
Ref. code: 25595601031577EGK

 

 

ความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

โดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

 

 

 

โดย 

 

นายวีระวัฒน กุลพรพันธ 

 

 

 

 

 

 

วิทยานิพนธนี้เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตร 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขากฎหมายอาญา  

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ปการศึกษา 2559 

ลิขสิทธิ์ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร



Ref. code: 25595601031577EGK

 

ความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

โดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตัง้ 

 

 

โดย 

 

นายวีระวัฒน กุลพรพันธ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

วิทยานิพนธนี้เปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตร 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขากฎหมายอาญา  

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

ปการศึกษา 2559 

ลิขสิทธิ์ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 



Ref. code: 25595601031577EGK

 

CRIMINAL LIABILITY : THE ADVERTISING CAMPAIGN OF 

CANDIDATE AND PARTY WHICH USES NATIONAL RESOURCES 

DURING PRE-ELECTION 

 

 

BY 

 

MR. WERAWAT KULPHORNPHAN 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

A THESIS SUBMITTED IN PARTIAL FULFILLMENT OF THE REQUIREMENTS 

FOR THE DEGREE OF MASTER OF LAWS 

CRIMINAL LAW 

FACULTY OF LAW 

THAMMASAT UNIVERSITY 

ACADEMIC YEAR 2016 

COPYRIGHT OF THAMMASAT UNIVERSITY



Ref. code: 25595601031577EGK

 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

คณะนิติศาสตร 

 

วิทยานิพนธ 

 

ของ 

 

นายวีระวัฒน กุลพรพันธ 

 

เรื่อง 

 

ความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

โดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

ไดรับการตรวจสอบและอนุมัติ ใหเปนสวนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตร 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

 

เมื่อ วันที่ 18 สิงหาคม พ.ศ. 2560 

 

 

ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ  

(ศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต) 

กรรมการและอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ 

 

 

(รองศาสตราจารย ดร.ปกปอง ศรีสนิท) 

กรรมการสอบวิทยานิพนธ 

 

 

(ผูชวยศาสตราจารย ดร.รณกรณ บุญมี) 

กรรมการสอบวิทยานิพนธ  

(อาจารย ดร.สุรสิทธิ ์แสงวิโรจนพัฒน) 

คณบดี  

(ศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต) 



Ref. code: 25595601031577EGK

(1) 

 

หัวขอวิทยานิพนธ ความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

ชื่อผูเขียน นายวีระวัฒน กุลพรพันธ 

ชื่อปริญญา นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขาวิชา/คณะ/มหาวิทยาลัย กฎหมายอาญา 

คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ รองศาสตราจารย ดร.ปกปอง ศรีสนิท 

ปการศึกษา 2559 

 

บทคัดยอ 

 

ในปจจุบัน สื่อประชาสัมพันธของรัฐถูกใชเปนเครื่องมืออยางหนึ่งในการสรางอิทธิพล

ทางการเมือง ไมวาจะเปนการอภิปรายกันในทางการเมืองหรือการสรางฐานคะแนนเสียง ผานทางสื่อ

ประชาสัมพันธตาง ๆ ของรัฐ เชน หนังสือพิมพ โทรทัศน วิทยุ หรือผานชองทางการสื่อสารในระบบ

ดิจิตอล แมวาการใชสื่อประชาสมัพันธจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ เชน ทําใหรัฐประหยัดคาใชจาย

ในการแจงขาวสาร ทําใหขอมูลขาวสารสงถึงประชาชนไดอยางรวดเร็ว เปนการสรางความเชื่อมั่น

ใหแกนักลงทุน ฯลฯ แตการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐในหลายกรณีกลับพบวาเปนการกระทําที่

บิดเบือนตอหลักการที่แทจริงที่จะตองยึดถือประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ โดยเปนการนําสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐมาใชในทางสวนตัวเพ่ือการโฆษณาหาเสียงทางการเมือง 

การนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองเปน

ปรากฏการณที่อยูคูสังคมไทยมาเปนระยะเวลายาวนาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในยุคปจจุบันที่การ

ติดตอสื่อสารสามารถกระทําไดโดยสะดวก การเผยแพรเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองดังกลาวจึงถูกพบไดทั่วไป และพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งขึ้นในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง 

การกระทําดังกลาวนี้บุคคลกลุมหนึ่งอาจมองวาเปนเรื่องปกติ ไมวาใครที่เขามาบริหารประเทศตางก็

กระทํากัน หรือแมกระทั่งมองวาการกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่ชอบดวยกฎหมายและสมควรกระทํา 

เพ่ือแสดงใหประชาชนเห็นวาที่ผานมาไดสรางสรรคผลงานอะไรไวบาง แตเมื่อพิจารณาโดยละเอียด

แลวจะพบวา การกระทําดังกลาวเปนการนําทรัพยากรของสวนรวมไปใชในทางสวนตัวอยางไมมสีิทธิ 

เปนการกระทําที่ทุจริตและขัดตออํานาจหนาที่ที่กําหนดไวโดยกฎหมาย 
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การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนปญหาที่

เก่ียวพันกับความผิดทางอาญาในหลายลักษณะ เชน การรับสินบน การยักยอกทรัพยสิน การใช

อิทธิพล การทุจริตตอตําแหนงหนาที่ การปกปดและขัดขวางกระบวนการยุติธรรม นอกจากนี้ยัง

กอใหเกิดผลกระทบกับประเทศในหลายดาน กลาวคือ การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐกอใหเกิดผลกระทบทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เชน สรางความ

สูญเสียในทรัพยากรของรัฐ ทําใหความเชื่อมั่นดานการลงทุนของเอกชนลดลง เปนการปลูกฝงคานิยม

ใหสังคมยอมรับการทุจริต กอใหเกิดความเกลียดชังและสรางความแตกแยกข้ึนในสังคม ทําใหการ

แขงขันทางการเมืองเกิดข้ึนอยางไมเปนธรรม การบริหารงานในภาครัฐขาดประสิทธิภาพ และบั่นทอน

เสถียรภาพทางการเมือง เปนตน สังคมไทยจึงตองหันมาตระหนักและใหความสําคัญกับการปองกัน

และปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

อยางจริงจัง 

ถึงแมจะมีความพยายามจากทั้งหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน ในการกําหนด

มาตรการเพ่ือควบคุมการใชจายทรัพยากรของรัฐใหเกิดขึ้นอยางคุมคาและโปรงใส โดยไมมีลักษณะ

เปนการนําทรัพยากรของรัฐเหลานั้นไปใชจายเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เชน การ

ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เพ่ือควบคุมกระบวนการจัดซื้อจัดจาง

ของภาครัฐ หรือการจัดทํารางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... เพื่อ

ควบคุมการใชจายเงินแผนดินสําหรับการประชาสัมพันธของรัฐ เปนตน แตดูเหมือนวามาตรการที่

กําหนดขึ้นเหลานี้จะไมมีผลใชบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ โดยมาตรการบางสวนเปนเพียงคําแนะนํา

หรือเปนเพียงแนวทางปฏิบัติที่ไมมีมาตรการบังคบัแกผูฝาฝน หรือยังมีสถานะเปนเพียงรางกฎหมาย 

อีกทั้งกฎหมายที่อาจบังคับใชกับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ เชน ประมวลกฎหมายอาญา และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง ก็

บังคับใชไดไมเต็มประสิทธิภาพ โดยมีขอจํากัดในหลายประการ เชน กฎหมายที่บัญญัติขึ้นสามารถ

บังคับใชไดกับเจาหนาที่รัฐบางตําแหนงเทานั้น หรือการกําหนดระวางโทษไมเหมาะสมกับลักษณะของ

ความผิด เปนตน สงผลทําใหปญหาการนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองยังคงปรากฏอยูท่ัวไปในสังคมไทย 

ดวยเหตุนี้จึงจําเปนตองศึกษาถึงความเปนไปได ในการนํามาตรการบังคับทางกฎหมาย

อาญามาปรับใชแกการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง โดยวิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับการกําหนดความผิด

ทางอาญาและการกําหนดโทษทางอาญา แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต แนวคิดเกี่ยวกับการตอตานการ

ทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเก่ียวกับการใช



Ref. code: 25595601031577EGK

(3) 

 

จายเงินแผนดิน และแนวคิดเก่ียวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง ควบคูไปกับ

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐของประเทศ

แคนาดา ออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา แลวจึงวิเคราะหถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมในการ

กําหนดใหการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่เกิดข้ึนในชวงเวลา

กอนการเลือกตั้งเปนความผดิทางอาญา 

 

คําสําคัญ: การกําหนดความผิดอาญา, การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง, การโฆษณาหา

เสียงทางการเมือง, การแขงขันอยางเปนธรรม 
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 ABSTRACT 

 

Nowadays, politicians use campaign advertising through media as a 

mechanism to influence political debate and voters. Campaign can include several 

media such as newspaper, television, radio and through digital communications 

channels. These created diversity of communication channels with benefits such as 

saving the state publishing cost, disseminating the public information increasingly and 

building confidence for investors. However, advertising campaign, in many cases, are 

use for personal interests to advertise political parties which distort the actual principle 

of public interest. 

The problem of corruption has been around for a long time in Thailand 

and its root are deep in culture. Using national resources for promoting candidates and 

political parties are common style of corruption in the country. Advanced in 

communication technology have led to convenience in industry media. Therefore, 

promoting candidates and political parties in government platform is usually found 

during pre- election period.  Some may be considered that this is a typical thing that 

any candidates would do. Those who agree with this method even thought it is 

legitimate and essential to promote candidates and their political parties through 
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government media to present what they achieved. However, the other group 

considered that public resources should be use only for public benefits, not for 

personal interest. This is a fraudulent act and contrary to the powers set forth by law. 

Using national resources to promote campaigns, candidates and political 

party is a problem related to many types of crimes, such as bribery, peculation and 

corruption which led to conceal investigation and obstruction of justice. These 

mentioned problems defected the state’s economic, national resources and may be 

impacted on cultures of the country, public order and good governance. Eventually, 

these issues may affected investors confident which may lead to declining of domestic 

economy. Therefore, it is important to raise awareness and focus on prevention 

suppression of using national resources for political parties and candidates’ advertising 

campaign. 

There are government effort as well as private sectors to set measures to 

control the use of national resources to be more effective and transparent, also 

prevent the using of national resources to promote candidates and parties.  As an 

example, “Regulations of the Office of the Prime Minister on Procurement B.E. 2535”; 

to control the government procurement process and “Drafting of Government 

Advertising Bill”; to control public spending on public advertising. However, some of 

the measures are merely guidelines, not practical and even harder to enforce. 

Moreover, laws that may apply to the case of using national resources to 

advertise candidates and political parties such as The Criminal Code and Electoral law 

are practically not enforceable due to limitations as it can only be applied to some 

certain state officials, and the punishment is not appropriate for the nature of the 

offense. As a result, the problem of using national resources for promote candidate 

and party is still presence in Thai society. 

In consequences, it is necessary to study the feasibility of applying criminal 

law to enforce in case of using advertising campaign to promote candidates and 

political parties prior to an election. This thesis will study the concepts of criminal 

misdemeanor and criminal penalties, as well as concept of fraud, concepts of the UN 

Convention Against Corruption, 2003 on anti-corruption, concept of spending the state 
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funds, and concept of fair competition. Moreover, this thesis will also present measures 

to control the advertising campaign in some countries such as Canada, Australia and 

the United State, and analyse the feasibility and appropriateness of the advertising 

campaign prior to an election. 

 

Keywords: Criminalization, Advertising campaign, Political advertising,  

Fair competition  
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กิตติกรรมประกาศ 

 

วิทยานิพนธฉบับนี้ไมอาจสําเร็จลุลวงได หากปราศจากความกรุณาอยางสูงจากทานรอง

ศาสตราจารย ดร.ปกปอง ศรีสนิท ที่กรุณาสละเวลารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ พรอมทั้งให

ความรู คําแนะนํา ตลอดจนการตรวจสอบแกไขขอบกพรองและชี้แนะแนวทางตาง ๆ จนทําให

วิทยานิพนธฉบับนี้สมบูรณเปนรูปเลม ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูงที่ให

ความเมตตาแกผูเขียนมาโดยตลอด 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต ที่ไดกรุณารับเปน

ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ทานผูชวยศาสตราจารย ดร.รณกรณ บุญมี และทานอาจารย  

ดร.สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน ที่ไดกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งทานอาจารยทั้งสามไดให

ความกรุณาแกผูเขียนดวยการใหขอคิดและขอเสนอแนะที่มีประโยชน เพื่อใชในการคนควาและจัดทํา

วิทยานิพนธฉบับนี้ใหมีเนื้อหาที่สมบูรณยิ่งข้ึน 

และขอกราบขอบพระคุณเจาของผลงานอางอิงภายในวิทยานิพนธฉบับนี้ทุกทาน ที่ได

สรางสรรคผลงานอันทรงคณุคาและมีประโยชนอยางยิ่งแกผูเขียน จนทําใหการจัดทําวิทยานิพนธฉบับ

นี้สําเร็จลุลวงดวยด ี

เหนือสิ่งอ่ืนใด ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณคุณวิชัย กุลพรพันธ และคุณคํามูล ไชยมีสุข 

บิดามารดาผูซึ่งอยูเบื้องหลังความสําเร็จทางดานการศึกษาตั้งแตแตวัยเยาวจนถึงปจจุบัน และ

ขอขอบพระคุณแพทยหญิง อรทัย กุลพรพันธ ซึ่งใหที่พํานักแกผูเขียนในระหวางจัดทําวิทยานิพนธ

ฉบับนี้  

นอกจากนี้ผูเขียนขอขอบคุณคุณเมษยา โรจนอารีย ผูคอยใหความชวยเหลือและให

คําปรึกษาแกผูเขียนมาโดยตลอด และขอขอบคุณคุณฉัฐหทัย ประดิษฐกุล สําหรับความชวยเหลือใน

การตรวจแกไขบทคัดยอภาษาอังกฤษ รวมถึงคุณดาวประกาย เหลาพิลัย สําหรับความชวยเหลือใน

การตรวจทานคําผิดและการจัดเรียงประโยคใหสมบูรณยิ่งขึ้น ตลอดจนกัลยาณมิตรทุกทานที่ไมอาจ

กลาวนามไดทั้งหมด สําหรับความชวยเหลือในดานตาง ๆ ระหวางจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 

ทายที่สุดผูเขียนขอขอบคุณเจาหนาที่หองสมุดและเจาหนาที่สํานักงานเลขานุการคณะ

นิติศาสตร ทุกทานที่ไดใหความชวยเหลือและอํานวยความสะดวก ในการคนควาขอมูลทางวิชาการ

และดําเนินการในดานตาง ๆ จนกระทั่งการสอบวิทยานิพนธของผูเขียนสําเร็จลุลวงดวยด ี

หากผลงานที่เกิดข้ึนภายในวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดประโยชนแกวงวิชาการ วงการ

นิติศาสตร หรือบุคคลทั่วไปที่สนใจ ผูเขียนขอมอบความดีทั้งหมดใหแกบุคคลทุกทานที่ไดกลาวมากอน

ขางตน แตหากผลงานที่เกิดขึ้นภายในวิทยานิพนธฉบับนี้แมแตสวนหนึ่งสวนใดเกิดขอบกพรองขึ้น 



Ref. code: 25595601031577EGK

(8) 

 

ผูเขียนขอนอมรับความบกพรองดังกลาวไวแตเพียงผูเดียว โดยยินดีรับฟงคําวิจารณหรือขอเสนอแนะ

ตาง ๆ เพ่ือเปนประโยชนตอไปในทางวิชาการ 

 

 

 นายวีระวัฒน กุลพรพันธ 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

สื่อประชาสัมพันธท่ีเผยแพรผานทางโทรทัศน วิทยุกระจายเสียง หนังสือพิมพ 

อินเตอรเน็ต ปายโฆษณา ฯลฯ นอกจากจะเปนประโยชนแกภาคเอกชนแลว ยังเปนประโยชนแก

ภาครัฐ โดยชวยเสริมสรางความเขาใจอันดีระหวางภาครัฐกับประชาชน และสรางชื่อเสียงเกียรติคุณ

ใหแกหนวยงานของรัฐ อันจะกอใหเกิดความรวมมือและการสนับสนุนจากประชาชนกลุมตาง ๆ ที่จะ

เปนรากฐานนําไปสูการสรางสรรคผลงานสาธารณะขึ้นดวย1 และชวยทําใหการเผยแพรขอมูลขาวสาร

ของภาครัฐกระจายไปถึงประชาชนไดอยางรวดเร็วและตรงกับกลุมเปาหมายกวาวิธีการแบบดั้งเดิม  

ที่ใชการติดประกาศ การสงหนังสือเวียน หรือการกระจายขาวโดยเจาหนาที่ผานทางวาจา นอกจากนี้

หากการเผยแพรขอมูลขาวสารผานสื่อประชาสัมพันธเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ จะทําใหรัฐประหยัด

คาใชจายเพ่ิมขึ้นอีกดวย ซึ่งขอมูลขาวสารที่ถูกเผยแพรนี้อาจเปนขอมูลขาวสารอยางใดอยางหนึ่ง เชน 

ขอมูลเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหกับนักลงทุนทั้งในและตางประเทศ ขอมูลเพ่ือสรางภาพลักษณใหกับ

ประเทศ ขอมูลที่เก่ียวกับการดําเนินนโยบายหรือโครงการของรัฐ ขอมูลดานสุขภาพ ขอมูลดาน

กฎหมาย หรือขอมูลอ่ืน ๆ ที่เปนสาธารณประโยชน เปนตน 

ถึงแมวาการนําสื่อประชาสัมพันธของรัฐมาใชเพื่อเผยแพรขอมูลขาวสารของทาง

ราชการจะกอใหเกิดประโยชนแกรัฐและประชาชนหลายประการ แตก็พบในหลายครั้งวามีการนําสื่อ

ประชาสัมพันธเหลานั้นมาใชโดยบิดเบือนตอหลักในการใชจายทรัพยากรของรัฐ ท่ีจะตองยึดถือ

ประโยชนของสาธารณะเปนสําคัญ ดวยการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเปนเครื่องมือเพื่อแสวงหา

ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบใหกับตนเองหรือพวกพอง แมจะมีความพยายามจากหนวยงานตาง ๆ  

ในการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณเพ่ือการประชาสัมพันธ แตการดําเนินการก็เปนไปดวย

ความยากลําบาก เนื่องจากกรมบัญชีกลางและสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ซึ่งมีหนาที่

เก่ียวของโดยตรงกับการใชจายเงินของภาครัฐ ไมมีระบบจัดเก็บขอมูลเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ

                                           
1
 วิรัช ลภิรัตนกุล, การประชาสัมพันธ, พิมพครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

แหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), น.390. อางถึงใน ประทุม ฤกษกลาง, การประชาสัมพันธทาง

การเมือง Political Public Relations, พิมพครั้งที่ 3 (ปทุมธานี : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยกรุงเทพ, 

2550), น.77. 
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เพื่อการประชาสัมพันธของรัฐไวเปนการเฉพาะ จึงยากแกการตรวจสอบวาหนวยงานรัฐใชจาย

งบประมาณไปกับสื่อประเภทใดหรือสื่อสํานักใดเปนจํานวนมากนอยเพียงใด อีกทั้งงบประมาณที่ใช

เพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐในหลายเรื่องก็ไมไดปรากกฎใหเห็นอยางชัดเจน2 ทําใหการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินลําบากยิ่งข้ึนกวาเดิม 

สําหรับการศึกษาวาหนวยงานรัฐใชจายงบประมาณไปเปนจํานวนเทาใดและใชจาย

ไปกับสื่อประเภทใดบาง อาจพิจารณาไดจากผลการสํารวจขอมูลทางการตลาดในป พ.ศ. 2556 ของ

บริษัท Nielsen Company ซึ่งพบวา หนวยงานรัฐไดใชจายงบประมาณไปเพื่อการประชาสัมพันธ

ของรัฐในสื่อตาง ๆ เปนจํานวน 7,985 ลานบาท คิดเปนจํานวน 7% ของตลาดโฆษณาทั้งหมด  

โดยแบงเปน การใชจายในสื่อโทรทัศน 50% การใชจายในสื่อโรงภาพยนตร 18% การใชจายในสื่อ

หนังสือพิมพ 16% การใชจายในสื่อวิทยุ 11% และการใชจายในสื่ออ่ืน ๆ อีก 5%3 ทั้งนี้ผลการสํารวจ

ดังกลาวไมรวมถึงคาใชจายของรัฐท่ีใชในงานนิทรรศการหรืองานสัมมนา4 ซึ่งหากรวมคาใชจาย

ทั้งหมดที่ใชไปเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐไดอยางครบถวนแลว อาจมีคาใชจายที่มากกวาคาใชจาย

ซึ่งไดจากผลการสํารวจขางตนอีกเปนจํานวนมาก 

 
ภาพที่ 1.1 ภาพรวมคาใชจายโฆษณาของรัฐป 2556 

รวบรวมโดย ThaiPublica คํานวณจากขอมลูของบริษัท Nielsen Company 

(ที่มา: http://thaipublica.org/2014/08/open-letter-government-advertising-act-1/) 

                                           
2
 ธิปไตย แสละวงศ, ““ธิปไตย แสละวงศ” ซุก-ซอน-ซื้อ ปญหาใชงบพีอารรัฐ และ

กลไกปดฉากการใชเงินหลวงโฆษณาตัวเอง,” สืบคนเมื่อวันที ่26 กันยายน 2558, จาก http://tdri.or 

.th/tdri-insight/20150824/. 
3
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, “การซื้อสื่อของภาครัฐ,” สืบคน

เมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 2558, จาก http://tdri.or.th/research/government-advertise/. 
4
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, “รายงานวิจัย เรื่อง รัฐและการ

แทรกแซงสื่อ,” รายงานวิจัยสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2558, น.41. 
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โดยคาใชจายเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐในสื่อตาง ๆ จํานวน 7,985 ลานบาท

ขางตน สามารถจําแนกออกตามประเภทของหนวยงานไดเปน 3 ประเภท คือ ประเภทแรกเปน

คาใชจายของรัฐวิสาหกิจจํานวน 3,788 ลานบาท (48%) ประเภทที่สองเปนคาใชจายของหนวยงาน

ระดับกระทรวงจํานวน 3,119 ลานบาท (39%) และประเภทท่ีสามเปนคาใชจายของหนวยงานอ่ืน ๆ 

เชน หนวยงานอิสระ (สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสงเสริมสุขภาพ (สสส.) สํานักงาน กสทช. และ

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน ป.ป.ช. สตง. เปนตน) กรุงเทพมหานคร และจังหวัด (หนวยงาน

ระดับภูมิภาค เชน ศาลาวาการจังหวัด และอําเภอ) อีกจํานวน 1,078 ลานบาท (13%) 

โดยรัฐวิสาหกิจ 4 ลําดับแรกที่มีคาใชจายในการประชาสัมพันธสูงสุด ไดแก ธนาคาร

ออมสิน องคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย (บริษัท อสมท จํากัด (มหาชน)) การปโตรเลียมแหง

ประเทศไทย (บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)) และธนาคารกรุงไทย ซึ่งมีคาใชจายคิดเปนอัตราสวนรอย

ละของคาใชจายในการประชาสัมพันธของหนวยงานประเภทรัฐวิสาหกิจ คือ 18% 12% 10% และ 

9% ตามลําดับ สวนหนวยงานระดับกระทรวง 4 ลําดับแรกท่ีมีคาใชจายในการประชาสัมพันธสูงสุด 

ไดแก สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงกลาโหม กระทรวงสาธารณสุข ซึ่งมี

คาใชจายคิดเปนอัตราสวนรอยละของคาใชจายในการประชาสัมพันธของหนวยงานระดับกระทรวง 

คือ 15% 14% 9% และ 6% ตามลําดับ5 

 
ภาพที่ 1.2 คาใชจายโฆษณาของรฐัแยกตามหนวยงาน ป 2556 

รวบรวมโดย ThaiPublica คํานวณจากขอมลูของบริษัท Nielsen Company 

(ที่มา: http://thaipublica.org/2014/08/open-letter-government-advertising-act-1/) 

นอกจากนี้สมาคมโฆษณาแหงประเทศไทยไดทําการรวบรวมขอมูลการซื้อสื่อของ

หนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนท่ีเกิดข้ึนในแตละเดือน ซึ่งเปนขอมูลที่ไดมาจากผลสํารวจของบริษัท 

Nielsen Company พบวาตลอดระยะเวลา 8 ป นับตั้งแต พ.ศ. 2549 – 2556 สํานักนายกรัฐมนตรี

ใชงบประมาณเพ่ือการซื้อสื่อโฆษณาเปนจํานวนเงินทั้งสิ้น 8,727.49 ลานบาท เฉลี่ยเดือนละ 90 ลาน

                                           
5
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3. 
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บาท และมีอยูหลายครั้งที่สํานักนายกรัฐมนตรีติด 10 อันดับแรกของหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน

ที่ซื้อสื่อโฆษณามากที่สุด โดยในชวงปหลัง ๆ มีแนวโนมท่ีจะติด 10 อันดับแรกบอยครั้งขึ้น ซึ่งมี

รายละเอียดของการใชจายงบประมาณเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐตามภาพประกอบดังนี้ 

 
ภาพที่ 1.3 มูลคาการซื้อโฆษณาของสํานักนายกรัฐมนตรี ยอนหลัง 8 ป 

รวบรวมโดย ThaiPublica จาก สมาคมโฆษณาแหงประเทศไทย 

(ที่มา: http://thaipublica.org/2014/01/government-statistics-on-advertising/) 

เห็นไดวาปริมาณการใชจายงบประมาณเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐในสวนสํานัก

นายกรัฐมนตรีมีแนวโนมที่เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ โดยสังเกตไดจากการโฆษณาที่เกิดขึ้นในแตละรัฐบาลมี

อัตราที่เพ่ิมขึ้นตลอด แมวาในชวงเปลี่ยนผานรัฐบาลจะมีมูลคาการซื้อโฆษณาที่ลดลงจากรัฐบาลกอนก็

ตาม ทั้งนี้ขอมูลดังกลาวสํารวจจากการโฆษณาท้ังหมด 9 ประเภท ประกอบไปดวย การโฆษณาทาง

โทรทัศน (TV) การโฆษณาทางวิทยุ (Radio) การโฆษณาทางหนังสือพิมพ (Newspaper) การโฆษณา

ทางนิตยสาร (Magazine) การโฆษณาทางโรงภาพยนตร (Cinema) การโฆษณากลางแจง (Out 

Door) การโฆษณาในระบบขนสงมวลชน (Transit) การโฆษณาตามศูนยการคา (In Store) และการ

โฆษณาบนอินเทอรเน็ต (Internet)6 

                                           
6
 ThaiPublica, “รื้อสถิติสํานักนายกรัฐมนตรี ซื้อสื่อโฆษณายอนหลัง 8 ป มูลคา 

8,700 ลานบาท รัฐบาลไหน ใครใชเทาไหร?,” สืบคนเมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม 2558, จาก http:// 

thaipublica.org/2014/01/government-statistics-on-advertising/. 
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เนื่องดวยงบประมาณที่ใชสําหรับการประชาสัมพันธของรัฐในแตละปมีเปนจํานวน

มาก และมีแนวโนมที่จะเพ่ิมสูงข้ึนทุกครั้งท่ีมีการเปลี่ยนรัฐบาล อีกทั้งการใชจายในดานการ

ประชาสัมพันธในบางครั้งก็มีปญหาเรื่องความคุมคา ความโปรงใส และประสิทธิภาพของการใชจาย 

ทําใหการใชจายงบประมาณเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐหลีกหนีไมพนปญหาการทุจริต ซึ่งการ

ทุจริตที่ เกิดขึ้นจากการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐมักเกิดขึ้นใน 3 ลักษณะ คือ การใชสื่อ

ประชาสัมพันธเพ่ือควบคุมความคิดและการตัดสินใจของประชาชน การใชสื่อประชาสัมพันธเพ่ือเปน

ชองทางในการทุจริต และการใชสื่อประชาสัมพันธเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง7 ดังนี ้

   ลักษณะที่หนึ่ง การใชส่ือประชาสัมพันธเพื่อควบคุมความคิดและการตัดสินใจ

ของประชาชน 

   เนื่องจากรูปแบบการใชชีวิตในปจจุบันที่เปนไปอยางเรงรีบ สงผลทําใหการ

ตรวจสอบหรือไตรตรองขอมูลขาวสารที่ไดรับมาจากสื่อตาง ๆ ไมสามารถกระทําไดหรือกระทําไดโดย

ไมสะดวก การรับเอาเฉพาะขอมูลขาวสารที่ไดจากสื่อซึ่งมีภาพลักษณที่นาเชื่อถือจึงกลายเปนวิธีการที่

ไดรับความนิยม แตวิธีการดังกลาวถือวาอันตรายเปนอยางยิ่งสําหรับบุคคลผูรับขอมูลขาวสาร หาก

ปรากฏวาสื่อดังกลาวไมสามารถทําหนาที่ ไดอยางอิสระ ในแงนี้การมีอํานาจควบคุมสื่อจึง

เปรียบเสมือนการมีอํานาจในการครอบงําความคิดของประชาชน และในมิติของการทุจริตนั้นการมี

อํานาจเหนือความคิดและการตัดสินใจของประชาชน จะเปดโอกาสใหการทุจริตเกิดข้ึนไดโดยสะดวก

และเปนไปอยางกวางขวางยิ่งขึ้น ดังนั้นตลอดระยะเวลาท่ีผานมาเราจึงพบเห็นความพยายามเปน

จํานวนมากของฝายการเมือง ที่จะเขามาควบคุมหรือแทรกแซงการทํางานของสื่อตาง ๆ ใหเกิดขึ้น

อยางไมอิสระ โดยรูปแบบหรือวิธีการที่รัฐใชในการแทรกแซงการทํางานของสื่อท่ีหลากหลาย เชน 

การแทรกแซงสื่อผานงบโฆษณา การแทรกแซงสื่อผานความสัมพันธสวนตัว การแทรกแซงสื่อผาน

วิธีการกวานซื้อหุน การแทรกแซงสื่อผานวิธีทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม การแทรกแซงสื่อ

ผานหนวยงานของรัฐ การแทรกแซงสื่อผานระบบสัมปทาน8 แตในปจจุบันการแทรกแซงสื่อผานระบบ

                                           
7
 ThaiPublica, “TDRI ชี้ จุดออนกลไกคุมงบซื้อสื่อไทย กก.ระดับชาติไมมีบทบาท 

แถมระเบียบจัดจางมีชองโหว เปดชองตั้งราคากลางสูงเกินตนทุนหลายเทา,” สืบคนเมื่อวันที่ 15 

กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/2015/07/government-advertising-14/. 
8
 โปรดดู จริยา คงมา, “มาตรการปองกันและแกไขปญหาการแทรกแซงสื่อมวลชน

โดยรัฐบาล,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 

2554), น.101 – 123. 
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สัมปทานไดลดนอยลงและอาจจะหมดไปในอนาคต โดยเฉพาะสื่อโทรทัศนที่ปจจุบันมีการเปลี่ยนผาน

จากระบบสัมปทานไปสูระบบการออกใบอนุญาต โดยใชวิธีการประมูลชองโทรทัศนดิจิตอลแทน9  

   ลักษณะท่ีสอง การใชสื่อประชาสัมพันธเพื่อเปนชองทางในการทุจริต 

   การทุจริตในลักษณะนี้เปนการแสวงหาประโยชนผานการใชจายงบประมาณ โดย

อาศัยชองวางของกฎหมายหรืออาศัยตําแหนงหนาที่ท่ีเก่ียวของกับการเบิกจายงบประมาณในการ

ทุจริต ซึ่งนับวันการทุจริตในลักษณะดังกลาวจะมีความซับซอนขึ้นเรื่อย การแกไขปญหาดังกลาวจึง

ตองมุงเนนไปที่การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินใหเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพ แทนที่การ

ปราบปรามการทุจริตที่เกิดข้ึน เพื่อลดโอกาสในการกระทําทุจริต ซึ่งที่ผานมาประเทศไทยยังไมมีการ

บัญญัติกฎหมายเฉพาะเพ่ือควบคุมการจัดซื้อจัดจางประเภทการประชาสัมพันธของรัฐ ทําใหวิธีการ

จัดซื้อจัดจางดังกลาวตองดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

และที่แกไขเพ่ิมเติม รวมถึงตองดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ

อิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 254910 โดยพบวาหนวยงานราชการหลายแหงกําหนดราคากลางสําหรับการ

โฆษณาประชาสัมพันธไว ในอัตราที่สูงกวาราคากลางท่ีระบุไวในเอกสารอัตราคาใชจายอางอิงที่จัดทํา

โดยสํานักงบประมาณ ตัวอยางเชน11 

   - กรมการปกครอง ไดกําหนดราคากลางสําหรับโครงการประชาสัมพันธบทบาท

และภารกิจของกรมการปกครองผานสื่อหนังสือพิมพ หนาขาว – ดํา ขนาด 6 x 10 นิ้ว ไวครั้งละ 

81,000 บาท ในขณะที่อัตราคาใชจายอางอิงตามเอกสารของสํานักงบประมาณกําหนดคาใชจายไวที่

ครั้งละ 61,000 บาท 

   - กรมการคาภายใน ไดกําหนดราคากลางสําหรับโครงการประชาสัมพันธยกระดับ

รายไดเกษตรกรผานสถานีโทรทัศนความยาว 2 นาที จํานวน 20 ตอน ไวนาทีละ 135,600 บาท 

ในขณะที่อัตราคาใชจายอางอิงตามเอกสารของสํานักงบประมาณกําหนดคาใชจายในการผลิตสารคดี

สั้นทางโทรทัศนไวครั้งละไมเกิน 60,000 บาท และคาเผยแพรไมเกินครั้งละ 35,000 บาท 

   นอกจากนี้ การทุจริตในการใชงบประชาสัมพันธยังอาจเกิดข้ึนโดยอาศัยชองทาง

ในการจัดซื้อจัดจางท่ีมีอยูหลายวิธี โดยพบวาการจัดซื้อจัดจางในหลายกรณีท่ีเปนการโฆษณา

                                           
9
 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.40. 

10
 อิสรกุล อุณหเกตุ, “ขอเสนอวาดวยกฎหมายควบคุมการโฆษณาประชาสัมพันธ

ของรัฐ,” สืบคนเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://thailawwatch.org/research-papers 

/governmentads/. 
11

 เพ่ิงอาง. 
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ประชาสัมพันธของรัฐ เปนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษและการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีกรณีพิเศษ เชน 

การจัดซื้อจัดจางของกระทรวงแรงงานในชวงระหวางเดือนมิถุนายน – ตุลาคม พ.ศ. 255612 สําหรับ

การจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษนั้น ตามปกติปกติแลวจะใชเฉพาะกับการจัดซื้อจัดจางที่เปนงานเรงดวน 

หากจัดซื้อจัดจางดวยวิธีปกติแลวจะทําใหเกิดความลาชาและอาจเสียหายแกทางราชการได หรือใช

เฉพาะกับการจัดซื้อจัดจางที่กระทําโดยวิธีอื่นแลวไดผลไมดีจึงจําเปนตองจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษ 

สวนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีกรณีพิเศษเปนการจัดซื้อจัดจางที่สวนราชการเปนผูผลิตพัสดุหรือเปน

ผูรับทํางานจางนั้นเองและนายกรัฐมนตรีอนุมัติใหซื้อหรือจาง หรือมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรี

กําหนดใหซื้อหรือจางดวยวิธีกรณีพิเศษ การจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษและการจัดซื้อจัดจางดวยวิธี

กรณีพิเศษในสถานการณปกติตองถือวาเปนขอยกเวนอยางยิ่ง เพราะมีข้ันตอนการจัดหาคอนขางรวบ

รัด สงผลทําใหกลไกการแขงขันดานราคาไมเกิดขึ้น ท้ังยังไมบังคับใหหนวยงานเปดเผยรายละเอียด

อยางเปนระบบ และการเขาถึงขอมูลการจัดซื้อจัดจางทําไดยาก กอใหเกิดการสมยอมราคาไดงาย13 

   แมที่ผานมาจะมีความพยายามในการแกปญหาการทุจริตในขั้นตอนการจัดซื้อจัด

จาง ดวยการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการประชาสัมพันธแหงชาติ พ.ศ. 2529 และ

แกไขลาสุดในป พ.ศ. 2553 เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการประชาสัมพันธแหงชาติ (กปช.) ทําหนาที่ในการ

กําหนดนโยบายและแผนการประชาสัมพันธของประเทศใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากข้ึน แต

กลับพบวาการทํางานที่ผานมาไมมีผลงานที่ชัดเจนที่จะใชเปนกรอบใหหนวยงานของภาครัฐปฏิบัติ

ตามในเรื่องของการประชาสัมพันธ14 โดยมีสาเหตุที่สําคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก การจัดทําแผน

นโยบายยังขาดการมีสวนรวมจากภาครัฐและภาคเอกชน ทําใหแผนนโยบายที่ออกมาไมสอดคลองกับ

ขอเท็จจริงในทางปฏิบัติและความตองการที่แทจริง รวมทั้งหนวยงานของรัฐไมเห็นความสําคัญของ

แผนการประชาสัมพันธที่ออกมา ประการที่สอง การปฏิบัติการตามแผนนโยบายไมมีขั้นตอนในการ

ติดตามและประเมินผลอยางจริงจัง และประการที่สาม การดําเนินงานของ กปช. มีความสัมพันธ

                                           
12

 ThaiPublica, “กางงบฯ ประชาสัมพันธกระทรวงแรงงาน จัดซื้อวิธีพิเศษ 5 เดือน 

“100 ลานบาท”,” สืบคนเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/2013/10/ 

series-government-advertising-1/. 
13

 เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, “ชองวางของระบบปองกันและปราบปรามการทุจริต

ในการจัดซื้อจัดจางภาครัฐ (2),” สืบคนเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://www.kriengsak 

.com/Space%20defense%20system%20and%20combat%20corruption%20in%20gove

rnment%20procurement%20(2). 
14

 ThaiPublica, อางแลว เชิงอรรถที่ 7. 
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ใกลชิดกับนักการเมืองมากเกินไป ทําใหการปฏิบัติตามแผนนโยบายไมเกิดความตอเนื่อง อีกท้ังไมมี

การแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อทดแทนคณะกรรมการชุดเดิมที่หมดวาระลง15  

   และถึงแมสํานักงบประมาณจะไดดําเนินการเพื่อแกปญหาการทุจริตในขั้นตอน

การตั้งงบประมาณสําหรับการประชาสัมพันธไว โดยออก “อัตราคาใชจาย หลักเกณฑและแนว

ทางการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป (มิถุนายน 2556)” เพ่ือกําหนด “แนวทางในการ

พิจารณางบประมาณรายการประชาสัมพันธ” ซึ่งเปนงบประมาณที่ใชในการโฆษณาประชาสัมพันธ

ของหนวยงานราชการสวนกลางเอาไวคอนขางสมบูรณ แตวาหลักเกณฑดังกลาวยังขาดสภาพบังคับ

ทางกฎหมาย และหลักเกณฑในหลายขอยังมีลักษณะเปนเพียงคําแนะนํา สงผลใหการปฏิบัติตาม

หลักเกณฑดังกลาวไมเกิดข้ึนอยางเครงครัด16 

   ลักษณะที่สาม การใชสื่อประชาสัมพันธเพื่อประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมือง 

   การประชาสัมพันธตนเองของบรรดานักการเมืองและพรรคการเมืองผานสื่อ

ประชาสัมพันธประเภทตาง ๆ เปนสิ่งที่พบเห็นไดทั่วไปในชีวิตประจําวัน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

ชวงเวลาการกอนการเลือกตั้งมักพบเห็นการประชาสัมพันธดังกลาวไดบอยครั้งขึ้น และกลายมาเปน

เรื่องปกติที่เกิดข้ึนในสังคม คนกลุมหนึ่งอาจมองวาเปนสิ่งที่สามารถทําไดเพราะไมมีกฎหมายหามไว 

และมีประโยชนมากกวาการนําเงินงบประมาณสวนนี้ไปใชกับการคอรรัปชัน หรือมองวาการปรากฏ

รูปภาพของรัฐมนตรีซึ่งเปนที่รูจักโดยทั่วไปจะชวยดึงดูดความสนใจจากประชาชนได และประหยัด

คาใชจายกวาการจางดารานักแสดงที่มีชื่อเสียง รวมถึงมองวาเรื่องดังกลาวเปนเรื่องของอคติทาง

การเมืองมากกวาที่จะเปนเรื่องของการทุจริต เพราะเปนหนาที่ของรัฐบาลอยูแลวท่ีจะตองนําเสนอ

ผลงานใหปรากฏแกสายตาประชาชน17 ในขณะที่คนอีกกลุมหนึ่งอาจมองวาการกระทําดังกลาวเปนสิ่ง

ที่ผิด โดยจะสงผลทําใหเกิดการเลียนแบบขึ้น และสื่อโฆษณาที่ใชจายจากเงินของทางราชการจะ

ปรากฏแตภาพและถอยคําสดุดี กลายเปนการโฆษณาหาเสียงใหตนเองมากกวาที่จะเสนอขอความที่

                                           
15

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.vi. 
16

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, เพ่ิงอาง, น.vi – vii. 
17

 Athit [นามแฝง], สาละวิน [นามแฝง], และตอม [นามแฝง], แสดงความเห็นใน 

เรื่อง “การเบียดบังงบหลวงมาโฆษณาภาพพจนตัวเองเปนสิ่งนาละอาย,” สืบคนเม่ือวันที่ 11 

กรกฎาคม 2558, จาก http://www.atriumtech.com/cgi-bin/hilightcgi?Home=/home/Inter 
Web2000&File=/home2/searchdata/Forums/http/www.pantip.com/cafe/rajdumnern/t

opic/P2473035/P2473035.html#sthash.tfLFoIz4.dpuf. 
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เปนประโยชนใหแกสาธารณะ โดยมองวาเรื่องดังกลาวนี้หากผลงานเปนท่ีถูกใจของสื่อ สื่อตาง ๆ ยอม

ลงโฆษณาใหแกบุคคลเหลานั้นอยูแลวโดยที่ไมตองใชจายเงินของทางราชการ18 

   การพิจารณาวาสื่อประชาสัมพันธของรัฐที่ถูกผลิตและเผยแพรมีวัตถุประสงคเปน

การโฆษณาหาเสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หรือมีวัตถุประสงคเปนการเผยแพร

ขอมูลขาวสารที่สําคัญใหแกประชาชนรับทราบ อาจพิจารณาไดจากเนื้อหาที่ปรากฏในสื่อโฆษณา

ประเภทนั้น ๆ ซึ่งในกรณีของการประชาสัมพันธผานปายโฆษณาขนาดใหญท่ีติดตั้งอยูริมถนน 

(billboard) โดยลักษณะทั่วไปของการเสพสื่อประเภทดังกลาว ยอมกระทําดวยการมองผานหนาตาง

ของรถที่กําลังโดยสารอยู หากปายโฆษณาดังกลาวมีภาพของนักการเมืองขนาดใหญปรากฏอยูพรอม

กับตัวหนังสือขนาดเล็กจํานวนมากที่บอกถึงสิทธิหนาที่ที่ประชาชนพึงรับทราบ ขอมูลที่ประชาชนซึ่ง

เปนผูโดยสารอยูบนรถคันดังกลาวจะจดจําไดนั่นคือภาพของนักการเมือง มิใชตัวหนังสือที่ปรากฏบน

ปายโฆษณา เนื่องจากดวยลักษณะของการเสพสื่อประเภทดังกลาวนั้นตองอาศัยความรวดเร็ว การ

สรางความดึงดูดใจแกผูเสพสื่อดวยรูปภาพขนาดใหญนี้จะทําใหผูเสพสื่อสามารถจดจํารายละเอียดได

ดีกวาการสื่อสารดวยตัวหนังสือ การกระทําดังกลาวจึงสะทอนใหเห็นวัตถุประสงคในการโฆษณาวา

ตองการที่จะนําเสนอรูปของนักการเมืองมากกวาที่จะนําเสนอเนื้อหาบนปายโฆษณา19 ซึ่งการ

ประชาสัมพันธในลักษณะนี้มิใชมีเฉพาะสื่อประชาสัมพันธประเภทปายโฆษณาเทานั้น ยังปรากฏในสื่อ

ประชาสัมพันธประเภทอื่นอีกดวย เชน โทรทัศน วิทยุ ปายรถเมล กระเปาผา ฯลฯ เพียงแตลักษณะ

ของการปรากฏเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองอาจจะแตกตางกันออกไป 

ขึ้นอยูกับลักษณะสื่อท่ีใชในการประชาสัมพันธ กลาวคือ ขอความเสียงอาจปรากฏในรายการวิทยุ 

ภาพเคลื่อนไหวอาจปรากฏในสื่อโทรทัศนหรือสื่ออินเตอรเน็ต สัญลักษณอาจปรากฏบนปายไฟหรือ

ปายรถเมล เปนตน 

   อาจกลาวไดวา การเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของภาครัฐท่ีปรากฏอยูในปจจุบัน

ไมไดมุงเนนไปท่ีเนื้อหาซึ่งเปนประโยชนกับประชาชนเปนสําคัญ แตกลับมุงเนนไปที่การโฆษณา

ประชาสัมพันธตัวบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ ไมวาจะ

เปนขาราชการการเมือง ขาราชการประจํา หรือผูบริหารระดับสูงในหนวยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ หรือ

                                           
18

 *bonny [นามแฝง], “การเบียดบังงบหลวงมาโฆษณาภาพพจนตัวเองเปนสิ่งนา

ละอาย,” สืบคนเมื่อวันที่  11 กรกฎาคม 2558, จาก http://www.atriumtech.com/cgi-bi 
n/hilightcgi?Home=/home/InterWeb2000&File=/home2/searchdata/Forums/http/www

.pantip.com/cafe/rajdumnern/topic/P2473035/P2473035.html#sthash.tfLFoIz4.dpuf. 
19

 ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2. 
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มุงเนนไปที่การโฆษณาประชาสัมพันธพรรคการเมือง20 สื่อประชาสัมพันธของรัฐโดยสวนใหญที่

ปรากฏเนื้อหาเปนการโฆษณาตัวบุคคลหรือพรรคการเมืองตามที่กลาวขางตน นอกจากจะพบปญหา

เรื่องการนําทรัพยสินของทางราชการไปใชในทางสวนตัวโดยมิชอบแลว ยังพบปญหาการเบิกจาย

งบประมาณอีกเปนจํานวนมาก โดยพบวาการเบิกจายงบประมาณในบางครั้งมีจํานวนที่สูงมาก หรือ

เปนการจัดซื้อจัดจางดวยวิธีพิเศษหรือวิธีกรณีพิเศษ อีกทั้งการเบิกจายงบประมาณก็มีลักษณะที่

คอนขางถี่ ทั้งที่ขอความหรือเนื้อหาก็มีลักษณะคลายเดิม แตตองดําเนินการเปลี่ยนสื่อประชาสัมพันธ

ใหมเพราะมีการเปลี่ยนแปลงตัวผูบริหาร ซึ่งเปนบุคคลที่ปรากฏบนสื่อประชาสัมพันธนั้น เพ่ือใหเห็น

ตัวอยางชัดเจนขึ้น จึงอาจศึกษาจากกรณีดังตอไปนี้ 

 
ภาพที่ 1.4 การประชาสัมพันธของกระทรวงแรงงานที่เนนตัวบุคคล 

รวบรวมโดย ThaiPublica โดยภาพบางสวนมาจาก Facebook สวนตัวของนายบรรยง พงษพานิช 

(ที่มา: http://thaipublica.org/2013/10/series-government-advertising-1/) 

   กระทรวงแรงงาน ใชงบประมาณไปกับการประชาสัมพันธในชวงเวลาระหวาง

เดือนมิถุนายน – ตุลาคม พ.ศ. 2556 โดยมีมูลคาราคากลางอยูที่ 100,278,500 บาท ซึ่งสามารถแบง

การใชงบประมาณของหนวยงานตาง ๆ ที่อยูในความดูแลของกระทรวงแรงงานไดดังนี้ สํานักงาน

ประกันสังคมใชงบประชาสัมพันธผานทางสถานีโทรทัศน สถานีวิทยุกระจายเสียง หนังสือพิมพ  

ปายโฆษณา กิจกรรม การผลิตสื่อ และสื่อตาง ๆ รวมมูลคา 64,505,571 บาท กรมพัฒนาฝมือ

แรงงานใชงบประชาสัมพันธผานทางสถานีวิทยุกระจายเสียงและปายไวนิลรวมมูลคา 2,589,000 บาท 

กรมการจัดหางานใชงบประชาสัมพันธผานทางสื่อเรื่องแรงงานตางดาว แผนพับ และปายแบนเนอร

รวมมูลคา 27,380,000 บาท กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานใชงบประชาสัมพันธผานทางการ

จัดทํากระเปารวมมูลคา 803,929 บาท และสํานักงานปลัดกระทรวงแรงงานใชงบประชาสัมพันธผาน

                                           
20

 อิสรกุล อุณหเกตุ, อางแลว เชิงอรรถที่ 10. 
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ทางปายโฆษณารวมมูลคา 5,000,000 บาท ซึ่งทั้งหมดเปนการจัดซื้อจัดจางโดยวิธีพิเศษและวิธีกรณี

พิเศษ ทั้งนี้การจัดซื้อจัดจางดังกลาวเกิดข้ึนในชวงที่นายเฉลิม อยูบํารุง ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงแรงงาน21 

 
ภาพที่ 1.5 การประชาสัมพันธของกระทรวงศึกษาธิการที่เนนตัวบุคคล รวบรวมโดย ThaiPublica 

(ที่มา: http://thaipublica.org/2013/11/series-government-advertising-2/) 

   กระทรวงศึกษาธิการ ใชงบประมาณไปกับการประชาสัมพันธในชวงเวลาระหวาง

เดือนสิงหาคม – ตุลาคม พ.ศ. 2556 โดยมีมูลคาราคากลางอยูที่ 15,008,799 บาท ซึ่งแบงเปนการ

ประชาสัมพันธผานปายโฆษณาขนาดใหญ (billboard) และปายไวนิล รวมมูลคา 7,087,890 บาท  

การประชาสัมพันธผานหนังสือพิมพรายวัน 3 ฉบับ คือ มติชน คมชัดลึก และสยามรัฐ รวมมูลคา 

5,711,359 บาท การประชาสัมพันธผานการจัดกิจกรรมรณรงค (event) และการฉายสื่อวีดีทัศน 

(VTR) รวมมูลคา 2,209,550 บาท ซึ่งเปนการดําเนินการที่กระทําอยางตอเนื่องและมีการเปลี่ยนปาย

โฆษณาทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนรัฐมนตรีวาการกระทรวง โดยที่ขอความซึ่งถือเปนสาระสําคัญของการ

สื่อสารกับประชาชนในเรื่องสิทธิและหนาที่นับวันจะยิ่งมีขนาดเล็กลง เมื่อเทียบกับภาพผูดํารง

ตําแหนงทางการเมือง22 ท้ังนี้งบประมาณที่ใชจายไปกับการประชาสัมพันธของกระทรวงศึกษาธิการท่ี

ปรากฏขางตนเปนเพียงการรวบรวมขอมูลการประชาสัมพันธจากบางภาคสวนที่ปรากฏขอมูลเทานั้น 

การใชจายจริงจึงนาจะมากกวาที่ปรากฏอีกเปนจํานวนมาก 

                                           
21

 ThaiPublica, อางแลว เชิงอรรถที่ 12. 
22

 ThaiPublica, “เจาะงบฯ ปายโฆษณากระทรวงศึกษาฯ เปลี่ยนทุกครั้งที่เปลี่ยน

รัฐมนตรี 3 เดือน 15 ลาน,” สืบคนเม่ือวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/ 

2013/11/series-government-advertising-2/. 
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   นอกจากหนวยงานดังกลาวขางตนแลว การประชาสัมพันธที่ดําเนินการในลักษณะ

ที่เปนการโฆษณาตนเองของบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ 

หรือเปนการโฆษณาพรรคการเมืองยังเกิดขึ้นอยางแพรหลายในอีกหลายหนวยงาน ไมวาจะเปน

ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และสามารถพบเห็นไดบอย

ตามสถานท่ีตาง ๆ จนกลายเปนที่ชินตาของประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง

ซึ่งการแขงขันทางการเมืองเปนไปอยางเขมขน สามารถพบเห็นการกระทําดังกลาวไดบอยครั้งยิ่งข้ึน 

สําหรับการแกไขปญหาดังกลาวในชวงระยะเวลาท่ีผานมา ประเทศไทยไดดําเนินการ

เพ่ือจัดใหมีหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบความจําเปนและความคุมคาของการประชาสัมพันธ 

ดวยการออก “อัตราคาใชจาย หลักเกณฑและแนวทางการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป 

(มิถุนายน 2556)” ซึ่งจัดทําโดยสํานักมาตรฐานงบประมาณ เพื่อเปนแนวปฏิบัติใหกับหนวยงาน

ราชการสวนกลางใชเปนราคาอางอิง ในการตั้งงบประมาณในการวาจางสื่อหรือการจัดทําเอกสาร

ประชาสัมพันธ หรือการออกหนังสือราชการ ที่ มท 0808.2/ว3475 ลงวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2550 

เรื่อง “ขอใหทบทวนและกําหนดมาตรการปองปราม กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเงิน

งบประมาณของทางราชการจัดซื้อสิ่งของแจกใหราษฎรโดยใสชื่อของตนลงบนสิ่งของ” ซึ่งจัดทําโดย

กระทรวงมหาดไทย เพื่อเปนแนวปฏิบัติไมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ใชจายงบประมาณ

ของรัฐไปเพื่อการประชาสัมพันธสวนบุคคล อันเปนผลมาจากการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการจัดซื้อสิ่งของแจกจายใหประชาชน โดยใสชื่อของตนเองลงบนสิ่งของเพ่ือเปนการหาเสียง 

ทั้งที่เปนการจัดหาโดยใชเงินงบประมาณของทางราชการ หรือการออก “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535” (และท่ีแกไขเพ่ิมเติม) ซึ่งจัดทําโดยสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อควบคุม

กระบวนการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐใหเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพและคุมคา แตในทางปฏิบัติกลับ

ปรากฏวาหลักเกณฑตาง ๆ ขางตนยังไมไดถูกตราขึ้นเปนกฎหมายหรือระเบียบท่ีจะสามารถบังคับให

หนวยงานปฏิบัติตามและเอาผิดกับหนวยงานที่ไมปฏิบัติตามได อีกทั้งระเบียบการคํานวณราคากลาง

สําหรับการจัดซื้อจัดจางท่ีเปนการประชาสัมพันธก็ขาดความชัดเจน23  

 และถึงแมจะมีกฎเกณฑท่ีเก่ียวของกับการตรวจสอบการใชจายงบประมาณเพ่ือการ

ประชาสัมพันธภายหลังจากที่ดําเนินการแลว อันไดแก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายลําดับรองที่เก่ียวของ ท่ีกําหนดใหสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน (สตง.) มีบทบาทในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณของหนวยงานรัฐ แตในทาง

                                           
23

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.72 – 

74. 
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ปฏิบัติการใชอํานาจในการตรวจสอบของ สตง. ยังเปนไปอยางจํากัด กลาวคือ การใชอํานาจในการ

ตรวจสอบของ สตง. ยังคงเปนการตรวจสอบการใชจายใหเปนไปตามระเบียบ (compliance audit) 

มากกวาท่ีจะการตรวจสอบความคุมคาของการใชจาย (performance audit) สงผลทําใหโครงการ

ประชาสัมพันธตาง ๆ ของหนวยงานรัฐซึ่งเกิดขึ้นอยางไมคุมคายังคงปรากฏใหเห็นอยูเปนประจํา24 

จากปญหาการบังคับใชหลักเกณฑและระเบียบตาง ๆ ที่ยังมีขอขัดของหลายประการ 

จึงนําไปสูความพยายามในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมการใชจายสําหรับการประชาสัมพันธของ

รัฐใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบ ในการนี้สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ไดใหความเห็น

และขอเสนอแนะไวในบันทึกที่เสนอตอนายกรัฐมนตรี ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ และ

ประธานสภาปฏิรูปแหงชาติ  เรื่อง “แผนการใหมีกฎหมายวาดวยการควบคุมโฆษณาและ

ประชาสัมพันธของภาครัฐ” โดยเห็นควรใหรัฐตองมีกฎหมายวาดวยการควบคุมการโฆษณาและ

ประชาสัมพันธของภาครัฐ เพ่ือใหประชาชนและเอกชนสามารถรับรูและเขาถึงขอมูลหรือบริการได

อยางท่ัวถึงและเทาเทียม และทําใหการใชจายเงินงบประมาณแผนดินมีความเหมาะสม โปรงใส และ

ไมเปนการครอบงําสื่อมวลชน25 นอกจากนี้ยังปรากฏความพยายามจากหนวยงานภาครัฐและ

ภาคเอกชน ในการจัดทํารางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... แตราง

พระราชบัญญัติดังกลาวซึ่งเปนผลผลิตของความเห็นและขอเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมายและความพยายามของภาครัฐและภาคเอกชนขางตน ก็ยังมิไดประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย 

ปรากฏเพียงวารางพระราชบัญญัติดังกลาวผานความเห็นชอบจากที่ประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติเมื่อ

วันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 โดยที่สภาปฏิรูปแหงชาติไดดําเนินการสงรางพระราชบัญญัติดังกลาว

พรอมรายงานการศึกษา : การปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ26ตอไปยังคณะรัฐมนตรีเพ่ือ

                                           
24

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, เพ่ิงอาง, น.76 – 78. 
25

 ThaiPublica, “คปก.หนุนออก กม.คุมรัฐซื้อสื่อ สกัดการครอบงําสื่อผานเงิน

โฆษณา,” สืบคนเมื่อวันที่  17 กรกฎาคม 2558, จาก http://thaipublica.org/2015/04/ 

government-advertising-10/. 
26

 รายงานการศึกษาฉบับดังกลาวจัดทําโดยคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใช

งบประมาณภาครัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธ โดยไดผานความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแหงชาติเมื่อ

วันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 และไดนําสงคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 โปรดดู 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแหงชาติ, วาระ

ปฏิรูปที่ 1 : การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักการ

พิมพ, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2558), น.85 – 94.  
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พิจารณาแลวเทานั้น ยังไมปรากฏขั้นตอนการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และไมปรากฏแนวโนมที่

คณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) 

พิจารณาเพ่ือบังคบัใชเปนกฎหมาย 

แมการประชาสัมพันธตนเองในแตละครั้งอาจกระทบตอการใชจายทรัพยากรของรฐั

ไมมาก หรือแทบไมมีผลกระทบเลยเมื่อเปรียบเทียบกับการทุจริตประเภทอื่น เนื่องจากงบประมาณท่ี

ใชในการโฆษณาแตละครั้งมีจํานวนไมมาก อีกทั้งการโฆษณาดังกลาวก็อาจเปนภารกิจที่หนวยงานรัฐ

ตองดําเนินการตามอํานาจหนาที่อยูแลว เพียงการสอดแทรกรูปภาพ ขอความ สัญลักษณตาง ๆ ลงไป

ในสื่อโฆษณาเหลานั้น จึงไมสงผลโดยตรงเปนการเพ่ิมตนทุนใหแกรัฐในการจัดทําสื่อโฆษณา แตเมื่อ

พิจารณาโดยภาพรวมแลว การประชาสัมพันธตนเองในหลายกรณีมีความเกี่ยวพันกับปญหาการ

เบิกจายงบประมาณอยางแยกไมออก ไมวาจะเปนการแสวงหาประโยชนจากเงินงบประมาณท่ีถูกใช

จายไป โดยการกินสวนตางของราคาสื่อโฆษณาหรือการเขามาเปนคูสัญญาในการรับจางผลิตและ

เผยแพรสื่อโฆษณา สงผลทําใหปญหาการประชาสัมพันธตนเองจากเดิมท่ีเปนเพียงการแสวงหา

ประโยชนจากทรัพยากรของรัฐเพ่ือสรางความไดเปรียบเหนือคูแขงทางการเมือง กลับกลายมาเปน

สวนหนึ่งของเครื่องมือที่ใชในการทุจริตคอรรัปชัน ปญหาดังกลาวขางตนนี้ไดกอใหเกิดผลกระทบที่

สําคัญใน 3 ดานคือ ผลกระทบดานเศรษฐกิจ ผลกระทบดานสังคม และผลกระทบดานการเมือง ดังนี ้

1) ผลกระทบดานเศรษฐกิจ กลาวคือ ปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไดสรางความสูญเสียอยางมหาศาลแกทรัพยากรของรัฐ ไมวาจะเปน

ทรัพยากรทางดานการเงิน บุคลากร หรือเวลา เนื่องจากในข้ันตอนการผลิตและเผยแพรสื่อ

ประชาสัมพันธนั้น รัฐมีความจําเปนที่จะตองใชจายทรัพยากรเหลานี้เพ่ือกอใหเกิดการผลิตและ

เผยแพร หากการใชจายเกิดข้ึนอยางไมคุมคาตอประโยชนสาธารณะแลว ยอมกอใหเกิดความสูญเสีย

ในทรัพยากรของรัฐและสงผลกระทบโดยตรงตอฐานะทางการคลัง นอกจากนี้ปญหาดังกลาวยังสงผล

กระทบตอความเชื่อมั่นในการลงทุนของภาคเอกชน โดยเปนผลมาจากความไมแนนอนในการบังคับใช

มาตรการทางกฎหมาย ทําใหนักลงทุนเกิดความไมแนใจวาการกระทําอยางใดบางอยูในขอบเขตที่

สามารถกระทําได และหากการประชาสัมพันธตนเองดังกลาวเก่ียวพันกับปญหาคาใชจายเบื้องตน 

(start-up costs) ของนักลงทุน ที่เกิดขึ้นเนื่องจากการเรียกรับสินบนเพ่ือตอบแทนการอนุญาตหรือ

การไดสิทธิพิเศษในการลงทุนแลว ปญหาการประชาสัมพันธตนเองก็จะกลายเปนปจจัยหนึ่งที่ผูลงทุน

จะใชเปนขอมูลประกอบกอนการตัดสินใจลงทุน 

2) ผลกระทบดานสังคม กลาวคือ ปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่พบเห็นไดทั่วไป และอยูคูกับสังคมมาเปนระยะเวลายาวนานโดย

ไมไดรับการแกไข ไดสงผลเปนการปลูกฝงคานิยมการทุจริตใหแกประชาชน ทําใหประชาชนรูสึกวา
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การกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่ยอมรับไดในสังคม และอาจเกินเลยไปจนกระทั่งรูสึกวาการกระทํา

ดังกลาวเปนสิ่งที่ถูกกฎหมายและสมควรกระทํา นอกจากนี้ยังสงผลเปนการสรางความเกลียดชังและ

ความแตกแยกใหเกิดข้ึนภายในสังคมอีกดวย เนื่องจากการประชาสัมพันธดังกลาวยอมกอใหเกิดความ

ไดเปรียบและความเสียเปรียบระหวางบุคคลที่แขงขันกันในทางการเมือง หากปญหาดังกลาวไมไดรับ

การแกไขดวยวิธีที่เหมาะสมแลว ก็จะสงผลเปนการเพิ่มความไมเทาเทียมกันระหวางบุคคลเหลานั้นให

มากยิ่งข้ึน และนํามาซึ่งความเกลียดชังและความแตกแยกระหวางกันในที่สุด 

3) ผลกระทบดานการเมือง กลาวคือ ปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไดสรางความไมเปนธรรมใหเกิดขึ้นระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งและ

พรรคการเมือง เนื่องจากการประชาสัมพันธตนเองที่มิชอบนั้นเปนการกระทําที่ไมตองใชจายเงิน

สวนตัวเพ่ือการโฆษณา ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองดังกลาวจึงอยูในสถานะท่ีไดเปรียบกวา

ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองอ่ืน ซึ่งปญหาดังกลาวนี้ยังสงผลกระทบถึงการบริหารงานของ

หนวยงานรัฐ โดยชี้ใหเห็นถึงการบริหารงานที่ขาดประสิทธิภาพ จนสงผลทําใหการใชจายทรัพยากร

ของรัฐเกิดขึ้นอยางไมคุมคา รวมถึงสงผลกระทบตอเสถียรภาพทางการเมืองอีกดวย เนื่องจากการ

เปลี่ยนแปลงทางการเมืองของประเทศไทยในหลายครั้ง มักอาศัยขออางที่เกี่ยวของกับปญหาการ

ทุจริตเปนเหตุผลสําคัญ เพ่ือสนับสนุนการใชอํานาจทางการทหารเขาควบคุมอํานาจการปกครองจาก

รัฐบาลพลเรือนที่ไดมาจากการเลือกตั้ง 

ปญหาการประชาสัมพันธตนเองโดยใชทรัพยากรของรัฐในยุคปจจุบัน นอกจากจะ

กระทบตอความเปนธรรมระหวางผูสมัครและพรรคการเมืองในการแขงขันทางการเมืองแลว ยังสงผล

กระทบตอโครงสรางอ่ืน ๆ ทางสังคม และเมื่อปญหาดังกลาวกลมกลืนเปนอยางหนึ่งอยางเดียวกับ

ปญหาการทุจริต ยิ่งทําใหการประชาสัมพันธตนเองมีความซับซอนยิ่งขึ้น ท้ังการหลีกเลี่ยงใหบุคคลอ่ืน

ดําเนินการใหแทน โดยอาศัยสายการบังคับบัญชา การตอบแทนระหวางเอกชนคูสัญญา ความใกลชิด

ทางเครือญาติ หรือความสนิทสนมในทางสวนตัว หรือการสอดแทรกเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธ

ตนเองไวในสื่อประชาสัมพันธท่ีรัฐตองดําเนินการผลิตและเผยแพรอยูแลว ตลอดจนการอางเหตุผล

ความจําเปนตาง ๆ เพ่ือสนับสนุนการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ ท่ีมีเนื้อหาเปนการ

ประชาสัมพันธตนเอง ทั้งที่ไมมีความจําเปนตองผลิตและเผยแพร จนเปนเหตุใหการปองกันและ

ปราบปรามการประชาสัมพันธตนเองโดยใชทรัพยากรของรัฐเกิดขึ้นอยางไรประสิทธิภาพ การ

แกปญหาดังกลาวจึงจําเปนตองพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะและความเสี่ยงตาง ๆ ซึ่งเปนปจจัยที่

กอใหเกิดการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ เพื่อนํามาสูการกําหนด

มาตรการที่สามารถใชบังคบัไดอยางมีประสิทธิภาพ ครอบคลุม และเปนการลดชองวางในการแสวงหา

การทุจริตในลักษณะเดิมดวยการเปลี่ยนรูปแบบเปนอยางอื่นไปเรื่อย ๆ 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

1) เพ่ือใหทราบถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ทั้งในสวนของแนวคิดเก่ียวกับการ

กําหนดความผิดทางอาญา แนวคิดเก่ียวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตาม

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน และแนวคิดเก่ียวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง 

2) เพ่ือใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดขึ้นในตางประเทศ 

3) เพ่ือใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย 

4) เพ่ือวิเคราะหถึงปญหาความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย อันเนื่องมาจากการ

บังคับใชมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่มีอยูในปจจุบันหรือที่กําลัง

เกิดขึ้นในอนาคต 

5) เพ่ือเสนอแนวแนะทางในการใชและตีความกฎหมาย ตลอดจนเสนอแนะแนวทาง

ในการปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย เพ่ือสรางประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการกระทํา

ความผิดที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

 

เนื่องจากปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

ยังคงปรากฏใหเห็นอยูอยางตอเนื่องในสื่อประเภทตาง ๆ การศึกษาตามงานวิจัยฉบับนี้จึงตั้งอยูบน

สมมติฐานที่วา การปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่เกิดข้ึนในประเทศไทยนั้น เปนการดําเนินการโดยปราศจาก

มาตรการทางกฎหมายที่เปนการเฉพาะมารองรับ สงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางไม

ครอบคลุมและไมตอเนื่อง หรือโทษที่บังคับใชกับการกระทําดังกลาวเปนไปโดยไมเหมาะสมกับ

ความผิดที่เกิดขึ้น แตหากการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาวไดมีการกําหนดมาตรการ

ทางกฎหมายท่ีเปนการเฉพาะมารองรับแลว มาตรการดังกลาวก็นาจะเปนไปโดยขาดประสิทธิภาพ ซึ่ง

การขาดประสิทธิภาพนั้นอาจเกิดขึ้นจากการที่มาตรการดังกลาวไมมีผลบังคับในทางกฎหมาย หรือ
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การบังคบัใชมาตรการดังกลาวเปนไปอยางจํากัดเฉพาะบุคคลประเภทใดประเภทหนึ่งเทานั้น หรือโทษ

ที่บังคับใชกับการกระทําดังกลาวเปนไปโดยไมเหมาะสมกับความผิดท่ีเกิดข้ึน 

 

1.4 ขอบเขตการศึกษา 

 

เพ่ือพิสูจนความถูกตองในสมมติฐานของการศกึษาท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้ การศึกษา

ตามงานวิจัยฉบับนี้จะเปนการศึกษาที่มุงเนนไปถึงปญหาท่ีเกิดข้ึนกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ที่เกิดข้ึนในประเทศไทย โดยจะเปน

การศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับการกําหนดความผิดทางอาญา อันไดแก ความหมายของความผิดทาง

อาญา วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญา หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา 

แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต อันไดแก ความหมายของการทุจริต ปจจัยที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริตและ

การควบคุมปญหาการทุจริต รูปแบบของการทุจริต ประเภทของการทุจริต และผลกระทบของการ

ทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 

ค.ศ. 2003 อันไดแก ความเปนมา พันธกรณีของรัฐภาคี และสถานภาพของอนุสัญญาฯ ดังกลาวตาม

กฎหมายไทย แนวคิดเก่ียวกับการใชจายเงินแผนดิน อันไดแก ความหมายของเงินแผนดิน และ

หลักการจัดสรรเงินแผนดิน แนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง อัน

ไดแก หลักความเปนธรรมระหวางพรรคการเมือง การระงับขอพิพาทในการเลือกตั้ง  

นอกจากที่กลาวขางตน การศึกษาตามงานวิจัยฉบับนี้จะเปนการศึกษาโดย

เปรียบเทียบกับมาตรการวาดวยการโฆษณาประชาสัมพันธของตางประเทศ อันไดแก ประเทศ

แคนาดา ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกา กับมาตรการวาดวยการโฆษณา

ประชาสัมพันธของประเทศไทยวาแตกตางกันอยางไร การบังคับใชมาตรการนั้นมีผลกระทบอยางไร

บาง และมีสภาพปญหาอะไรบางที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการดังกลาว เพื่อหามาตรการที่

เหมาะสมมาใชในการเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายที่มีอยูเดิม อันจะสงผลใหการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวง

กอนเลือกตั้งเกิดประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

 

1.5 วิธีการศึกษา 

 

วิธีการศึกษาตามงานวิจัยฉบับนี้จะแบงออกเปน 2 ขั้นตอน โดยข้ันตอนแรกจะเปน

การรวบรวมขอมูลเพื่อใชในการวิจัย ซึ่งจะกระทําโดยศึกษาจากเอกสาร ไมวาจะเปนเอกสารปฐมภูมิ
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หรือเอกสารทุติยภูมิ อันไดแก หนังสือ บทความ วารสาร วิทยานิพนธ รายงานทางวิชาการ 

พจนานุกรม หนังสือพิมพ คําพิพากษา เอกสารราชการ และอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ

ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ประมวลกฎหมายอาญา กฎหมายวา

ดวยการเลือกตั้ง กฎ ระเบียบ หรือกฎหมายอื่นที่เก่ียวของ รวมทั้งกฎหมายวาดวยการโฆษณา

ประชาสัมพันธของตางประเทศ และรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. 

.... ของประเทศไทย ซึ่งประกอบไปดวยเอกสารภาษาไทยและเอกสารภาษาตางประเทศ นอกจากนี้

การศึกษาดังกลาวจะกระทําโดยการศึกษาจากขอมูลในระบบเครือขายอินเตอรเน็ตทั้งขอมูลซึ่งมี

แหลงที่มาจากในประเทศและขอมูลที่มีแหลงที่มาจากตางประเทศ 

และในขั้นตอนที่สองจะเปนขั้นตอนของการเปรียบเทียบขอมูลที่ไดมาจากการ

รวบรวมขอมูลในขั้นตอนแรก เพื่อใหเห็นถึงมาตรการซึ่งใชในการปองกันและปราบปรามการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่เกิดข้ึนในตางประเทศและที่เกิดข้ึน

ในประเทศไทย และหลังจากนั้นจึงนําขอมูลที่เกิดขึ้นจากการเปรียบเทียบขางตนมาประมวลผลเปน

บทสรุปและขอเสนอแนะตามงานวิจัยฉบับนี้ เพ่ือเปนแนวทางในการใชและตีความกฎหมาย ตลอดจน

การปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

 

1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 

1) ทําใหทราบถึงแนวคดิเกี่ยวกับความรับผิดทางอาญาของการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ทั้งในสวนของแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดความผิดทาง

อาญา แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติ

วาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน และแนวคิดเก่ียวกับ

การแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง 

2) ทําใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมอืงโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดข้ึนในตางประเทศ 

3) ทําใหทราบถึงมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย 

4) ทําใหทราบถึงปญหาความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง ซึ่งเกิดขึ้นในประเทศไทย อันเนื่องมาจากการ

บังคับใชมาตรการในการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดที่มีอยูในปจจุบันหรือที่กําลัง

เกิดขึ้นในอนาคต 
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5) กอใหเกิดแนวทางในการใชและตีความกฎหมาย ตลอดจนกอใหเกิดแนวทางใน

การปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย เพื่อสรางประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการกระทํา

ความผิดที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 
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บทที่ 2 

แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

การประชาสัมพันธบุคคลโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนปรากฏการณท่ีอยูคูสังคม

สังคมไทยมาเปนระยะเวลายาวนาน และโดยเฉพาะอยางยิ่งในหวงเวลากอนการเลือกตั้งซึ่งเปน

ชวงเวลาที่การแขงขันทางการเมืองเปนไปอยางดุเดือด เราจะพบเห็นการกระทําดังกลาวไดบอยครั้ง

ยิ่งขึ้น ซึ่งวิธีการดําเนินการมักจะเริ่มตนจากการที่เจาหนาที่ของรัฐแสวงหาประโยชนจากทรัพยากร

ประเภทตาง ๆ ของรัฐ โดยอาศัยอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอยางมิชอบ เพื่อหวังผลเปนการโฆษณา

หาเสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองเปนการสวนตัว การกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่ไม

ถูกตอง เนื่องจากเปนการกระทําที่ขัดตอหลักในการจัดสรรทรัพยากรสวนรวม และอาจสรางความไม

เปนธรรมใหเกิดขึ้นแกบุคคลอ่ืนหรือพรรคการเมืองอ่ืนได 

การกระทําที่เปนการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรของรัฐนี้ อาจมีวิธีการแตกตาง

กันไป เชน การใชจายเงินงบประมาณเพื่อจางผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธที่มีเนื้อหาเปนการ

โฆษณาหาเสียงใหแกบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมาย การนําวัสดุหรือครุภัณฑที่มีอยู

ในหนวยงานมาใชใชสอยเพ่ือประโยชนในการโฆษณาหาเสียงใหแกตนเองเปนการเฉพาะ การออก

คําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาดําเนินการบางอยางที่จะมีผลเปนการโฆษณาหาเสียงใหแกตนเองหรือพวก

พอง การจัดทําสื่อประชาสัมพันธใหแกพรรคการเมืองที่ตนสังกัดโดยใชจายเงินสวนตัวแตเปนการ

กระทําที่เบียดบังเวลาราชการ เปนตน ซึ่งเปนผลมาจากการเพ่ิมความเขมงวดในการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตที่เกิดข้ึนในหนวยงาน ทําใหการทุจริตตองกระทําในวิธีการที่ซับซอนกวาปกติ 

เพ่ือหลีกเลี่ยงการควบคุมและตรวจสอบจากหนวยงานขางตน อีกทั้งการแขงขันเพื่อสรางฐานคะแนน

นิยมในปจจุบันเปนสิ่งที่ไมสามารถกระทําไดโดยลําพัง ตองไดรับความชวยเหลือและสนับสนุนจาก

กลุมทางการเมือง จึงเกิดการแบงหนาที่และมอบหมายงานใหแกสมาชิกภายในกลุม จนเริ่มมีลักษณะ

คลายกับองคกรอาชญากรรมเขาไปทุกที ทําใหการตรวจสอบการกระทําความผิดโดยแยกพิจารณา

ออกเปนรายบุคคลมักจะไมพบวามีการกระทําที่ผิดปกติ จนกวาจะพิจารณาแบบองครวมวามีการแบง

หนาที่และมอบหมายกันกระทําความผิด 

ดวยลักษณะของปญหาที่เกิดขึ้นในสังคมไทยมาเปนระยะเวลายาวนานและมี

ลักษณะวนเวียนเกิดขึ้นทุกยุคทุกสมัยที่มีการเลือกตั้ง อาจทําใหประชาชนบางสวนไมไดตระหนักถึง

ความรายแรงของปญหาการนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

เพราะมองวาเปนเรื่องท่ีผูมีอํานาจทํากันอยูเปนประจํา แมจะเปนการกระทําที่ไมชอบแตก็ไมนาจะ
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สงผลเสียหายท่ีรายแรงอยางใด จึงไมไดใหความใสใจกับปญหาดงักลาว จนนําไปสูความคิดที่สุดโตงวา

การกระทําดังกลาวไมใชเรื่องที่ผิดตอกฎหมายแตอยางใด และเปนเรื่องที่รัฐควรจะใหการสนับสนุน

เสียดวยซ้ําไป แตหากพิจารณาถึงความคิดของประชาชนอีกกลุมหนึ่งซึ่งอยูฝงตรงกันขาม จะพบวา

การนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไดสงผลกระทบตอสังคม

ในหลายประการ เชน รัฐตองสูญเสียงบประมาณไปเปนจํานวนมากโดยไมกอใหเกิดประโยชนอยาง

แทจริงกับสาธารณชน รัฐตองสูญเสียทรัพยากรที่ใชในการปองกันและปราบปรามกับปญหาดังกลาว

เพ่ิมมาก กอใหเกิดปญหาการทุจริตท้ังในสวนของภาครัฐและลุกลามไปถึงภาคเอกชน กอใหเกิด

ผลกระทบตอความรวมมือระหวางประเทศที่ประเทศไทยไดเขาเปนภาคี ทําใหการจัดสรรเงินแผนดิน

เกิดขึ้นอยางไมมีประสิทธิภาพ รวมทั้งสงผลกระทบตอการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับ

เลือกตั้งดวย เปนตน  

จึงเปนการสมควรที่จะไดศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ซึ่ง

ประกอบดวย การกําหนดความผิดทางอาญา แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตาน

การทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเกี่ยวกับการ

ใชจายเงินแผนดิน และแนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง เพ่ือใช

เปนแนวทางในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในสังคมไทย ณ ขณะนี้ 

 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดความผิดทางอาญา 

 

  การทําใหสมาชิกภายในชุมชนสามารถอาศัยอยูรวมกันไดอยางสงบสุข มีความ

จําเปนที่ชุมชนจะตองรวมกันกําหนดกฎเกณฑบางอยางขึ้น เพ่ือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติตอกัน

ระหวางสมาชิกในชุมชน และตองกําหนดสภาพบังคับที่เหมาะสมสําหรับผูฝาฝน เพื่อรักษาไวซึ่ง

กฎเกณฑในการอาศัยอยูรวมกัน ซึ่ งในอดีตสภาพบังคับที่ เ กิดขึ้นบนพื้นฐานของศีลธรรม 

ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีนั้น มีรูปแบบเปนเพียงการตําหนิจากสังคม (Social Sanction) 

โดยมีกระบวนการบังคับที่ไมเปนกิจจะลักษณะ ปราศจากความเขมงวดและความเด็ดขาด แตกตาง

จากในปจจุบันที่สภาพบังคบัตามกฎหมายนั้นมีลักษณะที่จริงจังมากกวา1  

                                           
1
 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คูมือแบบการรางกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), น.475. 



Ref. code: 25595601031577EGK

22 

 

  กฎเกณฑที่ใชเปนแนวทางในการปฏิบัติตอกันระหวางสมาชิกในชุมชนไดถูกพัฒนา

มาอยางตอเนื่อง และเปนระยะเวลายาวนานพอกับการถือกําเนิดข้ึนของสังคมมนุษย โดยมีที่มาเริ่ม

จากกฎเกณฑทางศีลธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีที่มีลักษณะไมซับซอน แลวพัฒนาไปสู

กฎเกณฑทางกฎหมายที่มีลักษณะซับซอนยิ่งข้ึน โดยอาศัยการปรุงแตงของมนุษยและการกําหนดข้ึน

โดยผูมีอํานาจ2 ทั้งนี้กฎเกณฑขางตนจะมีความแตกตางกันไปตามแตละชุมชนและยุคสมัย สังคมใดที่

กําหนดกฎเกณฑในการอาศัยอยูรวมกันของสมาชิกไดอยางสอดคลองกับสภาพแวดลอมของสังคม

และเปนไปโดยคํานึงถึงสภาพทางสังคมที่มีลักษณะเปนพลวัตร ยอมสงผลใหสังคมนั้นเกิดความสงบ

เรียบรอย แตหากสังคมใดไมไดคํานึงถึงปจจัยขางตนในการกําหนดกฎเกณฑ ปญหาตาง ๆ อันเปนผล

มาจากความไรประสิทธิภาพในตัวของกฎเกณฑยอมเกิดข้ึนในสังคมนั้น 

  เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมายอาญาสารบัญญัติ ซึ่งเปนกฎหมายที่ใชควบคุม

พฤติกรรมของสมาชิกในสังคมใหสามารถอาศัยอยูรวมกันไดอยางปกติสุขจะพบวา บทบัญญัติของ

กฎหมายอาญาสารบัญญัติจะประกอบไปดวยเนื้อหาท่ีสําคัญ 2 สวน คือ สวนองคประกอบหรือ

ความผิดทางอาญา ซึ่งเปนสวนท่ีกําหนดวาการกระทําหรือการไมกระทําอยางใดบางจะเปนความผิด

ทางอาญา และ สวนผลทางกฎหมายหรือมาตรการบังคับทางอาญา ซึ่งเปนสวนที่กําหนดวาบุคคล

จะตองรับโทษอยางไรบางเมื่อฝาฝนขอหามที่กําหนดไวในสวนแรก3 ซึ่งเนื้อหาในสวนแรกถือวาเปน

สวนที่มีความสําคัญเปนอยางยิ่งที่ผูรางกฎหมายไมควรจะละเลย เนื่องจากโดยหลักทั่วไปของกฎหมาย

อาญา การกําหนดใหบุคคลตองรับผิดในการกระทําใด ๆ ของตน จะตองปรากฏวาบุคคลนั้นไดรู

ลวงหนาวาการกระทําหรือการไมกระทําอยางใดบางเปนสิ่งตองหามและหากฝาฝนจะมีความผิดตาม

กฎหมาย เพ่ือใหบุคคลดังกลาวไดมีโอกาสเตรียมตัวและใชความระมัดระวังไดตามสมควร 

  หากกําหนดใหบุคคลตองรับผิดในการกระทําใด ๆ ของตนโดยไมเปดโอกาสใหใช

ความระมัดระวังไดกอนลวงหนา ยอมเปนการบัญญัติกฎหมายที่กระทบตอเสรีภาพในการเคลื่อนไหว

รางกายและการแสดงออกของบุคคล และยังกระทบตอความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย ทําใหประชาชน

ขาดความเชื่อถือและศรัทธาตอระบบกฎหมาย นําไปสูการเพิกเฉยตอการปฏิบัติตามกฎหมายหรือปด

ก้ันตนเองจากการกระทําบางอยางได ในแงนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาจึงตองเปนไปอยางชัดเจน ไม

ใชถอยคําที่จะกอใหเกิดความคลุมเครือหรือความสับสน และคํานึงถึงปจจัยท่ีสําคัญทั้งทางดานเวลาท่ี

                                           
2
 สมยศ เชื้อไทย, นิติปรัชญาเบื้องตน, พิมพครั้งที่  13, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.165. 
3
 คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคทั่วไป, พิมพครั้งท่ี 4, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2554), น.44. 
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กฎหมายใชบังคับ สถานที่ที่กฎหมายใชบังคับ คําพิพากษาของศาลในตางประเทศ และบุคคลที่

กฎหมายใชบังคับ4 ประกอบดวย จึงจะทําใหการบังคับใชกฎหมายอาญาเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาใหมีผลใชบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ จําเปนที่ผูศึกษาจะตอง

ทราบถึงแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดความผิดทางอาญา อันประกอบไปดวย ความหมายของความผิด

ทางอาญา วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญา และหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทาง

อาญาเสียกอน เพ่ือเปนรากฐานในการพิจารณาถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมในการกําหนดให

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้งเปนความผิด

ทางอาญา  

 

2.1.1 ความหมายของความผิดทางอาญา 

การใหคําจัดกัดความวาความผิดทางอาญาหมายถึงอะไรดวยถอยคําที่กระชับเปนสิ่งที่

กระทําไดยาก เนื่องจากความผิดทางอาญาปรากฏขึ้นในลักษณะท่ีหลากหลาย การนิยามความหมาย

โดยอาศัยเพียงลักษณะของความผิดทางอาญาอยางใดอยางหนึ่งมาเปนเกณฑ หรือการกลาววา

ความผิดทางอาญา หมายถึง ความผิดตามกฎหมายอาญา อาจทําใหเกิดความหมายที่ไมชัดเจน การ

พิจารณาถึงความหมายที่แทจริงของความผิดทางอาญาจึงจําเปนตองศึกษาลักษณะตาง ๆ ของ

ความผิดทางอาญาเปรียบเทียบกัน โดยอาจพิจารณาไดจากตัวอยางดังนีต้อไปนี้ 

พิจารณาจากการกระทํา การกระทําที่จะถือเปนความผิดทางอาญาและอาจตองรับ

โทษทางอาญานั้น จะตองเปนการกระทําที่ผานกระบวนการคิด ตกลงใจ และเคลื่อนไหวหรือไม

เคลื่อนไหวรางกายตามที่ตกลงใจ5 นอกจากนี้การไมกระทําซึ่งหมายถึง การไมกระทําตามที่ควรจะ

กระทําหรือการกระทําอยางอ่ืนแทนสิ่งที่ควรกระทํา6 ก็อาจเปนความผิดทางอาญาได หากมีกฎหมาย

กําหนดไวโดยเฉพาะใหการไมกระทําดังกลาวเปนความผิด เชน การที่มารดาไมยอมใหนมบุตรซึ่งเปน

ทารกจนทําใหถึงแกความตายเพราะขาดสารอาหาร เปนความผิดฐานฆาผูอื่นโดยเจตนางดเวน ตาม

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 288 ประกอบมาตรา 59 วรรคทาย หรือการไมชวยเหลือบุคคลที่

กําลังจะจมน้ํา เปนความผิดฐานละเวนไมชวยผูที่ตกอยูในภยันตรายแหงชีวิต ตามประมวลกฎหมาย

                                           
4
 โปรดดู ขอจํากัดของการบังคับใชกฎหมายอาญา ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, กฎหมาย

อาญา ภาคทั่วไป, พิมพครั้งที่ 17 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2559), น.23 – 43. 
5
 เพ่ิงอาง, น.47. 

6
 เพ่ิงอาง, น.49. 
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อาญา มาตรา 374 เปนตน การพิจารณาในแงนี้จะชวยอธิบายใหเห็นถึงลักษณะของความผิดทาง

อาญาวาอาจเกิดขึ้นไดทั้งกรณีที่มีการกระทําและการไมกระทําได 

พิจารณาจากองคประกอบภายใน ตามปกติแลวบุคคลจะตองรับผิดทางอาญาตอเมื่อ

ไดกระทําโดยเจตนา การกระทําโดยเจตนานี้หมายถึง การกระทําโดยรูสํานึก คือ รูอยูวาตนกําลังทํา

หรือกําลังจะทําอะไร และรูสึกถึงการบังคับอิริยาบถโดยจิตใจกอนปรากฏออกมาเปนการกระทํา อีก

ทั้งผูกระทําจะตองรูขอเท็จจริงและประสงคตอผลหรือเล็งเห็นผลของการกระทํานั้นดวย7 นอกจากนี้

ผูกระทําอาจตองรับผิดในผลของการประมาทแหงตน เพราะการกระทําโดยประมาทปราศจากความ

ระมัดระวัง ยอมแสดงใหเห็นถึงจิตใจที่ละเลยตอความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกชุมชนหรือบุคคลอ่ืน 

การกระทําโดยประมาทนี้จึงเปนการกระทําโดยงดเวนหนาที่เพื่อปองกันผลอยางหนึ่ง8 ซึ่งจะตองมี

กฎหมายกําหนดหนาที่นั้นไวโดยชัดแจง และในบางกรณีอาจตองรับผิดแมวาไมเจตนาและไมได

กระทําโดยประมาท แตกตางจากความรับผิดทางแพงอันเนื่องมาจากการทําละเมิดที่ผูกระทําละเมิด

จะตองรับผิดแมวาจะไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 

พิจารณาจากประเภทของความผิด เปนการพิจารณาความหมายของความผิดทาง

อาญาโดยศึกษาถึงที่มาของความผิดทางอาญาวามีลักษณะอยางไร แบงเปน 2 ประเภท คือ ความผิด

ในตัวเอง (mala in se) และ ความผิดตามท่ีกฎหมายบัญญัติขึ้น (mala prohibita)9 กลาวคือ 

ความผิดทางอาญาโดยสวนใหญมักมีที่มาจากขอหามในทางศลีธรรม ความผิดดังกลาวถือเปนความผิด

ในตัวเอง (mala in se) ที่สามารถใชเหตุผลในทางศีลธรรมแยกแยะไดวาสิ่งใดถูกหรือสิ่งใดผิด แตมิใช

วาขอหามในทางศีลธรรมทั้งหมดจะถือวาเปนความผิดทางอาญา กรณีการประพฤติตนผิดลูกผิดเมีย

ผูอ่ืนแมวาจะผิดตอหลักศาสนา แตตามกฎหมายของประเทศไทยไมถือวาเปนความผิดทางอาญาและ

ไมมีบทลงโทษทางอาญา10 นอกจากนี้ ความผิดทางอาญาบางสวนอาจมีที่มาจากเหตุผลอื่น โดยไม

                                           
7
 เพ่ิงอาง, น.76. 

8
 เพ่ิงอาง, น.94. 

9
 เพ่ิงอาง, น.14 – 15. 

10
 มีขอสังเกตวาหากการประพฤติตนดังกลาวกระทําดวยความตั้งใจ หรือกระทําโดย

รูอยูแลววาการกระทําดังกลาวจะกอใหเกิดอันตรายแกจิตใจของคูสมรสอีกฝายหนึ่ง จะถือเปนการ

กระทําความรุนแรงในครอบครัว ซึ่งเปนความผิดทางอาญาตามพระราชบัญญัติคุมครองผูถูกกระทํา

ดวยความรุนแรงในครอบครัว พ.ศ. 2550 โปรดดู พิชญาภา เจียมแท, “ความหมายและมาตรการทาง

กฎหมายตอการกระทําดวยความรุนแรงในครอบครัว : ศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น.141 – 144. 
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สามารถใชเหตุผลในทางศีลธรรมแยกแยะไดวาสิ่งใดถูกหรือสิ่งใดผิด ความผิดเหลานี้ถือเปนความผิด

ตามที่กฎหมายบัญญัติขึ้น (mala prohibita) ซึ่งอาจเปนกรณีที่มีความเก่ียวของกับศีลธรรมอยูบาง 

เชน ความผิดเก่ียวกับการปลอยสารพิษลงสูแหงน้ําชุมชน ความผิดเก่ียวกับการเรียกดอกเบ้ียเงินกูเกิน

อัตรา เปนตน หรืออาจไมเก่ียวของกับศีลธรรมเลย เชน ความผิดเก่ียวกับธงชาติ ความผิดเก่ียวกับการ

หลบเลี่ยงภาษีอากร เปนตน การพิจารณาในแงนี้จะชวยอธิบายใหเห็นถึงลักษณะของความผิดทาง

อาญาวาอาจเกิดข้ึนไดท้ังกรณีที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และความผิดตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติขึ้น (mala prohibita) 

พิจารณาจากความเสียหาย เปนการพิจารณาวาสมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาว

เปนความผิดทางอาญาและตองรับโทษทางอาญาหรือไม ซึ่งการกระทําที่จะเปนความผิดทางอาญา

และสมควรไดรับโทษทางอาญานั้น ตองปรากฏวาเปนการกระทําที่กระทบกระเทือนตอสิทธิของ

บุคคลอ่ืนหรือตอความสงบเรียบรอยของสวนรวมอยางรายแรง11 หากเปนความเสียหายที่ไมรายแรง

ตอสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือตอความสงบเรียบรอยของสวนรวม เชน การทํารายรางกายตนเอง การขับ

รถโดยประมาทเปนเหตุใหทรัพยสินผูอ่ืนเสียหาย จะไมถือวาเปนความผิดทางอาญา หรือหากเปน

เพียงการละเมิดตอกฎหมายอ่ืนที่มิใชกฎหมายอาญา เชน กฎหมายแพงหรือกฎหมายปกครอง และ

โทษที่กําหนดไวสําหรับความผิดดังกลาวเปนเพียงโทษทางปกครองหรือโทษทางแพง การกระทํา

ดังกลาวจะไมถือวาเปนความผิดทางอาญา แตทั้งนีก้ารกระทําในบางสถานการณอาจเปนความผิดทาง

อาญาควบคูไปกับความผิดทางปกครองหรือความผิดทางแพงได  

การใหนิยามความผิดทางอาญาโดยพิจารณาจากลักษณะตาง ๆ ท่ีปรากฏขึ้นดังตัวอยาง

ขางตนอาจนิยามไดวา ความผิดทางอาญา หมายถึง ความผิดตามท่ีกฎหมายกําหนดขึ้นใหเปน

ความผิดตอกฎหมายอาญาและมีโทษทางอาญา โดยพิจารณาจากการกระทําหรือการไมกระทํา ทั้งที่

เกิดขึ้นโดยเจตนา ประมาท หรือเกิดขึ้นโดยไมเจตนาและไมประมาท เนื่องจากการกระทําหรือการไม

กระทําดังกลาวสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือตอความสงบเรียบรอยของสวนรวม

อยางรายแรง นั่นเอง ทั้งนี้การกําหนดนิยามโดยผสมผสานลักษณะตาง ๆ ของความผิดทางอาญาเขา

ไวดวยกันแมวาจะทําใหเกิดความหมายชัดเจนข้ึน แตทวาการกําหนดความผิดทางอาญาที่เกิดขึ้นใน

ปจจุบันก็มีขอบเขตที่กวางขึ้นเรื่อย ๆ ซึ่งมีท้ังกรณีที่ตั้งอยูบนขอบเขตที่แทจริงของกฎหมายอาญาหรือ

ตั้งอยูบนพื้นฐานของวัตถุประสงคและหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา และกรณีที่ไมได

ตั้งอยูบนขอบเขตที่แทจริงของกฎหมายอาญาหรือไมไดตั้งอยูบนพ้ืนฐานของวัตถุประสงคและ

หลักเกณฑเหลานั้น  
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 ทวเีกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.15. 
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การทําความเขาใจวาความผิดทางอาญาหมายถึงอะไรจึงเปนอยางเดียวกับการศึกษาวา

กฎหมายอาญาตามหลักวิชานิติศาสตรมีขอบเขตแคไหนเพียงไร หากทราบขอบเขตที่ชัดเจนของ

กฎหมายอาญาแลวก็ยอมตอบคําถามไดวาความผิดทางอาญาหมายถึงอะไร ซึ่งในเบื้องตนอาจกลาวได

โดยสรุปอยางกวางวา ความผิดทางอาญา หมายถึง “การกระทํา (หรือการไมกระทํา) ท่ีมีกฎหมาย

บัญญัติเปนความผิด และกําหนดโทษไว”12 แลวจึงอธิบายตอไปวากฎหมายที่บัญญัติเปนความผิดนั้น

ควรมีลักษณะอยางไร โดยศึกษาไดจากวัตถุประสงคและหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา

ในหัวขอถัดไป จึงจะเขาใจความหมายของความผิดทางอาญาไดอยางครบถวน 

 

2.1.2 วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญา 

จากสภาพการณในปจจุบันท่ีพลวัตรทางสังคมเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว กฎหมายอาญาซึ่งถือ

เปนสวนหนึ่งของสังคมในฐานะเปนกฎเกณฑที่ใชเพ่ือควบคุมสังคมยอมตองเปลี่ยนแปลงใหรวดเร็วทัน

ตอสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เมื่อกระบวนการในการบัญญัติกฎหมายอาญามีขอจํากัดในเรื่องของ

เวลาที่ตองตรากฎหมายใหทันตอความตองการของสังคม การบัญญัติกฎหมายอาญาที่เกิดขึ้นในหลาย

ครั้งจึงเปนไปอยางเรงรีบ ปราศจากข้ันตอนการตรวจสอบความเปนไปไดในการบรรลุวัตถุประสงคที่

แทจริงในการกําหนดความผิดทางอาญากอนประกาศใชกฎหมาย (pre-test) และขั้นตอนการ

ประเมินผลสัมฤทธิ์ภายหลังประกาศใชกฎหมาย (post-test) ทําใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ข้ึนเปนจํานวนมาก ซึ่งการแกปญหาดังกลาวจําเปนที่ผูศึกษาจะตองทราบถึง

วัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือวัตถุประสงคของกฎหมายอาญากอนเปนลําดับแรก 

จึงจะสามารถกําหนดกฎเกณฑทางอาญาใหเปนไปโดยสอดคลองและสามารถบรรลุวัตถุประสงคฯ 

ดังกลาวได โดยวัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือวัตถุประสงคของกฎหมายอาญา มี

ดังนี้ 

คณะกรรมการวูลฟเฟนเดน (Wolfenden committee) เปนคณะกรรมการคณะ

หนึ่งของรัฐบาลอังกฤษ ถูกตั้งข้ึนโดยการนําของ Sir John Wolfenden เพื่อศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึน

จากการบังคับใชกฎหมายอาญาในความผิดฐานรักรวมเพศ (Homosexual) และความผิดฐาน

คาประเวณ ี(Prostitution) ซึ่งพบวาภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 มีการคมุขังผูกระทําความผิด

เปนจํานวนมาก พรอมกันนี้คณะกรรมการวูลฟเฟนเดนไดออกรายงานเพ่ือสนับสนุนใหมีการยกเลิก

ความผิดฐานดังกลาว หากวาการกระทําขางตนเกิดข้ึนดวยความยินยอมของทุกฝายและเปนการ

กระทําในพ้ืนท่ีสวนบุคคล เพราะตามปกติแลวกฎหมาย (อาญา) ไมอาจเขาไปแทรกแซงการดําเนิน
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ชีวิตสวนบุคคลของประชาชนหรือบีบบังคับใหบุคคลตองกระทําการโดยผิดแปลกไปจากพฤติกรรม

ตามปกติ กฎหมาย (อาญา) มีวัตถุประสงคเพ่ือรักษาไวซึ่งความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน เพ่ือปกปองสาธารณชนการกระทําที่นารังเกียจหรืออาจกอใหเกิดอันตราย และเพื่อให

ความคุมครองอยางเพียงพอจากการกระทําของบุคคลอื่นที่เปนการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบหรือ

การกระทําโดยทุจริต13 

ศาสตราจารยไนเกล วอลกเกอร (Nigel Walker) ผูเชี่ยวชาญดานอาชญาวิทยาแหง 

King's College (Cambridge) เห็นวาเมื่อพิจารณากฎหมายอาญาจากมุมมองทางสังคมวิทยา 

กฎหมายอาญานั้นจะมีเนื้อหาที่หลากหลายแตกตางกันออกไป โดยมีสาเหตุมาจากความหลากหลาย

ทางดานสังคม กฎหมายอาญาในฐานะที่เปนกฎเกณฑทางสังคมจึงถูกบัญญัติขึ้นดวยวัตถุประสงคที่

แตกตางกันออกไปเพ่ือตอบสนองตอความหลากหลายท่ีเกิดข้ันในสังคม ท้ังนี้วัตถุประสงคดังกลาว

สามารถแบงออกไดอยางนอย 13 ประการ ซึ่ง ดร.อภิรัตน เพ็ชรศิริ ไดรวบรวมวัตถุประสงคทั้ง 13 

ประการเอาไว แลวจัดแบงใหมไดเปน 6 ประการ คือ14  

1) เพ่ือคุมครองบุคคลหรือสัตวจากการกระทําที่โหดรายซึ่งเกิดข้ึนโดยเจตนาหรือจาก

การกระทําดวยวิธีการที่ไมพึงประสงคในทางเพศ หรือเพ่ือคุมครองบุคคลจากการกระทําที่เกิดข้ึนโดย

