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คอลัมน์ประจำ�

เรื่องน่ารู้ผู้ตรวจการแผ่นดิน

ผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อธรรมาภิบาล 

OMBUDSMAN FOR GOOD GOVERNANCE

ตรีเพชร จินต์นุพงศ์ 1

ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2540 หลาย

ประเทศในโลกและในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้  

ต ้องประสบกับวิกฤตการณ ์ทางเศรษฐกิจ  

“ต้มย�ำกุ้ง” อนัเนือ่งมาจากความไม่มธีรรมาภบิาล 

ในการบริหารและขาดวินัยทางการเงินการคลัง

ของรัฐบาลหลายประเทศ ซึ่งประเทศไทยเป็น

หนึ่งในประเทศเหล่านั้น เพื่อพาตัวเองออกจาก

วิกฤตหลายประเทศจึงได้ขอความช่วยเหลือทาง

เศรษฐกิจไปยังกองทุนการเงินระหว่างประเทศ2

(International Monetary Fund: IMF) ซึ่งเป็น 

องค์กรทีใ่ห้การสนบัสนนุทางการเงินเพ่ือช่วยเหลอื 

ประเทศต่าง ๆ แต่การจะให้ความช่วยเหลือแก ่

ประเทศใดน้ันจะพจิารณาจาก“ระดบัธรรมาภบิาล”  

และ “ระดับความรับผิดทางการเมือง” ของ

ประเทศนั้น ๆ ก่อน (Thiwakon Kaewmanee, 

2011) โดยประเทศที่ขอรับเงินกู้จะต้องปฏิบัติ

ตามเงื่อนไขบางประการ เช่น จะต้องมกีารปฏริปู 

โครงสร้างการบรหิารประเทศให้เป็นไปตามแนวทาง

ของธรรมาภิบาล (Good Governance) เพื่อ

เป็นการยนืยนัว่าเงินท่ียมืไปจะถูกใช้ในการพัฒนา 

ประเทศอย่างคุม้ค่าและมปีระสทิธภิาพ ซึง่รฐับาล

ไทยได้ให้ค�ำมัน่ต่อกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 

ว่าจะสร้างธรรมาภิบาลขึ้นในการบริหารจัดการ

ภาครัฐในหนงัสือเจตจ�ำนงกูเ้งินจ�ำนวน 17.2 ล้าน

ดอลลาร์สหรัฐด้วยเชน่กนั (Sirirak Paphasvijit, 

2005, pp.1) ด้วยเหตุนี้ เมื่อถึงต้นยุค ค.ศ. 2000  

1  นักวิชาการอาวุโส ส�ำนักเครือข่ายและการมีส่วนร่วม ส�ำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
2  ธนาคารโลก (World Bank) เป็นองค์กรแรกท่ีเริ่มใช้หลักธรรมาภิบาลตั้งแต่ปี ค.ศ. 1989 (พ.ศ. 2532) เพื่ออธิบายถึงการบริหาร

จดัการทีจ่ะเป็นมาตรฐานในการก�ำหนดท่ีจะเป็นเงือ่นไขการรบัการช่วยเหลอืทางการเงนิระหว่างประเทศจากหน่วยงานระหว่างประเทศ 

(Donor International Agencies) ได้แก่ ธนาคารโลก กองทุนการเงินระหว่างประเทศ และองค์การสหประชาชาติ และประเทศ 

ที่ให้การช่วยเหลือระหว่างประเทศ (Donor Countries) อาทิ สหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป เพื่อเป็นหลักประกันการใช้เงินช่วยเหลือจาก

รฐับาลท่ีต้องการความช่วยเหลอืระหว่างประเทศจะจดัการเงนิสนบัสนนุจากการช่วยเหลอืได้อย่างมปีระสทิธภิาพ องค์การสหประชาชาติ 

(United Nation: UN) ได้มีการวิเคราะห์ถึงความหมายของค�ำว่า ธรรมาภิบาล หมายความถึง การใช้อ�ำนาจทางการเมือง การบริหาร

และเศรษฐกิจ ในการด�ำเนินภารกิจและกิจกรรมต่าง ๆ ของประเทศในทุกระดับ โดยมีกลไก กระบวนการและสถาบันซึ่งประชาชนและ

กลุ่มต่าง ๆ สามารถแสดงออกถึงความต้องการในผลประโยชน์ และสามารถใช้สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายเพื่อประสานประโยชน์และ

ประนีประนอมยอมความแตกต่างเหล่านั้นผ่านกระบวนการและสถาบันที่มีอยู่ (Sirirak Paphasvijit, 2005, pp.9)
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(พ.ศ. 2543) แนวคิดที่เรียกว่า ธรรมาภิบาล3

(Good Governance) จงึถกูเผยแพร่ต่อสาธารณะ 

อย่างรวดเร็ว โดยการบริหารงานภาครัฐจะต้อง

มีคุณลักษณะตามหลักธรรมาภิบาล 8 ประการ 

ได้แก่ 1) การมีส่วนร่วม 2) มีนิติธรรม4 3) มีความ

โปร่งใส 4) มีการตอบสนอง 5) มุ่งเน้นฉันทามติ  

6) มีความเสมอภาคและการไม่ละเลยบุคคลใด 

ออกไปจากสังคม 7) มีประสิทธิภาพและ 

ประสทิธผิล 8) มคีวามรบัผดิรบัชอบ (Wachiravit  

Kongkarai, 2017) นอกจากนี ้การสร้างธรรมาภบิาล 

ยังมุ่งเน้นและให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วม 

ของประชาชนในทุกภาคส่วนท่ีจะเข้ามามส่ีวนร่วม

ในการตรวจสอบในกระบวนการด�ำเนินงานของ

องค์กรภาครัฐมากข้ึน

ในการบริหารประเทศ “ธรรมาภิบาล” 

