฉพาะเจาะจงด้ว้ยการวางหลักัเกณฑ์ ์(criterion sampling) ในด้า้นบทบาทหน้า้ที่่� 

ความรับัผิดิชอบในตำแหน่่งหน้้าที่่� และประสบการณ์์ตรงในการทำหน้้าที่่�ของผู้้�เข้้าร่่วม

การวิิจััย (Bryman, 2012)

ผู้้�เข้้าร่่วมวิิจััยแบ่่งออกได้้เป็็น 3 กลุ่่�ม คืือ ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระจำนวนทั้้�งสิ้้�น 

40 ท่่าน6 ผู้้�แทนจากองค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย) จำนวน 5 ท่่าน และ 

ผู้้�แทนจากศููนย์์ประสานงานข้้อตกลงคุุณธรรม กรมบััญชีีกลางอีีก 5 ท่่าน สััดส่่วน

ของผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระมีจีำนวนมากที่่�สุดุ เพราะความเกี่่�ยวข้อ้งโดยตรงกัับประเด็น็

ที่่�ศึึกษาในงานวิิจััยชิ้้�นนี้้�7 ในการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ ไม่่มีีเกณฑ์์การคำนวณขนาด 

กลุ่่�มตััวอย่่าง (sample size) อย่่างเคร่่งครััด แต่่อาศััยหลัักความอิ่่�มตััวของข้้อมููล 

(saturation of data) เป็็นแนวทางในการตััดสิินใจยุุติิการสุ่่�มตััวอย่่างเพิ่่�มเติิม ดัังนั้้�น 

เมื่่�อเก็็บข้้อมููลกัับผู้้�เข้้าร่่วมวิิจััยทั้้�งหมด 50 ท่่านแล้้ว ผู้้�วิิจััยเห็็นว่่าได้้ปริิมาณข้้อมููล

มากเพียีงพอในการวิเิคราะห์จ์ึงึตัดัสินิใจยุุติกิารสุ่่�มตััวอย่า่งเพิ่่�มเติมิ (Bryman, 2012)

6	 ในช่่วงของการเก็็บข้้อมููลวิิจััยนี้้� พบว่่า ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระมีีจำนวนประมาณ  
200 ท่่าน โดยมีีบางท่่านอาจยัังไม่่มีีประสบการณ์์ในการทำหน้้าที่่� อย่่างไรก็็ตาม  
ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระทุุกท่่านที่่�เข้้าร่่วมงานวิิจััยนี้้�ล้้วนมีีประสบการณ์์ในการสัังเกตการณ์์
โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐมาแล้้วด้้วยกัันทั้้�งสิ้้�น ซึ่่�งประเภทของโครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง
ที่่�ผู้้�สัังเกตการณ์์เหล่่านี้้�ได้้เข้้าไปทำหน้้าที่่�อาจแบ่่งออกเป็็น 3 ประเภทหลััก คืือ โครงการ
ก่่อสร้้างขนาดใหญ่่ โครงการจััดซื้้�อยุุทโธปกรณ์์ และโครงการจััดซื้้�ออุุปกรณ์์ทาง
วิิทยาศาสตร์์และเทคโนโลยีี  

7	 นอกจากนี้้� การอ้้างอิิงข้้อมููลจากการสััมภาษณ์์ (direct quotations from the  
interview data) ในบทความนี้้� อาจไม่ค่รอบคลุมุกลุ่่�มผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์ท์ุกุกลุ่่�ม เนื่่�องจากข้อ้มููล
ที่่�ได้้รัับจากผู้้�ให้้สััมภาษณ์์บางกลุ่่�ม เช่่น ตััวแทนกรมบััญชีีกลาง จะให้้ความสำคััญกัับมิิติิ
ด้า้นการบริหิารและการประสานงานข้อ้ตกลงคุณุธรรม ซึ่่�งมิไิด้เ้กี่่�ยวข้อ้งกับัประเด็น็บทบาท
ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระโดยตรง 
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ก่่อนการลงภาคสนาม (fieldwork) เก็็บข้้อมููลนั้้�น งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�ได้้ขอรัับรอง

จริิยธรรมการวิิจััยในมนุุษย์์จากคณะกรรมการจริิยธรรมการวิิจััยฯ สถาบัันบััณฑิิต

พััฒนบริิหารศาสตร์์ และได้้รัับการรัับรองปรากฏตามหมายเลขการรัับรอง  

EC-F-22-00 ปีี พ.ศ.2563 ดัังนั้้�น ในขณะที่่�ผู้้�วิิจััยเก็็บข้้อมููลการสััมภาษณ์์ ผู้้�วิิจััยได้้

ปฏิิบััติิตามแนวทางจริิยธรรมการวิิจััยประกอบด้้วย การขอความยิินยอม (informed 

consent) ก่่อนเก็บ็ข้้อมููลทุกุครั้้�ง การปกปิดินาม (anonymity) การเก็บ็รักัษาข้้อมููลดิิบ

เป็็นความลัับ (confidentiality) และการให้้ความสำคััญกัับความเป็็นส่่วนตััว (privacy) 

(Prateeppornnarong, 2019a)

ในการศึึกษาเอกสาร งานวิิจััยนี้้�ได้้ศึึกษากฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง กล่่าวคืือ 

พ.ร.บ.การจััดซื้้�อจััดจ้้างฯ และประกาศของคณะกรรมการ ค.ป.ท. รายงานทาง

ราชการ งานวิิจััยที่่�เกี่่�ยวข้้อง เป็็นต้้น ในด้้านการวิิเคราะห์์ข้้อมููลนั้้�น งานวิิจััยชิ้้�นนี้้� 

ใช้้รููปแบบการวิิเคราะห์์ข้้อมููลประเด็็นแก่่นหลััก หรืือการวิิเคราะห์์ธีีม (thematic 

analysis) โดยเริ่่�มจากการจััดเรีียงข้้อมููลดิิบจากการสััมภาษณ์์ (interview data)  

จากนั้้�นจึงึได้้กำหนดรหัสัคำ (coding) และนำรหัสัคำต่่าง ๆ  มาวิเิคราะห์์ความเชื่่�อมโยง 

และจััดหมวดหมู่่�ของข้้อค้้นพบของงานวิิจััย (findings) ในรููปแบบธีีม (themes)  

ในขั้้�นสุุดท้้าย (Thomas, 2013)

ผลการวิิจััย

จากการศึึกษาเอกสารและการเก็็บข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์ผ่่านการสััมภาษณ์์ 

บทความนี้้� พบประเด็็นสำคััญ ดัังนี้้�

1. แนวคิิดการตรวจสอบได้้จากสัังคม

การตรวจสอบได้้ (accountability)8 เป็็นแนวคิิดที่่�สำคััญในการบริิหารภาครััฐ

ทั้้�งในประเทศโลกตะวัันตกและโลกตะวัันออก ทั้้�งนี้้� แนวคิิดการตรวจสอบได้้ 

ได้้รับัอิทิธิพิลจากแนวคิดิการบริหิารจัดัการภาครัฐัแนวใหม่่ (New Public Management: 

NPM) ซึ่่�งมุ่่�งเน้้นการบริิหารจััดการให้้เกิิดประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผล รวมทั้้�ง 

การให้้หลักัประกันัในเรื่่�องธรรมาภิบิาล (good governance) (Joshi, 2007) การตรวจสอบ

ได้้เป็็นแนวคิดิที่่�มีพีัฒันาการมาอย่่างต่่อเนื่่�อง โดยในปััจจุบุันัแนวคิดิดังักล่่าว มีคีวามหมาย

ครอบคลุุมถึึง ความรัับผิิดชอบ ความสามารถในการกำกัับดููแล ความโปร่่งใส  

8 Accountability มีีคำแปลภาษาไทยหลากหลาย เช่่น ภาระรัับผิิดชอบ ความสำนึึก
รับัผิดิชอบ ฯลฯ อย่่างไรก็ต็าม ในบทความนี้้� ใช้้คำว่่า “การตรวจสอบได้้” เพื่่�อสะท้้อนความหมาย
ให้้ใกล้้เคีียงกัับความหมายเดิิมของภาษาอัังกฤษ
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รวมถึึงการส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมด้้วย กลไกการตรวจสอบได้้ดั้้�งเดิิม (traditional 

accountability mechanisms) นั้้�น ประกอบด้้วย กลไกแนวดิ่่�ง (vertical) และกลไกแนวราบ 

