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ค�าน�า

 ธำรรมาภิบาลภาครัฐเป็นประเด็นทีี่�ผู้เขียนให้ความสนใจมาเป็นเวลา 

เนิ�นนานนับตั�งแต่แนวคิดหร่อหลักการธำรรมาภิบาลหร่อการจัดการภาครัฐที่ี�ดีได้

เข้ามาแวดวงการปฏริปูประเที่ศูเม่�อครั�งทีี่�เศูรษฐกจิล่มในปี 2540 คราวทีี่�ประเที่ศู

ต้องหันไปพึ�งพาเงินชั่วยเหล่อจากองค์การระหว่างประเที่ศู ที่�าให้ระบบราชัการ

ต้องอยูใ่นภาวะบังคบัรบัเอาหลกัการเสรมิสร้างธำรรมาภบิาลมาจ�านวน 6 หลกัการ 

ซึ�งผู้เขียนได้รับโอกาสจากหน่วยงานราชัการให้มาเจาะลึกที่�าการศูึกษาความ

สามารถรับผิดชัอบได้หลายชิั�น และได้มีโอกาสมาศึูกษาความโปร่งใสและความ 

มคีณุธำรรมในเวลาต่อมา อย่างไรกต็าม การศึูกษาเร่�องความโปร่งใสในประเที่ศูไที่ย

ยังไปไม่ค่อยถึงไหน และการศึูกษาการพัฒนาแนวคิดที่างวิชัาการยังอยู่ในชั่วง 

เริ�มต้นเพราะการมุ่งเน้นในที่างปฏิบัติน�าการพัฒนาการการศึูกษาที่างวิชัาการ 

การศูึกษาวิจัยเกี�ยวกับแนวคิดความโปร่งใสจึงไม่ตกผลึกชััดเจนที่ั�งในที่างที่ฤษฎี

และในที่างปฏิบัติเชั่นกัน 

 ส�าหรับในประเที่ศูไที่ย การศูึกษาวิจัยเร่�องความโปร่งใส ยังไม่ค่อย

เป็นที่ี�แพร่หลายและยงัขาดความลุม่ลึกที่ั�งที่างที่ฤษฎีและปฏบัิต ิมคีวามพยายาม

ศูึกษาเน้นการพัฒนาดัชันี ตัวชัี�วัดความโปร่งใสกันมาก อาจเน่�องมาจากความ

กงัวลจากการทีี่�ต้องถกูประเมนิจากหน่วยงานทีี่�รบัผิดชัอบในการก�ากบัตรวจตรา 

หน่วยงานราชัการไที่ยให้ได ้คะแนนผ่านเกณฑ์ความโปร่งใสในแต่ละปี  

ซึ�งในที่ัศูนะผู้เขียนเองนั�นมองว่า เกณฑ์การประเมินเหล่านั�นไม่สะที่้อนความ 

ซับซ้อนต่อนิยามความหมายของความโปร่งใส เม่�อได้ที่�าการศูึกษาหลักการนี�

แล้ว ยิ�งที่�าให้เหน็ประเด็นข้อสงสยัต่อการประเมนิวัดความโปร่งใสทีี่�ส่วนราชัการ

ไที่ยนิยมใชั้งานอยู่ แต่การจะพัฒนาไปสู่การน�าไปปฏิบัติใชั้งานได้จริงจะต้อง 

มาจากการศูึกษาถึงรากแก่นของความโปร่งใส แนวคิด หลักการ ที่างที่ฤษฎีและ

ประสบการณ์ทีี่�เกิดขึ�นในประเที่ศูอ่�นๆ ที่ี�เป็นต้นก�าเนดิ จงึเป็นทีี่�มาของการศึูกษา



ผลงานชัิ�นนี�ที่ี�อย่างน้อยเป็นจุดเริ�มต้นของผู้สนใจในการศูึกษา ที่�าความเข้าใจ

ความลุม่ลกึ และความยากล�าบากในการสร้างกรอบที่ฤษฎเีพ่�อการศูกึษาวเิคราะห์

ที่ี�เกิดขึ�นเม่�อน�าแนวคิดทีี่�เป็นนามธำรรมมาปฏิบัติจริงแม้ว่าจะน�ามาใชั้กันทัี่�วโลก

ผ่านมามากกว่ายี�สิบปีแล้วก็ตาม 

 งานชัิ�นนี�เขยีนขึ�นจากประสบการณ์และความสนใจส่วนตวัที่ี�ได้คลกุคลี

กับแนวคิดธำรรมาภิบาลมามากกว่ายี�สิบปีที่ี�ติดตามการพัฒนาการปฏิรูประบบ

ราชัการไที่ยทัี่�งที่ี�ผ่านส่วนราชัการส�านักงานคณะกรรมการข้าราชัการพลเร่อน 

(ส�านักงาน ก.พ.) สถาบันพระปกเกล้าทีี่�ให้โอกาสศึูกษาแนวคิดธำรรมาภิบาล  

คณะรัฐศูาสตร์ มหาวิที่ยาลัยธำรรมศูาสตร์ และหน่วยงานราชัการอ่�นๆ ที่ี�ได้รับ 

โอกาสในการศูึกษาวิจัยในแง่มุมต่างๆ และในโอกาสนี�ได้รับความสนับสนุน 

ในการจัดพิมพ์เผยแพร่จากคณะรัฐศูาสตร์ มหาวิที่ยาลัยธำรรมศูาสตร์ทีี่�เปิด

ชั่องที่างส�าหรับนักวิชัาการที่ี�หลงใหลในการค้นคว้า พยายามหาค�าตอบให้กับ

ความอยากรู้ของตนเองที่ี�อาจไม่ได้รับความสนับสนุนจากหน่วยงานวิจัยใดๆ  

เลยก็ตาม ผู้เขียนขอขอบพระคุณหน่วยงานที่ี�ได้กล่าวมาเป็นอย่างยิ�ง

 งานเขียนชัิ�นนี�ค้นคว้าจากฐานข้อมูลวารสารออนไลน์และเอกสาร

ออนไลน์ทีี่�จ�ากัดเฉพาะทีี่�ปรากฏบนเว็บไซต์ของมหาวิที่ยาลัยธำรรมศูาสตร์มี

ลิขสิที่ธำิ์ในการเข้าถึงเที่่านั�น และด้วยข้อจ�ากัดของผู้เขียนที่ี�ไม่สามารถอ่านงาน

เขียนและงานวิชัาการของประเที่ศูอ่�นๆ ที่ี�ไม่ได้เผยแพร่ผลงานเป็นภาษาอังกฤษ 

เช่ัน ประเที่ศูฝรั�งเศูส สเปน สวติเซอร์แลนด์ ฟินแลนด์ หรอ่ประเที่ศูอ่�นๆ เป็นต้น 

และงานที่ี�เขียนเป็นภาษาอังกฤษแต่ผู้เขียนไม่มีงบประมาณในการจัดซ่�อเพ่�อน�า

มาศูึกษาในผลงานชัิ�นนี� จึงอาจจะไม่ครอบคลุมทีุ่กประเด็นที่ี�ได้มีการศึูกษากัน

เป็นจ�านวนมากขึ�นในปัจจุบัน แต่ก็หวังเป็นอย่างยิ�งว่าผู้อ่านจะสามารถมองเห็น

ประเดน็เพ่�อน�าไปสานต่อให้เกดิการถกเถยีงและน�าไปปฏบิตัไิด้ในแวดวงวชิัาการ

และที่างปฏิบัติของส่วนราชัการไที่ยมากไปกว่าการมุ่งที่�าแต้มให้ได้คะแนนสูงๆ 

ตามเกณฑ์บังคับของหน่วยงานประเมินความโปร่งใสเที่่านั�น 



 สุดที่้ายนี� ผู ้เขียนหวังว่า งานเขียนชิั�นนี�จะเป็นประโยชัน์ไม่มาก 

ก็น้อยส�าหรับผู้สนใจ นิสิต นักศูึกษา นักวิชัาการ นักวิจัยและหน่วยงานราชัการ

ที่ี�ต้องการน�าไปปฏิบัติให้เป็นผลให้พิจารณาอย่างรอบด้าน อย่างน้อยให้ได้เห็น

ประเดน็ ปัญหาข้อถกเถยีงที่ี�สามารถน�าไปพฒันาต่อยอดในการศูกึษาเชังิลกึในด้าน 

อ่�นๆ ที่ี�ยังไม่มีข้อสรุป ที่้ายที่ี�สุด งานชัิ�นนี�หากจะมีคุณูปการต่อการวิชัาการและ

ที่างปฏิบัติ ผู้เขียนขออุที่ิศูให้กับครูบาอาจารย์ เดและแม่ผู้มีพระคุณตลอดชัีวิต

การที่ำงาน วางรากฐานความคิด ความอุตสาหะในการผลิตงานแต่ละชิั�นมาสู่

สาธำารณะนี� และหากผู้อ่านพบข้อผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับและจะ

นำไปปรับปรุงพัฒนาต่อไปในโอกาสหน้า 

อัมพร ธำ�ารงลักษณ์

มีนาคม 2565 
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บทน�า

 ประเด็นค�าถามที่ี�ต้องการค�าตอบมากมายในการศูึกษา “ความ

โปร่งใส” เริ�มตั�งแต่ค�าถามว่า ความโปร่งใสค่ออะไร ที่�าไมต้องมีความโปร่งใส 

รัฐบาลได้เริ�มที่�าอะไรไปบ้างเพ่�อส่งเสริมความโปร่งใสในหน่วยงานภาครัฐ  

เป้าหมายและผลลัพธำ์ทีี่�ต้องการค่ออะไร และจะต้องที่�าอะไร อย่างไรถึงจะ

บรรลุผลสัมฤที่ธำิ์ตามเป้าหมายที่ี�ก�าหนดไว้ กล่าวโดยรวมค�าถามเหล่านี�ยัง 

วนเวยีนอยูแ่ตเ่ร่�องของนยิามและเปา้หมายของการมีความโปรง่ใส หากพจิารณา 

ตอ่ยอดประเดน็คำถามที่ี�จะตามมา คอ่ เม่�อมคีวามจำเป็นตอ้งสรา้งความโปรง่ใส

ให้เกิดขึ�นจะต้องครอบคลุมอะไรบ้างมากน้อยเพียงใด และจะต้องที่ำอะไรอีก 

ให้ระบบมีความครบถ้วนสมบูรณ์ ในที่ี�สุดจะมาถึงการวัดความโปร่งใส  

จะที่ราบได้อย่างไรว่าองค์การหนึ�งมคีวามโปร่งใสและในระดบัใด อะไรเป็นตวัชัี�วดั

ที่ี�ดีและครอบคลุมในการประเมินความโปร่งใสของหน่วยงานหนึ�งๆ จะที่ราบได้

อย่างไรว่าการด�าเนนิการให้บรรลคุวามโปร่งใสในภาครฐันั�นจะเกดิผลส�าเรจ็มาก

น้อยเพียงใด มปัีญหาและอปุสรรคอะไรบ้าง และจะมีการที่บที่วนอย่างไร ค�าถาม

เหล่านี�พรั�งพรูเม่�อเริ�มศึูกษาเกี�ยวกบัความโปร่งใสในภาครฐัที่ี�กลายเป็นโจที่ย์ใหญ่

ส�าหรับรัฐบาลในโลกยุคที่ี�ต้องก้าวให้ที่ันเที่คโนโลยีล��ายุค การใชั้ประโยชัน์จาก

นวัตกรรมใหม่ๆ ให้การบริการภาครัฐต้องปรับตัวตลอดเวลา สามารถตอบสนอง

ความต้องการของประชัาชันในที่กุพ่�นที่ี�ในประเที่ศูและต่างประเที่ศู ส่งเสรมิและ

ขยายการเข้ามามีส่วนร่วมของประชัาชัน เป็นชั่องที่างหนึ�งของการเสริมสร้าง

ความเข้มแขง็การปกครองแบบประชัาธำปิไตยในยคุดิจทิี่ลั (Padideh Ala’I, 2015)
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วิิวิัฒนาการคำวิามโปร่งใส 
 ในที่างประวัติศูาสตร์ ค�าว่าความโปร่งใสเกิดขึ�นเป็นครั�งแรกเพ่�อใชั้

เป็นเคร่�องม่อในการต่อต้านความลับในศูตวรรษที่ี� 17 และ 18 และกลายมาเป็น 

เคร่�องม่อที่างการเม่อง ที่างกฎหมาย และที่างคุณธำรรมในสังคมในสมัยปฏิวัติ

ฝรั�งเศูสในเวลาต่อมา (Baume อ้างใน Mabillard and Zumofen, 2015,  

pp. 4-5) พลังเคล่�อนไหวให้สงัคมเปลี�ยนผ่านวฒันธำรรมทีี่�เตม็ไปด้วยความลบัไปสู่

ความโปร่งใสมากขึ�นเป็นได้ด้วยความยากล�าบากในสงัคมสมยัเก่าที่ี�ปกครองด้วย

ระบอบสมบูรณาญาสิที่ธำิราชัย์ การเรียกร้องออกอุบายให้ผู้มีอ�านาจเด็ดขาดใน

สังคมเปิดเผยข้อมูล เกิดความโปร่งใส แม้จะมาจากนักปราชัญ์ส�าคัญๆ ของโลก 

เชั่น รุสโซ่ คานที่์ และเบนธำัมก็ตาม จะได้รับการต�าหนิติเตียนจากฝ่ายเผด็จการ1

 ในปัจจุบนั ความโปร่งใสไดร้บัความนิยมมากขึ�น โดยเฉพาะกับประเที่ศู

ที่ี�กำลังพัฒนาและได้รับแนวคิดความโปร่งใสมาเป็นเง่�อนไขของการรับความ 

ชัว่ยเหลอ่จากองคก์ารระหวา่งประเที่ศูในชัว่งเศูรษฐกจิตกต�ำ สำหรบัโลกตะวนัตก 

ความโปร่งใสได้รับความสนใจเพ่�อไขข้อสงสัยในการน�ามาใชั้ในที่างปฏิบัติว่า

จะออกมาในรูปแบบไหน เกิดค�าถามมากมายต่อค�านิยามของความโปร่งใส 

เม่�อพยายามผลักดันควบคู่ไปกับหลักการอ่�นๆ เชั่น ความสามารถรับผิดชัอบได ้

(accountability) การมีส่วนร่วมของประชัาชัน (participation) และอ่�นๆ  

รวมไปถงึคำถามที่ี�เปน็ผลลพัธำห์ร่อผลกระที่บที่ี�จะตามมาจากการสรา้งระบบความ

โปร่งใสขึ�นในระบบราชัการ 

 พระราชับัญญัติในการให้ข้อมูลปี ค.ศู. 1966 นับเป็นจุดเริ�มต้นที่ี�

ส�าคัญที่างกฎหมายทีี่�รัฐบาลสหรัฐอเมริกาได้ให้การประกันแก่พลเม่องของ

สหรัฐอเมริกาในการเข้าถึงข้อมูลของรัฐบาลแม้จะเป็นเพียงภายในขอบเขต 

 1 รายละเอยีดประวัตพิฒันาการของความคดิเร่�องความโปร่งใสจากงานศูกึษาวิจยัของผูเ้ขยีน

ที่ี�ที่ำให้กบัสถาบันพระปกเกล้า อมัพร ธำำรงลักษณ์. (2560). หลักัความโปร่ง่ใส. หน้า 167- 

266. ใน ดร.ถวิลวด ีบรุกีลุ และคณะ. หลักธำรรมาภิบาล: จากแนวคิดสูก่ารปฏิบตัใินสงัคม

ไที่ย. กรุงเที่พฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 



3ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง อัมพร ธำารงลักษณ์

ที่ี�จ�ากัดก็ตาม แต่ได้มีการน�าไปใชั้ต่อและขยายขอบเขตของกฎหมายใน 

วงกว้างขึ�นกว่าเดิมในหลายๆ ประเที่ศู การปฏิรูปที่างการเม่องสู่ประชัาธำิปไตย 

กระบวนการพัฒนาเศูรษฐกิจสู่ตลาดเสรีและความเคล่�อนไหวของขบวนการ 

ต่อต้านการคอร์รัปชัันเป็นพลังชั่วยขับเคล่�อนให้ความโปร่งใสกลายเป็นหลักการ 

ส�าคัญในการพัฒนาสู ่ความมีการปกครองทีี่�มีธำรรมาภิบาลทีี่�ดี  (good  

governance) กล่าวค่อ ในกระบวนการที่างการเม่องทีี่�โปร่งใสถูกมองว่ามี

ความเป็นประชัาธิำปไตยและมีความสามารถรับผิดชัอบได้ ส่วนความโปร่งใส

ที่างเศูรษฐกิจถูกมองว่าเอ่�อต่อกระบวนการของตลาดเสรี ดังนั�น สิที่ธำิในการ

เข้าถึงข้อมูลของพลเม่องในสังคมนั�นและพันธำสัญญาขององค์กรภาครัฐในการ

รักษาให้สามารถคงรักษาสิที่ธำิเหล่านั�นของประชัาชันจึงกลายเป็นเคร่�องม่อ 

ในการป้องกนัการละเมดิสทิี่ธำขิองประชัาชันและเป็นกิจกรรมที่ี�ดส่ีงเสรมิธำรรมาภบิาล 

ให้กบัรฐับาลไปในตวัของมันเองไปด้วย ดังนั�น ความโปร่งใสจงึถูกมองว่าเป็นกลไก

เสรมิเป้าหมายที่างการเม่องหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นเพ่�อใช้ัในการควบคมุการ

ทีุ่จริต การให้ได้มาซึ�งเงินงบประมาณสนับสนุนในการหาเสียงเล่อกตั�งที่ี�ยุติธำรรม 

การเสรมิสร้างประชัาธำปิไตยให้กบับางสถาบนั การรวมประเที่ศูไปสูป่ระชัาธำปิไตย

ในชั่วงเปลี�ยนผ่านในบางสังคม รวมถึงการจ�ากัดความขัดแย้งระหว่างประเที่ศู 

และส�าหรบัความโปร่งใสในที่างภาคธุำรกจิเอกชัน ได้รบัแรงสนบัสนนุเพ่�อป้องกนั

การทีุ่จริต การแที่รกซึมของอาชัญากร หร่อเพ่�อผลประโยชัน์ที่างการเม่อง และ

วิกฤตการณ์ที่างการเงิน

 ในที่างปฏิบัติ พบว่าการน�าแนวคิดความโปร่งใสมาใชั้ต้องเจอกับ

ประเด็นปัญหามากมาย โดยเฉพาะอย่างยิ�งในสังคมที่ี�ประชัาชันภาคพลเม่อง

อ่อนแอ ขณะที่ี�ส่�อมีความเข้มแข็งมีอิที่ธำิพลต่อความคิดของประชัาชันมาก ที่�าให้

ประชัาชันไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่ี�เป็นข้อเที่็จจริงได้อย่างถูกต้องและ

ที่ันเวลา เกิดความเสี�ยงในการเข้าถึงข้อมูลเหล่านั�น รวมที่ั�งข้อมูลอยู่ในรูปของ

ภาษาที่างเที่คนิคทีี่�ยากแก่การที่�าความเข้าใจ องค์การของรัฐหร่อเจ้าหน้าทีี่� 

เผยแพร่ข้อมูลในช่ัองที่างทีี่�เข้าถึงได้ยาก คิดค่าบริการในการเข้าถึงและใชั้ข้อมูล
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ของที่างราชัการผ่านกระบวนการที่ี�ยุง่ยาก และตดิกบัระเบยีบต่างๆ (Johnston, 

Michael, 2022, Online) 

 ปัจจุบันมีงานเขียนที่างวิชัาการ ศูึกษาเกี�ยวกับความโปร่งใสจำนวน 

มากขึ�น สว่นใหญ่กลา่วถึงเง่�อนไขของการสร้างและพัฒนาความโปร่งใส เสรีภาพของ 

ข้อมูล การเผยแพร่ข้อมูล การเข้าถึงเอกสาร และการใชั้งานเว็บไซต์ (Curtin & 

Mendes, 2011; Reddick, Chatfield, & Puron-Cid, 2017) การศูึกษาเหล่านี� 

บางส่วนพยายามที่�าความเข้าใจความโปร่งใสให้มากขึ�นในเชัิงลึกมากไปกว่า

ค�าถามทัี่�วไป เชั่น ความโปร่งใสค่ออะไร? อะไรที่�าให้เกิดความโปร่งใส? และมี

ความโปร่งใสไปเพ่�อใคร? ยังมีความพยายามศูึกษาในลักษณะกว้างขึ�นกล่าวถึง

ธำรรมชัาติและขอบเขตของความโปร่งใส ประโยชัน์ของข้อมูล และระยะเวลา

ในการเผยแพร่ของเอกสาร รวมไปถึงผลกระที่บที่ี�เกิดขึ�นจากความโปร่งใสต่อ

ประชัาชัน และหลักธำรรมาภิบาลอ่�นๆ เชั่น การมีส่วนร่วมของประชัาชัน ความ

เป็นประชัาธิำปไตย ความสามารถรับผิดชัอบได้ เป็นต้น ซึ�งจะได้มีการน�าเสนอ

ต่อไปในงานชัิ�นนี�

นิยาม คำวิามหมาย
 “ความโปร่งใส” (Transparency) เป็นที่ี�รู ้จักกันเป็นครั�งแรกใน

ศูตวรรษที่ี� 15 ยุคละตินกลางจากค�าว่า “transparentem” แสดงให้เห็น

อนุภาคที่ี�แสงผ่านที่ะลุได้ ประกอบจากค�าสองค�า ค่อ ค�าว่า “trans” และ  

“parere” ซึ�งหมายถึง “ข้าม, เกนิ; ผ่าน” (trans-) และ “เหน็, ปรากฏ; ส่ง, เชั่�อฟัง” 

(+ parere) เม่�อรวมกัน จึงหมายถึง “มองเห็นได้ง่าย” (Online Etymology 

Dictionary, 2022) ส่วนพจนานุกรมบริแที่นนิกา นิยามความโปร่งใสที่างด้าน

สังคมศูาสตร์ว่าเป็น “ความสามารถของบุคคลภายนอกในการเข้าถึงข้อมูลที่ี� 

ถูกต้องและที่ันเวลาเกี�ยวกับกิจกรรมของภาครัฐและขององค์การเอกชัน”  

(Johnston, online, 2022) 
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 ในงานวรรณกรรมหลายสาขาวิชัาการนั�น ค�าว่า ความโปร่งใส มีการ

นิยามที่ี�แตกต่างกันไป เชั่น หมายถึง “การเปิดม่านความลับ” (Lifting the veil 

of secrecy) (Davis, 1998, p. 121) หร่อ “ความสามารถในการมองที่ะลุผ่าน

หน้าต่างขององค์การได้อย่างชััดเจน” (Boer, 1998, p. 105) หร่อในที่างรฐัศูาสตร์

มองว่า เป็นความสัมพันธำ์เชัิงสถาบันระหว่างตัวผู้แสดงและลานประชัาคม หร่อ

เวที่ทีี่ี�ประชัมุส�าหรับการโต้เถยีงกนั (Forum) (Boven, 2010, p. 946) การเข้าถึง 

ข้อมูล กติกา ระเบียบ กฎเกณฑ์ต่างๆ ของหน่วยงาน เที่่ากับเป็นการมอบ

อ�านาจให้กับประชัาชัน ส่�อมวลชันจ�ากัดโอกาสนักการเม่องและป้องกันการ

ทีุ่จริต ด้วยนักการเม่องไม่ค่อยอยากเปิดเผยให้ประชัาชันได้รู้ว่าเกิดอะไรขึ�น  

ชัอบปกปิดข้อมูล ซึ�งจะมาจ�ากัดกิจกรรมที่างการเม่องและส�าหรับเจ้าหน้าทีี่�ใน

ระบบราชัการ การเปิดเผยจะลดโอกาสการใชั้อ�านาจไปเพ่�อประโยชัน์ตนเอง 

เพิ�มความเสี�ยงในการถูกเปิดโปง และลดชั่องที่างการทีุ่จริตในอนาคตได้ ดังนั�น 

ในแง่มุมนี� ความโปร่งใสมีความเป็นการเม่องแฝงอยู่สูง (Berliner, 2014,  

p. 479) ขณะที่ี�บางที่า่นไดอ้ธำบิายความโปรง่ใสในมติทิี่ี�ซบัซอ้นบนฐานความสมัพนัธำ์

ตามที่ฤษฎีการจัดการสมัยใหม่ของตัวการหลักและตัวแที่น (principal-agent 

theory) เป็นการเปิดให้เห็นกระบวนการระเบียบปฏิบัติในการที่ำงานแก่ผู้ทีี่�

อยู่วงนอกทีี่�ไม่เกี�ยวข้องโดยตรงเพ่�อแสดงให้เห็นถึงการที่ำงานทีี่�ดีขององค์การ  

มองในที่ัศูนะนี� จะเห็นว่าความโปร่งใสเกี�ยวข้องกับหลายมิติ ทัี่�งผู้ที่ี�สังเกต 

นอกแวดวงการที่ำงาน สิ�งทีี่�ต้องการให้สังเกตได้ วิธำีการและเคร่�องม่อทีี่�ใชั้ใน 

การสงัเกต ตวัการหลกัตอ้งการเขา้ถงึขอ้มลูเกี�ยวกบัตวัแที่นเพ่�อที่ำการตรวจสอบ

การที่ำงานของตัวแที่นว่าเป็นไปตามสัญญาที่ี�ได้ตกลงกันหร่อไม่

 ในที่างสาขาวิชัากฎหมาย การให้ความหมายของ “ความโปร่งใส” 

มีหลายแง่มุม เป็นคำทีี่�นำไปใชั้กันอย่างแพร่หลายแต่ขาดการให้นิยาม 

ที่ี�ชััดเจน ความกำกวมคลุมเคร่อในนิยามนำไปสู่ความสับสนในที่างปฏิบัติ 

แที่นที่ี�ในตัวของมันเองน่าจะเป็นการเปิดเผยให้มีการถกเถียง โต้แย้งกันได้

มากกว่าการปกปิดและเก็บเอาไว้ แต่กลับกลายเป็นว่าจะต้องให้มีการร้องขอ
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อ้อนวอนหร่ออุที่ธำรณ์กันในที่างปฏิบัติ โดยนัยของความโปร่งใสนั�นส่งเสริม 

ค่านิยมสาธำารณะหลายประการ เชั่น หลักนิติธำรรม กระบวนการที่างกฎหมาย 

การมีส ่วนร่วมที่างประชัาธำิปไตย การริเริ�มต่อต้านการทีุ่จริต หลักสิที่ธำิ

มนุษยชัน ประสิที่ธำิภาพที่างเศูรษฐกิจ การพิที่ักษ์สิ�งแวดล้อม และการ 

ส่งเสริม พัฒนาที่างการค้าและการลงทุี่น ยังรวมถึงการสร้างความชัอบธำรรม

ให้กับระบบราชัการ ถูกต้องตามกฎหมาย การบริหารปกครองทีี่�ไม่เป็นระบบ  

ชั่วยในการรวมศููนย์อ�านาจระดับโลก และที่�าให้บรรษัที่ข้ามชัาติสามารถรวม

อ�านาจผ่านกติกาที่างการค้าและการลงทีุ่น (Ala’I, 2015, pp. 319-320)

 การให้นิยามความหมาย “ความโปร่งใส” มีความพลวัตมากยิ�งขึ�น

ในการศึูกษาด้านรัฐประศูาสนศูาสตร์ในปัจจุบันนี� และเป็นทีี่�ยอมรับกันว่าเป็น 

หลักการที่ี�มคีวามส�าคัญ แต่ยากแก่การให้ค�านยิามที่ี�ชัดัเจนและน�ามาใช้ังานต่อใน

ที่างการศึูกษาวจิยัและแม้แต่ในที่างปฏิบติัเองกต็าม ความยุง่ยากเพิ�มที่วขึี�นเม่�อมี

การปรับประยุกต์ใชั้เที่คโนโลยีข้อมูลข่าวสารเข้ามาใชั้ในระบบราชัการและเพ่�อ

การส่�อสารกับภายนอกระบบราชัการ ที่�าให้สามารถมองความโปร่งใสได้หลาย

มิติขึ�นกับการมองของแต่ละคน (Halachmi & Greiling, 2013, pp. 572-573) 

และเม่�อสามารถมองความโปร่งใสไปเป็นมากกว่าเพียงการเปิดเผยข้อมลู หรอ่การ

เข้าถงึข้อมลูขององค์การ ก้าวไปถงึความสมัพนัธ์ำระหว่างบคุคลหรอ่หน่วยงานใน

การอนุญาตให้บุคคลอ่�นหร่อหน่วยงานอ่�นเข้าถึงข้อมูลโดยทีี่�หน่วยงานใชั้อ�านาจ

ก�าหนดกฎเกณฑ์ ระเบยีบในการเข้าถงึข้อมลูต่อผูอ้่�น และบุคคลอ่�นหรอ่พลเมอ่ง

มโีอกาสตดิตาม สอดส่องการที่�างานหรอ่ผลการปฏบิตังิานของตนหรอ่หน่วยงาน

ตนได้ด้วยการจัดตั�งเป็นองค์การกลุ่มผลประโยชัน์ กลุ่มอาชัีพ หร่อกลุ่มส่�อสาร

มวลชัน เป็นต้น ในแง่มุมของข้อมูลที่ี�เปิดเผยให้กับประชัาชันภายนอกนั�นต้อง

เป็นข้อมูลเกี�ยวกับการด�าเนินงานของหน่วยงานอย่างแที่้จริง (representation 

of reality) ไม่ว่าจะเป็นเร่�องการตัดสินใจ นโยบาย การด�าเนินการ และบริบที่

แวดล้อมที่ี�เกี�ยวข้องกับการตัดสินใจนั�นๆ และแง่มุมที่ี�ว่าด้วยผลการด�าเนินงาน

ของหน่วยงานต้องครอบคลุมตั�งแต่ผลสัมฤที่ธำิ์ของหน่วยงาน ได้แก่ ตั�งแต่สิ�งที่ี�ใชั้
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ในการด�าเนินการ (inputs) กระบวนการด�าเนินการอธำิบายถึงวิธำีการที่�างานว่า 

ที่�าอย่างไร (processes) และผลลพัธ์ำสดุท้ี่ายจากการด�าเนนิการจนเสรจ็สิ�นภารกจิ 

(outputs and outcomes) (Meijer, 2013, p. 430) 

 ผลการศูกึษาของ Cucciniello, Porumbescu, and Grimmelikhu-

ijsen (2017) ได้ที่ำการประมวลงานวิชัาการ งานวิจัยทีี่�ศูึกษาเกี�ยวกับความ

โปรง่ใสในภาครฐัจากมมุมองของการบรหิารรฐักจิหรอ่รฐัประศูาสนศูาสตรใ์นชัว่ง 

ปี 1990 ถึงปี 2015 ได้ข้อสรุปนิยามของความโปร่งใสได้สองแบบที่ี�เน้นต่างกัน  

แบบหนึ�งเน้นการที่ำให้มีข้อมูลเปิดเผยต่อสาธำารณะภายนอกหน่วยงาน และ 

อกีแบบ คอ่ การที่ำใหข้อ้มลูเกดิการไหลล่�นที่ี�ด ีของขอ้มลูจากคนหนึ�งไปสูอ่กีคนหนึ�ง 

หรอ่ใครไปหาใคร (Cucciniello, Porumbescu, and Grimmelikhuijsen, 2017,  

p. 12) แสดงถึงความโปร่งใสที่ี�เกิดจากภายนอกเข้ามาสู่ภายในหน่วยงาน  

คนขา้งนอกสามารถเขา้ถงึและสงัเกตวา่เกดิอะไรขึ�นในหนว่ยงาน (transparency 

inwards) และจากภายในไปสู่ภายนอก โดยทีี่�คนจากข้างในองค์การสามารถ

มองที่ะลุไปสู่ข้างนอกมองออกว่าเกิดอะไรขึ�นภายนอกองค์การ (transparency  

outwards) และยังมีความโปร่งใสจากล่างขึ�นไปสู่ข้างบน หร่อจากลูกน้องไปสู ่

หัวหน้าที่ี�สูงกว่าตามสายการบังคับบัญชัา และจากบนลงมาสู่ข้างล่าง หร่อ

จากหัวหน้าไหลลงมาตามสายงานสู่ลูกน้อง (transparency upwards and  

downwards) 

แนวิคำิดคำวิามโปร่งใส
 ตามที่ี�กล่าวมาข้างต้นถึงความหมายของความโปร่งใสจะเหน็ได้ว่าความ

โปร่งใสเป็นค�าที่ี�มีความหมายซับซ้อนความพร้อมของข้อมูลเกี�ยวกับองค์กรหร่อ 

ผูแ้สดงที่ี�อนุญาตให้บคุคลภายนอกได้ตรวจสอบการที่�างานภายในหรอ่คณุค่าของ

องค์กรนั�น (Douglas and Meijer, 2016, p. 941) และเป็นที่ั�งเคร่�องม่อส�าหรับ

ฝ่ายบริหาร (Administrative tools) 
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  ในที่ัศูนะที่างกฎหมาย Padideh Ala’I (2015) ได้เสนอมุมมอง 

ในการวเิคราะหค์วามโปรง่ใสออกเปน็ 3 มมุมองที่ี�สมัพนัธำต์อ่กนั ไดแ้ก ่1) มมุมอง

ตามหลักธำรรมาภิบาลทีี่�รวมถึงแนวคิดว่าด้วยกระบวนการที่างกฎหมายและหลัก

นติธิำรรม 2) มมุมองของการกำกบัดูแลกลไกตลาด เปน็ความพยายามที่ี�จะจัดการ

กับการกระจุกตัวหร่อรวบอำนาจไว้ที่ี�บุคคลใดบุคคลหนึ�งเพ่�อประโยชัน์ส่วนตัว 

และ 3) มุมมองด้านสิที่ธำิมนุษยชัน ในแง่มุมนี� ความโปร่งใสถูกนำไปเชั่�อมโยงเข้า

กับสิที่ธำิมนุษยชัน โดยเปิดเผยให้เห็นถึงการละเมิดสิที่ธำิมนุษยชัน และด้วยเหตุนี� 

จึงจำเป็นต้องมีการส่งเสริมการยับยั�งการเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคล และให้มี 

การบังคับใชั้สิที่ธำิส่วนบุคคล (Ala’I, 2015, p. 320)

ประเภทของคำวิามโปร่งใส 
 โดยดั�งเดิมสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภที่ ได้แก่ 

 1. การเปิดเผยเชิงรกุ (Proactive Disclosure) หมายถึง การที่ี�รฐับาล

หร่อหน่วยงานราชัการถ่อเป็นแนวปฏิบัติในการเปิดเผยข้อมูลเกี�ยวกับกิจกรรม 

การด�าเนินงานของหน่วยงานโดยไม่จ�าเป็นต้องรอให้ประชัาชันหร่อบุคคล

ภายนอกร้องขอแต่อย่างใดแม้ว่าข้อมลูเอกสารนั�น อาจจะส่อให้เกดิความเสยีหาย 

ตอ่ผู้เปิดเผยก็ตาม ได้แก่ รายการสินค้าคงคลังของสารพิษจนถึงใบอนุญาตรับรอง

อินที่รีย์ การประเมินจากบุคคลภายนอก และรายงานของคณะกรรมการค้นหา

ความจริงภายหลังการปกครองแบบเผด็จการ มองในแง่นี�การเผยแพร่ข้อมูล 

เป็นหน้าที่ี�และภารกิจของหน่วยงานราชัการต้องจัดที่ำโดยไม่ต้องร้องขอ  

ดว้ยระบบช่ัองที่างออนไลน์ในรูปแบบตา่งๆ เชัน่ RSS, API ทีี่�สามารถดำเนินการทัี่�ง 

ดาวนโ์หลดและอพัโหลดเอกสารได ้upload, download, IG review เปน็ตน้ เชัน่ 

กรณีของประเที่ศูแคนาดาใชั้แนวปฏิบัตินี� เผยแพร่ข้อมูลสู่สาธำารณะเป็นประจำ

ทีุ่กวันยกเว้นบางรายการที่ี�จะต้องปกป้องข้อมูลเฉพาะส่วนบุคคลตามกฎหมาย
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 2. การเปิดเผยตามการร้องขอ (Demand-driven) ในกรณีที่ี�

ประชัาชันต้องการข้อมูลบางอย่าง แต่ไม่สามารถเข้าถึงได้จากระบบฐานข้อมูล

ปกตทิี่ี�หน่วยงานราชัการเผยแพร่เป็นประจ�าอยูแ่ล้ว สามารถร้องขอส่วนราชัการ

ให้ปล่อยข้อมูลนั�นๆ ที่ี�เขียนค�าร้องขอไป ถ่อเป็นเง่�อนไขของหน่วยงานราชัการ 

ที่ั�งหลายที่ี�ต้องน�าไปปฏิบัติตามไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานราชัการหร่อสถาบันใน

ประเที่ศูที่ี�ดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารพ่�นฐาน จนไปถึงหน่วยงาน

องค์การมหาชัน องค์กรอิสระ และองค์การระหว่างประเที่ศู เชั่น คณะกรรมการ

ตรวจสอบขององค์การธำนาคารโลก เป็นต้น (Fox, 2007, p. 665)

 3. การเปิดเผยข้อมูลทางการเงินท่ีใช้ในการหาเสียงช่วิงเลือกตั�ง

ของพรรคำการเมือง (Campaign Finance Disclosure) และรวมถึงการใชั้จ่าย

เพ่�อกจิกรรมส่งเสริมพรรคการเมอ่งต่างๆ ทีี่�กำหนดตามกฎหมายทีี่�เกี�ยวขอ้ง ได้แก ่

รายชั่�อผู้สนับสนุนบริจาคให้กับพรรคการเม่อง พร้อมจำนวนเงิน การใชั้จ่ายของ 

เงินที่ี�ได้รับมาในกิจกรรมใดบ้าง อย่างไร เพ่�อให้สาธำารณะได้รับที่ราบและ 

ตรวจสอบความโปร่งใสในการใชั้จ่ายเงินไปในกิจกรรมที่างการเม่องและ 

ส่งเสริมนโยบายของพรรคการเม่อง 

 ในที่างวิชัาการ การศึูกษาที่�าความเข้าใจแบ่งประเภที่ในชั่วงแรกๆ 

เดวิด ฮีลด์ (2006) ได้เปิดประเด็นให้เห็นมิติหลากหลายของความโปร่งใส  

จากงานเขียนเร่�อง Varieties of Transparency (Heald, 2006, pp. 25-43) 

กะเที่าะแยกส่วนให้เห็นความซับซ้อนซ่อนเง่�อนของความโปร่งใสในหลายมิติ 

ในขอบเขตทีี่�กว้างขวางขึ�นครอบคลุมทุี่กที่ิศูที่างของสายใยการเผยแพร่ข้อมูล

ส่�อสารกนัภายในองค์การและกบัภายนอกหน่วยงานตามทิี่ศูที่างและข่ายใยความ

สัมพันธำ์ความสามารถรับผิดชัอบได้ของผู้คนทีุ่กระดับในสังคม ที่�าให้เห็นที่ิศูที่าง

ของความโปร่งใส 4 ที่ศิูที่าง จากการน�ามติิการไหลล่�นการส่�อสารความโปร่งใสใน

แนวตั�ง (verticals transparency) และมิติความโปร่งใสในแนวนอนในองค์การ 

(horizontal transparency) น�ามาตัดกัน 
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 ความโปร่งใสแนวตั�ง ที่ำให้เกิดความโปร่งใส 2 ที่ิศูที่าง ได้แก่  

1) ความโปร่งใสจากล่างขึ�นบน (Transparency upwards) จากการรายงานของ

ลกูนอ้งตอ่ผูบั้งคบับญัชัาตามสายการบงัคบับญัชัาใหไ้ดท้ี่ราบผลการปฏบิตังิานใน

รปูแบบต่างๆ สำหรับความสัมพันธ์ำระหว่างรัฐกับประชัาชันนั�น รฐัจะได้รบัที่ราบ

ความเคล่�อนไหวของประชัาชันในสังคม เชัน่ พฤติกรรมการใชัจ้า่ยของประชัาชัน

ตามนโยบายทีี่�ออกมา การสังเกตพฤติกรรมการลงคะแนนเสียงของประชัาชัน 

หร่อกล่าวอย่างง่ายเท่ี่ากับว่ารัฐได้ที่ำการติดตาม สอดส่องประชัาชันผ่านกลไก

การรายงานของลูกน้องให้ที่ราบนั�นเอง และมาควบคู่กับความโปร่งใสประเภที่ 

ที่ี� 2) ความโปร่งใสจากบนลงมาข้างล่าง (Transparency downwards) ซึ�งเป็น

ความโปร่งใสจากหัวหน้าสั�งการมาให้ลูกน้องปฏิบัติ หร่อหากมองในเชัิงความ

สัมพันธำ์ระหว่างรัฐกับสังคมแล้ว ค่อ การที่ี�รัฐในสังคมประชัาธำิปไตยต้องเปิดเผย

ข้อมูลให้กับประชัาชันทีี่�อยู่ภายใต้การปกครองตามสิที่ธิำที่ี�ควรได้รับที่ี�ระบุไว้ใน

กฎหมายรัฐธำรรมนูญและกฎหมายข้อมูลข่าวสารอ่�นๆ ที่ี�ตามมา (Heald, 2006, 

pp. 27-29, 37; Fox, 2007, p. 665) 

 ส่วนความโปร่งใสแนวนอนในระนาบเดียวกัน ที่ำให้เกิดความโปร่งใส

เพิ�มตามมาอกีสองแบบรวมเปน็ 4 แบบ คอ่ แบบที่ี� 3) ความโปรง่ใสที่ี�เกิดจากภายนอก

องคก์ารสูภ่ายในองคก์าร ใหค้นขา้งนอกไดเ้ขา้ถงึขอ้มลูขา่วสาร (Transparency 

inwards) มองที่ะลุ เข้ามาสังเกตกระบวนการที่ำงานขององค์การตามกฎหมาย

ขอ้มลูขา่วสาร กำกบัควบคมุพฤติกรรมการที่ำงานของผูค้นในองคก์าร และรวมถงึ 

การตรวจสอบการที่ำงานไมใ่หเ้กดิการกระที่ำผดิ ละเลยไมป่ฏบิตังิานตามหนา้ที่ี� 

หร่อแม้กระที่ั�งการตำหนิติเตียนที่างสังคม และนำไปสู่การลงโที่ษทีี่�มีผลที่าง

กฎหมายได้ และแบบทีี่� 4) ความโปรง่ใสจากภายในไปสูภ่ายนอก (Transparency 

outwards) จากการที่ี�คนในองค์การสามารถมองออกไปข้างนอกองค์การว่าเกิด

อะไรขึ�นข้างนอก เกิดความเข้าใจสภาวะแวดล้อมขององค์การตนเอง ประเมิน

สถานการณ์และพฤติกรรมของผู้คนที่ี�รายรอบองค์การ (Heald, 2006, pp. 27-

29; Fox, 2007, p. 665) 
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 จากมิติที่ิศูที่างความโปร่งใสที่ั�งสี�แบบพ่�นฐานทีี่�กล่าวข้างต้น อาจจะ

เกิดสถานการณ์ที่ี�ความโปร่งใสเกิดขึ�นซ้อนกันได้พร้อมๆ กันหลายที่ิศูที่าง เชั่น 

ความโปร่งใสที่ั�งแบบบนลงสู่ล่างและพร้อมๆ กับแบบล่างขึ�นสู่ข้างบนในเวลา

เดียวกัน ซึ�งลักษณะข้อมูลข่าวสารที่ี�เผยแพร่อาจจะสมมาตรหร่อไม่สมมาตรกัน 

กเ็ปน็ไปได ้หรอ่ไม่เกดิขึ�นเลยกไ็ด ้และในลักษณะเดยีวกนัความโปรง่ใสในแนวนอน 

จากภายนอกสู่ภายในและจากภายในไปสู่ภายนอกสามารถเกิดขึ�นพร้อมๆ  

กัน ซึ�งเม่�อเกิดขึ�นในเวลาเดียวกันในแนวนอนแล้วมักจะเกิดความสมมาตรกันใน

เชังิขอ้มลูขา่วสาร หรอ่มเิชัน่นั�นความโปรง่ใสในแนวนอนนี�จะไมเ่กดิขึ�นเลยหรอ่อยู่

ในสภาวะไม่สมมาตรกันได้เชั่นกัน และประการสุดที่้าย ลักษณะความโปร่งใสที่ั�ง 

สี�แบบสี�ที่ศิูที่างสามารถเกดิขึ�นพร้อมกนัในลกัษณะทีี่�สมมาตรกนั เช่ัน การตรวจสอบ 

ซึ�งกันและกันระหว่างรัฐและประชัาชัน และระหว่างประชัาชันด้วยกัน (Heald, 

2006, pp. 28-29) ซึ�งมีความเป็นไปได้มากในสังคมโลกออนไลน์ปัจจุบันนี� 

ที่ี�ประชัาชันสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารการบริการสาธำารณะผ่านส่�อสังคม

ออนไลน์และเป็นผู้ผลิตข้อมูลข่าวสารเอง 

 นอกจากนี� ฮีลด์ได้เสนอความโปร่งใสอีกหลายมิติโดยพิจารณา

จากลักษณะคู่ตรงข้ามจ�านวน 3 คู่ ได้แก่ 1) ความโปร่งใสตามเหตุการณ์และ

กระบวนการ (Event versus Process Transparency) 2) ความโปร่งใส

แบบย้อนอดีตและที่ันเหตุการณ์/เวลาจริง (Retrospect versus Real Time  

Transparency) และ 3) ความโปร่งใสเพียงในนามกับความโปร่งใสที่ี�เกิดผล 

(Nominal Transparency versus Effective Transparency) 

 ความโปร่งใสคู ่แรกตามเหตุการณ์และกระบวนการนั�น ฮีลด ์

อธำิบายถึงเหตุการณ์หมายถึงสภาวะที่ี�นิ�ง สามารถสังเกตเห็นจากภายนอก

และวัดได้ แสดงออกมาในรูปของปัจจัยน�าเข้า (Input) ผลผลิต (Output) 

และผลลัพธำ์ (Outcome) และที่ั�งสามเหตุการณ์เชั่�อมโยงกันด้วยกระบวนการ

เปลี�ยนแปลงหร่อการแปลงสภาพ (Transformation Process) ที่ี�ไม่สามารถ 

วัดได้เหม่อนกับเหตุการณ์ และไม่ค่อยได้รับความสนใจในการวัดประเมิน
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เหม่อนกับเป็น “กล่องดำ” ที่ี�กีดกันคนข้างนอกไม่ให้เข้ามาก้าวก่ายภายใน

กระบวนการผลิตข้างในองค์การ มักจะออกมาในรูปของระเบียบ ขั�นตอน

ปฏิบัติ ออกมาในรูปของแนวปฏิบัติ กฎเกณฑ์ที่ี�ใชั้กับข้างนอก เชั่น ระเบียบ

ขั�นตอนการตัดสินใจให้ทีุ่นการศูึกษา ระเบียบการคัดเล่อกผู้มีสิที่ธำิได้เชั่า

พ่�นที่ี�ของรัฐ เป็นต้น สิ�งที่ี�ได้ค่อผลผลิตจากกระบวนการแปลงสภาพนี� และมี

กระบวนการเชั่�อมโยง (Linkage Process) ผลผลิตกับผลลัพธำ์ ทีี่�ยากแก่การ

ประเมินเชั่นกันเน่�องจากมีความไม่แน่นอน และเปลี�ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา เชั่น  

งบประมาณที่ี�ใช้ัเป็นปัจจยัน�าเข้าส�าหรับการให้บริการของรฐัซึ�งสามารถวดัประเมนิ 

ความโปร่งใสได้ ผลผลิตที่ี�ได้จากการใชั้จ่ายในโครงการ/หร่อนโยบายนี�จะได้เป็น

จำนวนโครงการที่ี�รัฐบาลไดจั้ดสรรให ้และผลลพัธำท์ี่ี�เกดิขึ�นไดแ้กผู่ไ้ดร้บัประโยชัน์

ในแต่ละโครงการนั�นๆ ซึ�งแม้จะวัดประเมินได้แต่อาจจะยากแก่การประเมิน 

ความโปร่งใสของเหตกุารณเ์หลา่นี�จะมกีารนำเสนอออกมาในรายงานใหเ้ห็นการ

เปลี�ยนแปลงของผลผลิตและผลลัพธำ์ ที่ั�งนี� สามารถแสดงความสัมพันธำ์ของมิติ

ความโปร่งใสนี� ได้ดังแผนภาพที่ี� 1 (Heald, 2006, pp. 29-31)

แผนภาพที่ 1 ความโปร่งใสในมิติเหตุการณ์และกระบวนการขององค์การของ 

   เดวิด ฮีลด์

15 

กระบวนการเชื่อมโยง (Linkage Process) ผลผลิตกบัผลลพัธ์ ที่ยากแก่การประเมนิเช่นกนัเนื่องจากมี
ความไม่แน่นอน และเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา เช่น งบประมาณที่ใช้เป็นปัจจยัน าเข้าส าหรับการ
ให้บริการของรัฐซึ่งสามารวัดประเมนิความโปร่งใสได้ ผลผลิตที่ได้จากการใช้จ่ายในโครงการ/หรือ
นโยบายนี้จะไดเ้ป็นจ านวนโครงการทีร่ฐับาลไดจ้ดัสรรให ้และผลลพัธ์ทีเ่กดิขึน้ไดแ้ก่ผูไ้ดร้บัประโยชน์ใน
แต่ละโครงการนัน้ ๆ  ซึ่งแม้จะวดัประเมนิได้แต่อาจจะยากแก่การประเมนิ ความโปร่งใสของเหตุการณ์
เหล่านี้จะมกีารน าเสนอออกมาในรายงานให้เห็นการเปลีย่นแปลงของผลผลติและผลลพัธ์ ทัง้นี้สามารถ
แสดงความสมัพนัธ์ของมติคิวามโปร่งใสนี้ ไดด้งัแผนภาพขา้งล่าง (Heald, 2006, pp. 29-31) 

แผนภาพที ่1  ความโปร่งใสในมติเิหตุการณ์และกระบวนการขององคก์ารของเดวดิ ฮลีด์ 

ที่มา : ดัดแปลงมาจาก Heald, D. (2006). "Varieties of Transparency", p. 30, In C. Hood, and D. 
Heald, Transparency: The Key to Better Governance? London: British Academy. 

