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บทที่ 1  

บทนํา 

1.1 ความเป็นมาและความสําคัญของปญัหา  
ปัญหาการทุจริตที่สังคมไทยกําลังเผชิญอยู่ขณะน้ีคือการทุจริตเชิงนโยบาย ซึ่งมักใช้เง่ือนไข

ทางการเมืองเอ้ือประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้อง ในลักษณะของประโยชน์ทับซ้อน ปัญหาการทุจริต
เชิงนโยบาย นอกจากจะเป็นความร่วมมือของนักการเมือง ข้าราชการ และนักธุรกิจแล้ว บ่อยคร้ังยังมี
กลุ่มขนาดใหญ่หรือกลุ่มธุรกิจข้ามชาติร่วมอยู่ด้วย เน่ืองจากต่างมีผลประโยชน์ร่วมกันในลักษณะต่าง
ตอบแทน ผลการศึกษาทางวิชาการท่ีเก่ียวข้องส่วนใหญ่พบว่าปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย หรือ การ
ใช้ความชอบธรรมของนโยบาย และกฎหมาย เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาประโยชน์ มีความแตกต่าง
จากปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบ หรือปัญหาการคอรัปช่ันที่เกิดขึ้นจากการใช้อํานาจหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ (abuse) ที่อาศัยการร่วมมือกันของนักการเมือง ข้าราชการ และนักธุรกิจในการ
ใช้เครื่องมือ หรือกลไกต่างๆ ที่มีอยู่ของรัฐเพ่ือแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ เป็นการใช้อํานาจหน้าที่ที่
มีอยู่เพ่ือคอรัปช่ัน 

หากแต่การทุจริตเชิงนโยบายมีความซับซ้อนแตกต่างไป กล่าวคือ เป็นการแสวงหาประโยชน์
โดยมิชอบด้วยการสร้างความชอบธรรมอย่างเป็นระบบขึ้นมาเพ่ือการคอรัปช่ัน ทําให้การทุจริตที่
เกิดขึ้นจากสร้างความชอบธรรมโดยอาศัยอํานาจรัฐเป็นเคร่ืองมือในลักษณะน้ี มักอาศัยความร่วมมือ
จากกลุ่มบุคคลต่างๆ ได้แก่ นักการเมือง ข้าราชการ นักธุรกิจ รวมท้ังกลุ่มบุคคลที่มีความรู้ความ
ชํานาญ เช่น นักวิชาการ และผู้เช่ียวชาญท้ังจากภายใน และภายนอกหน่วยงานของรัฐ ในการทุจริต
อย่างมีระบบ (systematic corruption) โดยมีขั้นตอนการดําเนินงาน ที่สําคัญคือ กระบวนการทําให้
เกิดความชอบธรรมในการทุจริตโดยการ “สร้าง” หรือใช้ “องค์ความรู้ทางวิชาการ” เป็นเครื่องมือ
อย่างเป็นระบบใน “การสร้างความสมเหตุสมผล” ให้กับนโยบาย หรือกฎหมายต่างๆ ที่ล้วนเป็นเพียง
เครื่องมือและข้ออ้างในการสร้างความชอบธรรม ความสมเหตุสมผล หรือประโยชน์ที่พึงจะได้รับจาก
การดําเนินงานตามนโยบาย หรือการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องเหล่าน้ัน เพ่ือประโยชน์ในการสร้าง
หรือเปิดโอกาส หรือใช้เป็นช่องทางในการแสวงหาประโยชน์สําหรับตนเองและพวกพ้องที่เก่ียวข้องกับ
กระบวนการสร้างนโยบาย หรือกฎหมายน้ันๆ มากกว่า 

ตัวอย่างที่อาจจะช่วยแสดงให้เห็นถึงข้อจํากัดของมาตรการในการแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิง
นโยบายดังกล่าวได้เป็นอย่างดี คือ กรณีที่รัฐบาลอาจจะต้องจ่ายค่าเสียหายชดเชย หรือที่ถูกเรียกขาน
โดยทั่วไปว่า “ค่าโง่” ให้กับเอกชน ที่เป็นคู่สัญญาในการดําเนินงานโครงการพัฒนาต่างๆ ให้กับรัฐ ซึ่ง
กรณีตัวอย่างน้ี นับได้ว่าเป็นกรณีที่มีความน่าสงสัยเป็นอย่างย่ิงว่า น่าจะมีการทุจริตเกิดขึ้นภายใน
กระบวนการดําเนินงานของโครงการต่างๆ เหล่าน้ัน เพราะว่าความเสียหายดังกล่าว เป็นผลที่เกิด
ขึ้นมาจากความบกพร่องของข้าราชการหรือหน่วยงานต่างๆ ของรัฐในการเข้ามามีส่วนเก่ียวข้องกับ
การกระทํานิติกรรมสัญญาระหว่างรัฐกับเอกชน แต่ก็เป็นยากที่จะพิสูจน์ได้ว่า ความบกพร่องใน
ลักษณะเช่นน้ี เกิดขึ้นจาก “ความไม่มีเจตนาจะทุจริต หรือเป็นความบกพร่องโดยสุจริต” ของบรรดา
เจ้าหน้าที่ หรือหน่วยงานของรัฐเหล่าน้ันน่ันเอง 
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ซึ่งในกรณีเช่นน้ี จะพบว่าถึงแม้คนทั่วไปในสังคมจะเห็นว่า น่าจะเกิดการทุจริตขึ้นภายใน 
หรือระหว่างการดําเนินงานโครงการต่างๆ เหล่าน้ัน แต่ทว่าในท้ายที่สุดแล้ว เมื่อความบกพร่อง
ดังกล่าว ไม่สามารถที่จะถูกพิสูจน์ได้ถึงพฤติกรรม หรือเจตนาที่จะกระทํา หรือส่อไปในการไม่สุจริต 
หรือเพ่ือทําการทุจริตได้แล้ว กรณีปัญหาตัวอย่างเหล่าน้ี ก็มักจะไม่สามารถที่จะถูกนําเข้าสู่
กระบวนการป้องกัน และปราบปรามการทุจริตโดยมาตรการต่างๆ ดังกล่าวได้แต่อย่างใด 

จากตัวอย่างดังที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า ถึงแม้การดําเนินงานหน่ึงๆ อาจจะเป็นที่น่า
สงสัยว่ามีการคอรัปช่ันเกิดขึ้น แต่ไม่สามารถทําให้ปรากฏอย่างชัดเจนได้ถึงพฤติกรรม หรือเจตนาที่จะ
ทําการคอรัปช่ันของกลุ่มบุคคลที่เก่ียวข้องกับการกําหนดนโยบายที่เป็นต้นเหตุได้ หรือไม่ สามารถท่ี
จะพิจารณาแต่เพียงพฤติกรรม หรือเจตนาของบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องได้ว่า มีความ
เก่ียวข้องกับการทุจริตเชิงนโยบาย หรือไม่ และไม่สามารถนําเอามาตรการป้องกัน และปราบปราม
การคอรัปช่ันมาบังคับใช้ดําเนินการกับกรณีดังกล่าวเช่นน้ีได้เลย หรือถ้าหากมีช่องทางที่จะสามารถ
กระทําได้ ก็เป็นเรื่องที่ค่อนข้างยากจะป้องกัน หรือพิสูจน์ได้ นอกจากน้ัน ยังอาจจะนําไปสู่ความ
ล้มเหลว หรือไม่สามารถท่ีจะดําเนินการป้องกัน และติดตามพิสูจน์เอาผิดกับบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เหล่าน้ันได้ในท้ายที่สุดอีกด้วย  

ดังน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่า ในปัจจุบัน “การทุจริตเชิงนโยบาย” เป็นการทุจริตที่ไม่มีมาตรการ
ใดๆ ถูกออกแบบ หรือกําหนดขึ้นมาเพ่ือป้องกัน และปราบปรามโดยตรง เน่ืองจาก เป็นการทุจริตที่
ถูกตรวจสอบเอาผิดถึงคณะบุคคลผู้ทําการทุจริตได้ยาก หรือถ้าหากจะสามารถสืบสาวไปจนถึงกลุ่ม
บุคคลดังกล่าวได้แต่มักไม่มีพยานหลักฐานที่ชัดเจนเพียงพอที่จะพิสูจน์ความผิดของทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง
ได้ ทั้งน้ี เพราะว่า พฤติกรรม หรือเจตนาของการทุจริตน้ัน ได้ถูกสร้างให้เกิดความชอบธรรม และ
ชอบด้วยกฎหมายไปเสียแล้วน่ันเอง 

จากสภาพปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายดังกล่าว จึงจําเป็นต้องมาทําการศึกษาวิจัยโครงการน้ี 
เพ่ือทําความเข้าใจเก่ียวกับกระบวนการการกําหนดและผลักดันนโยบายที่นําไปสู่การทุจริตอย่างเป็น
ระบบที่ซับซ้อนในลักษณะน้ีอย่างจําเพาะเจาะจง โดยเฉพาะอย่างย่ิง การมุ่งศึกษาถึง “กระบวนการ
ในการสร้างความสมเหตุสมผลทางวิชาการ” ที่จะนําไปสู่การสร้างความชอบธรรม และความชอบด้วย
กฎหมายของการคอรัปช่ันเชิงนโยบายนี้ได้ในที่สุด ทั้งน้ี เพราะผลที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษา
อย่างเฉพาะเจาะจงลงไปเช่นน้ี จะสามารถช่วยให้สามารถสร้างองค์ความรู้ หรือกรอบแนวคิดใหม่และ
มาตรการในทางกฎหมายที่จะนํามาใช้ในการตรวจสอบ การป้องกัน และสามารถเป็นเคร่ืองมือสําหรับ
การปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายได้ต่อไป 

 
1.2 วัตถุประสงค์การศึกษา 
 

(1) รวบรวม ศึกษา รูปแบบของกระบวนการนําเสนอนโยบายซึ่งที่เป็นโครงการขนาดใหญ่
และเก่ียวข้องกันการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานสําคัญของสังคม ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาการทุจริต
เชิงนโยบายที่นําเสนอโดยฝ่ายการเมืองของประเทศไทย 

(2) ศึกษารูปแบบการพัฒนาเครื่องมือในทางกฎหมายเพ่ือใช้เป็นกรอบในการป้องกันและ
ตรวจสอบการนําเสนอและผลักดันนโยบายซึ่งที่เป็นโครงการขนาดใหญ่และเก่ียวข้องกับการพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานสําคัญของสังคม ที่นําเสนอโดยฝ่ายการเมือง และเป็นที่มาของปัญหาการทุจริตเชิง
นโยบายของต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา สิงค์โปร์ 
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(3) เพ่ือศึกษารูปแบบของเครื่องมือทางกฎหมายในการป้องกันและตรวจสอบกระบวนการ
นําเสนอนโยบายซึ่งที่เป็นโครงการขนาดใหญ่และเก่ียวข้องกันการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานสําคัญของ
สังคม ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายที่นําเสนอโดยฝ่ายการเมืองของประเทศไทย 

 

1.3 ขอบเขตการศึกษา 
การรวบรวม ศึกษา รูปแบบของกระบวนการนําเสนอนโยบายซ่ึงที่เป็นโครงการขนาดใหญ่

และเก่ียวข้องกันการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานสําคัญของสังคม ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาการทุจริต
เชิงนโยบายท่ีนําเสนอโดยฝ่ายการเมืองของประเทศไทยในการศึกษาวิจัยน้ี นอกจากที่คณะผู้วิจัยจะ
กล่าวถึงแนวคิดของการทุจริตโดยทั่วไปที่เก่ียวข้องกับการทุจรติเชิงนโยบายเพื่อประกอบการศึกษา
และทําความเข้าใจความหมาย ลักษณะของการทุจริตเชิงนโยบายแล้ว ยังมุ่งศึกษารูปแบบของ
กระบวนการนําเสนอนโยบายที่ก่อให้เกิดปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายจากกรณีศึกษาที่มีความ
เก่ียวข้องกับการใช้อํานาจของรัฐบาล โดยท่ีผู้ใช้อํานาจเป็นผู้ที่ดํารงตําแหน่งทางการเมืองระดับชาติ
เท่าน้ัน โดยเฉพาะที่เป็นนโยบายสาธารณะขนาดใหญ่ที่มูลค่าต้ังแต่ 100 ล้านบาทขึ้นไป โดย
กรณีศึกษาที่จะใช้เป็นข้อมูลวิเคราะห์ดังกล่าว คณะผู้วิจัยจะคัดเลือกตัวอย่างคดีที่เกิดขึ้นและมีข้อยุติ
แล้ว ในระหว่างช่วงปี พ.ศ.  2544 ถึง พ.ศ.2555 เป็นตัวอย่างในการศึกษา  

ทั้งน้ี ข้อมูลดังกล่าวจะนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับระบบการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตเชิงนโยบายของต่างประเทศ คือ สหรัฐอเมริกา สิงค์โปร์ ญี่ปุ่น และฝรั่งเศส เพ่ือให้ได้องค์
ความรู้ในการเสนอแนะตัวแบบ (model) ของเคร่ืองมือทางกฎหมายสําหรับการป้องกันและ
ตรวจสอบกระบวนการนําเสนอนโยบายซึ่งที่เป็นโครงการขนาดใหญ่และเก่ียวข้องกับการพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานสําคัญของสังคม ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายท่ีนําเสนอโดยฝ่าย
การเมืองของประเทศไทยต่อไป 

 

1.4 ระเบียบวิธีการศึกษาวิจัย 
  ในการศึกษาวิจัยตามโครงการน้ีคณะผู้วิจัยได้อาศัยเคร่ืองมือการวิจัยต่างๆเก็บรวบรวมข้อมูล
เพ่ือใช้ประกอบการศึกษา ดังต่อไปน้ี 

1. การศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
 เป็นการรวบรวมข้อมูลการศึกษาที่เก่ียวกับแนวคิด หลักการและมาตรการทางกฎหมาย 

โดยเฉพาะการบังคับใช้กฎหมายที่เก่ียวข้อง โดยศึกษาจากงานวิจัย หนังสือ เอกสาร บทความ 
วิทยานิพนธ์ และสิ่งพิมพ์อิเล็กทรอนิกส์ ทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 

2. การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) 
 ดําเนินการรับฟังปัญหา และทราบข้อคิดเห็น ตลอดจนข้อเสนอแนะจากผู้ทรงคุณวุฒิ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐ และผู้แทนภาคเอกชนที่มีส่วนเก่ียวข้องกับการดําเนินงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
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3. การจัดประชุมกลุ่ม (Focus Group Discussion) 
 การรับฟังความเห็นสาธารณะและบุคคลที่เก่ียวข้องเพ่ือที่บุคคลต่างๆ สามารถให้

ความเห็นร่วมกันในเชิงลึก โดยจัดเน้นเฉพาะกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ เจ้าหน้าที่ของรัฐและเจ้าหน้าที่
ภาคเอกชนที่มีส่วนเก่ียวข้องกับการดําเนินงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

 
4. การจัดสัมมนาเพื่อนําเสนอรายงานวิจัยฉบับรา่งและรับฟังความคิดเห็น 
 การจัดประชุมเพ่ือให้เกิดการวิพากษ์ ข้อเสนอแนะ และแสดงความคิดเห็นในผลการวิจัย

จากหน่วยงานต่างๆ ที่เก่ียวข้อง เพ่ือรวบรวมความคิดเห็นอันจะเป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุงความ
ถูกต้องและสมบูรณ์ของงานวิจัย ซึ่งได้จัดขึ้นเมื่อวันที่ 29 มกราคม 2559 ณ ห้องหลานหลวง โรงแรม
รอยัลปริ๊นเซส หลานหลวง โดยมีจํานวนผู้เข้าร่วม 60 คน ประกอบด้วยตัวแทนจากส่วนราชการระดับ
กระทรวง กรม ที่มีการดําเนินงานโครงการขนาดใหญ่  ส่วนราชการที่เก่ียวข้องกับการจัดทํา
งบประมาณ องค์กรตรวจสอบการทุจริตในภาครัฐและเอกชน ตัวแทนขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ ได้แก่ สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  องค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ  คือสํานักงานสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และนักวิชาการผู้ทรงคุณวุฒิที่รับเชิญเป็นผู้วิจารณ์รายงานผล
การศึกษาวิจัย ได้แก่ ศ.พิเศษ วิชา มหาคุณ (อดีตกรรมการป.ช.ช.)  ศ.ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ (คณบดี
คณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์)  

 

1.5 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รบั 
(1) ได้องค์ความรู้เก่ียวกับรูปแบบของกระบวนการนําเสนอนโยบายซึ่งที่เป็นโครงการขนาด

ใหญ่และเก่ียวข้องกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานสําคัญของสังคม ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาการ
ทุจริตเชิงนโยบายที่นําเสนอโดยฝ่ายการเมืองของประเทศไทย 

(2) ได้องค์ความรู้เก่ียวกับแนวคิดและรูปแบบการพัฒนาเคร่ืองมือในทางกฎหมายเพ่ือใช้เป็น
กรอบในการป้องกันและตรวจสอบปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายของประเทศที่พัฒนาแล้วในบาง
ประเทศ อาทิ สหรัฐอเมริกา และสิงค์โปร์ 

(3)  ได้ตัวแบบ (model) ของเคร่ืองมือทางกฎหมายสําหรับการป้องกันและตรวจสอบ
กระบวนการนําเสนอนโยบายซึ่งที่เป็นโครงการขนาดใหญ่และเก่ียวข้องกับการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานสําคัญของสังคม ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายที่นําเสนอโดยฝ่ายการเมือง
ของประเทศไทย 
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บทที่ 2 

กรอบแนวคิดเก่ียวกับการคอร์รัปชันและวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 
 

สําหรับบทน้ี คณะผู้วิจัยจะทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และ องค์ความรู้จากเอกสารและงานวิจัย
ต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการคอร์รัปช่ัน ประกอบด้วย 

1) แนวคิดเก่ียวกับการคอร์รัปช่ันซึ่งครอบคลุมความหมาย ลักษณะพฤติกรรมและ
สภาพปัญหา สาเหตุ และแนวทางการแก้ไขปัญหาการคอร์รัปช่ัน  

2) แนวคิดและรูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบาย และ 
3) แนวคิดในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบาย 

         ทั้งน้ีคณะผู้วิจัยจะเน้นการศึกษาวิเคราะห์เฉพาะประเด็นต่างๆ ของการทุจริตเชิงนโยบาย 
(ระดับชาติ) ตามที่กําหนดในขอบเขตของการศึกษาวิจัยน้ีเท่าน้ัน นอกจากน้ีเพ่ือให้สามารถทําความ
เข้าใจเก่ียวกับเรื่องของนโยบายท่ีได้ถูกนํามาใช้เป็นเคร่ืองมือในการนําไปสู่การทุจริต ก็จะได้นําเสนอ
ประเด็นของการประเมินนโยบายไว้ในส่วนแนวคิดและรูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบายไว้ด้วย 
สําหรับรายละเอียดของแนวคิดที่ใช้เป็นกรอบในการศึกษาวิจัยครั้งน้ีมีดังน้ี 

 
2.1 แนวคิดเก่ียวกับการคอร์รัปชัน 

การคอร์รัปชันเป็นปัญหาใหญ่ของสังคมไทยที่เกิดขึ้นมาเป็นเวลานาน และนับวันย่ิงจะทวี
ความรุนแรงมากขึ้น ทั้งในเชิงขนาดและความสลับซับซ้อน ส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการประเทศ
ของรัฐบาลในระยะยาว ดังจะเห็นได้จากผลการจัดอันดับดัชนีช้ีวัดภาพลักษณ์คอร์รัปชัน  CPI 
(Corruption Perceptions Index)  ที่เป็นดัชนีช้ีวัดภาพลักษณ์ปัญหาคอร์รัปชันของประเทศต่าง ๆ 
ทั่วโลก ที่มีค่าคะแนนต้ังแต่ 0 (คอร์รัปชันมากที่สุด) – 100 (คอร์รัปชันน้อยที่สุด) จัดทําโดยองค์กร
เพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International) ซึ่งเป็นองค์กรอิสระนานาชาติที่ก่อต้ัง
ขึ้นเพ่ือรณรงค์แก้ไขปัญหาคอร์รัปชันและมีเครือข่ายใน 120 ประเทศทั่วโลก และได้จัดทําดัชนีช้ีวัด
ภาพลักษณ์คอร์รัปชันของประเทศต่าง ๆ เป็นประจําทุกปีมาต้ังแต่ พ.ศ. 2538 ซึ่งในปีพ.ศ. 2558 
ประเทศไทยได้คะแนนเพียง 38 คะแนนจากคะแนนเต็ม 100 คะแนน อยู่อันดับที่ 76 จากการจัด
อันดับทั้งหมด 168 ประเทศทั่วโลก และเป็นอันดับที่ 3 ในภูมิภาคอาเซียน โดยหากพิจารณาถึงสถิติ
ย้อนหลังต้ังแต่ปีพ.ศ.2538 ประเทศไทยก็ได้คะแนนค่อนข้างน้อยคือตํ่ากว่า 50 คะแนนมาโดยตลอด 
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2.1.1 ความหมายของการคอร์รัปชัน 

จากการศึกษาแนวคิดการคอร์รัปชัน พบว่า นักวิชาการให้ความหมายหรือคําจํากัดความ
เก่ียวกับคอร์รัปชันในมุมมองที่แตกต่าง กล่าวคือ Arnold A. Rogow1 อธิบายว่า การคอร์รัปช่ันเป็น
การฝ่าฝืนหรือละเมิดความรับผิดชอบต่อกฎข้อบังคับที่พลเมืองพึงปฏิบัติ และเป็นสิ่งที่ไม่สอดคล้อง
กับระบบสาธารณประโยชน์โดยท่ัวไป และการฝ่าฝืนผลประโยชน์เพ่ือให้ได้มาซึ่งความได้เปรียบเป็น
พิเศษน้ันถือว่าเป็นการคอร์รัปช่ันด้วย 

Johnson ได้ให้คําจํากัดความไว้ว่า คอร์รัปช่ันของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลเกิดขึ้นต่อเมื่อมีการ
ไหลเวียนของรายรับของรัฐบาลหรือรายได้ประชาชาติไปในทิศทางที่เป็นการเพ่ิมความม่ังคั่งส่วน
บุคคลให้กับสมาชิกของรัฐบาลชุดน้ันๆ ซึ่งนับว่าเป็นการกระทําที่ผิดกฎหมาย  

ในขณะที่ Scott ได้ช้ีให้เห็นข้อจํากัดของคําจํากัดความในทางกฎหมายว่า ความหมายของ
คอร์รัปช่ันที่ใช้กันโดยทั่วไปว่าไม่ได้ครอบคลุมถึงคอร์รัปช่ันที่ยึดโยงกับระบบการเมือง ซึ่งตาม
แนวความคิดของอริสโตเติล คอร์รัปช่ัน หมายถึง การท่ีระบบการเมืองอํานวยประโยชน์ให้กับกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึงหรือภาคเศรษฐกิจใดเศรษฐกิจหน่ึงโดยเฉพาะด้วย กล่าวคือ ระบอบการปกครองแบบหน่ึง
อาจจะไม่ก่อให้เกิดความยุติธรรมสําหรับคนทุกกลุ่ม ซึ่งอาจจะอํานวยประโยชน์ให้กับคนบางกลุ่ม เช่น 
พวกคนช้ันสูง นักธุรกิจขนาดใหญ่ กลุ่มชนบางกลุ่มหรือบางภูมิภาค ซึ่งเป็นการลดทอนความต้องการ
ของกลุ่มอ่ืนๆ แต่ถ้าวิเคราะห์จากมุมมองของกฎหมาย การกระทําเหล่าน้ีจะไม่ถือว่าเป็นการ
คอร์รัปช่ัน ถ้าไม่ได้เป็นการกระทําซึ่งฝ่าฝืนบรรทัดฐานที่เป็นทางการของสังคมน้ัน Scott ต้องการจะ
ช้ีประเด็นไปที่ “การคอร์รัปช่ันทางการเมือง” ซึ่งเป็นการคอร์รัปช่ันที่หย่ังรากลงไปในระบบการเมือง2 

สังศิต พิริยะรังสรรค์3 เห็นว่า คอร์รัปช่ันเก่ียวข้องกับเรื่องคุณธรรมของนักการเมืองและ
ข้าราชการมากที่สุด การใช้อํานาจใด ๆ ของรัฐบาลโดยขาดคุณธรรม ไม่ว่าจะเป็นเรื่องถูกต้อง ตาม
กฎหมายหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายก็ตาม ไม่ว่าจะเป็นเพ่ือผลประโยชน์ของตัวเอง ครอบครัว พวก
พ้องและคนใกล้ชิด หรือเพ่ือผลประโยชน์ทางการเมืองก็ตาม ไม่ว่าผลประโยชน์เช่นว่าน้ีจะเก่ียวข้อง
กับเงินทองหรือโภคทรัพย์ก็ตาม โดยมาตรฐานของอารยประเทศในปัจจุบันแล้วก็ถือว่าเป็นการ
คอร์รัปช่ันทั้งสิ้น 
                                                                                 
1 พรศักด์ิ ผ่องแพ้ว และคณะ อ้างใน ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์. นักการเมืองไทย: จริยธรรม ผลประโยชน์ทับซ้อน การ
คอร์รัปชัน: สภาพปัญหา สาเหตุ ผลกระทบ แนวทางแก้ไข. (กรุงเทพมหานคร: สายธาร, 2549), น. 118. 
2 ผาสุก พงษ์ไพจิตรและ สังศิต พิริยะรังสรรค์. คอร์รัปชันกับประชาธิปไตยไทย. (กรุงเทพมหานคร: ศูนย์ศึกษา 
เศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2537), น. 15. 
3 สังศิต พิริยะรังสรรค์, คอร์รัปชันแบบเบ็ดเสร็จ. พิมพ์คร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร: ร่วมด้วยช่วยกัน, 2549), น. 14-
15. 
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นอกจากน้ี สังศิต พิริยะรังสรรค์ ยังให้ความหมายของการคอร์รัปช่ัน ว่าหมายถึง 
กระบวนการท่ีบุคคลสาธารณะมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ให้แก่ตัวเอง ครอบครัว วงศาคณาญาติ พวก
พ้องและคนใกล้ชิด โดยอาศัยตําแหน่งหน้าที่ กฎหมาย อํานาจที่ได้รับมอบหมาย สถานะในระบบ
ราชการหรืออิทธิพลในทางส่วนตัวเป็นเคร่ืองมือ ไม่ว่าการกระทําดังกล่าวจะผิดกฎหมายหรืออาจไม่
ผิดกฎหมาย ไม่ว่าการกระทําดังกล่าวจะนามาซึ่งผลประโยชน์ทางด้านเงินทองหรือสิ่งของตอบแทน
หรือไม่ก็ตาม ถ้าหากการกระทําดังกล่าวขัดกับหลักคุณธรรมและจริยธรรมของบุคคลสาธารณะ (ที่
จะต้องตัดสินปัญหาหรือการกําหนดนโยบายด้วยความสุจริตและเท่ียงธรรม) ขัดกับมาตรฐานความ
คาดหวังของสาธารณชนที่มีต่อบุคคลสาธารณะ ขัดกับผลประโยชน์ของประชาชนจานวนมาก และขัด
กับหลักการแห่งการมีผลประโยชน์ทับซ้อนก็ถือเป็นการคอร์รัปช่ันทั้งสิ้น4 

นิพนธ์ พัวพงศกร5 เห็นว่า ความหมายของคอร์รัปช่ันที่แพร่หลายมากที่สุด คือ การใช้อํานาจ
หน้าที่ของรัฐไปในทางที่ไม่ถูกต้องเพ่ือแสวงหาประโยชน์ส่วนตัวซึ่งรวมถึงการคอร์รัปช่ันของเจ้าหน้าที่
ของรัฐโดยไม่มีฝ่ายอ่ืนเก่ียวข้อง เช่น การยักยอกเงินของรัฐ การใช้ทรัพย์สินของรัฐนอกเวลาราชการ 

ผาสุก พงษ์ไพจิตร และนวลน้อย ตรีรัตน์6 เห็นว่า คอร์รัปช่ัน หมายความว่า การแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตนหรือให้กับพรรคพวกโดยอาศัยตําแหน่งหน้าที่หรืออํานาจที่ได้รับมอบหมายเป็น
เครื่องมือ พฤติกรรมดังกล่าวอาจผิดกฎหมายหรืออาจไม่ผิดกฎหมาย แต่ขัดกับหลักจริยธรรม หรือขัด
กับมาตรฐานความคาดหวังที่สาธารณชนมีต่อบทบาทบุคคลสาธารณะ 

โดยคําจํากัดความของคอร์รัปช่ัน มีความพยายามให้ความหมายไว้ 3 กลุ่ม7 คือ  

ก. กลุ่มที่ให้คําจํากัดความโดยใช้เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นศูนย์กลาง (Public Office 
Centered Definitions) ซึ่งได้ให้ความหมายของคอร์รัปช่ันโดยยึดโยงกับบรรทัดฐาน (norm) ของ
เจ้าหน้าที่ (ราชการ) ที่เบ่ียงเบนไปจากความคิดของระบบราชการสมัยใหม่หรือภาคสาธารณะ เช่น  

Bayley ให้ความหมายว่า คอร์รัปช่ันเป็นการแสดงออกของการใช้อํานาจในทางที่ผิด เพ่ือ
หวังผลประโยชน์ส่วนตัวโดยเก่ียวข้องกับการให้สินบน ซึ่งไม่จําเป็นต้องเป็นเงินทองเสมอไป  

Nye ให้ความหมายของคอร์รัปช่ันว่า เป็นพฤติกรรมที่เบ่ียงเบนจากหน้าที่ตามปกติของ
ราชการอันเน่ืองมาจากความสนใจส่วนตัว (เช่น เรื่องของครอบครัว พรรคพวกหรือคนใกล้ชิด) การได้
ผลประโยชน์ทางด้านการเงิน หรือสถานภาพ หรือการละเมิดกฎเกณฑ์ต่างๆ โดยการใช้อิทธิพลเพ่ือ
                                                                                 
4 สังศิต พิริยะรังสรรค์. ทฤษฎีคอร์รัปชัน. (กรุงเทพมหานคร: ร่วมด้วยช่วยกัน, พ.ศ. 2549), น. 80. 
5 วิทยากร เชียงกูล. แนวทางปราบคอร์รัปชันอย่างได้ผล. (กรุงเทพมหานคร: สายธาร, 2549), น. 19 – 20. 
6 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และนวลน้อย ตรีรัตน์, “คอร์รัปชัน ค่าเช่า และการพัฒนาเศรษฐกิจ”, วารสารเศรษฐศาสตร์
ธรรมศาสตร์, 21 (ธันวาคม 2546), น. 3. 
7 สังศิต พิริยะรังสรรค์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 , น. 16- 30. 
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ผลประโยชน์ส่วนตัว ทั้งน้ี การคอร์รัปช่ันยังครอบคลุมถึงการติดสินบน การให้การอุปถัมภ์ค้ําจุนบุคคล
ด้วยเหตุเรื่องความสัมพันธ์ใกล้ชิดมากกว่าการคํานึงความถูกผิด และการจัดสรรทรัพยากรของทาง
ราชการอย่างผิดกฎหมายเพ่ือผลประโยชน์ส่วนตัว 

ข. กลุ่มที่ให้คําจํากัดความโดยใช้ตลาดเป็นศูนย์กลาง (Market Centered Definitions) 
หรือใช้ความสัมพันธ์ของการแลกเปลี่ยน (Exchange relations) ซึ่งได้ให้ความหมายของคอร์รัปช่ันที่
ยึดโยงกับทฤษฎีด้านการตลาด โดยเปรียบเทียบสังคมตะวันตกในยุคเริ่มแรกและยุคร่วมสมัยกับสังคม
ที่ไม่ใช่ตะวันตกซึ่งข้าราชการไม่ได้มีบรรทัดฐานสาธารณะ (Public norm)  

 

Van Klavern เห็นว่า ข้าราชการท่ีฉ้อฉลมองหน่วยราชการของตนเองเหมือนเป็นแหล่งธุรกิจ
ที่จะแสวงหารายได้ให้ได้มากที่สุด หน่วยราชการจึงกลายเป็นสถานที่ที่มุ่งหากําไรใส่ตัวให้ได้สูงสุด 
รายได้ของข้าราชการขึ้นอยู่กับสถานการณ์ของตลาดและความสามารถส่วนตัวในการแสวง
ผลประโยชน์สูงสุดจากความต้องการของประชาชน  

 

Nethanial Leff ได้ให้ความหมายที่สอดคล้องกันว่า คอร์รัปช่ันเป็นสถาบันที่อยู่เหนือ
กฎหมาย (extra-legal institution) ที่กระทําโดยปัจเจกบุคคลหรือคณะบุคคลที่ใช้อิทธิพล อยู่เหนือ
ระบบราชการ การดํารงอยู่ของการคอร์รัปช่ันโดยเนื้อแท้แล้วเป็นการแสดงให้เห็นว่าคณะบุคคล
เหล่าน้ีมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในระดับที่มากกว่าบุคคลอ่ืนๆ ที่เก่ียวข้อง8 

 

สังศิต พิริยะรังสรรค์ เห็นว่า นิยามท่ีใช้ตลาดเป็นศูนย์กลาง เป็นการให้คําจํากัดความของ
คอร์รัปช่ันที่กว้างกว่าการใช้กฎหมายเป็นบรรทัดฐาน คอร์รัปช่ันแบบนี้มาจากแรงจูงใจของรัฐบาลท่ี
จะเข้าควบคุมตลาด ซึ่ง Rose-Ackerman เห็นว่า ระดับของการคอร์รัปช่ันจะเก่ียวข้องกับกลไกตลาด
และกลไกของระบอบประชาธิปไตย ในขณะที่ Heidenheimer วิเคราะห์คอร์รัปช่ันจากมุมมอง
เก่ียวกับพฤติกรรมทางการเมืองโดยทั่วไปตามมาตรฐานของสังคมตะวันตกกับความเอาจริงเอาจังหรือ
ความมีนํ้าอดน้ําทนของชนช้ันนําและประชาชนท่ีมีต่อการคอร์รัปช่ัน อย่างไรก็ตาม สังศิต พิริยะ
รังสรรค์ เช่ือว่า จุดอ่อนของการนิยามแบบน้ีคือ การท่ีเน้นว่าบุคคลสาธารณะเท่าน้ันที่เป็นตัวแสดงที่
สําคัญในการกระทําการทุจริต การอธิบายน้ีอาจจะทําให้ไม่สามารถเข้าใจปรากฏการณ์ที่ธุรกิจเอกชน
ใช้อิทธิพลทั้งโดยทางตรงและทางอ้อมต่อระบบราชการและสถาบันการเมืองได้  

 

ค. กลุ่มที่ให้คําจํากัดความโดยใช้ประโยชน์สาธารณะเป็นศูนย์กลาง (Public Interest 
Centered Definitions) เน่ืองจากเห็นว่า การให้คําจํากัดความของนักคิดกลุ่มแรกแคบเกินไป และ
กลุ่มที่สองก็กว้างเกินไป การให้คําจํากัดความโดยใช้ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นทางเลือกที่สาม9 เช่น 

                                                                                 
8 เพ่ิงอ้าง. 
9 เพ่ิงอ้าง. 
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Carl Friedrich เช่ือว่า แบบแผนของคอร์รัปช่ันเกิดขึ้นได้เสมอ เมื่อไรก็ตามท่ีเจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบในกิจการหน่ึงกิจการใด ไม่ว่าจะเป็นงานเฉพาะกิจหรืองานประจํา ถูกจูงใจให้
กระทําการไปในทางท่ีเข้าข้างบุคคลผู้จัดหาสิ่งตอบแทนทั้งที่เป็นทรัพย์สินหรืออ่ืนๆ อย่างผิดกฎหมาย 
ด้วยวิธีการดังกล่าวน้ีเป็นการทําลายผลประโยชน์ของสาธารณะ 

 
สังศิต พิริยะรังสรรค์ เห็นว่า แนวความคิดเรื่อง “ผลประโยชน์สาธารณะ” เป็นแนวคิด

ค่อนข้างกว้าง ทําให้สามารถตีความได้จากหลายแง่มุม เช่น นโยบายด้านสาธารณะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ของรัฐบาลอาจเกิดจากการถกเถียงกันว่าเป็นนโยบายท่ีฉ้อฉลหรือไม่ ขึ้นอยู่กับการตีความและการ
วินิจฉัยของคนแต่ละกลุ่ม 

Lowenstein10 เห็นว่า นโยบายสาธารณะ อาจมาจากความต้องการของผู้ที่ประมูลนโยบาย
น้ีในราคาสูงที่สุด ซึ่งอาจจะมองได้ว่าผลประโยชน์ที่ได้แตกต่างจากผลประโยชน์ของสาธารณะ 

นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ เห็นว่า การทุจริตเชิงนโยบาย เป็นการแสวงหา
ประโยชน์ หรือ การเอ้ือประโยชน์ หรือการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตัวกับผลประโยชน์ส่วนรวม 
อันเกิดจากการใช้อํานาจทางบริหารของรัฐบาลหรือรัฐมนตรี ในการเสนอโครงการหรือการดําเนิน
โครงการหรือกิจการใด ๆ อันเป็นผลให้ตนเองหรือบุคคลอ่ืนได้ประโยชน์จากการดําเนินการตาม
โครงการหรือกิจการน้ันๆ หรือทําให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 

จากรายงานการประเมินผลการให้ความช่วยเหลือระหว่างประเทศเพ่ือต่อต้านการทุจริตที่
ผ่านมา Norad (2008) เช่ือว่า ข้อมูลได้แสดงให้เห็นการขยับขยายของคํานิยามการคอร์รัปชันใน
ปัจจุบันที่จะรวมถึง "การกระทําโดยมิชอบของผู้มีอํานาจที่ได้รับมอบหมายเพ่ือผลประโยชน์ที่ผิด
กฎหมาย" (the abuse of entrusted authority for illicit gain)  ซึ่งสามารถครอบคลุมมิติของการ
ทุจริตที่มีแบบแผน (systemic corruption)11 กล่าวคือ สํานวนที่ว่า "ผู้มีอํานาจที่ได้รับมอบหมาย" 
(entrusted authority) อธิบายถึงความสามารถในการตัดสินใจผ่านตําแหน่งที่ถูกต้องตามกฎหมาย 
ได้รับการยอมรับจากทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นทางการ (power) หรือไม่เป็นทางการ (custom, or norm) 
ซึ่งอธิบายครอบคลุมทั้งการทุจริตโดยแต่ละบุคคล (individual corruption) และการทุจริตที่มีแบบ
แผน (systemic corruption) 

 ส่วนคําว่า "ผิดกฎหมาย" (illicit) คือ เป็นการ "ต้องห้ามตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
จารีตประเพณี" ซึ่งย่อมแสดงให้เห็นว่าการกระทําที่เก่ียวข้องทั้งหมด ไม่จําเป็นต้องเป็นกระทําที่ผิด

                                                                                 
10 เพ่ิงอ้าง. 
11 Norad (2008), “Anti-Corruption Approaches – a Literature Review”, commissioned on behalf of 
ADB, Cida, Danida, Norad Sadeve, and Sida Scanteam. 
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กฎหมาย ถึงแม้ว่าการกระทําทุจริตสามารถเห็นและเข้าใจได้อย่างชัดเจนว่าไม่เป็นธรรม (unfair) และ
สําหรับวลีว่า "ได้รับผลประโยชน์ที่ผิดกฎหมาย" (illicit gain) หมายถึง บุคคลครอบครัว เครือญาติ 
หรือกลุ่มผลประโยชน์ การกําหนดความหมายของการคอร์รัปชันดังที่กล่าวมาน้ี ไม่พบว่ามีการกําหนด
ไว้ในอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต (UNCAC) เน่ืองจากมาตรการในทาง
กฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าวมุ่งหมายให้การกระทําทุจริตคอร์รัปชัน ที่เป็นความผิดอาญา และ
มุ่งปราบปรามปัญหาการทุจริตที่ซับซ้อนและมีบริบทที่หลากหลายซึ่งต้องใช้การวิเคราะห์บริบทเพ่ือ
ทําความเข้าใจ 

นอกจากน้ี คอรัปช่ันในความหมายขององค์การสหประชาชาติ ไม่ใช่แต่เพียงพฤติกรรมที่
ทุจริตหรือประพฤติมิชอบ หากแต่เป็นปรากฏการณ์ (phenomenon ) ในทางสังคม การเมืองและ
เศรษฐศาสตร์ ที่เป็นปัญหาสําคัญและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทั่วโลก 
(UNODC, 2009) และองค์กรระหว่างประเทศด้านความโปร่งใส Transparency International (TI) 
ให้นิยามคําคอรัปช่ันว่า หมยถึง การใช้อํานาจที่ได้รับความไว้วางใจในทางที่ผิด ( abuse of 
entrusted power) เพ่ือประโยชน์ส่วนบุคคลซึ่งครอบคลุมทั้งการคอร์รัปชันในภาครัฐและเอกชน12 

สภาแห่งประชาคมยุโรปได้ให้คําจํากัดความคอรัปช่ันว่าหมายถึง การใช้อํานาจสาธารณะที่มิ
ชอบเพ่ือผลประโยชน์ส่วนตน หรือการให้สินบน และความประพฤติทั้งหลายของบุคคลซึ่งได้รับ
มอบหมายหน้าที่และความรับผิดชอบในภาครัฐหรือเอกชนประพฤติที่ฝ่าฝืนหน้าที่ของตน โดยไม่
สมควรกับตําแหน่งหน้าที่ของตนในฐานะเจ้าพนักงานแห่งรัฐ เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานเอกชน ตัวแทน
หรือฐานะความสัมพันธ์อ่ืนๆ โดยมุ่งประสงค์ให้ได้รับประโยชน์ใดๆ โดยมิชอบสําหรับตนเองหรือผู้อ่ืน 

ส่วนธนาคารโลก (World Bank)  และองค์กรความโปร่งใสสากล (Transparency 
International) ยอมรับความหมายของการคอร์รัปชันว่า หมายถึง การใช้อํานาจของรัฐโดยมิชอบ
หรือความไว้วางใจสาธารณะโดยมิชอบเพ่ือส่วนตัวหรือผลประโยชน์ส่วนตัว13 

อย่างไรก็ดี อนุสัญญาขององค์การสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต (United 
Nation Convention against Corruption, 2003- UNCAC)14 แม้จะกําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์
หลักเพ่ือกําหนดมาตรฐานสากลเก่ียวกับมาตรการและกฎเกณฑ์ที่ประเทศต่างๆ สามารถนําไปปรับใช้
เพ่ือเสริมสร้างระบบกฎหมายภายในของตนเกี่ยวกับการป้องกันและปราบปรามการทุจริตให้มี

                                                                                 
12 http://www.transparency.org/cpi2011/ 
13 OECD, August 2009 
14 ในคราวประชุมสมัชชาแห่งสหประชาชาติ เม่ือวันท่ี 31 ตุลาคม 2546 ท่ีประชุมได้มีมติท่ี 58/4 เปิดการลงนามใน
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต และอนุสัญญาดังกล่าวก็ได้มีผลใช้บังคับนับแต่วันท่ี 14 
ธันวาคม 2548 เป็นต้นมา อนุสัญญาฯ มีภาคีสมาชิกท้ังหมด 150 ประเทศ โดยประเทศไทยเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฯ 
โดยการให้สัตยาบัน เป็นสมาชิกลําดับท่ี 149 
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ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น (แบ่งเป็นทั้งหมด 8 หมวด 71 ข้อบท) แต่กลับไม่มีการกําหนด
คําจํากัดความของการทุจริตคอร์รัปชันไว้ โดยอนุสัญญาฯ ประกอบด้วยบทบัญญัติเก่ียวกับมาตรการ
เชิงป้องกัน15 (preventive measures) และการกําหนดให้การกระทําผิดในลักษณะต่างๆ อัน
เก่ียวกับการทุจริต เป็นความผิดทางอาญา (criminalization) เช่น การให้สินบนเจ้าหน้าที่ของรัฐ (ข้อ
บทที่ 15 และข้อบทท่ี 16) การให้สินบนในภาคเอกชน (ข้อบทท่ี 21) การยักยอก (ข้อบทท่ี 17 และ 
22) การใช้อิทธิพลและอํานาจหน้าที่ในทางที่ผิดและการรํ่ารวยผิดปกติ(ข้อบทท่ี 18-20) และการฟอก
เงินและการขัดขวางกระบวนการยุติธรรม (ข้อบทที่ 23-25)  ทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจน
การให้ความร่วมมือระหว่างประเทศในเรื่องทางอาญา ที่รัฐภาคีแห่งอนุสัญญาฯ สามารถนํามาตรฐาน
ขั้นตํ่าที่กําหนดไว้ในอนุสัญญาฯ ไปปรับใช้ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันได้  

จากที่กล่าวมาข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า “การคอร์รัปช่ัน” มีความหมายที่ครอบคลุม “การ
ทุจริต” โดยการคอร์รัปช่ันครอบคลุมถึงพฤติกรรมที่ไม่ซื่อตรงต่อหน้าที่และการกระทําที่ผิดกฎหมาย 
(การทุจริต) และ/หรือไม่เหมาะสมกับศีลธรรมของสังคม เพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจ ทรัพย์สิน เงินทอง 
ตลอดจนประโยชน์อ่ืนใดแก่ตนเองและหรือพวกพ้อง โดยจะเห็นได้ว่า ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันที่
เกิดขึ้นในหลายประเทศ ทําให้มีการพัฒนากฎหมายต่อต้านการคอร์รัปชัน มีการจัดต้ังองค์กรป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชัน รวมถึงศาล ผู้ตรวจสอบบัญชี และสื่อสารมวลชนที่เป็นอิสระเพ่ือ
รับมือกับปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน ส่งผลให้ฝ่ายการเมืองที่ทุจริตมีความเสี่ยงในการรักษาอํานาจ
ทางการเมืองของตน ส่วนรูปแบบของการทุจริตคอร์รัปชัน มีการพัฒนาให้สลับซับซ้อนและใช้ยุทธวิธี
ใหม่ๆ เสมอ แต่สามารถถูกจํากัดขอบเขตได้โดยรัฐบาลที่ชอบด้วยกฎหมาย หลักประกันสิทธิและ
เสรีภาพ ระบบการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐและหลักนิติธรรมที่เข้มแข็ง ถึงแม้ในกรณีที่นโยบาย
รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลจะอ่อนแอและไร้ประสิทธิภาพก็ตาม 

สําหรับประเด็นเก่ียวกับปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันที่มีการถกเถียงอยู่บ่อยครั้งคือการให้
ความหมายที่ชัดเจนของการคอร์รัปชัน ถึงแม้ว่าโดยทั่วไป คนจะสามารถรู้ได้โดยทันทีที่พบเห็นว่าเป็น
การทุจริตคอร์รัปชัน แต่การกําหนดข้อความคิด (concept) ในทางทฤษฎี และการต้ังคําถามในเชิง
ประจักษ์ (empirical) กลับเป็นเรื่องที่ยาก เพราะไม่สามารถใช้ความหมายเดียวกับทุกกรณีของการ
ทุจริตคอร์รัปชันที่ตรวจพบได้ นอกจากน้ี หากมีสัดส่วนของประชากรที่สําคัญที่ยังเช่ือว่ากระบวนการ
หรือระบบการทุจริตคอร์รัปชัน เป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม้ได้ในชีวิตประจําวัน และเป็นเรื่องจริงที่เกิดขึ้นใน
สังคมและระบบการเมือง หรือในสถานการณ์ต่างๆ ดังที่กล่าวมา ดังน้ัน คณะวิจัยจึงใช้ขอบเขตของ
ความหมายร่วมโดยทั่วไปของการทุจริตคอร์รัปชันที่ว่าเป็นการใช้อํานาจหน้าที่หรือทรัพยากรโดยมิ
ชอบของผู้ถืออํานาจรัฐเพ่ือผลประโยชน์ของเอกชนในการระบุลักษณะของการทุจริตเชิงนโยบายใน
การศึกษานี้ 

                                                                                 
15 UNCAC: Article 5 Preventive anti-corruption policies and practices. 
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นอกจากน้ี ผลการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างแนวคิดและวิธีการปฏิบัติระหว่างการคอรัปช่ัน
กับมาตรการป้องกันและปราบปรามการคอรัปช่ันของประเทศไทยพบว่า พัฒนาการของแนวคิดและ
วิธีการท่ีบุคคลและกลุ่มบุคคลซึ่งที่เก่ียวข้องกับการคอรัปช่ัน นับต้ังแต่เริ่มมีการปกครอง ในปี พ.ศ. 
2475 เป็นต้นมา16 แบ่งได้ 3 ระยะ คือ 

ระยะแรกเป็นการคอรัปช่ันที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อํานาจในตําแหน่งหน้าที่ของตนเพ่ือการ
แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนและพรรคพวก จากนักธุรกิจและประชาชนโดยตรง ตัวอย่างของวิธีการ
ดังกล่าวได้แก่ การรับสินบน เพ่ืออํานวยความสะดวกในการได้รับบริการจากเจ้าหน้าที่ของรัฐและการ
ส่งส่วย เพ่ือให้ได้รับการปกป้องคุ้มครองจากเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเพ่ือให้เกิดความสะดวกราบรื่นใน
การดําเนินธุรกิจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในธุรกิจที่อาจจะมีความคาบเก่ียวกับการกระทําผิดกฎหมายเป็น
ต้น 

ระยะที่สองเป็นการคอรัปช่ันที่ได้ถูกพัฒนาพฤติกรรมการดําเนินการที่สลับซับซ้อนมากย่ิงขึ้น
กล่าวคือ เป็นการคอรัปช่ันที่เกิดขึ้นจากความร่วมมือกันระหว่างนักการเมือง ข้าราชการและนักธุรกิจ 
ในการใช้กฎหมายหรือช่องว่างของกฎหมาย ในการแสวงหาผลประโยชน์จากโครงการของรัฐต่างๆ 
หรือเป็นการร่วมมือกันคอรัปช่ันของกลุ่มบุคคลดังกล่าวเพ่ือให้ได้มาซึ่งสิทธิผูกขาดสัมปทานของรัฐ ใน
การนําไปใช้แสวงหาผลประโยชน์ หรือค่าเช่าทางเศรษฐกิจต่อไป 

ระยะที่สาม จะเป็นการคอรัปช่ันที่กลุ่มบุคคลต่างๆ ในการคอรัปช่ันในระยะที่สองพยายามท่ี
จะทําให้วิธีการคอรัปช่ันมีความสลับซับซ้อนมากย่ิงขึ้น อันจะมีผลทําให้การคอรัปช่ันน้ันๆ สามารถที่
จะถูกตรวจพบเพ่ือลงโทษผู้กระทําการคอรัปช่ันได้ยากมากขึ้น ซึ่งแนวคิดและวิธีการปฏิบัติที่สําคัญ
ของการคอรัปช่ันน้ีคือ ได้มีการนําเอากลุ่มบุคคลอีกกลุ่มหน่ึงซึ่งมีบทบาทอย่างสําคัญคือ “กลุ่ม
ข้าราชการที่มีบทบาทหน้าที่ในทางวิชาการในหน่วยงานราชการของรัฐ” (Technocrat) หรือ
นักวิชาการที่มีความรู้เช่ียวชาญในสาขาวิชาที่เก่ียวข้องกับเรื่องที่จะทําการคอรัปช่ัน เข้ามามีส่วนร่วม
ในการดําเนินงานด้วย โดยกลุ่มบุคคลกลุ่มใหม่น้ี จะทําหน้าที่สําคัญในการ “สร้างเง่ือนไขต่างๆ”ที่ทํา
ให้กลุ่มบุคคลกลุ่มเดิม (เช่น นักการเมือง, ข้าราชการ และนักธุรกิจ) “มีความชอบธรรม” 
(Legitimacy) ที่จะนําเอาเง่ือนไขต่างๆ เหล่าน้ัน ไปใช้เพ่ือเป็นข้ออ้างในการสร้างเครื่องมือ และ
ขั้นตอนต่างๆ ในการดําเนินงาน อันได้แก่ นโยบายสาธารณะและกฎหมายต่างๆ ให้เป็นที่ยอมรับใน
สังคม ซึ่งจะสามารถนํามาใช้เพ่ือการคอรัปช่ันหรือแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว จากการอ้างถึง 
ผลประโยชน์สาธารณะที่จะได้รับจากการดําเนินงานตามนโยบาย หรือบังคับใช้กฎหมาย ที่ได้ถูกสร้าง
ขึ้นมาเหล่าน้ันต่อไป ภายหลังจากที่เครื่องมือ และขั้นตอนต่างๆ เหล่าน้ี ได้ถูกนําออกมาใช้ดําเนินการ

                                                                                 
16 http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php 
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หรือใช้บังคับ หรือแล้วในท่ีสุด ซึ่งการคอรัปช่ันในลักษณะน้ี ในปัจจุบันนิยมเรียกกันว่าเป็น “การ
คอรัปช่ันเชิงนโยบาย” ซึ่งจะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไป 

2.1.2 ลักษณะและรูปแบบของการคอร์รัปชัน 
องค์การสหประชาชาติ17 ได้อธิบายว่ารูปแบบ (forms) ของคอรัปช่ันมีต้ังแต่การรับเงินหรือ

ได้รับสิ่งตอบแทน ซึ่งเป็นเสมือนรางวัลจากข้อตกลง การละเมิดระเบียบราชการเพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตัวที่คลอบคลุมถึงเงินส่วนแบ่งที่ได้มาจากโครงการพัฒนาหรือจากบรรษัทข้ามชาติ 
การจ่ายเงินสนับสนุนให้แก่ผู้ที่มีหน้าที่ออกกฎหมายการเบ่ียงเบนทรัพยากรของรัฐ ให้เป็นไปเพ่ือ
ผลประโยชน์ส่วนตัว การเพิกเฉยต่อกิจกรรมที่ผิดกฎหมายหรือเข้าแทรกแซงกระบวนการยุติธรรม 
การเล่นพักเล่นพวก (Nepotism) การฉ้อราษฎณ์บังหลวง การกําหนดราคาและการจัดซื้อจัดจ้างให้
สูงกว่าความเป็นจริง การจัดสร้างโครงการหลอกลวง การสร้างตัวเลขค่าใช้จ่ายที่เป็นเท็จและการ
ทุจริตในการเก็บภาษีและการประเมินภาษีเป็นต้น18 

จากการทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับลักษณะ รูปแบบ และประเภทของการคอร์รัปชัน 
พบว่า มีการแบ่งได้ออกเป็นหลากหลายประเภทข้ึนอยู่กับว่าจะใช้เกณฑ์ใดเป็นเครื่องแบ่ง เช่น  การ
แบ่งตามขนาด สามารถแบ่งได้ 2 ประเภท คือ การคอร์รัปช่ันขนาดเล็ก (Petty Corruption) และ
การคอร์รัปช่ันขนาดใหญ่ (Grand Corruption) การแบ่งตามระดับ  สามารถแบ่งได้ 3 ระดับ คือ 
คอร์รัปช่ันเชิงบุคคล (Incidental) การคอร์รัปช่ันเชิงสถาบัน (Institutional) และการคอร์รัปช่ันเชิง
ระบบ (Systematic) เป็นต้น โดยคณะผู้วิจัยจะขอกล่าวถึงเฉพาะที่สําคัญและเกี่ยวข้องกับการ
ศึกษาวิจัยน้ีดังน้ี 

Heidenheimer แบ่งลักษณะการคอรัปช่ันออกเป็น 3 ลักษณะ19 คือ 
1. การคอรัปช่ันที่เก่ียวโยงกับหน่วยงานราชการสมัยใหม่ (Public Office)  เป็น

แนวคิดที่เห็นว่า การคอรัปช่ันเป็นการแสดงออกของการใช้อํานาจรัฐในทางที่ผิดเพ่ือหวังผลประโยชน์
ส่วนตัว โดยเกี่ยวข้องกับการให้สินบนซึ่งไม่จําเป็นต้องเป็นเงินทองเสมอไป 

การคอรัปช่ันที่เก่ียวโยงกับหน่วยงานราชการสมัยใหม่ (Public Office) หรือการ
คอร์รัปช่ันจากการบริหารราชการแผ่นดิน20 จึงเป็นการใช้อิทธิพลที่เกินกว่าอํานาจของกฎหมาย 
(Extra-legal influence) เพ่ือไปกําหนดนโยบายและทําให้เกิดผล เช่น การทําโครงการการจัดซื้อจัด
จ้างให้แก่สมัครพรรคพวกของตน การซื้อขายตําแหน่ง การโยกย้ายตําแหน่งโดยไม่คํานึงถึงหลักการ
เรื่องความสามารถและคุณธรรมแต่กลับอาศัยความเป็นเครือญาติหรือสมัครพรรคพวกเป็นที่ต้ัง 

                                                                                 
17 United Nations, 1989 
18 http://www.learners.in.th/blogs/posts/96079 
19 http://tortaharn.net/contents/index 
20 สังศิต พิริยะรังสรรค์. อ้างแล้ว, น. 20-28. 
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 2. การคอรัปช่ันที่เก่ียวโยงกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ (Economic) ที่เห็นว่า การ
คอรัปช่ันจะเป็นเรื่องของข้าราชการท่ีฉ้อฉล ที่เห็นหน่วยราชการของตนเองเป็นดังเช่นแหล่งทําธุรกิจที่
จะแสวงหารายได้ให้มากที่สุด หน่วยราชการจึงกลายเป็นสถานที่มุ่งแสวงหากําไรให้ได้มากที่สุด รายได้
ของข้าราชการเหล่าน้ันขึงขึ้นอยู่กับสภาวารณ์ของตลาด และความสามารถส่วนตัวที่จะหาจุดที่จะทํา
ให้ได้ผลประโยชน์สูงสุดจากความต้องการของประชาชน 

การคอรัปช่ันที่เก่ียวโยงกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ (Economic) หรือการ
คอร์รัปช่ันจากการสร้างส่วนเกินทางเศรษฐกิจ เป็นการแสวงหากําไรส่วนเกินหรือ ที่นักเศรษฐศาสตร์
เรียกว่า “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” (economic rent) หรือ“ค่าเช่า” ค่าเช่าถูกสร้างขึ้นเมื่อรัฐเข้าไป
จํากัดการทํางานของตลาด ค่าเช่า จึงหมายถึง รายได้ หรือค่าตอบแทนท่ีสูงกว่าปกติโดยถือเอาสภาพ
ของตลาดแข่งขันเป็นเกณฑ์ความปกติ หรืออาจหมายถึง รายได้ซึ่งสูงกว่ารายได้ขั้นตํ่าซึ่งบุคคลหรือ
บริษัทจะได้มาจากทางเลือกอ่ืน ซึ่งอาจกล่าวโดยสรุปว่า ค่าเช่าอาจแบ่งเป็น 6 ประเภท  คือ ค่าเช่า
จากการผูกขาด (Monopoly rents) ค่าเช่าจากการโอนย้ายทรัพยากร (Rents based on transfer)  
ค่าเช่าจากการผูกขาดทรัพยากรธรรมชาติ (Natural resource rents)  ค่าเช่าจากนวัตกรรม 
(Schumpeterian rents)  ค่าเช่าจากการเรียนรู้ (Rents for learning) และค่าเช่าจากการกากับ
ดูแลและจัดการ (Monitoring and management rents) กล่าวคือ โดยที่ค่าเช่า คือ ค่าตอบแทนที่
สูงเป็นพิเศษ จึงก่อให้เกิดแรงจูงใจที่จะสร้างและคงไว้ซึ่งค่าเช่าเหล่าน้ัน ต้ังแต่การให้สินบน การบังคับ
ขู่เข็ญ ไปจนถึงกิจกรรมการเมือง ที่ถูกกฎหมาย ทรัพยากรท่ีใช้ไปในการแสวงหาค่าเช่า ผู้แสวงหาค่า
เช่า จึงแสวงหานักการเมืองหรือข้าราชการระดับสูงให้เป็นผู้อุปถัมภ์และช่วยเหลือให้ได้ค่าเช่าตอบ
แทนกับเงินสินบนหรือของกํานัล การแสวงหาค่าเช่า การคอร์รัปช่ันและการแลกเปลี่ยนเชิงอุปถัมภ์ 
(patron - client exchanges) จึงโยงใยและคาบเกี่ยวกันอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้21 

 

Khan และ Jomo22 เห็นว่า ผู้ซึ่งมีตําแหน่งทางการเมือง หรือตําแหน่งข้าราชการระดับสูง มี
อํานาจสร้างและควบคุมค่าเช่า (rent) ที่จะทําให้ธุรกิจหรือปัจเจกได้กําไรในอัตราสูงกว่าระบบตลาด
ปกติที่จะให้ได้ ซึ่งอาจจะทําได้ด้วยวิธีต่าง ๆ เช่น อนุญาตให้ต้ังธุรกิจผูกขาดในอุตสาหกรรมหรือ
บริการกิจการหน่ึง ให้ได้ใบอนุญาตเข้าถึงทรัพยากรหายากเพ่ือประกอบกิจการ ให้การคุ้มครองจาก
เง้ือมมือของกฎหมายในกรณีทําธุรกิจผิดกฎหมาย ฯลฯ ส่วนผลกระทบของการแสวงหาค่าเช่าต่อ
ระบบเศรษฐกิจน้ันขึ้นอยู่กับต้นทุนในการแสวงหาว่ามีสูงมากเพียงใด และที่สําคัญคือ ผลลัพธ์สุทธิของ
สังคมต่อค่าเช่าโดยรวมหลังจากต้นทุนในการแสวงหาแล้ว เป็นบวกหรือเป็นลบต่อเศรษฐกิจโดยรวม 
ทั้งน้ี หัวใจของการวิเคราะห์ คือ  

                                                                                 
21 เพ่ิงอ้าง. น.5-10 
22 เพ่ิงอ้าง. 
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ประการแรก ค่าเช่าที่แสวงหาและบังเกิดขึ้นเป็นค่าเช่าชนิดใด เป็นค่าเช่าที่มีแนวโน้มส่งผลดี
กับการพัฒนาเศรษฐกิจ หรือเป็นค่าเช่าที่ส่งผลเสีย ประการที่สอง กระบวนการแสวงหาค่าเช่าที่อาจ
เปลี่ยนแปลงไปตามลําดับขั้นตอนของกระบวนการสะสมทุนของเศรษฐกิจ มีนัยต่อประเภทของค่าเช่า
ให้เกิดการลงทุนที่เป็นผลดีต่อระบบเศรษฐกิจในระยะยาวหรือไม่ เพียงใด และประการท่ีสาม ความ
พยายามเปลี่ยนโครงสร้างค่าเช่าอาจนําไปสู่ความขัดแย้งด้านการจัดสรรผลประโยชน์ การแบ่งสรร
อํานาจหรือโครงสร้างอํานาจ อาจกําหนดว่าปัจเจกชนใด หรือกลุ่มใด จะได้รับการจัดสรรค่าเช่า ใคร
จะได้ค่าเช่ามากน้อยอย่างไร ต้องแบ่งกับใครบ้างภายในระบบอุปถัมภ์ มีนัยต่อผลลัพธ์ค่าเช่าใน
ท้ายที่สุด ดังน้ัน จึงต้องพิจารณาถึงความสัมพันธ์ของผู้แสวงหาค่าเช่า ทั้งที่เป็นกลุ่มผู้ประกอบการ
และผู้แสวงหาค่าเช่าที่ไม่ใช่ผู้ประกอบการ และพรรคพวกกับนักการเมือง ข้าราชการ วิธีการแสวงหา
ค่าเช่า และการจัดสรรทรัพยากรระหว่างกลุ่มต่างๆ ที่เก่ียวโยงกัน 

3. การคอรัปช่ันที่เก่ียวโยงกับแนวคิดเรื่องผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 
การคอรัปช่ันเป็นการใช้อํานาจเพ่ือผลประโยชน์ ความพึงพอใจหรือช่ือเสียง หรือเพ่ือผลประโยชน์ของ
กลุ่มหรือชนช้ันในลักษณะที่ฝ่าฝืนกฎหมายหรือมาตรฐานด้านพฤติกรรมในเชิงศีลธรรม 

การคอรัปช่ันที่เก่ียวโยงกับแนวคิดเร่ืองผลประโยชน์สาธารณะในระดับนโยบายมัก
เก่ียวโยงกับฝ่ายการเมืองหรือพรรคการเมือง เน่ืองจากการเข้าดํารงตําแหน่งทางการเมือง 
นักการเมืองจะได้รับมอบหมายอํานาจเพ่ือบริหารประเทศ อํานาจดังกล่าว ได้แก่ อํานาจในการ
กําหนดนโยบายทางด้านเศรษฐกิจและสังคม อํานาจในการกําหนดงบประมาณแผ่นดิน ตลอดจน
อํานาจในการแต่งต้ังบุคลากรระดับสูงให้ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจต่างๆ ดังน้ัน 
การใช้อํานาจในการบริหารประเทศดังกล่าว ย่อมส่งผลกระทบต่อบุคคลต่างๆ ในสังคมอย่างหลีกเลี่ยง
ไม่ได้ แม้ว่าการใช้อํานาจทางบริหารเพ่ือเอ้ือผลประโยชน์ให้แก่ธุรกิจของตนเองหรือผู้บริหารประเทศ
อาจมีลักษณะเจาะจง หรือไม่เจาะจงกับธุรกิจของรัฐมนตรีหรือพวกพ้อง จึงทําให้มีผู้กล่าวว่าการคอร์
รัปชันในลักษณะน้ีเป็นการคอร์รัปช่ันจากกระบวนการทางการเมือง คือ เป็นการใช้อํานาจของรัฐบาล
โดยขาดคุณธรรมหรืออย่างผิดกฎหมายเพ่ือผลประโยชน์ของตนเอง หรือเพ่ือผลประโยชน์ทาง
การเมือง และผลประโยชน์ดังกล่าวซึ่งไม่จําเป็นต้องเป็นวัตถุหรือเงินทองเสมอไป  

การคอร์รัปช่ันจากกระบวนการทางการเมือง จึงเป็นการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่รัฐ
ในทางที่ผิดเพ่ือผลประโยชน์ส่วนตัว23 โดยการคอร์รัปช่ันลักษณะน้ี เกิดขึ้นได้ไม่ว่าในรัฐบาลรูปแบบ
ใดและมีรูปแบบแตกต่างกันไป แต่ส่วนใหญ่อยู่ในรูปแบบของระบบอุปถัมภ์ การติดสินบน กรรโชก ใช้
อํานาจบาตรใหญ่ คดโกง ยักยอก และใช้ระบบเส้นสายเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว และในบางกรณียังพบว่า
มีความเก่ียวข้องกับอาชญากรรมที่มีการจัดต้ังในลักษณะองค์กร (Organized Crime) ประเภทต่างๆ 
เช่น การค้ายาเสพติด การฟอกเงิน และธุรกิจค้าประเวณี เป็นต้น นอกจากน้ี การคอร์รัปช่ันทาง

                                                                                 
23 วิทยากร เชียงกูล. แนวทางปราบคอร์รัปชันอย่างได้ผล. (กรุงเทพมหานคร: สายธาร, 2549), น. 19-20. 
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นโยบาย ยังมีความหมายรวมถึง การทําสัญญาข้อผูกพันใดๆ ที่ทําให้รัฐเสียเปรียบคู่สัญญาเอกชนที่
นักการเมืองมีส่วนได้เสียหรือที่เป็นญาติหรือพวกพ้องด้วยทั้งทางตรงและทางอ้อม24 

อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่าการกําหนดนโยบายเพ่ือเอ้ือประโยชน์ให้แก่ธุรกิจใน
ลักษณะที่ไม่เจาะจงอาจทําให้นโยบายของรัฐบาลไม่ตกเป็นเป้าของการวิพากษ์วิจารณ์ของสาธารณชน
และสื่อมวลชน และอาจทําให้มีผู้ประกอบการรายอ่ืนได้รับ “ผลพลอยได้” ให้การสนับสนุนด้วย ทั้งน้ี 
การกําหนดนโยบายที่เอ้ือต่อภาคธุรกิจดังกล่าว ไม่จําเป็นต้องเป็นการคอร์รัปช่ันเสมอไปเพราะ
นโยบายส่งเสริมหรือให้การคุ้มครองอุตสาหกรรมที่มีมิติของสาธารณะน้ันไม่ใช่นโยบายที่จะเอ้ือ
ประโยชน์ทางธุรกิจให้แก่ผู้ประกอบการไม่ก่ีรายเท่าน้ัน  

Hridenheimer25 แบ่งรูปแบบการคอรัปช่ันตามหลักเกณฑ์ของสีที่สะท้อนตามความอดทน
ของชุมชน (Community’s tolerance) ที่มีต่อการทุจริต ดังน้ี 

1. การทุจริตสีดํา (Black Corruption) หมายถึงความเห็นพ้องต้องกันเป็นส่วนใหญ่
ของชนช้ันนําและของมวลชน ที่เห็นว่าการกระทําหน่ึงสมควรถูกตําหนิ และเห็นว่าควรจะถูกลงโทษ 

2. การทุจริตสีเทา (Gray Corruption) เป็นการกระทําที่ชนช้ันนําส่วนหนึ่งเห็นว่า
สมควรถูกลงโทษ แต่ชนช้ันนําอีกส่วนหน่ึงเห็นแตกต่างออกไป ในขณะที่เสียงส่วนใหญ่มีความเห็น
คลุมเครือ 

3. การทุจริตสีขาว (White Corruption) เป็นเรื่องที่ชนช้ันนํายอมรับและเห็นว่า
พอจะรับได้ คือไม่เลวร้ายนัก การทุจริตในลักษณะน้ีเป็นเร่ืองที่ชนช้ันนําและมวลชนส่วนใหญ่ไม่ได้มี
การกระตือรือร้นที่จะให้มีการลงโทษ พูดอีกอย่างหน่ึงคือ การคอรัปช่ันเป็นส่วนหน่ึงของวัฒนธรรมที่
คนในสังคมอาจจะยังไม่ตระหนักถึง เพราะฉะน้ันการทําทุจริตที่เกิดขึ้นในสังคมหน่ึง แต่ในสังคมหน่ึง
อาจจะยังไม่ถือว่าเป็นการทุจริตก็ได้ 

 Tanzi และ Rose-Ackerman 26 แบ่งการทุจริตหรือการคอร์รัปช่ันออกเป็น 2 ประเภท
ด้วยกัน คือ 

1) การทุจริตโดยข้าราชการ (administrative or bureaucratic corruption) ซึ่ง
หมายถึงการ กระทําที่มีการใช้หน่วยงานราชการเพ่ือมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงินที่เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายการปฏิบัติงานของหน่วยงานน้ันๆ มากกว่าประโยชน์สาธารณะ 

2) การทุจริตโดยนักการเมือง (political corruption) เป็นการใช้หน่วยงานของทาง
ราชการโดยบรรดานักการเมืองเพ่ือมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงินมากกว่าประโยชน์สาธารณะ 
                                                                                 
24 อัมมาร สยามวาลา และคณะ. “รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ เร่ือง การเมืองกับผลประโยชน์ทางธุรกิจภายใต้
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540”. (กรุงเทพมหานคร: สานักงานสนับสนุนการวิจัยและสถาบันพระปกเกล้า, 2549), น. 2-
12. 
25 http://www.learners.in.th/blogs/posts/96079 
26 อ้างถึงใน ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคณะ, น. 26-31. 