(horizontal) (Koppell, 2005; Samukkethum, 2016)

กลไกการตรวจสอบได้้แนวดิ่่�ง คืือ กลไกที่่�ให้้ความสำคััญกัับบทบาทของ

ประชาชนผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�งอาศััยอำนาจของตนผ่่านการเลืือกตั้้�งควบคุุมรััฐบาล 

ในฐานะผู้้�แทนปวงชน กล่า่วอีกีนัยัหนึ่่�ง คือื หากการบริหิารงานของรัฐับาลไม่โ่ปร่ง่ใส 

ไม่ส่ามารถตอบสนองความต้อ้งการของประชาชนได้ ้ก็อ็าจไม่ไ่ด้ร้ับัการเลือืกตั้้�งกลับั

เข้้ามาบริิหารประเทศอีีก อย่่างไรก็็ตาม งานวิิจััยหลายชิ้้�นทั้้�งในประเทศและ 

ในต่่างประเทศ ตััวอย่่างเช่่น งานของ Goetz & Jenkins (2001) ชี้้�ให้้เห็็นว่่า กลไก 

การตรวจสอบได้้แนวดิ่่�งไม่่มีีประสิิทธิิภาพเพีียงพอต่่อการต่่อสู้้�กับการทุุจริิต  

โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งในประเทศกำลังัพัฒันาซึ่่�งกลไกการเลือืกตั้้�งไม่ส่ามารถรับัประกันั

ความโปร่่งใสและความเป็็นธรรมได้้

กลไกการตรวจสอบได้้แนวราบ คือื กลไกอัันเกิดิจากสถาบัันทั้้�งหลายในภาครััฐ

ในการตรวจสอบการบริหิารภาครัฐั ซึ่่�งในหลายทศวรรษที่่�ผ่านมา บทบาทของหน่่วยงาน

ตรวจสอบอิสิระ (independent watchdog bodies) เช่่น ผู้้�ตรวจการแผ่่นดินิ และหน่่วยงาน

ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต มีีบทบาทอย่่างยิ่่�งในการเสริิมความแข็็งแกร่่ง 

ของกลไกแนวราบนี้้� อย่า่งไรก็็ตาม ที่่�ผ่า่นมา หน่ว่ยงานตรวจสอบอิิสระต้อ้งเผชิญิกับั

ความท้้าทายอย่่างมาก เช่่น ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิินมีีข้้อจำกััดในด้้านอำนาจหน้้าที่่�  

ทำให้้การทำงานด้้านการตรวจสอบขาดประสิิทธิิผลที่่�ชััดเจน (Ziller, 2001;  

Prateeppornnarong, 2019b) ในขณะที่่�หน่ว่ยงานต่อ่ต้า้นการทุจุริติเองก็ป็ระสบปัญัหา

หลากหลาย ในประเทศไทยเองหน่่วยงานเหล่่านี้้�ไม่่ว่่าจะเป็็น คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

หรืือคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามทุุจริิตในภาครััฐ (ป.ป.ท.) ต้้องเผชิิญ 

กัับปััญหา เช่่น การแทรกแซงจากฝ่่ายการเมืือง รวมทั้้�งจำนวนคดีีคงค้้าง ทำให้้ 

ไม่่สามารถทำงานได้้ประสิิทธิิภาพสููงสุุด (Prateeppornnarong, 2019c)

เมื่่�อกลไกการตรวจสอบได้้ดั้้�งเดิิมล้้วนแต่่เผชิิญกัับปััญหาต่่างๆ จึึงได้้เกิิด

แนวคิิดในการสร้้างกลไกการตรวจสอบได้้แนวทแยง (diagonal) ขึ้้�น หรืือเรีียก 

อีีกอย่่างได้้ว่่า การตรวจสอบได้้จากสัังคม (social accountability) แนวคิิดนี้้�ทำให้้เกิิด

กลไกสร้้างการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในหลายรููปแบบ เช่่น การจััดทำงบประมาณ

แบบมีีส่่วนร่่วม (participatory budgeting) การติิดตามตรวจสอบการดำเนิินงาน 

โดยประชาชน (citizen oversight of public administration) แนวคิิดการตรวจสอบได้้

จากสัังคมถููกนำมาปรัับใช้้ในการตรวจสอบการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐเช่่นกััน  
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โดยถููกนำมาปรัับใช้้ผ่่านแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม ซึ่่�งพััฒนาขึ้้�นโดยองค์์กร 

ความโปร่่งใสนานาชาติิ (Transparency International: TI) ในช่่วงปีี ค.ศ.1990s  

โดยแนวทางดัังกล่่าว วางกลไกการตรวจสอบจากสัังคมด้้วยการให้้ผู้้�สังเกตการณ์์

อิิสระซึ่่�งเป็็นตััวแทนจากภาคประชาชนเข้้าสัังเกตการณ์์โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง 

ตรวจตราสอดส่่องความโปร่่งใสในกระบวนการและขั้้�นตอนต่่าง ๆ ด้้วยเหตุุนี้้�  

การทำหน้า้ที่่�ของผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระจึงึยึดึโยงกับัแนวคิดิการตรวจสอบได้จ้ากสังัคม

ซึ่่�งส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน (citizen engagement) ในกลไกการบริิหาร

และการตรวจสอบภาครััฐ (Malena, Forster, & Singh, 2004)

ภาพ 1 แนวคิิดการตรวจสอบได้้จากสัังคม

ที่มา: Prateeppornnarong, 2021a
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กลไกการตรวจสอบได้้จากสัังคมมิิใช่่กลไกที่่�เข้้ามาแทนที่่� แต่่เป็็นกลไกที่่�ช่่วย

สนัับสนุุนกลไกการตรวจสอบได้้ดั้้�งเดิิม ตััวอย่่างเช่่น แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม 

เข้า้มาช่ว่ยเสริมิกระบวนการต่อ่ต้า้นการทุจุริติต้น้น้ำ้ด้ว้ยการสังัเกตการณ์ก์ารดำเนินิ

โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง ซึ่่�งจะช่่วยลดภาระบางประการกัับหน่่วยงานตรวจสอบ 

ทั้้�งหลายไม่่ว่่าจะเป็็น สตง. ป.ป.ช. หรืือ ป.ป.ท. ซึ่่�งทำหน้้าที่่�เป็็นกลไกการตรวจสอบ

ปลายน้้ำ อย่่างไรก็็ดีี กลไกการตรวจสอบจากสัังคมแม้้จะส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วม 

ของประชาชน ข้้อเท็็จจริิง คืือ ประชาชนแต่่ละบุุคคลนั้้�นย่่อมไม่่มีีอำนาจหรืือ 

ความรู้้�มากเพีียงพอที่่�จะทำหน้้าที่่�ได้้เสมอไป จึึงต้้องอาศััยบทบาทขององค์์กรภาค

ประชาสัังคม (civil society organizations) ในการขัับเคลื่่�อนกลไกการตรวจสอบได้้

จากสัังคมนั่่�นเอง (Jenkins, 2007)

ในกรณีีของประเทศไทยนั้้�น การนำแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมมาบัังคัับใช้้ 

เพื่่�อส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการตรวจสอบการทุุจริิตภาครััฐ  

เป็น็แนวทางการส่ง่เสริมิการตรวจสอบได้จ้ากสัังคมที่่�สำคัญั โดยการส่ง่เสริมิแนวทาง

ดัังกล่่าวนี้้� ในประเทศมีีที่่�มาจากการผลัักดัันขององค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน 

(ประเทศไทย) ซึ่่�งเป็็นองค์์การภาคประชาสัังคมที่่�มีีพััฒนาการในด้้านการส่่งเสริิม 