ความโปร่งใสคู่ตรงข้ามที่สอง คือ ความโปร่งใสแบบย้อนอดีตและทันเหตุการณ์/เวลา ฮีลด์
อธบิายความแตกต่างระหว่างสองแบบนี้อยู่ทีช่่วงเวลาของการแสดงรายงาน กล่าวคอื ความโปร่งใสแบบ
ย้อนอดีตเป็นการแสดงความสามารถรบัผิดและรบัชอบในการบริหารจดัการขององค์การเป็นระยะ ๆ 
ดว้ยการรายงานขอ้มูลผลการด าเนินงานขององคก์ารทีเ่สรจ็สิน้แลว้กบัผูม้ส่ีวนไดเ้สยี ซึ่งสามารถน ามาใช้
ในการประเมินความโปร่งใสขององค์การได้ ส่วนความโปร่งใสแบบทันเหตุการณ์เป็นการรายงาน
กระบวนการท างานภายในหน่วยงานอย่างตลอดเวลา ปรบัการแสดงข้อมูลที่เป็นปัจจุบนัอย่างต่อเนื่อง
ท าให้ประชาชนสามารถตดิตาม ตรวจสอบข้อมูลที่ทนัสมยั ทนัเวลาและปัจจุบนัทนัด่วนที่สุด (Heald, 
2006, pp. 32-33)   

ความโปร่งใสคู่ทีส่ามทีฮ่ลีด์เสนอ คอื ความโปร่งใสเพยีงในนามกบัความโปร่งใสทีเ่กดิผล ซึ่งเขา
อธิบายถึงความแตกต่างระหว่างสองแบบของความโปร่งใสนี้ อยู่ที่ภาพลวงตาของความโปร่งใส 
(transparency illusion) เพราะความโปร่งใสแบบแรกเป็นการแสดงความพยายามให้เห็นว่าองค์การได้
ออกมาตรการเผยแพร่เปิดเผยข้อมูล เอกสารรายงาน หลกัการปฏิบตัิมากมายแต่ในความเป็นจรงิแลว้
ไม่ได้เป็นไปตามเช่นนัน้เลย ข้อมูลที่ให้กบัสาธารณะขาดความถูกต้อง ครบถ้วน อาจจะบิดเบือน และ

ปัจจยัน าเขา้ ผลผลติ ผลลพัธ์  

วดัไดโ้ดยตรง การก าหนดดว้ย
เหตุผล

การวดัผ่านกจิกรรม
ทีเ่ป็นตวัแทน

การเขา้ใจใน 
กระบวนการเพื่อ 
เหน็ถงึความ 
เชื่อมโยง

วดัไดย้าก เนื่องจากมี
การเปลี่ยนแปลงอยู่

เสมอ

กระบวนการ
เชื่อมโยง 

กระบวนการ
แปลงสภาพ 

ที่มา: ดัดแปลงมาจาก Heald, D. (2006). “Varieties of Transparency”, p. 30, In C.  
 Hood, and D. Heald, Transparency: The Key to Better Governance?  
 London: British Academy. อา้งในอมัพร ธำำรงลกัษณ.์ (2565). ดัชันีชีี�วดััความโปร่ง่ใส 
	 แลัะการ่ปร่ะยุุกต์์ใช้ในีสังคมไทยุ.	กรุงเที่พฯ: สถาบันพระปกเกล้า.



13ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง อัมพร ธำารงลักษณ์

 ความโปร่งใสคู่ตรงข้ามที่ี�สอง ค่อ ความโปร่งใสแบบย้อนอดีตและ 

ที่นัเหตกุารณ/์เวลา ฮลีดอ์ธำบิายความแตกตา่งระหวา่งสองแบบนี�อยู่ที่ี�ช่ัวงเวลาของ

การแสดงรายงาน กล่าวคอ่ ความโปร่งใสแบบย้อนอดีตเปน็การแสดงความสามารถ

รับผิดและรับชัอบในการบริหารจัดการขององค์การเป็นระยะๆ ด้วยการรายงาน

ข้อมูลผลการดำเนินงานขององค์การที่ี�เสร็จสิ�นแล้วกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ซึ�ง

สามารถนำมาใชัใ้นการประเมนิความโปรง่ใสขององค์การได ้สว่นความโปร่งใสแบบ 

ที่ันเหตุการณ์เป็นการรายงานกระบวนการที่ำงานภายในหน่วยงานอย่างตลอด

เวลา ปรับการแสดงข้อมูลที่ี�เป็นปัจจุบันอย่างต่อเน่�อง ที่ำให้ประชัาชันสามารถ

ติดตาม ตรวจสอบข้อมูลทีี่�ที่ันสมัย ที่ันเวลาและปัจจุบันทัี่นด่วนทีี่�สุด (Heald, 

2006, pp. 32-33) 

 ความโปร่งใสคู่ที่ี�สามที่ี�ฮีลด์เสนอ ค่อ ความโปร่งใสเพียงในนามกับ 

ความโปร่งใสที่ี�เกิดผล ซึ�งเขาอธำิบายถึงความแตกต่างระหว่างสองแบบของ 

ความโปรง่ใสนี�อยูท่ี่ี�ภาพลวงตาของความโปรง่ใส (transparency illusion) เพราะ 

ความโปร่งใสแบบแรกเป็นการแสดงความพยายามให้เห็นว่าองค์การได้ออก

มาตรการเผยแพร่เปดิเผยข้อมลู เอกสารรายงาน หลักการปฏิบตัมิากมายแต่ในความ

เป็นจริงแล้วไม่ได้เป็นไปตามเชั่นนั�นเลย ข้อมูลที่ี�ให้กับสาธำารณะขาดความถูกต้อง  

ครบถ้วน อาจจะบิดเบ่อน และยากแก่การที่ำความเข้าใจและนำไปใชั้งาน กล่าว

อย่างง่าย ข้อมูลที่ี�แสดงนั�นไร้ประโยชัน์ ความโปร่งใสแบบแรกจึงเป็นเพียงที่ี�เกิด

ในกระดาษหร่อเพียงในนามเที่่านั�น ในที่างตรงกันข้าม ความโปร่งใสที่ี�เป็นผล 

(effective transparency) นั�น ผูไ้ด้รบัขอ้มูลข่าวสารสามารถนำข้อมูลเหล่านั�นไป

ประมวลผล ที่ำความเขา้ใจ กลั�นกรอง และนำไปใชัง้านตอ่ใหเ้กดิผลในที่างปฏบัิติ

ได ้(Heald, 2006, pp. 34-35) เชัน่ การใชัข้อ้มูลรายงานการใชัจ้า่ยงบประมาณของ 

หน่วยงานราชัการไปวิเคราะห์และก�าหนดนโยบายทีี่�มีประโยชัน์ต่อประชัาชัน 

หร่อข้อมูลการใชั้จ่ายของพรรคการเม่องในการหาเสียงเล่อกตั�งในชั่วงเล่อกตั�ง 

เพ่�อให้สาธำารณะได้เข้ามาตรวจสอบการใชั้จ่ายของพรรคการเม่องในเร่�อง  

การซ่�อสิที่ธำิขายเสียงได้ เป็นต้น 
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 นอกจากนี� ฮีลด์กล่าวว่า สภาวะแวดล้อม (Habitats) ขององค์การ

ที่ี�แตกต่างและเปลี�ยนแปลงไปมีผลต่อที่ิศูที่างและความหลากหลายของความ

โปร่งใส อุปมาเหม่อนกับการเปลี�ยนสภาวะแวดล้อมภูมิอากาศูมีผลให้ไดโนเสาร์

สูญพันธำุ์ไปจากโลกนี� เชั่นเดียวกัน ในบริบที่ของการเม่องการปกครองและ

นโยบายการบริหารที่ี�ต่างไปมีผลต่อที่ิศูที่างและความหลากหลายของความ

โปร่งใสเป็นอย่างยิ�ง เช่ัน ความโปร่งใสแบบจากบนลงสูล่่างเหมาะสมกบัประเที่ศู

หร่อสังคมที่ี�มีการปกครองแบบประชัาธำิปไตยมากกว่าระบบสังคมนิยมหร่อ

เผด็จการ เพราะรัฐบาลจะต้องเผยแพร่ข้อมูลให้กับประชัาชันตามกฎหมาย

ข้อมลูข่าวสารทีี่�ประกาศูใช้ัในประเที่ศูนั�น รวมไปถงึความโปร่งใสจากภายในไปสู่

ภายนอกที่ี�หน่วยงานต้องไปสังเกตความต้องการ และติดตามความเคล่�อนไหวที่ี�

เกดิขึ�นจากภายนอก ประชัาชันมเีสรีภาพในการตรวจสอบและเรยีกร้องขอข้อมลู

เกี�ยวกบัหน่วยงานและการบรหิารงานของรัฐได้ตลอดเวลา และยิ�งรฐับาลประกาศู

นโยบายการบรหิารประเที่ศูด้วยหลกัการจัดการภาครฐัแนวใหม่ ใช้ักลไกตลาด ให้

โอกาสกบัภาคเอกชันเข้ามาแข่งขนั จ�าต้องเปิดข้อมลูให้กบัเอกชันอย่างเสมอภาค

เที่่าเที่ียมกันในการเข้ามาแย่งชัิงร่วมกันให้บริการกิจกรรมสาธำารณะกับภาครัฐ  

ยิ�งเป็นการบงัคบัให้หน่วยงานภาครฐัต้องเปิดมากขึ�น (Heald, 2006, pp. 37-40) 

 ประการสุดที่้าย ฮีลด์ชัี�ให้เห็นถึงประเด็นความโปร่งใสจากล่าง

ขึ�นสู่ข้างบน ถ่อเป็น “การเฝ้าระวัง” (surveillance) ให้ผู้ปฏิบัติงานปฏิบัติ

ตามมาตรฐานการปฏิบัติงานทีี่�ก�าหนดโดยองค์การและองค์การระหว่าง

ประเที่ศู เป็นการขยายความควบคุมของหน่วยงานและของรัฐต่อบุคคล/ 

เจ้าหน้าทีี่�และผู้บริหารองค์การสาธำารณะ ความโปร่งใสในทัี่ศูนะนี�จึงกลายเป็น

เคร่�องม่อขององค์การในการจัดการควบคุมพฤติกรรมบุคคลมากขึ�น (Heald, 

2006, pp. 39-40)

 อามิไตย เอดซิโอนี (Amitai Etzioni) สนใจความโปร่งใสในเชัิง

อุดมการณ์โดยเฉพาะในที่างเศูรษฐกิจ เขามองความโปร่งใสเป็นค�าทีี่�แฝงด้วย

อุดมการณ์ที่างการเม่องที่ี�ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางที่ั�งในสังคม และ
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ประเที่ศูต่างๆ ที่ั�วโลกจนกลายเป็นปรากฏการณ์ระหว่างประเที่ศูให้ก�าเนิด 

หน่วยงาน ความโปร่งใสระหว่างประเที่ศูขึ�น (Transparency International) ใน

ปี 1993 มีหน้าทีี่�หลกัในการส่งเสริมความโปร่งใสให้กบัประเที่ศูต่างๆ ที่ั�งประเที่ศู 

ที่ี�พฒันาแล้วและประเที่ศูก�าลงัพฒันา ความโปร่งใสกลายเป็นฮโีร่ช่ัวยให้ประเที่ศู

ต่างๆ ในโลกหลุดรอดพ้นจากภาวะล่มสลายที่างเศูรษฐกิจในชั่วงปี 2008-2009 

ซึ�งประธำานาธำิบดีโอบามาได้ฉวยโอกาสนี�น�ามาเป็นเคร่�องม่อนโยบายโฆษณา 

หาเสียงเล่อกตั�งที่ำให้ชันะการเล่อกตั�งในเวลาต่อมา ยิ�งไปกว่านั�นการเสริมสร้าง

ความแข็งแกร่งของความโปร่งใสด้วยมาตรการความจำเป็นที่างกฎหมายเป็น

หลักประกันขั�นต้นให้รัฐบาลเปิดต่อสาธำารณะมากขึ�น ให้ความมั�นใจว่ารัฐบาล

จะบริหารประเที่ศูและหน่วยงานราชัการให้บริการด้วยความมีธำรรมาภิบาล  

ในแง่นี� เอดซิโอนีจึงได้แบ่งความโปร่งใสออกเป็น 2 รูปแบบ ค่อ ความโปร่งใส 

ไม้แขง็ (Strong transparency) และความโปรง่ใสไมน้วม (Soft transparency) 

	 ความโปร่ง่ใสไม้แข็ง็ หมายถงึ กลไกที่างกฎหมายโดยบงัคบัของภาครฐั

ที่ี�ออกมาบังคับใชั้กับส่วนราชัการและรวมถึงภาคเอกชันเพ่�อประกันความมั�นใจ

ใหเ้กดิการเปดิเผย สง่เสรมิการบรหิารงานภาครฐัที่ี�ด ีเชั่�อถอ่ไดส้รา้งหลกัประกนั

การที่ำงานของภาครัฐทีี่�มีประสิที่ธิำภาพ ส่วนความโปร่่งใสไม้นีวม นั�นหมายถึง

มาตรการที่างกฎหมายทีี่�เป็นตัวเสริม ไม่ได้มีการบังคับเหม่อนความโปร่งใสทีี่� 

เปน็ไมแ้ขง็ เปน็แนวปฏบิติั (guidance) ที่ี�ใชัป้ระกอบคูก่บักฎหมายหลกั ไมค่อ่ยมี 

น�ำหนักในการบังคับใชั้มากนัก หร่อออกมาในรูปของการเล่อกปฏิบัติได้ด้วยการ

อาสาสมัคร อันเน่�องมาจากแรงบีบคั�นจากที่างสังคมอย่างไม่เป็นที่างการ การ 

เปิดเผยข้อมูลไม่จ�าเป็นต้องด�าเนินการ ตัดสินใจเล่อกที่�าได้ (Etzioni, 2010) 

 ในที่ัศูนะของ เอดซิโอนี ยังไม่ค่อยมีการศึูกษาเกี�ยวกับผลของการทีี่�

รฐับาลเปิดเผยข้อมูลในระบบตลาดให้กบัประชัาชัน ไม่วา่จะเป็นข้อมูลประโยชัน์

และโที่ษของอาหาร ยาและเคร่�องสำอางจะมีผลต่อการเปลี�ยนพฤติกรรมของ 

ผูบ้ริโภคหรอ่ไม ่อย่างไร ความโปรง่ใสที่ี�รฐับาลพยายามจะเปดิมากที่ี�สดุเพ่�อมาแที่น

และลดการออกกฎหมายบังคับในด้านต่างๆ แต่ในทีี่�สดุแล้วการจะที่ำให้หน่วยงาน 
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เปิดเผยต่อสาธำารณะได้จะต้องออกเป็นกฎหมายบังคับใชั้ (ความโปร่งใสแบบ 

ไม้แข็ง) เชั่น การเปิดเผยข้อมูลของบริษัที่ที่ี�เข้าตลาดหลักที่รัพย์หร่อตลาดหุ้นให้

สาธำารณะหร่อผูส้นใจลงที่นุได้เขา้ถงึขอ้มลูการเงนิของบรษิทัี่เหลา่นั�นใหม้ากที่ี�สดุ

และอัปเดตให้ที่ันสมัยทีุ่กๆ 6 เด่อน เพ่�อประกันไม่ให้เกิดการตกแต่งเอกสาร

ข้อมูลที่างการเงินของบริษัที่ ความโปร่งใสจึงถ่อเป็นรูปแบบหนึ�งของกฎหมายที่ี�

รัฐบาลได้ประกาศูใชั้กับส่วนราชัการและกับประชัาชันที่ั�วไป 

 การใชั้ความโปร่งใสเป็นเคร่�องม่อในการบริหารระบบราชัการอย่าง

มีประสิที่ธำิภาพหร่อไม่นั�นขึ�นกับหลายปัจจัย หนึ�งในนั�นค่อรูปแบบของข้อมูลที่ี� 

เผยแพร่ให้ประชัาชันได้เข้าถึงนั�นเป็นอย่างไร เพราะหากในกระบวนการเข้าถึง 

ไม่ได้ยากแต่การประมวลผลความเข้าใจ เพ่�อปฏบิติัตามยุง่ยากและต้องเสยีค่าใช้ัจ่าย 

มากอาจจะไม่คุ้มค่ากับการปฏิบัติตามนัก เชั่น กรณีของผู้ลงทีุ่นในตลาดหุ้น 

กรณขีองผูบ้รโิภคที่ี�ได้รบัข้อมลูการแจ้งเตอ่นบนฉลากสนิค้าแต่ข้อความเหล่านั�น

ใชั้ภาษาเที่คนิคยากแก่การเข้าใจ ผู้ซ่�อจะไม่สนใจที่ี�จะอ่านและพยายามที่�าความ

เข้าใจ หร่อข้อมูลเกี�ยวกับการซ่�อขายประกันชีัวิตและประกันสุขภาพทีี่�บริษัที่ให้

ค�าศูพัท์ี่หรอ่ถ้อยค�าที่ี�ซบัซ้อนแม้จะเปิดเผยให้ผูซ้่�อมากเพยีงใดกต็าม ไม่พบว่าจะ

มปีระโยชัน์ต่อผูบ้ริโภคและอาจเป็นความตั�งใจ เพที่บุายให้เข้าใจยาก การเปิดเผย

จึงไร้ประโยชัน์ยิ�ง (Etzioni, 2010, pp. 398-399) 

 ประเด็นคำถามเกิดขึ�นเม่�อประชัาชันมีข้อจำกัดในการประมวลข้อมูล

ขา่วสารที่ี�หน่วยงานราชัการเผยแพร่หรอ่ที่ี�บรษิทัี่เอกชันจดัการปลอ่ยสูส่าธำารณะ 

ไม่ชััดเจนหร่อยากแก่การที่ำความเข้าใจได้ จึงจำเป็นต้องมี “ตัวกลาง” หร่อ

ผู้เชัี�ยวชัาญ หร่อองค์การเอกชันทีี่�น่าเชั่�อถ่อมาจัดระเบียบประมวลข้อมูล

และแสดงให้อยู่ในรูปแบบที่ี�ผู้บริโภคจะเข้าใจได้ง่ายและชั่วยในการตัดสินใจ 

เลอ่กซ่�อหรอ่บรโิภคสนิคา้นั�นๆ เชัน่ บรษิทัี่จดัอนัดบัสนิคา้บนเวบ็ไซตท์ี่ี�มชีั่�อเสยีง 

อย่างเชั่น US News and World Report, The USA Today, the Princeton 

Review ทีี่�นำข้อมูลมาเรียงใหม่ตามองค์ประกอบเง่�อนไขต่างๆ ทีี่�กำหนดขึ�นมา

เองเกี�ยวกับสถานศูึกษาระดับมัธำยมศูึกษาตอนปลายและอุดมศูึกษาที่ี�ดีที่ี�สุดใน
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สาขาวชิัาตา่งๆ ในประเที่ศูสหรัฐอเมริกา หร่อการจัดอนัดบัสถานพยาบาลทีี่�ดทีีี่�สดุ

ของ Healthinsight.org เป็นต้น แม้จะมีหน่วยงานลักษณะนี�จำนวนมากในโลก 

แต่ผู้บริโภคหร่อประชัาชันยังหนีไม่พ้นปัญหาเดิม ไม่ต่างจากการไปค้นข้อมูล

จากต้นสังกัดจากโรงเรียนหร่อมหาวิที่ยาลัยนั�นๆ เน่�องจากข้อมูลข่าวสารเหล่านี� 

ได้มีการถูกดัดแปลง เรียบเรียงใหม่ที่ำให้ยากแก่การที่ำความเข้าใจเหม่อนเดิม

อยู่ดี นอกจากนี� ผู้บริโภคยังจะเจอกับปัญหาเพิ�มเติมของแหล่งทีี่�มาของข้อมูล

ข่าวสาร ความน่าเชั่�อถ่อของหน่วยงานหร่อองค์การทีี่�ผลิตข้อมูลใหม่นี� จะเอา

อะไรมาเป็นการประกันได้ว่าจะไม่มีการเติมแต่งปั�นข้อมูลมากไปกว่าเดิม ดังนั�น  

ปัญหาที่ั�งหลายที่ั�งมวลในเร่�องปัญหาการเข้าถึงและที่ำความเข้าใจข้อมูลข่าวสาร

ที่ั�งจากของที่างราชัการและองคก์ารเอกชันยงัตกอยูกั่บประชัาชันผูบ้รโิภคทัี่�งหมด

ในท้ี่ายทีี่�สุดก่อนจะตัดสินใจเล่อกซ่�อสินค้าหร่อไม่ อย่างไร (Etzioni, 2010,  

pp. 400-403)

 คำ�าถามเร่ือง “ข้อมูล” ประเด็นที่ี�ต้องที่�าความเข้าใจกันแต่เบ่�องต้น 

แยกแยะให้ออกก่อนเข้าไปในรายละเอยีดในเร่�องอ่�นๆ สองประการ คอ่ ประการ

แรก ข้อมูลอะไรบ้างที่ี�ควรเปิดเผย (Type of information) หมายถึง ประเภที่

ของข้อมูลที่ี�ควรเปิดเผยต่อสาธำารณะ และประการที่ี�สอง ปริมาณของข้อมูลที่ี�

องค์การของรัฐจะเปิดเผยนั�น (Quantity of information) ควรจะมีมากน้อย

แค่ไหน 

 ประการแรก ประเภทของข้อมูลท่ีองคำ์การคำวิรเปิดเผย ควรจะมี

อะไรบ้างนั�น Douglas and Meijer (2016, p. 942) ได้จ�าแนกตามคุณค่านิยม

สาธำารณะที่ี�เสนอโดย Mark Moore (2015) และงานของ Koppenjan & Klijn 

(2004) เร่�องการปฏิสัมพันธำ์กันของผู้แสดงต่างๆ ในเคร่อข่าย และแบ่งประเภที่

ข้อมูลออกเป็น 3 ประเภที่ ได้แก่ 

 (1) ข้อมลูเกี�ยวกบัความสามารถในการด�าเนนิงาน พจิารณาจากข้อมลู

การด�าเนินงานจริงและการด�าเนินการของฝ่ายบริหารเพ่�อปรับปรุงมูลค่าการ 

ด�าเนินงาน
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 (2) ข้อมูลเกี�ยวกับข้อเสนอที่ี�มีคุณค่าสาธำารณะ หมายถึง เป้าหมาย

ขององค์กรและการพิจารณาของฝ่ายบริหารในการร่างแผนเหล่านี� 

 (3) ข้อมูลเกี�ยวกับเง่�อนไขสภาพแวดล้อม ซึ�งหมายถึงการกำหนด 

สิ�งแวดลอ้มของผู้มีสว่นได้สว่นเสยี และพลวตัปฏิสมัพนัธำร์ะหวา่งฝา่ยบรหิารและ

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

 ประการที่สอง คำวิรเปิดเผยข้อมูลมากน้อยเพียงใด 

 ดักลาสและไมเยอร์ (Douglas and Meijer, 2016, p. 942) ได้

จำแนกปริมาณของข้อมูลที่ี�จะเผยแพร่โดยองค์การนั�นสามารถพิจารณาจาก  

3 ลักษณะที่ี�สอดคล้องกับ 3 ประเภที่ของข้อมูลที่ี�จำแนกไว้ กล่าวค่อ เร่�องของ

ความสมบูรณ์ของข้อมูล การแต่งแต้มดัดแปลงข้อมูล และการใชั้งานข้อมูล 

 (1) ความสมบรูณ์ของข้อมลู หมายถงึ การเปิดเผยเพยีงข้อมลูพ่�นฐาน 

โดยสังเขป ไม่มีรายละเอียดหร่อการเพิ�มประกอบด้วยข้อมูลรายละเอียดใน 

รูปแบบของข้อมูลที่ั�งเชัิงปริมาณและเชัิงคุณภาพ

 (2) การปรุงแต่งข้อมูล กล่าวค่อ ข้อมูลที่ี�เปิดเผยเกี�ยวกับองค์การนั�น 

ไม่สามารถน�าเสนอข้อมูลในลักษณะที่ี�เป็นกลางได้อย่างเต็มที่ี� ข้อมูลทีี่�เผยแพร่

ถูกจ�ากัดไว้ใน “กรอบ” ที่ี�ก�าหนดแน่นอนตายตัว โดยที่ี�ข้อก�าหนดหร่อข้อจ�ากัด

การน�าเสนอและการแต่งเติมข้อมูลของแต่ละองค์การอาจจะแตกต่างกันไป 

 (3) การใชั้งานข้อมูล ในที่ี�นี�หมายถึง ความสามารถในการนำข้อมูลที่ี�

เผยแพร่นั�นออกมาใชั้งานได้ ข้อมูลนั�นอยู่ในรูปแบบที่ี�พร้อมใชั้งาน และสามารถ

เข้าถึงได้ เป็นที่ี�เข้าใจได้ง่ายส�าหรับคนธำรรมดาที่ั�วไปหร่ออยู่ในรูปแบบทีี่�ต้อง

อาศูัยผู้เชัี�ยวชัาญเฉพาะด้านเที่่านั�นที่ี�สามารถเข้าใจได้ รวมไปถึงห้วงจังหวะเวลา

ของการเผยแพร่และให้เข้าถึงข้อมูลได้ที่ันเวลาแก่การใชั้งาน เม่�อต้องการใชั ้

หร่อไม่ อย่างไร เป็นประเด็นรายละเอียดที่ี�ต้องพิจารณาประกอบในเร่�องการ 

ใชั้งานของข้อมูลนี� (Douglas and Meijer, 2016, p. 942)
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แนวิทางการศึกษาคำวิามโปร่งใส
 ด้วยความโปร่งใสเป็นที่ี�สนใจของที่กุสาขาที่างสงัคมศูาสตร์ การนยิาม

ให้ความหมายไม่ค่อยจะเหม่อนกันนักแตกต่างไปตามบริบที่ความสนใจของ 

นกัวชิัาการ ไม่ว่าจะเป็นความสนใจที่างเศูรษฐศูาสตร์ ที่างสังคมวิที่ยา มานษุยวิที่ยา 

จิตวิที่ยา การเม่อง การบริหารองค์การธำุรกิจ การบริหารองค์การภาครัฐใน

ระดับที่้องถิ�นจนถึงระดับประเที่ศู และความโปร่งใสในระดับระหว่างประเที่ศู  

นักวิชัาการจึงได้พยายามกรอบแนวคิดในการศึูกษาทีี่�เหมาะสมกับบริบที่สังคม

และวัฒนธำรรมของแต่ละแห่ง ในที่ี�นี�จึงไม่สามารถนำเสนอได้ทุี่กแนวคิด แต่ทีี่� 

คดัสรรมานำเสนอในทีี่�นี�นา่จะเหมาะสมและสามารถนำไปศึูกษาพัฒนากรอบการ 

ศูึกษาวิจัยได้ในที่างการบริหารรัฐกิจหร่อรัฐประศูาสนศูาสตร์ ดังจะได้หยิบยกมา 

ดังนี� 

 1) ความโปร่งใสพิจารณาตามกิจกรรม (activities) และชุัดของ

กิจกรรม (set of activities) จากงานศูึกษาของ Cucciniello, Porumbescu, 

and Grimmelikhuijsen (2017) ได้ที่ำการประมวลงานวิชัาการ งานวิจัยทีี่�

ศูึกษาเกี�ยวกับความโปร่งใสในภาครัฐจากมุมมองของการบริหารรัฐกิจหร่อ

รัฐประศูาสนศูาสตร์ในช่ัวงปี 1990 ถึงปี 2015 เพ่�อให้ได้ที่ราบถึงผลกระที่บ

ที่ี�เกิดจากความโปร่งใส และค้นหาประเด็นทีี่�เป็นทีี่�สนใจศึูกษากันเพ่�อมองงาน

วิจัยต่อยอดสำหรับในอนาคต โดยตั�งคำถามเพ่�อการศูึกษาไว้ 3 ประเด็น ได้แก่  

1) ความโปร่งใสมรีปูแบบอะไรบ้าง 2) ผลกระที่บจากการสร้างระบบความโปร่งใส

ในภาครัฐมีอะไรบ้าง และ 3) ผลกระที่บจากระบบความโปร่งใสไม่สามารถบรรลุ

ได้มีอะไรบ้าง จากการส่บค้นผลงานวิชัาการจาก 2 ฐานข้อมูล ได้แก่ ISI Web 

of Knowledge และ Scopus สกัดออกมาได้ 13 วารสารที่างวิชัาการในสาขา

บริหารรัฐกิจ/รัฐประศูาสนศูาสตร์ การจัดการสาธำารณะ รัฐบาลอิเล็กที่รอนิกส์ 

และการวิเคราะห์หนังส่อจ�านวน 10 เล่ม จากนั�นใชั้วิธำีการที่บที่วนและคัดกรอง

อย่างเป็นระบบทีี่�เรียกว่า “Preferred Reporting Items for Systematic 

Reviews and Meta-Analyses” (PRISMA) ที่�าให้สามารถก�าหนดขอบเขต 
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การศูกึษาให้ชัดัเจน จ�ากดัผลงานวชิัาการได้เหลอ่เพยีงจ�านวน 187 ชัิ�นงาน รวมการ 

เก็บข้อมูลสัมภาษณ์ผู้เชัี�ยวชัาญ และการค้นหนังส่อเพิ�มเติมในกูเกิล สามารถ

สรุปเพ่�อตอบโจที่ย์วิจัย ได้ดังนี� ค่อ พบว่า 1) รัฐบาลที่ี�มีความโปร่งใสเป็นไป

ได้ 6 รูปแบบ 2) ผลลัพธำ์ที่ี�ได้จากการสร้างระบบความโปร่งใสในระบบราชัการ

มี 9 เป้าหมาย และ 3) ผลลัพธำ์การประเมินความสัมพันธำ์ระหว่างความโปร่งใส

และเป้าหมายที่ั�ง 9 ไม่ค่อยคงเส้นคงวานัก (Cucciniello, Porumbescu, and 

Grimmelikhuijsen, 2017) 

 ประเด็นเร่�องรูปแบบของความโปร่งใส Cucciniello, Porumbescu, 

and Grimmelikhuijsen (2017) กำหนดเกณฑ์ในการแบ่งประเภที่ของความ

โปร่งใสโดยพิจารณาจากกิจกรรมทีี่�รัฐบาลดำเนินการอยู่ (activities) ในการ

แบ่งแยกว่าอะไรเป็นเหตุการณ์หร่อกระบวนการ ซึ�งใชั้กรอบการแบ่งตามระดับ

ในองค์การภาครัฐของ Grimmelikhuijsen and Welch (2012) เป็น 3 แบบ 

ค่อ 1) ความโปรง่ใสในกระบวนการตดัสนิใจ 2) ความโปรง่ใสในเน่�อหาสาระของ

นโยบาย และ 3) ความโปร่งใสในผลลัพธำ์หร่อผลกระที่บที่ี�เกิดขึ�นจากนโยบาย 

 อีกแนวคิดหนึ�งในการจ�าแนกประเภที่ของความโปร่งใส ค่อ การ

พจิารณาจากภาพรวมของชัดุกจิกรรมนั�นๆ จงึจ�าแนกความโปร่งใสได้ 3 ประเภที่ 

ได้แก่ 1) ความโปร่งใสที่างการเงินหร่องบประมาณ (Financial or budget 

transparency) ค่อ การเปิดเผยข้อมูลที่างการเงินของรัฐบาลและระบุถึงการ 

ใชั้จ่ายของหน่วยงานต่างๆ รวมถึงการตัดสินใจเกี�ยวกับงบประมาณ นโยบาย

การใช้ัจ่าย รกัษาสมดลุของงบประมาณและผลลพัธ์ำที่ี�เกดิจากนโยบายการใช้ัจ่าย

ต่างๆ ซึ�งเป็นที่ี�สนใจศูึกษากันมากที่ี�สุด ในบรรดาความโปร่งใสที่ั�งสามประเภที่นี� 

2) ความโปร่งใสที่างการบริหาร (Administrative transparency) หมายถึง 

การเปิดเผยข้อมูลเกี�ยวข้องกับกิจกรรมการบริหารงานของหน่วยงานของรัฐ

ตามภารกิจของหน่วยงาน ไม่ค่อยมีการศูึกษามากนัก (24 เร่�องเที่่านั�น) มักเจาะ

ประเด็นเร่�องที่างโครงสร้าง หน้าที่ี�ภารกิจการที่ำงาน และกระบวนการขั�นตอน

การที่ำงานของหน่วยงานราชัการ และ 3) ความโปร่งใสที่างการเม่อง (Political 
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transparency) หมายถึง การเปิดเผยข้อมูลเกี�ยวกับหน่วยงานของรัฐสภาที่ี�มา

จากการเลอ่กตั�ง ที่ั�งหนว่ยงานระดบัชัาตแิละระดบัที่อ้งถิ�น ศูกึษาเจาะเนน้ขอ้มลู

คา่ตอบแที่นของนกัการเมอ่งหร่อเจา้หนา้ที่ี�รฐัที่ี�มาจากการเลอ่กตั�ง และการเขา้ไป

มสีว่นในกระบวนการตัดสินใจของนักการเมอ่ง ประเด็นการศึูกษาอ่�นๆ ยงัรวมถึง 

กระบวนการที่างการบริหารและค่าใชั้จ่ายทีี่�เกิดขึ�นจากการพัฒนาเสริมสร้าง 

ระบบความโปร่งใสภาครัฐ

 รูปแบบ/ประเภที่ของความโปร่งใสที่ี� Cucciniello, Porumbescu, 

and Grimmelikhuijsen (2017) ได้คน้พบจากงานวิจยัของเขาอีก 3 รปูแบบ คอ่ 

1) ความโปร่งใสของการตัดสินใจ มีงานที่ี�สนใจด้านนี�พอสมควร 2) ความโปร่งใส

ที่างนโยบาย ซึ�งมีการศูึกษากันน้อย และ 3) ความโปร่งใสของผลลัพธำ์นโยบาย  

ที่ี�จะมผีลต่อความสมัพันธ์ำระหว่างรฐับาลและประชัาชันโดยขึ�นอยูกั่บความสนใจ

ของรฐับาลในการพัฒนาเสรมิสร้างความโปร่งใสที่ี�ช่ัวยปรบัปรงุชีัวติความเป็นอยู่

ของประชัาชันให้ดีขึ�นมาตามล�าดับหร่อไม่ ซึ�งทัี่�งหมดนี�อาจจะเหมารวมอยูใ่นกลุม่

ความโปร่งใสที่างกิจกรรมที่ี�กล่าวมาข้างต้นได้ 

 ประเด็นสุดท้ี่ายจากงานของ Cucciniello, Porumbescu, and 

Grimmelikhuijsen (2017) ค่อ เป้าหมายของความโปร่งใสว่าจะที่ำให้เกิดอะไร

บ้าง พบว่า มี 5 เป้าหมายที่ี�เน้นผลการดำเนินงานของรัฐบาลหร่อหน่วยงาน 

ของรฐั (government performance-oriented) เช่ัน ความโปร่งใสที่ี�มต่ีอการลด 

การทีุ่จริต ในด้านการบริหารจัดการระบบการเงินให้มีประสิที่ธำิภาพมากขึ�น  

ความโปร่งใสเสริมสร้างความสามารถรับผิดชัอบได้ เป็นต้น และทีี่�เหล่ออีก  

4 เปา้หมายเนน้การมุง่ใหค้วามสำคญักบัประชัาชันเปน็ศูนูยก์ลาง (citizen centric- 

oriented) และเพิ�มความสำคัญมากยิ�งขึ�นในเวลาต่อมา เชั่น ประเด็นการเพิ�ม

อำนาจให้กับประชัาชันพลเม่องในการเข้ามามีส่วนร่วม ที่ำหน้าที่ี�ตรวจสอบ

การที่ำงานของภาครัฐมากขึ�นจากการเปิดเผยข้อมูลสู่สาธำารณะ ซึ�งมีความ

เกี�ยวโยงกับความสามารถรับผิดชัอบได้ในอีกชัั�นหนึ�ง หร่อ ความโปร่งใสที่ำให้

ประชัาชันเกิดความไว้เน่�อเชั่�อใจมากขึ�น และรวมไปถึงเพิ�มความชัอบธำรรม 
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ในการที่ำงานของภาครัฐมากขึ�นตามไปด้วย (Cucciniello, Porumbescu, and  

Grimmelikhuijsen, 2017, pp. 20-23)

 ผลงานของ Cucciniello, Porumbescu, and Grimmelikhuijsen 

(2017) ได้ชัว่ยประมวลและส่องให้เหน็ประเด็นความโปร่งใสทีี่�ชัดัเจนมากขึ�นและ

สามารถนำไปพัฒนาต่อยอดการศูึกษาในอนาคตสำหรับประเที่ศูต่างๆ ในบริบที่

ที่ี�ตา่งวฒันธำรรมที่างสงัคม และการเมอ่ง ซึ�งมปีระโยชันต์อ่การเกบ็ไปคิดตอ่ และ

ลองวิธำีการศึูกษาด้วยวิธำีการอ่�นๆ ในแง่มุมที่ี�แตกต่างกัน ไม่ว่าจะเป็นแง่มุมที่าง 

การเงนิและงบประมาณ การบริหารและการเมอ่งทีี่�มผีลกระที่บต่อการปฏิบตังิาน

ของหน่วยงานภาครัฐและต่อประชัาชันในสังคมอย่างไรบ้าง 

 2) แนวที่างการตรวจสอบได้และแนวที่างการปฏบิตังิาน (Verifiability 

approaches and Performativity approaches) เป็นกรอบแนวการศูึกษา

ความโปร่งใสในองค์การ (Organizational transparency) ของ Oana Brindusa 

Abu and Mikkel Flyverbom (2016) 

 พัฒนาจากการวิเคราะห์ปัญหาทีี่�เกิดขึ�นกรณีของสโนเดนและ 

วิกีลีคส์ ค้นคว้าเอกสารจากผลงานวิชัาการที่ี�เผยแพร่ในวารสารที่างวิชัาการ

ที่ี�เป็นที่ี�ยอมรับและได้รับการอ้างอิงมากที่ี�สุดในระบบวารสารที่างวิชัาการ  

เน้นบริบที่ความโปร่งใสขององค์การ การบรหิารปกครอง (governance) และที่าง 

ธำุรกิจ ในประเด็น 3 มิติ ได้แก่ 1) การพัฒนากรอบความคิด หร่อฐานความคิด 

ในการที่ำความเข้าใจความโปร่งใส 2) เง่�อนไข ข้อกำหนดที่ี�ที่ำให้ความ

โปร่งใสเป็นไปได้ในที่างปฏิบัติ และ 3) ผลลัพธำ์ที่ี�คาดว่าจะเกิดขึ�นจากความ

โปร่งใส ที่ำให้ได้แนวที่างการศูึกษาความโปร่งใส 2 แนวที่าง ค่อ แนีวทางแร่ก 

เน้นที่ี� การใ ห้ข้อมูลและความถูกต้องของข้อมูล ส่ วนแนีวทางที� สอง	 

เน้นความส�าคัญของสังคม กระบวนการส่�อสารและภาวะแที่รกซ้อนที่ี�เกิดจาก

มาตรการเสริมสร้างความโปร่งใส 

 การศูกึษาตามแนวที่างแรก คอ่ แนวที่างทีี่�ตรวจสอบได้ว่ามกีารเผยแพร่

ข้อมูลอย่างไร (information disclosure) ชั่องที่างไหนในลักษณะที่ี�จะควบคุม
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พฤตกิรรม ปรบัปรงุกิจการองค์กรและสงัคมผ่านกระบวนการของการตรวจสอบ