17 
 
กล่าวคือ เป็นการกระทําการทุจริตโดยประมุขของรัฐ ประมุขของรัฐบาลหรือนักการเมืองระดับสูงโดย
มีเป้าหมายเพ่ือรักษาอํานาจหรือคงอิทธิพลทางการเมืองของตนไว้ โดยรูปแบบหน่ึงของการทุจริตก็คือ
การสะสมทรัพย์สิน โดยการเบียดบังหรือยักยอกหรือแบ่งเปอร์เซ็นต์จากการใช้งบประมาณของรัฐโดย
ผ่านโครงการการประมูล หรือการจัดซื้อจัดจ้างต่างๆ ซึ่งมีช่ือเรียกแตกต่างกันไปว่า extraction การ
ยักยอก (Embezzlement) หรือ kleptocracy และเมื่อผู้นําประเทศท่ีกระทําการทุจริตได้เงินมาจะ
นําเงินดังกล่าวมาสร้างอิทธิพลทางการเมืองต่ออีกทีหน่ึง เพ่ือเป็นการสร้างรักษาและขยายฐานอํานาจ
ทางการเมือง โดยผ่านทางการให้ผลประโยชน์แก่พวกพ้องซึ่งมีลักษณะที่เรียกว่าเป็นการสร้างระบบ
อุปถัมภ์ทางการเมือง (patronage politic) หรือให้ผลประโยชน์ในหมู่ครอบครัวและญาติมิตรที่
เรียกว่า การเล่นพักเล่นพวก (nepotism) 

 

 Shleifer และ Vishney27 แบ่งลักษณะของการทุจริตโดยข้าราชการออกเป็น 2 ประเภทย่อย 
คือ 

1) การคอร์รัปช่ันตามนํ้า (corruption without theft) ซึ่งจะปรากฏขึ้นเมื่อ
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องการสินบนโดยให้มีการจ่ายตามช่องทางปกติของทางราชการ แต่ให้เพ่ิมสินบน
รวมเข้าไว้กับการจ่ายค่าบริการของหน่วยงานน้ันๆ  

2) การคอร์รัปช่ันทวนนํ้า (corruption with theft) เป็นการคอร์รัปช่ันในลักษณะที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะเรียกร้องสินบนจากผู้ขอรับบริการโดยตรง โดยที่หน่วยงานน้ันไม่ได้มีการเรียกเก็บ
เงินค่าบริการแต่อย่างใด 

 

          Susan Rose Ackerman28 กล่าวถึงอํานาจหน้าที่ของภาครัฐที่เป็นเหตุแห่งการคอร์รัปชัน 4 
แบบ ดังน้ี 

1) การอนุญาตให้ละเว้นจากการปฏิบัติตามกฎระเบียบของรัฐเพ่ือลดต้นทุนการทํา
ธุรกิจ เช่น การหลบเลี่ยงภาษี เป็นต้น 

2) การจัดสรรผลประโยชน์หรือทรัพยากรที่มีจํากัดในรูปแบบของสิ่งของบริการหรือ
สิทธิให้แก่เอกชน เช่น การออกใบอนุญาตการประกอบธุรกิจ การให้สัมปทาน และการจัดซื้อจัดจ้าง 
เป็นต้น 

3) ข้าราชการสร้างอุปสรรคในการให้บริการแก่ประชาชนและภาคธุรกิจ เน่ืองจาก
เงินเดือนและผลตอบแทนตํ่าเกินไปจนขาดแรงจูงใจในการทํางาน เช่น ความล่าช้าในการให้บริการทํา
บัตรประชาชน หนังสือเดินทาง เป็นต้น 

4) ธุรกิจหลายประเภทผิดกฎหมาย เอกชนจึงจ่ายสินบนแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้
ตนสามารถประกอบอาชญากรรมได้โดยไม่ถูกจับกุม เช่น การค้ายาเสพติด โสเภณี การพนัน เป็นต้น 

                                                                                 
27 อ้างถึงใน ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคณะ, น. 26-31 
28 อ้างถึงใน เอกวิทย์ มีเพียร, 2550 หน้า 17 
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สําหรับรูปแบบของการทุจริตคอร์รัปช่ันในสังคมไทยน้ัน มีการแบ่งรูปแบบไว้แตกต่างกัน ดัง
จะกล่าวถึงต่อไปน้ี  

รูปแบบการคอร์รัปชันน้ัน อาจแบ่งเป็น 5 ประเภท29 คือ 
1. การทุจริตเชิงนโยบาย เป็นรูปแบบการทุจริตที่อาศัยรูปแบบของกฎหมายหรือมติ

ของคณะรัฐมนตรี หรือมติของคณะกรรมการต่างๆ เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชน์ และทํา
ให้ประชาชนเห็นว่าเป็นการกระทําถูกต้องชอบธรรม โดยมีลักษณะ ดังน้ี 

1.1 มีการกําหนดนโยบายจัดทําโครงการหรือกิจการใด โดยองค์กรหรือ
หน่วยงานของรัฐหรือรัฐบาลที่อ้างประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน 

1.2 มีการเตรียมการรองรับโครงการหรือกิจการน้ัน ให้ชอบด้วยกฎหมายหรือ
กฎระเบียบ 

1.3  ผลประโยชน์อันมิควรได้เกิดแก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคล หรือพวกพ้องหรือ
ญาติมิตรของผู้กําหนดนโยบาย ไม่ว่าจะในรูปของเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ หรือผลประโยชน์
อย่างอ่ืนใด 

2. การทุจริตต่อตําแหน่งหน้าที่ราชการ เป็นการใช้อํานาจและหน้าที่ความ
รับผิดชอบในฐานะของเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึง 

3. การทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้าง อย่างการฮ้ัว ต้ังแต่ขั้นตอนการออกแบบ กําหนด
รายละเอียด เง่ือนไข จนกระทั่งการทําสัญญาทุกขั้นตอนของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และการอาศัย
หน่วยงานราชการรับการยกเว้นและรับผลประโยชน์จากการรับงานโดยไม่นําส่งกระทรวงการคลัง 

4. การทุจริตในการให้สัมปทาน เป็นการแสวงหาหรือเอ้ือประโยชน์โดยมิชอบจาก
โครงการหรือกิจการของรัฐ ที่รัฐได้อนุญาตหรือมอบให้เอกชนดําเนินการแทนลักษณะสัมปทาน
ผูกขาดในกิจการใด 

5. การทุจริตโดยการทําลายระบบตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ เป็นการพยายาม
ดําเนินการเพ่ือเข้าไปดํารงตําแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งมีอํานาจหน้าที่ตรวจสอบการใช้
อํานาจรัฐ 

 

วุฒิพงษ์ เพรียบจริยวัฒน์30 ได้นําเสนอรูปแบบคอร์รัปช่ันในหนังสือ “คู่มือทรราช” ว่ามี ทั้ง 
หมด 4 รูปแบบ ดังน้ี 

1) คอร์รัปช่ันจากการจัดซื้อ จัดหา (Procurement Corruption) 
2) คอร์รัปช่ันจากการให้สัมปทานและสิทธิพิเศษ (Concessionary Corruption) 

                                                                                 
29 อ้างถึงใน เสาวณีย์ ไทยรุ่งโรจน์ และคณะ, 2553 หน้า 2-11 
30 วุฒิพงษ์ เพรียบจริยวัฒน์. คู่มือทรราช : แบบเรียนวิชาทรราชวิทยา. (กรุงเทพฯ : สถาบันสหัสวรรษ, 2543), น. 
18-24. 
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3) คอร์รัปช่ันจากการขายสาธารณสมบัติ (Privatization Corruption) 
4) คอร์รัปช่ันจากการกํากับดูแล (Regulatory Corruption) 
 

วิทยากร เชียงกูล พบว่า รูปแบบการทุจริตคอร์รัปชันและผลประโยชน์ทับซ้อนในสังคมไทย
ปัจจุบัน มี 15 แบบ ดังน้ี 

1) การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ เช่น การผูกขาด การให้สัมปทาน และการ
เรียกเก็บ ส่วนแบ่งอย่างผิดกฎหมาย เป็นต้น 

2) เครพโตเครซี (Kleptocracy) เป็นการนําทรัพยากรของรัฐมาครอบครอง โดย
อาจกระทําการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

3) การมีผลประโยชน์ทับซ้อน เจ้าหน้าที่ของรัฐมีส่วนได้ส่วนเสีย และมีอิทธิพลต่อ
การตัดสินใจ หรือการกระทําหน้าที่โดยขาดความเที่ยงธรรม 

4) การใช้อิทธิพลทางการเมืองหาผลประโยชน์จากตลาดหลักทรัพย์ 
5) การปกปิดการทุจริตและการบิดเบือนข้อมูล 
6) การใช้นโยบาย กฎหมาย กฎเกณฑ์ ข้อบังคับต่างๆ อย่างมีอคติและลําเอียง 
7) การใช้อิทธิพลเพ่ือการค้าต่างตอบแทน และการแลกเปลี่ยนสินค้า 
8) การใช้ทรัพยากรของรัฐไปในทางมิชอบ การปลอมแปลงเอกสาร การฉ้อฉล 

และการใช้กองทุนของรัฐ ไปเพ่ือผลประโยชน์ทางการเมือง เช่น การใช้ธนาคารของรัฐในโครงการ
ประชานิยม เป็นต้น 

9) ไม่กระทําตามหน้าที่อย่างตรงไปตรงมา เช่น การจัดฮ้ัวประมูล เป็นต้น 
10) การให้และการรับสินบน และการขู่เข็ญบังคับ 
11) การรับของขวัญที่ไม่ถูกต้อง เช่น เช็คของขวัญมูลค่าสูง เป็นต้น 
12) การใช้นโยบายประชานิยม ที่เป็นการใช้เงินทอง หรือสิ่งของของรัฐ เพ่ือ

แลกเปลี่ยนกับการได้รับการสนับสนุนจากประชาชน 
13) การใช้อํานาจของตํารวจ ทหาร และข้าราชการในทางที่ผิด เช่น การข่มขู่ 

คุกคาม และทําร้ายให้เกิดความเกรงกลัว เป็นต้น 
14) การทุจริตการเลือกต้ัง ทั้งการซื้อเสียงและการทุจริตด้วยวิธีการต่างๆ  
15) การบริจาคเพ่ือช่วยเหลือการรณรงค์ที่ผิดกฎหมาย เพ่ือที่จะมีอิทธิพลต่อการ

กําหนดนโยบายและการออกกฎหมายของรัฐบาล 
           ส่วนวิธีการทุจริตคอร์รัปชันที่เป็นรูปธรรม อาจแบ่งได้ 3 วิธี คือ 

1) การใช้อํานาจในการอนุญาตให้ละเว้นจากการปฏิบัติตามกฎระเบียบของรัฐ เช่น 
การจ่ายสินบนให้ตํารวจเมื่อทําผิดกฎหมาย หรือเพ่ือให้มีการคุ้มครองธุรกิจผิดกฎหมายต่างๆ เป็นต้น 
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2) การใช้อํานาจในการจัดสรรผลประโยชน์ในรูปของสิ่งของ และบริการหรือสิทธิ
ให้แก่เอกชน เช่น การออกใบอนุญาตการประกอบการธุรกิจ การให้สัมปทาน และการจัดซื้อจัดจ้าง 
เป็นต้น 

3) การใช้อํานาจในการสร้างอุปสรรคการให้บริการแก่ประชาชนและภาคธุรกิจ เช่น 
การสร้างความล่าช้าในการให้การบริการเพ่ือให้มีการจ่ายเงินค่านํ้าร้อนนํ้าชา 

 

            ทินพันธ์ นาคะตะ31 เห็นว่า ปัญหาใหญ่ของระบบราชการไทย คือ การทุจริตคอร์รัปช่ันเป็น
ทีม ข้าราชการส่วนใหญ่มีกลุ่มมีพวก มีระบบอุปถัมภ์ทุกกลุ่มและทุกระดับต่างได้รับผลประโยชน์
ร่วมกันจากคอร์รัปช่ัน พ่อค้าได้กําไรมากขึ้น เจ้าหน้าที่มีรายได้พิเศษ ผู้บังคับบัญชาพอใจที่ได้ปฏิบัติ
หน้าที่สําเร็จ ไม่มีการร้องเรียน ไม่มีการขัดแย้งใดๆ ดังน้ัน ในกระบวนการคอร์รัปช่ันดังกล่าวจึงเรียก
ได้ว่าเป็นคดีที่ไม่มีโจทก์ และเป็นการยากท่ีจะหาความผิดจากบุคคลเหล่าน้ี เพราะใช้ระเบียบ
กฎเกณฑ์ของทางราชการเป็นข้ออ้างในการดําเนินการ 

              การศึกษาของนิพนธ์ พัวพงศกร และคณะ ได้แบ่งกลุ่มพฤติกรรมคอร์รัปชันในประเทศ
ไทย ทั้งที่เกิดจากการทุจริตของข้าราชการ การร่วมกันคอร์รัปชันของข้าราชการและนักธุรกิจ และ
คอร์รัปชันในภาคเอกชน ได้ดังน้ี 

1) การทุจริตของเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้านการเงินและการบัญชี การท่ี
พนักงานบัญชียักยอกเงินของหลวงไปใช้ส่วนตัวแล้วแสดงรายการรับจ่ายเงินไว้ไม่ตรงต่อความจริงจาก
ตัวอย่างงานวิจัยของธวัชชัย สีสุวรรณ ซึ่งใช้กรณีศึกษาการทุจริตคอร์รัปชันของเจ้าหน้าที่ด้านการเงิน 
3 คนในองค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่นมาวิเคราะห์หาจุดอ่อนของระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง 
พบว่า การที่เจ้าหน้าที่การเงินดังกล่าวซึ่งร่วมกันปลอมลายมือช่ือผู้มีอํานาจถอนเงินจากธนาคารแล้ว
ใช้วิธีการทางบัญชีปกปิดความผิด โดยทําการยักยอกเงินงบประมาณแผ่นดินเป็นเวลานานกว่า 7 ปี 
เป็นเงินจํานวนกว่า 60 ล้านบาทได้น้ัน สะท้อนให้เห็นว่าแม้ระเบียบปฏิบัติที่วางไว้จะรัดกุมเพียงใด 
แต่ถ้าเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง “สมรู้ร่วมคิด” ร่วมกันทุจริตและปิดบัง กว่าจะมีการตรวจสอบจนกระทั่ง
จับได้ รัฐก็สูญเสียประโยชน์ไปมากแล้ว 

2) การทุจริตเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจ้าง สําหรับการทุจริตเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจ้าง
น้ัน ทินพันธ์ุ นาคะตะ สรุปได้ว่า การทุจริตคอร์รัปชันในแวดวงราชการไทยเกิดขึ้นจากการใช้กฎหมาย
และระเบียบที่มีอยู่เป็นเคร่ืองมือในการหาผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลท่ีมีผลประโยชน์ร่วมกันอัน
ได้แก่ ข้าราชการและพ่อค้า จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องโดยสัญญาว่าจะปกปิดช่ือ
และสังกัดของผู้ให้สัมภาษณ์ ทําให้ได้ทราบรายละเอียดของเทคนิคต่างๆ ในการทุจริตคอร์รัปชัน
เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจ้างดังน้ี 

                                                                                 
 31 ทินพันธ์ุ นาคะตะ. รัฐศาสตร์ : ทฤษฎี แนวความคิด ปัญหาสําคัญและแนวทางศึกษาวิเคราะห์การเมือง,
(กรุงเทพฯ : โครงการเอกสารและตํารา), 2541. 
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2.1) ในการจัดซื้อเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ ข้าราชการจะทําการทุจริตโดยกําหนดสเปคให้
ไม่มีผู้ใดเข้าใจได้นอกจากพ่อค้าที่เป็นพวกเดียวกับเจ้าหน้าที่ซึ่งร่วมมือกันคอร์รัปชัน 

2.2) ในการสอบราคาท่ีมีระเบียบกําหนดให้ต้องมีเจ้าหน้าที่อย่างน้อย 2 คนแยกกัน
ไปสอบราคา วัสดุอุปกรณ์ที่จะซื้อจากร้านค้าอย่างน้อย 2 แห่ง ในทางปฏิบัติจะมีการแต่งต้ังเจ้าหน้าที่ 
2 คนตรงตามระเบียบ แต่มักจะเป็นพวกเดียวกันและแทนที่จะปฏิบัติหน้าที่แยกจากกันก็มักจะ
ร่วมกันสร้างหลักฐานการสอบราคาให้ครบแล้วเสนอให้ผู้บังคับบัญชาอนุมัติทําสัญญาซื้อขายกับผู้ที่
เสนอราคาตํ่าสุด ซึ่งส่วนใหญ่ก็มักจะแพงกว่าราคาในท้องตลาด 

2.3) กรณีการประกวดราคาซึ่งมีกฎระเบียบเพ่ือให้เกิดการแข่งขันที่เป็นธรรมน้ัน
เจ้าหน้าที่ของรัฐและพ่อค้าสามารถแปลงระเบียบเหล่าน้ันให้เป็นเครื่องมือทุจริตได้ เช่น ในการ
ประกวดราคาก่อสร้าง ทางราชการจะกําหนดให้ผู้ที่จะซื้อแบบการประกวดราคาได้จะต้องเป็นผู้ที่ขึ้น
ทะเบียนกับหน่วยงานราชการนั้น และต้องแสดงผลงานที่เคยทํากับราชการมาเป็นมูลค่าไม่น้อยกว่า
ร้อยละ 60 ของงานที่ประกวดราคาน้ัน ซึ่งเป็นผลให้ผู้รับเหมาหน้าใหม่ถูกกีดกัน ในการประกวดราคา 
จึงมักมีแต่ผู้รับเหมาหน้าเก่าที่ติดต่อกับส่วนราชการน้ันมาเป็นเวลานาน นอกจากน้ียังมีวิธีการกีดกัน
ผู้รับเหมาหน้าใหม่โดยการถ่วงเวลาในการข้ึนทะเบียนผู้รับเหมา หรือสร้างความไม่สะดวกในการ
ทํางานของผู้รับเหมาหน้าใหม่ เช่น จงใจตรวจสอบวัสดุก่อสร้างล่าช้า ทําให้งานไม่แล้วเสร็จตาม
สัญญา ส่งผลให้ผู้รับเหมาต้องถูกปรับ ส่วนประกอบเหล่าน้ีช่วยจํากัดจํานวนผู้ประกวดราคาให้เหลือ
เพียงรายเก่า ๆ ไม่ก่ีราย ซึ่งรู้จักกันดีในส่วนราชการน้ัน สามารถทําความตกลงกันได้ง่ายด้วย
ความคุ้นเคย 

2.4) การสมคบกันของบรรดาผู้เข้าร่วมประกวดราคาหรือที่เรียกว่าการฮ้ัวก็เป็นอีก
ปรากฏการณ์หน่ึงที่เป็นที่รู้กันทั่วไป โดยที่บรรดาพ่อค้าผู้รับเหมาจะร่วมมือกันให้สัญญาต่างตอบแทน
กัน โดยยินยอมให้ผู้รับเหมารายหน่ึงเป็นผู้เสนอราคาตํ่าสุดเพ่ือให้ชนะการประกวดราคา ส่วนผู้ร่วม
ประกวดราคารายอ่ืน ๆ จะเสนอราคาให้สูง โดยผู้รับเหมาที่ได้รับสัญญานั้นจะต้องจ่ายผลประโยชน์
บางประการตอบแทนให้ผู้ร่วมสมยอมด้วย ดังน้ัน ราคาที่รัฐต้องจ่ายจึงรวมเอาทั้งต้นทุนสินค้า กําไร
ของผู้รับเหมา เงินที่จ่ายตอบแทนในการฮั้ว และเงินที่จ่ายให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ เหตุที่เกิดการฮั้วขึ้น
เพราะพ่อค้าทุกคนรู้ราคาที่แท้จริงของสินค้าน้ันดี การแข่งขันกันอย่างเสรีที่ผู้รับเหมาต้องแย่งกันเสนอ
ราคาตํ่าที่สุดเพ่ือให้ได้รับงานน้ัน ไม่อาจทําให้ได้รับกําไรเท่ากับการฮ้ัวกันงานวิจัยดังกล่าวยังช้ีให้เห็น
ว่ามีประเด็นที่น่าสนใจคือ กฎระเบียบก็เป็นอุปสรรคสําคัญที่ทําให้เจ้าหน้าที่ขาดแรงจูงใจที่จะขัดขวาง
กระบวนการสมรู้ร่วมคิดน้ี รวมไปถึงการเข้าไปมีส่วนร่วมทุจริตเพ่ือรับส่วนแบ่งผลประโยชน์ ทั้งน้ี
เน่ืองจากการยกเลิกการประกวดราคานั้นต้องมีหลักฐานเป็นจํานวนมาก ทําให้เจ้าหน้าที่ที่เป็น
กรรมการประกวดราคา แม้จะรู้ดีว่าราคาที่ประมูลสูงว่าราคาท้องตลาดมาก (กรณีที่มีสมมติฐานว่า
เจ้าหน้าที่บริสุทธ์ิ) ก็ต้องเสนอความเห็นให้ทําสัญญากับผู้รับเหมารายที่เสนอราคาตํ่าสุด มิฉะน้ัน
เจ้าหน้าที่อาจถูกบรรดาผู้รับเหมารุมกันกล่าวหาว่ากลั่นแกล้งเพ่ือเรียกสินบน ซึ่งในการสืบสวนเพ่ือ
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พิสูจน์ความบริสุทธ์ิของกรรมการน้ัน ก็ยากที่จะหาพยานหลักฐาน จึงเป็นการเสี่ยงและอาจจะส่งผลให้
เจ้าหน้าที่สูญเสียตําแหน่งหน้าที่ได้ ด้วยเหตุดังกล่าวเจ้าหน้าที่จึงมักมีพฤติกรรมที่เรียกว่า “กินตาม
นํ้า” ด้วย 

3) การแสวงหาผลประโยชน์จากงานให้บริการประชาชน งานตรวจสอบหรือควบคุม
งานที่เก่ียวกับความยุติธรรมการรับหรือการเรียกสินบน กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐเรียกร้องเอาทรัพย์สิน
หรือผลประโยชน์จากผู้ อ่ืนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือกรณีที่ผู้ อ่ืนหยิบย่ืนทรัพย์สินหรือ
ผลประโยชน์ให้เจ้าหน้าที่ เพ่ือให้ใช้อํานาจตามกฎหมายทําการอย่างใดอย่างหนึ่งให้เป็นประโยชน์แก่
ตน จากการวิจัยของ ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคณะ ซึ่งได้ทําการศึกษากับกลุ่มตัวอย่างที่เป็นนักธุรกิจ 
430 ราย พบว่า 2 ใน 3 ของนักธุรกิจเหล่าน้ีต่างมีประสบการณ์ในการจ่าย “เงินใต้โต๊ะ” หรือ “ค่านํ้า
ร้อนนํ้าชา” ให้แก่ข้าราชการหรือนักการเมืองคิดเป็นมูลค่าระหว่างร้อยละ 1-5 ของมูลค่าสินค้าหรือ
ยอดขายประจําปี ซึ่งการจ่ายน้ันมิได้จ่ายโดยสมัครใจ แต่เป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่นักธุรกิจต้องยอมรับ
จากการถูกเรียกร้อง ซึ่ง 5 หน่วยงานแรก ที่นักธุรกิจเห็นว่ามีคอร์รัปชันมากที่สุด ได้แก่ กรมศุลกากร 
กรมตํารวจ กรมสรรพากร กรมที่ดิน และกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการ
ให้บริการประชาชนทั้งสิ้น 

4) การจ่ายสินบนเพ่ือให้ได้การผูกขาดกิจการบางประเภทท่ีต้องได้รับสัมปทานจาก
รัฐบาล และจ่ายเพ่ือให้คงสภาพการผูกขาดน้ันไว้การให้สัมปทานโครงการต่างๆ ของรัฐน้ันเป็นแหล่งที่
ก่อให้เกิดค่าเช่าทางเศรษฐกิจ ซึ่งการให้สัมปทานโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ เช่น โครงการสัมปทาน
ธุรกิจโทรคมนาคมเป็นผลจากการที่นักธุรกิจให้สินบนหรือผลประโยชน์ต่าง ๆ แก่ข้าราชการและ
นักการเมืองในขั้นตอนต่าง ๆ นับต้ังแต่การผลักดันโครงการสัมปทานใหม่ ๆ การช่วยเหลือในขั้นตอน
การพิจารณาของข้อเสนอทางเทคนิคและข้อเสนอทางการเงินในการประมูล ตลอดจนการสนับสนุน
ร่างสัญญาซึ่งเป็นประโยชน์ต่อผู้รับสัมปทานซึ่งส่งผลให้รัฐต้องสูญเสียผลประโยชน์ที่พึงได้รับนอกจาก
การทุจริตในวงราชการซึ่งอาจกระทําโดยข้าราชการ หรือข้าราชการสมคบกับนักธุรกิจแล้ว ยังมีการ
ทุจริตต่อรายได้ของรัฐโดยเอกชนอีก เช่น การโกงภาษีมูลค่าเพ่ิม การตกแต่งบัญชีเพ่ือหลีกเลี่ยงภาษี 
เป็นต้น  

 

อย่างไรก็ตาม ผาสุก พงษ์ไพจิตร แบ่งรูปแบบของการคอรัปช่ันในสังคมไทยออกเป็น 4 
ลักษณะ32 คือ 

1. ระบบส่งส่วย (syndicate corruption) มีแหล่งสําคัญ เช่น ที่ดิน ตํารวจ 
ศุลกากร เป็นต้น 

2. การจัดซื้อจัดจ้าง (Procurement kickbacks) มีแหล่งสําคัญ เช่น สาธารณสุข 
ศึกษาธิการ เกษตร องค์กรบริหารท้องถิ่นระดับต่างๆ และเทศบาล มหาดไทย 

                                                                                 
32 http://issuu.com/thaireform_library/docs/name3be734 
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3. การจ่ายสินบนเพ่ือให้ได้การผูกขาดกิจการบางประเภทที่ต้องได้สัมปทานจาก 
รัฐบาล และเพ่ือคงสภาพการผูกขาดน้ันไว้ และ 

4. การคอรัปช่ันการประมูลโครงการ 

            นอกจากน้ี ผลการศึกษาวิจัยของนนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ33 ที่ศึกษาวิจัย
รูปแบบ กระบวนการ วิธีการ และกลยุทธ์ต่าง ๆ ที่นําไปสู่การทุจริตเชิงนโยบาย โดยวิเคราะห์
กรณีศึกษาเร่ือง โครงการบ่อบําบัดนํ้าเสียคลองด่าน การแจกเอกสารสิทธ์ิในที่ดิน ส.ป.ก 4-01 การ
ออกกฎหมายและแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการประกอบกิจการโทรคมนาคม การจัดซื้อรถดับเพลิง
และเรือดับเพลิงของกรุงเทพมหานคร และการแต่งต้ังกรรมการในธนาคารแห่งประเทศไทยและ
กรรมการในสํานักงานคณะกรรมการกากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พบว่า การทุจริตเชิง
นโยบายมีลักษณะเฉพาะซึ่งแตกต่างจากการทุจริตในกรณีทั่วไปใน 3 ประการ ได้แก่ 

ประการที่หน่ึง การกระทําทางนโยบายหรือการกระทําใด ๆ ซึ่งเป็นการใช้อํานาจของ
รัฐบาล (คณะรัฐมนตรี) หรือของรัฐมนตรี 

ประการที่สอง การใช้อํานาจของฝ่ายบริหารเพ่ือดําเนินการตามนโยบายมีลักษณะเป็น
การแสวงหาประโยชน์หรือเอ้ือประโยชน์แก่บุคคล หรือมีลักษณะของการขัดกันของผลประโยชน์ และ 

ประการที่สาม ฝ่ายบริหารหรือญาติพ่ีน้องหรือพรรคพวกของฝ่ายบริหาร ได้ประโยชน์
จากการดําเนินการดังกล่าว หรือการดําเนินการดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐ 

 

           2.1.3 ปัจจัยและสาเหตุการคอร์รัปชัน 
           ในการศึกษารวบรวมวรรณกรรมที่มีการกล่าวถึงปัจจัยและสาเหตุของการคอร์รัปชันที่สําคัญ
ของคณะผู้วิจัน มีผู้ที่ศึกษาไว้อย่างน่าสนใจดังน้ี  

 

           Simcha B. Werner กล่าวถึงปัจจัยสําคัญที่มีอิทธิพลต่อการเกิดคอร์รัปชัน 9 ประการ ได้แก่  
(1) ระบบอุปถัมภ์  
(2) ความไม่เท่าเทียมกันของฐานะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
(3) สังคมบริโภคนิยมที่มีช่องว่างระหว่างความต้องการกับความสามารถในการ

ตอบสนองสินค้าและบริการ  
(4) การมีอํานาจในการควบคุมและแทรกแซงที่มากหรือน้อยเกินไปของรัฐ  
(5) การมีระเบียบกฎเกณฑ์ที่มากหรือน้อยเกินไป  

                                                                                 
33 นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ. “การวิจัยเพ่ือศึกษารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบาย”. สํานักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, เมษายน 2555. 
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(6) การขยายขอบเขตของบทบาทหน้าที่ของรัฐบาลและการขยายขอบเขตของ
โครงสร้างสวัสดิการสังคมให้ครอบคลุมมากย่ิงขึ้น  

(7) สภาวการณ์ขาดแคลนทางเศรษฐกิจและเงินเฟ้อ  
(8) นักการเมืองที่ไม่ซื่อสัตย์สุจริต  
(9) การมีระบบสืบสวนและการควบคุมการทุจริตที่ไม่เข้มแข็ง การไม่ให้ความสนใจ

ปัญหาคอร์รัปชันของผู้นํา และการมีความรู้ความเข้าใจที่จํากัดเก่ียวกับการคอร์รัปชันของสาธารณชน 
 

           เดวิด เจ กูลด์ และโฮเซ่ เอ อะมาโร เรย์ส์34 ศึกษาบ่อเกิดคอร์รัปชันรูปแบบต่างๆ ของคอร์
รัปชันและผลของคอร์รัปชันในประเทศด้อยพัฒนา พบว่า ปัจจัยที่ก่อให้เกิดคอร์รัปชันว่ามีทั้งหมด 5 
ปัจจัยได้แก่ 

1) บทบาทของรัฐบาลในกระบวนการพัฒนาประเทศท่ีเพ่ิมขึ้นทุกๆ ด้าน ทําให้เกิด
การขยายตัวของระบบราชการ ขณะเดียวกันกฎระเบียบก็เพ่ิมขึ้นตามไปด้วยและกลายเป็นผู้ผูกขาด
การให้บริการแก่ประชาชน จึงเป็นโอกาสของข้าราชการในการเรียกร้องค่าตอบแทนจากกลุ่มเอกชน
ต่างๆ 

2) การไร้เสถียรภาพทางการเมือง จะนําไปสู่สังคมท่ีขาดซึ่งระเบียบวินัยและละเลย
การปฏิบัติตามระเบียบ เมื่อมีเอกชนผู้ซึ่งต้องการเข้ามาแสวงหาประโยชน์จากทางราชการยื่นสิ่งตอบ
แทนให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ เจ้าหน้าที่รัฐน้ันก็พร้อมจะรับไว้ 

3) สภาพเศรษฐกิจและสังคม เช่น การว่างงาน ความยากจน ความไม่เสมอภาคทาง
เศรษฐกิจ สิ่งเหล่าน้ีล้วนก่อให้เกิดระบบอุปถัมภ์และระบบการพ่ึงพาอาศัย และที่สําคัญคือสามารถ
เพาะคอร์รัปชันให้เกิดขึ้นในที่ๆ ยังไม่เคยมีได้ 

4) ปัจจัยทางวัฒนธรรม ความสัมพันธ์ใกล้ชิดส่วนตัวเป็นปัจจัยสําคัญในการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการ 

5) สภาพการปฏิบัติหน้าที่ เกิดขึ้นจากโครงสร้างและกระบวนการตัดสินใจท่ี
เคร่งครัดรวมอยู่ที่ส่วนกลางมากเกินไปจนเกิดความล่าช้า ผู้ที่มาติดต่อจึงยอมมอบค่าตอบแทนแก่
ข้าราชการเพ่ือลดระยะเวลาการขาดระบบและบุคลากรในการติดตามและควบคุมการปฏิบัติราชการ
ที่มีประสิทธิภาพ 

 

           Klitgard35 ได้ระบุถึงปัจจัยที่เป็นสาเหตุสําคัญที่จะทําให้เกิดการทุจริตโดยข้าราชการขึ้น ไว้ 
3 ประการ คือ 

                                                                                 
34 อ้างถึงใน ศุภชัย ยาวะประภาษ และคณะ, 2544 หน้า 4-21 
  35 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ สังศิต พิริยะรังสรรค์. คอร์รัปชันกับประชาธิปไตยไทย.( กรุงเทพ : 179 การพิมพ์, 
2533), น. 7. 
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1) การมีอํานาจผูกขาดของหน่วยงานราชการ (monopoly power of officials) 
อํานาจประเภทน้ีเกิดจากการใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ กล่าวคือ ภายใต้กรอบของกฎหมายดังกล่าวได้
ระบุให้หน่วยงานหน่ึงมีอํานาจหน้าที่สิทธิขาดแต่เพียงหน่วยงานเดียวในการดําเนินการ ในบางกรณี
อํานาจผูกขาดเกิดขึ้นจากความขาดแคลน (shortage) ของสิ่งต่าง ๆ ซึ่งมาจากกฎข้อบังคับของ
รัฐบาลท่ีมีผลต่อราคา หรือการผลิตสินค้าน้ันๆ หรือในอีกนัยหน่ึง คือหน่วยงานของรัฐเป็นผู้สร้าง
ความขาดแคลนให้เกิดขึ้น เพ่ือใช้เป็นโอกาสในการเรียกรับเงินใต้โต๊ะหรือสินบนต่อไป 

2) ระดับของดุลพินิจของหน่วยงานราชการในการอนุญาตให้ดําเนินการ ซึ่งอาจ
กล่าวได้ว่าการที่หน่วยงานต่างๆ ของรัฐ สามารถเรียกรับเงินใต้โต๊ะหรือสินบนได้ไม่เพียงแต่จะขึ้นอยู่
กับอํานาจการผูกขาด (monopoly) ของหน่วยงานเท่าน้ัน แต่ยังขึ้นอยู่กับกฎระเบียบและข้อบังคับ
ต่าง ที่จะใช้เป็นเคร่ืองมือสําคัญในดําเนินงานเกี่ยวกับการอนุญาตด้วย การใช้วิจารณญาณของ
หน่วยงานรัฐเป็นการเปิด 

3) ระดับของการมีระบบความรับผิดชอบและความโปร่งใสในองค์กรหรือหน่วยงาน
ของรัฐโดยกรณีน้ีเกิดขึ้นจากความไม่เท่าเทียมกันในโอกาสที่จะเข้าถึงหรือได้รับข้อมูลข่าวสารของผู้
ที่มาขอใช้บริการ ส่งผลให้เกิดความยากลําบากที่จะติดตามตรวจสอบการดําเนินงานของบรรดา
ข้าราชการหรือหน่วยงานของรัฐต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิผล โดยวิธีการหลีกเลี่ยงการตรวจสอบที่นิยม
กระทําคือ การอ้างว่าต้องมีการเพ่ิมการควบคุมทางลําดับช้ันในการบังคับบัญชาผ่านหน่วยงานของรัฐ
ให้มากขึ้น 
            ประเวศ วะสี36 เห็นว่า สาเหตุที่สังคมไทยมีการทุจริตเกิดขึ้นน้ัน เน่ืองมาจากเหตุผล 3 
ประการ คือ 

1) โครงสร้างเชิงอํานาจ ลักษณะสังคมไทยเป็นสังคมเป็นความสัมพันธ์กันเชิงอํานาจ
ระหว่างผู้มีอํานาจกับผู้ไม่มีอํานาจ เป็นความสัมพันธ์ทางด่ิง จะเกิดพฤติกรรมต่างๆ ที่ผู้มีอํานาจใช้
อํานาจหาประโยชน์ มีความฉ้อฉลมาก ผู้ไม่มีอํานาจจะแสวงหาความอุปถัมภ์จากเจ้านายตน สังคมใด
ที่มีความสัมพันธ์ทางด่ิงที่เรียกว่า Vertical Relationship เศรษฐกิจจะไม่ดี การเมืองจะไม่ดีและ
ศีลธรรมจะไม่ดี 

2) แนวทางการพัฒนา ที่ผ่านมาเรารับแนวทางการพัฒนาของตะวันตกเข้ามา ที่เน้น
เงินเป็นตัวต้ัง ดังน้ัน จึงเป็นการส่งเสริมให้เกิดการทุจริตคอร์รัปช่ัน 

3) ความอ่อนแอในระบบ ทั้งระบบการเมือง ระบบราชการ ระบบการศึกษา ระบบ
ศาสนาระบบสื่อมวลชน 

                                                                                 
36 สมาคมข้าราชการพลเรือนแห่งประเทศไทย. เราจะป้องกันแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันในยุค ปฎิรูปกัน
อย่างไร. (กรุงเทพ : สมาคมข้าราชการพลเรือนแห่งประเทศไทย, 2547), น. 43-46. 
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           อุดม รัฐอมฤต  เห็นว่า สาเหตุของการทุจริตเกิดขึ้นเพราะช่องโหว่ทางกฎหมาย เช่น การ
เปิดช่องให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ดุลพินิจได้อย่างมากมายในการวินิจฉัยสั่งการ ไม่ว่าจะเป็นไปในทางผ่อน
ผันหรือเข้มงวด ให้คุณให้โทษแก่บุคคลที่มีประโยชน์เก่ียวข้องได้ ในบางกรณีอาจปฏิบัติงานด้วยความ
รวดเร็วหรือเตะถ่วงเร่ืองให้ช้าก็ได้ ซึ่งการที่กฎหมายเปิดช่องให้ดังกล่าวทําให้ประชาชนต้องมอบ
ผลประโยชน์บางอย่างเพ่ือให้เรื่องของตนได้ผ่านการพิจารณาอย่างที่ต้องการการที่ข้าราชการ
ดําเนินการได้ตามอําเภอใจดังกล่าวเป็นเพราะระบบการติดตามตรวจสอบของไทยยังไม่มี
ประสิทธิภาพ37 

            พรศักด์ิ ผ่องแผ้ว  ได้หยิบยกข่าวสารเก่ียวกับกรณีการทุจริตในการเลือกต้ังการยึดทรัพย์
ข้าราชการท่ีร่ํารวยผิดปกติ การมอบเอกสารสิทธ์ิ ส.ป.ก.4-01 แก่ผู้มั่งคั่งมาเป็นกรณีตัวอย่างในการ
พิจารณาข้อบกพร่องที่ทําให้เกิดคอร์รัปชันว่า เกิดจากการที่ข้าราชการขาดอุดมการณ์ความบกพร่อง
ของโครงสร้างระบบราชการไทย ความด้อยประสิทธิภาพของมาตรการในการป้องกันแก้ไขและ
ปราบปราม ที่สําคัญคือ พฤติกรรมการฉ้อราษฎร์บังหลวงมีแบบแผนท่ีเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลา 
การที่ระบบการตรวจสอบและปราบปรามมีขั้นตอนที่กินระยะเวลานานน้ัน มักจะไร้ผลในการปรับปรุง
แก้ไขใดๆ เช่น กรณีตัดสินยึดทรัพย์ที่ใช้เวลาร่วม 10 ปีน้ัน แม้จะยึดทรัพย์ได้ แต่ผู้ทุจริตได้ประโยชน์
และก่อให้เกิดผลกระทบต่อสังคมและประเทศชาติอย่างกว้างขวางโดยไม่สามารถเรียกคืนกลับมาได้
แล้ว 

 

          นอกจากน้ี สาเหตุของการทุจริตและประพฤติมิชอบของข้าราชการและนักการเมือง  ยังอาจ
สรุปได้38 ดังน้ี 

1) สาเหตุทางการเมือง นักการเมืองบางรายกระทําการอย่างเป็นกระบวนการในการ
กระทํา การทุจริตคอร์รัปชันได้อย่างแยบยล ใช้ความร่วมมือกับข้าราชการประจํา โดยอาศัยอํานาจ 
ช่องโหว่และความซับซ้อนของระบบราชการ 

2) สาเหตุทางกฎหมาย เป็นความล้าหลังของกฎหมาย เน่ืองจากกฎหมายท่ี
เก่ียวข้องกับการทุจริตถูกบังคับใช้มานาน ในขณะที่พฤติกรรมการทุจริตได้มีการพัฒนารูปแบบและมี
การนําเทคโนโลยีใหม่ๆ มาใช้ ซึ่งทําให้เอาความผิดกับผู้กระทําความผิดได้ยากขึ้น 

3) สาเหตุทางด้านระบบราชการ การท่ีระบบราชการมีกฎระเบียบมาก ก็เป็น
ช่องทางและโอกาสให้ข้าราชการนํามาใช้ในการแสวงหาประโยชน์ได้มาก เช่น การจัดให้มีการบริการ
สาธารณะ การคิดค่าธรรมเนียม อํานาจการใช้ดุลยพินิจที่ย่ิงมีมากก็สามารถที่จะทําการทุจริตได้เพ่ิม
มากขึ้น 

                                                                                 
37 อุดม รัฐอมฤต. ปัญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติ มิชอบในวง
ราชการ.( กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), น. 17-19. 
38 คู่มือของสมาชิกรัฐสภาสําหรับการปราบปรามทุจริต สถาบันพระปกเกล้า, 2543 
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4) สาเหตุทางเศรษฐกิจ ในประเทศที่มีระบบเศรษฐกิจแบบผูกขาด ทําให้เกิดการ
แสวงหาประโยชน์แก่ตนและพวกพ้องด้วยการให้ข้อมูลในฐานะคนภายในได้ 

5) สาเหตุข้ามชาติ เช่น ในกรณีบางประเทศท่ีมีการกู้ยืมเงิน และการให้เงิน
ช่วยเหลือต่างๆ จากรัฐบาลนําไปใช้อย่างไม่เหมาะสม มีการยักยอกไปใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนตนทั้งน้ี 
เน่ืองจากขาดการตรวจสอบควบคุมที่ดีพอ 

 

           อีกประการหน่ึง หากพิจารณาสาเหตุของการคอร์รัปชันผ่านแนวคิดและทฤษฎีลําดับขั้น
ความต้องการของ Maslow ซึ่งมีสมมติฐานเก่ียวกับความต้องการของมนุษย์ กล่าวคือ มนุษย์มีความ
ต้องการและความต้องการมีอยู่เสมอโดยไม่มีที่สิ้นสุด เมื่อความต้องการที่ได้รับการสนองแล้วจะไม่เป็น
สิ่งจูงใจสําหรับพฤติกรรมต่อไป39 ส่วนความต้องการท่ีไม่ได้รับการตอบสนองจะเป็นสิ่งจูงใจของ
พฤติกรรม ขณะเดียวกันความต้องการของคนจะซ้ําซ้อนกัน บางทีความต้องการหน่ึงได้รับการ
ตอบสนองแล้วยังไม่สิ้นสุดก็เกิดความต้องการด้านอ่ืนขึ้นอีก และความต้องการของคนมีลักษณะเป็น
ลําดับขั้นความสําคัญ คือ เมื่อความต้องการในระดับตํ่าได้รับการตอบสนองแล้ว ความต้องการ
ระดับสูงก็จะเรียกร้องให้มีการตอบสนอง ซึ่งสอดคล้องกับการคอร์รัปชันที่จะทําเพ่ือให้ได้ในสิ่งที่
ต้องการไม่ว่าจะเป็นความเป็นอยู่ที่ดี ความมั่งคั่ง ความต้องการยศถาบรรดาศักด์ิ การได้รับการยกย่อง
ความต้องการที่จะได้อํานาจทั้งที่เป็นทางการ (Legitimacy) และไม่เป็นทางการ เพ่ือนําไปสู่เป้าหมาย
สูงสุดตามท่ีต้องการ ซึ่งจะเห็นได้ว่ามีความสอดคล้องกับแนวคิดด้านค่านิยม ประเพณีของสังคมไทยที่
ยกย่องคนที่วัตถุมากกว่าด้านจิตใจ และทฤษฎีระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) ที่มีการใช้ระบบ
อุปถัมภ์และการเล่นพรรคเล่นพวกอย่างกว้างขวางในวงราชการ 

 

Punca Rasuah40 เห็นว่า การคอร์รัปชันมีสาเหตุหลักมาจาก 3 ประการ คือ 
1) การใช้อํานาจหน้าที่ในทางที่ไม่ถูกต้อง 
2) การขาดระบบควบคุมตรวจสอบ แบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ 
 ก.) การขาดการควบคุมตนเอง ซึ่งอาจเกิดมาจากหลายสาเหตุ เช่น 
  (1) ขาดความยึดมั่นในศีลธรรม 
  (2) ต้องการชีวิตที่หรูหรา ฟุ่มเฟือย 
  (3) ต้องการความรํ่ารวยและตําแหน่งหน้าที่การงาน 
  (4) มีความประพฤติส่อให้เกิดคอร์รัปชัน เช่น เล่นการพนัน ใช้จ่าย

สุรุ่ยสุร่าย เป็นต้น 
  (5) ขาดความเข้าใจในระบบและวิธีการทํางานของหน่วยงาน 

                                                                                 
 39 สุพรรณี ไชยอําพร และศิรินทิพย์ อรุณเร่ือ, 2549 
40 อ้างถึงใน ศุภชัย ยาวะประภาษ และคณะ, 2544 หน้า 4- 25 
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 ข.) ความอ่อนแอของระบบการควบคุมภายในหน่วยงานซึ่งอาจเกิดมาจาก
หลายสาเหตุ เช่น 

  (1) ขาดความเข้มแข็งในการบังคับบัญชาและติดตามการ
ปฏิบัติงาน 

  (2) เกิดการบริการที่ล่าช้า 
  (3) ขาดความโปร่งใส 
  (4) ใช้ดุลยพินิจที่มากเกินไปและขาดการควบคุม 
  (5) ขาดความชัดเจนเกี่ยวกับคําแนะนําเรื่องระบบงานและการ

ตัดสินใจ 
  (6) ไม่มี ช่องทางในการรับฟังและติดตามคําร้องเรียนของ

ผู้รับบริการ 
  (7) ไม่มีการเผยแพร่ถึงบริการของหน่วยงานให้เป็นที่ทราบทั่วกัน 
3) การมีโอกาสในการคอร์รัปชัน มีสาเหตุมาจาก 
 ก.) การที่งบประมาณเพ่ิมสูงขึ้นอันเน่ืองจากจํานวนโครงการพัฒนาต่างๆ 

เพ่ิมขึ้น 
 ข.) ความอ่อนแอของระบบและวิธีการปฏิบัติงานในหน่วยงาน 
 ค.) ความอ่อนแอในเรื่องการตรวจสอบ 
 ง.) วัฒนธรรมและประเพณีในเรื่องการมอบของขวัญ 
 จ.) สังคมที่คนส่วนใหญ่ไม่รู้หนังสือ 
 

ส่วน Robert Klitgaard41 กล่าวถึงแนวคิดเรื่องคอร์รัปชันว่า มีตัวแปรหรือสาเหตุมาจาก
อํานาจที่ผูกขาด อํานาจดุลยพินิจ และความรับผิดชอบ เป็นสมการของคอร์รัปชันของหน่วยงาน
ภาครัฐไว้ ดังน้ี 

 
คอร์รัปชัน = อํานาจผูกขาด (Monopoly) + อํานาจแห่งดุลยพินิจ (Discretion) – ความรับผิดชอบ 
(Accountability) 

 
สมการข้างต้น แสดงให้เห็นว่าหน่วยงานของรัฐที่มีอํานาจในการบังคับใช้กฎหมายหรือ

กฎระเบียบแบบเบ็ดเสร็จ และมีอํานาจดุลยพินิจมาก จะมีความเส่ียงที่จะทุจริตคอร์รัปชันมากแต่ถ้า
หน่วยงานน้ันมีการกําหนดกรอบความรับผิดชอบไว้อย่างชัดเจนและมีระบบการทํางานที่โปร่งใสก็จะ

                                                                                 
41 อ้างถึงใน นิพนธ์ พัวพงศกร และคณะ, 2544 หน้า 3-30 
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ช่วยลดหรือป้องกันการทุจริตได้ อํานาจแห่งดุลยพินิจมักเกิดจากการท่ีกฎหมายขาดความรัดกุมไม่มี
การวางกรอบอํานาจหน้าที่และความรับผิดชอบของผู้บริหารกฎหมายที่ชัดเจน และไม่มีการกําหนด
หลักการและแนวทางในการกํากับดูแลที่สาธารณชนทั่วไปสามารถสอบทานได้ ทําให้หน่วยงานบริหาร
มีอํานาจมากเกินควร 

นอกจากน้ี Boltelier42 กล่าวถึงสาเหตุที่ข้าราชการไม่ซื่อสัตย์ต่อหน้าที่และกระทําคอร์รัปชัน
มี 6 สาเหตุ ดังน้ี 

1) ค่าตอบแทนข้าราชการตํ่าเกินไป 
2) ระบบการประเมินผลงานไม่สอดคล้องกับประสิทธิภาพการทํางานตามเป็นจริง 
3) การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินไม่มีประสิทธิภาพ 
4) หน่วยงานขาดเป้าหมายในการปฏิบัติงานที่ชัดเจน 
5) ผู้บังคับบัญชาไม่เป็นแบบอย่างที่ดี 
6) ระบบความสัมพันธ์ของเจ้านายและลูกน้องสามารถแบ่งปันผลประโยชน์กันได้ 
 

จะเห็นได้ว่า ระดับความรุนแรงของคอร์รัปช่ันอาจขึ้นอยู่กับว่าคอร์รัปช่ันดังกล่าวเป็น
คอร์รัปช่ันที่แบบเป็นครั้งคราว (Occasional)43 หรือเป็นระบบอย่างมีแบบแผน (Systemic)44 โดย
การคอร์รัปช่ันอย่างเป็นระบบจะเกิดผลเสียอย่างรุนแรงต่อระบบเศรษฐกิจและสังคม เพราะเจ้าหน้าที่
ของรัฐจะเรียกร้องให้เอกชนจ่ายเงินสินบนเพ่ือแลกกับบริการของรัฐ และเป็นไปได้ว่าการเรียกร้องจะ
ทวีความรุนแรงและขยายขอบเขตกว้างขวางข้ึน กรณีเช่นน้ี ข้ออ้างที่ว่าคอร์รัปช่ันช่วยให้ระบบ
ราชการทํางานอย่างมีประสิทธิภาพจึงไม่ถูกต้อง  

ส่วนปัจจัยที่ทําให้การทุจริตคอร์รัปช่ันแบบเป็นระบบเป็นการทุจริตที่อันตรายมากที่สุด คือ 
การขาดจิตสํานึกของผู้ปฏิบัติหน้าที่ทั้งข้าราชการประจํา นักการเมืองท้องถิ่น นักการเมืองระดับชาติ 
และบุคคลอ่ืนๆ ที่เก่ียวข้อง ดังน้ัน เมื่อมีการทุจริตคอร์รัปช่ันในวงกว้างและเป็นระบบแล้ว เจ้าหน้าที่
ของรัฐ นักธุรกิจ และประชาชนท่ัวไป มีแนวโน้มที่จะเห็นว่าเป็นเรื่องธรรมดา ทําให้ไม่รู้สึกว่าการ
ทุจริตคอร์รัปช่ันเป็นสิ่งที่เสียหายและไม่มีความสํานึกหรือรู้สึกผิดที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในการทุจริต
คอร์รัปช่ัน นอกจากน้ัน หากในสังคมมีสัดส่วนของจํานวนผู้ทุจริตเพ่ิมขึ้น โอกาสท่ีคนอ่ืนๆ ในสังคมจะ
ตัดสินใจกระทําการทุจริตจะมีมากขึ้น ทําให้สังคมมีปัญหาการทุจริตคอร์รัปช่ันเพ่ิมขึ้นสู่ระดับที่เป็น
อันตราย 
                                                                                 
42 อ้างถึงในของศุภชัย ยาวะประภาษ, 2544 
43 คอร์รัปชันแบบคร้ังคราว หมายถึง การทุจริตท่ีข้ึนอยู่กับตัวบุคคลหรือการทุจริตท่ีจํากัดอยู่เฉพาะในบางหน่วยงาน
ของรัฐ 
44 คอร์รัปชันแบบเป็นระบบ หมายถึง กรณีท่ีต้องมีการแบ่งปันผลประโยชน์ ( เช่น ส่งส่วย จ่ายค่าน้ําร้อนน้ําชาหรือ
ใต้โต๊ะ)เป็นกิจจะลักษณะเพื่อท่ีจะสามารถประกอบธุรกิจหรือดําเนินชีวิตประจําวันได้ คอร์รัปชันท่ีเป็นระบบมักมี
ค่าใช้จ่ายท่ีบริษัทหรือเอกชนจะต้องเสนอให้และมีการกําหนดอัตราการแบ่งผลประโยชน์ระหว่างเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
หรือนักการเมืองท่ีเกี่ยวข้องอย่างชัดเจน 
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2.1.4 แนวทางการแก้ไขปัญหาการคอร์รัปช่ัน 
  

คณะทํางานติดตามและศึกษาปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ได้ศึกษาเปรียบเทียบปัจจัยที่มีผลต่อการทุจริตคอร์รัปชัน พบว่าผู้ประกอบการ
ส่วนใหญ่ยังคงให้ความสําคัญกับเร่ืองวัฒนธรรมเงินใต้โต๊ะ ค่านํ้าร้อนนํ้าชา เป็นอันดับหน่ึง
เช่นเดียวกับผลการศึกษาในปี 2542 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการปรับปรุงระบบอาจจะมีส่วนช่วยให้เกิด
ประสิทธิภาพ ความโปร่งใสมากขึ้นก็จริง แต่เน่ืองจากในการดําเนินการยังคงต้องเก่ียวข้องกับคน และ
ต้องอาศัยดุลยพินิจในการตีความ การสร้างเสริมวัฒนธรรม และจริยธรรมที่ดีงามของคนในองค์กรจึง
เป็นเรื่องที่มีส่วนสําคัญในการแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันเช่นเดียวกัน 

 

 สําหรับข้อเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชันในทางวิชาการ ทั้งในมิติของการ
ป้องกันและการปราบปราม มีดังน้ี 
          ศูนย์ศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้ระบุว่า
การแก้ไขปัญหาคอร์รัปชันตามมิติทางวิชาการมีอยู่ 2 แนวทาง45 คือ 
 1) การแก้ไขปัญหาจากระดับอัตตบุคคล (Subjective Dimension) โดยใช้
กระบวนการอบรมบ่มนิสัยผ่านกลไกต่างๆ ของสังคม เช่น การใช้สถาบันปฐมภูมิต่างๆ อาทิ สถาบัน 
ครอบครัว สถาบันการศึกษา และสถาบันทางวิชาชีพ 

2) การแก้ไขปัญหาโดยใช้มาตรการทางภววิสัย (Objective Dimension) ซึ่ง
สามารถกระทําได้โดยผ่านตัวแปร 3 ประการ คือ 
   2.1) การควบคุมโดยมาตรการทางการเมือง (Political Control) 
   2.2) การใช้มาตรการทางการบริหาร (Administrative Control) 
   2.3) การใช้มาตรการควบคุมจากสาธารณะ (Public Control) ซึ่งการ
ควบคุมจากสาธารณะจะมีประสิทธิภาพมากขึ้น ถ้าหากมีการดําเนินการมาตรการต่างๆ ดังน้ี 
    2.3.1) การมี Public Hearing 
    2.3.2) การมี Public Enquiry 
    2 .3. 3 )  การกระจายอํ านาจทางการบริ หาร ไปสู่ ท้ อ งถิ่ น 
(Decentralization)  
 

            ทั้งน้ี หน่วยงานดังกล่าวได้นําเสนอมาตรการระยะสั้นและระยะยาวในการแก้ไขปัญหาคอร์
รัปชันด้วย ตัวอย่างมาตรการระยะสั้น ได้แก่ ปรับระบบการให้บริการแก่ประชาชนให้ชัดเจนและมี
กําหนดระยะเวลาให้แน่ชัด ลดอํานาจการออกกฎหมายหรือกฎระเบียบบางอย่างของหน่วยงาน

                                                                                 
45 “ปัญหาคอร์รัปชัน...สาเหตุและทางออก”.ศูนย์ศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมือง คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, (2536) 
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ราชการ ปรับรายได้ของข้าราชการ เพ่ิมความรู้ทางด้านสิทธิแก่ประชาชนในการติดต่อกับหน่วยงาน
ราชการหรือด้านอ่ืนๆ เป็นต้น  

ส่วนมาตรการระยะยาวที่เสนอไว้ เช่น เน้นการปลูกฝังจิตสํานึกด้านจริยธรรมและคุณธรรม
ผ่านทางสถาบันสังคม การแก้ไขปัญหาความยากจนและมีมาตรการในการเพ่ิมความเป็นธรรมในการ
กระจายรายได้ ปรับระบบราชการให้เล็กลงแต่มีประสิทธิภาพ และมีการใช้ระบบคุณธรรมในการให้
ความดีความชอบหรือพิจารณาเลื่อนช้ันของข้าราชการ ตลอดจนการกระจายอํานาจไปสู่ท้องถิ่นให้
มากขึ้น 
 

Klitgaard ได้เสนอความคิดเห็นว่า การปราบปรามคอร์รัปชันจะประสบความสําเร็จได้ ควร
คํานึงประเด็นสําคัญ 4 ประเด็น ต่อไปน้ี 
  1) ต้องลงโทษตัวการใหญ่หรือสําคัญบางคนเป็นเย่ียงอย่าง 
  2) ต้องดึงประชาชนเข้าเป็นแนวร่วมในการตรวจสอบ 
  3) ต้องเน้นถึงวิธีการป้องกันคอร์รัปชันโดยปิดหนทางหรือโอกาสของคอร์รัปชัน เช่น 
อาจใช้หลักการ C = M+D-A เพ่ือสร้างระบบที่ใสสะอาด 
  4) ต้องปรับระบบค่าตอบแทนและสวัสดิการ เน่ืองจากบางประเทศค่าตอบแทนที่ 
ข้าราชการได้รับไม่สอดคล้องกับผลการปฏิบัติงาน 
 

 จากศึกษาการต่อต้านการทุจริตของประเทศสิงคโปร์46 พบว่า ในช่วงที่ประเทศสิงคโปร์อยู่
ภายใต้การปกครองของอังกฤษ การทุจริตคอร์รัปชันยังคงมีปัญหาเกิดขึ้นและแทรกซึมในทุกส่วนของ
สังคม เน่ืองจากขาดความจริงจังในการปราบปรามการทุจริตอย่างแท้จริง และไม่มีหน่วยงานเฉพาะใน
การตรวจสอบและจัดการกับปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันคดีทุจริตคอร์รัปชันในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1952 
จะถูกดําเนินการโดยแผนกปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชัน ซึ่งเป็นหน่วยงานขนาดเล็กหน่วยงานหน่ึง
ภายในสํานักงานตํารวจแห่งชาติสิงคโปร์ แม้ว่าภายหลังจากที่มีการก่อต้ังหน่วยงาน “สํานักงาน
สืบสวนการทุจริตคอร์รัปชัน”(Corruption Practices Investigation Bureau, CPIB) ขึ้นในปี ค.ศ. 
1952 แต่การป้องกันและการปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันยังไม่ได้รับการสนับสนุนจากภาครัฐ ทั้ง
ขาดความร่วมมือจากประชาชนในการดําเนินคดีทุจริตต่างๆ เน่ืองจากไม่เช่ือมั่นในการดําเนินงานของ 
CPIB และกลัวการแก้แค้นภายหลังซึ่งส่วนหน่ึงเกิดมาจากการรวบรวมพยานหลักฐานที่ค่อนข้างล้า
หลังและกฎหมายว่าด้วยการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชันยังมีไม่เพียงพอ  
          แต่สถานการณ์ดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงเมื่อพรรคการเมือง People’s Action Party (PAP) 
เข้ามามีบทบาทในทางการเมืองในปี ค.ศ. 1959 โดยมีการปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันอย่างจริงจัง 
ซึ่งเห็นได้ชัดจากการไล่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระทําการทุจริตออกเป็นจํานวนมาก และมีเจ้าหน้าที่รัฐอีก

                                                                                 
46 กองการจัดการวารสารวิชาการ ป.ป.ช. (2553) 
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จํานวนหน่ึงที่ลาออกเพ่ือหลีกเลี่ยงจากการสืบสวนสอบสวน การดําเนินการปราบปรามการทุจริต
อย่างจริงจังของภาครัฐซึ่งสะท้อนให้เห็นจากการเติบโตขององค์กร CPIB ทําให้สาธารณชนเกิดความ
เช่ือมั่นในการดําเนินงานของภาครัฐและเริ่มให้ความร่วมมือในการจัดการกับปัญหาการทุจริตมาก
ย่ิงขึ้นภายหลังจากได้รับเอกราชในปี ค.ศ. 1965 ลี กวนยู ผู้นําทางการเมืองที่เข้ามาดํารงตําแหน่งได้
สร้างแบบอย่างที่ดีให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า มาตรการในการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตคอร์รัปชันของสิงคโปร์ที่เข้มแข็งน้ัน มีปัจจัยมาจากเจตนารมณ์ที่ชัดเจนของผู้นําทาง
การเมืองในการต่อสู้กับการทุจริตคอร์รัปชัน กฎหมายที่มีบทลงโทษอย่างจริงจังและให้อํานาจอย่าง
เต็มที่ในการตรวจสอบโดยมีองค์กรในการตรวจสอบที่เป็นอิสระในการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน 
รวมทั้งมีนโยบายการให้เงินเดือนจํานวนมากแก่นักการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือเป็นการป้องกัน
โอกาสในการรับสินบน โดยจะเห็นได้จากการดําเนินคดีที่ CPIB ดําเนินการใน ค.ศ. 2004 สามารถ
แยกประเภทของผู้กระทําการทุจริตได้ดังน้ี ภาคเอกชน ร้อยละ71.1 ภาครัฐ ร้อยละ 18.4 และ
คณะกรรมการของรัฐหรือวิสาหกิจ ร้อยละ 10.5 ซึ่งลักษณะการทุจริตคอร์รัปชันเป็นรูปแบบของการ 
“ติดสินบนโดยการลา” ซึ่งจะเป็นการให้สินบนในต่างประเทศ อย่างไรก็ตามเป็นที่ทราบกันดีว่า 
กฎหมายของประเทศสิงคโปร์กําหนดให้การกระทําดังกล่าว ทั้งคนสัญชาติสิงคโปร์ไม่ว่าจะเป็นบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลถือว่าเป็นความผิดในฐานทุจริตคอร์รัปชันไม่ว่าจะกระทําความผิดน้ันในประเทศ
สิงคโปร์หรือต่างประเทศก็ตาม รวมทั้งนโยบายของผู้นําประเทศที่พยายามพัฒนาการมีส่วนรวมของ
ประชาชนภายใต้สามช่องทาง หรือ 3P ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชน 

สําหรับการคอรัปช่ันในภาครัฐในประเทศฝร่ังเศสที่ส่วนใหญ่เกิดขึ้นในการทําสัญญาจัดซื้อ จัด
จ้างของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ สัญญาจัดซื้อจัดจ้างบางประเภทอาจเกิดขึ้นเฉพาะในประเทศ และ
บางประเภทอาจเกิดขึ้นทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ ดังน้ัน กฎหมายอาญาฝร่ังเศสจึงได้กําหนด
นิยามคําว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ ให้ได้มาตรฐานสอดคล้องกับ
อนุสัญญาองค์การสหประชาชาติเพ่ือต่อต้านการทุจริต (United Nations Convention Against 
Corruption) และอนุสัญญาสตราสบวร์ก (Convention penale de Strasbourg)  

โดยข้อสรุปเก่ียวกับการป้องกันการทุจริตในวงราชการในประเทศฝรั่งเศสในกรอบ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ พบว่า มีการจัดต้ังศูนย์การบริหารงานป้องกันการทุจริตคอร์รัปชัน 
(SCPC) และการจัดทํารายงานประจําปีของศูนย์การบริหารงานป้องกันการทุจริตคอร์รัปชันเพ่ือทําให้
เกิดความรู้ความเข้าใจและตระหนักในความหมายและเรื่องราวของการคอร์รัปชันรวมถึงมีการก่อต้ัง
องค์กร TRACFIN เพ่ือการวิเคราะห์ข้อมูลและปฏิบัติการต่อต้านขบวนการทางการเงินที่ปกปิดและมี
การดําเนินงานอย่างเป็นระบบ และสํานักงานศูนย์กลางเพ่ือการปราบปรามการกระทําอาชญากรรม
ทางการเงิน OCRGDF เพ่ือใช้เป็นเคร่ืองมือโดยเฉพาะในการต่อต้านปราบปรามการฟอกเงิน โดยการ
ฟอกเงินถือเป็นการกระทําที่ผิดกฎหมายที่มีโทษอาญา (มาตรา 324-1 ของประมวลกฎหมายอาญา
ฝรั่งเศส) โดยโทษในคดีอาญาเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชันและการฟอกเงินของประเทศฝร่ังเศส มีโทษ
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จําคุกต้ังแต่ 2 ปี ถึง 15 ปี และมีโทษปรับต้ังแต่ 30,000 ยูโร ถึง 375,000 ยูโร นอกจากน้ี นอกจากน้ี
ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศส (Code penal) ยังได้แยกประเภทการคอรัปช่ันออกเป็นการ
คอร์รัปช่ันแบบ Passive (Article 113-2) และการคอรัปช่ันแบบ Active (Article 113-3) โดยถือว่า 
การกระทําผิดแบบ Passive และแบบ Active เป็นอิสระต่อกัน ข้อดีคือสามารถลงโทษแต่ฝ่ายใดฝ่าย
หน่ึงได้เพียงฝ่ายเดียว จึงทําให้เห็นได้ว่า หลักการสําคัญของการต่อต้านคอรัปช่ันในประเทศฝรั่งเศสมี 
2 ประการ คือ ความเช่ียวชาญของผู้พิพากษากับอัยการ และการกําหนดความรับผิดที่หลากหลาย 

 

อภิชัย พันธเสน และสถาพร เริงธรรม ได้ศึกษาการบูรณาการความร่วมมือในการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในประเทศเกาหลีใต้ พบว่า มีการบูรณาการการทํางานของทุก
ภาคส่วน ได้แก่ ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคม และภาคการเมืองผ่านสัญญาประชาคมท่ี
เรียกว่า Korea-PACT หรือ K-PACT ซึ่งเป็นสัญญาประชาคมที่ถูกนํามาใช้เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความ
ร่วมมือกันในระดับชาติของทุกภาคส่วน การให้คํามั่นต่อกันว่าจะสนับสนุนและทําให้เกิดความโปร่งใส
ในสังคมเกาหลี K-PACT มีความหมายมากกว่าการเป็นเพียงสัญญาฉบับหน่ึง แต่มีความหมายรวมไป
ถึงการเป็นกฎบัตรของประชาชน (Citizen’s Charter) เพ่ือสร้างความโปร่งใสของสังคมสนับสนุนให้
เกิดการเข้ามามีส่วนร่วมของสาธารณชน K-PACT 

 

ลอยลม ประเสริฐศรี ได้ศึกษาบทบาทของรางวัลนําจับและการลงโทษต่อการแก้ปัญหาคอร์
รัปชันภายหลังกระทําความผิด : การทดลองทางเศรษฐศาสตร์ในห้องปฏิบัติการ พบว่า ณ ภาวะดุลย
ภาพมาตรการรางวัลและการลงโทษไม่มีผลต่อการแก้ปัญหาคอร์รัปชันภายหลังกระทําความผิด 
เน่ืองจากการจ่ายและรับสินบนเป็นกลยุทธ์ที่ดีที่สุดของผู้เล่นทั้ง 2 ฝ่าย มนุษย์ที่มีเหตุผลจึงมีแนวโน้ม
ที่จะตัดสินใจคอร์รัปชัน อย่างไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบผลทางทฤษฎีกับการทดลอง พบว่า การ
ตัดสินใจของมนุษย์ตรงกับดุลยภาพทางทฤษฎีในสัดส่วนค่อนข้างสูง กรณีที่ใช้มาตรการให้ผู้กระทําผิด
สามารถกล่าวหาเจ้าหน้าที่รัฐผู้รับสินบนโดยได้รับการกันตัวไว้เป็นพยานน้ัน กรณีน้ีพบว่าข้อสรุป ณ 
ดุลยภาพทางทฤษฎี ช่วยแก้ปัญหาคอร์รัปชันได้ นอกจากน้ี ผลการทดลองยังแสดงให้เห็นว่ามาตรการ
น้ีช่วยลดปัญหาคอร์รัปชันได้47 

 

ไชยวัฒน์ ค้ําชู และคณะ กล่าวถึงหลักธรรมาภิบาลท่ีนักวิชาการนํามาอ้างอิงเพ่ือเป็นแนวทาง
ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันว่า การจัดวิธีการปกครองตามหลักธรรมาภิบาล
อาจจะไม่มีวิธีที่ดีที่สุดเพียงวิธีเดียว แต่ที่จะกล่าวต่อไปน้ีต้องถือว่าเป็นองค์ประกอบร่วม ซึ่งเป็นพ้ืนฐาน
ของการสร้างธรรมาภิบาลองค์ประกอบเหล่าน้ี ได้แก่ 

                                                                                 
47 ลอยลม ประเสริฐศรี. “บทบาทของรางวัลนําจับและการลงโทษต่อการแก้ปัญหาคอร์รัปชันภายหลังกระทํา
ความผิด : การทดลองทางเศรษฐศาสตร์ในห้องปฏิบัติการ” . ( วิทยานิพนธ์ เศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต , 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554). 
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1) ภาระรับผิดชอบ หมายถึง การกําหนดให้บุคคลและองค์กร ทั้งที่มาจากการ
เลือกต้ังและการแต่งต้ัง ซึ่งทําหน้าที่เก่ียวกับการบริหารงานภาครัฐ ต้องมีภาระความรับผิดชอบต่อ
สาธารณะในเรื่องที่เก่ียวกับการกระทํา กิจกรรม หรือการตัดสินใจใด ๆ ซึ่งส่งผลกระทบต่อสาธารณะ
หรือกระทําในนามของสาธารณะ ในความหมายแคบ ภาระรับผิดชอบมุ่งเน้นเรื่องความสามารถที่จะ
อธิบายท่าทีในการจัดสรร การใช้ และการควบคุม อันเป็นเรื่องเก่ียวกับระบบงบประมาณการบัญชี
และการตรวจสอบการบัญชี ในความหมายกว้างภาระรับผิดชอบยังหมายรวมถึงการจัดต้ังและการใช้
บังคับกฎเกณฑ์และระเบียบกติกาต่างๆ ของบรรษัทภิบาลด้วย 

2) ความโปร่งใส อาจนิยามความโปร่งใสอย่างกว้าง ๆ ได้ว่า คือการที่สาธารณชนมี
โอกาสรับรู้นโยบายด้านต่าง ๆ ของรัฐบาล และมีความมั่นใจว่ารัฐบาลมีความต้ังใจจริงในการดําเนิน
ตามนโยบายซึ่งจะเกิดขึ้นเช่นน้ันได้ เมื่อประชาชนสามารถตรวจสอบการทํางาน คําช้ีแจง และถ้อย
แถลงต่างๆ ของรัฐบาล และกระบวนการทางการเมืองในการกําหนดและดําเนินนโยบายเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วม รวมทั้งการเปิดให้มีการต่อสู้แข่งขันระหว่างฝ่ายต่างๆ อย่างเต็มที่ในการ
กําหนดทางเลือกของสังคม นอกจากน้ี ความโปร่งใสยังทําให้การติดตามตรวจสอบของสาธารณชนมี
ความถูกต้องมากขึ้น และได้มาซึ่งข้อมูลที่เก่ียวข้องกับสภาพเง่ือนไขทางการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม 

3) การปราบปรามทุจริตและประพฤติมิชอบ การทุจริตและประพฤติมิชอบใน
ตําแหน่งหน้าที่ หมายถึง การใช้อํานาจหน้าที่หรือการอาศัยความไว้วางใจท่ีสาธารณชนมอบให้ไป
ในทางที่เป็นการหาผลประโยชน์ส่วนตน การทุจริตเกิดขึ้นได้ทั้งในระดับบุคคล และองค์กรหรือ
สถาบัน ความหมายน้ีครอบคลุมรูปแบบการฉ้อราษฎร์บังหลวงเกือบทั้งหมด ทั้งที่อยู่ในภาครัฐและ
เอกชน ในส่วนของระบบราชการ การทุจริตส่วนใหญ่ หมายถึง การกระทําของหน่วยราชการหรือของ
ข้าราชการท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย การปราบปรามทุจริตและการประพฤติมิชอบจึงถือเป็นตัวช้ีวัดสําคัญ
ที่แสดงความต้ังใจจริงในการสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดขึ้น 

วิธีการปกครองที่ไร้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลกับการทุจริตคอร์รัปชันเป็นปัญหาที่เก่ียว
โยงถึงกัน และเป็นอุปสรรคใหญ่ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ ตัวอย่างเช่น 

(1) สินบนทําให้โครงการพัฒนาของรัฐมีต้นทุนเพ่ิมสูงขึ้น และก่อให้เกิดโครงการท่ี
แทบจะไม่มีประโยชน์ทางเศรษฐกิจใด ๆ 

(2) การฉ้อราษฎร์บังหลวงบ่ันทอนความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐ ทําให้
ระบบการคลังของประเทศอ่อนแอและสร้างปัญหาทางด้านเศรษฐกิจในระดับมหภาค 

(3) การผันทรัพยากรมาใช้อย่างผิดจากเป้าหมายท่ีวางไว้แต่เดิม เป็นการบิดเบือน
กระบวนการกําหนดนโยบาย 

(4) การใช้สินบนเป็นเคร่ืองเบิกทางเพ่ือให้ได้มาซึ่งบริการสาธารณะ ทําให้การ
จัดลําดับความสําคัญของการจัดสรรทรัพยากร และเงินงบประมาณที่กําหนดเอาไว้ต้องเสียไป 
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(5) การทุจริตอย่างกว้างขวางนําความเสื่อมเสียมาสู่รัฐบาล และทําให้ประชาชน
หมดความศรัทธาในการเมืองและนโยบายสาธารณะในการบริหารงานภาครัฐ ความอ่อนแอของระบบ
บริหารราชการแผ่นดินจะส่งผลให้จริยธรรมและการยึดมั่นในจริยธรรมของข้าราชการเสื่อมถอยลง ทํา
ให้การควบคุมรัฐบาลของฝ่ายนิติบัญญัติไม่เพียงพอ นอกจากน้ันการทุจริตยังกัดกร่อน อํานาจหน้าที่
และประสิทธิภาพขององค์กร หรือหน่วยงานราชการ ด้วยเหตุน้ีการปรับปรุงประสิทธิภาพและความ
โปร่งใสของนโยบายเศรษฐกิจ และการปฏิรูประบบราชการจึงนับเป็นองค์ประกอบสําคัญในการรณรงค์
ต่อสู้กับการทุจริต และการเสริมสร้างธรรมาภิบาล 

4) การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย หมายถึง กระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีบทบาทและอิทธิพลในการตัดสินใจดําเนินนโยบาย และมีส่วนในการควบคุม
สถาบัน ตลอดจนการจัดสรรการใช้และการรักษาทรัพยากรต่าง ๆ ที่มีผลกระทบต่อวิถีชีวิตของตนอัน
จะทําให้เกิดการตรวจสอบการใช้อํานาจของรัฐ เมื่อพิจารณาในบริบทของการจัดการปกครอง และ
การบริหารการมีส่วนร่วมจะเน้นที่การอุดหนุนให้ประชาชนพลเมืองให้มีอํานาจมากข้ึน และเน้น
ความสําคัญของการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและกิจกรรมต่าง ๆ ในภาคประชาสังคม การมีส่วน
ร่วมเป็นเร่ืองเก่ียวกับการสร้างกรอบของกฎเกณฑ์ และสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจซึ่งจะช่วยสร้าง
ข้อเรียกร้องที่ชอบธรรม และก่อให้เกิดกระบวนการติดตามการตรวจสอบนโยบายและการดําเนินการ
ของรัฐ การมีส่วนร่วมเกิดขึ้นได้ในหลายระดับด้วยกัน นับต้ังแต่ระดับรากหญ้า โดยผ่านสถาบันใน
ระดับท้องถิ่นและเทศบาล ไปจนถึงระดับภูมิภาค และระดับชาติ ภายใต้รูปแบบการปกครองที่มีการ
กระจายอํานาจและยืดหยุ่น ตลอดจนการมีส่วนร่วมในภาคเอกชน 

5) กรอบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ระบบยุติธรรมและกฎหมายท่ีส่งเสริม
การพัฒนาและระบบการจัดการปกครองที่ดีน้ันคือ การมีกฎหมายที่มีความชัดเจนและนํามาใช้อย่าง
เป็นเอกภาพ ในระบบและกระบวนการยุติธรรมที่มีความเป็นวัตถุวิสัยและเป็นอิสระ และเป็นระบบ
กฎหมาย ซึ่งมีบทลงโทษที่เหมาะสมเพ่ือป้องปรามผู้คิดละเมิดหรือลงโทษผู้ที่ฝ่าฝืน ระบบกฎหมาย
และกระบวนการยุติธรรมที่ดีจะช่วยส่งเสริมการปกครองตามหลักนิติธรรม สิทธิมนุษยชนและการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ถ้าขาดระบบเช่นว่าน้ีไปหรือมีระบบที่อ่อนแอจะทําให้ไม่ค่อยมีใครอยากจะลงทุน
ต้นทุนในการทําธุรกรรมทางเศรษฐกิจจะถูกบิดเบือนไป และพฤติกรรมการแสวงหาประโยชน์จากค่า
เช่า (Rent – seeking Activities) จะแพร่กระจายอย่างกว้างขวาง และปัญหาการบังคับให้เป็นไป
ตามกฎหมายจะนําไปสู่การกระทําของบริษัทธุรกิจที่เก่ียวข้องกับการทุจริตในทุกระดับ 

 

ธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งเอเชีย (ADB) ได้เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการทุจริต
คอรัปช่ัน48 ดังน้ี 

                                                                                 
48 http://witayakornclub.wordpress.com/ 
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1. ภาครัฐต้องมีมาตรการที่มุ่งกําจัดจุดอ่อนของระบบ และเสริมสร้างความเข้มแข็ง
และคุณธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ เช่น วิธีการคัดเลือกและการพัฒนาเจ้าหน้าที่รัฐ ต้องประกาศให้ทราบ
ทั่วกัน ดําเนินการอย่างโปร่งใส และคัดคนตามความสามารถ การปรับเงินเดือนเจ้าหน้าที่รัฐให้สูงขึ้น 
เป็นวิธีเพ่ิมแรงจูงใจให้คนเก่งเข้ามาสมัครและอยู่ในอาชีพน้ีได้อย่างพอเพียงโดยไม่ต้องคอรัปช่ัน การ
เลื่อนตําแหน่งเจ้าหน้าที่รัฐระดับสูง ต้องมีวิธีประเมินผล และตรวจสอบอย่างเป็นกลาง และมี
ประสิทธิภาพ เพ่ือป้องกันการเล่นพรรคเล่นพวก บางประเทศใช้วิธีออกกฎจรรยาบรรณ (CODE OF 
CONDUCT) ของเจ้าหน้าที่รัฐอย่างชัดเจน เช่นห้ามรับของขวัญหรือการเลี้ยงดูจากคนอ่ืน ห้ามการรับ
สินบนและการใช้ทรัพย์สมบัติสาธารณะเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว รวมทั้งการออกกฎหมายห้ามเจ้าหน้าที่
รัฐเข้าไปเก่ียวข้องกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการเมือง เพ่ือป้องกันปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อน 
และเพ่ือป้องกันการที่เจ้าหน้าที่รัฐบางหน่วยงาน เช่น เจ้าหน้าที่ด้านภาษีและออกใบอนุญาตด้าน
ธุรกิจใช้อํานาจตัดสินใจตามวิจารณญาณของตน บางประเทศใช้วิธีการรวมศูนย์การตัดสินใจไว้ที่
ส่วนกลาง และใช้ระบบสารสนเทศ เช่น อินเตอร์เน็ทมาช่วย เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส และลดการ
คอรัปช่ัน มีกฎหมายป้องกันการฟอกเงิน สิ่งที่สําคัญคือ ต้องมีการปราบปรามการคอรัปช่ันอย่างเอา
จริงเองจัง เช่น จะต้องมีการอายัดและยึดทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่รัฐที่ได้มาด้วยการคอรัปช่ันได้ มีการ
ออกกฎหมายให้ความคุ้มครองแก่พยานผู้ให้ข้อมูลเรื่องคอรัปช่ันโดยเฉพาะเจ้าหน้าที่รัฐระดับ
รองลงมา ซึ่งมีโอกาสรู้ข้อมูลแต่ไม่กล้าแจ้งสํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามคอรัปช่ัน 
เพราะเกรงว่า ตนจะมีความผิดด้วย หรือถูกหัวหน้างานกลั่นแกล้งหรือทําอันตราย 

2. ต้องมีกฎหมายที่เอ้ืออํานวย เช่น กําหนดให้ธนาคารพาณิชย์ ต้องให้ข้อมูล
เก่ียวกับฐานะและรายได้ของเจ้าหน้าที่รัฐที่ถูกต้ังข้อสงสัย เมื่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
คอรัปช่ันขอไป รวมทั้งมีการร่วมมือ ขอข้อมูลจากต่างประเทศได้ด้วย กรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐโยกย้ายเงิน
ไปต่างประเทศ การจะปราบปรามคอรัปช่ันให้ได้ผล จะต้องได้รับความร่วมมือจากตํารวจและอัยการ
ด้วย ดังน้ันการมุ่งแก้ปัญหาคอรัปช่ันและปฏิรูประบบตํารวจและอัยการจึงเป็นเรื่องที่จําเป็นอันดับต้น 

3. ต้องอาศัยความร่วมมือจากประชาสังคม องค์กรภาคประชาชน สื่อมวลชน
นักวิชาการ สหภาพแรงงาน สมาคมวิชาชีพ ฯลฯ ให้เป็นหูเป็นตา เป็นกําลังในการช่วยตรวจสอบให้
ข้อมูลและสนับสนุนการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการคอรัปช่ัน 
รัฐบาลบางประเทศให้งบประมาณสนับสนุนองค์กรภาคประชาชนที่ทํางานด้านต่อต้านคอรัปช่ันเพ่ือ
ช่วยให้การปราบปรามได้ผลดีย่ิงขึ้น 

 
จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า แนวทางในการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชันทั้งในมิติของการป้องกัน

และการปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันจะต้องมีการจัดการที่จริงจัง โดยอาศัยความร่วมมือและการมี
ส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน ทั้งภาครัฐบาลที่จะต้องกําหนดมาตรการหรือกฎระเบียบมาบังคับใช้ซึ่ง
พิจารณาจากปัจจัยหรือสาเหตุที่ก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันได้ รวมถึงการรณรงค์ปลูกจิตสํานึกเพ่ือ
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สร้างวัฒนธรรมใหม่ และให้ภาคเอกชน ภาคประชาชน และสื่อมวลชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบการทุจริตคอร์รัปชันอีกด้วย 

 
2.2 แนวคิดและรูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบาย 

ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงแนวคิดและรูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบาย ซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่าโดย
บริบทของการทุจริตเชิงนโยบายมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับการคอร์รัปชันที่ของฝ่ายการเมือง 
(Political Corruption) และเก่ียวโยงกับการคอร์รัปชันเชิงบุคคลและเชิงระบบ (Systematics 
Corruption) อย่างที่แยกออกจากกันไม่ได้ ซึ่งจะมากหรือน้อยน้ัน ทั้งน้ีขึ้นอยู่กับมุมมองของการทํา
ความเข้าในว่าจะเริ่มพิจารณาที่ตัวผู้กระทํา ลักษณะของการกระทําและผล หรือทั้งสองประการ
รวมกัน อย่างไรก็ตาม คณะผู้วิจัยจะมุ่งศึกษาเพ่ือทําความเข้าใจเกี่ยวกับลักษณะของการกระทําและ
ผลของการทุจริตเชิงนโยบาย เพ่ือประโยชน์ในการกําหนดความหมายที่จะสามารถใช้เพ่ือพัฒนา
มาตราการในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายต่อไป  

อย่างไรก็ตาม ในการกําหนดนโยบายของรัฐ นอกจากจะต้องดําเนินการโดยผ่าน
คณะรัฐมนตรีเสมอ กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีจะต้องดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดเพ่ือให้มีมติ
คณะรัฐมนตรี   คณะรัฐมนตรีจะต้องมีการประชุมเพ่ือพิจารณาและมีมติในเรื่องน้ันๆ   โดยมีพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑ์ในการ
เสนอเรื่องเข้าสู่การประชุมของคณะรัฐมนตรีและวิธีการประชุมของคณะรัฐมนตรี ดังน้ัน เพ่ือ
ประโยชน์ในการศึกษาวิจัยน้ี ในส่วนน้ีนอกจากจะกล่าวถึงวรรณกรรมที่เก่ียวกับแนวคิดและรูปแบบ
ของการทุจริตเชิงนโยบายแล้ว จะกล่าวถึงความสําคัญของการประเมินนโยบายโดยย่อเพ่ือประกอบ
การศึกษาด้วย 

2.2.1วรรณกรรมที่เก่ียวกับแนวคิดและรูปแบบของการทุจริตเชิงนโยบาย 
จากรายงานผลการศึกษาวิจัยของ อุดม รัฐอมฤต ได้ศึกษาวิจัยเก่ียวกับการจัดทํา

แผนพัฒนากระบวนการยุติธรรมตลอดจนการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาการทุจริต เมื่อเดือนกุมภาพันธ์ 2553 ได้ข้อสรุปในแนวทางเดียวกับที่ประชุมสัมมนาทาง
วิชาการที่จัดโดยสถาบันกฎหมายอาญา เรื่อง “บทบาทกระบวนการยุติธรรมในการแก้ไขปัญหาคอร์
รัปชัน” เมื่อวันที่ 19 กรกฎาคม 2543 ความโดยรวม คือ 

1) การทุจริตเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอย่าง
มากมายในช่วง 30-40 ปีที่ผ่านมาทําให้เกิดความไม่เท่าเทียมกันในสังคม เกิดจากค่านิยมของ
สังคมไทยที่เน้นเร่ืองวัตถุนิยม ความมั่งคั่งร่ํารวย ซึ่งทําให้บุคคลนั้นได้รับการยอมรับในสังคม ทําให้
เกิดความโลภ การเลียนแบบพฤติกรรมการแสวงหาประโยชน์จากตําแหน่งหน้าที่ราชการ การเห็นแก่
พวกพ้องและการรักษาผลประโยชน์เฉพาะกลุ่ม การแก้ปัญหาด้วยการผ่อนสั้นผ่อนยาวประนีประนอม
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ซึ่งล้วนนําไปสู่กระบวนการสมัคร หรือสมยอมกันในการให้ประโยชน์แก่ผู้ทุจริตและประพฤติมิชอบ 
หรือเพ่ือเป็นการยุติข้อขัดข้องอันเกิดขึ้นในระบบของ การดําเนินการในองค์กรต่างๆ 

2) การทุจริตเป็นอาชญากรรมที่มีความซับซ้อน หรือมีการดําเนินกระบวนการอย่าง
เป็นระบบ และมีการพัฒนาไปตามความก้าวหน้าของสังคมจนไปถึงขั้นเช่ือมโยงกันเป็นเครือข่าย มี
การใช้ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ความชํานาญเฉพาะทางหรือสาขาอาชีพ ซึ่งตรงกันข้ามกับการ
พัฒนาของกระบวนการยุติธรรม ทําให้การบังคับใช้กฎหมายขาดประสิทธิภาพ 

3) ปัญหาการบริหารจัดการภาครัฐบกพร่อง บทบัญญัติของกฎหมายมีการให้อํานาจ
แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐมากเป็นพิเศษ เช่น ระบบราชการมีลักษณะเป็นการรวมศูนย์อํานาจในการบริหาร
และมีระเบียบขั้นตอนยุ่งยาก มีการใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่อย่างกว้างขวาง ระบบการเมืองขาด
ความต่อเน่ืองในการดําเนินนโยบาย ประกอบกับไม่มีช่องทางแน่ชัดที่สามารถให้ภาคเอกชนและ
ประชาชนเข้ามาตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพถึงแม้ว่าจะมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พุทธศักราช 2540 แล้วก็ตาม แต่โอกาสในการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของทางราชการเป็นไปได้ยากและมักจะถูกปฏิเสธเสมอ 

4) แนวทางการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแต่เดิมเป็นหน้าที่ของภาครัฐ จึง
ละเลยการมีส่วนร่วมของประชาชน ทําให้การดําเนินการขาดการสร้างความรู้ความเข้าใจแก่สาธารณะ
ทําให้ขาดความร่วมมือจากประชาชนในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต เมื่อประกอบกับไม่มี
มาตรการในการให้ความคุ้มครองต่อผู้ที่ให้ความร่วมมือต่อรัฐในการปราบปรามการทุจริตจึงทําให้
กระบวนการในการดําเนินคดีกับผู้กระทําผิดไม่มีประสิทธิภาพ และภาคประชาชนมักจะเลี่ยงการให้
ความร่วมมือ หรือสนับสนุนเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปราบปรามการทุจริต 

5) ระบบการตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกองค์กร ตลอดจนระบบการตรวจสอบ
ภายในทางบัญชียังไม่เป็นอิสระ ไม่โปร่งใสเท่าที่ควร ไม่สามารถดําเนินการได้อย่างเต็มที่ มักปรากฏ
จุดอ่อนเรื่องการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ 

6) สําหรับการทุจริตระดับสูง หรือเก่ียวข้องกับองค์กรธุรกิจขนาดใหญ่ นักการเมือง
และองค์กรระหว่างประเทศ ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติความผิด 

 

การทุจริตคอร์รัปชันเชิงนโยบายมีความคล้ายคลึงกับการทุจริตคอร์รัปชันเชิงระบบของ
รัฐบาลไทย โดยคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาสอบสวนและศึกษา “ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันใน
ปัจจุบัน” ของวุฒิสมาชิกปี 2545 (รัฐสภาไทย) ระบุว่า การทุจริตเชิงนโยบายโดยอิงกฎหมายหรือมติ
คณะรัฐมนตรี หรือมติกรรมการ นํามาใช้เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชน์ของฝ่ายบริหาร ซึ่ง
มีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ด้วยการจัดสรรโครงการขนาดใหญ่ (Mega projects) โดยอ้างว่าเพ่ือเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติพร้อมทั้งได้เตรียมการจัด ปรับเปลี่ยนระเบียบ กฎเกณฑ์ และ
กฎหมายให้สอดคล้องกับผลประโยชน์จํานวนมหาศาลที่เอ้ือให้กลุ่มของตนและพรรคพวกของตนจาก
การเป็น “เจ้าของโครงการ” เพ่ือให้มีความชอบธรรม ถูกต้องตามกฎหมายด้วยการครอบงําฝ่ายนิติ
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บัญญัติ และข้าราชการประจํา โดยกลุ่มตนเองไม่ต้องรับผิด ซึ่งคล้ายคลึงกับการทุจริตคอร์รัปชันเชิง
ระบบ (Systematic Corruption) และสอดคล้องกับคํากล่าวในหนังสือ“คอร์รัปชันเบบเบ็ดเสร็จ 
(Integrative Corruption)” ว่าเป็น “การคอร์รัปชันทุกรูปแบบที่สามารถกระทําได้ครบวงจร ในทาง
เศรษฐกิจ ภารกิจ การบริหารราชการแผ่นดินและในทางการเมือง” 

สภาวิจัยแห่งชาติ (2509) ได้ทําการวิจัยและช้ีให้เห็นว่าการเมืองเป็นสาเหตุหน่ึงของการ
คอรัปช่ัน ดังน้ี 

1. การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ทําให้เกิดนักการเมือง และนักการเมือง
หลายคนใช้อํานาจในทางแสวงหาประโยชน์ก่อให้เกิดการทุจริตในวงราชการอย่างกว้างขวาง 