การต่่อต้้านการทุุจริิตมายาวนาน อย่่างไรก็็ตาม ต้้องกล่่าวว่่า ในบริิบทของ

ประเทศไทยนั้้�น ข้้อเรีียกร้้องขององค์์กรภาคประชาสัังคมมัักไม่่ได้้รัับความสนใจ 

จากภาครััฐ สาเหตุุส่่วนหนึ่่�งกล่่าวได้้ว่่า เพราะองค์์กรภาคประชาสัังคมส่่วนใหญ่่ 

ขาดบุุคลากรที่่�ได้้รัับการยอมรัับนัับถืือหรืือมีีชื่่�อเสีียงในสัังคมที่่�สามารถสร้้างกลไก

ความเชื่่�อมโยงจากระดัับรากหญ้้าไปสู่่�รัฐบาล (Thabchumpon, 1998) ในขณะที่่� 

องค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย)9 เป็็นองค์์กรภาคประชาสัังคมที่่�ได้้รัับ 

การสนัับสนุุนจากกลุ่่�มบุุคคลชั้้�นนำในภาคธุุรกิิจ อดีีตข้้าราชการชั้้�นผู้้�ใหญ่่ รวมทั้้�ง 

นักัวิชิาการที่่�มีชีื่่�อเสียีง ดังันั้้�น แม้อ้งค์ก์รจะต้อ้งใช้ค้วามมานะอุตุสาหะในการผลักัดันั

แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมผ่่านการพููดคุุยกัับตััวแทนของรััฐบาลในหลายครั้้�งหลาย

โอกาส แต่ก่ารที่่�องค์ก์รมีขีองเครือืข่า่ยบุคุคลชั้้�นนำในภาคส่ว่นต่า่ง ๆ  ให้ก้ารสนับัสนุนุ

นัั บ เป็็ นปัั จจัั ยสำคััญ ในการสร้้ า งการสานพลัั ง ร ะหว่่ า ง รัั ฐ และสัั งคม  

9	 องค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย) พััฒนามาจาก “ภาคีีเครืือข่่ายต้้อต้้าน
คอร์ร์ัปัชััน” ซึ่่�งนายดุุสิติ นนทะนาคร อดีีตประธานหอการค้้าไทยได้้ริเิริ่่�มไว้้เมื่่�อปีี พ.ศ.2554 
ในปััจจุุบััน องค์์กรดำเนิินงานภายใต้้มููลนิิธิิองค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย) ซึ่่�งมีี
นายอนัันต์์ ปัันยารชุุน เป็็นที่่�ปรึึกษากิิตติิมศัักดิ์์� และมีีนายประมนต์์ สุุธีีวงศ์์ เป็็นประธาน 
พร้้อมทั้้�งมีีบุุคคลผู้้�มีีชื่่�อเสีียงมากมายร่่วมเป็็นกรรมการ
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(state-society synergy) อันันำไปสู่่�การบรรลุุเป้า้หมายในการผลักัดันัการนำแนวทาง

ข้้อตกลงคุุณธรรมมาปรัับใช้้ได้้ในที่่�สุุด

2. แนวทางข้อ้ตกลงคุณุธรรมและการทำหน้า้ที่่�ของผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระ

ข้อ้ตกลงคุุณธรรมวางหลัักการในการต่อ่ต้า้นการทุุจริติในกระบวนการจััดซื้้�อ

จััดจ้้างภาครััฐผ่่านความร่่วมมืือของ 3 ภาคส่่วน (tri-sector collaboration) กล่่าวคืือ 

ภาครััฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนผ่่านองค์์กรภาคประชาสัังคม ข้้อตกลง

คุุณธรรมวางกลไกการตรวจสอบจากสัังคม1  ไว้้ว่่า หน่่วยงานภาครััฐที่่�ดำเนิิน

โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง และผู้้�ประกอบการที่่�เข้้าประมููลโครงการ จะต้้องลงนาม  

“ข้้อตกลงคุุณธรรม” (Integrity Pact agreement) ให้้สััญญาเป็็นลายลัักษณ์์อัักษร 

ว่่าจะดำเนิินการจััดซื้้�อจััดจ้้างโดยปราศจากการทุุจริิตในทุุกรููปแบบ และจะยิินยอม

ให้ผู้้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระเข้า้สังัเกตการณ์โ์ครงการตั้้�งแต่เ่ริ่่�มต้น้จนเสร็จ็สิ้้�น การดำเนินิ

การตามข้้อตกลงคุุณธรรมในหลายประเทศทั่่�วโลกนั้้�น แบ่่งออกเป็็น การดำเนิินการ

ตามความสมััครใจ (voluntary) และการดำเนิินการภาคบัังคัับ (mandatory)  

(WIN, 2010)

ในช่่วงต้้นของการนำแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมมาใช้้ในประเทศไทย รััฐบาล

ส่่งเสริิมให้้หน่่วยงานภาครััฐเข้้าร่่วมการจััดทำข้้อตกลงคุุณธรรมตามความสมััครใจ 

แต่่เมื่่�อมีกีารตรา พ.ร.บ.การจัดัซื้้�อจัดัจ้้างฯ ขึ้้�น1  แนวทางข้้อตกลงคุณุธรรมจึงึถููกนำมา

ปฏิิบัตัิิแบบภาคบัังคับั การขัับเคลื่่�อนแนวทางข้้อตกลงคุณุธรรมอยู่่�ภายใต้้การกำกัับ

ดููแลของคณะกรรมการ ค.ป.ท. โดยมีีโครงสร้้างคณะกรรมการผสมผสานระหว่่าง

ตัวัแทนภาครััฐและตััวแทนภาคเอกชน ในส่่วนของกรรมการจากภาครััฐ ประกอบด้้วย

ปลัดักระทรวงการคลัังเป็็นประธาน กรรมการโดยตำแหน่่งอีกี 6 ตำแหน่่ง เช่น่ อธิบิดีี

กรมบัญัชีกีลาง ผู้้�แทนสำนักังานอัยัการสููงสุดุ ฯลฯ และข้า้ราชการของกรมบัญัชีกีลาง

คนหนึ่่�งเป็็นกรรมการและเลขานุุการ ในส่่วนของกรรมการจากภาคเอกชน  

1   รายละเอีียดปรากฏในหััวข้้อ 2 แนวคิิดการตรวจสอบได้้จากสัังคม
1   เมื่่�อวัันที่่� 29 มิิถุุนายน 2564 คณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิให้้หน่่วยงานภาครััฐซึ่่�งมิิได้้

ดำเนิินการจััดซื้้�อจััดจ้้างภายใต้้บัังคัับของบทบััญญััติิใน พ.ร.บ.การจััดซื้้�อจััดจ้้างฯ  
(เช่่น หน่่วยงานภาครััฐที่่�ดำเนิินการจััดซื้้�อจััดจ้้างภายใต้้พระราชบััญญััติิเขตพััฒนาพิิเศษ
ภาคตะวัันออก พ.ศ.2561) นำแนวทางการจััดทำข้้อตอลงคุุณธรรมไปใช้้ในการจััดซื้้�อจััดจ้้าง 
อย่่างเหมาะสม ดููรายละเอีียดเพิ่่�มเติิมได้้ที่่� https://resolution.soc.go.th/?prep_id=404033 
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ปลััดกระทรวงการคลัังจะแต่่งตั้้�งตััวแทนจากองค์์กรเอกชนที่่�จััดตั้้�งขึ้้�นโดยมีี

วัตัถุุประสงค์์ในการต่่อต้า้นการทุุจริติหรือืส่ง่เสริมิด้า้นคุุณธรรมและจริิยธรรมจำนวน

ไม่่น้้อยกว่่า 5 คน แต่่ไม่่เกิิน 7 คน (พ.ร.บ.การจััดซื้้�อจััดจ้้างฯ พ.ศ.2560 มาตรา 39) 

คณะกรรมการ ค.ป.ท. ได้้ออกประกาศว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม1  เพื่่�อวาง

หลัักเกณฑ์์โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้างที่่�จะต้้องปฏิิบััติิตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม 