ไมมีเจตนา เชน อุบัติภัยที่เกิดข้ึนบนทองถนน ภัยจากสารพิษ โรคระบาด การปนเปอนรังสี เปนตน 

รวมทั้งเพ่ือคุมครองผูเยาวหรือบุคคลที่สติไมสมประกอบซึ่งอาจถูกชักจูงไดงาย จากการกระทําท่ีเปน

การละเมิดตอตัวบุคคลหรือทรัพยสิน เชน การหลอกลวงเพ่ือรวมประเวณ ีการหลอกลวงใหเขารวมทํา

สัญญาเชา-ซื้อสินคา เปนตน 

2) เพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําบางอยางเกิดขึ้น หากการกระทํานั้นเปนสิ่งที่ผิดไปจาก

ธรรมชาติ ถึงแมจะเปนเรื่องสวนตัวและเกิดขึ้นดวยความยินยอมพรอมใจก็ตาม เชน การมีเพศสัมพันธ

ระหวางบุคคลรวมสายโลหิต (Incest) การมีเพศสัมพันธดวยวิธีที่ผิดธรรมชาติ (Sodomy) การมี
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 Michael Jefferson, Criminal law, 8th ed., (Essex : Pearson Education 

Limited, 2007), p.9. อางถึงใน ภรณี ตัณฑชุณห, “ความเหมาะสมในการกําหนดความผิดทางอาญา 

: ศึกษาปญหาการลมกีฬาตามกฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.9. 
14

 Nigel Walker, Punishment, Danger and Stigma : The Morality of 

Criminal Justice, (New Jersey : Barnes and Noble Books, 1980), pp.2 – 3.  อ า ง ถึ ง ใ น  

อภิรัตน เพ็ชรศิริ, ทฤษฎีอาญา, พิมพครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญชูน, 2556), น.49 

– 51.  
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เพศสัมพันธกับสัตว (Bestiality) หรืออาการท่ีเกิดขึ้นภายหลังการใชสารเสพติด (drug ‘trips’) เปน

ตน หรือหากการกระทํานั้นเกิดข้ึนในที่สาธารณะและอาจกระทบกระเทือนถึงบุคคลอ่ืน เชน การ

อนาจาร การกลาวคําผรุสวาท หรือการมีเพศสัมพันธในที่สาธารณะ เปนตน รวมทั้งเพ่ือปองกันมิให

เกิดพฤติกรรมบางอยาง ซึ่งอาจกอใหเกิดความวุนวายในสังคมได เชน การหมิ่นประมาทในที่ชุมนุม

สาธารณะ เปนตน 

3) เพ่ือปกปองทรัพยสินสวนบุคคลจากการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย เชน การลัก

ทรัพย ฉอโกง ทําใหเสียทรัพย เปนตน 

4) เ พ่ือคุมครองบุคคลจากความไมสะดวกในการใชสอยสิ่งสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการตาง ๆ เชน การกีดขวางเสนทางสัญจร การปดก้ันเสนทางคมนาคมขนสง เปนตน 

รวมทั้งใชประโยชนจากสภาพบังคับทางอาญาเพ่ือจัดเก็บรายไดเขารัฐ เชน การปรับผูขับขี่รถยนตหรือ

ผูผลิตรายการโทรทัศนที่ไมมีใบอนุญาต เปนตน 

5) เ พ่ือรักษาไวซึ่งสถาบันทางสังคม เชน สถาบันชาติ สถาบันศาสนา สถาบัน

พระมหากษัตริย หรือสถาบันครอบครัว เปนตน รวมทั้งเพ่ือบังคับใหบุคคลปฏิบัติตอกันดวยความ

เมตตากรุณา เชน การกําหนดความผิดไวสําหรับกรณีการไมสงบุตรหลานเขาศึกษาตามการศึกษาภาค

บังคับ หรือการกําหนดความผิดไวสําหรับกรณีการไมชวยเหลือบุคคลที่ตกอยูในภยันตรายแหงชีวิต 

เปนตน 

6) เพ่ือสงเสริมใหการดําเนินงานในกระบวนการตาง ๆ บรรลุผล เชน การลงโทษบุคคล

ที่ขัดขวางการจับกุม การลงโทษบุคคลที่พาผูกระทําความผิดหลบหนี หรือการลงโทษบุคคลท่ีเบิก

ความเท็จ เปนตน 

ศาสตราจารย ดร.คณิต ณ นคร เห็นวาการบัญญัติกฎหมายอาญาเปนไปเพ่ือ

ตอบสนองตอภารกิจหรือวัตถุประสงคที่หลากหลาย ซึ่งสามารถจําแนกออกไดเปน 3 ประการ คือ15 

1) เพ่ือคุมครองสังคม กลาวคือ การบัญญัติกฎหมายอาญานั้นมีขึ้นเพ่ือแกไขขอจํากัดที่

เกิดจากการบังคับใช “ระเบียบสังคม (Soziale Ordnung)” ซึ่งเปนกฎเกณฑแบบดั้งเดิมที่ใชเพ่ือ

ควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกในสังคมใหสามารถอาศัยอยูรวมกันไดอยางสงบสุข โดยปราศจากขอ

ขัดแยงหรือขอพิพาทระหวางกัน เนื่องจากระเบียบสังคมดังกลาวไมมีสภาพบังคับที่เปนกิจจะลักษณะ 

การปฏิบัตตินตามกฎเกณฑดังกลาวจึงเปนเรื่องความสมัครใจของสมาชิกในสังคมมากกวาจะเปนเรื่อง

การบังคบัใหตองปฏิบัติตาม จึงไมอาจสรางความมั่นใจอยางแทจริงใหแกสมาชิกในสังคมไดวาสังคมจะ

ดําเนินตอไปดวยความสงบและความเปนระเบียบเรียบรอย ดวยเหตุนี้กฎหมายอาญาซึ่งเปนกฎเกณฑ

                                           
15

 คณิต ณ นคร, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น.58 – 60. 
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ที่มีสภาพบังคับทีเ่ปนกิจจะลักษณะมากกวาจึงถูกนํามาใชเพ่ือเพ่ิมคุมครองใหแกสังคม ทําใหสังคมเกิด

ความสงบและเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยมากยิ่งข้ึน 

แตดวยลักษณะของสภาพบังคับทางอาญาที่มีความเด็ดขาดและรุนแรง การบังคับใช

กฎหมายอาญาจึงตองเปนไปดวยความระมัดระวังและสอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมายอาญา 

โดยไมกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนจนเกินขอบเขต และตองบังคับใชเฉพาะในกรณีที่จําเปน

และไมอาจหลีกเลี่ยงไดเทานั้น เพราะหากปลอยใหการบังคับใชกฎหมายอาญาเปนไปอยางพร่ําเพ่ือ 

การปรากฏตัวของกฎหมายอาญาจะกลับกลายเปนการซ้ําเติมสังคมแทนที่จะคุมครองสังคม 

2) เพ่ือปองกันและปราบปรามการกระทําความผิด กลาวคือ แมวาภารกิจในการปองกัน 

(präventive Funktion) และภารกิจในการปราบปราม (repressive Funktion) จะเปนภารกิจที่แยก

ออกกัน แตเมื่อพิจารณาอยางลึกซึ้งแลวจะพบวาภารกิจทั้งสองตางก็มีความเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน 

โดยมีจุดเริ่มตนจากการบังคับใชกฎหมายอาญาในการปราบปรามและนําตัวผูกระทําผิดมาลงโทษ 

หากการปราบปรามดังกลาวเปนไปดวยความเขมงวดจนถึงขนาดที่ทําใหผูกระทําความผิดไมกลา

กระทําความผิดซ้ําอีก เพราะเห็นวาการกระทําของตนเปนสิ่งที่สังคมไมยอมรับ หรือทําใหบุคคลท่ัวไป

รูสึกกลัวและไมกลากระทําความผิดขึ้น เพราะเกรงวาจะตองถูกลงโทษเชนเดียวกัน การบังคับใช

กฎหมายอาญาก็จะบรรลุวัตถุประสงคของการปองกันทั่วไป (Generalprävention) ซึ่งถือเปนการ

ปองกันโดยออม (mittelbare Prävention) 

การบัญญัติกฎหมายอาญานอกจากจะตองเปนไปเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคในการ

ปราบปรามการกระทําความผิดและการปองกันโดยออมแลว ยังจําเปนตองบรรลุวัตถุประสงคในการ

ปองกันโดยตรง (unmittelbare Präventive) ดวย ซึ่งเปนการกําหนดมาตรการเอาไวลวงหนาเพื่อ

ปองกันมิใหผูกระทําความผิดบางคนกอเหตุซ้ํา หากบุคคลนั้นมีลักษณะท่ีเปนอันตรายและเปนที่

คาดหมายไดวาจะกอเหตุในลักษณะเดิมขึ้นซ้ําอีก โดยมาตรการที่กําหนดเอาไวลวงหนานั้นอาจเปน

มาตรการบังคับทางอาญาท่ีมิใชโทษ (วิธีการเพ่ือความปลอดภัย) ก็ได ซึ่งการใชวิธีการเพ่ือความ

ปลอดภัยนี้อาจเรียกไดอีกชื่อหนึ่งวา การปองกันพิเศษ (Spezialprävention) 

3) เพ่ือคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายและคุมครองคุณภาพของการกระทํา กลาวคือ 

การคุมครองคุณธรรมทางกฎหมาย (Rechtsgut) ถือเปนวัตถุประสงคที่สําคัญอยางหนึ่งของการ

บัญญัติกฎหมายอาญาขึ้นใชบังคับ เนื่องจากกฎหมายอาญานั้นบัญญัติเพ่ือรักษาไวซึ่งคุณคาพื้นฐานใน

การอาศัยอยูรวมกันของมนุษยโดยปกติสุข คุณคาดังกลาวมีลักษณะเปนนามธรรมและแฝงตัวปะปน

อยูภายในตัวบทกฎหมาย โดยไมจํากัดวาผูบัญญัติกฎหมายจะไดคํานึงถึงคุณธรรมทางกฎหมายกอน

การบัญญัติกฎหมายหรือไม การทําความเขาใจถึงคุณธรรมทางกฎหมายจึงตองพิเคราะหถึงขอ

ความคิดที่อยูเบื้องหลังตัวบทกฎหมายนั้น ๆ วาประสงคท่ีจะคุมครองคุณคาอะไรบาง โดยแบง
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ออกเปน คุณธรรมทางกฎหมายที่เปนสวนบุคคล (Individualrechtsgut) เชน การคุมครองชีวิตมนุษย 

ความปลอดภัยของรางกาย อนามัย เสรีภาพ หรือกรรมสิทธิ์ เปนตน และคุณธรรมทางกฎหมายที่เปน

สวนรวม (Universalrechtsgut) เชน ความปลอดภัยของสาธารณชน ความมั่นคงของรัฐ หรือความ

บริสุทธิ์สะอาดแหงอํานาจรัฐ เปนตน  

สวนการคุมครองคุณภาพของการกระทํานั้น เปนการพิจารณาถึงผลลัพธที่เกิดขึ้นจาก

การกระทําของบุคคลวาสมควรที่จะใหการกระทําใด ๆ เกิดข้ึนในสังคมหรือไม โดยมองวาการกระทํา

ที่เกิดข้ึนจากเจตจํานงของบุคคลซึ่งไมเคารพกฎหมาย และสงผลกระทบตอสิทธิในชีวิตและทรัพยสิน

ของบุคคลอ่ืนนั้น เปนการกระทําท่ีผิดตอหนาที่ซึ่งบุคคลพึงยึดถือปฏิบัติ ผลลัพธที่เกิดขึ้นจากการ

กระทําดังกลาวยอมเปนสิ่งที่ไรคุณภาพและไมพึงเกิดข้ึนในสังคม ดังนั้นการบัญญัติกฎหมายอาญาขึ้น

ใชบังคับนอกจากจะตองเปนไปเพ่ือคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายแลว ยังตองคุมครองคุณภาพของ

การกระทําไมใหมผีลของการกระทําท่ีไรคุณภาพปรากฏขึ้นดวย 

 

2.1.3 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา 

แมวาการศึกษาวัตถุประสงคในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือวัตถุประสงคของ

กฎหมายอาญาจะทําใหเขาใจถึงขอบเขตของความผิดทางอาญาไดชัดเจนขึ้น แตความผิดทางอาญาก็

มีพัฒนาการที่เคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพของสังคม แตเดิมความผิดทางอาญาอาจเก่ียวของ

กับศีลธรรมในลักษณะที่แยกไมออกหรือเปนเรื่องเดียวกัน16 จนเมื่อสังคมเริ่มมีซับซอนมากยิ่งขึ้น 

ความคิดเก่ียวกับความผิดทางอาญาและความผิดทางศลีธรรมเริ่มมีบางสวนที่แยกออกจากกัน ซึ่งมีทั้ง

สวนที่แยกออกจากกันอยางเด็ดขาด แบงเปน 2 กรณี คือ กรณีผิดตอศีลธรรมแตไมผิดตอกฎหมาย

อาญา เชน การพูดโกหก การดื่มสุราจนเกินพอดี กับกรณีผิดตอกฎหมายอาญาแตไมผิดตอศีลธรรม 

เชน ความรับผิดโดยเด็ดขาดซึ่งตองรับผิดแมมิไดมีเจตนาและมิไดประมาท17 และสวนท่ีแยกออกจาก

กันอยางไมเด็ดขาด เชน การทิ้งของเสียลงสูแหลงน้ําสาธารณะ การปลอยมลพิษทางอากาศ หาก

พิจารณาอยางผิวเผินจะพบวาความผิดดังกลาวไมไดเก่ียวของโดยตรงตอศีลธรรมแตอยางใด แตหาก

พิจารณาอยางลึกซึ้งแลวจะพบวากฎหมายดังกลาวมีขึ้นเพ่ือปองกันผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสุขภาพ

อนามัยของประชาชน เปนการคุมครองคุณคาในการอาศัยอยูรวมกันในสังคมไมใหเปนไปโดย

                                           
16

 ปกปอง ศรีสนิท, กฎหมายอาญาชั้นสูง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2559), น.19 – 20. 
17

 เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์ , คําอธิบายกฎหมายอาญาภาค 1, พิมพครั้งที่ 10 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพพลสยามพริ้นติ้ง, 2551), น.2. 
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เบียดเบียนซึ่งกันและกันนั่นเอง18 เชนนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาจึงตองเปนไปโดยสอดคลองกับ

สภาพสังคมในแตละยุคสมยั  

แตลําพังการบัญญัติกฎหมายอาญาใหเปนไปโดยสอดคลองกับสภาพสังคมในแตละยุค

สมัยเพียงอยางเดียวอาจไมเพียงพอ เนื่องจากกฎหมายอาญานั้นมีลักษณะเปนการผสมผสานและการ

ถวงดุลกันระหวาง การคุมครองสิทธิเสรีภาพ (Due process) และการควบคุมอาชญากรรม (Crime 

control) ซึ่งเปนสิ่งที่อยูตรงกันขามกัน19 การบัญญัติกฎหมายจึงตองคํานึงถึงประสิทธิภาพของการ

ควบคุมอาชญากรรมไปพรอมกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เพื่อไมใหเกิดสถานการณที่

เปนการใชอํานาจเกินกวาความจําเปนในการปองกันและปราบปรามอาชญากรรม เพราะจะกระทบถึง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนมากเกินสมควร หรือไมใหเกิดสถานการณที่เปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนมากจนเกินไป เพราะจะทําใหการปองกันและปราบปรามอาชญากรรมดอย

ประสิทธิภาพและสงผลกระทบยอนกลับมายังสังคมโดยรวม เชนเดียวกับการกําหนดใหการกระทํา

อยางใดอยางหนึ่งเปนความผิดทางอาญา รัฐในฐานะผูปกครองซึ่งมีอํานาจในการออกกฎหมายเพ่ือ

ควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกในสังคม ไมสามารถกําหนดใหการกระทําอยางใด ๆ เปนความผิดทาง

อาญาไดโดยอิสระและไรซึ่งขอบเขต20 เนื่องจากจะสงผลเปนการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่

มากเกินสมควรในอีกทางหนึ่งดวย และเพ่ือทําใหทราบวาพฤติกรรมอยางไรบางที่ควรจะตกอยูภายใต

ขอบเขตของการบังคับในกฎหมายอาญา จึงหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองศึกษาถึงหลักเกณฑที่ใชในการ

กําหนดความผิดทางอาญาขึ้นกอนในเบื้องตน21 โดยหลักเกณฑฯ ดังกลาวขางตนนี้ มีนักวิชาการเปน

จํานวนมากไดทําการศึกษาและใหรายละเอียดเอาไว ซึ่งสามารถอธิบายไดดงัน้ี 

2.1.3.1 หลักเกณฑตามนโยบายในการบัญญตัิกฎหมายอาญาของรัฐ22 

การพิจารณาตามหลักเกณฑนี้วาพฤติกรรมอยางใดบางสมควรจะกําหนดใหเปน

ความผิดทางอาญา เปนการพิจารณาโดยเปรียบเทียบจากนโยบายที่ใชในการปกครองประเทศ โดย

                                           
18

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.14. 
19

 Hedieh Nasheri, Betrayal of Due Process : A Comparative Assessment 

of Plea Bargaining in the United State and Canada, (Maryland : University Press of 

America, 1998), p.4. 
20

 ภรณี ตัณฑชุณห, อางแลว เชิงอรรถที่ 13, น.12. 
21

 อภิรัตน เพ็ชรศิริ, อางแลว เชิงอรรถที่ 14, น.51. 
22

 คณิต ณ นคร, “ปรัชญาและแนวความคิดของการกําหนดความผิดอันยอมความได

,” วารสารกฎหมายธุรกิจบัณฑิตย 1, เลม 1, ปที่ 4, น.1 – 2 (มกราคม - มิถุนายน 2547). 
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พบวาการกําหนดนโยบายในการปกครองประเทศมีผลอยางมากตอการบัญญัติกฎหมายอาญาเพ่ือใช

ในการกําหนดความผิดและโทษทางอาญาดวย ซึ่งนโยบายดังกลาวอาจแยกออกไดเปน 2 แบบ คือ 

แบบเสรีนิยม และแบบสังคมนิยม ดังนี้ 

ในกลุมประเทศที่ดําเนินนโยบายดานการปกครองแบบเสรีนิยม ซึ่งไดแกกลุม

ประเทศที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย การปกครองจะเปนไปในลักษณะที่เนนการกระจาย

อํานาจใหแกประชาชนมากกวาที่จะรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง สงผลทําใหประชาชนมีอิทธิพลอยาง

มากตอความคิดและการตัดสินใจในหลายดาน ดวยเหตุนีก้ารบัญญัติกฎหมายที่เกิดข้ึนในกลุมประเทศ

เหลานี้ จึงเกิดขึ้นภายใตบรรยากาศของการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไปพรอม ๆ กับการ

คุมครองผลประโยชนสวนรวม โดยพบวาการกําหนดความผิดและโทษทางอาญาของประเทศเหลานี้

จะมีลักษณะที่รุนแรงนอยกวา และเปนไปโดยหวังใหผูกระทําความผิดสามารถปรับปรุงตัวเพ่ือกลับคืน

สูสังคมได 

ในกลุมประเทศที่ดําเนินนโยบายดานการปกครองแบบสังคมนิยม ซึ่งไดแกกลุม

ประเทศที่ปกครองดวยระบอบเผด็จการ และในบางกรณีอาจรวมถึงกลุมประเทศที่ปกครองดวย

ระบอบประชาธิปไตยซึ่งเปนประเทศกําลังพัฒนา ลักษณะของการปกครองในรูปแบบดังกลาวมักจะ

มุงเนนไปที่การสรางฐานอํานาจใหแกผูปกครองหรือคุมครองประโยชนของสังคมโดยรวมมากกวาจะ

คํานึงถึงประโยชนของปจเจกชน ดวยเหตุนี้การกระทําที่อาจสงผลกระทบตอการใชอํานาจของ

ผูปกครอง หรืออาจกอใหเกิดอันตรายแกประโยชนสาธารณะ จึงมักถูกกําหนดใหเปนความผิดและมี

โทษทางอาญาที่รุนแรง มากกวาการกระทําท่ีกระทบตอประโยชนสวนบุคคล เมื่อเปรียบเทียบกับกลุม

ประเทศท่ีดําเนินนโยบายดานการปกครองแบบเสรีนิยม 

2.1.3.2 หลักเกณฑการคุมครองนิติสมบตัิในวิถีทางสุดทาย23 

เมื่อพิจารณาตามระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันจะพบวา การกําหนดใหการ

กระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญานั้น ไดรับอิทธิพลจากแนวคิดเรื่องนิติสมบัติหรือคุณธรรมทาง

กฎหมาย (Rechtsgut) อยูพอสมควร โดยศาสตราจารย Claus Roxin ไดอธิบายเอาไววาหนาที่

กฎหมายอาญานั้นมีข้ึนเพื่อคุมครองนิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมาย กลาวคือ กฎหมายอาญามี

ขึ้นเพื่อคุมครองคุณคาพื้นฐานในการอาศัยอยูรวมกันของสมาชิกในสังคม ทําใหสมาชิกสามารถอาศัย

อยูรวมกันในสังคมไดโดยสงบสุข ดังนั้นหากมีการกระทําอยางใดเกิดขึ้นและมีผลเปนการลดคุณคา

ดังกลาวลง ยอมมีเหตุผลที่จะกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา แตหากการกระทํา

                                           
23

 สุรสิทธิ์ แสงวิโรจนพัฒน, “การกําหนดความผิดอาญาตามกฎหมายเยอรมัน,” 

ขาวเนติบัณฑิตยสภา, เลม 192, ปที่ 18, น.11 – 12 (กรกฎาคม 2548). 
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นั้นไมไดมีผลเปนการลดทอนคุณคาดังกลาว ก็ไมสมควรกําหนดใหการกระทํานั้นเปนความผิดทาง

อาญา24 ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวไดกอใหเกิดผลท่ีสําคัญอีก 2 ประการ คือ 

1) การกระทําที่เปนการละเมิดขอหามทางศีลธรรม หากไมกระทบตอนิติสมบัติ 

ยอมไมถือเปนความผิดทางอาญา แนวคิดนี้เกิดขึ้นจากความเห็นของนักกฎหมายฝายเสรีนิยม โดย

มองวาการกระทําที่แมจะเปนการละเมิดขอหามทางศีลธรรม แตหากเปนการกระทําที่เกิดขึ้นบนความ

ยินยอมพรอมใจของทุกฝายซึ่งบรรลุนิติภาวะแลว และเปนการกระทําในพ้ืนที่สวนบุคคล อีกทั้งยังไม

กระทบตอนิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมาย กลาวคือ ไมไดกระทบถึงคณุคาพ้ืนฐานในการอาศัยอยู

รวมกันของสมาชิกในสังคม เชน ไมไดสรางความเดือดรอนรําคาญใหแกผูอื่น ยอมถือวาการกระทํา

ดังกลาวเปนสิ่งที่บุคคลพึงมีสิทธิเสรีภาพที่จะกระทําได รัฐไมควรเขาไปกาวกายโดยบังคับใหการ

กระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา แนวความคิดนี้มีอิทธิพลอยางมากตอการยกเลิกความผิดทาง

อาญาบางประเภท เชน การคาประเวณี ความผิดฐานรักรวมเพศ การรวมประเวณกีับสัตว เปนตน 

2) การกระทําที่เปนการละเมิดตอระเบียบ ซึ่งไมไดกําหนดไวเพ่ือคุมครองนิติ

สมบัติ ยอมไมถือเปนความผิดทางอาญา โดยมองวานิติสมบัติหรือคุณธรรมทางกฎหมายรวมถึงสิทธิ

ของบุคคลเปนสิ่งที่ดํารงอยูกอนแลว รัฐเพียงแตออกกฎหมายมาเพ่ือรับรองใหสิ่งเหลานี้เกิดผลในทาง

รูปธรรมเทานั้น ดังนั้นการกระทําซึ่งเปนการละเมิดตอระเบียบกฎเกณฑตาง ๆ ที่กําหนดไวเพ่ือสราง

ความสะดวกใหแกการจัดทําบริการสาธารณะ แตมิไดกําหนดไวเพื่อคุมครองนิติสมบัติหรือคุณธรรม

ทางกฎหมาย จึงมิใชการกระทําที่มีผลเปนการลดทอนคุณคาพ้ืนฐานในการอาศัยอยูรวมกันของ

สมาชิกในสังคม ดวยเหตุนี้รัฐจึงไมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา เชน การ

กําหนดพ้ืนที่จอดรถ หรือการกําหนดหนาที่ใหบุคคลตองแจงยายตอนายทะเบียนเมื่อมีการยายที่อยู ก็

เปนสิ่งที่กําหนดขึ้นโดยรัฐ มิใชสิ่งที่ดํารงอยูกอนการเกิดข้ึนของรัฐ แนวความคิดนี้มีอิทธิพลอยางมาก

ตอการยกเลิกความผิดทางอาญาท่ีเปนความผิดลหุโทษบางประเภท โดยเปลี่ยนความผิดเหลานั้นมา

เปนการละเมิดตอระเบียบ ซึ่งมีมาตรการบังคบัที่รุนแรงนอยกวา 

สําหรับการกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาและจําเปนตองนํา

มาตรการทางอาญามาบังคับใชตามหลักเกณฑการคุมครองนิติสมบัติในวิถีทางสุดทายนั้น ตองคํานึงถึง

วาการกระทําดังกลาวสอดคลองตอหลักความไดสัดสวนหรือไม ซึ่งหลักการดังกลาวถือเปนสวนหนึ่ง

ของหลักนิติรัฐที่ประเทศเยอรมันยึดถือเปนหลักการสําคัญในการปกครองประเทศ โดยตองเปนไปตาม

                                           
24

 Carl Constantin Lauterwein, The Limits of Criminal law: a comparative 

analysis of approaches to legal theorizing, (Surrey : Ashgate Publishing Limited, 2010), 

p.9. 
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หลักเกณฑวาการกําหนดมาตรการทางอาญามาใชบังคับถือเปนสิ่งที่ไมอาจหลีกเลี่ยงไดและถือเปน

ทางเลือกสุดทาย เนื่องจากไมสามารถนํามาตรการอ่ืน ๆ เชน มาตรการทางสังคม มาตรการทางแพง 

หรือมาตรการทางปกครองซึ่งมีโทษที่รุนแรงนอยกวามาใชบังคบัได หรือนํามาใชบังคับแลวแตไมไดผล 

เพราะมาตรการทางอาญาถือเปนเครื่องมือท่ีใชในการควบคุมพฤติกรรมของบุคคลที่มีความรุนแรง

และกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับมาตรการอ่ืน ๆ การใชบังคับ

มาตรการทางอาญาจึงตองกระทําเพียงเทาที่จําเปน ใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการรักษาคุณคา

ในการอาศัยรวมกันของบุคคลในสังคมได และกระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนใหนอยที่สุด25 

2.1.3.3 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Herbert L. Packer 

ศาสตราจารย Herbert L. Packer แหงมหาวิทยาลัยสแตนฟอรด เห็นถึงปญหาที่

เกิดขึ้นจากการนํากฎหมายอาญามาใชเปนหลักเกณฑในการควบคุมความประพฤติของบุคคลอยางไร

ขีดจํากัด โดยมองวากฎหมายอาญามีขีดจํากัดของการบังคบัใชอยูในตัว ท้ังในดานตนทุนของการดํารง

ไวซึ่งระบบยุติธรรมทางอาญา ซึ่งมิใชวาทุกรัฐจะมีงบประมาณท่ีเพียงพอสําหรับการใชจายในดาน

ดังกลาว และในดานความรุนแรงของมาตรการที่ใชบังคับ ซึ่งเปนสิ่งที่รัฐตองพิจารณาอยางรอบคอบ 

เนื่องจากโทษในทางอาญาถือเปนสิ่งที่รุนแรงและกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลมากท่ีสุด

เมื่อเปรียบเทียบกับโทษอ่ืน ๆ และยังมองวากฎหมายอาญาที่จํากัดตัวเองเฉพาะการลงโทษบุคคลโดย

อาศัยเหตุผลในทางศีลธรรมเพียงอยางเดียวนั้น จะนํามาซึ่งขอบกพรองในการบังคับใชกฎหมาย 

เนื่องจากเหตุผลในทางศีลธรรมบางอยางมีลักษณะเปนนามธรรมมากจนเกินไป การจําแนกวาการ

กระทําอยางใดบางเปนสิ่งที่ขัดตอศีลธรรมอาจกระทําไดยาก และมิใชวาการกระทําที่ขัดตอศีลธรรม

ทั้งหมดจะถือเปนความผิดทางอาญา สงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่มักจะเปนไปดวย

ความยากลําบากเนื่องจากไมมีหลักเกณฑที่แนนอน นําไปสูการเพิกเฉยและละเลยตอการบังคับใช

กฎหมาย และทายที่สุดประชาชนจะขาดไรซึ่งความศรัทธาตอตัวกฎหมายมากยิ่งข้ึน26 

                                           
25

 Volker Krey, German Criminal Law General Part : Textbook in German 

and English (Volume 1 : Basics), (Stuttgart : W. Kohlhammer, 2002), pp.15 – 19. 
26

 สกล นิศารัตน, “กฎหมายอาญาและการลงโทษที่เหมาะสม : แนวคิดทางดาน

ปรัชญาและความยุติธรรมทางสังคม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2554), น.34 – 36. 
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การพิจารณาวาการกระทําอยางใดสมควรกําหนดใหเปนความผิดทางอาญา ตาม

ความเห็นของศาสตราจารย Packer L. Packer นั้น จําเปนตองพิเคราะหตามหลักเกณฑดังตอไปนี้27 

1) สมาชิกสวนใหญในสังคมเห็นพองตองกันวาการกระทําดังกลาวส งผล

กระทบกระเทือนตอสังคม และเปนการกระทําที่ไมสมควรใหอภัย 

2) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว การกําหนด

มาตรการทางอาญาเพื่อใชบังคับแกการกระทํานั้นจะไมขัดหรือแยงตอวัตถุประสงคของการลงโทษ 

3) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว จะไมสงผลเปน

การกีดกันหรือปดกั้นโอกาสสําหรับการกระทําอ่ืน ๆ ซึ่งเปนการกระทําที่พึงเกิดขึ้นในสังคม 

4) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว จะทําใหการ

บังคับใชกฎหมายเปนไปอยางเสมอภาค เทาเทียม โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติระหวางกัน 

5) หากกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาแลว จะไมเกิด

สถานการณที่เปนการใชสอยทรัพยากรดานกระบวนการยุติธรรมทางอาญาจนเกินไปกวาขอบเขต

ความสามารถ ท้ังทางดานปริมาณและคุณภาพ 

6) ในการจัดการกับปญหาดังกลาว ไมมีมาตรการอื่นใดท่ีเหมาะสมไปกวาการใช

มาตรการทางอาญา 

2.1.3.4 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Nigel Walker 

ศาสตราจารย Nigel Walker เห็นวาการท่ีรัฐมุงแตจะใชกฎหมายอาญาเปน

เครื่องมือในการควบคุมพฤติกรรมของประชาชน โดยมไิดพิจารณาถึงขีดความสามารถและขอจํากัดใน

การบังคับใชกฎหมาย จะสงผลทําใหกฎหมายอาญาขาดความศักดิ์สิทธิ์ ไมนาเชื่อถือ และนําไปสูการ

แสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายได นอกจากนี้หากการบังคับใชกฎหมายเกิดขึ้นอยางไม

สม่ําเสมอจะกอใหเกิดความรูสึกวาถูกเลือกปฏิบัติได และทายที่สุดจะนํามาซึ่งปญหากฎหมายอาญา

เฟอ (Overcriminalization)28 จึงไดนําเสนอหลักเกณฑในการกําหนดความผิดอาญาเอาไวดังนี้29 

1) ขอหามที่ปรากฏในกฎหมายอาญาไมควรกําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพียง

เพ่ือลงโทษบุคคล ดวยการทําใหบุคคลรูสึกเกรงกลัวและไมกลาที่จะกระทําความผิดเทานั้น แตควร

กําหนดข้ึนเพ่ือใหมีผลเปนการปองกันอาชญากรรมดวย 

                                           
27

 Herbert L. Packer, The Limits of the Criminal Sanction, (California : 

Stanford University Press, 1968), p.296. 
28

 เกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น.7. 
29

 Nigel Walker, supra note 14, pp.4 – 23. 
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2) กฎหมายอาญาไมควรบังคับใชเพื่อลงโทษแกบุคคลซึ่งมีพฤติกรรมที่ไมเปนพิษ

เปนภัย เพราะการกระทําของบุคคลดังกลาวยอมไมสงผลเสียกระทบกระเทือนบุคคลอ่ืนในสังคม 

3) ไมควรบังคับใชมาตรการทางอาญาหากพบวามีมาตรการอ่ืนที่เหมาะสมกวา 

เชน มีตนทุนการใชจายที่ต่ํากวา มีประสิทธิภาพในการควบคุมพฤติกรรมของบุคคลที่มากกวาหรือ

เทียบเทา หรือกอใหเกิดผลกระทบในดานตาง ๆ นอยกวา เปนตน 

4) ไมควรบังคับใชมาตรการทางอาญาหากพบวาผลเสียท่ีจะเกิดข้ึนจากการลงโทษ

ทางอาญาจะมีมากกวาผลเสียที่เกิดขึ้นจากการกระทํานั้น 

5) กฎหมายอาญาไมควรนํามาบังคับใชเพ่ือบังคับใหบุคคลใด ๆ ตองปฏิบัติตนไป

ตามแนวทางท่ีจะกอใหเกิดผลดีตอตนเองเทานั้น บุคคลดังกลาวอาจปฏิบัติตนไปตามแนวทางที่จะเกิด

ผลรายตอตนเองก็ได หากการกระทําดังกลาวไมไดสงผลกระทบตอบุคคลอื่นในสังคม 

6) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาตองไดรับความ

เห็นชอบหรือไดรับเสียงสนับสนุนที่เขมแข็งจากประชาชน มิฉะนั้นการบังคับใชกฎหมายจะเกิดความ

ยากลําบากเนื่องจากประชาชนไมใหความรวมมือ 

7) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาตองคํานึงถึงโอกาส

และความเปนไปไดที่จะบังคับใชกฎหมายในทางปฏิบัติดวย หากการนําตัวผูฝาฝนมาลงโทษนั้นมีอัตรา

ที่ต่ํามาก ก็ไมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา 

8) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญาตองพิจารณาวา

สามารถพิสูจนไดหรือไมวามีการกระทําดังกลาวเกิดข้ึนจริง หากการพิสูจนความผิดกระทําไดโดย

ยากลําบากก็ไมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดอาญา แมวาการกระทําดังกลาวจะเปน

สิ่งท่ีไมสมควรก็ตาม 

2.1.3.5 หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Douglas Husak 

ศาสตราจารย Douglas Husak ไดทําการศึกษาถึงขอบเขตทางศีลธรรมของ

กฎหมายอาญา และเห็นถึงปญหาที่เกิดขึ้นอันเนื่องจากการกําหนดความผิดและการลงโทษทางอาญา

ที่มากเกินความจําเปน (too much punishment and too many criminal laws) ซึ่งสงผลใหเกิด

ปญหากฎหมายอาญาเฟอ (Overcriminalization)30 ที่เปนการนํากฎหมายอาญามาบังคับใชอยาง

พร่ําเพื่อ จึงไดเสนอหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาไวเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้น โดยมี

หลักเกณฑดังนี้ 

                                           
30

 Douglas Husak, Overcriminalization : The Limits of the Criminal Law, 

(New York : Oxford University Press, 2008), p.4. 
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1) ไมควรกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา เวนแตจะปรากฏ

วาการกระทําดังกลาวไดกอใหเกิดอันตรายหรือเปนการกระทําที่มลีักษณะชั่วรายอยูในตัว31 

2) การกําหนดใหบุคคลจะตองรับผิดในทางอาญานั้นไมสามารถกระทําได เวนแต

บุคคลดังกลาวจะมีพฤติกรรมที่ผิดตอกฎหมาย ซึ่งเปนความผิดที่เกิดขึ้นเพราะบุคคลนั้นตัดสินใจ

กระทําลงโดยปราศจากการยับยั้งชั่งใจ32 

3) การนํามาตรการทางอาญามาใชเพื่อลงโทษแกบุคคลใหเกิดข้ึนอยางชอบธรรม

นั้น จะตองมีการกําหนดมาตรการการลงโทษที่เหมาะสมแกการกระทําความผิด33 

4) ควรกําหนดหนาที่ในการพิสูจนถึงความจําเปนในการบัญญัติกฎหมาย ใหแก

บุคคลซึ่งเปนผูเสนอใหมีการบัญญัติกฎหมายเพ่ือกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทาง

อาญา34 

5) ในเรื่องที่เกี่ยวของกับการคุมครองผลประโยชนที่สําคัญของรัฐ หากมีขอสงสัย

ถึงความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา จะตองชี้ใหเห็นวาการ

คุมครองผลประโยชนดังกลาวจะเกิดผลสําเร็จไดก็แตโดยกําหนดใหการกระทํานั้นเปนความผิดทาง

อาญา35 

6) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา จะตองเปนไปเพ่ือ

บรรลุตอวัตถุประสงคโดยตรงของรัฐ36 

7) การกําหนดใหการกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญา จะตองเปนการ

กระทําที่เปนไปตามหลักความไดสัดสวน โดยเปนการกระทําที่ไมเกินไปกวาความจําเปนเพื่อบรรลุ

วัตถุประสงคของการกําหนดความผิดทางอาญา37 

จะเห็นไดวาหลักเกณฑท่ีใชในการกําหนดความผิดทางอาญามีอยูเปนจํานวนมาก และ

หลักเกณฑดังกลาวขางตนก็เปนเพียงตัวอยางบางสวนของหลักเกณฑทั้งหมดเทานั้น การกําหนดให

การกระทําอยางใดเปนความผิดทางอาญานอกจากจะตองพิจารณาตามหลักเกณฑขางตนประกอบ

                                           
31

 Ibid., p.66. 
32

 Ibid., p.73. 
33

 Ibid., p.82. 
34

 Ibid., p.100. 
35

 Ibid., p.121. 
36

 Ibid., p.130. 
37

 Ibid. 
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แลว ยังตองพิจารณาถึงหลักเกณฑอื่นนอกเหนือจากหลักเกณฑทางกฎหมายประกอบดวย จึงจะทําให

การบังคับใชกฎหมายเกิดประสิทธิภาพสูงสุด แตทั้งนี้การบัญญัติกฎหมายอาญาก็ควรจํากัดขอบเขต

เพียงเทาท่ีหลักเกณฑที่ใชในการกําหนดความผิดทางอาญาจะเอ้ืออํานวย ไมควรใชเพื่อสนองตอบตอ

หลักเกณฑอ่ืน ๆ จนเกินไปกวาขอบเขตของตน เพราะจะทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปโดยขาด

ประสิทธิภาพและกลายเปนประเด็นโตแยงเมื่อเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ  

เมื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในชวงเวลากอนการเลือกตั้งเปนความผิดทางอาญา 

อาจพิจารณาไดจากแนวทางทั่วไปที่ใชในการกําหนดความผิดทางอาญาของประเทศไทย โดยแบงการ

พิจารณาออกเปน 3 ขั้นตอนหลัก คอื38 

   1) พิจารณากอนวาการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาประเภทที่เรียกวา

ความผิดในตัวเอง (mala in se) เชน ฆาคนตาย ทํารายรางกาย ขมขืน ลักทรัพย หรือไม เพราะหาก

เปนความผิดประเภทดังกลาวยอมเปนความผิดท่ีรายแรงและสอดคลองตอหลักเกณฑในการ

กําหนดใหเปนความผิดทางอาญาแลว แตหากไมใชความผิดทางอาญาประเภทดังกลาว จะตอง

พิจารณาตอไปตามขั้นตอนท่ี 2 และ 3 โดยการพิจารณาตามขั้นตอนนี้จะเปนการพิจารณาวาการ

กระทําดังกลาวฝาฝนตอมาตรฐานทางศีลธรรมโดยชัดแจงหรือไม  

   เม่ือพิจารณาสภาพที่ปรากฏอยูจะพบวามีทั้งกลุมที่เห็นดวยและกลุมที่ไมเห็นดวยกับ

การกระทําดังกลาว โดยฝายที่เห็นดวยกับการกระทําดังกลาวมองวาเปนเรื่องปกติที่บุคคลซึ่งมีอํานาจ

ในการจัดสรรงบประมาณจะจัดสรรงบประมาณเพื่อใชในการโฆษณาผลงานตนเองใหสาธารณชนรับรู 

บุคคลใดที่มีอํานาจดังกลาวก็ยอมมีสิทธิที่จะกระทําได สวนฝายที่ไมเห็นดวยกับการกระทําดังกลาว

มองวาการกระทําดังกลาวเปนการเบียดบังเอาทรัพยสินของสวนรวม ไปเปนของตนเองหรือพวกพอง

อยางไมสิทธิ จะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวยังมีความเห็นที่ไมสอดคลองกันวาเปนการฝาฝนตอ

มาตรฐานทางศีลธรรมหรือไม เนื่องจากมาตรฐานทางศีลธรรมตองเปนสิ่งที่เห็นพองไปในทิศทาง

เดียวกัน จึงตองพิจารณาตอไปตามขั้นตอนที่ 2 และ 3 

   2) พิจารณาวาการกระทําดังกลาวเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือนา

ตําหนิในตัวเองหรือไม หากการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นเพราะมีจิตใจที่ชั่วรายหรือนาตําหนิในตัวเอง 

โดยปราศจากการแทรกแซงจากภายนอก ก็สมควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

                                           
38

 ณรงค ใจหาญ, “แนววิเคราะหในการกําหนดความผิดทางอาญาที่เหมาะสมใน

ประเทศไทย,” ในการสัมมนาเพ่ือพัฒนาระบบการบังคับใชกฎหมาย เรื่อง การกําหนดความผิดอาญา

ในกฎหมายไทย, จัดโดยสถาบันวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรม, มีนาคม 2548 , น.83 – 86. 
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อาญา แตหากการกระทําดังกลาวมิไดเกิดข้ึนเพราะมีจิตใจที่ชัว่รายหรือนาตําหนิในตัวเอง ก็ไมสมควร

กําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา เพราะการกระทําดังกลาวยอมไมสงผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนในสังคม หรืออาจเปนเพียงการกระทําที่ฝาฝนตอ

ระเบียบ แบบแผน หรือคําสั่งทางปกครองเทานั้น ซึ่งเปนการกระทําที่ไมรายแรงและไมสมควร

กําหนดใหเปนความผิดทางอาญา 

   เมื่อพิจารณาจากลักษณะของการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่ว

รายหรือนาตําหนิในตัวเอง เพราะเปนการกระทําที่เกิดข้ึนจากความเห็นแกตัวของผูกระทําที่ตองการ

กอบโกยผลประโยชนของสาธารณะมาเปนของตนเองหรือพวกพองอยางไมมีสิทธิหรือมีอํานาจโดย

ชอบดวยกฎหมาย อีกทั้งบุคคลที่มีอํานาจในการใชจายเงินงบประมาณของรัฐมักจะเปนบุคคลที่ไดรับ

เลือกจากสาธารณชนใหทําหนาที่ดังกลาวดวยความไววางใจ สาธารณชนยอมคาดหวังวาบุคคล

ดังกลาวจะใชจายเงินไปโดยคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะเปนท่ีตั้ง เมื่อการใชจายเงินกลับ

กลายเปนการใชจายเพื่อประโยชนของตนเองหรือพวกพอง ยอมสงผลเปนการทําลายความไววางใจ

และความคาดหวังที่สาธารณชนมอบให แตก็มีขอสังเกตวาลําพังการหยิบยืมทรัพยากรของรัฐ

บางอยางไปใชเปนการชั่วคราว โดยไมทําใหทรัพยากรเหลานั้นเสื่อมคาเสื่อมราคา จะถือวาการกระทํา

นั้นนาตําหนิไดมากนอยเพียงใด 

   3) หากการกระทําดังกลาวมิใชการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และ

มิใชการกระทําที่เกิดข้ึนจากการมีจิตใจท่ีชั่วรายหรือนาตําหนิในตัวเอง การกําหนดใหการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิดทางอาญานั้น ตองพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ

ศาสตราจารย Herbert L. Packer39 ซึ่งหากพบวาการกระทําดังกลาวเปนไปตามหลักเกณฑดังกลาว 

จึงจะพิจารณาตอไปวาควรกําหนดโทษไวสําหรับการกระทํานั้นอยางไรจึงจะเหมาะสม 

   แมวาจะไดพิจารณามาแลวในขั้นตอนที่ 2 วาการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนสิ่งที่เกิดขึ้นบนพ้ืนฐานการมีจิตใจท่ีชั่วรายหรือ

นาตําหนิในตัวเอง แตการกระทําบางที่เกิดขึ้นอยางยังเปนที่สงสัยวาเปนการกระทําที่เกิดขึ้นบน

พ้ืนฐานการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือไมเพียงใด และสมควรจะตําหนิการกระทําดังกลาวหรือไมเพียงใด จึง

กอใหเกิดคําถามตามมาวาการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจําเปนท่ีจะตอง

พิจารณาตามหลักเกณฑทั้ง 6 ประการของศาสตราจารย Herbert L. Packer ดวยหรือไม ซึ่งในเรื่อง

                                           
39

 โปรดดู หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของ Herbert L. Packer น.