ได้ โดยที่ี�ได้มีการสร้างระบบการจัดเตรียมข้อมูลที่ี�มีคุณภาพ ไม่บิดเบ่อน และ 

ครบถ้วนเชังิปรมิาณตามทีี่�สงัคมต้องการที่ราบ ที่�าการเผยแพร่ให้กบัสงัคมในเวลาทีี่� 

เหมาะสมกบัการน�าไปใช้ังาน ค�านงึถงึผูร้บัข้อมลู การเปิดเผยข้อมลูอย่างเต็มทีี่�ให้

ตรงกบัผูท้ี่ี�ต้องการรบัข่าวสาร ในการน�าไปปกป้องผลประโยชัน์ของประชัาชันได้ 

แสดงว่าข้อมลูข่าวสารนี�นอกจากจะต้องครบถ้วนที่ั�งเชังิปรมิาณและคณุภาพแล้ว 

ต้องสามารถเข้าใจได้ง่าย (understandability) ตีความหมายได้ตรงตามที่ี�ตั�งใจ 

(interpretability) คาดการณ์ได้ (predictability) สังเกตและตรวจสอบได้จาก

สาธำารณะ (observability) อาจกล่าวได้ว่าเป็นสภาวะที่ี�สังคมได้รับข้อมูลอย่าง

สมบูรณ์ เข้าลักษณะสังคมในอุดมการณ์ เรียกได้ว่าเป็น “infotopia” ผลของ

การจัดการที่ี�มีการบริหารระบบราชัการเกิดผลตามที่ี�ต้องการ มีประสิที่ธำิภาพ 

ประชัาชันเกิดความไว้เน่�อเชั่�อใจระบบราชัการ สภาวะที่ี�สมบูรณ์ ข้อมูลข่าวสาร

ได้แพร่กระจายจากบนลงล่างและล่างสู่บน รวมทัี่�งไปที่างแนวนอนและแนวตั�ง 

และจากภายในสู่ภายนอก และจากภายนอกเข้ามาตรวจสอบส่วนราชัการได้

อย่างไหลล่�น เรยีกได้ว่า โปร่งใสอย่างสมบรูณ์ที่ี�สดุ มธีำรรมาภบิาลที่ี�ด ี(Albu and 

Flyverbom, 2019, pp. 272-276) 

 ส่วนแนวที่างที่ี�สองเน้นที่ี�การด�าเนินการจากกระบวนการที่างสังคม 

(social process) ไม่ได้สนใจว่าความโปร่งใสจะชั่วยปรับปรุงพฤติกรรมให้ดีขึ�น

กว่าเดิมหร่อไม่ แต่เน้นย��าที่ี�ความซับซ้อนยุ่งยากของการส่�อสาร กระบวนการ

ตีความหมาย ความวุ่นวาย ภาวะแที่รกซ้อน การเจรจาต่อรอง และความ 

ขัดแย้งทีี่�เกิดขึ�นจากมาตรการโครงการความโปร่งใสทีี่�นำมาใชั้ นำไปสู่ผลลัพธ์ำที่ี� 

ไม่ต้องการ ไม่เป็นไปตามคาดหวังได้ ขึ�นกับการตอบโต้กันที่างสังคม (Albu and 

Flyverbom, 2019, pp. 276-282) เกิดการตั�งคำถามถึงความจำเป็นของการ 

เก็บข้อมูลเป็นความลับและต้องแลกกับความโปร่งใส หร่อเม่�อเปิดเผยอย่าง

เต็มที่ี�จะสูญเสียความควบคุมในความลับ หร่อในบางครั�งความโปร่งใสและ

ความลับอยู่ด้วยกันได้ ด้วยเหตุผลเพ่�อการตรวจสอบลักษณะที่างการเม่อง 
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ในการควบคุมข้อมูลและความน่าจะเป็นของการรักษาความลับควบคู่กัน 

ซึ�งในความจำเป็นต้องเปิดเผยข้อมูลสูส่าธำารณะหน่วยงานอาจจะมีมาตรการหรอ่

วธิำกีารในการเลอ่กปฏบิตั ิและในที่ี�สดุกลายเปน็วา่ การเปดิเผยความโปรง่ใสของ

ข้อมูลได้สร้างโครงสร้างในระบบบางอย่างที่ี�บดบังความโปร่งใสเพ่�อทีี่�จะปิดบัง

ข้อมูลสำคัญไปในตัวมันเอง ผลลัพธำ์ที่ี�ได้แที่นที่ี�จะได้ความโปร่งใส ได้รับความไว้

เน่�อเชั่�อใจมากขึ�น กลับกลายเป็นความยุ่งยาก ความซับซ้อนในการส่�อสารที่าง

สังคมของผู้คน เกิดผลที่างลบมากกว่าที่างบวกตามที่ี�ตั�งเป้าหมายไว้ 

 กรอบแนวคิดนี� สามารถแสดงดังตารางที่ี� 1

ตารางที่ 1 กรอบแนวคิดการศูึกษาความโปร่งใสในองค์การของ อัลบูและ 

  ฟลายเวอร์บอม 

มิติที่ศึกษา แนวิทางการตรวิจสอบ แนวิทางผลการด�าเนินงาน

การสร้างกรอบแนวคดิ การเปิดเผยข้อมูล กระบวนการที่างสังคม

เง่�อนไขการศูึกษา คุณภาพและปริมาณ

ของข้อมูลข่าวสาร

การสังเกตเห็นได้

ความขัดแย้ง ความตึงเครียด 

และการเจรจาต่อรอง

ความลบัและความเข้าใจยาก

ผลลัพธำ์ที่ี�เกิดขึ�น ความชััดเจน 

ความมีประสิที่ธำิภาพ

ความไว้เน่�อเชั่�อใจ 

การแสดงพฤติกรรมที่ี�ดีขึ�น

ความขัดแย้งในตัวเอง/

ซับซ้อนซ่อนเง่�อน

การก�าหนดกรอบและ

การจัดการการมองเห็นของ

ข้อมูลข่าวสาร

ที่มา: ดัดแปลงจาก Albu and Flyverbom, 2016, p. 15; 2019, p. 282.
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 3) ความโปร่งใสมุมมองที่างสังคมวิที่ยาองค์การโดยลีโอโพลด์  

รนิเกล (Leopold Ringel, 2018) พฒันากรอบแนวคดิในการศูกึษาความโปร่งใส

ในองค์การ ผสมผสานที่ฤษฎกีารน�าเสนอของปัจเจกบคุคลของเออร์วงิ กอฟฟ์แมน 

(Erving Goffman’s theory) และที่ฤษฎีระบบ ด้วยโจที่ย์การศึูกษาวิจัย

ของกอฟฟ์แมนวิเคราะห์พฤติกรรมเบี�ยงเบนของมนุษย์ มีการแสดงออกที่าง

พฤติกรรมจากการตีความความโปร่งใสต่างไปจากความหมายความโปร่งใสทีี่�

องคก์ารตอ้งการใหเ้ปน็และควรจะเปน็ กอ่ใหเ้กดิผลกระที่บตามมา ที่ี� กอฟฟแ์มน 

เรียกว่า “หน้าเวที่ี หร่อ หน้าฉาก” และ “หลังเวที่ี หร่อ หลังฉาก”2 และ

ขณะทีี่�องค์การต้องพยายามรักษาขอบเขตที่างสังคมขององค์การในการสร้าง

ความโปร่งใสในตัวเอง (self-transparency) ให้องค์การเกิดความสมดุล  

ในเร่�องความโปร่งใสนี�เป็นความที่้าที่ายให้องค์การต่อสู้กลั�นกรองข้อมูลข่าวสาร

ที่ี�จะเปิดเผยต่อบุคคลภายนอกและสาธำารณะ ซึ�งจะสะที่้อนให้เห็นพฤติกรรม

องค์การและมาตรการการตอบโต้ทีี่�องค์การใชั้และแสดงออกมาไม่เป็นไปตาม

ที่ี�สังคมคาดหวัง ไม่ว่าจะเป็นในรูปของตารางภาพ ตารางข้อมูลก็ตาม (Ringel,  

2018, pp. 56-57) นอกจากนี�ยงัต่อยอดกรอบแนวคดิของ อลับแูละฟลายเวอร์บอม 

(2016, reprinted 2019) เร่�องของการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารทีี่�มีการ 

 2 แนวคิดหน้าเวที่ี และหลังเวที่ีของกอฟฟ์แมนนี� จากงานเขียนที่างสังคมวิที่ยาเกี�ยวกับ 

The Presentation of Self in Everyday Life นั�น กอฟฟ์แมนมองว่ามนุษย์ในฐานะ

ปจัเจกบคุคลมตีวัตนหลายรปูแบบ (persons) ทีี่�มกีารแสดงออกที่างพฤตกิรรม (เบ่�องหลัง

ฉาก) ได้หลายบุคลิกที่ี�แสดงออกมาปะที่ะสังสรรค์กับตัวเองในสภาวะแวดล้อมที่ี�แตกต่าง

กัน การคุยกับตัวเองเพ่�อที่ำความเข้าใจตนเอง ตามบที่ละคร การซักซ้อม การกำกับการ

แสดงหลังเวที่ีนั�น และการแสดงพฤติกรรมที่ี�ปฏิสัมพันธำ์กับสังคม (social interactions) 

ตามบริบที่ทีี่�อยูห่น้าเวทีี่ (ตามผูช้ัม ผูแ้สดง แสงสี/การตกแต่งเวทีี่ เคร่�องแต่งกาย และอ่�นๆ) 

จะคาดเดา สอดส่องมองหาข้อมูลจากสีหน้าของผู้ชัมว่าพอใจที่ี�ตนเองแสดงออกหร่อไม่ 

และอยากให้แสดงออกอย่างไร ก่อนที่ี�จะแสดงพฤติกรรมตามบที่ละครด้านหน้าเวที่ี เพ่�อ

คงรกัษาภาพลักษณท์ี่ี�ด ีควบคมุสถานการณห์นา้เวที่ไีมใ่ห้เกิดความอบัอายขายหนา้เกดิขึ�น 

ที่ั�งสองฝ่าย (Albu and Flyverbom, 2018, pp. 60-61) 
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น�าเสนออย่างเป็นกลาง เข้าถึงได้ เข้าใจได้ง่าย ถูกต้อง ครบถ้วนที่ั�งเชัิงปริมาณ

และคุณภาพอย่างสมบูรณ์ ในเวลาที่ี�เหมาะสมตรงกับความต้องการของผู้คนที่ี�

เกี�ยวข้อง แต่ยงัจะต้องเจอกบัปัญหาของผูค้นโดยธำรรมชัาติจะตคีวามตามพ่�นฐาน 

ประสบการณ์และความเข้าใจของตนเองเป็นที่ี�ตั�ง และอีกมุมหนึ�งทีี่�มองผล

การด�าเนินงานขององค์การในกระบวนการคัดสรร กลั�นกรองข้อมูลก่อนการ 

น�าเสนอสูส่าธำารณะและน�าไปสูก่ระบวนการตีความให้ความหมายของผูค้นอกีต่อ

หนึ�ง เพ่�อรกัษาภาพพจน์ขององค์การและกลายเป็นกระบวนการสร้างภาพที่ี�คดิว่า

สงัคมต้องการ แต่อาจมกีารตคีวามบดิเบ่อนไม่เป็นไปตามมาตรฐานทีี่�ควรจะเป็น 

 การแสดงออกขององค์การ (หน้าเวที่ี) ที่างกิจกรรม มาตรการและ

โครงการที่ี�ปรากฏใหเ้หน็ที่กุวนั เชัน่เดยีวกบัปจัเจกบคุคล เพ่�อคงรกัษาความสมดลุ

และภาพพจน์ที่ี�ดีที่างสังคม สะที่้อนให้เห็นความไม่สมบูรณ์ (imperfections) 

อาจจะไมต่อบสนองความต้องการและความคาดหวังของสงัคม ในบางเหตกุารณ ์

สุม่เสี�ยง ที่ำลายภาพพจนแ์ละชั่�อเสยีงขององคก์าร ซึ�งที่างการบรหิารอธำบิายไดว้า่ 

เป็นข้อจ�ากัดความมีเหตุมีผลของแต่ละบุคคลที่ี�ที่�าหน้าที่ี�ตรงนั�น (bounded 

rationality) จงึเป็นไปไม่ได้ทีี่�ผลงานขององค์การทีี่�ออกมาสูส่าธำารณะจงึไม่มทีี่าง

ที่ี�จะสมบูรณ์ เพราะมนุษย์ไม่สมบูรณ์ในตัวเองอยู่แล้วไม่ว่าจะเป็นการแสดงออก

อย่างเป็นที่างการหรอ่ไม่ที่างการกต็าม ไม่นบัรวมถงึตัวแปรอ่�นๆ ที่ี�มามส่ีวนที่�าให้

ความโปร่งใสในเชัิงอุดมคติเป็นไปได้ยาก เชั่น ความยุ่งยากและซับซ้อนของการ

ส่�อสารภายในองค์การ ระบบการจัดการข้อมูลที่ี�ดี การเม่องภายใน และอ่�นๆ 

สภาวะของการปฏบิตัติามกฎกตกิา ความมเีหตผุล การมุง่ผลประโยชัน์ส่วนรวม/

องค์การมากกว่าส่วนตน ความคงเส้นคงวา ความครบถ้วนสมบูรณ์ และการลด

ความเสี�ยงจึงเกิดขึ�นได้ยากมากในองค์การหนึ�งๆ (Ringel, 2018, pp. 67-68) 

 ดงันั�น การเปิดเผยให้เกิดความโปร่งใสสามารถมองที่ะลถึุงพฤตกิรรมที่ี�

ซ้อนเร้นอยู่เบ่�องหลังเวที่ี เชั่น การทีุ่จริต การยกเว้นไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หร่อ

กตกิาขององค์การ ความหย่อนยานของการที่�างานอย่างไร้ประสทิี่ธำภิาพ การเล่น

การเม่องภายใน การคดโกงทีุ่กรูปแบบ เป็นต้นเหล่านี� เป็นที่ี�พึงปรารถนาก�าจัด
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ให้หมดสิ�นด้วยกลไกและมาตรการของระบบความโปร่งใส ให้การแสดงออกมา

หน้าเวที่ีอย่างใสสะอาด โปร่งแสง สามารถมองที่ะลุไปถึงพฤติกรรมที่ี�สกปรก

หมักหมมอยู่ภายในองค์การ การแสดงความโปร่งใสจึงเป็นไม้เบ่�อไม้เมากับการ

เกบ็เป็นความลับ เพราะจะเกดิการต่อต้านจากคนข้างในทีี่�พยายามรกัษาค่านยิม

และแนวปฏิบัติเดิมๆ ไว้ 

 มาตรการการตอบโต้ขององค์การเพ่�อปฏรูิป ชั�าระล้างความสกปรกใน

บ้านตนเองนั�น มีการแสดงออกมาหลากหลายรูปแบบด้วยกัน เชั่น การให้เข้าถึง 

ข้อมูลข่าวสารทีี่�เป็นเอกสาร เที่ปบันทึี่ก เว็บไซต์ วิดีโอ ไฟล์เสียงและภาพ  

การก�าหนดให้มกีารวดัจดัอนัดับด้วยดชัันต่ีางๆ หร่อการประเมนิถงึความโปร่งใส

ในการบริหารจัดการปัจจัยน�าเข้า ได้แก่ งบประมาณ การที่�าสัญญาข้อตกลง 

การที่�างาน การลงทุี่น เป็นต้น การประเมินความโปร่งใสของกระบวนการ ผลการ

ปฏิบัติงานและผลลัพธำ์ที่ี�เกิดขึ�น ได้แก่ ผลงาน การตัดสินใจที่างนโยบาย เป็นต้น 

ตามที่ี�ได้มีการนิยามไว้ในข้างต้นมาแล้ว

 การเปดิประเดน็ของรนิเกล โดยพยายามใหเ้หน็ความซบัซอ้นของความ

โปรง่ใสในเชังิพฤตกิรรมขององคก์ารในสงัคมที่ี�ผกูโยงมาจากพฤตกิรรมของบคุคล

ในองค์การนี�น่าสนใจที่ำการศูึกษาและพัฒนาไปเป็นกรอบการศูึกษาวิจัยต่อถึง

ผลที่างพฤติกรรมขององค์การโดยใชั้การมองความโปร่งใสในองค์การที่ี�มีหลาย

มิติ ในการจัดการขอบเขตความสัมพันธำ์ขององค์การจากเบ่�องหลังเวที่ี ไปสู่หน้า

เวที่ีให้สังคมและผู้เกี�ยวข้องยอมรับพฤติกรรมทีี่�แสดงออกแม้จะไม่สมบูรณ์ตาม

ความโปร่งใสเชัิงอุดมคติเต็มที่ี�ก็ตาม ประเด็นที่ี�สำคัญ ค่อ องค์การในมุมมองนี�

พยายามต่อสู้หาจุดสมดุลในการคงอยู่ในสังคมให้ได้รับความชัอบธำรรมและการ

ยอมรับเป็นองค์การที่ี�ดี ตามประเด็นตัวชัี�วัดองค์การที่ี�มีความโปร่งใสที่ี�สร้าง 

ขึ�นมา

 4) ตัวแบบ “ที่ฤษฎีหน้าต่าง” (Window theory) ของ มาเธำอัส

และแจนเซ่น Matheus, Ricardo & Janssen, Marijn, (2020) เพ่�อหาตัวแปร 

หร่อปัจจัยที่ี�ส่งผลที่ั�งที่ี�เป็นตัวเสริมและเป็นอุปสรรคต่อการสร้างความโปร่งใส
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และมีผลกระที่บในด้านต่างๆ ที่ั�งที่ี�เป็นผลเชัิงลบและผลเชัิงบวก จากมุมมอง

ของผู้ศูึกษาด้านเที่คโนโลยีข้อมูลข่าวสาร วิเคราะห์จากพัฒนาการของข้อมูล

ข่าวสารที่ี�เกิดขึ�นในรัฐบาล เริ�มตั�งแต่ก่อนการสร้างระบบความโปร่งใสในรัฐบาล 

ในชั่วงเริ�มต้นที่ี�เป็นประเด็นสนใจของนักวิชัาการแต่ได้รับความสนใจน้อย

ที่างการเม่อง จนมีการออกกฎหมายข้อมูลข่าวสารออกมาบังคับใชั้กับที่าง

ราชัการ การเปิดเผยข้อมูลที่ำได้ตามทีี่�ประชัาชันต้องการและร้องขอมาเท่ี่าทีี่�

จำเป็นเที่่านั�น และนำไปสู่ความสนใจที่างการเม่องด้วยการเปิดฉากนโยบาย 

หาเสียงเล่อกตั�งของประธำานาธำิบดีโอบามากลายเป็นแลนด์มาร์กของความโปร่งใส 

ในปี 2013 กลุ่มประชัาคมจี 8 จากประเที่ศูต่างๆ ได้ประกาศูเจตนารมณ์

เปิดเผยข้อมูลรัฐบาลทีี่�มีมูลค่าสูงให้กับสาธำารณะ ตามมาด้วยรัฐบาลที่ั�วโลก

ได้ออกนโยบายให้รัฐบาลเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารสู่สาธำารณะด้วยมาตรการ

และกลไกต่างๆ (Open Government Data: OGD) ได้แก่ การเปิด Open 

data portal ของรัฐบาล ที่ี�มักจะอยู่ในชั่�อ opendata.gov กำหนดให้ส่วน

ราชัการต้องเตรียมข้อมูลเปิดให้กับสาธำารณะ นำไปสู่การจัดระบบข้อมูลให้

เป็นมาตรฐาน นำไปเผยแพร่บนเว็บไซต์จำนวนมากอย่างล้นหลาม หลากหลาย 

รูปแบบ บนถงัข้อมลูขนาดใหญ่ (big data) ซึ�งปัจจุบนัมกีารศึูกษาอย่างกว้างขวาง

ถึงการเสริมสร้างระบบความโปร่งใส ความสามารถรับผิดชัอบได้ ความไว้เน่�อ 

เชั่�อใจ การมีส่วนร่วมของประชัาชัน และประเด็นอ่�นๆ มากขึ�น 

  จากการส่บค้นข้อมูลเอกสารและผลงานวิจัยจากวารสารทีี่�มีค่า 

impact factor สูงกว่า 1.0 ที่�าให้ผู้วิจัยสามารถสกัดผลงานที่ี�น�ามาศูึกษา

จาก 25 วารสารชัั�นน�า จ�านวน 173 บที่ความในสาขาบริหารรัฐกิจหร่อ

รัฐประศูาสนศูาสตร์ และสาขา Information Systems (IS) และเม่�อก�าหนด

ชั่วงเวลาของบที่ความที่ี�พิมพ์ในชั่วงเวลา 10 ปี ตั�งแต่ปี 2007 ถึง 2017 จะเหล่อ 

บที่ความที่ี�ใชั้ในการวิเคราะห์สร้างกรอบการศูึกษาวิจัยเพียง 73 บที่ความ

เที่่านั�น จากนั�นผู้วิจัยได้ใชั้วิธำีการวิเคราะห์เน่�อหาในบที่ความตามหลักการของ 

Hsieh & Shannon (2005) ให้จัดกลุ่มเน่�อหาสาระทีี่�มีความหมายคล้ายกัน 
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อยูป่ระเภที่เดียวกันที่ำให้สร้างตัวแบบการวิจยัทีี่�ประกอบด้วยตัวแปรต้นกำหนด

ความโปร่งใส จำนวน 42 ตัวแปร จาก 4 กลุ่มตัวแปรหลัก ค่อ ลักษณะของ

ข้อมูล (เชั่น ปลอดภัย เปิดเผย เข้าถึงได้ เหมาะกับเวลา ประมวลผลได้ด้วย

เคร่�องม่อชั่วย เป็นต้น) ลักษณะขององค์การ (เชั่น ขนาด ความแข่งขันที่าง 

การเม่องสูง การขาดกรอบกติกาก�ากับดูแล การรวมอ�านาจ รายได้ เป็นต้น) 

ลักษณะของระบบ (เชั่น ระดับของการตอบสนอง สามารถใชั้งานได้ สามารถ

สบ่ค้นได้ ภาษาเหมาะสมกับผูใ้ช้ั เป็นต้น) และ การใช้ังาน (เช่ัน เพศูของผูใ้ช้ั ระดบั 

การศูึกษาของผู้ใชั้งาน ที่ักษะการใชั้เที่คโนโลยี ตัวชั่วยในการน�าเสนอข้อมูล

ข่าวสาร เป็นต้น) ซึ�งบางตัวแปรต้นเหล่านี�อาจเข้าข่ายคร่อมสองลักษณะของ

ตัวแปรต้นได้ เช่ัน การตคีวามและการใช้ังานข้อมลูในที่างทีี่�ผดิทีี่�เป็นตวัแปรกลาง

ระหว่าง ลักษณะข้อมูล ลักษณะของระบบ และการใชั้งาน ฯลฯ และสุดที่้ายค่อ 

ผลกระที่บจากความโปร่งใสที่ี�เป็นไปได้ที่ั�งที่างบวกและที่างลบจ�านวน 8 ตัวแปร 

ได้แก่ 1) ความสามารถรับผิดชัอบได้ 2) ความไว้เน่�อเช่ั�อใจ/ความน่าเช่ั�อถ่อ  

3) การมส่ีวนร่วมของประชัาชัน 4) ประสทิี่ธำภิาพในการที่�างาน 5) ธำรรมาภิบาลและ 

ผลที่างการเม่อง (Governance and political turnout) 6) การต่อต้านการ

ที่จุริต 7) แก้ปัญหาความไม่สมมาตรในการได้รบัข้อมลูข่าวสาร และ 8) ความเป็น

ส่วนตวั (Privacy) ซึ�งผูส้นใจศูกึษาสามารถเลอ่กตัวแปรเหล่านี�น�าไปที่ดสอบต่อได้  

ดังแสดงความสัมพันธำ์ที่ี�ซับซ้อนของตัวแปรต้นและตัวแปรตามทีี่�กล่าวมาใน

แผนภาพที่ี� 2  
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แผนภาพที่ 2 แสดงตัวแบบที่ฤษฎีหน้าต่างของมาเธำอัส และแจนเซ่น

ที่มา: Matheus, Ricardo & Janssen, Marijn, 2020, Figure 2, p. 508

 ตวัแบบที่ี�น�าเสนอในที่ี�นี� มคีวามน่าสนใจเน่�องจากเกี�ยวข้องกับนโยบาย

การเปิดข้อมูลข่าวสารของรัฐบาล และผู้ศึูกษาที่ี�เชัี�ยวชัาญที่างเที่คนิคข้อมูล  

ได้พยายามประมวลจากงานวิจัยทีี่�มีการศึูกษามาแล้วจ�านวนหนึ�ง น�ามาสร้าง

กรอบแสดงความสัมพันธำ์ระหว่างตัวแปรต้นและตัวแปรตามด้วยข้อสมมติฐาน

เบ่�องต้นในที่างการบริหารจัดการข้อมูลข่าวสารตามทีี่�เข้าใจกันทัี่�วไปว่า ข้อมูล

ที่ี�ผลิตขึ�นในหน่วยงานราชัการและที่ี�แสดงต่อสาธำารณะนั�นไม่มีที่างที่ี�จะออกมา 

เหม่อนกันหร่อเป็นสิ�งเดียวกัน การไม่สมมาตรของข้อมูล (information  

asymmetry) จากผู้ผลิตและผูร้บัโดยประชัาชันที่�าให้เกดิข้อสงสยัตามมามากมาย

หลายประเดน็ไม่ว่าจะเป็นความไม่ไว้วางใจต่อหน่วยงานของรฐั การตคีวามข้อมลู

อย่างผิดๆ เพราะมกีารดดัแปลงกลั�นกรองข้อมูล หร่อด้วยขาดพ่�นฐานและทัี่กษะ

ที่างเที่คนิคในการถอดความข้อมลู เป็นต้น จงึที่�าให้ต้องค้นหาค�าตอบให้ได้ว่าเกดิ

อะไรขึ�นถ้าจะที่�าให้เกิดความโปร่งใสขึ�นในระบบราชัการหร่อหน่วยงานของรัฐ  
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ที่ั�งที่ี�เป็นตวัช่ัวย (enablers) และตัวขดัขวางการเสริมสร้างความโปร่งใส และผลทีี่�

ตามมาดงัที่ี�คาดหวงั เช่ัน ประสทิี่ธำภิาพในการที่�างาน ประสทิี่ธำผิลของการส่�อสาร

และเผยแพร่ตามที่ี�รัฐคาดหวังและถูกตรงใจประชัาชันผู้ใชั้ข้อมูล ความไว้ใจต่อ

หน่วยงานของรัฐ เป็นต้น และผลลัพธำ์ที่ี�ไม่คาดหวัง เชั่น การทีุ่จริต การบิดเบ่อน

ข้อมูล ความไม่ชัอบธำรรม ความไม่ไว้วางใจ การต่อต้านหน่วยงานของรัฐ เป็นต้น 

แนวิปฏิบัติคำวิามโปร่งใสในต่างประเทศ
 จากที่ี�ได้มีโอกาสศูึกษาริเริ�มค้นคว้ามาจับแนวคิดความโปร่งใสต่อ

จากงานเดิมของสถาบันพระปกเกล้า ผู้เขียนมองเห็นสภาพความเป็นนามธำรรม

ของความคิดความโปร่งใสในการบริหารระบบราชัการในสังคมตะวันตกทีี่�เป็น 

ต้นแบบของแนวคดินี�ที่างปฏบัิตทิี่ี�เป็นรปูธำรรมและเป็นระบบ โดยเฉพาะอย่างยิ�ง 

ประเที่ศูสหรัฐอเมริกาน�าโดยประธำานาธำิบดีบารัค โอบามา ที่ี�ประกาศูให้ระบบ 

ราชัการบรหิารด้วยนโยบายเปิดรฐับาล (Open government) เป็นหนึ�งในนโยบาย 

หาเสียงเล่อกตั�งในปี 2008 เม่�อได้รับเล่อกตั�งรับต�าแหน่งผู ้น�าประเที่ศู 

ไดร้เิริ�มเสนอให้ตรากฎหมายหลายฉบับเพ่�อเป็นบันไดขั�นแรกของการเปิดรัฐบาล

ให้สาธำารณะได้รับรู้และแสดงความคิดเห็นได้โดยเฉพาะข้อมูลตลาดการเงินซึ�ง 

ไดร้บัการตอ่ตา้นไมน่อ้ย แตอ่ยา่งไรกต็าม ในสว่นของระบบราชัการเองเป็นผลให้

หน่วยงานภาครัฐรวบรวมข้อมูลสถิติต่างๆ ของรัฐที่ั�ง 50 รัฐเข้ามาอยู่ในเว็บไซต์

ชั่�อ Data.gov ในป ี2009 นอกจากนี�ยงัไดเ้สนอใหร้ฐับาลโดยที่ำเนยีบขาวเผยแพร่

กฎหมายใหม่ที่ี�ต้องการตราออกมาบังคับใชั้บนเว็บไซต์ให้ประชัาชันได้มีโอกาส

แสดงความคิดเห็นเป็นเวลา 5 วันก่อนที่ี�ประธำานาธำิบดีจะลงนามประกาศูใชั้งาน

ได้ ซึ�งเป็นที่ี�รู้จักกันว่าเป็น “วิพากษ์ก่อนลงนาม” (Sunlight before signing) 

จากนั�นไม่นานนัก ได้มีการยกเลิกมาตรการนี�เน่�องจากมีมาตรการอ่�นๆ ตามมา

อีกหลายมาตรการนำมาใชั้แที่นที่ี�มาตรการขั�นต้นนี�และไม่พบว่ามีกฎหมายใด 

ที่ี�ถูกน�ามาเผยแพร่บนเว็บไซต์ของที่�าเนียบขาวก่อนทีี่�ประธำานาธิำบดีจะลงนาม

แต่อย่างใด 
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 อยา่งไรกต็าม การรเิริ�มการเปิดรัฐบาลมมีาตั�งแตม่กีารเรยีกร้องใหอ้อก

กฎหมายประกันการเปิดข้อมูลข่าวสารให้กับสาธำารณะในอดีตกาล ซึ�งในปัจจุบัน

กลา่วไดว้า่ เปน็จดุเริ�มตน้ที่ี�สำคญัในการวางรากฐานที่างกฎหมายแมบ่ที่เร่�องขอ้มลู 

ข่าวสารและจากการศึูกษาค้นคว้าเร่�อง “หลักความโปร่งใส: จากแนวคิดสู่การ 

ปฏิบัติในสังคมไที่ย” (อัมพร ธำำรงลักษณ์, 2560) เน้นแนวปฏิบัติที่ี�เกิดขึ�น 

ในต่างประเที่ศูอันเป็นต้นแบบความโปร่งใส ได้แก่ ประเที่ศูสหรัฐอเมริกาและ

ประเที่ศูอังกฤษ ที่ำให้เห็นแนวที่างที่ี�สำคัญสำหรับส่วนราชัการไที่ยที่ี�สามารถ

นำไปปรบัประยกุตใ์ชัเ้ปน็แนวที่างปฏบิตัไิด้ ซึ�งจะไดส้รปุประเดน็ที่ี�สำคญัๆ ดงันี�3 

  ประเทศสหรัฐอเมริกา

 โดยที่ั�วไป เป็นที่ี�เข้าใจกันว่าแนวคิดความโปร่งใสเริ�มมาจากประเที่ศู

สหรัฐอเมริกาที่ี�วางรากฐานที่างกฎหมายอย่างเป็นระบบและมาก่อนประเที่ศู 

อ่�นๆ ในโลก ซึ�งเป็นความเข้าใจที่ี�คลาดเคล่�อน ในที่างประวัติศูาสตร์นั�น  

ความโปร่งใสตั�งต้นมาจากประเที่ศูสวีเดนจากการเรียกร้องของสมาชัิกรัฐสภา 

สวีเดนรุ ่นใหม่นามแอนเดอร์ส ชัีเดเนียส (Anders Chydenius) ที่�าให้ 

รัฐสภาออกกฎหมายประกันเสรีภาพข้อมูลข่าวสารเป็นประเที่ศูแรกในโลกใน

ปี 1766 ก่อนสหรัฐอเมริกาหลายปี โดยการผลักดันของสมาชัิกสภาคองเกรส 

จากพรรคเดโมแครต จอห์น มอส (John E. Moss) เป็นประธำานร่างกฎหมาย 

เสรีภาพข้อมูลข่าวสาร Freedom of Information ประกาศูใชั้เป็นครั�งแรก

ในวันชัาติของสหรัฐอเมริกาในปี 1966 ให้อ�านาจและเสรีภาพแก่ประชัาชัน

ระบุชััดเจนร้องขอเอกสาร และรายงานของที่างราชัการ ซึ�งหน่วยงานของรัฐ 

มีพันธำะต้องด�าเนินการส่งมอบให้กับผู้ขอมาอย่างเร็วทีี่�สุด อาจจะมีเอกสาร

บางอย่างได้รับการยกเว้น ไม่สามารถเปิดเผยต่อผู้อ่�นได้หากข้อมูลเหล่านั�นจะ 

ส่งผลเสียหายต่อผู้อ่�น หร่อความมั�นคงของประเที่ศู หร่อเป็นข้อมูลความลับที่าง

 3 สามารถอ่านเพิ�มเติมได้จาก อัมพร ธำำรงลักษณ์ (2560). “หลักความโปร่งใส” หน้า 170-

217, ใน ดร.ถวิลวดี บุรีกุล (บรรณาธำิการ). หลัักธร่ร่มาภิิบาลั:	จากแนีวคิดัสู่การ่ปฏิิบัต์ ิ

ในีสังคมไทยุ. กรุงเที่พฯ: สถาบันประปกเกล้า.
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ธำุรกิจที่ี�ส�าคัญ ซึ�งต่อมาได้รับการปรับปรุงแก้ไขเพิ�มความคุ้มครองส่วนบุคคล

ให้มีความชััดเจนมากยิ�งขึ�นในปี 1974 และได้รับการน�าไปเป็นแบบอย่างแก่

ประเที่ศูอ่�นๆ ในการพัฒนาในชั่วงที่ศูวรรษที่ี� 1980 เป็นต้นมา เชั่น ประเที่ศูใน

เคร่อจักรภพอังกฤษ ได้แก่ ออสเตรเลีย แคนาดา และนิวซีแลนด์ และตามมา

ด้วยกระแสการสร้างความมีธำรรมาภิบาลในภาครัฐโดยองค์การระหว่างประเที่ศู  

อันได้แก่ ธำนาคารโลกและกองทีุ่นการเงินระหว่างประเที่ศู ได้บรรจุให้ความ

โปร่งใสเป็นหลักหนึ�งของการพัฒนาประเที่ศูโดยเฉพาะประเที่ศูที่ี�ก�าลังพัฒนา 

ที่ั�งหลาย ก�าหนดให้เป็นเง่�อนไขส�าคัญในการขจัดการทีุ่จริตคอร์รัปชัันในการ

บรหิารประเที่ศู และองค์การความโปร่งใสสากล (Transparency International) 

มภีารกจิหลักในการพฒันาเคร่�องมอ่วดัจดัอนัดบัความโปร่งใสของประเที่ศูต่างๆ 

 ประสบการณ์จากประเที่ศูสหรัฐอเมริกา แม้ไม่ได้กำหนดความ

โปร่งใสในกฎหมายที่ี�สำคัญๆ อย่างกฎหมายรัฐธำรรมนูญอันเป็นกฎหมายหลัก

ของประเที่ศู เน่�องจากเป็นกฎหมายทีี่�มีมาตั�งแต่การก่อร่างสร้างประเที่ศู แต่ได้ 

ตระหนกัในความสำคญัของเสรีภาพของประชัาชันในกฎหมายรฐัธำรรมนญู 1789 นี� 

ประกันสิที่ธำิและเสรีภาพพ่�นฐานของพลเม่องของประเที่ศูในการแสดงออก  

การประกอบอาชีัพ การใชั้ชัีวิต และอ่�นๆ ซึ�งได้รับการแก้ไขเพิ�มเติมต่อมาอีก 

หลายครั�ง จนกระทัี่�ง หลักการทีี่�ให้สิที่ธิำแก่ประชัาชันทีี่�จะรู้ (the Right to 

know) ได้รับการย่นยันจากศูาลสูงสุดตีความเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธำรรมนูญ

ถึงการให้อ�านาจแก่ประชัาชันในการควบคุมการที่�างานของฝ่ายต่างๆ ในการใชั้

อ�านาจการปกครองที่ี�มีการออกแบบให้ถ่วงดุลอ�านาจกันตรวจสอบกันภายใน

อยู่แล้วที่ั�งสามฝ่าย (ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ) (Peled and 

Rabin, 2011) การให้สิที่ธำิประชัาชันได้ร้องขอข้อมูลจากหน่วยงานราชัการ รับรู้

หรอ่เข้าถึงข้อมูลเกี�ยวกบัการที่�างานภายในของรฐับาลอกีที่างหนึ�งเป็นการช่ัวยใน

การตรวจสอบ เป็นประโยชัน์ต่อการบริหารงานประเที่ศูและเพิ�มการตรวจสอบ

ให้มีประสิที่ธำิภาพมากยิ�งขึ�น เชั่น การแก้ไขรัฐธำรรมนูญครั�งที่ี� 1 ให้อิสรภาพแก ่

ประชัาชันชัาวสหรัฐในการแสดงความคิดเห็นได้เสรี คุ้มครองผู้ทีี่�แสดงความคิด
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เห็นต่างหร่อขัดแย้ง ไม่เห็นด้วยกับรัฐบาลและการบริหารงานของรัฐ จนกระที่ั�ง 

ได้ประกาศูใชั้พระราชับัญญัติเสรีภาพข้อมูลข่าวสารในปี 1966 เน่�อหาสาระ 

ในกฎหมายแมบ่ที่ความโปรง่ใสฉบับนี� ใหป้ระชัาชันรอ้งขอข้อมลูจากรฐับาลและ

หน่วยงานราชัการได้ โดยมีข้อยกเว้นปกป้องข้อมูลส่วนบุคคล ข้อมูลธำุรกิจ และ

ความมั�นคงของประเที่ศู อย่างไรก็ตาม จุดเริ�มที่ี�ดีของกฎหมายได้เพิ�มเง่�อนไข

ให้ประชัาชันต้องที่ำเร่�องร้องขอในการรับรู้ข้อมูลซึ�งเป็นการเพิ�มค่าใชั้จ่ายแก่

ประชัาชัน จึงได้มีการปรับปรุงอีกหลายครั�ง ในปี 2010 สมัยประธำานาธำิบดีบุชั 

ปรับแก้ไขกฎหมายที่ี�เอ่�อต่อภาคธำุรกิจ โดยให้กฎหมายปกป้องข้อมลูส่วนตวัด้าน

การค้าและหน่วยงานเต็มรูปแบบ ซึ�งต่อมาสมัยประธำานาธำิบดีโอบามาปรับแก้ไข

กฎหมายความโปร่งใสตามนโยบาย คำสั�งประธำานาธำิบดีและมาตรการรัฐบาล

เปิดให้รัฐบาลเปิดข้อมูลให้สาธำารณะให้มากทีี่�สุด ในช่ัองที่างออนไลน์และเปิด

ใหส้ามารถดาวนโ์หลด อา้งองิ หรอ่คน้หาได้งา่ย ขอ้มลูทีี่�ถกูเผยแพรท่ี่างออนไลน์

จะต้องถูกนำมาเผยแพร่ โดยไม่ต้องเสียเวลาที่ำเร่�องราวร้องขอ ที่ำให้รัฐบาล

โปร่งใสมากขึ�น นอกจากนี�ทีุ่กหน่วยงานจะต้องที่ำรายงานตามกฎหมายข้อมูล

ขา่วสาร FOIA สง่ใหร้ฐัสภาตรวจสอบ และที่ำการเผยแพรท่ี่างเวบ็ไซต ์ประโยชัน์

ที่ี�เห็นได้ชััดจากการดำเนินการดังกล่าว สามารถลดปริมาณการที่ำเร่�องร้องขอ

ไปคราวละร้อยละ 10 ต่อปี อย่างไรก็ดี คำสั�งประธำานาธำิบดีเป็นเพียงแนวที่าง

ในการสร้างความร่วมม่อจากหน่วยงานต่างๆ เที่่านั�น ยังไม่มีแนวที่างลงโที่ษ

เพ่�อให้เกิดผลในที่างปฏิบัติที่ี�ชััดเจนต่อหน่วยงานทีี่�ไม่ปฏิบัติตาม (Ginsberg  

et al., 2012)4 

 นอกจากนี�ยั งมีพระราชับัญญัติข ้อมูลส ่วนบุคคล (Pr ivacy 

Act) ได้รับการตราขึ�นในปี 1974 เพ่�อเป็นหลักประกันความเป็นส่วนตัว 

 4 รายละเอียดกฎหมายอ่�นๆ ทีี่�เกี�ยวข้องของประเที่ศูสหรัฐอเมริกาสามารถอ่านเพิ�มเติมได้

จาก อัมพร ธำำรงลักษณ์ (2560), “หลักความโปร่งใส”, หน้า 185-198, ใน ดร.ถวิลวดี 

บรุกีลุ (บรรณาธำกิาร). หลักัธร่ร่มาภิบิาลั:	จากแนีวคดิัสูก่าร่ปฏิบัิต์ใินีสงัคมไทยุ.	กรงุเที่พฯ: 

สถาบันพระปกเกล่้า.
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ของประชัาชัน โดยที่ี�หน่วยงานของรัฐบาลจะต้องเคารพ รักษาความปลอดภัย

ไม่ให้รั�วไหล หากไม่สามารถรักษาไว้ได้จะถูกด�าเนินการที่างกฎหมาย ได้รับ

โที่ษที่างอาญา และจากนั�นไม่นาน ในปี 1967 สภาคองเกรสได้ออกกฎหมาย 

Government in the Sunshine Act, The Federal Register Act (1935) 

ให้เผยแพร่กฎหมาย รายงานของหน่วยงานราชัการ และค�าสั�งต่างๆ ของ

รัฐบาลได้รับการเผยแพร่ต่อสาธำารณะให้ประชัาชันได้ที่ราบ และกฎหมายอ่�นๆ 

ประกอบการด�าเนินการในด้านต่างๆ เพ่�อให้รฐับาลที่�างานอย่างโปร่งใสมากที่ี�สดุ 

กระทัี่�งปี 2002 ได้จัดตั�งหน่วยงานรัฐบาลอิเล็กที่รอนิกส์ โดยการตรากฎหมาย  

E-Government Act ให้ประชัาชันสามารถเข้ามามีส่วนร่วมผ่านเว็บไซต์ของ 

หน่วยงานราชัการได้ ตามด้วยเว็บไซต์ USASpending.gov ในปี 2007  

เพ่�อการเผยแพร่ข้อมูลการใชั้จ่ายของหน่วยงานภาครัฐไปยังประชัาชันโดยตรง 

และนโยบาย Open Government Initiative ที่ี�ประธำานาธำบิดโีอบามาประกาศูใช้ั 

ในปี 2009 กำหนดให้หน่วยงานต่างๆ ปรับใชั้หลักความโปร่งใส การมีส่วนร่วม 

และความร่วมม่อร่วมใจระหว่างหน่วยงานต่างๆ ให้เกิดขึ�นจริง และในปี 2011 

สำนกังบประมาณออกบนัที่กึขอ้ตกลงรว่มกนัใหส้ว่นราชัการตา่งๆ เผยแพรข่อ้มลู 

ให้แก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างชัาญฉลาด (Smart disclosure) ให้มีมาตรฐาน  

อ่านเข้าใจได้ง่าย ในเวลาที่ี�เหมาะสม 

 กล่าวได้ว่า การขับเคล่�อนนโยบายให้รัฐบาลเปิด เกิดความโปร่งใส

นั�นต้องผลักดันในระดับประเที่ศู โดยก�าหนดในเชัิงยุที่ธำศูาสตร์การพัฒนาจาก

กฎหมายหลัก และตามด้วยกฎหมายประกอบอ่�นๆ ที่ี�เป็นหลักประกันให้เกิด

การคุ้มครองความปลอดภัยของประชัาชัน และธุำรกิจเอกชัน โดยทีี่�รัฐจะต้อง

ด�าเนินการที่กุมาตรการในการให้ข้อมลูแก่ประชัาชันให้มากทีี่�สดุโดยที่ี�ประชัาชัน

ไม่จ�าเป็นต้องร้องขอ ในลักษณะที่ี�เข้าใจได้ ผ่านชั่องที่างที่ี�เข้าถึงได้ง่าย ตอบโต้

มีส่วนร่วมได้ และทีี่�ส�าคัญมีการใชั้เที่คโนโลยีเป็นส่�อกลางทีี่�มีประสิที่ธิำภาพ