โดยหนึ่่�งในหลัักเกณฑ์์สำคััญ คือื โครงการจััดซื้้�อจััดจ้า้งต้อ้งมีมีููลค่า่งบประมาณตั้้�งแต่่ 

1,000 ล้้านบาทขึ้้�นไป (ป ระกาศ ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม พ.ศ.2560  

ข้อ้ 5) คณะกรรมการ ค.ป.ท. ยังัมอบหมายให้ ้“ศููนย์ป์ระสานงานข้อ้ตกลงคุณุธรรม” 

กรมบััญชีีกลาง เป็็นหน่่วยงานประสานการดำเนิินการข้้อตกลงคุุณธรรม และได้้

กำหนดให้้มีี “องค์์กรที่่�คณะกรรมการ ค.ป.ท. มอบหมาย” ซึ่่�งปััจจุุบัันองค์์กรที่่�กล่่าว

มานี้้� คืือ องค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย)1  ทำหน้้าที่่�เป็็นหน่่วยงานที่่�ดำเนิิน

การคััดเลืือกผู้้�สัังเกตการณ์์เข้้าร่่วมโครงการจััดทำข้้อตกลงคุุณธรรม (ประกาศ 

ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม พ.ศ. 2560 ข้้อ 3) 

องค์์กรที่่�คณะกรรมการ ค.ป.ท. มอบหมาย สามารถคััดเลืือกผู้้�สัังเกตการณ์์

อิิสระได้้จากการทาบทามผู้้�มีีประสบการณ์์และความสามารถจากองค์์กรวิิชาชีีพ  

เช่่น วิิศวกรรมสถาน สภาวิิชาชีีพบััญชีี ฯลฯ และยัังสามารถเปิิดรัับสมััครบุุคคล 

ผู้้�สนใจทั่่�วไปด้้วย ผู้้�ที่่�จะผ่่านการคััดเลืือกจะต้้องเป็็นผู้้�มีีความรู้้�ความสามารถ  

มีีประสบการณ์์ และจะต้้องไม่่มีีประวััติิด่่างพร้้อยในทางทุุจริิต ไม่่เป็็นผู้้�ล้้มละลาย 

รวมทั้้�งต้้องไม่่มีีความเกี่่�ยวข้้องกัับพรรคการเมืือง หรืือรััฐบาลในวัันที่่�มีีการคััดเลืือก 

(ประกาศ ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม พ.ศ. 2560 ข้้อ 9) เมื่่�อผ่่านการคััดเลืือก

ในขั้้�นต้้นแล้้ว คณะกรรมการ ค.ป.ท. จะเป็็นผู้้�พิิจารณาในขั้้�นสุุดท้้าย อนึ่่�ง กฎหมาย

กำหนดว่่าผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระไม่่ใช่่เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ (ประกาศ ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อ

ตกลงคุุณธรรม พ.ศ. 2560 ข้้อ 3) 

1    ประกาศ ค.ป.ท. เรื่่�อง แนวทางและวิธิีกีารในการดำเนินิงานโครงการความร่่วมมือื
ป้้องกัันการทุุจริิตในการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ แบบของข้้อตกลงคุุณธรรม การคััดเลืือก 
ผู้้�สัังเกตการณ์์ และการจััดทำรายงานตามมาตรา 17 และมาตรา 18 แห่่งพระราชบััญญััติิ
การจััดซื้้�อจััดจ้้างและการบริิหารพััสดุุภาครััฐ พ.ศ.2560 

1   องค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย) ถืือได้้ว่่าเป็็นองค์์กรภาคประชาสัังคม
แห่่งแรกที่่�เข้้ามามีีส่่วนในการตรวจสอบภาครััฐภายใต้้โครงสร้้างของกฎหมายอย่่างเป็็น
ทางการ
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ผู้้�สังเกตการณ์อ์ิสิระจะได้ร้ับัการฝึกึอบรมเพื่่�อทำความเข้า้ใจเกี่่�ยวกับับทบาท

หน้้าที่่�ของตน (ประกาศ ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม พ.ศ. 2560 ข้้อ 11)  

อัันประกอบไปด้้วย 

1. ประชุุมหารือืร่ว่มกัับหน่ว่ยงานของรััฐเจ้า้ของโครงการและผู้้�มีสี่ว่นเกี่่�ยวข้้อง

กับัโครงการจััดทำข้อ้ตกลงคุุณธรรมเพื่่�อจััดทำแผนการปฏิิบัตัิงิานของผู้้�สังัเกตการณ์์

2. รวบรวมและศึึกษาข้้อมููลรายละเอีียดโครงการจััดทำข้้อตกลงคุุณธรรม 

ที่่�ได้้รัับมอบหมายโดยหน่่วยงานของรััฐเจ้้าของโครงการจะต้้องให้้ข้้อมููลต่่าง ๆ  

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง เช่่น ขอบเขตงานโครงการ (Terms of Reference: TOR) เอกสารการ

คำนวณราคากลาง ประกาศการจััดซื้้�อจััดจ้้าง เอกสารการจััดซื้้�อจััดจ้้าง เอกสาร 

การเสนอราคา สััญญาจััดซื้้�อจััดจ้้าง เป็็นต้้น

3. เข้้าสัังเกตการณ์์ในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างตามแผนการปฏิิบััติิงานที่่�ได้้

มีีการกำหนดไว้้

4. รายงานผลการสัังเกตการณ์์ต่่อคณะกรรมการ ค.ป.ท. ซึ่่�งในกรณีีเป็็นที่่�

ปรากฏแก่ค่ณะกรรมการว่า่มีเีหตุอัุันเชื่่�อได้ว้่า่มีกีารทำทุจุริติในโครงการจัดัซื้้�อจัดัจ้า้ง 

คณะกรรมการมีีอำนาจส่่งเรื่่�องดัังกล่่าวให้้หน่่วยงานต่่อต้้านการทุุจริิตที่่�เกี่่�ยวข้้อง

เพื่่�อดำเนิินการตรวจสอบต่่อไปได้้ (ประกาศ ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม 

พ.ศ.2560 ข้้อ 12) 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระจะต้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่�ด้้วยความเป็็นกลาง นอกจากนี้้�  

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระและสมาชิิกในครอบครััวโดยตรงจะต้้องไม่่เป็็นผู้้�มีีส่่วนได้้เสีีย 

ในโครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง และยัังต้้องไม่่นำข้้อมููลความลัับทางการค้้าไปเปิิดเผยด้้วย 

(ประกาศ ค.ป.ท. ว่่าด้้วยข้้อตกลงคุุณธรรม พ.ศ.2560 ข้้อ 13)

จากการสััมภาษณ์์เชิิงลึึก พบว่่า การเข้้าสัังเกตการณ์์โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง

แต่่ละโครงการนั้้�นจะดำเนิินการดัังนี้้�
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...ในโครงการเนี่่�ย ต้้องดููให้้ครบทุกุฟัังก์์ชั่่�น [function-บทบาทหน้า้ที่่�] 

มีีด้้านบััญชีี ด้้านการจััดซื้้�อ ด้้านกฎหมายเข้้าไปด้้วยเพื่่�อให้้ครบทีีม  

การที่่� [มีีผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ] มากหรืือน้้อยขึ้้�นอยู่่�กัับความใหญ่่หรืือ

ยุ่่�งยากของโครงการนั้้�น ถ้้าโครงการใหญ่่ก็็ใช้้คนเยอะ โครงการเล็็ก ๆ  

ก็็ใช้้คนน้้อยหน่่อย และ [ในแต่่ละทีีม] มัันก็็มีีคนเก่่าคนใหม่่ อาจจะ 

ในทีีมที่่�เข้้าไป อาจมีีคนใหม่่เขาไปผสมหน่่อยเพื่่�อการเรีียนรู้้� ใครที่่�ทำ

มานานแล้้วก็็เป็็นพี่่�เลี้้�ยง

(ตััวแทนองค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย) (5),1   

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 25 พฤษภาคม 2563)

...โครงการที่่� IOs [ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ] ลงปััจจุุบัันเนี่่�ย  