34 – 35. 
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นี้อาจพิจารณาไดวา เมื่อยังเปนที่สงสัยอยูวาการกระทําดังกลาวเปนสิ่งที่เกิดขึ้นบนพ้ืนฐานการมีจิตใจ

ที่ชั่วรายหรือไมเพียงใด หรือเปนการกระทําที่นาตําหนิหรือไมเพียงใด การกําหนดใหการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิดทางอาญาก็สมควรที่จะพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา

ของศาสตราจารย Herbert L. Packer ควบคูกันไปดวย เพ่ือปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นตามมา

ภายหลังกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา ซึ่งจะไดวิเคราะหตอไปในบทที่ 4.3 

 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการทุจริต 

 

ความคิดเรื่องการทุจริตเปนสิ่งที่ผูกติดกับสังคมมนุษยมาเปนระยะเวลายาวนาน หาก

พิจารณายอนกลับไปจะพบความพยายามเปนจํานวนมากในการแกไขปญหาการทุจริต ซึ่งความ

พยายามที่เกาแกและถือเปนวิธีการในการปองกันปญหาการทุจริตที่คนทั่วโลกรูจักดีอยางหนึ่งคือ การ

กอสรางพีระมิด40 โดยพบการกระจายตัวของพีระมิดอยูทั่วทุกมุมโลก เชน ซิกกูแรตแหงเมืองอูร 

(Ziggurat of Ur)41 มหาพีระมิดแหงกีซา (The Great Pyramid of Giza)42 กลุมพีระมิดในเมืองเตโอ

ติฮัวคาน (Teotihuacan)43 หรือหมูสุสานเยี่ยนหลิง44 พีระมิดดังกลาวมีรูปแบบการกอสรางที่

คลายคลึงกัน ประกอบดวยโครงสรางขนาดใหญ มีหองและทางเดินทีซ่ับซอน ทางเขามักถูกปดหรืออํา

                                           
40

 อัฐวุฒิ ปภังกร, “รูทุจริต ปองกันการทุจริตสิ่งท่ีทุกคนควรรู,” สืบคนเมื่อวันที่ 15 

พฤศจิกายน 2558, จาก https://thaicg.wordpress.com/page/2. 
41

 See dhwty [ pseud.], “The Great Ziggurat of Ur,” Retrieved on 

November 1 5 , 2015, from http://www.ancient-origins.net/ancient-places-asia/great-

ziggurat-ur-001767. 
42

 See writer8 7 3  [ pseud.], “The Great Pyramid of Giza: Last Remaining 

Wonder of the Ancient World,” Retrieved on November 1 5 , 2015, from http://www. 

ancient.eu/article/124/. 
43

 See Owen Jarus, “Teotihuacan: Ancient City of Pyramids,” Retrieved 

on November 18, 2015, from http://www.livescience.com/22545-teotihuacan.html. 
44

 โปรดดู digimontamer [นามแฝง], แสดงความคิดเห็นเรื่อง “พีระมิดในจีน..เขต

พ้ืนที่ตองหามรัฐบาลจีน ปริศนาโลกโบราณ 4,500 ป ท่ียังไมเปดเผย,” สืบคนเมื่อวันที่  15 

พฤศจิกายน 2558, จาก http://pantip.com/topic/30316810. 
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พรางไวเพื่อใหยากแกการคนหาหรือเขาไปภายใน และจากหลักฐานที่ไดจากการสํารวจมักพบวามี

หรือเคยมทีรัพยสินมีคาจํานวนมากเก็บซอนไวภายใน 

เมื่อพิจารณาถึงการทุจริตที่เกิดขึ้นในยุคปจจุบัน การทุจริตในภาครัฐหรือระหวาง

ภาครัฐกับภาคเอกชนสวนใหญมักจะสงผลกระทบโดยตรงตอประโยชนสาธารณะ มีเพียงสวนนอยที่

จะกระทบตอประโยชนสวนบุคคลแตเพียงอยางเดียว แตกตางจากการทุจริตของภาคเอกชนที่มักจะ

สงผลกระทบโดยตรงตอประโยชนสวนบุคคลเปนสําคัญ ในแงนี้การทุจริตท่ีเกิดข้ึนในภาครัฐหรือ

ระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนจึงสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเปนวงกวางกวา

การทุจริตในภาคเอกชน เชนเดียวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ หากการกระทําดังกลาวเก่ียวพันกับปญหาการทุจริตแลว ผลกระทบท่ีเกิดขึ้นยอมขยายตัว

กวางกวาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใชจายทรัพยากรสวนบุคคลเพ่ือการหาเสียงเปนอยางมาก 

เพ่ือใหการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐที่เกิดข้ึนอยางเปนระบบ จึงจําเปนตองศึกษาในเบื้องตนกอนวาการประชาสัมพันธดังกลาว

เก่ียวของอยางไรกับการทุจริต ทั้งนี้เพ่ือเปนแนวทางใหหนวยงานที่เก่ียวของสามารถกําหนดมาตรการ

ที่ใชในการปองกันและปราบปรามกับปญหาดังกลาวไดอยางเหมาะสม โดยจะเปนการศึกษาถึงแนวคิด

เก่ียวกับการทุจริต อันประกอบไปดวย ความหมายของการทุจริต ปจจัยที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริต

และการควบคุมปญหาการทุจริต รูปแบบของการทุจริต ประเภทของการทุจริต และผลกระทบของ

การทุจริต ดังนี ้ 

 

2.2.1 ความหมายของการทุจริต 

เมื่อทําการศึกษาในประเด็นที่เกี่ยวของกับการทุจริตมักพบวา มีการใชคําหรือ

ขอความที่หลากหลายเพ่ือสื่อความหมายถึงการทุจริต ซึ่งอาจเปนคําหรือขอความที่สื่อความหมายถึง

การทุจริตโดยตรงหรือโดยออม หรือเปนการใชคําหรือขอความที่เปนทางการ กึ่งทางการ หรือไมเปน

ทางการ เชน การคอรรัปชัน การฉอราษฎรบังหลวง โกง คดโกง โกงกิน กินสินบาทคาดสินบน การ

จายสวย การจายคาน้ํารอนน้ําชา การจายคาตง การฮ้ัวประมูล เบี้ยบายรายทาง การแบงเปอรเซ็นต 

คาคอมมิชชั่น การหยอดน้ํามัน การรีดไถ โจรในเครื่องแบบ เปนตน คําหรือขอความขางตนเปน

ตัวอยางทีส่ะทอนใหเห็นวา การแทรกซึมของปญหาการทุจริตเกิดขึ้นอยางแพรหลาย โดยไมมีการแบง

ชนชั้นวรรณะ เพศ ภาษา อายุ หรือแมกระทั่งการศึกษา การคนหาความหมายของการทุจริตจึงมี

ความสําคัญและเปนประโยชนอยางยิ่งตอแนวทางในการกําหนดความรับผิดทางอาญาของบุคคล 

เพราะการคนหาความหมายดังกลาวจะชวยกําหนดขอบเขตของการทุจริตใหชัดเจนยิ่งข้ึน และทําใหผู

ศึกษาสามารถแยกแยะไดอยางถูกตองวาการกระทําในลักษณะใดบางเขาขายเปนการทุจริต ซึ่งเปน
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การกระทําที่ละเมิดตอกฎเกณฑในการอยูอาศัยรวมกันของสมาชิกในสังคม ทั้งนี้เพ่ือใหการจัดการกับ

ปญหาการทุจริตเกิดขึ้นอยางเปนระบบและเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  

บางครั้งความหมายของการทุจริตหรือการคอรรัปชัน (Corruption) ก็ปะปนอยูกับ

ความหมายของคําหรือขอความอ่ืน ๆ เชน การฉอราษฎรบังหลวง ซึ่งในความหมายอยางแคบการฉอ

ราษฎรบังหลวง หมายถึง การเบียดบังยักยอกทรัพยสินของรัฐเทานั้น แตในความหมายอยางกวาง 

การฉอราษฎรบังหลวงยังรวมถึงการกินสินบนและการแสวงหาอํานาจโดยวิธีการที่ผิดทํานองคลอง

ธรรมดวย ซึ่งมีความหมายเชนเดียวกับการคอรรัปชัน แมความหมายบางสวนจะไมครอบคลมุหรือกิน

ความกวางไปบางก็พอจะอนุโลมไดวามีความหมายใกลเคียงกัน45 จึงอาจกลาวไดวา การทุจริต การ

คอรรัปชัน และการฉอราษฎรบังหลวงเหลานี้ ลวนเปนคําท่ีมีความหมายอยางเดียวกัน46 การคนหา

ความหมายของการทุจริตจึงอาจตองศึกษาจากคําหรือขอความอ่ืน ๆ รวมดวย ทั้งนี้การศึกษา

ความหมายของการทุจริตในมุมมองที่ละเอียดยิ่งข้ึน อาจพิจารณาไดดังนี ้

มองเตสกิเออร (Montesquieu) ใหความหมายของการทุจริตไวโดยพิจารณาจาก

เปาหมายในการใชอํานาจของผูปกครอง ซึ่งไดรับอิทธิพลมาจากความคิดทางการเมืองการปกครองนัก

ปรัชญาในสมัยโบราณตั้งแตสมัยกรีกโบราณ (เพลโต (Plato) , อริสโตเติล (Aristotle)) ตอเนื่องมาถึง

สมัยโรมัน (ซิเซโร (Cicero)) และสมัยฟนฟูวิทยาการ (ฌอง โบแดง (Jean Bodin))47 โดยมองวาหาก

ใชอํานาจของผูปกครองเปนไปเพ่ือประโยชนสวนรวมมากกวาที่จะยึดถือประโยชนสวนตน จะถือวา

เปนระบอบการปกครอง ท่ีดี  แบง เปน ระบอบกษัตริย  (Kingship) ระบอบอภิชนาธิป ไตย 

(Aristocracy) และระบอบโพลิต ี(Polity) แตหากผูปกครองใชอํานาจไปในทางตรงกันขาม โดยเปนไป

เพื่อผลประโยชนของตนเองหรือพวกพองเพียงฝายเดียว จะถือวาเปนระบอบการปกครองที่เลว 

                                           
45

 ธานินทร กรัยวิเชียร, กฎหมายกับการฉอราษฎรบังหลวง, (กรุงเทพมหานคร :  

โรงพิมพสํานักนายกรัฐมนตร,ี 2510), น.1. 
46

 ขวัญฤทัย ใจทัน, “การใหความหมายและที่มาของความหมายการทุจริตของ

นักเรียนชวงชั้นที่ 4 โรงเรียนราชินีบูรณะ อําเภอเมือง จังหวัดนครปฐม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 

คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2554), น.4. 
47

 Quintin Skinner, The Foundations of Modern Political Thought, 

(Cambridge : Cambridge University Press, 1978), pp.356 – 357. อางถึงใน ไชยันต ไชยพร, 

“อริสโตเติล: การเลือกตั้งกับความเปนประชาธิปไตย (ตอนที่สอง),” วารสารสถาบันพระปกเกลา 66, 

เลม 3, ปที่ 3, น.71 (ธันวาคม 2548).  
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แบงเปน ระบอบทรราชย (Tyranny) ระบอบคณาธิปไตย (Oligarchy) และระบอบประชาธิปไตย 

(Democracy) ซึ่งเปนการแบงการปกครองออกตามเกณฑคุณภาพ48  

เมื่อพิจารณาความหมายของการคอรรัปชันจากมุมมองขางตน คอรรัปชันใน

ความหมายของมองเตสกิเออรจึงเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการปกครอง โดยพิจารณาจากตัวผูปกครอง

เปนสําคัญ เมื่อใดทีผู่ปกครองไดปกครองบานเมืองอยางมีศีลธรรม มีจริยธรรม และมีความซื่อสัตย ไม

เห็นแกประโยชนสวนตนหรือพวกพองจะไดชื่อวาผูปกครองท่ีดี แตหากปกครองอยางขาดศีลธรรม 

จริยธรรมหรือความซื่อสัตย หรือแมกระทั่งปกครองโดยเห็นแกประโยชนสวนตนหรือพวกพอง เชนนี้

จึงจะไดชื่อวาเปนผูปกครองที่ฉอฉล (Corruption) หรือเปนทรราช (Tyrant)49 

องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency International - TI) ให

ความหมายของทุจริตวาหมายถึง “การกระทําที่เปนการบิดเบือนการใชอํานาจที่ไดรับมอบหมายมา

เพ่ือใหไดมาซึ่งผลประโยชนสวนตัว”50 เปนการกระทําโดยมิไดใชอํานาจที่ไดรับมอบหมายใหสมแก

ประโยชนสาธารณะ การคอรรัปชันดังกลาวสามารถแบงออกไดเปน 3 ประเภท คือ การทุจริตขนาด

ใหญ การทุจริตขนาดเล็ก และการทุจริตทางการเมือง ข้ึนอยูกับปริมาณเงินที่หายไปในระบบและภาค

สวนที่เกิดการทุจริตข้ึน การทุจริตไมเพียงสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจเทานั้น แตยังไดสง

ผลกระทบตอการดํารงชีวิต การประกอบอาชีพ หรือแมกระทั่งความสุขในชีวิตดวย โดยผลกระทบจะ

เกิดขึ้นมากหรือนอยข้ึนอยูกับความซื่อสัตยสุจริตของเจาหนาที่ซึ่งเปนผูใชอํานาจ51 

พจนานุกรมทางกฎหมายฉบับ เฮนรี  แคมปแบล แบล็ก (Black's Law 

Dictionary)52 ใหความหมายของการทุจริตเอาไว โดยแบงความหมายออกเปน 2 ประการ 1) 

หมายถึง “ความชั่วชา การบิดเบือน หรือการทําใหเกิดความมัวหมองข้ึน ดวยการลดคุณคาของ

                                           
48

 ไชยันต ไชยพร, เพ่ิงอาง, น.71 – 72. 
49

 สังศิต พิริยะรังสรรค, ทฤษฎีคอรรัปชัน, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพรวมดวยชวยกัน, 2549), น.15. 
50

 Transparency International,  “ How do you define corruption?, ” 

Retrieved on January 12, 2016, from http://www.transparency.org/what-is-corruption/# 

define. 
51

 Transparency International,  “About us, ”  Retrieved on January 1 2 , 

2016, from http://blog.transparency.org/about/. 
52

 Henry C. Black, Black's Law Dictionary, ed. Bryan A. Garner, 10th ed. 

(St. Paul, MN : Thomson Reuters, 2014), s.v. “corruption.” 
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หลักการเรื่องความซื่อสัตย ความถูกตอง และคุณธรรมลง เชน การลดคุณคาในการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาท่ีลงดวยการติดสินบน” และ 2) หมายถึง “การกระทําของเจาหนาที่หรือของบุคคลที่ไดรับ

ความไววางใจจากประชาชน ดวยการอาศัยตําแหนงหนาที่หรือสถานะของตนแสวงหาผลประโยชน

บางอยางสําหรับตนเองหรือพวกพองอันขัดตอสิทธิของบุคคลอ่ืน โดยการแสวงหาผลประโยชนนั้น

เกิดขึ้นดวยความตั้งใจและไมสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือเปนการละเมิดสิทธิของ

บุคคลอ่ืน”  

สํานักงานปองกันยาเสพติดและปราบปรามอาชญากรรมแหงสหประชาชาติ 

(United Nations Office on Drugs and Crime – UNODC) ไดใหความหมายของการทุจริตไว

วาเปนปรากฏการณทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจที่มีความสลับซับซอน ซึ่งสงผลกระทบตอทุก

ประเทศ การทุจริตไดทําลายสถาบันประชาธิปไตย ทําใหการพัฒนาทางเศรษฐกิจลาชาออกไป และ

สงผลกระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาล การทุจริตยังไดทําลายรากฐานของประชาธิปไตยดวยการ

บิดเบือนกระบวนการเลือกตั้ง บิดเบือนหลักนิติธรรม (The Rule of Law) และสรางกับดักในระบบ

ราชการ อีกทั้งทําใหอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจไมขยายตัว เพราะการลงทุนจากตางประเทศจะมี

สัดสวนที่ต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนการลงทุนทั้งหมดและธุรกิจขนาดเล็กในประเทศจะตองปดตัว

ลงเนื่องจากไมสามารถเอาชนะกําแพงคาใชจายเบ้ืองตนของการทุจริต (start-up costs) ได53  

สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ หรือ 

สํานักงาน ป.ป.ช. (Office of the National Anti-Corruption Commission)54 ใหความหมาย

ของการทุจริตไวโดยกลาววาการทุจริตวาหมายถึง การคดโกง ไมซื่อสัตยสุจริต การกระทําที่ผิด

กฎหมาย เพ่ือใหเกิดความไดเปรียบในการแขงขัน การใชอํานาจหนาที่ในทางท่ีผิดเพื่อแสวงหา

ประโยชนหรือใหไดรับสิ่งตอบแทน การใหหรือการรับสินบน การกําหนดนโยบายที่เอื้อประโยชนแก

ตนหรือพวกพอง รวมถึงการทุจริตเชิงนโยบาย 

สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือ 

สํานักงาน ป.ป.ท. (Office of Public Sector Anti-Corruption Commission (PACC)) ไดให

                                           
53

 United Nations Office on Drugs and Crime, “UNODC's Action against 

Corruption and Economic Crime,” Retrieved on November 28, 2015, from http://www. 

unodc.org/unodc/en/corruption/index.html?ref=menuside. 
54

 สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, ชุดความรู 

การเฝาระวังการทุจริตของหนวยงานภาครัฐ ชุดที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ศรีอนันตการพิมพ, 2557), 

น.4. 
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ความหมายของการทุจริตตอหนาที่วา หมายถึง ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหรือ

หนาที่หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจทําใหผูอ่ืนเชื่อวามีตําแหนงหรือ

หนาที่ ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่นั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหา

ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน หรือกระทําการอันเปนความผิดตอตําแหนง

หนาที่ราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญาหรือตาม

กฎหมายอ่ืน และนอกจากการทุจริตตอหนาที่แลวการทุจริตในภาครัฐยังรวมถึงการประพฤติมิชอบ

ดวย ซึ่งหมายถึง ใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่อันเปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หรือมติ

คณะรัฐมนตรีที่มุงหมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษา หรือการใชเงินหรือทรัพยสินของ

แผนดิน55 

M. McMullan ไดกลาววา การใหคําจํากัดความของการทุจริตนั้นควรจะเปนสิ่งที่

เขาใจไดโดยสามัญสํานึก และไมควรใหความหมายไวกวางหรือเจาะจงจนเกินไป ดังเชน การที่

เจาหนาท่ีของรัฐรับเงินหรือผลประโยชนอยางอ่ืนในทางการเงินเพื่อกระทําการบางอยาง ดวยการ

ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือใชดุลพินิจตามอํานาจหนาที่อยางไม

สมเหตุสมผล เชนนี้หากพิจารณาตามสามัญสํานึกแลวยอมเขาใจไดวาเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นกระทําการ

ทุจริต56 การใหความหมายของการทุจริตในกรณีดังกลาวเปนการใหความหมายโดยไมฟนธงลงไปวา

การกระทําแบบใดหรือลักษณะใดบางเปนการทุจริต แตจะใหผูศึกษาพิจารณาลักษณะของการกระทํา

อยางมีวิจารณญาณ โดยเปรียบเทียบกับการทุจริตของเจาหนาทีร่ัฐซึ่งมีลักษณะเปนการใชอํานาจเพ่ือ

แสวงหาประโยชนในทางท่ีมิชอบ แลวจึงสรุปเองวาการกระทําดังกลาวเปนการทุจริตหรือไม แตการ

อธิบายดวยวิธดีังกลาวอาจเกิดปญหาข้ึนได หากการทุจริตมีลักษณะที่ซับซอนมากขึ้น หรือมีการอาศัย

ชองวางทางกฎหมาย หรืออาศัยการดําเนินการทางนโยบายในลักษณะทีแ่ยบยล 

                                           
55

 สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ, “บทบาท

หนาที่  ภารกิจ,” สืบคนเมื่อวันที่  16 ธันวาคม 2558, จาก http://www.pacc.go.th/index. 

php/home/about/16. 
56

 M. McMullan, “A THEORY OF CORRUPTION,” 9 The Sociological 

Review 181, pp.183 – 184 (July 1961). และ พรศักดิ์ ผองแผว และคณะ, “ดัชนีคอรรัปชันของ

ไทย : การสรางและการตรวจสอบความเชื่อถือได,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2544, น.35. 
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Robin Theobald อาจารย คณะสั งคมวิทยาแห ง  Polytechnic of Central 

London (PCL) ซึ่งปจจุบันคือ University of Westminster ไดใหความหมายของการทุจริตไว57 โดย

พิจารณาจากความหมายตาม Oxford English Dictionary ที่มีอยูอยางหลากหลาย การคอรรัปชัน

นอกจากจะหมายถึงการผุพังหรือความเสื่อมทรามของศีลธรรมแลว ยังรวมถึงการปฏิบัติงานของ

เจาหนาที่ของรัฐที่เปนไปอยางบิดเบือนหรือละเมิดตอความซื่อสัตยของตนเอง โดยละเลยการปฏิบัติ

หนาที่ตามกฎหมายอันมีสาเหตุมาจากการรับสินบนหรือการแสวงหาผลประโยชนอยางอื่น 

ศาสตราจารย ดร.ผาสุก พงษไพจิตร ไดอธิบายความหมายของทุจริตที่เกิดขึ้นใน

หนวยงานราชการไวโดยหมายถึง “การกระทําท่ีเปนการใชตําแหนงหรืออํานาจทางราชการและ

การเมือง เพื่อใหไดมาซึ่งรายได และ/หรือการฉอโกงเอาเงินสาธารณะมาเปนของตนและพรรคพวก 

หรือหาประโยชนอื่น ๆ ซึ่งอาจมิใชเปนตัวเงิน วิธีการที่ใชอาจจะผิดกฎหมายหรือไมผิดแตเปน

พฤติกรรมซึ่งสาธารณชนจะไมพอใจ เนื่องจากเปนการกระทําที่ขัดกับความคาดหวังของสาธารณชน

เรื่องมาตรฐานความซื่อสัตยและพฤติกรรมที่ดีของบุคคลสาธารณะ (ขาราชการและนักการเมือง)” ซึ่ง

ความหมายในสวนทายที่รวมเอาความคาดหวังของสาธารณชนเขาไวดวยนี้ มีข้ึนเพ่ืออุดชองวางของ

การตีความวาพฤติกรรมใดจะถือวาเปนการทุจริตบาง เนื่องจากการใหความหมายของการทุจริตมี

ลักษณะที่ไมหยุดนิ่ง ขึ้นอยูกับปจจัยในเรื่องเวลาและสถานที่ การอาศัยความคาดหวังของสาธารณชน

ในการใหความหมายจะทําใหสามารถเขาใจความหมายของการทุจริตที่เกิดขึ้นในแตละเวลาและ

สถานที่ไดเปนอยางดี58 

รองศาสตราจารย  ดร .สังศิต  พิริ ยะรั งสรรค  มองวาการทุจริตหมาย ถึง 

“กระบวนการที่บุคคลสาธารณะมุงแสวงหาผลประโยชนใหแกตัวเอง ครอบครัว วงศาคณาญาติ พวก

พองและคนใกลชิด โดยอาศัยตําแหนง หนาที่ กฎหมาย อํานาจท่ีไดรับมอบหมาย สถานะในระบบ

ราชการหรืออิทธิพลในทางสวนตัวเปนเครื่องมือ ไมวาการกระทําดังกลาวจะผิดกฎหมาย หรืออาจไม

ผิดกฎหมาย ไมวาการกระทําดังกลาวจะนํามาซึ่งผลประโยชนทางดานเงินทองหรือสิ่งตอบแทนหรือไม

ก็ตาม ถาหากการกระทําดังกลาวขัดกับหลักคุณธรรมและจริยธรรมของบุคคลสาธารณะ (ที่จะตอง

                                           
57

 Robin Theobald, Corruption, Development and Underdevelopment, 

(UK : The Macmillan Press, 1990), pp.1 – 2. 
58

 ผาสุก พงษไพจิตร, “ภาพการวิจัยเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต

คอรรัปชันในสังคมไทย : วิธีการ ตัวชี้ ผลกระทบ และขอคิดสูการแกไข,” ในการสัมมนาระดม

ความคิดการจัดทําแผนยุทธศาสตรปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, จัดโดยสํานักงาน

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2543 : น.1. 
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ตัดสินปญหาหรือการกําหนดนโยบายดวยความสุจริตและเที่ยงธรรม) ขัดกับมาตรฐานความคาดหวัง

ของสาธารชนที่มีตอบุคคลสาธารณะ ขัดกับผลประโยชนของประชาชนจํานวนมาก และขัดกับ

หลักการแหงการมีผลประโยชนทับซอนก็ถือวาเปนการคอรรัปชันท้ังสิน้”59  

รองศาสตราจารย ดร.พรศักดิ์ ผองแผว และคณะ60 ไดนิยามความหมายของการ

ทุจริตไว โดยแยกพิจารณาระหวางความหมายตามทัศนะของสากลกับความหมายตามทัศนะของไทย 

ซึ่งความหมายของการทุจริตตามทัศนะสากลนั้นเปนความหมายที่กวาง พฤติกรรมการทุจริตไม

เพียงแตมีความหมายครอบคลุมไปถึงการทุจริตคอรรัปชันที่เกิดข้ึนในสวนของภาครัฐเทานั้น แตยังมี

ความหมายครอบคลุมไปถึงกิจกรรมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เกิดขึ้นระหวางภาครัฐกับ

ภาคเอกชน หรือระหวางภาคเอกชนดวยกันเองดวย สวนการทุจริตตามทัศนะของไทยนั้นอนุโลมไดวา

มีความหมายเชนเดียวกับทัศนะของสากล การทุจริตตามทัศนะของไทยมักจะเกิดขึ้นในรูปของการที่

เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลอื่นใดกระทําการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ ขมขู รีดไถ รับสินบน รวมถึงการ

ลิดรอนสิทธิ ความชอบธรรมตามกฎหมายท่ีบุคคลควรไดรับ 

การพิจารณาขอบเขตของการทุจริตมีสิ่งท่ีตองพิจารณาควบคูกันอีกกรณหีนึ่งคือ การ

ขัดกันแหงผลประโยชน หรือ การขัดกันของผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict 

of interest) ซึ่งหมายถึง “สภาวการณ สถานการณ หรือขอเท็จจริงที่บุคคลซึ่งมีอํานาจหนาที่ที่

จะตองใชดุลพินิจ ปฏิบัติหนาท่ี หรือกระทําการอยางใดอยางหนึ่งตามอํานาจหนาที่เพื่อสวนรวม เพ่ือ

หนวยงาน หรือเพ่ือองคกร แตตนเองมีผลประโยชนสวนตนเก่ียวของอยูในเรื่องนั้น ๆ”61 กรณีดังกลาว

ยังมีผูคนจํานวนมากสับสนถึงความหมายของสถานการณการขัดกันแหงผลประโยชน โดยเขาใจวา

สถานการณดังกลาวหมายถึงการทุจริตคอรรัปชัน ซึ่งลักษณะที่แทจริงของการขัดกันแหงผลประโยชน

นั้นเปนเพียงเหตุแหงความไมเปนกลางหรือความมีอคติ ที่อาจสงผลใหการปฏิบัติหนาท่ี พิจารณา 

วินิจฉัย สั่งการของเจาหนาที่ขาดความเชื่อมั่น เชื่อถือและศรัทธาจากสาธารณชน และอาจสงผลให

ภาครัฐเสียหาย เปนการเปดชองใหเกิดการทุจริตขึ้นไดโดยงาย62 กลาวโดยสรุปคือ โดยสภาพของ 

                                           
59

 สังศติ พิริยะรังสรรค, อางแลว เชิงอรรถที่ 49, น.80. 
60

 พรศกัดิ์ ผองแผว และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 56, น.31 – 40. 
61

 กําชัย จงจักรพันธ, การขัดกันแหงผลประโยชน กับพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 100, พิมพครั้งท่ี 4, 

(กรุงเทพมหานคร : เจริญรัฐการพิมพ, 2558), น.66.  
62

 เพ่ิงอาง, น.158. 
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การขัดกันแหงผลประโยชนเองนั้นมิใชการทุจริตคอรรัปชัน แตการปลอยใหเกิดสถานการณการขัดกัน

แหงผลประโยชนอาจนํามาสูปญหาการทุจริตคอรรัปชันไดนั่นเอง 

แมวาการใหความหมายของการทุจริตโดยนักวิชาการ องคกรภาคเอกชน องคกร

ภาครัฐ และองคกรระหวางประเทศนับตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันจะมีความหลากหลาย สอดคลองกัน

บาง ไมสอดคลองกันบาง จนยากแกการถือเอาความหมายใดความหมายหนึ่งเปนความหมายหลัก 

เพ่ือใชอธิบายปรากฏการณทั้งหมดที่เกิดข้ึนจากการทุจริต แตการใหความหมายที่หลากหลายนั้นจะ

ทําใหเกิดมุมมองเก่ียวกับการทุจริตอยางรอบดาน ชวยใหการจัดแบงประเภทและรูปแบบของการ

ทุจริตมีความงายข้ึน และหากพิจารณาถึงสาระสําคัญที่ปรากฏอยูในคําอธิบายตาง ๆ อยางถ่ีถวนแลว

จะพบวา การใหความหมายที่หลากหลายนั้นมีลักษณะไปในทิศทางเดียวกัน กลาวคือ การให

ความหมายของการทุจริตมีความสัมพันธกับเรื่องของผลประโยชน ซึ่งผลประโยชนในที่นี้มี ท้ัง 

ผลประโยชนทางดานการเงิน เชน คาตอบแทน เงินเดือน หุน ทรัพยสิน สิทธิในการเปนสมาชิกในการ

บริการตาง ๆ ที่มีมูลคา เปนตน และผลประโยชนอ่ืนที่มิใชทางดานการเงิน เชน ชื่อเสียง ตําแหนง 

การเลื่อนขั้น การไดรับบริการกอนผูอ่ืน รวมถึงการหลุดพนจากการถูกตรวจสอบ เปนตน  

จากการศึกษาความหมายของการทุจริตที่กลาวมาขางตน จึงอาจกลาวไดวาการ

ทุจริต หมายถึง ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในภาครัฐ ภาคเอกชน หรือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน 

นอกจากจะกระทบตอบุคคลแลว ยังอาจกระทบไปถึงระบบเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม

ภายในประเทศหรือระหวางประเทศดวย การพิจารณาวาการกระทําใดเปนการทุจริตสามารถ

พิจารณาไดจากลักษณะของการกระทําวามีผลเปนการลดคุณคาของกฎหมาย ศีลธรรม จริยธรรม 

ความรับผิดชอบตอหนาที่ คุณธรรมในเรื่องความถูกตอง หรือคุณธรรมในเรื่องความซื่อสัตยสุจริต 

อยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางลงหรือไม และโดยสามัญสํานึกของวิญูชนสามารถเขาใจไดอยางมี

เหตุมีผลวาการทุจริตเปนสิ่งท่ีไมถูกตอง ขัดตอกฎหมาย ศีลธรรม มาตรฐานทางวิชาชพี ความคาดหวัง

ของสังคม หรือหลักการในเรื่องประโยชนสาธารณะ เปนการเอารัดเอาเปรียบแยงชิงผลประโยชนในสิ่ง

ที่ไมควรได หรือเปนสิ่งที่ไมควรถือปฏิบัติเปนแบบอยาง ซึ่งการทุจริตจะแสดงออกมาในรูปของการ

กระทําที่อาศัยอํานาจ สถานะตามตําแหนงหนาท่ี หรืออิทธิพลในทางสวนตัว หรือมิไดอาศัยอํานาจ 

สถานะ หรืออิทธิพลใด ๆ ก็ได เพ่ือแสวงหาประโยชนทั้งทางดานการเงินและหรือประโยชนทางดาน

อ่ืน ๆ สําหรับตนเองหรือผูอ่ืนโดยไมมีสิทธิ ไมวาการกระทํานั้นจะมีผลประโยชนตอบแทนใหแก

ผูกระทําหรือไมก็ตาม อนึ่ง การทุจริตนี้มีความหมายเชนเดียวกับการคอรรัปชัน (Corruption) ซึ่งเปน

คําที่ใชในระดับสากล และในความหมายอยางกวางการทุจริตมีความหมายเชนเดียวกับ การฉอราษฎร

บังหลวง การโกง เบียดบัง และการรับสินบนดวย แตการจะหมายรวมไปวาการขัดกันแหง

ผลประโยชน (Conflict of interest) เปนการทุจริตดวยนั้นเปนสิ่งที่ ไม ถูกตอง เพราะมิใชวา
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สถานการณของการขัดกันแหงผลประโยชนในทุกกรณีจะนําไปสูการทุจริตเสมอนั่นเอง ทั้งนี้

ความหมายของการทุจริตดังกลาว เปนความหมายของการทุจริตในมุมมองของภาครัฐ ซึ่งยังมีความ

แตกตางบางประการกับการทุจริตในมุมมองของภาคเอกชน เนื่องจากการแสวงหาประโยชนในทาง

การคาถือเปนปจจัยสําคัญอันไมอาจหลีกเลี่ยงไดในการประกอบธุรกิจ ลําพังการแสวงหาประโยชน

อยางไมเปนธรรมที่เกิดขึ้นในภาคเอกชนจึงยังไมถือวาเปนการทุจริต 

เมื่อพิจารณาถึงความหมายของการทุจริตเปรียบเทียบกับการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ จะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวเปน

การเบียดบังหรือเอาไปซึ่งทรัพยากรของรัฐเพ่ือประโยชนแกตนเองหรือพวกพอง ทั้งที่ทรัพยากร

เหลานั้นควรนํามาใชเพื่อประโยชนสาธารณะ การกระทําดังกลาวยอมสงผลเสียทําใหรฐัตองใชจายเงิน

เพ่ิมขึ้นอยางไมจําเปน อีกทั้งตามหลักนิติรัฐซึ่งเปนหลักท่ีใชในการปกครองประเทศดวยการจํากัด

อํานาจของเจาหนาที่รัฐใหอยูในขอบเขตเพียงเทาท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว เจาหนาที่ที่มีสวน

เก่ียวของกับการเบิกจายทรัพยากรเหลานี้ไมอาจใชจายทรัพยากรดังกลาวได เพราะไมมีกฎหมายใด ๆ 

บัญญัติใหอํานาจใชจายทรัพยากรดังกลาวเพื่อบุคคลหรือพรรคการเมืองใดเปนการเฉพาะ การกระทํา

ดังกลาวจึงเปนสิ่งท่ีเห็นไดชัดวาเปนลักษณะหนึ่งของการทุจริต 

 

2.2.2 ปจจัยที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริตและการควบคุมปญหาการทุจริต 

การศึกษาวาการทุจริตเกิดข้ึนไดโดยอาศัยปจจัยใดบางมีประโยชนในแงของ

การศึกษาเพ่ือหาแนวทางในการปองกันและแกไขปญหาการทุจริต กลาวคือ เม่ือสามารถวิเคราะหได

วาอะไรเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดปญหาการทุจริตข้ึน เมื่อนั้นจึงจะสามารถหาวิธีปองกันและแกไขมิ

ใหปญหาการทุจริตเกิดข้ึนได หรืออยางนอยที่สุดสามารถทําใหปญหาการทุจริตเบาบางลงได ดวยเหตุ

นี้ศาสตราจารย Donald R. Cressey ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดานอาชญาวิทยา แหงมหาวิทยาลัย

แคลิฟอรเนียจึงไดศึกษาถึงปจจัยที่เปนสาเหตุใหเกิดการทุจริตขึ้น โดยไดนําเสนอผลการศึกษาในรูป

ของทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจริต (Triangle Fraud) ทฤษฎีดังกลาวประกอบไปดวยปจจัยทีเ่ก้ือหนุนกันอยู 

3 ประการ ไดแก แรงกดดัน (Pressure) โอกาส (Opportunity) และการใหเหตุผลเพื่อสนับสนุน

ความชอบธรรม (Rationalization) อธิบายไดดังนี้63 

                                           
63

 Brent E. Turvey, Forensic fraud: Evaluating law enforcement and 

forensic science cultures in the context of examiner misconduct, (Waltham, MA : 

Academic Press, 2013), p.24. 
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ภาพที ่2.1 ทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจรติ (Triangle Fraud) เสนอโดย ศาสตราจารย Donald R. Cressey 

(ที่มา: http://www.divorcemag.com/articles/financial-fraud-and-divorce) 

 

1) แรงกดดัน (Pressure) หรือ แรงจูงใจ (Motivation) ทฤษฎีนี้กลาวการทุจริต

เกิดขึ้นจากแรงกดดันหรือแรงจูงใจในรูปแบบที่หลากหลาย โดยรูปแบบที่พบไดบอยคือ ความตองการ

ในการหาเงินมาชําระหนี้ เชน การมีหนี้สินจํานวนมาก หรือการติดหนี้พนันที่ตองรีบหาเงินมาชําระ 

เปนตน และอีกรูปแบบหนึ่งที่พบไดบอยคือ ความตองการในการรักษาสถานภาพพิเศษบางอยางไว 

เชน ตองการความเปนอยูที่สุขสบายข้ึน ร่ํารวยมากขึ้น หรือแมกระทั่งตองการผลกําไรที่เพ่ิมมากข้ึน 

เปนตน หรือบางครั้งอาจเกิดขึ้นเพียงเพราะตองการไดรับการยอมรับจากสังคมที่อาศัยอยู64 เมื่อ

พิจารณาการเกิดข้ึนของการทุจริตเปรียบเทียบกับสภาพเศรษฐกิจจะพบวา เมื่อใดที่สภาพเศรษฐกิจดี 

ประชาชนมีความมั่งคั่งทางการเงิน มีหนาที่การงานที่มั่นคง และมีความสามารถในการใชจายเงิน 

มักจะพบปญหาการทุจริตที่เก่ียวของกับเรื่องในทางการเงินนอยกวาเวลาที่สภาพเศรษฐกิจย่ําแย ทั้งนี้

การไดรับการอบรมเลี้ยงดูและสิ่งแวดลอมที่อาศัยอยู ก็เปนปจจัยสําคัญที่ทําใหบุคคลเหลานั้นกระทํา

การทุจริต กลาวคือ หากไดรับการเลี้ยงดูที่ดีหรืออาศัยอยูในสภาพแวดลอมที่ดี บุคคลกลุมนี้จะมี

แรงจูงใจใหกระทําความผิดไดนอยกวาบุคคลอีกกลุมหนึ่งที่ ไดรับการเลี้ยงดูที่ ไมดีหรืออยู ใน

สภาพแวดลอมที่ไมดี แตมิไดหมายความวาการเลี้ยงดูท่ีไมดี หรือสภาพแวดลอมที่ไมดีจะกลายเปน

แรงจูงใจใหบุคคลทุกคนตองกระทําการทุจริตเสียทั้งหมด แรงกดดันนี้ยังรวมถึงความอยาก ความโลภ 

ความทุกขรอน หรือความจําเปนอ่ืน ๆ ดวย65 

2) โอกาส (Opportunity) ทฤษฎีนี้กลาววาความรู ความเขาใจ และความสามารถ

ในการเขาถึงซึ่ง ทรัพยสิน ตัวบุคคล ขอมูล หรือระบบคอมพิวเตอร เปนสาเหตุหนึ่งซึ่งจะชวยทําให
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การทุจริตเกิดขึ้นไดโดยสะดวกข้ึน เนื่องจากบุคคลดังกลาวยอมรูชองทางในการปกปดความผิด

เหลานั้นไดอยางแยบยล ดวยเหตุนี้การจัดลําดับชั้นการเขาถึงซึ่งขอมูลเก่ียวกับทรัพยสิน และการ

จัดทําบันทึกข้ันตอนการปฏิบัติงานจึงมีความจําเปนเปนอยางยิ่งสําหรับการแกไขปญหาการทุจริต 

เนื่องจากการจํากัดการเขาถึงจะทําใหการสืบหาตัวผูทุจริตทําไดงายขึ้น แตท้ังนี้องคกรที่มีโครงสราง

ซับซอนซึ่งจะตองมีผูรับผิดชอบงานในภาพรวม เชน ตําแหนงของผูจัดการบริษัทที่มีโอกาสในการ

เขาถึงขอมูลและระบบที่มากกวาพนักงานอ่ืน ๆ นั้น เปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไดยากในการจะจํากัดการ

เขาถึงของบุคคลกลุมนี้ในยุคเศรษฐกิจสมัยใหม66 การลดโอกาสในการทุจริตจึงเปนสิ่งที่องคกรตาง ๆ 

ตองใหความสําคัญ โดยอาจจัดใหมีหนวยงานตรวจสอบภายในองคกรเอง หรือจัดใหมีหนวยงาน

ตรวจสอบจากภายนอกองคกรเขารวมตรวจสอบดวยก็ได 

เมื่อโอกาสในการทุจริตถูกผนวกรวมเขากับความเปนไปไดที่จะไมถูกจับกุมแลว จะ

กอใหเกิดโอกาสที่เหมาะสมในการกระทําทุจริต โดยบุคคลผูทุจริตที่มีความเชี่ยวชาญจะสามารถรับรู

ไดวาเมื่อใดเปนโอกาสที่เหมาะสมหรือเม่ือใดควรลงมือกระทํา กลาวคือ บุคคลนั้นสามารถตกลงใจที่

จะกระทําทุจริตได หากเห็นวาการกระทํานั้นมีความเสี่ยงนอยท่ีจะถูกจับกุม หรือบทลงโทษที่จะไดรับ

นั้นไมรุนแรงแมวาจะถูกจับกุมก็ตาม67 กลาวอีกนัยหนึ่งคือ เมื่อบุคคลนั้นไดเปรียบเทียบระหวาง

บทลงโทษที่จะไดรับกับประโยชนตอบแทนที่จะไดจากการกระทําทุจริตแลว ก็มีความคุมคาที่จะยอม

เสี่ยง เมื่อความเสี่ยงดังกลาวรวมอยูกับโอกาสในการทุจริต เชน การมีระบบควบคุมภายในท่ีออนแอ

ขาดประสิทธิภาพในการควบคุมและตรวจสอบ การมีอํานาจท่ีมากเกินไปในการควบคุมระบบ การ

ลวงรูขอมูลภายในซึ่งเปนขอมูลลับหรือเปนขอมูลที่ยังไมสมควรเปดเผย การมีสิทธิพิเศษในการเขาถึง

ทรัพยากรตาง ๆ ภายในองคกร เปนตน 

3) การใหเหตุผลเพื่อสนับสนุนความชอบธรรม (Rationalization) เปนเรื่องที่

เก่ียวของกับหาเหตุผลเขาขางตัวเอง โดยเปนการยอมรับพฤติกรรมการทุจริตของตนที่เกิดข้ึนภายใต

สถานการณพิเศษบางอยาง เชน ทําไปเพราะมีความจําเปน ทําไปเพราะถูกบังคับ เปนตน หรือเปน

การกระทําที่แสดงออกถึงการตอตานกฎหมายท่ีบังคับใชอยู ซึ่งเปนกฎหมายที่ไมเปนธรรมหรือไม

เหมาะสมแกกาลสมัย เชน กฎหมายที่บังคับใชอยูไมเปนธรรมเอ้ือประโยชนแกนายทุนมากกวา โทษ
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ปรับท่ีใชบังคับอยูลาสมัยไมสอดคลองกับรายไดในปจจุบันที่เพ่ิมมากขึ้น ความผิดที่บัญญัติข้ึนตาม

กฎหมายใหมมีโทษที่รุนแรงเกินสมควร เปนตน ในที่นี้ Tracy L. Coenen ผูเชี่ยวชาญดานการ

สอบสวนการทุจริตในหลากหลายอุตสาหกรรมและอาจารยพิเศษแหง Marquette University ได

อธิบายถึงการใหเหตุผลเพ่ือสนับสนุนความชอบธรรมเอาไวโดยอธิบายวา68 การใหเหตุผลเพ่ือ

สนับสนุนความชอบธรรมเปนกระบวนการที่เกิดข้ึนจากการที่บรรดาพนักงานท้ังชายและหญิงมองวา 

การกระทําที่เปนการทุจริตดังกลาวเปนสิ่งท่ีพวกเขายอมรับได แตสําหรับบุคคลท่ีมีมาตรฐานทาง

จริยธรรมท่ีสูงกวายอมมองวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ทุจริต และเปนสิ่งที่ยอมรับไมได 

รวมถึงไมอาจยกเหตุผลใด ๆ มาใชเพ่ือแกตัวได 

ปจจัยท้ัง 3 ประการขางตนเปนปจจัยที่เกื้อหนุนซึ่งกันและกัน และตางมีสวนทําให

เกิดการกระทําทุจริตข้ึน การปองกันและแกไขปญหาการทุจริตจึงตองมุงเนนไปที่การควบคุมปจจัยทั้ง 

3 ประการใหอยูในวงจํากัด กลาวคือ หากสามารถควบคุมไมใหเกิดปจจัยที่จะนําไปสูการทจุริตไดแลว 

ปญหาการทุจริตก็จะเบาบางลง 

สําหรับการควบคุมปจจัยเรื่องแรงกดดันหรือแรงจูงใจ จะตองทําความเขาใจถึง

ปญหาของภาวะกดดันกอนวาเกิดข้ึนจากอะไร หากภาวะกดดันนั้นเกิดข้ึนภายในจากตัวของผูกระทํา

เอง เชน มีความอยาก ความโลภ ความโกรธ ก็ควรจะตองแกปญหาดวยการสรางความรูความเขาใจท่ี

ถูกตองวาจะตองปฏิบัติตนอยางไรเมื่อประสบกับภาวะดังกลาว เพื่อใหสามารถควบคุมความอยาก

หรืออารมณเหลานั้นได แตหากภาวะกดดันเกิดขึ้นจากปจจัยภายนอก เชน การอาศัยอยู ใน

สภาพแวดลอมที่ไมเหมาะสม การถูกบีบบังคับจากผูอ่ืน เชนนี้การแกปญหาควรจะตองพิจารณาไปถึง

การหลีกเลี่ยงการเผชิญหนากับสถานการณเหลานั้นแทน เพราะหลายครั้งเราไมสามารถแกปญหาที่

เกิดขึ้นจากปจจัยภายนอกไดโดยลําพัง 

สําหรับการควบคุมปจจัยเรื่องโอกาสในการทุจริต เปนเรื่องที่เก่ียวของกับการควบคุม

ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น โดยมุงเนนไปท่ีการตัดโอกาสซึ่งจะนําไปสูการกระทําที่เปนการทุจริตได เชน 

สรางระบบการเขาถึงขอมูลในรูปแบบเฉพาะขึ้น การจํากัดสิทธิการเขาถึงและสิทธิในการใชขอมูล มี

การจัดทําบันทึกที่รัดกุม การจัดตั้งองคกรตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกองคกร เปนตน การตัด

โอกาสดังกลาวมีผลทําใหกระบวนการที่จะนําไปสูการทุจริตเกิดความยุงยากขึ้น ชองวางในการทุจริตมี

นอยลง ตองใชความรูความสามารถเฉพาะตัวเพิ่มมากขึ้น และการลดโอกาสในการตัดสินใจกระทํา

การทุจริตลงยังรวมไปถึงการลดความคุมคาที่จะไดจากการทุจริตลงดวย กลาวคือ หากสามารถทําให
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ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากทุจริตลดลง เชน จัดสรรเงินทุนท่ีอาจเกิดความเสี่ยงใหเหมาะสมกับความ

ตองการใชจายในแตละวันไมใหมากเกินความจําเปน กระจายการถือครองทรัพยสินไมใหเกิดการ

กระจุกตัวกับบุคคลคนเดียวหรือหนวยงานเพียงหนวยงานเดียว เปนตน หรือทําใหตนทุนในการทุจริต

เพ่ิมขึ้น เชน กวดขันจับกุมเพ่ิมข้ึน สรางบทลงโทษที่ไดสัดสวนกับผลประโยชนที่จะไดรับจากการ

ทุจริต กําหนดบทลงโทษที่รุนแรงเพียงพอแกการยับยั้งการกระทําความผิด เปนตน ก็จะชวยให

ผูกระทําทุจริตตระหนักคิดไดวาโอกาสที่จะกระทําทุจริตมีนอย ไมคุมคาและไมเหมาะสมตอประโยชน

ที่ตนจะไดรับจนนําไปสูการตัดสินใจไมกระทําทุจริตได 

และสําหรับการควบคุมปจจัยเรื่องการใหเหตุผลเพ่ือสนับสนุนความชอบธรรม เปน

เรื่องการยกระดับมาตรฐานทางศีลธรรมของบุคคลใหสูงขึ้น เพราะบุคคลที่มีมาตรฐานทางศีลธรรม

ยอมจะเขาใจและเห็นไดวาการกระทําใดเปนสิ่งที่ถูกตอง ไมสรางความเดือดรอนรําคาญใหแกผูอ่ืน 

แมวาศีลธรรมดังกลาวจะแปรเปลี่ยนไปตามยุคสมัยของสังคม จนทําใหการกระทําที่ถูกกฎหมายใน

อดีตกลายมาเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายในปจจุบัน หรือแปรเปลี่ยนไปตามวงสังคมจนทําใหการ

กระทําที่ถูกกฎหมายในสังคมหนึ่งถือวาเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายในอีกสังคมหนึ่งก็ตาม บุคคลท่ี

ถูกยกระดับมาตรฐานทางศีลธรรมใหสูงกวาบุคคลทั่วไปก็จะสามารถเขาใจไดวาทําไมถึงแตกตางกัน

และรูวิธีปฏิบัติตนที่เหมาะสมกับแตละยุคสมัยและแตละวงสังคม 

แตในยุคที่สังคมและความคิดของมนุษยมีความซับซอนมากขึ้น ลําพังการคนหา

ปจจัยที่เปนสาเหตุใหเกิดปญหาการทุจริตแตเพียงอยางเดียวไมอาจแกไขปญหาการทุจริตไดอยางครบ

วงจร จึงมีความพยายามที่จะควบคุมปญหาโดยการคนหาลักษณะรวมของการทุจริตไปพรอมกับการ

คนหาปจจัยที่จะหยุดยั้งปญหาการทุจริตใหลดนอยลง ซึ่ง ศาสตราจารย Robert Klitgaard แหง 

Claremont Graduate University ไดนําเสนอสมการคอรรัปชัน (Corruption Formula) ขึ้นมา 

เพ่ืออธิบายวา การทุจริตเปนสวนผสมของการผูกขาดกับการใชดุลพินิจ และการขาดกลไกความรับผิด

หรือกลไกความรับผิดชอบ ดังสมการตอไปนี้69 

 
ภาพที่ 2.2 สมการคอรรัปชัน (Corruption Formula) เสนอโดย ศาสตราจารย Robert Klitgaard 

(ที่มา: http://rescom.trf.or.th/display/keydefault.aspx?id_colum=3167) 
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 อิสรกุล อุณหเกตุ, “คอรรัปชัน ความโปรงใส และกลไกสรางการมีสวนรวมของ
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การผูกขาด (Monopoly) การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีเปนการ

เปดโอกาสใหเอกชนสามารถเขาแขงขันกันอยางเสรี โดยรัฐเปนผูควบคุมการแขงขันดังกลาวใหเกิดขึ้น

ทามกลางบรรยากาศของการแขงขันที่เปนธรรม และไมเขาไปแทรกแซงกระบวนการในการแขงขัน

ของเอกชนจนกวาจะพบความไมเปนธรรมเกิดขึ้น แตบอยครั้งที่การเขาควบคุมดังกลาวมีนัยยะแอบ

แฝง มีการเจรจาเรียกรับผลประโยชนกันอยางลับ ๆ ระหวางเจาหนาท่ีรัฐกับภาคเอกชน การกําหนด

นโยบายของรัฐมีการเอื้อประโยชนใหแกกลุมทุนที่มีผลประโยชนตอบแทนใหแกเจาหนาที่รัฐ เชน การ

ใหสิทธิพิเศษทางการคา การไดเขาเปนคูสัญญาเกี่ยวกับการจัดจางจัดซื้อกับหนวยงานรัฐ การไดรับ

สัมปทานจากรัฐ เปนตน ในขณะที่ภาคเอกชนก็มีความจําเปนที่จะตองเสนอผลประโยชนใหแก

เจาหนาที่รัฐ เนื่องจากตองการไดสิทธิพิเศษหรือไดรับสิทธิในลักษณะที่เปนการผูกขาดเหนือคูแขงทาง

การคารายอ่ืน เชน การจายเงินใตโตะ การใหดํารงตาํแหนงบริหารในระดับสูงภายหลังจากเกษียณอายุ

ราชการ การชวยเหลือเงินทุนในการลงสมัครรับเลือกตั้ง เปนตน 

การเอ้ือประโยชนกันระหวางเจาหนาที่รัฐกับเอกชนไดสรางความเสียหายใหกับ

ระบบเศรษฐกิจเปนอยางมาก ผลประโยชนที่เอกชนไดแบงใหกับเจาหนาที่รัฐไปจะถูกนํามาคิดรวมกับ

ตนทุนที่แทจริงของสินคาหรือบริการ ทําใหสินคาหรือบริการมีราคาที่สูงข้ึนกวาราคาที่ควรจะเปน การ

จําหนายสินคาหรือขายบริการในครั้งหนึ่ง ๆ ไมเพียงมีผลเปนการสรางรายไดแกกับเอกชนผูจําหนาย

เทานั้น แตยังมีผลเปนการสรางรายไดใหแกเจาหนาที่รัฐไปพรอม ๆ กันดวย ผลประโยชนที่เอกชนได

จายใหแกเจาหนาที่รัฐนี้เรียกวา ประโยชนจากสวนเกินทางเศรษฐกิจหรือคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent 

seeking) โดยนักเศรษฐศาสตรกระแสหลักเชื่อวา70 การโยกยายรายไดจากคนหนึ่งไปใหอีกคนหนึ่งไม

กอใหเกิดตนทุนแกสังคม เพราะเหมือนการหยิบเงินจากกระเปาซายไปใสกระเปาขวา การผูกขาดจึง

ถือเปนปจจัยสําคัญที่เก่ียวของกับการทุจริต ซึ่งหากพิจารณาตามสมการคอรรัปชันจะพบวา หาก

สามารถลดการผูกขาดทางการคาลงได การทุจริตก็จะมีแนวโนมที่ลดลง แตถาการผูกขาดทางการคามี

ขึ้นอยางแพรหลาย ปญหาการทุจริตก็จะมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน 

การใชดุลพินิจ (Discretion) ตามสมการคอรรัปชันเรียกรองใหการกําหนดนโยบาย

และการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐ ตองมีหลักเกณฑหรือกฎหมายที่มีความชัดเจน โปรงใส สามารถ

ใหบุคคลภายนอกตรวจสอบได ท้ังนี้เพื่อหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ โดยมองวาการใช

ดุลพินิจของเจาหนาที่มักไมมีมาตรฐานท่ีแนนอน ขาดความชัดเจน เปลี่ยนไปตามความรูสึก ความพึง
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พอใจ อคติ หรือผลประโยชนสวนตน71 สําหรับประเทศไทยจะพบปญหาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่

เปนจํานวนมาก แมวาในการพิจารณาออกคําสั่งของเจาหนาที่ในบางเรื่องจะปรากฏขอเท็จจริงเปน

อยางเดียวกัน แตคําสั่งที่ออกใชบังคับกลับเปนคนละอยางกัน เชน การใชดุลพินิจในการเปรียบเทียบ

ปรับบุคคลที่ฝาฝนพระราชบัญญัติจราจรทางบกสําหรับในความผิดเดียวกัน ปรากฏวาผูกระทําผิดราย

หนึ่งถูกลงโทษปรับในอัตราสูงสุด แตผูกระทําผิดอีกรายหนึ่งถูกลงโทษปรับในอัตราต่ําสุด หรือ กรณีที่

ผูกระทําผิดรายหนึ่งถูกลงโทษปรับในความผิดฐานดัดแปลงสภาพรถและไมพกพาใบอนุญาตขับขี่ แต

ผูกระทําผิดอีกรายหนึ่งถูกลงโทษแตเพียงฐานไมพกพาใบอนุญาตขับขี่เทานั้น เหลานี้ทําใหบุคคลที่