2. ระบบพรรคการเมืองทําให้เกิดการรวมกลุ่มกันแสวงหาผลประโยชน์กลายเป็น
การหากินแบบเป็นกลุ่ม 

3. มีการประมูลตัวนักการเมืองพรรคอ่ืนที่ทําตัวดีหรือเป็นนักพูด จนมีคําพูด
เปรียบเทียบในครั้งหน่ึงว่าถ้ามีเงินก็คงซื้อนักการเมืองได้เกือบทั้งสภา และสามารถเป็นรัฐบาลได้
ตลอดกาล ประเทศใดที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยไม่ได้เป็นไปตามกฎเกณฑ์การได้มาซึ่งอํานาจ 
หรือไม่ได้เป็นไปตามทํานองคลองธรรม เรียกว่าการเมืองไม่มีเสถียรภาพ ทําให้นักการเมืองเกิด
ทัศนคติต้องคอร์รัปชันเพ่ือถอนทุนค่าใช้จ่ายในการเลือกต้ัง 

4. การไม่มีเงินช่วยเหลือสนับสนุนการเลือกต้ัง ทําให้นักการเมืองที่ซื่อสัตย์สุจริตต้อง
เลือกที่จะกลายเป็นคนยากจนหรือทิ้งเวทีการเมืองไป แต่นักการเมืองที่ไม่สุจริตก็ใช้วิธีคอรัปช่ัน และ
เน่ืองจากต้องใช้เงินหาเสียงมากผู้สมัครรับเลือกต้ังจึงต้องเสาะหาความช่วยเหลือจากภายนอก ซึ่งการ
ที่กลุ่มต่างๆ ที่มีเงินมากหาได้ยาก จึงเปิดโอกาสให้นักธุรกิจที่ร่ํารวยเข้ามาทําหน้าที่แทนกลุ่มต่างๆ นัก
ธุรกิจช้ันสูงสร้างความสัมพันธ์กับผู้บริหารประเทศและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยอาศัยเงินเป็น
สินนํ้าใจมากที่สุด 

วรรณนภา วามานนท์ ศึกษาถึงสถานการณ์การทุจริตในปัจจุบันมีการพัฒนารูปแบบที่เป็น
กระทําผิดเป็นแบบเครือข่าย ที่ความเสียหายมีมูลค่ามหาศาลในโครงการใหญ่ๆ ของรัฐ พบว่า มีการ
บิดเบือนการใช้กฎหมาย ผู้ดํารงตําแหน่งระดับสูงกระทําการทุจริตมาก คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีการ
ดําเนินการโดยมีกรอบกฎหมายและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยอํานาจและหน้าที่ของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นตัวกําหนด ไม่สามารถดําเนินการอ่ืนใดนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดได้ 
เพราะระบบการบริหารเป็นในรูปแบบของคณะกรรมการ การดําเนินงานใดๆ ต้องได้รับฉันทามติจาก
ที่ประชุมคณะกรรมการเท่าน้ัน 

Klitgaard49 กล่าวถึง ผู้นําใหม่ ที่ต้องการแก้ปัญหาการคอร์รัปชันตามระบบ หรือการคอร์รัป
ชันที่มีแบบแผน (Systemic Corruption) อย่างเป็นระบบ โดยให้ความหมายของ Systemic 
Corruption ว่าเป็นสถานการณ์ที่องค์กรของรัฐ หรือรัฐบาลท่ีสมควรจะทําหน้าที่ในการป้องกันและ
                                                                                 
49 Klitgaard. Leadership under Systemic Corruption, 2004 
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ปราบปรามการคอร์รัปชันกลับกระทําการคอร์รัปชันเสียเอง เช่น องค์กรจัดทํางบประมาณ องค์กร
การตรวจติดตาม องค์กรการประเมินผล และองค์กรที่บังคับใช้กฎหมาย ซึ่งส่งผลให้การต่อต้านการ
คอร์รัปชันน้ันทําได้ยาก 

จากการศึกษาการวิจัยรูปแบบการทุจริตเชิงนโยบาย ที่ได้ศึกษาลักษณะของการทุจริตเชิง
นโยบาย นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะเห็นว่า การพิจารณาความหมายของการทุจริตเชิง
นโยบาย จะต้องพิจารณาในสองส่วน คือ 1. การพิจารณาในแง่ขอบเขตของผู้กระทําการทุจริต และ 
2. การพิจารณาในแง่เน้ือหาของการทุจริต กล่าวคือ 

1. ในส่วนที่เก่ียวกับขอบเขตของผู้กระทําการทุจริต การพิจารณาจะต้องพิจารณา
อย่างแคบ กล่าวคือ เฉพาะแต่การใช้อํานาจของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีในลักษณะของการใช้
อํานาจทางบริหารตามรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน โดยไม่รวมไปถึงการทุจริตของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองโดยทั่วไป หรือการใช้อํานาจของรัฐมนตรีในกรณีเป็นการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ เป็นผู้มีอํานาจ
หน้าที่ตามพระราชบัญญัติ 

2. ในส่วนที่เก่ียวกับเน้ือหาของการทุจริต การพิจารณาจะต้องพิจารณาอย่างกว้าง 
กล่าวคือ การกระทํา (ของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล) ที่ขัดต่อหลักคุณธรรมหรือจริยธรรมของบุคคล
สาธารณะที่มุ่งแสวงหาประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือบุคคลอ่ืน โดยอาศัยตําแหน่งหน้าที่หรืออํานาจรัฐ
หรืออํานาจที่ได้รับมอบหมายจากอํานาจรัฐ ไม่ว่าการกระทําดังกล่าวจะเป็นการผิดกฎหมายหรือไม่ก็
ตาม ไม่ว่าการกระทําดังกล่าวจะนามาซึ่งประโยชน์ที่เป็นเงินหรือทรัพย์สินหรือไม่ก็ตาม หรือการ
ขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวกับผลประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมของประเทศ 

จากการศึกษารูปแบบและวิธีการทุจริตเชิงนโยบาย อาจจําแนกออกเป็น 5 รูปแบบ50 ดังน้ี  
1. การกําหนดนโยบายเพ่ือจัดทําโครงการขนาดใหญ่และกําหนดเง่ือนไขบาง

ประการ เพ่ือแสวงหาประโยชน์ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วโดยตัว“นโยบาย”เอง มิได้แสดงถึงการทุจริตแต่
อย่างใดโดยหลักการแล้วจึงไม่อาจเอาผิดได้เพียงการเสนอนโยบาย หากไม่ปรากฏความชัดเจนว่าตัว
นโยบายน้ันสะท้อนถึงความไม่สุจริตหรือการขัดกันของผลประโยชน์ของผู้กําหนดนโยบาย 

2. การออกกฎหมายหรือการแก้ไขกฎหมาย ประกอบด้วย การใช้อํานาจของฝ่าย
บริหารในการตราพระราชกําหนด และการใช้อํานาจในการตราและผ่านกฎหมายโดยบรรดาสมาชิก
พรรคที่เป็นสมาชิกรัฐสภา 

3. การดําเนินนโยบายหรือโครงการโดยอาศัยความสัมพันธ์กับต่างประเทศ โดยการ
อาศัยความสัมพันธ์กับต่างประเทศมาเป็นเคร่ืองมือในการดาเนินการ เพ่ือแสวงหาประโยชน์ถือว่าเป็น
ลักษณะของการทุจริตในเชิงนโยบายอีกลักษณะหน่ึง เช่น กรณีการจัดซื้อรถและเรือดับเพลิงของ

                                                                                 
50 นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ. “การวิจัยเพ่ือศึกษารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบาย”, สํานักงาน ป.ป.ช, 
กรุงเทพฯ, 2555. 
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กรุงเทพมหานคร และ กรณีการให้เงินกู้ยืมของธนาคารเพ่ือการส่งออกและนาเข้าแห่งประเทศไทย 
(EXIM Bank) เป็นต้น 

4. การกําหนดมาตรการเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่มีลักษณะเป็นการเอื้อ
ประโยชน์ ในลักษณะต่างๆ เช่น การกําหนดกฎเกณฑ์ที่เป็นการเอ้ือประโยชน์ การดําเนินนโยบาย
แปรรูปกิจการของรัฐไปเป็นของเอกชน และการใช้อํานาจในการจัดสรรงบประมาณหรือทรัพยากร
ของรัฐ 

5. การใช้อํานาจตามตําแหน่งในคณะกรรมการ ที่มีหน้าที่กําหนดมาตรการส่งเสริม
การประกอบธุรกิจ หรือผ่านคณะกรรมการที่มีหน้าที่ควบคุมกํากับดูแลการประกอบธุรกิจ ได้แก่ 
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) ซึ่งมีอํานาจในการให้สิทธิพิเศษด้านภาษี คณะกรรมการ
ส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมซึ่งมีอํานาจในการจัดสรรเงินกู้ดอกเบ้ียตํ่า หรือ
คณะกรรมการบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทยซึ่งมีอํานาจในการปรับลดหน้ี เป็นต้น 

 
จากข้อมูลการศึกษาที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าวรรณกรรมต่างๆ ที่ศึกษาเก่ียวกับการคอร์

รัปชันเชิงระบบ เช่น การศึกษาของของมานะ นิมิตรมงคล ที่ศึกษากรณีศึกษา ห้างสหสามิต โรงงาน
ยาสูบ และโครงการบ้านเอ้ืออาทร การเคหะแห่งชาติ หรือการศึกษารูปแบการทุจริตเชิงนโยบายของ 
นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะน้ัน คณะผู้วิจัยวิเคราะห์พบว่า “การทุจริตเชิงนโยบาย” น้ันเป็น
สิ่งที่มีอยู่จริง และเป็นพัฒนาการอีกขั้นของการทุจริตที่ก้าวหน้ากว่าอดีตเพราะมีการวางแผนอย่าง
เป็นระบบ ซึ่งต่างประเทศเรียกว่า “การทุจริตอย่างเป็นระบบ”  

อย่างไรก็ตามช่ือเรียกน้ีกลับไม่คุ้นเคยในสังคมไทยเมื่อเทียบกับ การเรียกกันอย่างติดปากว่า 
การทุจริตเชิงนโยบาย ซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่า คําน้ีสามารถสื่อความหมายถึงจุดเร่ิมของการทุจริตและ
ลักษณะเฉพาะได้ดีกว่าเพราะต้นต่ออยู่ที่การวางนโยบายทางการเมืองก่อนนําไปสู่การปฏิบัติ ส่งผลให้
มีเกราะป้องกันในการตรวจสอบหลายชั้นเพราะใช้การวานโยบายเป็นการอําพรางผลสุดท้ายที่จะ
เกิดขึ้น และยังสร้างความชอบธรรมของฝ่ายการเมืองได้อีกว่าเป็นการทําตามความต้องการของ
ประชาชนที่ได้หาเสียงเอาไว้ จึงไม่เป็นความผิด  ดังน้ันคณะผู้วิจัยจึงขอใช้คําว่า การทุจริตเชิงนโยบาย
ในรายงานการศึกษาวิจัยน้ี และจะได้สรุปถึงลักษณะองค์ประกอบของการทุจริตเชิงนโยบายที่สําคัญ 
เพ่ือนําไปสู่การกําหนดนิยามทางกฎหมายที่จะได้มีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจน อันจะช่วยป้องกันความ
สับสนและอธิบายความไปในทิศทางที่เข้าใจตรงกันของทุกฝ่าย 

หากพิจารณาถึงลักษณะของการทุจริตเชิงนโยบาย ได้แสดงให้เห็นถึงพฤติกรรมคอร์รัปชันที่
อาศัยอํานาจในการกําหนดนโยบายสาธารณะและอํานาจในการกํากับดูแลหน่วยงานรัฐของ
นักการเมือง ไปสร้างเง่ือนไขเพ่ือสนับสนุนการคอร์รัปชัน ในรูปของการออกนโยบายหรือแนวทางให้
เจ้าหน้าที่ หรือหน่วยงานของรัฐ นําไปดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ที่ตนมีอยู่ตามกฎหมาย  
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นโยบายเหล่าน้ันจะได้รับการพิจารณาอนุมัติและผลักดันตามขั้นตอนที่ถูกกฎหมายจนอาจทํา
ให้ผลของนโยบายดังกล่าวน้ันกลายเป็นการคอร์รัปชันที่ถูกกฎหมาย กล่าวคือ มีการเสนอและ
พิจารณาตามขั้นตอนที่ถูกกฎหมายกําหนดต้ังแต่เริ่มต้น จนเข้าสู่ขั้นตอนดําเนินงานโดยผู้บริหาร
ระดับสูง จากน้ันก็มีการช่วยเหลือให้เอกชนท่ีเป็นพวกพ้องหรือเครือข่ายของนักการเมืองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอํานาจ ได้เข้าทําสัญญาจัดซื้อจัดจ้างกับรัฐ หรือได้รับสัมปทานหรือสิทธิที่มีจํานวน
จํากัดที่รัฐจัดสรรให้ โดยมีผลประโยชน์แลกเปลี่ยนซึ่งกันและกันจากความร่วมมือระหว่างนักการเมือง 
ข้าราชการ และนักธุรกิจภายใต้ตลาดที่ไม่สมบูรณ์ ในลักษณะเป็นการสร้างระบบกีดกันหรืออุปสรรค
ให้แก่กลุ่มธุรกิจอ่ืน ซึ่งในที่สุดแล้ววัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณะที่ถูกกล่าวอ้างเพ่ือให้มีการดําเนิน
โครงการในตอนเริ่มต้น จะถูกบิดเบือนจนไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์น้ันๆ ได้  

นอกจากน้ี ผลการศึกษาของคณะผู้วิจัยยังสอดคล้องกับการคน้พบ 2 ประการก่อนหน้าน้ี คือ  
ประการแรก การคอร์รัปชันขนาดใหญ่เกิดขึ้นโดยอาศัยความร่วมมือของนักการเมือง เจ้าหน้าที่

ของรัฐ และนักธุรกิจ ด้วยการใช้อิทธิพลทางการเมือง การหาช่องทางหรือสร้างเง่ือนไขใหม่ๆเพ่ือสนับสนุน
การคอร์รัปชัน จนทําให้ผลการดําเนินโครงการของรัฐถูกบิดเบือนไป และ 

ประการท่ีสอง คือ ผลประโยชน์ของนักการเมืองที่เกิดจากการคอร์รัปชัน นอกจากเป็นเงินสินบน
แล้ว ยังอาจเกิดผลประโยชน์ทับซ้อนจากการที่ตนเองหรือพวกพ้อง ญาติมิตร เป็นเจ้าของกิจการที่ได้รับ
การเอ้ือประโยชน์โดยมิชอบนั้น และยังอาจเกิดการเอ้ือผลประโยชน์แก่พวกพ้องและพรรคการเมืองที่
กลายเป็นผลประโยชน์ทางการเมืองอีกด้วย  

ดังน้ัน การแสวงหาผลประโยชน์ในโครงการขนาดใหญ่ของรัฐจะทําไม่ได้เลยหากขาดความ
ร่วมมือของคณะกรรมการฯหรือผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ โดยจะพบ
บ่อยคร้ังที่นักการเมืองผู้มีอํานาจในการควบคุมหรือกํากับดูแลหน่วยงานดังกล่าว แต่งต้ังพวกพ้องของ
ตนเข้ามาเป็นกรรมการหรือผู้บริหารระดับสูงในลักษณะของการตอบแทนผลประโยชน์กัน โดยใช้
อํานาจหน้าที่แทรกแซงการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่อ่ืนในการใช้อํานาจตามตําแหน่งหน้าที่หรือโดยการ
ใช้อิทธิพลส่วนตัว เพ่ือให้การสนับสนุนแก่บุคคลภายนอกหรือนักการเมืองที่ให้การสนับสนุนตน ซึ่ง
เป็นลักษณะของการสร้างเครือข่ายอุปถัมภ์เพ่ือสมคบกันกระทําการคอร์รัปชัน จึงทําให้กลไกกา
ตรวจสอบไม่สามารถตรวจพบได้โดยง่าย  

 

การคอร์รัปชันกันอย่างเป็นระบบที่มีการวางแผน มีการดําเนินการกันอย่างเป็นขบวนการ มี
การแบ่งบทบาทหน้าที่กันในการผลักดัน และขับเคลื่อนโครงการกันอย่างเป็นระบบ ที่จะถือได้ว่าเป็น
การคอร์รัปชันที่มีแบบแผน (Systemic Corruption) หรือเป็นการคอร์รัปชันตามระบบ ซึ่งก็คือการ
ทุจริตเชิงนโยบายน้ัน มีกระบวนงาน หรือขั้นตอนสําคัญๆที่สามารถวิเคราะห์ออกมาได้ ดังน้ี 

1. แสวงหาโครงการที่จะได้ผลประโยชน์ หรือจัดต้ังโครงการใหม่เพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์ 
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2. ประชาสัมพันธ์เพ่ือสร้างความชอบธรรมของโครงการ 
3. ดําเนินการผลักดันโครงการอย่างเป็นระบบและเป็นขบวนการ (organized)  
4. ศึกษาขั้นตอนรายละเอียดในทางปฏิบัติต้ังแต่เริ่มต้นจนจบโครงการ  
5. วิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค ในขั้นตอนการดําเนินการ เช่น ขั้นตอนนโยบาย 

ขั้นตอนการปฏิบัติ  ขั้นตอนการตรวจสอบ ซึ่งที่กล่าวมาน้ีรวมถึงกระบวนกาต่างๆ ที่อาจเก่ียวข้องกับ
กฎหมาย กฎ ระเบียบหรือข้อบังคับต่างๆ ด้วย 

6. วิเคราะห์ตัวผู้ที่เก่ียวข้องในกระบวนการในขั้นตอนต่างๆ ทั้งหมด  
7. เริ่มต้นกระบวนการแก้ปัญหาอุปสรรคทั้งก่อน ระหว่าง และหลัง รวมถึง

กระบวนการจัดการผลประโยชน์ทั้งหมด  
8. สร้างกระบวนการขับเคล่ือน และวิเคราะห์ความเสี่ยงในการดําเนินการคอร์รัป

ชัน เช่น ความเสี่ยงในขั้นปฏิบัติ  ความเสี่ยงทางกฎหมาย  ความเสี่ยงในแง่การถูกตรวจสอบ เป็นต้น 
9. ควบคุมและตรวจสอบกระบวนการ และมาตรการป้องกันระบบตรวจสอบทั้งจาก

ภายในและจากภายนอก  
10.เริ่มกระบวนการจัดสรรผลประโยชน์แก่ผู้เก่ียวข้อง 
11. ปิดโครงการและแสวงหาโครงการใหม่ 

นอกจากน้ี จากรูปแบบของการคอร์รัปชันเชิงระบบและตามระบบ หรือการทุจริตเชิง
นโยบายที่ค้นพบจากกรณีศึกษาในวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง ยังพบอีกว่า มีระบบที่ใช้ในการบริหาร
จัดการคอร์รัปชันดังกล่าว ซึ่งเป็นเง่ือนไขปัจจัยเชิงโครงสร้างที่สําคัญในการดําเนินการคอร์รัปชัน  
โดยอาจจําแนกออกเป็นระบบงานที่ต้องบริหารจัดการและปฏิบัติการได้ ดังน้ี 

1. ระบบการสร้างช่องทางการทุจริต (จะทุจริตโครงการใด ทําอย่างไร ด้วยวิธีใด) 
2. ระบบการผลักดันโครงการ (ใครเป็นผู้ ต้ังเรื่อง ใครจะผลักดัน ผลักดันผ่าน

กระบวนการใด) 
3. ระบบการผลักดันนโยบาย (ใครผลักดันนโยบาย ผลักดันอย่างไร) 
4. ระบบการปฏิบัติการ (ใครเป็นผู้รับไปปฏิบัติ ปฏิบัติอย่างไร) 
5. ระบบควบคุมและบริหารจัดการ (ของตัวการ) (ควบคุมผ่านใคร หากมี

ข้อผิดพลาดจะแก้ไขอย่างไร) 
6. ระบบแบ่งปันผลประโยชน์ (แบ่งปันในลักษณะใด เช่น ตัวเงิน หรือผลประโยชน์

อ่ืน) 
จากเง่ือนไขเชิงโครงสร้างและระบบที่กล่าวไปแล้วข้างต้น ส่งผลให้เกิดกระบวนการของ

นวัตกรรมการคอร์รัปชันรูปแบบใหม่ที่มีระเบียบแบบแผนของการบริหารจัดการที่เป็นระบบ มีความ
สลับซับซ้อนที่แตกต่างไปจากการคอร์รัปชันในรูปแบบเดิม ที่มีการดําเนินการเป็นแบบอิสระ มีผู้ร่วม
ขบวนการจํานวนน้อย ขนาดมูลค่าโครงการคอร์รัปชันไม่สูงมาก  กลายเป็นการดําเนินการคอร์รัปชัน
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ที่เก่ียวข้องกับสถาบันและคนจํานวนมากข้ึนและมีขนาดของมูลค่าโครงการคอร์รัปชันที่สูง  มีลักษณะ
ของการคอร์รัปชันหลายลักษณะรวมกัน ทั้งคอร์รัปชันในระบบราชการ  คอร์รัปชันทางเศรษฐกิจ  
และการคอร์รัปชันทางการเมือง ผ่านการสร้างเง่ือนไขเชิงระบบใหม่ คือ  

1. ก่อให้เกิดการสร้างกลุ่มอภิสิทธ์ิ (Privileges group) ในสังคมเพ่ือเช่ือมโยงและ
นําไปสู่โครงสร้างอํานาจในการจัดสรรหรือบริหารจัดการทรัพยากรของประเทศ 

2. ก่อให้เกิดการสร้างเง่ือนไขเพ่ือเอ้ือต่อการดําเนินการคอร์รัปชันทั้งที่ใช้กฎหมาย
เดิมและปรับแก้กฎหมายใหม่เพ่ือการคอร์รัปชัน โดยมีจุดประสงค์ในการเอ้ือประโยชน์ต่อตนเองและ
พวกพ้อง 

3. ก่อให้เกิดการบิดเบือนปรัชญาของการบริหารบ้านเมืองและใช้กลไกทางการเมือง
ไปในทางที่ผิด  

4. ก่อให้เกิดลักษณะของการครอบงําของรัฐบาลที่จัดวางโครงการทางเศรษฐกิจ
อย่างเป็นระบบ (Systematically manipulate the economic) เพ่ือที่จะสร้างค่าเช่าทางเศรษฐกิจ
หรือผลประโยชน์ทางการเมืองให้แก่บุคคลหรือพรรคการเมืองของตน ซึ่งรูปแบบน้ีไม่ใช่ปัญหาระดับ
ปัจเจกบุคคล แต่เป็นปัญหารากฐานระดับโครงสร้างขององค์กรของรัฐ (Constitutional structure) 
และ 

5. ก่อให้เกิดภาวะพฤติกรรมการบ่มเพาะหรือการสร้างนิสัยการยอมรับการคอร์รัป
ชันที่เกิดขึ้นในสังคมมากขึ้นเป็นลําดับในอนาคต      

 
2.2.2 แนวคิดเก่ียวกับการประเมินนโยบาย 

ในการปฏิบัติงานหรือในการทํางานใดๆ ก็ตาม จําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องมีการ
ประเมินผลงานท่ีเกิดขึ้น เพ่ือจะทราบได้ว่ามีอะไรเกิดขึ้นบ้าง เพ่ือนําไปเทียบกับเกณฑ์ที่กําหนดขึ้น
แล้วนําผลที่ได้มาใช้ในการปรับปรุงเพ่ือให้เกิดการดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพสูงขึ้น 

การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) เป็นคําที่มีช่ือเรียกต่างๆ หลายช่ือ 
เช่น การประเมินผลระหว่างดําเนินการ (Formative Evaluation) การประเมินผลสรุปรวบยอด 
(Summative Evaluation) การประเมินผลย้อนหลัง (Retrospective Evaluation) การประเมินผล
ล่วงหน้า (Prospective Evaluation) การประเมินความสามารถประเมินผล (Evaluability  
Assessment) และการประเมินผลกระทบ (Impact Evaluation) การที่มีช่ือเรียกหลายช่ือสะท้อนให้
เห็นถึงความหลากหลายของธรรมชาติของการประเมินผล นักวิชาการแต่ละคนต่างมีจุดสนใจของ
ตนเอง และอาจเลือกศึกษาเน้นเฉพาะประเด็นที่ตนสนใจ โดยเรียกการศึกษาน้ันว่าการประเมินผล
นโยบาย ซึ่งลักษณะน้ีทําให้การศึกษาเร่ืองน้ีมีความกว้างขวางและหลากหลาย อย่างไรก็ตาม การให้
ความหมายของการประเมินผลนโยบายในลักษณะกว้างก็ยังอยู่ในวิสัยที่กระทําได้ 
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Emil and Carey กล่าวว่า การประเมินผลนโยบายเป็นการใช้วิธีการหลายวิธีและ
ทักษะหลาย ๆ ด้าน เพ่ือที่จะตกลงใจว่านโยบายท่ีกําหนดไว้น้ันจําเป็นหรือไม่ ควรจะใช้หรือไม่ 
ดําเนินการไปตามท่ีวางไว้หรือไม่ ช่วยแก้ไขปัญหาตามท่ีมุ่งหวังไว้หรือไม่ ในความเห็นของคนทั้งสอง 
การศึกษาเรื่องน้ีพัฒนามาจากแนวคิดทางจิตวิทยา สังคมวิทยา การบริหาร นโยบายศาสตร์ 
เศรษฐศาสตร์ และศึกษาศาสตร์ธรรมชาติของการศึกษาเรื่องน้ีเปลี่ยนแปลงไปมาจนกระทั่งไม่มี
ลักษณะที่เหมือนศาสตร์ใดศาสตร์หน่ึงโดยเฉพาะ 

William ช้ีว่าการประเมินผลนโยบายเป็นขั้นตอนหน่ึงของการวิเคราะห์นโยบาย 
โดยเป็นขั้นตอนที่มุ่งผลิตข่าวสารที่เก่ียวข้องกับผลการดําเนินงานตามนโยบาย ว่าสามารถสนองความ
ต้องการของสังคม สนองคุณค่าของสังคมและแก้ไขปัญหาที่เป็นเป้าหมายของนโยบายได้หรือไม่ 
ดังน้ัน การประเมินผลนโยบายจึงมุ่งตอบปัญหาที่ว่า “หลังจากดําเนินการนโยบายแล้วเกิดการ
เปลี่ยนแปลงอะไรข้ึนในสังคมหรือไม่” 

ศุภชัย ยาวะประภาษ กล่าวว่า การประเมินผลเก่ียวข้องกับกระบวนการวัดคุณค่า
ของผลของการดําเนินการตามนโยบาย เพ่ือที่จะนามาเปรียบเทียบกับเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่
กําหนดไว้ และข้อควรสังเกตอีกประการหน่ึงคือ การประเมินผลน้ันไม่ได้แยกเป็นเอกเทศจากขั้นตอน
นโยบายอ่ืน แต่เก่ียวข้องกันตลอดเวลา 

ธันยวัฒน์ รัตนสัค กล่าวว่า การประเมินผลนโยบายสาธารณะ เป็นกระบวนการ
วัดผลการนานโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือที่จะนามาเปรียบเทียบกับเป้าหมาย หรือวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ 
โดยการประเมินผลจะเป็นขั้นตอนหลักที่สําคัญขั้นตอนหน่ึงของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 

2.2.2.1ความสําคัญและประโยชน์ของการประเมินนโยบาย 
นภาพร คงสมปี กล่าวถึงประโยชน์และความสําคัญของการประเมินผลไว้ว่า มีอยู่

หลายประการ กล่าวคือ  
1. การประเมินผลเป็นเครื่องรับรองคุณภาพในการให้บริการ ถึงแม้จะไม่สามารถ

ประกันผลสัมฤทธ์ิขั้นสูงสุดของโครงการได้ แต่ก็สามารถจะรับรองคุณภาพของการให้บริการในระดับ
หน่ึงได้ 

2. การประเมินผลช่วยให้ได้ข้อมูลซึ่งเป็นสารสนเทศที่มีคุณค่าสาหรับหน่วยงานใน
พิจารณาจัดสรรงบประมาณ เพ่ือให้การสนับสนุนโครงการต่าง ๆ ในโอกาสต่อไป 

3. การประเมินผลช่วยช้ีให้เห็นความสําคัญของแต่ละโครงการตามลาดับก่อนหลัง 
โดยสามารถจะทราบได้ว่า โครงการใดมีความจาเป็นเร่งด่วนกว่ากัน ทั้งน้ีเพ่ือช่วยแก้ปัญหาในการ
คัดเลือกโครงการ ตลอดจนช่วยลดความกดดันจากอํานาจทางการเมือง อันเน่ืองมาจากโครงการมี
จานวนมาก 
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จากแนวคิดต่าง ๆ ที่กล่าวถึง จึงอาจสรุปความหมายของการประเมินนโยบายได้ว่า 
เป็นการช้ีถึงประสิทธิภาพ และสัมฤทธ์ิผลของโครงการที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลหรือสังคม โดย
การนําเอาผลของการดําเนินการตามนโยบาย มาเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ 

2.2.2.2 ลักษณะของการประเมินผลนโยบาย 
Joseph ได้อธิบายลักษณะของการประเมินผลนโยบายในอุดมคติว่า ควร

ประกอบด้วยลักษณะ ดังน้ี 
1. เป็นสหวิชา น่ันคือ ดึงเอาความรู้จากศาสตร์ต่าง ๆ มาประยุกต์ใช้เพ่ือให้เข้าใจ

ลักษณะ และคุณค่าของผลการดําเนินการตามนโยบายอย่างถ่องแท้ชัดแจ้ง 
2. เป็นที่ยอมรับทั้งผู้ประเมินเองและผู้มีอํานาจตัดสินใจ น่ันคือผู้ประเมินและ

ผู้รับผิดชอบนโยบายเห็นพ้องต้องกันในลักษณะและวิธีการประเมิน 
3. นายุทธวิธีต่างๆ มาผสมผสานกันอย่างเหมาะสม เพ่ือให้เข้าใจผลของนโยบาย

อย่างชัดเจนขึ้น 
4. กระทําอย่างเป็นกลางให้มากที่สุดเท่าที่จะมากได้ 
5. ในการรวบรวมข่าวสารข้อมูลต่าง ๆ ต้องเน้นการติดต่อสื่อสารระหว่างบุคคล

ภายในหน่วยงาน มากกว่าการติดต่อกับบุคคลภายนอกหน่วยงาน 
6. วิธีการท่ีใช้ต้องยืดหยุ่น และเปิดกว้างเพียงพอท่ีจะยอมรับระเบียบวิธีการ

ศึกษาวิจัยทั้งเชิงปริมาณ ซึ่งเน้นการวิเคราะห์ข้อมูลโดยวีการทางสถิติและเชิงคุณภาพซึ่งเน้นการใช้
เหตุผลและประสบการณ์ 

Robert ได้เสนอไว้ว่า โดยทั่วไปแล้วลักษณะร่วมที่สําคัญและเป็นที่ยอมรับในแวดวง
วิชาการว่าเป็นลักษณะของการประเมินผลนโยบายที่ดีมี 3 ลักษณะด้วยกันคือ 

1. การใช้วิธีการของการวิจัยเชิงทดลองในการประเมินผล (Experimental Design 
Research) สาระสําคัญของวิธีการนี้ คือ ประการที่หน่ึง ต้องมีการกําหนดกลุ่มทดลอง และกลุ่ม
ควบคุม ประการที่สอง ใช้วิธีการสุ่มเพ่ือกําหนดว่าผู้ใดจะต้องอยู่ในกลุ่มทดลองหรือกลุ่มควบคุม ไม่ใช้
วิธีที่ถามความสมัคร หรือกําหนดตามอําเภอใจ ประการที่สาม การเลือกกลุ่มผู้ถูกศึกษามาจากมวล
ประชากรต้องใช้วิธีการสุ่มเช่นเดียวกัน และประการที่สี่ ผู้ประเมินต้องสามารถควบคุมตัวแปรต้นและ
ตัวแปรตามในการประเมินผลได้ ซึ่งการประเมินผลโดยการทดลองน้ีเป็นวิธีที่ได้รับการยอมรับว่าเป็น
วิทยาศาสตร์มากที่สุด ผลที่ได้ถูกต้องและเที่ยงตรงกว่าการประเมินผลโดยวิธีอ่ืน  

อย่างไรก็ตาม การประเมินผลโดยวิธีการทดลองน้ันถือเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ยากในทาง
ปฏิบัติเน่ืองจากข้อจํากัดหลายประการ โดยเฉพาะเร่ืองงบประมาณ ระยะเวลา และความเหมาะสม
ทางการเมืองและสังคม นอกจากน้ัน การประเมินผลแบบนี้ยังต้องใช้งบประมาณค่อนข้างสูง ใช้
เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องจํานวนมาก และต้องมีการเตรียมการโฆษณาประชาสัมพันธ์ ซึ่งล้วนเป็นภาระ
และมักกลายเป็นอุปสรรคที่ส่งผลให้การประเมินผลโดยวิธีการน้ีส่วนใหญ่ไม่เป็นการทดลองโดยแท้จริง 
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แต่จะเป็นวิธีที่ผสมผสานหลายวิธีเข้าด้วยกัน โดยพิจารณาจากสถานการณ์ ปัญหานโยบายที่กําลัง
ศึกษา และเง่ือนไขในเรื่องเวลาประกอบกัน 

2. การเปิดโอกาสให้ผู้รับผิดชอบในนโยบายเข้ามามีส่วนร่วมอย่างใกล้ชิดต้ังแต่เริ่ม
วางแผนการประเมิน การกําหนดยุทธวิธี การออกแบบวิธีการประเมินไปจนถึงการลงมือเก็บรวบรวม
ข้อมูล การวิเคราะห์และตีความข้อมูลอย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติปัญหาที่มักเกิดขึ้น คือ การเปิด
โอกาสดังกล่าวมักเป็นไปได้ลําบากและมักนํามาซึ่งความล่าช้าในการประเมินผล เน่ืองจากการเข้ามามี
ส่วนในทุกขั้นตอนของผู้รับผิดชอบนโยบายเป็นสิ่งที่ทําได้ยากและนํามาซึ่งความยุ่งยากในการ
ดําเนินการต่างๆ เช่น การนัดประชุม การติดต่อแลกเปลี่ยนข่าวสารข้อมูลการพิจารณาตัดสินปัญหา
ต่าง ๆ และการยอมรับในแนวปฏิบัติร่วมกัน นอกจากน้ันในทางปฏิบัติมีความจําเป็นที่จะต้องเชิญผู้ที่
ไม่ได้รับผิดชอบ โดยตรงเข้ามามีส่วนร่วมในการรับรู้การประเมินผลนโยบายด้วยโดยเฉพาะอย่างย่ิงผู้ที่
มีหน้าที่เก่ียวข้องกับการอนุมัติงบประมาณและกําลังคนที่จะใช้ในการประเมินผลนโยบายน่ันเอง 

3. ผลที่ได้จากการประเมินมีผลกระทบต่อนโยบายหรือโครงการใดโครงการหน่ึง
โดยเฉพาะ น่ันคือ ผู้ปฏิบัติยอมรับผลการประเมิน และนําผลที่ได้ไปปรับปรุงเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไข
นโยบายหรือโครงการที่ตนรับผิดชอบอยู่ในทางปฏิบัติโดยทั่วไปแล้วการประเมินผลมักไม่มีผลกระทบ
ในทางปฏิบัติต่อนโยบายหรือโครงการใดๆ ผลการประเมินจึงเป็นเพียงข้อมูลแต่ผู้ปฏิบัติไม่สนใจที่จะ
นําข้อสรุปหรือความเห็นต่างๆ ที่ได้จากการประเมินไปใช้ประโยชน์  

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ไม่มีผู้สนใจต่อผลการประเมินมากนัก ผลที่ได้เมื่อสะสมกันมาก
ขึ้นจะพอกพูนเป็นความรู้ เป็นข้อคิดความเห็นที่มีประโยชน์ต่อการศึกษาและการปฏิบัติในโอกาส
ต่อไปลักษณะ 3 ประการที่กล่าวมาแล้วเป็นลักษณะของการประเมินผลนโยบายท่ีดี แต่ในทางปฏิบัติ
ลักษณะ 3 ประการมักเบ่ียงเบนไปมากน้อยตามสถานการณ์ และผู้เก่ียวข้อง และถึงแม้ไม่มีผู้สนใจต่อ
ผลการประเมินมากนัก ผลที่ได้เมื่อสะสมกันมากขึ้นจะพอกพูนเป็นความรู้ เป็นข้อคิดความเห็นที่มี
ประโยชน์ต่อการศึกษาและการปฏิบัติในโอกาสต่อไป 

 

William อธิบายว่า การประเมินผลนโยบายน้ันมีเป้าหมายที่สําคัญ คือ การผลิต
ข่าวสารที่เก่ียวกับคุณค่าของผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ และช้ีว่าการประเมินผลไม่ได้มุ่งแสวงหา
ข่าวสารที่เป็นข้อเท็จจริง หรือข่าวสารท่ีอธิบายว่ามีอะไรเกิดขึ้นบ้าง หรือข่าวสารท่ีอธิบายว่าควรจะ
ทําอะไร อย่างไร แต่มุ่งแสวงหาข่าวสารท่ีแสดงคุณค่าที่บ่งบอกว่าผลของการดําเนินการตามนโยบาย 
มีคุณค่าหรือไม่เพียงไร ลักษณะหรือธรรมชาติของการประเมินผลในความเห็นของ William จึงมี 4 
ประการใหญ่ๆ คือ51 

1. การเน้นคุณค่า (Value-Focus) การประเมินผลเน้นการตัดสินตกลงใจว่านโยบาย
ที่ดําเนินการไปน้ันมีคุณค่าน่าสนับสนุนต่อไปหรือไม่เพียงไร การประเมินผลไม่ใช่เป็นเพียงการ

                                                                                 
51 เร่ืองเดิม 



48 
 
พยายามเก็บรวบรวมข้อมูลเก่ียวกับผลท่ีเกิดขึ้น และผลท่ีไม่เกิดขึ้นตามที่คาดการณ์ไว้เท่าน้ัน แต่รวม
ไปถึงการให้คุณค่าแก่ผลต่างๆ ที่เกิดขึ้นว่ามีค่าต่อสังคมหรือไม่เพียงไร 

2. ความสัมพันธ์ระหว่างข้อเท็จจริงและคุณค่า (Fact-Value-Interdependence) 
การสรุปผลการประเมินต้องอาศัยทั้งข้อเท็จจริงและคุณค่า การท่ีจะสรุปว่านโยบายหน่ึงๆ ประสบ
ความสําเร็จมากหรือน้อยน้ันต้องอาศัยข้อเท็จจริงที่ว่านโยบายน้ันก่อให้เกิดผลอย่างใดอย่างหน่ึงจริง
หรือไม่ จากน้ันจะต้องกําหนดคุณค่าลงไปว่า ผลที่เกิดขึ้นน้ันมีประโยชน์ต่อประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง
หรือไม่ มากน้อยเพียงไร 

3. ความเก่ียวเน่ืองทั้งปัจจุบันและอดีต (Present and Past Orientation) การ
ประเมินผลนโยบายไม่ได้มุ่งเน้นการหาความสัมพันธ์ระหว่างปัจจุบันกับอนาคต ดังเช่น การเสนอ
นโยบายหรือการกําหนดนโยบาย แต่มุ่งเน้นการหาความเกี่ยวกันระหว่างปัจจุบันกับอดีต น่ันคือ การ
ประเมินผลมีลักษณะที่เน้นการมองย้อนหลังไปในอดีต (Retrospective) และเป็นกระบวนท่ีเกิดขึ้น
ภายหลังจากนานโยบายไปปฏิบัติเสร็จสิ้นแล้ว จากผลท่ีเกิดขึ้นเน่ืองจากการนานโยบายไปปฏิบัติการ
ประเมินผลจะมองย้อนกลับไปหาอดีต เพ่ือเปรียบเทียบระหว่างสิ่งที่คาดหวังซึ่งกําหนดไว้ในรูป
วัตถุประสงค์ของนโยบายและสิ่งที่เกิดขึ้นจริง 

4. ความมีคุณค่าซ้อน (Value-Duality) คุณค่าที่เป็นพ้ืนฐานของการสรุปผลการ
ประเมินต่าง ๆ มักเป็นวิธีการและเป้าหมายในตัวของตัวเอง ตัวอย่าง เช่น ความมั่นคงของชาติเป็น
คุณค่าที่สําคัญของนโยบายสาธารณะมากมายหลายนโยบาย น่ันคือ เป็นเป้าหมายท่ีสําคัญโดยตัวเอง
อยู่แล้ว ขณะเดียวกันก็อาจนาไปสู่คุณค่าอ่ืนที่สําคัญ เช่น การเสริมสร้างบรรยากาศการลงทุน การ
เสริมสร้างบรรยากาศการท่องเที่ยว เป็นต้น ความมั่นคงของชาติจึงเป็นทั้งวิธีการและเป้าหมายใน
ตัวเอง น่ันคือ ลักษณะเป็นคุณค่าซ้อน 

2.2.2.3 การประเมินโครงการ 
การประเมินโครงการอย่างมีระบบ ย่อมช่วยให้ผู้บริหารโครงการตระหนักถึงคุณภาพ

ของแผนและโครงการที่กําหนดขึ้นว่าสามารถสนองตอบความต้องการของสังคมหรือสามารถแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นได้มากน้อยเพียงใด ทั้งยังช่วยให้ผู้บริหารสามารถตัดสินใจในการดําเนินการ ปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงโครงการให้มีความถูกต้องเหมาะสมส่งผลให้โครงการน้ันมีประสิทธิภาพบรรลุถึง
เป้าประสงค์ที่กําหนดไว้ 

Alan  ได้กล่าวไว้ว่า การประเมินผลโครงการมีความมุ่งหมาย 
1. แสดงให้เห็นถึงเหตุผลที่ชัดเจนของโครงการอันเป็นพ้ืนฐานสําคัญของการ

ตัดสินใจว่าลักษณะใดของโครงการมีความสําคัญมากที่สุด ซึ่งจะต้องทาการประเมินเพ่ือหา
ประสิทธิผล และข้อมูลชนิดใดที่ต้องเก็บไว้เพ่ือการวิเคราะห์ 

2. รวบรวมหลักฐานความเป็นจริงและข้อมูลที่จาเป็นเพ่ือนาไปสู่การพิจารณาถึง
ประสิทธิผลของโครงการ 
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3. เพ่ือการวิเคราะห์ข้อมูลและข้อเท็จจริงต่าง ๆ เพ่ือนาไปสู่การสรุปผลของ
โครงการ 

4. ตัดสินใจว่าข้อมูลหรือข้อเท็จจริงใดที่สามารถนาเอาไปใช้ได้ 
5. สนับสนุนการตัดสินใจในการพัฒนาปรับปรุงโครงการให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น 
นอกจากน้ี Janet ได้กล่าวถึงการประเมินผลโครงการไว้ว่า 
1. เพ่ือทราบว่าการปฏิบัติงานตามโครงการบรรลุตามเป้าหมายที่กําหนดไว้หรือไม่ 
2. เพ่ือทราบว่าเป้าหมายที่กําหนดไว้สามารถปฏิบัติได้จริงหรือไม่และเป็นเป้าหมาย

ที่มีความเหมาะสมมากน้อยเพียงใด 
Peter & Howard ได้กล่าวว่า การประเมินผลโครงการมีขึ้น 
1. พิจารณาถึงคุณค่าและการคาดคะเนคุณประโยชน์ของโครงการ 
2. เพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารโครงการ 
3. ตรวจสอบและปรับปรุงแก้ไขการดําเนินโครงการ 
4. วิเคราะห์ข้อดีหรือข้อจํากัดของโครงการเพ่ือการตัดสินใจสนับสนุนโครงการ 
5. ตรวจสอบว่าการดําเนินโครงการบรรลุถึงเป้าหมายมากน้อยเพียงใด 
 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า การประเมินโครงการย่อมนาไปสู่การตัดสินใจเกี่ยวกับ
กระบวนการท่ีช่วยให้โครงการมีคุณภาพสูงขึ้น ดังน้ันจึงอาจกล่าวถึงความสําคัญของการประเมิน
โครงการ ได้ดังน้ี 

1. การประเมินโครงการจะช่วยทาให้การกําหนดวัตถุประสงค์และมาตรฐานของการ
ดําเนินงาน มีความชัดเจนขึ้น และสามารถที่จะนาไปปฏิบัติอย่างได้ประสบผลสําเร็จมากกว่าโครงการ
ที่ไม่ได้รับการประเมิน 

2. การประเมินโครงการช่วยให้การใช้ทรัพยากรเป็นไปอย่างคุ้มค่าหรือเกิดประโยชน์
เต็มที่ เพราะทรัพยากรทุกชนิดจะได้รับการจัดสรรให้อยู่ในจานวนหรือปริมาณที่เหมาะสมเพียงพอแก่
การดําเนินงาน ในระดับที่ไม่มากหรือน้อยเกินไป และเพียงพอต่อการดําเนินกิจกรรม 

3. การประเมินโครงการช่วยให้แผนงานบรรลุเป้าประสงค์ตามเง่ือนไขที่กําหนด 
เน่ืองจากเป็นไปตามแผนที่กําหนดไว้ตามลาดับขั้นตอน 

4. การประเมินโครงการช่วยแก้ปัญหาอันเกิดจากผลกระทบ (Impact) ของโครงการ
และทาให้โครงการมีข้อที่ทาให้เกิดความเสียหายลดน้อยลง 

5. การประเมินโครงการช่วยในการควบคุมคุณภาพของงานให้ดําเนินไปอย่างเป็น
ระบบและมีความน่าเช่ือถือในระดับสูง เน่ืองจากทุกส่วนของโครงการและปัจจัยทุกชนิดจะได้รับการ
วิเคราะห์อย่างละเอียด ทั้งข้อมูลนําเข้า (Inputs) กระบวนการ (Process) และผลงาน (Outputs) จะ
ได้รับการตรวจสอบประเมินผลทุกขั้นตอน ส่วนใดที่มีปัญหาหรือไม่มีคุณภาพจะได้รับการพิจารณา
ย้อนกลับ (Feedback) เพ่ือให้มีการดําเนินงานใหม่จนกว่าจะเป็นไปตามเป้าหมายที่ต้องการ 
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6. การประเมินโครงการช่วยในการสร้างขวัญกําลังใจให้ผู้ปฏิบัติงานตามโครงการ 
เพราะเป็นการศึกษาวิเคราะห์ปรับปรุงแก้ไข และเสนอแนะวิธีการใหม่ ๆ และนํามาซึ่งผลงานที่ดีเป็น
ที่ยอมรับของผู้เก่ียวข้องทั้งปวง รวมถึงทาให้ผู้ปฏิบัติมีกําลังใจ มีความพึงพอใจและมีความต้ังใจ
กระตือรือร้นที่จะปฏิบัติงานต่อไปและมากขึ้น 

7. การประเมินโครงการช่วยในการตัดสินใจในการบริหารโครงการ เน่ืองจากจะทํา
ให้ผู้บริหารได้ทราบถึงอุปสรรคปัญหา ข้อดี ข้อเสีย ความเป็นไปได้และแนวทางในการปรับปรุงแก้ไข
การดําเนินโครงการ โดยข้อมูลดังกล่าวแล้วจะช่วยทําให้ผู้บริหารตัดสินใจว่าจะดําเนินโครงการน้ัน
ต่อไป หรือยุติโครงการน้ัน 

2.2.2.4 ประเภทการประเมินโครงการ 
สุวิมล ติรกานันท์ ได้กล่าวว่า ในการประเมินโครงการที่ดีควรตรวจสอบว่าโครงการ

บรรลุวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้หรือไม่ ผลที่เกิดขึ้นคุ้มค่าหรือไม่ โครงการมีผลกระทบระหว่างดําเนิน
โครงการต่อกลุ่มเป้าหมายผู้เข้าร่วมโครงการอะไรบ้าง และมีผลกระทบหลังสิ้นสุดโครงการและ
ผลกระทบระยะยาวต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อโครงการอย่างไร โดยกล่าวถึงการแบ่งประเภทของการ
ประเมินผลโครงการว่า มิได้กําหนดเกณฑ์ตายตัว สามารถใช้เวลา วัตถุประสงค์ วิธีการ หรือรูปแบบ
ได้ 

ในการแยกประเภทของการประเมิน ทั้งน้ีได้แบ่งประเภทของการประเมินตามช่วง
ของการดําเนินงานโครงการเป็น 3 ประเภท ดังน้ี 

1. การประเมินผลก่อนเริ่มดําเนินการ (Pre – Evaluation) เป็นการประเมินผลใน
ด้านต่าง ๆ ก่อนเร่ิมโครงการ เพ่ือนําไปตัดสินใจที่จะดําเนินโครงการหรือไม่ โดยจะพิจารณา
ประเมินผลในประเด็นต่าง ๆ เหล่าน้ี 

1.1 ความเหมาะสมของโครงการ ได้แก่ การพิจารณาความเป็นไปได้ของการดําเนิน
โครงการ การประเมินความจําเป็นของการจัดทําโครงการ ความเสี่ยงของโครงการ ศึกษาถึงความ
เหมาะสมของวัตถุประสงค์และเป้าหมายของโครงการ ความเหมาะสมของกระบวนการที่คาดว่าจะ
นํามาใช้ในการบริหารจัดการ 

1.2 ผลตอบแทนท่ีจะได้รับจากการดําเนินโครงการ ได้แก่ การพิจารณาอัตราผลได้ 
ผลเสีย (Benefit - Cost Ration) การวิเคราะห์จุดคุ้มทุน (Break - Even Analysis) อัตรา
ผลตอบแทน (Rate of Return) การวิเคราะห์ต้นทุน (Cost - Effectiveness Analysis) และการ
วิเคราะห์อรรถประโยชน์ (Cost - Utility Analysis) 

1.3 ปัญหา อุปสรรค ตลอดจนผลลัพธ์หรือประสิทธิผลที่คาดว่าจะได้รับ รวมทั้ง
ผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในด้านต่าง ๆ เช่น สภาพแวดล้อม สังคม เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 
ฯลฯ 
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2. การประเมินผลระหว่างดําเนินการ (On-going Evaluation or Formative 
Evaluation) เป็นการประเมินเพ่ือตรวจสอบว่ากิจกรรมของโครงการสามารถทาให้บรรลุวัตถุประสงค์ 

3. การประเมินผลเมื่อสิ้นสุดการดําเนินงาน (Post – Evaluation or Summative 
Evaluation) เป็นการประเมินผลลัพธ์ของโครงการ ซึ่งจะดําเนินการประเมินทันทีที่สิ้นสุดโครงการ
เป็นการประเมินผลรวมสรุปว่าโครงการเป็นไปตามวัตถุประสงค์/เป้าหมายหรือไม่ ประสบความสําเร็จ
หรือไม่คุ้มค่าเพียงใด มีปัญหาอุปสรรคใดที่ต้องแก้ไขปรับปรุง และพิจารณาว่าโครงการน้ันควร
ดําเนินการต่อหรือล้มเลิก หรือการประเมินเมื่อสิ้นสุดโครงการอาจประเมิน เมื่อโครงการสิ้นสุดไปแล้ว
ระยะหน่ึง เพ่ือพิจารณาผลกระทบในด้านต่าง ๆ เช่น ระบบนิเวศ สิ่งแวดล้อม สังคม เศรษฐกิจ และ
การเมือง เป็นต้น 

นอกจากน้ี การประเมินแบ่งออกเป็นหลายประเภทตามเกณฑ์ที่สําคัญ ได้แก่ 
1. แบ่งตามจุดมุ่งหมายของการประเมิน โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การ

ประเมินความก้าวหน้า (Formative Evaluation) เพ่ือปรับปรุงพัฒนา และการประเมินตัดสินผล 
(Summative Evaluation) เป็นการประเมินผลเพ่ือบ่งช้ีระดับสัมฤทธ์ิผลของโครงการ หลังจากสิ้นสุด
โครงการแล้ว 

2. แบ่งตามหลักยึดในการประเมิน โดยแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ การประเมินที่ยึด
เป้าหมายของโครงการ ซึ่งเรียกว่า Goal Based Evaluation เพ่ือนําผลการวัดมาเปรียบเทียบกับ
เป้าหมายเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพของโครงการ และการประเมินที่อิสระจากเป้าหมาย (Goal-
Free Evaluation) ซึ่งการประเมินผลทั้งหมดที่เกิดขึ้นทั้งโดยตรงและโดยอ้อม และทั้งในทางบวกและ
ทางลบของโครงการ 

3. แบ่งตามลาดับเวลาที่ประเมินโดยแบ่งการประเมินออกเป็น 3 ระยะ ได้แก่ 
ระยะเวลาที่ 1 คือ การประเมินก่อนนําโครงการไปปฏิบัติ (Intrinsic Evaluation) 

เรียกว่า วิเคราะห์โครงการ (Project Appraisal or Analysis) 
ระยะเวลาที่ 2 คือ การประเมินขณะดําเนินงานหรือโครงการเพื่อพิจารณา

ความก้าวหน้าของโครงการผลประเมินในระยะนี้จะเป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุงการดําเนินงาน 
ระยะสุดท้าย คือ การประเมินเมื่อเสร็จสิ้นโครงการ (Pay-of Evaluation) เป็นการ

ประเมิน ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นทั้งหมด เมื่อสิ้นสุดโครงการไประยะหน่ึงกระบวนการประเมินหลังจาก
โครงการสิ้นสุดไประยะหน่ึงเรียกว่า กระบวนการติดตามผล (Follow-up Study หรือ Tracer 
Study) 

4. แบ่งตามจุดมุ่งหมายของการประเมินได้ดังน้ี 
4.1 การประเมินเพ่ือนาผลท่ีได้มาปรับปรุงการดําเนินงานตามโครงการให้ดีย่ิงขึ้น

เป็นการประเมินเป็นระยะ ๆ ในระหว่างการดําเนินงาน (Formative Evaluation) 
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4.2 การประเมินเพ่ือนําผลมาเป็นพ้ืนฐานการพิจารณาตัดสินว่าจะดําเนินโครงการ
ต่อไป หรือขยายวงให้กว้างขวางมากข้ึน หรือจะยกเลิกโครงการเป็นการประเมินผลรวมภายหลัง
สิ้นสุดโครงการแล้ว (Summative Evaluation) 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้กล่าวถึงขั้นตอนใน
การประเมินผลโครงการไว้ว่าในการประเมินผลโครงการสิ่งที่ผู้ประเมินต้องดําเนินการ ได้แก่ การ
กําหนดวัตถุประสงค์และขอบเขตของการประเมิน การกําหนดประเด็นของการประเมินพร้อมกับ
กําหนดตัวบ่งช้ีและเกณฑ์ในการตัดสิน กําหนดขั้นตอนของการปฏิบัติงานรวบรวมข้อมูลและ
ดําเนินการจริง และสรุปผลการประเมิน ซึ่งในการประเมินผลโครงการไม่ว่าจะใช้รูปแบบการ
ประเมินผลโครงการรูปแบบใด ส่วนใหญ่แล้วสามารถกําหนดเป็นขั้นตอนในการประเมินผลที่
ประกอบด้วยขั้นตอนต่าง ๆ ดังน้ี 

1. กําหนดวัตถุประสงค์ของการประเมินที่ชัดเจน การกําหนดวัตถุประสงค์ของการ
ประเมินน้ันก็เพ่ือเป็นการกําหนดขอบเขตของการประเมินผล ซึ่งจะทาให้ผู้ประเมินสามารถเลือก
วิธีการประเมินผลและกําหนดวิธีการดําเนินงานได้อย่างเหมาะสม เช่น การเลือกว่าต้องการ
ประเมินผลโครงการในช่วงระยะเวลาใด และต้องการดูผลลัพธ์ของการจัดทาโครงการในลักษณะ
ใดบ้าง อันจะส่งผลให้ผลการประเมินมีความถูกต้องตรงกับสภาพความเป็นจริงย่ิงขึ้น 

2. กําหนดประเด็นการประเมินและปัจจัยที่เป็นตัวบ่งช้ีความสําเร็จ เมื่อผู้ประเมิน
ทราบถึงขอบเขตวัตถุประสงค์ของการประเมินแล้วจาเป็นที่จะต้องกําหนดประเด็นที่มีความสนใจ
ต้องการประเมินผลจะต้องกําหนดรายละเอียดในแต่ละประเด็นน้ัน พร้อมทั้งกําหนดปัจจัยที่เก่ียวข้อง 
ซึ่งสามารถบ่งช้ีความสําเร็จหรือความล้มเหลวของโครงการว่ามีอะไรที่เก่ียวข้องบ้าง 

3. กําหนดเกณฑ์ในการประเมินหรือการตัดสินใจ จากปัจจัยที่เป็นตัวบ่งช้ี
ความสําเร็จและความล้มเหลวในการดําเนินโครงการน้ัน ผู้ประเมินผลจําเป็นต้องกําหนดเกณฑ์ในการ
ตัดสินใจว่ามีขนาดเท่าใดจึงเป็นที่ยอมรับว่าโครงการประสบความสําเร็จหรือไม่ประสบความสําเร็จ 
เกณฑ์ในการตัดสินใจน้ันใช้ปัจจัยเพียงปัจจัยเดียวหรือหลาย ๆ ปัจจัยในการตัดสิน 

4. กําหนดวิธีการและพัฒนาเคร่ืองมือที่ใช้ในการประเมินผลโครงการ เป็นการ
วางแผนและรวบรวมรายละเอียดของการดําเนินงานประเมินผล ได้แก่ รายละเอียดของปัจจัยต่างๆ มี
การวัดได้อย่างไร จําเป็นต้องใช้เครื่องมือใดในการวัด มีวิธีการดําเนินงานในการประเมินผลอย่างไร มี
แหล่งข้อมูลใดบ้าง ข้อมูลที่จะจัดเก็บน้ันมาจากแหล่งข้อมูลไหนบ้าง และจะทําการวิเคราะห์ข้อมูลที่
ได้มาอย่างไร 

5. เก็บรวบรวมข้อมูลและทําการวิเคราะห์ผล เป็นขั้นตอนการปฏิบัติงานซึ่งผู้
ประเมินผลจะต้องทําการเก็บรวบรวมข้อมูลตามแผนงานที่วางไว้ พร้อมกับทําการวิเคราะห์ผล 
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6. การสรุปผลการประเมินโครงการ เป็นการนาผลที่ได้จากการวิเคราะห์ใน
กระบวนการประเมินผลมาสรุป โดยบรรยายถึงสภาพของโครงการที่เกิดขึ้น ผลลัพธ์ที่ได้จากการจัดทา
โครงการ ฯลฯ รวมทั้งให้ข้อเสนอแนะในการจัดทาโครงการและนาผลการประเมินไปใช้ประโยชน์
ต่อไป 

โดยท่ี คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินมีหน้าที่ต้องแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา และช้ีแจงการดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเสียก่อน   เมื่อแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภาแล้วก็จะต้องจัดทําแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือกําหนดแนวทางการปฏิบัติราชการใน
แต่ละปี   โครงการของรัฐบาลที่จะถูกกําหนดไว้ในแผนการบริหารราชการแผ่นดินน้ี จะนําไปสู่การ
จัดทําประมาณการงบประมาณที่จะเสนอให้คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาพิจารณาเป็นร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจําปีต่อไป   การจัดทําโครงการของรัฐบาลจึงเป็นช่องทางให้สามารถดึงเงิน
งบประมาณแผ่นดินออกมาใช้จ่าย กล่าวคือ เป็นช่องทางสําคัญของการทุจริตคอร์รัปช่ันน่ันเอง  

การพิจารณาโครงการและงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการรัฐวิสาหกิจและ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐเป็นอํานาจหน้าที่ของผู้ อํานวยการสํานักงบประมาณ และเมื่อจัดทําร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีเสร็จแล้ว ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณจะเสนอ
งบประมาณประจําปีต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาก่อนเสนอเข้าสู่การพิจารณาของ
รัฐสภาต่อไป 

สําหรับโครงการของรัฐบาลที่มีลักษณะเป็นโครงการพัฒนาน้ัน ก่อนการจัดทําเป็น
โครงการตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่มี
โครงการพัฒนาจะต้องเสนอโครงการพัฒนาหรือแผนงานน้ันๆ ต่อคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติเพ่ือพิจารณา ทั้งน้ีตามมาตรา 13 พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ พ.ศ. 2521    

ในการจัดทําโครงการของรัฐบาลท่ีกล่าวมาทั้งหมดน้ี การตรวจสอบความโปร่งใส 
ของการจัดทําโครงการ ซึ่งรวมถึงนโยบาย อาจกระทําได้ (โดยวิธีการประเมินนโยบาย) ในหลายๆ 
ขั้นตอน กล่าวคือ  

ในช้ันการเสนอโครงการของรัฐบาล ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนๆ 
ของรัฐจะต้องจัดทําโครงการให้สอดคล้องกับกรอบนโยบายของรัฐบาลและแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน  กรอบนโยบายของรัฐบาลและแผนการบริหารราชการแผ่นดินน้ีเองที่จะเป็นเคร่ืองมือในการ
ที่จะให้รัฐสภาตรวจสอบความโปร่งใสและความถูกต้องของโครงการของรัฐบาลได้ 

ในช้ันการพิจารณาโครงการของสํานักงบประมาณ ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณก็
ยังสามารถตรวจสอบงบประมาณของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจได้อีกด้วย โดยอาจกําหนดเพ่ิม หรือ
ลดเ งินประจํางวดตามความจําเ ป็นของการปฏิบัติงานและตามกําลัง เ งินของแผ่นดินได้ 
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(พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502) โดยอาศัยกรอบแนวคิดในการจัดทําคําขอ
งบประมาณรายจ่ายประจําปีที่สํานักงบประมาณกําหนดไว้ในการวิเคราะห์งบประมาณ 

ในช้ันพิจารณาโครงการของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก็มีหน้าที่ต้องตรวจสอบ
โครงการฯ โดยพิจารณาแผนงานและโครงการพัฒนาของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และจัด
ประสานแผนงานและโครงการพัฒนาเหล่าน้ันเพ่ือวางแผนการจัดลําดับความสําคัญก่อนหลังในการใช้
ทรัพยากรตามหลักวิชาการ แล้วจึงเสนอผลการศึกษาของโครงการน้ันๆ ต่อคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพ่ือทําความเห็นเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป   หากแผนงานหรือโครงการ
ใดที่ทําการประเมินแล้ว มีลักษณะการใช้ทรัพยากรไม่โปร่งใสหรือไม่ถูกต้องตามหลักวิชาการ 
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ก็มีหน้าที่จะต้องแสดงความเห็นถึงความไม่
โปร่งใสหรือความไม่ถูกต้องเหล่าน้ัน   

ในขั้นตอนการให้ความเห็นชอบโครงการโดยคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีแต่ละคนก็มี
หน้าที่จะต้องตรวจสอบโครงการที่หน่วยราชการต่างๆ ได้เสนอมาว่าสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล
หรือไม่ แผนการใช้เงินในการนําโครงการไปปฏิบัติสมเหตุสมผลและถูกต้องตามหลักการงบประมาณ
หรือไม่ การใช้ทรัพยากรตามแผนงานหรือโครงการเหล่าน้ันมีการจัดลําดับความสําคัญก่อนหลังอย่าง
สมเหตุสมผลหรือไม่   และเน่ืองจากการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีเป็นการใช้อํานาจในลักษณะ
องค์กรกลุ่มตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2558 หาก
มติคณะรัฐมนตรีมีลักษณะไม่ชอบด้วยกฎหมาย รัฐมนตรีทุกคนจะต้องรับผิดร่วมกันโดยไม่ต้องคํานึง
ว่ารัฐมนตรีคนใดจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วยกับมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว นอกจากน้ัน มติของ
คณะรัฐมนตรีจะต้องไม่เกินกรอบเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือจะฝ่าฝืนบทบัญญัติ
ของกฎหมายก็ไม่ได้เช่นกัน52 

ในขั้นตอนการอนุมัติโครงการโดยรัฐสภาซึ่งเป็นขั้นตอนสุดท้าย สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรก็มีหน้าที่จะต้องตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี   โดยหาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว นายกรัฐมนตรีจะต้อง
ดําเนินการยุบสภาเน่ืองจากรัฐบาไม่ได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภาในการอนุมัติงบประมาณที่จะใช้ใน
การบริหารราชการแผ่นดิน 
 
 
 
 
 
                                                                                 
52 คดีหมายเลขแดงท่ี อม. 10/2552 
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2.3 แนวคิดในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบาย 
 

Klitgaard53 เ ห็ น ว่ า  การแ ก้ ปัญหาการคอ ร์ รั ป ชันตามระบบ  ( Systemic 
Corruption) ที่มีการลงมือปฏิบัติในประเทศต่างๆ มีดังน้ี 

1. เปลี่ยนวัฒนธรรมสถาบันที่มีการคอร์รัปชัน โดยการส่งสัญญาณเพ่ือให้ประชาชน
เห็นถึงความต้ังใจจริง เช่น 

 1) การจับกุมผู้กระทําการคอร์รัปชันรายใหญ่ ตัวอย่างเช่น การจับกุม
นายตํารวจใหญ่ของฮ่องกง การประกาศนโยบายการต่อต้านการคอร์รัปชันอย่างจริงจังของ
ประธานาธิบดี Andres Pastrana ของประเทศโคลอมเบียในปี 1998 การจับกุมอดีตประธานาธิบดี 
Aturo Aleman ของประเทศนิการากัวในปี 2001-2002 

 2) การนําคนรุ่นใหม่เข้ามาช่วยสอดส่องพฤติกรรมในประเทศโบลิเวีย 
 3) การนํานักธุรกิจเข้ามาดํารงตําแหน่งสําคัญในราชการของประเทศ

เม็กซิโก 
 4) การนํานักบัญชีรุ่นใหม่เข้ามาร่วมปฏิบัติงานกับนักบัญชีรุ่นเก่าในการ

ตรวจสอบต่าง ๆ ในเชิงลึกของประเทศฟิลิปปินส์ 
2. การโยกย้ายประสานงาน บุคลากรและหน่วยงานที่เก่ียวข้อง ทั้งภายในและ

ภายนอกรัฐบาล รวมไปถึงภาคธุรกิจและภาคประชาชน  
 

ผู้นําที่ต้องการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชัน นอกจากมีความสามารถเชิงกลยุทธ์ ความกล้า
หาญและความสามารถในทางการเมืองแล้วจะต้องมีความสามารถในการบริหารจัดการบุคลากรอย่าง
มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการโยกย้ายเจ้าหน้าที่ในองค์กรที่มีการคอร์รัปชันตามระบบ (Systemic 
Corruption Institutions) และเพ่ิมเติมระบบการวัดผลการดําเนินงานเพ่ือให้เกิดความรับผิดชอบ
การแก้ปัญหาภายในกรอบแนวคิดพ้ืนฐานที่ว่า ระบบที่มีการคอร์รัปชันไม่ใช่เพียงการคอร์รัปชันใน
ระดับบุคคล  

การแก้ปัญหาคอร์รัปชันตามระบบ (Systemic Corruption) ในระยะยาว
จําเป็นต้องอาศัยระบบที่ดี โดยระบบน้ันต้องลดอํานาจผูกขาด (Monopoly Power) เอ้ือให้เกิดการ
แข่งขันมากขึ้นลดการตัดสินโดยการใช้ดุลพินิจ โดยการกําหนดกฎระเบียบที่ชัดเจน และสามารถ
เข้าถึงได้ง่าย รวมถึงการเพิ่มความรับผิดชอบ ที่สามารถทําได้โดยการใช้ตัวช้ีวัดผลการดําเนินงานผูก
เข้ากับระบบท่ีเป็นธรรม การรับฟังและเรียนรู้จากภาคประชาชน การให้องค์กรภายนอกมีส่วนช่วย
ตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผล เป็นต้น 

 

                                                                                 
53 Klitgaard, เร่ืองเดิม 
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Micheal Johnston กล่าวว่า การคอร์รัปชันตามระบบ (Systemic Corruption) 
ควรมีการปฏิรูปเชิงสถาบัน ช่วยเพ่ิมความโปร่งใส และความรับผิดชอบในสถาบันของรัฐ และสถาบัน
ทางเศรษฐกิจเป็นส่วนสําคัญ ที่ขาดไม่ได้ในกลยุทธ์การต่อต้านคอร์รัปชัน เป็นการเสริมสร้างพลังทาง
สังคม ทําให้ประชาชนเข้มแข็งขึ้น เพ่ือให้การเมืองและสังคมดํารงอยู่ได้ ช่วยให้มีวิถีของการเข้าถึง
กฎเกณฑ์ของการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และสังคมได้ มีระเบียบย่ิงขึ้น โดยยึดแนวทางสร้างความ
สมดุลระหว่างเศรษฐกิจกับการเมืองเป็นสําคัญ อีกทั้ง กลยุทธ์การพัฒนามีเป้าหมายที่บุคคลซึ่งไม่ได้
รับโอกาสในภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศ มีความสําคัญเป็นอย่างย่ิง การเสริมสร้างพลังทางสังคม เป็น
การทํางานประสานกันระหว่างนโยบายการพัฒนากับการต่อต้านการคอร์รัปชัน เป็นพ้ืนฐานในการ
สนับสนุนให้เกิดการปฏิรูปเชิงสถาบันทําให้การผูกขาดการใช้อํานาจ ใช้ดุลพินิจและการขาดความ
รับผิดชอบที่นําไปสู่การคอร์รัปชันตามระบบ (Systemic Corruption) ลดความเข้มแข็งลง 

Mark Robinson ได้จําแนกประเภทคอร์รัปชันไว้ 3 รูปแบบหลัก คือ 
1) การคอร์รัปชันตามโอกาสอํานวย (Incidental) คือ การคอร์รัปชันเล็ก ๆ น้อย ๆ 

เป็นเบ้ียบ้ายรายทาง 
2) การคอร์รัปชันเชิงสถาบันเชิงระบบ (Institutional)  
3) การคอร์รัปชันตามระบบ (Systemic) หมายถึง การคอร์รัปชันที่เก่ียวกับสังคมเป็น

ส่วนใหญ่ โดยการคอร์รัปชันตามระบบ เป็นการคอร์รัปชันที่แพร่กระจายไปทั่วสังคม เป็นกระบวนการ
การคอร์รัปชันรูปแบบน้ีมีลักษณะสําคัญคือ เป็นการฝังอยู่ในสภาพแวดล้อมทางสังคม วัฒนธรรม
เฉพาะถิ่น มักมีลักษณะก่ึงผูกขาด มีการจัดการเป็นอย่างดี ยากต่อการเอาผิด ซึ่งเป็นระบบที่ส่งผล
กระทบต่อสังคมโดยรวม ส่วนใหญ่เกิดขึ้นในสภาพที่มีการแข่งขันทางการเมืองน้อย มีการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจตํ่า และไม่เท่าเทียมกัน มีระบบราชการท่ีอ่อนแอ และขาดองค์กรที่ทําหน้าที่กํากับดูแล
การคอร์รัปชันอย่างมีประสิทธิภาพ 

 

Johnston, Micheal. ได้เสนอแนวคิดว่า การเสริมสร้างพลังทางสังคมโดยการขยาย
และป้องกันขอบเขตของทรัพยากรทางการเมืองและเศรษฐกิจรวมถึงการสร้างทางเลือกอ่ืน ๆ ให้เปิด
กว้างสู่ประชาชนโดยทั่วถึง จะเป็นส่วนสําคัญในการต่อสู้กับการคอร์รัปชันตามระบบได้ หาก
ประชาชนในสังคมต้องติดต่อกับเจ้าหน้าที่ผู้คอร์รัปชันเน่ืองจากมีทางเลือกไม่มาก และตอบสนองการ
คอร์รัปชันน้ันด้วยการหลบหลีก หรือด้วยวิธีการที่ผิดกฎหมาย แทนที่จะต่อสู้กับปัญหาการคอร์รัปชัน 
เราต้องหาแนวทางแก้ปัญหา เช่น การปฏิรูปเชิงสถาบันที่เพ่ิมความรับผิดชอบและความโปร่งใสในทาง
ปฏิบัติของสถาบันภาครัฐ และสถาบันทางเศรษฐกิจเป็นสําคัญ รวมถึงมาตรการการต่อต้านการคอร์
รัปชันทุกรูปแบบ โดยท่ีสถาบันทางการเมืองและสถาบันทางเศรษฐกิจจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการทางสังคม รวมถึงการแข่งขันทางการเมืองและเศรษฐกิจ ต้องเช่ือมโยงกับแรงจูงใจใน
ผลประโยชน์ทางสังคมที่คงอยู่ 
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 อย่างไรก็ตาม แนวคิดในการป้องกันและปราบปรามปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย 
หรือการคอร์รัปชันที่มีแบบแผน หรือคอร์รัปชันตามระบบของประเทศไทยว่ามีข้อเสนอในทางวิชาการ
ของไทย มีการกล่าวถึง ดังน้ี 
 

  2.3.1 การปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบาย 
นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ เห็นว่า เน่ืองจากบทบัญญัติของกฎหมายใน

ปัจจุบันยังมีข้อจํากัดบางประการที่จะนํามาปรับใช้กับการดําเนินคดีกับผู้ที่กระทําการทุจริตเชิง
นโยบาย ประกอบกับสมควรมีมาตรการเพ่ิมเติมเพ่ือให้การดําเนินการกับการปราบปรามการทุจริตเชิง
นโยบายประสบผลเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งประกอบด้วย 

(1) การกําหนดเกณฑ์ความรับผิดตามกฎหมายสารบัญญัติเก่ียวกับการทุจริตเชิง
นโยบาย ด้วยเหตุที่การนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาในส่วนที่เก่ียวกับความผิดต่อตําแหน่ง
หน้าที่ราชการ (ลักษณะ 2 ความผิดเก่ียวกับการปกครอง หมวด 2 ความผิดต่อตําแหน่งหน้าที่ราชการ 
(ต้ังแต่มาตรา 147 ถึงมาตรา 166) และในส่วนที่เก่ียวกับมาตรา 157 ตามประมวลกฎหมายอาญา มา
ใช้บังคับกับการทุจริตเชิงนโยบายมีข้อจํากัดอยู่หลายประการ การกําหนดให้มีบทบัญญัติที่เป็น
บทความผิดสาหรับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองโดยเฉพาะ ในลักษณะเช่นเดียวกับมาตรา 100 แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
เพ่ือที่จะแยกการกระทําทางอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองจากมาตรา 157 แห่งประมวล
กฎหมายอาญา โดยการแก้ไขเพ่ิมบทบัญญัติน้ีในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  

(2) การกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนการปราบปรามการ
ทุจริตเชิงนโยบาย เพ่ือให้การปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายให้ได้ผลและมีประสิทธิภาพจะต้อง
อาศัยความร่วมมือจากบุคคลหลายฝ่ายที่เก่ียวข้อง สมควรกําหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
ผู้ให้หรือเปิดเผยข้อมูลการทุจริตหรือการกระทําอันมิชอบด้วยกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐเป็นการ
เฉพาะ ตามแนวคิดเรื่อง “Whistleblower” ของประเทศสหรัฐอเมริกาหรือประเทศต่าง ๆ โดยยก
ร่างกฎหมายเป็นกฎหมายกลางในระดับพระราชบัญญัติว่าด้วยการคุ้มครองผู้เปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับ
การกระทําทุจริตหรือการกระทาอันมิชอบด้วยกฎหมายแก่ภาครัฐ 

(3) การกําหนดความรับผิดชอบทางการเมืองเก่ียวกับการทุจริตเชิงนโยบาย โดยการ
กําหนดความรับผิดชอบร่วมกันทางการเมือง และการกําหนดบทลงโทษกรณีการฝ่าฝืนจริยธรรมของผู้
ดํารงตําแหน่งทางการเมือง เพ่ือให้รัฐมนตรีที่ร่วมมีมติคณะรัฐมนตรีได้ตระหนักต่อการมีมติ
คณะรัฐมนตรี จึงควรกําหนดความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในกรณีที่มีมติที่ไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

ในส่วนของการฝ่าฝืนจริยธรรมสาหรับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง โดยกําหนด
บทลงโทษในกรณีที่มีการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือเป็นความผิดในทางบริหาร เพ่ือให้ผู้ดํารงตําแหน่งทาง
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การเมืองได้ตระหนักในเรื่องจริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองดังเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
ที่มุ่งหมายจะยกระดับจริยธรรมของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง โดยให้ถือว่า กรณีที่มีการช้ีมูลว่า
กรณีเป็นการทุจริตให้ถือว่าเป็นกรณีของการกระทําผิดจริยธรรมอย่างร้ายแรง และในการไต่สวนของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ดําเนินการไต่สวนท้ังเรื่องการกระทําผิดทางอาญาและการกระทําผิด
จริยธรรม (ความผิดในทางบริหาร) ด้วย โดยในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลในคดีอาญามีมูล
กล่าวหาว่าเป็นการทุจริต ให้ช้ีมูลในทางจริยธรรม (ความผิดทางบริหาร) ด้วย 

 

 2.3.2 การป้องกันการทุจริตเชิงนโยบาย 
นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ เห็นว่า เน่ืองจากการทุจริตเชิงนโยบายเป็น

การกระทําของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ในการป้องกันจึงต้องมีการควบคุมและตรวจสอบการใช้
อํานาจของคณะรัฐมนตรีหรืออยู่ในส่วนที่เก่ียวข้องกับการดาเนินงานของคณะรัฐมนตรีจึงจะทําให้การ
ป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายประสบผลสําเร็จได้ ซึ่งประกอบด้วย54 

(1) ปัญหากระบวนการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีที่ขาดความโปร่งใส ไม่มี
กระบวนการตรวจสอบเรื่องที่นาเสนอต่อคณะรัฐมนตรีว่าหน่วยงานของรัฐได้เสนอเร่ือง โดยมีเน้ือหาที่
ถูกต้องและชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ การใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เก่ียวข้องหรือไม่ และการเสนอวาระเพ่ิมเติมหรือเรื่องลับทําให้การตรวจสอบถูกจํากัด และ 

(2)  ปัญหาการใช้ อํานาจของคณะรัฐมนตรี  เ ป็นกรณีที่การใ ช้ อํานาจของ
คณะรัฐมนตรีอาจเก่ียวข้องกับการทุจริตเชิงนโยบาย ซึ่งจะต้องมีการตรวจสอบ ประกอบด้วย การ
จัดทําโครงการของรัฐบาล การออกกฎหมายและการแก้ไขกฎหมาย และการแต่งต้ังคนในกํากับของ
พรรคการเมืองเข้าดํารงตําแหน่งสําคัญ 

ในการดําเนินการเพ่ือทําให้กระบวนการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีเป็นไปอย่าง
โปร่งใสและมีกระบวนการตรวจสอบการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรี จึงเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยมีสาระสําคัญ
เป็นการกําหนดหลักเกณฑ์และกระบวนการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีให้มีความโปร่งใสเพ่ิมขึ้น 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในสองประการสําคัญ ได้แก่ 

(1) กําหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะเสนอโครงการในโครงการพัฒนาซึ่งเป็นโครงการ
ขนาดใหญ่ จัดส่งรายละเอียดของโครงการที่จะเสนอให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติไปยังสานักงาน ป.ป.ช. 
และสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือทําความเห็นประกอบการพิจารณา ในกรณีที่เสนอเป็นวาระจร 
ให้สานักงาน ป.ป.ช. และสานักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้ความเห็นต่อโครงการดังกล่าวในภายหลัง 
ซึ่งหากเป็นกรณีที่เก่ียวข้องกับการทุจริต จะต้องมีการทบทวนโครงการดังกล่าวตามความเห็นของ

                                                                                 
54 นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ, เร่ืองเดิม 
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สํานักงาน ป.ป.ช. และสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินโดยทันที ก่อนที่มีการจะดําเนินการตาม
โครงการดังกล่าว 
 (2) กําหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะเสนอให้ออกกฎหมายหรือแก้ไขกฎหมาย จัดส่ง
คําช้ีแจงประกอบการเสนอร่างกฎหมาย พร้อมจัดทําบทวิเคราะห์ผู้ได้รับประโยชน์จากการออก
กฎหมายหรือการแก้ไขกฎหมายน้ันไปยังสานักงาน ป.ป.ช. และคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือทํา
ความเห็นประกอบ ซึ่งหากเป็นกรณีที่เก่ียวข้องกับการทุจริตจะต้องมีการทบทวนการออกกฎหมาย
หรือการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวโดยทันที 
 

 หากกล่าวโดยสรุปถึงแนวคิดและการทบทวนวรรณกรรมข้างต้นที่เก่ียวข้องกับการทุจริต
คอร์รัปช่ันที่คณะผู้ วิจัยนําเสนอมาในรายงานวิจัยบทน้ี ก็จะเห็นได้ชัดเจนว่าปัญหาการทุจริต
คอร์รัปช่ันเป็นปัญหาสําคัญทั่วโลก ขณะที่ในประเทศไทย ปัญหาน้ีได้กลายมาเป็นต้นตอของปัญหา
ต่างๆท่ีเกิดขึ้นในสังคมไทย ซึ่งประเทศไทยได้ตระหนักถึงความสําคัญปัญหานี้ จึงได้มีความพยายาม
วางระบบการป้องกันปราบปรามการทุจริตในรูปแบบต่างๆมาต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540จนถึงปัจจุบัน แต่กระน้ันก็ตามปัญหาการทุจริตก็ได้มีพัฒนาการเปลี่ยนแปลงในรูปแบบและ
วิธีการท่ีมีความสลับซับซ้อน มีความแนบเนียมมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างย่ิงการทุจริตเชิงนโยบายซึ่งได้
สร้างความเสียหายมากมายมหาศาลแก่ประเทศชาติและประชาชน ซึ่งประเทศไทยต้องเร่งรีบหา
ทางออกในการแก้ไขโดยเร็ว 