เฉลี่่�ย IO 1 คน จะรัับงานได้้ประมาณ 3 โครงการพร้้อม ๆ กััน แต่่ละ

โครงการใช้ ้IOs เฉลี่่�ยประมาณ 5 คน ซึ่่�งจะมีคีวามเชี่่�ยวชาญตามสาขา

โครงการ 3 คน มีีนัักบััญชีี 1 คน นัักกฎหมาย 1 คน เป็็นต้้น

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (2),  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 25 พฤษภาคม 2563)

จากข้้อมููลข้้างต้้น จะเห็็นได้้ว่่า การเข้้าสัังเกตการณ์์โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง 

ในแต่่ละโครงการดำเนิินการโดยทีีมผู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระซึ่่�งมีส่ี่วนผสมความหลากหลาย

ด้้านวิิชาชีีพครอบคลุุมลัักษณะการจััดซื้้�อจััดจ้้างในแต่่ละโครงการเพื่่�อประโยชน์์ 

ในการเข้้าสัังเกตการณ์์

3. คุุณููปการของแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมและการทำหน้้าที่่�ของ 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ

ผลการวิิจััย พบว่่า แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมและการทำหน้้าที่่�ของ 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระสร้้างคุุณููปการต่่อการต่่อต้้านการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อ

จััดจ้้างภาครััฐ ดัังนี้้�

1   งานวิจิัยันี้้�มิไิด้ร้ะบุชุื่่�อและนามสกุลุของผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์ ์แต่ใ่ช้ค้ำที่่�บ่ง่ชี้้�ถึงึสถานภาพ
โดยทั่่�วไปของผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์พ์ร้อ้มหมายเลขรหััสเพื่่�อแสดงลำดัับที่่�ในการเข้า้ร่ว่มสัมัภาษณ์์ 
สาเหตุเุพราะการวิจิัยัในด้้านการต่่อต้้านการทุจุริติมีคีวามละเอียีดอ่่อน นอกจากนี้้� งานวิจิัยันี้้�
ยัังต้้องปฏิิบััติิตามหลัักจริิยธรรมการวิิจััยในมนุุษย์์ในการให้้หลัักประกัันกัับผู้้�ให้้สััมภาษณ์์
ในเรื่่�องการปกปิิดนาม 
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3.1 การส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์หลายรายแสดงความเห็็นเกี่่�ยวกัับแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม

และก ารทำหน้้าที่่�ของผู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระว่่าได้้สร้้างคุณุููปการให้้เกิดิขึ้้�นกัับการส่่งเสริมิ

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชน ปรากฏตามตััวอย่่างข้้อมููลการสััมภาษณ์์ ดัังนี้้� 

...โดยปกติิของกฎหมายที่่�ออกมาแต่่ละฉบัับ ภาคประชาชน

เข้า้ไปเกี่่�ยวข้อ้งบ้า้งก็จ็ริงิ แต่อ่ำนาจมักัอยู่่�ในมืือราชการเสมอ สัดัส่ว่น

ของคณะกรรมการจะเป็็นราชการเยอะกว่่า ไม่่ว่่าปััญหาอะไรที่่�มีี 

การตัดัสินิก็จ็ะถููกเอนเองไปทางราชการ แต่แ่นวทางข้อ้ตกลงคุณุธรรม 

มัันชััดเจนว่่า ภาครััฐไม่่สามารถมาเป็็น IOs ได้้ มัันเป็็นเรื่่�องของ

ประชาชนกัับภาคประชาสัังคมจริิง ๆ 

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (49),  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 18 สิิงหาคม 2563)

จากข้้อมููลข้้างต้้น ผู้้�ให้้สัมัภาษณ์์ได้้สะท้้อนเกี่่�ยวกับัแนวปฏิบิัตัิใินด้้านการมีส่ี่วนร่่วม

ของประชาชนในการตรวจสอบภาครััฐที่่�ผ่่านมาว่่า ภาคประชาชนเองยัังมีีส่่วนร่่วม 

ไม่่มาก และมีีอำนาจในการตัดัสิินใจน้้อย แต่่เมื่่�อมีีการนำแนวทางข้้อตกลงคุณุธรรม

มาปรัับใช้้และผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระได้้เข้้ามาทำหน้้าที่่�แนวทางการมีีส่่วนร่่วมของ

ประชาชนได้้รัับการการส่่งเสริิมอย่่างแท้้จริิง เพราะภาคประชาชนเข้้ามาทำหน้้าที่่� 

ในการตรวจสอบในฐานะผู้้�สังัเกตการณ์์อิิสระ ในขณะที่่�บุคลากรภาครััฐไม่่อาจเข้้ามา

มีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องในฐานะดัังกล่่าวได้้ 

3.2 การป้้องกัันการทุุจริิต

ผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์ห์ลายรายได้อ้ธิบิายถึงึประสบการณ์ข์องตนเองในการทำหน้า้ที่่�

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ และแสดงความเห็็นว่่า การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ

สร้้างผลกระทบในด้้านการป้้องกัันการทุุจริิตได้้ ปรากฏตามตััวอย่่างข้้อมููล 

การสััมภาษณ์์ ดัังนี้้�
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...ประโยชน์์ที่่�เราไปนั่่�งสัังเกตการณ์์เนี่่�ย มัันจริิง ๆ แล้้ว  

เราไม่่ต้้องทำอะไรมัันก็็เป็็นประโยชน์์อยู่่�แล้้ว เพราะการที่่�เราไปนั่่�งเฝ้้า 

ประชุุมกัับเขาอยู่่� เขาจะออกมติิอะไรที่่�มันผิดิระเบีียบ ผิดิกฎหมาย หรืือ 

ส่่อทุุจริิต เขาก็็ไม่่กล้้าทำ แค่่นี้้�ก็็เป็็นประโยชน์์แล้้ว...

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (38), ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 4มิิถุุนายน 2563)

...เห็็นด้้วยว่่าบทบาทของ IO [ช่่วย] ในการลดการทุุจริิต  

เพราะในปััจจุุบัันมีี 5 หน่่วยงานในการดููเรื่่�องทุุจริิต เช่่น ป.ป.ช. ป.ป.ท. 

ป.ป.ง. ป.ป.ป.(ตร.) [กองบัังคัับการป้้องกัันปราบปรามการทุุจริิตและ

ประพฤติิมิิชอบ] หลััก ๆ นะครัับ เขาเป็็นปราบปราม การมีี ACT แล้้ว

มีี IO เป็็นการป้้องกััน ผมว่่าดีีมาก เช่่นกรณีีบำบััดน้้ำเสีียคลองด่่าน  

ถ้้ามีี IO ตั้้�งแต่่แรกคลองด่่านจะไม่่เกิิดความเสีียหายต่่อรััฐขนาดนี้้� 

ผมมองว่่าการป้้องกัันสำคััญ

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (14),  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์ที่่�, 4 มิิถุุนายน 2563)

จากข้อ้มููลข้า้งต้น้ ผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์ไ์ด้ส้ะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึงึ ความสำคัญัของบทบาท

ของผู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระในกลไกการป้้องกันัการทุุจริติผ่่านการมีีส่่วนร่่วมในทุุกขั้้�นตอน

ของกระบวนการจัดัซื้้�อจััดจ้า้ง และแสดงความเห็น็ว่า่ การทำหน้า้ที่่�ของผู้้�สังัเกตการณ์์

อิสิระตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมช่่วยแบ่่งเบาภาระจากระบบการตรวจสอบปราบปราม

การทุุจริิตที่่�มีีอยู่่�แล้้วได้้

4. ปััญหาและอุุปสรรคในการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ

ผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์ห์ลายรายได้ก้ล่า่วถึงึประสบการณ์์ของตนเองในด้้านปัญัหาและ

อุปุสรรคในการทำหน้้าที่่�ผู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระ โดยสรุุปเป็็นประเด็น็สำคัญัได้้ ดัังต่่อไปนี้้�

4.1 ความพยายามแทรกแซงในทางการเมืือง

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์จำนวนมากได้้ให้้ความเห็็นว่่า ในปััจจุุบััน มีีความพยายาม