เก่ียวของเกิดความเคลือบแคลงสงสัยวาเพราะเหตใุดจึงมีการปฏิบัติที่ตางกันทั้งที่ขอเท็จจริงเปนอยาง

เดียวกัน จนอาจทําใหประชาชนสงสัยวาความแตกตางของการใชดุลพินิจตามตัวอยางขางตนอาจเปน

ผลมาจากการเรียกรับสินบนเพ่ือใหดําเนินคดีในสถานเบาหรือไมตองดําเนินคดีในความผิดบางฐานก็

เปนได 

การใชดุลพินิจของของเจาหนาท่ีที่ไมมีความชัดเจนนี้บอยครั้งเกิดขึ้นโดยความตั้งใจ 

อันมีผลมาจากการเรียกรับผลประโยชนตอบแทนในรูปของสินบน การทุจริตดังกลาวไดบิดเบือนการ

ใชดุลพินิจของเจาหนาที่จากที่ควรจะเปนใหกลายเปนการใชดุลพินิจตามอําเภอใจ เมื่อพิจารณาตาม

สมการคอรรัปชันแลวจึงสรุปไดวา การปลอยใหเจาหนาที่มีดุลพินิจมากเทาใดก็จะเปนการเพ่ิมความ

เสี่ยงในการทุจริตมากข้ึนเทานั้น การลดบทบาทของเจาหนาที่ในการใชดุลพินิจลงจะชวยใหการทุจริต

มีแนวโนมที่ลดลงได ถึงแมวาการใชดุลพินิจในหลายกรณีไดนําไปสูปญหาการทุจริต แตอยางไรก็ตาม

การใหอํานาจเจาหนาท่ีในการใชดุลพินิจไดก็ยังเปนเรื่องที่มีความจําเปน เพราะหลายครั้งการบัญญัติ

กฎหมายใหครอบคลุมในทุกเรื่องทุกกรณีนั้นเปนสิ่งที่ทําไดยากและสิ้นเปลืองงบประมาณเกินเหตุ การ

แกปญหาการใชดุลพินิจจึงตองมีการสรางกลไกความรับผิดเพ่ือยับยั้งการทุจริตและลงโทษผูกระทํา

การทุจริตควบคูกันไปดวย 

 ความรับผิดหรือความรับผิดชอบ (Accountability) อัตราการขยายตัวของ

ผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมที่มีแนวโนมเพ่ิมขึ้นตลอดเวลา เปนสวนสําคัญในการสราง

แรงผลักดันและกอใหเกิดการแขงขันทั้งในทางที่ชอบและมิชอบดวยกฎหมายระหวางบุคคล เพ่ือแยง

ชิงผลประโยชนมาเปนของตนหรือพวกพอง ในแงนี้การครอบครองในทางท่ีมิชอบดวยกฎหมายมักจะ

กระทําโดยอาศัยวิธีการหรือโอกาสตาง ๆ ในการกระทําทุจริตเพ่ือใหไดมาซึ่งผลประโยชนเหลานั้น 

สําหรับการควบคุมมิใหเกิดการแสวงหาวิธีการหรือโอกาสในการกระทําทุจริตนั้นจะตองกระทําโดย

กําหนดความรับผิดชอบใหเกิดขึ้นแกบุคคล ซึ่งความรับผิดชอบดังกลาวนี้นอกจากจะครอบคุลมถึง
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ความรับผิดชอบตอหนาที่ในทางกฎหมายแลว ยังรวมถึงความรับผิดชอบตอหนาที่ในทางศีลธรรมดวย 

การสรางกลไกความรับผิดชอบจึงมีสวนสําคัญอยางมากในการปองกันและปราบปรามการทุจริต โดย

จะมีผลเปนการยับยั้งและควบคุมมิใหบุคคลกระทําการทุจริตได หากเห็นวาการกระทํานั้นมีความเสี่ยง

สูงเกินสมควรหรือมีผลประโยชนที่จะไดรับไมคุมคา ซึ่งการจะกําจัดการทุจริตใหหมดไปจากสังคมได

นั้น รัฐมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองลงทุนเพื่อสรางกลไกในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

อันไดแก การลงทุนในการปองกันและปราบปรามการทุจริต การลงทุนในการตรวจสอบการทุจริต 

และการลงทุนในการบังคับใชกฎหมาย อีกทั้งยังมีความจําเปนที่จะตองลงทุนเพ่ือติดตามและ

ประเมินผลการลงทุนในเรื่องดังกลาวขางตนดวย สิ่งเหลานี้นับเปนความทาทายและเปนการลงทุนที่

สูงมากของรัฐ72 แตเมื่อเปรียบเทียบกับผลลัพธที่เกิดขึ้นแลวยอมเปนสิ่งที่คุมคาอยางยิ่ง สําหรับ

ตัวอยางของกลไกในการปองกันและปราบปรามการทุจริตนั้นอาจแสดงออกมาในรูปแบบดังตอไปนี้ 

การใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบความโปรงใสของโครงการที่เสี่ยงตอการทุจริต

ดวยการเปดโอกาสใหบุคคลภายนอกเขามาเปนอนุกรรมการในการตรวจสอบการทุจริต การเปด

โอกาสใหบุคคลท่ัวไปสามารถเขาถึงขอมูลของหนวยงานรัฐไดโดยสะดวก การเพ่ิมความเขมงวดในการ

ตรวจสอบบัญชีขาราชการระดับสูงรวมถึงนักการเมือง การสรางองคกรตรวจสอบการทุจริตที่มี

ประสิทธิภาพ การเพ่ิมความเขมงวดในมาตรการปราบปรามการฟอกเงิน การเพ่ิมความเขมงวดในการ

จับกุมผูกระทําความผิด การเพ่ิมความรวดเร็วในการติดตามจับกุมผูกระทําความผิด การประสาน

ความรวมมือระหวางประเทศในการติดตามตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษ การเพ่ิมรางวัลนําจับเพ่ือ

เปนแรงจูงใจในการชี้เบาะแส การสรางมาตรการในการคุมครองพยานที่มีประสิทธิภาพเชื่อถือได  

เปนตน  

แตสําหรับศาสตราจารย Matthew C. Stephenson ซึ่งเปนอาจารยสอนวิชา

กฎหมายวาดวยตอตานการทุจริตประจํา Harvard Law School ไดใหความเห็นเก่ียวกับสมการ 

คอรรัปชันของศาสตราจารย Robert Klitgaard ผานเว็บไซตของ The Global Anticorruption 

Blog วา73 สมการดังกลาวสามารถนํามาใชเพื่อสรางเครื่องมือในการตอตานการทุจริตไดเฉพาะการ

ทุจริตที่มีรูปแบบไมซับซอนเทานั้น การนําไปใชเพื่อปองกันและแกไขปญหาการทุจริตในรูปแบบที่
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/2014/05/27/klitgaards-misleading-corruption-formula/. 
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ซับซอนอาจไมประสบผลสําเร็จ สมการดังกลาวอาจจะเปนจริงไดภายใตสถานการณบางอยาง แตไม

สามารถใชไดกับทุกสถานการณ จึงอาจกอใหเกิดความสับสนและเปนอันตรายตอการนําไปใช ดังนี ้

1) การผูกขาด (Monopoly) ศาสตราจารย Stephenson กลาววา มีการวิจัยทาง

วิชาการหลายฉบับกลาวถึงวิธีปฏิรูปการผูกขาดอํานาจของเจาหนาท่ีไวหลายวิธี เชน วิธีแรกเปนวิธีลด

การผูกขาดอํานาจการปกครองในระบบราชการแบบดั้งเดิมท่ีใชวิธีรวมศูนยอํานาจการปกครองไวท่ี

ราชการสวนกลางมาเปนการกระจายอํานาจการปกครอง เพ่ือใหการใชอํานาจของเจาหนาที่มีลักษณะ

ที่กระจายตัวออกไป ไมเกิดการผูกขาดการใชอํานาจไวที่เจาหนาที่เพียงคนเดียวจากสวนกลาง หรือวิธี

ที่สองเปนวิธีลดการผูกขาดการคาดวยการใชรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐหรือการปกครองใน

ลักษณะกระจายอํานาจที่จะทําใหเกิดการกระจายตัวของผูผลิต ทําใหบุคคลหรือบริษัทเอกชนสามารถ

ตัดสินใจเลือกซื้อสินคาหรือบริการจากพื้นที่ที่สนใจไดโดยไมถูกผูกขาด และหรือวิธีที่สามเปนการลด

การผูกขาดการคาในสินคาหรือบริการที่อาจจะจัดทําขึ้นโดยการผูกขาดของรัฐ ดวยการแปรรูปหรือ

การจางเอกชนใหดําเนินการเพื่อใหเกิดการจําหนายหรือการใหบริการในลักษณะที่มีการแขงขันกันขึ้น

ในตลาด เปนตน แมวาจะมีวิธีการในการปฏิรูปการผูกขาดการใชอํานาจของเจาหนาที่หลายวิธี

ดังกลาวขางตน แตการวิจัยนี้ไมสามารถสรุปไดวาการแทนที่การผูกขาดดวยการแขงขันจะชวยลดการ

ทุจริตลง แมบางครั้งจะชวยทําใหการทุจริตลดลง แตบางครั้งการเพ่ิมการแขงขันกลับเปนการทําให

การทุจริตเพ่ิมขึ้น74 ตัวอยางเชน การแขงขันท่ีสูงอาจทําใหบางบริษัทมีแนวโนมที่จะใหสินบนหากเห็น

วาการใหสินบนนั้นจะสามารถโนมนาวขาราชการที่ทุจริตได หรือการแขงขันที่สูงอาจทําใหเอกชนบาง

รายที่เขาแขงขันในตลาดเสนอผลประโยชนใหแกเจาหนาท่ีเปนจํานวนมากเพ่ือแลกกับการไดผูกขาด

ในพ้ืนที่นั้น 

2) การใชดุลพินิจ (Discretion) ศาสตราจารย Stephenson กลาววา การใชดุลพินิจ

ของเจาหนาที่ที่มีขอบเขตของการใชดุลพินิจที่กวางเกินไปอาจนํามาซึ่งปญหาการทุจริตได แตการใช

ดุลพินิจของเจาหนาที่ที่มีขอบเขตของดุลพินิจตามที่กฎหมายกําหนดไวแคบเกินไปก็จะกลายเปนการ

บิดเบือนหรือเปนการละเวนกฎหมาย จนทําใหประชาชนมองวาการใชดุลพินิจดังกลาวไมมีความ

ละเอียดรอบคอบ ขาดประสิทธิภาพ และขัดตอบรรทัดฐานของสังคมในขณะนั้นก็เปนได 

                                           
74

 ในเว็บไซตที่เผยแพรใชขอความวา “...this research does not conclude that 

replacing monopolies with competition always lowers competition. Sometimes it does, 

but sometimes competition can increase corruption.” ซึ่งหากพิจารณารวมทั้งประโยคแลว

จะพบวา คําวา competition ที่ขีดเสนใตนาจะตองใชคําวา corruption แทน จึงจะทําใหความหมาย

ของประโยคสมบูรณมากกวา 
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การทุจริตอาจเกิดขึ้นในรูปแบบของการใชดุลพินิจที่ผิดกฎหมาย หรือเกิดขึ้นใน

รูปแบบของการใชดุลพินิจที่ถูกตองตามกฎหมายแตเปนรูปแบบที่ไมเหมาะสมก็ได การสรางขอจํากัด

ที่เขมงวดข้ึนในการใชดุลพินิจซึ่งทําใหขอบเขตของดุลพินิจแคบลงอาจจะชวยลดประเภทของการ

ทุจริตลงได แตจะทําใหการทุจริตประเภทหลังจะมีลักษณะท่ีรุนแรงข้ึน นอกจากนี้การทําใหขอจํากัด

การใชดุลพินิจมีความเขมงวดขึ้นจะนําไปสูการใชดุลพินิจท่ีผิดพลาดได แมวาการใชดุลพินิจในบาง

กรณีจะนําไปสูปญหาการทุจริตได แตการใหดุลพินิจแกเจาหนาท่ีก็ยังมีผลประโยชนท่ีสําคัญที่ชวยให

เจาหนาที่สามารถปรับแตงการตัดสินใจของพวกเขาใหเหมาะสมกับสถานการณท่ีแตกตางกันออกไป

ได และสามารถปรับเปลี่ยนไดตลอดเวลาหากวาบรรทัดฐานของสังคมเปลี่ยนแปลงไป ดังนั้นการจํากัด

ใชดุลพินิจตามสมการคอรรัปชันอาจมีผลกระทบตอการดําเนินงานของเจาหนาที่และอาจทําใหเกิด

สถานการณการทุจริตท่ีเลวรายยิ่ง เพ่ือหลีกเลี่ยงสถานการณที่จะนําไปสูปญหาความผิดพลาดของการ

ใชดุลพินิจอาจแกไขปญหาไดใน 2 ลักษณะควบคูกันไป คือ  

ลักษณะแรกเปนการลดโอกาสในการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ลง เชน บัญญัติ

กฎหมายที่ใหอํานาจเจาหนาที่ใชดุลพินิจเฉพาะเรื่องที่มีความจําเปน ไมบัญญัติกฎหมายที่เปดโอกาส

ใหใชดุลพินิจจนฟุมเฟอยเกินความจําเปน บัญญัติกฎหมายใหมีความชัดเจนวากรณีใดบางท่ีอนุญาตให

เจาหนาที่ใชดุลพินิจได และจํากัดขอบเขตของการใชดุลพินิจใหอยูในวงจํากัดไมปลอยใหใชอยาง

อําเภอใจ แตการจํากัดการใชดุลพินิจนี้ควรคํานึงดวยวาจะตองไมกระทบกระเทือนถึงการอํานวยความ

ยุติธรรมใหเกิดขึ้นกับประชาชนเปนสําคัญ  

ลักษณะที่สองเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ ซึ่งแบงออกเปน 2 

ประการ คือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลพินิจ และการควบคุมความเหมาะสม

ของการใชดุลพินิจ 

   1) การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลพินิจ กลาวคือ การใชดลุพินิจ

ของเจาหนาที่จะถูกจํากัดใหตองปฏิบัติตามกฎหมาย หากเรื่องใดกฎหมายไมเปดโอกาสใหเจาหนาที่

ใชดุลพินิจ แตกลับปรากฏวามีการใชดุลพินิจก็จะถือวาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่เปนเรื่องท่ีผิด

กฎหมาย เชน ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 334 บัญญัติใหผูกระทําความผิดฐานลักทรัพยตอง

ระวางโทษจําคุกไมเกินสามปและปรับไมเกินหกพันบาท แตเจาหนาที่ใชดุลพินิจในการลงโทษปรับแต

เพียงอยางเดียวโดยไมไดลงโทษจําคุกดวย เชนนี้จะถือวาการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีเปนการใช

ดุลพินิจที่ผิดกฎหมาย หรือประมวลกฎหมายอาญามาตรา 358 บัญญัติใหผูกระทําความผิดฐานทําให

เสียทรัพยตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหกพันบาท หรือทั้งจําท้ังปรับ แตปรากฏ

วาเจาหนาที่ใชดุลพินิจจําคุกเกินสามป ซึ่งไมมีกฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ในการลงโทษเกินสามปได 

เชนนี้ถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน และ 
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   2) การควบคุมความเหมาะสมของการใชดุลพินิจ กลาวคือ การใชดุลพินิจของ

เจาหนาท่ีจะตองเปนไปตามหลักความไดสัดสวนหรือหลักความพอสมควรแกเหตุ (Principle of 

proportionality)75 เชน ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มาตรา 40 , 41 และ 42 บัญญัติใหเจา

พนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาของอาคารที่กอสรางโดยฝาฝนกฎหมายดําเนินการแกไข

เปลี่ยนแปลงใหถูกตองได หากเปนกรณีที่สามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได เชน การกอสราง

อาคารที่ผนังของอาคารอยูหางเขตที่ดิน 50 เซนติเมตร หากกอสรางโดยผนังของอาคารมีหนาตาง 

ประตู ชองระบายอากาศหรือชองแสง เจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาของอาคารแกไข

ผนังของอาคารโดยสั่งใหปดชองหนาตาง ประตู ชองระบายอากาศหรือชองแสงได โดยไมจําเปนตอง

สั่งใหรื้อถอนอาคาร แตหากเปนการกอสรางรุกล้ําไปบนทางสาธารณะ เชนนี้เจาพนักงานทองถิ่นมี

อํานาจออกคําสั่งใหรื้อถอนสวนที่รุกล้ําออกได เพราะลําพังเพียงการออกคําสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลงไม

อาจทําใหสิ่งกอสรางท่ีรุกล้ําทางสาธารณะกลายเปนไมรุกล้ําได การออกคําสั่งใหรื้อถอนจึงเปนสิ่งที่

เหมาะสมกวา เปนตน และนอกจากนี้การใชดุลพินิจของเจาหนาที่จะตองเปนไปตามหลักความเสมอ

ภาค (Principle of Equality)76 เชน การพิจารณาอนุมัติการกอสรางอาคารของเจาพนักงานทองถิ่น 

                                           
75

 “ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น รัฐธรรมนูญเรียกรองให 

“กระทําไดเทาที่จําเปน” การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักในเรื่องความจําเปนไวนี้แสดงใหเห็นถึงรองรอย

ของหลักนิติรัฐและการยอมรับหลักความพอสมควรแกเหตุซึ่งเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญ หลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักการที่มีขึ้นเพื่อจํากัดการใชอํานาจรัฐไมใหเปนไปโดย

อําเภอใจ...” โปรดดู วรเจตน ภาคีรัตน, “เงื่อนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน : “มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย,” วารสาร

นิติศาสตร 184, เลม 2, ปที่ 30, น.187 – 189 (มิถุนายน 2543). 
76

 “หลักความเสมอภาค (Principle of Equality) บังคับใหองคกรตาง ๆ ของรัฐ

รวมทั้งฝายปกครองตองใชอํานาจกระทําการทางปกครองโดยปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกัน ใน

สาระสําคัญอยางเดียวกันและปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันออกไปตาม 

ลักษณะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันก็ดี หรือการปฏิบัติ

ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดียอมเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค 

(Principle of Equality) และการแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทแลวปฏิบัติตอบุคคลแตละประเภท

แตกตางกันโดยไมเปนธรรมเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม...” โปรดดู ปรานี สุขศรี, “หลัก

กฎหมายท่ัวไปในทางปกครองในคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด : ศึกษาหลักความไดสัดสวน 

(Principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค (Principle of Equality),” สืบคนเมื่อ
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หากปรากฏวามีการพิจารณาอนุมัติใหกับผูยื่นขอคําขอรายหนึ่ง แตปฏิเสธไมอนุมัติใหกับผูยื่นคําขออีก

รายหนึ่งทั้งที่ขอเท็จจริงของคําขอเปนอยางเดียวกันถือวาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ไมเปนไปตาม

หลักความเสมอภาค แตหากเจาหนาท่ีอนุมัติใหมีการกอสรางลิฟตทางขึ้น - ลงรถไฟฟาเพื่ออํานวย

ความสะดวกใหแกผูพิการและผูสูงอายุเปนกรณีพิเศษนอกเหนือจากการอนุมัติใหมีการสรางบันไดทาง

ขึ้น - ลง เชนนี้ไมถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยขัดตอหลักความเสมอภาค เนื่องจากการปฏิบัติของ

เจาหนาที่ที่แตกตางกันนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางความเสมอภาคใหเกิดข้ึนกับประชาชน ทําใหบุคคล

ตาง ๆ สามารถใชบริการรถไฟฟาได โดยไมจํากัดวาบุคคลนั้นจะเปนผูพิการหรือเปนผูสูงอายุนั่นเอง 

3) ความรับผิดหรือความรับผิดชอบ (Accountability) สมการคอรรัปชันกลาวถึง

ความสําคัญของความรับผิดชอบกับการทุจริตในแงที่วา การกําหนดความรับผิดเพิ่มข้ึนจะมีผลทําให

การทุจริตลดลง การกําหนดความรับผิดชอบนี้จะมีผลทําใหเจาหนาที่เพิ่มความระมัดระวังในการใช

อํานาจมิใหเกิดการใชอํานาจในทางที่ผิด และใชอํานาจโดยคํานึงถึงภาระรับผิดท่ีชอบในหนาที่ที่มีตอ

ประชาชนซึ่งเปนเจาของอํานาจที่แทจริง การลดการทุจริตดวยการเพ่ิมความเขมงวดในการกํากับดูแล

และการควบคุมตรวจสอบจากเจาหนาที่ที่มีตําแหนงอาวุโสกวา จากประชาชนทั้งทางตรงและ

ทางออมนั้น กอใหเกิดความเขาใจที่คลาดเคลื่อน เพราะมิใชวาการเพ่ิมความเขมงวดดังกลาวจะใหผล

เปนการยับยั้งหรือลดการทุจริตลงเสมอไป 

แมวาจะมีหลักฐานที่นาเชื่อถือมากมายยืนยันวาการกําหนดความรับผิดชอบและการ

เสริมสรางความเขมแข็งของกลไกความรับผิดชอบมีผลเปนการลดปญหาการทุจริต แตก็มีหลักฐานอีก

สวนหนึ่งที่แสดงใหเห็นวาการกําหนดความรับผิดและการเสริมสรางความเขมแข็งของกลไกความรับ

ผิดบางครั้งอาจทําใหปญหาการทุจริตที่พยายามแกไขเลวรายลงกวาเดิม เชน  

   1) อาจเกิดผลกระทบกับเจาหนาที่ที่ตองทํางานอยูภายใตความรับผิดชอบที่สูง

เกินไป กอใหเกิดสภาวะความกดดันในการทํางานและอาจจะกลายเปนการสรางแรงจูงใจใหเกิดการ

กระทําทุจริตข้ึนแทนได  

   2) การกําหนดความรับผิดชอบของเจาหนาที่ที่มากเกินไป ทําใหการกระทํา

บางอยางที่ไมควรจะผิดกฎหมายอาจกลายเปนเรื่องที่ผิดกฎหมายหรือมีความเสี่ยงสูงที่จะผิดกฎหมาย 

สงผลกระทบตอความไมมั่นคงในอาชีพสําหรับเจาหนาท่ีที่มีความมุงมั่นในการทํางานโดยอาจจะถูกไล

ออกไดงายขึ้น และมีแนวโนมที่จะทําใหเจาหนาที่เหลานั้นคิดหาหนทางกอบโกยผลประโยชนใน

ระหวางที่อยูในตําแหนงเพราะความไมมั่นคงในอาชีพนั่นเอง  
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   3) การกําหนดความรับผิดสําหรับสายการบังคับบัญชาจะเกิดปญหาในกรณีที่

ผูบังคบับัญชาเปนฝายการเมืองและผูใตบังคับบัญชาเปนฝายขาราชการประจํา กลาวคือ ในการทุจริต

รวมกันระหวางนักการเมืองและขาราชการ การทุจริตของนักการเมืองมักจะทําผานทางการออก

นโยบายซึ่งความรับผิดชอบดังกลาวจะเปนความรับผิดทางการเมืองในฐานะที่ดําเนินนโยบายผิดพลาด 

แตสําหรับขาราชการแลวความรับผิดจะเปนไปในรูปของการถูกลงโทษทั้งทางอาญา ทางปกครอง 

และทางแพง เนื่องดวยเปนผูปฏิบัติการ ลําพังการกําหนดใหขาราชการตองรับผิดสูงขึ้นไมอาจแกไข

ปญหาการทุจริตได ซ้ํากลับทําใหปญหาการทุจริตบานปลายเพราะตัวผูทุจริตที่แทจริงคือนักการเมือง

กลับไมถูกลงโทษ เปนตน 

ศาสตราจารย Stephenson เห็นวาการกําหนดสมการคอรรัปชันของศาสตราจารย 

Klitgaard นั้นยังไมสมบูรณ สมการดังกลาวยังมีขอยกเวนอ่ืน ๆ อีกมากที่ทําใหการทุจริตไมเปนไป

ตามสมการคอรรัปชันดังตัวอยางที่กลาวมาขางตน แมจะสามารถนําสมการขางตนมาปรับใชกับ

สถานการณการทุจริตที่เกิดข้ึนในสังคมได แตก็ไมสามารถนํามาปรับใชไดกับทุกสถานการณของการ

ทุจริต ขอบกพรองของสมการคอรรัปชันจึงเปนเรื่องของการกําหนดใหมีคาเปนสมการ เพราะสมการ

ตองเปนสิ่งที่ไมเปลี่ยนแปลง สามารถพิสูจนยอนไปและกลับได77 แตถึงอยางไรก็ตามสมการ 

คอรรัปชันก็ยังคงมีความจําเปนที่จะชวยทําใหการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตบรรลุผลได โดย

อาจจะตองใชมาตรการอยางอ่ืนมาใชควบคูหรือแทนที่กับมาตรการที่มีอยูเดิมสําหรับการทุจริต 

คอรรัปชันที่ไมเปนไปตามสมการขางตน 

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ การวิเคราะหวาปจจัยใดเปนสาเหตุที่กอใหเกิดการทุจริตดังกลาว จะชวยทําใหการ

แกปญหาการทุจริตเกิดข้ึนอยางเปนระบบยิ่งขึ้น หากเปรียบเทียบกับทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจริต 

(Triangle Fraud) ของศาสตราจารย Donald R. Cressey แลวจะพบวา แรงกดดันที่นําไปสูการ

กระทําดังกลาวนั้นเกิดขึ้นจากอัตราการแขงขันทางการเมืองที่สูงและผลตอบแทนภายหลังไดรับการ

เลือกตั้งนั้นมีจํานวนมาก การชวงชิงความไดเปรียบจะชวยลดแรงกดดันที่เกิดข้ึนจากความไมแนนอน

ของการแขงขันทางการเมืองและที่เกิดข้ึนจากความกังวลวาจะสูญเสียผลประโยชน อีกทั้งการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายทรัพยากรของรัฐที่เปนไปอยางไรประสิทธิภาพ ยังสงผลเปนการเพิ่มโอกาสใน

การกระทําทุจริตใหเกิดขึ้นไดโดยงาย ทําใหผูกระทํารูสึกวาหากทําไปก็คงไมถูกดําเนินคดหีรือโทษที่จะ

ไดรับนั้นมีจํานวนเล็กนอยเมื่อเปรียบเทียบกับผลประโยชนที่จะไดรับ และโดยเฉพาะอยางยิ่งการ

ปลูกฝงคานิยมแบบผิด ๆ ทําใหเกิดความคิดวาเปนเรื่องปกติที่ผูมีอํานาจมักจะกระทํากันและสามารถ
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กระทําได จะยิ่งสงผลทําใหการกระทําดังกลาวเกิดความชอบธรรมยิ่งข้ึน ซึ่งเปนการสรางความธรรม

ใหกับสิ่งที่ไมควรเกิดขึ้นสังคม การแกปญหาดังกลาวอยางยั่งยืนจึงตองกระทําโดยการควบคุมปจจัย

ตาง ๆ ขางตนใหอยูในขอบเขตที่เหมาะสม เพ่ือไมใหสงผลทําใหเกิดการกระทําเหลานั้นขึ้น อีกทั้งตอง

ดําเนินการเพื่อลดการผูกขาดการใชอํานาจ ควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจใหเปนโดยเหมาะสมและ

ถูกกฎหมาย รวมถึงกําหนดมาตรการที่ใชในการดําเนินคดีกับผูฝาฝนใหเปนไปอยางเขมขนและ

เพียงพอ โดยคํานึงถึงขอจํากัดอ่ืน ๆ อยางรอบดาน เพื่อมิใหมีการกระทําดังกลาวเกิดข้ึนใหมหรือ

เกิดขึ้นซ้ําอีก ตามสมการคอรรัปชัน (Corruption Formula) ของศาสตราจารย Robert Klitgaard 

 

2.2.3 รูปแบบของการทุจริต 

หลักเกณฑที่ใชในการแบงรูปแบบของการทุจริตนั้นมีอยูหลายหลักเกณฑ ข้ึนอยูกับ

ความประสงคของผูศึกษาวามุงเนนที่จะทําการศึกษาถึงสวนใดเปนสําคัญ การแบงแยกการทุจริต

ออกเปนรูปแบบตาง ๆ จะทําใหเขาใจถึงความแตกตางหรือลักษณะเฉพาะที่เกิดข้ึนในแตละรูปแบบได

อยางละเอียดยิ่งขึ้น ตัวอยางเชน การทุจริตในบางรูปแบบอาจมีความเก่ียวพันกับการกระทําของ

นักการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือการทุจริตในบางรูปแบบอาจมีการขยายตัวของการทุจริต

เกิดขึ้นในขอบเขตที่เฉพาะ เชน การทุจริตในบางหนวยงานอาจเกิดขึ้นอยางแพรหลายท่ัวทั้งหนวยงาน 

ในขณะที่หนวยงานอ่ืน ๆ อาจพบการทุจริตไดนอยกวา ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงโอกาสในการทุจริตและ

การใชบังคับมาตรการปองกันและปรามปรามการทุจริตที่แตกตางกัน อีกทั้งยังสะทอนใหเห็นถึง

วิธีการควบคุมและมาตรการทางกฎหมายที่ออนแอ จนสงผลใหเจาหนาที่ที่ทุจริตสามารถแสวงหา

ประโยชนจากความออนแอเหลานั้นไดอยางงายดาย โดยงานวิจัยฉบับนี้จะไดศกึษาถึงรูปแบบของการ

ทุจริตที่อาศัยเกณฑในเรื่ององคกรที่เก่ียวของกับการทุจริตมาเปนตัวแบง สามารถแบงออกไดเปน 3 

รูปแบบคือ การทุจริตในรูปของบุคคล (Incidental) การทุจริตในรูปของสถาบัน (Institutional) และ

การทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) ดังนี้ 

2.2.3.1 การทุจริตในรูปของบุคคล (Incidental)78 

การทุจริตในรูปของบุคคลมีขนาดที่เล็กที่สุดเมื่อเทียบกับการทุจริตในรูปของ

องคกร (Institutional) และการทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) การทุจริตในรูปแบบนี้เปนการ

ทุจริตขนาดเล็ก คือ ไมกอใหเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจมหภาคหรือหากเกิดผลกระทบกับ

เศรษฐกิจมหภาคก็ถือวาเปนเรื่องเล็กนอยมาก และความเสียหายในดานอื่น ๆ เชนความเสียหายตอ
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สังคมและการเมืองก็ถือวามีความเสียหายในอัตราท่ีต่ํา หากเปรียบเทียบกับการทุจริตในรูปแบบอ่ืน

หรือเปรียบเทียบกับภาครวมของการทุจริต ซึ่งการทุจริตเหลานี้มักจะกระทําโดยบุคคลหรือองคกร

ขนาดเล็ก โดยในสวนของบุคคลผูกระทําการทุจริตมักจะปรากฏวาเปนปจเจกบุคคลหรือเปนเจาหนาที่

ระดับลาง เชน เจาหนาที่ตํารวจ เจาหนาที่ศุลกากร และเจาหนาที่สรรพากรระดับปฏิบัติการ  

แมวาการทุจริตในรูปของบุคคลที่เกิดขึ้นแตละครั้งจะกอใหเกิดความเสียหายตอ

ระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไมมาก แตมิใชวาการทุจริตดังกลาวจะไมสงผลกระทบที่รายแรง

อยางใดเลย เนื่องจากหากพิจารณาถึงจํานวนการทุจริตในรูปแบบดังกลาวจะพบวามีปริมาณมาก

เพราะเปนรูปแบบการทุจริตที่เกิดข้ึนไดบอยหรือแทบจะเกิดขึ้นตลอดเวลา ดังนั้นเมื่อรวมปริมาณ

ความเสียหายที่เกิดขึ้นแลวยอมพิจารณาไดวาการทุจริตในรูปของบุคคลสงกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม 

และการเมืองมากพอสมควร สําหรับการควบคุมการทุจริตในรูปแบบดังกลาวเปนสิ่งท่ีทําไดยาก 

เพราะลักษณะของการทุจริตที่เปนการทุจริตเพียงเล็กนอย การควบคุมตรวจสอบจึงไมไดมีข้ันตอนที่

ซับซอนหรือเครงครัดเหมือนกับการทุจริตในรูปแบบอื่น และบางครั้งการคนหาพยานหลักฐานในการ

พิสูจนความผิดก็กระทําไดยากเพราะขั้นตอนในการกระทําทุจริตมักกินเวลาไมนานหรือมีบุคคลที่รูเห็น

ไมมาก ในแงนี้การสรางจิตสํานึกใหกับบุคคลหรือองคกรขนาดเล็กจึงอาจจะไดผลเปนการปองกันและ

แกไขปญหาการทุจริตไดมากกวาการมีระบบตรวจสอบที่เขมงวดรัดกุม เพราะในบางครั้งการมี

มาตรการท่ีเขมงวดรัดกุมมากจนเกินไปก็อาจนํามาซึ่งปญหาความไมคลองตัวในการปฏิบัติงานและ

นําไปสูความทอถอยในการปฏิบัติงานก็ได โดยการกระทําที่เปนความผิดเพียงเล็กนอยอาจถูกกลาวหา

วาเปนการทุจริตได การทุจริตในรูปแบบนี้อาจเกิดข้ึนไดหลายวิธี เชน การรับสินบน การใหสินบน การ

ปลอมแปลงเอกสาร การฉอฉล การยักยอกทรัพยสินของรัฐ หรือการโจรกรรมท่ีมีขนาดคอนขาง

เล็กนอย  

2.2.3.2 การทุจริตในรูปขององคกร (Institutional)79 

การทุจริตในรูปขององคกรเปนการทุจริตที่มีขนาดใหญกวาการทุจริตในรูปของ

บุคคล (Incidental) แตมีขนาดเล็กกวาการทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) การทุจริตในรูปแบบนี้

จะสงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอฐานะทางการเงินการคลังของรัฐ ทําใหการจัดเก็บรายไดของรัฐ

ลดลงหรือทําใหการใชจายของรัฐตองสิ้นเปลืองมากกวาปกติเปนอยางมาก ทั้งนี้การทุจริตดังกลาวยัง

อาจกอใหเกิดความผันผวนในทางเศรษฐกิจได ซึ่งการทุจริตที่เกิดขึ้นนั้นอาจจะกระทําในนามของ

บุคคลหรือองคกรก็ได การทุจริตที่กระทําในนามของบุคคลมักจะเก่ียวของกับเจาหนาที่ของรัฐที่ดํารง

                                           
79

 Neil Collins and Mary O’Shea, Understanding Corruption in Irish 

Politics, (Eastbourne, UK : Cork University Press, 2000), p.7. 
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ตําแหนงระดับบริหาร เชน ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เจาหนาท่ีระดับสูงที่ดํารงตําแหนงระดับ

บริหารในรัฐบาลกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับการทุจริตที่กระทําในนามขององคกร

มักจะเกี่ยวของกับองคกรขนาดใหญหรือองคกรขนาดกลาง เชน รัฐบาลกลาง องคกรปกครองสวน

ภูมิภาค หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการทุจริตมักจะเปนเรื่องที่มีความเกี่ยวของกับ

กระบวนการจดัซื้อจัดจางหรือการกําหนดนโยบายที่สําคัญ 

การทุจริตในรูปขององคกรมักจะกระทําโดยผานการจัดซื้อจัดจาง ซึ่งการจัดซื้อจัด

จางเหลานี้มักมีบุคคลที่เก่ียวของดวยกันหลายฝาย เชน มีผูเสนอ มีผูอนุมัติ มีคณะกรรมการตรวจสอบ

การจัดซื้อจัดจาง มีการตรวจสอบโดยองคกรภายนอก ลําพังการทุจริตดวยวิธีปกติจึงไมอาจใชกับ

รูปแบบการจัดซื้อจัดจางเหลานี้ได การทุจริตในรูปแบบนี้ตองไดรับความรวมมือจากบุคคลหลายฝาย 

ซึ่งอาจมีทั้งเจาหนาที่ฝายบริหารเพียงอยางเดียว หรือมีทั้งเจาหนาที่ฝายบริหารและเจาหนาที่ฝาย

ปฏิบัติการรวมดวย วิธีการทุจริตจึงมักมีความซับซอนกวาการทุจริตในรูปของบุคคลที่มักดําเนินการ

โดยลําพัง สําหรับการทุจริตผานการกําหนดนโยบายนั้น โดยปกติแลวนโยบายซึ่งเกิดการทุจริตมักจะมี

รูปแบบการดําเนินการในลักษณะที่เปนความลับ เพราะเก่ียวพันกับความไดเปรียบเสียเปรียบระหวาง

บุคคลท่ีทราบกับบุคคลที่ไมทราบถึงนโยบายนั้น เชน การกําหนดพ้ืนท่ีที่จะเวนคืนที่ดินเพื่อกอสราง

ถนนหรือการกําหนดแผนผังการใชประโยชนในที่ดิน ยอมมีผลทําใหราคาของที่ดินในพ้ืนที่บริเวณนั้น

เปลี่ยนแปลงจากเดิมเปนอันมาก โดยที่ดินอาจมีราคาสูงข้ึนเพราะสามารถใชประโยชนไดมากข้ึน หรือ

ที่ดินอาจมีราคาลดลงเพราะไมสามารถใชประโยชนอยางเดิมได หรือการกําหนดนโยบายในการพยุง

ราคารับซื้อสินคาทางการเกษตรจะทําใหผูที่ทราบลวงหนาสามารถยับยั้งการขายสินคาทางการเกษตร

ออกไปกอน เพื่อใหไดรับประโยชนจากจํานวนเงินที่จะไดรับเพ่ิมขึ้นจากนโยบายพยุงราคาดังกลาว 

หรืออาจเปนการทุจริตในนโยบายซึ่งมิไดเปนความลับแตอยางใดแตเปนนโยบายที่มีความสําคัญสง

ผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในภาพรวม การทุจริตในลักษณะดังกลาวจะเปนการเอ้ือ

ใหตนเองหรือพวกพองไดรับประโยชนจากการดําเนินโครงการหรือการจัดการตามนโนบายที่วางไว 

โดยกระทําในลักษณะที่มีกฎหมายรองรับอยางถูกตองหรือไมมีกฎหมายรองรับอยางถูกตองก็ได ใน

กรณีที่มีกฎหมายรองรับอยางถูกตอง การพิจารณาวาเปนการทุจริตหรือไมอาจตองใชวิธีศึกษาจาก

ผลประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนวามีลักษณะที่จะเอ้ือประโยชนใหกับตนเองหรือพวกพองหรือไม 

เมื่อการทุจริตในรูปแบบที่กลาวมาขางตนมีขอบเขตที่กวางกวาการทุจริตในรูปของ

บุคคล ยอมสงผลกระทบตอการพัฒนาขนาดใหญประเทศ ทําใหการดําเนินโครงการหรือการจัดการ

หลาย ๆ อยางที่เกิดข้ึนโดยหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจอาจตองสะดุดหรือหยุดชะงกัลงเนื่องจาก

ปญหาการทจุริต และอาจกระทบถึงภาพลักษณขององคกรโดยเปนการสะทอนใหเห็นลักษณะของการ

ทํางานที่หยอนยานหรือการควบคุมการตรวจสอบที่ไรประสิทธิภาพ ฯลฯ 
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2.2.3.3 การทุจริตในรูปของระบบ (Systemic)80 

การทุจริตในรูปของระบบสามารถพบไดโดยทั่วไปในสังคมและมีผลกระทบตอ

สังคมในลักษณะที่วงกวางกวารูปแบบอื่น ๆ เนื่องจากโดยลักษณะของการทุจริตในรูปแบบนี้

กระบวนการของการทุจริตจะมีลักษณะวนเวียนซ้ํา ๆ ซาก ๆ และการกระทําทุจริตดังกลาวมักไดรับ

การยอมรับเสมือนหนึ่งวาเปนกิจวัตรประจําวันซึ่งเปนธรรมเนียมปฏิบัติท่ีขาดเสียมิได ดวยรูปแบบการ

ทุจริตดังกลาวจึงอาจทําใหมีผูเขาใจผิดวาการกระทําบางอยางไมใชการทุจริตทั้งที่ความจริงแลวการ

กระทํานั้นเปนการทุจริต หรืออาจมองวาการกระทําบางอยางเปนเพียงเรื่องที่ไมสมควรเทานั้น เชน 

การจายเงินสินบนเพื่อแลกกับความรวดเร็วในการดําเนินงานหรือการขออนุมัติโครงการตาง ๆ โดย

มองวาเงินสินบนเหลานั้นเปนการแสดงน้ําใจเล็ก ๆ นอย ๆ ใหเกิดกําลังใจในการทํางาน การแบง

เปอรเซ็นตจากการประมูลงาน การใหสิทธิพิเศษบางอยางเปนของขวัญหรือของรางวัลตอบแทนเมื่อ

สามารถเปนคูสัญญากับรัฐได เปนตน 

การทุจริตดังกลาวยังสงผลตอพฤติกรรมการทุจริตในรูปของบุคคล (Incidental) 

และการทุจริตในรูปขององคกร (Institutional) ซึ่งเกิดข้ึนในทุกระดับชั้นและกระทบตอเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมือง การทุจริตในรูปของระบบมีความหลากหลายและมีลักษณะเฉพาะ โดยอาจจะ

ปะปนอยูหรือเปนสวนหนึ่งของสภาพแวดลอมทางสังคมและวัฒนธรรม อันไดแก ความซื่อสัตยและ

คุณคาทางจริยธรรม (Integrity and Ethical Values) คณะกรรมการบริหารและคณะกรรมการ

ตรวจสอบ (Board of Directors and the Audit Committee) ปรัชญาการบริหารงานและรูปแบบ

การปฏิบัติงาน (Management’s Philosophy and Operating Style) โครงสรางขององคกร 

(Organizational Structure) ความรูความสามารถในการปฏิบัติงาน (Commitment to Financial 

Reporting Competencies) อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ (Authority and Responsibility) 

การปฏิบัติเก่ียวกับทรัพยากรบุคคล (Human resource)81 และการทุจริตในรูปของระบบมีแนวโนมที่

จะนําไปสูการทุจริตที่ดําเนินการในลักษณะผูกขาด ทําใหเกิดความยุงยากซับซอนในการจัดระเบียบ

และเปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงไดยาก 

                                           
80

 Mark Robinson, “Corruption and Development: An Introduction,” 

Corruption and Development, ed. Mark Robinson (Oxford, UK : Routledge, 2012) pp. 3 – 4. 
81

 Audrey A. Gramling, Larry E. Rittenberg, and Karla M. Johnstone, 

Auditing : A Business Risk Approach, 8th ed., (Canada : Cengage Learning, 2012), pp.212 

– 214. 
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การทุจริตขางตนมักจะปรากฏในสังคมที่มีอัตราการแขงขันทางการเมืองที่ต่ํา 

เนื่องจากมีการผูกขาดทางการเมือง หรือการเขาสูตําแหนงทางการเมืองเปนเรื่องเฉพาะของบุคคล

เพียงบางกลุมเทานั้น หรือปรากฏในสังคมที่มีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจต่ําและการเติบโตเปนไป

อยางไมสม่ําเสมอหรือขาดเสถียรภาพ หรือปรากฏในสังคมที่ภาคประชาสังคมไมมีความเขมแข็งในการ

ดําเนินการ ทําใหการรวมกลุมกันเพ่ือเรียกรองใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางสังคมเกิดข้ึนไดยาก และ

ยังปรากฏในสังคมที่ปราศจากสถาบันซึ่งจะทําหนาท่ีในการแกไขปญหาการทุจริตหรือในสังคมที่การ

ดําเนินงานของสถาบันดังกลาวเปนไปอยางออนแอ ไมมีประสิทธิภาพ ในทางตรงขามในสังคมที่

ปราศจากการทุจริตในรูปแบบดังกลาวมักจะใหความเคารพตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐบาลและ

คณะผูบริหารมีความรับผิดชอบตอหนาที่และตอประชาชนสูง มีความหลากหลายของโอกาสในทาง

เศรษฐกิจ มีความเทาเทียมกันในโครงสรางทางการเมือง ซึ่งเปนลักษณะที่พบเห็นไดทั่วไปในประเทศ

ทางตะวันตกซึ่งเปนประเทศในกลุมพัฒนาแลว  

สํ าหรับการพิจารณาว าการกระทํ า ใด เปนการทุจริ ต ในรูปขององค ก ร 

(Institutional) และการกระทําใดเปนการทุจริตในรูปของระบบ (Systemic) อาจพิจารณาไดวา การ

ทุจริตในรูปขององคกรจะเกิดขึ้นอยางเปนเอกเทศแยกตางหากตามบุคคล องคกร หรือโครงการ และ

การทุจริตจะมีรายละเอียดที่แตกตางกันโดยมีลักษณะที่เฉพาะตัว ในขณะท่ีการทุจริตในรูปของระบบ

จะเกิดขึ้นอยางกระจัดกระจายและสามารถเกิดขึ้นไดในทุกภาคสวนไมวาจะเปนบุคคล องคกร หรือ

โครงการ แตการเกิดขึ้นจะเปนไปในลักษณะซ้ําเดิมหรือมีรูปแบบที่คลายคลึงกัน และการทุจริตใน

รูปแบบนี้มีลักษณะเปนการถาวร กลาวคือ การทุจริตจะมีขึ้นตอไปอยางไมสิ้นสุดแมวาบุคคลที่

เก่ียวของกับการทุจริตจะเสียชีวิตลง หรือองคกรที่เก่ียวของกับการทุจริตจะถูกยุบ หรือแมกระทั่ง

โครงการที่จัดทําขึ้นจะสิ้นสุดลงเนื่องจากแลวเสร็จหรือถูกยกเลิกโครงการกต็าม 

เมื่อพิจารณาจากการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา ดวยลักษณะของการรวมกลุมทางการเมืองทําใหเกิดการ

ชวยเหลือซึ่งกันและกันระหวางสมาชิกภายในกลุม ซึ่งสมาชิกกลุมดังกลาวอาจกระจัดกระจายอยูตาม

หนวยงานตาง ๆ หลายหนวยงาน สงผลใหการทุจริตที่เกิดข้ึนมักมีขอบเขตที่กวางขวาง ไมจํากัดเพียง

บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือองคกรใดองคกรหนึ่งเทานั้น และเปนการทุจริตที่ฝงรากลึกลงไปในระบบ 

แมวาจะมีการเปลี่ยนตัวบุคคลหรือเปลี่ยนขั้วอํานาจ การทุจริตดังกลาวก็มิไดหมดไป การควบคุม

ตรวจสอบก็กระทําไดยากเนื่องจากการทุจริตในรูปแบบดังกลาวจะใชวิธีการแบงงานกันทํา ซึ่งหาก

ตรวจสอบเฉพาะสวนใดสวนหนึ่งอาจไมพบความผิดปกติ จนกวาจะไดรวมการกระทําของบุคคล

ทั้งหลายเหลานั้นเขาดวยกัน แลวมองวาเปนการกระทํารวมกัน การทุจริตดังกลาวจึงมีรูปแบบเปนการ

ทุจริตในรูปของระบบ  
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2.2.4 ประเภทของการทุจริต 

การทุจริตที่มีอยูอยางหลากหลายนั้นนํามาซึ่งความสับสนในการจัดการกับปญหา

การทุจริต โดยพบวาเมื่อมีการพยายามแกไขปญหาการทุจริตในลักษณะหนึ่งก็อาจพบวามีการทุจริต

ในอีกหลายลักษณะเกิดขึ้นแทนที่ การรวบรวมลักษณะของการทุจริตที่มีอยูอยางหลากหลายโดยจัด

แบงเปนประเภทตาง ๆ จะชวยทําใหเกิดความสะดวกในการจัดการกับปญหาการทุจริตและทําใหการ

แกไขปญหาเกิดข้ึนอยางบูรณาการ ตลอดระยะเวลาที่ผานมามีความพยายามในการจัดประเภทของ

การทุจริตเกิดข้ึนหลายครั้ง ทั้งในภาคสวนของนักวิชาการ องคกรภาคเอกชน หรือองคกรภาครัฐ ซึ่ง

บางครั้งการจัดประเภทก็งายแกการนําไปประยุกตใชเพ่ือสรางกลไกในการแกไขปญหาการทุจริต แต

บางครั้งก็เปนเรื่องยากที่จะนําไปประยุกตใชงาน ดังนั้นเพ่ือใหเกิดความสะดวกตอการนําไป

ประยุกตใชงานในอนาคตจึงอาจใชวิธีการศึกษาประเภทของการทุจริตที่ ถูกกําหนดขึ้นโดย

คณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเก่ียวกับการทุจริต วุฒิสภา ซึ่งมีจํานวน

ประเภทของการทุจริตไมมาก และครอบคลุมการทุจริตที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

ในคราวประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 12 (สมัยสามัญทั่วไป) วันศุกรที่ 29 มีนาคม พ.ศ. 