2.4 การวิเคราะห์วรรณกรรมและแนวคดิเกี่ยวกบัการทจุริตเชิงนโยบาย 

จากเน้ือหาของวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับการทุจริตเชิงนโยบายซึ่งได้ศึกษาทบทวน ดังที่กล่าว
มาข้างต้น คณะผู้วิจัยได้ทําการศึกษาวิเคราะห์และค้นพบประเด็นที่น่าสนใจดังต่อไปน้ี 

1.ในการกําหนดนโยบายของรัฐ จะต้องดําเนินการโดยผ่านคณะรัฐมนตรีเสมอ กล่าวคือ 
คณะรัฐมนตรีจะต้องดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดเพ่ือให้มีมติคณะรัฐมนตรี   คณะรัฐมนตรี
จะต้องมีการประชุมเพ่ือพิจารณาและมีมติในเรื่องน้ันๆ   โดยมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายท่ีกําหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอเรื่องเข้าสู่การประชุมของ
คณะรัฐมนตรีและวิธีการประชุมของคณะรัฐมนตรี 

2.การทุจริตเชิงนโยบาย เป็นการแสวงหาประโยชน์ หรือ การเอ้ือประโยชน์ หรือการขัดกัน
ระหว่างประโยชน์ส่วนตัวกับผลประโยชน์ส่วนรวม อันเกิดจากการใช้อํานาจทางบริหารของ “รัฐบาล 
หรือ “รัฐมนตรี” ในการเสนอโครงการหรือการดําเนินโครงการหรือกิจการใด ๆ อันเป็นผลให้ตนเอง
หรือบุคคลอ่ืนได้ประโยชน์จากการดําเนินการตามโครงการหรือกิจการน้ันๆ หรือทําให้เกิดความ
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เสียหายแก่รัฐ55 นอกจากน้ี ยังหมายความรวมถึง การทําสัญญาข้อผูกพันใดๆ ที่ทําให้รัฐเสียเปรียบ
คู่สัญญาเอกชนที่นักการเมืองมีส่วนได้เสียหรือที่เป็นญาติหรือพวกพ้องด้วยทั้งทางตรงและทางอ้อม 
โดยนโยบายเหล่าน้ันจะได้รับการพิจารณาอนุมัติและผลักดันตามขั้นตอนที่ถูกกฎหมายจนอาจทํา
ให้ผลของนโยบายดังกล่าวน้ันกลายเป็นการคอร์รัปชันที่ถูกกฎหมาย กล่าวคือ มีการเสนอและ
พิจารณาตามขั้นตอนที่ถูกกฎหมายกําหนดต้ังแต่เริ่มต้น จนเข้าสู่ขั้นตอนดําเนินงานโดยผู้บริหาร
ระดับสูง จากน้ันก็มีการช่วยเหลือให้เอกชนท่ีเป็นพวกพ้องหรือเครือข่ายของนักการเมืองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอํานาจ ได้เข้าทําสัญญาจัดซื้อจัดจ้างกับรัฐ หรือได้รับสัมปทานหรือสิทธิที่มีจํานวน
จํากัดที่รัฐจัดสรรให้ โดยมีผลประโยชน์แลกเปลี่ยนซึ่งกันและกันจากความร่วมมือระหว่างนักการเมือง 
ข้าราชการ และนักธุรกิจภายใต้ตลาดที่ไม่สมบูรณ์ ในลักษณะเป็นการสร้างระบบกีดกันหรืออุปสรรค
ให้แก่กลุ่มธุรกิจอ่ืน ซึ่งในที่สุดแล้ววัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณะที่ถูกกล่าวอ้างเพ่ือให้มีการดําเนิน
โครงการในตอนเริ่มต้นจะถูกบิดเบือนจนไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์น้ันๆ ได้ 

ดังน้ันหากกล่าวโดยสรุปถึง ความหมายของการทุจริตเชิงนโยบาย ที่เข้าใจในทางวิชาการของ
ประเทศไทย ซึ่งมีนักวิชาการได้ให้ความหมายแตกต่างกันไปน้ัน คณะผู้วิจัยขอเสนอความหมายของ
การทุจริตเชิงนโยบาย ว่าเป็น พฤติกรรมคอร์รัปชันที่อาศัยอํานาจในการกําหนดนโยบายสาธารณะ
และอํานาจในการกํากับดูแลหน่วยงานรัฐของนักการเมือง ไปสร้างเง่ือนไขเพ่ือสนับสนุนการคอร์รัป
ชัน ในรูปของการออกนโยบายหรือแนวทางให้เจ้าหน้าที่ หรือหน่วยงานของรัฐ นําไปดําเนินการตาม
อํานาจหน้าที่ที่ตนมีอยู่ตามกฎหมาย เพ่ือแสวงหาประโยชน์ที่มิชอบด้วยกฎหมายแก่ตนเองหรือผู้อ่ืน 
โดยมีการดําเนินการอย่างเป็นระบบ 

3.การกําหนดนโยบายเพ่ือเอ้ือประโยชน์ให้แก่ธุรกิจในลักษณะที่ “ไม่จําเพาะเจาะจง” อาจ
ทําให้นโยบายของรัฐบาลไม่ตกเป็นเป้าของการวิพากษ์วิจารณ์ของสาธารณชนและสื่อมวลชนและอาจ
ทําให้มีผู้ประกอบการรายอ่ืนได้รับ “ผลพลอยได้” ให้การสนับสนุนด้วย ทั้งน้ี การกําหนดนโยบายที่
เอ้ือต่อภาคธุรกิจดังกล่าว ไม่จําเป็นต้องเป็นการคอร์รัปช่ันเสมอไปเพราะว่านโยบายส่งเสริมหรือให้
การคุ้มครองอุตสาหกรรมที่มีมิติของสาธารณะน้ัน ไม่ใช่นโยบายที่จะเอื้อประโยชน์ทางธุรกิจให้แก่
ผู้ประกอบการไม่ก่ีรายเท่าน้ัน 

4.ปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายมักมีความเก่ียวข้องโดยตรงกับฝ่ายการเมือง (รัฐบาล/
รัฐมนตรี) จึงมีลักษณะเป็นการทุจริตโดยนักการเมือง (political corruption)56  กล่าวคือ เป็นการใช้
หน่วยงานของทางราชการ (ระบบราชการ/การคอร์รัปช่ันจากกระบวนการทางการเมือง) โดยบรรดา
นักการเมือง เพ่ือมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเงินมากกว่าประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ เป็น
การกระทําการทุจริตโดยประมุขของรัฐ ประมุขของรัฐบาลหรือนักการเมืองระดับสูงโดยมีเป้าหมาย
เพ่ือรักษาอํานาจ หรือคงไว้ซึ่งอิทธิพลทางการเมืองของตนไว้ โดยรูปแบบหน่ึงของการทุจริตก็คือการ

                                                                                 
55 นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ 
56 นนทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธ์ิ และคณะ, อ้างแล้ว. 
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สะสมทรัพย์สิน โดยการเบียดบังหรือยักยอกหรือแบ่งเปอร์เซ็นต์จากการใช้งบประมาณของรัฐโดยผ่าน
โครงการการประมูล หรือการจัดซื้อจัดจ้างต่างๆ ซึ่งมีช่ือเรียกแตกต่างกันไปว่า extraction การ
ยักยอก (Embezzlement) หรือ kleptocracy และเมื่อผู้นําประเทศท่ีกระทําการทุจริตได้
ผลประโยชน์หรือทรัพย์สินดังกล่าว จะนํามาใช้เพ่ือสร้างอิทธิพลทางการเมือง หรือเพ่ือรักษาและ
ขยายฐานอํานาจทางการเมืองต่อไป โดยการจัดสรรหรือแบ่งปันผลประโยชน์ให้แก่พวกพ้อง ใน
ลักษณะที่เรียกว่าเป็นการสร้างระบบอุปถัมภ์ทางการเมือง (patronage politic) หรือให้ผลประโยชน์
ในหมู่ครอบครัวและญาติมิตรที่เรียกว่าการเล่นพักเล่นพวก (nepotism) 

5.ปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายโดยอ้างอิงกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีหรือมติกรรมการ 
เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชน์ของฝ่ายบริหารซึ่งมีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดด้วยการ
จัดสรรโครงการขนาดใหญ่ (Mega projects) โดยอ้างว่าเพ่ือเป็นประโยชน์ต่อประชาชนและ
ประเทศชาติ ทั้งได้เตรียมการจัดต้ัง ปรับเปลี่ยน ระเบียบ กฎเกณฑ์และกฎหมาย ให้สอดคล้องกับ
ผลประโยชน์จํานวนมหาศาลที่เอ้ือให้กลุ่มของตนและพรรคพวกของตนจากการเป็น “เจ้าของ
โครงการ” เพ่ือให้มีความชอบธรรมถูกต้องตามกฎหมาย ด้วยการครอบงําฝ่ายนิติบัญญัติ และ
ข้าราชการประจํา โดยกลุ่มตนเองไม่ต้องรับผิด ซึ่งมีลักษณะคล้ายคลึงกับการทุจริตคอร์รัปชันเชิง
ระบบ (Systematic Corruption)  จึงเป็นการคอร์รัปชันที่สามารถกระทําได้ครบวงจร ในทาง
เศรษฐกิจ ภารกิจ การบริหารราชการแผ่นดินและในทางการเมือง 

6.ดังน้ัน การพิจารณาความหมายของการทุจริตเชิงนโยบาย จะต้องพิจารณาในสองส่วน คือ 
การพิจารณาในแง่ขอบเขตของผู้กระทําการทุจริต และการพิจารณาในแง่เน้ือหาของการทุจริต และ
โดยบริบทของการทุจริตเชิงนโยบายท่ีมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับการคอร์รัปชันของฝ่ายการเมือง 
(Political Corruption) และเก่ียวโยงกับการคอร์รัปชันเชิงบุคคลและเชิงระบบ (Systematics 
Corruption) อย่างที่แยกออกจากกันไม่ได้ ซึ่งจะมากหรือน้อยน้ันขึ้นอยู่กับมุมมองของการทําความ
เข้าในว่าจะเริ่มพิจารณาที่ตัวผู้กระทํา ลักษณะของการกระทําและผล หรือทั้งสองประการรวมกัน 

7.การทุจริตเชิงนโยบายถือได้ว่าเป็นการคอร์รัปชันที่มีแบบแผน (Systemic Corruption) 
หรือเป็นการคอร์รัปชันตามระบบน้ัน มีกระบวนงาน หรือขั้นตอนสําคัญๆ ดังน้ี 

(1) แสวงหาโครงการที่จะได้ผลประโยชน์ หรือจัดต้ังโครงการใหม่เพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์ 

(2) ประชาสัมพันธ์เพ่ือสร้างความชอบธรรมของโครงการ 
(3) ดํ า เ นินการผ ลักดันโครงการอย่าง เ ป็นระบบและเ ป็นขบวนการ 

(organized)  
(4) ศึกษาขั้นตอนรายละเอียดในทางปฏิบัติต้ังแต่เริ่มต้นจนจบโครงการ  
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(5) วิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค ในขั้นตอนการดําเนินการ เช่น ขั้นตอนนโยบาย 
ขั้นตอนการปฏิบัติ  ขั้นตอนการตรวจสอบ ซึ่งที่กล่าวมาน้ีรวมถึงกระบวนกาต่างๆ ที่อาจเก่ียวข้องกับ
กฎหมาย กฎ ระเบียบหรือข้อบังคับต่างๆ ด้วย 

(6) วิเคราะห์ตัวผู้ที่เก่ียวข้องในกระบวนการในขั้นตอนต่างๆ ทั้งหมด  
(7) เริ่มต้นกระบวนการแก้ปัญหาอุปสรรคทั้งก่อน ระหว่าง และหลัง รวมถึง

กระบวนการจัดการผลประโยชน์ทั้งหมด  
(8) สร้างกระบวนการขับเคลื่อน และวิเคราะห์ความเสี่ยงในการดําเนินการคอร์

รัปชัน เช่น ความเสี่ยงในขั้นปฏิบัติ  ความเสี่ยงทางกฎหมาย  ความเสี่ยงในแง่การถูกตรวจสอบ เป็น
ต้น 

(9) ควบคุมและตรวจสอบกระบวนการ และมาตรการป้องกันระบบตรวจสอบ
ทั้งจากภายในและจากภายนอก  

(10) เริ่มกระบวนการจัดสรรผลประโยชน์แก่ผู้เก่ียวข้อง 
(11) ปิดโครงการและแสวงหาโครงการใหม่ 
จากกระบวนการ และระบบดังกล่าว ส่งผลให้เกิดกระบวนการของนวัตกรรม

การคอร์รัปชันรูปแบบใหม่ที่มีระเบียบแบบแผนของการบริหารจัดการที่ เป็นระบบ มีความ
สลับซับซ้อนที่แตกต่างไปจากการคอร์รัปชันในรูปแบบเดิม ที่มีการดําเนินการเป็นแบบอิสระ มีผู้ร่วม
ขบวนการจํานวนน้อย ขนาดมูลค่าโครงการคอร์รัปชันไม่สูงมาก  กลายเป็นการดําเนินการคอร์รัปชัน
ที่เก่ียวข้องกับสถาบันและคนจํานวนมากและมีขนาดของมูลค่าโครงการคอร์รัปชันที่สูง  มีลักษณะ
ของการคอร์รัปชันหลายลักษณะรวมกัน ทั้งคอร์รัปชันในระบบราชการ  คอร์รัปชันทางเศรษฐกิจ  
และการคอร์รัปชันทางการเมือง ผ่านการสร้างเง่ือนไขเชิงระบบใหม่ คือ  

1. ก่อให้เกิดการสร้างกลุ่มอภิสิทธ์ิ (Privileges group) ในสังคมเพ่ือเช่ือมโยง
และนําไปสู่โครงสร้างอํานาจในการจัดสรรหรือบริหารจัดการทรัพยากรของประเทศ 

2. ก่อให้เกิดการสร้างเง่ือนไขเพ่ือเอ้ือต่อการดําเนินการคอร์รัปชันทั้งที่ใช้
กฎหมายเดิมและปรับแก้กฎหมายใหม่เพ่ือการคอร์รัปชัน โดยมีจุดประสงค์ในการเอ้ือประโยชน์ต่อ
ตนเองและพวกพ้อง 

3. ก่อให้เกิดการบิดเบือนปรัชญาของการบริหารบ้านเมืองและใช้กลไกทาง
การเมืองไปในทางที่ผิด  

4. ก่อให้เกิดลักษณะของการครอบงําของรัฐบาลที่จัดวางโครงการทางเศรษฐกิจ
อย่างเป็นระบบ (Systematically manipulate the economic) เพ่ือที่จะสร้างค่าเช่าทางเศรษฐกิจ
หรือผลประโยชน์ทางการเมืองให้แก่บุคคลหรือพรรคการเมืองของตน ซึ่งรูปแบบน้ีไม่ใช่ปัญหาระดับ
ปัจเจกบุคคล แต่เป็นปัญหารากฐานระดับโครงสร้างขององค์กรของรัฐ (Constitutional structure) 
และ 
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5. ก่อให้เกิดภาวะพฤติกรรมการบ่มเพาะหรือการสร้างนิสัยการยอมรับการคอร์
รัปชันที่เกิดขึ้นในสังคมมากขึ้นเป็นลําดับในอนาคต 

8.การทุจริตเชิงนโยบาย (-หากพิสูจน์ได้) จึงเป็นอาชญากรรมที่มีความซับซ้อน หรือมีการ
ดําเนินกระบวนการอย่างเป็นระบบ และมีการพัฒนาไปตามความก้าวหน้าของสังคมจนไปถึงขั้น
เช่ือมโยงกันเป็นเครือข่าย มีการใช้ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ความชํานาญเฉพาะทางหรือสาขา
อาชีพ ซึ่งตรงกันข้ามกับการพัฒนาของกระบวนการยุติธรรม จึงทําให้การบังคับใช้กฎหมายขาด
ประสิทธิภาพ 

9.การแก้ปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย ในระยะยาวจําเป็นต้องอาศัยระบบที่ดี โดยระบบนั้น
ต้องลดอํานาจผูกขาด (Monopoly Power) เอ้ือให้เกิดการแข่งขันมากขึ้นลดการตัดสินโดยการใช้
ดุลพินิจ โดยการกําหนดกฎระเบียบที่ชัดเจน และสามารถเข้าถึงได้ง่าย รวมถึงการเพ่ิมความ
รับผิดชอบ ที่สามารถทําได้โดยการใช้ตัวช้ีวัดผลการดําเนินงานผูกเข้ากับระบบที่เป็นธรรม การรับฟัง
และเรียนรู้จากภาคประชาชน การให้องค์กรภายนอกมีส่วนช่วยตรวจสอบ ติดตามและประเมินผล 
เป็นต้น 

10.นอกจากน้ี การมีกฎหมายที่มีความชัดเจนและนํามาใช้อย่างเป็นเอกภาพ ในระบบและ
กระบวนการยุติธรรมที่มีความเป็นวัตถุวิสัยและเป็นอิสระ และเป็นระบบกฎหมาย ซึ่งมีบทลงโทษท่ี
เหมาะสมเพ่ือป้องปรามผู้คิดละเมิดหรือลงโทษผู้ที่ฝ่าฝืน ทั้งน้ี ระบบกฎหมายและกระบวนการ
ยุติธรรมที่ดีจะช่วยส่งเสริมการปกครองตามหลักนิติธรรมและต้องมีกฎหมายที่เอ้ืออํานวย เช่น 
กําหนดให้ธนาคารพาณิชย์ ต้องให้ข้อมูลเก่ียวกับฐานะและรายได้ของเจ้าหน้าที่รัฐที่ถูกต้ังข้อสงสัยเมื่อ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามคอรัปช่ันขอไป เป็นต้น รวมทั้งมีการร่วมมือในการขอข้อมูลจาก
ต่างประเทศได้ด้วยในกรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐโยกย้ายเงินไปต่างประเทศ และการจะปราบปรามคอรัปช่ัน
ให้ได้ผลน้ันจะต้องได้รับความร่วมมือจากตํารวจและอัยการด้วย ตัวอย่างเช่น 

(1) มาตรการในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันของสิงคโปร์ที่
เข้มแข็งน้ัน มีปัจจัยมาจากเจตนารมณ์ที่ชัดเจนของผู้นําทางการเมืองในการต่อสู้กับการทุจริตคอร์รัป
ชัน กฎหมายที่มีบทลงโทษอย่างจริงจังและให้อํานาจอย่างเต็มที่ในการตรวจสอบโดยมีองค์กรในการ
ตรวจสอบที่เป็นอิสระในการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน รวมทั้งมีนโยบายการให้เงินเดือนจํานวนมาก
แก่นักการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือเป็นการป้องกันโอกาสในการรับสินบน 

(2) การป้องกันการทุจริตในวงราชการในประเทศฝร่ังเศสในกรอบความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ พบว่า มีการจัดต้ังศูนย์การบริหารงานป้องกันการทุจริตคอร์รัปชัน (SCPC) และการ
จัดทํารายงานประจําปีของศูนย์การบริหารงานป้องกันการทุจริตคอร์รัปชันเพ่ือทําให้เกิดความรู้ความ
เข้าใจและตระหนักในความหมายและเรื่องราวของการคอร์รัปชันรวมถึงมีการก่อต้ังองค์กร TRACFIN 
เพ่ือการวิเคราะห์ข้อมูลและปฏิบัติการต่อต้านขบวนการทางการเงินที่ปกปิดและมีการดําเนินงาน
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อย่างเป็นระบบ และสํานักงานศูนย์กลางเพ่ือการปราบปรามการกระทําอาชญากรรมทางการเงิน 
OCRGDF เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือโดยเฉพาะในการต่อต้านปราบปรามการฟอกเงิน โดยการฟอกเงินถือ
เป็นการกระทําที่ผิดกฎหมายที่มีโทษอาญา 

(3) นอกจากน้ีในบางประเทศ (เช่น สหรัฐอเมริกา) ใช้วิธีออกกฎจรรยาบรรณ 
(CODE OF CONDUCT) ของเจ้าหน้าที่รัฐอย่างชัดเจน เช่น ห้ามรับของขวัญหรือการเลี้ยงดูจากคน
อ่ืน ห้ามการรับสินบนและการใช้ทรัพย์สมบัติสาธารณะเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว รวมทั้งการออก
กฎหมายห้ามเจ้าหน้าที่รัฐเข้าไปเก่ียวข้องกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการเมือง เพ่ือป้องกันปัญหา
ผลประโยชน์ทับซ้อน และเพ่ือป้องกันการที่เจ้าหน้าที่รัฐบางหน่วยงาน บางประเทศใช้วิธีการรวมศูนย์
การตัดสินใจไว้ที่ส่วนกลาง และใช้ระบบสารสนเทศ เช่น อินเตอร์เน็ทมาช่วย เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส 
และลดการคอรัปช่ัน มีกฎหมายป้องกันการฟอกเงิน สิ่งที่สําคัญคือ ต้องมีการปราบปรามการ
คอรัปช่ันอย่างเอาจริงเองจัง 

11.อีกประการหน่ึง การแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย จําเป็นต้องมีระบบการตรวจสอบ
และประเมินผลนโยบายทั้งจากภายใน (ระบบราชการ) และภายนอก ต้ังแต่มีการริเริ่มนโยบาย การ
แปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ จนกระท่ังถึงขั้นตอนสุดท้าย ตลอดจนมีระบบการตรวจสอบภายในทาง
บัญชีที่เป็นอิสระ โปร่งใส และสามารถดําเนินการได้อย่างเต็มที่ โดยเฉพาะกรณีของการทุจริต
ระดับสูงหรือเก่ียวข้องกับองค์กรธุรกิจขนาดใหญ่ นักการเมือง และองค์กรระหว่างประเทศ ซึ่ง
จําเป็นต้องมีกฎหมายบัญญัติความผิดสําหรับภาคธุรกิจที่เก่ียวข้องไว้อย่างชัดเจน 

จากการศึกษาข้อมูลที่เป็นทฤษฎีและทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการทุจริตเชิงนโยบาย
ในบทน้ีก็จะเห็นได้ว่าการทุจริตเชิงนโยบายมีปัจจัยหลายประการที่เข้ามาเก่ียวข้องส่งผลต่อการเกิดขึ้น
และการป้องกันแก้ไขมิให้แพร่หลายมากขึ้น ซึ่งมีความยากพอสมควรที่จะเข้าไปจัดการให้การทุจริต
เชิงนโยบายหมดสิ้นไป แต่อย่างไรก็ตามการออกแบบกฎหมายเพ่ือนํามาใช้บังคับกับเร่ืองน้ีนับเป็น
บทบาทที่จะขาดเสียไม่ได้ และเป็นความจําเป็นที่ต้องมีกระบวนการบังคับใช้ที่ทีประสิทธิภาพ
ประสิทธิผลเช่นเดียวกัน ดังน้ันทางคณะผู้วิจัยก็จะได้ทําการศึกษาถึงประสบการณ์ของต่างประเทศใน
การดําเนินการควบคุมและป้องกันปัญหาการทุจริตนโยบายเพ่ือนํามาเป็นแนวทางออกแบบ
ข้อเสนอแนะที่เหมาะสมกับประเทศไทยในบทต่อไป 
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บทท่ี 3 
แนวทางการแก้ไขปัญหาการทุจริตทางการเมืองในต่างประเทศ 

 
ในบทที่ 3 น้ี จะได้กล่าวถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาการทุจริตทางการเมืองในต่างประเทศ ซึ่ง

จะเน้นในส่วนการทุจริตเชิงนโยบาย โดยจะได้ทําการศึกษา 4 ประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา สิงค์โปร์ 
ญี่ปุ่น และฝรั่งเศส   โดยมีขอบเขตศึกษาเก่ียวกับแนวทางการป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายเป็นหลัก
เท่าน้ัน  อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากการศึกษาประสบการณ์ของต่างประเทศพบว่า ถ้อยคําว่า “การ
ทุจริตเชิงนโยบาย” (corruption in policy) ไม่ได้ถูกใช้อย่างแพร่หลายนัก แต่กลับพบถ้อยคําว่า 
“การทุจริตทางการเมือง” (political corruption) บ่อยครั้งกว่า ดังน้ัน เพ่ือมิให้เป็นการบิดเบือน
ข้อมูลของต่างประเทศ เฉพาะในบทนี้คณะผู้วิจัยจะได้ใช้ถ้อยคําว่า “การทุจริตทางการเมือง” 
(political corruption) ในการนําเสนอเน้ือหาของแต่ละประเทศ 

 

3.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 

ในประเทศสหรัฐอเมริกาเข้าใจการทุจริตทางการเมืองว่า เป็นการทุจริตที่กระทําโดยบุคคลที่
ดํารงตําแหน่งในระดับสูงในทางการเมือง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาประโยชน์ให้ตนเองหรือผู้อ่ืน 
หรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่งอํานาจหรือขยายอํานาจทางการเมืองของผู้กระทํา 

โดยที่ ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ตรากฎหมายหลายฉบับในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาเพ่ือกําหนด
มาตรการป้องกันการกระทําทุจริตทางการเมืองโดยมุ่งเน้นไปที่หลักการสําคัญ 2 ประการ คือ หลัก
ความโปร่งใส (transparency) และหลักห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีการขัดกันแห่งผลประโยชน์ 
(conflict of interests)   มาตรการเหล่าน้ีมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับไว้อย่างชัดเจน และถูก
นํามาใช้ควบคู่ไปกับมาตรการตรวจสอบของหน่วยงานของรัฐ   มาตรการที่ว่าน้ีมีด้วยกันทั้งสิ้น 3 
ประการ ได้แก่ มาตรการถ่วงดุลอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารและสภาคองเกรส มาตรการการปฏิบัติงาน
ภาครัฐที่โปร่งใสของฝ่ายบริหาร และมาตรการการเปิดเผยข้อมูลโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐเก่ียวกับการ
กระทําความผิดหรือการฝ่าฝืนกฎระเบียบของทางราชการ ดังน้ี 

(1) มาตรการการถ่วงดุลอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารและสภาคองเกรส 
รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 1789 ได้แบ่งแยกอํานาจอธิปไตยระหว่างฝ่ายต่างๆ ของ

รัฐบาลกลาง เพ่ือใช้เป็นกลไกในการจํากัดอํานาจของรัฐบาล โดยแบ่งอํานาจออกเป็นสามฝ่ายแยก
จากกันอย่างเด็ดขาด ได้แก่ อํานาจนิติบัญญัติซึ่งเป็นของรัฐสภา อํานาจบริหารซึ่งเป็นของ
ประธานาธิบดี และอํานาจตุลาการซึ่งเป็นของศาลสูงสุด   โดยอํานาจของแต่ละฝ่ายจะคอยถ่วงดุลซึ่ง
กันและกัน โดยมีวิธีการคานอํานาจระหว่างกันเพ่ือมิให้อีกฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดใช้อํานาจเกินขอบเขตหรือ
ครอบงําอํานาจของฝ่ายอ่ืน   สภาคองเกรสเป็นองค์กรที่ทําหน้าที่ถ่วงดุลอํานาจของประธานาธิบดีใน
หลายๆ เรื่อง เพ่ือมิให้มีการใช้อํานาจมากจนเกินไป กล่าวคือ สภาคองเกรสมีอํานาจอนุมัติเงินแก่
กิจการทั้งปวงและมีอํานาจหน้าที่ตรวจสอบและถ่วงดุลอํานาจของประธานาธิบดีอย่างเต็มที่ ซึ่งครอบ
คุลมกิจการในด้านต่างๆ57 เช่น ด้านเศรษฐกิจและการคลัง สภาคองเกรสมีอํานาจที่จะเก็บภาษีอากร 
ผลิตเงินตรา และกําหนดค่าของเงินตรา การกู้ยืมเงินในนามของประเทศ การใช้หน้ีของรัฐบาล การค้า
กับต่างประเทศด้านการทหาร สภาคองเกรสมีอํานาจในการจัดต้ังกองทัพและการจัดการป้องกัน
                                                                                 
57Article 1 Section 8 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 
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ประเทศ ตลอดจนการประกาศสงคราม   ด้านการต่างประเทศ อํานาจให้ความเห็นชอบแก่
ประธานาธิบดีในการทําสนธิสัญญา อํานาจในการถอดถอนเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลกลางออกจาก
ตําแหน่งบริหาร (Impeachment)   นอกจากน้ี สภาคองเกรสยังมีอํานาจในการออกกฎหมายใดๆ 
ตามความจําเป็นและเหมาะสมเพ่ือให้การปฏิบัติตามนโยบายและตามอํานาจหน้าที่ต่างๆ ดังกล่าว58 

(2) มาตรการการปฏิบัติงานภาครัฐที่โปร่งใสของฝ่ายบริหาร 
มาตรการท่ีเก่ียวข้องการปฏิบัติงานภาครัฐที่โปร่งใสของฝ่ายบริหาร สามารถแบ่งแยกย่อย

ออกได้อีกเป็น 2 มาตรการได้แก่ มาตรการเพ่ือความโปร่งใสในการปฏิบัติงานภาครัฐ และมาตรการ
การเปิดเผยข้อมูลทางการเงินของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

(2.1) มาตรการเพื่อความโปร่งใสในการปฏิบัติงานภาครัฐ 
ในปี ค.ศ. 1977 ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ตรากฎหมายระดับสหพันธรัฐเพ่ือความโปร่งใสใน

การปฏิบัติงานภาครัฐ (Federal Sunshine Act of 1977) ขึ้นใช้บังคับ มีเจตนารมณ์สําคัญคือ 
เพ่ือให้ประชาชนได้รับข้อมูลเก่ียวกับกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาล ทั้งน้ีเพราะ รัฐบาลเป็นผู้รับใช้
ประชาชน รัฐบาลจึงมีความรับผิดชอบอย่างเต็มที่ต่อประชาชนในการปฏิบัติภารกิจต่างๆ ซึ่ง
ดําเนินการในนามของประชาชน   ในขณะเดียวกัน กฎหมายก็มุ่งคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลและ
ความสามารถของรัฐบาลในการปฏิบัติภารกิจของตนให้ลุล่วงด้วย 

1) หลักการของกฎหมาย 
Federal Sunshine Act of 1977 มีหลักการสําคัญ 2 ประการ   ประการแรก กําหนดให้

การดําเนินการประชุมในทุกขั้นตอนขององค์กรของรัฐเป็นไปโดยเปิดเผยและประชาชนสามารถ
สังเกตการณ์การประชุมได้   ทั้งน้ีเพ่ือให้ประชาชนได้รับทราบและเข้าใจการปฏิบัติงานและ
กระบวนการตัดสินใจขององค์กรของรัฐ59   ประการที่สอง กําหนดห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐติดต่อกับ
เอกชนใดเป็นการส่วนตัว ทั้งน้ีเพ่ือให้การตัดสินใจเป็นไปอย่างโปร่งใสและไม่ถูกช้ีนําจากเอกชนที่มี
ส่วนได้เสียในเรื่องน้ันๆ 

 
2) สาระสําคัญของกฎหมาย 
กฎหมายฉบับน้ีกําหนดไว้เป็นหลักการว่า หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดให้มีการประชุมโดย

เปิดเผยในทุกคราวและทุกขั้นตอนเพ่ือให้ประชาชนสามารถสังเกตการณ์ประชุมได้   หน่วยงานของรัฐ
ที่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายน้ีจะต้องประกาศเป็นการทั่วไป (public announcement) ให้
ประชาชนทราบว่าจะจัดให้มีการประชุมเรื่องอะไร เมื่อใด เวลาใด และ ณ สถานที่ใด ทั้งน้ี ก่อนวัน
ประชุมไม่น้อยกว่าหน่ึงสัปดาห์ ไม่ว่าการประชุมน้ันจะเป็นการประชุมโดยเปิดเผยหรือไม่เปิดเผย60   
ภายหลังการประชุม องค์กรของรัฐจะต้องจัดทํารายงานการประชุมจัดเก็บไว้ ณ สถานที่ทําการของ
องค์กรของรัฐน้ันๆ61 

นอกจากน้ี ในแต่ละปี องค์กรของรัฐยังต้องรายงานต่อสภาคองเกรสเก่ียวกับการปฏิบัติการ
ขององค์กรของรัฐตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ี พร้อมทั้งจัดทําตารางสรุปการประชุมทุกคราวที่
เปิดเผยต่อประชาชน การประชุมทุกคราวที่ไม่เปิดเผยต่อประชาชน เหตุผลที่ไม่เปิดเผยการประชุมน้ัน
                                                                                 
58Article 1 Section 8 (18) รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 
59 Title 5 U.S.C. Section 552b (b) 
60 Title 5 U.S.C. Section 552b (e)(1) 
61 Title 5 U.S.C. Section 552b (f)(1)(2) 
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ต่อประชาชน และการฟ้องร้ององค์กรของรัฐเก่ียวกับการปฏิบัติการตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ี 
รวมทั้งค่าเสียหายที่มีการเรียกร้องจากองค์กรของรัฐในการฟ้องร้อง62 

อย่างไรก็ตาม การเปิดเผยการประชุมในบางกรณีอาจก่อให้เกิดผลกระทบทั้งต่อบุคคลท่ี
เก่ียวข้องและต่อการปฏิบัติภารกิจโดยรวมของรัฐได้   ดังน้ัน กฎหมายจึงได้กําหนดข้อยกเว้นบาง
ประการซึ่งองค์กรของรัฐที่เก่ียวข้องไม่ต้องจัดให้มีการประชุมโดยเปิดเผย หากว่าการประชุมน้ันเป็น
การประชุมหรือการเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับเรื่องต่างๆ ดังต่อไปน้ี63 

- การป้องกันประเทศ (national defense) หรือการนโยบายการต่างประเทศ (foreign 
policy) 

- หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติงานบุคลากรภายในองค์กรของรัฐ (internal personnel rules 
and practices) 

- การกล่าวหาบุคคลหรือการลงความเห็นอย่างเป็นทางการว่าบุคคลใดกระทําความผิดอาญา 
(accusing a person of a crime) 

- ความลับทางการค้า (trade secrets) หรือข้อมูลการประกอบการหรือทางการเงิน 
(commercial or financial information) ที่ได้รับจากบุคคลอ่ืนและได้รับเอกสิทธิหรือเป็นความลับ 

- ข้อมูลส่วนบุคคล (information of a personnel nature) ซึ่งการเปิดเผยอาจเป็นการ
ละเมิดสิทธิความเป็นส่วนตัว (invasion of personal privacy) โดยไม่มีอํานาจตามกฎหมาย 

(2.2) มาตรการการเปิดเผยข้อมูลทางการเงินของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
นอกจากน้ี ในปี ค.ศ. 1978 สหรัฐอเมริกาได้ตรากฎหมายเก่ียวกับจริยธรรมของเจ้าหน้าที่

ของรัฐบาล (Ethics in Government Act of 1978)64ขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือทําให้การปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องโปร่งใส โดยกําหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐตามที่กําหนดไว้ใน
กฎหมายทําการเปิดเผยข้อมูลของตนก่อนการเข้ารับตําแหน่งหน้าที่   กฎหมายฉบับน้ีต้องการยับย้ังมิ
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสวงหาประโยชน์จากตําแหน่งหน้าที่ และลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ฝ่าฝืน 
ตลอดจนเพ่ือสร้างให้ประชาชนเกิดความเช่ือมั่นในหลักสุจริตธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ65   มาตรการ
ที่กฎหมายฉบับน้ีนํามาใช้คือ การกําหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทําการเปิดเผยข้อมูลทางการเงิน และการ
ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐประกอบอาชีพบางประการ 

สําหรับมาตรการการเปิดเผยข้อมูลทางการเงินของเจ้าหน้าที่ เกิดจากสภาพปัญหาการ
กระทําทุจริตโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นการเอ้ือประโยชน์แก่กิจการที่ตนหรือคู่สมรสของตน ในปี ค.ศ.
1978 จึงได้มีการตรากฎหมายว่าด้วยจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐบาล (Ethics in Government 
Act of 1978) โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือจะยับย้ังหรือจูงใจให้เจ้าหน้าที่ของรัฐละเว้นการแสวงหา
ประโยชน์จากตําแหน่งหน้าที่ และเพ่ือสร้างความเช่ือมั่นในหลักสุจริตธรรมของลูกจ้างรัฐบาลให้
เกิดขึ้นในหมู่ประชาชน   

กฎหมายฉบับน้ีบัญญัติให้เจ้าหน้าที่ระดับสูงของฝ่ายบริหารมีหน้าที่ในการเปิดเผยข้อมูลทาง
การเงินของตนภายหลังจากเข้ารับตําแหน่งและภายหลังจากที่พ้นจากตําแหน่งดังกล่าว โดยวิธีการส่ง
                                                                                 
62 Title 5 U.S.C. Section 552b (j) 
63 Title 5 U.S.C. Section 552 b (c)(1)-(10) 
64ปัจจุบัน ได้ถูกบัญญัติไว้ใน Title 5 a U.S.C. Section 101 – 111. 
65Anechiarico/ Jacobs, The pursuit of absolute integrity: how corruption control makes 
government ineffective, University of Chicago Press, 1996, 8. 
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รายงานข้อมูลทางการเงินประจําปี (annual public financials disclosure reports) ไปยัง
หน่วยงานท่ีตนสังกัด   หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายงานด้านจริยธรรม (the designated agency 
ethics official) ซึ่งก็คือองค์กรที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันกําลังจะเข้าไปปฏิบัติหน้าที่ มีหน้าที่ตรวจสอบ
รายงานข้อมูลทางการเงินของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้ย่ืนไว้ โดยทําเป็นบันทึกความเห็นแนบไว้กับ
รายงานน้ัน นอกจากน้ัน หน่วยงานดังกล่าวยังสามารถแจ้งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันจัดส่งข้อมูลเพ่ือ
เติม หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมิได้ปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย ก็อาจแจ้งให้เจ้าหน้าที่ผู้น้ัน
ทราบเพ่ือให้โอกาสช้ีแจงเป็นลายลักษณ์อักษรหรือวาจา รวมถึงอาจกําหนดวิธีการดําเนินการที่
เหมาะสมเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ผู้น้ันปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายต่อไป รายงานข้อมูลทางการเงินจะ
ถูกเปิดเผยจนกระทั่งล่วงพ้นระยะเวลา 6 ปีนับแต่วันที่ได้รับรายงานน้ันและหากมีเหตุอันสมควรเช่ือ
ได้ว่าหน้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดจงใจไม่รายงานข้อมูลทางการเงินหรือจงใจรายงานข้อมูลทางการเงินเป็น
เท็จ หัวหน้าองค์กรที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันสังกัดอยู่ หรือผู้อํานวยการสํานักงานจริยธรรมของรัฐบาล 
จะต้องแจ้งให้อัยการสูงสุดทราบ อัยการอาจดําเนินคดีทางแพ่งต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐ และศาลสามารถ
ลงโทษปรับทางแพ่งได้เป็นเงินไม่เกิน 10,000 ดอลลาร์ 

นอกจากการรายงานข้อมูลทางการเงินแล้ว กฎหมายว่าด้วยจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐบาล ค.ศ. 1978 ยังบัญญัติจํากัดการประกอบอาชีพบางประการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมถึงจํากัด
การจัดการกับรายได้ที่ได้มาจากการประกอบอาชีพอ่ืนด้วย 

(3) มาตรการการเปิดเผยข้อมูลโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐเก่ียวกับการกระทําความผิดหรือการ
ทุจริต 

สาระสําคัญประการหน่ึงของแผนต่อต้านการกระทําทุจริตของสหรัฐอเมริกา คือ การกําหนด
มาตรการคุ้มครองผู้เปิดเผยข้อมูลที่เก่ียวข้องกับการกระทําทุจริต โดยมุ่งคุ้มครองผู้ที่เปิดเผยข้อมูล
การทุจริตหรือการฝ่าฝืนกฎระเบียบในหน่วยงานหรือองค์กรที่ตนปฏิบัติหน้าที่อยู่   แต่เดิมมาตรการน้ี
เป็นมาตรการหนึ่งที่บัญญัติไว้ในกฎหมายปฏิรูปหน่วยงานราชการในระดับสหรัฐ (Federal Civil 
Service Reform Act of 1978 - CSRA)   ต่อมาในปี ค.ศ. 1989 มาตรการดังกล่าวได้ถูกกําหนด
แยกออกมาและตราขึ้นเป็นกฎหมายเฉพาะ มีช่ือเรียกว่า Whistleblower Protection Act of 1989   
ปัจจุบัน ได้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายดังกล่าวเพื่อขยายกรอบของการให้ความคุ้มครองเจ้าหน้าที่
ของรัฐให้ครอบคลุมองค์กรของรัฐให้กว้างขวางย่ิงขึ้น และตราเป็นกฎหมายใหม่ในปี ค.ศ. 2009 มีช่ือ
เรียกว่า Whistleblower Protection Enhancement Act of 2009 

   เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับน้ีคือ เพ่ือส่งเสริมให้มีการเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับการกระทํา
ความผิดหรือกระทําทุจริตในองค์กรของรัฐ และเพ่ือสร้างเครื่องมือยับย้ังมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทํา
ความผิดหรือกระทําทุจริตเน่ืองจากเกรงกลัวว่าเพ่ือนร่วมงานอาจเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับการกระทํา
ทุจริตของตน กฎหมายฉบับน้ีบัญญัติให้การกระทําขององค์กรของรัฐใดๆ ที่เป็นการลงโทษเจ้าหน้าที่
ของตนผู้ที่เปิดเผยข้อมูลการกระทําผิดกฎหมายหรือการกระทําทุจริต เป็นการกระทําฝ่าฝืนกฎหมาย
ฉบับน้ี ส่วนเจ้าหน้าที่ของรัฐก็มีสิทธิได้รับค่าตอบแทนเป็นเงินที่รัฐบาลได้รับคืนมาอันเน่ืองมาจากการ
เปิดเผยข้อมูล และหากเจ้าหน้าที่ผู้น้ันเสียหาย ก็มีสิทธิได้รับเยียวยาความเสียหายด้วย 
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3.2 ประเทศสิงคโปร ์
 

สําหรับในประเทศสิงคโปร์มีการจัดต้ัง “สํานักงานสอบสวนการทุจริต” (Corrupt Practices 
Investigation Bureau - CPIB) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ทําหน้าที่ป้องกันและปราบปรามการทุจริตอย่างมี
ประสิทธิภาพ  โดยหน่วยงานน้ีต้ังขึ้นโดยรัฐบาลอาณานิคมอังกฤษปี ค.ศ.1952 และสังกัดโดยตรงที่
นายกรัฐมนตรี โดยเป็นอิสระจากตํารวจและหน่วยงานของรัฐบาลอื่น หน่วยงาน CPIB เป็นต้นแบบ
ของ The Independent Commission Against Corruption หรือ ICAC ของฮ่องกงซึ่งต้ังขึ้นเมื่อ 
ค.ศ. 1974 ซึ่งเป็นแนวคิดของการจัดต้ังสํานักงาน ป.ป.ช. ของไทย 

สิงคโปร์มีกฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริต 2 ฉบับหลักๆ คือ รัฐบัญญัติป้องกันการ
ทุจริต (The Prevention of Corruption Act 1960 หรือ PCA) และรัฐบัญญัติการกระทําความผิด
เก่ียวกับการทุจริต ยาเสพติด และความผิดร้ายแรงอ่ืน (The Corruption, Drug Trafficking and 
Other Serious Crimes Act 1992 หรือ Confiscation of Benefits Act)  

1. รัฐบัญญัติป้องกันการทุจริต (The Prevention of Corruption Act 1960 - PCA)  
รัฐบัญญัติป้องกันการทุจริตเป็นกฎหมายที่ให้อํานาจเจ้าหน้าที่ของ CPIB อย่างมี

ประสิทธิภาพในการสอบสวนและจับกุมผู้กระทําความผิดฐานทุจริต โดยแบ่งเป็น 6 ส่วนดังน้ี  
- ส่วนที่ 1 ทั่วไป 
- ส่วนที่ 2 การแต่งต้ังเจ้าพนักงาน 
 - ส่วนที่ 3 ฐานความผิดและโทษ 
- ส่วนที่ 4 อํานาจจับกุมและสอบสวนดําเนินคดี 
- ส่วนที่ 5 พยานหลักฐาน 
 - ส่วนที่ 6 บทเบ็ดเตล็ด 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายฉบับน้ี ประธานาธิบดีสามารถแต่งต้ังผู้ อํานวยการ รอง

ผู้อํานวยการ และผู้ช่วยผู้อํานวยการของ CPIB รวมทั้งพนักงานสอบสวน (investigator) ของ CPIB 
รัฐบัญญัติป้องกันการทุจริตได้ให้คํานิยามของ “สิบบน” (bribe) ว่าหมายถึง “ผลประโยชน์

โดยทุจริต” (corrupt gratification) โดยกฎหมายให้ความหมายของผลประโยชน์ (gratification) ว่า
หมายถึง 

1) เงินหรือของขวัญ เงินยืม ค่าธรรมเนียม รางวัล ค่านายหน้า หลักทรัพย์ที่มีค่า หรือ 
ทรัพย์สินอ่ืนใด หรือ ผลประโยชน์ในทางทรัพย์สิน ไม่ว่าจะเป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ 

2) การให้ดํารงตําแหน่ง การจ้างแรงงาน หรือ การทําสัญญาจ้าง 
3) การจ่ายหน้ีแทน การปลดหน้ีเงินยืม หรือปลดหน้ีหรือปลดความรับผิด ไม่ว่าจะทั้งหมด

หรือบางส่วน 
 4) การให้บริการต่างๆ หรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใด รวมทั้งการคุ้มกันจากการถูกลงโทษ หรือ

จากการดําเนินคดีอาญาหรือคดีวินัย รวมท้ังการใช้สิทธิ ใช้อํานาจหรือหน้าที่ของเจ้าพนักงานของรัฐ  
5) การเสนอให้หรือการสัญญาว่าจะให้ผลประโยชน์ในความหมายของข้อ 1) - 4) 
ในข้อ 8 ของรัฐบัญญัติป้องกันการทุจริต  ได้กําหนดหลักเร่ือง การผลักภาระการพิสูจน์ 

(shifting burden of prove) ในคดีทุจริต กล่าวคือ ในการดําเนินคดีที่มีการกล่าวหาว่าเจ้าพนักงาน
รับทรัพย์สินหรือผลประโยชน์ ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่า เป็นการรับทรัพย์สินหรือผลประโยชน์โดยทุจริต
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เพ่ือจูงใจเจ้าพนักงานของรัฐ เว้นแต่เจ้าพนักงานผู้ถูกกล่าวหาจะพิสูจน์ว่าไม่ได้เป็นการให้และรับ
ทรัพย์สินที่ทุจริต   

กฎหมายสิงคโปร์ลงโทษทางอาญากับการทุจริตภาครัฐและภาคเอกชน ตัวอย่างเช่น ลูกค้า
ธนาคารไม่ผ่านเกณฑ์การอนุมัติเงินกู้ ผู้จัดการธนาคารอนุมัติเงินกู้ให้ลูกค้ารายน้ัน และต่อมาผู้จัดการ
มารับเงินหรือผลประโยชน์ภายหลังจากอนุมัติ กรณีน้ีเป็นความผิดฐานทุจริต 

โทษที่ลงกับผู้กระทําความผิดเก่ียวกับการทุจริต คือ จําคุกไม่เกิน 5 ปี ปรับ 100,000 เหรียญ  
และการริบทรัพย์ที่เป็นเงินหรือผลประโยชน์ตามมูลค่า (value-based confiscation)  

2. รัฐบัญญัติการกระทําความผิดเก่ียวกับการทุจริต ยาเสพติด และความผิดร้ายแรงอื่น หรือ 
the Corruption, Drug Trafficking and Other Serious Crimes (Confiscation of Benefits) 
Act 1999  

กฎหมายน้ีเป็นบทบัญญัติที่เปิดช่องให้ศาลพิพากษาให้ผู้กระทําความผิดฐานทุจริตจ่ายเงิน
หรือทรัพย์สินตามจํานวนผลประโยชน์ที่ได้มาจากการกระทําความผิด หรือระบบการริบทรัพย์ตาม
มูลค่า (value-based confiscation) เช่น กรณีที่เจ้าพนักงานทุจริตและได้ประโยชน์จากการกระทํา
ความผิด ศาลมีอํานาจกําหนดจํานวนเงินเท่ากับผลประโยชน์ที่ได้รับจากการทุจริต  เพ่ือให้ผู้กระทํา
ความผิดมีหน้ีที่จะต้องชดใช้ให้รัฐตามจํานวนที่ศาลกําหนด    

นอกจากน้ี อํานาจของหน่วยงานป้องกันและปราบปรามการทุจริต เจ้าพนักงานของ CPIB มี
อํานาจป้องกันและปราบปรามการทุจริตตามบทบัญญัติของรัฐบัญญัติ PCA ดังต่อไปน้ี  

2.1 อํานาจจับกุม 
 อํานาจจับกุมของเจ้าพนักงาน CPIB บัญญัติไว้ในข้อ 15 ของ PCA  มีสาระสําคัญดังน้ี   
 ผู้อํานวยการ CPIB หรือพนักงานสอบสวนของ CPIB มีอํานาจจับบุคคลที่เก่ียวข้องหรือเป็นผู้

ต้องสงสัยว่าการกระทําความผิดฐานทุจริตโดยไม่ต้องมีหมายจับ 
เมื่อจับกุมแล้วพนักงานสอบสวนมีอํานาจค้นตัวบุคคลเพ่ือยึดทรัพย์สินที่เป็นพยานหลักฐาน

ในการกระทําความผิด โดยหากผู้ถูกจับเป็นหญิง ต้องให้หญิงอ่ืนเป็นผู้ค้น 
เมื่อจับกุมได้แล้วต้องนําตัวผู้ถูกจับส่งยังหน่วย CPIB หรือ สถานีตํารวจ    
2.2 อํานาจสอบสวน  
เจ้าพนักงาน CPIB มีอํานาจสอบสวนคดีทุจริตตามที่บัญญัติไว้ในข้อ 17 ของ PCA  โดยมี

อํานาจดังพนักงานสอบสวนที่เป็นตํารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  โดยไม่ต้อง
ได้รับมอบอํานาจจากพนักงานอัยการ  

2.3 อํานาจค้นและยึด  
เจ้าพนักงาน CPIB มีอํานาจค้นและยึดวัตถุที่ใช้เป็นพยานหลักฐานตามข้อ 22 ของ PCA  

โดยมีสาระสําคัญ คือ ศาลหรือผู้อํานวยการ CPIB มีอํานาจออกหมายค้นให้เจ้าพนักงาน CPIB เข้าไป
ในสถานที่ต่างๆเพ่ือค้น ยึด อายัดเอกสาร วัตถุ หรือทรัพย์สินอ่ืนใดที่เก่ียวข้องกับการกระทําความผิด
ฐานทุจริต โดยในกรณีเร่งด่วนที่การออกหมายค้นดังกล่าวจะเน่ินช้าและทําให้ทรัพย์สูญหายไป เจ้า
พนักงานของ CPIB สามารถเข้าค้นและยึดได้โดยไม่ต้องมีหมายค้น  

จะเห็นได้ว่า สาระสําคัญของกฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตของสิงคโปร์สามารถ
สรุปได้ ดังน้ี  

- กฎหมายสิงคโปร์ลงโทษการทุจริตทั้งภาครัฐและภาคเอกชน 
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- มีหน่วยงาน CPIB เป็นอิสระและขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ทําหน้าที่จับกุมและสอบสวน
อย่างมีประสิทธิภาพ 

- ผลักภาระการพิสูจน์กรณีเจ้าพนักงานรับทรัพย์สินให้สันนิษฐานว่าเจ้าพนักงานรับไว้โดย
ทุจริต เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนรับไว้โดยสุจริต 

 - ลงโทษจําคุกและปรับ และเสริมด้วยการริบทรัพย์ตามมูลค่าของประโยชน์ที่ได้รับ (value-
based confiscation) 

- แม้ปฏิบัติหน้าที่โดยชอบแล้วแล้วต่อมามาเรียกหรือรับเงินจากประชาชน ก็เป็นความผิด
ฐานทุจริต 

- อํานาจของเจ้าพนักงาน CPIB มีมาก เช่น การจับไม่ต้องมีหมาย การค้นสามารถให้
ผู้อํานวยการCPIB ออกหมายแทนศาลได้ และหากมีเหตุจําเป็นเร่งด่วน เจ้าพนักงาน CPIB สามารถ
เข้าค้นในที่รโหฐานได้โดยไม่ต้องมีหมายค้น  

- CPIB มีอํานาจสอบสวนคดีอาญาด้วยตนเอง โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากพนักงาน
อัยการ 

 
3.3 ประเทศญี่ปุ่น 
 

ในประเทศญี่ปุ่นมีหน่วยงานหลายหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการป้องกันการทุจริตคอร์รัปชัน 
แต่ที่มีบทบาทสําคัญที่สุดและโดยตรงจะเป็นสํานักงานอัยการ  เน่ืองจากบทบัญญัติหลักที่ใช้บังคับใน
เรื่องเหล่าน้ีคือ  ประมวลกฎหมายอาญา  หมวดว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการคอร์รัปชัน (Crimes of 
Corruption) ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 193 – 198   ส่วนหน่วยงานอ่ืนที่สําคัญได้แก่  ศูนย์ข้อมูลด้าน
การเงิน (the Japan Financial Intelligence Center)    คณะกรรมการว่าด้วยการแข่งขันที่เป็น
ธรรม (the Japan Fair Trade Commission)  คณะกรรมการจริยธรรมของข้าราชการ (the 
National Public Service Ethics Board)    และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (the Board of 
Audit of Japan) 

สําหรับความผิดเก่ียวกับการคอรัปช่ันในประเทศญี่ปุ่นนั้น บทบัญญัติในประมวลกฎหมาย
อาญาในความผิดเรื่องน้ี  มีจุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ให้เป็นหลักประกันแก่ความเที่ยงธรรมใน
ระบบราชการหรือระบบการ  ไม่ทําให้ความศรัทธาของประชาชนที่มีต่อความเที่ยงธรรมน้ันสูญสิ้นไป
โดยมาตรา 7 แห่งประมวลกฎหมายอาญาให้ความหมายของคําว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไว้ดังน้ี  

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ในประมวลกฎหมายฉบับน้ีหมายถึง เจ้าหน้าที่ของรัฐบาลกลางหรือ
รัฐบาลท้องถิ่น สมาชิกสภา หรือลูกจ้างที่ปฏิบัติงานอันเป็นภาระหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐตามที่
กฎหมายกําหนด 

จากนิยามน้ี  เป็นที่เข้าใจกันว่าบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาหมวดความผิดในการ
คอร์รัปช่ันน้ี  มีขอบเขตใช้บังคับกว้างขวางไม่มีข้อยกเว้นแม้แต่ผู้พิพากษา หรือสมาชิกรัฐสภา หรือ
สภาท้องถิ่นด้วย  

จากบทบัญญัติในหมวดดังกล่าวน้ีอาจแบ่งออกได้เป็น 3 กลุ่มตามลักษณะหรือประเภทของ
การกระทําผิด  คือ  กลุ่มแรกเป็นความผิดเก่ียวกับการบิดเบือนหรือการใช้อํานาจโดยไม่ชอบ (มาตรา 
193 – 194)  กลุ่มที่สองเป็นการกระทําต่อผู้ต้องหาในคดีอาญา (มาตรา 195 – 196)  และกลุ่มที่สาม
เป็นเรื่องเก่ียวกับการรับ หรือให้สินบน (มาตรา 197 – 198)     
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(1) ในกลุ่มความผิดที่เก่ียวกับการบิดเบือนการใช้อํานาจน้ี ในมาตราหน่ึงเป็นเรื่องของการที่
เจ้าหน้าที่ใช้อํานาจของตนโดยไม่ชอบ บีบบังคับให้บุคคลหน่ึงกระทําการ หรือขัดขวางไม่ให้บุคคลใช้
สิทธิกับในอีกมาตราหน่ึงเป็นเร่ืองของผู้พิพากษา อัยการ หรือเจ้าหน้าที่ตํารวจ ใช้อํานาจโดยไม่ชอบ
จับกุมหรือกักขังบุคคลอ่ืนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

(2) ในกลุ่มความผิดเก่ียวกับการกระทําต่อผู้ต้องหาในคดีอาญา เป็นกรณีที่ผู้พิพากษาอัยการ 
หรือเจ้าหน้าที่ตํารวจ ได้ทําร้ายร่างกายทางกายภาพ หรือทําให้เกิดความหวาดกลัว แก่จําเลย
คดีอาญา ผู้ต้องหาในคดีอาญา หรือบุคคลอ่ืน ในระหว่างการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ผู้น้ันรวม
ตลอดไปถึงการที่บุคคลหน่ึงที่มีหน้าที่คุ้มครองดูแลบุคคลอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด และทําร้าย
ร่างกายหรือก่อให้เกิดความหวาดกลัวแก่บุคคลที่อยู่ในความดูแล และหากกระทําให้ถึงตายหรือ
บาดเจ็บสาหัส ก็จะได้รับโทษหนักย่ิงขึ้น และ 

(3) กลุ่มที่สามซึ่งเป็นเรื่องเก่ียวกับการให้ หรือรับสินบนน้ัน  มีในหลากหลายลักษณะด้วยกัน
ดังน้ี 

 - กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรืออนุญาโตตุลาการรับ หรือเรียก หรือสัญญาว่าจะรับสินบนท่ี
เก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของตน และหากได้กระทําตามที่ตกลงไว้ก็จะได้รับโทษหนักขึ้นด้วย รวม
ตลอดไปถึงกรณีบุคคลท่ีกําลังจะเข้ารับตําแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐ แม้ในขณะรับ เรียก หรือสัญญาว่า
จะรับสินบน ยังมิได้เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ก็ถือเป็นความผิดเช่นกัน และหากได้มีการกระทําหรือละเว้น
การกระทําโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการปฏิบัติหน้าที่ อันเน่ืองมาจากการรับสินบน ต้องระวางโทษ
หนักขึ้นด้วย 

- กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐตกลงที่จะทําการอันใดอันหน่ึงซึ่งเก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ตามท่ี
ร้องขอ โดยมีการให้สินบนหรือเรียกสินบน หรือสัญญาว่าจะให้สินบนแก่บุคคลที่สาม และหากได้มี
การกระทําหรือละเว้นการกระทําโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการปฏิบัติหน้าที่อันเน่ืองมาจากการ
สินบนที่ได้แก่บุคคลที่สาม ต้องระวางโทษหนักขึ้นด้วย 

- กรณีบุคคลท่ีเคยเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ รับ หรือเรียก หรือสัญญาว่าจะรับสินบน ในระหว่าง
ยังปฏิบัติหน้าที่อยู่ เพ่ือกระทําการหรือละเว้นกระทําการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย    

กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐรับ หรือเรียก หรือสัญญาว่าจะรับสินบน เพ่ือใช้อิทธิพลของตนบีบ
บังคับให้เจ้าหน้าที่ของรัฐอีกคนหน่ึงกระทําการหรือละเว้นกระทําการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

- กรณีการให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้สินบน แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐตามที่กําหนดไว้เป็น
ความผิดในประมวลกฎหมายน้ี   

 

สําหรับขอบเขตความหมายของคําว่าสินบนน้ัน  ไม่มีบทนิยามไว้ในกฎหมาย  แต่กล่าวได้ว่า
ถูกใช้ในความหมายอย่างกว้าง  มิได้หมายความเฉพาะเงิน หรือสิ่งของมีรูปร่างทางกายภาพจับต้องได้  
แต่จะรวมไปถึงประโยชน์อ่ืนใดที่จะทําให้เกิดความพึงพอใจ สมประโยชน์  สมความต้องการของผู้รับ  
อาทิเช่น การพาไปท่องเที่ยว  สถานบันเทิง  เลี้ยงอาหารเลี้ยงรับรอง  การจัดรถรับส่ง  การพาไปเล่น
กอล์ฟ ฯลฯ (โดยมิต้องคํานึงถึงมูลค่าของสิ่งน้ัน)  ขอเพียงเป็นสิ่งที่มีความเก่ียวพันกับการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  ก็ถือเป็นสินบน          

ส่วนบรรดาสินบนที่ผู้กระทําผดิได้รับไว้  หรือที่บุคคลที่สามได้รับไว้โดยรู้ว่าเป็นสินบน  จะถูก
ยึด และหากไม่อาจยึดได้ หรือยึดได้ไม่ครบ  ให้เรียกเก็บเป็นเงินในมูลค่าที่เท่ากัน   
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นอกไปจากรายละเอียดที่กําหนดในแต่ละบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายอาญาแล้ว  
ข้อกําหนดที่สําคัญอีกส่วนหน่ึงอันเป็นการอธิบายถึงรายละเอียดปลีกย่อยลงไปว่า อะไรเป็นสิ่ง
ต้องห้าม ควรหรือไม่ควรกระทําแค่ไหน เพียงไร  มีข้อยกเว้นให้กระทําหรือไม่ เน้ือหาสาระเหล่าน้ีจะ
ถูกกําหนดไว้ในกฎจริยธรรมจรรยาบรรณของข้าราชการที่ดูแลโดยคณะกรรมการจริยธรรมของ
ข้าราชการ (the National Public Service Ethics Board) เพ่ือเป็นเสริมสร้างมาตรการป้องกันการ
ทุจริตให้มีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น  อาทิเช่น  การรับสิ่งของหรือประโยชน์ใดๆ การไปร่วมรับประทาน
อาหาร การไปเล่นกีฬาร่วมกัน  การเดินทางร่วมกัน  กับบรรดาคู่กรณีที่มีประโยชน์เก่ียวข้องกับการ
ปฏิบัติหน้าที่  เป็นต้น 

อน่ึง  สําหรับการให้สินบนแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐอ่ืนหรือเป็นชาวต่างชาติน้ัน  ไม่ได้อยู่ใน
ขอบเขตความหมายของคําว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามประมวลกฎหมายอาญา  ทําให้พฤติกรรมการ
การที่บริษัทญี่ปุ่นให้สินบนแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นชาวต่างชาติในการประมูลงานที่ต่างประเทศหรือ
ในการติดต่อค้าขายในต่างประเทศไม่อยู่ภายใต้บังคับของประมวลกฎหมายอาญา แต่ในที่สุดจาก
ความกดดันของ OECD  การให้สิบแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นชาวต่างชาติจึงถูกกําหนดขึ้นไว้เป็น
ความผิดอาญาในกฎหมายว่าด้วยการป้องกันการแข่งขันที่ไม่เป็นธรรม (Unfair Competition 
Prevention Law)   อีกทั้งเมื่อไม่นานมานี้ได้มีการขยายผลการใช้บังคับครอบคลุมไปถึงการกระทํา
ความผิดของบุคคลสัญชาติญี่ปุ่นที่กระทําขึ้นในต่างประเทศ และ 

ในส่วนของกฎหมายฉบับดังกล่าวน้ีเองได้มีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนถึงความรับผิดทางอาญา
ของนิติบุคคลซึ่งต่างไปจากบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญา นั่นหมายความว่าไม่เพียงแต่
เจ้าหน้าที่หรือผู้บริหารที่มีความรับผิดทางอาญา แต่นิติบุคคลที่เก่ียวข้องหรือเป็นต้นสังกัดของบุคคล
เหล่าน้ีก็อาจต้องรับผิดทางอาญาได้เช่นกัน   อย่างไรก็ดี  แม้จะได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน
เรื่องการให้สินบนแก่เจ้าหน้าที่ต่างชาติแล้วก็ตาม  แต่ปรากฏในทางข้อเท็จจริงว่ามีการบังคับใช้
กฎหมายอย่างไม่แข็งขันซักเท่าใดนักดังมีข้อวิพากษ์วิจารณ์ที่ปรากฏชัดเจนจาก OECD   

นอกจากน้ี ในส่วนที่เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญานั้น  การสอบสวนดําเนินคดีจะ
อยู่ในอํานาจของตํารวจและอัยการเฉกเช่นคดีอาญาอ่ืนทั่วไป ไม่มีการจัดต้ังหน่วยงานข้ึนทําหน้าที่
ดูแลการสอบสวนหรือดําเนินคดีขึ้นเป็นการเฉพาะเจาะจง  ซึ่งการดําเนินคดีจะอยู่ภายใต้ดุลพินิจของ
อัยการเป็นอย่างมาก โดยอัยการจะฟ้องคดีก็ต่อเมื่อเห็นว่ามีความเป็นไปได้อย่างสูงที่ศาลจะพิพากษา
ลงโทษแก่ผู้กระทําผิด ดังมีข้อเท็จจริงปรากฏรับทราบกันทั่วไปว่าสัดส่วนของคดีที่ศาลจะพิพากษา
ลงโทษตามฟ้องของอัยการน้ันสูงถึง 99% สําหรับระบบการดําเนินคดีในศาลน้ัน แม้ว่าในปัจจุบันจะมี
การนําระบบลูกขุนมาใช้ในคดีอาญาต้ังแต่ปี ค.ศ. 2009 แต่สําหรับคดีอาญาที่มีความสําคัญดังเช่น
กรณีการคอร์รัปช่ันจะไม่นําระบบลูกขุนมาใช้ในการดําเนินคดี คงมีแต่ผู้พิพากษาอาชีพเท่าน้ัน และ
รูปแบบการดําเนินกระบวนพิจารณาใช้ระบบกล่าวหา (adversarial system) ที่แต่ละฝ่ายจะนํา
ข้อเท็จจริงเข้ามาสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของตน   

อย่างไรก็ดี  ในช่วงเวลาเดียวกับที่ระบบลูกขุนถูกนํามาใช้น้ัน  ได้มีกฎหมายฉบับหน่ึงที่
กําหนดให้มีการต้ังคณะกรรมการว่าด้วยการร้องขอให้ดําเนินคดี ทั้งน้ี เพ่ือคานดุลพินิจของอัยการ  
โดยกระบวนการน้ีหากมีผู้ไม่เห็นด้วยกับคําสั่งไม่ฟ้องคดีของอัยการ กรรมการชุดน้ี (ซึ่งจะมีอยู่เคียงคู่
กันไปกับศาลช้ันต้นทุกแห่ง) จะรับคําร้องพิจารณาและหากเห็นคล้อยตามก็อาจมีคําแนะนําไปยัง
อัยการว่ามีเหตุอันสมควรเพียงพอท่ีจะฟ้องคดี  และยังมีอํานาจไปถึงการแต่งต้ังทนายความข้ึน
ดําเนินคดีอายาได้หากอัยการไม่ฟ้องคดี  และหลังจากกฎหมายน้ีมีผลใช้บังคับ ปรากฏมีคดีเก่ียวกับ
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การให้เงินอุดหนุนพรรคการเมืองซึ่งกรรมการชุดดังกล่าวมีมติให้อัยการดําเนินคดี ซึ่งถือว่ากลไกน้ีเป็น
ความหวังและเป็นประโยชน์แก่หน่วยงานที่ดูแลการปราบปรามคอร์รัปชันที่ประสงค์จะให้มีการ
ดําเนินคดีในกรณีที่อัยการมีดุลพินิจสั่งไม่ดําเนินคดี   

อีกประการหน่ึง ในส่วนที่เก่ียวข้องจริยธรรมจรรยาบรรณน้ัน  คณะกรรมการจริยธรรมของ
ข้าราชการ (the National Public Service Ethics Board) จะเป็นผู้สอบสวนดําเนินการ   
คณะกรรมการดังกล่าวจะมีอํานาจในการสอบปากคําเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ต้องสงสัย  เข้าไปสอบสวนใน
ที่ปฏิบัติงาน  เรียกพยานบุคคลหรือพยานวัตถุ   สําหรับสภาพบังคับของจริยธรรมจรรยาบรรณน้ัน
เป็นในเชิงโทษทางวินัยอันได้แก่  การเรียกให้ชดใช้เงิน  การพักงาน  การลดเงินเดือน  การไล่ออก  
เป็นต้น  

 
สําหรับหน่วยงานอ่ืน ๆ ดังที่กล่าวไว้ข้างต้น (ได้แก่  คณะกรรมการว่าด้วยการแข่งขันที่เป็น

ธรรม  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) น้ัน  จะมีอํานาจหน้าที่สอบสวนตามท่ีกฎหมายจัดต้ังบัญญัติ
ให้อํานาจไว้    แต่หน่วยงานทั้งหลายเหล่าน้ีจะไม่มีอํานาจจับกุม และควบคุมตัวแต่อย่างใด  รวมถึง
การอายัดทรัพย์สิน   หากประสงค์จะดําเนินการเหล่าน้ีต้องกระทําผ่านทางตํารวจและอัยการเท่าน้ัน  
และสภาพบังคับมีทั้งที่ เป็นโทษทางอาญา  โทษทางปกครอง  และการปรับที่เป็นสัดส่วนกับ
ผลตอบแทนที่ได้รับจากการกระทําผิดก็มีได้เช่นกันส่วนการอุทธรณ์ เป็นไปตามระบบการอุทธรณ์
คดีอาญาตามปกติ 
 
3.4 ประเทศฝรั่งเศส 
 

ส่วนประเทศฝรั่งเศสมีระบบการป้องกันและปราบปรามการทุจริตที่น่าสนใจ  เพราะระบบ
การดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองของไทยได้รับอิทธิพลจากศาลยุติธรรมแห่ง
สาธารณรัฐฝร่ังเศสที่เป็นองค์กรศาลเพ่ือดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง เพ่ือขจัด
ปัญหาการไม่อาจดําเนินคดีได้ (impunity) ของนักการเมืองที่กระทําความผิดอาญาต่อตําแหน่งหน้าที่
แล้วมักใช้อิทธิพลเข้าแทรกแซงกระบวนการยุติธรรม ระบบของฝร่ังเศสแยกพิจารณาเป็นฐานความผิด
เจ้าพนักงานทุจริต และระบบตรวจสอบการทุจริต ซึ่งมีรายละเอียดดังน้ี 

1. ฐานความผิดเจ้าพนักงานทุจริตในประเทศฝรั่งเศส 
ในกฎหมายอาญาฝร่ังเศส บทบัญญัติที่ กําหนดความผิดอาญากับเจ้าพนักงาน ( la 

personnedépositaire de l’autoritépubliqueouchargéed’une mission de service public) 
ที่กระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าที่ได้ถูกบัญญัติพฤติการณ์ที่เป็นความผิดไว้เป็นการเฉพาะเจาะจงใน
แต่ละมาตรา โดยไม่ปรากฏ “บทกวาดกอง” เหมือนด่ังมาตรา 157 ของไทย กฎหมายอาญาฝร่ังเศส
กําหนดความผิดสําหรับเจ้าพนักงานในประมวลกฎหมายอาญาต้ังแต่มาตรา 432-1 ถึง มาตรา 432-
17  โดยแยกเป็น 3 ส่วน  คือ  

- เ จ้ า พ นั ก ง า น ใ ช้ อํ า น า จ มิ ช อ บ ต่ อ ฝ่ า ย ป ก ค ร อ ง  ( Des 
abusd’autoritédirigéscontrel’administration)    

- เจ้าพนักงานใช้อํานาจมิชอบต่อบุคคลอ่ืน (Des abusd’autoritécommiscontre les 
particuliers)  
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- เจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดยขาดความซื่อสัตย์สุจริต (Des manquements au devoir 
de probité)  

ในที่น้ีจะกล่าวถึงเฉพาะความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดยขาดความซื่อสัตย์สุจริต 
(Des manquements au devoir de probité) โดยประมวลกฎหมายอาญาฝรั่งเศสกําหนดความผิด
ไว้ 5 ลักษณะ คือ  

 
- มาตรา 432-10 กําหนดความผิดในกรณีเจ้าพนักงานเรียกเก็บภาษีโดยทุจริต   
- มาตรา 432-11 กําหนดความผิดในกรณีเจ้าพนักงานรับสินบนหรือเจ้าพนักงานกระทําตัว

เป็นคนกลาง   
- มาตรา 432-12 และ 432-13 กําหนดความผิดในกรณีเจ้าพนักงานเข้ามามีส่วนได้เสียใน

กิจการที่ตนดูแล   
- มาตรา 432-14 กําหนดความผิดในกรณีเจ้าพนักงานทุจริตในการประมูลงานของรัฐ   
- มาตรา 432-15 และ 432-16 กําหนดความผิดฐานเจ้าพนักงานยักยอก  
 
1.1 เจ้าพนักงานเรียกเก็บภาษีโดยทุจริต (De la concussion) 
ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศสมาตรา 432-10  บัญญัติว่า “เจ้าพนักงานที่เรียกเก็บภาษีที่ไม่

มีอํานาจเรียกเก็บหรือเรียกเก็บภาษีหรือค่าธรรมเนียมเกินกว่าที่ตนมีอํานาจต้องระวางโทษจําคุก 5 ปี 
และปรับ 75,000 ยูโร” ความผิดฐานน้ีคล้ายกับประมวลกฎหมายอาญาไทยมาตรา 154  

1.2 เจ้าพนักงานรับสินบนหรือทําตัวเป็นคนกลาง (De la corruption passive et du 
traficd’influence) 

การกระทําความผิดในกลุ่มน้ีมี 2 ลักษณะคือ การรับสินบน (corruption) และการทําตัวเป็น
คนกลาง (traficd’influence) โดยทั้งสองเร่ืองบัญญัติไว้ในมาตราเดียวกันคือ มาตรา 432-11 

ในส่วนของการรับสินบน (corruption) ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศสมาตรา 432-11  
บัญญัติว่า “เจ้าพนักงานร้องขอ หรือยอมรับ ข้อเสนอ คําสัญญา  การให้ ของขวัญ หรือประโยชน์อ่ืน
ใด เพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน ในทุกเวลา และไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม  ต้องระวางโทษจําคุก 10 ปี และ
ปรับ 150,000 ยูโร  1.ถ้าได้กระทําเพ่ือกระทําการหรือละเว้นการกระทําในตําแหน่ง...”    