แทรกแซงในทางการเมืือง (politicization) ต่่อการดำเนิินการตามแนวทางข้้อตกลง

คุุณธรรม ปรากฏตามตััวอย่่างข้้อมููลการสััมภาษณ์์ ดัังนี้้�
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...สมััยก่่อนไม่่มีีการเมืืองเข้้ามาแทรกแซงมาก แต่่ว่่าผลงาน 

[การดำเนิินการข้้อตกลงคุุณธรรม] มัันเริ่่�มเห็็นภาพขึ้้�น...[ดัังนั้้�น]  

เขา [คนที่่�เสีียประโยชน์์] อยากจะเข้้ามา approve [ให้้ความเห็็นชอบ]  

เลืือกคนไปลงโครงการเลย ซึ่่�งเราบอกในหลัักการมัันยอมไม่่ได้้  

ทำไม่่ได้้ด้้วย 

(ต�วแทนองค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย) (39),  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 18 สิิงหาคม 2563)

...ตอนนี้้�ผมบอกได้้เลยว่่า พอคนเริ่่�มเห็็นว่่าข้้อตกลงคุุณธรรม

ลดทุุจริิตได้้ ประหยััดงบฯ ได้้ ก็็เลยเริ่่�มไม่่ไหว อยากจะเข้้ามามีีส่่วน

จััดการโน่่นนี่่� เพื่่�อไม่่ให้้การดำเนิินการข้้อตกลงคุุณธรรมมัันง่่าย  

เพราะพวกเขาเสีียประโยชน์์ 

(ผู้สังเกตการณ์อิสระ (34),  

ผู้ให้สัมภาษณ์, 18 สิงหาคม 2563)

จากข้้อมููลข้้างต้้น ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์สะท้้อนให้้เห็็นว่่า มีีความพยายามจากผู้้�เสีีย

ผลประโยชน์์ในการแทรกแซงกระบวนการคััดเลือืกผู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระเพื่่�อครอบงำ

การดำเนิินการตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม ซึ่่�งในอีีกมุุมหนึ่่�งนั้้�น ความพยายาม 

ในการแทรกแซงย่อ่มสะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึงึผลกระทบในทางบวกต่อ่การป้อ้งกัันการทุจุริติ

ที่่�เกิิดจากการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระได้้เช่่นกััน

4.2 อุุปสรรคในการมีีส่่วนร่่วมในขั้้�นตอนการจััดทำร่่างขอบเขตของงาน

ผู้้�ให้ส้ัมัภาษณ์จ์ำนวนไม่น่้อ้ยกล่า่วถึงึอุุปสรรคในการมีสี่ว่นร่ว่มในขั้้�นตอนการ

จััดทำร่่างขอบเขตของงาน (Terms of Reference: TOR) กัับหน่่วยงานภาครััฐเจ้้าของ

โครงการจััดซื้้�อจััดจ้้างในบางโครงการ ปรากฏตามข้้อมููลการสััมภาษณ์์ ดัังนี้้�
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...TOR สำคัญั เพราะหากหน่่วยงานรัฐัทำ TOR ไปก่่อนเนี่่�ยไม่่ดีี  

เรา [ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ] ต้้องรัับทราบในกระบวนการ TOR หากเรา

เข้้าไป TOR เขีียนแล้้ว เราเข้้าไปก็็ไม่่มีีประโยชน์์เลย ล่่าสุุดผมเข้้าไป

โครงการของ... [ปรากฏว่่าหน่่วยงาน] มีีที่่�ปรึึกษาแล้้ว เราต้้องทำยัังไง

ครัับ? เราก็็ทำได้้แค่่ประคัับประคองไป หน่่วยงานเขารู้้�อยู่่�แล้้วหาก IO 

[ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ] เข้้าไปแต่่ต้้นเขาอาจทำไรไม่่เต็็มที่่�

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (31),  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 14 กรกฎาคม 2563)

...เรื่่�องที่่�ผมเจอ มััน [โครงการ] ทำ TOR ไปแล้้ว เพราะเขา  

[หน่่วยงานเจ้้าของโครงการ] กลััวเสนองบไม่่ทันั เป็็นอีกีเหตุผุลหนึ่่�งครัับ 

หลัังจากอนุุมััติิไปแล้้วพวกเรา IO ถึึงมีีโอกาสเข้้าไป…

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (43),  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 14 กรกฎาคม 2563)

จากข้้อมููลข้้างต้้น ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์สะท้้อนให้้เห็็นถึึงอุุปสรรคในการมีีส่่วนร่่วม

ในขั้้�นตอนการจัดัทำร่่างขอบเขตของงานซึ่่�งเป็็นกระบวนการชั้้�นต้้นของการจัดัซื้้�อจัดัจ้้าง

ภาครััฐที่่�มีีความสำคััญและส่่งผลต่่อกระบวนการทั้้�งหมด โดยจะเห็็นได้้ว่่าในหลาย

โครงการหน่่วยงานภาครััฐได้้จััดทำร่่างฯ เสร็็จสิ้้�นก่่อนที่่�ผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระจะได้้

เข้้าไปมีีส่่วนร่่วม

4.3 ความเข้้าใจที่่�คลาดเคลื่่�อนเกี่่�ยวกัับผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์หลายราย กล่่าวว่่า เจ้้าหน้้าที่่�รััฐหลายรายในหน่่วยงานภาครััฐ

ที่่�จะต้้องทำข้้อตกลงคุุณธรรมยัังมีีความเข้้าใจที่่�คลาดเคลื่่�อน (misconception)  

เกี่่�ยวกัับผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ ปรากฏตามตััวอย่่างข้้อมููลการสััมภาษณ์์ ดัังนี้้�

. ..เจ้้าหน้้าที่่�ในโครงการบางส่่วน มองว่่าเราเป็็นนัักร้้อง  

[ผู้้�ชอบร้อ้งเรียีน] ผู้้�จับัผิดิ บางส่ว่นมองเราเป็น็พยาน เราไม่ค่วรถููกมอง

เป็น็อะไรแบบนั้้�น สิ่่�งที่่�เกิดิขึ้้�นเพราะเขาไม่รู่้้�ว่า่ข้อ้ตกลงคุณุธรรมแท้จ้ริงิ

คืืออะไร เขาไม่่รู้้�บทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์ [อิิสระ]

(ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ (45), ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 4 มิิถุุนายน 2563)
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จากข้้อมููลข้้างต้้น ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์สะท้้อนให้้เห็็นว่่าเจ้้าหน้้าที่่�รััฐบางหน่่วยงาน

ยัังไม่่รู้้�จััก และเข้้าใจบทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระอย่่างแท้้จริิง และมองการทำ

หน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระด้้วยความเข้้าใจที่่�ไม่่ถููกต้้อง

อภิิปรายผล

ผลการวิิจััยข้้างต้้นทำให้้เห็็นว่่า แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมสอดคล้้องกัับ

แนวคิดิการตรวจสอบได้้จากสังัคมซึ่่�งให้ค้วามสำคััญกัับบทบาทของประชาชนในการ

ตรวจสอบความโปร่่งใสของการบริิหารภาครััฐ แม้้การมีีส่่วนร่่วมของประชาชน 

ในการบริหิารภาครััฐเป็็นแนวคิดิที่่�ปรากฏอยู่่�ในเอกสารทางกฎหมายและเป็็นนโยบาย

ของภาครััฐไทยมาหลายปีีแล้้ว ที่่�ผ่่านมาแม้้ว่่าหน่่วยงานภาครััฐจะสร้้างกลไกการมีี

ส่่วนร่่วมของประชาชนไว้้แล้้วก็ต็าม การส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในด้้าน

การตรวจสอบอย่่างเป็็นรููปธรรมยัังไม่ป่รากฏชััดเจน อย่่างไรก็็ดี ีภายหลัังเมื่่�อมีีการนำ

แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมมาบัังคัับใช้้ การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในการ

สังัเกตการณ์โ์ครงการจัดัซื้้�อจัดัจ้า้งภาครัฐั ได้ส้ร้า้งกลไกการตรวจสอบได้จ้ากสังัคม 