เป็นค่านิยมพื้นฐานหรือระบบคุณค่าส�ำหรับการ

ยึดถือและประพฤติปฏิบัติเพ่ือการอยู่ร่วมกันของ

สังคม ถือเป็นปัจจัยส�ำคัญของความมั่นคงผาสุก

ของประชาชนในประเทศชาติ สังคมประเทศใด 

ผู ้ปกครองและประชาชนมีการปกครองโดยมี 

ธรรมาภิบาล สังคมประเทศนั้นจะเข ้มแข็ง

ประชาชนอยูเ่ยน็เป็นสขุร่วมกนั ในทางตรงกนัข้าม 

หากสังคมประเทศใดขาดเสียซึ่งธรรมาภิบาล 

สังคมประเทศนั้นย่อมอ่อนแอ แตกแยก และอาจ

3  ประเทศแถบตะวันตกได้มีการก�ำหนดแนวทางเก่ียวกับหลักธรรมาภบิาล หรอื การบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีอาท ิส�ำนกังานโครงการ

พัฒนาแห่งสหประชาชาติ (The United Nations Development Programme: UNDP) ได้ทบทวน และให้ค่านิยามใหม่โดยรวม 

ความถงึการใช้อ�ำนาจทางการเมอืง เศรษฐกิจ และการบรหิารราชการแผ่นดนิ เพ่ือจดัการกจิการของประเทศชาตริวมถึงแนวคิดเกีย่วกับ 

การพัฒนาความมั่นคงของมนุษย์ เรียกว่า หลักธรรมาภิบาลสากล ประกอบด้วยหลัก 9 ประการ คือ 1) การมีส่วนร่วม 2) นิติธรรม  

3) ความโปร่งใส 4) การตอบสนอง 5) การมุ่งเน้นฉันทามติ 6) ความเสมอภาค 7) ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ 8) ภาระรับผิดชอบ  

9) วิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ (Sukwasa Sangserestid, 2012, pp.79-80) ซึ่งในเวลาต่อมา รัฐบาลของแต่ละประเทศและองค์กรระหว่าง

ประเทศได้น�ำหลักการดังกล่าวไปประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับบริบทของแต่ละประเทศ แต่ยังคงหลักการส�ำคัญไว้ตามความเหมาะสม
4  หลักนิติธรรม เป็นแนวคิดที่มีรากฐานมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีแบบอังกฤษ โดยนักนิติศาสตร์ชาวอังกฤษ ชื่อ Professor  

A.V. Dicey ที่กล่าวว่า “ความเป็นสูงสุดของกฎหมายหรือการปกครองโดยกฎหมาย คือ ลักษณะของรัฐธรรมนูญอังกฤษนั้น คือ  

หลักนิติธรรม” ดังนั้น ความหมายของหลักนิติธรรมในทัศนะของ “ไดซี่” ประกอบด้วยหลัก 3 ประการ ได้แก่ 1) บุคคลต้องไม่ถูกลงโทษ

หรือกระท�ำย�่ำยีต่อร่างกายหรือทรัพย์สินของตน เว้นแต่ได้กระท�ำการอันเป็นการละเมิดต่อกฎหมาย ซึ่งได้บัญญัติข้ึนโดยกระบวนการ

อันชอบธรรมและพิพากษาโดยศาลยุติธรรมของแผ่นดิน หมายความว่า หลักนิติธรรม เป็นระบบการปกครองซึ่งตรงข้ามกับระบบใด ๆ  

  ทีป่กครองโดยบคุคลทีม่อี�ำนาจกว้างขวางไม่จ�ำกดัและใช้อ�ำนาจบงัคับได้โดยอ�ำเภอใจ แสดงว่า ภายใต้การปกครองโดยหลกันิตธิรรม 

ประชาชนไม่อาจถกูลงโทษ เว้นแต่จะกระท�ำการท่ีกฎหมายบญัญตัว่ิาเป็นความผดิและก�ำหนดโทษไว้ล่วงหน้ามใิช่ขึน้อยูก่บัอ�ำเภอใจของ 

ผู้ปกครองท่ีอาจเปล่ียนแปลงในภายหลังได้ทุกเมื่อ 2) ไม่มีผู้ใดอยู่เหนือกฎหมายของแผ่นดินไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีชาติก�ำเนิดหรือมีฐานะ

ทางเศรษฐกจิและสงัคมระดบัใดย่อมถกูบงัคับโดยกฎหมายและโทษอย่างเดยีวกนักล่าวอีกนัยหน่ึง คือ หลกัความเสมอภาคของกฎหมาย 

3) รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดนั้นมาจากกฎหมายปกติธรรมดาที่ศาลยุติธรรมใช้ตัดสินคดีในชีวิตประจ�ำวัน ทั้งคดีแพ่งและคดีอาญา

ซึ่งต่อมาแนวคิดนี้ได้รับการน�ำไปใช้เป็นหลักอย่างแพร่หลายทั่วโลก (Atthaphon Yaisawang, 2013, pp.6-7)
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ถึงขั้นล่มสลายได้ เป็นที่ทราบกันอย่างแพร่หลาย