คําว่า “corruption passive”  กับ “corruption active”  มีความแตกต่างกัน   
corruption passive เป็นความผิดที่ลงโทษเจ้าพนักงานที่รับผลประโยชน์ตอบแทน   ไม่ว่าจะเป็น
กรณีที่เจ้าพนักงานเร่ิมต้นไปเรียกเงินจากปัจเจกชนก่อน หรือเป็นกรณีที่เจ้าพนักงานยอมรับข้อเสนอ
ของปัจเจกชนที่มาเสนอให้ผลประโยชน์ก็ตาม   ในขณะที่ corruption active ใช้ลงโทษปัจเจกชนที่
ติดสินบนเจ้าพนักงาน   ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่ปัจเจกชนเริ่มเสนอผลประโยชน์ให้เจ้าพนักงาน  หรือเป็น
กรณีที่เจ้าพนักงานเริ่มเรียกประโยชน์จากปัจเจกชน   ดังน้ัน  โดยสรุป  ผู้เป็นเจ้าพนักงานจะมี
ความผิด corruption passive เท่าน้ัน  ในขณะที่ปัจเจกชนที่เสนอเงินให้หรือถูกเรียกเงินจะผิดฐาน 
corruption active  ความผิดฐานน้ีมีความคล้ายกับประมวลกฎหมายอาญาของไทยมาตรา 149  

ในส่วนของการทําตัวเป็นคนกลาง (traficd’influence)  ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศส
มาตรา 432-11 บัญญัติว่า “ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศสมาตรา 432-11 บัญญัติว่า “เจ้าพนักงาน
ร้องขอ หรือยอมรับ ข้อเสนอ คําสัญญา  การให้ ของขวัญ หรือประโยชน์อ่ืนใด เพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน 
ในทุกเวลา และไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม  ต้องระวางโทษจําคุก 10 ปี และปรับ 150,000 ยูโร ... 2. 
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ถ้าได้กระทําโดยการใช้อํานาจอิทธิพลของตนเองไม่ว่าจะมีอยู่จริงหรือไม่ก็ตาม เพ่ือได้รับอํานาจหรือ
ได้รับการจัดการทางบริหาร ทางการประมูลงานของรัฐ หรือการตัดสินใจทางปกครองที่เป็น
ประโยชน์”  

ความผิดฐานน้ีคือการที่เจ้าพนักงานรับเงินมาจากปัจเจกชนแล้วทําตัวเป็นคนกลางไปใช้
อํานาจอิทธิพลของตนเพื่อให้ได้มาเพ่ือประโยชน์ต่างๆ   ความผิดฐานทําตัวเป็นคนกลางน้ีคล้ายกับ
ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 143 ของไทย 

1.3 เจ้าพนักงานเข้ามามีส่วนได้เสียในกิจการที่ตนดูแล (De la prise illegal d’intérêts) 
ประมวลกฎหมายอาญาฝรั่ ง เศสมาตรา 432-12  บัญญั ติ ว่า “เจ้าพนักงานที่ ไ ด้รับ

ผลประโยชน์ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม  ในกิจการที่ตนดูแล  ต้องระวางโทษจําคุก 5 ปี และปรับ 
75,000 ยูโร” ความผิดฐานน้ีมีความใกล้เคียงกับประมวลกฎหมายอาญาไทยมาตรา 152 

นอกจากน้ีในมาตรา 432-13  บัญญัติว่า “เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่กํากับดูแลกิจการใด  เข้ามา
ทําสัญญากับกิจการน้ัน หรือให้คําปรึกษากับกิจการน้ัน  หรือรับทํางานให้กับกิจการน้ัน ภายใน
ระยะเวลา 3 ปีภายหลังจากพ้นจากตําแหน่งหน้าที่  ต้องระวางโทษจําคุก 2 ปี และปรับ 30,000 ยู
โร” บทบัญญัติมาตรานี้ไม่ปรากฏในประมวลกฎหมายอาญาของไทย  

1.4 เจ้าพนักงานทุจริตในการประมูลงานของรัฐ (Des atteintes à la libertéd’accès et à 
l’égalité des candidatsdans les marchés publics et les délégations de service public) 

ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศสมาตรา 432-14  บัญญัติว่า “ เจ้าพนักงานที่กระทําการจัดหา
หรือพยายามจัดหาให้ผู้ใดได้เปรียบบุคคลอ่ืนโดยมิชอบในการประมูลงานของรัฐที่เป็นการขัดต่อ
กฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการประมูลงานของรัฐต้องระวางโทษจําคุก 2 ปี และปรับ 30,000 ยู
โร”  บทบัญญัติน้ีไม่ปรากฏในประมวลกฎหมายอาญา  แต่มีบัญญัติอยู่ในพระราชบัญญัติว่าด้วย
ความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ  พ.ศ. 2542 

1.5 เจ้าพนักงานยักยอก (De la soustractionet du détournement de biens)  
ประมวลกฎหมายอาญาฝร่ังเศสมาตรา 432-15  บัญญัติว่า “เจ้าพนักงานทําให้เสียหาย 

ทําลาย เอาไปเสียซึ่งทรัพย์ที่ตนได้มาในการปฏิบัติหน้าที่ต้องระวางโทษจําคุก 10 ปี และปรับ 
150,000 ยูโร”  

ประมวลกฎหมายอาญาฝรั่งเศสมาตรา 432-16  บัญญัติว่า “ ถ้าบุคคลท่ีได้ทําให้เสียหาย 
ทําลาย เอาไปเสียซึ่งทรัพย์ที่เจ้าพนักงานได้มาในการปฏิบัติหน้าที่  แต่เกิดขึ้นเพราะความประมาท
ของเจ้าพนักงาน  จะต้องระวางโทษจําคุก 1ปีและปรับ 15,000 ยูโร 

มาตรานี้คล้ายกับประมวลกฎหมายอาญาไทยมาตรา 147 ฐานเจ้าพนักงานยักยอกทรัพย์  
แต่การที่เจ้าพนักงานประมาทแล้วทําให้ทรัพย์ของทางราชการสูญหายไปไม่ถือเป็นความผิดทางอาญา
ตามกฎหมายไทย 

จากสถิติที่การดําเนินคดีอาญาในฝร่ังเศสที่เก่ียวกับเจ้าพนักงานที่กระทําผิดต่อตําแหน่งหน้าที่
ราชการต้ังแต่ 1 มกราคม ค.ศ. 1996 ถึง 30 มิถุนายน ค.ศ. 1999 ( รวมเป็นเวลา 3 ปี 6 เดือน) 
พบว่า มีเจ้าพนักงานถูกดําเนินคดี 460 ราย  และความผิดที่เจ้าพนักงานถูกดําเนินคดีมากที่สุดคือ 
ความผิดฐานยักยอกทรัพย์สินทางราชการ (soustraction et détournement de biens) จํานวน 
124 ราย คดีความผิดฐานปลอมเอกสาร (faux) จํานวน 120 ราย  ความผิดฐานรับสินบน 
(corruption) จํานวน 56 ราย และความผิดเก่ียวกับการเก็บภาษีอากร (concussion) จํานวน 28 
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ราย โดยความผิดฐานปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ (abusd’autorité) และความผิดฐานละเมิดเสรีภาพ
ส่วนบุคคล (atteinte à la libertéindividuelle) มีการดําเนินคดีน้อยมาก   

ในบรรดาคดีทั้งหมดที่เจ้าพนักงานถูกฟ้องดําเนินคดี (รวมคดีที่ไม่เก่ียวกับความผิดต่อ
ตําแหน่งหน้าที่ราชการด้วย เช่น คดีที่เจ้าพนักงานทําร้ายผู้อ่ืนด้วยเหตุส่วนตัว)  มีจํานวน 1,270 คดี
ในช่วงต้ังแต่ 1 มกราคม ค.ศ. 1996 ถึง 30 มิถุนายน ค.ศ. 1999 ศาลพิพากษาลงโทษเจ้าพนักงานถึง 
41 %   

ข้อสังเกตประการหน่ึงคือเรื่องความคุ้มกันเจ้าพนักงานขณะปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย
ฝรั่งเศส เมื่อเจ้าพนักงานถูกฟ้องในขณะปฏิบัติหน้าที่ เจ้าพนักงานสามารถร้องขอความคุ้มกันตาม
กฎหมาย (protection juridique)  จากต้นสังกัดได้   ความคุ้มกันดังกล่าวคือการให้ต้นสังกัดจัดหา
ทนายความในการแก้ต่างให้เจ้าพนักงาน  อย่างไรก็ดี  หากเจ้าพนักงานได้กระทําความผิดเพราะเร่ือง
ส่วนตัว เช่น รับสินบน (corruption) หรือทําความผิดที่ไม่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าพนักงาน
จะไม่สามารถร้องขอความคุ้มกันตามกฎหมายได้  

หากเปรียบเทียบกับการดําเนินคดีเจ้าพนักงานในประเทศไทย   หากเจ้าพนักงานไทยถูกฟ้อง
คดีอาญาในขณะปฏิบัติหน้าที่โดยพนักงานอัยการ  เจ้าพนักงานผู้เป็นจําเลยต้องจัดหาทนายความแก้
ต่างด้วยตนเอง  แต่หากเจ้าพนักงานถูกฟ้องคดีอาญาโดยผู้เสียหาย  พนักงานอัยการสามารถเข้ามา
แก้ต่างให้ได้    ดังน้ันในประเด็นเรื่องการแก้ต่างคดีอาญา  กฎหมายไทยมีความคุ้มครองเจ้าพนักงาน
น้อยกว่ากฎหมายฝรั่งเศส  เพราะเหตุว่าในฝรั่งเศส หากเจ้าพนักงานถูกฟ้องคดีอาญาในการปฏิบัติ
หน้าที่  เจ้าพนักงานสามารถร้องขอความคุ้มกันและหน่วยงานต้นสังกัดจะจัดหาทนายความให้โดย
ค่าใช้จ่ายของหน่วยงาน   แต่เจ้าพนักงานในประเทศไทยที่ถูกฟ้องคดีอาญาในการปฏิบัติหน้าที่   เจ้า
พนักงานจะได้รับความช่วยเหลือจากพนักงานอัยการเฉพาะที่ผู้เสียหายเป็นโจทก์ฟ้องเท่าน้ัน  หาก
พนักงานอัยการเป็นผู้ฟ้องเจ้าพนักงาน  เจ้าพนักงานต้องหาทนายความมาแก้ต่างเอง  

สรุปกฎหมายฝร่ังเศสลงโทษเจ้าพนักงานที่ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบและโดยทุจริต โดยการ
ปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตมีบัญญัติไว้เฉพาะ 5 เรื่องตามท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น 

 

2. ระบบตรวจสอบการทุจริตในประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝร่ังเศสมีองค์กรตรวจสอบการกระทําโดยทุจริตของเจ้าพนักงานทั้งในทางปกครอง

และในทางอาญา  โดยในทางปกครองน้ัน  ประเทศฝร่ังเศสใช้ระบบการตรวจสอบโดยศาล 3 ประเภท 
กล่าวคือ ศาลปกครอง  ศาลบัญชี และ ศาลวินัยงบประมาณและการเงิน  ส่วนในทางอาญานั้น
ประเทศฝรั่งเศสใช้ระบบการตรวจสอบการทุจริต 2 ประเภท คือ ศาลอาญา  และ ศาลยุติธรรมแห่ง
สาธารณรัฐที่ได้ถูกต้ังขึ้นมาโดยเฉพาะเพ่ือตรวจสอบการทุจริตของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 

 

2.1 ศาลปกครอง 
ศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นองค์กรตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของเจ้า

พนักงาน  โดยศาลปกครองมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําที่มิชอบด้วยกฎหมายของเจ้าพนักงาน  
ซึ่งการกระทําโดยทุจริตถือว่าเป็นการกระทําโดยมิชอบด้วยกฎหมายอย่างหน่ึง  แต่คําพิพากษาศาล
ปกครองมีผลต่อคําสั่งทางปกครอง  โดยความรับผิดของเจ้าพนักงานจะถูกดําเนินการในระบบอื่น
ต่อไป 
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2.2 ศาลบัญชี (la Cour des comptes) 
ศาลบัญชีทําหน้าที่เสริมการทํางานของรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีในการควบคุมการจัดการ

การเงินและงบประมาณตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมาตรา 47-2  ศาลบัญชีมี 7 องค์คณะ 
โดยสถานะเป็นรูปแบบหน่ึงของศาลปกครอง   

อํานาจหน้าที่หลักของศาลบัญชีคือการควบคุมความถูกต้องของบัญชีรัฐบาล   โดยตรวจสอบ
รายรับรายจ่ายของบัญชีสาธารณะ  กล่าวคือทําหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบบัญชีของประเทศ  เพราะศาลน้ี
จะทําหน้าที่ตรวจสอบหลักฐานการใช้จ่ายเงินต่างๆของรัฐบาล   

หากตรวจสอบแล้วไม่พบความผิดปกติ  ศาลจะทําคําพิพากษาปล่อยผ่านบัญชี (un arrêt de 
décharge à l’égard du comptablepublique)  ตรงกันข้าม หากพบความผิดปกติเช่น หลักฐาน
การจ่ายเงินสูญหายหรือการจ่ายเงินไม่ถูกต้อง  ศาลจะเปิดการพิจารณาและทําคําพิพากษา   

หากศาลบัญชีพบการกระทําความผิดอาญา ศาลบัญชีสามารถส่งเรื่องให้ศาลอาญาดําเนิน
คดีอาญากับเจ้าพนักงานทุจริต นอกจากน้ีศาลบัญชียังสามารถส่งเรื่องให้ศาลวินัยงบประมาณและ
การเงินดําเนินการปรับทางปกครองกับเจ้าพนักงานที่กระทําความผิดเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินได้อีกด้วย  

2.3 ศาลวินัยงบประมาณและการเงิน (la Cour de discipline budgétaireetfinancière) 
ศาลวินัยงบประมาณและการเงินถูกจัดต้ังขึ้นเมื่อ 25 กันยายน 1948 โดยมีเขตอํานาจที่จะ

ลงโทษการกระทําของเจ้าพนักงานของรัฐที่กระทําความผิดขั้นรุนแรงหรือกระทําให้เกิดความผิดปกติ
ในการจัดการการเงินภาครัฐ    

ลักษณะองค์กรของศาลวินัยงบประมาณและการเงินคือ ศาลปกครองรูปแบบหน่ึง  โดย
ประธานศาลวินัยงบประมาณและการเงินคือ ประธานศาลบัญชี   

บุคคลที่ถูกตรวจสอบโดยศาลวินัยและงบประมาณคือ  สมาชิกของสํานักรัฐมนตรี เจ้า
พนักงานของรัฐ  และบุคคลที่อยู่ภายใต้เขตอํานาจการตรวจสอบของศาลบัญชี เฉพาะบุคคลท่ีมี
อํานาจหน้าที่ในการบริหารงบประมาณการเงิน  อย่างไรก็ดี การกระทําของรัฐมนตรีและผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อยู่ในเขตอํานาจของศาลวินัยงบประมาณและการเงิน 

ศาลวินัยรับเรื่องมาจากศาลบัญชี  เมื่อศาลบัญชีตรวจสอบพบข้อสงสัยเรื่องการทุจริตหรือ
การกระทําความผิดเก่ียวกับในการใช้จ่ายเงินของภาครัฐ  ศาลบัญชีทําหน้าที่แจ้งเรื่องต่อหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องและดําเนินการทางด้านการบัญชีภาครัฐ    แต่ส่วนเจ้าพนักงานผู้กระทําความผิด  ศาลบัญชี
จะส่งเรื่องมาให้ศาลวินัยงบประมาณและการเงินทําหน้าที่ในการพิจารณาความผิดกับเจ้าพนักงาน 

ศาลวินัยงบประมาณและการเงินมีอํานาจสั่งปรับเจ้าพนักงานที่ทําผิด  โดยเป็นการปรับทาง
ปกครอง  และเมื่อสั่งปรับแล้วจะต้องประกาศในรัฐกิจจานุเบกษา  (Journal Official)  คําพิพากษา
ของศาลวินัยงบประมาณและการเงินสามารถอุทธรณ์ได้ต่อศาลปกครองสูงสุด  และอาจถูกร้องขอให้
พิจารณาใหม่ได้หากมีพยานหลักฐานใหม่ที่อาจพิสูจน์ความบริสุทธ์ิของเจ้าพนักงาน  

2.4 ศาลอาญา 
การทุจริตต่อตําแหน่งหน้าที่เป็นความผิดทางอาญาตามประมวลกฎหมายอาญาฝรั่งเศส

มาตรา 432-10 ถึง มาตรา 432-14 โดยเจ้าพนักงานผู้กระทําความผิดจะถูกสอบสวนและสั่งฟ้อง
คดีอาญาโดยศาลอาญาปกติและวิธีพิจารณาคดีอาญาปกติทั่วไป  เว้นแต่ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง
จะถูกดําเนินคดีโดยศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซึ่งมีลักษณะองค์กรและวิธีพิจารณาท่ี
แตกต่างจากคดีอาญาสามัญ 
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2.5 ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส (Cour de justice de la République) 
ประเทศฝร่ังเศสมีศาลและวิธีพิจารณาคดีอาญาแบบพิเศษที่ถูกต้ังขึ้นเพ่ือดําเนินคดีอาญากับผู้

ดํารงตําแหน่งทางการเมือง ดังเช่นศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่ถูกจัดต้ัง
ขึ้นในประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 2550 ลักษณะของ
ศาลและวิธีการดําเนินคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองของฝรั่งเศสแบ่งแยกพิจารณาได้ดังน้ี 

- พัฒนาการของการดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองของฝรั่งเศส 
- องค์ประกอบของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
- พนักงานอัยการ (Le Ministèrepublique) 
- เขตอํานาจของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ 
- วิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 
- การอุทธรณ์ 
 

2.5.1. พัฒนาการของการดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองของฝรั่งเศส 
นักปฏิวัติฝรั่งเศสสมัย ค.ศ. 1789 ไม่ได้ให้ความสําคัญกับการดําเนินคดีอาญาของผู้ดํารง

ตําแหน่งทางการเมืองเป็นพิเศษ  อย่างไรก็ดีในรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1791 ได้กําหนดความรับผิด
ทางอาญาให้กับรัฐมนตรีที่กระทําความผิดต่อความมั่นคงของรัฐ (La sûreténationale) และต่อ
รัฐธรรมนูญ  การก่อวินาศภัยต่อทรัพย์สินส่วนบุคคลหรือเสรีภาพส่วนบุคคล และการยักยอก
ทรัพย์สินที่เป็นงบประมาณของรัฐ   ตลอดระยะเวลากว่า 167 ปี (ต้ังแต่ ค.ศ. 1791 ถึง ค.ศ. 1958) 
มีการดําเนินคดีกับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองในฝร่ังเศสเพียง 4 คดีเท่าน้ัน  ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าใน
ฝรั่งเศสต้ังแต่หลังปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองจนกระทั่งเข้าสู่สาธารณรัฐที่ 5 ตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันคือ ค.ศ. 1958 ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองแทบจะไม่ถูกลงโทษเลย   

เมื่อเข้าสู่สาธารณรัฐที่ 5 โดยรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1958 ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้มี
แนวคิดที่จะดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงจัดต้ัง “ศาลสูงสุด
แห่งความยุติธรรม” (La Haute Cour de justice) ขึ้น โดยให้มีเขตอํานาจพิจารณาคดีอาญา 2 
ประเภท กล่าวคือ พิจารณาคดีอาญากับประธานาธิบดีเฉพาะในข้อหาทรยศต่อชาติ (Haute 
trahison) และพิจารณาคดีอาญากับรัฐมนตรีที่กระทําความผิดในตําแหน่งหน้าที่    

ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมได้จัดระบบการสร้างสมดุลในการดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารง
ตําแหน่งทางการเมือง  โดยประนีประนอมหลักการสําคัญสองประการ คือ หลักความคุ้มกันของผู้
ดํารงตําแหน่งทางการเมืองไม่ให้ถูกฟ้องร้องดําเนินคดีอาญาโดยง่ายเพียงเพ่ือเป็นการกําจัดคู่แข่ง
ทางการเมืองโดยใช้กระบวนการดําเนินคดีอาญา  ซึ่งหลักการดังกล่าวเป็นการเคารพในคะแนนเสียง
ของประชาชนที่เลือกต้ังผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองเข้ามาตามระบอบประชาธิปไตย  กับ  หลักการ
ขจัดสภาพการไม่ถูกดําเนินคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองในกรณีที่บุคคลเหล่าน้ีกระทํา
ความผิดอาญาจริง   การสร้างสมดุลดังกล่าว  ผู้ร่างรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 5 จึงกําหนดให้รัฐสภา
เป็นผู้มีอํานาจแต่ผู้เดียวในการเสนอเรื่องให้ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมพิจารณาคดีอาญาของผู้ดํารง
ตําแหน่งทางการเมืองโดยผ่านการลงมติในรัฐสภา  และเมื่อรัฐสภาลงมติให้ผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองผู้ใดต้องถูกดําเนินคดีอาญาแล้ว คดีก็จะถูกส่งไปยังผู้พิพากษาไต่สวน (juged’instruction) 
ซึ่งเป็นผู้พิพากษาอาชีพทําการไต่สวนมูลฟ้องก่อนที่จะทําคําสั่งคดีมีมูลหรือคดีไม่มีมูลต่อไป  เมื่อศาล
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ไต่สวนทําคําสั่งคดีมีมูลแล้วก็จะส่งเรื่องไปให้ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมดําเนินการพิจารณาพิพากษา
ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองอีกที  

อย่างไรก็ดี  การสร้างสมดุลดังกล่าวก็ไม่ประสบความสําเร็จในทางปฏิบัติ  บทบัญญัติเรื่อง
ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมก็ตกสู่สภาวะเป็นหมัน (lettremorte) เพราะตั้งแต่จัดต้ังเมื่อปี ค.ศ. 
1958 จนกระทั่ง ค.ศ. 1993 ไม่เคยมีจําเลยคนใดเคยถูกฟ้องดําเนินคดีในศาลแห่งน้ีเลย    สาเหตุ
สําคัญมาจากการเสนอเรื่องเข้าสู่กระบวนการน้ันกระทําโดยรัฐสภาซึ่งต้องลงมติด้วยคะแนนเสียงข้าง
มากของจํานวนสมาชิกแต่ละสภา  ซึ่งแทบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่สมาชิกสภาฝ่ายเสียงข้างมากจะลงมติ
ให้ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองซึ่งเป็นคนในพรรครัฐบาลถูกส่งตัวไปดําเนินคดีที่ศาลสูงสุดแห่งความ
ยุติธรรม 

การจัดต้ังและดําเนินการของศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมน้ีเป็นเพียงกระบวนการจัดต้ัง
องค์กรศาลและวิธีพิจารณาเฉพาะสําหรับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองในทางวิธีสบัญญัติเท่าน้ัน  ส่วน
ความผิดที่ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีถูกกล่าวหาในศาลน้ีล้วนแต่เป็นความผิดอาญาสามัญที่ปรากฏ
อยู่ในประมวลกฎหมายอาญาหรือรัฐบัญญัติอ่ืนที่มีโทษทางอาญา 

แม้จะมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐที่ 5 ที่จัดต้ังศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมเพ่ือ
พิจารณาคดีกับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  แต่สภาวการณ์ที่ไม่อาจดําเนินคดีกับผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองได้ก็ยังคงมีอยู่เน่ืองต่อไป สาเหตุสําคัญมาจากหน่วยงานที่มีอํานาจเริ่มคดีอาญากับผู้ดํารง
ตําแหน่งทางการเมืองน้ันคือรัฐสภาแต่ผู้เดียว  ซึ่งหากรัฐสภาไม่ลงมติด้วยคะแนนเสียงข้างมากแล้วก็
จะไม่มีผู้ใดร้องทุกข์กล่าวโทษหรือฟ้องคดีกับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองได้    

จนกระทั่ง ปี ค.ศ. 1980 มีคดี “เลือดติดเช้ือ” (le sang contaminé) เกิดขึ้นในประเทศ
ฝรั่งเศส   ผลจากคดีดังกล่าวทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงระบบการดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่ง
ทางการเมืองขึ้น  โดยมีการจัดต้ังศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ (La Cour de justice de la 
République) ขึ้นเพ่ือพิจารณาคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  และปล่อยให้ศาลสูงสุด
แห่งความยุติธรรม (La Haute Cour de la Justice) มีอํานาจหน้าที่เพียงแค่การดําเนินคดีกับ
ประธานาธิบดีในข้อหาทรยศต่อชาติ  

คดีเลือดติดเช้ือมีข้อเท็จจริงคือ กลุ่มรัฐมนตรีกับข้าราชการระดับสูงของกระทรวงสาธารณสุข
ประมาทเลินเล่อไม่จัดการตรวจเชื้อ HIV กับผู้บริจาคโลหิต   ทําให้ผู้รับบริจาคได้รับเช้ือ HIV ผู้รับ
บริจาคท่ีได้รับเช้ือรวมทั้งสมาคมผู้เสียหายจึงมาร้องทุกข์ดําเนินคดีอาญากับเหล่ารัฐมนตรีและ
ข้าราชการระดับสูงในการปล่อยปละละเลยไม่ช่วยเหลือทําให้ประชาชนตกอยู่ในภยันตรายแก่ชีวิต  
ศาลไต่สวน (juged’instruction) ในคดีอาญาของฝรั่งเศสไม่ดําเนินคดีกับรัฐมนตรีโดยอ้างว่าเป็น
อํานาจของศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมเพราะเป็นเรื่องรัฐมนตรีถูกกล่าวหาว่ากระทําความผิดใน
ตําแหน่งหน้าที่    และศาลไต่สวนในคดีอาญาก็มุ่งเน้นการต้ังข้อหาดําเนินคดีกับข้าราชการระดับสูง
เท่าน้ัน  

การไม่ดําเนินคดีกับรัฐมนตรีที่ศาลไต่สวนให้เหตุผลน้ันไว้สร้างความไม่พอใจกับสาธารณชน
เป็นอย่างมาก   เพราะสาธารณชนเห็นว่ามีพยานหลักฐานที่แสดงว่ารัฐมนตรีมีความผิดทางอาญา    
กระแสสังคมในขณะน้ันจึงกดดันให้กลุ่มรัฐมนตรีที่ถูกกล่าวหาไปขอมติจากรัฐสภาเพ่ือส่งตัวเหล่า
รัฐมนตรีพวกตัวเองไปเป็นจําเลยที่ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรม  แต่คณะกรรมการไต่สวน  
(commission d’instruction) ได้พิพากษาว่าคดีไม่มีมูลเพราะเหตุคดีที่ถูกกล่าวหาว่ากระทําความผิด
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ฐาน ไม่ช่วยเหลือคนที่ตกอยู่ในภยันตราย délits de défautd'assistance à personnesen danger 
ขาดอายุความ    

คดี เลือดติดเช้ือ ทําให้กระแสสังคมฝรั่งเศสต้ังคําถามกับการดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารง
ตําแหน่งทางการเมือง  โดยศาสตราจารย์ VEDEL สรุปในรายงานข้อเสนอเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญเสนอ
ต่อประธานาธิบดีเมื่อวันที่ 15 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1993 ว่า ปัญหาสําคัญของการดําเนินคดีอาญากับผู้
ดํารงตําแหน่งทางการเมืองมี 3 ประการ  คือ 

ประการที่หนึ่ง   ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมไม่เคยเปิดดําเนินการพิจารณาคดีได้เลย 
ประการที่สอง การเร่ิมกล่าวหาคดีอาญากับนักการเมืองเป็นกระบวนการทางการเมือง

มากกว่ากระบวนการทางกฎหมาย  เพราะรัฐสภาเท่าน้ันที่มีอํานาจตัดสินใจส่งตัวผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองเพ่ือดําเนินคดีอาญาได้ 

ประการที่สาม กระบวนการดําเนินคดีอาญากับนักการเมืองเป็นวิธีการที่แตกต่างอย่างสิ้นเชิง
กับการดําเนินคดีอาญากับประชาชนปกติ  และประชาชนต้ังข้อสงสัยถึงกระบวนการที่แตกต่างน้ัน  
ซึ่งทําให้ประชาชนคิดไปได้ว่า  นักการเมืองมีอภิสิทธ์ิเหนือประชาชนธรรมดาเมื่อกระทําความผิด
อาญา 

จากกระแสของคดีเลือดติดเช้ือและรายงานของศาตราจารย์VEDEL จึงมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศสเมื่อปี ค.ศ. 1993 โดยการจัดต้ังศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ (La Cour de justice de la 
République) ขึ้นเพ่ือดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง โดยมีความประสงค์ที่จะทําให้
การดําเนินคดีอาญาต่อผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองสามารถดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น  

สถิติคดีหลังจากมีการต้ังศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐขึ้นเมื่อปี ค.ศ. 1993 มีดังน้ี  
เมื่อวันที่ 31 ธันวาคม 2010  มีคําร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการสอบสวนท้ังสิ้น 1066 คดี และ 

เรื่องถูกส่งต่อไปยังคณะกรรมการไต่สวนทั้งสิ้น 12 คดี โดยมีรัฐมนตรีเป็นผู้ต้องหาทั้งหมด 14 คน  
โดยศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐได้เปิดการพิจารณาพิพากษามาแล้ว 4 คดี โดยมีรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง 
6 คน   สถิติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า การกระทําความผิดอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองน้ันได้
เปลี่ยนจากกระบวนการทางการเมืองเป็นกระบวนการทางศาล (judicialization) มากขึ้น 

2.5.2 องค์ประกอบของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ( Cour de justice de la République) มี

องค์ประกอบสําคัญอยู่ 3 องค์กร คือ   
- คณะกรรมการสอบสวน (la commission des requêtes) ทําหน้าที่สอบสวนคดี 
- คณะกรรมการไต่สวนมูลฟ้อง (la commission d'instruction)  ทําหน้าที่ไต่สวนมูลฟ้อง 
- ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ (la Cour de justice de la République) ทําหน้าที่

พิจารณาพิพากษา 
1) คณะกรรมการสอบสวน (la Commission des requêtes) 
คณะกรรมการสอบสวนทําหน้าที่ในการสอบสวนคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 

โดยคณะกรรมการสอบสวนประกอบด้วยบุคคล 7 คน ดังต่อไปน้ี 
- ผู้พิพากษาศาลฎีกา 3คนที่ได้รับการคัดเลือกจากที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา โดยหน่ึงในสามคน

น้ีจะเลือกกันเองเพ่ือเป็นประธานคณะกรรมการสอบสวน 
- ผู้พิพากษาศาลปกครองสูงสุด 2 คนที่ได้รับการคัดเลือกมาจากสภาผู้แทนราษฎร  
- ผู้พิพากษาศาลบัญชี 2 คนที่ได้รับการคัดเลือกมาจากคณะกรรมการศาลบัญชี 
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เหตุที่องค์ประกอบของคณะกรรมการสอบสวนมีผู้พิพากษาศาลปกครองสูงสุดและผู้พิพากษา
ศาลบัญชีด้วยน้ัน   ผู้ร่างให้เหตุผลว่า  ในคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองเป็นการถูก
กล่าวหาว่ากระทําความผิดอาญาในขณะปฏิบัติหน้าที่  ซึ่งหน้าที่ของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองมี
ความเก่ียวพันกับการบริหารราชการแผ่นดินทางปกครอง รวมทั้งการคลังและบัญชีของประเทศ   
ดังน้ัน  จึงต้องมีผู้เช่ียวชาญกฎหมายปกครองซึ่งก็คือผู้พิพากษาศาลปกครองสูงสุด  และผู้เช่ียวชาญ
ด้านการคลังคือผู้พิพากษาศาลภาษีมาเป็นองค์ประกอบของคณะกรรมการสอบสวนคดีอาญาด้วย  

วาระการดํารงตําแหน่งของคณะกรรมการสอบสวนมีวาระ 5 ปี  โดยได้รับการคุ้มครองจาก
การปฏิบัติหน้าที่อย่างอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากหน่วยงานใดๆ  

2) คณะกรรมการไต่สวนมูลฟ้อง (La Commission de l’instruction) 
คณะกรรมการไต่สวนมูลฟ้องทําหน้าที่ไต่สวนมูลฟ้องในคดีผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองถูก

กล่าวหาว่ากระทําความผิดอาญาในขณะปฏิบัติหน้าที่ที่คณะกรรมการสอบสวนได้ทําการสอบสวน
เสร็จแล้ว   

องค์ประกอบของคณะกรรมการไต่สวนมูลฟ้องประกอบด้วย ผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 คนจาก
การเลือกต้ังของที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา โดยมีวาระการดํารงตําแหน่ง 3 ปี  โดย 3 คนน้ีจะเลือกกันเอง
เป็นประธานคณะกรรมการไต่สวนมูลฟ้อง นอกจากน้ีที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกายังเลือกผู้พิพากษาศาล
ฎีกาอีก 3 คนเป็นผู้พิพากษาสํารองไว้ทําหน้าที่แทนผู้พิพากษาที่ถูกคัดค้านหรือที่ปฏิบัติหน้าที่ไม่ได้ 

3) ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ (La Cour de justice de la République) 
ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐทําหน้าที่เป็นศาลพิจารณาพิพากษาคดีที่คณะกรรมการไต่สวน

มูลฟ้องได้ทําคําสั่งคดีมีมูล   
องค์ประกอบของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐที่ทําหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี ประกอบด้วย

ผู้พิพากษาทั้งหมด 15 คน คือ  
- ผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 คน โดยหน่ึงในสามคนน้ีจะทําหน้าที่เป็นประธานศาล โดยผู้พิพากษา

อาชีพทั้งสามคนน้ีจะมีวาระดํารงตําแหน่ง 3 ปี  
- สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 6 คน มีวาระการดํารงตําแหน่งพร้อมกับการสิ้นสมาชิกภาพของ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
- สมาชิกวุฒิสภา 6 คน มีวาระการดํารงตําแหน่งพร้อมกับวาระการคัดเลือกวุฒิสมาชิออก

บางส่วน 
ผู้พิพากษาท่ีมาจากสมาชิกรัฐสภาต้องสาบานตนก่อนทําหน้าที่ในขณะที่ผู้พิพากษาศาลฎีกา

ไม่ต้องสาบานตนแล้ว เพราะเคยสาบานก่อนทําหน้าที่ผู้พิพากษามาแล้ว  โดยผู้พิพากษาอาชีพและผู้
พิพากษานักการเมืองล้วนแต่มีผู้พิพากษาสํารองไว้ทําหน้าที่เวลาที่ผู้พิพากษาตัวจริงถูกคัดค้านหรือไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้  

2.5.3 พนักงานอัยการ (Le Ministèrepublique) 
พนักงานอัยการที่ทําหน้าที่เป็นโจทก์ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐคือ อัยการสุงสุด 

(ProcureurGénéralprès la Cour de Cassation) และมีผู้ช่วยซึ่งเป็นพนักงานอัยการอีกสามคน   
2.5.4 เขตอํานาจของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ  
ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐมีเขตอํานาจพิจารณา “คดีอาญาที่ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง

กระทําความผิดในขณะปฏิบัติหน้าที่” การพิจารณาเขตอํานาจของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐจึงอาจ
แยกพิจารณาได้ 3 รูปแบบ คือ ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  ประเภทคดีอาญา และการปฏิบัติหน้าที่ 
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1) ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  
ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ คือ รัฐมนตรี 

(les ministresd'État)  รัฐมนตรีช่วย (les ministresdélégués) และเลขานุการรัฐมนตรี (les 
secrétairesd'État) โดยพิจารณาจากการกระทําที่ถูกกล่าวหาขณะมีตําแหน่งหน้าที่   ดังน้ัน แม้
รัฐมนตรีได้พ้นจากตําแหน่งไปแล้ว  แต่การกระทําที่ถูกกล่าวหาว่ากระทําความผิดได้เกิดขึ้นหรืออ้าง
ว่าได้เกิดขึ้นในขณะปฏิบัติหน้าที่  ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐก็มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาอดีต
รัฐมนตรีคนดังกล่าว  

อย่างไรก็ตามศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐไม่ได้มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาผู้ร่วมกระทํา
ความผิดกับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  ดังน้ันผู้ร่วมกระทําความผิดกับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง
จึงถูกแยกออกไปฟ้องดําเนินคดีในศาลที่พิจารณาคดีอาญาสามัญ  

2) ประเภทคดีอาญา 
รัฐธรรมนูญมาตรา 68-1 บัญญัติให้ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐมีอํานาจพิจารณาคดีอาญาผู้

ดํ า ร ง ตํ า แ ห น่ ง ท า ง ก า ร เ มื อ ง  “สํ า ห รั บ ก า ร ก ร ะ ทํ า ใ น ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น้ า ที่ ” 
(actesaccomplisdansl'exercice de leursfonctions) ที่เป็นคดีอาญาประเภท “คดีอาญาโทษ
ช้ันสูงและคดีอาญาโทษช้ันกลางในขณะที่กระทําความผิด” (qualifiés crimes oudélits au 
moment oùilsontétécommis)  

ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐมีอํานาจพิจารณาคดีอาญาทุกประเภท  ไม่ว่าจะเป็นการกระทํา
โดยเจตนาหรือประมาทในขณะปฏิบัติหน้าที่  และไม่ว่าจะเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา
หรือพระราชบัญญัติที่มีโทษทางอาญา ดังน้ันเขตอํานาจของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐจึงไม่ได้จํากัด
อยู่เฉพาะกรณีผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าที่ราชการหรือความผิดต่อ
ตําแหน่งหน้าที่ราชการในการยุติธรรม 

ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาฝร่ังเศสเคยให้เหตุผลว่าพระราชบัญญัติเก่ียวกับสื่อสารมวลชน (la loi 
du 29 juillet 1881) ที่กําหนดโทษทางอาญาไม่ได้มีหลักการใดท่ีเข้ากันไม่ได้กับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกับศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐ    

อย่างไรก็ดี ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐไม่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีลหุโทษที่ผู้ดํารงตําแหน่ง
ทางการเมืองกระทําในขณะปฏิบัติหน้าที่   ดังน้ันการดําเนินคดีลหุโทษกับผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองจึงอยู่ในเขตอํานาจศาลอาญาปกติ  

3) การปฏิบัติหน้าที่ 
ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐมีเขตอํานาจพิจารณาคดีอาญาเฉพาะการกระทําในขณะปฏิบัติ

หน้าที่เท่าน้ัน  โดยศาลฎีกาเคยวางหลักในเร่ือง “การปฏิบัติหน้าที่” ไว้ว่า “การกระทําโดยรัฐมนตรี
ในการปฏิบัติหน้าที่ หมายถึง การกระทําที่มีความสัมพันธ์โดยตรงกับการจัดการกิจการของรัฐที่ได้รับ
มอบหมาย โดยไม่รวมถึงพฤติกรรมที่เก่ียวข้องกับเรื่องชีวิตส่วนตัวของรัฐมนตรี หรือเรื่องของตําแหน่ง
หน้าที่ผู้แทนส่วนท้องถิ่น”  

2.5.5 วิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 
การดําเนินคดีที่ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐสามารถแบ่งได้เป็น 3 ช่วง คือ การสอบสวน  

การไต่สวนมูลฟ้อง และการพิจารณาพิพากษา 
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1) การสอบสวน 
ในอดีตที่ยังให้ศาลสูงสุดแห่งความยุติธรรมมีเขตอํานาจพิจารณาคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่ง

ทางการเมือง  ผู้เสียหายจากการกระทําความผิดอาญาของรัฐมนตรีไม่มีอํานาจในการร้องทุกข์  
เพราะการเร่ิมคดีอาญาจะทําได้แต่โดยมติของรัฐสภาให้ส่งตัวรัฐมนตรีหรือผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองไปดําเนินคดีเท่าน้ัน  แต่เมื่อมีการจัดต้ังศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐต้ังแต่ปี ค.ศ. 1993 
ระบบเอกสิทธ์ิของรัฐมนตรีและผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองก็หมดไป   เพราะผู้เสียหายที่ได้รับความ
เสียหายจากการกระทําของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองสามารถร้องทุกข์ให้ดําเนินคดีอาญาต่อ
คณะกรรมการสอบสวน (commission de requête) ที่ทําหน้าที่ประจําได้   คณะกรรมการสอบสวน
จะทําหน้าที่สอบสวนข้อเท็จจริงก่อนที่จะส่งให้คณะกรรมการไต่สวน (commission de 
l’intruction) ช้ีมูลความผิดต่อไป 

อย่างไรก็ดี การร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการสอบสวนน้ีจะต้องเป็นการร้องทุกข์โดยระบุตัวผู้
ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่เป็นผู้ต้องหาในทุกกรณี ผู้เสียหายไม่อาจร้องทุกข์โดยไม่ระบุตัวผู้ต้องหา
ต่อคณะกรรมการสอบสวน ซึ่งต่างจากการร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนในคดีอาญาทั่วไปที่ผู้เสียหาย
สามารถร้องทุกข์ให้ดําเนินคดีอาญาโดยไม่ระบุตัวผู้ต้องหาได้ 

นอกจากน้ีคําร้องทุกข์ต้องลงนามโดยผู้ เสียหายที่แท้จริง  โดยไม่อาจมอบอํานาจให้
ทนายความหรือตัวแทนมาร้องทุกข์ได้ 

ผู้เสียหายไม่อาจฟ้องผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองเป็นคดีอาญาได้ด้วยตนเอง นอกจากน้ี
ผู้เสียหายไม่อาจขอเป็นโจทก์ร่วมหรือย่ืนฟ้องคดีแพ่งเก่ียวเน่ืองกับคดีอาญา (constitution de 
partiecivile) ที่ศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐได้   

อัยการสูงสุดสามารถเริ่มคดีเองก็ได้  แต่การเริ่มคดีเองของอัยการสูงสุดจะต้องมีการระบุตัว
ผู้ต้องหาที่เป็นผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  และจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
สอบสวนเสียก่อน  เพราะคณะกรรมการสอบสวนเป็นองค์กรที่ทําหน้าที่ตัดสินใจดําเนินการสอบสวน
คดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 

คณะกรรมการสอบสวนทําการสอบสวนคดีแล้วสามารถดําเนินการได้สองประการคือ สั่งยุติ
คดี กับสรุปสํานวนส่งให้อัยการสูงสุดเพ่ือดําเนินการส่งต่อให้คณะกรรมการไต่สวนต่อไป  หาก
คณะกรรมการสอบสวนสั่งยุติคดี  คดีก็ยุติลงโดยผู้เสียหายไม่อาจคานอํานาจคณะกรรมการสอบสวน
ได้ แต่หากคณะกรรมการสอบสวนสรุปสํานวนเห็นควรฟ้องคดีให้อัยการสูงสุดแล้ว  อัยการสูงสุดก็ไม่มี
อํานาจสั่งไม่ฟ้องคดี อัยการสูงสุดจะต้องเสนอเร่ืองต่อไปยังคณะกรรมการไต่สวนทุกกรณี  เพราะ
องค์กรที่มีอํานาจดุลพินิจในการเริ่มหรือยุติคดีคือ คณะกรรมการสอบสวนนั่นเอง  

2) การไต่สวนมูลฟ้อง 
คณะกรรมการไต่สวน (commission de l’instruction) ทําหน้าที่ไต่สวนมูลฟ้องและสั่งคดี

ว่ามีมูลหรือไม่มีมูล   คณะกรรมการไต่สวนจะรับสํานวนมาจากอัยการสูงสุด  และทําหน้าที่ไต่สวนมูล
ฟ้องเพ่ือหามูลคดี  

คณะกรรมการไต่สวนอาจต้ังข้อหาใหม่กับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองก็ได้ แม้ข้อหาใหม่น้ัน
จะไม่ได้ถูกต้ังโดยคณะกรรมการสอบสวนมาก่อน  ตัวอย่างเช่น ในคดีเลือดติดเช้ือ  คณะกรรมการ
สอบสวนต้ังข้อหา “นําสารเป็นอันตรายต่อสุขภาพเข้าร่างกาย”  ต่อมาคณะกรรมการไต่สวนมูลฟ้อง
เปลี่ยนข้อหาเป็น “เจตนาวางยาพิษ” และท้ายที่สุดคณะกรรมการไต่สวนจึงฟ้องจําเลยเป็นคดี 
“ประมาทเป็นเหตุให้ผู้อ่ืนถึงแก่ความตาย”  
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คํ า สั่ ง ขอ งคณะกรรมการ ไ ต่ สวนสามารถ อุทธรณ์ ไ ด้ที่ ที่ ป ร ะ ชุม ใหญ่ ศ าล ฎีกา 
(l’Assembléplénière)  

3) การพิจารณาพิพากษาคดี  
องค์คณะของผู้พิพากษาท้ัง 15 คนจะน่ังพิจารณาพิพากษาคดี  โดยผู้พิพากษาจากรัฐสภา

และผู้พิพากษาจากศาลฎีกาไม่มีอํานาจถามพยานโดยตรง  โดยประธานเท่าน้ันที่ทําหน้าที่ดําเนินการ
พิจารณาและถามพยาน  

หลังจากเสร็จสิ้นการพิจารณาแล้ว  ศาลจะลงมติสองครั้ง  ครั้งแรกจะลงมติว่าจําเลยมี
ความผิดหรือไม่  และคร้ังที่สองจะลงมติเก่ียวกับโทษที่จะลงกับจําเลย 

การพิพากษาจะถือเสียงข้างมากธรรมดา (majoritéabsolue)  กล่าวคือ  8 จาก 15 เสียง  
ถือเป็นมติที่เป็นผลดีและผลเสียต่อจําเลย 

2.5.6 การอุทธรณ์ 
คําพิพากษาของศาลยุติธรรมแห่งสาธารณรัฐสามารถอุทธรณ์ได้โดยทําการอุทธรณ์ต่อที่

ประชุมใหญ่ศาลฎีกา (Assemblée plénière de la Cour de Cassation) โดยที่ประชุมใหญ่ศาล
ฎีกาจะตรวจสอบเฉพาะข้อกฎหมายโดยถือว่าข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติตามคําพิพากษาของศาลยุติธรรม
แห่งสาธารณรัฐ  หากเปรียบเทียบกับประเทศไทย คําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารง
ตําแหน่งทางการเมืองประเทศไทยจะถือเป็นที่สุด  ไม่อาจอุทธรณ์ได้  เว้นแต่จะมีพยานหลักฐานใหม่ที่
จําเลยสามารถอุทธรณ์ต่อที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาได้ภายในหน่ึงเดือน ซึ่งการอุทธรณ์ได้เมื่อมี
พยานหลักฐานใหม่ไม่ใช่สิทธิอุทธรณ์คําพิพากษา (appeal) แต่เป็นเรื่องของการร้องขอให้รื้อฟ้ืนคดี
ขึ้นพิจารณาใหม่ (revision)   
  
 จากประสบการณ์ของประเทศต่างๆข้างต้นในกลไกของการป้องกันการทุจริตซึ่งดําเนินการ
ผ่านการตรากฎหมายและการจัดต้ังองค์กรที่เป็นหน่วยงานของรัฐ ตลอดจนการใช้อํานาจของฝ่ายตุลา
การก็จะเห็นการให้ความสําคัญในเชิงประสิทธิภาพและกลไกการทํางาน ทั้งในส่วนการป้องกันก่อน
การกระทําที่เกิดความเสียหายและการนําตัวผู้กระทําความผิดมาลงโทษ ซึ่งแต่ละประเทศย่อม
แตกต่างไปตามสภาพข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในประเทศน้ันๆ  

อย่างไรก็ตาม ก็จะเห็นได้ว่าประเทศไทยก็ได้รับอิทธิพลจากต่างประเทศมากพอสมควร ดังจะ
เห็นได้จากกรณีประเทศฝรั่งเศสที่มีการจัดต้ังมีศาลและวิธีพิจารณาคดีอาญาแบบพิเศษที่ถูกต้ังขึ้นเพ่ือ
ดําเนินคดีอาญากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่ถูกจัดต้ังขึ้นในประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และ 2550 หรือการประกาศใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.
2540 ของไทย ที่มีเน้ือหาไปในทํานองที่คล้ายกับกฎหมายการปฏิบัติงานภาครัฐ (Federal Sunshine 
Act of 1977) ของสหรัฐอเมริกาที่ตราขึ้นโดย มีเจตนารมณ์สําคัญคือ เพ่ือให้ประชาชนได้รับข้อมูล
เก่ียวกับกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาล 
 แต่ทั้งน้ีเมื่อศึกษาวิเคราะห์บทเรียนของต่างประเทศก็ยังมีอีกหลายเรื่องที่ประเทศไทยยังไม่ได้
นําแนวคิดที่ประสบความสําเร็จนํามาปรับใช้ ซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่ามีประเด็นที่น่าสนใจที่สามารถนํามา
บัญญัติเป็นหลักการในระบบกฎหมายไทยได้ทั้งระดับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  การตรา
กฎหมายใหม่และปรับปรุงกฎหมายที่เก่ียวข้องให้มีความเหมาะสมมากขึ้น ซึ่งรายละเอียดส่วนน้ีก็จะ
ได้นําเสนอในบทถัดไป 
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บทที่ 4 
กรณีศึกษาของการทุจริตเชิงนโยบายท่ีสําคัญในประเทศไทย 

 
 ในบทน้ี เพ่ือให้เห็นถึงข้อเท็จจริงของปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายในประเทศไทย คณะผู้วิจัย
จึงได้ทําการศึกษาถึงการทุจริตเชิงนโยบายท่ีสําคัญในอดีตซึ่งเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์กันอย่างมากถึง
มูลค่าความเสียหาย และเป็นภาพสะท้อนให้เห็นการถึงกระบวนการทุจริตเชิงนโยบายของสังคมไทย 
จํานวน 4 กรณี ได้แก่ การทุจริตในโครงการจัดการนํ้าเสียคลองด่าน  การทุจริตจัดซื้อยาในกระทรวง
สาธารณสุข  การทุจริตในโครงการรับจํานําข้าว และการทุจริตในกรณีอนุมัติการปล่อยสินเช่ือของ
ธนาคารกรุงไทย  

กรณีศึกษาข้างต้นเป็นกรณีที่มีคําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่ง
ทางการเมือง ได้ตัดสินไว้แล้ว สามคดี คือ คดีทุจริตจัดซื้อยาในกระทรวงสาธารณสุข คําพิพากษาคดี
หมายเลขแดงที่ อม.2/2546 ซึ่งเป็นคดีแรกที่ศาลฯได้ทําการตัดสินนับแต่จัดต้ังศาลขึ้นมา คดีทุจริตใน
โครงการจัดการนํ้าเสียคลองด่าน คําพิพาษาคดีหมายเลขแดงที่ อม.2/2551  และคดีทุจริตการอนุมัติ
ปล่อยสินเช่ือของธนาคารกรุงไทย คําพิพากษาคดีหมายเลขแดงที่ 55/2558 โดยในส่วนคดีการทุจริต
ในโครงการรับจํานําข้าวปัจจุบันแม้จะอยู่ระหว่างการพิจารณาคดี แต่นับเป็นตัวอย่างที่น่าสนใจย่ิง 
เพราะความเสียหายจากการดําเนินงานโครงการน้ีมีมูลค่ามหาศาล อีกทั้งยังมีข้อถกเถียงถึงปัญหา
ความรับผิดของฝ่ายการเมืองว่าจะมีขอบเขตมากน้อยเพียงใด ตลอดจนเป็นตัวอย่างของโครงการที่มี
จุดเริ่มต้นมาจากนโยบายการหาเสียงเลือกต้ังโดยตรงแตกต่างจากคดีทุจริตอ่ืนๆ  ขณะเดียวกันจาก
การสอบสวนของป.ป.ช. ก็ปรากฏหลักฐานหลายประการที่แสดงถึงความเช่ือมโยงอย่างเป็นระบบ นับ
แต่การวางนโยบาย ขั้นตอนการดําเนินงานที่มีความผิดพลาด รวมถึงกลวิธีในการทุจริตที่มีการร่วมมือ
กันของหลายฝ่าย อันสอดคล้องกับลักษณะของการทุจริตเชิงนโยบาย สําหรับรายละเอียดของ
กรณีศึกษาต่างๆ มีข้อเท็จจริงที่สามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี  
 

4.1 กรณีทุจรติโครงการจัดการน้ําเสียเขตควบคุมมลพิษ (คลองด่าน) จังหวัดสมุทรปราการ 

 โครงการจัดการนํ้าเสียเขตควบคุมมลพิษ จังหวัดสมุทรปราการ เป็นโครงการก่อสร้างระบบ
บําบัดนํ้าเสียรวมแห่งแรกของไทยซึ่งมีขนาดใหญ่ที่สุดในภูมิภาคเอเชียอาคเนย์ มูลค่าการก่อสร้าง 
ประมาณ 23,000 ล้านบาท ต้ังอยู่บนพ้ืนที่ตําบลคลองด่าน อ.บางบ่อ จ.สมุทรปราการ ซึ่งจนถึง
ปัจจุบันไม่มีการก่อสร้างเกิดขึ้นจริง และทําให้เกิดความเสียหายของรัฐมากกว่า 1,900 ล้านบาท จาก
ค่าที่ดิน จํานวน 1,956,600,000บาท ค่าก่อสร้างระบบบําบัดนํ้าเสียและค่าจ้างบริษัทศึกษาความ
เป็นไปได้ของโครงการ 21,000,000 บาท 

 เน่ืองจากจังหวัดสมุทรปราการเป็นพ้ืนที่ต้ังโรงงานอุตสาหกรรมจํานวนมาก จึงมีแผนงาน
จัดการนํ้าเสียซึ่งดําเนินการโดย 2 หน่วยงาน คือ กรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม 
และกรมโยธาธิการกระทรวงมหาดไทย   
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ต่อมาในปี พ.ศ. 2529 ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชียหรือ เอดีบี (Asian Development 
Bank-ADB) สนับสนุนเงินให้เปล่าแก่สํานักงานคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติศึกษาและสํารวจ
สถานการณ์มลพิษในจังหวัดสมุทรปราการ เพ่ือรวบรวมและศึกษาความเป็นไปได้ในการสร้างระบบ
รวบรวมและบําบัดนํ้าเสียในจังหวัดสมุทรปราการ และในปี พ.ศ. 2536 สนับสนุนเงินให้เปล่าอีกครั้ง
เพ่ือศึกษาความเหมาะสมและการออกแบบเบ้ืองต้น โครงการจัดการนํ้าเสียโดยเฉพาะให้กับกรม
ควบคุมมลพิษ กระทรวงวิทยาศาสตร์ โดยว่าจ้างบริษัท มอน โกเมอรี่ วัตสัน เอเชีย จํากัด ศึกษาและ
ทํารายงานความเหมาะสมของที่ต้ังระบบบําบัดนํ้าเสีย และศึกษาทางเลือกของระบบรวบรวมนํ้าเสีย
และบําบัดนํ้าเสียสมุทรปราการ ผลการศึกษาพบว่า  

เน่ืองจากสภาพพ้ืนผิวดินบริเวณตําบลคลองด่านเป็นดินเหลวติดกับชายฝั่งทะเล การปล่อย
นํ้าไหลลงบริเวณตําบลคลองด่านจะเกิดอุปสรรคในด้านวิศวกรรมและการก่อสร้างจึงจําเป็นต้อง
ก่อสร้างระบบบําบัดนํ้าเสียส่วนกลางในพ้ืนที่จังหวัดสมุทรปราการบนแต่ละฝั่งของแม่นํ้าเจ้าพระยาฝั่ง
ละ 1 แห่ง และจะต้องก่อสร้างระบบรวบรวมนํ้าเสียครอบคลุมพ้ืนที่เขตเมืองทั้งหมดด้วย ซึ่งเป็นวิธีที่ดี
ที่สุดในระยะยาว เพราะมีค่าใช้จ่ายตํ่าสุดและมีความเสี่ยงตํ่า  

บริษัท มอน โกเมอร่ี วัตสัน เอเชีย จํากัด ได้เสนอทางเลือกระบบรวบรวมและบําบัดนํ้าเสีย 
ทั้งหมด 13 ทางเลือก และได้เลือกระบบบําบัดแบบศูนย์รวม  โดยสร้างบ่อบําบัดนํ้าเสีย 2 ฝั่งของ
แม่นํ้าเจ้าพระยา โดยฝ่ังตะวันตกให้สร้างบริเวณบางปลากด อําเภอพระสมุทรเจดีย์ บนพ้ืนที่ 350 ไร่ 
เพ่ือรับนํ้าเสียฝั่งตะวันตก วันละ 125,000 ลูกบากศ์เมตรต่อวัน ฝั่งตะวันออกให้สร้างบริเวณบางปูใหม่ 
หลักกิโลเมตรที่ 38 อําเภอเมือง บนพ้ืนที่ 1,550 ไร่ เพ่ือรับนํ้าเสียฝั่งตะวันออกวันละ 400,000 
ลูกบาศก์เมตรต่อวัน ทางเลือกน้ีมีค่าใช้จ่ายและค่าลงทุนระยะยาวถูกที่สุด เกิดผลกระทบกับ
สิ่งแวดล้อมน้อยที่สุด 

ในเดือนมิถุนายน 2538 คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเห็นชอบให้ดําเนินโครงการตาม
รูปแบบที่ บริษัท มอน โกเมอรี่ วัตสัน เอเชีย จํากัด ได้ทําการศึกษา ต่อมาคณะรัฐมนตรีในคราว
ประชุมเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2538 เห็นชอบในหลักการท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ได้
เสนอว่าการก่อสร้างดังกล่าวเป็นการจ้างแบบเหมารวม (Turnkey) (เป็นการเหมาแบบเบ็ดเสร็จ คือ 
ผู้รับเหมาทําหน้าที่ต้ังแต่การออกแบบ ก่อสร้างท่อที่รวบรวมและส่งนํ้าเสีย บ่อบําบัดนํ้าเสีย ตลอดจน
การจัดหาอุปกรณ์เครื่องมือ รวมถึงการจัดหาที่ดิน) เพ่ือออกแบบรวมก่อสร้างระบบรวบรวมและ
บําบัดนํ้าเสียในโครงการ กําหนดสถานที่ต้ังโครงการเป็นพ้ืนที่สองฝั่งแม่นํ้าเจ้าพระยาในเขตจังหวัด
สมุทรปราการฝั่งตะวันออกที่ตําบลบางปูใหม่ ฝั่งตะวันตกที่ตําบลบางปลากด ในวงเงิน 13,612 ล้าน
บาท จากการกําหนดดังกล่าว จะเห็นได้ว่าพ้ืนที่ตําบลคลองด่านไม่ได้อยู่ในพ้ืนที่โครงการก่อสร้างแต่
อย่างใด 

ในปี  พ .ศ .  2539 มีการประกวดราคาเ พ่ือหาผู้ รับ เหมา  โดยกรมควบคุมมลพิษ 
กระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ มีผู้สนใจทั้งสิ้น 13 ราย และกรมควบคุมมลพิษคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติเบ้ืองต้น
เหลือเพียง 4 ราย ต่อมามีเพียง 2 กลุ่มมบริษัทย่ืนซองข้อเสนอเทคนิค คือ กลุ่มกิจการร่วมค้า 
(NVPSKG) และกลุ่มบริษัท Marubeni – Hyundai – Sumitomo Consortium   
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ต่อมาในวันที่ 6 ธันวาคม 2539 กระทรวงวิทยาศาสตร์ โดยกรมควบคุมมลพิษ ได้มีหนังสือถึง
ผู้มีคุณสมบัติเหมาะสมที่มีสิทธิเข้าประกวดราคาโครงการออกแบบโรงก่อสร้างระบบรวบรวมและ
บําบัดนํ้าเสียฝั่งตะวันออกและฝั่งตะวันตก เขตควบคุมมลพิษ จังหวัดสมุทรปราการ เสนอแบบใหม่
โดยให้รวมโครงการฝั่งตะวันออกและฝั่งตะวันตกเข้าด้วยกัน และให้อยู่ฝั่งตะวันออกเพียงแห่งเดียว 
และแก้ไขสัญญาจากสองฉบับ (ตะวันออกและตะวันตก) เป็นฉบับเดียว โดยใช้ช่ือว่า “สัญญาโครงการ
จัดการนํ้าเสียสมุทรปราการฝั่งตะวันตกและฝั่งตะวันออก   

จากการที่ได้มีการเปลี่ยนแปลงโครงการทําให้ บริษัททั้ง 2 รายต้องย่ืนซองเทคนิคและซอง
ราคาใหม่ ในวันที่ 20 มกราคม 2540 ด้วยระยะเวลาไม่ถึงสองเดือนที่ผู้ย่ืนซองต้องจัดหาพ้ืนที่ดําเนิน
โครงการ ทําให้กลุ่มบริษัท Marubeni – Hyundai – Sumitomo Consortium ถอนตัวจากการ
ประมูลโครงการน้ี เหลือผู้ประมูลเพียงรายเดียวคือกลุ่มกิจการร่วมค้า (NVPSKG) เมื่อไม่มีการ
ประกวดราคาจึงใช้วิธีต่อรองราคาแทน โดยราคาสุดท้ายที่ต่อรองในวงเงินค่าก่อสร้างระบบรวบรวม
และระบบบําบัด รวมทั้งที่ดิน 1,900 ไร่ เป็นจํานวนทั้งสิ้น 22,955 ล้านบาทวันที่ 8 สิงหาคม 2540 
นายย่ิงพันธ์ มนะสิการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ ได้อนุมัติการจ้างกิจการ่วมค้า 
NVPSKG เป็นผู้รับเหมาก่อสร้างโครงการ โดยใช้ที่ดินบริเวณตําบลคลองด่านก่อสร้างโครงการบ่อ
บําบัดนํ้าเสีย ทั้งน้ีในสัญญาจ้างกิจการร่วมค้า NVPSKG เป็นผู้รับเหมาก่อสร้างในโครงการ มีเง่ือนไข
ว่าผู้รับจ้างจะต้องจัดหาที่ดินและทําการโอนกรรมสิทธ์ิให้กับทางราชการไม่น้อยกว่า 1,900 ไร่ ตาม
สัญญาในวงเงิน 1,956,600,000 บาท ภายใน 6 เดือน นับจากวันลงนามในสัญญา 

ผลจากที่ได้มีการเปล่ียนแปลงพ้ืนที่ก่อสร้างแห่งเดียวทางฝั่งตะวันออก ทําให้ต้องปรับปรุง
ความยาวของท่อที่ใช้ส่งนํ้าเสียมายังระบบบําบัดนํ้าเสีย ที่คลองด่าน ทําให้ค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นจากเดิม
เป็น 23,701 ล้านบาท  

จุดเร่ิมต้นของการทุจริต คือ การซื้อที่ดินในตําบลคลองด่าน ที่บริษัท คลองด่าน มารีนแอนด์
ฟิชเชอรี่ จํากัด นํามาทําสัญญาซื้อขายกับกรมควบคุมมลพิษในวงเงิน 1,956,600,000 บาท เน่ืองจาก
พ้ืนที่ดังกล่าวเป็นพ้ืนที่ทะเลโคลน ดินเลน นํ้าทะเลท่วมถึงและเป็นที่ดินสาธารณะ โดยคิดราคาไร่ละ 
1.03 ล้านบาท ขณะที่สํานักงานที่ดินสมุทรปราการประเมินว่ามีราคาเพียงไร่ละ 480,000 บาท(กรม
ควบคุมมลพิษทําสัญญาซื้อขายที่ดินเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2541) 

เส้นทางทุจริตจากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น คือ นายวัฒนา อัศวเหม ขณะดํารงตําแหน่งรัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย ในช่วง ระหว่างวันที่ 10 สิงหาคม 2531 ถึงวันที่  23 กุมภาพันธ์ 
2534 และดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ระหว่างวันที่ 21 เมษายน – 15 
มิถุนายน 2535 ใช้อํานาจในตําแหน่งบังคับซื้อที่ดินจากราษฎรหลายราย จํานวนหลายแปลงเนื้อที่ ใน
นามบริษัท ปาล์มบีช ดีเวลลอปเม้น จํากัด ที่มีบริษัท นอร์ทเทอร์น รีซอส จํากัด ที่นายวัฒนาฯถือหุ้น
อยู่ ถือ หุ้นในบริษัทปาล์มบีช ดีเวลลอปเม้น จํากัด อีกทีหน่ึง รวมเน้ือที่ประมาณ 1,900 ไร่ ซึ่งที่ดิน
บางแปลงเป็นที่ดินของรัฐที่มีประกาศหวงห้ามให้เป็นที่เทขยะมูลฝอย และเป็นที่สาธารณะ บางแปลง
มีเขตที่ดินจดลําคลองสาธารณะและถนนสาธารณะ รวมท้ังบังคับขู่เข็ญให้เจ้าหน้าที่ของรัฐออกโฉนด
ที่ดินให้กับตนโดยไม่ชอบด้วยระเบียบและกฎหมาย  
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นายวัฒนาฯ ซื้อที่ดินจากราษฎร ไร่ละ 20,000 บาท  และขายให้แก่บริษัท ปาล์มบีช ดีเวลล
อปเม้น จํากัดในราคาไร่ละ 100,000 บาท  ต่อจากน้ัน เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2537 บริษัทปาล์มบีช 
ดีเวลลอปเม้น จํากัด ก็ได้โอนขายที่ดินต่อไปให้บริษัท คลองด่าน มารีนแอนด์ฟิชเชอร่ี จํากัด ซึ่งเป็น
กลุ่มบุคคลเดียวกับที่กว้านซื้อที่ดินในตําบลคลองด่าน ในนามบริษัท ปาล์มบีช ดีเวลลอปเม้น จํากัด 
และต่อมาเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2541 กรมควบคุมมลพิษ ทําสัญญาซื้อขายที่ดินกับ บริษัท คลอง
ด่าน มารีนแอนด์ฟิชเชอรี่ จํากัด รวมเป็นเงิน 1,956,600,000 บาท ซึ่งสูงกว่าความเป็นจริง  

เมื่อประชาชนรับทราบถึงโครงการบําบัดนํ้าเสียที่คลองด่าน จึงได้รวมตัวกันคัดค้าน และยื่น
เรื่องเรียกร้องไปยังหน่วยงานที่เก่ียวข้อง  ภายหลังการย่ืนหนังสือมีการต้ังคณะกรรมธิการชุดต่าง ๆ 
ในรัฐสภาตรวจสอบข้อเท็จจริง และสรุปผลส่งรัฐบาล โดยมีใจความคล้ายกันว่า โครงการก่อสร้างบ่อ
บําบัดนํ้าเสียคลองด่าน จะส่งผลเสียต่อสภาพแวดล้อมของตําบลคลองด่าน และยังมีความไม่โปร่งใส
ในการดําเนินงาน จึงเรียกร้องให้มีการระงับโครงการเพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริง แต่รัฐบาลยังคงอนุมัติ
เงินค่าก่อสร้างทุกงวดตามสัญญา จนกระทั่งปลายเดือนธันวาคม 2543 ขณะที่การก่อสร้างแล้วเสร็จ
ไปกว่า 90 เปอร์เซนต์ มีการปิดล้อมการก่อสร้าง รวมทั้งนักวิชาการได้เปิดเผยข้อมูลการคอร์รัปช่ันเฃิง
นโยบาย ในที่สุด ในเดือนกุมภาพันธ์ 2546 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ได้ระงับ
การก่อสร้างและตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงเพ่ือลงโทษผู้กระทําผิด จนกระทั่งมีการย่ืน
เอกสารข้อมูลการทุจริตให้สํานักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ดําเนินคดีกับ
เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง และเข้าสู่การพิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมือง  

ในที่สุดศาลฯก็ได้มีคําพิพาษาคดีหมายเลขแดงที่ อม.2/2551 จําคุกนายวัฒนา อัศวเหม 10 
ปี เน่ืองจากใช้อํานาจข่มขู่หรือจูงใจเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ของสํานักงานที่ดินจังหวัด
สมุทรปราการ สาขาบางพลี ให้ออกฉโนดที่ดิน 1,900 ไร่ทับที่คลองสาธารณะประโยชน์และที่เทขยะ
มูลฝอยซึ่งเป็นที่หวงห้าม เพ่ือนําไปขายให้กรมควบคุมมลพิษ 

จากข้อเท็จจริงในโครงการน้ี ก็จะเห็นได้ว่ากรณีการดําเนินโครงการจัดการนํ้าเสียเขตควบคุม
มลพิษ จังหวัดสมุทรปราการ แสดงให้เห็นถึงความซับซ้อนของการทุจริตของภาครัฐ ภาคเอกชน และ
นักการเมืองทั้งระดับท้องถิ่นและระดับประเทศ ตลอดจนเครือข่ายพวกพ้อง โดยมีขั้นตอนการ
ดําเนินงาน ต้ังแต่การปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงการ การเปล่ียนแปลงพ้ืนที่ ขั้นตอนการประกวดราคา 
การจัดหาที่ดิน การทําสัญญาซื้อขาย 

4.2 การประกาศยกเลิกราคากลางของยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ 

 การประกาศราคากลางของยาเป็นการควบคุมการจัดซื้อยาด้วยวิธีตกลงราคาหรือวิธีพิเศษให้
อยู่ในระดับที่เหมาะสม ทําให้โรงพยาบาลไม่ต้องจัดซื้อยาและเวฃภัณฑ์ที่ราคาแพงกว่าที่ควรจะเป็น
โดยกระทรวงสาธารณสุข ได้ออกประกาศราคากลางของยาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2529 เพ่ือควบคุมการจัดซื้อ
ยาด้วยวิธีตกลงราคาหรือวิธีพิเศษให้อยู่ในราคาที่เหมาะสม  ไม่สูงกว่าราคากลางที่กระทรวง
สาธารณสุขกําหนด เพ่ือมิให้มีการซื้อขายยาและเวชภัณฑ์ในราคที่แพงกว่าปกติ 

 ประกาศราคากลางของยาดังกล่าวถือเป็นประกาศสําคัญที่ยึดถือใช้บังคับเรื่อยมาโดยมีการ
ปรับปรุงเป็นระยะๆ แต่เมื่อมาถึงยุคของนายรักเกียรติ สุขธนะ ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
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สาธารณสุข ซึ่งเป็นผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง ได้ออกประกาศกระทรวงสาธารณสุข ลงวันที่ 15 
ธันวาคม 2540 ให้ยกเลิกประกาศกระทรวงสาธารณสุข เรื่องกําหนดราคากลางของยา ตามบัญชียา
หลักแห่งชาติ พ.ศ. 2536 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2536 โดยไม่ดําเนินการให้คณะกรรมการพิจารณา
กําหนดราคากลางของยาข้ึนใหม่ และไม่มีประกาศของกระทรวงสาธารณสุข กําหนดให้ใช้ราคากลาง
ของยาใหม่แทนฉบับเดิมที่ถูกยกเลิกไป มีผลทําให้ไม่มีราคากลางของยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ
ประกาศใช้บังคับ เป็นการเปิดช่องให้บริษัทผู้จําหน่ายยาสามารถจําหน่ายยาและเวชภัณฑ์ให้แก่
โรงพยาบาลและสํานักงานสาธารณสุขแพงกว่าปกติ   

เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2541 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบข้อเสนอของสํานักงบประมาณ 
จัดสรรเงินงบประมาณเพ่ิมเติมในปีงบประมาณ 2541 ให้แก่กระทรวงสาธารณสุข จํานวน 
1,400,000,000 บาท  ซึ่งกระทรวงสาธารณสุขจัดสรรเป็นค่าเวชภัณฑ์ที่อยู่ในหมวดค่าตอบแทนใช้
สอยและวัสดุ เพ่ือนําไปใช้หน้ีค่ายาและจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ โดยแยกเป็นสองส่วนคือ จัดสรรให้
โรงพยาบาลศูนย์และโรงพยาบาลทั่วไปผ่านงานบริการสาธารณสุขระดับจังหวัด จํานวน 
560,000,000 บาท และจัดสรรให้แก่สาธารณสุขจังหวัดและโรงพยาบาลฃุมฃน ผ่านงานบริการ
สาธารณสุขอําเภอ จํานวน 840,000,000 บาท  

หลังจากจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมดังกล่าวแล้ว มีข่าวทุจริตการจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ใน
กระทรวงสาธารณสุข จึงมีการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงของกระทรวงสาธารณสุข
หลายฃุด  คณะกรรมาธิการการสาธารณสุขสภาผู้แทนราษฎรก็แต่งต้ังและมอบหมายให้คณะอนุ
กรรมาธิการฯ พิจารณาศึกษาเรื่องการจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์แพงกว่าความเป็นจริงในกระทรวง
สาธารณสุข ซึ่งสรุปผลการดําเนินการสอบสวนข้อเท็จจริงว่า มีข้อมูลและพยานหลักฐานเพียงพอที่น่า
เช่ือว่ามีพฤติกรรมทุจริตในการจัดซื้อเวชภัณฑ์ เครื่องมือและวัสดุทางการแพทย์ของสํานักงาน
สาธารณสุขจังหวัดและโรงพยาบาลบางแห่งจริง โดยมีนักการเมืองบางคนและข้าราชการประจําใน
กระทรวงสาธารณสุขบางคน ได้แนะนํา ขอร้อง ช้ีชวน สั่งการด้วยวิธีการต่าง ๆ ให้นายแพทย์
สาธารณสุขจังหวัดหลายจังหวัดให้ความร่วมมือในการจัดซื้อยา เวชภัณฑ์ เครื่องมือ และวัสดุทางการ
แพทย์จากบริษัท/ห้างร้าน ที่แนะนําในราคาแพงเกินกว่าปกติ ซึ่งน่าเช่ือว่าจะนําไปสู่การแสวงหา
ผลประโยชน์โดยมิชอบ 

กระทรวงสาธารณสุขได้มีคําสั่ งที่ 563/2542 ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2542 แต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงเก่ียวกับองค์การเภสัชกรรม โดยมีนายวิชัย โชควิวัฒน์ เป็นประธาน
กรรมการ  ผลการสอบสวนสรุปว่า  ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 มีการส่ังซื้อยาและเวบฃชภัณฑ์จาก
ผู้ผลิตอ่ืนผ่านองค์การเภสัชกรรมเป็นมูลค่ารวมทั้งสิ้น 918,578,694 บาท โดยเป็นการขายให้แก่
หน่วยงานของกระทรวงสาธารณสุข 826,028,407 บาท เฉพาะหน่วยงานในสังกัดสํานักงาน
ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเป็นเงิน  551,390,118 บาท ประมาณการมูลค่าความเสียหายอาจสูงถึง 
181,748,170.57 บาท  

การซ้ือยาและเวชภัณฑ์จากผู้ผลิตอ่ืนผ่านองค์การเภสัชกรรม มีราคาแพงกว่าที่ควรจะซื้อได้
อยู่มากโดยมีราคาแพงมากผิดปกติต้ังแต่ 50 เปอร์เซนต์ ถึงเกินกว่า 300 เปอร์เซนต์ เกิดขึ้นใน 34 
จังหวัดกระจายในทุกเขตทั่วประเทศ โดยบริษัท ที เอ็นพี เฮลท์แคร์ จํากัด ของนายสุภชัย วีระภุฃงค์ 
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เป็นผู้รับใบสั่งซื้อยาจากองค์การเภสัชกรรม ในช่วงเวลาดังกล่าว 11.3 ล้านบาท และ 8.3 ล้านบาท 
ตามลําดับ ซึ่งเพ่ิมขึ้นก่อนหน้าน้ัน  

คณะกรรมการ ป.ป.ป. ได้ดําเนินการสืบสวนสอบสวน ปรากฎว่ากรณีดังกล่าวมีมูลความผิด
จริงและได้มีการสืบสวนสอบสวนเพ่ิมเติม ในกรณีการยกเลิกราคากลางของยา ว่ามีผลสืบเน่ือง
เก่ียวพันอันเป็นเหตุให้มีการทุจริตในการจัดซื้อยา และเวชภัณฑ์หรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ป. มี
ความเห็นว่า เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับการกําหนดราคากลางของยามีความบกพร่องไม่ดําเนินการเพ่ือ
กําหนดราคากลางของยาโดยเว้นช่วงไว้ประมาณ 1 ปีเศษ จนเป็นเหตุให้มีการฉวยโอกาสกระทําทุจริต
ขึ้น จึงช้ีมูลความผิดเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องฐานไม่ต้ังใจปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ส่ง
ต้นสังกัดเพ่ือดําเนินการทางวินัยแก่ผู้กระทําความผิดดังกล่าว  ต่อมาได้มีคําสั่งลงโทษไล่ออกจาก
ราชการ ข้าราชการตําแหน่งผู้ช่วยปลัดกระทรวงสาธารณสุข และนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดตราด
รักษาราชการแทนผู้อํานวยการกองสาธารณสุขภูมิภาค กับมีคําสั่งปลดออกจากราชการ ข้าราชการ
ตําแหน่งนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัด รวม 5 จังหวัด คือจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ฉะเฃิงเทรา 
นครปฐม พังงา และนราธิวาส และให้ว่ากล่าวตักเตือนรองปลัดกระทรวงสาธารณสุข และผู้ที่รักษา
ราชการแทนผู้อํานวยการกองโรงพยาบาลภูมิภาค กรณีทําผิดวินัยไม่ร้ายแรงในเร่ืองเก่ียวกับการ
ยกเลิกราคากลางของยาโดยไม่มีราคากลางของยาใหม่และไม่ได้ดําเนินการให้มีราคากลางของยาใหม่
โดยเร็ว 

ส่วนการดําเนินคดีอาญาแก่ข้าราชการการเมือง คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีความเห็นส่ง
พนักงานสอบสวนดําเนินการ ซึ่งนายกรัฐมนตรีได้มีคําสั่งเมื่อวันที่ 27 พฤศจิกายน 2541 ให้ส่งเร่ืองให้
พนักงานสอบสวนดําเนินการ ตามความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ป. หลังจากน้ันพนักงานสอบสวน
ได้แต่งต้ังคณะทํางานขึ้นมาชุดหน่ึง เพ่ือสอบสวนและดําเนินการ จนใกล้จะแล้วเสร็จ ได้มี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ออกใช้
บังคับต้ังแต่วันที่ 18 พฤศจิกายน 2542 ซึ่งกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่
จะต้องดําเนินการกับข้าราชการการเมือง กรณีที่มีการกล่าวหาว่าทุจริตต่อหน้าที่ สํานักงานตํารวจ
แห่งชาติจึงส่งเรื่องกลับมาที่สํานักงาน ป.ป.ช. เพ่ือดําเนินการต่อไป 

ป.ป.ช. สอบข้อเท็จจริงพบว่า วันที่ 10 สิงหาคม 2541 จิรายุ จรัสเสถียร ที่ปรึกษา
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข ได้รับแคชเชียร์เช็ค จํานวน 5 ล้านบาทจากนายสุภชัย วีระภุชงค์ 
รองกรรมการผู้จัดการบริษัท ที เอ็นพี เฮลท์แคร์ จํากัด และนําแคชเชียร์เช็คดังกล่าวไปเข้าบัญชีฝาก
ออมทรัพย์ในช่ือของตนเอง จึงส่งเรื่องต่อให้อัยการสูงสุด ดําเนินคดีกับนายจิรายุฯ ต่อมาศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง ตัดสินว่าคําให้การของนายจิรายุที่ว่าแคชเชียร์เช็ค 
ดังกล่าวเป็นเงินที่ตนกู้ยืมจากนายสุภชัย น้ันเป็นการซ่อนเร้นข้อเท็จจริง จึงมีคําพิพากษาลงโทษจําคุก
นายจิรายุ 6 ปี จากการใช้อํานาจในตําแหน่งโดยมิชอบแสวงหาผลประโยชน์ 

ภายหลังจากที่นายจิรายุ ถูกศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 
พิพากษาลงโทษจําคุก นายจิรายุได้ติดต่อขอให้การต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ิมเติม โดยให้การว่า
แคชเชียร์เช็ค จํานวน 5 ล้านบาทน้ันเป็นเงินที่นายสุภชัยมอบให้แก่นายรักเกียรติ สุขธนะ เพ่ือเป็น
การตอบแทนที่นายรักเกียรติ ช่วยให้กระทรวงสาธารณสุขจัดซื้อยาจากบริษัท ไทยนครพัฒนา จํากัด 
ของนายสุภชัย แต่แคชเชียร์เช็คดังกล่าวเป็นเแคชเชียร์เช็ค ขีดคร่อม นายรักเกียรติ จึงมอบให้นายจิ
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รายุนําไปเข้าบัญชีเงินฝากที่ธนาคารไทยพานิชย์ สาขางามวงศ์วาน ของนายรักเกียรติ ที่เปิดเป็นช่ือ
ของนายจิรายุ โดยเงินส่วนใหญ่ในบัญชีเป็นเงินของนายรักเกียรติ คงมีบางรายการที่เป็นของนายจิรายุ 
โดยนายจิรายุและนายรักเกียรติจะทําหลักฐานกันไว้ในลักษณะบันทึกช่วยจําว่านายรักเกียรติ ฝากเงิน
ไว้เมื่อใดจํานวนเท่าใด โดยนายรักเกียรติจะตรวจสอบบันทึกช่วยจําและลงลายมือช่ือกํากับหรือเขียน
ข้อความคําว่า “OK” กํากับเป็นคร้ังคราวที่ตรวจสอบว่าถูกต้องแล้ว 

ต่อมาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองมีคําพิพากษาคดีหมายเลข
แดงที่ อม.2/2546 เมื่อวันที่  30 กันยายน 2546 ว่า นายรักเกียรติ สุขธนะ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงสาธารณสุขมีความผิดจริงพิพากษาลงโทษจําคุก 15 ปี ซึ่งนับเป็นคดีแรกที่ศาลได้มีคํา
พิพากษาลงโทษจําคุกนักการเมืองนับแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 
เป็นต้นมา 

เมื่อพิจารณาถึงข้อเท็จจริงในกรณีกระทรวงสาธารณสุขออกประกาศยกเลิกราคากลางของยา 
นับเป็นการทุจริตเชิงนโยบายท่ีชัดเจน เน่ืองจากผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองใช้อํานาจในตําแหน่ง
หน้าที่กําหนดนโยบาย เพ่ือเอ้ือประโยชน์ให้บริษัทผู้จําหน่ายยาสามารถจําหน่ายยาและเวชภัณฑ์ให้แก่
โรงพยาบาลและสํานักงานสาธารณสุข ในราคาแพงกว่าปกติ โดยได้เรียกรับเงินจากบริษัทผู้จําหน่าย
ยาและเวชภัณฑ์ จํานวน 5,000,000 บาท สําหรับตนเองและผู้อ่ืน เพ่ือเป็นการตอบแทนจากการที่ตน
ได้ประกาศยกเลิกราคากลางของยา 

4.3 โครงการรับจํานําขา้วของรัฐบาล น.ส.ย่ิงลักษณ์ ชนิวัตร 

 การรับจํานําข้าวนับเป็นการดําเนินงานของรัฐบาลเพ่ือช่วยเหลือชาวนาจากราคาข้าวที่ตกตํ่า
เพ่ือพยุงราคาข้าวในท้องตลาดซึ่งได้มีการทํามาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งในอดีตโครงการรับจํานําข้าวจะไม่ได้
มีการต้ังราคารับจํานําข้าวที่สูงกว่าท้องตลาดมากนัก ทั้งน้ีเมื่อมาถึงยุครัฐบาลอภิสิทธ์ เวชชาชีวะ ก็ได้
มีการเปลี่ยนแปลงนโยบายจากการจํานําข้าวโดยมีการยกเลิกเปลี่ยนมาเป็นโครงการการประกันราคา
ข้าวแทน เน่ืองจากปัญหาของการทุจริตที่เกิดขึ้นในอดีตและการไม่สามารถแก้ไขปัญหาราคาข้าว
ตกตํ่าได้อย่างแท้จริง แต่เมื่อได้มีการเปลี่ยนรัฐบาลมาเป็นยุคของนางสาวย่ิงลักษณ์ ชินวัตร ในช่วงปี 
พ.ศ.2554 ด้วยนโยบายที่พรรคเพ่ือไทยได้มีการหาเสียงไว้ ในการที่จะดําเนินโครงการรับจํานําข้าวทุก
เมล็ดในราคาเกวียนละ 15,000 บาท ซึ่งได้เริ่มต้นดําเนินการในวันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ.2554 แต่
หลังจากที่มีการเปิดโครงการรับจํานําข้าวไปเพียง 2 วัน ก็ได้มีหนังสือจากคณะกรรมการ ป.ป.ช.ส่งถึง
นายกรัฐมนตรีเรื่องข้อเสนอการแก้ปัญหา ทุจริตและยุติโครงการรับจํานําข้าว รวมทั้งได้มีเสียงคัดค้าน
จากนักวิชาการหลายฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับนโยบายดังกล่าว 

โครงการรับจํานําข้าวเป็นโครงการดําเนินการของรัฐขนาดใหญ่ทั้งในแง่ของปริมาณเงินที่ใช้ 
จํานวนประชาชนที่เก่ียวข้อง  จํานวนเจ้าหน้าที่ที่ใช้ในการดําเนินการ  เขตพ้ืนที่ดําเนินการ  และที่
น่าจะมีความสําคัญน่ันคือเดิมพันในทางการเมือง  เพราะหากสามารถดําเนินการไปได้ด้วยการประสบ
ความสําเร็จอย่างสูง  ความนิยมของประชาชนที่มีต่อฝ่ายการเมืองที่นําเสนอการโครงการน้ีย่อมได้รับ
การสนับสนุนจากทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง (ส่วนใหญ่จะได้แก่ประชาชนที่ได้รับประโยชน์จากโครงการ รวม
ไปถึงเจ้าหน้าที่ เอกชนผู้เข้าร่วมดําเนินการ ฯลฯ)  อันเสมือนเป็นความชอบธรรมทางพฤตินัยแก่การ
คงอยู่ดํารงอยู่อย่างต่อเน่ืองของโครงการน้ีไปตลอดจนกว่าจะมีทางเลือกอ่ืนที่ดีกว่า 
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 แต่ทว่า  ด้วยข้อเท็จจริงและข้อถกเถียงทางวิชาการท่ีต้ังข้อสงสัยต่อการดําเนินโครงการน้ีถึง
ความไม่ชอบมาพากลของการดําเนินการต่างๆ จนท้ายที่สุดมีการต้ังข้อกล่าวหาให้ดําเนินคดีทุจริต
และประพฤติมิชอบแก่ผู้เก่ียวข้องในระดับสูงโดยเฉพาะกับนักการเมืองระดับชาติ ข้าราชการประจํา
ระดับสูง และปัจเจกชนอ่ืนที่มีส่วนเก่ียวข้อง  จึงทําให้ข้อเท็จจริงเก่ียวกับการดําเนินการในโครงการ
รับจํานําข้าวค่อยๆ ปรากฏต่อสาธารณชนอย่างเป็นกิจจะลักษณะและชัดเจนว่ามีใครเก่ียวข้องบ้าง 
เก่ียวข้องอย่างไร ใครทําอะไรบ้างในโครงการ  ทําไปทําไม  ทําที่ไหน และทําอย่างไร  ต่างไปจากท่ี
ผ่านมาเพราะเหตุว่าในเวลาใดที่มีการท้วงติง การคัดค้าน หรือการโต้แย้งใดๆ ต่อโครงการจํานําข้าว  
ก็จะถูกเจ้าของนโยบายจํานําข้าวโต้แย้งเสมอๆ ว่า เป็นการกระทําของนักการเมืองฝ่ายตรงข้าม เป็น
การกล่าวหาของนักวิชาการท่ีมีอคติต่อรัฐบาล  เป็นการกระทําทุจริตประพฤติมิชอบของฝ่าย
ปฏิบัติการระดับเจ้าหน้าที่ไม่เก่ียวข้องกับฝ่ายนโยบาย  ฝ่ายนโยบายไม่เคยสั่งให้กระทําแต่ได้สร้าง
กลไกให้มีการควบคุมตรวจสอบอย่างดีมีการดําเนินคดีให้เห็นปรากฏ ฯลฯ   

ในที่น้ี คณะผู้วิจัยจึงขอนําเสนอข้อเท็จจริงและการวิเคราะห์ในข้อเท็จจริงของโครงการรับ
จํานําข้าวทุกเมล็ดที่ดําเนินการโดยรัฐบาลย่ิงลักษณ์ (พ.ศ. 2554 – 2556) แม้คดีน้ีจะยังไม่มีข้อยุติจาก
คําพิพากษาของศาล แต่จากคําวินิจฉัยของป.ป.ช.ในการช้ีมูลความผิด พยานหลักฐานต่างๆท่ีปรากฏ
ทั้งในสํานวนการสอบสวน การนําเสนอข่าวของสื่อมวลชน การขุดคุ้ยข้อมูลของพรรคการเมืองฝ่าย
ค้าน ก็นับเป็นกรณีศึกษาสําหรับการทุจริตเชิงนโยบายที่น่าสนใจและน่าต่ืนต่ืนใจมากที่สุดโครงการ
หน่ึงในบรรดาการทุจริตคอร์ปช่ันเท่าที่เกิดขึ้นมาจวบจนถึงปัจจุบันในสังคมของเรา และอาจกล่าวได้
ว่าน้ีคือตัวอย่างของการกําหนดนโยบายที่นําไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายที่ชัดเจนมากที่สุด  

ทั้งน้ีข้อมูลหลายส่วนที่คณะผู้วิจัยได้สรุปมา เป็นข้อมูลที่ปรากฏในสื่อสารมวลชนที่มีการ
นําเสนอโดยพรรคฝ่ายค้าน ซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่าแม้จะเป็นข้อมูลของฝ่ายตรงข้ามรัฐบาล แต่หาก
พิจารณาด้วยใจที่เป็นธรรมก็จะปรากฏว่าข้อมูลหลายเร่ือง เป็นสิ่งที่รัฐบาลไม่สามารถตอบข้อสงสัย
ของพรรคฝ่ายค้านได้เลย และจากการสอบสวนของป.ช.ช.ก็เห็นความพิรุธอีกหลายประการ เช่น
ปัญหาการขายข้าวแบบรัฐบาลต่อรัฐบาล (G to G) ระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐวิสาหกิจจีน ซึ่งผลปรากฏ
ว่าไม่ได้มีซื้อขายระหว่างรัฐบาลเกิดขึ้นจริง โดยเฉพาะฝ่ายการเมืองที่เป็นรัฐบาลที่ยังคงยืนยันว่าเป็น
การทําตามนโยบายที่หาเสียงไว้ ดังน้ันจึงไม่มีความผิด แม้จะมีการทุจริตขึ้นจริงก็เป็นเรื่องที่ต้อง
ดําเนินการกับผู้กระทําทุจริตไม่ใช่รัฐบาลที่วางนโยบาย ซึ่งนับเป็นประเด็นที่จะนําไปสู่การสร้าง
บรรทัดฐานในเรื่องความรับผิดจากการทุจริตที่เกิดจากนโยบายในระบบกฎหมายไทยต่อไปหากศาลได้
ตัดสินออกมา โดยรายละเอียดของปัญหาโครงการรับจํานําข้าวจะได้นําเสนอเป็นลําดับ ดังน้ี 

 1. ลักษณะของนโยบายและการดําเนินงาน 

 โครงการรับจํานําข้าวที่ดําเนินการโดยรัฐบาลย่ิงลักษณ์กําหนดวัตถุประสงค์ไว้ดังน้ี66 
1. เพ่ือยกระดับรายได้และชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นของชาวนา 
2. เพ่ือสร้างความแข็งแกร่ง และความมีเสถยีรภาพ และการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของประเทศด้วยการขยายตัวการบริโภคภายใน เพราะเมื่อชาวนามีรายได้สูงขึ้นก็จะจับจ่ายมากข้ึน มี
เงินหมุนเวียนภายในประเทศมากขึ้น 
                                                                                 
66คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, รู้ลึก รู้จริง จํานําข้าว , (กรุงเทพมหานคร:มปท. ,2555) หน้า 4. สืบค้นจาก 
www.dit.go.thเม่ือ 2 สิงหาคม 2557 , หน้า 5. 
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3. เพ่ือดึงอุปทานข้าวเข้ามาอยู่ในความควบคุม ทําให้สามารถสร้างเสถียรภาพของ
ราคาข้าวได้ 

4. เพ่ือยกระดับราคาข้าวไทยให้สูงขึ้นทั้งระบบ เน่ืองจากข้าวไทยเป็นที่นิยมและเป็น
ที่ต้องการของตลาดต่างประเทศ จึงควรจะขายได้ราคาสูงกว่าข้าวจากประเทศผู้ส่งออกรายอ่ืน 

 

 โดยในปีแรกรัฐบาลดําเนินการเต็มที่ตามเน้ือความท่ีหาเสียงไว้ในการเลือกต้ังทั่วไปก่อนเข้ามา
เป็นรัฐบาล น่ันคือรับจํานําข้าวทุกเมล็ดโดยไม่มีข้อจํากัดปริมาณด้วยราคารับจํานําที่สูงกว่าราคาตลาด
ค่อนข้างมาก  ผลปรากฏว่ามีการนําข้าวเปลือกมาจํานําเป็นจํานวนมาก ผลทําให้ต้องใช้เงินจํานวน
มากในการดําเนินงาน (นอกเหนือไปจากข้อขัดข้องอ่ืนจากการดําเนินงานเพราะขนาดของโครงการ) ปี
ต่อๆ มา จึงได้มีการลดขนาดหรือขอบเขตการดําเนินการของโครงการลงมาโดยจํากัดปริมาณการรับ
จํานําต่อครัวเรือน และลดราคารับจํานําต่อหน่วยลงไปในเวลาเดียวกัน 

 สําหรับกระบวนการหรือกลไกในการรับจํานําข้าวของรัฐบาลย่ิงลักษณ์  สามารถแสดงให้เห็น
ได้ดังน้ี 

 
 จากแผนภูมิข้างต้น  กระบวนการเร่ิมจากเกษตรกรจะมาขึ้นทะเบียนกับเกษตรตําบลแจ้ง
ปริมาณพ้ืนที่เพาะปลูกอันจะถูกคํานวณประมาณการขึ้นเป็นปริมาณผลผลิตที่จะนําข้าวเปลือกมา
จํานําเมื่อถึงฤดูเก็บเก่ียว ขณะเดียวกันทางฟากรัฐบาลก็จะนําข้อมูลที่รวบรวมได้ทั้งหมดไปประมาณ
การขอบเขตการดําเนินงานทั้งหมด  ระยะเวลาต่อมาเมื่อเก็บเกี่ยวข้าวเปลือกได้แล้ว เกษตรกรก็จะนํา
ข้าวเปลือกมาจํานําหรือเข้าร่วมโครงการ  โดยกลไกน้ันรัฐบาลจะจัดให้มีจุดรับจํานํา ณ โรงสีในแต่ละ

1. การข้ึนทะเบียนเกษตรกร
ผูเขารวมโครงการ 

4. การนําใบประทวนไปกูยืมเงิน 
(รับเงิน)จาก ธ.ก.ส. 