และส่่งเสริมิการมีส่ี่วนร่่วมของประชาชนที่่�ประชาชนมีบีทบาทสำคัญัอย่่างเป็็นรููปธรรม

อย่่างแท้้จริิง เพราะประชาชนเข้้ามามีีส่่วนร่่วมโดยตรงในการตรวจสอบการทำงาน

ของภาครััฐเพื่่�อป้้องกัันการทุุจริิต นอกจากนี้้� แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมสร้้างกลไก

การตรวจสอบได้้ที่่�สนัับสนุุนการทำงานของกลไกอื่่�นที่่�มีอยู่่�แล้้ว โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง

กลไกของหน่่วยงานตรวจสอบและองค์์กรอิิสระในด้้านการป้้องกัันและปราบปราม

การทุุจริิต

ประเด็น็สำคัญัอีกีประการ คือื กลไกการตรวจสอบได้จ้ากสังัคม เช่น่ แนวทาง

ข้้อตกลงคุุณธรรม ต้้องอาศััยการสนัับสนุุนจากองค์์กรภาคประชาสัังคมที่่�มีความเข้้มแข็็ง 

ในบริิบทของประเทศไทยนั้้�น องค์์กรภาคประชาสัังคมที่่�จะสามารถแสดงบทบาท 

ได้้อย่่างเข้้มแข็็งต้้องได้้รัับการสนัับสนุุนจากกลุ่่�มผู้้�มีีบทบาทนำในสัังคมที่่�สามารถ

เชื่่�อมต่่อกับัภาครััฐ สร้้างกลไกการทำงานร่่วมกัันในลัักษณะการสานพลัังระหว่่างรัฐั

และสัังคม 

ผลการวิิจัยัยังัสะท้้อนให้้เห็น็ว่่า การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระนัับเป็น็

กลไกสำคััญในการป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ เพราะ 

การมีีส่่วนร่่วมและการปรากฏตััวของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในกระบวนการจััดซื้้�อ 

จััดจ้้างในแต่่ละขั้้�นตอน ย่่อมทำให้้ผู้้�มีีเจตนาทุุจริิตต้้องยัับยั้้�งชั่่�งใจในการกระทำ 

ของตนเอง กล่่าวอีีกนััย คืือ การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระส่่งผลในด้้าน 
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การป้้องปราม (deterrent) การกระทำทุุจริติได้้ นอกจากนี้้� หากมีกีรณีกีารทุจุริติเกิดิขึ้้�น 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระยัังสามารถรายงานกรณีีดัังกล่่าวต่่อคณะกรรมการ ค.ป.ท.  

เพื่่�อพิิจารณาดำเนิินการต่่อไปได้้ด้้วย

อย่า่งไรก็ด็ี ีผลการวิจิัยั สะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึงึปัญัหาและอุปุสรรคสำคัญัในการทำ

หน้า้ที่่�ของผู้้�สังเกตการณ์อ์ิสิระ ไม่ว่่า่จะเป็น็การแทรกแซงทางการเมืือง การขาดการ

มีีส่่วนร่่วมในขั้้�นตอนการจััดทำร่่างขอบเขตของงานในบางโครงการ รวมทั้้�งการรัับรู้้�

ที่่�คลาดเคลื่่�อนเกี่่�ยวกับัผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระ ซึ่่�งปัญัหาทั้้�งหมดนี้้�ย่อ่มส่ง่ผลต่อ่การทำ

หน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระให้้เกิิดประสิิทธิิผลในการป้้องกัันการทุุจริิต

ในกรณีปีัญัหาความพยายามแทรกแซงในทางการเมือืงนั้้�น จะเห็น็ได้ว้่า่ ปัญัหา

การตรวจสอบความโปร่่งใสในการทำงานของภาครััฐไทยในช่่วงระยะเวลากว่่า 

สองทศวรรษที่่�ผ่่านมานั้้�น หน่่วยงานตรวจสอบหลายแห่่งล้้วนเผชิิญกัับปััญหา 

ความพยายามจากฝ่่ายการเมืืองในการแทรกแซงการทำงานด้้วยกัันทั้้�งสิ้้�น ตััวอย่่าง

เช่่น ความพยายามแทรกแซงความเป็็นอิิสระของหน่่วยงานต่่อต้้านการทุุจริิต  

(Prateeppornnarong, 2021b) ด้้วยเหตุุนี้้� เมื่่�อการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ

ในช่่วงเวลาที่่�ผ่่านมาเกิิดผลกระทบในด้้านบวกต่่อการป้้องกัันการทุุจริิต ขััดขวาง 

ผลประโยชน์์ของผู้้�ที่่�มุ่่�งแสวงหาผลประโยชน์์อัันมิิชอบด้้วยกฎหมายจากกระบวน 

การจััดซื้้�อจััดจ้้าง ผู้้�เสีียประโยชน์์จากการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระย่่อมจะ

ต้อ้งหาหนทางในการลดผลกระทบที่่�จะเกิิดขึ้้�นกับัตนหรือืกลุ่่�มของตน วิธิีทีางที่่�ดีทีี่่�สุด

ประการหนึ่่�ง คืือ ความพยายามในการแทรกแซงการคััดเลืือกผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระ

นั่่�นเอง เพราะหากผู้้�ที่่�มีีเจตนาทำทุุจริิตสามารถส่่งพรรคพวกของตนเข้้ามาทำหน้้าที่่� 

ย่่อมไม่่มีีผู้้�ขััดขวางการกระทำทุุจริิตของตน

ในกรณีีปััญหาการมีีส่่วนร่่วมในขั้้�นตอนการจััดทำร่่างขอบเขตของงาน  

เป็็นอุุปสรรคสำคััญในการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระ เพราะร่่างขอบเขต 

ของงานเป็็นรายละเอีียดที่่�ทุุกฝ่่ายยึึดถืือ และมีีโอกาสสููงที่่�การทำทุุจริิตจะเกิิดตั้้�งแต่่

ขั้้�นตอนการเขีียนร่่าง โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการเขีียนสาระสำคััญบางประการเพื่่�อ 

เอื้้�อประโยชน์์แก่่ผู้้�ประกอบการบางราย หรืือการทุุจริิต “ล็็อคสเปค” ดัังนั้้�น การที่่� 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระไม่่สามารถเข้้าถึึงขั้้�นตอนดัังกล่่าวได้้ในบางโครงการ ย่่อมทำให้้

การทำหน้้าที่่�มีีความลำบากมากขึ้้�นในการตรวจสอบ และเป็็นการเพิ่่�มโอกาส 

ในการเกิิดการทุุจริิตไปด้้วยในขณะเดีียวกััน ในกรณีีความเข้้าใจที่่�คลาดเคลื่่�อน 

เกี่่�ยวกัับผู้้�สังัเกตการณ์์อิิสระนั้้�น เป็็นอุุปสรรคในการทำงานของผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระ 

เพราะความเข้้าใจในบทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระอย่่างไม่่ถููกต้้อง ย่่อมส่่งผลต่่อ
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ความราบรื่่�นในการทำงานไม่่มากก็็น้้อย และยัังส่่งผลต่่อความร่่วมมืือระหว่่าง 

หน่่วยงานภาครััฐเจ้้าของโครงการและผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระในการทำตามข้้อตกลง

คุุณธรรมด้้วย

บทสรุุป

งานวิิจััยนี้้�ใช้้แนวทางการวิิจััยเชิิงคุุณภาพในการศึึกษาและสร้้างความเข้้าใจ

เชิิงลึึกเกี่่�ยวกัับบทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม  

ผลการวิิจััย ชี้้�ให้้เห็็นว่่า แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งบทบาทของ 

ผู้้�สังัเกตการณ์์อิสิระในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้า้งสร้า้งคุุณููปการสำคััญในการป้อ้งกััน

การทุุจริิตในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐได้้ นอกจากนี้้� ยัังเป็็นรููปแบบ (model) 

ของแนวทางที่่�ใช้้ในการส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการตรวจสอบ 