และมีหน่วยงานเจ ้าภาพรับผิดชัอบดูแลและก�ากับให ้มีการด�าเนินการ 

ให้เกิดประโยชัน์ต่อประชัาชันให้มากที่ี�สุด หากไม่ด�าเนินการหร่อด�าเนินการ 
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ผิดพลาดจ�าต้องมีบที่ลงโที่ษตามมา ที่ั�งนี� แนวปฏิบัติของประเที่ศูสหรัฐอเมริกา

ได้มีประเที่ศูต่างๆ น�าไปศูึกษาและน�าไปปรับใชั้หลายประเที่ศู

 ประเทศอังกฤษ

 ประเที่ศูองักฤษเป็นประเที่ศูทีี่�เริ�มมาตรการความโปร่งใสช้ัากว่าประเที่ศู 

อ่�นๆ ในประเที่ศูตะวันตก ในสมัยนายกรัฐมนตรีจอห์น เมเจอร์ ได้ริเริ�มก�าหนด

มาตรฐานจริยธำรรมส�าหรับบุคลากรภาครัฐ และได้ประกาศูใชั้งานในปี 1995 ที่ี�

เรียกว่า “หลัก 7 ประการส�าหรับการใชั้ชัีวิตสาธำารณะ” ซึ�งหนึ�งในหลักการ ค่อ 

ความเปิดเผย (Openness) (การไม่เห็นแก่ตัวเอง มีคุณธำรรม มุ่งมั�นที่�างานอย่าง

เป็นกลาง มีความสามารถรับผิดชัอบได้ เปิดเผย สุจริต และมีภาวะผูน้�า) และ 

ต่อมาในปี 2005 ได้เปลี�ยน “ความเปิดเผย” ให้เป็นความโปร่งใสด้วยกระแส

ความโปร่งใสในช่ัวงนั�น เป็นแรงกดดันให้ต้องสร้างและพฒันากลไกและมาตรการ

ต่างๆ ประกันความโปร่งใส 

 กฎหมายหลักที่ี�มุ่งสร้างความโปร่งใสให้กับการบริหารงานภาครัฐ 

ของอังกฤษ ได้รับอิที่ธำิพลจากประเที่ศูสหรัฐอเมริกาได้รับการตราขึ�น ใน 

ปี 2000 เรียกว่า “Freedom of Information Act” ขึ�นมา เพ่�อต้องการ

ให้ประชัาชันที่ั�วไปสามารถเข้าถึงข้อมูลของหน่วยงานภาครัฐได้ ยึดหลักการ

ให้ประชัาชันมีสิที่ธำิเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐบาลได้โดยไม่ต้องร้องขอ และ

สามารถดำเนินการได้อย่างเท่ี่าเทีี่ยมกันโดยมีข้อยกเว้นกรณีที่ี�การเปิดเผย

ข้อมูลนั�นจะสร้างความเสียหายให้กับผู้อ่�น และได้ขยายขอบเขตการใชั้งานไป

ในประเที่ศูต่างๆ ในเคร่อจักรภพอังกฤษ และหน่วยงานส่วนกลางและท้ี่องถิ�น 

ตามอ�านาจกฎหมาย Data Protection Act 1998 ต่อมาในปี 2013 มีการ

ก�าหนดเพิ�มเติมบังคับใชั้ได้กับบริษัที่เอกชันอ่�นๆ ที่ี�อยู่ภายใต้การเป็นเจ้าของ 

ของส�านักงานส่วนที่รัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ และ/หร่อหน่วยงาน Wider 

Public Sector รวมไปถึงบริษัที่เอกชันทีี่�ได้รับมอบหมายการให้บริการ

สาธำารณะจากหน่วยงานที่้องถิ�น เพราะถ่อว่าบริษัที่เอกชันนั�นมีสภาพเป็น 

หน่วยงานสาธำารณะการปฏิบัติงาน เม่�อรับหน้าที่ี�ให้บริการภาครัฐที่ี�มีผลกระที่บ
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ต่อสาธำารณะ (Information Commissioner’s Office, 2016)

 เชั่นเดียวกับประเที่ศูสหรัฐอเมริกา อังกฤษได้จัดตั�งหน่วยงานขึ�นมา

ดูแลเร่�องการเผยแพร่ข้อมูลสาธำารณะโดยตรง เรียกว่า สำนักงานคณะกรรมการ 

สารสนเที่ศู ขึ�นตรงต่อรัฐสภา มีอำนาจและหน้าที่ี�ตามกฎหมาย Data  

Protection Act 1998 และพระราชับัญญัติข้อมูลข่าวสาร 2000 และพัฒนา

เว็บไซต์กลางในการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารภาครัฐขึ�นที่ี�เรียกว่า data.gov.uk ใน

ปี 2010 ซึ�งประชัาชันสามารถเข้าถึงข้อมูลของรัฐได้อย่างง่าย และยังสามารถ

ร้องขอข้อมูลอ่�นๆ ที่ี�ไม่ปรากฏบนเว็บไซต์นี�เชั่นกัน

 องค์ำการคำวิามโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International: TI)

 องค์การความโปร่งใสนานาชัาติ เป็นองค์การเอกชันระหว่างประเที่ศู 

ที่ี�ได้รับการจัดตั�งขึ�นมาในปี 1993 เพ่�อต่อต้านการทีุ่จริตคอร์รัปชััน และส่งเสริม

ให้เกิดความโปร่งใสและความมีคุณธำรรมในการบริหารงานราชัการ มีสำนักงาน

ย่อยๆ ที่ั�วโลกมากกว่า 120 แห่ง ได้รับงบประมาณสนับสนุนในการที่ำงานจาก

หนว่ยงานราชัการ สถาบนัตา่งๆ ที่ั�วโลก มลูนธิำ ิเอกชัน และบคุคลที่ี�ใหค้วามสนใจและ 

มเีป้าหมายเดียวกันในการปราบปรามการทุี่จริต โดยทีี่�ผูบ้ริจาคไม่มสีว่นเกี�ยวข้อง

ในการดำเนนิการหรอ่สร้างอทิี่ธำพิลตอ่การประเมนิแตอ่ยา่งใด องคก์ารนี�จงึที่ำงาน

อย่างอิสระให้ได้งานตามเป้าหมายที่ี�กำหนดไว้ มีบที่บาที่หน้าที่ี�หลักที่ี�รู้จักกัน

เป็นอย่างดีในการสร้างเคร่�องม่อชัี�วัดและจัดอันดับการทีุ่จริตของประเที่ศูต่างๆ  

ที่ี�เรยีกว่า Corruption Perceptions Index: CPI ซึ�งเริ�มที่ำการจดัอนัดบัครั�งแรก

ในปี 1995 มีประเที่ศูที่ี�ร่วมในโครงการประเมินจัดอันดับมากกว่า 100 ประเที่ศู 

เป็นการรายงานผลการจัดอันดับเป็นรายประเที่ศู และได้มีการปรับปรุงพัฒนา

เคร่�องม่อวัดให้สามารถเปรียบเที่ียบข้ามปีได้ในปี 2012 ปัจจุบันมีประเที่ศูที่ี�เข้า

รว่มในโครงการประเมนินี�ถงึ 180 ประเที่ศู ผลคะแนนที่ี�ไดจ้ากการวดัประเมนิจาก 

0 ถึง 100 คะแนน ประเที่ศูที่ี�ได้คะแนนน้อย หมายความว่ามีระดับการทีุ่จริตสูง 

(พฤตกิรรมการที่จุรติ ไดแ้ก ่การใหส้นิบน และการคดโกงที่กุรปูแบบ) ประเที่ศูที่ี�ได้

คะแนนใกล ้100 มากทีี่�สดุ หมายความว่ามีระบบการจัดการและการปราบปราม 
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การทีุ่จริตและประพฤติมิชัอบทีี่�ดี อย่างไรก็ตาม ดัชันีชัี�วัดความทีุ่จริตนี�ไม่ได้

ครอบคลมุความโปรง่ใสโดยตรงตามชั่�อของหนว่ยงานนกัเพราะมคีวามครอบคลมุ

ที่ั�งความสามารถตรวจสอบได้และหลักคุณธำรรมปะปนอยู่ด้วย และแม้แต่ใน

เร่�องการปราบปรามคอร์รัปชัันก็ตาม ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าพฤติกรรมการ

ทีุ่จริตประพฤติมิชัอบนั�นมีความสลับซับซ้อนทีี่�ไม่สามารถจับภาพรวมได้ที่ั�งหมด 

และเคร่�องม่อวัดประเมินนี�จับพฤติกรรมการทุี่จริตเดิมๆ เท่ี่ากับเป็นการตอกย�ำ 

ภาพความจำเดิม และยิ�งกว่านั�นการเก็บข้อมูลเฉพาะภาครัฐเท่ี่านั�นไม่ได้เก็บ

ขอ้มลูจากองคก์ารเอกชันเลยที่ำใหผ้ลที่ี�แสดงออกมาเกดิความบดิเบอ่นไดเ้ชัน่กนั

แนวิปฏิบัติคำวิามโปร่งใสในประเทศไทย 

 ในส่วนนี� ผู้เขียนขอหยิบยกงานวิจัยที่ี�ได้ที่ำการศูึกษาให้กับสถาบัน

พระปกเกล้า (อัมพร ธำำรงลักษณ์, 2560, 2565) มาเป็นฐานในการพัฒนา

ให้ที่ันสมัยกับข้อกฎหมายทีี่�ออกโดยรัฐบาลฉบับล่าสุด บางฉบับทีี่�แม้จะ

ผ่านฝ่ายนิติบัญญัติแล้วแต่ยังไม่ได้นำมาบังคับใชั้อย่างจริงจัง และหน่วยงาน

ราชัการยังหาข้อสรุปไม่ได้ว่าจะเป็นเชั่นไรดี อยู่ระหว่างการพิจารณาของ

หน่วยงานราชัการไที่ย ดังนั�น ในบางประเด็นจะพบว่าประเที่ศูไที่ยยังพยายาม

หาที่างออกให้ตัวเองว่าจะเดินอย่างไรให้เหมาะสมกับบริบที่วัฒนธำรรมของ

สังคมไที่ย และเหมาะสมกับโลกสังคมออนไลน์ที่ี�ประชัาชันและภาคประชัา

สังคมยังมีความเข้าใจไม่ตรงกันกับแนวที่างปฏิบัติของส่วนราชัการ ซึ�งจะต้อง 

ได้รับการติดตามอย่างใกล้ชัิด 

 ความพยายามในการสร้างความโปร่งใสในการบริหารงานภาครัฐเป็น

ผลพวงจากการปฏิรูปครั�งใหญ่ในชั่วงปี 2540 จากรัฐธำรรมนูญฉบับประชัาชัน  

โดยได้ตราพระราชับัญญัติข้อมูลข่าวสารสาธำารณะ 2540 ขึ�นมาในปีเดียวกัน  

ให้หลักประกนัสทิี่ธำทิี่ี�จะรู ้(the right to know) แก่ประชัาชันในการเข้าถงึข้อมลู

ข่าวสารของภาครฐั ด้วยอทิี่ธิำพลจากแนวคิดธำรรมาภบิาลในการปฏริปูประเที่ศูเพ่�อ
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ขจัดการที่จุรติคอร์รัปชันัในหน่วยงานภาครัฐ โดยยดึหลกัการ “เปิดเผยเป็นหลกั  

ไม่เปิดเผยเป็นข้อยกเว้น” ซึ�งจากการศูึกษาของคณะกรรมาธิำการวิสามัญ 

ขับเคล่�อนการปฏิรูปประเที่ศูด้านการป้องกันและปราบปรามการทีุ่จริตและ

ประพฤติมิชัอบ สภาปฏิรูปประเที่ศู (2559) พบว่า มีปัญหาในที่างปฏิบัติ  

4 ประการ กล่าวค่อ 

 1) ไม่ได้มีการเปิดเผยข้อมูลของหน่วยงานภาครัฐอย่างกว้างขวาง  

โดยเฉพาะข้อมูลการจัดซ่�อจัดจ้าง อันเป็นเหตุให้เกิดชั่องโหว่ เป็นโอกาสให้เกิด

การทีุ่จริตคอร์รัปชััน

 2)  ประชัาชันไม่ได้รับรู้ถึงการจัดบริการภาครัฐ

 3)  ประชัาชันเสียเวลาและค่าใชั ้จ ่ายมากในการขอรับบริการ  

โดยเฉพาะบางบริการที่ี�ต้องกระที่�าเกินกว่าสองหน่วยงาน 

 4)  ความยุง่ยากในการเข้าถงึข้อมลูข่าวสารที่างราชัการของประชัาชัน 

ใชั้เวลานานและไม่ได้รับความร่วมม่อจากหน่วยงาน 

 จึงเป็นทีี่�มาของการเสนอปรับแก้ไขพระราชับัญญัติข้อมูลข่าวสาร

สาธำารณะ 2540 เป็น (ร่าง) ... พระราชับัญญัติข้อมูลข่าวสารสาธำารณะ 2562 

อย่างไรก็ตาม ร่างกฎหมายนี�ยังไม่สามารถผ่านการอนุมัติของรัฐสภาทีี่�ต้องผ่าน

การประชัุมของสภาสองสภาร่วมกัน ต่างจากกฎหมายอ่�นๆ ที่ั�วไป ที่ี�จะผ่าน

สภาผู้แที่นราษฎรก่อนที่ี�จะผ่านเข้าสู่การพิจารณาของวุฒิสภา ยิ�งไปกว่านั�น ร่าง

พ.ร.บ. ข้อมูลข่าวสารฯ ฉบับใหม่นี� ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าขัดกับหลักการ

เดิมทีี่�เน้นการเผยแพร่ เปิดเผยมากกว่าการปกปิด แต่ร่างกฎหมายนั�นเน้นทีี่� 

การ “ปกปิดเป็นหลัก เปิดเผยเป็นข้อยกเว้น” เพราะมีข้อก�าหนดยกเว้น 

“ห้ามเปิดเผย” ข้อมูลข่าวสารทีี่�เม่�อเปิดเผยแล้วจะเป็นผลเสียหายต่อสถาบัน 

พระมหากษัตริย์ และความมั�งคงของประเที่ศู และก�าหนดบที่ลงโที่ษ หากฝ่าฝืน 

จะได้รับโที่ษที่างอาญาตามมา กล่าวคอ่ จะได้รบัโที่ษอย่างน้อย 30 ปี เม่�อฝ่าฝืนจะถูก 

จ�าคุกไม่เกิน 10 ปี
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 ข้อมลูข่าวสารสาธำารณะที่ี�ร่างกฎหมายก�าหนดให้เปิดเผยม ี2 ประเภที่ 

ค่อ 1) ข้อมูลข่าวสารของราชัการที่ี�หน่วยงานรัฐต้องส่งลงพิมพ์ในราชักิจจา- 

นเุบกษา ตามมาตรา 7 ได้แก่ อ�านาจหน้าที่ี�ที่ี�ส�าคัญและวธิำกีารด�าเนนิงาน สถานที่ี� 

ติดต่อเพ่�อขอรับข้อมูลข่าวสารหร่อค�าแนะน�าในการติดต่อกับหน่วยงานของรัฐ  

กฎ มติคณะรัฐมนตรี ข้อบังคับ ค�าสั�ง เป็นต้น และ 2) ข้อมูลข่าวสารราชัการ  

ตามมาตรา 9 ได้แก่ แผนงาน โครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี เป็นต้น  

รวมไปถึง ข้อมูลสัญญาของรัฐต่างๆ ด้วย เชั่น สัญญาที่างปกครอง สัญญา

สัมปที่าน สัญญาที่ี�ให้จัดที่�าบริการสาธำารณะอ่�นๆ โดยก�าหนดให้หน่วยงานของ

รัฐเผยแพร่หร่อเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาธำารณะผ่านระบบดิจิที่ัล และให้อ�านวย

ความสะดวกแก่ประชัาชันที่ี�มาร้องขอข้อมูลของที่างราชัการ ต้องด�าเนินการ

ภายในเวลา 30 วัน

  ในที่างปฏิบัติที่ี�ผ่านมา ได้มีหน่วยงานหลักขึ�นมาสองหน่วยงาน 

รับผิดชัอบเกี�ยวข้องกับการก�ากับให้เกิดความโปร่งใสในหน่วยงานภาครัฐ ค่อ  

1) ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชัการ (ก.พ.ร.) ได้รับการจัดตั�งขึ�น  

ที่ำหน้าทีี่�รบัผดิชัอบในการประเมนิคณุภาพการให้บรกิารของส่วนราชัการระดับกรม

หรอ่เที่ยีบเที่า่ในแงข่อง “ระดับความสำเรจ็ในการเปิดเผยข้อมลูขา่วสารของที่าง

ราชัการ” ใชั้ในปีงบประมาณ 2550 เป็นต้นมา และ 2) สำนักงานคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุี่จริตแห่งชัาติ (ป.ป.ชั.) เป็นหนึ�งองค์กรอิสระ 

ที่ี�ได้รบัการจดัตั�งขึ�นจากกฎหมายรฐัธำรรมนญู พ.ศู. 2540 รับผดิชัอบในการควบคุม

ก�ากับดูแลให้การที่�างานของหน่วยงานภาครัฐมีความโปร่งใส สร้างวัฒนธำรรม

คุณธำรรมและปลอดการทุี่จริตคอร์รัปชััน ที่ั�งนี� ได้พัฒนาตัวชีั�วัดขึ�นมาเพ่�อใชั้ใน

การประเมินระดับความมีคุณธำรรมและความโปร่งใส เรียกว่า เคร่�องม่อส�าหรับ

การประเมินระดับคุณธำรรมและความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐ หร่อที่ี� 

เรยีกกันในภาษาอังกฤษวา่ Thailand Integrity & Transparency Assessment  
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(ITA)5 ตรวจสอบการที่ำงานหน่วยงานภาครัฐ วัดประเมิน 5 ด้าน (สำนักงาน

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทีุ่จริตแห่งชัาติ, 2557, 2559) ได้แก่ 

1) ความโปร่งใส (Transparency) 2) ความพร้อมรับผิด (Accountability) 

3) คุณธำรรมการให้บริการของหน่วยงาน (Integrity in Service Delivery)  

4) วัฒนธำรรมคุณธำรรมในหน่วยงาน (Integrity Culture) 5) คุณธำรรม 

การที่ำงานในหน่วยงาน (Work Integrity) ซึ�งจะเห็นได้ว่า ความโปร่งใสเป็นเพียง

ส่วนหนึ�งของดัชันีที่ั�งห้าที่ี�เน้นการปราบปรามและขจัดการทีุ่จริตคอร์รัปชัันใน

หน่วยงานให้ครอบคลุมหลักธำรรมาภิบาลอ่�นๆ ด้วย ได้แก่ หลักความสามารถ 

รับผิดชัอบได้ และหลักคุณธำรรมในหน่วยงานภาครัฐ ซึ�งในระยะแรกครอบคลุม

เพียงสองด้าน ค่อ ความโปร่งใส และคุณธำรรม ปัจจุบันก�าหนดรายละเอียด

ด้านความโปร่งใสมากขึ�น เน้นการเปิดเผยข้อมูลในด้านต่างๆ ได้แก่ 5 ตัวชัี�วัด 

ย่อย ได้แก่ 1) ข้อมูลพ่�นฐานของหน่วยงาน 2) การบริหารงาน 3) การบริหาร 

งบประมาณ 4) การบริหารและพัฒนาที่รัพยากรบุคคล และ 5) การ 

ส่งเสริมความโปร่งใสในหน่วยงาน (สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและ 

ปราบปรามการทีุ่จริตแห่งชัาติ, 2562) โดยมีการเก็บข้อมูลทัี่�งจากเอกสาร 

การสัมภาษณ์บุคคลที่ี�เกี�ยวข้องจากภายในหน่วยงานและจากประชัาชันที่ี�มา 

รับบริการ (ตารางที่ี� 2) 

 5 นอกจากนี�ยังมีหน่วยงานภาครัฐอ่�นๆ ที่ี�มีบที่บาที่ในการติดตามวัดประเมินความโปร่งใส

ภาครัฐไที่ย ได้แก่ สำนักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชัการ (สขร.) สถาบัน 

พระปกเกล้า กรมส่งเสริมการปกครองที่้องถิ�น กระที่รวงมหาดไที่ย สำนักงาน 

คณะกรรมการข้าราชัการพลเร่อน (สำนักงาน ก.พ.) (สำนักงานคณะกรรมการขา้ราชัการ

พลเม่อง, 2558) และมีการมอบรางวัลความโปร่งใสกันหลายหน่วยงานซึ�งอาจจะเกิด

ความซ�ำซ้อนกัน ที่ั�งจากสถาบันพระปกเกล้า และกรมส่งเสริมการปกครองส่วนที่้องถิ�น 

กระที่รวงมหาดไที่ย 
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ตารางที่ 2 สรุปดัชันีวัดประเมินระดับความมีคุณธำรรมและความโปร่งใสของ  

  ส�านักงาน ป.ป.ชั.

ดัชนีการประเมิน 5 ด้าน แหล่งข้อมูล

ด้านความโปร่งใส • ประเมินจากความคิดเห็นของผู้รับบริการ
หร่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียตามประสบการณ์
ในการรับบริการจากหน่วยงานภาครัฐ

• ข้อมูลเอกสาร/หลักฐานเชัิงประจักษ์ 
 (Evidence - Based) บนพ่�นฐานของ
 ข้อเที่็จจริงในการด�าเนินงานของหน่วยงาน

ด้านความพร้อมรับผิด • ประเมินจากความคิดเห็นของผู้รับบริการ
หร่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ด้านคุณธำรรมการให้บริการของ
หน่วยงาน

• ประเมินจากความคิดเห็นของผู้รับบริการ
หร่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ด้านวัฒนธำรรมคุณธำรรม
ในหน่วยงาน

• ประเมินจากความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ี�
• ข้อมูลเอกสาร/หลักฐานเชัิงประจักษ์

ด้านคุณธำรรมการที่�างาน
ในหน่วยงาน

• ประเมินจากความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ี�

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทีุ่จริตแห่งชัาติ, 2557

 ในปี 2565 สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทีุ่จริตแห่งชัาติ (สำนักงาน ป.ป.ชั.) ได้ปรับเกณฑ์วัดการประเมินคุณธำรรมและ
ความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐไที่ยอีกครั�งหนึ�ง นับเป็นเวลาร่วม 10 ปีทีี่�ได ้
มกีารด�าเนนิการวดัประเมนิอย่างต่อเน่�อง และเป็นการวัดประเมินรูปแบบออนไลน์
ในระยะสุดท้ี่ายของแผนแม่บที่ภายใต้ยทุี่ธำศูาสตร์ชัาตใินประเดน็การต่อต้านการ
ทีุ่จริตและประพฤติมิชัอบ ที่ั�งนี� ได้ยึดผู้ให้ข้อมูลเป็นฐานในการออกแบบมาตร
วัดประเมินฯ นี� โดยพิจารณาจากแหล่งข้อมูลทีี่�ได้รับจากการประเมินการรับรู้
ของบุคลากรภายในหน่วยงาน การรับรู้ของบุคคลจากภายนอกที่ี�มาติดต่อกับ
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หน่วยงาน และการประเมินระบบการจัดการข้อมูลข่าวสารเพ่�อการเผยแพร่ต่อ

สาธำารณะแพลตฟอร์มอิเล็กที่รอนิกส์ ดังปรากฏตามแผนภาพที่ี� 3

แผนภาพที่ 3 หลักการประเมินวัดคุณธำรรมและความโปร่งใส (ITA)

37 

แผนภาพที่ 3 หลักการประเมินวัดคุณธรรมและความโปร่งใส (ITA) 

ที่มา : ดัดแปลงจาก สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและคอร์รัปชัน . 
(2565). คู ่มือการประเมินคุณธรรมและความโปร่งใสในการดำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ ประจำปี
งบประมาณ 2565. สำนักงาน ป.ป.ช.: นนทบุรี, หน้า 14. 

ข้อสังเกตจากมาตรวัดการประเมินวัดคุณธรรมและความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐไทยของ 
สำนักงาน ป.ป.ช.ในปีงบประมาณ 2565 นี้ ได้มีความพยายามทำงานร่วมกับหน่วยงานต่างประเทศเพื่อทำให้
มาตรวัดประเมินนี้สอดคล้องกับการประเมินการทุจริตที่ยอมรับกันได้ในระดับนานาชาติ เพื่อยกระดับคะแนน
ดัชนีการรับรู้การทุจริตของประเทศไทย (Corruption Perceptions Index: CPI) ให้ได้ตามเป้าหมายที่กำหนด 
และได้รับความช่ืมชมจากองค์การระหว่างประเทศว่าเป็นการริเริ่มดำเนินการที่ดี (UNDP and NACC, 2021) 
นับเป็นประเทศแรกในแถบประเทศเอเซียแปซิฟิกที่ OECD ได้รับโอกาสมาทำการทบทวนระบบคุณธรรมอัน
เป็นเสาหลักของระบบการบริหารอย่างเต็มรูปแบบ (OECD, 2021) ซึ่งทำให้เกิดความเช่ือมั่นในการทำงานของ
รัฐบาลเสริมสร้างการพัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน แต่อย่างไรก็ตาม ยังมีพื้นที่ให้สามารถปรับปรุงแก้ไขได้
อีกหลายประการ ดังนี้ 

1. การปฏิบัติหน้าที่

2. การใช้งบประมาณ

3. การใช้อำนาจ

4. การใช้ทรัพย์สินของราชการ

5. การแก้ไขปัญหาการทจุริต

6. คุณภาพการดำเนินงาน

7. ประสิทธิภาพการส่ือสาร

8. การปรับปรุงระบบการทำงาน

การเปิดเผยข้อมูลสาธารณะ : OIT 
ร้อยละ 40 

9. การเปิดเผยข้อมูล

10. การป้องกันการทจุริต

ที่มา: ดัดแปลงจาก สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทีุ่จริตแห่ง 
 ชัาติ. (2565). คู่มือการ่ปร่ะเมินีคุณธร่ร่มแลัะความโปร่่งใสในีการ่ดัำเนีินีงานีข็อง 
	 หนี่วยุงานีภิาคร่ัฐ	ปร่ะจ�าปีงบปร่ะมาณ	2565. ส�านักงาน ป.ป.ชั.: นนที่บุรี, หน้า 14.

 ข้อสังเกตจากมาตรวัดการประเมินวัดคุณธำรรมและความโปร่งใส 

ของหน่วยงานภาครัฐไที่ยของ สำนักงาน ป.ป.ชั. ในปีงบประมาณ 2565 นี� ได้มี

ความพยายามที่ำงานร่วมกับหน่วยงานต่างประเที่ศูเพ่�อที่ำให้มาตรวัดประเมินนี� 

สอดคล้องกับการประเมินการทุี่จริตทีี่�ยอมรับกันได้ในระดับนานาชัาติ เพ่�อยก

ระดบัคะแนนดชัันีการรบัรู้การที่จุรติของประเที่ศูไที่ย (Corruption Perceptions 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายใน : IIT 

(ร้อยละ 30)

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายนอก : EIT 

(ร้อยละ 30) 
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Index: CPI) ให้ได้ตามเป้าหมายที่ี�กำหนด และได้รับความชั่�มชัมจากองค์การ

ระหว่างประเที่ศูว่าเป็นการริเริ�มดำเนินการที่ี�ดี (UNDP and NACC, 2021)  

นับเป็นประเที่ศูแรกในแถบประเที่ศูเอเชัียแปซิฟิกที่ี� OECD ได้รับโอกาสมาที่ำ 

การที่บที่วนระบบคุณธำรรมอันเป็นเสาหลักของระบบการบริหารอย่างเต็มรปูแบบ 

(OECD, 2021) ซึ�งที่ำให้เกิดความเชั่�อมั�นในการที่ำงานของรัฐบาลเสริมสร้าง 

การพัฒนาที่างเศูรษฐกิจอย่างยั�งย่น แต่อย่างไรก็ตาม ยังมีพ่�นที่ี�ให้สามารถ

ปรับปรุงแก้ไขได้อีกหลายประการ ดังนี�

 ประการแรก ด้วยชั่�อของเคร่�องม่อวัดประเมินคุณธำรรมและความ

โปร่งใสนี�บ่งบอกชััดเจนว่าจะเน้นสองประเด็นหร่อสองหลักแนวคิดธำรรมาภิบาล 

(หลักคณุธำรรม และหลักความโปร่งใส) แต่เป้าหมายของเคร่�องมอ่ที่ี�ใช้ัวดัประเมนิ

สองหลักการนี�พุ่งเป้าไปทีี่�การต่อต้าน ป้องกันและขจัดการทุี่จริตคอร์รัปชัันทีี่�

ต้องการตอบโจที่ย์ของการยกระดับคะแนนการรับรู้การทุี่จริตของประเที่ศูไที่ย 

ซึ�งเป็นการเริ�มต้นที่ี�ผิดฝาผิดตัว แต่เป้าหมายสุดที่้ายอยู่ที่ี�การสร้างความเป็น 

ธำรรมาภบิาลให้เกิดขึ�นในระบบราชัการไที่ย จงึเป็นการใช้ัเคร่�องมอ่ผดิวัตถปุระสงค์

 ประการทีี่�สอง จากประเด็นขอ้แรกทีี่�ตั�งตน้ผดิเสมอ่นกบัการติดกระดุม

ผิดเม็ดแต่แรกแล้ว ที่ำให้การออกแบบตัวชัี�วัดที่ี�ตามมาหลงประเด็น เคร่�องม่อ

หนึ�งที่ี�ต้องการบรรลุเป้าหมายของการปราบปรามทีุ่จริตและประพฤติมิชัอบทีี่�

ตอ้งอาศูยัหลกัการหลากหลายมาเชั่�อมโยงกนัเพ่�อใหไ้ดต้ามเปา้หมายสดุที่า้ยของ

หลกัธำรรมาภิบาล และปราบปรามการทุี่จรติไปด้วย เคร่�องมอ่วัดประเมินคณุธำรรม

และความโปรง่ใสนี�จงึผสมผสานหลกัแนวคดิจำนวนมาก ทัี่�งแนวคดิความสามารถ 

รบัผดิชัอบได ้หลกัคณุธำรรมและจรยิธำรรม หลกัความโปรง่ใส หลกัการมสีว่นรว่ม 

หลกันิตธิำรรม และรวมถงึแนวที่างการปอ้งกนัและปราบปรามการที่จุรติตามการ

ประเมินของดัชันีการรับรู้การทีุ่จริต (Corruption Perceptions Index: CPI) 

ขององค์การที่ี�ไม่แสวงหากำไร (Transparency International: TI) ไปด้วย ซึ�ง

โดยเน่�อหาของดัชันีวัดการรับรู้ความโปร่งใสขององค์การนี� ตีความหมายของ

ความโปร่งใสอย่างแคบเฉพาะเจาะจงเร่�องความโปร่งใสที่างการเงิน (Financial 
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Transparency) เที่่านั�น ซึ�งเม่�อศึูกษาอย่างเจาะลึกจะพบว่า “ความโปร่งใส”  

มีนัยที่ี�ซับซ้อน หลายแง่มุมสามารถพิจารณาได้หลากหลายแตกต่างกันไปที่ั�ง 

ที่างเศูรษฐกิจ การเงิน การบริหาร การเม่อง และอ่�นๆ

 ประการที่ี�สาม องค์ประกอบตัวชัี�วัดตามเคร่�องม่อประเมินฯ ของ

สำนักงาน ป.ป.ชั. ไม่สะที่้อนความหมายความโปร่งใสในที่างวิชัาการตามทีี่�ได้

ค้นคว้าศูึกษา ที่ี�มีความลุ่มลึกและซับซ้อนที่างวิชัาการ และในที่างปฏิบัติตาม

กฎหมาย การเปิดเผยข้อมูล และการบังคับใชั้กฎหมาย ตั�งแต่เริ�มกระบวนการ

เล่อกหยิบข้อมูล กระบวนการแปลงข้อมูลดิบ สู่การเผยแพร่สู่สาธำารณะ

 ประการที่ี�สี� ตัวชัี�วัดด้านการเปิดเผยข้อมูลตัวที่ี� 9 ของเคร่�องม่อ 

ประเมินฯ ซึ�งเป็นดัชันีที่ี�ตรงกับเร่�องของความโปร่งใสโดยตรง ไม่ครอบคลุม

ประเด็นความหมาย/นัยความโปร่งใสอ่�นๆ ตามที่ี�ได้ค้นคว้ามา เชั่น การปกป้อง 

ผู้เปิดโปง ในตัวชัี�วัดมีเพียงการเปิดชั่องที่างการให้โอกาสร้องเรียนและรับที่ราบ

ขั�นตอนการร้องเรียน ไม่รวมถึง การคุ้มครองผู้เปิดโปงการกระที่�าผิดในการ 

เปิดเผยข้อมลู/งด/ละเว้นไม่ให้ข้อมลู และไม่รวมถงึบที่ลงโที่ษผูด้�าเนนิการดงักล่าว 

นอกจากนี�ไม่รวมถงึการเปิดโอกาสให้เข้ามาตรวจสอบการด�าเนนิงาน การตดัสินใจ 

ภายในหน่วยงานให้เกิดความโปร่งใส การอำนวยความสะดวกในการขอข้อมูล

ต่างๆ เป็นต้น

 ประการทีี่�ห้า เคร่�องม่อไม่เน้นการกระตุ้น สนับสนุนหร่อเปิดโอกาส

ให้ภายนอก เชั่น หน่วยงานภายนอก ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และโดยเฉพาะอย่างยิ�ง 

ส่�อสาธำารณะได้เข้ามารบัรู ้สอดส่องดกูารที่�างาน ตรวจสอบกระบวนการด�าเนนิการ 

ภายในให้เกิดความโปร่งใส

 ประการที่ี�หก เคร่�องม่อวัดความโปร่งใสนี�ไม ่ได ้พัฒนามาตาม 

หลักวิชัาการ หร่อจากการค้นคว้าศูึกษาที่างวิชัาการและงานศูึกษาวิจัยจาก 

ต่างประเที่ศู และไม่ได้พิจารณาถึงแนวปฏิบัติทีี่�เกิดขึ�นจริงในประเที่ศูทีี่�เป็น 

ผู้คิดค้นและริเริ�มการน�าหลักการความโปร่งใสและหลักคุณธำรรมมาใชั้ในระบบ

บริหารราชัการแผ่นดินโดยตรง จึงอาจขาดความน่าเชั่�อถ่อในที่างวิชัาการ
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 ประการสุดที่้าย เคร่�องม่อประเมินฯ ของส�านักงาน ป.ป.ชั. นี� เน้นที่ี� 

ผู้ให้ข้อมูลเป็นหลักมากกว่าการเริ�มจับที่ี�สาระเน่�อหาของคุณธำรรมและความ

โปร่งใส สาระเน่�อหาประเด็นของความโปร่งใสและคุณธำรรมจึงกระจัดกระจาย

ไปอยู่ในการตอบของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายใน (IIT) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายนอก 

(EIT) และในระบบการจัดระเบียบและจัดการข้อมูลเพ่�อส่งต่อสาธำารณะ (OIT)

 โดยภาพรวมเคร่�องม่อประเมินคุณธำรรมและความโปร่งใสในการ 

ดำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐของสำนักงาน ป.ป.ชั. ยังไม่ตอบโจที่ย์การสร้าง 

เคร่�องม่อเพ่�อส่งเสริมและพัฒนาความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐไที่ยสมกับ

ชั่�อของเคร่�องม่อเที่่าใดนัก มีเพียงตัวชัี�วัดที่ี� 9 เที่่านั�นที่ี�ตรงกับเน่�อความโปร่งใส  

ดว้ยสดัสว่นรอ้ยละ 40 แตย่งัถกูแบง่ไปเร่�องการจดัการปอ้งกนัการที่จุรติประพฤติ

มิชัอบอีกส่วนหนึ�งที่ำให้เม่�อพิจารณาโดยองค์รวมแล้ว เคร่�องม่อนี�เบี�ยงเบนจาก

เป้าหมายทีี่�ควรจะเป็นมากมาย จงึไม่แปลกใจนักเม่�อนำไปใชัป้ระเมิน จะไม่ประสบ

ความสำเรจ็ในการส่งเสริมและวางรากฐานระบบการจัดการข้อมลูและข่าวสารสู่

สาธำารณะใหเ้กดิความโปรง่ใสดังทีี่�กำหนดไว ้ประการสำคัญ คอ่ สำนกังาน ป.ป.ชั. 

ต้องเล่อกตัดสินใจว่าจะพัฒนาและใชั้เคร่�องม่อนี�เพ่�อปราบปรามการทีุ่จริตหร่อ

เพ่�อวัตถุประสงค์ผลักดันความโปร่งใสในหน่วยงานภาครัฐไที่ย ให้เป็นไปตาม

แผนยุที่ธำศูาสตร์ชัาติและทิี่ศูที่างการพัฒนาประเที่ศูสูแ่พลตฟอร์มอิเล็กที่รอนิกส์ 

มุ่งสู่นโยบายเปิดรัฐบาลของ รัฐบาลดิจิที่ัล

 จากการค้นคว้า พบว่า ประเที่ศูไที่ยมีชัุดตัวชัี�วัดประเมินความโปร่งใส

ในภาครัฐหลายชัุดด้วยกันเพ่�อเสริมสร้างแนวปฏิบัติด้านความโปร่งใสของหน่วย

ราชัการไที่ย ซึ�งจะนับเป็นส่วนหนึ�งของการสร้างธำรรมาภิบาลโดยรวมร่วมกับ

หลักธำรรมาภิบาลอ่�นๆ ไปพร้อมๆ กัน ไม่ว่าจะเป็นด้านการมีส่วนร่วม ด้านความ 

สามารถรับผิดชัอบได้ หลักการบังคับใชั้กฎหมาย และหลักคุณธำรรม เป็นต้น6 

 6 สามารถอ่านเพิ�มเตมิในงานศูกึษาของสถาบนัพระปกเกลา้ของผูเ้ขยีนเองในเร่�องหลักความ

โปร่งใส และหลักคุณธำรรม และรวมถึงหลักธำรรมาภิบาลอ่�นๆ ได้จาก ดร.ถวิลวดี บุรีกุล 

และคณะ. (2561). หลัักธร่ร่มาภิิบาลั:	 จากแนีวคิดัสู่การ่ปฏิิบัต์ิในีสังคมไทยุ. ตีพิมพ ์

เผยแพร่ครั�งที่ี� 3. กรุงเที่พฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 
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 พัฒนาการล่าสุดที่างกฎหมาย ในปี พ.ศู. 2562 ได้มีการตรา 

พระราชับัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศู. 2562 ขึ�นมาเพ่�อคุ้มครอง

ข้อมูลส่วนบุคคลฉบับแรก ซึ�งมีผลบังคับใชั้ที่างกฎหมายในที่างปฏิบัติใน

วันที่ี� 1 มิถุนายน 2565 ให้เป็นไปตามหลักสากลของนานาประเที่ศูใน

ภาวะปัจจุบันที่ี�รัฐบาลเผชัิญกับความที่้าที่ายความก้าวหน้าที่างเที่คโนโลยี  

มีการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารที่างโลกสังคมออนไลน์อย่างไม่หยุดยั�ง ขาดการ

ปกป้องข้อมูลส่วนบุคคล มีการจำหน่ายและแสวงหาประโยชัน์จากข้อมูลส่วน

บุคคลเพ่�อประโยชัน์ที่างการค้าและของมิจฉาชัีพต่างๆ อย่างไรก็ตาม แม้จะ

เป็นเร่�องที่ี�มุ่งไปที่ี�ภาคเอกชัน แต่เป็นหน้าที่ี�ของหน่วยงานภาครัฐต้องกำกับดูแล  

จัดระเบียบและด�าเนินการจัดการข้อมูลส่วนบุคคลให้เป็นมาตรฐานเป็นความลับ 

มีความปลอดภัย และสามารถใชั้งานสอดคล้องไปกับเจตนารมณ์ของเจ้าของ

ข้อมูลส่วนบุคคลได้อย่างเหมาะสมถูกต้องตามกฎหมาย เน่�องจากในปัจจุบัน 

หน่วยงานราชัการได้เกบ็ข้อมูลส่วนบคุคลทีี่�ล่อแหลมต่อการน�าไปใช้ัในที่างทีี่�ผดิได้  

นอกเหน่อไปจากข้อมูลเลขบัตรประชัาชัน ที่ี�อยู่อาศูัย กลุ่มเล่อด ฯลฯ เชั่น 

ข้อมูลที่างการแพที่ย์ ข้อมูลอาชัีพ หร่อแม้แต่ข้อมูลกิจกรรมต่างๆ ที่ี�ประชัาชัน

เคยร่วมก็ตาม รัฐต้องให้การคุ้มครองและปกป้องให้เป็นความลับ ไม่ให้เกิดการ

รั�วไหล เกิดการละเมิดแต่ละบุคคลเป็นปัญหาตามมาในภายหลังได้ (Taylor & 

Kelsey, 2016a) ซึ�งเป็นหน้าที่ี�ของรัฐบาลต้องที่�างานเชัิงรุก สร้างความมั�นใจให้

กับประชัาชันว่าจะได้รับการคุ้มครองตามหลักการ เป็นไปตามมาตรฐานสากล 

กฎหมายในประเที่ศูและระหว่างประเที่ศู (Taylor and Kelsey, 2016b) 

ประเด็นถกเถียง 
 ดังที่ี�กล่าวมาข้างต้น ประเด็นความโปร่งใสได้รับความสนใจมากขึ�น

ในการศูึกษารัฐประศูาสนศูาสตร์ จนกระที่ั�งขยายเป็นสาขาย่อยในการศูึกษา

ในปัจจุบันนี� เลขาธำิการองค์การเพ่�อความร่วมม่อและพัฒนาที่างเศูรษฐกิจและ

สังคม สหประชัาชัาติ (Organization for Economic Co-operation and 
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Development: OECD) ไดก้ลา่วไวว้า่ ความโปรง่ใสหรอ่รฐับาลที่ี�เปดิเผยนั�น เปน็

คา่นิยมหลกัในการที่ำงานขององค์การเพ่�อความร่วมมอ่และพฒันาที่างเศูรษฐกิจ

และสังคมเพ่�อให้โลกนี�ยุติธำรรมมากขึ�น เข้มแข็งมากขึ�น และใสสะอาดมากขึ�น  

จงึไดใ้หก้ารสนบัสนนุตอ่นโยบายรฐับาลเปดิของประธำานาธำบิดโีอบามาและรสุซอฟ 

ในการขับเคล่�อนรัฐบาลที่ี�โปร่งใส ต่อสู้กับคอร์รัปชััน ให้อำนาจแก่ประชัาชัน 

และเพิ�มศัูกยภาพในการใชั้เที่คโนโลยีสมัยใหม่ให้มากทีี่�สุดในการสร้างความ 

เข้มแข็ง เกิดความสามารถรับผิดชัอบได้ (Accountability) และการมีส่วนร่วม

ของสาธำารณะ (Public participation) 

	 1.	 ความโปร่งใส	 รัฐบาลเปิด	 รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์	 และรัฐบาล

ดิจทิลั	(open	government,	e-government,	and	digital	government)

 การอุบตัขิึ�นของเวบ็ 2.0 ในศูตวรรษทีี่� 21 รฐับาลสมัยใหมท่ี่ั�วโลกปรับ

ใชั้กลยุที่ธำ์การพัฒนารัฐบาลไปสู่รัฐบาลอิเล็กที่รอนิกส์เพ่�อกระชัับความสัมพันธำ์ 

และลดชั่องว่างระหว่างรัฐบาลและประชัาชันด้วยการใชั้เที่คโนโลยีสมัยใหม่จาก

เว็บไซต์ เปิดการส่�อสารระหว่างภาครัฐและประชัาชันจากเดิมทีี่�ประชัาชันเป็น

ผู้รับข้อมูลและนโยบายจากรัฐบาลแต่ฝ่ายเดียว อินเที่อร์เน็ตและเว็บไซต์ ขยาย

โอกาสใหป้ระชัาชันไดเ้ขา้มาพดูคุย ตอบโต ้ให้ความคดิเหน็ตอ่นโยบาย กฎหมาย

และโครงการต่างๆ ที่ี�รัฐบาลเป็นฝ่ายริเริ�ม ในที่ี�สุด เป็นที่ี�คาดหวังว่าการส่�อสาร

สองที่างบนโลกยุคดิจิที่ัลของประชัาชันต่อการที่ำงานของรัฐบาลจะพัฒนาไปสู่

ความเป็นประชัาธำิปไตยบนฐานอิเล็กที่รอนิกส์ได้ 

 ประเด็นแรกของโจที่ย์คำถามในการศูึกษาด้านความโปร่งใสของ

รัฐบาล ค่อ ความโปร่งใสเกี�ยวโยงสัมพันธำ์กับรัฐบาลเปิด รัฐบาลอิเล็กที่รอนิกส์ 

และรฐับาลดจิทิี่ลัไดอ้ยา่งไร ในมมุมองนี� รฐับาลอเิลก็ที่รอนกิส ์คอ่ ความคดิหลกั 

ของรัฐบาลในการจัดการและส่งมอบข้อมูลและการบริการสาธำารณะจาก 

หนว่ยงานทุี่กระดับของระบบราชัการในนามของประชัาชันและภาคธุำรกิจ ในอันทีี่�

จะใชัป้ระโยชัน์จากชัอ่งที่างหลกัอนัใหม ่เชัน่ อนิเที่อร์เนต็ เวบ็ไซต์ การบรูณาการ