2545 ที่ประชุมวุฒิสภาไดมีมติแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาการปองปรามและปราบปราม

การทุจริต ซึ่งตอมาไดเปลี่ยนชื่อเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่อง

เก่ียวกับการทุจริต วุฒิสภา ทําหนาที่ในการสอบสวนขอเท็จจริง ตลอดจนดําเนินการกับผูกระทําผิด

เก่ียวกับการทุจริตตามอํานาจหนาที่ ในการนี้คณะกรรมาธิการฯ ดังกลาวไดพิจารณาถึงเนื้อหาของ

เรื่องตาง ๆ ที่ตรวจพบ และไดจัดแบงการทุจริตออกเปน 5 ประเภท คือ82 

2.2.4.1 การทุจริตเชิงนโยบาย 

การทุจริตเชิงนโยบายเปนการทุจริตที่เกิดขึ้นโดยอาศัยอํานาจของฝายการเมือง

หรืออํานาจบริหารของรัฐบาลในการออกกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือมติของคณะกรรมการ เพ่ือ

เอ้ือประโยชนหรือแสวงหาผลประโยชนใหแกตนเองหรือพวกพอง จากการดําเนินโครงการขนาดใหญ

หรือการจัดการกิจการตาง ๆ ของรัฐ83 โดยมีการดําเนินงานในลักษณะที่แยบยลและมีความซับซอน

                                           
82

 วุฒิสภา, คณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเกี่ยวกับการ

ทุจริต,  กระบวนการโกงชาติ  เปดพฤติกรรมและกระบวนการทุจริต, (กรุงเทพมหานคร : 

คณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเก่ียวกับการทุจริต, วุฒิสภา, 2549), น.13. 
83

 คณะผูวิจัยเรื่องการวิจัยเพ่ือศึกษารูปแบบการทุจริตเชิงนโยบาย, “การทุจริตเชิง

นโยบาย : ลักษณะ ความหมาย และความแตกตางกับการทุจริตทั่วไป,” ใน คุณคาของชีวิตบน
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มาก จนทําใหประชาชนสวนใหญเขาใจผิดวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ถูกตองและชอบ

ธรรม โดยมีขอสังเกตวาการทุจริตเชิงนโยบายจะเกิดข้ึนในประเทศหรือในองคกรที่ฝายบริหารมี

อํานาจในลักษณะเบ็ดเสร็จ คือ มีอํานาจทั้งในทางการดําเนินการและอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ

การดําเนินการ ไมวาการใชอํานาจนั้นจะเปนการใชอํานาจโดยตรงหรือเปนการใชอํานาจโดยออมผาน

การครอบงําการดําเนินการและการควบคุมตรวจสอบ 

โดยเมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาสอบสวนและศึกษาเรื่องเก่ียวกับการ

ทุจริต วุฒิสภาไดพิจารณาไปถึงลักษณะทางขอเท็จจริงของการทุจริตเชิงนโยบายแลวพบวา การทุจริต

เชิงนโยบายจะมีลักษณะทางขอเท็จจริงท่ีเหมือนกันอยู 3 ประการคอื 

ประการแรก รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐจะมีการกําหนดนโยบายโดยอาง

ความชอบธรรมในเรื่องประโยชนของประเทศหรือประโยชนสาธารณะ เพ่ือจัดใหมีโครงการหรือการ

ดําเนินงานอยางใดอยางหนึ่งข้ึน 

ประการที่สอง มีการเตรียมการเพ่ือใหการดําเนินโครงการหรือการดําเนินงานตาม

นโยบายที่กําหนดไวชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจจะเปนการออกกฎหมาย ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรี 

ประการที่สาม มีผลประโยชนเกิดข้ึนเปนการสวนตัว โดยผลประโยชนนั้นอาจเกิด

ขึ้นกับบุคคลที่เก่ียวของกับการกําหนดนโยบายหรือบุคคลท่ีเกี่ยวของกับบุคคลขางตนก็ได โดยท่ีบุคคล

ดังกลาวไมมีสิทธิที่จะไดรับผลประโยชนดังกลาวไวเปนการสวนตัว ซึ่งการไดรับผลประโยชนนี้อาจมี

ผลประโยชนของประเทศหรือของสาธารณะเกิดข้ึนควบคูดวยหรือไมก็ตาม รูปแบบของผลประโยชนที่

เกิดขึ้นอาจเปนไปในรูปแบบของ เงิน ทรัพยสิน สิทธิประโยชน หรือความชวยเหลือทางดานอื่น ๆ  

ดังนั้นการดําเนินการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายดวยวิธีการแบบดั้งเดิมท่ีใชวิธี

ตรวจสอบดวยการพิจารณาความผิดปกติที่เกิดขึ้นในแตละขั้นตอนจะไมพบความผิดปกติ เนื่องจาก

กระบวนการในการทุจริตเชิงนโยบายที่เริ่มตั้งแตการกําหนดนโยบายเพ่ือดําเนินโครงการขนาดใหญ

หรือการจัดการกิจการตาง ๆ ของรัฐ จนกระทั่งการดําเนินการหรือการจัดการเสร็จสิ้นเปนเรื่องท่ีการ

ดําเนินการเปนไปตามขั้นตอนของกฎหมาย การตรวจสอบความผิดปกติของการดําเนินโครงการหรือ

การจัดการตาง ๆ จึงตองพิจารณาไปที่ภาพรวมของการดําเนินการวา การดําเนินการนั้นมีการเอ้ือ

ประโยชนหรือแสวงหาประโยชนใหกับตนเองหรือพวกพองหรือไม ใครบางที่ไดประโยชน รัฐสูญเสีย

ผลประโยชนอยางไรจากการดําเนินการนั้น อยางไรก็ตามการตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายดวย

วิธีการแบบดั้งเดิมอาจไดผลในบางกรณี กลาวคือ ในกรณีที่การดําเนินการมีความซับซอนมาก อาจ

                                           

เสนทางนิติศาสตร, จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (กรุงเทพมหานคร :  

โรงพิมพเดือนตุลา, 2553), น.10. 
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ตรวจพบการดําเนินการที่ผิดกฎหมายในข้ันตอนที่เปนรายละเอียดไดบาง เชน จํานวนเท่ียวของรถขน

ทรายในการขุดลอกแมน้ํามีจํานวนมากไมสอดคลองประสิทธิภาพของรถขุดทรายที่มีอัตราการขุดตัก

ไดต่ํา หรือการบันทึกสภาพอากาศการทํางานที่ไมสอดคลองกับรายงานสภาพอากาศของกรมอุตินิยม

วิทยา เปนตน 

2.2.4.2 การทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ 

การทุจริตตอตําแหนงหนาท่ี หมายความวา การใชอํานาจและหนาที่ในความ

รับผิดชอบของตนในฐานะขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือเจาหนาที่อ่ืน ๆ ของรัฐ เอ้ือประโยชน

ใหกับตนเอง บุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือกลุมใดกลุมหนึ่งและใหหมายความรวมถึงการกระทําที่กอใหเกิด

ความไดเปรียบในทางทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนใด ๆ แกผูอ่ืนดวย84 สําหรับการทุจริตตอตําแหนง

หนาที่ราชการนั้นแตเดิมเปนการทุจริตที่ตรวจพบไดงาย เนื่องจากเปนการกระทําผิดตอตําแหนง

หนาที่อยางชัดแจง เชน การเปนเจาพนักงานซึ่งมีหนาที่ดูแลทรัพยสินของทางราชการแตกลับเบียดบัง

เอาทรัพยสินดังกลาวไปเปนของตัวเอง หรือเปนการเรียกรับสินบนผานการยื่นเงินสดหรือยื่นซองบรรจุ

เงินสด เปนตน แตเมื่อการตรวจสอบการทุจริตมีพัฒนาการขึ้น รูปแบบการทุจริตอยางเดิมจึงมีความ

เสี่ยงสูงที่จะถูกตรวจพบไดงาย การอาศัยโอกาสที่ดํารงตําแหนงทางราชการกระทําทุจริตจึงมีการ

พัฒนาใหเกิดความซับซอนที่มากข้ึนและมีชั้นเชิงในการหลบเลี่ยงการตรวจสอบที่สูงขึ้น และยิ่งใน

ปจจุบันการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการมีลักษณะของความรวมมือระหวางหลายภาคสวน ท้ัง

เจาหนาท่ีรัฐ องคกรภาคเอกชน หรือแมกระทั่งการรวมมือของเจาหนาท่ีรัฐตางประเทศหรือองคกร

ระหวางประเทศ โดยมีรูปแบบการดําเนินการที่คลายกับองคกรอาชญากรรม ซึ่งมีการแบงหนาที่ใน

การทุจริตกันอยางชัดเจน ทําใหการปกปดความผิดสามารถกระทําไดอยางแนบเนียน ยากที่จะ

ตรวจสอบพบได หรือแมจะมีการตรวจสอบพบ ก็อาจไมมีการรายงานหรือเผยแพรความผิดปกติให

ทราบ เนื่องจากผูที่ตรวจสอบพบความผิดปกติกลับรวมมือในการปกปดการกระทําทุจริตดวย โดยหวัง

แกประโยชนตอบแทน หรือเพราะเกรงกลัวอิทธิพล ในกรณีที่เชนนี้ การตระหนักในหนาที่ของตนจึง

เปนสิ่งที่สําคัญ การละเลยไมดําเนินการตรวจสอบการทุจริตอยางเขมงวด จริงจัง บางครั้งอาจ

กอใหเกิดชองวางในการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการเพ่ิมขึ้นได เชน กรณีเจาหนาท่ีซึ่งมีหนาที่ใน

การตรวจสอบการใชจายพัสดุ แตกลับไมดําเนินการตรวจสอบดวยตนเอง ปลอยใหเจาหนาที่คนอ่ืน

ดําเนินการตรวจสอบแทนโดยอาศัยความเชื่อใจ หรือ กรณีผูบังคับบัญชาไมเอาใจในการกวดขันวินัย

ของผูใตบังคบับัญชา ปลอยใหเขางานสายเปนประจํา ฯลฯ 
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การทุจริตตอตําแหนงหนาท่ีเปนสิ่งท่ีตองใหความสําคัญในการแกปญหา การ

ปลอยใหการทุจริตตอตําแหนงหนาท่ีดํารงอยูโดยไมมีมีปองกันและปราบปรามอาจนําไปสูการสราง

วัฒนธรรมในการทุจริตท่ีฝงรากลึกลงในหนวยงานของรัฐ จนทําใหเจาหนาทีผู่ทุจริตรูสึกวาการกระทํา

ดังกลาวไมใชสิ่งเลวราย หรืออาจเขาใจไปวาการกระทําดังกลาวไมใชสิ่งที่ผิด เพียงแตเปนสิ่งที่ไม

สมควรเทานั้น เชน การนํารถยนตของทางราชการไปใชในธุระสวนตัว การเบิกคาใชจายในการ

เดินทางไมตรงตอความจริง การลงเวลาเขาและออกจากงานเปนเท็จ แตการกระทําบางอยางก็มี

ประเด็นที่ตองคํานึงวา การปองกันและปราบปรามอยางเขมงวดในทุกกรณี โดยไมพิจารณาถึงความ

จําเปนและเหมาะสมตามสถานการณอาจจะสงผลกระทบตองานราชการ หรือสงผลกระทบตอขวัญ

กําลังใจในการปฏิบัติงานได เชน กรณีนํารถยนตของทางราชการไปขนผลไมที่บาน ซึ่งออกนอก

เสนทางปกติไมมาก เพ่ือมาแจกจายเพ่ือนรวมงานเปนครั้งคราว แมวาจะเปนการใชทรัพยากรของทาง

ราชการไปบาง แตเรื่องนี้หากปลอยใหดําเนินการไดจะเปนการสรางความสัมพันธอันดีของเจาหนาที่

ในองคกรได นําไปสูความรวมมือในการทํางานและประสิทธิภาพของงาน หรือ กรณีการใช 

แอพพลิเคชันในการสนทนาผานทางอินเตอรเน็ต ในปจจุบันตองยอมรับวาเปนชองทางท่ีสะดวกและ

รวดเร็วกวาการดําเนินการตามข้ันตอนจัดสงเอกสารทางไปรษณีย หากปดก้ันมิใหเจาหนาท่ีใชงาน

แอพพลิเคชันดังกลาวเลยในชวงเวลาทํางาน อาจทําใหงานราชการลาชาออกไปได เชนนี้   

จึงจําเปนตองพิจารณาถึงความเหมาะสมโดยเปรียบเทียบระหวางผลประโยชนที่สูญเสียไปกับ

ผลประโยชนที่จะไดรับวาอยางใดจะมากกวากัน หากผลประโยชนที่ทางราชการจะไดรับมีมากกวา  

จึงคอยเปรียบเทยีบระหวางคาใชจายที่ถูกใชไปกับคาใชจายที่จะเกิดขึ้นหากดําเนินการดวยวิธีปกติ 

2.2.4.3 การทุจริตในการจัดซื้อจัดจาง 

การจัดซื้อ หมายถึง การซื้อพัสดุทุกชนิดที่มีการติดตั้ง ทดลอง และบริการที่

เก่ียวเนื่องอื่น ๆ สวนการจัดจาง หมายถึง การจางทําของ การรับขนตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย และการจางเหมาบริการ แตไมรวมถึงการจางลูกจางของสวนราชการตามระเบียบ

กระทรวงการคลัง การรับขนในการเดินทางไปราชการตามกฎหมายวาดวยคาใชจายการเดินทางไป

ราชการ การจางที่ปรึกษา การจางออกแบบและควบคุมงาน และการจางแรงงานตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย85 การจัดซื้อจัดจางถือเปนสวนหนึ่งของกระบวนการบริหารพัสดุที่กระทํา

กันอยูเปนประจําในหนวยงานรัฐ มีความเก่ียวของกับการใชจายเงินของภาครัฐเปนจํานวนมาก ซึ่งการ

ใชจายดังกลาวอาจเปนไปเพ่ือประโยชนในการดําเนินการตามโครงการที่ไดกําหนดไวหรือเปนไปเพ่ือ

สนับสนุนการดําเนินงานตามปกติของหนวยงานก็ได จึงตองกําหนดแนวทางใหการจัดซื้อจัดจางตอง
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ดําเนินการตามระเบียบและกฎหมาย เพื่อใหการจัดซื้อจัดจางเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยที่

การใชจายเงนิเกิดความคุมคาและประหยัด และเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางแทจริง 

สําหรับลักษณะของการทุจริตที่เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางในวงราชการ จะปรากฏ

เปนการกระทําที่มีลักษณะเปนการผิดระเบียบการจัดซื้อจัดจาง ซึ่งการกระทําดังกลาวอาจเกิดข้ึนดวย

ความจงใจหรือความประมาทเลินเลอก็ได ดวยการใชอํานาจตามหนาที่ หรือเปนการกระทําโดย

ปราศจากอํานาจ หรือเปนการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที ่และการทุจริตเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจาง

ในวงราชการอาจจะปรากฏในรูปแบบของการดําเนินการจัดซื้อจัดจางโดยวิธีพิเศษอันเปนการไม

ดําเนินการตามแบบแผนของทางราชการ เพ่ือหลีกเลี่ยงข้ันตอนที่กําหนดขึ้นเพือ่การควบคุมตรวจสอบ

การใชจายเงินของรัฐดวย ซึ่งหากพิจารณาตามขอเท็จจริงแลวการจัดซื้อจัดจางดังกลาวสามารถ

ดําเนินการไดตามวิธีปกติ นอกจากนี้การทุจริตเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางในวงราชการยังรวมถึงการ

กระทําที่มีลักษณะเปนการเอ้ือใหผูเสนองานหรือผูเสนอราคาไดรับประโยชน ดวยการสรางความไม

เปนธรรมในการเสนองานหรือเสนอราคาขึ้น เชน การเปดเผยราคากลาง การฮั้วประมูล การเปดเผย

ราคาของคูแขง การกําหนดคุณสมบัติของผูเสนอราคาเปนการเฉพาะ การกําหนดรายละเอียดของ

สินคาหรือบริการเปนพิเศษ ฯลฯ 

เพื่อใหการดําเนินการในการจัดซื้อจัดจางของหนวยราชการเกิดความโปรงใส 

เจาหนาท่ีซึ่งมีหนาท่ีดําเนินการและอนุมัติการจัดซื้อจัดจางตองตระหนักถึงความสําคัญของข้ันตอน

และวิธีการที่กําหนดไวตามกฎหมายหรือระเบียบเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจาง การจัดทําเอกสารตาง ๆ ที่

เก่ียวของทางการเงินจะตองมีการบันทึกขั้นตอนและระบุเหตุผลการพิจารณาสั่งการในแตละขั้นตอนที่

สําคัญไวโดยชัดแจง เพื่อเปนหลักฐานที่แสดงถึงความสุจริตและความโปรงใสในเบื้องตนวา การ

ดําเนินการในขั้นตอนตาง ๆ ไดมีการพิจารณาอยางละเอียดรอบดาน มีเหตุมีผล โดยคํานึงถึงความ

จําเปน ความเหมาะสม ความคุมคา ตลอดจนสภาพการณแวดลอม และในกรณีที่การระบุเหตุผลใน

เรื่องใดสามารถอางอิงกฎหมาย ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีได ก็ควรอางอิงกฎหมาย ระเบียบ หรือ

มติคณะรัฐมนตรีนั้นเขาไปพรอมการใหเหตุผลประกอบการพิจารณาสั่งการดวย แตถาการดําเนินการ

ในเรื่องใดเปนเรื่องที่กฎหมายใหดุลพินิจในการวินิจฉัยสั่งการไวเปนการเฉพาะ หรือเปนเรื่องท่ีไมมี

แนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน เชนนี้การพิจารณาสั่งการตองมีการระบุเหตุผลไวโดยละเอียด เพ่ือใหสามารถ

ตรวจสอบความโปรงใสในการดําเนินการได 

ปจจุบันการบัญญัติกฎหมายในหลายเรื่องมักจะบัญญัติใหอํานาจเจาหนาที่ในการ

ใชดุลพินิจไว โดยมีเหตุผลสําคัญจากความซับซอนและความหลากหลายท่ีมีมากข้ึนในสังคม การ

บัญญัติกฎหมายโดยไมเปดชองใหเจาหนาท่ีผูปฏิบัติใชดุลพินิจอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรมขึ้นใน

สังคมหรืออาจทําใหการบังคับใชกฎหมายไมเหมาะสมกับยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อหลีกเลี่ยงการ
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ใชดุลพินิจในการดําเนินการเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานราชการโดยมิชอบ การใชดุลพินิจ

จึงตองเปนไปโดยคํานึงถึงประโยชนสวนรวมของประชาชนเปนที่ตั้งและคํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิด

ขึ้นกับปจเจกชนเนื่องจากการใชดุลพินิจนั้นดวย ไมมีผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองเขามา

เก่ียวของ หรือไมมีการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายเกิดขึ้นจากการใชดุลพินิจ การให

เหตุผลประกอบการใชดุลพินิจตองมีเหตุมีผล ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของวิญูชนที่พึงคิดคํานึงอยาง

รอบคอบและอยางรับผิดชอบ และการใชดุลพินิจจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานการบริหารจัดการที่ดี มี

ความโปรงใส เปดเผย เปนธรรม สามารถเขาถึงและตรวจสอบได นอกจากนี้การจัดซื้อจัดจางตอง

ดําเนินการอยางเปนธรรม โดยสงเสริมใหเกิดการแขงขันอยางเทาเทียม ไมมีการสมยอมกันทั้งในชั้น

ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานและเอกชนผูเสนองานหรือเสนอราคา มีการกําหนดคุณลักษณะและรูปแบบ

ที่ชัดเจนเปนกลาง มีคุณภาพ เกิดประโยชนสอดคลองกับความตองการในการใชงาน ทันตอ

สถานการณ และคุมคาตอเงินที่ไดใชจายไป 

2.2.4.4 การทุจริตในการใหสัมปทาน 

สัมปทาน หมายถึง การที่รัฐอนุญาตใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดทํา

ประโยชนเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติภายในระยะเวลาและเงื่อนไขที่รัฐกําหนดขึ้น ซึ่งโดยหลักแลว

การจัดทําบริการสาธารณะหรือการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติขางตนนั้นเปนอํานาจหนาที่

ของรัฐที่จะตองดําเนินการทั้งการจัดทําและการลงทุน แตรัฐไดมอบหมายใหเอกชนเขามาดําเนินการ

แทน ประโยชนท่ีรัฐจะไดจากการใหสัมปทานนั้นคือ มีการจัดบริการสาธารณะขึ้น เชน มีทางดวนให

ประชาชนไดใชสอย มีบริการขนสงสาธารณะ หรือรัฐอาจไดรับผลประโยชนตอบแทนในรูปแบบคา

สัมปทาน สวนประโยชนท่ีเอกชนจะไดรับจากการเขารับสัมปทานนั้นคือ การจัดเก็บคาธรรมเนียมการ

ใชทางดวน การจัดเก็บคาบริการขนสงคนหรือสินคา หรือการไดรับประโยชนในรูปของผลกําไรอัน

เนื่องมาจากการประกอบกิจการตามที่ไดรับสัมปทานนั้น 

การเขารับสัมปทานของเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดทําประโยชน

เก่ียวกับทรัพยากรธรรมชาติเปนสิ่งที่ตองแขงขันกันเชนเดียวกับการประกอบธุรกิจทั่วไปที่เกิดข้ึนใน

ภาคเอกชน และยิ่งผลประโยชนตอบแทนท่ีเอกชนจะไดรับจากการเปนผูถือสัมปทานบัตรนั้นมีจํานวน

มาก จึงสงผลใหการแขงขันระหวางภาคเอกชนที่ประสงคจะเขารับสัมปทานมีอัตราที่สูงตามไปดวย 

เมื่ออัตราการแขงขันและผลตอบแทนมีจํานวนที่สูง การพลาดโอกาสที่จะไดรับสัมปทานจึงเปนเรื่อง

สําคัญของวงการธุรกิจ เชนนี้จึงทําใหเกิดการทุจริตข้ึน การทุจริตในการใหสัมปทานเกิดขึ้นไดหลาย

รูปแบบ อาทิ การทุจริตทีเ่กิดขึ้นจากตัวของผูใหสัมปทานหรือเจาหนาที่รัฐ ในแงนี้การทุจริตจะกระทํา

โดยเจาหนาที่รัฐซึ่งมีอํานาจในการพิจารณาอนุญาตดวยการเรียก รับ หรือยอมจะรับสินบน ไมวาจะ

เปนในรูปของเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอยางอ่ืน จากผูประสงคจะเขารับสัมปทาน หรือการทุจริต
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อาจเกิดข้ึนจากตัวผูประสงคจะเขารับสัมปทาน ในแงนี้การทุจริตจะกระทําโดยผูประสงคจะเขารับ

สัมปทานดวยการให เสนอให หรือรับวาจะใหสินบนใหแกเจาหนาที่รัฐซึ่งมีอํานาจในการพิจารณา

อนุญาต หรือการทุจริตอาจเกิดข้ึนจากบุคคลทั้งสองฝายคือทั้งเจาหนาที่รฐัที่มีอํานาจในการพิจารณา

อนุญาตและเอกชนผูประสงคจะเขารับสัมปทาน ในแงนีอ้าจเกิดขึ้นในกรณีที่ไดเคยมีการทุจริตรวมกัน

มากอนแลวโดยการสมรู สมยอมรวมกัน หรือเกิดขึ้นเนื่องจากทั้งสองฝายมีความประสงคท่ีจะทุจริตมา

แตแรก ดังนั้นลักษณะของการทุจริตในการใหสัมปทานจึงเปนรูปแบบของการแสวงหาประโยชนโดยมิ

ชอบดวยกฎหมายจากโครงการหรือกิจการของรัฐ ซึ่งโครงการหรือกิจการของรัฐดังกลาวนั้นรัฐได

อนุญาตหรือมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินจัดทําในรูปของสัมปทาน ในแงนี้การทุจริตอาจเกิดขึ้นใน

ขั้นตอนใดข้ันตอนหนึ่ง อันไดแก ขั้นตอนกอนการพิจารณาอนุญาต เชน เจาหนาที่ที่มีอํานาจ

พิจารณาในแตละขั้นตอนไมยอมดําเนินการหรือประวิงเวลาไวจนกวาจะไดรับคาตอบแทนจึงจะเริ่ม

ดําเนินการ การจัดทําประกาศประกวดราคาไมเปนไปตามกฎหมายในเรื่องของการกําหนดสถานที่ วัน 

เวลาการเปดซองเอกสารขอเสนอ หรือมีการเตรียมการหรือดําเนินการบางอยางเพื่อใหเอกชนผู

ประสงคจะเขารับสัมปทานบางคนมีคุณสมบัติครบถวนตามที่กําหนดอยางไมเปนธรรม ขั้นตอนขณะ

พิจารณาอนุญาต เชน การเสนอเงินใหแกเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจในการพิจารณาอนุญาตเพ่ือตอบแทน

การการมีคําสั่งอนุญาต การสมยอมกันระหวางผูประสงคจะเขารับสัมปทานเพ่ือใหผูหนึ่งผูใดเปนผูยื่น

ความประสงคเขารับสัมปทานแตเพียงผูเดียว หรือการเรียกสินบนโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจในการ

พิจารณาอนุญาตจากผูประสงคจะเขารับสัมปทานเพ่ือตอบแทนการชวยเหลือใหผูนั้นไดรับสัมปทาน 

หรือขั้นตอนภายหลังจากการพิจารณาอนุญาต เชน การทุจริตเพ่ือไมตองดําเนินการตามเงื่อนไขขอ

ใดขอหนึ่ งหรือทุกขอที่ กําหนดไวในสัมปทานบัตร การทุจริตโดยการชวยเหลือในการแกไข

เปลี่ยนแปลงขอสัญญาในสัมปทานบัตร หรือการชวยเหลือในการแปลงคาสัมปทานสวนที่ตองจาย

ใหแกรัฐไปเปนภาษีสรรพสามิต86 หรือเกิดข้ึนในทุกขั้นตอนของการพิจารณาอนุญาตก็ได นอกจากนี้

                                           
86 โปรดดู สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย, “รายงายการวิจัยเฉพาะกิจเรื่อง ผลกระทบของ

การแปลงคาสัมปทานเปนภาษีสรรพสามิต,” สืบคนเมื่อวันที่  16 พฤษภาคม 2558, จาก 

http://tdri.or.th/archives/download/reports/unpublished/tel_conv.pdf. และโปรดดูความ 

เห็นแยงที่เกิดขึ้นหลังจากศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดอานคําพิพากษา

กรณีแปลงคาสัมปทานเปนภาษีสรรพสามิตร วรเจตน ภาคีรัตน และคณะ, “บทวิเคราะหคําพิพากษา

ของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง กรณีขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 

(ฉบับเต็ม),” สืบคนเมื่อวันที่ 16 พฤษภาคม 2558, จาก http://prachatai.com/journal/2010 

/03/28086. 
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การทุจริตในการใหสัมปทานยังรวมถึงการกระทําในลักษณะที่เปนการเอื้อประโยชนใหบุคคลหนึ่ง

บุคคลใดไดรับประโยชนจากการใหสัมปทานดวย 

2.2.4.5 การทุจริตโดยการทําลายระบบการตรวจสอบการใชอาํนาจรัฐ 

การตรวจสอบถวงดุลถือเปนปจจัยสําคัญในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

บอยครั้งที่การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจรัฐมีผลเปนการยับยั้งไมใหการทุจริตเกิดขึ้น หรือมีผล

เปนการทําใหการทุจริตที่กําลังเกิดขึ้นไมลุกลามจนกอความเสียหายในวงกวาง แมวาในบางกรณีการ

ทุจริตไดกอใหเกิดความเสียหายข้ึนแลว การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจรัฐจะชวยทําใหทราบถึงตัว

ผูกระทําทุจริตจนนํามาสูการลงโทษและการชดใชคาเสียหายที่เกิดข้ึนจากการทุจริต แตเดิมในสังคมที่

ถือระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เรียกรองใหการใชอํานาจสูงสุดตองไดรับการตรวจสอบ

ถวงดุลซึ่งกันและกัน โดยอํานาจสูงสุดหรืออํานาจอธิปไตย สามารถแบงออกไดเปน อํานาจนิติบัญญัติ 

อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจทั้งสามฝายจะปรากฏใน

ลักษณะของการคานอํานาจระหวางกัน หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of powers) เริ่มมี

บทบาทเดนชัดข้ึนในชวงของการปฏิวัติอเมริกาโดยแยกตัวเปนอิสระไมขึ้นตรงตออังกฤษ เกิดความ

พยายามในการสรางระบบการเมืองที่มีเสถียรภาพเพื่อปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบของผูปกครอง 

จนมีการนําแนวคิดของมองเตสกิเออร (Montesquieu) ในเรื่องการแบงแยกอํานาจมาใชเปนฐานทาง

ความคิดในการหาวิธีปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบของผูปกครอง87 ดังปรากฏอยูในคําประกาศแหง

เวอรจิเนียวาดวยสิทธิ ค.ศ. 1776 (The Virginia Declaration of Rights 1776) ขอที่ 5 ซึ่งกลาวถึง

การหลักแบงแยกอํานาจไววา อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารแหงรัฐควรจะตองแยกออกจากกัน

และแยกอํานาจกันอยางชัดเจนจากองคกรตุลาการ88 คําประกาศแหงเวอรจิเนียวาดวยสิทธิฉบับ

ดังกลาวมีอิทธิพลอยางมากในการจัดทํารัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา (Constitution of the 

United States of America) ในเวลาตอมา สําหรับประเทศไทยไดรับเอาแนวคิดในการแบงแยก

อํานาจดังกลาวมาใชดวยดังปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญหลายฉบับที่ผานมา เชน รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 3 วา อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาว

ไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล... 

                                           
87

 Eoin Carolan, The New Separation of Powers : A Theory for the 

Modern State, (New York : Oxford University Press, 2009), pp.18 – 19. 
88

 The Colonial Williamsburg Foundation, “Virginia Declaration of 

Rights,” Retrieved on May 17, 2015, from http://www.history.org/Almanack/life/politics 

/varights.cfm. 
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นอกเหนือจากการตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจโดยองคกรภายนอก คือ การ

ตรวจสอบถวงดุลระหวางองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการแลว การตรวจสอบ

ถวงดุลการใชอํานาจอาจเกิดขึ้นไดโดยองคกรภายในซึ่งมีบทบาทที่สําคัญไมแพกับองคการภายนอก 

เชน หนวยงานตรวจสอบภายในซึ่งจัดตั้งขึ้นในแตละหนวยงาน หรือองคกรอิสระซึ่งไดรับมอบหมายให

ดําเนินการเพ่ือสรางดุลยภาพระหวางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการ

การปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน องคกรอัยการ และ

ผูตรวจการแผนดิน เปนตน89 ในขณะที่การตรวจสอบถวงดุลการใชอํานาจเกิดขึ้นอยางเขมขนและดวย

วิธีที่หลากหลาย ทั้งการตรวจสอบถวงดุลระหวางองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย และการตรวจสอบกันเอง

ภายในองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย กลับปรากฏวามีบุคคลหรือกลุมบุคคล เชน นักการเมือง ขาราชการ

ผูมีอิทธิพล และบุคคลอื่น ๆ ตางพยายามแสวงหาประโยชนโดยมิชอบดวยการสกัดก้ันหรือทําลาย

ระบบการตรวจสอบถวงดุลที่จัดตั้งข้ัน วิธีการสกัดกั้นหรือทําลายนี้อาจกระทําโดยการใหสินบนแก

เจาหนาท่ีซึ่งมีอํานาจในการตรวจสอบ หรือการใชอํานาจเขาแทรกแซงการตรวจสอบดวยวิธีการที่

หลากหลาย เชน การใชอํานาจเขาไปแทรกแซงข้ันตอนในการสรรหาบุคคลเขาสูองคกรตรวจสอบ 

การใชอํานาจเพ่ือหยุดยั้งหรือชะลอการทําหนาท่ีในการตรวจสอบขององคกรตรวจสอบ หรือ

แมกระทั่งการสงบุคคลท่ีไวใจไดเขาไปทําหนาที่ในองคกรตรวจสอบ 

การทุจริตที่เปนการทําลายระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดกอใหเกิดความ

เสียหายหลายประการ เชน ทําใหกระบวนการในการสรรหาบุคคลเขาดํารงตําแหนงในองคกร

ตรวจสอบเกิดความลาชาหรือหยุดชะงักลง ไดคนไมดีหรือไมมีคุณภาพมาดํารงตําแหนงเปนผู

ตรวจสอบ อันอาจนําไปสูการตั้งคําถามถึงประสิทธิภาพและความเหมาะสมในการดํารงอยูขององคกร

ตรวจสอบ แมวาการปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยจะถือหลกัเสียงขางมากเปนสําคญั แตตราบใด

ที่เจาหนาที่หรือองคกรซึ่งมีอํานาจ ใชอํานาจดังกลาวโดยไมตระหนักถึงภารกิจที่จะตองดํารงไวซึ่ง

ผลประโยชนของสาธารณะ ตราบนั้นการปลอยใหการใชอํานาจเปนไปตามหลักเสียงขางมากโดย

ปราศจากการตรวจสอบถวงดุล ก็อาจสงผลเสียกระทบกระเทือนถึงคุณคาของระบอบประชาธิปไตยได

ตลอดเวลา ดังนั้นการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยนอกจากจะตองใหความสําคัญกับการถือหลัก

เสียงขางมากแลว ยังตองใหความสําคัญกับระบบตรวจสอบการใชอํานาจตามหลักเสียงขางมากดวย 

                                           
89

 นภดล เฮงเจริญ, “องคกรอิสระ : ความสําคัญตอการปฏิรูปการเมืองและการ

ปฏิรูประบบราชการ,” สืบคนเม่ือวันที่ 18 พฤษภาคม 2558, จาก http://www.pub-law.net 
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ซึ่งเปนเรื่องที่สําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน ทั้งนี้เพื่อรักษาไวซึ่งความศรัทธาของประชาชนอันมีตอ

คุณคาแหงระบอบประชาธิปไตย 

เมื่อพิจารณาถึงการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวซึ่งเปนการทุจริตอาจเกิดขึ้นไดหลายรูปแบบ เชน 

การกําหนดนโยบายเพ่ือสงผลใหเกิดการจัดทําโครงการที่ตองมีการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ

ของรัฐ การนําทรัพยสินของรัฐไปใชในการหาเสียงในทางสวนตัว การตอบแทนผลประโยชนที่จากการ

จัดซื้อจัดจางดวยการหาเสียงใหแทน การใหสัมปทานโดยตกลงอยางไมเปนทางการวาตองชวยเหลือ

ในการหาเสียง หรือการชวยเหลือกันเพื่อทําใหรอดพนการตรวจสอบการใชจายงบประมาณที่เปนการ

หาเสียงสวนบุคคล เปนตน กลาวไดวาการทุจริตที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐมีความหลากหลายมาก สามารถเกิดข้ึนไดกับการทุจริตในทุกประเภท ขึ้นอยู

กับความประสงคของผูทุจริตวาตองการใหเกิดข้ึนในประเภทใด การแกไขปญหาการทุจริตดังกลาวจึง

ตองกระทําดวยความระมัดระวัง และพิจารณาอยางรอบคอบถึงชองทางท่ีอาจใชกระทําความผิดให

ครอบคลุม จึงจะสามารถจัดทําแนวทางในการแกไขปญหาใหเกิดผลบังคับใชไดจริง 

 

2.2.5 ผลกระทบของการทุจริต 

หากกลาวถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการทุจริต หลายฝายจะพุงเปาไปที่ผลเสียซึ่งจะ

เกิดขึ้นจากการทุจริต แตในอีกแงมุมหนึ่ง การทุจริตไดสงผลท่ีแตกตางออกไปอยางสิ้นเชิง กลาวคือ 

หลายประเทศมีโครงสรางทางสังคมและวัฒนธรรมทางการเมืองที่ตั้งอยูบนพ้ืนฐานการแลกเปลี่ยน

ผลประโยชน โดยยอมรับวัฒนธรรมการทุจริตและมองวาการทุจริตเปนสิ่งท่ีจะขาดเสียมิได ในท่ีนี้การ

ทุจริตจึงเปนเงื่อนไขหนึ่งของการพัฒนาประเทศ สังเกตไดจากประเทศในกลุมพัฒนาแลวตางก็เคย

ประสบกับการคอรรัปชันที่มีเปนจํานวนมากมากอน การคอรรัปชันเปนผลขางเคียงที่เกิดข้ึนพรอมการ

ถือกําเนิดของระบบทุนนิยมและการคาเสรี จึงเปนสิ่งประเทศดอยพัฒนาไมอาจหลีกเลี่ยงได90 

กลาวคือ การทุจริตไดชวยลดความยุงยากของขั้นตอนที่เกิดข้ึนในระบบราชการ ทําใหการดําเนินงาน

ของเจาหนาที่เกิดประสิทธิภาพและรวดเร็วมากยิ่งขึ้น และสําหรับประเทศในกลุมกําลังพัฒนาที่การ

เขาถึงกระบวนการยุตธิรรม การศกึษา สุขภาพ หรือแมกระทั่งความเอาใจใสและความสามารถในการ

รับมือของเจาหนาที่หรือนักการเมืองเปนไปอยางจํากัด การทุจริตไดทําใหเกิดความลงตัวในการ
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แบงสันปนสวนนั้น กลาวคือ การทุจริตจะชวยทําใหเจาหนาท่ีสามารถจัดลําดับความสําคัญของความ

ตองการทั้งหมดที่เกิดขึ้นภายใตขอจํากัดในเรื่องเวลาและทรัพยากรที่มีอยูได และชวยปองกันมิให

ระบบที่ดําเนินอยูตองหยุดชะงักลง ในที่นี้ฝายที่มองวาการทุจริตไดสรางผลกระทบในทางบวกจะมอง

วา การทุจริตโดยตัวของมันเองไมไดเปนปญหา แตปญหาเกิดขึ้นจากการกํากับดูแลของภาครัฐ

มากกวา โดยมองวาเมื่อใดที่ยังไมสามารถแกปญหาเรื่องความเหลื่อมล้ําทางสังคมระหวางคนจนกับคน

รวยได การปราบปรามการทุจริตก็ไมมีทางสําเร็จ91 แตอยางไรก็ตามการสรางคานิยมใหเกิดการ

ยอมรับวาการทุจริตเปนเรื่องปกติยอมกอใหเกิดอันตรายแกสังคมในระยะยาว เปนการบอนทําลาย

สังคม หลักประชาธิปไตย และหลักนิติธรรม นําไปสูการละเมิดสิทธิมนุษยชน การบิดเบือนกลไก

ทางการตลาด และการลดทอนคุณภาพชีวิต ซึ่งการปลอยใหการทุจริตยังคงดํารงอยูผานทางองคกร

อาชญากรรม องคกรกอการราย และองคกรอื่น ๆ จะเปนภัยคุกคามตอความมั่นคงในการ

เจริญกาวหนาของมนุษย92 ทั้งนี้หากเปรียบเทียบระหวางผลกระทบในสวนที่เปนผลเสียกับผลกระทบ

ที่เปนผลดี จะพบวาผลเสียที่เกิดขึ้นจากการทุจริตมีมากกวาผลดีอยางมหาศาล การทุจริตใดที่

กอใหเกิดผลดีขึ้นจะพบวามีผลเสียตามมาดวยเสมอ เพียงแตจะตระหนักถึงผลเสียที่ตามมาหรือไม

เทานั้น ในทางกลับกันการทุจริตท่ีกอใหเกิดผลเสียมักจะหาผลกระทบที่เปนผลดีไดนอยหรือไมปรากฏ

ผลดีเลย ในการพิจารณาถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการทุจริตอยางรอบดานนั้น เพื่อใหงายแกการทํา

ความเขาใจจึงอาจจัดแบงผลกระทบที่เกิดข้ึนจากการทุจรติเปน 3 ดาน คือ 

2.2.5.1 ผลกระทบดานเศรษฐกิจ 

ประเภทของการทุจริตท่ีเกิดข้ึนโดยสวนใหญนั้น มักเกิดข้ึนเนื่องจากความตองการ

ของบุคคลท่ีจะแสวงหาผลประโยชนในทางทรัพยสิน ซึ่งอาจเปนการแสวงหาผลประโยชนในทาง

ทรัพยสินโดยตรง เชน การหวังประโยชนในรูปของเงิน สิ่งของมีคา หรือสิทธปิระโยชนตาง ๆ หรืออาจ

เปนการแสวงประโยชนในทางทรัพยสินโดยออม เชน การมีชื่อเสียงบารมี การไดรับการยอมรับจาก

ประชาชน การไดดํารงตําแหนง หรือการเลื่อนตําแหนง การแสวงหาประโยชนเหลานี้แมจะไมมีผลทํา

ใหไดประโยชนในทางทรัพยสินโดยตรง แตการไดรับประโยชนดังกลาวจะมีสวนชวยใหเกิดการ

แสวงหาประโยชนในทางทรัพยสินได เชน การไดรับเงินเดือน การไดเงินเดือนเพ่ิม หรือการมีอํานาจ

ในการใชจายหรือใชสอยทรัพยสินของรัฐ มีเพียงสวนนอยเทานั้นที่การกระทําทุจริตเปนไปโดยหวัง

                                           
91

 abhy_1611 [pseud.], “Gd Sampler,” Retrieved on May 18, 2015, from 

https://www.scribd.com/document/245982962/Gd-Sampler. 
92

 ปรากฏอยูในอารัมภบทของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 

ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against Corruption 2003 – UNCAC) 



Ref. code: 25595601031577EGK

78 

 

ประโยชนอยางอ่ืนที่ไมใชในทางทรัพยสิน เชน ความพอใจ ความโกรธ หรือความมีอคติ เม่ือการทุจริต

เกือบทุกรูปแบบมีความสัมพันธกับผลประโยชนในทางทรัพยสิน การทุจริตจึงหลีกเลี่ยงผลกระทบที่จะ

เกิดขึ้นในดานเศรษฐกิจไดยาก และในบางครั้งการทุจริตที่ไมเก่ียวของกับผลประโยชนในทางทรัพยสิน

ก็อาจกอใหเกิดผลกระทบดานเศรษฐกิจไดดวย 

ผลดีของการทุจริต การทุจริตสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจทั้งทางดานที่เปน

ผลดีและทางดานท่ีเปนผลเสีย ขึ้นอยูกับวาเปนการพิจารณาจากมุมมองของบุคคลหรือกลุมบุคคลใด 

สําหรับผลกระทบที่เกิดจากการทุจริตอันเปนผลกระทบทางดานบวกหรือผลดีตอระบบเศรษฐกิจอาจ

พิจารณาไดดังนี ้ 

- การทุจริตไดทําใหเกิดการหมุนเวียนของเงินทุนในตลาด ซึ่งหากจะเปรียบเทียบ

ใหเห็นภาพที่ชัดเจนขึ้น อาจยกตัวอยางเปรียบเทียบกับการใชจายเงินของรัฐในสภาวะที่เศรษฐกิจซบ

เซา ในกรณีดังกลาวยิ่งการใชจายเงินในภาครัฐมีมากเทาใด ยิ่งสงผลใหเงินในระบบเศรษฐกิจเกิดการ

หมุนเวียนมากขึ้นเทานั้น ซึ่งการทุจริตก็ใหผลในลักษณะที่คลายกัน กลาวคือ การทุจริตทําใหกลุม

บุคคลที่กระทําการทุจริตมีปริมาณเงินสะสมมากขึ้น เมื่อมีการใชจายเงินที่ไดมาจากการทุจริต ยอมทํา

ใหเกิดสภาพคลองขึ้นในตลาดและชวยขยายการเติบโตของเศรษฐกิจในประเทศไดเปนอยางดี หรือ

อาจยกตัวอยางเปรียบเทียบกับการจัดทําโครงการชวยเหลือทางดานการเงินแบบใหเปลา เชน กรณี

เช็คชวยชาติในสมัยที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี การดําเนินนโยบายดังกลาว

แทบจะไมมีประโยชนกลับคืนสูรัฐในทางตรงเลย มีเพียงการจัดเก็บภาษีที่จะไดเพ่ิมข้ึนจากการใชจาย

ของประชาชนเทานั้น ซึ่งการทุจริตที่เปนการแสวงหาประโยชนจากเงินหรือทรัพยสินของรัฐก็ใหผล

เชนเดียวกัน สิ่งที่เหมือนกันของกรณีเช็คชวยชาติกับกรณีทุจริตคือ มีผลเปนการเพ่ิมการใชจายของ

ภาครัฐ ทําใหปริมาณเงินไหลเขาสูตลาดอันจะสงผลใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจได แตสิ่งที่

ตางกันคือ กรณีเช็คชวยชาติเปนการนําเงนิของรัฐมาใชโดยวิธีที่ชอบดวยกฎหมาย สวนกรณกีารทุจริต

เปนการนําเงินของรัฐมาใชโดยวิธีท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

- การทุจริตอาจกอใหเกิดการใชจายในประเทศอยางมีประสิทธิภาพมากกวาเม่ือ

เทียบกับกรณีที่รัฐเปนผูดําเนินการใชจายเงินแผนดินเอง หากวาการบริหารงานของรัฐเปนไปอยางไร

ประสิทธิภาพ เปนการดําเนินการที่ไมอยูภายใตสถานการณที่เหมาะสม หรือไมตรงตอความตองการ

ของประชาชนในพื้นที่นั้นหรือในขณะนั้น ซึ่งอาจสังเกตไดจากภาวะเศรษฐกิจในสมัยของรัฐบาลที่มี

การดําเนินโครงการขนาดใหญเปรียบเทียบกับภาวะเศรษฐกิจในสมัยของรัฐบาลที่ไมมีการดําเนิน

โครงการขนาดใหญ การใชจายเงินของรัฐไปกับการดําเนินโครงการขนาดใหญอาจเปนที่มาของการ

ทุจริตที่มากมาย แตจะมีผลทําใหการใชจายเงินของประเทศเกิดประสิทธิภาพขึ้น เชนกรณีการลงทุน

ในการกอสรางโครงสรางขั้นพ้ืนฐานของประเทศดานการคมนาคมขนสง การกอสรางยอมจะกอใหเกิด
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การใชประโยชนจากระบบคมนาคมขนสง ซึ่งอาจสงผลใหเกิดการจางงาน การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

การขนสงที่ทําไดอยางสะดวกและประหยัดลง อันจะสงผลใหคาใชจายของประชาชนลดลงไดในระยะ

ยาว เม่ือเปรียบเทียบกับการไมดําเนินการหรือการดําเนินการแตไมอยูภายใตสถานการณที่เหมาะสม

หรือไมตรงตอความตองการของประชาชนในพื้นท่ีนั้นหรือในขณะนั้น ยอมทําใหการใชจายไมเกิด

ประสิทธิภาพ เชน แทนที่จะสรางระบบขนสงมวลชนใหเกิดข้ึนอยางเปนระบบ แตกลับสนใจเฉพาะ

การสรางถนนลาดยางใหเกิดการสัญจรเฉพาะทางบกเทานั้น เมื่อเปรียบเทียบกับประโยชนที่ไดรับอาจ

กลายเปนวาในระยะยาว การสรางระบบขนสงมวลชนอยางเปนระบบไดกอใหเกิดการสัญจรทั้งทางบก 

ทางน้ํา ทางอากาศอยางเต็มรูปแบบ ประชาชนสามารถสัญจรไปมาไดโดยสะดวกและมีคาใชจายที่ถูก 

สวนการสรางถนนลาดยางกลับพบวามีคาใชจายที่สูง เนื่องจากตองใชงบประมาณที่มากในการ

กอสรางและการบํารุงรักษาเพ่ือรองรับปริมาณการใชรถยนตที่มีมาก เพราะไมสามารถหลีกเลี่ยงไปใช

การคมนาคมขนสงโดยวิธีอื่นได อีกทั้งตองเสียเวลาเปนอยางมากสําหรับการเดินทางจากสถานท่ีหนึ่ง

ไปยังอีกสถานที่หนึ่ง 

- การทุจริตอาจทําใหฐานะทางการเงินการคลังของรัฐดีข้ึน โดยหากมีการทุจริต

อนุมัติใหมีการกอสรางโรงงานอุตสาหกรรมหรือการตั้งหางสรรพสินคาในเขตชุมชนอาจสงผลใหรัฐ

สามารถจัดเก็บรายไดจากการดําเนินกิจการดังกลาวไดมากขึ้น เปรียบเทียบกับกรณีการไมอนุมัติใหมี

การกอสรางโรงงานอุตสาหกรรมหรือการตั้งหางสรรพสินคาในเขตชุมชน การไมอนุมัติใหกอสราง

โรงงานอุตสาหกรรมอาจสงผลใหเทคโนโลยีทางดานอุตสาหกรรมของประเทศในเรื่องดังกลาวเปนไป

อยางลาหลัง เนื่องจากขาดองคความรูที่เก่ียวของกับอุตสาหกรรมดังกลาว ท้ังเทคโนโลยีการผลิต 

เทคโนโลยีการจัดการ หรือทําใหประเทศมีคาใชจายที่มากขึ้นหากวาเทคโนโลยีที่เกิดข้ึนในกลุม

อุตสาหกรรมที่ปฏิเสธไปนั้นเปนที่ตองการของตลาดโลกในเวลาตอมาหากตองการจะนําเขาเทคโนโลยี

ดังกลาวเพื่อมาใชในประเทศ นอกจากนี้การไมอนุมัติกอสรางหางสรรพสินคาในเขตชุมชน อาจจะ

สงผลทําใหประชาชนสามารถเขาถึงสินคาและบริการไดยากและมีคาใชจายที่สูง เนื่องดวย

กระบวนการจัดการของหางสรรพสินคาซึ่งเปนกลุมธุรกิจคาปลีกและคาสงขนาดใหญมีวิธีการในการ

จัดการตนทุนอยางเปนระบบ สินคาหรือบริการที่สงผานหางสรรพสินคาจึงมีราคาที่ถูกกวาเม่ือ

เปรียบเทียบกับรานคาขนาดเล็ก และอาจไดรับการบริการที่ดีกวาเนื่องจากหางสรรพสินคามีระบบ

ประเมินคุณภาพของพนักงาน เปนตน 

ผลเสียของการทุจริต แมวาการทุจริตในบางครั้งไดทําใหระบบเศรษฐกิจเกิดการ

ขยายตัวขึ้น แตกลับพบวาการขยายตัวนั้นเปนเพียงการขยายตัวในกรอบสั้น ๆ และมีการเติบโตใน

ลักษณะที่กระจุกตัวอยูกับกลุมธุรกิจบางกลุมเทานั้น ซึ่งการขยายในระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจาก

การทุจริตไดกอใหเกิดผลเสียตอภาพรวมของเศรษฐกิจในระยะยาว  
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- การทุจริตไดสงผลเปนการบิดเบือนกลไกทางการตลาด กระทบตอการตัดสินใจ

ลงทุนของเอกชน ทําใหการแขงขันทางการตลาดภายใตสภาวะดังกลาวไมเกิดข้ึนอยางแทจริง เพราะ

แมวาจะไดมีการเสนอสินคาหรือบริการที่มีคุณภาพในราคาที่เหมาะสมท่ีสุดใหกับรัฐก็อาจไมไดรับการ

พิจารณาใหเปนคูสัญญากับรัฐ เชน กรณีการเสนอราคาในการบริหารจัดการทาเทียบเรือโดยให

ผลประโยชนตอบแทนแกรัฐสูงสุดเมื่อเทียบกับเอกชนรายอื่น แตกลับไมไดรับการพิจารณาใหเปน

คูสัญญา โดยใหเหตุผลวากระทําผิดเงื่อนไขเนื่องจากเอกชนรายดังกลาวสงวนสิทธิในการจัดตั้งบริษัท

ใหมทั้งที่มีโครงสรางผูถือหุนเดิมเปนหลักและไมมีการสอบถามเพ่ิมเติมไปยังเอกชนรายดังกลาว สิ่ง

เหลานี้ทําใหการดําเนินการของรัฐที่เกี่ยวของกับระบบเศรษฐกิจไดรับความเสียหาย และเมื่อมีการ

ตรวจสอบถึงการทุจริตจะทําใหข้ันตอนในการดําเนินงานเกิดความลาชา ซึ่งจะเปนการเพ่ิมความ

เสียหายใหแกระบบเศรษฐกิจโดยรวมยิ่งข้ึน 

- การทุจริตทําใหการใชจายของรัฐเกิดขึ้นในลักษณะผูกขาด ไมกอใหเกิดการ

กระจายรายไดขึ้น โดยหนวยงานของรัฐจะมีการติดตอคาขายและลงทุนเฉพาะกับพวกพองหรือกับคน

ที่เสนอผลประโยชนใหเทานั้น ในแงนี้เอกชนที่คิดจะลงทุนเพ่ือติดตอคาขายกับรัฐจะมีนอยลง โดย