การทำงานของภาครััฐได้้อย่่างแท้้จริิงได้้ด้้วย 

อย่่างไรก็็ตาม ผลการวิิจััย พบว่่า การดำเนิินการข้้อตกลงคุุณธรรมและ 

การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระเผชิิญปััญหาหลััก 3 ประการ 

ประการแรก คืือ การแทรกแซง จะเห็็นได้้ว่่า แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม 

เป็็นแนวทางที่่�ส่่งเสริิมบทบาทของภาคประชาชนในการมีีส่่วนร่่วมการตรวจสอบ 

ความโปร่่งใสของภาครััฐ ดัังนั้้�น ภาคประชาชนจะต้้องเป็็นผู้้�ที่่�มีีส่่วนสำคััญ 

ในกระบวนการดังักล่า่วโดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งกระบวนการคัดัเลือืกผู้้�สังเกตการณ์อ์ิสิระ 

ดัังนั้้�น กระบวนการดัังกล่่าวจึึงไม่่ควรตกอยู่่�ใต้้การแทรกแซงหรืือการครอบงำ 

จากกลุ่่�มผลประโยชน์์ใด ๆ ทั้้�งสิ้้�น ประการถััดมา คืือ การขาดการมีีส่่วนร่่วมของ 

ผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระตั้้�งแต่ข่ั้้�นตอนการจัดัทำร่า่งขอบเขตของงานซึ่่�งเป็น็ปัญัหาสำคัญั

เพราะอาจทำให้้การทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระเป็็นเพีียงการประทัับตรายาง 

(rubber stamp) ขาดประสิิทธิิภาพอย่่างแท้้จริิง นอกจากนี้้� ปััญหานี้้�ยังสะท้้อนถึึง 

การขาดเจตจำนงที่่�แน่่วแน่่ของภาครััฐในการป้้องกัันการทุุจริิตด้้วย ประการสุุดท้้าย 

คืือ ความเข้้าใจของบุุคลากรภาครััฐที่่�คลาดเคลื่่�อนเกี่่�ยวกัับผู้้�สังเกตการณ์์อิิสระ  

ซึ่่�งส่่งผลต่่อความราบรื่่�นของการทำงาน การประสานงาน 



การป้้องกัันการทุุจริิตในกระบวนจััดซื้้�อจััดจ้้างภาครััฐ

	  	 199

ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
บทความวิิจััยนี้้�มีีข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย ดัังนี้้�
1. เมื่่�อพิจิารณาปััญหาที่่�ค้นพบจากผลการวิิจัยัในสองประการแรกจะเห็็นได้้ว่่า

เป็น็ประเด็น็ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกัับการนำแนวทางข้อ้ตกลงคุณุธรรมไปปฏิบิัตัิใิห้เ้กิดิมรรคผล
ตามเจตนารมณ์์ ในการแก้ไ้ขปัญัหาดัังกล่า่ว องค์ก์รต่อ่ต้า้นคอร์ร์ัปัชันั (ประเทศไทย) 
ในฐานะผู้้�บุกุเบิกิแนวทางข้อ้ตกลงคุณุธรรมในประเทศไทยจะต้อ้งยืนืหยัดัในการแก้ไ้ข
ปััญหาด้้วยการสร้้างเครือืข่่ายสััมพันัธมิติร (coalition network) ประกอบไปด้้วยภาครััฐ 
ภาคเอกชน ภาคประชาชน รวมถึึงสื่่�อมวลชน โดยเครืือข่่ายสััมพัันธมิิตรจะเป็็น 
เกราะป้้องกััน (safeguard) การแทรกแซงการดำเนิินการข้้อตกลงคุุณธรรมและ 
การทำหน้า้ที่่�ของผู้้�สังัเกตการณ์อ์ิสิระไม่ม่ากก็น็้อ้ย การสร้า้งเครือืข่า่ยข้า้งต้น้ยัังเป็น็
แนวทางในการพััฒนาเครือืข่า่ยนโยบาย (policy networks) ที่่�ภาคส่ว่นต่า่ง ๆ  สามารถ
เข้้ามามีส่ี่วนร่่วม (Boossabong & Chamchong, 2018) และยัังเป็็นช่่องทางในการเรียีกร้้อง
ให้ร้ัฐับาล คณะกรรมการ ค.ป.ท. และหน่่วยงานภาครััฐแสดงเจตจำนงในการต่อ่ต้า้น
การทุุจริิตและปฏิิบััติิตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมอย่่างเคร่่งครััดได้้ด้้วยเช่่นกััน 
นอกจากนี้้� การสร้้างเครืือข่่ายสััมพัันธมิิตรยัังจะนำไปสู่่�การสานพลัังระหว่่างรััฐ 
และสัังคมเพื่่�อขัับเคลื่่�อนข้้อตกลงคุุณธรรมได้้ในอนาคตอีีกด้้วย 

2. ในการแก้้ไขปััญหาความเข้้าใจของบุุคลากรภาครััฐที่่�คลาดเคลื่่�อนนั้้�น 
รััฐบาล และหน่่วยงานข้้อตกลงคุุณธรรมประกอบด้้วยคณะกรรมการ ค.ป.ท.  
ศููนย์์ประสานงานข้้อตกลงคุุณธรรม และองค์์กรต่่อต้้านคอร์์รััปชััน (ประเทศไทย)  
ต้้องเร่่งเผยแพร่่แนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมอย่่างต่่อเนื่่�องเพื่่�อสร้้างการรัับรู้้�ที่่�ถููกต้้อง
ให้้เกิิดขึ้้�นในหมู่่�บุุคลากรภาครััฐ

ข้้อเสนอแนะในการวิิจััยครั้้�งต่่อไป
เนื่่�องจากในปััจจุุบัันยัังไม่่ปรากฏว่่ามีีงานวิิจััยที่่�ศึึกษาบทบาทของ 

ผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรมเป็็นการเฉพาะ งานวิิจััยนี้้�จึึงใช้้
กรอบการวิจิัยัเชิงิบุกุเบิกิดัังที่่�ได้้อธิบิายไว้้แล้้ว ในอนาคตการวิจิัยัในประเด็น็เดียีวกัันนี้้� 
ผู้้�สนใจอาจใช้้กรอบการวิิจััยเชิิงประเมิินผล (evaluation design frame) เพื่่�อศึึกษาถึึง
ประสิิทธิิผลของการทำหน้้าที่่�ของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระที่่�มีีต่่อการป้้องกัันการทุุจริิต
ทั้้�งในแง่ข่องการช่่วยให้ก้ารใช้จ้่า่ยงบประมาณการจััดซื้้�อจััดจ้า้งภาครััฐมีคีวามคุ้้�มค่่า 
และในแง่่ของการยัับยั้้�งพฤติิกรรมการทุุจริิต นอกจากนี้้� ในเชิิงวิิธีีการวิิจััย อาจจะมีี
การเพิ่่�มแนวทางเชิิงปริิมาณควบคู่่�กัับเชิิงคุุณภาพเป็็นการวิิจััยแบบผสมผสาน  
(mixed methods research) ได้้
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บทความนี้้�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของโครงการวิจิัยั เรื่่�อง การป้้องกัันการทุุจริติการจััดซื้้�อ

จััดจ้้างภาครััฐกัับบทบาทของผู้้�สัังเกตการณ์์อิิสระตามแนวทางข้้อตกลงคุุณธรรม  

ผู้้�เขียีนขอขอบพระคุุณ คณะรััฐประศาสนศาสตร์์ สถาบัันบััณฑิติพััฒนบริิหารศาสตร์์ 

ที่่�ได้้สนัับสนุุนทุุนวิิจััยในโครงการนี้้� และขอขอบพระคุุณคณะกรรมการ ค.ป.ท.  

กรมบััญชีกีลาง และองค์ก์รต่อ่ต้า้นคอร์ร์ัปัชันั (ประเทศไทย) ที่่�ได้ใ้ห้ค้วามอนุุเคราะห์์

ในการประสานการเก็็บข้้อมููลวิิจััยในโครงการนี้้�
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