2. การนําขาวเปลือกไปฝาก 
(จํานํา)ไวที่โรงสี และรับใบช่ัง 

3. การนําใบช่ังไปรับประทวน
สินคาจาก อ.ต.ก.หรือ อคส. 

5. การสีขาวเปลือกที่รับฝาก
(จํานํา)ไวเปนขาวสารโครงการ 

6. การนําขาวสารสงเขาโกดัง
กลางเพื่อรอการระบาย 

8. การนําสงเงินที่ขายขาวแก ธ.
ก.ส. 

7. การขายขาวสารท่ีรับจํานําไว 
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พ้ืนที่ซึ่งได้รับคัดเลือกเข้าร่วมโครงการ  ณ จุดรับจํานําน้ี  จะมีการพิจารณาคุณภาพและปริมาณ
ข้าวเปลือกตามกรอบที่ขึ้นทะเบียนไว้ (ความช้ืน สิ่งเจือปน และน้ําหนัก)   

หลังจากน้ันโรงสีที่จุดรับจํานํารับข้าวเปลือกไว้และจะออกใบช่ังให้แก่เกษตรกรเพ่ือนําไปขอ
ออกใบประทวนสินค้าจาก อคส.หรือ อ.ต.ก. แล้วแต่พ้ืนที่ดําเนินการว่าอยู่ในเขตพ้ืนที่ของหน่วยงาน
ใด   เมื่อเกษตรกรได้รับใบประทวนแล้วก็จะนําใบประทวนไปรับเงินจาก ธก.ส. ในเขตพ้ืนที่ที่ตนสังกัด  
แม้ว่าในความเป็นจริงเกษตรกรจะเข้าใจว่าเป็นการรับเงินที่ขายข้าวเปลือก  แต่ในทางเอกสารแล้วจะ
ถูกทําขึ้นในรูปของสัญญากู้ยืมเงินโดยจํานําใบประทวนสินค้าไว้แก่ ธ.ก.ส. เพ่ือประกันชําระหน้ีเงิน
กู้ยืม 

 ในขณะเดียวกัน  เมื่อโรงสีที่เป็นจุดรับจํานํารับมอบข้าวเปลือกมาจากเกษตรกร  จะเก็บ
รักษาข้าวเปลือกไว้เป็นระยะเวลาไม่นานนักเพ่ือรอคําสั่งให้สีแปรสภาพเป็นข้าวสาร  เมื่อได้รับคําสั่ง
ให้สีแปรสภาพและดําเนินการเสร็จเรียบร้อย  โรงสีจะมีหน้าที่นําข้าวสารไปส่งมอบยังโกดังกลางที่
กําหนดขึ้นไว้ในแต่ละพ้ืนที่  โดยการนําข้าวสารเข้าเก็บโกดังกลางนี้  โกดังกลางจะเป็นของเอกชน 
(เรียกกันว่าบริษัทเซอร์เวเยอร์) ที่ได้รับคัดเลือกให้เข้าร่วมโครงการทําหน้าที่เก็บรักษาข้าวสารเพ่ือรอ
การขายระบายข้าวต่อไป  และก่อนที่จะนําข้าวสารเข้าโกดังได้น้ัน  จะมีเอกชนที่ได้รับการคัดเลือกทํา
หน้าที่ตรวจสภาพของข้าวสารก่อนนําเข้าเก็บในโกดังอีกด้วย 

  ต่อมาเป็นขั้นตอนสุดท้ายน่ันคือการระบายข้าว  ซึ่งกําหนดกันไว้ในหลายรูปแบบอันได้แก่  
การขายในระบบระหว่างรัฐต่อรัฐ หรือ G to G  การขายผ่านผู้ประกอบการในประเทศ การทําข้าวถุง
ราคาถูกเพ่ือลดค่าครองชีพของประชาชน การบริจาคแก่ผู้ประสบภัยธรรมชาติทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ  และการขายผ่านตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ซึ่งวิธีการสุดท้ายยังไม่
ปรากฏว่าเคยดําเนินการแต่อย่างใด 

 2. ลักษณะการทุจริตในโครงการรับจํานาํข้าว 

 โครงการรับจํานําข้าวก่อให้เกิดการกระทําที่มีลักษณะการแสวงหาประโยชน์อันมิควรได้โดย
ชอบด้วยกฎหมายในหลายๆ ลักษณะ ซึ่งกระทําขึ้นโดยผู้เก่ียวข้องเกือบทุกฝ่าย ในเกือบทุกขั้นตอน
ของการดําเนินการ ดังจะแสดงให้เห็นต่อไปน้ี 

 1)การข้ึนทะเบียนเกษตรกร67 ในขั้นตอนน้ี  การกระทําที่ไม่ชอบมาพากลก็คือจะมีการ
แจ้งข้อมูลที่ไม่ตรงกับความเป็นจริงในหลายๆ ลักษณะ ไม่ว่าจะเป็นการแจ้งจํานวนพ้ืนที่เกินกว่าที่
ครอบครองอยู่จริง  การแจ้งพ้ืนที่โดยรวมพ้ืนที่ใช้ประโยชน์อ่ืนนอกเหนือไปจากการปลูกข้าว การนํา
                                                                                 
67ในข้ันตอนนี้เกษตรกรท่ีประสงค์จะเข้าร่วมโครงการในปีนั้นจะต้องมาดําเนินการข้ึนทะเบียนกับทางกรมส่งเสริม
การเกษตร(สํานักงานเกษตรอําเภอ) เพ่ือทราบตัวตน  กับพ้ืนท่ีเพาะปลูก โดยมีกระบวนการตรวจสอบสองข้ันตอน
คือ ข้ันตอนแรกเป็นการทําประชาคมเพ่ือรับการตรวจสอบข้อมูลและแสดงตน  จากนั้นข้ันตอนต่อไปจะมีการสุ่ม
ตรวจสอบจากคณะกรรมการตรวจสอบระดับตําบล (ประกอบไปด้วยปลัด อปท. ผู้แทน ธ.ก.ส. ผู้แทนสภาเกษตร 
กํานันหรือผู้ใหญ่บ้าน และเกษตรตําบล) โดยในคําขอข้ึนทะเบียนนั้นๆ เกษตรกรจะลงช่ือรับรองตนเองกับข้อความ
ระบุว่าข้าวเปลือกท่ีนํามาเข้าร่วมโครงการเป็นของตนเอง  และจะมีบุคคลใดบุคคลหนึ่งในคณะกรรมการตรวจสอบ
ระดับตําบลลงชื่อรับรองข้อมูลเหล่านี้ด้วย  จากนั้นจะได้มีการออกหนังสือรับรองเกษตรกรผู้นั้นรวมท้ังประมาณการ
ผลผลิตท่ีจะเข้าร่วมโครงการโดยคํานวณข้ึนจากจํานวนพ้ืนท่ีเพาะปลูกคูณด้วยปริมาณเฉล่ียต่อหน่วยพ้ืนท่ีของ
จังหวัด 
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พ้ืนที่ที่ใช้เพาะปลูกพืชชนิดอ่ืนมาแจ้งขึ้นทะเบียน ฯลฯ 68 ผลที่จะได้รับจากการแจ้งพ้ืนที่เกินจริงคือ 
สิทธิที่จะนําข้าวเปลือกเข้าโครงการจะเพิ่มมากขึ้น  เกษตรกรอาจนําข้าวเปลือกจากแหล่งอ่ืน  หรือ
ขายสิทธิส่วนเกินให้แก่บุคคลอ่ืนเพ่ือสวมสิทธินําข้าวเปลือกมาร่วมโครงการ  อันมีลักษณะเป็นการ 
ฉ้อฉล เบียดบัง เอาประโยชน์จากรัฐโดยมิชอบ  การดําเนินการเช่นน้ีจะเกิดขึ้นไม่ได้หากเจ้าหน้าที่ที่
ปฏิบัติงานอยู่ไม่รู้เห็นเป็นใจ  หรือช้ีแนะช่องทางให้กระทําเช่นว่าน้ัน69  เมื่อเป็นดังน้ีเท่ากับว่าทุกคนที่
ได้ร่วมกระทําการอันไม่ชอบเพ่ือประโยชน์เฉพาะหน้า  ย่อมจะไม่มีผู้ใดเป็นเจ้าทุกข์ทําหน้าที่เป็นผู้แจ้ง
ข้อหรือรับแจ้งข้อเท็จจริงเช่นว่าน้ี  และต้องเข้าใจด้วยว่าโครงการน้ีดําเนินกันในวงกว้างเกิดขึ้นใน
ระดับพ้ืนที่ย่อยๆ ทุกพ้ืนที่ที่มีการปลูกข้าว  การกระทําที่ไม่สมควรน้ีจะแพร่กระจายไปแทบทุกสังคม
เสมือนการเพาะปลูกต้นกล้าแห่งการทุจริตประพฤติมิชอบผ่านโครงการเช่นน้ีเอง 

 ในขั้นตอนขึ้นทะเบียนน้ี  มีผู้วิจารณ์ว่าการทุจริตในข้ันตอนน้ีเป็นผลประโยชน์รั่วไหลใน
จํานวนที่ไม่น่าจะมากนักเมื่อเทียบกับในขั้นตอนอ่ืน  และมีลักษณะเป็นการเบี่ยงเบนประเด็นความ
สนใจให้ห่างไกลจากการกระทําในข้ันตอนอ่ืนๆ ที่มีผลประโยชน์มากกว่า หรือไปเก่ียวพันบุคคลใน
ระดับสูงของระบบการเมืองหรือระบบข้าราชการประจํา70              

2) การนําข้าวเปลือกเข้าร่วมจํานําโครงการ ในขั้นตอนน้ีจะมีกระบวนการที่ไม่เหมาะสม
ถูกต้องต้ังแต่กระบวนการเลือกโรงสีเอกชนเข้าร่วมดําเนินการในโครงการ  เพราะมีข้อเท็จจริงให้เห็น
ว่ามีโรงสีจํานวนหน่ึงที่เคยถูกขึ้นบัญชีดํามาแต่ในอดีตแต่กลับถูกคัดเลือกเข้ามา  ซึ่งการหลุดรอดเข้า
มาเช่นน้ีได้คงจะต้องมีการให้ผลประโยชน์ตอบแทนแก่เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง 71  และเมื่อเข้ามาร่วม
ดําเนินการแล้วคงจะต้องหาประโยชน์ชดเชยกลับคืนมา  การโกงหรือฉ้อฉลในขั้นตอนการรับจํานําน้ีมี
ผลกระทบโดยตรงต่อเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการเพราะเป็นการบิดเบือนนํ้าหนักในรูปของการโกง
ตาช่ังให้นํ้าหนักน้อยกว่าที่เป็นจริง การบิดเบือนคุณภาพของข้าวเปลือก ทั้งในเร่ืองของค่าความช้ืน  
เปอร์เซ็นต์ของสิ่งเจือปนในข้าวเปลือก 72  ผลโดยรวมท่ีกระทบต่อเกษตรกรเข้าร่วมโครงการคือ  ทํา
ให้ปริมาณเงินที่เกษตรกรจะได้รับจากโครงการลดน้อยลงกว่าที่ควรจะเป็นเพราะปริมาณหรือนํ้าหนัก
ที่หายไป ความช้ืนที่ถูกบิดเบือนให้สูงขึ้นทําให้ราคารับจํานําต่อหน่วยลดลง  เช่นเดียวเปอร์เซ็นต์
สิ่งเจือปนที่มากเกินกําหนดก็ก่อให้เกิดผลต่อจํานวนเงินในทํานองเดียวกัน  โดยในส่วนของปริมาณ
หรือนํ้าหนักข้าวที่ขาดหายไปน้ัน  ยังเป็นช่องทางให้มีการสวมสิทธิไม่ว่าจะเป็นการซื้อสิทธิที่เหลืออยู่
แล้วจากเกษตรกรแล้วนํามารวมกันเพ่ือนําข้าวจากท่ีอ่ืนๆ (รวมไปถึงการนําเข้าข้าวเปลือกจาก
ประเทศเพ่ือนบ้านเข้ามาสวมสิทธิในช่องทางเช่นว่าน้ี) มาเข้าร่วมโครงการ 

 นอกไปจากน้ี  ยังพบอีกว่า  เมื่อโรงสีรับข้าวเปลือกมาแล้วจะมีพฤติกรรมที่จะเอาข้าวเปลือก
ของเกษตรกรที่มีคุณภาพดีกว่าไปขายหรือแปรสภาพสีเป็นข้าวสารแล้วนําออกขาย  แล้วนําเอา
ข้าวเปลือกของตน (หรือข้าวจากแหล่งอ่ืน) ที่คุณภาพด้อยกว่า ทําการแปรสภาพสีเป็นข้าวสารเพ่ือ
นําส่งเข้าโกดังกลาง  อันเป็นการเวียนเทียนข้าวในลักษณะหน่ึง 

                                                                                 
68วรงค์ เดชกิจวิกรม, มหากาพย์โกงข้าว (กรุงเทพฯ : บจก.อมรินทร์บุ๊คเซนเตอร์, 2557) หน้า 59 – 60. 
69วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 59. 
70วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 60. 
71วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 61. 
72วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 62 – 67. 
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3)การนําส่งข้าวเปลือกเข้าโกดังกลาง ก่อนขั้นตอนดังกล่าวน้ีจะเริ่มขึ้นจะต้องมีการคัดเลือก
เอกชนที่จะเข้าร่วมดําเนินการในสองหน้าที่ด้วยกันคือ การคัดกรองคุณภาพข้าวสารเพ่ือนําเข้าเก็บ
รักษาในโกดังกลาง  กับการเก็บดูแลรักษาข้าวสาร  ข้อเท็จจริงที่ปรากฏให้เห็นก็คือ  มีการคัดเลือกผู้
ไม่มีประสบการณ์เข้าทําหน้าที่ตรวจคัดกรองหรือเซอร์เวเยอร์73  กับการจัดสร้างโกดังใหม่เข้ารับงาน74 
เพราะเหตุว่าจํานวนโกดังที่มีอยู่ไม่เพียงพอกับการรับฝากข้าวสารจํานวนมากท่ีจะเกิดขึ้นในโครงการ
ดังกล่าว ทั้งสองหน้าที่น้ีมีความสําคัญอย่างมากเพราะหากคัดคุณภาพข้าวสารไม่ได้มาตรฐาน หรือเก็บ
รักษาข้าวสารไม่ดีทําให้เสื่อมคุณภาพหรือสภาพแล้ว  จะทําให้การขายระบายข้าวนําเงินมาใช้คืนแก่ 
ธ.ก.ส. ประสบปัญหาตามไปด้วย  ซึ่งจากข่าวตามหน้าหนังสือพิมพ์ย่อมเป็นประจักษ์พยานได้ดีว่าการ
เก็บรักษามีปัญหาอย่างไรบ้าง 

เมื่อคัดเลือกเซอร์เวเยอร์และโกดังกลางได้แล้ว  เมื่อโรงสีได้รับคําสั่งให้แปรสภาพเป็นข้าวสาร
และนําส่งโกดังกลาง  เซอร์เวเยอร์จะมีบทบาทอย่างมากในขั้นตอนน้ี  เพราะจะเป็นคนช้ีว่าข้าวสารที่
นํามาส่งน้ันได้คุณภาพหรือไม่  มีข้อเท็จจริงแสดงให้เห็นว่าเซอร์เวเยอร์ไม่ได้ทําหน้าที่คัดกรองคุณภาพ
แต่อย่างใด (จึงเป็นเหตุให้ไม่จําต้องเลือกเอกชนท่ีมีประสบการณ์มากนักก็เป็นได้) กลับกลายเป็นการ
เรียกรับผลประโยชน์จากโรงสีต่างๆ ที่นําข้าวสารมาส่ง 75  ย่ิงหากเป็นกรณีโรงสีที่ทําอะไรไม่
ตรงไปตรงมา (เช่น เวียนเทียนข้าว) การดําเนินการเช่นน้ีย่อมเข้าทางเซอร์เวเยอร์ เพราะเป็น
ผลประโยชน์ที่สอดคล้องไปในทางเดียวกัน มิเช่นน้ันโรงสีก็ต้องนําข้าวกลับไปไม่ได้ค่าตอบแทนจาก
การเข้าร่วมโครงการ 

หากผ่านเซอร์เวเยอร์มาได้  ข้าวสารก็จะเข้าสู่การเก็บรักษาของโกดังกลางรอการดําเนินการ
ระบายข้าวในขั้นตอนต่อไป  ขั้นตอนการเก็บรักษารอระบายน้ีมีปัญหามาตลอดไม่ว่าจะเป็นข้าวหาย  
หรือมีแต่ยอดไม่มีข้าวอยู่จริง (สต็อคลม)  ข้าวไม่ได้คุณภาพ  การล้อมกองข้าว (เอาข้าวดีไว้ด้านนอก
และเอาข้าวไม่ดีไว้ด้านใน)  การทําน่ังร้านข้าว (ทํากองข้าวล้อมรอบไว้ด้านนอก แต่ด้านในมีแต่น่ังร้าน
ทําเป็นโครงขึ้นไว้ แต่ไม่มีข้าวอยู่จริงเลย) เหตุเช่นน้ีเกิดขึ้นเพราะมีการนําข้าวสารในโกดังออกไปเวียน
เทียนขายให้แก่ผู้ค้าข้าว หรือแม้กระทั่งไปทําข้าวนึ่งขาย 76  เป็นที่น่าสังเกตว่าระยะแรกของการ
ดําเนินการน้ัน  การให้เอกชนที่มีโกดังเข้าร่วมโครงการจะทําเป็นสัญญาให้เช่าโกดัง เอกชนผู้ให้เช่าไม่
มีภาระหน้าที่ดูแลรักษาข้าวสาร เพียงแต่ให้รัฐเช่าใช้ประโยชน์พ้ืนที่  รัฐต้องหาบุคลากรมาดูแล

                                                                                 
73วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 74. 
74ผลจากการขยายการดําเนินงานไปในลักษณะของการรับจํานําแบบไม่จํากัดปริมาณ  โดยรัฐบาลดึงข้าวเปลือกใน
ตลาดเข้ามาเก็บไว้เพ่ือระบายออกไปในรูปของข้าวสาร  ทําให้เกิดโรงสีใหม่ๆ และการขยายกําลังการผลิตของโรงสี
เพ่ือรองรับการดําเนินงาน หรือเข้ามารับงานของรัฐบาลในลักษณะของจุดรับจํานําให้เกษตรกรนําข้าวเปลือกมาฝาก
ไว้กับทําหน้าท่ีแปรรูปสีเป็นข้าวสารส่งเข้าโกดังกลางของรัฐบาล  ผลปรากฏว่าขณะนี้ในประเทศไทยเรามีกําลังการ
ผลิตในการสีข้าวถึง 90 ล้านตันต่อปี   ขณะท่ีมีผลผลิตข้าวให้สีเพียงปีละ 35 ล้านตันเท่านั้น  รวมไปถึงการลงทุน
สร้างโกดังให้รัฐบาลเช่าเป็นโกดังกลางเพ่ือเก็บข้าวสารรอการระบายก็เกิดข้ึนจํานวนมากในลักษณะเดียวกันอันถูก
วิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นการใช้ทรัพยากรไปอย่างไม่คุ้มค่าเท่าใดนัก ดู สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.), โครงการศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดข้าวเพื่อป้องกันการทุจริต : การแสวงหา
ค่าตอบแทนส่วนเกินและเศรษฐศาสตร์ทางการเมืองของโครงการรับจํานาํข้าวเปลือก, ตุลาคม 2553, หน้า 49. 
75วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 73 – 74. 
76วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 76 – 90. 
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ข้าวสารเอง  ต่อมาเมื่อความจริงเก่ียวการสูญหาบของข้าวสารเปิดเผยมากขึ้น  จึงได้มีการแก้ไขสัญญา
จากการเช่าเป็นสัญญาจ้างให้รักษาข้าวสารเพ่ือให้เอกชนเจ้าของโกดังมีหน้าที่ดูแลรักษาข้าวสารด้วย  
แต่ก็ไม่วายเกิดปัญหาเดิมๆ เก่าๆ ให้พบเห็นจนถึงปัจจุบัน 

4) การระบายข้าวหากรัฐบาลที่ดําเนินการไม่ต้องการตกเป็นเป้าหมายโจมตีในฐานละเลง
งบประมาณให้รัฐต้องเสียเงินเสียทองไปมากมายในการดําเนินการ  ส่วนที่สําคัญมากและมีผลโดย
เฉพาะเจาะจงในเรื่องน้ีคือการระบายหรือขายข้าวสารท่ีรับมอบมาจากเกษตรกรน่ันเอง  หากกล่าว
อย่างตรงไปตรงมาก็คือ เมื่อรับซื้อข้าวเปลือกมา แล้วสามารถขายออกไปได้ ก็ยังดีกว่าซื้อมาแต่ขาย
ออกไม่ได้เพราะการขายออกย่อมได้รับเงินเข้ามา  แม้จะไม่กําไรหรือได้เพียงเท่าทุนก็ยังดี  ซึ่งไม่ง่าย
นักเพราะรับซื้อมาในราคาที่แพงกว่าราคาตลาดมาก กับมีข้าวสารในสต็อคจํานวนมากมายที่จะต้อง
ขายระบายออกไปในเวลาไม่นาน (ด้วยสภาพของสินค้าที่มีอายุสั้นอย่างข้าวสาร) ให้เพียงขายออกแต่
อย่าให้ขาดทุนมากมายจนเป็นภาระทางการคลังแก่รัฐบาลชุดต่อไปหรือลูกหลานในอนาคต ก็น่าจะ
เพียงพอที่จะไม่ถูกกล่าวหารุนแรงมากนัก     

แต่ปรากฏว่าการดําเนินโครงการน้ี  มีเรื่องยุ่งยากไปกว่าภาระการระบายข้าวที่ยากอยู่แล้ว  
เน่ืองจากมีข้อเท็จจริงปรากฏขึ้นเป็นปัญหาในสองสามช่องทางน่ันคือ การระบายข้าวด้วยการขาย
แบบรัฐต่อรัฐ  การขายผ่านผู้ประกอบการในประเทศ  และการทําข้าวถุงขายในราคาถูก 

ในการขายข้าวในแบบรัฐต่อรัฐน้ัน  รัฐมนตรีถูกกล่าวหาฟ้องเป็นคดีว่าเป็นการทุจริตเพราะไม่
มีการขายเช่นน้ันอยู่จริง  กลับกลายเป็นการที่ผู้มีอิทธิพลวงการค้าข้าวและมีประวัติด่างพร้อยกับมี
สายสัมพันธ์กับคนในรัฐบาล ใช้นอมินีไปต้ังบริษัทในต่างประเทศอ้างว่าเป็นผู้ได้รับอํานาจจากรัฐบาล
ต่างประเทศ (ที่กล่าวอ้างกลับกลายเป็นแค่รัฐบาลระดับท้องถิ่น) ในการรับซื้อข้าว และดําเนินการเบิก
ข้าวสารในราคาถูกไปขายให้แก่โรงสี  จากนั้นก็นําเงินผ่านบริษัทนอมินีที่ต้ังขึ้นให้เป็นผู้จ่ายเงินกลับสู่
กระทรวงพาณิชย์ในรูปแบบที่ไม่ปกติ (โดยปกติจะจ่ายเงินผ่านระบบการเปิด L/C แต่การน้ีจ่ายด้วยเช็ค
ธนาคาร)  โดยข้าวสารเหล่าน้ันไม่เคยเดินทางออกจากประเทศไทยเลย ดังที่มีผู้ต้ังข้อสังเกตว่าไม่มีการ
สั่งจองเรือขนถ่าย ไม่มีการสั่งทําถุงบรรจุข้าวขนาดใหญ่ และไม่มีตัวเลขสถิติจากกระทรวงพาณิชย์
แสดงให้เห็นถึงการส่งออกข้าวแต่อย่างใด77 นับว่าเป็นการกระทําที่อุกอาจอย่างมาก 

ในขณะที่การขายผ่านผู้ประกอบการในประเทศก็ประสบปัญหาความไม่โปร่งใสในการ
ดําเนินการ มีการฮ้ัวการประมูล ให้ประโยชน์แก่พวกพ้องที่ใกล้ชิดประมูลแล้วนําไปขายต่อ  โดยมี
ข้าราชการการเมืองระดับเลขานุการรัฐมนตรีกํากับดูแลเรื่องน้ีอย่างใกล้ชิด78  เช่นเดียวกับการทําข้าว
ถุงขายที่มีปัญหาเก่ียวกับการฮ้ัวประมูลให้แก่พวกพ้องในทํานองเดียวกัน มีการเปิดประมูลต่อเน่ือง
อย่างผิดปกติ มีการทุจริตเบิกข้าวสารไปอย่างไม่ชอบมาพากล โดยมีผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจสังกัด
กระทรวงพาณิชย์ที่เป็นคนของรัฐบาลเข้าไปกํากับดูแลการดําเนินการเหล่าน้ี79

 

เป็นอันว่าในการระบายข้าวอันจะนํามาซึ่งเงินที่จะใช้ลดยอดขาดทุนการดําเนินงาน ก็มิอาจ
ทําได้เป็นจริงเป็นจัง  เพราะมีแต่การทุจริตหาประโยชน์กันอย่างกว้างขวาง ไม่สามารถหาเงินมาจ่าย
                                                                                 
77วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 97 – 109. 
78วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 117 – 125. 
79วรงค์ เดชกิจวิกรม, เร่ืองเดียวกันหน้า 133 - 145. 
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แก่เกษตรกรได้ในรอบการดําเนินการปีหลังๆ จนท้ายที่สุดเกิดเป็นเร่ืองขึ้นในปลายปี พ.ศ. 2556 ต่อ
ต้นปี พ .ศ . 2557 อันนํามาสู่การจุดของรัฐบาลย่ิงลักษณ์ในที่สุดเมื่อมีการช้ีมูลความผิดโดย
คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

3. ความเป็นทจุริตเชิงนโยบายของโครงการรับจํานาํข้าว 

1) โครงการรับจํานําข้าวครั้งน้ี คงไม่มีใครปฏิเสธได้ว่ามีความชัดเจนในฐานะที่เป็นนโยบาย
สําคัญที่สุดประการหน่ึงของพรรคเพื่อไทยด้วยการประกาศหาเสียงในการเลือกต้ังทั่วไปว่าหากได้รับ
เลือกเข้ามาและมีโอกาสจัดต้ังรัฐบาลจะดําเนินการขึ้นเป็นโครงการขนาดใหญ่ด้วยการรับจํานําข้าวทุก
เม็ดในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด  และเมื่อได้มีโอกาสจัดต้ังรัฐบาล  จึงได้รีบดําเนินการอย่างเร่งด่วน
เพ่ือดําเนินการในฤดูเก็บเก่ียวแรกที่กําลังจะมาถึง (ปลายปี พ.ศ. 2553)  ไม่ว่าจะมีเสียงโต้แย้งหรือทัด
ทานประการใดทั้งในสภาและนอกสภา  และจากขอบเขตการดําเนินงานที่แสดงไว้ย่อมเป็นที่
คาดหมายได้ว่าจะเป็นโครงการขนาดใหญ่มาก ไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองของปริมาณเม็ดเงินที่จะต้องใช้จ่าย 
ความเก่ียวพันกับเกษตรกรจํานวนมาก  ขนาดของพื้นที่ดําเนินการ  จํานวนบุคลากรทั้งภาครัฐและ
เอกชนท่ีจะต้องใช้ในการดําเนินการ  จํานวนโรงสี จํานวนโกดังกลาง แม้กระทั่งเซอร์เวเยอร์ที่จะมี
บทบาทสําคัญ กรอบระยะเวลาของการดําเนินการที่ดูเหมือนกับว่าจะดําเนินการต่อเนื่องตลอดทั้งปี  
ช่องทางและความเป็นไปได้ในการระบายข้าวเปลือกข้าวสารจํานวนมากที่จะหลั่งไหลเข้ามายัง
โครงการอย่างทันท่วงทีและมีประสิทธิภาพไม่ก่อให้เกิดการขาดสภาพคล่องของโครงการ   ยังไม่นับ
รวมถึงความเป็นไปได้ในการควบคุมกํากับดูแลตรวจสอบความถูกต้องของการดําเนินการให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ  และความพยายามในการที่จะเข้าไปกําหนดราคาข้าวสารในตลาดโลก 

หากจะกล่าวว่าเป็นการนําเสนอนโยบายโดยปราศจากการแสดงให้เห็นถึงความเป็นไปได้ใน
การดําเนินงาน มีลักษณะเป็นเพียงสร้างความจูงใจแก่ผู้มีสิทธิเลือกต้ังเพ่ือหวังประโยชน์จากคะแนน
เสียงเท่าน้ัน  ส่วนจะดําเนินการอย่างไร เป็นภาระท้ังกําลังเงิน กําลังคน จะมีกลไกและระบบที่
เหมาะสมอย่างไรน้ันแทบจะไม่มีการกล่าวถึงเลย  และคงเป็นที่คาดหมายจากฝ่ายผู้นําเสนอนโยบาย
เช่นกันว่า หากในระยะต้นๆ สามารถทําโครงการให้เห็นผลเป็นรูปธรรมแก่ฐานเสียงผู้มีสิทธิเลือกต้ัง
แล้ว  ก็จะเป็นการสร้างความชอบธรรมให้แก่โครงการได้  โดยเฉพาะการใช้เป็นข้ออ้างที่จะยังคง
ดําเนินต่อไป  และเมื่อดําเนินไปเร่ือยๆ เกษตรกรก็จะอยู่ในฐานะของการพ่ึงพาโครงการอย่างไม่อาจ
หลีกหนีไปได้  ภาระทางการเงินการคลัง ความเสียหายที่เกิดจากการทุจริตคอร์รัปช่ันก็จะดําเนิน
สืบเน่ืองต่อไปอย่างไม่มีที่สิ้นสุด 

2) ในแง่ความเหมาะสมในเชิงนโยบาย เห็นว่ารัฐบาลได้กระทําการอันเป็นการปฏิปักษ์ต่อการ
แข่งขันด้วยความพยายามที่จะผูกขาด“การค้าข้าว” ในประเทศและการส่งออกข้าวไปต่างประเทศไป
โดยปริยาย80  ด้วยเหตุผลต่อไปน้ี 

                                                                                 
80รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550มาตรา 43  บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
ประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม 

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได้เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะ
เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศการคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค
การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนการจัดระเบียบการประกอบอาชีพการคุ้มครอง
ผู้บริโภคการผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อมสวัสดิภาพของประชาชนหรือเพ่ือป้องกันการ
ผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน 
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ประการแรกรัฐบาลประกาศรับซื้อ (รับจํานํา) ข้าวเปลือกจากเกษตรกรทั่วทั้งประเทศใน
ราคาที่สูงกว่าราคาตลาดอย่างมาก เกษตรกรทุกคน (ที่มีคุณสมบัติตามท่ีโครงการกําหนด) ย่อมนําข้าว
มาขายให้แก่รัฐบาลเพราะราคาดีกว่าไปขายให้แก่โรงสีทั่วไป 

ประการที่สอง  โครงการรับจํานําน้ี เน้นหรือให้ความสําคัญที่ราคาเป็นสําคัญ และต้อง
เรียกว่าเปิดรับจํานําทั้งปี (รับซื้อทั้งข้าวเปลือกนาปรังและนาปี ในช่วงเวลาที่เหลื่อมกันประมาณ 5-6 
เดือน)  จึงส่งผลในทางจิตวิทยาที่ทําให้ผู้ผลิตหรือเกษตรกรเพ่ิมรอบการผลิตในเชิงปริมาณ เร่งใส่ปุ๋ย 
ยาฆ่าแมลง  จนท้ายที่สุดคุณภาพของข้าวที่รับซื้อเข้ามาในโครงการก็จะมีคุณภาพถดถอยลงไป81 และ
ย่อมส่งผลให้แนวโน้มการผลิตของเกษตรกรเปลี่ยนไปจากการพัฒนาปรับปรุงคุณภาพไปสู่การเพ่ิม
ผลผลิตเป็นหลักสําคัญ  ซึ่งไม่น่าเป็นแนวทางการพัฒนาที่เหมาะสมถูกต้องของการพัฒนาการผลิตไม่
ว่าจะเป็นด้านเกษตรกรรม อุตสาหกรรม หรือแม้กระทั่งการบริการ  

ประการที่สามแม้จะมีโรงสีนอกโครงการอยู่บ้าง แต่ในท้ายที่สุด เมื่อโรงสีไม่อาจแข่งหรือสู้กับ
ราคารับจํานําของรัฐได้  หนทางออกก็คือสมัครเข้าร่วมเป็นโรงสีในโครงการ  ทําหน้าที่เป็นผู้แทน
รัฐบาลในการรับมอบและเก็บรักษาข้าวเปลือก ซึ่งจะตามมาด้วยการรับจ้างสีแปรสภาพเป็นข้าวสาร
และรับจ้างขนส่งข้าวสารไปเก็บยังโกดังกลางหรือไซโลกลาง   จากเดิมที่เป็นผู้รับซื้อและเป็นผู้ค้าข้าว
ที่มีบทบาทมาตลอด  กลับกลายสภาพเป็นผู้รับจ้างในการน้ีมีการต้ังโรงสี ไซโล โกดัง ขึ้นใหม่จํานวน
ไม่น้อยเพ่ือเข้ามารับงานรับจ้างรัฐบาลในโครงการน้ีไม่น้อย  จนอาจก่อให้เกิดปัญหาจํานวนโรงสีหรือ
โกดังที่มากเกินกําลังการผลิตของประเทศ  และเป็นที่เข้าใจได้ไม่ยากว่าประสิทธิภาพของหน่วยใหม่ๆ 
ที่เพ่ิมขึ้นลักษณะเช่นน้ีจะเป็นเช่นไร ไม่ว่าจะเป็นความรู้ความชํานาญ ความเข้าใจ ความรับผิดชอบใน
การงานที่รับจ้าง ฯลฯ  เพราะเป้าประสงค์หลักย่อมเป็นค่าตอบแทน  ที่ดูจะชักจูงให้มีผู้เล่นหน้าใหม่
ไม่น้อยเลยทีเดียว 

ประการสุดท้ายเมื่อรัฐบาลรับซื้อข้าวเปลือกและจัดการแปรสภาพสีเป็นข้าวสารเสร็จสิ้น  ก็
จะต้องมีการขายข้าวสารออกไป  ในตรงจุดน้ีรัฐบาลคาดหวังไว้ทั้งในแง่ตลาดภายในประเทศและ
ภายนอกประเทศ  ด้วยความที่ควบคุมปริมาณข้าวไว้มากจึงคาดหวังทั้งที่จะยกระดับราคาข้าว
ภายในประเทศและใช้เป็นเคร่ืองมือในการกําหนดราคาข้าวในตลาดต่างประเทศอีกด้วย 

เมื่อเป็นเช่นน้ี บรรดาเอกชนผู้ประกอบทั้งหลายท่ีเก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็นโรงสี โกดังกลาง       
เซอร์เวเยอร์  และผู้ค้าข้าวที่เข้ามาประมูลข้าวไปขาย  ก็จะต้องเข้ามาอยู่ภายใต้อํานาจจัดการของ
เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง  หากการดําเนินการที่เป็นการทุจริตที่แสดงให้เห็นดํารงต่อไปอย่างสืบเน่ือง 
ระบบอุปถัมภ์ที่ประกอบไปด้วยนักการเมือง ข้าราชการประจํา และเอกชนท่ีเก่ียวข้อง  มีแต่จะเกิด
การสะสมอํานาจบารมีและเติบโตรวมศูนย์อํานาจอย่างสืบเน่ืองยาวนานอย่างเป็นที่คาดการณ์ได้ไม่
ยากนักนอกไปจากน้ียังนับว่าเป็นการทําลายระบบการค้าข้าวในภาคเอกชนที่สะสมประสบการณ์มา
ยาวนาน 

                                                                                 
81นิพนธ์ พัวพงศกร และคณะ, “ยุทธศาสตร์ข้าวไทย การวิจัยพัฒนาข้าวไทย และการมองไปข้างหน้า” ในชุด
โครงการเฝ้ามองนโยบายเกษตรไทย”  โดยการสนับสนุนจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  กรุงเทพฯ 
: สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2556. , หน้า 7 – 14. 



101 
 

3) เมื่อเป็นโครงการดําเนินงานขนาดใหญ่มากเช่นน้ี  แต่ค่อนข้างมีความหละหลวมปราศจาก
ระบบกลไกในการดําเนินการและการควบคุมตรวจสอบที่ดี จนเปิดช่องทางให้เกิดการทุจริตประพฤติมิ
ชอบจนเกิดผลเสียหายกันให้เห็นได้ในแทบทุกขั้นตอนในทุกพ้ืนที่  ทําให้เกิดข้อสงสัยกันได้ว่าการ
ดําเนินงานของรัฐที่มีลักษณะหรือเสมือนหนึ่งมีลักษณะการรับเหมาก่อสร้างแบบ “สร้างไปออกแบบ
ไป” เช่นน้ี  เกิดขึ้นจากความบกพร่องในการวางแผนงานปฏิบัติงานไม่ว่าจะเป็นในส่วนระดับนโยบาย 
หรือระดับปฏิบัติการ  หรือเกิดจากความต้ังใจให้มีความหละหลวมให้มีช่องทางให้เกิดการทุจริตใน
ระดับปฏิบัติการ 

หากคํานึงถึงว่าโครงการรับจํานําข้าวน้ีเป็นโครงการที่ดําเนินการรับจํานําแบบไม่จํากัด
ปริมาณ จะพบว่าแม้กิจกรรมน้ีจะไม่ได้เกิดขึ้นทั้งปีก็ตาม  แต่เป็นธรรมดาอยู่เองที่จะก่อให้เกิดธุรกรรม
และการปฏิบัติงานข้ึนเป็นจํานวนมากมายมหาศาลข้ึนในพ้ืนที่ครอบคลุมอย่างกว้างขวาง เก่ียวข้องกับ
ผู้คนหลายฝ่ายจํานวนมาก เก่ียวข้องจํานวนหรือปริมาณผลผลิตที่มากมายก่ายกอง และที่สําคัญ
เก่ียวข้องกับเม็ดเงินจํานวนมหาศาลของรัฐ  ระบบการตรวจสอบที่จะรองรับโครงการขนาดน้ีจะมี
ความเป็นไปได้มากน้อยเพียงไรที่จะดําเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ   

ย่ิงเมื่อคํานึงถึงว่ารัฐบาลที่รับผิดชอบคงจะดําเนินการต่อเน่ืองไปทุกปีทุกรอบการผลิตแล้ว  
จะมีระยะเวลาเหลือให้ทบทวนตรวจสอบแก้ไขปรับปรุงการดําเนินงานได้มากน้อยเพียงไร  เพียงแค่
ขั้นตอนสุดท้ายในการระบายข้าว  ปริมาณข้าวสารที่มากมายเช่นน้ันจะใช้เวลาระบายกันยาวนานแค่
ไหน  หากปีแรกยังระบายไม่หมดครบถ้วน  การรับจํานําในปีถัดมาก็เริ่มดําเนินการอีกคร้ัง  ผลผลิต
ใหม่ก็จะเข้ามาอีกถมทับเข้าไป  เมื่อผ่านไปสามสี่ปีคงเป็นที่อลหม่านไม่น้อยเม่ือข้าวเก่าข้าวใหม่อาจ
ผสมกันจนแทบแยกไม่ออก (ไม่ว่าโดยไม่ต้ังใจหรือต้ังใจ) พยานหลักฐานอาจจะหายไป หรือคงอยู่แบบ
เสื่อมสภาพฟ้องกันด้วยกายภาพของผลผลิตที่เปลี่ยนแปลงไปปรากฏขึ้นมา  จึงไม่ใช่เรื่องแปลกที่
ความใหญ่โตของโครงการเปิดช่องให้เกิดการทุจริตกันอย่างมากมายต้ังแต่ขั้นตอนแรกจนถึงขั้นตอน
สุดท้าย 82 

นอกไปจากน้ี  ในแง่กําลังคนที่จะควบคุมดูแลการปฏิบัติงาน  เราคงไม่ต้องกล่าวถึงบรรดา
กรรมการหรืออนุกรรมการที่อยู่ในส่วนกลางที่ขาดความเป็นไปได้ที่จะลงไปตรวจสอบอย่างเป็นจริง
เป็นจังได้  แต่สําหรับองค์กรในพ้ืนที่ระดับจังหวัดกล่าวคือคณะอนุกรรมการติดตามกํากับดูแลการรับ
จํานําระดับจังหวัดน้ัน  เมื่อพิจารณาองค์ประกอบและอํานาจหน้าที่ของอนุกรรมการซึ่งประกอบไป
ด้วยผู้ว่าราชการจังหวัด รองผู้ว่าราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัด (ที่งาน
เก่ียวข้อง) ฝ่ายเกษตรกร ฝ่ายเอกชนผู้ประกอบการ และผู้ทรงคุณวุฒิด้านข้าว แล้ว ต่างก็เป็นทั้งผู้
ปฏิบัติและผู้ตรวจสอบไปในตัวในปริมาณงานมากมายในข้ันตอนการรับจํานํา การดูแลการแปรสภาพ 
การขนส่งไปกักเก็บ ฯลฯ ที่จะต้องดําเนินการและตรวจสอบ  อีกทั้งยังไม่นับรวมงานประจําของแต่ละ
บุคคลที่มีความรับผิดชอบเป็นปกติอยู่แล้ว  การคาดหวังให้ทํางานตรวจสอบคงคาดหวังประสิทธิภาพ
ได้ไม่มากนัก 

                                                                                 
82รายละเอียดโปรดดู วรงค์ เดชกิจวิกรม, มหากาพย์โกงข้าว (กรุงเทพฯ : บจก.อมรินทร์บุ๊คเซนเตอร์, 2557) หน้า 
59 – 146. 
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ดังน้ัน  หากจะกล่าวว่าความพยายามท่ีจะดําเนินการโครงการขนาดใหญ่มากเช่นน้ี  ผู้วาง
นโยบายน่าจะคาดเห็นเป็นการล่วงหน้าได้ว่า  จะเกิดความเสียหายขึ้นได้ไม่ว่าความเสียหายน้ันจะ
เกิดขึ้นโดยเจตนา หรือประมาทเลินเล่อ หรือความบกพร่อง ความด้อยหรือความไม่มีประสิทธิภาพ
ของผู้ปฏิบัติ ผู้ควบคุมดูแล ผู้กํากับดูแล ก็ตาม  นอกไปจากน้ี  เราก็จะต้องไม่ลืมว่าการให้ความ
ช่วยเหลืออุดหนุนเกษตรกรในลักษณะการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตรน้ันมีมาเป็นเวลานาน และไม่มี
ทีท่าว่าจะยกเลิกหรือหาหนทางอ่ืนที่ดีกว่า83  การดําเนินโครงการขนาดใหญ่ที่ขยายขนาดขึ้นมาจากที่
เคยดําเนินการในอดีตเช่นน้ี  มีหรือที่บรรดานักการเมือง ข้าราชการประจําหรือเจ้าหน้าที่รัฐวิสาหกิจที่
มีหน้าที่เก่ียวข้องทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  บรรดาเอกชนที่อยู่ในวงการค้าข้าว  หรือแม้กระทั่ง
เกษตรกรทั่วๆ ไป จะคาดการณ์ไม่ได้ว่าจะมีช่องโหว่ช่องว่างให้แสวงหาประโยชน์อันมิชอบกันได้
อย่างไรบ้าง 

 เมื่อย้อนกลับไปดูการแสวงหาประโยชน์ในโครงการรับจํานําคราวน้ี  เห็นว่าผู้ออกแบบ
นโยบายดําเนินการวางระบบเพ่ือให้มีช่องโหว่แสวงหาประโยชน์กันในทุกๆ ระดับ  เสมือนหน่ึงเปิด
โอกาสกันให้กับทุกฝ่ายที่เก่ียวข้องต้ังแต่การแจ้งข้อมูลขึ้นทะเบียน  อันได้แก่เกษตรกรและเจ้าหน้าที่ที่
เก่ียวข้อง  การคัดเลือกโรงสี โกดังกลาง และเซอร์เวเยอร์ ก็เป็นวาระของเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง  มาใน
ขั้นตอนการส่งมอบข้าวเปลือกให้โรงสี  ก็จะถึงวาระที่โรงสีจะเป็นฝ่ายแสวงหาประโยชน์  ต่อมาใน
ขั้นตอนการส่งข้าวสารเข้าโกดังกลางก็จะมาถึงซึ่งวาระของเซอร์เวเยอร์กับเจ้าของโกดังกลาง  และ
เมื่อไปถึงขั้นตอนการระบายข้าวก็น่าจะเป็นวาระใหญ่ของฝา่ยการเมืองและฝ่ายประจํา ร่วมกับเอกชน
ผู้ค้าข้าว 

การให้ทุกฝ่ายเข้ามาร่วมเก่ียวข้องและได้ประโยชน์เช่นน้ี  ย่อมไม่มีเจ้าทุกข์ให้โวยวายตราบ
ใดที่กลไกยังเดินไปอย่างไม่สะดุด  เสมือนหน่ึงกลไกการขายตรงหลายระดับที่มิได้เน้นการขายสินค้า
แต่เน้นการขายความเป็นสมาชิก หรือแชร์ลูกโซ่  ที่จะถึงภาวะล่มสลายหรือขาดสภาพคล่องเพราะการ
ไม่มีสมาชิกใหม่เพ่ิมเติมเข้ามา  ในโครงการรับจํานําน้ีก็เช่นกัน  หากการระบายข้าวเป็นไปได้บ้างไม่
สะดุดมากนัก  ก็จะยังมีเงินเข้ามาจ่ายให้แก่เกษตรกร (ผ่าน ธ.ก.ส.) ได้  ก็จะไม่มีใครโวยวายน่ันเอง  
ฐานของโครงการยังคงอยู่ได้ แต่การดําเนินการอันสลักสําคัญคือการระบายข้าวไม่เป็นไปตามที่
คาดการณ์ไว้(หรือไม่ได้วางแผนไว้เลย) หรือสะดุดหยุดลงเพราะทุจริตกันเกินสมควร  การขาดสภาพ
คล่องก็จะเกิดขึ้นกระทบการจ่ายเงินแก่เกษตรกรดังที่เกิดขึ้นในปลายปี พ.ศ.2556 เกษตรกรที่เสมือน
ฐานปิรามิดของโครงการรับจํานําก็ย่อมไม่อาจอยู่ได้ และส่งผลต่อเน่ืองให้โครงการอันเป็นปิรามิดทั้ง
อันทลายลงมาในท้ายที่สุด 

อาจจะกล่าวโดยสรุปว่า โครงการรับจํานําดังกล่าวน้ี  รัฐบาลย่ิงลักษณ์ถือเป็นนโยบายหลักที่
สําคัญที่จะต้องดําเนินการให้ได้ไม่ว่าจะมีการทัดทานเพียงไร  และยังมีลักษณะของการคาดล่วงหน้า
หรือวางแผนให้ประโยชน์ทั้งที่ชอบและไม่ชอบในลักษณะปูพรมแก่ผู้เก่ียวข้องทุกฝ่าย อันเป็นการใช้
เงินรัฐเพ่ือแสวงหาทั้งคะแนนนิยมและประโยชน์แก่ตนและพวกพ้อง  เพียงแต่นํ้าหนักจะตกไปอยู่กับ
ใครเพียงไรย่อมพิจารณาได้จากปริมาณของประโยชน์ในแต่ละขั้นตอนการดําเนินงาน  การปฏิเสธหรือ
                                                                                 
83เพราะเหตุว่าเกษตรกรเป็นฐานเสียงท่ีสําคัญในทางการเมือง  การคงอยู่ของทุกข์ย่อมมีความจําเป็นสําหรับให้มีผู้มา
ดับทุกข์  นักการเมืองย่อมมีส่วนได้เสียโดยตรงท่ีจะเข้ามาทําหน้าท่ีเป็นผู้ดับทุกข์  หากไม่มีทุกข์เช่นนั้นอยู่เพราะมี
การสร้างการทําระบบท่ีดีและย่ังยืนแล้ว  การหาเสยีงกับเกษตรกรท่ีมีอยู่จํานวนมากย่อมจะมีความยากลําบากข้ึน 
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บอกปัดว่าเกิดการทุจริตจากการปฏิบัติมิใช่จากตัวนโยบาย  น่าจะฟังไม่ขึ้นนัก  เพราะการทําโครงการ
ลักษณะน้ีไม่ใช่ครั้งแรก  ข้อบกพร่องช่องโหว่มีให้เห็นกันในทุกระดับช้ัน  การไม่วางระบบตรวจสอบ
รัดกุมให้ดีแต่กลับขยายการดําเนินการให้กว้างออกไป มีแต่จะทําให้การตรวจสอบไม่อาจเป็นไปได้  จึง
เสมือนหน่ึงเขียนโครงการเพียงคร่าวๆ ปราศจากรายละเอียด และกันตนเองพร้อมพวกพ้อง
นักการเมืองให้หลุดจากการมีส่วนรับผิดชอบในการดําเนินงาน   

อีกทั้งยังไม่นําพาไม่ควบคุมโครงการปล่อยให้แสวงหาประโยชน์กันไปโดยทําไปปฏิบัติแก้ไข
กันไปเหมือนกับว่าเพ่ือจะให้เกิดความยืดหยุ่นคล่องตัว  แต่อันที่จริงแล้วก็เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
กลุ่มผลประโยชน์ที่คาดการณ์เห็นได้ล่วงหน้า โดยเฉพาะอย่างย่ิงในส่วนของการระบายข้าวที่มีปริมาณ
เม็ดเงินเก่ียวข้องเป็นจํานวนมากและมีผู้ได้ประโยชน์เพียงกลุ่มเล็กๆ ที่มีความสัมพันธ์สืบเน่ืองกันมา  
การดําเนินงานในโครงการนี้จึงนับเป็นกรณีศึกษาแก่การทุจริตคอร์รัปช่ันที่สําคัญอันหน่ึงของ
สังคมไทย 

ในที่สุดเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม 2557  คณะกรรมการป.ป.ช. ได้มีการลงมติช้ีมูลความผิดน.ส.
ย่ิงลักษณ์ ชินวัตร ในกรณีประธานวุฒิสภาได้ส่งคําร้องขอให้วุฒิสภาถอดถอน นางสาวย่ิงลักษณ์ ชิน
วัตร ออกจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรี เน่ืองจากมีพฤติการณ์ส่อว่าจงใจใช้อํานาจหน้าที่ขัดต่อ 
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายปล่อยให้มีการทุจริตในโครงการรับจํานําข้าวและการระบาย
ข้าวและมีเหตุควรสงสัยว่า นายกรัฐมนตรีเพิกเฉยไม่ระงับยับย้ังความเสียหายที่เกิดขึ้น 

ทั้งน้ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีการแถลงข่าวถึงการดําเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและมีมติ
ด้วยคะแนนเสียง 7 ต่อ 0 เสียง เห็นว่าพฤติการณ์ของผู้ถูกกล่าวหามีมูล เป็นการส่อว่าจงใจใช้อํานาจ
หน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 178 และเป็นการส่อว่าจงใจใช้อํานาจหน้าที่ขัดต่อ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายอันเป็นเหตุแห่งการถอดถอนออกจากตําแหน่ง จึงนําเสนอสํานวนดังกล่าวต่อ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือพิจารณาในวันน้ี คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้วเห็นว่า  

การที่ผู้ถูกกล่าวหาดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีและอยู่ในฐานะ หัวหน้ารัฐบาลซึ่งได้กําหนด
นโยบายจํานําข้าวมาต้ังแต่ต้น และในฐานะประธานคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ที่มีอํานาจ
หน้าที่ในการกําหนดนโยบายและการมีส่วนร่วมในการบริหารโครงการ ซึ่ง ป.ป.ช.ได้มีหนังสือแจ้งไป
ยัง ผู้ถูกกล่าวหาถึงสองครั้งแล้วว่าโครงการดังกล่าวจะก่อให้เกิดปัญหาและความเสียหายอย่างย่ิง ทั้ง
จะก่อให้เกิดการ ทุจริตในทุกขั้นตอนของกระบวนการรับจํานํา  นอกจากน้ีผู้ถูกกล่าวหายังรับทราบ
ปัญหาในการดําเนินโครงการจาก การอภิปรายในสภาผู้แทนราษฎร รวมทั้งรายงานผลการดําเนิน
โครงการที่ผ่านมา ว่ามีผลขาดทุนสะสมสูงถึง สาม แสนกว่าล้านบาท อีกทั้งหนังสือของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบโครงการสรุปได้ว่าโครงการ มีจุดอ่อนหรือความเสี่ยงในทุก
ขั้นตอนต้ังแต่การข้ึนทะเบียนเกษตรกรจนถึงการระบายข้าว ซึ่งเป็นช่องทางนําไปสู่ การสวมสิทธ์ิการ
จํานําและการทุจริตในโครงการ เกิดผลกระทบสร้างความเสียหายต่อเงินงบประมาณแผ่นดินทั้ง 
เกษตรกรและเส่ียงต่อระบบการคลังของประเทศ ไม่เกิดการพัฒนาที่ย่ังยืน แม้ในช้ันน้ีพยานหลักฐาน
ยังไม่ปรากฏ ชัดเจนว่าผู้ถูกกล่าวหามีส่วนร่วมในการทุจริต หรือสมยอมให้เกิดการทุจริตหรือไม่ก็ตาม 
แต่การที่ผู้ถูกกล่าวหาไม่ บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อสภาผู้แทนราษฎร
ว่าจะป้องกันและปราบปรามการทุจริต และประพฤติมิชอบในภาครัฐอย่างจริงจัง โดยยึดหลักความ



104 
 
โปร่งใสและมีธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ บ้านเมืองที่ดี ทั้งไม่พิจารณาระงับยับย้ังโครงการ
ต้ังแต่เริ่มรับทราบความเสียหายอันร้ายแรงที่สุดของประเทศจากการดําเนินโครงการ 

 คณะกรรมการป.ป.ช. จึงมีมติ 7 ต่อ 0 เสียง เห็นว่าพฤติการณ์ของผู้ถูกกล่าวหาเป็นการส่อ
ว่าจงใจใช้อํานาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติ แห่งรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 178 และส่อว่าจงใจใช้อํานาจ
หน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายตาม พ.ร.บ. ระเบียบ บริหารราชการแผ่นดินฯ มาตรา 11 (1) อัน
เป็นเหตุแห่งการถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาออกจากตําแหน่งตาม รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 270 จึงให้แยก
สํานวนการถอดถอนส่งไปยังวุฒิสภา เพ่ือดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ต่อไป  

 

ส่วนคดีอาญาน้ัน ที่ประชุมมีมติให้ดําเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงต่อไปจนกว่าจะสิ้นกระแส
ความ ทั้งน้ีโดยไม่ตัดพยาน ที่ผู้ถูกกล่าวหาอ้างมาในคําร้องขอนําสืบแก้ข้อกล่าวหาหลังสุด โดยให้
นําไปพิจารณาในสํานวนคดีอาญาต่อไป จึงแถลงมาเพื่อทราบโดยทั่วกัน 84 ซึ่งต่อมาศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองก็ได้ประทับรับคําฟ้องน้ีไว้พิจารณาเม่ือวันที่ 19 มีนาคม 
พ.ศ. 2558 

4.4 การทุจริตในการให้สนิเชื่อของธนาคารกรุงไทยแก่กลุ่มธุรกิจกฤษดามหานคร 

ข้อเท็จจริงในการทุจริตดังกล่าวน้ีเกิดขึ้นในระหว่างปี พ.ศ.2546 – 2547 และได้มีการ
ตรวจสอบ ไต่สวน และสอบสวนจากหลายฝ่ายหลายหน่วยงานด้วยกัน อันได้แก่ ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย สํานักงานตํารวจแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการ
ตรวจสอบการกระทําที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ (คตส.) และสํานักงานอัยการสูงสุด เรื่อยมาต้ังแต่
ปี พ.ศ. 2547 จนท้ายที่สุดได้มีการฟ้องเป็นคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองในปี พ.ศ.2554 และศาลได้มีคําพิพากษาเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม พ.ศ. 2558  ที่ผ่านมาเป็นคดี
หมายเลขแดงที่ 55/2558  สั่งให้ลงโทษทางอาญาแก่ทั้งนักการเมืองที่เก่ียวข้อง บุคลากรของ
ธนาคารกรุงไทยต้ังแต่ระดับกรรมการบริหารไปจนถึงเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติงาน  กับฝ่ายเอกชนที่มี
ส่วนเก่ียวข้องในการกระทําผิดอีกจํานวนหน่ึง รวมไปถึงให้จําเลยและพวกร่วมกันชดใช้เงินกว่าหน่ึง
หมื่นล้านบาทแก่ธนาคารกรุงไทยผู้เสียหายด้วย  นับเป็นคดีการทุจริตในหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นที่
สนใจพูดถึงกันอย่างกว้างขวางมากที่สุดคดีหน่ึง  เพราะไม่ลําพังมีนักการเมืองระดับสูงสุดเข้าไป
เก่ียวข้องพัวพันเท่าน้ัน  แต่ยังมีผลไปถึงผู้ปฏิบัติงานระดับล่างในหน่วยงานของรัฐ กับมีการลงโทษ
เอกชนท่ีเก่ียวข้องเป็นจํานวนมากหมายหลายคนคดี  เสมือนการส่งสัญญาณแก่ผู้มีส่วนกระทําผิดที่

                                                                                 
84กรุงเทพธุรกิจ ฉบับประจําวันท่ี 9 พฤษภาคม2557 
http://www.bangkokbiznews.com/news/detail/580988#sthash.I4MOfwJX.dpuf 
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เป็นเครื่องไม้เครื่องมือหรือกลไกของนักการเมืองว่า  ไม่ว่าจะอยู่ต้นนํ้า กลางนํ้า หรือปลายน้ํา หรือ
เป็นเอกชนที่เข้ามาพัวพันเก่ียวข้อง ก็อาจถูกลงโทษได้เช่นกัน  โดยท่ีนักการเมืองผู้เป็นต้นเหตุสั่งการ
ให้ทําการอันมิชอบน้ันสามารถลอยนวลหลบลี้หนีไปโดยไม่ต้องรับโทษและไม่ปกป้องให้การดูแลอย่าง
ที่คาดหวังกัน  คณะผู้วิจัยเห็นว่าน่าจะถือเป็นคดีตัวอย่างในเรื่องของการทุจริตเชิงนโยบายได้ได้ดี  จึง
ขอนําเสนอให้เห็นดังน้ี 85 

 1. ปฐมเหตุแห่งการเกิดขึ้นของข้อเท็จจริงน้ีมาจากความต้องการฟ้ืนฟูกิจการของกลุ่มธุรกิจ
กฤษฎามหานครซึ่งประกอบกิจการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ โดยมีบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด 
(มหาชน) เป็นองค์กรหลักหรือบริษัทแม่ที่จดทะเบียนนําหลักทรัพย์เข้าระดมทุนในตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทยด้วย ซึ่งบริษัทแม่ดังกล่าวน้ีได้รับผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 
อย่างมากจนต้องเข้าขอรับการช่วยเหลือจากกองทุนฟ้ืนฟูสถานบันการเงินและเข้าเจรจาปรับ
โครงสร้างหน้ีกับสถาบันการเงินเจ้าหน้ีหลายแห่ง  ซึ่งในการฟ้ืนฟูกิจการให้กลับมาดังกล่าวน้ี มิใช่
เพียงเพ่ือให้กิจการกลับคืนสู่ภาวะปกติมีความเจริญเติบโตเหมือนก่อนวิกฤตเศรษฐกิจเท่าน้ัน แต่เป็น
ความต้องการท่ีจะดึงการบริหารกลับมาสู่อํานาจจัดการกลุ่มของตนเองหรือผู้บริหารด้ังเดิมเป็นสําคัญ  
เพราะการดําเนินกิจการภายใต้เง่ือนไขในการปรับโครงสร้างหน้ีหรือรับการช่วยเหลือจากกองทุนฟ้ืนฟู  
ย่อมมีความหมายว่าดําเนินไปเพ่ือหาเงินมาใช้หน้ีเก่าที่ค้างคา หรือให้ประโยชน์แก่เจ้าหน้ีที่ยินยอม
แปลงสถานะเป็นผู้ถือหุ้นอันเป็นผลจากข้อตกลงในการแปลงหน้ีสินเป็นทุนเพ่ือปรับโครงสร้างหน้ี  
มิได้เป็นไปเพ่ือผลประโยชน์แก่กลุ่มของตนอย่างแท้จริง  แต่การที่จะดึงอํานาจบริหารจัดการกลับมา
ได้ย่อมต้องใช้เงินอัดฉีดจํานวนมากไม่ว่าจะเป็นการชดใช้หน้ีให้จนเป็นที่พอใจแก่เจ้าหน้ีทั้งหลายหรือ
บางส่วน รวมถึงการระดมเงินเพ่ือซื้อหุ้นคืนกลับเพ่ือเข้ามาเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ในสัดส่วนที่สามารถมีสิทธิ
มีเสียงอย่างมีสาระสําคัญ   

แต่ด้วยเหตุที่บริษัทแม่หรือ บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) อยู่ในสถานะท่ีไม่อาจ
แสวงหาทุนด้วยการขอสินเช่ือตามเง่ือนไขหรือวิธีการทั่วไปจากสถาบันการเงินได้เฉกเช่นองค์กรธุรกิจ
อ่ืนที่มีถานะทางการเงินปกติ  จึงจําเป็นต้องมีวิธีการแสวงหาทุนในรูปแบบอ่ืนไม่ว่าจะเป็นการใช้นิติ
บุคคลอ่ืน หรือเสาะหาสถาบันการเงินที่น่าจะเอ้ือต่อการแสวงหาทุนของตน  น่ันเป็นที่มาว่าเพราะเหตุ

                                                                                 
85 คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง คดีหมายเลขดําท่ี อม. 3/2555 คดี
หมายเลขแดงท่ี อม. 55/2558 วันท่ี 26 สิงหาคม พ.ศ. 2558 ระหว่าง อัยการสูงสุด โจทก์ กับ พันตํารวจโททักษิณ 
ชินวัตร จําเลยและพวก (26 คน)  
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ใดจึงมีนิติบุคคลเอกชนหลากหลายองค์กร หรือบุคคลธรรมดาอ่ืนเข้ามาเกี่ยวข้อง ในส่วนของการ
แสวงหาทุนหรือสินเช่ือจากธนาคารกรุงไทยน้ัน  น่าจะเป็นเพราะหากดําเนินการปกติทั่วไปจาก
สถาบันการเงินอ่ืน  กลุ่มธุรกิจน้ีย่อมถูกปฏิเสธหรือได้รับสินเช่ือที่มีเง่ือนไขไม่เป็นที่น่าพอใจแก่ตน 
เพราะแต่ละสถาบันการเงินโดยเฉพาะที่เป็นสถาบันการเงินเอกชนย่อมจะต้องดําเนินการตาม
กฎเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทยอย่างเคร่งครัด  ต่างไปจากสถาบันการเงินของรัฐที่อยู่ภายใต้
การกํากับดูแลจากนักการเมือง  ย่อมมีความเป็นไปได้ที่นักการเมืองจะมีอิทธิพลทางใดทางหน่ึงที่จะ
สามารเอ้ือประโยชน์แก่กลุ่มธุรกิจของตนได้มากกว่าเมื่อเทียบกับการเจรจากับสถาบันการเงินเอกชน
อ่ืนๆ 

 2. เพ่ือที่จะได้เงินทุนมาใช้ในการน้ี  กลุ่มธุรกิจกฤษดามหานครจึงใช้นิติบุคคลในเครือเพ่ือทํา
ธุรกรรมทางการเงินกับธนาคารกรุงไทย 3 รายการด้วยกันคือ รายการแรกให้ บจก. อาร์เค โปร
เฟสช่ันนัล 86 กู้ยืมเงินด้วยการออกต๋ัวสัญญาใช้เงินจํานวน 500 ล้านบาท  รายการท่ีสองให้ บจก. 
โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค 87 กู้ยืมเงินจํานวน 9,900 ล้านบาท และรายการสุดท้าย ให้ 
บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน 88 ซื้อหุ้นบุริมสิทธิของ บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด 
(มหาชน) 89 จาก ธ.กรุงไทย เป็นจํานวนเงิน1,185,735,380 บาท โดยมีระยะเวลาชําระเงินค่าหุ้นสี่
เดือน  ในการทําธุรกรรมแต่ละรายการในคดีน้ีมีลักษณะที่ไม่ตรงไปตรงมาไม่ชอบมาพากลหลาย
ประการดังจะแสดงให้เห็นเป็นลําดับไป 

 3. ในการให้กู้ยืมเงินด้วยการออกสัญญาต๋ัวใช้เงินน้ัน  บจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล ได้มี
หนังสือถึงธนาคารกรุงไทยขอสินเช่ือประเภทต๋ัวสัญญาใช้เงิน 500,000,000 บาท กําหนดชําระคืน 6 
เดือน โดยเสนอหลักประกันหน้ีเป็นการจดทะเบียนจํานองที่ดิน (จ.นครปฐม) รวม 11 แปลง จํานวน 
157 ไร่ กับให้มี นายวิชัย กฤษฎาธานนท์ 90 เป็นผู้ค้ําประกัน เพ่ือนําไปซื้อที่ดินที่มีศักยภาพเก็บไว้เอง
หรือจําหน่ายในราคาที่เหมาะสม  ซึ่งได้แสดงประมาณการว่าจะมีผลกําไรนํามาชําระหน้ีได้ 91 นอกไป

                                                                                 
86 จําเลยท่ี 18 ในคดีนี้ 
87 จําเลยท่ี 19 ในคดีนี้ 
88 จําเลยท่ี 22 ในคดีนี้ 
89 จําเลยท่ี 20 ในคดีนี้ 
90 จําเลยท่ี 25 ในคดีนี้  และเป็นผู้บริหารกิจการในเครือของกฤษดามหานครท้ังหมด 
91 บริษัทได้ระบุด้วยว่าลูกค้าหลักคือจําเลยท่ี 20 โดยมีเอกสารแนบคําขอสินเชื่อเป็นบันทึกข้อตกลงซ้ือขายท่ีดิน
ระหว่างจําเลยท่ี 18 กับจําเลยท่ี 20 ด้วย 
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จากน้ี  ในการขอสินเช่ือครั้งน้ีเป็นการขอให้พิจารณาอนุมัติเป็นกรณีเร่งด่วนอีกด้วย (ทําหนังสือขอ
สินเช่ือวันที่ 8 กันยายน 2546 และแจ้งว่าต้องการใช้เงินในวันที่ 11 กันยายน 2546)  

 ในขั้นตอนการพิจารณาเบ้ืองต้น  ได้มีการพิจารณาในช้ันต้นเพ่ือจัดอันดับความเสี่ยงเพ่ือ
นําเสนอคณะกรรมการอนุมัติอันดับความเสี่ยง  ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวอนุมัติให้มีความเสี่ยงอยู่ใน
อันดับ 3 ตามความเห็นของเจ้าหน้าที่  จากน้ันได้มีเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องได้ทําบันทึกความเห็นเสนอต่อ
คณะกรรมการสินเช่ือ เห็นควรอนุมัติสินเช่ือให้แก่ บจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล โดยให้เพ่ิมหลักประกัน
คือให้มีนายสุบิน แสงสุวรรณเมฆา 92 เป็นผู้ค้ําประกันเพ่ิมอีกคนหน่ึง  ซึ่งคณะกรรมการสินเช่ือก็ได้
อนุมัติสินเช่ือเป็นไปตามความเห็นดังกล่าวในวันที่ 11 กันยายน 2546 และมีการจ่ายเงินจํานวน 
500,000,000 บาทให้แก่ บจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล ผู้กู้ไปในวันเดียวกันน้ีเอง 

 ในกระบวนการพิจารณาให้สินเช่ือดังกล่าวข้างต้น  ศาลมีความเห็นว่า 93 ในการพิจารณา
ความสามารถในการชําระหน้ีของบจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล จะดูเพียงบริษัทฯที่ขอสินเช่ือไม่ได้  
จะต้องพิจารณาในภาพรวมกับกิจการในเครือของกลุ่มกฤษดามหานคร เพราะมีทั้งการถือหุ้นไขว้ไปมา
ระหว่างกัน การเป็นกรรมการบริหารธุรกิจในกลุ่ม การเป็นเครือญาติทั้งระหว่างผู้ถือหุ้นและกรรมการ
ในบจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล ผู้ขอสินเช่ือด้วย เพ่ือจะได้เห็นฐานะทางการเงินและความสามารถใน
การชําระหน้ีคืนที่แท้จริง  เมื่อได้พิจารณาข้อมูลเหล่าน้ีจึงเห็นว่า 94 บจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล อยู่ใน
สภามีหน้ีสินเป็นจํานวนมาก ไม่มีรายได้ต่อเน่ืองมาหลายปี การชําระหน้ีให้แก่เจ้าหน้ีมีจํานวนน้อย
มาก เรียกได้ว่ามีฐานะการเงินไม่มั่นคง ไม่อยู่ในฐานะที่จะชําระหน้ีที่จะขอสินเช่ือได้  แม้จะอ้างว่าขอ
สินเช่ือเพ่ือนําไปซื้อที่ดินที่มีศักยภาพที่จะมาขายทํากําไร แต่ปรากฏว่าลูกค้าที่จะซื้อที่ดินที่กล่าวอ้าง
คือ บจม.กฤษดามหานคร บริษัทแม่ของผู้ขอสินเช่ือเอง  ซึ่งมีเอกสารหลักฐานยืนยันว่ามีลูกค้ารอซื้อ
น้ันบันทึกระหว่าง บจม.กฤษดามหานคร(บริษัทแม่) กับบจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล ผู้ขอสินเช่ือ
(บริษัทลูก)น้ัน  ซึ่งในบันทึกดังกล่าวมีข้อกําหนดให้บริษัทลูกต้องหาแหล่งเงินทุนแก่บริษัทแม่อีกด้วย  
จึงย่ิงทําให้เช่ือได้ว่าผู้ซื้อไม่มีศักยภาพท่ีจะซื้ออย่างแท้จริง การขอสินเช่ือน้ีกลับเป็นเพียงการหาแหล่ง
เงินทุนแก่บริษัทแม่เท่าน้ันอันน่าจะถือได้ว่ามีโอกาสชําระหน้ีคืนน้อยมาก 

                                                                                 
92 จําเลยท่ี 23 ในคดีนี้   และเป็นญาติของนายวิชัย จําเลยท่ี 25 ซ่ึงเป็นผู้ค้ําประกันในมูลหนี้รายเดียวกันนี้ กับยังมี
สถานะเป็นกรรมการผู้มีอํานาจของ บจก. อาร์เค โปรเฟสชั่นนัล ผู้กู้ด้วย  
93คําพิพากษา, หน้า 45 
94 คําพิพากษา, หน้า 48 
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 และในเวลาต่อมาภายหลังที่ได้รับอนุมัติสินเช่ือ  ปรากฏข้อเท็จจริงว่าบจก. อาร์เค โปร
เฟสช่ันนัล ได้ขอผัดผ่อนเร่ือยมา จนท้ายสุดถูกฟ้องให้ชําระหน้ีที่ค้างตามต๋ัวสัญญาใช้เงินจาก
ธนาคารกรุงไทย  และคดีถึงที่สุดโดยมีการประนีประนอมยอมความ บจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล และ
ผู้ค้ําประกัน ยอมชําระหน้ีรวม 519,673,917.81 บาท พร้อมดอกเบ้ียอัตราร้อยละ 15 ต่อปี 

 ศาลมีความเห็นว่ากระบวนการพิจารณให้สินเช่ือแก่บจก. อาร์เค โปรเฟสช่ันนัล เจ้าหน้าที่ที่
เก่ียวข้องมีเจตนาช่วยเหลือให้ได้รับสินเช่ือเพ่ือนําไปเป็นประโยชน์แก่กลุ่มธุรกิจกฤษดามหานคร อัน
เป็นการใช้อํานาจมิชอบ กระทําผิดหน้าที่ของตนเบียดบังเอาทรัพย์ของธนาคารเป็นของตนหรือบุคคล
ที่สามโดยทุจริตเป็นเหตุให้ เ กิดความเสียหายแก่ประโยชน์ในลักษณะที่ เ ป็นทรัพย์สินของ
ธนาคารกรุงไทยซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ  จึงเป็นความผิดตามมาตรา 4 และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 

 5.ในการให้สินเช่ือแก่ บจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค จําเลยที่ 19 น้ัน เป็นการ
ให้เงินกู้เป็นวงเงินถึง 9,900,000,000 บาท ซึ่งอยู่ในอํานาจของคณะกรรมการบริหารธนาคาร  อัน
จะต้องมีการพิจารณาตามข้ันตอนต้ังแต่เจ้าหน้าที่ประจําฝ่ายที่ เ ก่ียวข้องเป็นลําดับขึ้นไปยัง
คณะกรรมการอนุมั ติ อันดับความเสี่ยง  คณะกรรมการสินเ ช่ือ  และได้รับอนุมั ติจากคณะ
กรรมการบริหารในที่สุด  โดยในขั้นต้นน้ัน บจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค ได้ทําหนังสือ
ลงวันที่ 7 พฤศจิกายน 2546 ขอสินเช่ือในโครงการ “กฤษดาซิต้ี 4000” แยกเป็นวงเงินรีไฟแนนซ์ 
9,400,000,000 บาท วงเงินซื้อที่ดินเพ่ิม 515,000,000 บาท และวงเงินพัฒนาที่ดิน 1,725,000,000 
บาท รวมเป็นจํานวนเงินที่ขอสินเช่ือ 11,640,000,000 บาท โดยเสนอท่ีดิน  4,388 ไร่ 5.7 ตารางวา 
มูลค่าจากการประเมินของบุคคลที่สามประมาณ 14,000,000,000 บาท เป็นหลักประกัน 

 ในเบ้ืองต้นในการพิจารณาอันดับความเสี่ยง  วันที่ 28 พฤศจิกายน 2546 เจ้าหน้าที่ 95มี
ความเห็นว่าความเสี่ยงอยู่ในระดับ 3 ระดับความเสี่ยงพอรับได้ เสนอต่อคณะกรรมการอนุมัติอันดับ
ความเสี่ยง 96 ซึ่งอนุมัติตามความเห็นที่เสนอมา  จากน้ันได้มีการจัดทํารายงานขออนุมัติสินเช่ือผ่าน
เจ้าหน้าที่ระดับสูงของธนาคารจํานวนหน่ึง 97 เพ่ือเสนอต่อคณะกรรมการสินเช่ือ โดยเจ้าหน้าที่สินเช่ือ 

                                                                                 
95 เจ้าหน้าท่ีในการพิจารณาอันดับความเสี่ยงมีสองคน หนึ่งในนั้นเป็นจําเลยในคดีนี้ด้วย 
96 มีกรรมการจํานวน 3 คน และทั้งสามคนเป็นจําเลยในคดีนี้ด้วยเช่นกัน 
97 มีจํานวนสามคนและท้ังสามคนเป็นจําเลยในคดีนี้ด้วย 
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98ทําความเห็นว่าเห็นควรอนุมัติวงเงินเพียง 9,900,000,000 บาท ประกอบไปด้วย รีไฟแนนซ์ 
9,400,000,000 บาท กับ ค่าซื้อที่ดินเพ่ิม 500,000,000 บาท โดยให้มีที่ดินจํานองเพ่ิมเติม กับให้มี
นายสุบิน แสงสุวรรณเมฆา 99 นายวิชัย กฤษฎาธานนท์ 100 และบจก. เค แอนด์ วี เอส อาร์ เอส การ์
เด้น โฮม เป็นผู้ค้ําประกัน และกําหนดให้ผู้ขอกู้ต้องจัดส่งรายละเอียดของหน้ีคงค้างที่จะทํารีไฟแนนซ์
ด้วย  กับให้ผู้ขอกู้ต้องนําสมุดเงินฝากของตนจํานวนเงินฝากไม่ตํ่ากว่า 400,000,000 บาทมอบให้แก่
ธนาคารเพื่อหักชําระดอกเบ้ียแต่ละเดือนในกรณีที่มีกระแสเงินสดไม่พอชําระดอกเบ้ียอีกด้วย  ทั้งน้ี 
ขอผ่อนผันใช้ข้อมูลทางการเงินขอตามที่ผู้ขอกู้แจ้งไปก่อน เมื่อได้รับข้อมูลจากบจก.ข้อมูลเครดิตกลาง
แล้ว จะแนบเป็นเอกสารประกอบเร่ืองต่อไป  ปรากฏว่าในวันที่ 4 ธันวาคม 2546 คณะกรรมการ
สินเช่ือพิจารณาแล้วเห็นควรอนุมัติตามเสนอและให้นําเสนอคณะกรรมการบริหารของธนาคาร
พิจารณาต่อไป 