ระบบ และความสามารถในการที่ำงานขา้มหนว่ยงานรว่มกนัเพ่�อปรบัปรงุบรกิาร
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ด้านข้อมูล การส่�อสาร การตัดสินใจนโยบาย คุณภาพและความปลอดภัย ดังนั�น  

จุดเริ�มต้นของการเสริมสร้างและพัฒนาไปสู่เป้าหมายสุดที่้ายของรัฐบาล

อิเล็กที่รอนิกส์ ค่อ รัฐบาลจะต้องเปิดให้ประชัาชันได้เข้ามารับที่ราบข้อมูล

ข่าวสารทีี่�จำเป็นและสำคัญในการตัดสินใจ มีวิธำีการที่ำงานอย่างไร ได้มติและ

ผลลัพธ์ำการปฏิบัติงานอะไรบ้าง และคุณภาพของผลงานเป็นอย่างไร เหล่านี� 

กำหนดให้รัฐบาลต้องเปิดกว้าง เปิดประตูอนุญาตให้ประชัาชันและบุคคล 

ภายนอกราชัการไดเ้ขา้ถงึดว้ยขอ้มลูที่ี�ถกูตอ้งและที่นัเวลา หากเปน็ไดด้งันี�จะชัว่ย 

ให้ประชัาชันได้มีโอกาสเข้ามาสร้างความสัมพันธำ์ที่ี�ดีกับรัฐบาลและหน่วยงาน 

ของรัฐได้อย่างเปิดเผยเป็นประชัาธำิปไตย (Engagement) 

 การศูึกษาของโชัลล์ (Scholl) และคณะ (2011) ได้ที่ำการศูึกษา

เปรียบเที่ียบการเสริมสร้างความเป็นรัฐบาลของประเที่ศูสหรัฐอเมริกาและ

ประเที่ศูเม็กซิโกที่ี�ใชั้ระบอบการปกครองแบบประชัาธำิปไตยที่ี�มีประธำานาธำิบดี

เปน็ผูน้ำประเที่ศู โดยที่ี�ประเที่ศูเมก็ซโิกไดร้บัอทิี่ธำพิลจากการกอ่รา่งสรา้งประเที่ศู 

มาจากประเที่ศูสหรัฐอเมริกา การศูึกษาเจาะลึกถึงการแปลงโฉมรัฐบาลจาก 

การบริหารระบบราชัการตามแนวคิดของแม็กซ์เวเบอร์มาตั�งแต่แรก และเม่�อนำ 

โครงการปฏิรูประบบราชัการด้วยเที่คโนโลยีทัี่นสมัยเชั่�อมต่อกับอินเที่อร์เน็ต 

ผ่านสังคมโลกข้อมูลข่าวสารใหม่และส่�อสังคมออนไลน์ทีุ่กรูปแบบ ที่ี�เรียกว่า 

เคร่อข่ายโลกสงัคมออนไลน์ การส่�อสารสามารถที่ะลขุ้ามพรมแดนอย่างไร้รอยต่อ 

และปราศูจากขีดจำกัดใดๆ ที่ั�งจักรวาลนี� การริเริ�มของรัฐบาลประธำานาธำิบดี

โอบามาเป็นตัวอย่างที่ี�เห็นได้ชััดของนโยบายการเปิดระบบการบริหารงาน 

ภาครัฐให้เข้าถึงม่อประชัาชันได้ง่ายขึ�น โดยคาดหวังว่าในระยะยาว รัฐบาลจะได้ 

ใกล้ชัิดกับประชัาชันมากขึ�น และได้กระจายอ�านาจค่นให้กับประชัาชันใน 

การส่�อสารใหร้ฐับาลไดท้ี่ราบ และเขา้มาตรวจสอบการที่ำงานของภาครฐัไดม้ากขึ�น

กว่าแต่ก่อน และรวมไปถึงการสร้างความร่วมม่อร่วมใจกันในการร่วมกันพัฒนา

ประเที่ศู ประชัาชันสามารถเสนอนโยบาย ขอ้คดิเหน็ใหก้บัรฐับาลและหนว่ยงาน 

ของรัฐเกิดความร่วมม่อ และแน่นอนที่ี�สุดเกิดความไว้วางใจรัฐบาลมากขึ�น 
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 ในการศูกึษาของโชัลลแ์ละคณะ ไดเ้สนอกรอบแนวคดิที่ี�สะที่อ้นใหเ้หน็

พลังของการที่ี�รัฐบาลใชั้เที่คโนโลยีการส่�อสารที่ันสมัย เชั่น อินเที่อร์เน็ต และส่�อ

สังคมออนไลน์ทีุ่กประเภที่ในการเปลี�ยนและสร้างความสมดุลและไม่สมดุลที่าง

อำนาจระหว่างกลุ่มการเม่องและสถาบันการเม่องหลักในสังคมได้ และยังช่ัวย 

ส่งเสริมสนับสนุนให้เกิดการเม่องทีี่�เปิดกว้าง มอบอำนาจค่นให้กับประชัาชัน 

นำไปสู่การปกครองแบบประชัาธำิปไตยที่ี� “รัฐบาลเป็นของประชัาชันและ 

โดยประชัาชันอย่างแที่้จริง” ในที่ี�สุด (Scholl et al., 2011) 

 อีกหนึ�งตัวอย่างของการศูึกษาความสัมพันธำ์ของการสร้างนโยบาย

รัฐบาลเปิดกับผลที่ี�ได้รับเกี�ยวโยงกับความโปร่งใสและประเด็นอ่�นๆ ได้แก่ งาน

ของ กิล-การ์เซีย และคณะ ซึ�งได้ที่ำการศูึกษาถึงประมวลลักษณะของความเป็น

รัฐบาลเปิด และแบ่งออกเป็นห้ามิติ ได้แก่ ความพร้อมของข้อมูล (Information 

availability) ความโปร่งใส (Transparency) การมีส่วนร่วม (Participation) 

ความร่วมม่อร่วมใจ (Collaboration) และเที่คโนโลยีสารสนเที่ศู (Information 

technologies) (Gil-Garcia, Gasco-Hernandez, and Pardo, 2020) 

 ในแง่ของการบริหารองค์การเปิด แม็กซิมิ เลียน ไฮม์สแตดต ์

(Maximilian Heimstädt, 2017) ได้ที่ำการศึูกษาขยายต่อจากการกำหนดกรอบ 

นิยามความโปร่งใสของอัลบูและฟลายเวอร์บอมเร่�องการเปิดเผยข้อมูล 

ข่าวสาร ทีี่�ต้องได้รับการตรวจสอบถึงความถูกต้องและครบถ้วน และความ

โปร่งใสที่ี�เน้นผลการดำเนินงาน (performative transparency) เจาะลึก

มาตรการและลกัษณะการแยกสว่นขอ้มลูขา่วสารของสว่นราชัการในกระบวนการ

สร้างความโปร่งใส โดยพิจารณาเป็น 3 ขั�นตอน ค่อ 1) ขั�นการเล่อกแยกแยะ

ข้อมูลข่าวสารที่ี�จะเปิดเผยให้กับผู้คนทีี่�ต้องการข้อมูลนั�นๆ (selecting) ซึ�ง

สามารถจำแนกได้เป็น ข้อมูลทีี่�ละเอียดอ่อนและไม่ละเอียดอ่อนต่อองค์การ  

ที่ี�จะส่งต่อให้กบัผูค้นทีี่�ได้รบัอนุญาตและไม่ได้รบัอนุญาตให้เขา้ถึงข้อมูลได้ 2) การ

ดดัแปลงข้อมูลเพ่�อควบคมุคุณค่าของข้อมูล (bending) หมายถงึ การเตรียมข้อมูล

ที่ี�เป็นของจริงและสมบูรณ์อย่างไร ซึ�งพบว่าปฏิบัติออกมา 2 แบบ ค่อ ดัดแปลง
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ข้อมูลข่าวสารให้อยู่ในรูปแบบที่ี�ต่างจากของเดิมที่ี�ใชั้ในองค์การตามสภาพของ

เหตกุารณห์นึ�งหร่อตามความคลมุเครอ่ของเหตกุารณน์ั�นๆ และ 3) การเรยีบเรยีง 

ข้อมูลใหม่ส�าหรับผู้คนเฉพาะกลุ่ม (orchestrating) ได้แก่ การจัดเรียงข้อมูล 

ขึ�นมาใหม่ทัี่�งรปูแบบและเน่�อหาต่างจากต้นฉบบัเดิม ซึ�งคาดหวงัว่าการศึูกษานี�จะ

ชั่วยไขข้อข้องใจประเด็นขัดแย้งระหว่างการเปิดเผยให้เกิดความโปร่งใสและการ

เก็บเป็นความลับในองค์การซึ�งเป็นเร่�องที่ี�เป็นปัญหาส�าหรับผู้บริหารที่ี�ต้องการ

ควบคุมองค์การให้สามารถจัดการได้ แต่การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมากเป็น 

สิ�งล่อแหลมต่อการสูญเสียการควบคุมข้อมูลเหล่านั�น 

  ไฮม์สแตดต์ได้ที่ำการศูึกษาเก็บข้อมูลในระยะยาวจากฐานข้อมูลเปิด 

The Open Data Barometer เล่อกศึูกษาตัวอย่างเม่องใหญ่สามเม่อง ได้แก่ 

นิวยอร์ก ลอนดอน และเบอร์ลิน ซึ�งมีนโยบายเปิดเผยข้อมูลข่าวสารและได้มี

การนำไปใชั้งานโดยธุำรกิจเอกชันในการเชั่�อมต่อเชัิงพาณิชัย์บนโลกออนไลน์และ

การเปิดบริการแอปพลิเคชัันโปรแกรมการให้บริการการซ่�อขายสินค้าและการ

บรกิารในรปูแบบตา่งๆ บนเวบ็ไซตแ์กล่กูคา้และแมแ้ตอ่งคก์ารภาครฐักต็าม และ

ที่ำการสัมภาษณ์ประชัากรในพ่�นที่ี�จำนวน 79 ตัวอย่าง คนละประมาณ 45 นาที่ี 

เพ่�อตอบโจที่ยก์ารศูกึษาวา่ องคก์ารเหลา่นี�ได้มกีารแยกแยะขอ้มลูขา่วสาร (ตาม 

3 ขั�นตอนข้างต้น) ให้เป็นไปตามบรรที่ัดฐานด้านความโปร่งใสจากฐานการคิด

ในความพยายามรักษาความลับขององค์การด้วยอย่างไร? (Heimstädt, 2017,  

pp. 78-82) 

 ผลการศึูกษา พบว่า ในเร่�องของการแยกแยะเล่อกข้อมูลข่าวสารใน

การเปิดเผยนั�น องค์การที่ี�เล่อกมาศูึกษาเล่อกให้ข้อมูลที่ี�เป็นข้อเที่็จจริง ข่าวสาร

แที่้ แต่ได้มีการตัดบางส่วนออกและแบ่งปันให้เฉพาะผู้คนบางกลุ่มที่ี�คาดว่าจะ 

ไม่นำข้อมูลไปใชั้ในที่างที่ี�ผิด ข้อมูลที่ี�ละเอียดอ่อนต่อการที่ำงานขององค์การนั�น 

จะมีการคัดสรรไม่เผยแพร่จนอาจจะก่อให้เกิดประเด็นปัญหาต่อประชัาชัน 

ตามมาในภายหลัง เชั่น หน่วยดับเพลิง เล่อกที่ี�จะไม่ลงรายงานบางข้อมูลที่ี�จะ

มีผลให้บริษัที่ประกันอาจจะหยิบมาเป็นประเด็นในการไม่จ่ายค่าสินไหมให้กับ 
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ผูเ้สยีหายในยามที่ี�เกดิไฟไหม้ตอ่ชัมุชัน และหนว่ยงานทีี่�ที่ำเกี�ยวกบัอาชัญากรรม 

การขนส่ง และบริการสาธำารณสุขเล่อกแนวที่างการปฏิบัติเชั่นนี�เหม่อนกัน และ

เล่อกส่งให้กับกลุ่มคนบางกลุ่มทีี่�ได้ตกลงว่าจะไม่นำไปใชั้ในที่างทีี่�ไม่ดี ก่อความ 

เสยีหายใหก้บัผู้อ่�นเที่า่นั�น อนัเปน็แนวปฏบิตัทิี่ั�วไปของการใชัข้อ้มลูที่ี�เปดิเผยบน

โลกออนไลน์ (Heimstädt, 2017, p. 82)

 ส่วนการดดัแปลงข้อมลูที่ี�ใช้ัในการเผยแพร่นั�น พบว่า องค์การอ้างความ

ชัอบธำรรมในการตอบความต้องการใช้ัข้อมลูของลกูค้าที่ี�ไม่ชัดัเจน คลมุเครอ่ และ

ที่ี�เจาะจง จงึเล่อกที่ี�จะไม่ลงข้อมลูทัี่�งหมดหร่อไม่เผยแพร่ข้อมลูทัี่�งหมดเพราะด้วย

ค่าใชั้จ่าย ปริมาณข้อมูล พ่�นที่ี�บนเว็บไซต์ไม่พอ หร่อด้วยเหตุผลที่ี�ฟังขึ�นในการ

เล่อกให้ข้อมูลตามที่ี�ร้องขอมาเที่่านั�น และเล่อกให้เฉพาะบางกรณีเป็นส่วนใหญ่ 

โดยที่ี�ต้องการลงที่ะเบียน กรอกข้อมูลกับเว็บไซต์นั�นก่อน (Heimstädt, 2017, 

p. 83)

 ประการสุดท้ี่าย ในเร่�องการเรียบเรียงข้อมูลขึ�นมาใหม่ สร้างข้อมูล

สองมาตรฐานจากของแท้ี่ที่ี�ใชั้ในองค์การเอง ด้วยเหตุผลข้ออ้างหลายประการ 

เชั่น ข้อมูลเดิมที่ี�มีอยู่นั�นไม่อยู่ในรูปแบบที่ี�เข้าใจได้ง่าย ต้องมีการแปลงให้อยู่ใน 

รปูแบบที่ี�คนที่ั�วไปเขา้ใจได ้หร่ออาจจะมกีารตคีวามอยา่งบดิเบ่อนจากเจตนารมณ์

ของขอ้มูลเดมินั�น จงึจำเปน็ต้องถอดความเรยีงให้ใหมเ่พ่�อเขา้ใจตรงกนั โดยเฉพาะ

อย่างยิ�งเอกสารเก่าๆ ที่ี�อยู่ในพิพิธำภัณฑ์ในภาษาโบราณที่ี�คนที่ั�วไปขาดที่ักษะ 

ในการตีความที่�าความเข้าใจได้ (Heimstädt, 2017, p. 83)

 ผลการศูึกษาของไฮม์สแตดต์มีประโยชัน์สำหรับการศูึกษาความ 

โปร่งใสในองค์การ เน้นการจัดการความโปร่งใสว่าควรจะด�าเนินการอย่างไร 

กับข้อมูลข่าวสารของที่างราชัการหร่อองค์การ ให้ตอบสนองความต้องการและ

ความคาดหวงัของสงัคมในชัมุชันและบนโลกออนไลน์ สะท้ี่อนให้เห็นความเสี�ยงที่ี�จะ 

ตามมาหากไม่รอบคอบในการคัดสรร แยกแยะข้อมูล เสริมทัี่กษะในการดัดแปลง

เรียบเรียงข้อมูลให้ตรงกับความต้องการของบุคคลและสาธำารณะ ซึ�งจะนำไปสู่

ประเด็นคุณภาพและปริมาณของข้อมูล ประสิที่ธำิภาพและประสิที่ธำิผลของการ
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ใชั้ข้อมูลข่าวสารและกระบวนการจัดการข้อมูลข่าวสารองค์การอันเป็นกิจกรรม

ที่ี�เจ้าหน้าทีี่�ของรัฐต้องรับผิดชัอบเผยแพร่ทีุ่กวันและเป็นวัฒนธำรรมทีี่�ยอมรับกัน

อย่างสากล 

 ในปี 2018 ได้มีความสนใจศูึกษาความเป็นรัฐบาลเปิดในระดับการ

ปกครองส่วนที่้องถิ�น เชั่น ผลงานของ Lisa Schmidthuber และคณะ ที่ำการ

ศูกึษาการปกครองสว่นที่อ้งถิ�นในระดบัเที่ศูบาลของประเที่ศูออสเตรยีซึ�งแบง่ออก

เป็น 9 ภูมิภาค มีหน่วยการปกครองที่้องถิ�นระดับเที่ศูบาลที่ี�เป็นอิสระจำนวน 

2,100 แห่งที่ั�วประเที่ศู ใชั้รูปแบบการปกครองที่้องถิ�นอิสระ ประกอบด้วยสภา

ที่้องถิ�น มีนายกสภาเป็นประมุขของการปกครองส่วนที่้องถิ�น และมีผู้จัดการ

ที่้องถิ�นรับผิดชัอบในการบริหารจัดการ วัตถุประสงค์ของการศูึกษาเพ่�อประเมิน

สถานภาพความเป็นรัฐบาลเปิดในการปรับใชั้ วิเคราะห์สมรรถนะของเที่ศูบาล

ในการลงม่อปฏิบัติ และความคิดเห็นของผู้จัดการเม่องในการเปิดรัฐบาล ด้วย

ข้อสมมติฐานเบ่�องต้นที่ี�ว่า การเปิดให้ประชัาชันได้รับที่ราบข้อมูลข่าวสารจาก 

หน่วยงานของรัฐมากเที่่าไร ยิ�งจะเป็นตัวเชั่�อมความสัมพันธำ์ระหว่างหน่วยงาน

ปกครองของรัฐกับประชัาชันให้ใกล้ชัิดกันมากเที่่านั�น และเป็นการกระตุ้นให้

ประชัาชันเขา้มามีสว่นร่วมในการที่ำงาน มคีวามเป็นประชัาธิำปไตยในการตัดสินใจ 

ต่างๆ ของรัฐ ให้เกิดความโปร่งใสมากยิ�งขึ�น เกิดความร่วมแรงร่วมใจในการที่ำ 

กิจกรรมในพ่�นที่ี� และให้ความไว้วางใจกับรัฐบาล การเปิดข้อมูลข่าวสารผ่าน 

ชัอ่งที่างส่�อในรปูแบบออนไลนแ์ละเที่คโนโลยใีนโลกปจัจบุนัจะช่ัวยใหป้ระชัาชัน

เขา้มามปีฏิสมัพันธ์ำกบัภาครัฐมากกวา่แตก่อ่น ที่ั�งประชัาชันและผูเ้ชัี�ยวชัาญไดร้บั 

โอกาสในการร่วมที่ำงานกับภาครัฐ ค้นหานวัตกรรมนโยบายและยุที่ธำศูาสตร์ใน

การแก้ไขปัญหาให้ชัุมชันได้ กระบวนการที่ำงานภายในของหน่วยงานภาครัฐ

เกดิประสิที่ธิำภาพและประสิที่ธิำผล มกีารปรับปรุงระบบการที่ำงานให้ที่นัสมัยและ

โปรง่ใสตลอดเวลา ซึ�งในที่ี�สดุเปน็ที่ี�คาดหวงัวา่จะชัว่ยเสรมิสรา้งคา่นยิมสาธำารณะ 

ดังสามารถแสดงความสัมพันธำ์ตามภาพกรอบการศูึกษาในแผนภาพที่ี� 4
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แผนภาพที่ 4 กรอบการศูึกษารัฐบาลเปิดของลิซ่า ชัมิดที่์ธำูเบอร์ และคณะ

ที่มา: ดดัแปลงจาก Lisa Schmidthuber, et al. (2018), Figure 1: Open Government,  
 p. n.a. 

 การศูกึษาดว้ยการใชัแ้บบสอบถามถงึผูจ้ดัการเที่ศูบาลจำนวน 235 ชัดุ 

ส่งกระจายให้กับเที่ศูบาลทีุ่กขนาด ที่ั�งขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก

อย่างที่ั�วถึง สอบถามแง่มุมต่างๆ ในการดำเนินการด้านการเปิดเที่ศูบาล รวมที่ั�ง

ความคดิเห็นตอ่นโยบายการเปดิรฐับาลต่อประชัาชัน ซึ�งผลทีี่�ไดร้บัจากการศูกึษา  

พบว่า ประมาณ 63 หน่วยการปกครองท้ี่องถิ�นเที่ศูบาลมกีารใช้ัช่ัองที่างส่�อสงัคม

ออนไลน์ในการส่�อสารกับประชัาชัน อีก 132 หน่วยงานไม่แสดงเจตนาในการ 

เปิดบัญชีัการส่�อสารกับประชัาชันผ่านส่�อออนไลน์ ส่วนใหญ่หน่วยเที่ศูบาลได้

มีการแลกเปลี�ยนข้อมูลระหว่างกันอยู่แล้วในที่างปฏิบัติผ่านชั่องที่างรูปแบบ

การส่�อสารที่างเว็บไซต์ของหน่วยงาน และส่งมอบข้อมูลให้กับประชัาชันเม่�อ

ร้องขอที่างระบบออนไลน์เที่่านั�น ที่ี�น่าสนใจ ค่อ มีเพียงไม่กี�แห่งที่ี�เปิดโอกาสให้

ประชัาชันได้เข้ามามส่ีวนร่วมรบัรูร้บัที่ราบ ให้ค�าปรกึษาในกระบวนการตดัสนิใจ 

แผนภาพที่ 4

นวิัตกรรมการเปิดข้อมูล

การร่วิมแรงร่วิมใจ

การมีส่วินร่วิม

ข้อมูลสาธำารณะ
คำวิามโปร่งใส



55ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง อัมพร ธำารงลักษณ์

ด้านงบประมาณ หร่อการตดัสินใจวางแผนงาน และไม่มแีนวโน้มทีี่�จะด�าเนนิการ

ในอนาคตแต่อย่างใด 

 ส่วนประเดน็สมรรถนะของหนว่ยงานในการเสรมิสรา้งการเปน็รฐับาล

เปดิใหเ้กดิการที่ำงานที่ี�โปรง่ใส เปดิโอกาสใหป้ระชัาชันมสีว่นรว่ม และสนบัสนนุ

การที่ำงานร่วมแรงร่วมใจกันนั�น พิจารณาจากที่รัพยากรทีี่�มีอยู่ของเที่ศูบาล 

ที่ี�จดัสรรและสนบัสนนุดา้นเที่คนคิการที่ำงานออนไลน ์งบประมาณ บคุลากรและ

การจดัการ พบวา่ เที่ศูบาลประสบปญัหาอปุสรรคจากที่รพัยากรทีี่�มอียูอ่ยา่งจำกัด 

เคร่�องม่อในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเชั่�อมโยงกับประชัาชันพอมีในระดับหนึ�ง 

รวมถึงการจัดการด้านความปลอดภัย แต่ยังพบความขาดแคลนที่รัพยากร

บุคคลและงบประมาณที่ี�จะนำมาสนับสนุนในส่วนนี� แม้ว่าบุคลากรมีความรู้และ

ความสามารถในการจัดการข้อมูลข่าวสารให้ถึงม่อประชัาชันผ่านอุปกรณ์และ

เที่คโนโลยีที่ี�ที่ันสมัยก็ตาม 

 ประเด็นสุดที่้าย เร่�องที่ัศูนคติของผู้บริหารต่อนโยบายการเปิดข้อมูล 

ขา่วสารของรัฐบาล สว่นใหญ่รอ้ยละ 30 เห็นคณุคา่ของการเปิดรฐับาลให้ประชัาชัน 

ไดเ้ขา้ถงึการบรหิารงานภายในของเที่ศูบาล แตม่เีพยีงสว่นนอ้ยเที่า่นั�นที่ี�วา่จะชัว่ย

ในการปรบัปรงุการบรหิารงานและการดำเนนิงานของเที่ศูบาล (Schmidthuber, 

et al., 2018) ดังนั�น กล่าวได้ว่า การผลักดันนโยบายการเปิดรัฐบาลยังเน้นที่าง

เที่คนิค และการนำเสนอข้อมูลสู่สาธำารณะในระยะต้นเที่่านั�น ยังไม่สามารถ 

ใชั้ต่อยอดไปถึงการเชั่�อมโยงประชัาชันให้เกิดการมีส่วนร่วมในกระบวนการ

ที่ำงานของส่วนราชัการ ด้วยปัญหาที่างทัี่ศูนคติที่ี�ยังไม่เปิดรับ ซึ�งมีผลต่อการ

จดัสรรที่รัพยากรต่างๆ ทีี่�จะสนับสนุนต่อการดำเนินนโยบายรัฐบาลเปิดอย่างเต็ม

สมรรถนะของหน่วยงาน 

	 2.	ความโปร่งใสและความสามารถรบัผิดชอบได้	(Accountability)	

 ความสามารถรับผิดชัอบได้ หร่อความพร้อมรับผิดในการใชั้คำ 

ชั่วงแรกๆ ของการนำมาใชั้ในระบบราชัการไที่ย มาจากคำภาษาอังกฤษ  
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“Accountability” เป็นหนึ�งในหกหลักธำรรมาภิบาล (หลักความคุ้มค่า หลัก

นิติธำรรม หลักการมีส่วนร่วม หลักความโปร่งใส หลักความสามารถรับผิดชัอบได้ 

และหลักคุณธำรรม) ทีี่�รัฐบาลไที่ยรับมาจากธำนาคารโลกผ่านกองทุี่นการเงินระหว่าง

ประเที่ศู (International Monetary Fund: IMF) อนัเปน็เง่�อนไขในการได้รบัเงนิ

ชัว่ยเหลอ่จากธำนาคารโลกมาฟื�นฟเูศูรษฐกิจของประเที่ศูจากภาวะเศูรษฐกิจตกต�ำ

ในช่ัวงปี 2540 หร่อในที่ศูวรรษทีี่� 1990 เพ่�อเป็นการประกันความมั�นใจว่าเงินทุี่น 

ชั่วยเหล่อนั�นจะได้รับการน�าไปใชั้ในการพัฒนาประเที่ศูอย่างมีประสิที่ธิำภาพ

มากทีี่�สุด มุ ่งเป้าทีี่�การปฏิรูประบบราชัการและการบริหารงานภาครัฐให้มี

ประสิที่ธิำภาพ ขจัดการทีุ่จริต ลดขั�นตอนและระเบียบกฎเกณฑ์ที่ี�เป็นอุปสรรค

ในการเข้าถึงการบริการของรัฐ 

 ข้อกำหนดทีี่�ประเที่ศูต่างๆ ที่ี�ขอความชั่วยเหล่อจากสถาบันการเงิน

ระหว่างประเที่ศูนี�ระบุไว้อย่างชััดเจนถึงมาตรการที่ั�งระยะสั�นและระยะยาว 

สำหรับประเที่ศูผูรั้บความช่ัวยเหลอ่ทีี่�ประสบปัญหาที่างเศูรษฐกิจอันเน่�องมาจาก

ความไม่สมดุลในการใชั้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล ก่อให้เกิดการใชั้จ่ายขาดดุล 

ประจวบกบัประสบภาวะปญัหาเงนิเฟอ้สงู และผลติภณัฑม์วลรวมภายในประเที่ศู

ต�ำ (Gross Domestic Product) จงึจำเปน็ตอ้งไดร้บัความช่ัวยเหลอ่อยา่งเรง่ดว่น 

ที่ั�งนี� มาตรการทีี่�สถาบันการเงินระหว่างประเที่ศูกำหนดในระยะสั�นนั�นเน้นการใชั้

แนวคดิของการจดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management หรอ่ NPM) 

ได้แก่ การมีวินัยในการใชั้จ่ายที่างการเงินและการคลังอย่างเคร่งครัด ซึ�งหมาย

รวมถงึ การตัดรายจ่ายทีี่�ไม่จำเป็น การลดค่าเงนิ กำหนดให้มกีารคา้ขายอย่างเสรี  

ให้ใชั้นโยบายที่างการตลาดมาชั่วยในการผ่อนปรนการควบคุมจากรัฐและเพิ�ม

โอกาสในการแขง่ขนัมากขึ�น การถ่ายโอนกิจกรรมบางส่วนของรฐัที่ี�หนว่ยงานของรัฐ 

ไมส่ามารถดำเนนิการเองไดด้ว้ยขาดที่รพัยากร (เงนิที่นุ บคุลากร หรอ่เที่คโนโลยี 

และอ่�นๆ ทีี่�จำเป็นแก่การผลิตส่งมอบการบริการสาธำารณะ) เม่�อเทีี่ยบกับการ

ดำเนินการโดยเอกชันแล้วไม่สามารถดำเนินการได้ดีไปกว่าภาคเอกชัน ให้โอน

ภารกิจเหล่านั�นไปให้เอกชันดำเนินการแที่นด้วยวิธำกีารของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
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(privatization) และรวมถงึการกระตุ้นใหเ้กดิการออมและการรูจ้กัการลงที่นุใน

ภาคประชัาชัน สว่นมาตรการในระยะยาวนั�น ใหร้ฐับาลมองที่รพัยากรในประเที่ศู

ในองค์รวม เพ่�อนำมาใชั้ประโยชัน์พัฒนาประเที่ศูในภาพรวม กำหนดให้รัฐบาล

ปรบับที่บาที่ของตนเองและจัดสรรที่รัพยากรทีี่�มอียูท่ี่ั�งในภาครัฐและภาคเอกชัน

อย่างมีประสิที่ธิำภาพ อันเป็นการเพิ�มบที่บาที่ของรัฐในที่างเศูรษฐกิจมากขึ�น  

ด้วยการเข้าไปจัดสรรที่รัพยากรในภาคเอกชันด้วย7

 บที่บาที่ของกองทีุ่นการเงินระหว่างประเที่ศูในการให้ความช่ัวยเหล่อ

ที่างการเงินเพ่�อฟื�นฟูเศูรษฐกิจของประเที่ศูที่ี�ขอรับความชั่วยเหล่อตาม “บันที่ึก

คำแนะนำ” (The Guidance Note หร่อ GN) โดยที่ี�ไม่เข้ามาแที่รกแซงก้าวก่าย

ในกิจการที่างการเม่องของประเที่ศูเหล่านั�น แต่เม่�อดำเนินการไปแล้ว บที่บาที่

ของหน่วยงานนี�ไดถ้ลำลึกที่วคีวามสำคญัมากขึ�นตามลำดบันอกเหนอ่ไปจากการ

ให้คำปรึกษาแนะนำนโยบาย (policy advice) และความชั่วยเหล่อที่างเที่คนิค 

(technical assistance) แก่ประเที่ศูสมาชัิกที่ี�มีอยู่ 134 ประเที่ศู (Article IV,  

paragraph 13) ในชั่วงสภาวการณ์ที่ี�ประเที่ศูต่างๆ ที่ั�วโลกเผชัิญกับความ

ผันผวนในอัตราแลกเปลี�ยน ความจำเป็นต้องการกู้เงินหร่อขอความชั่วยเหล่อ

ที่างการเงินเพิ�มขึ�น อนัเน่�องมาจากการบริหารจัดการภาครฐัของประเที่ศูสมาชิัก 

ภายหลังสงครามเย็น ที่ี�ขาดการควบคุม ไร้ประสิที่ธำิภาพ และการรวมกลุ่มของ

พลงัภาคประชัาสังคมทีี่�ออกมาเรยีกร้องให้รัฐบาลส่งเสริมการสร้างธำรรมาภิบาลให้

เกดิขึ�นในประเที่ศู (IMF, 2001, p. 6) บที่บาที่ของกองที่นุการเงนิระหวา่งประเที่ศู

ได้ขยายเพิ�มขึ�นไปกว่าความเชัี�ยวชัาญที่างด้านการฟื�นฟูเศูรษฐกิจระดับมหภาค 

ได้แก่ การปฏิรูปการคลัง การจัดเตรียมและระเบียบการอนุมัติงบประมาณ  

 7 สามารถอ่านรายละเอียดเพิ�มเติมเกี�ยวกับพัฒนาการของสถาบันการเงินระหว่างประเที่ศู

และแนวคิดธำรรมาภิบาลทีี่�นำมาใชัใ้นประเที่ศูไที่ยได้ในงานของ อมัพร ธำำรงลักษณ์. (2555). 

“หน่วยที่ี� 4 ธำรรมาภิบาลในการบริหารการปกครอง”, ใน ศู.ดร.กระมล ที่องธำรรมชัาติ 

รศู.ดร.ปธำาน สุวรรณมงคลและคณะ (2555). 80410	 ปร่ะสบการ่ณ์วิชาชีพรั่ฐศาสต์ร์่. 

นนที่บุรี: มหาวิที่ยาลัยสุโขที่ัยธำรรมาธำิราชั. 
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การปฏิบัติงานของธำนาคารกลาง สถิติของประเที่ศู เจาะเน้นเร่�องภาษี กฎหมาย

และระเบยีบขอ้ปฏิบติัของกจิการธำนาคาร การจดัตั�งระบบตลาดเสรแีละยุตธิำรรม  

เป็นต้น หากเร่�องใดที่ี�อยู่นอกเหน่อความเชัี�ยวชัาญของกองทีุ่นการเงินระหว่าง

ประเที่ศูแล้ว จะต้องประสานขอความชั่วยเหล่อจากธำนาคารโลกหร่อประเที่ศู 

ผู้ให้ความชั่วยเหล่อก่อนการดำเนินการใดๆ (paragraph 6, 17, 20) 

 ประเดน็คำถามทีี่�เกี�ยวข้องกับการศึูกษานี� คอ่ กองที่นุการเงนิระหว่าง

ประเที่ศูมาเกี�ยวขอ้งอยา่งไรกบัหลักคดิความโปรง่ใสและความสามารถรบัผดิชัอบ

ได้นี� กล่าวค่อ เม่�อพิจารณาบที่บาที่ของกองทีุ่นการเงินระหว่างประเที่ศูในด้าน

การปฏิรูปการใชั้จ่ายของรัฐ การรัดเข็มขัดงบประมาณ การจัดเก็บรายได้ และ

อ่�นๆ เพ่�อขจัดปัญหาการทุี่จริตในระบบราชัการให้หมดสิ�นไปนั�น เป็นการยาก 

ที่ี�จะไมเ่ขา้ไปเกี�ยวขอ้งกบัการเมอ่งภายในประเที่ศูนั�นๆ เม่�อพจิารณาจากกจิกรรม

ความชั่วยเหล่อที่ี�ได้มีการปรับบที่บาที่นับตั�งแต่ปี 2001 เป็นต้นมา พบว่า 

มาตรการความชั่วยเหล่อครอบคลุมที่ั�งด้านการเสริมสร้างความโปร่งใส และ

ความสามารถรับผิดชัอบได้ของรัฐบาลประเที่ศูที่ี�ได้รับความชั่วยเหล่อใน 5 ด้าน 

ตามมาตรา IV ในบันที่ึกคำแนะนำของกองทุี่นการเงินระหว่างประเที่ศู ได้แก่  

การปฏรูิปการคลัง การปฏริปูภาคการเงนิการธำนาคาร การไหลล่�นของข้อมลูและ

ข้อมูลสถิติ โดยเฉพาะข้อมูลเศูรษฐกิจระดับมหภาค เอกสารงบประมาณของรัฐ 

ที่ี�ลงทุี่นในกองทุี่นต่างๆ (อันแสดงถึงความโปร่งใสของระบบข้อมูลทีี่�รัฐบาล

ดำเนินการอย่างมีมาตรฐานเดียวกัน เชั่น General Data Dissemination 

System (GDDS) และ Special Data Dissemination Standard (SDDS))

และประการสุดที่้าย ค่อ ความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ใน

การจัดการที่รัพยากรสาธำารณะ ด้วยการเสริมสร้างความเข้มแข็งควบคุมการ

ใชั้จ่ายสาธำารณะ ที่บที่วนข้อกฎหมายเกี�ยวกับการโกงภาษี ภาษีศูุลกากร 

และบังคับใชั้ตามระเบียบ (Chairman’s Summings-Up of Article IV 

Consultation Discussions and IMF Staff Reports quoted in IMF, 

2001, p. 10) ผลลัพธำ์ที่ี�เกิดขึ�นจากการดำเนินการตามมาตรการต่างๆ ของ 
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กองทีุ่นการเงินระหว่างประเที่ศู ปรากฏผลดีที่ั�งที่างด้านความโปร่งใสและความ

สามารถรับผิดชัอบได้หลายประการ เชั่น การพัฒนาและส่งเสริมมาตรฐานการ

ประพฤติปฏิบัติทีี่�ดี ความโปร่งใส และความสามารถรับผิดชัอบได้ การบริหาร

จัดการที่รพัยากรในโครงการความช่ัวยเหลอ่ให้แก่ประเที่ศูยากจนที่ี�ตกอยูใ่นภาวะ 

หนี�สนิมาก พฒันามาตรฐานในหลายเร่�อง ได้แก่ มาตรฐานของข้อมลู ความโปร่งใส 

ที่างการคลัง ความโปร่งใสของนโยบายการเงิน รวมที่ั�งได้ออกหลักในการกำกับ

ดแูลสถาบนัการเงนิที่ี�มปีระสทิี่ธำภิาพ เรยีกวา่ “The Basle Core Principles on 

Effective Banking Supervision in 1997” รวมถึงการฟอกเงิน การใชั้ระบบ

การเงินในที่างที่ี�ผิด อาชัญากรรมที่างการเงิน (IMF, 2001, paragraph 12) และ

นอกจากนี� ที่างกองทีุ่นการเงินระหว่างประเที่ศูยังได้ออกมาตรการเพิ�มเติมเพ่�อ

เสริมสร้างความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ นำมาใชั้บังคับสำหรับ 

เจา้หนา้ทีี่� เรยีกว่า “A Code of Conduct and Financial Disclosure” และสำหรบั 

ผู้บริหาร เรียกว่า “A Code of Ethics for the Executive Board” 

 จากที่ี�กล่าวมาข้างต้น จึงไม่ประหลาดใจว่าจะมีการศูึกษาจำนวนมาก

พยายามค้นหาความเกี�ยวข้องสัมพันธำ์กันของความโปร่งใสและความสามารถ 

รบัผดิชัอบได ้โดยมสีมมติฐานเบ่�องตน้วา่ ถา้รฐับาลไดส้รา้งความโปรง่ใสใหเ้กดิขึ�น

ในระบบการบริหารงานภาครฐัแลว้ จะสง่ผลดตีอ่การสรา้งความสามารถรับผิดชัอบ 

ได้โดยอัตโนมัติ และความสามารถรับผิดชัอบได้นั�น ถ่อเป็นการสร้างความ 

ชัอบธำรรมใหก้บัรฐับาลในการออกกฎหมาย นโยบาย หรอ่กระที่ำการตดัสนิใจใดๆ 

ก็ตามที่ี�เกี�ยวกับสาธำารณะ หร่อในหลายๆ ครั�ง เกิดความสับสนและกล่าวรวมๆ  

กันไประหว่างความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ว่าเป็นสิ�งเดียวกัน  

ซึ�งเปน็ความเขา้ใจผดิอยา่งมาก (Bauhr & Grimes, 2012; Fierro & Gil-Garcia, 

2011; Lourenco, 2015; Northrup & Thorson, 2003; Sandoval-Almazan, 

2011; J. Ramon Gil-Garcia, Mila Gasco-Hernandez, and Theresa A. 