ว่าปัญหาการขาดธรรมาภิบาลในสังคมไทยได้

สะสมตัวมายาวนาน และแผ่ขยายมากข้ึนอย่าง 

ต่อเนือ่งจนปัญหาได้กระจายไปทัว่ทกุวงการและ

ทุกระดับขององคาพยพ ประเทศไทยต้องเผชิญ

กับวิกฤตการณ์ความขัดแย้ง แตกแยกของคน 

ในชาติอย่างรุนแรงหลายครั้ง ดังนั้น การปฏิรูป

ประเทศจึงจ�ำเป็นต้องมีการปฏิรูปธรรมาภิบาล

ในสังคมไทยทั้งระบบ ไม่ว่าจะเป็นภาคการเมือง

หรือภาคประชาชน นักการเมืองท้ังระดับชาติ

หรือระดับท้องถ่ิน ส่วนราชการหรือประชาชน

ท่ัวไปผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองจ�ำนวนมาก 

ขาดคุณธรรม จริยธรรมในการเข้าสู ่ต�ำแหน่ง 

โดยการซื้อสิทธิขายเสียงไม่เป็นแบบอย่างที่ดี  

มีการทุจริตทั้งทางตรงและทุจริตเชิงนโยบาย  

มีผลประโยชน์ส่วนตัวที่ทับซ้อนกับผลประโยชน์

ของรัฐ (Conflict of Interest) จนเป็นปกติ

วสิยัแทรกแซงการบรหิารของฝ่ายราชการประจ�ำ 

ฉ้อฉล โกหกประชาชนแบบซึง่หน้า จนประชาชน

ขาดความเชื่อถือ และสถาบันต่างประเทศได ้

จัดอันดับประเทศไทยอยู ่ในกลุ ่มประเทศที่มี

ความเชื่อมั่นต่อนักการเมืองในระดับต�่ำ (Vanida 

Chumnum, 2016, pp.1-2)

ต่อมา ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึง

มีเจตนารมณ์หลัก คือ การปฏิรูปการเมือง 

โดยมีเป ้าหมาย 3 ประการ 1) ขยายสิทธิ

เสรีภาพและส่วนร่วมของพลเมืองในการเมือง  

2) เพ่ิมการตรวจสอบการใช ้อ�ำนาจรัฐโดย

ประชาชน เพื่อให้เกิดความสุจริตและโปร่งใส 

ในระบอบการเมอืง 3) การท�ำให้ระบบการเมือง 

มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ หลังจากนั้น

รัฐบาลไทยได้ออกระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมือง

และสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎกีา 

ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ 

บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 25465 มีการประกาศใช ้

พระราชบัญญัติว ่าด้วยการก�ำหนดแผนและ 

ขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให ้แก ่องค ์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 2542 ก�ำหนด 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจจัดการ

การให้บริการสาธารณะ ซึ่งจะช่วยให้การแก้ไข

ปัญหาต่าง ๆ มีความรวดเร็วและสามารถ 

ที่จะแก้ไขปัญหาได้อย่างถูกต้องและทันต่อเวลา

5  พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบรหิารกิจการบ้านเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 ก�ำหนดหลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการ

บ้านเมืองที่ดี ประกอบด้วย 10 หลัก ได้แก่ 1) หลักการตอบสนอง 2) หลักประสิทธิผล 3) หลักประสิทธิภาพ/คุ้มค่า 4) หลักความเสมอ

ภาค 5) หลักมุ่งเน้นฉันทามติ 6) หลักการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ 7) หลักการเปิดเผย/ความโปร่งใส 8) หลักการกระจายอ�ำนาจ 

9) หลักการมีส่วนร่วม 10) หลักนิติธรรม เพื่อให้หน่วยงานราชการใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติหน้าที่ และสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดขึ้น 

 ในองค์กร (Office of The Public Sector Development Commission, 2009, pp.8-9)
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การกระจายอ�ำนาจจึงเป็นเครื่องมือที่ใช้เพื่อขจัด

ปัญหาความล้มเหลวในการให้บริการสาธารณะ

ทั้งในแง ่ของประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

ตลอดทั้งการกระจายอ�ำนาจยังเป็นกลไกท่ีช่วย

ให้การส่งมอบบริการสาธารณะแก่ประชาชน

อย่างมปีระสทิธภิาพโดยใช้เวลาในการด�ำเนนิการ 

ท่ีลดลง6 และส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนา

ระบบราชการได้มีการก�ำหนดยุทธศาสตร์ในการ

พัฒนาระบบราชการไทยภายใต้แผนยุทธศาสตร์

การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546-2550 

และ พ.ศ. 2551-2554) เพือ่ให้ระบบราชการไทย

มีความก้าวหน้าและเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่าง

เป็นรปูธรรม สามารถให้บรกิารประชาชนได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ และขับเคล่ือนนโยบายต่าง ๆ  

ไปสู่การปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิผล และต่อมา

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

ได้จดัท�ำแผนยทุธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ

ไทย (พ.ศ. 2556-2561) เป็นฉบบัที ่ 3 เพือ่เป็น

แนวทางขับเคล่ือนการพัฒนาระบบราชการไทย 

ด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่องและบังเกิดผลอย่างเป็น 

รูปธรรมโดยมีเป ้าประสงค ์ เชิงยุทธศาสตร ์ 

เพื่อสร้างความเชื่อถือไว้วางใจ พัฒนาสุขภาวะ 

และมุ่งสู่ความยั่งยืน 

ผูต้รวจการแผ่นดินเป็นหนึง่ในองค์กรอสิระ 

ตามรัฐธรรมนูญท่ีถือก�ำเนิดขึ้นตามเจตนารมณ์

ของรั ฐ ธรรมนูญแห ่ ง ร าชอาณาจั ก ร ไทย  

พุทธศักราช 2540 พุทธศักราช 2550 และ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ทีต้่องการก�ำหนดแนวทางการปฏบิตัหิน้าท่ี