เอกชนเหลานี้จะมองวาการลงทุนเพื่อแยงชิงพ้ืนที่ในการทําธุรกิจกับรัฐมีคาใชจายท่ีสูงและเสี่ยงตอ

การที่จะถูกตรวจสอบโดยหนวยงานดานการตรวจสอบหากวาการแขงขันนั้นตองใชวิธีการที่ทุจริต

เพ่ือใหไดทําธุรกิจกับรัฐ การหันไปทําธุรกิจกับเอกชนดวยกันเองจะใหผลตอบแทนที่ดีกวาและไมตอง

หวงกังวลวาจะถูกตรวจสอบเมื่อใดดวย สงผลใหการใชจายเงินของรัฐเกิดการกระจุกตัวอยูที่เอกชน

บางรายที่มีสายสัมพันธกับเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น และการกระจุกตัวของรายไดดังกลาวอาจนํามาซึ่ง

ความเหลื่อมล้ําในทางเศรษฐกิจ 

- การทุจริตทําใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณไปเปนจํานวนมากซึ่งเปนสวนหนึ่งของ

ความสูญเปลาในทางเศรษฐกิจ ทําใหรัฐตองใชจายเงินมากกวาราคาท่ีแทจริงของสินคาหรือบริการที่

จะไดรับ หรืออาจไดสินคาหรือบริการที่ดอยคุณภาพลง หากตองจายเงินในราคาปกติ สําหรับความ

แตกตางของราคาสินคาและบริการในแตละพื้นท่ีถือเปนเรื่องที่สามารถเกิดข้ึนได เนื่องจากตนทุนใน

การจัดเก็บและตนทุนในการขนสงนั้นอาจไมเทากัน จึงอาจทําใหราคาสินคาและบริการแตกตางกันได 

แตสําหรับกรณีการทุจริตไดทําใหระดับความแตกตางของราคานั้นเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยสําคัญ 

หรือในบางกรณกีารทุจริตอาจทําใหรัฐไดสินคาหรือบริการที่มีมาตรฐานต่ํากวาราคาที่ไดใชจายไป โดย

อาจจะเปนการลดมาตรฐานของสินคาหรือบริการลง หรือมีการสอดไสสินคาหรือบริการที่ไมได

มาตรฐานรวมเขามาในกลุมสินคาหรือบริการ 

- การทุจริตอาจสงผลกระทบตอภาคการลงทุนระหวางประเทศ ทําใหเอกชนจาก

ตางประเทศที่จะเขามาลงทุนในประเทศเกิดความลังเลใจหรือไมสนใจทีจ่ะเขามาลงทุน เนื่องจากอาจ
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พิจารณาแลวเห็นวาคาใชจายเบื้องตนของการทุจริต (start-up costs) มีจํานวนมากเกินไป ผลกําไร

สุทธิที่จะไดไมคุมคาแกการลงทุน ผลกระทบดังกลาวสงผลตอดุลการคาของประเทศ เนื่องจากลงทุน

ของเอกชนจากตางประเทศจะมีผลทําใหปริมาณเงินจากตางประเทศไหลเขาสูระบบเศรษฐกิจใน

ประเทศ กอใหเกิดการหมุนเวียนของเงินตรา เกิดการจางงาน มีการอุปโภคบริโภคตามมา และสงผล

ใหฐานะทางการเงินการคลังของประเทศดีข้ึน เนื่องจากรัฐสามารถจัดเก็บภาษีที่เกิดข้ึนจากการลงทุน

ของตางชาติได เชน ภาษีเงินได ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต ภาษีศุลกากร เปนตน เมื่อเอกชนจาก

ตางประเทศเกิดความลังเลใจหรือไมสนใจที่จะเขามาลงทุนยอมทําใหการหมุนเวียนของเงินตราใน

ระบบเศรษฐกิจ การจางงาน การอุปโภคบริโภค และการจัดเก็บรายไดของรัฐลดต่ําลงนั่นเอง 

- การทุจริตสงผลตอความเชื่อมั่นของประสิทธิภาพในการบริหารงานของฝาย

บริหารจนนําไปสูความไมมีเสถียรภาพทางการเงินการคลัง หลายครั้งเมื่อปรากฏขาวเก่ียวกับการ

ทุจริตขนาดใหญของภาครัฐจะทําใหเกิดกระแสวิพากษวิจารณขึ้นในหมูประชาชนวา การบริหารงาน

ของเจาหนาที่รัฐเปนไปอยางไรประสิทธิภาพ มีการปลอยปละละเลยหรือสมรูรวมคิดระหวางกันทําให

เกิดการทุจริต ซึ่งเงินท่ีสูญเสียไปอันเนื่องมาจากการทุจริตนี้ลวนแลวแตเปนเงินภาษีของประชาชนที่

จายใหแกรัฐ จนอาจนํามาสูความคิดท่ีจะหลบเลี่ยงการเสียภาษีใหแกรัฐ โดยมองวาการเสียภาษีใหแก

รัฐนอกจากจะไมกอใหเกิดประโยชนอยางใดขึ้นโดยตรงแกผูเสียภาษีแลว ยังอาจมองวาการเสียภาษี

จะเปนการเพ่ิมปริมาณเงินเขาไปในระบบใหเกิดการทุจริตที่ขยายวงกวางขึ้นกวาเดิมดวย ซึ่งความคิด

ดังกลาวสงผลตอเสถียรภาพทางการเงินการคลังของรัฐในระยะยาว ทําใหการจัดเก็บภาษีของรัฐ

เปนไปอยางไมครบถวนรอบดาน เนื่องจากประชาชนไมใหความสนใจและพยายามหลบเลี่ยงที่จะเสีย

ภาษีใหแกรัฐ 

2.2.5.2 ผลกระทบดานสังคม 

การทุจริตนอกจากจะสงผลกระทบดานเศรษฐกิจแลว ยังสงผลกระทบดานสังคม

ดวย เนื่องจากภายใตสังคมที่ดํารงอยูโดยอาศัยเศรษฐกิจเปนตัวขับเคลื่อนสังคม ความสัมพันธระหวาง

เศรษฐกิจและสังคมเปนเรื่องที่ไมสามารถแยกจากกันไดอยางเด็ดขาด เมื่อเศรษฐกิจไดรับผลกระทบ

อยางใดอยางหนึ่งขึ้น ผลกระทบดังกลาวยอมสะเทือนไปถึงสังคมจนยากที่จะหลีกเลี่ยงได นอกจากนี้

ผลกระทบดานสังคมอันเนื่องมาจากการทุจริตยังอาจเกิดขึ้นไดโดยปราศจากปจจัยสงเสริมทางดาน

เศรษฐกิจดวย สําหรับผลกระทบที่เกิดข้ึนแกสังคมสามารถเกิดข้ึนไดในทุกภาคสวน ตั้งแตผลกระทบ

ตอสถาบันครอบครัว (Family Institution) ผลกระทบตอสถาบันการศึกษา (Educational 

Institution) ผลกระทบตอสถาบันศาสนา (Religious Institution) หรือผลกระทบตอสถาบัน

นันทนาการ (Recreational Institution) เปนตน 
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ผลดีของการทุจริต แมวาในมุมมองโดยทั่วไปเก่ียวกับการทุจริตที่เกิดข้ึนในสังคม

จะเปนมุมมองทางดานลบ แตไมอาจปฏิเสธไดวาการทุจริตที่แทรกซึมอยูทั่วทุกภาคสวนของสถาบัน

ทางสังคม ในทางหนึ่งไดสงผลเปนการขับเคลื่อนสังคมใหเดินหนา ตัวอยางท่ีเห็นไดอยางชัดเจนท่ีสุด

คือ ในสังคมที่มีความเหลื่อมล้ําทางฐานะทางการเงินสูง การทุจริตในรูปแบบที่เ ก่ียวของกับ

ผลประโยชนมักนํามาซึ่งความเปนอยูที่สุขสบายกวา  

- ในดานของสถาบันครอบครัว การทุจริตนํามาซึ่งความมั่งคั่งของครอบครัวโดยที่

การใชชีวิตประจําวันของครอบครัวดังกลาวจะไมมีปญหาความขัดของทางการเงินเขามาเก่ียวของ การ

ใชจายเงินที่ไดมาจากการทุจริตจะเปนการใชจายเพ่ือความสุขสบายเปนสวนใหญ โดยไมตองกังวล

เรื่องปญหาในการหาเงินมาใชจาย เพราะตราบใดที่สามารถสรางความสัมพันธอันดีระหวางเจาหนาที่

ที่เก่ียวของกับการใชจายเงินของรัฐได ก็จะมีเงินเขามาใหใชจายอยางไมขาดมือ 

- ในดานของสถาบันการศึกษา กรณีการทุจริตที่เก่ียวของกับสถาบันการศึกษา 

เชน การทุจริตโดยจัดสรรงบประมาณในการกอสรางหรือปรับปรุงสถาบันการศึกษาเฉพาะแหง ซึ่ง

เปนพ้ืนที่ที่เปนฐานเสียงของนักการเมืองผูดําเนินการจัดสรรงบประมาณดังกลาว อาจนํามาซึ่งการ

พัฒนาสถาบันทางการศึกษาในพ้ืนที่นั้น ๆ ใหเปนโรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือศูนยวิจัยชั้นนํา

ระดับประเทศหรือระดับภูมิภาคและทําใหเกิดความตื่นตัวทางการศึกษาได  

- ในดานของสถาบันศาสนา การทุจริตที่เกิดขึ้นในสถาบันศาสนาอาจเกิดขึ้นโดย

การทุจริตในการพิจารณาเลื่อนและแตงตั้งสมณศักดิ์ หรือการทุจริตในการจัดสรรเงินที่ใชเพ่ือ 

ทํานุบํารุงศาสนาใหแกวัด โบสถ หรือมัสยิดเปนการเฉพาะแหง อาจสงผลเปนการสรางความเปน

เอกภาพและความเขมแข็งใหกับสถาบันทางศาสนา เพ่ือใหมีการสืบทอดและสามารถดํารงอยูตอไปได 

- ในดานของสถาบันนันทนาการ เนื่องจากสถาบันนันทนาการมีประโยชนตอสังคม

ในแงของการใหความบันเทิงและการพักผอนหนอยใจ ไมวาจะเปนในรูปของกีฬา หนัง ละคร เพลง 

หรือกิจกรรมนันทนาการอื่น การทุจริตในบางครั้งอาจสงผลใหเกิดความตื่นตัวในการเขารวมกิจกรรม

นันทนาการนั้นมากขึ้น เชน การสงเสริมหรือสนับสนุนกิจกรรมนันทนาการในบางประเภทเปนพิเศษ

เนื่องจากผูอนุมติงบประมาณมีสวนเก่ียวของกับผลประโยชนของกิจกรรมนันทนาการนั้น อาจสงผลให

กิจกรรมดังกลาวไดรับการปรับปรุงจนสามารถรองรับความตองการในการใชประโยชนของประชาชน

ได  

- นอกจากนี้หากพิจารณาในภาพรวม การทุจริตยังอาจสงผลใหเกิดการพัฒนา

ประเทศในหลาย ๆ ดาน เชน ทําใหการพัฒนาทางดานอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีท่ีลาหลังไดรับการ

พัฒนาขึ้น วิธีการหนึ่งที่เปนการเปดโอกาสใหแกผูทุจริตในการแสวงหาประโยชนก็คือการตั้งโครงการ

ตาง ๆ ข้ึนมาเพ่ือเบิกจายเงิน ยิ่งใชจายเงินออกไปไดมากเทาไหรก็จะยิ่งเพ่ิมโอกาสในการแสวงหา
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ประโยชนจากเงินที่ถูกใชจายไดมากเทานั้น ดวยเหตุนี้การทุจริตจึงมีสวนชวยใหอุตสาหกรรมและ

เทคโนโลยีของประเทศกาวหนาขึ้น 

ผลเสียของการทุจริต ถึงแมการทุจริตจะมีสวนชวยใหประเทศกําลังพัฒนา

สามารถพัฒนาสังคมในระยะเริ่มตนใหเกิดความเจริญกาวหนาและมีความทันสมัยได แตกลับพบความ

พยายามในการหาวิธีเพ่ือปองกันและปราบปรามปญหาการทุจริตอยูเปนจํานวนมาก สวนหนึ่งเปนผล

มาจากการตระหนักถึงพิษภัยของการทุจริตวาไดสงผลเสียอยางไรบางตอสังคม เมื่อการทุจริตสามารถ

ใหผลกระทบในเชิงบวกตอสังคมได การทุจริตก็สามารถใหผลกระทบในเชิงลบตอสังคมไดเชนเดียวกัน 

และผลกระทบในเชิงลบหรือผลเสียของการทุจริตตอสังคมอาจมีมากกวาผลกระทบในเชิงบวกหรือ

ผลดีของการทุจริตตอสังคม  

- ในดานของสถาบันครอบครัว การทุจริต การขัดผลประโยชน หรือแมกระทั่งการ

ปราบปรามการทุจริตไดนํามาซึ่งปญหาการหยาราง ความไมเขาใจกันระหวางคนในครอบครัว การ

แยกกันอยูเพ่ือหลบหนีเอาชีวิตรอด ซึ่งลวนแลวแตเปนการทําลายความผาสุกในครอบครัวทั้งสิ้น และ

โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการปลูกฝงคานิยมใหมองวาการทุจริตเปนเรื่องที่รายแรงโดยปราศจากการ

ปลูกฝงคานิยมท่ีดีในการปฏิบัติตอผูทุจริตหรือครอบครัวผูทุจริต จะยิ่งสงผลเปนการสรางความเกลียด

ชังใหเกิดข้ึนระหวางกัน อันจะทําใหสังคมเกิดความแตกแยกมากข้ึน ตางไปจากครอบครัวที่ดํารงชีวิต

ดวยความสุจริต แมจะตองใชความรูความสามารถมากกวาเพ่ือใหไดมาซึ่งปจจัยในการดํารงชีพ แตไม

ตองกังวลวาการกระทําที่ผานมาจะถูกตรวจสอบหรือไม ซึ่งจะสรางความสุขที่แทจริงในครอบครัวได

มากกวา  

- ในดานของสถาบันการศึกษา การทุจริตไมวาจะกระทําโดยการแสวงหาประโยชน

จากเงินงบประมาณหรือการจัดสรรงบประมาณอยางไมเปนธรรมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําและ

ชองวางทางการศึกษาขึ้น ในพ้ืนท่ีหางไกลจะพบวาการพัฒนาทางดานการศึกษาถูกละเลยจนนําไปสู

ความลาหลังเมื่อเปรียบเทียบกับพื้นที่ในเขตชุมชนเมือง และจากความเหลื่อมล้ําและชองวางดังกลาว

ไดสงผลใหโอกาสไดทํางานท่ีดีของบุคคลบางกลุมลดต่ําลง ทั้งที่บุคคลเหลานั้นอาจมีประสิทธิภาพใน

การทํางานท่ีดีกวาบุคคลที่ไดโอกาสในการทํางานก็ได หากวาไดรับโอกาสทางการศึกษาเชนเดียวกัน 

ในแงนี้การทุจริตไดกอใหเกิดผลเสียเปนการลดทอนคุณภาพชีวิตของบุคคลเหลานั้นไปโดยปริยาย  

- ในดานของสถาบันศาสนา การทุจริตทําใหสถาบันทางศาสนาไมวาจะเปนนักบวช 

ศาสนิกชน หรือศาสนาไดรับความเสียหายเปนอยางมาก โดยทั่วไปแลวในมุมมองของศาสนิกชนของ

แตละศาสนายอมมองวานักบวชควรจะมุงหนาสูการปฏิบัติธรรมมากกวาทีจ่ะเก่ียวของกับความวุนวาย

ทางโลก การมายุงเก่ียวกับเรื่องผลประโยชนจึงถูกมองวาเปนเรื่องที่ไมสมควรและนําไปสูความเสื่อม

ความศรัทธาที่มีตอตัวนักบวชทานนั้นได และในกรณีที่นักบวชทานใดเปนนักบวชที่ไดรับความนับถือ
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เปนอยางมากจากศาสนิกชน การมีขอครหาเก่ียวกับการทุจริตอาจนํามาซึ่งความเสื่อมศรัทธาท่ี 

ศาสนิกชนมีตอศาสนานั้นไดโดยงาย หรือในกรณท่ีีการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับวงการ

ศาสนาเปนไปโดยเอนเอียงตอศาสนาใดศาสนาหนึ่งเปนการเฉพาะ หรือมีการทุจริตงบประมาณที่ใชใน

การทํานุบํารุงศาสนายอมสงผลกระทบตอนักบวช ศาสนิกชน และศาสนาโดยตรง ทําใหศาสนาเกิด

ความไมมั่นคงในการดํารงอยู ประชาชนขาดความเลื่อมใสศรัทธา อันจะทําใหสถาบันทางศาสนาไม

อาจเปนที่พ่ึงพิงของศาสนิกชนไดอีกตอไป 

- ในดานของสถาบันนันทนาการ การทุจริตอาจมีผลเปนการปดโอกาสในกิจกรรม

นันทนาการบางประเภท เนื่องจากการทุจริตทําใหมีการใชจายเงินของรัฐไปกับกิจกรรมใดกิจกรรม

หนึ่งหรือบางกิจกรรมมากจนเกินความจําเปน การใชจายท่ีมากเกินจําเปนนั้นจึงอาจกระทบตอ

งบประมาณที่จะตองใชสําหรับกิจกรรมนันทนาการอ่ืน ๆ ซึ่งอาจทําใหกิจกรรมนันทนาการที่ไมไดรับ

การใสใจเหลานั้นไมสามารถพัฒนาตัวเองจนเกิดประโยชนแกประชาชนได เชน กรณีการสรางลาน

กีฬาข้ึนในชุมชนโดยประกอบไปดวยอุปกรณกีฬาชนิดตาง ๆ การทุจริตอาจมีผลทําใหชุมชนไดใช

อุปกรณการกีฬาที่ดอยประสิทธิภาพและอุปกรณที่ดอยประสิทธิภาพเหลานั้นอาจเกิดอันตรายขึ้นแก

ผูใชงานได หรือในกรณีที่ไมไดรับการจัดสรรงบประมาณสําหรับการบํารุงรักษาอยางเพียงพอ 

เนื่องจากงบประมาณสวนหนึ่งตองเสียไปกับการทุจริต อาจสงผลใหลานกีฬาดังกลาวไมอาจใชการได

หรือใชการไดไมสมประโยชน 

- นอกจากนี้การทุจริตยังอาจสงผลเสียตอสังคมไดอีกในหลายกรณี เชน การทุจริต

ไดสรางความไมยุติธรรมข้ึนในสังคม ทําใหประชาชนขาดความเชื่อมั่นและความศรัทธาใน

ประสิทธิภาพการบริหารของของฝายปกครอง นําไปสูการแยงชิงอํานาจการปกครองโดยใหเหตุผล

เรื่องการบริหารงานที่ไรประสิทธิภาพ ซึ่งจะสงผลใหเกิดความวุนวายในสังคมตามมา หรืออาจสงผลให

เจาหนาท่ีซึ่งปฏิบัติงานโดยสุจริตแตเพราะทํางานรวมกับหรือสถานท่ีเดียวกับเจาหนาที่ที่ทุจริตตอง

พลอยเสียชื่อเสียงไปดวย การทุจริตยังกอใหเกิดความเหลื่อมล้ําในสถานะทางเศรษฐกิจขึ้น โดยที่

ชองวางระหวางคนรวยกับคนจนมีมากจนการประกอบอาชีพโดยสุจริตไมอาจอุดชองวางเหลานั้นได 

อาจทําใหคนจนขาดความทะเยอทะยานในการปรับปรุงตนเพ่ือกาวขามสถานะความยากจน การ

ทุจริตยังเปนการสรางคานิยมที่ไมเหมาะสมใหแกประชาชนในสังคม ทําใหประชาชนในสังคมเกิด

ความคิดในการหาเงินดวยวิธีการที่ไมถูกตอง โดยทําใหเกิดความตั้งใจแตแรกในการหาเงินดวยวิธีการ

ที่ทุจริตหรือเปลี่ยนรูปแบบการประกอบอาชีพจากเดิมไปในวิถีทางท่ีทุจริต หากมีการรวมตัวกันของ

กลุมคนเพ่ือแสวงหาประโยชนโดยมิชอบอยางทุจริตแลวอาจทําใหเกิดกลุมผูมีอิทธิพลขึ้น ทําใหสังคม

เกิดความวุนวายหรือทําใหกฎระเบียบเกี่ยวกับการปกครองที่ใชในสังคมไรประสิทธิภาพหรือใชบังคับ
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ไมไดเนื่องจากถูกครอบงําโดยกลุมผูมีอิทธิพล และอาจนําไปสูการจัดตั้งองคกรอาชญากรรมขึ้น ซึ่งจะ

สงผลเสียกระทบตอสังคมในขอบเขตทีก่วางมากขึ้นดวย 

2.2.5.3 ผลกระทบดานการเมือง 

นอกจากการทุจริตจะไดสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจและสังคมดังที่กลาวไป

กอนหนาแลว การทุจริตยังสงผลกระทบตอระบบการเมืองในประเทศ เนื่องดวยลักษณะของการเมือง

ที่เปนไปเพ่ือประสานความหลากหลายของกลุมผลประโยชนตาง ๆ เขาไวดวยกัน ฝายการเมืองซึ่งมี

อํานาจในการกําหนดนโยบายตลอดจนขาราชการการเมืองมักถูกมองวา การกําหนดนโยบายตลอดจน

การบริหารราชการแผนดินในเรื่องท่ีเก่ียวของกับผลประโยชนนั้นอาจมีผลประโยชนสวนตัวหรือพวก

พองเกิดข้ึนในทางใดทางหนึ่ง แมวาในความจริงแลวการกําหนดนโยบายหรือการบริหารราชการ

แผนดินเหลานั้นจะมิไดเกี่ยวของกับผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองก็ตาม อันสงผลตอภาพลักษณ

ของสถาบันทางการเมืองที่ถูกเหมารวมวาวาใครเขามาบริหารตางก็ทุจริตดวยกันทั้งสิ้น อยูที่วาจะ

ทุจริตมากหรือทุจริตนอยเพียงใด สําหรับผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากการทุจริตตอระบบการเมืองนั้นก็มี

ลักษณะเชนเดียวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นตอระบบเศรษฐกิจและสังคม กลาวคือ ผลกระทบดังกลาวมี

ทั้งผลกระทบที่เปนผลดีและผลกระทบที่เปนผลเสีย ดังนี ้

ผลดีของการทุจริต แมวาหลายฝายจะมองวาการทุจริตในทางการเมืองไดสราง

ความเสียหายใหกับประเทศเปนอยางมาก และโดยเฉพาะอยางยิ่งตอสถาบันการเมืองซึ่งถือเปน

สถาบันหลักสถาบันหนึ่งในการพัฒนาประเทศ แตหากพิจารณาในอีกแงมุมหนึ่งการทุจริตในทาง

การเมืองไดสงผลดีตอระบบการเมืองการปกครองภายในประเทศดวยกันหลายประการ ดังนี ้

- การทุจริตชวยใหกลไกการบริหารราชการแผนดินเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

กลาวคือ บางครั้งการทุจริตดวยการเสนอสินบนในลักษณะที่เปนเงินหรือผลประโยชนทางการเงินแก

เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจหนาที่เก่ียวของกับการพิจารณาอนุญาต มีผลทําใหการดําเนินงานของเจาหนาที่

รายนั้นเปนไปอยางรวดเร็ว แตกตางไปจากการพิจารณาอนุญาตในกรณีปกติที่เปนไปอยางเชื่องชา

หรือเกิดการประวิงเวลาขึ้นเพื่อเหตุผลบางประการ ไมวาการพิจารณาอนุญาตนั้นจะไดดําเนินไปอยาง

ถูกตองตามระเบียบข้ันตอนหรือไมก็ตาม จนมีการเปรียบเทียบการทุจริตประเภทนี้วามีลักษณะ

เหมือนการหยอดน้ํามันลงไประบบราชการ (To lubricate the wheels of commerce) ทําให

ระบบราชการที่มีลักษณะคลายกับเครื่องจักรเกา ๆ ที่เต็มไปดวยสนิมทํางานไดอยางราบลื่นขึ้น 

- การทุจริตชวยใหเกิดความลงตัวในการดําเนินงานของเจาหนาที่ สําหรับใน

ประเทศท่ีซึ่งกําลังพัฒนา การเขาถึงบริการสาธารณะอันไดแก การศึกษา การกีฬา การคมนาคมขนสง 

การติดตอสื่อสาร การสาธารณสุข ทรัพยากรทางธรรมชาติ กระบวนการยุติธรรม ฯลฯ เปนไปอยาง

จํากัดหรือการใหบริการของเจาหนาที่เปนไปอยางไมทั่วถึง หากมีการจัดสรรอยางเทาเทียมกันโดยไม
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เลือกปฏิบัติจะกอใหเกิดความลาชาหรืออาจไมสามารถใชประโยชนจากกิจการสารธารณะเหลานั้นได

อยางสมบูรณ ทางเลือกหนึ่งในการจัดสรรกิจการเหลานั้นใหเกิดความลงตัวภายใตระยะเวลาและ

ทรัพยากรที่จํากัดคือ การต้ังศูนยกลางบริการสาธารณะขึ้น ซึ่งการเลือกตําแหนงท่ีตั้งนั้นอาจเกิด

ปญหาวาสถานที่ใดมีความเหมาะสมมากกวากัน ปญหาดังกลาวอาจสงผลใหการดําเนินงานของ

เจาหนาที่ตองหยุดชะงักลงเนื่องจากกระบวนการในการพิจารณาวาสถานที่ใดมีความเหมาะสมนั้นเปน

เรื่องที่ตองใชระยะเวลานานในการรวบรวมขอมูลเพ่ือวิเคราะหความตองการที่แทจริง การทุจริตไดเขา

มาแกไขปญหาดังกลาวโดยทําหนาที่เปนเครื่องมือในการจัดสรรใหเกิดความลงตัวขึ้น และหาก

พิจารณาในแงของความตองการที่แทจริงแลว การทุจริตอาจทําใหการจัดสรรเปนไปตามความตองการ

ที่แทจริงได กลาวคือ ในพ้ืนที่ท่ีมีการทุจริตเปนจํานวนมากอาจหมายความวาในพื้นที่ดังกลาวมีความ

ตองการที่มากกวาจนทําใหเกิดการยอมรับวัฒนธรรมการทุจริตเพ่ือแยงชิงบริการสาธารณะนั้น 

- การทุจริตทําใหไดมาซึ่งอํานาจในการบริหาร ในมุมมองของนักการเมืองหรือ

ขาราชการการเมืองแลว การไดมาซึ่งอํานาจในการบริหารถือเปนเรื่องที่สําคัญ หากปราศจากอํานาจ

ในการบริหารแลวจะทําใหเกิดความเสียเปรียบทางการเมืองขึ้น ความเสียเปรียบดังกลาวไมเพียงแค

สงผลกระทบตออํานาจบริหารเทานั้น แตยังกระทบไปถึงผลพวงที่ตามมาจากการไมมีอํานาจบริหาร

ดวย อันไดแก คาตอบแทน สิทธิประโยชน ความมีชื่อเสียง อิทธิพล และประโยชนอื่น ๆ ที่จะไดมา

เนื่องจากการดํารงตําแหนง ไมวาจะเปนประโยชนที่ชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม 

การทุจริตไมวาจะกระทําโดย การซื้อขายตําแหนง การซื้อสิทธิขายเสียง การผูกขาดการแตงตั้ง ลวน

แตสงผลใหบุคคลที่ไดดํารงตําแหนงหรือบุคคลที่เก่ียวของไดรับประโยชนดวยกันทั้งสิ้น ในมุมมองของ

บุคคลดังกลาว การทุจริตจึงถือเปนขอดีของการเขาสูอํานาจ ที่สามารถดําเนินการไดอยางสะดวกและ

รวดเร็วกวาการสรางฐานคะแนนนิยมดวยวิธีอ่ืน 

ผลเสียของการทุจริต แมการทุจริตจะไดกอใหเกิดประโยชนบางประการแกระบบ

การเมือง ทําใหการปกครองเปนไปโดยรวมเร็ว เกิดประสิทธิภาพขึ้น การจัดสรรเกิดความลงตัว และ

ทําใหไดมาซึ่งอํานาจในการบริหาร แตประโยชนที่เกิดข้ึนเปนหากพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบแลว

จะพบวาเปนเพียงประโยชนที่เกิดข้ึนเฉพาะกลุมคนบางกลุมเทานั้น กลาวคือ เปนประโยชนท่ีเกิดข้ึน

เฉพาะในกลุมพอคานักธุรกิจ กลุมเจาหนาที่ที่เก่ียวของ กลุมนักการเมือง มิไดเกิดประโยชนอยาง

แทจริงกับประชาชนสวนใหญของประเทศ ดังนั้น การทุจริตแมวาจะกอใหเกิดประโยชนบางประการ

แกระบบการเมือง แตการทุจริตดังกลาวก็ไดกอใหเกิดผลเสียหายแกระบบการเมืองเชนกัน และผลเสีย

ที่เกิดขึ้นก็มีขอบเขตที่กวางกวาผลดขีางตนดวย  

- การทุจริตแมวาจะสงผลใหการบริหารราชการเกิดประสิทธิภาพ เปนไปอยาง

รวดเร็ว แตจะกลายเปนการสรางคานิยมการทํางานที่ไมถูกตองใหเกิดข้ึนแกระบบราชการ การติดตอ
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ประสานงานในเรื่องที่เก่ียวของกับเจาหนาที่รัฐหากตองจายสินบนดวยเสมอจนกลายเปนธรรมเนียม

ปฏิบัติจะสงผลเสียตอภาพลักษณขององคกรเปนอยางมาก นักการเมืองและขาราชการการเมืองที่

ตั้งใจทํางานอยางสุจริตจะถูกเหมารวมวาเปนพวกทุจริตเพียงเพราะทํางานรวมกับนักการเมืองและ

ขาราชการการเมืองที่ทุจริต นอกจากนี้การบริหารราชการที่ตอบสนองเฉพาะการดําเนินการท่ีมี

ผลประโยชนสวนตนหรือพวกพองมาเก่ียวของยังจะสงผลตอประสิทธิภาพในการทํางานดวย กลาวคือ 

การมุงหวังแตเฉพาะการปฏิบัติงานเพ่ือตอบสนองการทํางานที่ไดรับผลประโยชนจะสงผลใหภาพรวม

ของงานเกิดความเสียหาย การดําเนินงานเกิดขึ้นอยางไมสอดคลองกับประโยชนที่มุงหวัง และการ

ดําเนินงานในบางเรื่องซึ่งมีความจําเปนเรงดวนกลับไมไดรับการดําเนินการอยางทันทวงทีหรือตองถูก

ประวิงเวลาออกไป ประชาชนตองเสียคาใชจายในเรื่องที่ไมสมควรตองเสียโดยไมกอใหเกิดประโยชน

แกสวนรวม 

- การทุจริตทําใหการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปอยางไมชอบ

ธรรม แมวาการทุจริตจะทําใหเกิดการจัดสรรทรัพยากรอยางลงตัว และทําใหประชาชนบางกลุม

สามารถเขาถึงความชวยเหลือที่นักการเมืองและขาราชการการเมืองไดจัดทําขึ้นไดอยางสะดวกและ

รวมเร็ว แตการทุจริตไดทําใหเกิดความไมเปนธรรมขึ้นในสังคม ซึ่งความไมเปนธรรมดังกลาวอาจ

กลายเปนแรงผลักดันใหกลุมผูสูญเสียผลประโยชนลุกขึ้นตอตานการใชอํานาจของผูปกครองได ซึ่งการ

ลุกขึ้นตอตานในสังคมที่ขาดความเทาเทียมมีแนวโนมสูงวาจะเกิดขึ้นโดยอาศยัความรุนแรงเพ่ือตอตาน

และแยงชิงอํานาจระหวางกัน ทายที่สุดการทุจริตจะสงผลตอเสถียรภาพทางการเมือง ทําใหเกิดความ

ไมมั่นคงในการบริหารประเทศหรือการบริหารราชการสวนทองถ่ินของฝายบริหาร จนอาจนําไปสูการ

ควบคุมอํานาจการบริหารดวยวิธีการตาง ๆ และหากการควบคุมอํานาจนั้นเปนไปในวิถีทางที่ไมเปน

ประชาธิปไตย เชน การรัฐประหาร การกอกบฏ อาจสงผลเปนการทําลายคุณคาของสังคมในอันท่ีจะ

รักษาไวซึ่งระบอบประชาธิปไตย ในที่นี้จะสงผลในประการตอมาคือ ทําใหกลุมบุคคลที่สูญเสียอํานาจ

การปกครองเนื่องจากแพการเลือกตั้งหรือพลาดโอกาสในการไดรับการจัดสรรตําแหนงทางบริหาร

อาศัยขออางเก่ียวกับการทุจริตเปนเหตุผลสนับสนุนการลมลางการปกครอง และสรางการปกครองที่

ไมตั้งอยูบนพ้ืนฐานการยอมรับรวมกันอยางมีเหตุมีผลและโดยสันติ ทั้งที่ขออางการทุจริตดังกลาว

อาจจะไมใชความจริง หรือเปนเรื่องที่ตนเองก็เคยทํามาแลวหรือคิดจะทําหากไดรับโอกาสในการดํารง

ตําแหนงดังกลาว 

- การทุจริตทําใหระบบการสรรหาบุคคลเขาดํารงตําแหนงทางการเมืองไร

ประโยชน โดยหลักการแลวการกําหนดหลักเกณฑที่ใชกับการเลือกตั้งหรือการสรรหาบุคคลเขาดํารง

ตําแหนงทางการเมืองมีข้ึนเพื่อใหการสรรหาบุคคลเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เปดโอกาสใหทุกคน

สามารถแขงขันภายใตกติกาเดียวกันไดอยางเปนธรรม อันจะทําใหไดมาซึ่งบุคคลที่สาธารณชน
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ไววางใจวาเปนบุคคลที่มีคุณภาพสามารถจะนําพาประเทศหรือสังคมไปสูความเจริญรุงเรืองได แมใน

มุมมองของฝายที่ไดมาซึ่งอํานาจในการบริหารจะมองวาการทุจริตจะทําใหฝายตนไดรับประโยชน แต

ในมุมมองของผูสูญเสียประโยชนแลวถือวาเปนสิ่งที่ไมคุมคาเปนอยางยิ่ง การทุจริตทําใหไดมาซึ่ง

บุคคลท่ีไมมีความจริงใจตอการบริหารประเทศ โดยหวังที่จะเขามาเพื่อกอบโกยประโยชนของ

ประเทศชาติซึ่งแทที่จริงแลวควรจะเปนของคนทั้งชาติ ทําใหคนที่มีความตั้งใจในการทํางานเพ่ือพัฒนา

ประเทศไปสูความเจริญรุงเรืองเกิดความทอถอยจนตัดสินใจลาออกหรือไมยุงเก่ียวกับเรื่องทาง

การเมือง เนื่องจากไมสามารถตอสูกับอํานาจทางการเงินและอิทธิพลของกลุมผูทุจริตได ในที่นี้จะ

สงผลเสียหายตอระบบการเมือง ทําใหการเมืองเต็มไปดวยผูที่มุงแตจะแสวงหาผลประโยชนใหกับ

ตนเองหรือพวกพอง โดยไมคํานึงถึงประโยชนของประเทศชาติ และนําไปสูความเสื่อมศรัทธาตอระบบ

การเมืองของประชาชนทั้งประเทศ 

- เมื่อเกิดการทุจริตข้ึนในระบบการเมือง ยอมเปนการลดทอนความเชื่อมั่นและ

ความไววางใจของประชาชนที่มีตอนักการเมือง ขาราชการการเมือง ตลอดจนองคกรฝายการเมืองลง 

อันจะสงผลกระทบตอการดําเนินงานตามนโยบายตาง ๆ ที่ถูกกําหนดไว โดยถูกตั้งคําถามจากภาค

สวนตาง ๆ ของสังคมวา การดําเนินงานตามนโยบายที่มีขึ้นหรือกําลังจะจัดใหมีขึ้นนั้นจะมีปญหาการ

ทุจริตตามมาหรือไม การตั้งคําถามดังกลาวอาจนําไปสูภาวะชะงักงันทางการเมือง (political 

deadlock) ทําใหนโยบายตาง ๆ ที่ดําเนินการอยูหรือกําลังจะดําเนินการตองหยุดชะงักลง ซึ่งบางครั้ง

ในมุมมองทางเศรษฐศาสตรแลว การปลอยใหเกิดภาวะดังกลาวข้ึนจะเปนผลเสียแกประเทศมากกวา

ผลดี เชน กรณีของการสรางทาอากาศสุวรรณภูมิท่ีใชระยะเวลาในการกอสรางที่ยาวนาน เนื่องจากมี

ปญหาเรื่องการทุจริตเขามาเกี่ยวของเปนจํานวนมากกอสรางตองหยุดชะงักลง การหยุดชะงักดังกลาว

กระทบตอความแออัดของการจราจรทางอากาศ และกระทบตอการพัฒนาโครงสรางการคมนาคม

ขนสงระหวางประเทศ ทําใหประเทศไทยสูญเสียโอกาสในการเปนศูนยกลางการบินในภูมิภาคเปน

ระยะเวลานาน 

- ในอีกมุมหนึ่ง การทุจริตไดทําใหเกิดกลุมผูมีอิทธิพลขึ้น ซึ่งมีทั้งกลุมผูมีอิทธิพล

ในทางการเมืองและกลุมผูมีอิทธิพลภายนอก การใชอํานาจนอกกฎหมายของกลุมผูมีอิทธิพลเหลานี้ได

มผีลเปนการทําลายคุณคาทางกฎหมายในอันที่จะรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยใหเกิดขึ้นในสังคม 

มาตรการในการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลที่ลมเหลว หรือการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลเพียงเฉพาะ

บางกลุม หรือการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลอยางไมจริงจังไรประสิทธิภาพสงผลใหภาพลักษณในการ

ดําเนินงานดานการปราบปรามกลุมผูมีอิทธิพลที่ดําเนินการโดยนักการเมือง ขาราชการการเมือง และ

เจาหนาที่ที่เก่ียวของลดต่ําลง อันจะเปนการสรางความออนแอใหเกิดข้ึนแกสถาบันการเมือง  
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- การทุจริตยังทําใหเกิดการผูกขาดอํานาจทางการเมือง ซึ่งสงผลใหการเขามาดํารง

ตําแหนงทางการเมืองของบุคคลทั่วไปเปนไปไดยาก ในแงนี้ระบบการเมืองจะไมเกิดการพัฒนาขึ้น ทํา

ใหไดผูดํารงตําแหนงทางการเมืองกลุมเดิม ซึ่งการบริหารงานจะมีลักษณะแบบคอยเปนคอยไป ไมเกิด

ความกระตือรือรนในการปฏิบัติงาน เนื่องจากไมมีความจําเปนที่จะตองรักษาฐานอํานาจดวยวิธีการ

สรางผลงานนั่นเอง 

จะเห็นไดวา การทุจริตกอใหเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง

ไดทั้งในทางที่เปนประโยชนและเปนโทษ ซึ่งประโยชนของการทุจริตมักจะมีลักษณะเปนการเฉพาะ

ราย เฉพาะกลุม หรือเฉพาะพ้ืนที่ แตกตางจากผลเสียที่เกิดขึ้นจากการทุจริตจะมีลักษณะที่กระทบ

เปนวงกวางตอประชาชน ชุมชน สังคม หรือประเทศชาติ และผลเสียของการทุจริตอาจกระทบไปถึง

สังคมระหวางประเทศ การตระหนักถึงผลเสียที่เกิดข้ึนจากการทุจริตจึงเปนสิ่งที่สําคัญที่จะทําใหการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดข้ึนอยางจริงจัง เพราะเม่ือใดที่มีการสรางคานิยมใหมองวาการ

ทุจริตในบางเรื่องเปนสิ่งท่ียอมรับได จะมีผลทําใหการทุจริตที่เกิดขึ้นในสังคมไมไดรับการแกไขอยาง

จริงจังเปนระบบ การปองกันและปราบปรามการทุจริตจะมีความตื่นตัวเฉพาะในบางเรื่องเทา เชน

กรณีการรณรงคตอตานนักการเมืองที่บริหารประเทศอยางคดโกง แตกลับพบวาผูรณรงคดังกลาวได

รองขอใหเจาหนาที่ตํารวจไมดําเนินการเปรียบเทียบปรับในกรณีจอดรถในเขตที่มีเครื่องหมายหาม

จอด การปองกันและการปราบปรามการทุจริตท่ีจะไดประสิทธิภาพสูงสุดจึงเปนการสรางความรูความ

เขาใจที่ถูกตองเก่ียวกับการทุจริต ทั้งความหมายที่แทจริงของการทุจริต ลักษณะการกระทําที่เปนการ

ทุจริต และผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการทุจริตใหเกิดขึ้นกับทุกภาคสวนตั้งแตประชาชนตลอดจน

เจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ และสรางคานิยมในการปฏิบัติหนาที่และคานิยมในการดําเนินชีวิตอยาง

ถูกตองใหเกิดขึ้นแกสังคม 

กลาวไดวาแมผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจกอใหเกิดผลดีในบางประการ เชน ทําใหผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองประหยัดคาใชจายที่ใชในการรณรงคหาเสียงเลือกตั้งลง หรือทําใหสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐไดรับความสนใจจากสาธารณชนมากขึ้น เนื่องจากการออกแบบสื่อ

ประชาสัมพันธนั้นแปลกใหมนาสนใจ แตเปนที่เห็นไดชัดวาผลกระทบดานลบนั้นมีมากกวาเปนจํานวน

มาก เริ่มตั้งแตการทุจริตดังกลาวสงผลทําใหรัฐตองสูญเสียทรัพยากรไปอยางสิ้นเปลือง โดยไม

กอใหเกิดประโยชนหรือกอใหเกิดประโยชนเพียงเล็กนอยเทานั้น หรือสรางความไมเปนธรรมในการ

แขงขันทางการเมืองใหบุคคลหรือพรรคการเมืองอื่นซึ่งเปนคูแขง กลาวไดวาผลเสียที่เกิดข้ึนจากการ

กระทําดังกลาวไดทําลายระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองภายในประเทศลง ซึ่งเปนสิ่งที่รายแรง
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และนับวันจะยิ่งขยายขอบเขตของผลกระทบดังกลาวขึ้นเรื่อย ๆ พฤติกรรมดังกลาวจึงเปนสิ่งที่ไมพึง

เกิดขึ้นในสังคม 

 

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการตอตานการทุจริตตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ

ทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against Corruption 2003 - UNCAC) 

 

ลักษณะของการทุจริตนับตั้งแตในอดีตจนถึงปจจุบันมีวิธีการท่ีเปลี่ยนแปลงอยู

ตลอดเวลา ซึ่งเปนผลมาจากวิวัฒนาการดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองท่ีเปลี่ยนแปลงไป ปญหา

การทุจริตในระยะแรกมีลักษณะเปนเรื่องภายในประเทศ โดยสงผลกระทบตอโครงสรางพ้ืนฐานทาง

เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองภายในรัฐ กอใหเกิดปญหาในดานตาง ๆ อาทิ การผูกขาดทางการคา 

ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ ความไมเทาเทียมกันทางการศึกษา การเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 

ความหยอนยานในการรักษาระเบียบวินัย ความวุนวายในสังคม ความไรซึ่งประสิทธิภาพในการ

ปฏิบัติงานของเจาหนาที่ การตั้งตนเปนผูมีอิทธิพล การกออาชญากรรม เสถียรภาพทางการเมือง  

การแยงชิงอํานาจ การรัฐประหาร ฯลฯ การทุจริตอาจเกิดข้ึนไดทั้งในภาครัฐ ภาคเอกชน หรือระหวาง

ภาคเอกชนกับภาครัฐ เม่ือระยะเวลาผานไปการปฏิสัมพันธระหวางรัฐในดานเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองเริ่มมีมากข้ึน มีการติดตอคาขาย แลกเปลี่ยนวัฒนธรรม อิทธิพลทางความคิดระหวางกัน ทํา

ใหระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเริ่มมีลักษณะขามพรมแดน (Transnational) กลาวคือ การ

เปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไมเพียงกอใหเกิดผลกระทบตอประเทศใดประเทศ

หนึ่งเทานั้น ยังสงผลกระทบไปถึงประเทศอื่น ๆ ดวย เพื่อปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการ

เปลี่ยนแปลงดังกลาวอันเนื่องมาจากการทุจริต จึงนําไปสูความรวมมือของประเทศตาง ๆ ทั้งในระดับ

ทวิภาคีและพหุภาคีในการจัดทํามาตรการเพ่ือปองกันและแกไขปญหาการทุจริตรวมกัน มาตรการ

ดังกลาวนอกจากจะชวยปองกันและแกไขปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นภายในประเทศแลว ยังมีผลเปน

การยับยั้งมิใหปญหาการทุจริตลุกลามขึ้นจนมลีักษณะขามพรมแดนดวย 

 

2.3.1 ความเปนมาของอนุสัญญา UNCAC93 

ในชวงกลางทศวรรษที่ 60 องคกรสหประชาชาติ (The United Nations - UN) ได

มีความพยายามหลายครั้งในการจัดการกับประเด็นปญหาการทุจริต โดยในป ค.ศ. 1974 คณะมนตรี

                                           
93

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, “รายงานวิจัย เรื่อง “การศึกษาพันธกรณีและ

ความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 



Ref. code: 25595601031577EGK

91 

 

เศรษฐ กิจและสังคมแห งสหประชาชาติ (United Nations Economic and Social Council - 

ECOSOC) ได ก อตั้ ง คณะกรร มา ธิ ก า รบร รษั ทข ามช าติ  (Commission on Transnational 

Corporations - CTC) ขึ้นมา เพ่ือศึกษาและพัฒนาประมวลจรรยาบรรณบรรษัทขามชาติ (Code of 

Conduct on Transnational Corporations) และเตรียมความพรอมใหแกองคการสหประชาชาติใน

การรับประมวลจรรยาบรรณดังกลาว และตอมาในวันที่ 15 ธันวาคม ค.ศ. 1975 สมัชชาใหญแหง

สหประชาชาติไดแตงตั้งคณะทํางานชั่วคราวระหวางรัฐบาลวาดวยปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ 

( Ad Hoc Intergovernmental Working Group on the Problem of Corrupt Practices)94 ขึ้ น

เพ่ือดําเนินการรวมกับคณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแหงสหประชาชาติ ในการบริหารจัดการเรื่อง

ของการแลกเปลี่ยนระหวางประเทศหรือการกระทําที่มีลักษณะขามชาติซึ่งมีมิติในทางลบ เชน การ

ทุจริตประพฤติมิชอบ การใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐบาลตางประเทศ 

ตอมาในวัน ท่ี 4 สิงหาคม ค.ศ. 1978 คณะมนตรี เศรษฐกิจและสังคมแหง

สหประชาชาติ ไดกอตั้งคณะกรรมการความตกลงระหวางประเทศวาดวยการจายเงินที่มิชอบดวย

กฎห มาย  (the Committee on an International Agreement on Illicit Payments of the 

United Nations) ข้ึน เพ่ือทําหนาที่แทนคณะทํางานชั่วคราวที่จัดตั้งขึ้นกอนหนา โดยไดมีการยกราง

อนุสัญญาความตกลงระหวางประเทศวาดวยการจายเงินที่มิชอบดวยกฎหมาย (International 

Agreement on Illicit Payment) ขึ้นมา แตรางอนุสัญญาดังกลาวที่ เสนอตอสมัชชาใหญแหง

สหประชาชาติใน ค.ศ. 1979 ไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากไมสามารถหาฉันทามติเก่ียวกับนิยามของ 

“การจายเงินที่มิชอบดวยกฎหมาย (Illicit Payment)” ได95 และในวันที่ 16 ธันวาคม ค.ศ. 1996 

สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติไดมีมติรับรองปฏิญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริตและ

การใหสินบนในธุรกรรมทางการคาระหวางประเทศ (United Nations Declaration Against 

Corruption and Bribery in International Commercial Transactions) ซึ่ ง ใ นป ฏิญ ญ า ฉ บั บ

ดังกลาวกําหนดวา ประเทศสมาชิกตองใหคําม่ันสัญญาที่จะปฏิเสธสิทธิในการนําคาใชจายซึ่งเกิดขึ้น

                                           

ค.ศ. 2003”,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2553, 

น.59 – 64. 
94

 Jennifer L. McCoy and Heather Heckel, “Building and breaking global 

norms and institutions: the emergence of a global anti-corruption norm,” Global 

Society in Transition : An International Politics Reader, ed. Daniel N. Nelson and Laura 

Neack (New York : Kluwer Law International, 2002), p.224. 
95

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.87. 
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เพ่ือการทุจริตมาลดหยอนภาษีและกําหนดใหการใหสินบนเจาหนาที่ในรัฐตางประเทศเปนความผิด

ทางอาญา โดยเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดการประสานรวมมือระหวางกัน96 

ถัดมาในป ค.ศ. 1997 สหประชาชาติไดจัดตั้งสํานักงานปองกันยาเสพติดและ

ปราบปรามอาชญากรรมแหงสหประชาชาติ (United Nations Office on Drugs and Crime – 

UNODC) ขึ้น เพ่ือใหเปนผูนําระดับโลกในการจัดการและสงเสริมการดําเนินการอันเปนการตอตาน

ปญหายาเสพติดและปญหาอาชญากรรมที่กําลังลุกลามเปนปญหาระหวางประเทศ อันไดแก ปญหา

การใชยาเสพติด การคายาเสพติด กลุมอาชญากรรมขามชาติ การคามนุษย การฟอกเงิน การทุจริต 

และการกอการราย โดยผานความรวมมือของพันธมิตรที่มีอยูอยางกวางขวางในภูมิภาคตาง ๆ

สํานักงานดังกลาวจัดตั้งข้ึนโดยการควบรวมโครงการควบคุมยาเสพติดแหงสหประชาชาติ (United 

Nations Drug Control Programme - UNDCP) และศูนยปองกันอาชญากรรมระหวางประเทศแหง

สหประชาชาติ (United Nations Centre for International Crime Prevention - UNCICP) เขาไว