Pardo, 2020) 
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 เพ่�อให้การปฏิรูปประเที่ศูประสบความสำเร็จในองค์รวม ธำนาคารโลก

ได้กำหนดหลักธำรรมาภิบาลจำนวน 6 หลักการสำคัญ ซึ�งที่ั�งความโปร่งใสและ

ความสามารถรับผิดชัอบได้เป็นสองหลักการในนั�นด้วย (หลักการมีสว่นร่วม หลัก 

ความยตุธิำรรม หลกัความเหมาะสมตามครรลอง หลกัความสามารถรบัผดิชัอบได ้

ของนักการเม่องที่ี�มีต่อสังคมในสิ�งที่ี�ได้พูดหร่อกระที่ำใดๆ ก็ตาม หลักความ

โปร่งใสในเร่�องการเปิดเผยและความชััดเจนของการตัดสินใจดำเนินการในเร่�อง

ต่างๆ และหลักประสิที่ธิำภาพในการใชั้ที่รัพยากร งบประมาณและบุคลากรโดย

ไม่ให้เกิดการสูญเปล่า ล่าชั้า หร่อการทีุ่จริต) ซึ�งได้รับการตอกย�ำในความสำคัญ

ในหลักการที่ั�งสอง โดย UNESCAP ซึ�งมองว่าการบริหารที่ี�มีธำรรมาภิบาลนั�นควร

ประกอบด้วย 8 องค์ประกอบหลัก ได้แก่ การมีส่วนร่วม ความสามารถรับผิดชัอบได้ 

ความโปร่งใส และหลักกฎหมาย ซึ�งเป็นหลักการที่ี�เหม่อนกับที่ี�กล่าวมา 

ขา้งต้น องค์ประกอบทีี่�แตกต่างกันเล็กน้อย ได้แก่ การมุง่เน้นฉันที่ามติ การตอบสนอง 

ประสิที่ธำิภาพและประสิที่ธำิผล ความเสมอภาค และความครอบคลุม 

 ส�าหรับการปฏิรูปการบริหารราชัการแผ่นดินในประเที่ศูไที่ยนั�น ได้มี 

การบรรจุความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ไว้เป็นส่วนหนึ�งของ 

หลักธำรรมาภิบาลทีี่�ใชั้ในการปฏิรูประบบราชัการไที่ยตามแผนพัฒนาเศูรษฐกิจ

และสงัคมแห่งชัาติฉบบัที่ี� 8 (พ.ศู. 2540-2544) โดยได้มกีารออกกฎหมายที่ี�ส�าคญั

หลายฉบบั เช่ัน ระเบียบส�านกันายกรัฐมนตรว่ีาด้วยการสร้างระบบบรหิารกจิการ

บ้านเม่องและสังคมที่ี�ดี พ.ศู. 2542 และพระราชักฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ

วิธำีการบริหารกิจการบ้านเม่องที่ี�ดี พ.ศู. 2546 และได้น�าไปบรรจุในหนึ�งค่านิยม

สร้างสรรค์ของเจ้าหน้าที่ี�ของรัฐ 5 ประการ โดยส�านักงาน ก.พ. ก�าหนดให้มีการ

ปรับเปลี�ยนวัฒนธำรรมและค่านิยมเป็นแผนหนึ�ง มีวัตถุประสงค์ในการรณรงค ์

ให้เจ้าหน้าทีี่�ของรัฐประพฤติและปฏิบัติงานเพ่�อประโยชัน์ของประชัาชันและ  

ลดการที่จุรติประพฤตมิชิัอบ ได้แก่ 1) กล้ายน่หยดัที่�าในสิ�งที่ี�ถกูต้อง 2) ซ่�อสตัย์และ 

มีความรับผิดชัอบ 3) โปร่งใส ตรวจสอบได้ 4) ไม่เล่อกปฏิบัติ 5) มุ่งผลสัมฤที่ธำิ ์

ของงาน โดยรวมคำสองคำที่ี�เข้าใจว่าเป็นเร่�องเดียวกัน มีความหมายใกล้กันไว้ 
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ในข้อเดียวกัน เป็น “โปร่งใสและตรวจสอบได้” ซึ�งกลายเป็นคำที่ี�เรียกกันอย่าง

ติดปากจนถึงปัจจุบันและสร้างความสับสนให้กับบุคคลภายนอกเป็นอย่าง

มาก ซึ�งต่อมาได้แยกออกมาชััดเจนเป็นหลักธำรรมาภิบาลที่ั�ง 6 หลักการดังที่ี�ได้ 

กล่าวไว้เบ่�องต้นในเร่�องระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ

บรหิารกจิการบ้านเมอ่งและสังคมทีี่�ด ีพ.ศู. 2542 ประกอบด้วย 1) หลักนติธิำรรม 

(Rule of Law) 2) หลักคุณธำรรม (Integrity) 3) หลักความโปร่งใส 

(Transparency) 4) หลักความมีส่วนร่วม (Participation) 5) หลักความ 

รับผิดชัอบ/ความสามารถรับผิดชัอบได้ (Accountability) และ 6) หลักความ 

คุ้มค่า (Value for Money) ซึ�งต่อมาถูกแที่นทีี่�โดยพระราชักฤษฎีกาว่าด้วย 

หลักเกณฑ์และวิธำีการบริหารกิจการบ้านเม่องที่ี�ดี พ.ศู. 2546 ออกตาม

มาตรา 3/1 แห่งพระราชับัญญัติระเบียบบริหารราชัการแผ่นดิน (ฉบับทีี่� 5) 

พ.ศู. 2545 ตามด้วยมติคณะรัฐมนตรีเม่�อวันที่ี� 26 ธำันวาคม 2543 มีมติ

เร่�องแผนปฏิบัติการสร้างราชัการใสสะอาด และมติเร่�องยุที่ธำศูาสตร์การ 

สง่เสริมการปรับเปลี�ยน กระบวนทัี่ศูน์ วฒันธำรรม และค่านยิมของระบบราชัการ 

(พ.ศู. 2546-2550) เม่�อวันที่ี� 2 กันยายน 2546 อย่างไรก็ตาม หลักธำรรมาภิบาล 

ที่ั�งหกหลักยังคงได้น�ามาใชั้ปฏิบัติและประเมินความมีธำรรมาภิบาลของส่วน

ราชัการไที่ยจนถึงทีุ่กวันนี� 

 ความสามารถรบัผดิชัอบได้ เป็นหลกัธำรรมาภบิาลหนึ�งที่ี�มคีวามหมาย 

ซับซ ้อนไม ่น ้อยไปกว ่าความโปร ่งใสเที่ ่าใดนัก จากการศึูกษาวิจัยของ 

คณะรัฐศูาสตร์ มหาวิที่ยาลัยธำรรมศูาสตร์ (2545) ที่ี�ได้บุกเบิกการศูึกษาหลัก

ความสามารถรับผิดชัอบได้ในชั่วงแรกให้กับสำนักงานคณะกรรมการข้าราชัการ

พลเร่อน (สำนักงาน ก.พ.) ได้กำหนดใชั้คำว่า “ความพร้อมรับผิด” ตามข้อ

เสนอของเลขาธิำการสำนักงาน ก.พ. เน่�องจากเป็นการนำมาใชั้เป็นครั�งแรกใน

ระบบราชัการไที่ย ผู้บริหารจึงไม่ต้องการให้เกิดความรู้สึกต่อต้าน เป็นปฏิปักษ์

ตอ่การปฏิรูประบบราชัการไที่ยทีี่�ต้องปรับใชัห้ลกัธำรรมาภิบาลที่ั�งหกหลักพร้อมๆ 

กนั ดว้ยในการนำมาใชัค้รั�งแรกยังขาดความเขา้ใจในคำคำนี� จงึได้มคีวามพยายาม
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ศูึกษาแนวคิดพ่�นฐานให้ลึกซึ�งถึงความหมายและรูปแบบของความสามารถ 

รับผดิชัอบได้ ซึ�งพบว่า “ความพร้อมรบัผดิ” นั�น มคีวามหมายครอบคลมุตคีวาม

ได้หลายมิติ ส�าหรับผู้ที่ี�ศูึกษาในสาขาการบริหารรัฐกิจหร่อรัฐประศูาสนศูาสตร์

แล้วจะเป็นที่ี�ที่ราบกันดีถึงการถกเถียงกันระหว่างแนวคิด “ความสามารถ 

รับผิดชัอบได้” ทีี่�ใกล้เคียงกับ “ความรับผิดชัอบ” ทีี่�มีพัฒนาการการศึูกษามา

แตด่ั�งเดมิเพ่�อควบคมุการที่ำงานของขา้ราชัการหรอ่เจา้หนา้ที่ี�ของรฐัวา่เปน็เร่�อง

ของสำนึกภายในตัวบุคคลเองที่ี�สามารถควบคุมตัวเองได้ ไม่จำเป็นต้องให้ใคร

มาคอยกำกับสั�งการอย่างใกล้ชัิด อาศูัยความเชัี�ยวชัาญที่างวิชัาชีัพทีี่�บ่มเพาะมา

ในที่างปฏิบัติ (Internal responsibility/Internal control by profession) 

(Friedrich, 1940) ในขณะที่ี�อีกที่ัศูนะหนึ�งมองว่าการควบคุมจากภายนอกเป็น

สิ�งจำเป็นมากเพ่�อเป็นการตรวจสอบและถ่วงดุลมิให้เกิดการกระที่ำผิดมิชัอบใน

กรณีที่ี�กลไกภายในไม่สามารถควบคุมตัวเองได้ จำเป็นต้องมีกลไกของกฎหมาย

มาบังคับให้ปฏิบัติตาม และมีบที่ลงโที่ษกรณีทีี่�ที่ำผิดกฎหมายหร่อละเลย 

ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย (External responsibility/External control by Law) 

(Finer, 1941) สะที่้อนให้เห็นว่า “ความรับผิดชัอบ” นี�เป็น “เคร่�องม่อ” ให้กับ

ผูบ้ริหารหรอ่หวัหนา้ในการใชัอ้ำนาจตรวจสอบการที่ำงานของลกูนอ้งหรอ่ผูไ้ดร้บั 

มอบอ�านาจในการไปที่�างานให้ส�าเร็จเป็นไปตามที่ี�คาดหวัง 

 เม่�อมกีารพฒันาที่างความคดิตอ่เน่�องมาถงึ “ความสามารถรบัผดิชัอบ

ได”้ นั�น จะพบวา่ คำสองคำนี�มคีวามใกลเ้คียงกนัอยา่งมาก และมกัจะใชัก้นัอยา่ง 

สับสน แต่ในความเป็นจริงเม่�อพิจารณาอย่างลึกซึ�งและถ่องแท้ี่แล้วจะพบว่า 

มคีวามแตกตา่งอยา่งเหน็ไดช้ัดั กลา่วคอ่ “ความรบัผดิชัอบ” มคีวามเกี�ยวขอ้งกบั

ภารกิจหน้าที่ี�ที่ี�รับผิดชัอบ (functions) ต้องดำเนินการให้เสร็จสิ�นตามตำแหน่ง

หน้าที่ี�การงานนั�นๆ (position) ในขณะที่ี� “ความสามารถรับผิดชัอบได้” นั�นมี 

ความครอบคลุมกว้างขวางมากกว่าการที่�างานให้เสร็จสิ�นไปเที่่านั�น ยังรวมถึง

ผลลัพธำ์ (consequences) ที่ี�จะตามมาเม่�อปฏิบัติภารกิจนั�นๆ เสร็จสิ�นแล้ว 

นั�นค่อ ความรับผิดและรับชัอบของบุคคลคนนั�น (individual accountability)  
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ที่ี�ได้รับมอบหมายให้ที่ำหน้าที่ี�นั�นจนสำเร็จลุล่วงไป หร่อจะเป็นความรับผิดและ

รบัชัอบของกลุ่มคณะหากวา่ภารกจินั�นไดม้กีารกระที่ำการ/ตดัสนิใจเปน็หมูค่ณะ 

(collective accountability) 

 ประเดน็พจิารณาตอ่เน่�องในที่ี�นี� เกี�ยวกบั “ความสามารถรับผดิชัอบได”้ 

และ “ความรับผิดชัอบ” ค่อ ความรับผิดชัอบ ค่อ การที่ำภารกิจให้เสร็จสิ�น 

ตามหน้าที่ี�เที่่านั�น ขณะที่ี� “ความสามารถรับผิดชัอบได้” นั�น เป็นการสะที่้อน

ให้เห็นความสัมพันธำ์ที่างความรับผิดชัอบระหว่างผู้มอบอำนาจให้กระที่ำการ 

(principals/fora/accountees) และผู้รับคำสั�งหร่อผู้รับมอบงาน (agents/

actors/accountors) ว่าจะสามารถรับผิดชัอบต่อสิ�งที่ี�ได้รับมานำไปปฏิบัติให้

สำเร็จลุล่วงไปอย่างไรบ้าง ในมิตินี� เพ่�อเป็นการประกันว่างานที่ี�มอบหมายให้ไป

ที่ำนั�นเป็นไปตามที่ี�ต้องการที่ั�งเชัิงปริมาณและคุณภาพ จักต้องมีการกำหนดเป็น

ขอ้ตกลงระหวา่งที่ั�งสองฝา่ย ที่ั�งผูม้อบและผูร้บัมอบอำนาจเพ่�อใหเ้กดิความเขา้ใจ

ที่ี�ตรงกนั และไมเ่กดิการโตแ้ยง้กนัในภายหลงั และนำไปเปน็หลกัประกนัคณุภาพ

ของงาน หากว่าสามารถที่ำงานได้เปน็ไปตามทีี่�คาดหวังแลว้จะได้รบัสิ�งตอบแที่นทีี่�

เรยีกวา่เปน็ “รางวลั” และหากวา่ไมเ่ปน็ไปตามที่ี�ตกลงกนัไว ้จะไดร้บับที่ลงโที่ษ

ที่ี�ตามมาที่ี�เหมาะสมกนั กลา่วในลกัษณะนี� จงึเหน็ความลุม่ลกึของความสามารถ 

รบัผดิชัอบได้ที่ี�เปน็ความสัมพนัธำร์ะหว่างสองฝ่าย วา่ใครต้องรับผดิชัอบต่อภารกิจไหน 

กับใคร (accountable to whom and for what) ที่ี�มีความคาดหวังต่อกัน

หลายมติ ิ(expectations) ในกระบวนการของการยน่ยัน เป็นการประกันใหเ้กดิ

ความรบัผดิและรบัชัอบใหก้ลไกนี�สามารถที่ำงานได ้โดยผูก้ระที่ำการสามารถตอบ

ข้อซักถาม ชัี�แจง อธำิบายให้เหตุผลต่อสิ�งที่ี�ได้กระที่ำการลงไป (answerability)  

นำหลักฐาน เอกสาร และข้อมูลมาสนับสนุนการตัดสินใจกระที่ำการใดที่ี�เกิดขึ�น 

เพ่�อให้เหตุผลถึงความชัอบธำรรมของการกระที่ำนั�นๆ และรับผิดและชัอบต่อ

ผลลัพธำ์ที่ี�เกิดขึ�นจากการที่ำงานนั�น ไม่ว่าจะเป็นผลลัพธำ์ทีี่�ดีหร่อไม่ดีในระยะสั�น 

และรวมถึงผลกระที่บที่ี�จะเกิดขึ�นในระยะยาวด้วย (Bovens, 2006, 2007,  

pp. 105-107) ซึ�งเป็นหน้าที่ี�ของผู้ที่ี�ได้รับผลกระที่บที่ี�เกิดจากการตัดสินใจหร่อ



64 ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง

ดำเนินการใดๆ เชั่น ประชัาชันผู้รับบริการ หร่อหน่วยงานที่ี�บังคับใชั้กฎหมาย 

ได้เข้ามาติดตาม ตรวจสอบ และคอยกำกับให้หน่วยงานราชัการที่ำหน้าทีี่�เป็น

ตวัแที่นประชัาชัน ที่ำเพ่�อผลประโยชันข์องประชัาชันใหเ้ปน็ไปตามกฎหมายและ

ความคาดหวังของประชัาชัน หากไม่เป็นไปตามนั�นให้มีการติดตามนำหน่วยงาน

หร่อเจ้าหน้าที่ี�ของรัฐมาสู่กระบวนการยุติธำรรมรับผิดชัอบต่อผลของการกระที่ำ

นั�นๆ ได้ (Goetz, Anne Marie and Jenkins, Rob. 2005, p. 9)8 

 รูปแบบและที่ศิูที่างของความสามารถรบัผดิชัอบไดท้ี่ี�เกดิขึ�นจากความ

สัมพันธำ์ระหว่างบุคคลสองฝ่ายในองค์การเป็นไปได้หลายที่างด้วยกัน ขึ�นอยู่กับ

แต่ละบริบที่ของความสัมพันธ์ำว่าใครเป็นตัวการหลัก (principal) หร่อตัวแที่น

ที่ี�จะดำเนินการลงม่อที่ำในนามของตัวการหลัก (agent) เชั่น เม่�อผู้บริหาร

ระดับสูงในองค์การเป็นตัวการรูปแบบความสัมพันธ์ำที่ี�ตัวแที่นต้องแสดงความ

สามารถรับผิดชัอบได้เป็นไปในแนวตั�ง จากล่างขึ�นบน (upward direction of  

accountability) สำหรับในกรณีทีี่�ตัวการเป็นประชัาชัน พลเม่องหร่อชัุมชัน 

ความสามารถรับผิดชัอบได้จะมาจากบนทีี่�มอบลงสู่ล่างให้กับเจ้าหน้าทีี่�ของรัฐ 

ดำเนนิการแที่นประชัาชัน (downward direction of accountability) และสดุที่า้ย

เกิดเม่�อบริบที่ความสัมพันธำ์อยู่แนวระนาบเดียวกัน เป็นหุ้นส่วนพันธำมิตรกัน 

ได้รับผลประโยชัน์ร่วมซึ�งกันและกัน (horizontal accountability) (Murphy  

et al., 2017) 

 ความแตกต่างอีกประการหนึ�งทีี่�สำคัญในที่างการบริหารระหว่างความ

สามารถรับผิดชัอบได้และความรับผิดชัอบ ค่อ ความรับผิดชัอบเป็นเร่�องของ

ทีุ่กคนที่ี�ที่ำงานตามภารกิจหน้าที่ี�นั�นๆ ส่วนความสามารถรับผิดชัอบได้เป็นเร่�อง

ของผู้บริหารที่ี�แม้จะไม่ได้ลงม่อที่ำงานเองกับม่อ แต่ต้องแสดงความรับผิดและ

รับชัอบต่องานที่ี�ได้มอบหมายให้ลูกน้องไปที่ำ และยิ�งสำคัญมากขึ�นเม่�อไต่เต้า

ไปเป็นผู้บริหารระดับสูงสุดขององค์การ กล่าวค่อ ความสามารถรับผิดชัอบได้มี

 8 สามารถอ่านเพิ�มเติมในงานวิจัยของผู้เขียนเกี�ยวกับความสัมพันธ์ำระหว่างความสามารถ 

รับผิดชัอบได้และความเป็นอิสระของหน่วยงานองค์การมหาชัน 
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มากขึ�นตามสายการบงัคบับญัชัา เพราะตอ้งใหค้วามสนบัสนนุกบัลกูนอ้งที่ี�ไดร้บั

มอบหมายงานหร่อภารกจิไปปฏิบตัใินทุี่กลกัษณะ ไมว่า่จะเปน็อปุกรณ ์เคร่�องไม้

เคร่�องม่อ งบประมาณ ที่รัพยากรบุคคล แม้แต่คำแนะนำที่ี�จำเป็นแก่การปฏิบัติ

งานนั�น ผู้บริหารองค์การเอกชันรับผิดชัอบต่อความล้มเหลวและความสำเร็จ 

ขององคก์าร ดงัจะเหน็เปน็ขา่วหนา้หนึ�งอยูเ่ปน็นจิในตา่งประเที่ศู เม่�อผลประกอบการ 

ขององค์การล้มเหลวหร่อไม่สามารถบริหารกิจการให้ได้กำไร กรรมการ 

ผู้จัดการใหญ่ขององค์การจะแสดงความรับผิดและรับชัอบประกาศูลาออกจาก

ตำแหน่งผู้บริหารระดับสูงตามมาที่ันที่ี9 

 ดังนั�น กล่าวได้ว่า ความสามารถรับผิดชัอบได้นั�นเป็นเร่�องของผลของ

การกระที่ำการหร่อตดัสนิใจใดๆ ที่ี�จะสำเรจ็หรอ่ลม้เหลวจากกระบวนการที่ำงาน

 9 กล่าวถึงมิติที่ี�ซับซ้อนของความสามารถรับผิดชัอบได้ของบุคคลในองค์การนั�น Melvick 

Dubnick และรอมเซค ได้สรา้งมติคิวามสัมพนัธำอ์ยา่งงา่ย (ซึ�งในความเป็นจรงิมคีวามยุง่ยาก 

มากกว่านั�น) ออกเป็นมิติของแหล่งที่ี�มา (ภายในและภายนอกที่ี�มาจากการถกเถียงกันใน

ที่างวิชัาการ) ของความสามารถรับผดิชัอบได้จากภายในบุคคลหรอ่องค์การและมิตคิวาม 

ยุ่งยากซบัซ้อนของความรบัผดิชัอบไดน้ั�นมากหรอ่นอ้ย ที่ำใหไ้ดก้รอบรปูแบบความรบัผดิชัอบ 

ได้ 4 รูปแบบ สะท้ี่อนความสัมพันธำ์ระหว่างบุคคล/กลุ่มบุคคล ได้แก่ ความสามารถ 

รับผิดชัอบได้ภายในองค์การหร่อตามสายการบังคับบัญชัาของบุคคล (Organizational/

Bureaucratic Accountability) ความสามารถรับผิดชัอบได้ที่างวิชัาชัีพ (Professional 

Accountability) เกิดจากความรับผิดชัอบจากสำนึกวิชัาชีัพของบุคคล ในความรับผิดและ

รบัชัอบตอ่ภายนอกตวับคุคลและองคก์ารอกีสองแบบของความสามารถรบัผดิชัอบได ้คอ่ 

ความสามารถรับผดิชัอบไดท้ี่างกฎหมายทีี่�กำหนดขึ�นจากฝา่ยนติบิญัญตั ิซึ�งจะมบีที่ลงโที่ษ

หากละเลย ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ วินัยขององค์การ (Legal Accountability) 

และสุดที่้าย ค่อ ความสามารถรับผิดชัอบได้ที่างการเม่อง (Political Accountability) ที่ี�

มีต่อฝ่ายการเม่องทีี่�เป็นไม้เบ่�อไม้เมา เป็นของคู่กันมาในการศึูกษาการบริหารรัฐกิจหร่อ

รัฐประศูาสนศูาสตร์มายาวนาน ฝ่ายบริหารต้องนำนโยบายของฝ่ายการเม่องมาปฏิบัติ

ให้เป็นไปตามความต้องการของประชัาชันหร่อยึดผลประโยชัน์ของส่วนรวมเป็นทีี่�ตั�ง 

มากกว่าผลประโยชัน์ตัวเองหร่อของนักการเม่อง อันเป็นสิ�งที่ี�ต้องบริหารให้เกิดความ

สมดุล 
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ที่ี�ชััดเจนและส่งผลใดๆ ออกมา ซึ�งในลักษณะนี�จะพบว่ามีความใกล้เคียงกับการ

ที่ำงานของความโปร่งใส เม่�อในกระบวนการที่ำงานทีุ่กขั�นตอนสามารถอธำิบาย

ใหก้บัผูเ้กี�ยวข้องในแต่ละขั�นตอนได้ โดยเปิดเผยขั�นตอน ระเบียบ กฎเกณฑ์ และ

ข้อมูลต่างๆ ที่ั�งผลดีและผลเสียที่ี�จะเกิดขึ�นจากการตัดสินใจนี� จะสามารถตอบ

ประเดน็ความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบไดใ้นลกัษณะหนึ�งด้วยเชัน่กัน

 ความพยายามในการศึูกษาความสัมพันธำ์ระหว่างความโปร่งใสและ

ความสามารถรบัผดิชัอบได้นี� มสีมมติฐานว่า ที่ั�งสองหลกัการส่งผลดซีึ�งกนัและกนั 

ในแง่ที่ี�หากองค์การได้สร้างระบบความโปร่งใสให้เกิดขึ�นในองค์การ เปิดความ

ลี�ลับในการที่ำงานของระบบราชัการและการเม่องที่ั�งในเชัิงยุที่ธำศูาสตร์ นโยบาย 

และกลวิธำีในการที่ำงาน ผลที่ี�เกิดขึ�นตามมา ค่อ องค์การจะเกิดความสามารถ 

รับผิดชัอบได้โดยอัตโนมัติ ราวกับว่าสองหลักการนี�เป็นของคู่กันจนแยกจากกัน

ไม่ออก เสม่อนหนึ�งเป็น “แฝดสยาม” (Hood, 2010; Fox, 2007) แต่การศูึกษา

เพ่�อย่นยันข้อสมมติฐานข้างต้นต้องเข้าใจความซับซ้อนและประเภที่ของความ 

โปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ ขึ�นอยู่กับว่าจะนิยาม กำหนดให้ 

ความหมายแก่ที่ั�งสองหลักการนี�อย่างไรดังที่ี�ได้กล่าวไว้ในข้างต้นแล้ว 

 อย่างไรก็ตาม มีผลการศูึกษาที่ี�ย่นยันความสัมพันธำ์ระหว่างความ 

โปร่งใสที่ี�จะส่งผลดีต่อความสามารถรับผิดชัอบได้หลายชัิ�นงาน เชั่น งานของโจ

นาธำาน ฟอกซ์ (Fox, Jonathan., 2007) เร่�อง “The Uncertain Relationship 

Between Transparency and Accountability” ฟอกซ์ยอมรับว่าที่ั�งสอง 

หลกัการนา่จะมส่ีวนเชั่�อมโยงสมัพนัธำก์นั โดยมคีวามโปรง่ใสเปน็เง่�อนไขเบ่�องตน้  

แต่ที่ั�งนี�และทัี่�งนั�น ข้อสมมติฐานนี�ไม่จำเป็นต้องเสมอไป ด้วยการกำหนด 

ความหมายของที่ั�งสองหลักการสามารถเป็นได้หมดสำหรับทุี่กสิ�งและทุี่กคน และ

ความสมัพันธ์ำของที่ั�งสองคำนั�นไมง่า่ยเหมอ่นดงัที่ี�คดิกนัเอาไว ้(Fox, 2007, pp. 664- 

665) ความเป็นไปได้ในการศูึกษาต้องกำหนดให้ชััดในคำถามว่า เง่�อนไขความ

โปรง่ใสแบบไหนทีี่�จะกอ่ใหเ้กดิความสามารถรบัผดิชัอบได ้กลา่วคอ่ ความโปรง่ใส 

รปูแบบไหนที่ี�จะที่�าให้เกดิความสามารถรบัผดิชัอบและเป็นความสามารถรบัผดิชัอบ 
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รูปแบบไหนด้วยเชั่นกัน? (Fox, 2007, p. 665) ซึ�งความโปร่งใสที่ั�งรูปแบบที่ี�เป็น

เชัิงรูปธำรรมที่ี�หน่วยงานริเริ�มจัดการเปิดเผยข้อมูลสู่สาธำารณะเองหร่อจากความ 

ต้องการเรียกร้องจากสาธำารณะก็ตาม หน่วยงานราชัการจะต้องจัดที่ำให้ 

ออกมาในรูปแบบทีี่�สามารถตรวจสอบได้เพ่�อให้เกิดการถ่วงดุลการใชั้อำนาจ

ที่างการปกครองของหน่วยงานของรัฐ เชั่น การเปิดโอกาสให้ตรวจสอบหร่อ

สอบถาม การจดัที่ำเปน็รายงาน การตรวจสอบภายใน การเปิดใหม้กีารสอบสวน 

การพิจารณากฎหมาย การตรวจผ่านระบบผูต้รวจการแผ่นดนิ หนว่ยรบัเร่�องราว

รอ้งที่กุข์ คณะกรรมการสอบสวนข้อเที่จ็จรงิ คณะกรรมการสทิี่ธำมินุษยชัน เปน็ต้น 

แต่กลไกการตรวจสอบเหล่านี�ยังไม่สามารถที่ำงานได้อย่างมีประสิที่ธำิภาพดีนัก  

และมีชั่องโหว่ในการใชั้อำนาจไปในที่างที่ี�เป็นประโยชัน์แก่เจ้าหน้าที่ี�หร่อ 

หนว่ยงานก็เปน็ได้ พจิารณาจากประเด็นเหล่านี�กใ็ห้เกดิคำถามทีี่�ตามมาหลายประการ 

เชั่น ความโปร่งใสและความสามารถตรวจสอบได้นี� มุ่งไปที่ี�การกำกับพฤติกรรม

บคุคลหรอ่หน่วยงาน การควบคมุคณุภาพของข้อมลู และการนยิามความโปรง่ใส

ที่ี�ต้องจำแนกให้ชััดถึงสองหน้าของความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ 

กล่าวคอ่ ความโปร่งใสแบบที่ะลุปรโุปร่ง หรอ่แบบคลุมเครอ่ (clear or opaque 

transparency) และจำแนกความสามารถรับผิดชัอบได้ออกเป็นแบบนุ่มนวล 

หร่อแบบแข็งกระด้าง (soft or hard accountability) 

 ความโปร่งใสแบบคลุมเคร่อ หมายถึง การเผยแพร่ข้อมูลที่ี�ไม่เปิดเผย

ว่าสถาบนัมพีฤตกิรรมอย่างไรในที่างปฏบิติั ไม่ว่าพวกเขาจะตดัสนิใจอย่างไร หร่อ 

ผลของการกระที่�าจะเป็นเชั่นไรก็ตาม หร่ออาจจะหมายถึง การเผยแพร่ข้อมูล

แต่เพียงในนามเที่่านั�น หร่อแม้แต่มีการเผยแพร่ข้อมูลแต่ข้อมูลนั�นขาดความ 

น่าเชั่�อถ่อ ไม่สามารถนำไปใชั้งานต่อได้ เชั่น กรณีของประเที่ศูสหรัฐอเมริกาที่ี�มี 

นโยบายชัดเชัยให้กบัชัาวไร ่ซึ�งควรจะเปิดเผยข้อมลูการอุดหนุนชัดเชัยว่าให้ใครบ้าง 

และจำนวนเงินช่ัวยเหล่อเท่ี่าไรบ้าง ในการณ์นี� หน่วยงานภาคประชัาสังคมทีี่�

ที่ำหน้าที่ี�ตรวจสอบการที่ำงานของหน่วยงานของรัฐ The Environmental 

Working Group ต้องลงทุี่นเสียเงินจำนวนมากถึง 12 ล้านเหรียญสหรัฐเป็น
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เวลา 6 ปี (Becker 2002 อ้างใน Fox, 2007, p. 667) เพ่�อเข้าถึงข้อมูลทีี่�มี 

ความยุ่งยากที่างเที่คนิคดังกล่าว ซึ�งปัจจุบันสามารถเข้าไปดูข้อมูลได้บนเว็บไซต์  

www.ewg.org โดยไม่เสียค่าใชั้จ่ายแต่อย่างใด 

 ส่วนความโปร่งใสที่ี�ที่ะลุปรุโปร่ง หมายถึง นโยบายและโครงการ 

การเข้าถึงข้อมูลของรัฐบาลเกี�ยวกับผลการดำเนินงานของรัฐบาลและหน่วยงาน

เป็นข้อมูลที่ี�น่าเชั่�อถ่อ ระบุถึงความรับผิดชัอบของเจ้าหน้าที่ี�รวมถึงงบประมาณ

ที่ี�ตอ้งใชัจ้า่ยในการดำเนนิงานกจิกรรมนั�นๆ เชัน่ ขอ้มลูการละเมดิสทิี่ธำมินษุยชัน 

ข้อมูลบริษัที่ที่ี�ได้รับใบประกาศูนียบัตรการผ่านมาตรฐานสิ�งแวดล้อม ข้อมูลการ

รายงานของผูต้รวจการแผน่ดิน การประเมินนโยบายโดยบคุคลภายนอก รายงาน

ของคณะกรรมการตรวจสอบของธำนาคารโลก เป็นต้น 

 ความสามารถรับผิดชัอบได้แบบนุ่มนวล หมายถึง ความสามารถของ 

หน่วยงานในการอธำิบาย ตอบค�าถามต่อประเด็นที่ี�เกี�ยวข้องกับการตัดสินใจ 

กระที่ำการและผลกระที่บที่ี�เกิดขึ�นได้ และความสามารถรับผิดชัอบได้แบบ 

แข็งกระด้างจะครอบคลุมถึงการรับผิดและรับชัอบต่อผลลัพธ์ำที่ี�เกิดขึ�นที่ั�งทีี่�เป็น

ที่างบวกและที่างลบ เนน้ที่ี�การลงโที่ษตอ่การกระที่ำผดิที่ี�จะมตีามมาในภายหลงั

แม้ผู้ปฏิบัติงานตามภารกิจนั�นจะพ้นจากตำแหน่งหน้าที่ี�นั�นไปแล้วก็ตาม 

 จากผลการศึูกษานิยามความซับซ้อนหลายมิติข้างต้น ฟอกซ์ได้เสนอ

ตัวแบบเพ่�อการศูึกษาวิจัยเชัิงประจักษ์ต่อมา ค่อ ที่ำให้ได้ข้อสรุปบางประการ

เกี�ยวกับความสัมพันธำ์ระหว่างความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ตาม

ตารางที่ี� 3 ดังนี� 
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ตารางที่ 3 แสดงกรอบการศึูกษาความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได ้

  ของฟอกซ์ (2007)

ความโปร่งใส ความสามารถรับผิดชัอบได้

คลุมเคร่อ ที่ะลุปรุโปร่ง นุ่มนวล แข็งกระด้าง

การแพร่กระจายข้อมูลและการเข้าถึงข้อมูล

ความสามารถตอบคำถาม อธำิบายได้

ของสถาบัน

การลงโที่ษ การจ่าย

ชัดเชัย และ/หร่อ

การเยียวยา

ที่มา: ดัดแปลงจาก Fox, (2007), Table 2, p. 668.

 วนิเซนต์ มาบลิลาร์ด และราฟาเอล ซูโมเฟน (Vincent Mabillard and 

Raphael Zumofen) ได้น�ากรอบแนวคิดของฟอกซ์ทีี่�ได้พัฒนาขึ�นมาศึูกษา 

ตอ่ยอดเก็บขอ้มลูเชังิประจักษใ์นปี ค.ศู. 2015 และ 2021 โดยที่ำการศึูกษากรณี

ศูกึษา 4 กรณีในประเที่ศูสวิตเซอร์แลนด์ เจาะลึกการศึูกษาเฉพาะเร่�องการจัดซ่�อ 

จดัจ้างเท่ี่านั�น (Mabillard and Zumofen, 2015, 2017, 2021) ผลการศูกึษาที่�าให้ 

มาบลิลาร์ดและซโูมเฟน ได้ขยายต่อเตมิตวัแบบของฟอกซ์ออกไปให้ละเอียดมากขึ�น 

โดยทีี่�ให้ค�านิยามของความโปร่งใสให้ชััดมากขึ�นให้ครอบคลุมไปถึงเน่�อหาสาระ

ของข้อมูลข่าวสารที่ี�ที่างราชัการต้องเผยแพร่ (content of the information) 

ซึ�งอาจจะเป็นข้อมูลทีี่�มีการปรับแต่งแล้วหร่อไม่ก็ตาม (compromised) ให้

เป็นไปตามข้อกำหนดของกฎหมาย เชั่น กฎหมายข้อมูลข่าวสารของประเที่ศู 

สวิตเซอร์แลนด์ (LTrans) เน่�องจากสิ�งที่ี�ค้นพบจากกรณีศูึกษาที่ั�ง 4 กรณีนั�น 

มีความแตกต่างกันในเน่�อหาสาระของข้อมูลที่ี�เผยแพร่ซึ�งนำไปสู่ความสามารถ 

รับผิดชัอบได้คนละแบบกันไป (Mabillard and Zumofen, 2015, 2021)  
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ในการศูึกษานี�ให้ความสำคัญกับการแยกแยะถึงลักษณะข้อมูลทีี่�ปรับแต่งแล้ว 

(compromising) กบัขอ้มลูที่ี�ละเอยีดออ่นสง่ผลวกิฤตติอ่ความมั�นคงของประเที่ศู 

(sensitive information) เชั่น ผลประโยชัน์ของชัาติ ซึ�งจะไม่มีการเปิดเผยต่อ

สาธำารณะตามข้อกำหนดของกฎหมายข้อมูลข่าวสารที่ั�วๆ ไป สว่นข้อมูลทีี่�ปรับแต่ง 

หมายถึง ข้อมูลข่าวสารหร่อเอกสารที่ี�ได้รับการเผยแพร่ออกไปจากส่วนราชัการ 

ในอันที่ี�จะที่ำให้เกิดข้อสงสัย ส่งผลกระที่บก่อให้เกิดความเสียหาย เป็นอันตราย

ตอ่ผูอ้่�นในแงข่องการเสยีชั่�อเสยีง และอาจจะไมส่ง่ผลตอ่ความสามารถรบัผดิชัอบ

ไดแ้ตอ่ย่างใด แต่อาจจะที่ำให้ความสัมพันธำท์ี่ี�สว่นราชัการมีตอ่ประชัาชันพลเมอ่ง

ง่อนแง่นลง (Mabillard and Zumofen, 2015, pp. 23-25) ซึ�งสามารถสรุป 

ลกัษณะความสมัพนัธำร์ะหวา่งแนวคดิความโปรง่ใสและความสามารถรบัผดิชัอบได้

ออกเป็น 4 รูปแบบ ตามตัวอย่างกรณีศูึกษาเร่�องการจัดซ่�อจัดจ้างของประเที่ศู 

สวิตเซอร์แลนด์ ดังนี� 

 1) การแพร่กระจายข้อมลูและความรับผดิชัอบ หมายถึง ความโปร่งใส

เชังิรุกเท่ี่านั�น นับเป็นหน้าทีี่�ความรบัผดิชัอบของฝ่ายบรหิารในการเผยแพร่ข้อมลู

ข่าวสารและต้องสามารถตอบค�าถามต่างๆ ได้ โดยทีี่�ข้อมูลข่าวสารทีี่�เผยแพร่ 

ไม่ได้ถกูปรบัแต่งแต่ประการใด เช่ัน ข้อมลูแผนการส�าหรบัผูอ้พยพจากกรณศึีูกษา

ที่ี�สภาของสหพันธำรัฐได้เผยแพร่สู่สาธำารณะ

  2) กระบวนการที่างสถาบัน หมายถึง ความโปร่งใสเชัิงรับและความ

สามารถรับผิดชัอบได้แบบที่ี�สามารถตอบคำถามต่างๆ ได้ เน่�อหาของข้อมูล

ข่าวสารนั�นไม่ได้ถูกดัดแปลงแต่อย่างใด จากกรณีศูึกษาของ Tamoil affair โดย

มีการชัี�แจงรายละเอียดจากรัฐวาเลย์ (the State of Valais) ต่อข้อเรียกร้อง 

เป็นธำรรมจากผู้ส่�อข่าว

  3) การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและการลงโที่ษ หมายถึง ความโปร่งใส

เชัิงรับและความสามารถรับผิดชัอบได้แบบที่ี�มีผลบังคับใชั้ที่างกฎหมาย เน่�อหา

สาระของข้อมูลข่าวสารได้รับการดัดแปลงปรับแต่งแล้ว จากกรณีศึูกษาเร่�อง 

อ่�อฉาว SECO (the SECO scandal) ภายหลังจากการเรียกร้องของผู้ส่�อข่าว



71ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง อัมพร ธำารงลักษณ์

ให้เปิดเผยความผิดปกติที่ี�เกิดขึ�นในกรณี ที่ำให้ผู้บริหารลาออกจากตำแหน่งใน

เวลาต่อมา ดังนั�น ในกรณีนี� จะเห็นได้ว่าความโปร่งใสผนวกพลังร่วมกับความ

สามารถรับผิดชัอบได้ที่ำให้เกิดความมีธำรรมาภิบาลในการบริหารตามทีี่�คาดหวัง

จากองค์การระหว่างประเที่ศูและตามหลักการที่ั�งที่างวิชัาการและที่างปฏิบัติ

  4) การเปิดเผยข้อมลูขา่วสารและการเยียวยา หมายถึง ความโปร่งใส

เชัิงรุกและรูปแบบความสามารถรับผิดชัอบได้รวมที่ั�งสามารถตอบคำถามได้

และที่ี�ส่งผลบังคับใชั้ที่างกฎหมาย ในกรณีมีลักษณะแปลกจากกรณีที่ี�กล่าวมา 

ที่ั�งสามขา้งตน้ตรงที่ี�เกดิเง่�อนไขความสมัพนัธำส์ลบักนัของความสามารถรบัผดิชัอบได ้

และความโปร่งใส กล่าวค่อ เกิดความสามารถรับผิดชัอบได้ก่อนที่ี�จะเกิด 

ความโปร่งใสตามมา ได้มีการปรับแต่งข้อมูลข่าวสารจากกรณีศึูกษาโครงการ 

INSIEME ที่ี�ได้มีการแก้ไขปัญหาจากภายในเรียบร้อยแล้ว ก่อนที่ี�จะส่�อสารต่อ

สาธำารณะให้ที่ราบว่าเกิดอะไรขึ�น ความโปร่งใสทีี่�เกิดขึ�นย้อนหลังนี�ไม่ได้ที่�าให้

ขาดซึ�งกระบวนการเสรมิสร้างความสามารถรบัผดิชัอบได้แต่อย่างใด (Mabillard 

and Zumofen, 2015, p. 25)

 จากรูปแบบความสัมพันธ์ำที่ี�แตกต่างกันที่ั�ง 4 แบบทีี่�ปรับเพิ�มเติม 

ต่อจากตัวแบบของฟอกซ์ ดังแสดงในตารางที่ี� 4 
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ตารางที่ 4 กรอบการศูึกษาความสัมพันธำ์ความโปร่งใสและความสามารถ 

  รับผิดชัอบได้ของมาบิลลาร์ด และซูโมเฟน (2015)

ความโปร่งใส ความสามารถรับผิดชัอบได้

เชัิงรุก เชัิงรับ ตอบค�าถาม

ได้

ผลบังคับใชั้

ที่างกฎหมาย

เน่�อหาสาระ 

ของข้อมูล 

ข่าวสาร

ไม่ปรับแต่ง 

ข้อมูล

เผยแพร่

ข้อมูล

ความรับผิด

ชัอบ

กระบวนการที่างสถาบัน

ปรับแต่ง 

ข้อมูล

การเข้าถึง

ข้อมูล

การลงโที่ษ

การเปิดเผย

ข้อมูล

การเยียวยา

ที่มา: ดัดแปลงจาก Mabillard and Zumofen, 2015, p. 26.

 ประเด็นน่าสนใจทีี่�มาบิลลาร์ดและซูโมเฟนทิี่�งไว้ในการศึูกษาล่าสุด

ของเขาหลายเร่�อง ได้แก่ เร่�องภาษาของข้อมูลข่าวสารที่ี�ที่างราชัการได้เผยแพร่

มีผลต่อการที่ำความเข้าใจได้ของประชัาชันธำรรมดา และในกรณีของประเที่ศู

สวิตเซอร์แลนด์นั�น ไม่ได้มีการเผยแพร่ในภาษาอ่�นๆ ที่ี�เป็นภาษาที่างราชัการ  

3 ภาษา (ภาษาเยอรมัน ภาษาฝรั�งเศูส และภาษาอิตาเลยีน)1   ไม่นบัรวมภาษาอังกฤษ

 1  ประมาณร้อยละ 64 ของประชัาชันในประเที่ศูสวิตเซอร์แลนด์ใชั้ภาษาเยอรมันมากที่ี�สุด 

โดยเฉพาะภาคกลางและภาคตะวันออกเฉียงเหนอ่ รวมที่ั�งสิ�น 19 รฐั (จากที่ั�งหมด 26 รฐั) 

ประมาณร้อยละ 19 พูดภาษาฝรั�งเศูส โดยส่วนใหญ่จะอยู่ที่างตะวันตก ได้แก่ เจนีวา 

นิดวัลเดิน ชัูรา และโว โดยบางรัฐก็ยังใชั้ที่ั�งภาษาเยอรมันและฝรั�งเศูสส่�อสาร และ 

ที่ี�เหล่อประมาณร้อยละ 8 พูดภาษาอิตาเลียน โดยเฉพาะรัฐที่ี�อยู่ที่างตอนใต้ของประเที่ศู 

ขณะที่ี�ส่วนใหญ่ของชัาวสวิสจะพูดภาษาอังกฤษได้ และยังมีภาษาโรมัน และภาษา

โรมาเนีย 



73ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง อัมพร ธำารงลักษณ์

ซึ�งชัาวสวสิสว่นใหญส่ามารถส่�อสารได ้ที่ำใหป้ระชัาชันที่ั�วไป หรอ่ภาคประชัาสงัคม 

ไม่สามารถเข้ามาร่วมในกระบวนการตรวจสอบการที่�างานของภาครัฐ ที่�าหน้าที่ี� 

“สุนัขเฝ้าบ้าน” ได้ แม้จะได้มกีารตีพมิพ์เผยแพร่ข้อมูลแล้วกต็าม เท่ี่ากบัเป็นการ 

ย่นยันในหลักการของความโปร่งใสทีี่�ดีนั�น จะต้องที่�าให้ข้อมูลข่าวสารพร้อม  

เผยแพร่ที่ันเวลา มีคุณภาพให้ผู้อ่านเข้าถึงได้ สามารถประมวลผลข้อมูลได้อย่าง 

มีประสิที่ธิำภาพ อยู่ในรูปของรายงานทีี่�ดี และเผยแพร่ในชั่องที่างทีี่�สามารถ 

ร้องเรียนได้สะดวกเป็นไปตามทีี่�องค์การระหว่างประเที่ศูได้นิยามไว้ (OECD, 

2016, p. 15) ประการสุดที่้าย ในที่างปฏิบัติ ส่วนราชัการควรเผยแพร่ข้อมูล

ข่าวสารที่ี�ละเอียดอ่อนให้สาธำารณะได้ที่ราบ ไม่ควรเก็บไว้เป็นความลับ เพ่�อเป็น

หลักประกันความสามารถรับผิดชัอบได้และมีบที่ลงโที่ษหากมีการละเมิดหร่อ

การกระที่ำผิดกฎหมาย อย่างไรก็ตาม หลายฝ่ายเห็นพอ้งกันวา่ การเปิดเผยข้อมลู

ที่ั�งหมดเต็มร้อยไม่เป็นที่ี�ปรารถนา เพราะอาจเกิดความสุ่มเสี�ยงต่อกระบวนการ

จัดซ่�อจัดจ้างหร่อสัญญาที่ี�ได้รับ ที่างที่ี�ดีส่วนราชัการควรชัั�งน�ำหนักระหว่างการ

เก็บรักษาความลับกับการเปิดเผยต่อสาธำารณะ 

 จากการศึูกษาวจิยัของมลูนธิิำ the Friedrich Ebert-Stiftung, Office 

Bulgaria (FES) and the Regional Secretariat for Parliamentary  

Cooperation in South-East Europe (RSPC) ในปี ค.ศู. 2012 เก็บข้อมูล

จาก 10 ประเที่ศูในแถบบอลข่าน ได้แก่ Albania, Bosnia and Herzegovina, 

Bulgaria, Croatia, Greece, Kosovo, Macedonia, Moldova,  

Montenegro and Romania วิเคราะห์กรอบกฎหมายและแนวที่างปฏิบัติทีี่�

พัฒนาขึ�นเกี�ยวกับความโปร่งใสและความสามารถรับผิดชัอบได้ของงานรัฐสภา 

เกบ็ขอ้มลูจากผู้มีส่วนไดส้ว่นเสยีของรัฐสภา ส่�อมวลชัน สหภาพแรงงานและองค์กร

ของสมาชัิกสหภาพ และองค์กรไม่หวังผลกำไร (NGOs) ศูึกษาประเด็นเกี�ยวกับ 

กฎหมายที่ี�เกี�ยวขอ้ง/ระเบยีบภายในของรฐัสภาแหง่ชัาตเิกี�ยวกบัการเขา้ถงึข้อมลู 

ข่าวสาร การมส่ีวนร่วมในกระบวนการนติบิญัญตั ิ(การเข้าร่วมในการประชัมุรฐัสภา 

การประชัมุคณะกรรมการประจ�า การรบัฟังความคดิเหน็ ฯลฯ) ประเมนิการกระที่�า 
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ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ี�เกี�ยวข้อง (NGOs สหภาพแรงงาน ส่�อมวลชัน) ต่อการ

รวบรวมข้อมูลที่ี�เกี�ยวข้องกับงานรัฐสภา การสนับสนุนที่ี�เกี�ยวข้องกับการที่�างาน

ในระดับรัฐสภาโดยสิ�งเหล่านี�ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในเจ็ดประเที่ศูและของผลลัพธำ์

ที่ี�สอดคล้องกัน การประเมินกลไกความสามารถรับผิดชัอบได้ในที่างปฏิบัติ  

การเข้าถงึการลงคะแนนเสยีงของสมาชิักสภาผูแ้ที่นราษฎรแต่ละคน กจิกรรมของ

ผูไ้ด้รบัการเลอ่กตั�งในเขตเลอ่กตั�ง กลไกในการส่�อสารกบัสมาชักิสภาผูแ้ที่นราษฎร  

รวมไปถึงประเด็นปัญหาที่ี�เกิดจากกรอบกฎหมายในที่างปฏิบัติ 

 สำหรับงานวิจัยอ่�นๆ เกี�ยวกับประเด็นความสัมพันธำ์ความโปร่งใสและ

ความสามารถรับผิดชัอบได้มีการเจาะลึกเฉพาะด้านสิ�งแวดล้อม อันเป็นเร่�องที่ี� 

ชัาวโลกต้องตระหนักในปัจจุบันและอนาคตเพ่�อรักษาสิ�งแวดล้อมให้คงอยู่ 

อย่างยั�งย่น เชั่น งานล่าสุดของ Wong, C.W.Y.; Wong, C.Y.; Boon-itt, S.; 