ของบคุลากรภาครฐัโดยยดึหลกัธรรมาภบิาล และ

บัญญัติให้มีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจ

รัฐตามหลักธรรมาภิบาลโดยสร้างหลักประกัน

ให้แก่ประชาชนถึงสิทธิในการได้รับการปฏิบัติ 

ทีเ่ป็นธรรมอย่างเท่าเทยีมจากรฐัผ่านกระบวนการ 

6  จากกรณีศึกษาเรื่อง การให้บริการด้านผู้สูงอายุของเทศบาลนครนนทบุรี
  ประเทศไทยก้าวสู่การเป็นสังคมสูงวัย (Aging Society) แล้วเนื่องจากมีประชากรที่มีอายุเกิน 60 ปีขึ้นไป ถึงประมาณร้อยละ 15 
ของประชากรทั้งหมด และจะก้าวเข้าสู่ความเป็นสังคมสูงวัยโดยสมบรูณ์ (Completely Aged Society) ในเวลาประมาณ 1 ทศวรรษ 
ซึ่งแต่เดิมนั้นผู้สูงอายุในนนทบุรีได้รับสวัสดิการจากรัฐในรูปแบบที่จ�ำกัดมาก ผู้สูงอายุส่วนหนึ่งมีการรวมกลุ่มกันท�ำกิจกรรมในลักษณะ
ชมรม ปัญหาส�ำคัญของการจัดกิจกรรมของผู้สูงอายุ คือ การขาดพ้ืนท่ีในการจัดกิจกรรมท�ำให้ต้องใช้สถานท่ีของทางราชการหรือ 
การเช่าสถานที่ของเอกชน 
  เทศบาลนครนนทบุรีได้สร้างศูนย์พัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุข้ึนในปี พ.ศ. 2555 เพ่ือให้มีพื้นท่ีส�ำหรับจัดกิจกรรมร่วมกันของ 
ผู้สูงอายุและเกิดกิจกรรมท่ีหลากหลายกว่า 20 กิจกรรม ซ่ึงผู้สูงอายุสามารถเข้าร่วมได้ตลอดทั้งวัน เช่น ไท้เก๊ก ระบ�ำพัด ลีลาศ 
แบบต่าง ๆ และการเรียนภาษาอังกฤษ เป็นต้น ในปัจจุบันศูนย์พัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุดังกล่าวมีสมาชิกทั้งที่เป็นผู้สูงอายุในพื้นที่
และนอกเขตพื้นท่ีมากกว่า 6,500 คน และมีผู้สูงอายุเข้ามาใช้บริการเฉลี่ยวันละประมาณ 300-400 คน ศูนย์พัฒนาคุณภาพชีวิต 
ผู ้สูงอายุของเทศบาลนครนนทบุรีเป็นตัวอย่างการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านผู้สูงอายุที่ประสบความส�ำเร็จ  
(Somkiat Tangkitvanich and Itsakul Unahakate, (2016), chabap thī nưngrō̜isippǣt, pp.23-24)
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ตรวจสอบข ้ อ เท็ จ จ ริ ง ต ามค� ำ ร ้ อ ง เรี ยน 
ท่ี ใ ห ้ ค ว า ม ส� ำ คั ญ กั บ ก า ร แ ก ้ ไข เ ยี ย ว ย า 
ความทุกข์ร ้อนของประชาชน ควบคู ่ไปกับ 
การสร้างเสรมิการบรหิารจดัการทีด่แีก่หน่วยงาน
ภาครัฐโดยการตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติ
หน้าที่

	 บทบาทอ�ำนาจหน้าท่ีของผู ้ตรวจการ
แผ่นดินที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมธรรมาภิบาล
ท่ีเห็นได้อย่างชัดเจนจะปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
ผูต้รวจการแผ่นดนิ พทุธศกัราช 2552 หมวด 4  
มาตรา 36 ที่ก�ำหนดให้ผู ้ตรวจการแผ่นดิน 
เสนอแนะหรอืให้ค�ำแนะน�ำในการจดัท�ำมาตรฐาน
ทางจริยธรรมหรือปรับปรุงประมวลจริยธรรม
ของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐแต่ละประเภท และส่งเสริมให้ผู ้ด�ำรง
ต�ำแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มจีติส�ำนึกในด้านจรยิธรรม ส�ำนกังานผูต้รวจการ 
แผ ่นดินได ้ปฏิบัติภารกิจการปลูกจิตส�ำนึก 
ด้านจริยธรรมโดยด�ำเนินการผ่านกระบวนการ 
ในรปูแบบของโครงการและกจิกรรมต่าง ๆ  ให้แก่  
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ และ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภท ครอบคลุมทุกกลุ่ม
เป้าหมายที่ได้ก�ำหนดไว้