 วันที่ 9 ธันวาคม 2546 ซึ่งเป็นกําหนดการประชุมของคณะกรรมการบริหารในเรื่องดังกล่าว  
ปรากฏว่าบจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค ได้มีหนังสือแจ้งเปลี่ยนวัตถุประสงค์การใช้เงิน
และปรับเปลี่ยนยอดขอสินเช่ือเป็น รีไฟแนนซ์ 8,000,000 บาท วงเงินซื้อที่ดินเพ่ิม 500,000,000 
บาท และวงเงินค่าพัฒนาที่ดิน 1,400,000,000 บาท  ผลปรากฏมติการประชุมของคณะกรรมการ
บริหารธนาคารเห็นว่า ความเสี่ยงและความเป็นไปได้ของโครงการตามเกณฑ์มาตรฐานของธนาคาร
น้ัน สามารถสนับสนุนวงเงินสินเช่ือให้ตามที่เสนอเปลี่ยนแปลงมา รวม 9,900,000,000 บาท แต่ให้
ยกเว้นไม่ต้องนําเงินฝาก 400,000,000 บาท มาเป็นหลักประกัน เพราะธนาคารยังมีสภาพคล่อง หาก
รับหลักประกันไว้จะเป็นภาระต่อธนาคาร 101   ในส่วนของการเบิกจ่ายเงินกู้แก่บจก.โกลเด้น เทค
โนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค น้ัน  มีการจ่ายวงเงินรีไฟแนนซ์งวดแรกเป็นเงิน 7,895,762,000 บาท ใน
วันที่ 18 ธันวาคม 2546 ส่วนวงเงินรีไฟแนนซ์ที่เหลือจ่ายในวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2547 102  ส่วน

                                                                                 
98 เจ้าหน้าท่ีในการพิจารณาให้ความเห็นเบื้องต้นมีสามคนและสองในสามนั้นเป็นจําเลยในคดีนี้ด้วย 
99 จําเลยท่ี 23 ในคดีนี้ 
100 จําเลยท่ี 25 ในคดีนี้ และเป็นผู้บริหารสูงสุดของกลุ่มธุรกิจกฤษดามหานคร 
101 เข้าใจว่าในกรณีนี้ ผู้ขอกู้อาจจะไม่มีบัญชีเงินฝากตามจํานวนดังกล่าวอยู่ในขณะท่ีขอกู้หรือมีไม่ครบจํานวน จึง
จะต้องนําเงินมาเปิดบัญชีเงินฝากใหม่ อันจะทําให้ธนาคารกรุงไทยต้องเสียดอกเบี้ยเงินฝาก  เพราะหากใช้บัญชีท่ี
เปิดไว้อยู่แล้ว ไม่น่าจะเป็นภาระเพ่ิมเติมแก่ธนาคารแต่อย่างใด  ในทางกลับกันหารผ่อนผันเช่นนี้ เป็นการลดภาระ
แก่ผู้ขอกู้ท่ีไม่ต้องไปหาเงินจํานวน 400 ล้านบาท มาเปิดบัญชีเงินฝาก 
102 ท่ีไม่อาจจ่ายได้ท้ังหมดในคราวเดียวกัน สืบเนื่องจากผู้ขอกู้ไม่อาจจดทะเบียนจํานองท่ีดิน 1 แปลง ในคราวแรก   
ต่อมาเม่ือจดทะเบียนจํานองเรียบร้อยจึงได้รับการจ่ายงวดท่ีเหลือ 
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วงเงินซื้อที่ดินเพ่ิม บจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค เบิกไปเพียง 368,732,100 บาท แต่
ไม่มีการเบิกจ่ายในส่วนของวงเงินค่าพัฒนาที่ดินแต่อย่างใด 

 ในส่วนของวงเงินรีไฟแนนซ์ที่เบิกไปน้ัน  บจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค นําไป
ชําระให้แก่ธนาคารกรุงเทพเพียงบางส่วน  เพราะมีข้อตกลงปรับโครงสร้างหน้ีเพียง 4,500,000,000 
บาท นอกนั้นนําไปซื้อหุ้นบุริมสิทธิชนิดแปลงสภาพของบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) 
จําเลยที่ 20 เป็นเงิน 246,000,000 บาท กับชําระดอกเบ้ียเงินกู้ 93,000,000 บาท ซึ่งผิดไปจาก
วัตถุประสงค์ในการขอสินเช่ือที่แจ้งไว้ต่อธนาคาร  ในด้านการชําระดอกเบ้ียแก่ธนาคารกรุงไทย
สําหรับสินเช่ือรายน้ี  ปรากฏว่ามีการชําระครั้งสุดท้ายเมื่อวันที่ 30 เมษายน 2547 ท้ายที่สุดในวันที่ 9 
กุมภาพันธ์ 2549 ธนาคารกรุงไทยจึงได้ฟ้องบจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค ต่อศาลแพ่ง 
เพ่ือบังคับชําระหน้ีจํานวน 10,234,752,863.31 บาท พร้อมดอกเบ้ียอัตราดอกเบ้ียร้อยละ 15 ต่อปี 
จากต้นเงิน 8,368,732,100 บาท 103 ปัจจุบันคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลฎีกา 

 จากกระบวนการพิจารณาอนุมัติให้สินเช่ือแก่บจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค ที่
กล่าวมาข้างต้น ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองเห็นว่า บจก.โกลเด้น เทค
โนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค เป็นกิจการในกลุ่มเดียวกับ บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) และ 
บจก.อาร์เค โปรเฟสช่ันแนล ต่างมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดทั้งในแง่ของผู้ถือหุ้น กรรมการ รวมไปถึง
ความเป็นเครือญาติในระหว่างกัน  ดังน้ันในการพิจารณาความสามารถในการชําระหน้ี จะพิจารณา
เฉพาะตัวผู้ขอสินเช่ือไม่ได้  จะต้องพิจารณาประกอบกันทั้งในกลุ่มธุรกิจจึงจะเห็นถึงฐานะที่แท้จริง
ของผู้ขอสินเช่ือ  และเมื่อได้พิจารณาแล้วศาลเห็นว่า บจก.โกลเด้น เทคโนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค มี
สถานะทางการเงินที่ไม่ดีอย่างมาก มีหน้ีสินสูงกว่าทรัพย์สิน ประสบผลขาดทุนอย่างต่อเน่ือง มีรายได้
เพียงดอกเบ้ียรับอันมิใช่รายได้จากการประกอบธุรกิจจริง จนต้องมีการปรับโครงสร้างกับธนาคาร
กรุงเทพในปี 2544 อันนํามาสู่การขอวงเงินรีไฟแนนซ์ในคราวน้ีมีการชําระหน้ีแก่เจ้าหน้ีจํานวนน้อย
มาก จึงไม่น่าจะอยู่ในสถานะที่จะขอสินเขื่อได้  นอกจากน้ีในขณะท่ีย่ืนขอสินเช่ือ บจก.โกลเด้น เทค
โนโลย่ี อินดัสเทรียล พาร์ค มีเพียงเอกสารแบมาเพียง 2 รายการ ซึ่งน่าจะยังไม่ได้มีการทํา
รายละเอียดของข้อมูลที่จําเป็นของโครงการ อัน เพ่ิงจะมาส่งให้ในภายหลัง แต่ก็ยังไม่ปรากฏแผนงาน
ถึงระยะเวลาเร่ิมโครงการ ใบอนุญาตจัดสรร ไม่มีแบบก่อสร้างรวมท้ังแผนพัฒนาสาธารณูปโภค หรือ
แม้แต่แบบพิมพ์เขียวภาพรวมของโครงการ ทําให้น่าสงสัยถึงความต้ังใจความจริงจังที่จะดําเนินการ
                                                                                 
103 ยอดเงินจํานวนนี้คือยอดเงินท่ีเบิกจ่ายไปจริงจากธนาคารกรุงไทย 
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ตามโครงการที่ขอสินเช่ือ  เอกสารต่างๆ ก็จัดทําขึ้นอย่างเร่งรีบมีความผิดพลาดที่เห็นได้ชัด   จึงเห็น
ว่าบจก.โกลเด้น เทคโนโลยี่ อินดัสเทรียล พาร์ค มีฐานะการเงินไม่มั่นคง ความสามารถในการหา
รายได้ตํ่าจนไม่น่าชเอว่าจะชําระหน้ีคืนได้ มีเหตุอันควรสงสัยว่าไม่ได้ประกอบธุรกิจจริงจัง เข้า
ลักษณะเป็นลูกหน้ีที่อาจชําระหน้ีได้ หรืออาจชําระหน้ีได้ยากซึ่งต้องห้ามมิให้ให้สินเช่ือตามประกาศ
ของธนาคารแห่งประเทศไทย 104และคําสั่งของธนาคารกรุงไทย 105เอง การให้สินเช่ือดังกล่าวน้ีจึงเป็น
การไม่ชอบ  เจ้าหน้าที่ผู้เก่ียวข้องทั้งหลายต้ังแต่คณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการสินเช่ือ และ
คณะกรรมการจัดอันดับเครดิต รวมตลอดถึงเจ้าหน้าที่ที่ร่วมพิจารณา  จึงเป็นการอนุมัติช่วยเหลือให้บ
จก.โกลเด้น เทคโนโลยี่ อินดัสเทรียล พาร์ค ได้รับสินเช่ือ  อันเป็นการร่วมกันหรือ สนับสนุนให้มีการ
ใช้อํานาจโดยมิชอบกระทําผิดหน้าที่ของตนเบียดบังเอาทรัพย์ของธนาคารกรุงไทยเป็นของตนหรือ
บุคคลที่สามโดยทุจริตเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ในลักษณะที่เป็นทรัพย์สินแก่ธนาคาร 
อันเป็นความผิดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.
2502 พระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ.2535 และประมวลกฎหมายอาญา 

 6. ในกรณีบจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน 106 ซื้อหุ้นบุริมสิทธิของ บริษัท 
กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) 107 จากธนาคารกรุงไทยน้ัน  เป็นเรื่องราวสืบเน่ืองมาจากการท่ี
บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) ซึ่งเป็นลูกหน้ีของธนาคารกรุงไทย ได้ทําสัญญาปรับ
โครงสร้างหน้ีเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2546 โดยมีข้อตกลงส่วนหน่ึงให้แปลงหน้ีจํานวน 1,185,740,000 
บาท เป็นหุ้นบุริมสิทธิ (ของบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน)) จํานวน118,574,000 หุ้น ใน
ราคาหุ้นละ 10 บาท ผลจากการแปลงหน้ีเป็นทุนครั้งน้ีทําให้ธนาคารกรุงไทยถือหุ้นคิดเป็นสัดส่วนถึง
ร้อยละ 14.79 ของทุนจดทะเบียน  นอกจากธนาคารกรุงไทยแล้วยังมีเจ้าหน้ีสถานบันการเงินอ่ืนถือ
หุ้นบุริมสิทธิแปลงสภาพของบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) อีกรวมทั้งสิ้นร้อยละ 68 ของทุน
จดทะเบียน   และในวันที่ 26 กันยายน 2546 บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) จึงมีหนังสือ
นําส่งใบหุ้นบุริมสิทธิให้แก่ธนาคารกรุงไทย 

 หลังจากน้ันไม่นาน ในวันที่ 30 กันยายน 2546 บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) ได้มี
หนังสือแจ้งธนาคารกรุงไทยว่าประสงค์จะปรับโครงสร้างส่วนทุนโดยจะลดจํานวนหุ้นบุริมสิทธิและ
                                                                                 
104 ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย เร่ือง การให้สินเชื่อท่ีเล็งเห็นได้ว่าจะเรียกคืนไม่ได้ ลงวันท่ี 4 ตุลาคม 2532 
105 คําสั่งธนาคารกรุงไทย ท่ี ธ.222/2545 เร่ือง นโยบายสินเชื่อ ลงวันท่ี 27 สิงหาคม 2545 ข้อ 3.1.3 ข้อย่อย 2 ก. 
106 จําเลยท่ี 22 ในคดีนี้ 
107 จําเลยท่ี 20 ในคดีนี้ 
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เพ่ิมทุนให้แก่ผู้ถือหุ้นเดิม จึงขอซื้อหุ้นบุริมสิทธิคืนในราคาหุ้นละ 8 บาท หัวหน้าส่วนปฏิบัติหน้าที่
ตลาดทุนเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการบริหารธนาคารกรุงไทยว่าควรอนุมัติในหลักการให้จําหน่าย
หุ้นบุริมสิทธิหุ้นคืน  ภายใต้เง่ือนไขว่าบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทยและธนาคารกรุงเทพจะต้องยินยอม
ขายคืนในราคาไม่ ตํ่ากว่า น้ี   และหากมีผู้ถือ หุ้นบุริมสิทธิรายใดขายคืนในราคาที่สู งก ว่า 
ธนาคารกรุงไทยก็จะขายคืนในราคาที่สู งกว่า น้ันด้วย   ปรากฏว่าวันที่  29 ตุลาคม  2546 
คณะกรรมการบริหารธนาคารกรุงไทยมีมติให้ขายหุ้นบุริมสิทธิคืนในราคาไม่ตํ่ากว่าหุ้นละ 8 บาท  
และมอบหมายให้กรรมการผู้จัดการ 108 เป็นผู้พิจารณารายละเอียดอีกคร้ังก่อนที่จะดําเนินการต่อไป 

 เมื่อกรรมการผู้จัดการกลับมาจากต่างประเทศ  หัวหน้าส่วนฝ่ายธรกิจตลาดทุนได้ทํา
ความเห็นเสนอต่อกรรมการผู้จัดการว่า ราคาหุ้นละ 8 บาท ไม่สะท้อนมูลค่าที่แท้จริง เพราะราคาควร
อยู่ที่ประมาณหุ้นละ 10 บาท จึงได้มีการเสนอคณะกรรมการบริหารธนาคารพิจารณาอีกครั้งหน่ึงใน
วันที่ 12 พฤศจิกายน 2546  คณะกรรมการบริหารธนาคารกรุงไทยได้ยกเลิกมติเดิมและมีมติให้
ธนาคารใช้สิทธิแปลงสภาพเป็นหุ้นสามัญเพ่ือจําหน่ายออกจากพอร์ตของธนาคาร 

 แต่ปรากฏว่าในช่วงเวลาใกล้เคียงกันน้ันเอง  บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) ได้จัด
ให้มีการประชุมคณะกรรมการบริษัทคร้ังที่ 8/2546 เมื่อวันที่  11 พฤศจิกายน 2546 มีมติให้เพ่ิมทุน
จดทะเบียนบริษัท และการประชุมครั้งที่ 9/2546 เมื่อวันที่ 3 ธันวาคม 2546 ให้ลดทุนจดทะเบียน
โดยลดหุ้นบุริมสิทธิทั้งหมดเพื่อลดขาดทุนสะสม  กับกําหนดวันประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้นครั้งที่ 1/2547 
ในวันที่ 6 มกราคม 2547 โดยให้ปิดสมุดทะเบียนพักการโอนหุ้นในวันที่ 16 ธันวาคม 2546  
ต่อจากน้ัน ในวันที่ 17 ธันวาคม 2546 บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) จึงออกหนังสือเชิญ
ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้นครั้งที่ 1/2547 เพ่ือมีมติสําคัญในการลดทุนจดทะเบียน โดยการลดมูลค่าหุ้น
บุริมสิทธิและการลดจํานวนหุ้นบุริมสิทธิทั้งหมด กับระบุถึงขอบเขตสิทธิของเจ้าหน้ีผู้ถือหุ้นบุริมสิทธิ
ในการซื้อหุ้นสามัญเพ่ิมทุนด้วย 

 เมื่อกรรมการผู้จัดการธนาคารกรุงไทยทราบถึงการประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้นของบริษัท กฤษ
ดามหานคร จํากัด (มหาชน) จึงเจรจากับนายวิชัย กฤษดาธานนท์ ให้หาตัวแทนมาซื้อหุ้นบุริมสิทธิใน
ราคาหุ้นละ 10 บาท บวก carrying cost ในอัตรา MLR โดยให้เวลาชําระเงินค่าหุ้น 4 เดือน จากน้ัน
ในวันที่ 24 ธันวาคม 2546 คณะกรรมการบริหารธนาคารกรุงไทยจึงมีมติให้เจรจาขายหุ้นบุริมสิทธิ 

                                                                                 
108 จําเลยท่ี 3  นายวิโรจน์ นวลแข  ซ่ึงเดินทางไปต่างประเทศและมิได้เข้าประชุมในวาระดังกล่าวด้วย 
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118,573,538 หุ้น ในราคาหุ้นละ หุ้นละ 10 บาท บวก carrying cost ในอัตรา MLR  ให้กับผู้ที่แสดง
ความสนใจ 109  

 ในวันที่ 30 ธันวาคม 2546 ธนาคารกรุงไทยได้ทําสัญญาขายหุ้นบุริมสิทธิให้แก่บจก.แกรนด์ 
คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน ในราคาและจํานวนตามมติคณะกรรมการบริหาร กําหนดชําระค่า
หุ้นวันที่ 30 เมษายน 2547 และมีข้อตกลงให้ผู้ซื้อชําระค่าจองหุ้นสามัญเพ่ิมทุนของ บริษัท กฤษดา 

มหานคร จํากัด (มหาชน) จํานวน 13,174,837 หุ้น ราคาหุ้นละ 15 บาท เป็นเงิน 197,622,555 บาท 
ในนามของธนาคารกรุงไทย  ให้ธนาคารกรุงไทยยึดถือใบหุ้นสามัญเพ่ิมทุนไว้เป็นหลักประกัน  ให้มี
นายนายวิชัย กฤษดาธานนท์ นายรัชฎา กฤษดาธานนท์ เป็นผู้ค้ําประกันการชําระราคาหุ้น  และ
ธนาคารกรุงไทยจะทําใบมอบฉันทะให้ให้แก่บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน เข้า
ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้นครั้งที่ 1/2547 ด้วย 

 ภายหลังการประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้นของบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) ครั้งที่ 
1/2547 110ในวันที่ 6 มกราคม 2557 ผ่านไป  คณะกรรมการบริหารธนาคารกรุงไทยได้มีการประชุม
ในวันที่ 7 มกราคม 2547 อนุมัติให้มีการผ่อนผันกรณีคู่สมรสของผู้ค้ําประกันการชําระราคาค่าหุ้น
ตามสัญญาซื้อขายหุ้นคืน ปฏิเสธที่จะลงในสัญญาค้ําประกันในฐานะคู่สมรส/ผู้ให้ความยินยอม  
จากน้ันในวันที่ 20 เมษายน 2547 ก่อนที่จะครบกําหนดชําระราคาค่าหุ้นที่ซื้อไปจากธนาคารกรุงไทย 
ให้แก่บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน มีหนังสือขอขยายเวลาชําระหน้ีออกไปอีก 3 
เดือน และวันที่ 22 เมษายน 2547 บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน มีหนังสือขอให้
มอบฉันทะให้ตนเข้าประชุมและใช้สิทธิออกเสียงในการประชุมสามัญผู้ถือหุ้นครั้งที่ 1/2547  ซึ่งใน
กรณีหลังน้ี ธนาคารได้มอบฉันทะให้ไปภายหลังจากที่ได้หารือกับสํานักที่ปรึกษากฎหมายและบจก.
กฎหมายกรุงไทยแล้วว่ากระทําได้  ส่วนกรณีแรกที่ขอขยายเวลาชําระหน้ีออกไปอีกสามเดือนน้ัน  
วันที่ 28 เมษายน 2547 คณะกรรมการบริหารมีมติตามข้อเสนอของฝ่ายธุรกิจตลาดทุนไม่ขยายเวลา

                                                                                 
109 มติดังกล่าวนี้มีเงื่อนไขว่าหากดําเนินการไม่ได้  ในการประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้นให้ใช้สิทธิออกเสียงคัดค้านการลด
ทุนหุ้นบุริมสิทธิท้ังหมด รวมท้ังใช้สิทธิในฐานะเจ้าหนี้ยับย้ังการลดทุนหุ้นบุริมสิทธิ  และหากเสียงส่วนใหญ่ในการ
ประชุมอนุมัติการลดทุนหุ้นบุริมสิทธิเห็นควรใก้ใช้สิทธิเพ่ิมทุนเพ่ือรักษาสิทธิในการรับใบสําคัญแสดงสิทธิ 
110 มติท่ีประชุมในคราวนี้ได้มีมติตามที่ผู้ริหารกลุมธุรกิจกฤษฎามหานครต้องการคือ มีการจัดสรรหุ้นสามัญเพ่ิมทุน
แก่ผู้ถือหุ้นบุริมสิทธิเดิม มีการลดมูลค่าหุ้นรวมท้ังลดจํานวนหุ้นให้น้อยลงด้วย 
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ชําระเงินค่าหุ้น 111และให้ฝ่ายธุรกิจตลาดทุนปรึกษาสํานักที่ปรึกษากฎหมายดําเนินการในทาง
กฎหมายในทันทีหากบจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน ไม่ปฏิบัติตามสัญญา 

 ปรากฏว่าเมื่อครบกําหนดเวลาชําระราคาหุ้น บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมู
นิเคช่ัน ผิดนัด บจก.กฎหมายกรุงไทยจึงมีหนังสือแจ้งบจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน
และผู้ค้ําประกันให้ชําระค่าหุ้นภายใน 30 วัน  จนท้ายที่สุดในวันที่ 11 พฤศจิกายน 2547 ธนาคารจึง
ฟ้องบจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน กับนายวิชัย กฤษดาธานนท์ และนายรัชฎา กฤษ
ดาธานนท์ ผู้ค้ําประกันต่อศาลแพ่งกรุงเทพใต้ เพ่ือบังคับชําระราคาหุ้นบุริมสิทธิตามสัญญาซื้อขาย  
ในวันที่ 22 กันยายน 2554 บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทยฟ้องบจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมู
นิเคช่ัน ให้เป็นบุคคลล้มละลาย ศาลล้มละลายกลางมีคําพิพากษาให้บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ 
คอมมูนิเคช่ัน ล้มละลาย ธนาคารกรุงไทยจึงย่ืนขอรับชําระหน้ี  ศาล้มละลายกลางมีคําสั่งปิดคดีใน
วันที่ 25 มีนาคม 2555  ส่วนผู้ค้ําประกันทั้งสองรายถูก บจก.บริหารสินทรัพย์ เอ็น เอฟ เอส ฟ้อง
ล้มละลายในวันที่ 4 มิถุนายน 2552 และศาลล้มละลายกลางมีคําพิพากษาให้ผู้ค้ําประกันทั้งสองราย
ล้มละลาย 112  ซึ่งต่อมานายรัชฎา กฤษดาธานน์ ถูกปลดจากการเป็นบุคคลล้มละลายเม่ือ 5 มิถุนายน 
2555 

 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองวินิจฉัยว่า ในการขายหุ้นบุริมสิทธิ
ของบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) ให้แก่บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน 
น้ัน  มีลักษณะของการให้สินเช่ือเพราะมิได้มีการชําระราคาค่าหุ้นในทันทีแต่ให้ระยะเวลาการชําระค่า
หุ้นเป็นเวลา 4 เดือน แต่มิได้มีการวิเคราะห์ความสามารถในการชําระหน้ีและหัวข้อต่างๆ ตามที่
นโยบายสินเช่ือกําหนดไว้ จึงเป็นการปฏิบัติที่ฝ่าฝืนต่อคําสั่งในเรื่องนโยบายสินเช่ือ 113 มีเจตนาให้
บริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) ได้รับประโยชน์โดยผ่านการมอบฉันทะให้แก่บจก.แกรนด์ 
คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน ไปใช้สิทธิลงคะแนนในการประชุมผู้ถือหุ้นของบริษัท กฤษดามหา
นคร จํากัด (มหาชน)  อันเป็นการไม่รักษาผลประโยชน์ของธนาคารกรุงไทย กรรมการผู้จัดการใน
                                                                                 
111 เหตุของฝ่ายธุรกิจตลาดทุนคือ ธนาคารกรุงไทยปฏิบัติตามสัญญามาโดยตลอด และบจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ 
แอนด์ คอมมูนิเคชั่น ได้รับประโยชน์จากสัญญานี้ด้วยการใช้สิทธิออกเสียงลงคะแนนในการประชุมผู้ถือหุ้นของกลุ่ม
ธุรกิจพวกตนถึงสองคร้ัง จดสามารถลดทุนได้ตามประสงค์ ธนาคารจึงมีสิทธิโดยชอบท่ีจะได้รับชําระหนี้จากการขาย
เงินลงทุนดังกล่าว 
112 นอกจากผู้ค้ําประกันท้ังสองราย  ยังมีนายสุบิน สุวรรณเมฆษ จําเลยท่ี 23 ในคดีนี้  ถูกฟ้องและศาพิพากษาให้
ล้มละลายไปในคราวเดียวกัน 
113 คําสั่งธนาคารกรุงไทย ท่ี ธ.222/2545 เร่ือง นโยบายสินเชื่อ ลงวันท่ี 27 สิงหาคม 2545 
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ฐานะที่เป็นผู้ดําเนินการจึงกระทําความผิดฐานเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่มีหน้าที่จัดการทรัพย์ใช้อํานาจ
หน้าที่โดยทุจริตอันเป็นการเสียหายต่อธนาคาร ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของหนักงานใน
องค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2502 มาตรา 8 และมาตรา 11 พระราชบัญญัติหลักทรัพย์และ
ตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ.2535 มาตรา 307 และมาตรา 311 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 353 
ประกอบมาตรา 354   โดยมีฝ่ายเอกชนที่ร่วมกระทําการต่างๆ อันได้แก่บริษัทบริษัท กฤษดามหา
นคร จํากัด (มหาชน) บจก.แกรนด์ คอมพิวเตอร์ แอนด์ คอมมูนิเคช่ัน  นายวิชัย กฤษดาธานนท์  นาย
รัชฎา กฤษดาธานนท์ และนายไมตรี เหลืองนิมิตมาศ เป็นผู้สนับสนุนในการกระทําความผิดของ
กรรมการผู้จัดการอีกด้วย114 

 จากข้อเท็จจริงเก่ียวข้องกับการให้สินเช่ือลักษณะต่างๆ แก่กลุ่มธุรกิจกฤษดามหานครที่กล่าว
มาข้างต้น  จะพบว่ามีการดําเนินงานที่ไม่ถูกต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์ในเรื่องการท่ีจะต้องปฏิบัติใน
การให้สินเช่ือทั้งสิ้น  ทั้งๆ ที่เป็นการให้สินเช่ือเป็นจํานวนเงินที่สูงรวมแล้วกว่าหมื่นล้านบาทและธุรกิจ
ในเครือแต่ละรายที่เข้ามาเก่ียวข้องเป็นคู่สัญญากับธนาคารกรุงไทยก็มีภาระหนี้สิน กับไม่ได้
ประกอบการเป็นปกติธุระ  ซึ่งข้อเท็จจริงสภาพแวดล้อมเหล่าน้ีบรรดาเจ้าหน้าที่ ผู้บริหาร และ
กรรมการของธนาคาร ที่เข้ามาเก่ียวข้องจะต้องมีความคุ้นเคยกับเรื่องราวของกลุ่มธุรกิจน้ีมาเป็นอย่าง
ดีเพราะตัวธุรกิจหลักคือบริษัท กฤษดามหานคร จํากัด (มหาชน) เพ่ิงจะเจรจาเป็นผลสําเร็จในการ
ปรับโครงสร้างหน้ีกับทางธนาคารกรุงไทยก่อนเวลาน้ันไม่นานนัก (28 มีนาคม 2546) แต่กลับ
พิจารณาให้สินเช่ือไปเสมือนหนึ่งว่าเป็นการให้สินเช่ือแก่ลูกค้ารายใหม่  ขาดประวัติ ขาดข้อมูล
ครบถ้วนรอบด้านในการพิจารณาให้ความเห็นหรืออนุมัติ  การกระทําเหล่าน้ีจึงมิอาจมองเห็นเป็นอ่ืน
ไปได้เลยว่า มีความผิดปกติในการดําเนินการอย่างค่อนข้างชัดเจน  ซึ่งในทางพิจารณาของศาลได้พบ
ข้อเท็จจริงเช่นกันว่าการให้สินเช่ือในคดีน้ีมีความเช่ือมโยงกับนายกรัฐมนตรีหรือผู้ใกล้ชิดกับ
นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น  โดยมีคําให้การระบุว่าประธานกรรมการธนาคารแจ้งแก่กรรมการคนหน่ึง
ว่าอย่าคัดค้านสินเช่ือรายน้ี เพราะบ๊ิกบอสหรือซูเปอร์บอสดูดีแล้ว ซึ่งกรรมการคนดังกล่าวให้การไม่
สอดคล้องระหว่างในช้ันไต่สวนกับช้ันศาล เพียงแต่มีความไม่ชัดเจนว่าบ๊ิกบอสหรือซูเปอร์บอสหมาย
ถึงนายกรัฐมนตรีหรือภริยาของนายกรัฐมนตรี   

                                                                                 
114 สําหรับกรรมการบริหารธนาคารกรุงไทยนั้น ศาลเห็นว่าเม่ือไม่ได้มีการแจ้งข้อกล่าวหาในเรื่องดังกล่าวนี้แก่
กรรมการอ่ืน โจทก์จึงไม่มีอํานาจฟ้อง และในทางพิจารณาไม่มีความชัดเจนถึงการมีมติเห็นชอบให้ดําเนินการคณะ
จากกรรมการบริหาร กับมีการดําเนินการไปก่อนมีการรับรองรายงานการประชุม 
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นอกจากน้ี ยังมีข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมจากการตรวจสอบเส้นทางการเงินอีกด้วยว่านายวิชัย กฤษ
ดาธานนท์ โอนเงินให้แก่บุตรและบุคคลใกล้ชิดกับนายกรัฐมนตรี115  จึงน่าจะกล่าวได้ว่าการให้สินเช่ือ
แก่กลุ่มกฤษดามหานครคร้ังน้ี  เริ่มจากความต้องการท่ีจะกลับมาประกอบธุรกิจของกลุ่ม  โดยจะต้อง
มีการเคลียร์บรรดาหน้ีที่ค้างชําระในรูปของการแปลงหนี้สินเป็นทุน (หุ้นบุริมสิทธิ) ซึ่งจะต้องมีการซื้อ
หุ้นเหล่าน้ีคืนมา กับบรรดาหน้ีสินบางส่วนที่ยังค้างชําระอยู่ที่จะต้องหาแหล่งเงินมาปลดเปลื้องออกไป  
รวมถึงการกลับเข้ามามีอํานาจบริหารกิจการอย่างแท้จริงซึ่งจะต้องดําเนินการปรับโครงสร้างของทุน
ในกิจการ   ทั้งในรูปของการเพ่ิมทุนซึ่งกลุ่มของตนจะต้องหาเงินมาซื้อหุ้นเพ่ิมทุนจะต้อง  การลด
สัดส่วนผู้ถือหุ้นอ่ืนโดยเฉพาะเจ้าหน้ีเดิมการที่จะต้องดําเนินการทั้งในการลดมูลค่าหุ้นและจํานวนหุ้น   
ซึ่งการดําเนินการเหล่าน้ีจําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องใช้เงินจํานวนมาก  แต่กลุ่มธุรกิจของตนประสบ
ปัญหาทางการเงินมีปัญหาในเร่ืองความสามารถในการชําระหน้ีคืนไม่อาจแสวงหาเงินทุนได้ง่ายนักเฉก
เช่นธุรกิจอ่ืน  จึงมีความจําเป็นที่จะต้องใช้ทางลัดหรือเส้นทางที่ไม่ปกติ  ซึ่งช่องทางที่จะทําได้ทางหน่ึง
คือการเข้าไปขอความช่วยเหลือให้นักการเมืองใช้อิทธิพลในการแสวงหาเงินทุนและหนทางที่ทําได้ไม่
ยากนักก็ได้แก่การเข้าไปหาเงินทุนจากสถาบันการเงินที่เป็นของรัฐหรือรัฐถือหุ้นอยู่  การจะให้
นักการเมืองใช้อิทธิพลกับสถาบันการเงินเอกชนน้ันแม้อาจจะกระทําได้  แต่ก็ไม่แน่นอนนักว่าจะให้
ได้ผลอย่างที่กลุ่มของตนต้องการ   

ดังน้ันธนาคารกรุงไทยจึงตกเป็นเป้าหมายของการระดมทุนในคราวน้ี  เพราะทั้งกรรมการ
ผู้จัดการและกรรมการบริหารมักจะเป็นบุคคลที่นักการเมืองส่งเข้าไปทําหน้าที่เพ่ือประโยชน์แก่กลุ่ม
ธุรกิจหรือพวกพ้องของตน  เมื่อได้รับการเสนอช่ือหรือแต่งต้ัง ย่อมมีความเกรงใจต่อนักการเมืองเป็น
ธรรมดาภายใต้ระบบอุปถัมภ์อันสมบูรณ์ของการเมืองในประเทศไทย  การใช้อิทธิพลของนักการเมือง
ระดับนายกรัฐมนตรีที่ให้สั่งการลงไปยังประธานกรรมการหรือกรรมการผู้จัดการหรือกรรมการอ่ืนๆ 
ย่อมส่งผลให้มีการปฏิบัติงานในระดับที่ลดหลั่นลงไปสอดคล้องต้องกันแผ้วทางแก่การพิจารณาให้
สินเช่ือแก่กลุ่มธุรกิจที่ได้รับการสนับสนุนจากนักการเมืองได้เป็นอย่างดี   

                                                                                 
115 ในคดีเดียวกันนี้อดีตนายกรัฐมนตรีถูกฟ้องในความผิดฐานเป็นเจ้าหนักงานมีหน้าท่ีจัดการดูแลกิจการ
ธนาคารกรุงไทย ปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริตและโดยมิชอบเข้ามามีส่วนได้เสียเพ่ือประโยชน์สําหรับตนเองหรือผู้อ่ืนเนื่อง
ด้วยกิจการนั้น ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 และมาตรา 157 เพียงแต่ศาลเห็นว่าไม่มีพยานหลักฐานใด
ท่ีส่อแสดงหรือบ่งชี้ว่าบรรดาจําเลยต่างๆ ในคดีนี้ ได้ร่วมกันหรือมีส่วนเก่ียวข้องด้วยกับนายกรัฐมนตรีในการกระทํา
ความผิดตามท่ีฟ้อง จําเลยอ่ืนจึงไม่มีความผิดฐานร่วมกระทําความผิดหรือสันบสนุนการกระทําความผิดของอดีต
นายกรัฐมนตรี  แต่มีความผิดในส่วนการกระทําของแต่ละคนท่ีเข้ามาเกี่ยวข้อง 
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ประเด็นสําคัญของการทุจริตในเร่ืองน้ี คือการที่ผู้บริหารสามารถเลือกบุคลากรที่จะใช้งาน 
เลือกคนที่จะสามารถสั่งให้เป็นไปตามท่ีต้องการได้ไม่ยากนัก  อะไรท่ีเป็นอุปสรรคก็สามารถทําให้
ราบรื่นได้ไม่ยาก  ไม่ว่าจะเป็นการเขียนรายงานความเห็น การเลือกนําเสนอข้อมูลให้เป็นไปตาม
เกณฑ์ การขอยกเว้นไม่ปฏิบัติในบางเรื่องที่มีนัยสําคัญ (แต่อยู่ในอํานาจของเจ้าหน้าที่ระดับสูงที่จะ
อนุมัติให้ผ่อนผัน) การกําหนดเวลาที่จะพิจารณาให้สอดคล้องกับเวลาในการใช้เงิน การนําเสนอข้อมูล
หรือเอกสารเพ่ิมเติมภายหลังเป็นกรณีพิเศษ การออกเย่ียมตรวจสอบการใช้เงินของลูกค้า ตลอดจน
การขอขยายเวลาชําระหน้ีที่อาจวางแผนไว้เป็นการล่วงหน้าแต่แรกเร่ิม ฯลฯ  ซึ่งหากมิได้มี
กระบวนการตรวจสอบที่เข้มแข็งมีประสิทธิภาพจากหน่วยงานกํากับดูแล  การดําเนินการต่างๆ 
เหล่าน้ีย่อมถูกมองได้ว่าเป็นการดําเนินงานตามปกติทั่วไปไม่มีอะไรตุกติกไม่น่าไว้วางใจ  เรียกได้ว่า
เป็นกระบวนการดําเนินการไม่ชอบท่ีเป็นไปดําเนินไปอย่างเป็นระบบยากที่จะตรวจพบได้เลย  และที่
สําคัญการตรวจสอบความสัมพันธ์เช่ือมโยงกับนักการเมืองก็เป็นสิ่งที่ไม่อาจตรวจสอบพบได้ง่าย  
เพราะคงไม่มีนักการเมืองรายใดทําพยานหลักฐานให้ชัดเจนผูกมัดตนเอง   

จากการศึกษาบทเรียนของกรณีทุจริตในการปล่อยสินเช่ือในธนาคารกรุงไทยน้ี คณะผู้วิจัย
เห็นว่า การป้องกันมิให้เกิดกรณีเช่นน้ีขึ้นคงจะต้องดําเนินการต้ังแต่กระบวนการคัดเลือกผู้บริหารและ
กรรมการในหน่วยงานหรือองค์กรภาครัฐ  การส่งเสริมให้มีการแจ้งเบาะแสการกระทําผิดโดยให้ความ
คุ้มครองการให้ข้อมูลจากเจ้าหน้าที่ภายใน (Whistle blower) ที่ทันการเหมาะสมแก่เวลา  การ
ตรวจสอบเส้นทางการเดินทางของเงิน วิธีการให้ได้มาซึ่งพยานหลักฐานด้วยเทคโนโลยีทันสมัย และ
ระบบการตรวจสอบการทุจริตในหน่วยงานหรือองค์กรของรัฐที่ควรจะต้องวางแผนการตรวจสอบให้
เป็นกิจจะลักษณะ (ทํานองเดียวกับการออกตรวจของ ส.ต.ง.)  ควบคู่ไปกับกลไกเชิงแก้ไขที่ตามหลัง
การกระทําที่เป็นการทุจริตประพฤติมิชอบที่ดําเนินอยู่แล้วในปัจจุบัน 

หากกล่าวโดยสรุปจากบทเรียนกรณีศึกษาการทุจริตทั้ง 4 คดีที่เกิดขึ้นในสังคมไทย จะเห็นได้
ว่าทั้งหมดมีจุดร่วมกันในเรื่องการกําหนดนโยบายจากฝ่ายการเมือง ซึ่งเฉพาะกรณีการทุจริตใน
โครงการรับจํานําข้าว เป็นโครงการที่สืบเน่ืองมาจากนโยบายการหาเสียงของพรรคการเมืองที่ต่อมาได้
ชนะการเลือกต้ังยึดครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร จัดต้ังเป็นรัฐบาลได้และนํานโยบายน้ัน
ไปสู่การปฏิบัติจนทําให้เกิดข้อครหาในการทุจริตขึ้น ขณะเดียวกันก็อ้างว่าเป็นการดําเนินงานที่รัฐบาล
ไม่ต้องรับผิดเพราะเป็นเรื่องทางนโยบายการเมือง ก่อให้เกิดความเข้าใจผิดแก่ประชาชนทั่วไป   
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ดังน้ันการทุจริตเชิงนโยบายที่เกิดขึ้นในประเทศไทยจึงมีลักษณะที่สอดคล้องกับการทุจริต
อย่างเป็นระบบหรือการทุจริตทางการเมืองในต่างประเทศที่มีลักษณะสําคัญเข้าองค์ประกอบการ
ทุจริตเชิงนโยบาย ที่มีข้อจํากัดในระบบการควบคุมตรวจสอบที่ทั้งสี่กรณี ไม่สามารถสกัดก้ันได้ต้ังแต่
การวางนโยบาย เพราะไม่มีกลไกทางกฎหมายเปิดช่องไว้ อีกทั้งโดยสภาพการทุจริตน้ันมาจากบุคคล
ซึ่งสังกัดฝ่ายรัฐบาลท่ีครองเสียงข้างมาก จึงทําให้กระบวนการตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภา 
ได้แก่ การเสนอญัตติเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล หรือทั้ง
คณะรัฐมนตรีไม่สามารถเข้าไปควบคุมได้เพราะได้รับการปกป้องจากคะแนนเสียงของพรรครัฐบาล ซึ่ง
ปัญหาของข้อจํากัดในมาตรการทางกฎหมายที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายของ
ประเทศไทยนี้จะได้นําเสนอในบทต่อไป 
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บทที่ 5 
ข้อจํากัดของมาตรการทางกฎหมายในการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตเชิงนโยบายในประเทศไทย  
 

สถานการณ์ของสังคมไทยปัจจุบัน ปัญหาการทุจริตคอร์รับชันจากนโยบายทางการเมือง
นับเป็นสาเหตุที่ทําให้เกิดความเสียหายอย่างมหาศาลแก่ประเทศไทย หากพิจารณาจากช่วงเวลานับ
แต่ยุคพลเอกชาติชาย ชุณหวัณเป็นต้นมา สังคมไทยยังคงจนจําได้กับกรณีของ “โครงการโฮปเวลล์”  
อย่างไรก็ตามกรณีของโฮปเวลล์ นับเป็นกรณีการทุจริตในโครงการของรัฐขนาดใหญ่ในรูปแบบเก่า ที่
เกิดขึ้นในช่วงก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ.2535 ซึ่งทําให้การอนุมัติและพิจารณาโครงการเป็นไปอย่างรวดเร็ว ขณะเดียวกัน
ที่คณะผู้วิจัยเรียกว่าเป็นการทุจริตโครงการของรัฐรูปแบบเก่าก็เน่ืองจาก เป็นเร่ืองของการรับสินบน
ของฝ่ายการเมือง เพ่ือให้โครงการเกิดขึ้นและดําเนินการได้เสร็จแล้วก็ยุติลง ซึ่งงบประมาณของรัฐมิได้
ถูกนําไปใช้ดําเนินงานโครงการใดโครงการหน่ึงในลักษณะโครงการประชานิยมที่ผูกพันงบประมาณใน
ระยะยาวเพ่ือสร้างคะแนนนิยมตามท่ีมีการหาเสียงไว้ในช่วงการเลือกต้ังก่อนจัดต้ังรัฐบาล 

 สําหรับยุคปัจจุบันในช่วงสิบกว่าปีที่ผ่านมา คณะผู้วิจัยเห็นว่าการทุจริตที่ปรากฏเป็นข่าวได้มี
การเปลี่ยนรูปแบบไปมากโดยอาจเรียกว่าเป็นการ “ทุจริตเชิงนโยบาย” ที่ฝ่ายการเมืองได้ใช้กลไกของ
ภาครัฐดําเนินการโครงการตามนโยบายที่ได้หาเสียงไว้โดยเรียกกันว่าเป็น“นโยบายประชานิยม” ซึ่ง
ประโยชน์ที่ได้รับมีทั้งคะแนนเสียงและเงินที่รั่วไหลจากโครงการท่ีเข้าสู่กลุ่มเครือข่ายของตน แม้ว่าจะ
มีความพยายามของฝ่ายการเมืองที่เป็นเจ้าของนโยบาย และนักวิชาการบางฝ่ายที่อธิบายว่า ข้อ
กล่าวหาว่านโยบายท่ีรัฐบาลดําเนินเป็นการทุจริตเชิงนโยบายน้ัน เป็นเพียงวาทกรรมทางการเมือง ที่
ใช้โจมตีกัน และไม่อาจถือว่าต้องรับผิดทางกฎหมายได้เพราะเป็นการกระทําทางนโยบายที่เกิดจากสิ่ง
ที่หาเสียงไว้กับประชาชน ขณะเดียวกันนโยบายเหล่าน้ีเป็นสิ่งที่ประชาชนได้ประโยชน์จึงจะเป็น
ความผิดได้อย่างไร สิ่งต่างๆท่ีมีการกล่าวถึงกันน้ี คณะผู้วิจัยเห็นว่าเป็นเพียงข้อแก้ตัวที่ไม่อาจรับฟังได้
เน่ืองจาก การดําเนินงานต่างๆตามนโยบายน้ันเกิดขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย มิได้เกิดขึ้นจาก
นโยบายลอยๆเพียงอย่างเดียว ซึ่งแน่นอนว่าในทางนโยบายเป็นเรื่องการรับผิดทางการเมือง แต่ผล
การปฏิบัติตามนโยบายน้ันเป็นเรื่องที่ต้องถูกตรวจสอบในความชอบด้วยกฎหมาย เพราะปรากฏความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจริงและเป็นการใช้อํานาจหน้าที่ของนักการเมืองในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่รัฐ 

 ปัญหาจากการทุจริตเชิงนโยบายที่เกิดขึ้นย่อมสร้างผลเสียหายให้เกิดขึ้นแก่ประเทศชาติและ
สังคมอย่างรุนแรง ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างของ “นโยบายจํานําข้าวทุกเมล็ด” ที่ส่งผลให้ประเทศไทย
สูญเสียตําแหน่งผู้ส่งออกข้าวอันดับ 1 ของโลก ตลาดค้าข้าวสูญเสียเสถียรภาพ และมีการคาดการณ์
ตัวเลขความเสียหายหลายแสนล้านบาทจากข้าวที่เสื่อมคุณภาพ การสูญหาย และการขายข้าวออกไป
ในราคาที่ขาดทุน ทั้งน้ีเมื่อวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายที่เกิดขึ้นในการตรวจสอบการทุจริตเชิง
นโยบายในโครงการประชานิยมต่างๆท่ีผ่านมามีประเด็นที่คณะผู้วิจัยจะขอนําเสนอเป็นลําดับนับต้ังแต่
กระบวนการนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติ กฎหมายที่เก่ียวข้อง ปัญหาอุปสรรคในการตรวจสอบที่
ปรากฏปัญหาการสมคบคิดในการทุจริต ดังต่อไปน้ี 
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5.1 ปัญหาช่องว่างที่ก่อให้เกิดการทุจริตเชิงนโยบายในการนํานโยบายการเมืองไปสู่การปฏิบัติ 

 หากพิจารณาถึงการบริหารราชการแผ่นดินไทย บทบาทของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลนับเป็นผู้
มีอํานาจหน้าที่หลักในฝ่ายการเมืองซึ่งกําหนดนโยบายให้ฝ่ายข้าราชการประจํารับไปปฏิบัติในการ
ปฏิบัติตามภารกิจของหน่วยงานรัฐต่างๆท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายท่ีหน่วยงานตนเป็นผู้บังคับใช้ ทั้งน้ี
เมื่อศึกษาวิเคราะห์ถึงกฎหมายอันเก่ียวข้องกับการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร มีกฎหมาย
ที่เก่ียวข้องของรัฐบาลและเจ้าหน้าที่รัฐที่ใช้อยู่หลายฉบับ ดังต่อไปน้ี 

 1.รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 2.พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
 3.พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
 4.พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
 5.พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักกเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 
 6.พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารราชการจังหวัดและกลุ่มจัหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2551 
  

เมื่อศึกษาถึงบทบัญญัติข้างต้นประกอบกับการดําเนินงานทางข้อเท็จจริง ก็จะพบว่า แม้
บทบัญญัติของกฎหมายข้างต้นจะได้พยายามกําหนดแนวทางการปฏิบัติต่างๆของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม และธรรมมาภิบาลโดยยึดความถูกต้องตามข้ันตอนที่กฎหมายได้
กําหนดไว้แล้วก็ตาม แต่ก่อนที่รัฐบาลจะใช้อํานาจบริหารราชการแผ่นดิน สั่งการให้มีการดําเนินการ
อย่างหน่ึงอย่างใดออกไปในการบริหารประเทศก็จะพบว่าจุดเริ่มต้นน้ันอยู่ที่ “ นโยบายของพรรค
การเมือง”ที่ได้มีการรณรงค์หาเสียงในการเลือกต้ัง เมื่อพรรคการเมืองใดสามารถครองเสียงข้างมากใน
สภาผู้แทนราษฎรและจัดต้ังเป็นรัฐบาล นโยบายของพรรคการเมืองที่รวมตัวเป็นรัฐบาลก็จะถูกนํามา
เขียนเป็นนโยบายของรัฐบาล อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก็ได้กําหนดให้การ
บริหารประเทศต้องเป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย 116 

ดังน้ันรัฐบาลก็ต้องคํานึงถึงเรื่องดังกล่าวเป็นสําคัญ  แต่รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ผ่านมา
ก็ไม่ได้บัญญัติว่าถ้ารัฐบาลบริหารงานไม่เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐแล้วจะมีผลทาง
กฎหมายอย่างไร คงเป็นเรื่องที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาตามที่ได้แถลงนโยบายไว้ก่อนเข้ารับ
หน้าที่ ซึ่งอาจถูกการตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติต่อไป 

ที่ผ่านมากระบวนการตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลโดยฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือป้องกันมิให้นําไปสู่
การทุจริต นับว่ามีข้อจํากัดอย่างมากเน่ืองจากมีความแนบแน่นระหว่างบุคคลท่ีเป็นรัฐบาลซึ่งครอง
เสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรส่งผลให้การควบคุมตรวจสอบโดยกลไกของรัฐสภาไม่ได้ผล

                                                                                 
116รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550มาตรา 75  บัญญัติว่าบทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจํานงให้รัฐ
ดําเนินการตรากฎหมายและกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีท่ีจะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้ง
ว่าจะดําเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และต้อง
จัดทํารายงานแสดงผลการดําเนินการ รวมท้ังปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งคร้ัง 
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โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ 
ดังน้ันการตรวจสอบเพ่ือป้องกันการทุจริตก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้นนับว่าเป็นเรื่องยาก แม้ความ
เสียหายเกิดขึ้นแล้วการที่จะนําผู้กระทําผิดมาลงโทษก็อาจจะยากย่ิงกว่าเพราะ ความล่าช้าในการ
ดําเนินคดีดังจะเห็นจากปัญหาการดําเนินงานของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.)ที่ผ่านมา  

ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาถึงอุปสรรคในการตรวจสอบทางกฎหมาย ปัญหาที่ใหญ่และสําคัญ
คือ ในระบบกฎหมายไทยไม่มีกลไกการตรวจสอบการกําหนดนโยบายที่มีสภาพบังคับอย่างแท้จริง
เน่ืองจาก การตรวจสอบนโยบายจะถูกกําหนดแยกเป็นการตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภา แยก
จากการตรวจสอบในทางปกครองที่มีศาลปกครองเป็นฝ่ายตุลาการที่ทําหน้าที่ในการตรวจสอบ ทั้งน้ี
แม้จะมีการตรวจสอบทางปกครองก็ตาม ผลของการดําเนินการก็จะเป็นการตรวจสอบเฉพาะ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่งอาจจะมีการยกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่การลงโทษผู้กระทําผิดก็จะแยกเป็นอีกคดีหน่ึงที่ต้องอ้างอิงคําพิพากษาเพ่ือ
นําเรื่องไปร้องเรียนยังองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจหรือฟ้องคดีเป็นคดีอาญา มาตรา 157
ต่อไป อีกทั้งถ้าไม่มีการเรียกร้องค่าเสียหายในคําร้องของคดีที่ขึ้นสู่ศาลปกครอง ประเด็นการชดใช้
ค่าเสียหายทดแทนก็จะไม่สามารถกําหนดได้อีกด้วย 

นอกเหนือจากประเด็นการตรวจสอบควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารที่จะแยกการ
ควบคุมนโยบายทางการเมืองออกจากการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินในทางปกครองที่เกิดจาก
การใช้อํานาจตามกฎหมายซึ่งเป็นช่องว่างในการตรวจสอบสําคัญสําหรับประเทศไทย ที่กลไกการ
ตรวจสอบทางนิติบัญญัติไม่ได้ผล อีกทั้งกลไกส่วนใหญ่เป็นการตรวจสอบภายหลังจากการดําเนินงาน
ไปส่งผลให้ความเสียหายได้เกิดขึ้นแล้ว การตรวจสอบจึงเป็นเพียงเยียวยาแก้ไข ซึ่งหลายครั้งก็ไม่
สามารถเรียกให้เกิดการชดใช้หรือลงโทษผู้กระทําผิดได้จริง  

ปัญหาอีกประการหน่ึงในช่องว่างของการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐจาก
นโยบายรัฐบาลก็คือ การไม่มีการกําหนดความผิดและบทลงโทษที่ชัดเจนสําหรับฝ่ายการเมืองที่ฝ่าฝืน
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี คงมีแต่ฝ่ายข้าราชการประจําหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานรัฐที่
จะได้รับผลโดยตรงในทางการดําเนินงานด้านวินัย  ดังจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 แม้จะได้มีการกําหนดไว้ในมาตรา 3/1 ว่า 

“การบริหารราชการตามพระราชบัญญัติน้ีต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน เกิด
ผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการ
ปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จําเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่
ท้องถิ่น การกระจายอํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และการตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน ทั้งน้ี โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 

การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งต้ังบุคคลเข้าดํารงตําแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่
ต้องคํานึงถึงหลักการตามวรรคหน่ึง 
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ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงให้คํานึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล 
การติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งน้ี ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ 

เพ่ือประโยชน์ในการดําเนินการให้เป็นไปตามมาตรานี้ จะตราพระราชกฤษฎีกากําหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติก็ได้” 

หากพิจารณาถึงกระบวนการในการปรับเปลี่ยนนโยบายทางการเมืองมาสู่แผนงานโครงการ
ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีแต่ละปีที่จะเสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาก็จะ
พบว่าเป็นไปโดยไม่มีขั้นตอนที่ยุ่งยากมากนัก และไม่มีกลไกใดที่จะสามารถคัดกรองป้องกันความ
เสียหายที่อาจจะเกิดการทุจริตในโครงการได้ โดยกระบวนการงบประมาณมีขั้นตอนสําคัญ 4 ขั้นตอน 
ได้แก่ 

ขั้นตอนท่ี1 การเตรียมจัดทํางบประมาณ หรือการเตรียมงบประมาณโดยฝ่ายบริหาร 
ขั้นตอนท่ี2 การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ หรือกระบวนการนิติบัญญัติทางงบประมาณ 
ขั้นตอนท่ี3 การบริหารงบประมาณ หรือการปฏิบัติตามกฎหมายงบประมาณทั้งหลาย 
ขั้นตอนท่ี4 การควบคุมและตรวจสอบการบริหารงบประมาณ 
 

บทบาทของหน่วยงานของรัฐที่มีส่วนสําคัญในการจัดทํางบประมาณแต่ละปี คือ สํานัก
งบประมาณ ซึ่งประเทศไทยก็ได้ใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic 
Performance Base Budgeting) มาต้ังแต่ปีพ.ศ.2540 ถึงปัจจุบัน ภายใต้ระบบงบประมาณดังกล่าว 
นโยบายของรัฐบาลนับว่ามีส่วนสําคัญที่จะเป็นทิศทางในการกําหนดการใช้จ่ายงบประมาณ ซึ่งก็ต้อง
สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐด้วย อย่าไรก็
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ก็ได้วางแนวทางการแก้ไขปัญหาการใช้จ่าย
งบประมาณของรัฐบาลที่ไม่เหมาะสม โดยได้บัญญัติหมวด 8  การเงิน การคลัง และงบประมาณ ไว้
เป็นครั้งแรกเพ่ือสร้างวินัยทางการคลังให้เกิดขึ้นซึ่งมีหลักการใหม่เพ่ือให้การจัดทํางบประมาณเป็นไป
อย่างรอบคอบมากข้ึน ดังจะเห็นได้จากมาตรา 167 ดังน้ี 

มาตรา 167  ในการนําเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ
ต้องมีเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการใน
แต่ละรายการของการใช้จ่ายงบประมาณให้ชัดเจน รวมท้ังต้องแสดงฐานะการเงินการคลังของ
ประเทศเก่ียวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจากการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ ประโยชน์และ
การขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะรายในรูปแบบต่าง ๆ ความจําเป็นในการต้ังงบประมาณ
ผูกพันข้ามปี ภาระหน้ีและการก่อหน้ีของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปีที่ขออนุมัติ
งบประมาณน้ันและปีงบประมาณที่ผ่านมาเพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด้วย 

หากรายจ่ายใดไม่สามารถจัดสรรงบประมาณให้แก่หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงาน
อ่ืนใดของรัฐได้โดยตรง ให้จัดไว้ในรายการรายจ่ายงบกลาง โดยต้องแสดงเหตุผลและความจําเป็นใน
การกําหนดงบประมาณรายจ่ายงบกลางน้ันด้วย 
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ให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งรวมถึง
หลักเกณฑ์เก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได้ การกําหนดแนวทางในการ
จัดทํางบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน การบริหารการเงินและทรัพย์สิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ 
การก่อหน้ีหรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพย์สินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑ์การกําหนด
วงเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น และการอ่ืนที่เก่ียวข้อง ซึ่งจะต้องใช้เป็นกรอบในการ
จัดหารายได้ กํากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างย่ังยืน และ
ความเป็นธรรมในสังคม 

มาตราข้างต้นนับเป็นความก้าวหน้าของกฎหมายการเงินการคลังในประเทศไทยที่ได้มีการ
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ แต่อุปสรรคสําคัญในการปฏิบัติให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญดังกล่าว ก็คือกฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามมาตรา 167วรรคท้าย ยังไม่มีการ
ประกาศใช้ ฉะน้ันอํานาจของฝ่ายบริหารในการจัดทํางบประมาณรายจ่ายแผ่นดินประจําปีจึงยังคงมี
มากเช่นเดิมและขากการตรวจสอบถึงความคุ้มค่าจําเป็นในการใช้จ่ายงบประมาณ ก่อนที่จะได้มีการ
กําหนดเป็นแผนงานโครงการของรัฐบาล ขณะที่ อํานาจในการตรวจสอบอนุมัติงบประมาณโดยฝ่าย
นิติบัญญัติไม่สามารถควบคุมอย่างได้ผลเพราะรัฐบาลมีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฏร  

นอกเหนือจากข้อจํากัดในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณโดยกระบวนการ
งบประมาณปรกติแล้ว ที่ผ่านมาจากข้อเท็จจริงที่เคยเกิดขึ้น รัฐบาลเองก็ยังมีช่องทางที่สามารถใช้
จ่ายเงินนอกงบประมาณเพ่ือนโยบายทางการเมืองของตน อีกทั้งยังมีการร่ัวไหลของเงินที่ส่อไปในทาง
ทุจริตได้ง่าย ดังจะเห็นได้จาก เงินรายได้ของสํานักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล การดําเนินงานผ่าน
โครงการของรัฐวิสาหกิจที่เป็นธนาคาร โดยเฉพาะอย่างย่ิงธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ที่มี
บทบาทในเรื่องนโยบายช่วยเหลือเกษตรกรผู้ยากจน ที่ถือเป็นฐานเสียงสําคัญในการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทุกคร้ัง ซึ่งปัญหาเหล่าน้ีจะเป็นประเด็นที่คณะผู้วิจัยจะได้นําไปศึกษา
วิเคราะห์เพ่ือนําเสนอข้อเสนอแนะในบทถัดไป 

5.2 ปัญหาการสมคบกระทําความผิด (conspiracy) กับการทุจริตเชงินโยบายในประเทศไทย 

 การทุจริตเชิงนโยบายสร้างความเสียหายกับประเทศอย่างมากมายทั้งในเรื่องของเงินและ
ประโยชน์ของประเทศท่ีต้องสูญเสีย และยังมีความยากลําบากในการป้องกันและปรามปราม รวมท้ัง
การพิสูจน์การกระทําความผิด เน่ืองจากเป็นการกระทําที่เป็นการตกลงกันโดยลับ และยากแก่การหา
พยานหลักฐาน นอกจากน้ี หากมีการดําเนินคดีกับผู้กระทําความผิด ก็เป็นการดําเนินคดีที่มักจะสาย
เกินไป เพราะดําเนินคดีได้หลังจากการกระทําความผิดสําเร็จและเกิดความเสียหายกับประเทศแล้ว 
การนําหลักการลงโทษในข้ันสมคบกันกระทําความผิดมาใช้กับผู้กระทําการทุจริตเชิงนโยบาย  เพ่ือ
ป้องกันและยับย้ังการกระทําการที่ก่อให้เกิดความเสียหายต้ังแต่ต้น จึงเป็นสิ่งที่น่าจะเป็นวิธีการ
ป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายได้ดีในมิติด้านกฎหมายอาญา  

ในส่วนน้ีจะวิเคราะห์ถึงหลักการสมคบกระทําความผิด การสมคบเพ่ือกระทําความผิดตาม
กฎหมายไทย และการใช้หลักการสมคบกระทําความผิดเพ่ือป้องกันการทุจริตเชิงนโยบาย  
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1.หลักการสมคบกระทําความผิด 

 บุคคลจะมีความรับผิดทางอาญาก็ต่อเมื่อได้มีการกระทําในขั้นพยายาม (attempt) ไป
จนกระทั่งความผิดสําเร็จ117 โดยหลักความรับผิดทางอาญาจะไม่ลงโทษบุคคลในขั้นตอนของการคิด 
ตกลงใจ ตระเตรียมการ เพราะเหตุว่าเป็นขั้นตอนที่อยู่ในจิตใจของผู้กระทําที่ยังสามารถกลับใจไม่ลง
มือกระทําได้  และในขั้นตอนดังกล่าวยังไม่มีการกระทําที่ส่งผลกระทบกระเทือนความสงบของสังคม 
หรือ ยังไม่สั่นสะเทือนความรู้สึกในความถูกต้องของสาธารณชน118 อย่างไรก็ดี  ในบางกรณีที่มีเหตุผล
ความจําเป็นบางอย่าง  กฎหมายอาจกําหนดให้บุคคลต้องรับผิดในขั้นตระเตรียมกระทําความผิด เช่น 
ประมวลกฎหมายอาญาลงโทษการตระเตรียมกระทําความผิดต่อต่อองค์พระมหากษัตริย์ พระราชินี 
รัชทายาทและผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์119 การตระเตรียมการวางเพลิง120 และตระเตรียมการก่อ
การร้าย121 นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายอาญายังกําหนดให้บุคคลต้องรับผิดในขั้นตอนตระเตรียม
กระทําความผิดในลักษณะผู้กระทําได้ “สมคบ” กันเพ่ือกระทําความผิด เช่น เรื่องอ้ังย่ี122 ซ่องโจร123 
โดยการกําหนดให้บุคคลต้องรับผิดในข้ันตอนตระเตรียมดังกล่าวถือเป็นข้อยกเว้น  ที่ถูกนํามาใช้ใน
บางฐานความผิดที่มีความรุนแรง อุกฉกรรจ์ และกระทบกระเทือนความสงบของสังคม เพ่ือลงโทษ
บุคคลต้ังแต่ตอนตระเตรียมการอันจะมีผลเป็นการป้องกันมิให้มีการลงมือกระทําความผิดที่อาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสังคม 

 การสมคบกันกระทําความผิด คือ “ความตกลงท่ีจะกระทําการอันมิชอบด้วยกฎหมาย หรือ 
กระทําการที่ชอบด้วยกฎหมายด้วยวิธีการท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย”124โดยผู้กระทําที่ตกลงกันกระทํา
ความผิดจะมีความผิดฐานสมคบ (conspiracy) และจะถูกลงโทษทางอาญา แม้จะยังไม่ได้ลงมือ
กระทําการน้ันก็ตาม โดยความตกลงที่เป็นความผิดน้ีอาจแยกได้เป็น ความตกลงเพ่ือกระทําการอันมิ
ชอบด้วยกฎหมาย เช่น ตกลงกันไปลักทรัพย์  หรือ ตกลงกันเพ่ือกระทําการอันชอบด้วยกฎหมายแต่
ใช้วิธีการที่มิชอบด้วยกฎหมาย เช่น ตกลงกันนําสินค้าเข้ามาในราชอาณาจักร (ซึ่งสินค้าที่นําเข้ามานั้น
มิได้ต้องห้ามตามกฎหมาย) แต่ในส่วนของความตกลงนั้นได้ใช้วิธีการติดสินบนเจ้าพนักงานเพ่ือลด
ภาษีหรืออํานวยความสะดวกต่างๆ ก็ถือว่าเป็นการสมคบเช่นเดียวกัน   

1.1เหตุผลของการลงโทษผู้สมคบกระทําความผิด 

                                                                                 
117โปรดดู คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคท่ัวไป, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), หน้า 364 ; เกียรติขจร วัจนะ
สวัสด์ิ, กฎหมายอาญาภาคท่ัวไป, (กรุงเทพฯ: พลสยามพริ้นต้ิง, 2551), หน้า 539. 
118 Hans-Heinrich Jescheck, Lehrbuch des Strafrechts :AllgemeinerTeil, 4. Auflage, Berlin 1988, S. 
471 ; DiethelmKienapfel, Strafrecht : AllgemeinerTeil, 4. Auflage, Wien 1991, S. 98 อ้างถึงในคณิต ณ 
นคร, กฎหมายอาญาภาคท่ัวไป, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), หน้า 364.  
119ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 107ถึง110 
120ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 219 
121ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 135/2 (2) 
122ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 209 
123ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 210 
124 JC Smith, Criminal Law, 10th edition, (London :Butterworths, 2002) p. 295.  
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 คําถามประการสําคัญ คือ เหตุใดจึงลงโทษบุคคลท่ีสมคบกันกระทําความผิดทั้งๆที่บุคคล
เหล่าน้ันยังไม่ได้ลงมือกระทําความผิด  คําตอบที่ชัดเจนที่สุดคือ “กฎหมายอาญาควรเข้ามาลงโทษ
การกระทําในข้ันสมคบเพ่ือที่จะป้องกันความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการลงมือกระทําความผิด”125 
ดังน้ัน ความผิดสําเร็จฐานใดท่ีสร้างความเสียหายอย่างมากให้กับสังคม  ก็ย่ิงมีเหตุผลหนักแน่นที่จะ
ลงโทษบุคคลในขั้นตอนของการสมคบ  เหตุผลดังกล่าวสามารถนํามาใช้เพ่ือลงโทษบุคคลที่สมคบกัน
กระทําความผิดเก่ียวกับการทุจริตได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะอย่างย่ิงการทุจริตเชิงนโยบาย เพราะ การ
ทุจริตเชิงนโยบายสร้างความเสียหายอย่างมากให้กับประเทศ การบังคับใช้กฎหมายอาญาเข้ามา
ลงโทษบุคคลที่สมคบกันทุจริตเชิงนโยบายจึงเป็นความจําเป็นย่ิงที่จะป้องกันความเสียหายที่เกิดขึ้น  
ซึ่งดีกว่าการไม่ลงโทษและปล่อยให้ลงมือกระทําทุจริตจนสําเร็จและเกิดความเสียหายจนยากท่ีจะ
เยียวยา  

 อย่างไรก็ดีมีคําถามเชิงหลักการที่สําคัญข้อหน่ึง คือ “เหตุใดจึงลงโทษการสมคบกันระหว่าง
ผู้กระทําหลายคนซึ่งอยู่ในขั้นตอนตระเตรียม  แต่ไม่ลงโทษบุคคลหน่ึงคนที่ตระเตรียมกระทําความผิด
แบบเดียวกัน” ด้วยเหตุผลที่กล่าวมา กฎหมายควรลงโทษผู้สมคบกันกระทําการทุจริต  แต่เหตุใดไม่
ลงโทษบุคคลเดียวที่ตระเตรียมการทุจริต  คําตอบในปัญหาน้ีคือ “แม้ว่าผลของการกระทําความผิด
ฐานทุจริตจะสร้างความเสียหายต่อสังคมเหมือนกัน  แต่การที่บุคคลตังแต่สองคนสมคบกันเพ่ิมความ
เสี่ยงว่าการกระทําจะถูกกระทําขึ้นและเพ่ิมความเส่ียงที่จะเกิดความเสียหายต่อสังคมมากกว่าการที่
บุคคลเดียวตระเตรียมการกระทําเพียงคนเดียว”126 ดังน้ัน กฎหมายจึงไม่ลงโทษบุคคลคนเดียวที่
ตระเตรียมการกระทําความผิด แต่ลงโทษบุคคลหลายคนท่ีสมคบกันเพ่ือกระทําความผิด เหตุผล
ดังกล่าวน่าจะสอดคล้องกับการลงโทษผู้กระทําความผิดร่วมกันต้ังแต่สองคนข้ึนไปมากกว่าลงโทษ
ผู้กระทําความผิดเพียงคนเดียว เช่น ในความผิดฐานลักทรัพย์ต้ังแต่สองคนข้ึนไป127จะถูกลงโทษหนัก
กว่าลักทรัพย์เพียงคนเดียว128  หรือ การชิงทรัพย์ต้ังแต่สามคนขึ้นไปจะถูกลงโทษฐานปล้นทรัพย์129 
ซึ่งหนักกว่าการชิงทรัพย์โดยคนเพียงคนเดียว130 

 นอกจากน้ียังมีเหตุผลเชิงทฤษฎีตาม “หลักของความแน่นอนมากที่สุด” (principle of 
maximum certainty)131 ที่ให้นํ้าหนักการลงโทษผู้กระทําความผิดฐานสมคบ  กล่าวคือ การจะ
ลงโทษฐานสมคบต้องมีการปรากฏข้ึนของข้อตกลง (agreement) ซึ่งข้อตกลงดังกล่าวมีความชัดเจน
แน่นอนกว่าการตระเตรียมการทั่วไป(preparatory act) การกําหนดความผิดฐานสมคบจึงเป็นเรื่อง
สมเหตุสมผลและมีนํ้าหนักมากพอที่จะลงโทษผู้กระทําความผิด โดยเฉพาะความผิดที่เป็นองค์กร
อาชญากรรม (organized crime)  
                                                                                 
125 Law Commission Working Paper, para 12 : ‘the most important rationale’. The Law 
Commission agreed : Law Com No 76, 1.5 quoted by JC Smith, Criminal law, op.cit., p. 327.  
126 See JC Smith, Criminal law, op.cit., p. 328.  
127ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 335 (7) 
128ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 334 
129ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 340 
130 ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 339 
131 Andrew Ashworth, Principle of Criminal Law, 5th edition, (Oxford : Oxford University Press, 
2006), p.459 
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1.2ที่มาและพัฒนาการของหลักการสมคบกระทําความผิด 

 หลักการสมคบกระทําความผิดมีพัฒนาการจากหลักกฎหมายCommon lawในประเทศ
อังกฤษ ซึ่งวางหลักการความผิดฐานสมคบไว้ตามแนวทางคําพิพากษาของศาล และต่อมามีการ
บัญญัติความผิดเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร (statutory conspiracies) โดยพระราชบัญญัติ
กฎหมายอาญา ค.ศ.1977 (Criminal Law Act 1977) และแก้ไขเพ่ิมเติมโดย พระราชบัญญัติการ
พยายามกระทําความผิด ค.ศ. 1981(Criminal Attempt Act 1981)และพระราชบัญญัติ
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา ค.ศ. 1987 (Criminal Justice Act 1987)โดยหลักการของ 
Common Lawกําหนดให้การสมคบกันที่เป็นความผิดอาจเป็นการสมคบเพ่ือกระทําความผิด
กฎหมายอาญา หรือ สมคบเพื่อกระทําการละเมิด หรือ การกระทําที่มิชอบด้วยกฎหมายแพ่ง แต่
อย่างไรก็ดี การสมคบกันที่เป็นความผิดตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรต่อมาได้มีการกําหนดให้การ
สมคบกันที่เป็นความผิดได้เฉพาะการสมคบเพ่ือกระทําความผิดอาญาเท่าน้ัน ส่วนการสมคบเพ่ือ
กระทําการละเมิดหรือผิดสัญญาทางแพ่งไม่เป็นการสมคบที่เป็นความผิดอาญาตามกฎหมาย 

 การสมคบเพ่ือกระทําความผิดตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร (statutory conspiracy) 
กําหนดฐานความผิดในมาตรา 1(1)ของพระราชบัญญัติกฎหมายอาญา ค.ศ.1977 (Criminal Law 
Act 1977) ซึ่งบัญญัติว่า 

 “หากบุคคลใดตกลงกับบุคคลอ่ืนอีกหน่ึงคนหรือหลายคนว่าการกระทําที่ตกลงจะถูกกระทํา
ขึ้น โดยความตกลงนั้นสอดคล้องกับเจตนาของผู้ตกลง ไม่ว่าจะ  
 (a) เป็นการกระทําความผิดอาญาของผู้ทําความตกลงคนหน่ึงหรือหลายคนหรือ  
 (b) อาจจะเป็นความผิดอาญาแต่เป็นการกระทําที่เป็นไปไม่ได้อย่างแน่แท้  
 บุคคลน้ันมีความผิดฐานสมคบเพ่ือกระทําความผิด”132

 
 

 หลักการสมคบในสหรัฐอเมริกามีความแตกต่างกันในแต่ละรัฐ โดยเฉพาะอย่างย่ิง เรื่อง ความ
จําเป็นในการมีอยู่ของ “การกระทําที่เปิดเผย” (overt act)133 อย่างไรก็ดี หลักการสมคบใน
สหรัฐอเมริกาก็ได้รับอิทธิพลจากกฎหมายอังกฤษ และต่อมาได้มี “ต้นแบบประมวลกฎหมายอาญา” 
(Model Penal Code)กําหนดหลักเร่ืองการสมคบไว้ในข้อ 5.03134โดยกําหนดฐานความผิดสมคบ
เฉพาะเพ่ือกระทําความผิดอาญา ซึ่งบัญญัติว่า  

                                                                                 
132 Criminal Law Act 1977 section 1 (1) “Subject to the following provisions of this Part of this Act, 
if a person agrees with any other person or persons that a course of conduct shall be pursued 
which, if the agreement is carried out in accordance with their intentions, either— 

(a) will necessarily amount to or involve the commission of any offence or offences by 
one or more of the parties to the agreement, or 

(b) would do so but for the existence of facts which render the commission of the 
offence or any of the offences impossible, 

he is guilty of conspiracy to commit the offence or offences in question.”  
133กล่าวโดยละเอียดต่อไปในหัวข้อเร่ืององค์ประกอบของความผิด 
134 Model Penal Code section 5.03  
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 “(1) บุคคลจะมีความผิดฐานสมคบกับบุคคลอ่ืนอีกหน่ึงคนหรืออีกหลายคนเพ่ือกระทํา
ความผิดอาญา  ถ้าบุคคลน้ันได้มีเจตนาที่จะส่งเสริมหรือให้การช่วยเหลือในการกระทําความผิดน้ัน  
โดยบุคคลน้ัน  

      (a) ตกลงกับบุคคลอ่ืนว่าเขาหรือพวกเขาจะกระทําความผิดอาญาหรือพยายามกระทํา
ความผิดหรือก่อให้ผู้อ่ืนกระทําความผิดอาญา หรือ 

      (b) ตกลงที่จะช่วยบุคคลอ่ืนน้ันในการวางแผนหรือในการกระทําความผิดอาญา หรือ 
การพยายามกระทําความผิดอาญา หรือ การก่อให้ผู้อ่ืนทําความผิดอาญา  

(5) บุคคลใดจะไม่ถูกลงโทษฐานสมคบ หากไม่มีการแสดงออกอย่างเปิดเผย (overt act) เกิดขึ้นจาก
การสมคบนั้น เว้นแต่เป็นความผิดอุกฉกรรจ์ (felonies of the first and second degree)” 

1.3องค์ประกอบของความผิด 

 องค์ประกอบความผิดฐานสมคบแยกพิจารณาเป็น135 ความตกลง การบรรลุวัตถุประสงค์ที่มิ
ชอบด้วยกฎหมายหรือบรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบแต่ใช้วิธีการที่มิชอบด้วยกฎหมาย การมีอยู่ของการ
กระทําอย่างเปิดเผย  และ เจตนา  

1.3.1ความตกลง (agreement) 

  ความตกลงที่เป็นองค์ประกอบของการสมคบ ไม่จําเป็นต้องเป็นความตกลงใน
ความหมายของกฎหมายลักษณะสัญญาทางแพ่ง136 แต่ต้องเป็นความตกลงที่ถึงขนาดตัดสินใจกระทํา
ความผิด (reach a decision to perpetrate the unlawful object) โดยความตกลงที่ยังอยู่ใน
ขั้นตอนของการเจรจา (negotiation) ยังไม่ถือว่าเป็นการสมคบ เช่นในคดี Walker137 ศาลยกฟ้อง

                                                                                                                                                                                                                                        
(1) Definition of Conspiracy. A person is guilty of conspiracy with another person or 

persons to commit a crime if with the purpose of promoting or facilitating its commission he:  
     (a) agrees with such other person or persons that they or one or more of them 
will engage in conduct which constitutes such crime or an attempt or solicitation to commit such 
crime;  or  
       (b) agrees to aid such other person or persons in the planning or commission of 
such crime or of an attempt or solicitation to commit such crime.       