Tang, A.K.Y. (2021) ซึ�งเพิ�มความซับซ้อนประเด็นในการศึูกษาให้มากขึ�น 

โดยยังคงการศูึกษาเชัิงคุณภาพเป็นหลัก ในการพิสูจน์ข้อสงสัยในการ 

ศูึกษาว่า การเปิดเผยข้อมูลเป็นเง่�อนไขขั�นแรกที่ี�รัฐบาลหร่อหน่วยงานภาครัฐ

จะต้องจัดที่ำข้อมูลข่าวสารทีี่�เกี�ยวข้องกับหน่วยงานขึ�นอย่างเปิดเผยในเวลา

ที่ี�เหมาะสมให้อยู่ในรูปแบบทีี่�เข้าถึงได้ง่าย มีความน่าเชั่�อถ่อ ใชั้ภาษาทีี่�เข้าใจ 

ได้ง่าย สามารถตีความที่ำความเข้าใจได้ที่ั�วไปและสอดคล้องกับการนำไป 

ใชัง้านได้ และจะสามารถถูกนำไปใชัง้านตอ่อยา่งไร ผา่นชัอ่งที่างไหน โดยผูเ้กี�ยวข้อง

หร่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระบบความสัมพันธำ์ที่ี�ซับซ้อนของระบบความสามารถ 

รับผิดชัอบได้ (accountability) ให้เกิดความรับผิดและรับชัอบของผู้เปิดเผย

ข้อมลูข่าวสารต่อผู้เกี�ยวข้องในระบบการบรหิารปกครองปัจจุบนันี� (governance) 

เป็นประเด็นที่ี�ที่้าที่าย น่าสนใจศูึกษาเพิ�มเติมให้เกิดความชััดเจนมากขึ�น ในการ

บริหารงานภาครัฐที่ี�ต้องตอบสนองความต้องการของหลายฝ่ายตามธำรรมชัาติ

และบริบที่ของภาครัฐ 
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 3.	 ความโปร่งใสและความไว้เนื้อเชื่อใจ	 (Transparency	 and	

Trust)

 การศูกึษาความสมัพนัธำร์ะหวา่งความโปรง่ใสกบัความไวเ้น่�อเชั่�อใจอยู่

บนฐานที่ี�ว่า หากรัฐบาลได้สร้างความโปร่งใสให้เกิดขึ�นในการบริหารงานของ

หน่วยงานราชัการต่างๆ แล้ว ผลลัพธ์ำที่ี�จะตามมาค่อประชัาชันจะมอบความ 

ไว้วางใจให้กับรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐมากขึ�นตามลำดับ ฐานการคิดจาก

ข้อสันนิษฐานนี�มองจากจิตวิที่ยาสังคมเพ่�อที่ำความเข้าใจผลของการที่ี�รัฐบาลได้

สร้างสภาวะแวดล้อมการส่�อสารข้อมูลผ่านชั่องที่างต่างๆ บนเว็บไซต์เพ่�อเปลี�ยน

ที่ัศูนคติที่ี�ประชัาชันมีต่อรัฐบาลและการบริหารงานของหน่วยงานต่างๆ ด้วย

ขอ้มลูและขอ้เที่จ็จรงิเกี�ยวกบัการตดัสนิใจนโยบาย กระบวนการที่ำงาน กฎหมาย

และอ่�นๆ ทีี่�เกี�ยวขอ้งกบัชัวีติของประชัาชันให้ไดร้บัที่ราบเกิดความเขา้ใจ จนที่ำให้

เปลี�ยนความคิดเชัิงลบที่ี�มีต่อรัฐบาลมาให้การสนับสนุนในที่ี�สุด

 ในอีกกระแสหนึ�ง มองว่าการสร้างความโปร่งใสให้เกิดขึ�นในรัฐบาล

เพ่�อพัฒนาความสัมพันธำ์ที่ี�ดีกับประชัาชันด้วยการเปิดประตูให้ประชัาชันเข้าถึง 

“กล่องดำ” (Black box) หร่อกลไกการที่ำงานของรัฐบาลที่ี�เคยปกปิดมานาน 

ไมไ่ด้เป็นการช่ัวยให้ความสัมพันธ์ำนี�ดีขึ�นแต่อย่างใด ในที่างตรงกันข้าม นกัวิชัาการ

ในกลุ่มนี� (Boven 2003; O’Neill 2002 อ้างใน Grimmelikhuijsen, & Meijer, 

2014) มีข้อถกเถียงว่าไม่น่าจะเป็นไปได้ มีแต่จะที่�าให้เกิดประเด็นปัญหา 

บานปลาย เกิดความไม่เข้าใจกันมากขึ�นกว่าเดิมไปอีก เน่�องจากการเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสารของที่างราชัการเพ่�อสร้างความโปร่งใสนั�นไม่ง่ายเหม่อนดังที่ี�คิด 

กนัเอาไว้ ด้วยบริบที่ที่างการเมอ่ง นโยบายของภาครฐัและกระบวนการตดัสนิใจ 

ที่างการเม่องแบบประชัาธิำปไตยมีความสลับซับซ้อน การส่�อสารให้ประชัาชัน

เข้าใจทุี่กแง่มุมคงเป็นไปได้ยากยิ�งนัก มีแต่จะเพิ�มความยุ่งยากในการที่�างาน  

เกิดข้อครหานินที่า เปิดประเด็นให้ร้าวฉานมากไปกว่าเดิม รัฐบาลจะได้รับความ

เส่�อมเสยี สญูเสยีความไวว้างใจจากประชัาชัน และลดความชัอบธำรรมในการเขา้มา 

บริหารมากยิ�งขึ�นไปอีก (Grimmelikhuijsen, & Meijer, 2014, pp. 137-138) 

จากคำกล่าวของ O’Neill ที่ี�ว่า
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  ที่ว่า ความกระต่อร่อร้นเพิ�มความโปร่งใสและการเปิดเผยของ 

รัฐบาลให้มีความสมบูรณ์มากขึ�นและตลอดไปไม่ได้ชั่วยในการสร้าง

หร่อฟื�นฟูความไว้วางใจของประชัาชัน ในที่างตรงกันข้ามกลับที่ำให้

ความไว้วางใจลดน้อยลง ซึ�งบางครั�งพิจารณาดูแล้วอาจจะไม่เป็นที่ี�

ประหลาดใจเลยสักนิดเดียว และค่อนข้างเห็นได้ชััดเจนว่าเที่คโนโลยี

ที่ี�เผยแพร่ข้อมูลอย่างง่ายดายและมีประสิที่ธำิภาพนั�นดีพอๆ กับการ

เผยแพร่ข้อมลูเที่จ็และการบิดเบอ่นข้อมลูเชัน่กนั ฉะนั�น การเปิดกวา้ง 

และความโปร่งใสบางประเภที่อาจไม่ส่งผลดีต่อความไว้วางใจเลย 

(O’Neill, 2002, p. 2)

 ในที่างสายกลาง กลุม่นกัวชิัาการจำนวนมากเหลา่นี�ยงัมขีอ้สงสยัอยูว่่า 

ความโปร่งใสจะที่ำให้เกิดผลดีหร่อผลเสียต่อความไว้เน่�อเชั่�อใจของประชัาชัน

หร่อไม่ เพราะยังไม่มีหลักฐานการศึูกษาทีี่�สามารถพิสูจน์ให้เห็นเชัิงประจักษ์ได้ 

ที่ั�งนี� ในงานวิชัาการต่างๆ ยังวนเวียนอยู่กับพ่�นฐานความเข้าใจของความโปร่งใส 

อยา่งกวา้งๆ การศูกึษาเชังิลกึในเร่�องความสมัพันธำร์ะหวา่งความโปรง่ใสและความ

ไวว้างใจตอ่รฐับาลตอ้งการการศูกึษาอยา่งเจาะลกึถงึตวัแปรและปจัจยัที่ี�เกี�ยวขอ้ง

จำนวนมาก ที่ั�งที่ี�เป็นเร่�องบริบที่ที่างการเม่อง เง่�อนไขที่างสถาบัน และประเด็น

อ่�นๆ ประกอบกันไป 

 อย่างไรก็ตาม นกัวิชัาการส่วนใหญ่1  ได้ที่ำการศึูกษาและเห็นประโยชัน์

ของการสร้างและพัฒนาความโปร่งใสและคาดหวังผลทีี่�ดีต่อการเปิดพ่�นที่ี�ให้

ประชัาชันได้มีส่วนเข้ามารับที่ราบข้อมูล การดำเนินการ และผลการที่ำงานของ

รัฐบาล นำไปสู่การตรวจสอบรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐให้เกิดความไว้วางใจ

รัฐบาล ซึ�งในประเด็นนี� Grimmelikhuijsen, & Meijer (2014) จึงได้ที่ำการ 

 1  ผลงานของนักวิชัาการอ่�นๆ ในที่ัศูนะเชัิงบวกนี� เชั่น Patrick J. Birkinshaw (2006)  

Robert Blendon et al (1997) Derek Bok (1997) Fay Cook et al (2010) และ 

Joseph Nye et al (1997) 
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ศูึกษาความสัมพันธำ์ระหว่างความโปร่งใสและผลทีี่�ดีต่อการสร้างความไว้วางใจ

กับประชัาชัน โดยใชั้แนวคิดจิตวิที่ยาสังคมมาเป็นพ่�นฐานในการสร้างตัวแบบ

ความสมัพนัธ์ำระหวา่งความโปรง่ใสและความไวว้างใจของประชัาชัน โดยมองเชังิ 

สายกลางใชัท้ี่ฤษฎ ีCognitive Dissonance และ The Elaboration Likelihood 

Model (ELM) ของ Petty และ Cacioppo (1986) มาประกอบสร้างตัวแบบ

ในการศูึกษาวิเคราะห์ถึงพ่�นฐานความรู้เดิมของประชัาชันเกี�ยวกับรัฐบาลทีี่�ดีจะ 

ส่งผลให้เม่�อได้รับข้อมูลเพิ�มขึ�นจะชั่วยเสริมสร้างความเชั่�อมั�น ความไว้วางใจ

รัฐบาลมากขึ�นไปอีก หร่อความรู้ความเข้าใจเดิมไม่มีอิที่ธำิพลต่อการได้รับข้อมูล

ใหม่ๆ  จากรฐับาลใหเ้กดิความไวว้างใจเพิ�มมากขึ�นแตอ่ย่างใดเลย เพราะประชัาชัน

สนใจตอ่ประเด็นปญัหามากกว่าอคตเิดิมที่ี�มอียูเ่ปน็ที่นุเดมิ (Grimmelikhuijsen, 

& Meijer, 2014, p. 138)

 ด้วยมิติที่ี�หลากหลายของความโปร่งใสที่ำให้นักวิชัาการเล่อกจะใชั้ 

บางมติทิี่ี�สำคญัมาใชัส้รา้งตวัแบบในการศึูกษา เชัน่ ในงานของ Grimmelikhuijsen, 

& Meijer (2014) ได้เล่อกใชั้มิติ 2 มิติ ของความโปร่งใส ได้แก่ ประการแรก มิติ

เร่�องการทัี่นเวลาในการใชัง้านทีี่�เหมาะสม เพ่�อให้ประชัาชันได้แสดงความคิดเห็น

ตอบโต้และโต้แย้ง หร่อสนับสนุน ก่อนที่ี�จะมีการตัดสินใจอนุมัติงบประมาณให้ 

กบันโยบายนั�น หรอ่ก่อนที่ี�นโยบายนั�นๆ เกิดผลสมัฤที่ธำิก่์อผลกระที่บตอ่ประชัาชัน  

และประการที่ี�สอง มิติความสมบูรณ์ของข้อมูลที่ี�มีลักษณะง่ายแก่การที่ำความ 

เข้าใจ มีความชััดเจน และเข้าถึงได้ของสาธำารณะ 

 ส่วนความไว้วางใจ หร่อความไว้เน่�อเชั่�อใจนั�น เป็นค�าที่ี�มีความสลับ 

ซับซ้อนและลึกซึ�งไม่ยิ�งหย่อนไปกว่าความโปร่งใสเชั่นกัน ซึ�งได้มีการศูึกษาไว้

จำนวนมากในหลากหลายสาขาวิชัาการ มลีกัษณะเป็นแนวคิดทีี่�เป็นสหวิที่ยาการ 

เกี�ยวขอ้งกบัการรบัรู้ของแตล่ะคนวา่จะไวว้างใจคนอ่�นหรอ่ไม ่อยา่งไร การใหค้วาม 

ไว้วางใจต่อผู้อ่�นนั�นเกิดมาจากความคาดหวังของเจตนาหร่อพฤติกรรมที่ี�ดีของ 

ผู้อ่�น (Grimmelikhuijsen, & Meijer, 2014, p. 140) ลักษณะเด่นสำคัญๆ 

ของความไว้วางใจผู้อ่�นที่ี�รับรู้ได้ ประกอบด้วยคุณลักษณะ 3 มิติ ได้แก่ ความ
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สามารถ (competence) ความเมตตากรุณา (benevolence) และความซ่�อสัตย์ 

(honesty) ที่ั�งนี� มิติความสามารถ หมายถึง ความรู้และทัี่กษะทีี่�จำเป็นในการ

ที่ำงานทีี่�ไดร้บัความไวว้างใจอย่างมีประสิที่ธำภิาพ มติคิวามเมตตากรุณา หมายถึง 

การที่ำข้อตกลงโดยสุจริต บอกความจริง และที่ำงานให้สำเร็จตามข้อสัญญา 

ที่ี�ตกลงกันไว้ และสุดที่้าย มิติความซ่�อสัตย์ หมายถึง การแสดงความห่วงใยใน

สวัสดิภาพของผู้อ่�น อันเป็นแรงจูงใจให้ลงม่อกระที่ำการแที่นเพ่�อประโยชัน์ของ

ผู้อ่�น (Mayer, Davis, and Schoorman, 1995 อ้างใน Grimmelikhuijsen, & 

Meijer, 2014, p. 141) 

 ผลของการศูึกษาด้วยวิธำีการที่ดลองกับกลุ่มประชัากรที่ี�ติดต่อส่�อสาร

ผา่นระบบออนไลน์กบัรัฐบาลระดับท้ี่องถิ�นอยูแ่ล้วจำนวน 985 คน มผีูต้อบรบัและ

ดำเนินการตามการที่ดลองของการศูึกษานี�จำนวน 570 คน ที่ำให้ได้ข้อสรุปดังนี� 

ค่อ ลักษณะเฉพาะภูมิหลังของกลุ่มตัวอย่างที่ี�ศูึกษาไม่มีผลต่อความวางใจที่ี�มีต่อ

หน่วยงานปกครองที่้องถิ�นแต่อย่างใด ที่ำให้ย่นยันได้ว่าการศูึกษานี�ได้เล่อกกลุ่ม

ตัวอย่างในการศูึกษาอย่างไม่เล่อกเฉพาะกลุ่มใดกลุ่มหนึ�ง ไม่ว่าจะเป็นเพศู อายุ 

ระดับการศึูกษา และความชัอบพอที่างการเมอ่ง แสดงให้เห็นว่าผูที้ี่�เขา้ร่วมในการ

ที่ดลองนี�มีความสนใจต่อประเด็นเฉพาะที่ี�หยิบยกมาที่ำการที่ดลองจริงๆ ซึ�งใน 

การศึูกษานี�เจาะประเด็นเร่�องผลนโยบายเกี�ยวกับอากาศูเป็นพิษ หร่อมลภาวะ

ที่างอากาศูที่ี�ประชัาชันในพ่�นที่ี�ให้ความสนใจมาก ผู้ศูึกษาใชั้แบบสอบถาม 

ที่ี�มีคำตอบเล่อก 5 สเกล และประมวลวิเคราะห์หาค่าสถิติ MANOVA ผลการ

ศูกึษา พบว่า ผู้เขา้ร่วมในการศึูกษาทีี่�ได้รบัข้อมูลทัี่นเวลาและครบถ้วนมีแนวโน้ม 

ที่ี�จะไว้ใจการที่ำงานของหน่วยงานภาครัฐมากกว่าผู้ที่ี�ได้รับข้อมูลทีี่�ยากแก่การ

ที่ำความเข้าใจและข้อมูลผลลัพธำ์นโยบายเก่าๆ จากหน่วยงานของรัฐ และเม่�อ

วิเคราะห์ในรายละเอียดของแต่ละมิติแล้ว พบว่า ประชัากรกลุ่มตัวอย่างที่ี�มี

ความรู้เกี�ยวกับนโยบายนั�นๆ มาก่อนแล้ว ยากทีี่�จะเปิดรับข้อมูลใหม่ๆ ที่ำให้

ความสัมพันธ์ำระหว่างความโปร่งใสทีี่�จะช่ัวยสร้างความไว้วางใจต่อการที่ำงาน

ของรัฐน้อยลง ซึ�งเป็นไปตามที่ฤษฎีของ ELM ในที่างตรงกันข้าม ประชัากรกลุ่ม

ตัวอย่างทีี่�มีความรู้น้อยในผลลัพธ์ำนโยบายทีี่�ที่ำการศึูกษาและความโน้มเอียงต่อ
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ความไว้วางใจต�ำตอบสนองในเชัิงบวกต่อความเมตตากรุณาด้านความโปร่งใส

ของหน่วยงาน ในที่างตรงกันขา้ม กลุม่ประชัากรกลุ่มตวัอย่างทีี่�มคีวามรูน้้อยและ 

มีความไว้วางใจสูงอยู่แล้วตอบสนองเชัิงลบต่อความสามารถขององค์กรเม่�อ 

หน่วยงานราชัการโปร่งใสน้อย กล่าวอย่างง่าย ค่อ ความรูที้ี่�มอียูก่่อนแล้วเกี�ยวกบั 

ประเด็นนโยบายที่ี�ศูึกษาที่�าให้ผลของความโปร่งใสที่ี�มีต่อความไว้วางใจน้อยลง  

ส�าหรับกลุ่มตัวอย่างที่ี�มีความไว้วางใจต��าอยู่แล้วจากฐานความรู้น้อยมีความ 

โนม้เอยีงเปลี�ยนที่ศัูนคตไิดต้ามความชัอบเม่�อไดร้บัขอ้มลูใหม่ๆ  แตส่ามารถยน่ยนัได้

อกีประเด็นวา่ สำหรับคนทีี่�ไวว้างใจรัฐบาลมากอยูแ่ล้วจะคาดหวังให้หนว่ยงานของรัฐ 

มคีวามสามารถในการเปิดเผยข้อมลูเต็มที่ี�และครบถ้วนสมบูรณม์ากทีี่�สดุ สว่นคน

ที่ี�ไมค่าดหวงัสิ�งใด เม่�อไดร้บัขอ้มลูจากหนว่ยงานจะเกดิความพอใจยิ�งนกั และจะ

รู้สึกแปลกใจเม่�อหน่วยงานของรัฐที่ำหน้าทีี่�อย่างทีุ่่มเที่แที่นประชัาชันเพ่�อรักษา

ประโยชัน์ของประชัาชัน ประเด็นการศึูกษานี�หลายประเด็นยังไม่ได้รบัการยน่ยัน

ดีนัก จำเป็นต้องมีการศูึกษาเพิ�มเติมให้กระจ่างมากยิ�งขึ�น 

 การศูึกษาของดักลาสและไมเยอร์ (Douglas and Meijer, 2016) 

ถึงความโปร่งใสเพ่�อพิสูจน์ว่าความโปร่งใสสามารถที่�าลายความไว้วางใจและ 

เชัญิชัวนให้เกดิความวุน่วายที่างการเม่อง โดยได้ที่�าการศึูกษาเชังิประจกัษ์จากกลุม่ 

ตัวอย่าง 16 กรณศีูกึษาจากสามประเที่ศูในแถบแครบิเบียน ได้แก่ ประเที่ศูอารบูา 

การูเกา และเซนต์ คทิี่ท์ี่ส ในด้านการบรกิารสาธำารณปูโภค เช่ัน การบรกิารสนามบิน 

น�ำประปา เพ่�อที่ดสอบว่าความโปร่งใสเป็นเง่�อนไขเบ่�องต้นในการสร้างคุณค่า

สาธำารณะหร่อกลายเป็นอุปสรรค ผลการศูึกษาวิจัยชัี�ให้เห็นว่าความโปร่งใสเป็น

เง่�อนไขส�าหรับการสร้างมูลค่าสาธำารณะด้านสาธำารณูปโภคทัี่�งหมดอย่างมีนัย

ส�าคัญที่างสถิติสูงขึ�น ส่งผลให้คะแนนมูลค่าสาธำารณะมากกว่าสาธำารณูปโภค 

ที่ี�ขาดความโปร่งใส 

 ในประเที่ศูไที่ย สถาบันพระปกเกล้าได้ที่�าการศูึกษาส�ารวจความ

คิดเห็นของประชัาชันเกี�ยวกับความพึงพอใจต่อการบริการสาธำารณะและการ

ที่�างานของหน่วยงานต่างๆ ความเชั่�อใจของประชัาชันต่อรัฐบาล นโยบายใน
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ชั่วงเวลาต่างๆ และรวมถึงส่วนราชัการมาเป็นเวลาหลายปี ตั�งแต่ปี 2545 ถึง 

2563 ด้วยความร่วมม่อในการเก็บข้อมูลระยะยาวต่อเน่�องจากส�านักงานสถิติ

แห่งชัาติ กระที่รวงดิจิที่ัลเพ่�อเศูรษฐกิจและสังคม (ยกเว้นปี 2547 ที่ี�ไม่ได้มีการ

ส�ารวจ จงึไม่พบข้อมลูแต่อย่างใด) แต่การศูกึษาดงักล่าวของสถาบนัพระปกเกล้า  

ใชัก้ารสำรวจความคดิเหน็ความพึงพอใจของประชัาชันตอ่การที่ำงานของรฐับาล

เป็นหลัก เพ่�อให้นักวิชัาการนำไปศูึกษาวิเคราะห์ต่อ ไม่ได้สร้างกรอบการศูึกษา

วิเคราะห์เชัิงวิชัาการที่ี�พัฒนาจากแนวคิดของนักวิชัาการต่างประเที่ศูแต่อย่างใด 

 ผลการสำรวจเป็นการรายงานความคิดเห็นของประชัาชัน สะที่้อนให้

เห็นความพึงพอใจของประชัาชันต่อนโยบายของรัฐบาลสมัยต่างๆ จำนวน 22 

นโยบาย/โครงการ ไดแ้ก ่1) การปกป้องเชัดิชัสูถาบนัพระมหากษัตรยิ ์2) การแก้ไข

และป้องกันปัญหายาเสพติด อาวุธำสงคราม มาเฟีย และผู้มีอิที่ธำิพล 3) โครงการ 

หลกัประกนัสขุภาพถว้นหนา้ (บตัรที่อง/30 บาที่รักษาที่กุโรค) 4) การจดัการเร่�อง

เบี�ยยังชัีพ (ผู้สูงอายุ คนพิการ) 5) การบริหารจัดการน�ำและระบบชัลประที่าน  

6) โครงการหนึ�งตำบลหนึ�งผลติภณัฑ ์(OTOP) 7) การดแูลเร่�องราคาพช่ัผลสำหรบั

เกษตรกร/มาตรการชั่วยเหล่อดูแลเกษตรกร 8) การแก้ไขปัญหาสินค้าอุปโภค 

บริโภคราคาแพง 9) การสร้างสันติสุขและความปลอดภัยในจังหวัดชัายแดน 

ภาคใต้ 10) การสร้างความปรองดองสมานฉนัท์ี่ของคนในชัาต ิ11) การแก้ไขปัญหา 

ภยัธำรรมชัาต ิน��าท่ี่วม ภยัแล้ง/การช่ัวยเหลอ่ผูป้ระสบปัญหาภยัแล้ง 12) การพฒันา 

โครงสร้างพ่�นฐานด้านคมนาคม (ถนน-ราง-น�ำ-อากาศู) 13) การแก้ไขปัญหาการ

บกุรุกที่ี�ดนิ ปา่ไม ้ที่ะเล/การปราบปรามขบวนการที่ำลายที่รพัยากรธำรรมชัาตแิละ

ที่วงค่นผ่นป่า 14) การบริหารจัดการพลังงานด้านราคาน�ำมัน แก๊ส 15) การจัด

ระเบียบต่างด้าวและการปราบปรามการค้ามนุษย์ 16) โครงการบัตรสวัสดิการ

แห่งรัฐ 17) นโยบายเจ็บป่วยฉุกเฉินวิกฤต มีสิที่ธำิทีุ่กที่ี� 18) การแก้ไขปัญหาโรค

ระบาดไวรัสโคโรนา 2019 19) มาตรการกระตุ้นเศูรษฐกิจ มาตรการ “ชัิม ชั้อป 

ใชั้” 20) การใชั้สารสกัดกัญชัาเพ่�อประโยชัน์ที่างการแพที่ย์ 21) โครงการอาสา

บริบาลที่้องถิ�นในการดูแลผู้สูงอายุที่ี�มีภาวะพึ�งพิง และ 22) การป้องกันและลด

อุบัติเหตุจราจร 
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 ทัี่�งนี� ได้ที่�าการส�ารวจกลุม่ตวัอย่างจาก 5 กลุม่ภมูภิาค (กรงุเที่พมหานคร 

ภาคกลาง ภาคเหน่อ ภาคตะวันออกเฉียงเหน่อ และภาคใต้) ที่ั�วประเที่ศูไที่ย 

สุ่มจากกลุ่มประชัาชันทีี่�มีอายุ 18 ปีขึ�นไป ตัวอย่างจังหวัดละ 420 คน และ

กรุงเที่พมหานคร 1,500 คน รวมที่ั�งสิ�น 33,420 คน 

 ประเด็นคำถามที่ี�สำรวจครอบคลุมในส่วนทีี่�เกี�ยวกับความเชั่�อมั�น

ของประชัาชันกลุ่มตัวอย่างในรอบ 12 เด่อนที่ี�ผ่านมา ได้แก่ 1) ความเชั่�อมั�นที่ี�

มีต่อการที่ำงานของบุคคล/คณะบุคคล/สถาบัน/หน่วยงานต่างๆ อันประกอบ

ด้วย ความเชั่�อมั�นต่อคณะบุคคล/สถาบัน/หน่วยงานต่างๆ เชั่น นายกรัฐมนตรี 

(พล.อ.ประยทุี่ธำ ์จนัที่รโ์อชัา) รฐับาล/คณะรฐัมนตร ีสมาชักิรฐัสภา พรรคการเมอ่ง 

เป็นต้น และ 2) ความเชั่�อมั�นต่อการที่ำงานขององค์กรอิสระและองค์กรตาม

รฐัธำรรมนญู เชัน่ ศูาลยตุธิำรรม ศูาลรฐัธำรรมนญู ศูาลปกครอง ผูต้รวจการแผน่ดนิ 

คณะกรรมการการเล่อกตั�ง (กกต.) เป็นต้น รวมไปถึงการสอบถามถึง 

ความพงึพอใจตอ่การบรกิารสาธำารณะที่ี�รฐัและที่อ้งถิ�นจดัใหก้บัประชัาชันในดา้น

สาธำารณูปโภค (ถนน ไฟฟ้า น�ำประปา อินเที่อร์เน็ตชัุมชัน) ด้านสวัสดิการสังคม 

(โรงเรียน ศููนย์เด็กเล็ก (ศููนย์ก่อนวัยเรียน) การศูึกษาผู้ใหญ่ เป็นต้น) และด้าน

สิ�งแวดล้อม (การจัดเก็บขยะมูลฝอย การจัดการน�ำเสีย/สิ�งโสโครก สิ�งแวดล้อม

ในชัุมชัน (ป่า/น�ำ)) เป็นต้น 

 การนำเสนอผลการศูึกษาใชั้รูปแบบสถิติอย่างง่าย ได้แก่ ค่าความถี� 

คา่รอ้ยละ และคา่เฉลี�ยความพงึพอใจ และคา่ระดบัความเชั่�อมั�นออกเปน็ 4 ระดบั 

จากคะแนน 1 ถึง 4 (ไม่เชั่�อมั�น ไม่ค่อยเชั่�อมั�น ค่อนข้างเชั่�อมั�น และเชั่�อมั�นมาก) 

ซึ�งผลคะแนนทีี่�ไดจ้ะตกอยูใ่นช่ัวงค่อนข้างเชั่�อมั�นเป็นสว่นใหญ่ (ประมาณร้อยละ 

40-60) ต่อการที่ำงานของคณะบุคคล/สถาบัน/หน่วยงานต่างๆ ประมาณ 

รอ้ยละ 20 ถงึรอ้ยละ 37 ค่อ คอ่นขา้งเชั่�อมั�นตอ่พรรคการเมอ่งและหนว่ยงานที่าง 

การเม่อง และประมาณร้อยละ 43 ถึงร้อยละ 55 แสดงให้เห็นว่า ประชัาชันกลุ่ม

ตัวอย่างค่อนข้างเชั่�อมั�นต่อการที่�างานขององค์กรอิสระ (สถาบันพระปกเกล้า, 

2564, หน้า 45-47) 
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	 4.	ความโปร่งใส	ประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชน	

 ไมเยอร์ เคอร์ที่ิน และฮิลเลอร์แบรนที่์ ได้ที่�าการศูึกษาถึงประเด็น

ความโปร่งใส และการมีส่วนร่วม โดยชีั�ให้เห็นความแตกต่างระหว่าง “รัฐบาล

เปิด” และความโปร่งใสทีี่�ไม่เหม่อนกันในรายละเอียด รัฐบาลเปิดมีความหมาย 

กว้างและกินความรวมถึงความโปร่งใส และการมีส่วนร่วมของประชัาชัน

ด้วย ค่อการทีี่�รัฐบาลได้เปิดข้อมูลข่าวสาร โดยใชั้ชั่องที่างการส่�อสารต่างๆ  

ให้ประชัาชันเข้าถึงข้อมูลได้สะดวก สิ�งที่ี�เน้นในเร่�องการเปิดรัฐบาล ค่อ “การ

เข้าถึง” ไม่ว่าจะเป็นการเข้าถึงข้อมูล หร่อกระบวนการตัดสินใจ หร่อผู้ตัดสินใจ 

ในกระบวนการใดก็ตามโดยการเข้าไปมีโอกาสเข้าไปสังเกตการณ์ในที่ี�ประชัุม 

และมโีอกาสไดม้ส่ีวนรว่มในการแสดงความคดิเหน็ในกระบวนการตดัสนิใจนั�นไป

ด้วย ส่วนความโปร่งใสมีความหมายเพียงการเปิดข้อมูลให้ประชัาชันเข้าถึงและ

ได้เห็นข้อมูลในรูปแบบต่างๆ เที่่านั�น และการเปิดให้ประชัาชันสามารถเข้ามา 

ตรวจสอบ แสดงความคิดเห็นตอบโต้ เป็นเร่�องของการมีส่วนร่วม (Meijer,  

Curtin, & Hillebrandt, 2012, pp. 12-13) ดังสามารถแสดงความสัมพันธำ์ของ

ที่ั�งสามแนวคิด ได้ดังแผนภาพที่ี� 5
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แผนภาพที่ 5 แสดงความสัมพันธำ์ระหว่างรัฐบาลเปิด ความโปร่งใส 

  และการมีส่วนร่วม

ที่มา: ดัดแปลงจาก Meijer, Curtin, & Hillebrandt, 2012, Figure 1, p. 14.

 จากแผนภาพข้างต้น ไมเยอร์และคณะ ได้แบ่งรูปแบบความสัมพันธำ์

ในรัฐบาลเปิดเป็น 3 แบบ ได้แก่ 

 1) รู่ปแบบความสัมพันีธ์ปร่ะสานีการ่ท�างานีร่่วมกันี (Synergistic 

Relationship) หมายความว่า ที่ั�งความโปร่งใสเปิดให้ประชัาชันเข้าถึงข้อมูล

ข่าวสารของรัฐบาลและให้โอกาสการมีส่วนร่วมในรัฐบาลเดียวกันด้วยมาตรการ

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมและกำหนดเง่�อนไขการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของความ

โปรง่ใสใหน้อ้ยทีี่�สดุ ความโปรง่ใสโดยการเปดิใหส้ามารถเขา้ถงึขอ้มลูขา่วสารวาระ

การประชัุม ที่ี�ไหน และเม่�อไร เหล่านี�เป็นตัวชั่วยให้คนที่ี�สนใจในหัวข้อประเด็น 

ของการประชัุมหาร่อตัดสินใจในวันนั�นได้ที่ราบล่วงหน้าได้แสดงเจตนาเข้า

ร่วมประชุัมด้วย แต่ในที่างกลับกัน การให้โอกาสในการมีส่วนร่วมในการ

ตัดสินใจอาจเป็นเง่�อนไขแรกในการเข้าถึงข้อมูล เอกสารและรายงานต่างๆ  

ที่ี�ใชั้สำหรับการตัดสินใจในวันนั�นได้ กล่าวในลักษณะนี� ความสัมพันธำ์ระหว่าง

รัฐบาลเปิด 

การเห็น (ความโปร่งใส) 
การเปิดเผยข้อมูลสาธารณะ 

การออกเสียง (การมีส่วนร่วม) 
การเปิดให้ร่วมในกระบวนการ 

การเข้าถึง
โดยเจตนา 

ถูกบังคับให้
เปิดเผย  

(มีผู้ร้อง เปิด
โปง ฯลฯ 

การเปิดเผยเชิง
รับตามกฎหมาย  

การเปิดเผย
เชิงรุก  

เปิดให้มสี่วน
ร่วมอย่าง 

ไม่เป็นทางการ 

เปิดให้มสี่วน
ร่วมอย่าง 

เป็นทางการ 

)



84 ความโปร่งใส: แนวคิด แนวปฏิบัติ และประเด็นถกเถียง

ความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจจึงร่วมประสานพลัง 

กันและกัน (Meijer, Curtin, & Hillebrandt, 2012, p. 14)

 2) รู่ปแบบความสัมพันีธ์เชิงเสริ่มสร่้างกันี (Complementary  

Relationship) หมายความว่า ความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมน�ามาปรับใชั้ใน

ต่างกรรมต่างวาระเสริมสร้างกนั โดยที่ี�ในช่ัวงแรก ประชัาชันที่ี�ต่�นตวัได้รบัโอกาส 

ให้แสดงการมส่ีวนร่วมในวาระแรกของการก�าหนดนโยบาย และในวาระต่อมาใน

ช่ัวงของการน�านโยบายไปปฏบิติัจะเน้นในเร่�องของความโปร่งใสในการด�าเนินการ 

ตามนโยบาย ให้ประชัาชันเข้าถึงข้อมูลต่างๆ ในระหว่างการปฏิบัติของส่วน

ราชัการในการใช้ัจ่ายงบประมาณ และเปิดให้ประชัาชันเข้าตรวจสอบการที่�างาน

ไม่ให้เกิดความผิดพลาดหร่อเพี�ยนไปจากนโยบาย แผนหร่อโครงการที่ี�ได้รับการ

อนุมัติไป 

 3)	 ร่ปูแบบความสมัพนัีธ์แบบสดุัท้ายุ เป็นความสมัพนัธ์ำที่ี�บ่อนที่�าลาย

กัน (Undermining Relationship) 

 ไมเยอร์และคณะ ศูกึษาเพ่�อตอบโจที่ย์สองคำถามหลัก คอ่ จะที่ำความ

เขา้ใจผลกระที่บทีี่�เกิดขึ�นจากการเปิดรัฐบาลได้อย่างไร และจะประเมินผลกระที่บ

จากรฐับาลไดอ้ยา่งไร และจากการคน้ควา้เอกสารที่างวชิัาการในช่ัวง 15 ปทีี่ี�ผา่นมา 

ผู้วิจัยสกัดผลงานวิชัาการทีี่�ตรงกับประเด็นการศึูกษาได้ 103 ชิั�นงาน และใชั ้

มมุมองจากที่างเศูรษฐศูาสตร ์การเมอ่ง และกฎหมาย ที่ำใหไ้ดผ้ลการศูกึษา ดงันี� 

 ต่อประเด็นค�าถามเร่�องผลกระที่บทีี่�เกิดขึ�นจากการทีี่�รัฐบาลได้เปิด

ให้ประชัาชันเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร ที่�าให้เกิดผลดีและผลเสียหลายด้าน จากการ

ประมวลผลข้อมูลพบว่าเกิดผลดีมากกว่าผลเสีย ดังนี�

 มองจากนานาทัี่ศูนะของความสัมพันธำ์ระหว่างสามแนวคิดนี� พบว่า 

ในที่ัศูนะที่างเศูรษฐศูาสตร์ การเปิดเผยข้อมูลในกลไกของตลาดเองจะชั่วยให้ 

ประชัาชันมีข้อมูลประกอบการตัดสินใจได้อย่างเป็นเหตุเป็นผลมากกว่าการ 

คาดเดาเอาเอง การปกปิดข้อมลูจะที่�าให้ประชัาชันต่อต้านการที่�างานของรฐับาล

มากกว่า
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 ในที่างการเม่อง การเปิดเผยข้อมูลให้กับประชัาชันเป็นเง่�อนไข 

ขั�นตน้ของการใหโ้อกาสแกป่ระชัาชันในการเขา้มามสีว่นรว่มที่างการเมอ่ง รว่มรบัรู้  

รับผิดชัอบ ร่วมตัดสินใจในนโยบายสาธำารณะ เกิดความเข้าใจกันมากขึ�นใน

กระบวนการตัดสินใจ และเป็นโอกาสให้ปรับความเขา้ใจกันระหว่างผูค้นหลายฝ่าย 

ที่ี�มีความคิดเห็นไม่ตรงกันได้มาถกเถียงก่อนที่ำการตัดสินใจในนโยบายทีี่�ตอบ

ความต้องการของที่้องถิ�นนั�นๆ  

 จากทัี่ศูนะที่างกฎหมาย พบว่า การเปิดให้ประชัาชันได้ที่ราบถึง

กระบวนการที่ำงานที่างกฎหมาย ระเบียบ กฎ กติกา และกระบวนการที่าง

กฎหมายเปน็สิ�งที่ี�ดี เพราะปกตจิะเปน็หน้าที่ี�ของหนว่ยงานราชัการและเจา้หนา้ที่ี� 

ของรัฐที่ี�ที่ราบกฎหมายเที่่านั�น ในที่างปฏิบัติ การเปิดเผยข้อมูลที่างกฎหมาย 

ที่ี�มีผลต่อประชัาชันและภาคเอกชันจะมีประโยชัน์ต่อสังคมและพลเม่อง นับเป็น

จดุเริ�มต้นให้ประชัาชันได้เขา้มามีสว่นร่วมในการที่ำงานของภาครัฐเป็นลำดับแรก 

 ผลดีจากการเปิดรัฐบาลมีหลายประการ ได้แก่ ประชัาชันให้ความไว้

วางใจรัฐบาลมากขึ�น หน่วยงานมีภาพพจน์ที่ี�ดี มคุีณธำรรม หากยินยอมแสดงความ

รบัผดิชัอบต่อสาธำารณะ ให้ขอ้มลูกบัผูร้้อง ผูเ้ปดิโปง ให้เหน็การที่ำงานไม่ซ่�อสตัย์ 

ขาดธำรรมาภบิาลในองคก์าร ความโปรง่ใสในแงน่ี�จงึเปน็การมองโลกสวย อยา่งไร

ก็ตาม การเปิดรัฐบาลมากอาจจะก่อให้เกิดผลตีกลับมาได้เชั่นกัน 

 ผลเสียที่ี� เกิดขึ�นสามารถมองได้หลายที่ัศูนะ มุมมองจากที่าง

เศูรษฐศูาสตร์ พบว่า การที่ี�รัฐบาลเปิดกว้างอย่างเต็มร้อยมีผลร้ายต่อการแสดง

พฤติกรรมความมีเหตุมีผลของมนุษย์ รัฐบาลจึงเล่อกออกกฎเกณฑ์การเปิดเผย

ข้อมูลด้วยการกำหนดเง่�อนไขไว้ก่อน และให้มีการปกปิดข้อมูลในบางช่ัวงเวลา

เป็นเวลาสั�นๆ 

 มองจากที่างกฎหมาย การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมากจะมีความเสี�ยง

ที่างกฎหมายตอ่ประชัาชันและภาคเอกชันในสงัคม ในลกัษณะนี� รฐัตอ้งไมเ่ปดิเผย 

ข้อมูลส่วนตัวของบุคคลและข้อมูลละเอียดอ่อนของบริษัที่เอกชันให้สาธำารณะ 

เขา้ถึงได้ จนก่อให้เกิดความเสียหายและเป็นภัยต่อบุคคล ในที่างกลับกัน รฐัต้องที่ำ

หนา้ที่ี�ปกปอ้งสทิี่ธิำความเป็นสว่นตัวของบุคคล และรักษาผลประโยชัน์ของเอกชัน
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ไมใ่ห้เกิดความเสี�ยงต่อการดำเนินธุำรกิจ ในอีกมุมหนึ�ง การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

ที่างกฎหมายจะช่ัวยสร้างความไว้วางใจให้กับรัฐบาล ประชัาชันได้เห็นถึงการ

ดำเนินการภายในหน่วยงานของรัฐ เปิดให้เห็นความฟุ่มเฟือย ความสูญเปล่า 

ของการใชั้ที่รัพยากร งบประมาณ การทีุ่จริตและความล้มเหลวในการที่�างาน 

 มองจากที่ัศูนะที่างการเม่อง การให้โอกาสมีส่วนร่วมที่างการเม่อง

มากก่อให้เกิดความยุ่งยากในการกำหนดนโยบายสาธำารณะ และส่งผลกระที่บ 

ที่างอ้อมต่อการผลักดันให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ใชั้ประโยชัน์ฉกฉวยโอกาสใน

การโจมตกีารที่�างานของรฐับาล ก่อกวนให้ที่�างานได้ไม่เตม็ที่ี� และในที่ี�สดุมผีลเสยี 

ต่อความมั�นคงของประเที่ศู (Meijer, Curtin, & Hillebrandt, 2012)

 การมองความโปร่งใสในบริบที่ทีี่�ซับซ้อนในตัวเองและผลทีี่�เกิดขึ�นกับ

บคุคลภายในองค์การและภายนอกองค์การ รวมไปถงึสงัคมในแง่มมุหลายศูาสตร์ 

สหวิที่ยาการเป็นความท้ี่าที่ายในการพสิจูน์พฤติกรรมที่ี�เกิดขึ�นในที่างบวกและลบ

ต่อมาตรการการเปิดรัฐบาลให้เกิดความโปร่งใส 

 5.	ความโปร่งใสและการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน	

 ความโปร่งใสและการต่อต้านการทุี่จรติคอร์รปัชัันดเูหม่อนจะเป็นของ

คู่กันมาตั�งแต่ระบบราชัการเริ�มรับหลักธำรรมาภิบาลมาใชั้ และเป็นที่ี�คาดหวังว่า 

เม่�อได้สร้างความโปร่งใสให้เกดิขึ�นในระบบแล้ว จะสามารถขจดัการประพฤตผิดิ

มิชัอบไปได้ 

 ดว้ยในปัจจบุนัมีการศึูกษาความโปร่งใสอยา่งเจาะลกึและซบัซอ้นมากขึ�น 

ให้เชั่�อมโยงถึงแนวคิดอ่�นๆ ดังที่ี�กล่าวมาข้างต้น ที่ั�งความสามารถรับผิดชัอบได ้

การมีส่วนร่วมของประชัาชัน ความไว้เน่�อเชั่�อใจ นักวิชัาการและนักปฏิบัติ 

ได้เล็งเห็นปัญหาการนำหลักการความโปร่งใสมาใชั้ในที่างปฏิบัติที่ี�ไม่สามารถ

แยกออกจากหลักการอ่�นๆ ไปได้ และยิ�งไปกว่านั�นยังได้มีความพยายามแสดง

ให้เห็นการนำไปใชั้ในนโยบายด้านต่างๆ เชั่น ผลงานของ Mostafa Hunter, 

Rania Uwaydah Mardini, Arkan El-Seblani & Sammer Elsayed 
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(2020) และ Koller, Theadora, Clarke, David & Vian, Taryn. (2020) ที่ี�

พยายามตั�งคำถามต่อนโยบายสวัสดิการด้านสาธำารณสุขและการบริการที่าง 

การแพที่ย์ของประชัาชันตามที่ี�ก�าหนดไว้ในกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ�งในกรณขีอง 