	 ผู ้ตรวจการแผ่นดินให้ความส�ำคัญกับ
การส่งเสริมจิตส�ำนึกในด้านจริยธรรมให้แก ่

ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ และ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐแต่ละประเภทเป็นอย่างยิ่ง 
เพราะจะเป็นมาตรการในเชิงป้องกันมิให้ผู้ด�ำรง
ต�ำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ และเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระท�ำพฤติกรรมที่เป็นการละเมิดต่อ
ประมวลจรยิธรรมตามหลกัธรรมาภิบาล และเพ่ือ
เสริมสร้างความรู้ ความเข้าใจให้ตระหนกัถึงความ
ส�ำคัญของจริยธรรมและการปฏิบัติตามประมวล
จริยธรรมเพื่อน�ำไปใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติ
ตนหรือปฏิบัติงานบนพ้ืนฐานของการมีคุณธรรม 
จริยธรรมอันดี ลดโอกาสที่จะเกิดการกระท�ำ
อันเป็นการฝ่าฝืนมาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อที่
บุคลากรของภาครัฐทุกระดับจะปฏิบัติท�ำหน้าที่
ในการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปอย่าง 
ต่อเนื่อง มีระบบการปฏิบัติงานที่มีเสถียรภาพ  
ไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน ถกูต้อง รวดเรว็ เป็นธรรม โปร่งใส 
คุ ้มค่า ลดขั้นตอนการท�ำงาน การมีส่วนร่วม  
และตรวจสอบได้ในทุกข้ันตอนปฏิบัติหน้าท่ี 
ของบคุลากรภาครฐัให้เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ 
และประสิทธิผล ลดปัญหาเรื่องผลประโยชน์ 
ทับซ ้อน หรือการขัดกันของผลประโยชน ์  
(Conflict of Interest)

ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา ผู ้ตรวจการ 
แผ่นดินได้ด�ำเนินการส่งเสริมจิตส�ำนึกด้าน

จรยิธรรมในรปูแบบต่าง ๆ  เช่น การประชมุร่วมกบั 

คณะกร รมกา ร เ กี่ ย ว กั บก า รด� ำ เ นิ น ก า ร 
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ด้านจริยธรรม เพื่อจัดท�ำข ้อแนะน�ำในการ

ด� ำ เ นิ น ก า ร ด ้ า น จ ริ ย ธ ร ร ม  ทั้ ง ใ น ส ่ ว น

ข อ ง ป ร ะ ม ว ล จ ริ ย ธ ร ร ม  ก า ร ส ่ ง เ ส ริ ม

จิตส�ำนึกด้านคุณธรรม จริยธรรม และการ

ต ร ว จ ส อ บ จ ริ ย ธ ร ร ม ต า ม ที่ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้

ก�ำหนดไว้ กิจกรรมการด�ำเนินการจัดประชุม

สัมมนา เพื่อเผยแพร่และสร้างความรู้ความเข้าใจ 

เกี่ยวกับการส่งเสริมจิตส�ำนึกด้านคุณธรรม 

จรยิธรรมให้กบักลุม่ผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืง 

ข้าราชการ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุกประเภท  

โดยการจัดท�ำโครงการสัปดาห์ส่งเสริมจริยธรรม

แห่งชาติ โครงการขับเคลื่อนแผนพัฒนาความ

ซื่อตรงแห่งชาติไปสู ่การปฏิบัติระดับจังหวัด  

มีการบูรณาการความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน

ในการด�ำเนินการด้านจริยธรรม เพื่อส่งเสริม

จติส�ำนกึด้านจริยธรรม และได้ริเริม่โครงการต่าง ๆ   

อาทิ โครงการพัฒนาผู้น�ำคุณธรรม โครงการ

องค์กรปกครองท้องถิ่นยุคใหม่ใส่ใจจริยธรรม 

โครงการต้นแบบความซื่อตรงภาครัฐ โครงการ 

ส่งเสริมจริยธรรมให้แก่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นและเยาวชนในสถานศึกษา และโครงการ

โรงเรียนต้นแบบด้านคุณธรรมจริยธรรม เป็นต้น 

	 ผูต้รวจการแผ่นดนิได้ด�ำเนนิการตดิตาม

ประเมินผลประสิทธิภาพการส่งเสริมจิตส�ำนึก

ด้านจรยิธรรมใหก้ับผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืง  

ข้าราชการ และเจ้าหน้าที่สังกัดองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อติดตามผล

การด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ตามหลักธรรมาภิบาลและแนวทางการส่งเสริม

จิตส�ำนึกด้านคุณธรรม จริยธรรมในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษาปัญหาและอุปสรรค

ในการด�ำเนินการส่งเสริมจิตส�ำนึกด้านคุณธรรม 

จริยธรรมให้แก่ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 

ข้าราชการ และเจ้าหน้าที่สังกัดองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ตลอดจนศึกษารูปแบบ แนวทาง

ในการส่งเสริมจิตส�ำนึกด้านคุณธรรม จริยธรรม

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลการ

ด�ำเนินงานเป็นที่ประจักษ์เพ่ือน�ำไปใช ้เป ็น

แนวทางการส่งเสริมจริยธรรมในองค์กรและ

ชุมชนโดยรอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ  

อย่างต่อเนือ่งให้บรรลผุลส�ำเรจ็อย่างเป็นรปูธรรม 

ยั่งยืน และเป็นการสนับสนุนให้เกิดเครือข่าย 

ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ในท้องถิ่น 

ที่ร่วมกันด�ำเนินการส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม 

ให ้แก ่ท ้อง ถ่ินของตนต ่อไป การส ่ ง เส ริม 

ให้ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ  

และเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุกประเภทมีจิตส�ำนึก 

ด้านจริยธรรมและธรรมาภิบาลมีความตระหนัก 

และเหน็ความส�ำคัญของการมคีณุธรรม จรยิธรรม 

ในการท�ำงานเพื่อเป็นแบบอย่างที่ดีให้แก่สังคม  

และเป็นการเสริมสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดข้ึน 
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ในการบริหารงานในภาครั ฐ  อย ่ าง ไรก็ดี  