  (5) Overt Act.  No person may be convicted of conspiracy to commit a crime, other 
than a felony of the first or second degree, unless an overt act in pursuance of such conspiracy is 
alleged and proved to have been done by him or by a person with whom he conspired. ; 
http://www.law-lib.utoronto.ca/bclc/crimweb/web1/mpc/mpc.html retrieved on 5 January 2015.  
135 See Harvey Wallace and Clifford Roberson, Principle of Criminal Law, 2nd edition, (Needham 
Heights : Allyn and Bacon, 2001), pp. 68-70.  
136 Orchard, ‘agreement in Criminal Conspiracy’ (1974) Crim LR 297 at 335 quoted by JC Smith, 
Criminal law, op.cit., p. 318.  
137(1962) Crim LR 458.Mulcahy v R (1868) LR 3 HL 306 at 317 quoted by JC Smith, Criminal law, 
op.cit., p. 318.  
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จําเลยที่สนทนากับผู้อ่ืนเพ่ือกระทําความผิดฐานลักทรัพย์ แต่ยังไม่สามารถตัดสินใจกันได้ จึงเป็นเพียง
ขั้นตอนของการเจรจา  นอกจากน้ี หากจําเลยที่ 1เริ่มลงมือกระทําความผิดด้วยตนเองเพียงคนเดียว
แล้ว  ต่อมาจําเลยที่ 2 เข้ามาช่วยจําเลยที่ 1ขณะกระทําความผิด โดยจําเลยที่ 1รู้และไม่ปฏิเสธการ
ช่วยเหลือ  ก็ถือว่าเป็นการสมคบได้แม้จะไม่ได้มีการตกลงกันมาก่อนเพ่ือกระทําความผิด138แต่หาก
จําเลยที่1ปฏิเสธไม่รับการช่วยเหลือหรือไม่รู้ว่าจําเลยที่ 2ช่วยเหลืออยู่ ก็ถือว่าไม่เป็นการสมคบ แต่
จําเลยที่ 2 ก็ผิดเพียงผู้สนับสนุนจําเลยที่ 1139แนวดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าการสมคบอาจเกิดขึ้นขณะ
ลงมือกระทําความผิดก็ได้  ไม่จําเป็นต้องสมคบก่อนกระทําความผิดเสมอไป 

  ความตกลงที่จะเป็นความผิดฐานสมคบต้องเป็นความตกลงต้ังแต่สองคนขึ้นไป การ
ที่บุคคลหนึ่งอยู่ด้วยในที่ประชุมเป็นหลักฐานที่แสดงถึงการเข้ามีส่วนร่วมในการสมคบ แต่อย่างไรก็ดี 
หากผู้เข้าร่วมประชุมคนหน่ึงอยู่ด้วยกันในขณะตกลง รับรู้ รับทราบถึงความตกลง เพียงเท่าน้ียังไม่
สามารถลงโทษผู้น้ันฐานสมคบได้140เพราะขาดการพิสูจน์ถึงเจตนาที่จะร่วมวางแผนหรือร่วมในการ
กระทําความผิด  ทั้งน้ี บุคคลผู้อยู่ในที่ประชุมที่มีเจตนาร่วมวางแผนหรือร่วมกระทําความผิดแล้ว  แต่
บุคคลน้ันไม่รู้รายละเอียดทั้งหมดของแผนการ ก็ถือว่าบุคคลนั้นเป็นผู้ร่วมกระทําความผิดฐาน
สมคบ141 

ลักษณะของความตกลงที่เป็นการสมคบอาจแบ่งได้หลายลักษณะ142 เช่น  

1)การสมคบทั่วไป เช่น D1 D2 D3ต่างทําความตกลงร่วมกันเพ่ือกระทําความผิด  
  2)การสมคบแบบวงล้อ (wheel conspiracies) เช่น มีคนกลางคือ X ที่ตกลงและ
ติดต่อกับ D1 D2 D3โดยระหว่าง D1 D2 D3ไม่เคยสนทนาและไม่รู้จักกันเลย  
  3)การสมคบแบบลูกโซ่ (chain conspiracies) เช่นD1ติดต่อกับ X  โดยที่ X ติดต่อ
กับ D2และD2ติดต่อกับ Yโดยที่Yติดต่อกับD3ทั้ง D1 D2 D3เป็นการสมคบแบบลูกโซ่  
  4)การสมคบแบบลูกโซ่-วงล้อ (chain-wheel conspiracies) เช่นD1ติดต่อกับxโดย
ที่ x ติดต่อกับ D2และ D3เป็นการสมคบแบบลูกโซ่-วงล้อ โดย D2 และD3อาจไม่รู้จักกันเลย หากผู้
นําเข้าสินค้าโดยผิดกฎหมายสมคบกับคนกลางเพ่ือให้คนกลางไปติดต่อกับผู้ค้าปลีกรายย่อยหลายราย
ที่อยู่คนละรัฐกันและไม่รู้จักกัน ก็เป็นลักษณะของการสมคบแบบลูกโซ่-วงล้อ143 

  

                                                                                 
138 Leigh (1775) 1 car &Kir 28n ; Tibbits and Windust (1902) 1 KB 77, CCR quoted by JC Smith, 
Criminal law, op.cit., p. 319.  
139Rannath Mohan v R (1967) 2 AC 187, (1967) 2 All ER 58, PC.quoted by JC Smith, Criminal law, 
op.cit., p. 319.  
140Cleavor v. United States, 238 F,2d 766m 771 (10th Cir. 1956) quoted by Harvey Wallace and 
Clifford Roberson, Principle of Criminal Law, 2nd edition, (Needham Heights : Allyn and Bacon, 
2001), p.68. 
141 Blumenthal v. United States, 332 U.S. 539 (1947) at 556 quoted by Harvey Wallace and Clifford 
Roberson, Principle of Criminal Law, op.cit., p.69. 
142 JC Smith, Criminal law, op.cit., p. 320. 
143 Joshua Dressler, Criminal Law, 5th edition, (Newark: Matthew Bender, 2009), p.453.  
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1.3.2การบรรลุวัตถุประสงค์ที่มิชอบด้วยกฎหมายหรือบรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบแต่
ใช้วิธีการที่มิชอบด้วยกฎหมาย(Achieving an unlawful objective or achieving a lawful 
purpose in an unlawful manner) 

 ความตกลงที่จะเป็นความผิดฐานสมคบต้องเป็นความตกลงที่มีวัตถุประสงค์ที่มิชอบ
ด้วยกฎหมาย หรือเป็นความตกลงที่วัตถุประสงค์ชอบด้วยกฎหมายแต่ใช้วิธีการที่มิชอบด้วยกฎหมาย  

1.3.3การมีอยู่ของการกระทําอย่างเปิดเผย (overt act) 

 การกระทําอย่างเปิดเผย เช่น มีการตกลงกันเพ่ือจะไปปล้นทรัพย์  หากผู้ร่วมสมคบ
คนหน่ึงไปเช่ารถเพ่ือจะใช้ในการปล้นทรัพย์  การเช่ารถถือว่าเป็นการกระทําอย่างเปิดเผย (overt 
act)  โดยการกระทําอย่างเปิดเผยไม่จําเป็นต้องเป็นการกระทําที่เป็นความผิดอาญาและไม่จําเป็นที่
จะต้องเป็นการกระทําขั้นพยายามกระทําความผิด144 

 แม้ว่าในหลักกฎหมาย Common lawจะไม่ต้องการการพิสูจน์ถึงการมีอยู่ของการ
กระทําอย่างเปิดเผย (overt act)แต่ใน Model Penal Codeของสหรัฐอเมริกากลับมีการกําหนดให้
ต้องมีการพิสูจน์ถึงการมีอยู่ของการกระทําอย่างเปิดเผยสําหรับการสมคบกระทําความผิดที่ไม่รุนแรง 
โดยความผิดอุกฉกรรจ์ก็ไม่จําต้องพิสูจน์ถึงการมีอยู่ของการกระทําอย่างเปิดเผย  ในขณะที่กฎหมาย
ในแต่ละรัฐก็มีความแตกต่างกัน  โดยบางรัฐกําหนดให้ต้องมีการพิสูจน์ถึง overtactในทุกฐาน
ความผิดของการสมคบ145 

 อย่างไรก็ดี  การพิสูจน์ให้เห็นถึงการกระทําอย่างเปิดเผย (overt act)ย่อมเป็น
หลักฐานที่ดีที่ช้ีชัดถึงความมีอยู่ของข้อตกลงในการสมคบกันกระทําความผิด 

1.3.4เจตนา(intention) 

  ความผิดฐานสมคบต้องการเจตนาธรรมดาและเจตนาพิเศษ (specific intent) 
กล่าวคือ เจตนาในการสมคบซึ่งเป็นเจตนาธรรมดา และเจตนาเพ่ือกระทําความผิดตามท่ีตกลงซึ่งเป็น
เจตนาพิเศษ  

  หากมีการสมคบกันกระทําความผิดแล้วต่อมาผู้ร่วมสมคบแสดงเจตนาขอถอนตัว
ออกจากการสมคบ  หลักกฎหมายถือว่า การแสดงเจตนาถอนตัวจากการสมคบหลังจากมีการกระทํา
อย่างเปิดเผย (overt act)แล้วไม่อาจยกเป็นข้อต่อสู้ของการกระทําความผิดฐานสมคบได้  เว้นแต่หาก
เป็นการถอนตัวออกมาแล้วทําให้การสมคบสิ้นผลไป  ก็อาจยกเป็นข้อต่อสู้ได้146 

2. การสมคบกระทําความผิดตามกฎหมายไทย 

                                                                                 
144 Joshua Dressler, Criminal Law, op.cit., p. 438. ; see State v. Heitman, 629 N.W. 2d 542, 55 (Neb. 
2001)    
145 Joshua Dressler, Criminal Law, op.cit., p.438.  
146Model Penal Code section 5.03 (6) 
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 แม้กฎหมายอาญาไทยจะมีแนวคิดลงโทษผู้ลงมือในขั้นพยายามกระทําความผิดเป็นต้นไป147  
แต่การลงโทษผู้สมคบกระทําความผิดในกฎหมายไทยก็ถือเป็นข้อยกเว้นและปรากฏอยู่บางลักษณะ 
เช่น ความผิดฐานอ้ังย่ี ซ่องโจร  การสมคบกันเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ การสมคบกันกระทํา
ความผิดเก่ียวกับยาเสพติด สมคบกันก่อการร้าย และความผิดฐานสมคบกันเพ่ือกระทําความผิดฐาน
องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ 

2.1อ้ังย่ี ซ่องโจร 

 ความผิดฐานอ้ังย่ี148 และฐานซ่องโจร149 เป็นความผิดที่ลงโทษผู้เป็นสมาชิกอ้ังย่ีหรือพรรค
พวกซ่องโจร  แม้อ้ังย่ีหรือซ่องโจรน้ันจะยังไม่ได้กระทําความผิด กฎหมายอาญาก็เข้ามาป้องกันความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้น  และสามารถลงโทษการเข้าเป็นสมาชิกอังย่ี กับการเข้าเป็นพรรคพวกซ่องโจรได้
ทันที  การลงโทษสมาชิกอ้ังย่ีกับพรรคพวกซ่องโจร เป็นแนวคิดการลงโทษข้ันตระเตรียมการกระทํา
ความผิด ซึ่งมีลักษณะคล้ายคลึงกับการลงโทษผู้กระทําการสมคบ  แต่ความแตกต่างระหว่างการ
สมคบกับอ้ังย่ีคือ  การสมคบไม่จําเป็นต้องเป็นคณะบุคคลเหมือนอ้ังย่ี  ในขณะที่ความแตกต่าง
ระหว่างการสมคบกับซ่องโจรคือ ซ่องโจรต้องเป็นการสมคบกันต้ังแต่ห้าคนเพ่ือกระทําความผิดในภาค
สองประมวลกฎหมายอาญา  ส่วนสมคบเป็นการตกลงกันต้ังแต่สองคนเป็นต้นไปและกระทําความผิด
อาญาฐานใดก็ได้   

 2.2การสมคบกันเพื่อเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ  

ในการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐอาจมีบุคคลต้ังแต่สองคนขึ้นไปตกลงหรือฮ้ัวกันเพ่ือ
เสนอราคาต่อรัฐโดยลักษณะที่ทําให้รัฐเกิดความเสียหาย พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการ
เสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2534 มาตรา 4150ได้กําหนดฐานความผิดอาญาไว้เพ่ือลงโทษการ
สมคบกันกระทําความผิดอีกลักษณะหน่ึง    

2.3สมคบกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด 

                                                                                 
147ประมวลกฎหมายอาญามาตรา80  
148ประมวลกฎหมายอาญามาตรา209  
149ประมวลกฎหมายอาญามาตรา210  
150พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2534มาตรา 4บัญญัติว่า “ผู้ใด
ตกลงร่วมกันในการเสนอราคาเพื่อวัตถุประสงค์ท่ีจะให้ประโยชน์แก่ผู้ใดผู้หนึ่งเป็นผู้มีสิทธิทําสัญญากับหน่วยงานของ
รัฐโดยหลีกเลี่ยงการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรมหรือโดยการกีดกันมิให้มีการเสนอสินค้าหรือบริการอ่ืนต่อหน่วยงาน
ของรัฐหรือโดยการเอาเปรียบแก่หน่วยงานของรัฐอันมิใช่เป็นไปในทางการประกอบธุรกิจปกติต้องระวางโทษจําคุก
ต้ังแต่หนึ่งปีถึงสามปีและปรับร้อยละห้าสิบของจํานวนเงินท่ีมีการเสนอราคาสูงสุดในระหว่างผู้ร่วมกระทําความผิด
นั้นหรือของจํานวนเงินท่ีมีการทําสัญญากับหน่วยงานของรัฐแล้วแต่จาํนวนใดจะสูงกว่า 

ผู้ใดเป็นธุระในการชักชวนให้ผู้อ่ืนร่วมตกลงกันในการกระทําความผิดตามท่ีบัญญัติไว้ในวรรคหนึ่งผู้นั้นต้อง
ระวางโทษตามวรรคหนึ่ง” 
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 ในคดียาเสพติดก็มีการกําหนดฐานความผิดสมคบไว้ในพระราชบัญญัติมาตรการในการ
ปราบปรามผู้กระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534โดยในมาตรา 8151ได้กําหนดฐานความผิด
สมคบกันต้ังแต่สองคนขึ้นไปเพ่ือกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด  โดยมีความมุ่งหมายที่จะ
ปราบปรามการสบคบกันกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติดแม้ยังไม่ได้มีการลงมือกระทําความผิดจริง  
และเพ่ืออุดช่องว่างในความผิดฐานซ่องโจร  เพราะเหตุว่า ความผิดเก่ียวกับยาเสพติดเป็นความผิด
นอกประมวลกฎหมายอาญา  ดังน้ัน การสมคบกันต้ังแต่ห้าคนเพื่อกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด
ก็ไม่ถือเป็นซ่องโจรตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 210 

2.4สมคบก่อการร้าย  

ความผิดฐานก่อการร้ายถูกบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 135/1ถึงมาตรา 
135/4 โดยในมาตรา 135/2 (2)152ได้กําหนดบทลงโทษผู้ที่สมคบกันเพ่ือก่อการร้ายไว้  ซึ่งเป็นฐาน
ความผิดสมคบอีกฐานหน่ึงในประมวลกฎหมายอาญาไทย 

 2.5องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ 

 ความผิดฐานสมคบปรากฏในกฎหมายอาญาไทยอีกลักษณะหนึ่งในพระราชบัญญัติป้องกัน
และปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ พ.ศ. 2556โดยในมาตรา 5153 ของ
พระราชบัญญัติดังกล่าวได้กําหนดฐานความผิดไว้หลายประการ ซึ่งใน (2) ของมาตรา5ได้กําหนดฐาน
                                                                                 
151พระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534 มาตรา8บัญญัติว่า 
“ผู้ใดสมคบโดยการตกลงกันต้ังแต่สองคนขึ้นไปเพื่อกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด ผู้นั้นสมคบกันกระทําความผิด
เกี่ยวกับยาเสพติดต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่เกินห้าหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 

ถ้าได้มีการกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดเพราะเหตุท่ีได้มีการสมคบกันตามวรรคหน่ึง ผู้สมคบกันนั้นต้อง
ระวางโทษตามที่กําหนดไว้สําหรับความผิดนั้น” 
152ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 135/2 บัญญัติว่า “ผู้ใด 

(1) ขู่เข็ญว่าจะกระทําการก่อการร้าย โดยมีพฤติการณ์อันควรเชื่อได้ว่าบุคคลนั้นจะกระทําการตามท่ีขู่เข็ญ
จริง หรือ 

(2) สะสมกําลังพลหรืออาวุธ จัดหาหรือรวบรวมทรัพย์สิน ให้หรือรับการฝึกการก่อการร้าย ตระเตรียมการ
อ่ืนใด หรือสมคบกันเพ่ือก่อการร้าย หรือกระทําความผิดใดๆ อันเป็นส่วนของแผนการเพ่ือก่อการร้าย หรือยุยง
ประชาชนให้เข้ามีส่วนในการก่อการร้าย หรือรู้ว่ามีผู้จะก่อการร้ายแล้วกระทําการใดอันเป็นการช่วยปกปิดไว้ 

ผู้นั้นต้องระวางโทษจําคุกต้ังแต่สองปีถึงสิบปี และปรับต้ังแต่สี่หม่ืนบาทถึงสองแสนบาท” 
153มาตรา5แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ พ.ศ.2556
บัญญัติว่า “ผู้ใดกระทําการอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปน้ี 

(1)เป็นสมาชิกหรือเป็นเครือข่ายดําเนินงานขององค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ 
(2) สมคบกันต้ังแต่สองคนขึ้นไปเพื่อกระทําความผิดร้ายแรงอันเกี่ยวข้องกับองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ 
(3)มีส่วนร่วมกระทําการใดๆไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในกิจกรรมหรือการดําเนินการขององค์กร

อาชญากรรมข้ามชาติโดยรู้ถึงวัตถุประสงค์และการดําเนินกิจกรรมหรือโดยรู้ถึงเจตนาท่ีจะกระทําความผิดร้ายแรง
ขององค์กรอาชญากรรมข้ามชาติดังกล่าว 

(4)จัดการสั่งการช่วยเหลือยุยงอํานวยความสะดวกหรือให้คําปรึกษาในการกระทําความผิดร้ายแรงของ
องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติโดยรู้ถึงวัตถุประสงค์และการดําเนินกิจกรรมหรือ โดยรู้ถึงเจตนาท่ีจะกระทําความผิด
ร้ายแรงขององค์กรอาชญากรรมข้ามชาติดังกล่าว 

ผู้นั้นกระทําความผิดฐานมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ” 
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ความผิดสมคบกันต้ังแต่สองคนข้ึนไปเพ่ือกระทําความผิดร้ายแรงอันเก่ียวข้องกับองค์กรอาชญากรรม
ข้ามชาติ อย่างไรก็ดี พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้กับการการกระทําที่เก่ียวข้องกับองค์กรอาชญากรรม
ข้ามชาติเท่าน้ัน  แต่การกระทําที่เก่ียวข้องกับองค์กรอาชญากรรมของไทย ก็จะไม่อยู่ในขอบเขตของ
พระราชบัญญัติดังกล่าว และใช้บทบัญญัติเรื่องอ้ังย่ีซ่องโจรตามประมวลกฎหมายอาญา 

 ดังน้ันเมื่อพิจารณาถึงปัญหาการขาดบทบัญญัติในเร่ืองการสบคบคิดกระทําความผิดใน
ประมวลกฎหมายอาญาของไทย  คงมีแต่การบัญญั ติในพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องได้แก่
พระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534ในมาตรา 
8พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ พ.ศ. 2556ใน
มาตรา 5 หรือพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2534 
ในมาตรา 4 ซึ่งการบัญญัติดังกล่าวก็ยังถือว่าไม่เพียงพอที่จะนํามาใช้บังคับกับการสมคบคิดเพ่ือการ
กระทําทุจริตเชิงนโยบาย เพราะไม่ได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะเจาะจงในกรณีที่เป็นการกระทํา
ความผิดตามมาตรา 157 ประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งเป็นประเด็นที่คณะผู้ วิจัยจะได้นําเสนอ
ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องในบทต่อไป 

ปัญหาข้อจํากัดของมาตรการทางกฎหมายในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิง
นโยบายในประเทศไทย ที่ได้นําเสนอมาข้างต้นน้ันจะเห็นได้ว่า แม้ประเทศไทยจะมีความพยายามใน
การวางกลไกทางกฎหมายและจัดต้ังองค์กรต่างๆข้ึนมาใหม่เพ่ือทําหน้าที่ป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตในทางการเมืองและระบบราชการอย่างจริงจังมาต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2540 ที่มีการกําหนดให้เป็นเจตนารณ์รัฐธรรมนูญสําคัญประการหน่ึงที่จะนําไปสู่การปฎิรูปการเมือง 
แต่ท้ายที่สุดการทุจริตคอรัปช่ันในประเทศไทยก็พัฒนาก้าวหน้าไปอีกขั้น จนนําไปสู่ “การทุจริตเชิง
นโยบาย” ที่มีความสลับซับซ้อน แนบเนียนและมีเกราะป้องกันการโจมตีได้เป็นอย่างดีว่าเป็นการทํา
เพ่ือประโยช์ส่วนร่วมและอ้างว่าเป็นการดําเนินงานตามนโยบายท่ีได้หาเสียงไว้กับประชาชน จึงมี
ความชอบธรรมที่จะดําเนินการ ส่งผลให้มาตรการป้องกันและตรวจสอบต่างๆท่ีกฎหมายวางไว้ไม่
สามารถป้องกันหรือแก้ไขได้ทันท่วงที ต้องรอให้เกิดความเสียหายขึ้นมาก่อน ส่งผลให้ประเทศชาติ
และประชาชนได้รับความเสียหายร้ายแรง ซึ่งการแก้ไขปัญหาเหล่าน้ี คณะผู้วิจัยจะได้นําเสนอผลการ
วิเคราะห์ถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาในบทสุดท้ายต่อไป 
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บทที่ 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
ในการศึกษาวิจัยตามโครงการน้ี บรรดาข้อมูล ข้อเท็จจริง ตลอดจนประสบการณ์ของ

ต่างประเทศในการป้องกันการทุจริตที่เกิดขึ้นจากการดําเนินนโยบาย รวมถึงปัญหาและข้อจํากัดใน
การแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายของประเทศไทยที่คณะผู้วิจัยได้นําเสนอมาในบทต่างๆก่อนหน้า
น้ี จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า หากไม่มีการปรับปรุงและพัฒนามาตรการในทางกฎหมายในการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายให้ครบถ้วนต้ังแต่ขั้นตอนของการริเริ่มพิจารณานโยบายของ
รัฐบาล (โดยเฉพาะขนาดใหญ่) แล้วมาตรการในการปราบปรามการทุจริตของประเทศไทยอาจจะไม่
สามารถแก้ไขปัญหาการทุจริตในเชิงนโยบายท่ีเกิดขึ้นในระบบการเมืองการปกครองไทยได้ต้ังแต่
เริ่มต้นมีการดําเนินการตามนโยบายแม้จะมีความพยายามการรณรงค์เพ่ือต่อต้านการทุจริตในทุก
รูปแบบก็ตาม ซึ่งปัญหาประการน้ี นอกจากจะส่งผลกระทบหรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศ
มากเกินความจําเป็น และจะมีการตรวจสอบและมีการดําเนินการกับผู้กระทําการทุจริตได้ในภายหลัง
แล้วก็ตาม ยังส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายเพ่ือดําเนินการ
กับผู้กระทําผิดอีกด้วย 

 เนื่องจากผลการศึกษาของคณะผู้วิจัยได้แสดงให้เห็นแล้วว่า การทุจริตเชิงนโยบายมีความ
เก่ียวข้องโดยตรงกับกระบวนการทางการเมืองและนักการเมืองหรือฝ่ายการเมืองที่มีอํานาจหน้าที่ใน
การกําหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ (ที่มักจะอ้างเหตุผลประกอบการดําเนินการว่าเป็น
นโยบายที่ได้หาเสียงไว้กับประชาชน หรือเป็นความต้องการของประชาชน) มีการวางแผนไว้ล่วงหน้า 
มีเหตุผลอ้างอิงในทางวิชาการ เก่ียวข้องกับผู้มีส่วนได้เสียทั้งภาครัฐและเอกชนจํานวนมาก 
สลับซับซ้อนและมีแบบแผนในการดําเนินการต้ังแต่ต้นจนจบเพ่ือสร้างความชอบธรรมและกฎหมาย
อย่างเป็นระบบ ดังน้ันจึงเป็นเรื่องยากในการติดตาม ตรวจสอบ หรือแสวงหาหลักฐานในการพิสูจน์
ความผิด ซึ่งปัญหาในลักษณะน้ีเป็นข้อเท็จจริงที่พบได้จากการดําเนินคดีต่างๆ ที่ผ่านมา ที่คณะผู้วิจัย
ได้กล่าวถึงในการศึกษานี้แล้ว 

อย่างไรก็ตาม คณะผู้วิจัยพบว่า ที่ผ่านมา การแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายของประเทศ
ไทยยังไม่มีมาตรการในทางกฎหมายที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพเพียงพอเพ่ือป้องกันปัญหา หรือแก้ไข
ไม่ให้ความเสียหายเกิดขึ้นแก่การใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินที่เป็นภาษีอากรของประชาชนจากการ
ทุจริตเชิงนโยบายได้เลย แม้แต่การลงโทษผู้กระทําความผิดก็ประสบกับปัญหาความล่าช้า ท้ายที่สุด 
เมื่อความเสียหายเกิดขึ้นก็ต้องมีการต้ังงบประมาณแผ่นดินเข้ามาอุดหนุนชดเชย ซึ่งก็เป็นเงินจากภาษี
อากรของประชาชนเช่นกัน สิ่งน้ีจึงเป็นการสูญเสียเงินงบประมาณซ้ําแล้วซ้ําเล่าในโครงการที่ไม่ได้เกิด
ประโยชน์แก่สาธารณะหรือประชาชนอย่างคุ้มค่าและแท้จริง อีกทั้งยังมีลักษณะแบ่งปันเงิน
งบประมาณที่มาจากภาษีอากรของประชาชนทั้งประเทศอย่างไม่เป็นธรรม เพ่ือไปช่วยเหลือหรือ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่เฉพาะกลุ่มผลประโยชน์เพ่ือแสวงหาหรือสนับสนุน หมุนเวียนผลประโยชน์
ส่วนตัวในการสร้างคะแนนเสียงทางการเมืองโดยอาศัยเงินของแผ่นดินอีกด้วย 
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นอกจากน้ีความเสียหายในหลายคร้ังที่เกิดขึ้นจากการทุจริตเชิงนโยบาย ได้สร้างผลกระทบ
ในวงกว้างและในหลายมิติ ดังจะเห็นได้จากโครงการรับจํานําข้าวทุกเมล็ดของรัฐบาล น.ส. ย่ิงลักษณ์ 
ชินวัตร ที่ส่งผลกระทบทั้งระบบเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง สังคม และระบบการเมืองอย่าง
กว้างขวาง รวมทั้งก่อให้ความสูญเสียต่อเสถียรภาพในการดําเนินวิถีชีวิตของชาวนาไทยอย่างที่ไม่เคย
เกิดขึ้นมาก่อน ซึ่งจากเหตุการณ์ดังกล่าว ย่อมแสดงให้เห็นว่า มาตรการทางกฎหมายในปัจจุบันยังไม่
อาจป้องกัน หรือลดบรรเทาความเสียหายที่จะเกิดขึ้นเหล่าน้ีได้ต้ังแต่ต้น แม้จะมีเสียงคัดค้าน ทักท้วง
มากมายจากนักวิชาการและภาคส่วนต่างๆ ในสังคมเก่ียวกับโครงการดังกล่าว แต่รัฐบาลซึ่งถือเสียง
ข้างมากในรัฐสภา ยังคงเดินหน้าโครงการต่อไป จนปรากฏเป็นปัญหาที่รับทราบกันทั่วไปในปัจจุบัน 
ดังน้ันเพ่ือป้องกันและลดความความรุนแรงของปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย จากบทเรียนการทุจริต
เชิงนโยบายท่ีสร้างความเสียหายอย่างร้ายแรงที่คงไม่มีใครอยากให้เกิดขึ้นอีกดังที่ได้ศึกษาวิจัยใน
โครงการน้ี คณะผู้วิจัย จึงมีข้อเสนอแนะที่ค้นพบจากการศึกษาดังต่อไปน้ี  

 คณะผู้ วิจัยเห็นว่า การแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายสําหรับประเทศไทยควร
ประกอบด้วยมาตรการเชิงป้องกัน และมาตรการปราบปราม ดังน้ี  

6.1 ความจําเป็นที่ต้องวางกฎเกณฑ์เก่ียวกับการดําเนินงานโครงการตามนโยบายของรัฐบาล 

ปัจจุบันการดําเนินโครงการตามนโยบายของรัฐบาลท่ีมีลักษณะต้องใช้จ่ายเงินงบประมาณ
จํานวนมากยังไม่มีบทกฎหมายใดที่กําหนดหลักเกณฑ์ในการริเริ่มการดําเนินงานไว้  รวมท้ังไม่มีการ
คัดกรองความเป็นไปได้ในการดําเนินงานของโครงการว่ามีความคุ้มค่าทางเศษฐศาสตร์หรือไม่ หรือจะ
สร้างผลกระทบในทางที่เสียหายแก่ประชาชนหรือสังคมจนเกินสมควรที่ไม่ควรดําเนินการหรือไม่ 

ประเด็นต่างๆ ที่กล่าวมาน้ีนับเป็นปัญหาสําคัญของการบริหารราชการแผ่นดินไทยซึ่งขาด
กลไกเข้าไปป้องกัน  ขณะที่หากเปรียบเทียบกับโครงการท่ีมีผลกระทบกับสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพของ
ประชาชนอย่างร้ายแรง ก็ยังมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวข้องกําหนดให้มีการ
ช้ีแจงข้อมูลต่อประชาชนและการจัดทํารายงาน EIA หรือ HIA เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบในการตัดสินใจ
ดําเนินงาน 154 ซึ่งในที่สุดเง่ือนไขเหล่าน้ีก็จะเป็นสิ่งที่ช่วยทัดทานมิให้โครงการน้ันสามารถเกิดขึ้นได้
                                                                                 
154 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 57 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล คําชี้แจง และเหตุผล
จากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสําคัญอ่ืนใดท่ี
เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องเพ่ือนําไปประกอบการ
พิจารณาในเรื่องดังกล่าว 

การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การวางผังเมือง 
การกําหนดเขตการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน และการออกกฎท่ีอาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียสําคัญของประชาชน ให้รัฐ
จัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างท่ัวถึงก่อนดําเนินการ 

มาตรา 67  สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บํารุงรักษา และการได้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย 
สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครองตามความเหมาะสม 

การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
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ง่าย ตลอดจนข้อมูลที่ปรากฏในรายงานก็จะเป็นข้อมูลให้สาธารณชนได้รับทราบถึงเหตุผลและ
ข้อเท็จจริงต่างๆ ถึงผลดีผลเสียที่อาจจะเกิดขึ้น ก็ย่อมจะเป็นการสร้างการรับรู้และมีส่วนร่วมในวง
กว้างที่จะนําไปสู่การแสดงออกเคลื่อนไหวทางสังคมต่อไป 

สําหรับมาตรการที่คณะผู้วิจัยขอเสนอให้มีการกําหนดไว้มีความจําเป็นต้องตราข้ึนเป็น
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติโดยมีสาระสําคัญที่จะครอบคลุมการดําเนินงานโครงการเพ่ือจัดทํา
บริการสาธารณะที่เริ่มโดยฝ่ายการเมือง คือ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี โดยเจาะจงเฉพาะโครงการท่ี
เกิดขึ้นตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้มีการหาเสียงไว้ หรือได้กําหนดขึ้นใหม่ที่เป็นนโยบายรัฐบาลโดยมี
ลักษณะสําคัญของโครงการสามประการที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย คือ 

1. การดําเนินการน้ันต้องเป็นโครงการที่เป็นนโยบายระดับชาติ ซึ่งริเริ่มจากฝ่ายการเมือง
ระดับชาติ 

2. โครงการที่จะเกิดขึ้นมีการดําเนินการในวงกว้างก่อผลกระทบต่อประชาชนจํานวนมาก 
3. มีมูลค่าการใช้จ่ายตามโครงการหรือการลงทุนที่ค่อนข้างสูง และอาจมีผลกระทบต่อ

สถานะทางการเงินการคลังของประเทศ ซึ่งต้องมีการใช้เงินหรือกู้ยืมเงินมากกว่า 1,000 ล้านบาท  

เมื่อปรากฏโครงการที่จะดําเนินงานข้างต้นโดยรัฐบาลจะแบ่งแยกออกเป็นสองลักษณะซึ่ง
ควรจะดําเนินการในกรอบดังต่อไปน้ี 

1. โครงการระดับที่เห็นได้ชัดว่าจําต้องดําเนินการในทุกรอบปีงบประมาณ สมควรที่จะต้อง
ดําเนินการดังน้ี 

1) กําหนดให้ใช้กลไกตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติ   และใช้
ระบบงบประมาณผูกพันในทุกรอบปีงบประมาณหรือคาบเก่ียวผูกพันเพียงข้ามปีงบประมาณเดียว 
เพ่ือให้การดําเนินงาน การควบคุม การตรวจสอบ เป็นไปเช่นการใช้เงินตามปกติ 
 2) กลไกในการตัดสินใจ ให้ทําในรูปของคณะกรรมการที่มีฝ่ายประจํา ฝ่ายวิชาการจาก
สถาบันอุดมศึกษาหรือสถาบันวิจัยอิสระ ฝ่ายผู้ประกอบการ และฝ่ายภาคประชาสังคม ในสัดส่วนที่ไม่
อาจถูกครอบงําจากฝ่ายการเมือง และภาคเอกชน ดังน้ัน จะมีฝ่ายการเมืองน่ังเป็นประธานหรือไม่จะ
ไม่มีความสําคัญเท่าใดนัก 
 3) กลไกในการดําเนินงาน โดยปกติต้องดําเนินการโดยฝ่ายประจํา และจะต้องมีความ
รับผิดชอบในการใช้เงินงบประมาณอย่างเคร่งครัด   แต่จะต้องสร้างกลไกการตรวจสอบที่เป็นอิสระ 
เป็นกลาง และไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน ทั้งจากสามฝ่ายข้างต้น (ตามข้อย่อย 2) 

                                                                                                                                                                                                                                        
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มี
ส่วนได้เสียก่อน รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และ
ผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็น
ประกอบก่อนมีการดําเนินการดังกล่าว 

สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืน
ของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามบทบัญญัตินี้ ย่อมได้รับความคุ้มครอง 
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 4) จะต้องกําหนดให้มีการเสนอรายงานเปิดเผยข้อมูลผลการดําเนินงานต่อฝ่ายนิติบัญญัติ
และประชาชนในทุกรอบปีงบประมาณ 
 

2. โครงการตามนโยบายเฉพาะกิจที่มิใช่งานประจํา (ตามข้อ 1) สมควรที่จะต้องดําเนินการ
ดังน้ี 

 1) จัดทําโครงการศึกษาความเป็นไปได้ทั้งในแง่การดําเนินงาน แหล่งเงินทุนที่จะใช้ 
ผลกระทบทั้งทางได้ทางเสียแก่ประเทศชาติ ภาคประชาสังคม การให้ความคุ้มครองแก่ผู้เสียประโยชน์
จากโครงการ ความคุ้มค่าทั้งในทางการเงิน เศรษฐกิจ และสังคม กรอบวิธีดําเนินงาน ความน่าจะเป็น
ที่จะก่อให้เกิดการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ กลไกการควบคุมตรวจสอบป้องกันการทุจริตหรือ
ประพฤติมิชอบ โครงการศึกษาความเป็นไปได้น้ีให้จัดทําโดยสถาบันอุดมศึกษา และตรวจสอบโดย
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับธนาคารแห่งประเทศไทย 
 2) เมื่อโครงการศึกษาความเป็นไปได้ผ่านการพิจารณาตาม 1) แล้ว ให้เปิดเผยต่อสาธารณชน 
กับให้นําเสนอขอความเห็นจาก ป.ป.ช. โดยเฉพาะในส่วนที่เก่ียวกับความน่าจะเป็นที่จะก่อให้เกิดการ
ทุจริตหรือประพฤติมิชอบ กลไกการควบคุมตรวจสอบป้องกันการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ และให้
นําเรื่องดังกล่าวขอความเห็นชอบ หรืออย่างน้อยความคิดเห็นจากฝ่ายนิติบัญญัติก่อนเริ่มดําเนินงาน 

3) กลไกการตัดสินใจ ให้ใช้ในรูปของคณะกรรมการที่ประกอบไปด้วยฝ่ายการเมืองซึ่งเป็นผู้
กําหนดนโยบาย ฝ่ายวิชาการจากสถาบันอุดมศึกษาหรือสถาบันวิจัยอิสระ ฝ่ายเอกชนผู้ประกอบการ 
และภาคประชาสังคม โดยจะต้องจัดสัดส่วนถ่วงดุลมิให้มีการครอบงําในระหว่างกัน 
 4) กลไกการดําเนินงานและแหล่งเงินทุน รัฐไม่ควรเข้าไปดําเนินการเอง เว้นแต่มีความจําเป็น
อันมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันมิใช่เหตุเร่งด่วนเพ่ือรีบเร่งดําเนินการ ควรใช้กลไกตามกฎหมายว่าด้วยการ
ร่วมทุนกับภาคเอกชน (PPP) อย่างเคร่งครัด 

5) กลไกในการตรวจสอบ แต่จะต้องสร้างกลไกการตรวจสอบที่เป็นอิสระ เป็นกลาง และไม่มี
ผลประโยชน์ทับซ้อน ทั้งจากสามฝ่ายข้างต้น (ตามข้อย่อย2)) 

6) การกําหนดให้มีการรายงานผลการดําเนินงานต่อสาธารณชนและรัฐสภาเป็นระยะใน
ระหว่างอายุโครงการ และรายงานผลสรุปสุดท้ายเมื่อเสร็จสิ้นโครงการ ไม่เพียงการรายงานผลการ
ดําเนินงานประจําปีของรัฐบาลที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

6.2. ข้อเสนอแนะในการสร้างกลไกเพ่ือป้องกันการทุจริตเชิงนโยบาย 

 จากปัญหาที่คณะผู้วิจัยได้นําเสนอในบทก่อนหน้าน้ี คณะผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการ
สร้างกลไกและปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องในการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือป้องกันการทุจริตจาก
นโยบายรัฐบาลดังต่อไปน้ี 

 1.การปรับปรุงข้อห้ามในการใช้นโยบายหาเสียงของพรรคการเมืองที่ต้องห้ามให้มีความ
ชัดเจนมากขึ้น โดยคณะกรรมการการเลือกต้ังควรมีบทบาทในการวินิจฉัยและกําหนดบทลงโทษ
บุคคลหรือพรรคการเมืองที่ฝ่าฝืนข้อห้ามในการหาเสียงไว้ด้วยซึ่งในกรณีน้ีควรมีการกําหนดหลักการ
สําคัญไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ัง และให้อํานาจคณะกรรมการการ
เลือกต้ังเป็นผู้วินิจฉัยว่ามีการกระทําที่ต้องห้ามในการหาเสียงหรือไม่    
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การกําหนดเช่นน้ีคณะผู้วิจัยเช่ือว่าจะช่วยสกัดก้ันต้ังแต่ต้นก่อนเข้าสู่ตําแหน่งทางการเมือง มิ
ให้พรรคการเมืองใช้นโยบายประชานิยมที่ก่อให้เกิดผลเสียหายแก่งบประมาณของรัฐ เพ่ือสร้าง
แรงจูงใจในการลงคะแนนเสียงเพ่ือเข้าสู่ตําแหน่งทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างย่ิงการหาเสียงที่ระบุถึง
ตัวเลข จํานวนเงินที่ประชาชนจะได้รับจากโครงการของรัฐบาล  

2. คณะผู้วิจัยเห็นว่านอกเหนือจากจะต้องระบุว่าตามความในวรรคสองของมาตรา 75
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ว่าคณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้อง
ช้ีแจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะดําเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไป
ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาก่อนเข้ารับตําแหน่ง ก็ควร
จะต้องระบุถึงนโยบายในการหารายได้เพ่ือมาปฏิบัติตามนโยบายท่ีแถลงไว้ด้วย และต้องจัดทํา
รายงานแสดงผลการดําเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละหน่ึงครั้ง   

 อีกทั้งควรบังคับให้มีการแถลงผลงานรัฐบาลประจําปีต่อรัฐสภาทุกปีเพ่ือรายงานให้
ประชาชนได้รับทราบ โดยให้มีการถ่ายทอดสดทางสื่อมวลชน ซึ่งในการแถลงผลงานประจําปีของ
รัฐบาลจะต้องระบุถึงงบประมาณที่ใช้จ่ายไป รายงานสถานะทางการคลังของรัฐบาล และแนวทาง
นโยบายต่อไปในการบริหารราชการแผ่นดินในปีหน้าเพ่ือให้สาธารณชนได้จับตาตรวจสอบการทํางาน
ของรัฐบาลอย่างใกล้ชิด 

3.เพ่ือให้กระบวนการงบประมาณและการใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปโดยมีกลไกป้องกัน ไม่ให้
มีการดําเนินงานไปในทางท่ีสุ่มเสี่ยงกับการละเมิดวินัยทางการเงินการคลัง คณะผู้วิจัยเห็นว่ามีความ
จําเป็นต้องผลักดันเร่งรัดให้มีการตรากฎหมายเพ่ือรองรับหลักการตามมาตรา 167 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ที่บัญญัติให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัย
การเงินการคลัง ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑ์เก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได้ 
การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน การบริหารการเงินและทรัพย์สิน 
การบัญชี กองทุนสาธารณะ การก่อหน้ีหรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพย์สินหรือภาระทางการเงินของ
รัฐ หลักเกณฑ์การกําหนดวงเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น และการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ซึ่ง
จะต้องใช้เป็นกรอบในการจัดหารายได้ กํากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง
เศรษฐกิจอย่างย่ังยืน และความเป็นธรรมในสังคม 

การมีกฎหมายข้างต้นย่อมจะทําให้รัฐบาลต้องปฏิบัติตามกรอบวินัยทางการเงินการคลังอย่าง
เคร่งครัดมากย่ิงขึ้น ขณะเดียวกันก็ควรจะมีบทลงโทษในการฝ่าฝืนไว้ด้วยเพ่ือให้รัฐบาลไม่กล้าที่จะ
ละเมิดกฎหมายดังกล่าว นอกจากน้ีเพ่ือให้มีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐบาลทาง
งบประมาณอย่างเข้มข้นมากกว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ที่มักจะเป็นการตรวจสอบเมื่อได้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณไปแล้ว ขณะที่ก่อนหน้าการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณกลับไม่สามารถตรวจสอบป้องกันได้ ดังน้ันคณะผู้วิจัยเห็นว่า แนวทางของประเทศฝรั่งเศส
ที่ได้พัฒนาให้มี “ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง” (La Cour de discipline budgètaire et 
financière) ที่จัดต้ังตามรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 3 กรกฎาคม ค.ศ. 1963  ที่สามารถลงโทษผู้บริหารที่
เป็นนักการเมืองได้ด้วย นับว่าเป็นทางออกท่ีน่าจะช่วยเข้ามาอุดช่องว่างของการระบบตรวจสอบการ
ใช้จ่ายงบประมาณของประเทศท่ียังไม่ครอบคลุมได้ 
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6.3 ข้อเสนอให้ใช้หลักการสมคบกระทําความผิดเพื่อป้องกันการทุจริตเชิงนโยบาย 

 กฎหมายอาญาไทยได้นําหลักการสมคบกันเพ่ือกระทําความผิดมาบัญญัติเป็นฐานความผิด
บางฐานที่กล่าวมาแล้ว โดยมีแนวคิดตรงกันที่ว่า หากไม่ลงโทษในขั้นตอนของการสมคบและปล่อยให้
มีการลงมือกระทําความผิดในความผิดฐานเหล่าน้ีจนกระท่ังความผิดสําเร็จแล้ว ก็จะสร้างเสียหาย
ให้กับสังคมอย่างมาก  

 ดังน้ันเพ่ือป้องกันมิให้เกิดการลงมือกระทําความผิดในการกระทําที่เป็นผลเสียหายต่อสังคม  
จึงมีความจําเป็นที่จะต้องขยายการลงโทษทางอาญาไปในขั้นตอนของการสมคบในบางฐานความผิดที่
มีอันตรายต่อสังคม ซึ่งจะนําไปสู่การดําเนินคดีกับผู้ที่เก่ียวข้องได้ทั้งหมดโดยเฉพาะฝ่ายการเมือง 
อย่างไรก็ตาม การกระทําทุจริต โดยเฉพาะอย่างย่ิงการทุจริตเชิงนโยบายท่ีเป็นฐานความผิดที่สร้าง
ความเสียหายให้กับสังคมอย่างมากเช่นกัน แต่กลับไม่มีบทบัญญัติที่ลงโทษผู้ที่สมคบกันทุจริต ซึ่งใน
ส่วนน้ีคณะผู้วิจัยจะวิเคราะห์ถึงการนําหลักการสมคบมาใช้เพ่ือป้องกันการทุจริตในประเทศไทย 
โดยเฉพาะกรณีของการทุจริตเชิงนโยบาย ซึ่งมีความร่วมมือกระทําผิดทุจริตหลายระดับ ดังน้ี 

1) การขาดบทบัญญัติเรื่องสมคบเพื่อกระทําความผิดเก่ียวกับการทุจริต 

ประเด็นที่ควรพิจารณาคือ สมควรนําบทบัญญัติเรื่องการสมคบกันกระทําความผิดที่มีอยู่แล้ว
ในกฎหมายไทยมาปรับใช้กับการทุจริตเชิงนโยบายได้หรือไม่ อย่างไร  

 กรณีบทบัญญัติเรื่องอ้ังย่ีและซ่องโจรบทบัญญัติเรื่องซ่องโจรแม้จะใกล้เคียงที่สุดในการนํามา
ลงโทษการสมคบกันกระทําความผิดทุจริตเชิงนโยบาย  แต่ก็ยังมีช่องว่างบางกรณีที่ความผิดฐานซ่อง
โจรไม่อาจนํามาใช้ได้  ในกรณีการสมคบกันต้ังแต่ห้าคนขึ้นไปเพ่ือกระทําการทุจริตเชิงนโยบายที่เป็น
ฐานความผิดในประมวลกฎหมายอาญา เช่น มาตรา 151155 หรือ มาตรา152156 อาจนําบทบัญญัติ
เรื่องซ่องโจรมาลงโทษผู้ที่สมคบกันกระทําความผิดดังกล่าวได้  แต่หากเป็นการสมคบกันไม่ถึงห้าคน 
ก็ไม่อาจลงโทษฐานซ่องโจรได้ หรือกรณีการสมคบกันเพ่ือกระทําการทุจริตตามพระราชบัญญัติอ่ืนที่มี
โทษทางอาญา เช่น ความผิดเก่ียวกับการทุจริตที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ ป.ป.ช. ก็ไม่อาจใช้
ความผิดฐานซ่องโจรลงโทษได้เช่นกัน  

 กรณีบทบัญญัติเรื่องสมคบกันเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด
เก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2534 เป็นกฎหมายที่จัดการกับ “การฮ้ัวกัน” เพ่ือ
เสนอราคาในการประมูลงานกับหน่วยงานของรัฐ  โดยมุ่งลงโทษผู้เสนอราคาที่สมคบกันทําให้รัฐเกิด
ความเสียหาย แม้จะสามารถลงโทษการทุจริตเชิงนโยบายได้บางส่วน กล่าวคือ ส่วนที่เป็นการ

                                                                                 
155ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 บัญญัติว่า “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน มีหน้าท่ีซ้ือ ทํา จัดการหรือรักษาทรัพย์
ใดๆ ใช้อํานาจในตําแหน่งโดยทุจริต อันเป็นการเสียหายแก่รัฐ เทศบาล สุขาภิบาลหรือเจ้าของทรัพย์นั้น ต้องระวาง
โทษจําคุกต้ังแต่ห้าปีถึงย่ีสิบปี หรือจําคุกตลอดชีวิต และปรับต้ังแต่สองพันบาทถึงสี่หม่ืนบาท” 
156ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 บัญญัติว่า “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน มีหน้าท่ีจัดการหรือดูแลกิจการใด เข้ามี
ส่วนได้เสียเพ่ือประโยชน์สําหรับตนเองหรือผู้อ่ืน เนื่องด้วยกิจการนั้น ต้องระวางโทษจําคุกต้ังแต่หนึ่งปีถึงสิบปี และ
ปรับต้ังแต่สองพันบาทถึงสองหมื่นบาท”  
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ดําเนินการตามนโยบายโดยทุจริต แต่กฎหมายดังกล่าวก็ยังไม่สามารถป้องกันและปราบปรามการ
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้เป็นตัวการในการทุจริตเชิงนโยบายได้157     

 2) เหตุผลความจําเป็นในการกําหนดฐานความผิดสมคบเพื่อทุจริต 

 ดังที่ได้กล่าวมาในหัวข้อที่แล้ว ฐานความผิดสมคบกันกระทําความผิดในกฎหมายอาญา
ปัจจุบันแม้จะมีการกําหนดอยู่บ้าง แต่ก็ยังไม่อาจนํามาใช้ป้องกันปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายได้
อย่างแท้จริง  ดังน้ัน การกําหนดฐานความผิดสมคบกันเพ่ือกระทําความผิดฐานทุจริตจึงมีเหตุผลและ
ความจําเป็นสนับสนุนดังน้ี 

  1)การทุจริตเป็นปัญหาสําคัญที่สร้างความเสียหายให้กับประเทศไทยและสังคมไทยที่
มีความจําเป็นเร่งด่วนที่ต้องป้องกันและปรามปราม  

  2) แม้มีฐานความผิดเพ่ือลงโทษการกระทําโดยทุจริตอยู่หลายมาตราแล้ว แต่ก็เป็น
การลงโทษได้เฉพาะเมื่อเกิดการกระทําทุจริตขึ้นและสร้างความเสียหายกับประเทศแล้ว โดยประเทศ
ไทยยังไม่มีฐานความผิดลงโทษผู้สมคบกันทุจริต   ดังน้ัน การกําหนดฐานความผิดสมคบกันทุจริตเพ่ือ
เป็นการลงโทษผู้สมคบในขั้นตอนวางแผนการจึงเป็นการตัดไฟแต่ต้นลม เพ่ือป้องกันมิให้มีการกระทํา
ต่อไปที่สร้างความเสียหายที่เยียวยาได้ยาก หรือบางคร้ังไม่อาจจะเยียวยาให้กลับคืนดังเดิมได้ 

  3) ความผิดฐานทุจริตเป็นความผิดที่ไม่มีผู้เสียหายที่เป็นปัจเจกชน (victimless 
crime) ดังน้ันลักษณะการกระทําความผิดจึงยากในการป้องกันและปราบปราม เพราะไม่มีปัจเจกชน
ที่เสียหายมาแจ้งความหรือ ดําเนินคดี การเพ่ิมฐานความผิดในขั้นตอนของการสมคบและการเพ่ิม
บทลงโทษจึงเป็นสิ่งจําเป็นเพ่ือยับย้ังการกระทําดังกล่าว158 

                                                                                 
157 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายท่ีบัญญัติความผิดเกี่ยวกับเร่ืองสมคบ ได้แก่ ความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดตาม
พระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534 ความผิดฐานก่อการร้าย
ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 135/2 (2)  หรือความผิดเกี่ยวกับองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติตาม
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ พ.ศ.2556 แต่กฎหมายเหล่านี้
ก็อยู่นอกกรอบของการทุจริตเชิงนโยบายซ่ึงเป็นเร่ืองเกี่ยวกับการกระทําผิดของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองภายใน
รัฐเป็นหลัก จึงไม่อาจนํามาใช้บังคับได้ 
158ตามแนวคิดการยับย้ังอาชญากรรมของ Gary Becker ท่ีว่า อาชญากรทุกคนล้วนแต่มีเหตุผลในการกระทํา
ความผิด โดยการตัดสินใจกระทําความผิดของอาชญากรนั้นข้ึนอยู่ท่ีว่า “ผลประโยชน์คาดหมาย” (expected gain) 
ท่ีอาชญากรคาดหมายว่าจะได้รับมีความสัมพันธ์อย่างไรกับ “การลงโทษคาดหมาย” (expected punishment) ท่ี
อาชญากรคาดหมายจะได้รับ กล่าวคือ หากผลประโยชน์ท่ีอาชญากรจะได้รับมีปริมาณมากกว่าการลงโทษที่อาชญา
กรจะได้รับ อาชญากรนั้นจะประกอบอาชญากรรมข้ึน ในทํานองตรงกันข้าม ถ้าผลประโยชน์ท่ีคาดหมายมีปริมาณ
น้อยกว่าโทษท่ีอาชญากรจะได้รับ อาชญากรก็จะถูกยับย้ัง (deter) โดยกฎหมายและจะไม่ประกอบอาชญากรรมนั้น 
; ผลจากแนวคิดดังกล่าว หากรัฐไม่ต้องการให้มีอาชญากรรมเกิดข้ึนในสังคม รัฐสามารถทําได้สองประการ คือ 
ประการท่ีหนึ่ง รัฐต้องเพิ่มต้นทุนของอาชญากรในการประกอบอาชญากรรม เช่น เพ่ิมโทษให้สูงข้ึน ประการท่ีสอง 
รัฐต้องลดผลประโยชน์ท่ีอาชญากรจะได้รับ เช่น ตัดโอกาสในการท่ีอาชญากรได้รับประโยชน์จากการประกอบ
อาชญากรรม เป็นต้น ; ต้นทุน (costs)ของผู้กระทําความผิดจะประกอบด้วย 2 องค์ประกอบ คือ “โอกาสของการท่ี
ผู้กระทําความผิดถูกจับได้” (probability of apprehension)และ “ขนาดของโทษท่ีจะลงกับผู้กระทําความผิด” 
(magnitude of the punishment) ดังนั้น ในความผิดท่ีไม่มีผู้เสียหาย (victimless crime) โอกาสในการถูกจับได้
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  4) เมื่อเปรียบเทียบกับฐานความผิดสมคบอ่ืนๆตามกฎหมายอาญาไทยไม่ว่าจะเป็น
สมคบกันกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด สมคบกันก่อการร้าย สมคบกันกระทําความผิดที่เก่ียวกับ
องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ การสมคบกันทุจริตสร้างความเสียหายกับสังคมมากพอกันหรืออาจจะ
มากกว่าบรรดาความผิดที่กล่าวมา   

  5) การกําหนดความผิดฐานสมคบกับกระทําการทุจริตสอดคล้องกับ “หลักของ
ความแน่นอนมากที่สุด (principle of maximum certainty)”159 เพราะการจะลงโทษฐานสมคบ
ต้องมีการปรากฏขึ้นของข้อตกลง (agreement) ซึ่งข้อตกลงดังกล่าวมีความชัดเจนแน่นอนกว่าการ
ตระเตรียมการทั่วไป (preparatory act) การกําหนดความผิดฐานสมคบจึงเป็นเรื่องสมเหตุสมผลและ
มีนํ้าหนักมากพอที่จะลงโทษผู้กระทําความผิด โดยเฉพาะความผิดฐานทุจริต 

  6) การกระทําการทุจริตเชิงนโยบายล้วนแต่เกิดขึ้นโดยผ่านขั้นตอนของการตกลง
หรือสมคบกันมาก่อนทั้งสิ้น คงเป็นไปได้ยากที่จะมีการทุจริตเชิงนโยบายที่กระทําโดยบุคคลคนเดียว
หรือทําโดยบุคคลหลายคนโดยไม่ตกลงกันมาก่อน การกําหนดฐานความผิดเพ่ือลงโทษผู้สมคบกัน
ทุจริตจึงเป็นการกําหนดกฎหมายที่ใช้ป้องกันโดยตรงกับลักษณะของการกระทําความผิดฐานสมคบ
กันทุจริต  

  7) การกําหนดฐานความผิดสมคบเพ่ือกระทําการทุจริตเข้ามาป้องกันการทุจริตเชิง
นโยบายได้เป็นอย่างดี เพราะเป็นการกําหนดความผิดสําหรับทั้งการสมคบเพ่ือวัตถุประสงค์ที่มิชอบ
ด้วยกฎหมาย (achieving an unlawful objective) กับ การสมคบเพ่ือกระทําการอันชอบด้วย
กฎหมายแต่ใช้วิธีการที่มิชอบด้วยกฎหมาย (achieving a lawful purpose in an unlawful 
manner) 

3) ลักษณะการสมคบเพ่ือทุจริตเชิงนโยบาย 

การสมคบกันกระทําความผิดเพ่ือทุจริตเชิงนโยบายมีได้สองลักษณะคือ  

1) การสมคบเพ่ือวัตถุประสงค์ที่มิชอบด้วยกฎหมาย (achieving an unlawful objective
เช่นออกนโยบายและทําตามนโยบายตัดถนนให้ผ่านที่ดินของตนอย่างเดียว โดยส่วนรวมไม่ได้
ประโยชน์หรือได้ประโยชน์น้อย  

2) การสมคบเพ่ือวัตถุประสงค์ที่ชอบด้วยกฎหมายแต่ใช้วิธีการท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 
(achieving a lawful purpose in an unlawful manner) เช่น การออกนโยบายและดําเนิน
นโยบายจํานําหรือประกันราคาพืชผลการเกษตรเพ่ือให้เกิดประโยชน์กับเกษตรกร แต่ผูกขาดการขาย
ไว้กับพ่อค้าที่เป็นพวกพ้องของผู้กําหนดนโยบายโดยสมคบนํากําไรมาแบ่งกัน   

                                                                                                                                                                                                                                        
จึงตํ่า  วิธีการรักษาต้นทุนของผู้กระทําผิดไว้ให้คงเดิมจึงจําเป็นต้องเพิ่มขนาดของการลงโทษ ซ่ึงก็คือ การเพ่ิมฐาน
ความผิดสมคบเพ่ือกระทําการทุจริต นั่นเอง; โปรดดู ปกป้อง ศรีสนิท, “การวิเคราะห์โทษทางอาญาด้วยหลักนิติ
เศรษฐศาสตร์”, วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 39 ฉบับท่ี 3 , 2553, หน้า 510-526. 
159 Andrew Ashworth, Principle of Criminal Law, 5th edition, (Oxford: Oxford University Press, 2006), 
p.459. 
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ข้อกล่าวอ้างที่สําคัญของผู้กระทําการทุจริตเชิงนโยบาย คือ นิยามของ “ทุจริต” คือ การ
แสวงหาประโยชน์อันมิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผู้อ่ืน  การออกนโยบายและ
ดําเนินการตามนโยบายที่กระทําโดยการออกกฎหมายหรือกฎระเบียบรับรองอย่างถูกต้องตาม
กฎหมายจะเป็นการกระทําโดยทุจริตได้อย่างไร  คําตอบในเรื่องดังกล่าว คือ การทําตามนโยบายที่มี
วัตถุประสงค์ให้ตนเองหรือพวกพ้องได้ประโยชน์อย่างเดียวโดยไม่เกิดประโยชน์ส่วนรวมหรือเกิด
ประโยชน์น้อยต่อส่วนรวม เป็นการสมคบรูปแบบหน่ึง รวมท้ัง การทําตามนโยบายที่มีวัตถุประสงค์ที่ดี
เพ่ือพัฒนาประเทศแต่ใช้วิธีการไม่ถูกต้อง เช่น ฮ้ัวประมูล ล็อคสเป็ค เพ่ือให้ตนเองหรือพวกพ้องได้
ประโยชน์ ก็เป็นการสมคบกันกระทําความผิดฐานทุจริตเชิงนโยบายได้เช่นกัน แม้จะเป็นการ
ดําเนินการโดยการออกกฎหมายหรือออกระเบียบอย่างถูกต้อง เพราะเป็นการใช้วิธีการแสวงหา
ประโยชน์ที่ไม่ถูกต้อง (unlawful manner) 

 4) ข้อเสนอแนวทางบัญญติักฎหมายในเร่ืองนี้ 

 การบัญญัติความผิดฐานสมคบกันเพ่ือกระทําการทุจริตควรที่จะบัญญัติในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตมากกว่าการบัญญัติเพ่ิมเติมใน
ประมวลกฎหมายอาญา  เพราะเหตุว่า การทุจริตเชิงนโยบายเป็นการกระทําโดยผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงซึ่งอยู่ในบังคับโดยตรงของกฎหมายของ ป.ป.ช. อีกทั้งกฎหมาย 
ป.ป.ช. ยังครอบคลุมเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระทําความผิดซึ่งกว้างกว่า “เจ้าพนักงาน” ตามประมวล
กฎหมายอาญา  โดยแนวทางการกําหนดความผิดฐานสมคบกันเพ่ือการทุจริตอาจนํามาจากแนว
ทางการบัญญัติกฎหมายในกรณีของพระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระทําความผิด
เก่ียวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534 มาตรา 8 โดยแก้ไขเพ่ิมเติมในบทกําหนดโทษของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต มาตรา 121/1 ดังน้ี  

“มาตรา 121/1 เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดสมคบโดยการตกลงกันต้ังแต่สองคนขึ้นไป เพ่ือกระทํา
ความผิดเก่ียวกับการทุจริตตามพระราชบัญญัติน้ี หรือ เพ่ือกระทําความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติ
หน้าที่โดยทุจริตหรือฐานเจ้าพนักงานในการยุติธรรมปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตตามประมวลกฎหมาย
อาญา ผู้น้ันสมคบกันกระทําความผิดเก่ียวกับการทุจริต ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินย่ีสิบปี หรือปรับ
ไม่เกินห้าแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

ถ้าได้มีการกระทําความผิดตามวรรคหนึ่งเพราะเหตุที่ได้มีการสมคบกัน ผู้สมคบกันน้ันต้อง
ระวางโทษตามท่ีกําหนดไว้สําหรับความผิดน้ัน” 

 5) แนวทางบังคับใช้กฎหมาย 

 แม้จะบัญญัติฐานความผิดเก่ียวกับการสมคบกันทุจริต แต่การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวอาจ
ประสบความยากลําบาก เพราะเหตุว่าการสมคบกันกระทําการทุจริตเป็นลักษณะการตกลงกันโดยลับ 
ซึ่งเป็นสิ่งที่ยากย่ิงในหาพยานหลักฐานมาพิสูจน์การกระทําความผิด การใช้กระบวนการไต่สวน
ข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะอนุกรรมการของ ป.ป.ช. แต่เพียงอย่างเดียวคงยากท่ี
จะพิสูจน์ให้เห็นถึง “ข้อตกลง” (agreement) และ “การกระทําอย่างเปิดเผย”(overt act)160 การ
                                                                                 
160หากแนวศาลไทยถือแนวทางการลงโทษในความผิดฐานสมคบว่าต้องมีการพิสูจน์การมีอยู่ของ overt act 
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กําหนดให้มีมาตรการเชิงรุกเพ่ือการหาพยานหลักฐาน (active measures) ดังที่ปรากฏใน
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการมีส่วนร่วมในองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ เช่น ในมาตรา 
17 ให้อํานาจดักข้อมูลทางการสื่อสาร มาตรา 19 ให้มีการปฏิบัติการอําพราง (undercover 
operations) มาตรา20 ให้มีการใช้วิธีการเคลื่อนย้ายภายใต้การควบคุม (controlled delivery)  
และในมาตรา 21 ให้มีการใช้การสะกดรอยด้วยเครื่องมืออิเล็กทรอนิกส์ (electronic surveillance) 
จึงเป็นสิ่งที่ควรกําหนดขึ้นพร้อมกับการกําหนดฐานความผิดฐานสมคบกันเพ่ือกระทําการทุจริต 

คณะผู้ วิจัยเห็นว่ามีความจําเป็นที่ต้องแก้ไขเพิ่มเติมอํานาจให้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
คณะอนุกรรมการ ป.ป.ช. หรือ เจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายมีอํานาจใช้มาตรการเชิงรุกดังกล่าวในการ
หาพยานหลักฐานเพ่ือดําเนินคดีกับผู้สมคบกันกระทําการทุจริต โดยมีระบบการควบคุมการใช้อํานาจ
โดยการขออนุมัติการใช้มาตรการดังกล่าวจากศาลเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชน   

6.4 ข้อเสนอการตรากฎหมายและปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาการทุจริต
เชิงนโยบาย 

 จากข้อเสนอแนะที่ค้นพบจากโครงการศึกษาวิจัยน้ี ท้ายที่สุดมีความจําเป็นที่ต้องมีการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน รวมถึงอาจต้องดําเนินการตรากฎหมายใหม่เพ่ืออุด
ช่องว่างของกฎหมายที่ไม่สามารถเข้าไปจัดการกับปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายได้ ซึ่งแน่นอนว่า
กฎหมายที่เก่ียวข้องมีทั้งระดับรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ โดยเครื่องมือกฎหมายที่ใช้ควร
ออกแบบให้มีกลไกสองส่วน คือ กลไกการป้องกัน และกลไกการปราบปราม เพ่ือช่วยให้ครอบคลุม
และเพ่ิมประสิทธิภาพในการเข้าไปจัดการแก้ไขปัญหาให้มากที่สุด  

อย่างไรก็ตามคณะผู้วิจัยเห็นว่าการป้องกันแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายน้ันยังมีส่วน
สัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับ กฎหมายเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในเร่ืองนโยบายการหาเสียงของ
ผู้สมัครสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ดังจะเห็นได้จาก กรณีปัญหาทุจริตในโครงการรับจํานําข้าวเก่ียวข้อง
กับนโยบายการหาเสียงของพรรคการเมืองที่ได้นําเสนอต่อสาธารณชนที่ประกาศในช่วงรณรงค์หา
เสียงเลือกต้ังว่าจะดําเนินการโครงการรับจํานําข้าวเกวียนละ 15,000 บาท ซึ่งต่อมาก็นํามาสู่ความ
เสียหายมากมายต่อประเทศชาติ แต่นักการเมืองก็อ้างว่าเป็นนโยบายที่ได้หาเสียงไว้กับประชาชน
ดังน้ันจึงไม่มีความผิด ฉะน้ันการพิจารณาถึงข้อเสนอมาตรการทางกฎหมายจึงต้องพิจารณาต้ังแต่ต้น
ทาง กลางทาง และปลายทาง ซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่า มีความจําเป็นต้องกําหนดหลักเกณฑ์การแถลง
นโยบายต่อรัฐสภาเพิ่มเติมเพื่อป้องกัน รวมถึงการกําหนดนิยามทางกฎหมายของการทุจริตเชิง
นโยบายให้ชัดเจน และกําหนดข้อห้ามในการหาเสียงสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่ง
มีแนวโน้มจะนําไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายไว้ในรัฐธรรมนูญ และกฎหมายเลือกต้ัง ตลอดจนสร้าง
กลไกการตรวจสอบในเร่ืองนี้โดยให้เป็นอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ในประเด็นข้อเสนอข้างต้นคณะผู้วิจัยเห็นว่าเป็นความสําคัญประการแรกที่ต้องกําหนดให้มี
มาตรการตรวจสอบต้ังแต่การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ขณะเดียวกันต้องแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนใน
นิยามโดยกฎหมายเนื่องจากสังคมไทยปัจจุบันมีการถกเถียงอย่างกว้างทั้งในระดับนักการเมือง 
นักวิชาการและประชาชนทั่วไปว่าอะไรคือ “การทุจริตเชิงนโยบาย” บางกลุ่มบางพวกก็กล่าวหาว่าไม่
มีอยู่จริง เพราะเป็นการทําตามความต้องการของประชาชนที่ได้หาเสียงไว้ฉะน้ันจะมีความผิดได้
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อย่างไร ซึ่งประเด็นน้ีคณะผู้วิจัยเห็นว่ามีความคล้ายคลึงกับปัญหาเรื่องการป้องกันการมีผลประโยชน์
ทับซ้อน (Conflict  of interest) ที่ในอดีตยังไม่มีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจน แต่จากปัญหาที่เกิดขึ้น
ระหว่างการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ที่เกิดวิกฤตการเมืองที่เรียกว่า 
ระบอบทักษิณ จนนําไปสู่การรัฐประหารวันที่ 19 กันยายน 2549 ซึ่งส่วนหน่ึงคือปัญหาเร่ืองการมี
ผลประโยชน์ทับซ้อนของผู้นํารัฐบาล ดังน้ันการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญ 2550 จึงได้กําหนดให้มีบทบัญญัติเรื่อง การกระทําที่ เป็นการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ ในมาตรา 264 ถึงมาตรา 269 และต่อมาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ก็ได้บัญญัติเรื่องการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วน
บุคคลและประโยชน์ส่วนรวม ไว้ใน มาตรา 100 ถึงมาตรา 103 อีกด้วย 

เมื่อพิจารณาถึงแนวทางของการบัญญัติการกระทําที่เป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และ
การขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวมข้างต้นให้เกิดความชัดเจนในบท
กฎหมายเพ่ือให้มีผลบังคับน้ัน คณะผู้วิจัยเห็นว่าสามารถนํามาใช้กับกรณีการสร้างให้เกิดความชัดเจน
กับการกระทําที่เป็นการทุจริตเชิงนโยบายได้ โดยต้องมีการบัญญัติไว้เป็นสองระดับ คือ ในรัฐธรรมนูญ 
และระดับพระราชบัญญัติ คือ กฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตและกฎหมายการเลือกต้ังที่
จะเป็นการครอบคลุมป้องกันไว้ต้ังแต่ก่อนเข้าสู่ตําแหน่งทางการเมืองด้วยการสร้างการทุจริตเชิง
นโยบายขึ้น ซึ่งมาตรการที่คณะผู้วิจัยเสนอให้มีการบัญญัติไว้เป็นกฎหมายเป็นดังน้ี 

1) การบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ   

1.1 การกําหนดในเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยบัญญัติถึงหลักการกําหนดนโยบาย
การบริหารราชการแผ่นดินที่การแถลงต่อรัฐสภาของคณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินน้ัน
จะต้องช้ีแจงให้เห็นถึงผลกระทบของนโยบายท้ังด้านบวกและด้านลบ โดยต้องมีการประมาณการและ
ระบุวงเงินงบประมาณที่จะใช้ในโครงการน้ันๆเป็นเบ้ืองต้น และให้สิทธิสมาชิกรัฐสภามีการอภิปราย
ถึงความคุ้มค่าของนโยบายต่างๆและให้มีการลงมติรับรองนโยบายในแต่ละด้านของคณะรัฐมนตรี โดย
นโยบายใดที่ไม่ผ่านการรับรองจะต้องนํากลับมาแถลงนโยบายใหม่อีกครั้งหน่ึง ทั้งน้ีนโยบายใดที่ยังไม่
ผ่านการรับรองจะไม่สามารถนําไปปฏิบัติได้เว้นแต่การปฏิบัติงานในงานประจําตามกฎหมาย 

1.2 การกําหนดเร่ืองข้อห้ามการหาเสียงเลือกต้ังของผู้สมัครสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
การให้อํานาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังที่จะเข้ามาพิจารณาถึงนโยบายที่ต้องห้ามหาเสียงเลือกต้ัง
เพราะอาจเข้าข่ายการทุจริตเชิงนโยบาย โดยเดิมที่ประเทศไทยไม่เคยมีการกําหนดไว้161  ซึ่งจาก

                                                                                 
161  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ได้บัญญัติเกี่ยวกับอํานาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังและ
ข้อห้ามไว้เพียงบางเรื่องซ่ึงไม่มีประเด็นเกี่ยวกับนโยบายหาเสียงเลือกต้ังท่ีอาจเข้าข่ายทุจริตเชิงนโยบาย คงเป็นข้อ
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บทเรียนของการตรวจสอบการทุจริตในโครงการรับจํานําข้าวที่ผ่านมา ก็จะเห็นเค้าลางของปัญหาการ
ทุจริตเชิงนโยบายนี้มาต้ังแต่ตอนหาเสียงเลือกต้ังของพรรคเพื่อไทยในการเลือกต้ังวันที่ 3 กรกฎาคม 
พ.ศ.2554 ที่ได้ชูนโยบายโครงการรับจํานําข้าวเกวียนละ 15,000 บาท จนได้รับแรงสนับสนุนจํานวน
มากจากประชาชนจนกลายมาเป็นนโยบายสําคัญของรัฐบาลพรรคเพ่ือไทยที่นําไปสู่ปัญหาในที่สุด 

สําหรับประเด็นน้ีคณะผู้วิจัยเห็นว่า ควรกําหนดให้คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจวินิจฉัย
วินิจฉัยนโยบายในการหาเสียงเลือกต้ังของพรรคการเมืองแต่ละพรรคท่ีส่งคนสมัครรับเลือกต้ังเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรว่านโยบายใดที่อาจส่งผลเสียที่จะนําไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายได้ ซึ่งต้อง

                                                                                                                                                                                                                                        
ห้ามในส่วนการท่ีทําให้การเลือกต้ังเป็นไม่เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ในมาตรา  236 (1) และบทลงโทษตาม
มาตรา 237 ดังนี้ 

มาตรา 236 คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจหน้าท่ี ดังต่อไปน้ี  
(1) ออกประกาศหรือวางระเบียบกําหนดการท้ังหลายอันจําเป็นแก่การปฏิบัติตามกฎหมายตามมาตรา 

235 วรรคสอง รวมทั้งวางระเบียบเกี่ยวกับการหาเสียงเลือกต้ังและการดําเนินการใด ๆ ของพรรคการเมือง ผู้สมัคร
รับเลือกต้ัง และผู้มีสิทธิเลือกต้ัง เพ่ือให้เป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรมและกําหนดหลักเกณฑ์การดําเนินการของรัฐ
ในการสนับสนุนให้การเลือกต้ังมีความเสมอภาค และมีโอกาสทัดเทียมกันในการหาเสียงเลือกต้ัง 

มาตรา 237 ผู้สมัครรับเลือกต้ังผู้ใดกระทําการ ก่อ หรือสนับสนุนให้ผู้อ่ืนกระทําการอันเป็นการฝ่าฝืน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา 
หรือระเบียบหรือประกาศของคณะกรรมการการเลือกต้ัง ซ่ึงมีผลทําให้การเลือกต้ังมิได้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยง
ธรรม ให้เพิกถอนสิทธิเลือกต้ังของบุคคลดังกล่าวตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา 

             ถ้าการกระทําของบุคคลตามวรรคหนึ่ง ปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าหัวหน้าพรรคการเมืองหรือ
กรรมการบริหารของพรรคการเมืองผู้ใด มีส่วนรู้เห็น หรือปล่อยปละละเลย หรือทราบถึงการกระทํานั้นแล้ว มิได้
ยับย้ังหรือแก้ไขเพื่อให้การเลือกต้ังเป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ให้ถือว่าพรรคการเมืองนั้นกระทําการเพื่อให้ได้มา
ซ่ึงอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิได้เป็นไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ตามมาตรา 68 และ
ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคําสั่งให้ยุบพรรคการเมืองนั้น ให้เพิกถอนสิทธิเลือกต้ังของหัวหน้าพรรคการเมืองและ
กรรมการบริหารพรรคการเมืองดังกลา่วมีกําหนดเวลาห้าปีนับแต่วันท่ีมีคําสั่งให้ยุบพรรคการเมือง 
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พิจารณาให้เสร็จภายใน 7 วัน โดยการหาเสียงที่เข้าข่ายได้แก่ การหาเสียงที่มีลักษณะเป็นการระบุ
จํานวนเงินที่เป็นตัวเลข ที่จูงใจให้เลือกผู้สมัครจากพรรคการเมืองน้ันๆ  หากพรรคการเมืองใดไม่พอใจ
คําสั่งของคณะกรรมการการเลือกต้ังที่มีการวินิจฉัย ก็ให้มีสิทธิย่ืนเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญให้
พิจารณาช้ีขาดสุดท้ายได้ซึ่งต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 15 วัน 

1.3การกําหนดถึงการกระทําที่เข้าข่ายเป็นการทุจริตเชิงนโยบาย โดยกําหนดข้อห้ามที่อาจ
เข้าข่ายการทุจริตเชิงนโยบาย โดยมีกลไกในการที่สมาชิกรัฐสภาหรือประชาชนจะเข้าไปร้องขอให้มี
การตรวจสอบได้ ซึ่งบทบาทน้ีองค์กรที่ควรทําหน้าที่ คือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ  ทั้ ง น้ี ในกรณีของการ ย่ืนเรื่ องใ ห้คณะกรรมการ  ป .ป .ช . พิจารณา  ถ้า เ ป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องมีจํานวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ซึ่งเป็นจํานวนเดียวกับการย่ืนญัตติขอเปิด
อภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในส่วนถ้าเป็นกรณีของประชาชน
ต้องเป็นผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกต้ังจํานวนไม่น้อยกว่าสองหมื่นคน ซึ่งเทียบได้กับกรณีการเข้าช่ือ
เพ่ือถอดถอนบุคคลออกจากตําแหน่ง เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช.ได้รับเรื่องร้องเรียนให้วินิจฉัยใน
ประเด็นที่อาจมีการทุจริตเชิงนโยบายเกิดขึ้น ให้มีการระงับการดําเนินโครงการดังกล่าวไว้เป็นการ
ช่ัวคราวก่อน เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช.วินิจฉัยว่าไม่เป็นกรณีที่ทุจริตเชิงนโยบายก็ให้ดําเนินการ
โครงการดังกล่าวต่อไปได้ แต่หากเห็นว่ามีมูลเข้าข่ายการทุจริตเชิงนโยบายก็ให้ส่งเรื่องต่อศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยต่อไป 

2) การบัญญัติไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ัง 

สืบเน่ืองจากปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายนั้นมีความเกี่ยวพันกับนโยบายหาเสียงเลือกต้ังของ
พรรคการเมืองอย่างใกล้ชิด ซึ่งที่ผ่านมาจะพบว่ากฎหมายเลือกต้ังไทยไม่เคยมีการบัญญัติไว้อย่าง
ชัดเจน  คงมีแต่มาตรา  53 ของพระราชบัญญั ติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2550 162 ซึ่งได้กล่าวถึงบทบาทของ

                                                                                 
162

 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซ่ึงสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ.2550 ได้กําหนดข้อห้ามเกี่ยวกับการหาเสียงเลือกต้ังในมาตรา 53 ดังต่อไปน้ี 

มาตรา 53  ห้ามมิให้ผู้สมัครหรือผู้ใดกระทําการอย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อจูงใจให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังลงคะแนน
เสียงเลือกต้ังให้แก่ตนเอง หรือผู้สมัครอ่ืน หรือพรรคการเมืองใด หรือให้งดเว้นการลงคะแนนให้แก่ผู้สมัครหรือพรรค
การเมืองใด ด้วยวิธีการดงัต่อไปน้ี 

(1) จัดทํา ให้ เสนอให้ สัญญาว่าจะให้ หรือจัดเตรียมเพ่ือจะให้ ทรัพย์สิน หรือผลประโยชน์อ่ืนใด
อันอาจคํานวณเป็นเงินได้ แก่ผู้ใด 

(2) ให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อ่ืนใดไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดย
อ้อม แก่ชุมชน สมาคม มูลนิธิ วัด สถาบันการศึกษา สถานสงเคราะห์ หรือสถาบนัอ่ืนใด 

(3) ทําการโฆษณาหาเสียงด้วยการจัดให้มีมหรสพหรือการร่ืนเริงต่าง ๆ 
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กกต.และข้อห้ามในการหาเสียงเอาไว้ ดังน้ันเพ่ือให้สอดรับกับข้อเสนอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่
คณะผู้วิจัยเสนอให้มีการบัญญัติไว้ ก็มีความจําเป็นที่ต้องรับรองไว้อีกช้ันหน่ึงในกฎหมายเลือกต้ังโดย
เป็นการกําหนดรายละเอียดถงอํานาจของกกต.ในการวินิจฉัยเมื่อมีผู้ร้องเรียน ซึ่งในกรณีจะจํากัด
เฉพาะการร้องเรียนจากพรรคการเมืองหรือในกรณีที่กกต.เห็นเองว่า การหาเสียงด้วยนโยบายดังกล่าว
มีแนวโน้มเข้าข่ายที่จะนําไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายได้ 

2) การบัญญัติไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย ป.ป.ช. 

ในที่น้ีจะเป็นการกําหนดรายละเอียดเพ่ือรองรับหลักการเกี่ยวกับการวินิจฉัยปัญหาการทุจริต
เชิงนโยบายโดยป.ป.ช. ซึ่งปรากฏตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งควรกําหนดนิยามของการทุจริตเชิง
นโยบายว่า“เป็นการกระทําที่ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้กําหนดนโยบายใน
การบริหาราชการแผ่นดินหรือการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบที่มีมูลเหตุจูงใจด้วยเจตนาแอบ
แฝงเพ่ือนําไปสู่การแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมายทั้งของตนเองและผู้อ่ืน หรือชักจูงให้เกิด
ความนิยมในนโยบายเพ่ือประโยชน์ทางการเมือง อันอาจเกิดความเสียหายหรือเป็นภาระแก่
งบประมาณแผ่นดินจนเกินสมควรโดยขาดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงินตามนโยบาย” 

ความหมายของการทุจริตเชิงนโยบาย ดังกล่าว เป็นข้อสรุปที่ได้จากการศึกษาถึงเอกสารท่ีมี
การค้นคว้าวิจัยของนักวิชาการ บทเรียนของต่างประเทศและการถอดบทเรียนกรณีศึกษาการทุจริต
เชิงนโยบายในประเทศไทยที่ผ่านมา ซึ่งองค์ประกอบของการทุจริตเชิงนโยบายตามความหมายของ
คณะผู้วิจัยที่เสนอไว้มีสาระสําคัญสามประการดังน้ี 

ประการที่หนึ่ง เป็นเรื่องของการกําหนดนโยบายในการบริหาราชการแผ่นดิน หรือการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบ ของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ประการที่สอง มีเจตนาที่แอบแฝงเพ่ือสร้างโอกาสนําไปสู่การแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ
ด้วยกฎหมายทั้งของตนเองและผู้ อ่ืน หรือชักจูงให้เกิดความนิยมในนโยบายเพ่ือประโยชน์ทาง
การเมือง 

                                                                                                                                                                                                                                        
(4) เลี้ยงหรือรับจะจัดเลี้ยงผู้ใด 
(5) หลอกลวง บังคับ ขู่เข็ญ ใช้อิทธิพลคุกคาม ใส่ร้ายด้วยความเท็จ หรือจูงใจให้เข้าใจผิดใน

คะแนนนิยมของผู้สมัครหรือพรรคการเมืองใด 
ความผิดตาม (1) หรือ (2) ให้ถือว่าเป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและ

ปราบปรามการฟอกเงิน และให้คณะกรรมการการเลือกต้ังมีอํานาจส่งเร่ืองให้สํานักงานป้องกันและปราบปรามการ
ฟอกเงินดําเนินการตามอํานาจหน้าท่ีได้ 
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ประการที่สาม การดําเนินงานตามนโยบายนั้น อาจเกิดความเสียหายหรือเป็นภาระแก่
งบประมาณแผ่นดินจนเกินสมควรโดยขาดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงินตามนโยบาย 

ทั้งน้ีนิยามของการทุจริตเชิงนโยบายข้างต้น เป็นเพียงข้อเสนอนิยามเบ้ืองต้น โดยอาจมีการ
กําหนดการกระทําที่เข้าข่ายการทุจริตเชิงนโยบายอ่ืนๆเพ่ิมเติมให้เกิดความชัดเจนมากข้ึนได้ อย่างไรก็
ตามคณะผู้วิจัยเห็นว่าในการป้องกันปราบปรามการกระทําที่เป็นการทุจริตเชิงนโยบายน้ัน มีความ
จําเป็นที่ต้องดําเนินการควบคู่กันกับมาตรการตรวจสอบในเรื่องการกระทําที่เป็นการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2550 กําหนดไว้ด้วยเพราะเป็นอีกปัจจัย
หน่ึงที่นําไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายได้ โดยควรปรับปรุงข้อห้ามให้ครอบคลุมการกระทําต่างๆมากขึ้น
เพ่ืออุดช่องว่างของกฎหมายที่มีอยู่เพ่ือให้ป.ป.ช.มีบทบาทเข้าไปตรวจสอบอย่างมีประสิทธิภาพ 

ในประเด็นการปรับปรุงบทบัญญัติเก่ียวกับการขัดกันแห่งผลประโยชน์ หรือที่เรียกว่าการมี
ผลประโยชน์ทับซ้อนน้ี คณะผู้วิจัยเห็นว่าควรนําร่างเนื้อหาของพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด
เก่ียวกับการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์ส่วนรวม พ.ศ. …. หรือที่เรียกกันว่า 
กฎหมายเจ็ดช่ัวโคตร ซึ่งเคยเสนอโดยคณะรัฐมนตรีพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์  ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้
วินิจฉัยให้ร่างพระราชบัญญัติน้ีตกไปเพราะองค์ประชุมในการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
สมัยน้ันไม่ครบองค์ประชุม กลับมาทบทวนปรับปรุงแก้ไขได้ เพราะมีหลักการที่จะช่วยส่งเสริมป้องกัน
การทุจริตเชิงนโยบายได้อีกทางหน่ึง 

บรรดาข้อเสนอข้างต้นของคณะผู้วิจัย จําเป็นที่ต้องดําเนินผลักดันให้ปรากฏเป็นรูปธรรมทั้ง
ในส่วนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติเฉพาะ ซึ่งในสถานการณ์
ของการปฏิรูปประเทศปัจจุบันที่กําลังมีการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่โดย
คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ และการพิจารณาข้อเสนอในการปฏิรูปประเทศจากสภาปฏิรูป
แห่งชาติ โดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ  จึงเป็นโอกาสของประเทศไทยที่จะมีการเปลี่ยนแปลง
ในการสร้างกลไกเพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายได้  ทั้งน้ีข้อเสนอของคณะผู้วิจัยใน
บางประเด็นก็สอดคล้องกับทิศทางของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับที่ยกร่างโดย
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ที่มี ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ เป็นประธาน เช่น 
การยกร่างบทบัญญัติรัฐธรรมนูญให้มีการจัดศาลปกครองวินัยการคลังและงบประมาณขึ้น อย่างไรก็
ตามก็ยังมีความจําเป็นที่ต้องผลักดันในอีกหลายเรื่องที่เป็นข้อเสนอในรายงานวิจัยฉบับน้ีให้สามารถ
นําไปสู่การปฏิบัติโดยทําการยกร่างเป็นกฎหมายมารองรับต่อไป ซึ่งต้องอาศัยการถกเถียงแลกเปลี่ยน
ระหว่างภาคส่วนต่างๆท่ีเก่ียวข้องต่อไปเพ่ือหาข้อยุติในรูปแบบและเน้ือหาที่เหมาะสมเป็นที่ยอมรับทุก
ฝ่าย 

 

--------------------------------------------- 
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