ประเที่ศูไที่ยทีี่�ได้รับการยอมรับจากที่ั�วโลกในการให้ความครอบคลุมสวัสดิการ

รักษาพยาบาลดูแลประชัาชันขั�นพ่�นฐานจนเป็นแบบอย่างให้หลายประเที่ศู

สนใจนำไปศึูกษามุ่งเน้นทีี่�ความเสมอภาคและเท่ี่าเทีี่ยมในการเข้าถึงการบริการ

ด้านการแพที่ย์ของประชัาชัน แต่อาจจะละเลยมองไปถึงประเด็นเร่�องความ

โปร่งใส ความสามารถรับผิดชัอบได้ และการต่อต้านการทุี่จริตในแวดวงที่าง 

การแพที่ย์ซึ�งอาจจะได้เห็นเป็นข่าวบ้าง การบริการที่างการแพที่ย์ด้วยสวัสดิการ

ที่ี�ครอบคลุมในปัจจุบันและในอนาคตที่ี�มีการแพร่ระบาดของโรคภัยที่ี�เกิดขึ�นมา

อย่างไม่ทัี่นตั�งตัวของเชั่�อไวรัสโคโรนาในชั่วงสองสามปีทีี่�ผ่านมาและมีแนวโน้ม 

จะเป็นโรคประจำถิ�นในเร็ววันนี� ที่ำให้รัฐบาลต้องเตรียมจัดสรรงบประมาณ

เพ่�อรองรับการดูแลผู้สูงอายุที่ี�มีจำนวนเพิ�มมากขึ�นและโรคภัยเหล่านี�ที่ี�นับวัน 

จะเพิ�มความสำคัญมากขึ�นเป็นลำดับ จึงอาจเป็นชั่องที่างให้เกิดการทีุ่จริตขึ�นได ้

ในเร่�องของการจัดซ่�อหน้ากากอนามัยที่ี�เป็นข่าวในชั่วงแรกของการแพร่

ระบาดเชั่�อไวรัสโคโรนา การจัดซ่�อวัคซีนป้องกัน การจัดซ่�อชุัดตรวจเช่ั�อไวรัส 

อาจจะรวมไปถึงการจัดสรรงบประมาณเพ่�อการศูึกษาวิจัยการพัฒนาวัคซีน

สำหรับเชั่�อกลายพันธำุ์ และยาประเภที่อ่�นๆ ทีี่�จะตามมา ที่ั�งยารับประที่าน  

ยาป้องกัน และยารักษาโรค เป็นต้น

 จากการเห็นความจ�าเป็นในการพัฒนาระบบติดตามตรวจสอบระบบ

สวัสดิการด้านการอนามัยที่างการแพที่ย์ของประเที่ศูต่างๆ องค์การอนามัยโลก 

ได้ร่วมกบัมลูนธิิำโลก (Global Fund) และ UNDP ริเริ�มจดัประชุัมสมัมนาหาร่อเพ่�อ

สร้างเครอ่ข่ายต่อต้านการที่จุริตในแวดวงสาธำารณสขุขึ�น ในหัวข้อ “Consultation 

for a proposed Global Network on Anti-Corruption, Transparency and 

Accountability in Health Systems” นำโดยที่ีมงานขององค์การอนามัยโลก 

ด้านเพศูสภาพ ความเสมอภาค และสิที่ธำิมนุษยชัน (The Gender, Equity, 
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and Human Rights Team) และหน่วยงานกำกับดูแลสาธำารณสุขและการเงิน 

(the Department of Health Governance and Financing) เม่�อวันทีี่� 

26-28 กุมภาพันธำ์ 2019 ที่ี�กรุงเจนีวา ซึ�งได้พัฒนากรอบแนวที่างการประเมิน

ติดตามระบบสาธำารณสุขที่ั�วโลกเพ่�อสร้างความเข้มแข็งของระบบสวัสดิการด้าน

สาธำารณสขุสากล หรอ่ที่ี�ประเที่ศูไที่ยรูจ้กักนัในชั่�อ “หลกัประกนัสขุภาพถว้นหนา้” 

แนวคิดได้เริ�มพัฒนาโดยโคลเลอร์ และเดวิด คลาร์ค (David Clarke) ซึ�งต่อมาได้

รบัการพัฒนาร่วมโดยที่ารนิ เวยีน (Taryn Vian) ทีี่�ปรึกษาขององค์การอนามยัโลก 

และศูาสตราจารย์ดีปา ราจัน (Dheepa Rajan) จากมหาวิที่ยาลัยบอสตัน ที่ำให้

ได้กรอบและแนวที่างการประเมินการต่อต้านการทีุ่จริต ความโปร่งใสและความ

สามารถรับผิดชัอบได้ขององค์การอนามัยโลกเพ่�อใชัก้บัระบบสาธำารณสุข เรยีกว่า 

“Anti-Corruption, Transparency, Accountability (ACTA)” ประกอบด้วย 

6 องคป์ระกอบหลกั (Building Blocks) ที่ี�สมัพนัธำ์กนัในระบบสาธำารณสขุ ไดแ้ก่ 

ระบบบุคลากรที่างด้านสุขภาพ ผลิตภัณฑ์ที่างการแพที่ย์ วัคซีนและเที่คโนโลยี 

ระบบข้อมลูขา่วสาร การเงินสาธำารณสุข และการกำกับดแูล (WHO, 2018) และ

คู่ม่อเพ่�อนำไปใชั้ได้ในที่างปฏิบัติ (WHO, 2019) ที่ั�งนี� องค์การอนามัยโลกมอง

ประเด็นความเชั่�อมโยงของความโปร่งใส ความสามารถรับผิดชัอบได้และความ

มีคุณธำรรมเป็นค่านิยมทีี่�สำคัญในระบบสาธำารณสุข ซึ�งความโปร่งใส หมายถึง 

การเข้าถึงข้อมูลสาธำารณะที่ี�ยังไม่ได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ เป็นข้อมูลที่ี�ถูกต้อง

และเชั่�อถ่อได้เกี�ยวกบัการตดัสนิใจและผลการด�าเนนิงานของหน่วยงานในเวลาทีี่�

เหมาะสม ความสามารถรบัผดิชัอบได้ หมายถงึ ภาระผกูพนัของหน่วยงานในการ

รายงานและตอบค�าถามถงึความล้มเหลวในการที่�างานไม่บรรลตุามวตัถุประสงค์ที่ี�

ก�าหนดไว้ และความมคีณุธำรรม หมายถงึ ความซ่�อสตัย์สจุรติหร่อความน่าเชั่�อถ่อ 

ในการปฏิบัติหน้าที่ี�ราชัการ และที่�าหน้าที่ี�ในการต่อต้านการทุี่จริตหร่อการใชั้

ประโยชัน์จากที่ี�ที่�างาน (WHO, 2018)

 ฮันเตอร์และคณะ (2020) และโคลเลอร์และคณะ (2020) ได้ที่ำการ

ศูึกษาถึงกรอบและแนวที่างทีี่�องค์การอาหารและยาโลกได้ชีั�ถึงความเป็นไปได ้
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ที่ี�จะเกิดการทุี่จริตคอร์รัปชัันขึ�นในนโยบายสวัสดิการด้านสาธำารณสุขและการ

แพที่ย์ (Universal Health Coverage) ควรจะเร่งสร้างความโปร่งใส ความ

สามารถรับผิดชัอบได้ในการบริหารนโยบายนี�เพ่�อเป็นการป้องกัน ซึ�งเขาได้ใชั้

กรอบการประเมินทีี่�องค์การอนามัยโลกได้พฒันาขึ�นทีี่�เรยีกว่า ACTA มาวิเคราะห์

กรณศีูกึษาของประเที่ศูอาหรับเพ่�อสง่เสริมความมีธำรรมาภิบาลทีี่�ด ีการเก็บขอ้มลู

ด้วยการประชัุมกลุ่มย่อยจำนวน 18 กลุ่มกับประเที่ศูอาหรับ 6 ประเที่ศู จากนั�น 

จะมีการสัมภาษณ์ตัวต่อตัวด้วยค�าถามกึ�งโครงสร้างประมาณคนละ 50-60  

นาทีี่ กับผู้บริหารโรงพยาบาลรัฐและเอกชัน ผู้จัดการด้านการเงิน ผู้เชัี�ยวชัาญ

วิเคราะห์ค่าใชั้จ่าย นายหน้าประกัน รัฐมนตรีสาธำารณสุข ผู้เชีั�ยวชัาญด้านการ

ต่อต้านการทีุ่จริต และมีการวิเคราะห์ด้วยกรอบการประเมินความเสี�ยง ตั�งแต่ 

ขั�นตอนแรก มาตรการปอ้งกนั ขั�นตอนที่ี�สอง มาตรการการปราบปรามการที่จุรติ

ในจดุที่ี�ตอ้งที่ำการตดัสนิใจหรอ่ในกระบวนการตดัสนิใจ และขั�นตอนสดุที่า้ย คอ่ 

การประเมินบริบที่และสิ�งแวดล้อมซึ�งเป็นสิ�งสำคัญ 

 ผลการศูกึษานี�เนน้ที่ี�การตอ่ตา้นการที่จุรติคอรร์ปัชันัมากกวา่ประเดน็

เร่�องความโปร่งใส การวิเคราะห์ความโปร่งใสมีอยู่เพียงขั�นตอนสุดที่้ายของ 

กระบวนการจัดการความเสี�ยงของ ISO 31000:2009 ค่อขั�นตอนเม่�อเสร็จสิ�น

การวิเคราะห์ความเสี�ยง ได้ผลลัพธำ์และนำเผยแพร่ให้คำปรึกษาเพ่�อให้มั�นใจ 

ว่าการดำเนินการเป็นไปอย่างถูกต้องและให้ข้อมูลป้อนกลับกับหน่วยงาน 

(กำหนดขอบเขตการประเมินความเสี�ยง การประเมินวิเคราะห์ความเสี�ยง

ตามระดับความเสี�ยง การจัดการความเสี�ยงจากผลกระที่บที่ี�เกิดขึ�น การ

ติดตามและที่บที่วน และการส่�อสารและให้คำปรึกษา) ส่วนความสามารถ 

รับผิดชัอบได้อยู่ในขั�นการที่บที่วนติดตามการที่ำงานอย่างต่อเน่�องให้ได้ผลลัพธ์ำ

และหาแนวที่างในการหามาตรการในการบรรเที่าปัญหาจากความเสี�ยงทีี่�จะเกิดขึ�น 

อย่างไรก็ตาม กรอบการศูึกษาการต่อต้านการทีุ่จริตและความพยายามเชั่�อมโยง

ในกระบวนการสร้างความสามารถรับผิดชัอบได้ มองเห็นความเสี�ยงการทีุ่จริตที่ี�

จะเกิดขึ�นในแต่ละขั�นตอน และมองที่ะลุไปจนถึงการเผยแพร่ผลที่ี�เกิดขึ�นภายใน
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และภายนอก โดยเจาะลึกเฉพาะนโยบายด้านหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ซึ�ง 

น่าจะเป็นประเด็นให้นำไปศูึกษาต่อได้ (Hunter et al., 2020)

 

	 6.	การประเมินวัดระดับความโปร่งใส

 การศูึกษาเพ่�อวัดประเมินระดับความโปร่งใสเป็นทีี่�สนใจสำหรับส่วน

ราชัการไที่ยมาช้ัานานนับตั�งแต่ระบบราชัการไที่ยได้รับอิที่ธำิพลจากองค์การ

ระหว่างประเที่ศู โดยเฉพาะอย่างยิ�งสถาบันการเงินระหว่างประเที่ศูในการสร้าง

ระบบราชัการไที่ยที่ี�ปลอดการทีุ่จริตคอร์รัปชัันด้วยการบริหารที่ี�ยึดหลักธำรรมา-

ภิบาล นำโดยสถาบันพระปกเกล้า สำนักงานคณะกรรมการข้าราชัการพลเร่อน 

(สำนักงาน ก.พ.) และสภาพัฒนาการเศูรษฐกิจและสังคมแห่งชัาติ ที่ี�เล็งเห็น

ความสำคัญในการสร้างระบบการประเมิน กำหนดตัวชีั�วดัตดิตามการที่ำงานของ 

ส่วนราชัการไที่ย ประกอบกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 

Management: NPM) ที่ี�เน้นการวัดผลลัพธำ์ที่ี�ได้รับ กระแสการพัฒนาดัชันีและ

นำไปสูก่ารใหร้างวลัแกส่ว่นราชัการในระดบัที่อ้งถิ�นและสว่นราชัการไที่ยตามมา 

โดยลำดับดังที่ี�ได้กล่าวไว้ในข้างต้นแล้ว โดยส่วนใหญ่จะเป็นส่วนหนึ�งของการ

ประเมนิความเปน็ธำรรมาภบิาลของสว่นราชัการไที่ย ไมไ่ดแ้ยกเคร่�องมอ่วดัระดบั

ความโปร่งใสออกมาต่างหาก ความโปร่งใสในทัี่ศูนะนี�จึงเป็นการนำหลักการ

แนวคิดไปสู่การปฏิบัติได้ ซึ�งโดยส่วนตัวของผู้เขียนเองได้มีโอกาสที่ำการศึูกษา

เพ่�อสรา้งดชัันีชัี�วดัระดบัความโปรง่ใสของสว่นราชัการไที่ยรว่มกบันกัวชิัาการอกี 

หลายท่ี่านในการสร้างเคร่�องม่อวัดประเมินระดับความเป็นธำรรมาภิบาลให้

ครอบคลุมที่ั�ง 6 หลกั อนัประกอบไปดว้ย หลกันติิธำรรม หลกัความคุม้คา่ หลกัการ

มสีว่นร่วม หลักความสามารถรับผดิชัอบได้ หลักความโปร่งใส และหลักคณุธำรรม

ที่ี�ประเที่ศูไที่ยรับมายึดปฏิบัตินับตั�งแต่ปี 2542 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน1

 1  สามารถอ่านเพิ�มเติมได้ในงานศึูกษาวิจัยของผู้เขียนทีี่�เผยแพร่โดยสถาบันพระปกเกล้า  

ที่ั�งเร่�องหลักความโปร่งใส และหลักคุณธำรรมและจริยธำรรม และรวมถึงดัชันีประเมิน 

วัดระดับความเป็นธำรรมาภิบาลหลักอ่�นๆ 
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 หน่วยงานที่ี�ที่ำการพฒันาเคร่�องมอ่วดัประเมนิความโปร่งใสโดยตรงใน

สว่นราชัการ คอ่ สำนักงาน ป.ป.ชั. แต่ดังทีี่�กล่าวมาในตอนต้น พบว่า เคร่�องมอ่วัด 

ประเมนิความโปรง่ใสของสำนกังาน ป.ป.ชั. ที่ี�ใชัป้ระเมนิมานบั 10 ปใีนปนีี� มไิดใ้ชั้

ประเมนิเพยีงแคค่วามโปรง่ใสของสว่นราชัการไที่ยเที่า่นั�น ยงัรวมถงึการประเมนิ

ความมีคุณธำรรม ความสามารถรับผิดชัอบได้ การปฏิบัติตามกฎหมาย และการ 

มสีว่นรว่มของผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยี โดยมเีปา้หมายหลักในการปราบปรามการทุี่จรติ

และประพฤตมิชิัอบในการดำเนินงานของหนว่ยงานภาครฐั จงึกลา่วไดว้า่ ยงัไมพ่บ 

เคร่�องม่อวัดประเมินด้านความโปร่งใสของไที่ยทีี่�ชััดเจนและนำไปใชั้ปฏิบัติได้  

ซึ�งยังสามารถพัฒนาและศูึกษาต่อยอดได้อีก

 สำหรับในต่างประเที่ศูนั�น คัคชัิเนียลโล นาซิ และวาล็อตติ (Cucci- 

niello, Nasi, and Valotti, 2012) จากมหาวิที่ยาลัยบอคโคนี (Bocconi  

University) ในประเที่ศูอิตาลี ได้ที่ำการศึูกษาวิจัยเพ่�อสร้างเคร่�องมอ่ในการพัฒนา 

ความสามารถรับผิดชัอบได้ เพ่�อลดการทีุ่จริตและประพฤติมิชัอบ และเพ่�อเป็น

เคร่�องม่อในการแพร่กระจายข้อมูลผลการดำเนินงานของภาครัฐในอิตาลี โดย

มุ่งวัดระดับความโปร่งใสของส่วนราชัการในอิตาลีและเพ่�อให้แน่ใจว่าข้อมูลที่ี� 

ได้รับการเผยแพร่สู่สาธำารณะผ่านที่างเว็บไซต์นั�น ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายนอก 

โดยเฉพาะบุคคลสาธำารณะที่ั�วไปสามารถเข้าถึงได้เพ่�อชั่วยประเมินผลการ

ปฏิบัติงานของส่วนราชัการเม่องใหญ่ของอิตาลี และจากการที่บที่วนบริบที่ของ 

กฎหมายในประเที่ศูอติาล ีและงานศูกึษาที่างวชิัาการเกี�ยวกบัความโปร่งใส ที่�าให้

คคัชัเินียลโล นาซิ และวาลอ็ตติ เสนอกรอบในการวดัประเมนิระดบัความโปร่งใส 
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แผนภาพที่ 6 แสดงกรอบการวัดประเมินความโปร่งใสของคัคชัิเนียลโล  

  นาซิ และวาล็อตติ

ที่มา:  Cucciniello, Nasi, and Valotti. (2012), Figure 1, p. 2454.

 ดงัแสดงในแผนภาพทีี่� 6 ซึ�งพจิารณาจากการให้นยิามความหมายของ

ความโปร่งใสสะที่้อนมุมมองความโปร่งใสหลายมิติจากงานเขียนต่างๆ มี 4 มิติ 

ได้แก่ 

 1)	 มิต์ิทางสถาบันี ซึ�งครอบคลุมข้อมูลทีี่�ที่างหน่วยงานจำเป็นต้อง

เผยแพร่สู่สาธำารณะตามที่ี�กฎหมายกำหนด เชั่น ในกรณีนี�กฎหมายรัฐธำรรมนูญ

ได้กำหนดไว้ชััดเจนว่าหน่วยงานราชัการจะต้องเผยแพร่ข้อมูลประเภที่ไหน และ

อะไรบ้าง ได้แก่ ข้อมูลเจ้าของเว็บไซต์ การติดต่อ โครงสร้าง อำนาจและหน้าที่ี�

ของหน่วยงาน และอ่�นๆ ที่ี�กฎหมายกำหนด 

 

using all possible channels, emphasizing the 
role of information and communication 
technology.  It requires public agencies to 
provide their constituents with information 
about public officials, including their salary, 
professional background and performance, and 
information on how effectively the government 
delivers public services.  This was the starting 
point for the categorization of transparency 
linked to holding public agencies and their 
personnel accountable for the results they 
achieve.  Furthermore, this law requires public 
agencies to have a section on their website 
dedicated to “Transparency, Performance and 
Meritocracy” (Trasparenza, Valutazione e 
Merito), which provides information they are 
obliged to disclose to external stakeholders.    

All public agencies, including 
municipalities, are required to gradually 
include this section based on a set schedule, 
which, for instance, requires public agencies to 
publish information about individual and 
organisation performance within January 2011. 
They have all added the section to their 
website by now, but not all publish the 
mandatory information in this section or in 
other parts of their institutional website. In the 
following sections, we present the 
methodology and the results of our analysis.  

 
4. The Assessment Framework  

 
Some studies show that the transparency of 

government operations and performance may 
contribute to greater trust in government (Gant 
and Gant, 2002) and possibly to a more 
participatory democracy.  However, as stated 
in literature (Pina, Torres et al 2007a, 2007b, 
2010; Reichard, 1998; Heald, 2006; Margetts, 
2006), governments publish information 
mainly about their institutional mission and 
their use of financial resources. Additionally, 
legal requirements in specific country settings 
may oblige them to publish certain types of 
information about their operations and 
performance.  However, the information that 
could be of interest to external stakeholders is 
much wider and is not necessarily limited to 
how the agency operates, but may encompass 
its political mandate, its priorities and its 
capacity to fulfil its goals.  

Although many studies and much research 
have attempted to identify frameworks for 
assessing the degree of accessibility and 
interactivity, there is scant evidence with 
regard to the actual practice of government 
transparency and it is often tested on single 
case studies or limited to single types of 
information, mainly mission-related and 
financial. Based on this, we have drafted some 

considerations leading to the definition of a 
comprehensive framework that has been tested 
on some Italian municipalities. 

As a result, we drafted a framework to 
monitor the degree of transparency based on 
four different dimensions: institutional, 
political, financial and service delivery (Figure 
1). The assessment model was designed to 
measure government transparency based on the 
information published on their institutional 
websites.    

The institutional dimension aims to capture 
the degree of transparency with regard to the 
government’s mission and operations, its 
institutional activities and the information it is 
obliged to publish by law.  

The political dimension aims to capture the 
degree of accessibility of information on 
political representatives, their political 
mandate and activities and other information, 
such as absenteeism at council meetings and 
salary.  

The financial dimension aims to assess the 
degree of transparency with regard to the use 
of financial resources, the solvability of 
governments and other financial issues.  

The service delivery dimension aims to 
assess the degree of transparency concerning 
the performance of governments in the 
delivery of services to citizens and businesses.  

 
Figure 1. Transparency Assessment 

Framework 

 
Each dimension of the assessment 

framework is divided into different variables 
and assessed using specific measurements and 
checklists. Each was selected to check its 
applicability to different institutional contexts 
and types of governments. 

Furthermore, the model also aims to explore 
the degree of transparency. In doing this, we 
identified three different stages of transparency 
that governments could reach in each of the 
dimensions of the framework: 

1. static information: mainly information 
about the public agency and its mission, how 
it functions, what it offers and so on.  This 
type of information does not change 

2454
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 2) มิต์ิทางการ่เมือง ค่อข้อมูลที่ี�ต ้องแสดงต่อสาธำารณะให้เห็น  

รับที่ราบและเข้าถึงเกี�ยวกับสมาชัิกสภาผู้แที่นราษฎร ข้อกำหนดที่างการเม่อง 

กจิกรรมที่างการเมอ่ง และขอ้มลูอ่�นๆ รวมถงึการขาดประชัมุ การเขา้รว่มประชัมุ 

และข้อมูลเงินเด่อนค่าตอบแที่นที่ี�ได้รับจากภาครัฐ  

 3) มติ์ทิางการ่เงินี ว่าด้วยข้อมลูการใช้ัจ่ายที่างการเงนิ ประเดน็ปัญหา

ที่างการเงินและความสามารถในการจัดการปัญหาที่างการเงิน 

 4) มิต์ิการ่ส่งมอบการ่บร่ิการ่ให้กับปร่ะชาชนี	

 นอกจากนี� ยังมองความโปร่งใสเป็นเร่�องของการปฏิสัมพันธำ์ปฏิบัติ

ต่อกัน (Interactivity) ระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับความต้องการข้อมูลของ

ประชัาชันต่อข้อมูลข่าวสารที่ี�เผยแพร่สู่สาธำารณะ หากประชัาชันเห็นว่าข้อมูลที่ี�

เผยแพร่นั�นยังไม่ครอบคลุมกิจกรรมของหน่วยงาน อาจจะเรียกร้องหร่อร้องขอ

ให้หน่วยงานนั�นเปิดเผยหร่อเผยแพร่ข้อมูลเพิ�มเติมได้  

 ส่วนการวัดระดับการประเมินความโปร่งใสนั�นได้ก�าหนดออกเป็น  

3 ระดับ ค่อ 

 ร่ะดับัแร่ก ค่อ ระดับสภาวะข้อมลูนิ�งไม่เคล่�อนไหว เช่ัน ข้อมลูเกี�ยวกับ 

หน่วยงานนั�นๆ และบุคลากรในส่วนงานต่างๆ ซึ�งไม่ค่อยมีการเปลี�ยนแปลง 

บ่อยนัก ต้องเผยแพร่ให้สาธำารณะรับที่ราบและเข้าถึงได้ที่างเว็บไซต์ตามที่ี�

กฎหมายก�าหนด 

	 ร่ะดับัพลัวตั์	คอ่ ข้อมลูเกี�ยวกบัผลการด�าเนนิงานตาม 4 มติิทีี่�กล่าวมา

ข้างต้น 

 ร่ะดับัต์อบกลับั ค่อ การให้ข้อมลูตอบกลบัตามกจิกรรมของหน่วยงาน

ที่ี�ระบุไว้ในขั�นที่ี� 2 

 จากกรอบการวัดประเมินข้างต้น ที่ีมงานผู้ศูึกษาได้มีการที่ดสอบ 

เคร่�องม่อและปรับแก้ไขหลายครั�งก่อนนำมาใชั้ที่ดสอบจริงกับ 113 เว็บไซต์ของ

เมอ่งในประเที่ศูอิตาล ีประเมินจำนวน 89 รายการ ตามมติทิี่ั�ง 4 ดา้น คอ่ มติทิี่าง

สถาบัน 26 รายการ มิติที่างการเม่อง 14 รายการ มิติที่างการเงิน 20 รายการ 
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และมิติการส่งมอบการบริการให้กับประชัาชัน 24 รายการ ที่ำการเก็บข้อมูล

ระหว่างเด่อนพฤษภาคมถึงเด่อนตุลาคม 2010 

 ผลการศึูกษา พบว่า เม่องต่างๆ ในประเที่ศูอิตาลีส่วนใหญ่ (ร้อยละ 

97) เผยแพร่ข้อมูลเกี�ยวกับหน่วยงานตามที่ี�กฎหมายก�าหนด เชั่น โครงสร้างการ 

บริหารงาน พันธำกิจและกิจกรรมหลัก ที่ี�อยู ่ หมายเลขโที่รศูัพที่์ อีเมลและ 

การตดิต่อ เอกสารทีี่�เผยแพร่ ตามด้วยข้อมลูเกี�ยวกับผูแ้ที่นราษฎรของเม่องนั�นๆ  

ไม่ค่อยแสดงข้อมูลที่างการเงินและการให้บริการสาธำารณะ ไม่ค่อยพบข้อมูล 

เกี�ยวกับค่าจ้าง ค่าตอบแที่นของบุคลากร ข้อมูลผลการปฏิบัติงานของบุคลากร

แม้ว่ากฎหมายจะก�าหนดให้เผยแพร่ก็ตาม 

 ข้อมูลที่างการเงินที่ี�เผยแพร่บนเว็บไซต์ มีเพียงร้อยละ 50 ของ 

หน่วยงานที่ี�ศูึกษาด�าเนินการเผยแพร่ข้อมูลพ่�นฐานเที่่านั�นแม้จะบังคับโดย

กฎหมายกต็าม เช่ัน ข้อมลูงบประมาณยงัแสดงเป็นรายปี ไม่สามารถน�าไปศูกึษา

วิเคราะห์อย่างต่อเน่�องได้ 

 ส่วนข้อมูลประเภที่สุดที่้ายเกี�ยวกับผลการให้บริการสาธำารณะของ

หน่วยงานที่ี�ได้ที่ำการเผยแพร่บนเว็บไซต์นั�นมีเพียงส่วนน้อย นับได้ว่าต�ำที่ี�สุด

เพยีงรอ้ยละ 23 เที่า่นั�น เพราะขอ้มลูสว่นนี�ตอ้งการบคุลากรที่ี�มทีี่กัษะและความ

เขา้ใจสิ�งที่ี�ตอ้งที่ำการเผยแพร ่จงึไมพ่บขอ้มลูการจดัการขอ้มลูของหนว่ยงานและ

บุคลากร ยังไม่รวมถึงข้อมูลการใชั้ที่รัพยากรของหน่วยงาน ระบบข้อมูลข่าวสาร

ที่ี�จำเป็นต่างๆ ระบบควบคุมคุณภาพของงาน แผนงานและอ่�นๆ ที่ี�จำเป็นในการ

จัดการการให้บริการสาธำารณะ

 งานชัิ�นนี�เป็นการเริ�มต้นการสร้างตัวแบบเพ่�อวัดประเมินระดับความ

โปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐของประเที่ศูอิตาลี ซึ�งยังจำเป็นจะต้องได้รับ 

การพัฒนาและปรับแก้ไขเพ่�อการใชั้งานอีกในอนาคต ด้วยกฎหมายของประเที่ศู

อติาลีระบุให้หน่วยงานต้องเผยแพร่ขอ้มูลจำนวนมากทีี่�หน่วยงานยังปรับตัวไม่ที่นั 

ต่อการเปลี�ยนแปลง และสำหรับเคร่�องม่อทีี่�ที่ีมวิจัยได้นำเสนอไปนี� เป็นเพียง

การประเมินในขั�นต้นที่ี�ต้องการที่ราบถึงการเปิดข้อมูลของหน่วยงานภาครัฐ 
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เม่องใหญ่ ไม่สามารถบอกถึงระดับคุณภาพของข้อมูลทีี่�เผยแพร่บนเว็บไซต์ของ

แต่ละหน่วยงานได้แต่อย่างใด

 7.	ประเด็นอื่นๆ	

  นอกเหน่อไปจากทีี่�ได้นำเสนอข้างต้นมาแล้ว ในปัจจุบันมีผู้สนใจ

ศูึกษาและตั�งประเด็นเพ่�อพิสูจน์ตอบคำถามหลายแง่มุมทีี่�ยังไม่ได้รับการย่นยัน

อีกจำนวนมาก1  เชั่น งานของ โออานา อัลบู และลีโอโพล ริงเกล (2018) ศูึกษา

เปรยีบเที่ยีบองคก์ารสองแหง่ในประเที่ศูเยอรมนี องคก์ารหนึ�งเปน็พรรคการเมอ่ง

และอีกองค์การที่ำหน้าที่ี�ล็อบบี�เอบซีลอน ซึ�งไม่ได้มีการเปิดเผยชั่�อจริงของ

องคก์ารในงานศึูกษานี� องค์การที่ั�งสองแห่งมลีกัษณะคล้ายคลงึกนัที่ี�เนน้การเปิด

ข้อมูลสร้างความโปร่งใสให้องค์การ แต่เป้าหมายกลุ่มลูกค้าที่ี�เป็นกลุ่มเป้าหมาย

ต่างกัน มุ่งเป้าการศูึกษาผลที่ี�เกิดขึ�นจากการเสริมสร้างความโปร่งใสในองค์การ  

สามประเด็น ไดแ้ก ่1) การแสดงออกซึ�งความโปรง่ใสขององคก์ารที่ี�สะที่อ้นความ

ตอ้งการของกลุ่มเปา้หมาย/ลกูคา้องคก์าร (consistency) 2) การใชัค้วามโปรง่ใส

เป็นเคร่�องม่อในการสอดส่องเฝ้าระวังต่อกลุ่มเป้าหมายทีี่�ต้องดูแลในข้อแรก 

(surveillance) และ 3) วเิคราะหอ์ทิี่ธำพิลความโปรง่ใสในการเปน็พลงัสรา้งสรรค์

และ/หร่อพลังบ่อนที่ำลายได้อย่างไร (negotiations) 

 ผลจากการศูึกษาวิเคราะห์ ประเด็นแรกเร่�องการเผยแพร่ข้อมูลที่ี�

ตรงกับความต้องการของผู้เกี�ยวข้อง พบว่า ที่ั�งสององค์การสามารถที่�าตามทีี่� 

ผู้เกี�ยวข้องต้องการได้ แต่อาจจะแตกต่างในรายละเอียดเม่�อนำมาปฏิบัติ 

ในแต่ละแห่ง กล่าวค่อ สมาชัิกองค์การพรรคการเม่ององค์การแรกใชั้มาตรการ 

เปดิเผยสร้างความโปร่งใสต่อสาธำารณะแบบสุดขั�วมากกว่าองค์การล็อบบี�เอบซีลอน 

 1  นอกจากนี�ยงัมงีานศูกึษาผลกระที่บของความโปร่งใสที่ี�มตีอ่สนัตภิาพความสมัพนัธำร์ะหวา่ง

ประเที่ศูจากการเปิดเผยความลับด้านความมั�นคงระหว่างประเที่ศู การจัดการระหว่าง

ประเที่ศู การจัดการสิ�งแวดล้อม เชั่น งานของ Florini, A. M. (2002) และในที่างอ้อมจะ

นำไปสู่ความมีธำรรมาภิบาลที่ี�ดีในภาครัฐ 
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ซึ�งในที่างปฏิบัติพยายามรักษาภาพพจน์ขององค์การมากกว่า เพราะองค์การ

เอบซีลอนจัดตั�งมาก่อนที่ี�จะประกาศูใชั้นโยบายความโปร่งใส แต่ขณะที่ี�องค์การ

พรรคการเม่องประกาศูใชั้นโยบายสร้างความโปร่งใสตั�งแต่เริ�มก่อตั�งองค์การซึ�ง  

ณ เวลานั�นไมมี่ที่รัพยากรเพียงพอในการสกัดกั�นการเรยีกรอ้งของสาธำารณะที่ำให้

องค์การคุ้นเคยต่อข้อเรียกร้องของสาธำารณะและพยายามจัดหาข้อมูลข่าวสาร

ให ้จนกระที่ั�งในหลายพฤตกิรรมการเผยแพรเ่ปน็การแสดงออกที่างความคดิเหน็ 

สว่นตวั ผสมกับขอ้มูลและอารมณค์วามรูส้กึไปดว้ย ซึ�งกลายเปน็ผลรา้ยตอ่องคก์าร 

แต่กว่าจะตระหนักรู้ ก็ได้ก่อให้เกิดความไม่พอใจต่อสาธำารณะ และเป็นประเด็น 

ต่อต้านที่างการเม่องของฝ่ังตรงข้ามไปแล้ว แต่เอบซลีอนไม่พบกบัประเดน็ปัญหา

ลักษณะเดียวกับพรรคการเม่องแต่สร้างความอึดอัดใจให้กับคนที่�างานภายใน

องค์การ

 ประเด็นการใชั้ความโปร่งใสเป็นเคร่�องม่อในการสอดส่องเฝ้าระวัง

ต่อกลุ่มเป้าหมายทีี่�ต้องดูแลนั�น พบว่า ผู้รับผิดชัอบยังขาดความรู้ความเข้าใจ 

ในสิ�งที่ี�ตอ้งเผยแพรต่อ่สาธำารณะ ซึ�งเปน็ประเด็นที่ี�น่าจะมกีารศูกึษาเพิ�มเตมิตอ่ไป 

ถึงความเชัี�ยวชัาญและความเข้าใจข้อมูลของเจ้าหน้าทีี่�ทีี่�รับผิดชัอบในภารกิจนี� 

(Albu, & Ringel, 2018, p. 29) ด้วยแนวปฏิบัติขององค์การพรรคการเม่องที่ี�

ศูึกษาที่ี�ไม่กลั�นกรองข้อมูลก่อนที่ำการเผยแพร่ ในประเด็นเร่�องผลที่ี�จะมีต่อการ

สอดส่องหร่อเสริมสร้างความโปร่งใสจึงกลายเป็นสิ�งที่ี�ล่อแหลมต่อการตีความ

จากสาธำารณะให้บดิเบอ่นไปจากความตั�งใจของผูเ้ผยแพร่ “เน่�อความ” โดยไม่ได้ 

ตรวจที่านและกลั�นกรอง เปิดชั่องให้มีการเจรจาต่อรองอย่างต่อเน่�อง ส่วน 

องค์การล็อบบี�นั�นมแีนวปฏบิตัแิตกต่างกัน แยกส่วนระหว่างความโปร่งใสภายใน 

และความโปร่งใสภายนอก ข้อมลูทีี่�เผยแพร่ภายในและภายนอก ก่อนทีี่�จะที่�าการ 

เผยแพรสู่่สาธำารณะ ตอ้งมกีารกลั�นกรอง คดัเลอ่ก เรยีบเรยีงขอ้มลูใหมก่อ่นสง่ตอ่ให้

สาธำารณะ การโปรง่ใสจากภายในสูภ่ายนอกจะเปดิเผยในรปูของเอกสาร รายงาน 

หร่อการใชั้เที่คโนโลยีใหม่ เชั่น เปิดให้ภายนอกได้เห็นการประชัุมคณะกรรมการ 

บรหิารภายใน ซึ�งบางครั�งสร้างความอดึอดัใจให้กบัผูบ้รหิารในการพจิารณาตัดสนิใจ 

ระหว่างประชัุมและสร้างความสับสนให้กับผู้บริหาร 
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 ประเด็นสุดท้ี่าย เร่�องผลกระที่บพลังอิที่ธิำพลของความโปร่งใสต่อ

องคก์าร พบวา่ องคก์ารพรรคการเมอ่งที่ี�ที่ำงานในระดบัที่อ้งถิ�นหากดำเนนินโยบาย

เปดิเชังิรกุแล้ว จะพบความยากลำบากในการดำเนินกจิกรรมในระดับประเที่ศูทีี่�มี

ความซับซ้อนในกลุ่มการเม่อง เพราะได้ประกาศูตัวเอง หร่อเผยแพร่ความเห็น

ออกไปอย่างขาดการขัดเกลากลั�นกรอง เปิดประเด็นล่อแหลมให้ประชัาชันและ

กลุ่มการเม่องที่ี�เห็นต่างเขา้มาโจมตไีด้งา่ย การจะจบัมอ่รวมกลุม่กบักลุม่การเมอ่ง

ระดบัชัาตอิาจจะไมเ่ปน็ที่ี�ยอมรบันกั (Albu, & Ringel, 2018, p. 31) ในที่างกลบักนั 

เอบซีลอนเลอ่กใชัว้ธิำกีารทีี่�เป็นมอ่อาชีัพและเป็นแนวที่างทีี่�ปฏิบัตกินัทัี่�วไปในเร่�อง

ความโปร่งใส จัดการข้อมูลให้เป็นกลาง อยู่ในรูปที่ี�สามารถเผยแพร่และเข้าใจได ้

ต่อสาธำารณะเพ่�อไม่ให้เกิดประเด็นคำถามจากกลุ่มคนหลายฝ่ายหลายระดับ 

ตอบกลบัมาตอ่ผูเ้ผยแพร ่เม่�อมองในระดบัระหวา่งองคก์ารดว้ยกนัและรวมไปถงึ

ระดับต่างประเที่ศูจะเป็นทีี่�ยอมรับได้มากกว่าและตอบโจที่ย์บริบที่ขององค์การ

ล็อบบี�อย่างเอบซีลอนที่ี�ต้องที่ำงานร่วมกับต่างประเที่ศูด้วย 

 ความโปร่งใสในประเด็นที่ี�มีการเริ�มพิจารณาให้เห็นปัญหาเม่�อใน

ปัจจบุนัมรีฐับาลได้สร้างข้อมลูขนาดใหญ่ (Big Data) จากมาตรการต่างๆ ที่ี�ส่งเสริม 

ความโปร่งใสของภาครัฐ สำหรับประเที่ศูทีี่�มีความแตกต่างของประชัากรที่ั�ง 

เชั่�อชัาติ ศูาสนา และชัาติพันธำุ์ การนำเสนอข้อมูลของภาครัฐทีี่�มีการแจกแจง

จำแนกประเภที่ของกลุ่มประชัากรนำเสนอสู่กล่องข้อมูลออนไลน์ ซึ�งในที่าง 

การตลาดและระบบการประมวลผลข้อมลูอตัโนมัติ เคร่�องมอ่การเรยีนรูพ้ฤติกรรม

ของคนในปัจจุบัน (Machine Learning in a Big Data Context) และอาจนำ 

ไปสู่การสร้างโลกเสม่อนจริงในหลายมิติ เกิดการตั�งคำถามต่อความโปร่งใสของ 

ภาครัฐในฐานะต้นตอการผลิตข้อมูลขนาดใหญ่ และน�าไปสู่การสร้างการกีดกัน 

การแบ่งแยกชัาตพินัธ์ุำจากข้อมลูทีี่�ผลติและส่งออกสูส่าธำารณะนี� รวมไปถึงค�าถาม 

ที่างจริยธำรรมในการสร้างข้อมลู และมีผลกระที่บต่อชัวีติความเป็นอยูข่องประชัาชัน

ในเวลาต่อมา เพราะบริษัที่เอกชันได้นำข้อมูลเหล่านี�มาวิเคราะห์ คาดการณ์ 

และที่�านายพฤติกรรมการบริโภคเพ่�อประโยชัน์ที่างการตลาดในการขายสินค้า
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ที่ี�ตรงกับพฤติกรรม หร่อน�าไปสู่การฟ้องร้องตามมา หร่อแม้กระทัี่�งเกิดความ 

เสียหายต่อผู้บริโภคและประชัาชันในพ่�นที่ี� (Bayamlioğlu, Emre; Baraliuc, 

Irina; Janssens, Liisa, and Hildebrandt, Mireille, 2018) 

บทสรุป
 การศูึกษาความโปร่งใสในเล่มนี� ได้พยายามแสดงให้เห็นความ 

ไม่ธำรรมดาของหลักธำรรมาภิบาลหนึ�ง ซึ�งส่วนราชัการไที่ยได้รับน�ามาปฏิบัติเม่�อ

หลายสิบปีที่ี�ผ่านมา ได้มกีารพฒันาเคร่�องมอ่วดัความโปร่งใสและน�าไปศูกึษาต่อ

เป็นจ�านวนมาก รวมที่ั�งส่วนราชัการไที่ยที่ี�รับผิดชัอบในการติดต่อประเมินความ

มีธำรรมาภิบาลในภาครัฐ เชั่น ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทีุ่จริตแห่งชัาติ (ป.ป.ชั.) ได้พัฒนาและปรับปรุงเคร่�องม่อในการประเมิน 

วดัความโปร่งใสของส่วนราชัการมาหลายปี ในที่างวิชัาการเองมีการศึูกษาพัฒนา 

องคค์วามรู้นอ้ยมาก งานชัิ�นนี�จึงเปน็การบกุเบกิใหเ้หน็หลายมติขิองความโปรง่ใส 

ไม่ว่าจะเป็นการเปิดเผยข้อมูลสู่สาธำารณะ ไปจนถึงการเปิดให้ประชัาชัน  

สว่นราชัการอ่�นและสงัคมเขา้มาตรวจสอบการที่ำงาน กระบวนการตดัสนิใจ และ

รวมไปถงึการเขา้รว่มตดัสนิใจ จนเกดิผลใหเ้กดิความไวว้างใจ ยอมรบัการที่ำงาน

ของหน่วยงาน รว่มคิดร่วมที่ำ และในทีี่�สดุเกิดความชัอบธำรรมในการสร้างกิจกรรม

สาธำารณะที่ี�มีคุณค่าต่อสังคม

 ตัวแบบการศูึกษาที่ี�น�าเสนอในที่ี�นี�เป็นเพียงแค่จุดเริ�มต้น เพ่�อจุด

ประกายให้ผู้สนใจน�าไปที่ดสอบ ศูกึษาเพิ�มเติมและต่อยอดให้เกดิผลเชังิประจกัษ์

กับส่วนราชัการไที่ย งานเหล่านี�จึงยังไม่ครอบคลุมทีุ่กแง่มุมนัก แต่ผู ้สนใจ 

สามารถน�าไปพฒันาต่อได้ที่นัที่ ีแต่ผูศู้กึษาต้องตระหนักในผลกระที่บของงานและ

ความครอบคลุมของตัวแบบและกรอบแนวคิดเหล่านี�ให้ถ่องแที่้

 กล่าวโดยสรุป ความโปร่งใสที่ี�องค์การได้พยายามสร้างให้เกิดขึ�นจาก

ความจ�าเป็นและเจตนาของผู้น�าในองค์การ หร่อจากแรงผลักดันจากภายนอก

องค์การเพ่�อเข้ามาสอดส่อง ตรวจสอบการที่�างานขององค์การนั�น มีความสลับ
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ซับซ้อนในที่างกฎหมาย ที่างการบริหารองค์การ การตอบโต้ความต้องการของ

ประชัาชันในสงัคม หร่อที่างจิตวทิี่ยาการเม่อง ไม่ใช่ัเป็นเพยีงแนวคดิทีี่�ใช้ัเคร่�องมอ่ 

ความก้าวหน้าที่างเที่คโนโลยีมาผลิตข้อมูลและส่งออกไปสู่นอกองค์การเที่่านั�น 

ความโปร่งใสยังสามารถสร้างอิที่ธิำพลส่งผลต่อการพัฒนาองค์การและเป็นตัว

อุปสรรคการที่ำงานขององค์การในภาครัฐเป็นอย่างยิ�ง หากไม่ที่ำความเข้าใจให้

ถ่องแท้ี่จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อองค์การ ประชัาชันเกิดความไม่ไว้วางใจ 

และกลับมาต่อต้านไม่ให้ความร่วมม่อ และองค์การขาดความชัอบธำรรมในการ

บริหารงาน รวมไปถึงแรงกดดันให้รัฐใชั้เที่คโนโลยีที่ี�ที่ันสมัยที่ี�สุดสร้างถังข้อมูล

ขนาดใหญ่ อาจจะก่อให้เกิดประเด็นต่างๆ ที่ี�ตามมาภายหลังที่ี�ยังไม่ได้เกิดขึ�นใน

ตอนนี� แต่อาจจะเกิดปัญหาในอนาคตแม้จะไม่ได้ตั�งใจก็ตาม เชั่น การกีดกันที่าง

เชั่�อชัาต ิปญัหาที่างจรยิธำรรม การเอนเอยีงแสดงขอ้มลูเฉพาะบางกลุม่ประชัากร

ตามข้อมูลที่ี�ปรากฏและส่งผลต่อชัีวิตที่างสังคม เศูรษฐกิจและที่างการเม่อง 

ในอนาคต เป็นต้นเหล่านี�ควรจะได้มีการศูึกษาให้เข้าใจมากยิ�งขึ�นในแต่ละบริบที่

ของสังคมต่อไป 


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