การด�ำเนินการดังกล่าวไม่อาจเกิดผลสัมฤทธ์ิได้ 

ภายในระยะเวลาอันสั้น แต่จ�ำเป็นที่จะต้อง 

ด� ำ เนินการอย ่ า งต ่ อ เ น่ืองและสม�่ ำ เสมอ  

ขณะเดียวกันต ้องผลักดันให ้ ทุกภาคส ่วน 

ท้ังภาครัฐและภาคสังคมเข้าใจเห็นความส�ำคัญ

ของหลักธรรมาภิบาล รวมถึงการมีจิตส�ำนึก 

ด้านคุณธรรม จรยิธรรมพร้อม ๆ กนัไปด้วย

	 นอกจากน้ี ผู้ตรวจการแผ่นดินมีภารกิจ

ด้านการสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค�ำร้องเรียน 

ที่ปรากฏลักษณะการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม

มาตรฐานทางจริยธรรมของผู ้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ทางการเมืองข้าราชการ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ทุกประเภท และผู้ตรวจการแผ่นดินได้ด�ำเนิน

ภารกจิดงักล่าวด้วยความมุง่หมายทีจ่ะให้หน่วยงาน 

ของรัฐแต่ละแห่งตระหนักถึงความส�ำคัญของ

การปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม และการ

บงัคบัใช้ให้เกดิผลในทางปฏบัิตอิย่างเป็นรปูธรรม 

ด้วยความมุ่งหวังให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 

ข้าราชการ และเจ้าหน้าทีข่องรฐัเป็นผูม้คีณุธรรม 

จริยธรรม และเป็นแบบอย่างที่ดีให้แก่สังคม

ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใช ้ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห ่ ง 

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ได้ส่งผลให้ 

หน ้ าที่ และอ�ำนาจของผู ้ตรวจการแผ ่นดิน  

ซึ่ ง เป ็นองค ์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห ่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 เปลี่ยนแปลง

ไปจากเดิม ผู้ตรวจการแผ่นดินมิได้มีหน้าที่และ

อ�ำนาจในการด�ำเนินการด้านจริยธรรมอีกต่อไป 

แต่อย่างไรก็ตามเพื่อเป็นการส่งเสริมให้บุคลากร

ในองค์กรภาครัฐสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่าง 

ถกูต้อง เป็นธรรม ถกูกฎหมาย เสมอภาค โปร่งใส 

และตรวจสอบได้ ตลอดท้ังการมีส่วนร่วมของ 

ทุกภาคส่วน ผู้ตรวจการแผ่นดินจึงได้ด�ำเนินการ

เกี่ยวกับการเสริมสร้างการปลูกจิตส�ำนึกด้าน

ธรรมาภิบาลให้เกิดขึ้นในองค์กรภาครัฐภายใต้

ระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วย การจัดแบ่ง 

ส่วนงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานใน 

สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน พุทธศักราช 2561 

ก�ำหนดให้สํานักเครือข่ายและการมีส่วนร่วม 

ด�ำเนินภารกิจเกี่ยวกับการให้ความรู้เรื่องสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน หน้าท่ีและอ�ำนาจ 

ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ธรรมาภิบาล การสร้าง 

และส่งเสริมเครือข่ายเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติ

ตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

และส�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิ ด�ำเนนิโครงการ

ที่มีผลในเชิงประจักษ์และผลต่อสาธารณะ อาท ิ

โครงการเครือข่ายผู้ตรวจการแผ่นดินเสริมสร้าง

ธรรมาภิบาลต่อต้านการทุจริตให้ต่อเนื่องยั่งยืน

ต่อไป	

ภารกิจของสํานักเครือข่ายและการมี 

ส่วนร่วมทีไ่ด้รับมอบหมายจากผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ถือเป็นนิมิตรหมายของการเริ่มต้นที่ดีด้านการ 
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คอลัมน์ประจำ�

ส่งเสรมิธรรมาภิบาล ส�ำนกังานผูต้รวจการแผ่นดนิ  

ซึ่งได้ก�ำหนดการด�ำเนินงานด้านธรรมาภิบาล 

ไว้ในแผนยุทธศาสตร์ขององค์กร โดยมุ ่งหวัง 

ที่จะให้บุคลากรในองค์กรภาครัฐไม่ว่าจะเป็น 

ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ และ 

เจ้าหน้าท่ีของรัฐทกุประเภทได้น�ำหลกัธรรมาภบิาล 

ไปประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติหน้าที่เพื่อความ 

ถูกต้อง เป็นธรรมถูกกฎหมาย เสมอภาค โปร่งใส 

และตรวจสอบได้ ตลอดทั้งการเป ิดโอกาส 

ให้ภาคประชาชนสามารถเข้ามามีส ่วนร ่วม 

ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของหน่วยงานรัฐ  

โดยร่วมด�ำเนินกิจกรรมต่าง ๆ กับส�ำนักงาน 

ผู ้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งการด�ำเนินการตาม

หลักธรรมาภิบาลส่วนหน่ึงได้น�ำไปประยุกต์ใช้ 

ในรูปการเสริมสร้างและพัฒนาเครือข่ายองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้โครงการพัฒนา 

เครือข่ายเพื่อการส่งเสริมธรรมาภิบาลและ 

เสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม ประกอบด้วย 

กิจกรรมย่อยต่าง ๆ อาทิ กิจกรรมเครือข่าย 

ผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อความเป็นธรรมในสังคม 

โดยก�ำหนดกลุ่มเป้าหมายของผู้เข้าร่วมกิจกรรม 

คอื ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืง ข้าราชการ และ

เจ้าหน้าที่ในสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

มีวัตถุประสงค ์หลักเพื่อให ้ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่ง 

ทางการเมือง ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ในสังกัด 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดความตระหนัก

ในการน�ำหลักธรรมาภิบาลมาประยุกต์ใช ้ใน

การปฏิบัติหน้าที่ ตลอดทั้งเป็นการเสริมสร้าง

ความเป็นธรรมในหน่วยงานภาครัฐ เพื่อน�ำไปสู ่

การปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ ป้องกัน 

การทุจริตคอร์รัปชันในองค์กรภาครัฐ และ

เป ็นการสร ้ า งความเชื่ อถื อ ให ้ เกิ ดขึ้ นแก  ่

ประชาชนในการบริหารราชการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

จากการติดตามการด�ำเนินการโครงการ

ที่ ผ ่ านมาได ้ รั บความร ่ วมมือ เป ็นอย ่ า งด ี

จากทุกหน่วยงาน นอกจากนี ้ ผูต้รวจการแผ่นดิน 

มี ก า รด� ำ เนิ นการ โคร งการและกิ จกรรม 

การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในองค์กรภาครัฐ 

อย่างต่อเนื่องในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562  

เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์เป็นที่ประจักษ์แก่สังคม 

ในวงกว้าง โดยเพิ่มการบูรณาการความร่วม

มือกับองค์กรภาคีเครือข่ายต่างๆ ที่เก่ียวข้อง  

รวมท้ังเป็นการรักษาฐานเครือข่ายการส่งเสริม 

ธรรมาภิบาล และเสริมสร้างความเป็นธรรม 

ในสังคมให้มีความเข้มแข็ง มีเสถียรภาพ และ 

มีศักยภาพยิ่งขึ้นในการขับเคลื่อนธรรมาภิบาล 

ในองค์กรภาครัฐแก่สังคมไทย

ทั้งนี้ การเสริมสร้างธรรมาภิบาลดังกล่าว 

ยั ง เป ็นการ เป ิด โอกาสให ้องค ์ กรภาครั ฐ 

ที่ส ่งผู ้แทนของหน่วยงานเข ้าร ่วมกิจกรรม  

ได ้สมัครเป ็นเครือข ่ายผู ้ตรวจการแผ ่นดิน 
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เพื่อความเป็นธรรมในสังคมซึ่งการเสริมสร้าง 

เครือข่ายดังกล่าวเป็นการด�ำเนินการเชิงรุก  

ท�ำให้เครอืข่ายและประชาชนได้ทราบถงึบทบาท 

หน้าที่ของส�ำนักงานผู ้ตรวจการแผ่นดินโดย 
ผ่านกระบวนการเสริมสร้างเครือข่ายการท�ำงาน
ร่วมกันของทุกภาคส่วน และเป็นการปราบปราม
และป้องกันเจ้าหน้าท่ีของรัฐมิให้กระท�ำการ 
อันก่อให้เกิดปัญหา ความเดือดร้อน และไม่เป็น 
การสร้างภาระให้กับประชาชนจากการไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมาย หรอืปฏิบัตนิอกเหนอือ�ำนาจหน้าท่ี 
รวมทั้งท�ำให้เครือข่ายและประชาชนสามารถ 
เข้าถึงผู้ตรวจการแผ่นดินได้โดยง่ายและสะดวก 
ยิ่งขึ้น เพ่ือความเป็นธรรมและเกิดประโยชน์ 
สูงสุดของประชาชนและประเทศชาติ ภายใต ้
แนวทางการเป ็นองค ์กร ท่ี เป ็นกลไกหลัก 
ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐเพ่ือความเป็น
ธรรมของแผ่นดิน

หากองค ์กรภาครัฐ และภาคเอกชน  
ได้มีการน�ำหลักธรรมาภิบาลไปใช้ให้สอดคล้อง 
กับการบริหารราชการแผ่นดินจะเกิดประโยชน ์
ต่อสาธารณะหลายประการ ประกอบด้วย 

1) ประโยชน์ต่อองค์กรภาครัฐ โดยท�ำให้
มีการบริหารจัดการท่ีดี มีความคล่องตัวทัน
ต่อสถานการณ์สอดรับกับการเปลี่ยนแปลง 
ทั้งด้านเศรษฐกิจ7 สังคม และการเมือง ส่งผล
ให้เกิดกลไกและกฎเกณฑ์ในการบริหารจัดการ 
อย่างเป็นระบบ คุ้มค่า โปร่งใส มีมาตรฐาน และ
มีความน่าเชื่อถือ 

2) ประโยชน ์ต ่อบุคลากรในองค ์กร 
ภาครัฐ โดยท�ำให้มีการปฏิบัติหน้าที่ในต�ำแหน่ง
อย่างมขีัน้ตอน มกีระบวนการปฏบิติังานท่ีชดัเจน 
ไม่ซับซ้อน เกิดความคล่องตัวในการท�ำงาน  
ลดขัน้ตอนการท�ำงาน สะดวก รวดเรว็ ทัง้ลดปัญหา
การแทรกแซงในทางท่ีมิชอบ ป้องกันการทุจริต 

7  จากกรณีศึกษาเรื่อง ธรรมาภิบาลส่วนบริหารของ บริษัท ขนส่ง จ�ำกัด ท่ีได้น�ำหลักธรรมาภิบาลมาใช้ประกอบในการบริหารงาน 

เมือ่ พ.ศ. 2546 ท�ำให้ บริษทั ขนส่ง จ�ำกัด มกีารบรหิารงานกระชบัคล่องตวัมากขึน้ เกดิความยตุธิรรม ความโปร่งใสของกระบวนการตดัสินใจ  

รวมถึงการมีส่วนร่วม และมีการก�ำหนดหลักการในการปฏิบัติงาน ได้ผลตอบแทนอย่างชัดเจนมากข้ึน การสนับสนุนและด�ำเนินการ 

ให้เกดิความเป็นอสิระในการบรหิารงานแต่ละระดบัมากขึน้ บทบาทของผูบ้ริหารในองค์กรมคีวามชดัเจน และการหารือท�ำให้การบริหาร

ที่มีคุณภาพสูงสุดตรงตามความต้องการของประชาชน และเปิดให้มีการแข่งขันอย่างกว้างขวางซึ่งรัฐจะไม่ผูกขาดการด�ำเนินงานไว้แต่

เพียงฝ่ายเดียว พร้อมรับการตรวจสอบได้ตลอดเวลา แต่อย่างไรก็ตามยังพบปัญหาและอุปสรรคในการบริหารงานตามหลักธรรมภิบาล

ดังกล่าว ปัญหาส�ำคัญที่เกิดขึ้นและเป็นอุปสรรคในการบริหารงานเป็นที่มาซึ่งปัจจัยภายนอกและปัจจัยภายใน กล่าวคือ ผลกระทบจาก

การปรับราคาน�้ำมันเชื้อเพลิง ซึ่งถ้าเป็นค่าใช้จ่ายหลักของบริษัทฯ รวมถึงการมีจ�ำนวนคู่แข่งขันมากข้ึน ส่งผลให้ผู้โดยสารมีทางเลือก 

ในการเดนิทางมากขึน้ ส่วนปัญหาภายใน คือ การขาดข้อมลูเพือ่การจดัสรรต้นทนุอันเป็นสิง่จ�ำเป็นต่อการน�ำไปวเิคราะห์การประเมนิผล 

การด�ำเนินงานของแต่ละธุรกิจ นอกจากนี้ ความสับสนในวัตถุประสงค์ของรัฐบาลเป็นมูลเหตุที่ก่อให้เกิดปัญหาในการบริหารจัดการ

รัฐวิสาหกิจ (Sirirak Paphasvijit, 2005, pp.91)
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และมีคุณภาพชีวิตในการท�ำงานที่มีความสุข  
ปราศจากอคต ิรกัองค์กร และเกดิความตระหนกั
ด้านธรรมาภิบาล 

	 3) ประโยชน์ต่อประชาชน โดยท�ำให้
ประชาชนเข้าถึงการบริการจากภาครัฐและได้

รับการอ�ำนวยความสะดวก รวดเร็ว ทันสมัย  

มีประสิทธิภาพ ถูกต้อง โปร่งใส เสมอภาค 

ยุติธรรมและเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน 

	 4) ประโยชน์ต ่อประเทศชาติ เมื่อ

องค์กรภาครัฐมีธรรมาภิบาล เป็นธรรม โปร่งใส 

และตรวจสอบได้ ท�ำให้สังคมมีความเข้มแข็ง 

มีเสถียรภาพบรรเทาปัญหาความรุนแรงในสังคม 

ปราศจากการทุจริตคอร์รัปชัน และเกิดความ 

คุ้มค่าในการเบิกจ่ายงบประมาณแผ่นดิน และ

ส่งผลให้ประเทศชาติเป็นที่ยอมรับในระดับ

นานาชาติต่อไป

การสร้างเสริมธรรมาภิบาลให้เกิดขึ้น 

ในสังคมไทยน้ันอาจเป็นเร่ืองท่ีเป็นนามธรรม 

ซ่ึงอาจจะเข ้าใจยากและปฏิบั ติ ได ้ยากใน 

ความคิดของหลาย ๆ คน เนื่องจากสังคมไทย 

มีปัญหาจากการบริหารจัดการของรัฐ ความเชื่อ 

ทัศนคติของวัฒนธรรม ระบบเศรษฐกิจ และการ

ทจุริตคอร์รปัชนัทีห่ยัง่รากลกึมาเป็นเวลายาวนาน 

แต่อย่างไรก็ตามถ้าทุกคน ทุกฝ่าย ทุกภาคส่วน  

ทุกองคาพยพ ร่วมมือร่วมใจกันที่จะเสริมสร้าง

ธรรมาภิบาลให้เกิดขึ้นในสังคมไทย ถึงแม้จะมี

อุปสรรคอยู่บ้างหรือต้องใช้ระยะเวลายาวนาน

เพียงใด และค่อยเป็นค่อยไปอย่างช้า ๆ แต่ 

ในทีส่ดุแล้วการทีป่ระเทศไทยยดึหลกัธรรมาภบิาล 

ในการปกครองประเทศก็จะช ่วยให ้ สังคม 

มีความสงบสุขอย่างยั่งยืนตลอดไป  
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Retrieved from https://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=2&content_id=3.
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