ดวยกัน ซึ่งงบประมาณในการดําเนินการดังกลาว กวารอยละ 90 เปนงบประมาณท่ีไดมาจากการ

สนับสนุนของรัฐบาลตาง ๆ ดวยความสมัครใจ 

สําหรับการดําเนินงานของสํานักงานปองกันยาเสพติดและปราบปรามอาชญากรรม

แหงสหประชาชาติจะแบงการดําเนินงานออกเปน 3 ดาน คือ 

1) การสงเสริมความรวมมือทางดานวิชาการระหวางประเทศสมาชิกเพ่ือเพ่ิมขีด

ความสามารถในการตอสูกับยาเสพติด อาชญากรรม และการกอการราย  

2) การศึกษาและวิเคราะหการทํางานเพื่อเพิ่มพูนความรูความเขาใจอยางถูกตอง

เก่ียวกับประเด็นปญหาของยาเสพติดและอาชญากรรม รวมถึงการนําขอมูลที่ผานการศึกษาและ

วิเคราะหแลวมาใชเปนฐานในการกําหนดนโยบายและการตัดสินใจดําเนินการ 

3) การกําหนดกฎเกณฑการทํางานเพ่ือชวยรัฐในการใหสัตยาบันและอนุวัติการให

เปนไปตามสนธิสัญญาระหวางประเทศท่ีเกี่ยวของ การพัฒนากระบวนการบัญญัติกฎหมายภายในของ

รัฐในเรื่องที่เก่ียวของกับยาเสพติด อาชญากรรม และการกอการราย และรวมถึงการจัดการและการ

ใหบริการที่สําคัญสําหรับหนวยงานที่จัดตั้งข้ึนตามสนธิสัญญาและองคกรของรัฐ97 

                                           
96

 Douglas W. Arner,  Financial Stability, Economic Growth, and the Role 

of Law, (Cambridge : Cambridge University Press, 2007), p.185. 
97

 United Nations Office on Drugs and Crime, “About UNODC,” Retrieved 

on April 9, 2015, from https://www.unodc.org/unodc/en/about-unodc/index.html?ref= 

menutop. 
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โดยการดําเนินงานของสํานักงานปองกันยาเสพติดและปราบปรามอาชญากรรมแหง

สหประชาชาติ ระหวางป ค.ศ. 2012 – 2015 นั้นไดมีการกําหนดยุทธศาสตรและขอบเขตของการ

ทํางานเพ่ือใหบรรลุขอตกลงรวมกันของประเทศสมาชิกไว 7 ขอ ซึ่ง 5 ขอแรกเปนเรื่องสําคัญเก่ียวของ

กับการดําเนินงานโดยตรง สวนอีก 2 ขอหลังเปนเรื่องของการสนับสนุนการดําเนินงาน ดังนี ้

1) การจัดการกับการกออาชญากรรมขามชาติ การคาที่ผิดกฎหมาย และการคายา

เสพติด ดวยการสงเสริมการดําเนินการกับการกออาชญากรรมขามชาติ การคาที่ผิดกฎหมาย และ

การคายาเสพติดใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยอํานวยความสะดวกในการจัดทํากฎเกณฑและ

จัดการเก่ียวกับการประชุมของสหประชาชาติในเรื่องดังกลาว 

2) การตอตานการทุจริต ดวยการปองกันและตอสูกับปญหาการทุจริตตามแนวทางที่

กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations 

Convention against Corruption 2003 - UNCAC) 

3) การตอตานการกอการราย ดวยการสงเสริมและเสริมสรางความเขมแข็งของการ

ดําเนินงานในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เพื่อใหการดําเนินการในการตอตานการกอการราย

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับหลักนิติธรรม (The Rule of Law) 

4) การดําเนินการดานความยุติธรรม ดวยการเสริมสรางหลักนิติธรรมใหเกิดข้ึนผาน

การปองกันอาชญากรรมและสงเสริมกระบวนการยุติธรรมทางอาญาใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

เกิดความยุติธรรม มีมนุษยธรรม และสามารถอธิบายไดอยางมีเหตุมีผล ทั้งนี้โดยสอดคลองกับ

มาตรฐานท่ีสหประชาชาติกําหนดไว รวมทั้งเปนไปตามบรรทัดฐานที่กําหนดไวสําหรับการปองกัน

อาชญากรรม ความยุติธรรมทางอาญา และวิธีการที่เกี่ยวของอ่ืน ๆ ซึ่งใชเปนเครื่องมือในทางระหวาง

ประเทศในการอํานวยความยุติธรรม 

5) การปองกัน การรักษา และการกลับคืนสูสังคม รวมทั้งการพัฒนาทางเลือก 

(Alternative Development)98 โดยลดจํานวนการใชยาเสพติดและจํานวนผูติดเชื้อเฮชไอวีอันมี

                                           
98

 การพัฒนาทางเลือก หมายถึง การพัฒนาที่ขั้วตรงกันขามกับการพัฒนากระแส

หลัก ซึ่งการพัฒนากระแสหลักจะมุงสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ แนวทางท่ีถือวาเปน

การพัฒนาทางเลือกอาจมีชื่อเรียกท่ีหลากหลาย เชน การพัฒนาอยางมีสวนรวม การพัฒนาที่ยั่งยืน 

ฯลฯ โดยมักเก่ียวของกับเรื่อง การมีสวนรวมของประชาชน การเสริมสรางความเขมแข็ง การปลุก

จิตสํานึก กระบวนการประชาธิปไตย สิทธิชุมชน ความหลากหลายทางวัฒนธรรม ประชาชนรากหญา 

พลเมือง และองคกรเอ็นจีโอ เปนตน โปรดด ูอัจฉรา รักยุติธรรม, “การพัฒนาทางเลือกกระแสหลัก,” 

30 (2) วารสารสังคมวิทยามานุษยวิทยา 13, น.16 – 20 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2554).  
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สาเหตุมาจากการใชเข็มฉีดยา มาตรฐานของเรือนจํา หรือการคามนุษย และทําใหการปองกัน การ

ดูแลรักษา การฟนฟู และการกลับคนืสูสังคมของผูติดยาเสพติดเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ รวมถึงทํา

ใหการพัฒนา และการดําเนินการตามนโยบายและวิธีการที่กําหนดไวเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ 

ครอบคลุม และเปนไปอยางบูรณาการ เพื่อลดการพ่ึงพาสารเสพติดบนพื้นฐานงานวิจัยทาง

วิทยาศาสตร และรวมถึงการชวยเหลือและเสริมสรางความรวมมือระหวางประเทศบนพื้นฐานของ

ความรับผิดชอบรวมกัน เพ่ือใหเกิดการพัฒนาและปองกันที่ยั่งยืนและเหมาะสม 

6) การวิจัย การศึกษาแนวโนม และการประเมินผล ดวยการเพ่ิมพูนความรูความ

เขาใจที่ ถูกตอง และศึกษาถึงแนวโนมที่จะเกิดข้ึนเพ่ือใหการกําหนดนโยบายเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองตอการทํางานได และรวมถึงมีการประเมินผลกระทบที่จะเกิดข้ึน 

ทั้งนี้โดยตั้งอยูบนพ้ืนฐานการรับฟงอยางรอบดานตอปญหายาเสพติด อาชญากรรม และการกอการ

ราย 

7) การสนับสนุนดานนโยบาย ดวยการอํานวยความสะดวกในการจัดทํานโยบาย อัน

จะสงผลใหการดําเนินงานเปนไปโดยสอดคลองกับการควบคุมปญหายาเสพติด การปองกันปญหา

อาชญากรรม และการอํานวยความยุติธรรมทางอาญา99 

ในวันที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 2000 ที่ประชุมสมัชชาใหญแหงสหประชาชาติไดรับ

เอาขอบทของอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร 

(United Nations Convention Against Transnational Organized Crime – UNCTOC or 

UNTOC) ถือเปนอนุสัญญาฉบับแรกที่มีผลผูกพันในทางกฎหมายระหวางประเทศขององคการ

สหประชาชาติ ใชเปนเครื่องมือหลักในการตอสูกับปญหาอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งข้ึนในลักษณะ

องคกร และถือเปนการเริ่มตนแกปญหาการทุจริตในระดับโลกที่แตเดิมพบเพียงการแกปญหาในระดับ

ภูมิภาค100 อนุสัญญาดังกลาวประกอบไปดวยความตกลงเสริมอนุสัญญาหรือพิธีสาร (Protocol) 

ทั้งหมด 3 ฉบับ คือ101  

                                           
99

 United Nations Office on Drugs and Crime, “UNODC Strategy,” 

Retrieved on April 9, 2015, from https://www.unodc.org/unodc/en/about-unodc/ 

unodc-strategy.html?ref=menutop. 
100

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.60. 
101

 กรวิไล เทพพันธกุลงาม, “ความผิดฐานปลอมหนังสือเดินทาง ในมิติปองกัน 

ปราบปรามและคุมครอง,” สืบคนเม่ือวันที่ 10 เมษายน 2558, จาก http://prachatai.com 

/journal/2014/07/54792. 
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1) พิธีสารเพ่ือปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะการคาหญิง

แล ะ เ ด็ ก  (Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially 

Women and Children)  

2) พิธีสารเพ่ือตอตานการลักลอบขนผูโยกยายถ่ินฐานทางบก ทางทะเล และทาง

อากาศ (Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air)  

3) พิธีสารเพ่ือตอตานการผลิตและลักลอบคาอาวุธ ชิ้นสวนและอุปกรณ และเครื่อง

กระสุน โดยผิดกฎหมาย (Protocol against the Illicit Manufacturing of and Trafficking in 

Firearms, Their parts and Components and Ammunition) 

วันที่  4 ธันวาคม ค.ศ. 2000 สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติไดตระหนักถึง

ความสําคัญของการแกไขปญหาการทุจริต ดวยเห็นวาการแกปญหาการทุจริตควรที่จะมีเครื่องมือ

ในทางกฎหมายระหวางประเทศที่มีประสิทธิภาพและเปนอิสระจากอนุสัญญาสหประชาชาติเพ่ือ

ตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร จึงไดดําเนินการตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจขึ้น

ทําหนาที่ในการเจรจาเพ่ือจัดใหมีเครื่องมือในทางกฎหมายระหวางประเทศขึ้น คณะกรรมการเฉพาะ

กิจไดเปดการเจรจาขึ้นทั้งหมด 7 ครั้งในระหวางวันที่ 21 มกราคม ค.ศ. 2002 ถึงวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 

2003 จนกระทั่งวันที่ 31 ตุลาคม 2003 สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติมีมติรับขอบทของอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against 

Corruption 2003 - UNCAC)102 และเปดใหมีการลงนามระหวางวันที่ 9 ธันวาคม ค.ศ. 2003 ถึง

วันที่ 9 ธันวาคม ค.ศ. 2005 แตหลังจากนั้นประเทศตางๆ สามารถเขาสมทบเปนภาคีไดโดยการ

ยอมรับ (Acceptance) การใหความเห็นชอบ (Approval) การภาคยานุวัติ (Accession) หรือการสืบ

สิทธิ (Succession) และจากจุดเริ่มตนของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 

2003 ที่มีที่มาจากความพยายามของแตละประเทศตลอดจนความพยายามของแตภูมิภาคในรวมกัน

แกไขปญหาการทุจริต ดวยการนําเสนอลักษณะเดนของการตอตานการทุจริตที่เกิดขึ้นในแตละ

ประเทศและแตละภูมิภาคใหปรากฏ รวมทั้งเพิ่มเติมขอบกพรองใหสมบูรณดวยการเชื่อมโยงความรู

                                           
102

 United Nations Office on Drugs and Crime, “United Nations 

Convention against Corruption : Background of the United Nations Convention against 

Corruption,” Retrieved on April 9, 2015, from http://www.unodc.org/unodc/en/ 

treaties/CAC/index.html. 
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และประสบการณจากประเทศและภูมิภาคตาง ๆ เปนจํานวนมาก จึงสงผลใหอนุสัญญาดังกลาวมี

ลักษณะที่ครอบคลุมในประเด็นตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการทุจริตเปนอยางมาก103  

นอกจากนี้การจัดทําอนุสัญญาฉบับดังกลาวมีเปาหมายใหประเทศตาง ๆ เขารวม

เปนสมาชิกใหไดมากที่สุด จึงมีเนื้อหาและหลักการที่ยืดหยุนโดยใหประเทศสมาชิกสามารถนําเอา

หลักการที่กําหนดไวในอนุสัญญาไปปรับใชใหเหมาะสมกับโครงสรางพ้ืนฐานภายในระบบกฎหมาย

ของตนได อีกทั้งยังประกอบดวยพันธกรณีบางสวนจะเลือกรับไวหรือไมรับไวก็ได และไมกําหนดผล

บังคับในทางระหวางประเทศแกสมาชิกที่เปนภาคีในอนุสัญญา แมวากฎหมายภายในจะขัดหรือแยง

ตออนุสัญญาฉบับนี้ก็ตาม สงผลใหมีประเทศตาง ๆ เขาเปนสมาชิกในอนุสัญญาฉบับนี้เปนจํานวนมาก 

โดยมีจํานวนมากกวาสมาชิกในสนธิสัญญาหรือความรวมมือระหวางประเทศท่ีเกี่ยวของกับการทุจริต

ฉบับอ่ืนซึ่งเคยจัดทํามากอนหนานี้ ท้ังนีก้ารดําเนินการตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน

การทุจริต ค.ศ. 2003 จะมีสวนชวยใหประเทศตาง ๆ สามารถแกไขปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นหรืออาจ

เกิดขึ้นในอนาคตไดอยางทันทวงที แมวาการทุจริตนั้นจะเปนสิ่งที่เกิดข้ึนภายในประเทศ หรือเปนการ

ทุจริตที่มีที่มาจากตางประเทศ หรือแมกระทั่งการทุจริตที่เกิดข้ึนนอกประเทศก็ตาม  

 

2.3.2 พันธกรณีของรัฐภาคีตามอนุสัญญา UNCAC 

เพ่ือใหการปองกันและแกไขการทุจริตเปนไปอยางครอบคลุมและเปนระบบทั้งใน

ระดับประเทศและระหวางประเทศ อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 

จึงไดกําหนดเนื้อหาที่เก่ียวของและมีความจะเปนตอการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตไว ซึ่ง

สามารถแบงเนื้อหาตามอนุสัญญาออกเปน 3 ดาน ไดแก การปองกันการทุจริต การกําหนดใหเปน

ความผิดทางอาญา และความรวมมือระหวางประเทศ104 

2.3.2.1 มาตรการปองกันการทุจริต 

หากพิจารณาถึงมิติของการทุจริตแลวจะพบวาการทุจริตสามารถเกิดขึ้นไดทั้งใน

สวนของภาครัฐ ในสวนของภาคเอกชน หรือในสวนของภาครัฐรวมกับภาคเอกชน การปองกันปญหา

การทุจริตใหเกิดประสิทธิภาพไดนั้นตองดําเนินการอยางเปนระบบ โดยการกํากับดูแลตองเกิดขึ้นทั้ง

ในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน เพราะหากปลอยใหภาคสวนใดภาคสวนหนึ่งหลุดพนการควบคุม

ตรวจสอบก็จะเปนการเปดโอกาสใหมีการกระทําทุจริตขึ้นไดโดยงาย สุดทายแลวอาจนํามาซึ่งปญหา

การทุจริตในภาคสวนที่ถูกควบคุมตรวจสอบอยูก็เปนได สําหรับมาตรการปองกันการทุจริต 

                                           
103

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.61. 
104

 เพ่ิงอาง, น.98 – 108. 
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(Preventive Measures) ที่กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 

2003 ประกอบไปดวย นโยบายและองคกรปองกันการทุจริต , จรรยาบรรณสําหรับเจาหนาที่และ

ความโปรงใส , มาตรการในสวนท่ีเก่ียวกับฝายตุลาการและอัยการ , การกํากับดูแลภาคเอกชนและ

การมีสวนรวมของสังคม , และมาตรการปองกันการฟอกเงิน โดยมรีายละเอียดดังนี ้

นโยบายและองคกรปองกันการทุจริต มีขอพิจารณาดังนี้ 

นโยบายและแนวปฏิบัติเชิงปองกันเพ่ือตอตานการทุจริต (ขอ 5) โดยรัฐภาคี

จะตองพัฒนา สงเสริม ปฏิบัติ หรือคงไวซึ่งนโยบายในการประสานงานดานการตอตานการทุจริตดวย

ความตระหนักถึงการมีสวนรวมของสังคม เปนไปตามหลักการจัดการที่ดี มีความสือ่สัตยสุจริตโปรงใส

สามารถตรวจสอบไดเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ และตองมีการประเมินผลการใชมาตรการทางกฎหมาย

หรือมาตรการทางปกครองเปนระยะเพ่ือพิจารณาวาเพียงพอตอการปองกันปญหาการทุจริตหรือไม 

รวมถึงใหความรวมมือทั้งในระดับประเทศและในระดับภูมิภาคในการสงเสริมและพัฒนาความรวมมือ 

องคกรการตอตานการทุจริตเชิงปองกัน (ขอ 6) โดยรัฐภาคีจะตองสราง

หลักประกันที่เหมาะสมใหกับองคกรปองกันการทุจริตไมวาจะเปนเรื่องหลักประกันดานความมั่นคงใน

อาชีพ ความเปนอิสระในการทํางาน รวมถึงการสงเสริม สนับสนุน ควบคุม และประสานงานเพ่ือให

การดําเนินงานตามนโยบายดานการปองกันการทุจริตสามารถเกิดผลในทางปฏิบัติไดอยางแทจริง 

การบริหารทรัพยากรบุคคล (ขอ 7) โดยรัฐภาคีจะตองดําเนินการตามระบบการ

เลือกตั้ง การสรรหาบุคคล การสอบแขงขัน การแตงตั้ง การจางงาน การคงไวซึ่งทรัพยากรบุคคล การ

ระงับความขัดแยงภายในองคกร การเลื่อนตําแหนง และการเกษียณอายุใหเปนไปอยางเหมาะสม โดย

ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความมีประสิทธิภาพ ความโปรงใส ความมีเหตุมีผล และเปนธรรม เปนตน 

จรรยาบรรณสําหรับเจาหนาที่และความโปรงใส มีขอพิจารณาดังนี้ 

จรรยาบรรณสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ (ขอ 8) สําหรับจรรยาบรรณหรือจริยธรรม

นั้นมีขึ้นเพ่ือเสริมสรางความมีคุณธรรม ความซื่อสัตยสุจริต และความรับผิดชอบในหนาที่ใหเกิดข้ึนแก

เจาหนาที่ของรัฐ อันจะชวยสงเสริมใหการปฏิบัติงานเปนไปโดยปราศจากการทุจริต เพราะบอยครั้งที่

การทุจริตของเจาหนาท่ีรัฐเปนผลมาจากการละเมิดจรรยาบรรณหรือจริยธรรมซึ่งเปนสิ่งที่ควรยึดถือ

ในการปฏิบัติหนาที่ 

การจัดซื้อจัดจางและการจัดการการคลังของรัฐ (ขอ 9) การจัดซื้อจัดจางและการ

จัดการการคลังถือวาเปนสวนที่มีความสุมเสี่ยงตอการทุจริตเปนอยางมาก เนื่องจากโดยลักษณะของ

งานจะตองเก่ียวของกับเรื่องของผลประโยชนเปนประจํา การทุจริตจึงอาจเกิดข้ึนไดเองหรืออาจมี

บุคคลอ่ืนชักจูงหรือนํามาซึ่งการทุจริตนั้น จึงจําเปนที่จะตองมีระบบการจัดซื้อจัดจางและการจัดการ

การคลังอยางเหมาะสม เพ่ือใหการจัดซื้อจัดจางและการจัดการการคลังเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ มี
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ความเปนธรรม โปรงใส และตรวจสอบได อันจะสงผลใหการทุจริตลดลงหรือไมเกิดขึ้น หรือหากมีการ

ทุจริตเกิดข้ึนก็สามารถเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นได  

การรายงานตอสาธารณะ (ขอ 10) ความโปรงใสในการบริหารงานของรัฐไมวาจะ

เปนความโปรงใสในขั้นตอนการปฏิบัติงานหรือขั้นตอนการใชดลุพินิจถือเปนปจจัยหนึ่งที่สงผลโดยตรง

ตอโอกาสในการทุจริต ยิ่งการบริหารงานของรัฐปราศจากความโปรงใสมากเทาใดโอกาสในการทุจริต

ก็ยิ่งมีมากขึ้นเทานั้น การเปดเผยการบริหารงานทั้งในสวนของกระบวนการปฏิบัติงานและการใช

ดุลพินิจจึงเปนสิ่งสําคัญที่จะทําใหการบริงานเกิดความโปรงใส ทั้งนี้การเปดเผยจะตองเปนไปโดย

คํานึงถึงสะดวก ประหยัด ไมมีขั้นตอนที่ยุงยาก และเปนไปโดยคํานึงถึงความเปนสวนตัวและคุมครอง

ขอมูลสวนบุคคลดวย 

มาตรการในสวนที่เกี่ยวกับฝายตุลาการและอัยการ มีขอพิจารณาดังนี ้

มาตรการในสวนที่เก่ียวกับฝายตุลาการและอัยการ (ขอ 11) ในฐานะที่ฝายตุลา

การเปนองคกรปลายทางของกระบวนการยุติธรรม บทบาทของฝายตุลาการจึงมีความสําคัญในแงที่

จะตองเปนที่ พ่ึงพิงสุดทายใหกับผูเสียหายเพื่อใหไดรับความยุติธรรม รัฐภาคีจึงตองจัดใหการ

ดําเนินงานของฝายตุลาการเปนไปอยางอิสระ มีความเปนกลาง เพ่ือใหปญหาการทุจริตที่เกิดเปนขอ

พิพาทไดรับการยุติโดยเปนที่ยอมรับของสังคม นอกจากนี้รัฐภาคีจะตองดําเนินการเก่ียวกับการ

กําหนดกฎเกณฑความประพฤติของบุคลากรในฝายตุลาการ เพ่ือปองกันโอกาสในการทุจริตที่จะ

เกิดขึ้นในหมูบุคลากรดวย และสําหรับประเทศที่องคกรอัยการมิไดเปนสวนหนึ่งของฝายตุลาการแตมี

ความเปนอิสระทํานองเดียวกับฝายตุลาการอาจนําหลักเกณฑในเรื่องความเปนอิสระของฝายตุลาการ

มาใชรวมดวยก็ได 

การกํากับดูแลภาคเอกชนและการมีสวนรวมของสังคม มีขอพิจารณาดังนี้ 

การกํากับดูแลภาคเอกชน (ขอ 12) โดยที่การทุจริตในภาคเอกชนก็เปนอีกปญหา

หนึ่งซึ่งสงผลกระทบตอประสิทธิภาพในการปองกันการทุจริต เนื่องจากการการทุจริตอาจเกิดข้ึนไดทั้ง

ในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน การปองกันการทุจริตในภาครัฐแตเพียงอยางเดียวจึงไมเพียงพอตอ

การแกปญหาการทุจริตอยางครอบคลุม เพ่ือใหเกิดการปองกันปญหาการทุจริตอยางครอบคลุม รัฐ

ภาคีจึงอาจดําเนินการโดยการเพ่ิมมาตรฐานทางบัญชีและการสอบบัญชีในภาคเอกชนขึ้น และจัดใหมี

การลงโทษทางแพง ทางปกครอง หรือทางอาญาอยางเหมาะสมสําหรับการฝาฝน เพ่ือใหการจัดทํา

บัญชีและการสอบบัญชีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และอาจเสริมประสิทธิภาพการปองกันการทุจริต

ในภาคเอกชนดวยวิธีการอ่ืน ๆ เชน การสงเสริมความรวมมือ การพัฒนาระบบจริยาธรรม การ

เสริมสรางความโปรงใส หรือการไมอนุญาตใหนําคาใชจายซึ่งเปนสวนหนึ่งของสินบนมาหักลดหยอน

ภาษี เปนตน 
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การมีสวนรวมของสังคม (ขอ 13) การมีสวนรวมของสังคมไมวาจะเปน ภาคประชา

สังคม องคกรเอกชน และองคกรระดับชุมชนทองถ่ิน มีสวนอยางมากที่จะชวยลดอัตราการทุจริตลง 

โดยเปนการลดโอกาสในการกระทําทุจริตดวยวิธเีพ่ิมการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาท่ี รัฐ

ภาคีจึงตองสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมของสังคมอยางแทจริง เชน การเพ่ิมความ

โปรงใสและสงเสริมการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ สงเสริมการเขาถึงขอมูลขาวสารไดอยางมี

ประสิทธิภาพ สงเสริมคานิยมที่ดีในการจัดการกับปญหาการทุจริต คุมครองสาธารณชนอยาง

เหมาะสมสําหรับความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากการเขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบ การมีสวนรวม

ของสังคมนี้ยังมีประโยชนในแงที่ทําใหสาธารณชนตระหนักถึงการมีอยู สาเหตุ ความรายแรง และภัย

คุกคามที่เกิดขึ้นจากการทุจริต 

มาตรการปองกันการฟอกเงิน มีขอพิจารณาดังนี้ 

มาตรการปองกันการฟอกเงิน (ขอ 14) ปญหาการฟอกเงินไมเพียงสงผลใหการ

ติดตามจับกุมและการติดตามทรัพยสินที่ไดมาจากการทุจริตคืนเปนไปอยางยากลําบากเทานั้น ยัง

สงผลทําใหปญหาอ่ืน ๆ เชน ปญหาผูมีอิทธิพล องคกรอาชญากรรม ปญหาการคามนุษย ฯลฯ 

ขยายตัวเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว การทําลายกระบวนการฟอกเงินหรือขัดขวางมิใหการฟอกเงินเกิดข้ึนได

โดยสะดวกจึงสงผลโดยตรงตอการลดลงของปญหาการทุจริตและอาชญากรรมอ่ืน ๆ รัฐภาคีจึงตอง

กําหนดขอบังคับและวิธีการในการควบคุมการโอนเงินหรือทรัพยสินใหเกิดขึ้นอยางครอบคลุม ทั้งนี้

เพื่อเปนการยับยั้งมีใหเกิดการฟอกเงินและสามารถสืบหาการฟอกเงินไดในทุกรูปแบบ โดยอาจ

กําหนดใหสถาบันการเงินหรือหนวยงานที่มีความออนไหวเปนพิเศษตอการฟอกเงินจัดทําบันทึกแสดง

ตนของเจาของบัญชี เก็บรักษาบันทึกตาง ๆ ทางธุรกรรม และรายงานการทําธุรกรรมที่มีเหตุอันควร

สงสัยใหเจาหนาที่หรือหนวยงานที่เก่ียวของทราบ รวมทั้งกํากับการเคลื่อนยายเงินสดหรือตราสาร

เปลี่ยนมือที่เกิดขึ้นในลักษณะขามพรมแดนอยางเหมาะสม 

2.3.2.2 การกําหนดใหเปนความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย 

โดยท่ีการปราบปรามการทุจริตท่ีเกิดขึ้นในทางระหวางประเทศนั้นเกิดขึ้นจาก

ความพยายามเพ่ือขจัดปญหาการทุจริตอันเนื่องมาจากการใหสินบนแกเจาหนาท่ีในรัฐตางประเทศ 

ดวยเหตุท่ีวาการใหสินบนแกเจาหนาที่ในรัฐตางประเทศจะนํามาซึ่งการทุจริตในรูปแบบอ่ืนที่มี

ลักษณะขามพรมแดนไดอีกเปนจํานวนมาก เพ่ือยับยั้งการทุจริตมิใหเกิดขึ้นภายในรัฐและยุติการ

ขยายตัวของการทุจริตที่มีลักษณะขามพรมแดนไปยังรัฐตางประเทศ จึงตองมีการกําหนดใหการ

กระทําทุจริตเหลานี้เปนความผิดทางอาญาและตองทําใหการบังคับใชกฎหมายของรัฐตาง ๆ สําหรับ

การกระทําทุจริตเหลานี้เกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ อันจะสงผลใหความรวมมือในการแกปญหาการ

ทุจริตในระดับโลกเกิดขึ้นอยางแทจริงและยั่งยืน สําหรับการกําหนดใหเปนความผิดอาญาและการ
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บังคับใชกฎหมาย (Criminalization and law enforcement) ที่ระบุไวในอนุสัญญาสหประชาชาติ

วาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 ประกอบไปดวย ความผิดเกี่ยวกับการใหสินบน , ความผิด

เก่ียวกับการยักยอกทรัพย , ความผิดเก่ียวกับการใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต และการ

ร่ํารวยผิดปกติ , ความผิดเก่ียวกับการฟอกทรัพยสิน การปกปด และการขัดขวางกระบวนการยุติธรรม 

, ความรับผิดของนิติบุคคล , เจตนา การมีสวนรวม การพยายาม และการตระเตรียมการกระทํา

ความผิด และผลของการกระทําที่เปนการทุจริต , อายุความ การฟองคดีอาญา และการอายัด

ทรัพยสิน , การคุมครองบุคคล , คาสินไหมทดแทน , หนวยงานท่ีมีความชํานาญและความรวมมือ , 

และความลับทางธนาคาร ประวัติอาชญากร และเขตอํานาจศาล โดยมีรายละเอียดดังนี ้

ความผิดเกีย่วกับการใหสินบน มีขอพิจารณาดังนี้ 

การใหสินบนแกเจาหนาที่รัฐ (ขอ 15) เนื่องจากปญหาการใหสินบนเปนปญหาที่

เกิดขึ้นมาเปนเวลานานและกระทบตอความโปรงใสในการทํางานของภาครัฐเปนอยางมาก รัฐภาคีจึง

ตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือทําใหการใหสินบนที่เกิดข้ึนภายใน

รัฐเปนความผิดทางอาญา ไมวาจะเปนกรณีที่เอกชนใหสินบนแกเจาหนาที่รัฐ หรือกรณีที่เจาหนาที่รัฐ

รับเอาสินบนจากเอกชน และไมวากรณีดังกลาวจะเปนเพียงการใหคําม่ันสัญญา การเสนอ การเรียก 

หรือการตกลงที่จะใหหรือรับไวซึ่งสินบนก็ตาม 

การใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ (ขอ 

16) ปญหาการใหสินบนไมเพียงแตเปนปญหาที่เกิดข้ึนภายในประเทศเทานั้น แตยังเปนปญหาที่

เกิดข้ึนในลักษณะขามพรมแดน ทําใหการจัดการกับปญหาการทุจริตในลักษณะนี้ตองอาศัยความ

รวมมือในทางระหวางประเทศ รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่

จําเปนเพ่ือทําใหการใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศเปน

ความผิดทางอาญา ไมวาจะเปนกรณีที่เอกชนใหสินบนแกเจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการ

ระหวางประเทศ หรือกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศรับเอาสินบน

จากเอกชน และไมวากรณีดังกลาวจะเปนเพียงการใหคํามั่นสัญญา การเสนอ การเรียก หรือการตกลง

ที่จะใหหรือรับไวซึ่งสินบนก็ตาม 

การใหสินบนในภาคเอกชน (ขอ 21) การใหสินบนที่เกิดขึ้นในภาคเอกชนเปนเรื่อง

ที่บางประเทศใหความสําคัญเปนอยางยิ่ง เนื่องจากการใหสินบนในภาคเอกชนนี้อาจนําไปสูปญหาที่

กระทบตอระบบเศรษฐกิจ เปนการสรางความเหลื่อมล้ําในทางเศรษฐกิจระหวางภาคเอกชนดวย

กันเอง รัฐภาคีจึงอาจรับเอาขอเสนอนี้เพ่ือไปปรับปรุงระบบกฎหมายภายในใหสอดคลองกับอนุสัญญา

นี้ก็ได หากมองวาปญหาการใหสินบนในภาคเอกชนเปนสิ่งที่ตองการควบคุมดวยมาตรการอื่น

นอกเหนือจากมาตรการทางแพงและมาตรการทางปกครอง โดยกําหนดใหการใหสินบนที่เกิดขึ้นใน
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ภาคเอกชนดวยกันเอง ไมวาจะเปนการใหหรือการรับเอาสินบน และการใหคํามั่นสัญญา การเสนอ 

การเรียก หรือการตกลงท่ีจะใหหรือรับไวซึ่งสินบนเปนความผิดทางอาญา 

ความผิดเกี่ยวกับการยักยอกทรัพย มีขอพิจารณาดังนี ้

การยักยอกทรัพยสินในภาครัฐ (ขอ 17) การยักยอก การเบียดบัง หรือการยักยาย

ถายเททรัพยสินท่ีกระทําโดยเจาหนาที่รัฐไมวาจะเปนไปเพ่ือประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอื่นเปน

ปญหาที่เกิดขึ้นมาเปนระยะเวลานาน และนับวันจะยิ่งมีความซับซอนยากแกการจับกุมและติดตาม

ทรัพยสินคืน รัฐภาคีจึงตองกําหนดมาตรการทั้งในทางกฎหมายและมาตรอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือ

กําหนดใหการกระทําขางตนเปนความผิดทางอาญา 

การยักยอกทรัพยสินในภาคเอกชน (ขอ 22) การประกอบกิจการของเอกชนใน

บางกรณีเปนเรื่องที่เก่ียวของกับเงินหรือทรัพยสินของเอกชนรายอ่ืนเปนจํานวนมาก เชน การรับฝาก

เงิน การปลอยกู การจัดการหลักทรัพยและกองทุน ฯลฯ การทุจริตท่ีเกิดขึ้นในภาคเอกชนตามกรณี

ดังกลาวที่กระทําโดยบุคคลซึ่งมีหนาที่ในการกํากับดู หรือไดรับมอบหมายใหดูแล และหรือเก่ียวของ

กับเงินหรือทรัพยสินในกรณีอื่น ๆ จึงเปนสิ่งที่รัฐตองใหความสนใจเปนอยางยิ่ง เนื่องจากความ

เสียหายที่จะเกิดข้ึนมีผลกระทบเปนวงกวางตอสาธารณชนและอาจกระเทือนถึงระบบเศรษฐกิจดวย 

รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทํา

ขางตนเปนความผิดทางอาญา 

ความผิดเกี่ยวกับการใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต และการร่ํารวย

ผิดปกต ิมีขอพิจารณาดังนี ้

การใชอิทธิพล (ขอ 18) กรณีนี้ไมใชเรื่องของการใชอิทธิพลที่เกิดข้ึนโดยทั่วไปของ

เอกชน แตเปนการใชอิทธิพลของเจาหนาที่รัฐหรือเอกชนโดยอางอิงฐานอํานาจที่มาจากหนวยงาน

ของรัฐ ไมวาอํานาจนั้นจะมีอยูจริงหรือไม เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ สําหรับวิธีขจัด

การใชอิทธิพลดังกลาวรัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่น ๆ ที่จําเปนเพ่ือ

กําหนดใหการกระทําขางตนเปนความผิดทางอาญา ไมวาการกระทํานั้นจะเปนการท่ีบุคคลใดใหคํามั่น

สัญญา เสนอ หรือใหประโยชนแกเจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลอ่ืนใด หรือเปนการกระทําที่เจาหนาที่รัฐ

หรือบุคคลอ่ืนใดเรียกหรือรับประโยชน ทั้งนี้ไมวาประโยชนท่ีใหหรือรับนั้นจะเกิดข้ึนโดยตรงหรือโดย

ออมก็ตาม 

การปฏิบัติหนาท่ีโดยทุจริต (ขอ 19) การปฏิบัติหนาท่ีหรือการใชตําแหนงหนาที่

ของเจาหนาที่รัฐเพื่อใหไดมาซึ่งประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอื่นเปนสิ่งที่พบได

ทั่วไป การทุจริตในรูปแบบนี้ถือเปนพื้นฐานที่จะนําไปสูการทุจริตในรูปแบบอ่ืน ๆ ไดอีกเปนจํานวน

มาก ท้ังการทุจริตที่เกิดขึ้นภายในรัฐและการทุจริตท่ีเกิดขึ้นระหวางรัฐ เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีโดย
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ทุจริตเหลานี้ไดรับการแกไขในทางระหวางประเทศ รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและ

มาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทําขางตนเปนความผิดทางอาญา 

การร่ํารวยผิดปกติ (ขอ 20) บอยครั้งที่เจาหนาที่ของรัฐมีทรัพยสินเพ่ิมข้ึนเปน

อยางมากโดยปราศจากแหลงท่ีมาที่ชัดเจน ทั้งที่เมื่อพิจารณาจากเงินเดือนหรือประโยชนอื่นใดที่จะ

ไดรับโดยชอบดวยกฎหมายแลวไมมีโอกาสหรือมีโอกาสนอยมากที่เจาหนาท่ีรัฐเหลานั้นจะถือครอง

ทรัพยสินจํานวนนั้น ซึ่งอาจหมายความวาทรัพยสินที่เพิ่มขึ้นนั้นอาจไดมาเนื่องจากการกระทําใน

ลักษณะที่ผิดกฎหมายจึงไมอาจแสดงหลักฐานของการไดมาอยางสมเหตุสมผลได อนุสัญญานี้จึง

กําหนดใหรัฐภาคีตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการ

ร่ํารวยผิดปกติหรือการที่เจาหนาที่ของรัฐมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นอยางมาก โดยไมสามารถอธิบายไดอยางมี

เหตุผลวาการเพ่ิมขึ้นของทรัพยสินนั้นสัมพันธกับรายไดโดยชอบดวยกฎหมายของตนเปนความผิดทาง

อาญา  

ความผิดเกี่ยวกับการฟอกทรัพยสิน การปกปด และการขัดขวางกระบวนการ

ยุติธรรม มีขอพิจารณาดังนี ้

การฟอกทรัพยสิน (ขอ 23) การฟอกเงินถือเปนวิธีสากลที่ใชเพ่ือหลบเลี่ยง

เจาหนาที่รัฐในการตรวจสอบทรัพยสินที่ไดมาจากการทุจริตหรือใชเพื่อปกปดการดําเนินงานท่ีเปนการ

ทุจริต ในที่นี้การจัดการกับกระบวนการฟอกทรัพยสินอยางเปนระบบจะชวยใหการแกปญหาการ

ทุจริตเปนไปอยางครอบคลุมและเกิดประสิทธิภาพ รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายและ

มาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทําเก่ียวกับการฟอกเงินเปนความผิดทางอาญา โดย

การกระทําที่ถือวาเปนการฟอกเงินไดแก การเปลี่ยนแปลงสภาพหรือการโอนทรัพยสินเพ่ือปกปดหรือ

อําพรางแหลงท่ีมาอันมิชอบดวยกฎหมายหรือเพ่ือชวยเหลือผูอ่ืนแกการปกปดหรืออําพรางนั้น โดย

รูอยูวาเปนทรัพยสินท่ีไดมาจากการกระทําความผิดทางอาญา หรือการปกปดหรืออําพราง ลักษณะที่

แทจริง แหลงท่ีมา ที่ตั้ง การโอน การเคลื่อนยาย กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน หรือสิทธิในทรัพยสิน โดยรูอยู

วาเปนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิดทางอาญา  

การปกปดการฟอกเงิน (ขอ 24) กรณีนี้เปนมาตรการที่กําหนดขึ้นเพ่ือปองกันมิให

การฟอกเงินที่เกิดขึ้นแลวนั้นดํารงอยูตอไป โดยกําหนดใหบุคคลที่ไมไดมีสวนรวมในการกระทํา

ความผิดฐานฟอกเงินแตรูวาทรัพยสินที่กําลังปกปดหรือที่เก็บรักษาไว หรือทรัพยสินที่กําลังจะปกปด

หรือกําลังจะเก็บรักษาไว เปนทรัพยสินที่เกิดขึ้นหรือเปนผลจากการฟอกเงิน รัฐภาคีจึงตองดําเนิน

มาตรการทางกฎหมายและมาตรการที่เก่ียวของอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดทางอาญา 
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การขัดขวางกระบวนการยุติธรรม (ขอ 25) โดยที่กระบวนการยุติธรรมเปน

มาตรการที่ถูกกําหนดขึ้นเพ่ือทําใหขอขัดแยงตาง ๆ ในสังคมยุติดวยความสงบเรียบรอย การขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรมยอมนํามาซึ่งความวุนวายในสังคม และหากการขัดขวางกระบวนการยุติธรรมนั้น

เปนเรื่องที่เก่ียวของกับการทุจริต ยอมทําใหปญหาการทุจริตไมไดรับการแกไขหรือเยียวยา รัฐภาคีจึง

ตองใหความรวมมือในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอื่น ๆ ที่จําเปนเพ่ือกําหนดให

การขัดขวางกระบวนการยุติธรรมเปนความผิดทางอาญา ซึ่งการขัดขวางกระบวนการยุติธรรมนั้น

ไดแก การกระทําที่เปนการจูงใจใหมีการเบิกความเท็จ หรือรบกวนการใหคําเบิกความหรือรบกวนการ

นําพยานหลักฐานมาสืบในกระบวนการพิจารณาคดีที่เก่ียวกับการกระทําความผิดตามอนุสัญญานี้ 

หรือการใชกําลังบังคับ ขมขูคุกคาม อันเปนการรบกวนการปฏิบัติหนาที่ของผูพิพากษาหรือเจาหนาที่

ในสวนที่เก่ียวของกับการกระทําความผิดตามอนุสัญญานี ้

ความรับผิดของนิติบุคคล มีขอพิจารณาดังนี ้

ความรับผิดของนิติบุคคล (ขอ 26) สําหรับประเทศที่มีแนวคิดทางกฎหมาย

เก่ียวกับความรับผิดของนิติบุคคล จะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพื่อกําหนดใหนิติบุคคลท่ีมีสวน

รวมในการกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ตองรับผิดในการกระทําดังกลาว ซึ่งความรับ

ผิดของนิติบุคคลอาจเปนความรับผิดทางอาญา ทางปกครอง หรือทางแพงก็ได ทั้งนี้ขึ้นอยูกับหลัก

กฎหมายภายในของรัฐภาคี โดยการกําหนดความรับผิดของนิติบุคคลตองไมกระทบตอความรับผิด

ทางอาญาของบุคคลธรรมดาซึ่งไดกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ และรัฐภาคีตองทําให

มาตรการการลงโทษแกนิติบุคคลทั้งทางอาญา ทางปกครอง และทางแพงเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ไดสัดสวน และมีผลเปนการยังยั้งการกระทําความผิดดวย 

เจตนา การมีสวนรวม การพยายาม และการตระเตรียมการกระทําความผิด 

และผลของการกระทําที่เปนการทุจริต มีขอพิจารณาดังนี ้

เจตนา (ขอ 28) สําหรับการพิจารณาถึงองคประกอบของความผิดในสวนที่

เก่ียวของกับเจตนานั้น การพิจารณาวาผูกระทํารูขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบของความผิดหรือไม 

และการพิจารณาวาผูกระทําประสงคที่จะกระทําความผิดนั้นหรือไม อาจพิจารณาโดยอนุมานไดจาก

ขอเท็จจริงท่ีปรากฏในขณะกระทําวาผูนั้นรูขอเท็จจริงนั้นหรือไม และประสงคที่จะกระทําหรือไมทั้งที่

รูขอเท็จจริงนั้นแลว  

การมีสวนรวม การพยายาม และการตระเตรียมการกระทําความผิด (ขอ 27) 

อนุสัญญานี้กําหนดใหรัฐภาคีตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนเพ่ือ

กําหนดใหการสวนรวมในการกระทําความผิด การชวยเหลือใหความสะดวกแกผูอ่ืนในการกระทํา

ความผิด หรือการกอใหผูอ่ืนกระทําความผิด เปนการกระทําที่มีความผิดและมีโทษทางอาญา ทั้งนี้รัฐ
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ภาคีอาจรับเอามาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพื่อกําหนดใหการพยายามกระทํา

ความผิด และการตระเตรียมการเพ่ือกระทําความผิด เปนการกระทําที่มีความผิดและมีโทษทางอาญา 

ผลของการกระทําที่เปนการทุจริต (ขอ 34) แมวาจะไดมีมาตรการเพ่ือปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแลว แตหากปลอยใหผลของการทุจริตยังดํารงอยูโดยปราศจากการแกไขผลที่

เกิดข้ึนอาจสงผลตอประสิทธิภาพในการปราบปรามการทุจริต และสรางความไมเปนธรรมใหแก

ผูเสียหาย รัฐภาคีจึงตองดาํเนินมาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืน ๆ ที่จําเปนเพ่ือลบลางผลของ

การทุจริตที่เกิดข้ึน โดยอาจดําเนินการดวยวิธีการทําใหสัญญาเปนโมฆะ บอกเลิกสัญญา เพิกถอนการ

ใหสัมปทาน หรือดําเนินการอยางอ่ืนที่มีลักษณะคลายคลึงกัน หรือดําเนินการแกไขเยียวยาโดยวิธีอ่ืน 

ทั้งนี้ตองเปนไปโดยคํานึงถึงสิทธิของบคุคลภายนอกดวย 

อายุความ การฟองคดีอาญา และการอายัดทรัพยสิน มีขอพิจารณาดังนี ้

อายุความ (ขอ 29) บอยครั้งที่อุปสรรคในการดําเนินคดีแกผูกระทําทุจริตเกิดขึ้น

เนื่องจากจากปญหาอายุความ ผูกระทําทุจริตหลายรายมักใชชองวางทางกฎหมายของการขาดอายุ

ความเปนเหตุใหรอดพนจากการจับกุมและดําเนินคดี ไมวาจะโดยหลบหนีการจับกุมหรือการประวิง

เวลาของเจาหนาที่รัฐเพื่อทําใหคดีขาดอายุความ ปญหาดังกลาวนํามาสูการกําหนดใหรัฐภาคีตอง

กําหนดอายุความสําหรับความผิดที่กําหนดตามอนุสัญญานี้ใหมีระยะเวลานาน และกําหนดใหอายุ

ความนั้นนานขึ้นหรือสะดดุหยุดลงในกรณทีี่ผูถูกกลาวหาไดหลบหนีการเขาสูกระบวนการยุติธรรม 

การฟองคดีอาญา (ขอ 30) อนุสัญญานี้เรียกรองใหรัฐภาคีตองกําหนดบทลงโทษ

โดยคํานึงถึงความรายแรงของความผิด การดําเนินคดีตองคํานึงถึงเอกสิทธิหรือความคุมกันท่ีใหแก

เจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ คํานึงถึงประสิทธิภาพในการสืบสวนสอบสวน การฟองคดี และ

การพิจารณาพิพากษาสําหรับความผิดที่กําหนดไวตามอนุสัญญานี ้คํานึงถึงประสิทธิภาพสูงสุดในการ

บังคับใชกฎหมายและความจําเปนเหมาะสมในการบังคับใชมาตรการทางกฎหมาย นอกจากนี้การให

ประกันตัวในระหวางพิจารณาตองคํานึงถึงสิทธิในการตอสูคดีและโอกาสท่ีจะหลบหนี อีกทั้งการ

ปลอยตัวกอนกําหนดหรือการพักโทษโดยการคุมประพฤติตองถึงความรายแรงของความผิดและ

ผลเสียที่จะเกิดขึ้นจากการปลอยตัวหรือพักการลงโทษ และสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ถูกกลาวหาวา

เก่ียวของกับความผิดตามท่ีกําหนดไวในอนุสัญญานี้ รัฐภาคีจะตองมีกระบวนการท่ีเหมาะสมในการ

ถอดถอน พักงาน หรือเปลี่ยนแปลงหนาท่ี โดยตั้งอยูบนหลักการสันนิษฐานไวกอนวาเจาหนาท่ีผูนั้น

เปนผูบริสุทธิ์ และในกรณีที่บุคคลใดตองคําพิพากษาของศาลหรือถูกตัดสินโดยองคกรอ่ืนที่เหมาะสม

วากระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ซึ่งเปนความผิดที่รายแรง จะตองมีมาตรการในการ

ตัดสิทธิการดํารงตําแหนงหนาที่ราชการหรือตําแหนงหนาท่ีในรัฐวิสาหกิจที่เปนของรัฐทั้งหมดหรือ

บางสวนภายในกําหนดระยะเวลา ทั้งนี้โดยไมกระทบตอการใชอํานาจในการลงโทษทางวินัย รวมทั้ง
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รัฐภาคีจะตองสงเสริมการกลับคืนสูสังคมของบุคคลที่ถูกพิพากษาหรือตัดสินวากระทําความผิดตามที่

กําหนดไวในอนุสัญญานี้ 

การอายัดทรัพยสิน (ขอ 31) โดยที่มาตรการในการอายัด การยึด และการริบ

ทรัพยสินจะเปนมาตรการที่ทําใหเกิดประโยชนในแงที่เปนการปองกันมิใหเกิดการกระทําทุจริตขึ้น

หรือเปนการลบลางผลเสียหายที่เกิดข้ึนจากการทุจริตซึ่งเปนความผิดที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ โดย

รัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือริบทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด หรือริบ

ทรัพยสินอื่นซึ่งมีมูลคาตรงกันกับมูลคาของทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด เชนนี้จะสงผลให

เกิดประสิทธิภาพในการริบทรัพยสินเพ่ิมมากขึ้น เนื่องจากจะเกิดความสะดวกในการริบทรัพยสินที่ไม

ตองริบทรัพยสินที่ผูกระทําผิดไดไป แตสามารถคํานวณมูลคาของทรัพยสินนั้นแลวดําเนินการริบ

ทรัพยสินอยางอ่ืนที่มีมูลคาตรงกันก็ได และรัฐภาคีจะตองดําเนินการริบทรัพยสิน อุปกรณ หรือ

เครื่องมืออ่ืนใดที่ใชหรือมุงหมายจะใชในการกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ และรัฐ

ภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือใหสามารถระบุรูปพรรณและสามารถติดตามริบทรัพยสิน

ขางตนได โดยมีการวางระเบียบเก่ียวกับการดําเนินงานใหแกเจาหนาที่อยางเปนระบบ กรณีที่

ทรัพยสินนั้นถูกแปรสภาพหรือเปลี่ยนแปลงเปนทรัพยสินอ่ืน การดําเนินการตองอยูภายใตมาตรการที่

กําหนดไวสําหรับการริบทรัพยสินตามอนุสัญญานี้ และหากมีการควบรวมทรัพยสินนั้นเขากับ

ทรัพยสินอื่นที่ไดมาโดยชอบดวยกฎหมาย การริบทรัพยสินตองริบเพียงเทามูลคาประเมินของ

ทรัพยสินท่ีไดมาจากการกระทําความผิดเทานั้น สําหรับรายไดหรือประโยชนที่เกิดขึ้นภายหลังก็อยู

ภายใตมาตรการริบทรัพยสินดวย เพ่ือใหความรวมมือระหวางประเทศในการดําเนินมาตรการริบ

ทรัพยสินเกิดประสิทธิภาพรัฐภาคีตองใหอํานาจแกศาลหรือเจาหนาที่ของตนในการสั่งใหจัดสงหรือยึด

ไวซึ่งบันทึกของธนาคาร บันทึกการเงิน หรือบันทึกทางการคา โดยไมปฏิเสธวาเปนเรื่องความลับของ

ธนาคาร ซึ่งการดําเนินการริบทรัพยสินนั้นรัฐภาคีอาจกําหนดใหผูกระทําความผิดแสดงที่มาโดยชอบ

ของทรัพยสินที่มีการกลาวหาหรือทรัพยสินที่จะถูกริบก็ได นอกจากนี้การดําเนินมาตรการริบทรัพยสิน

จะตองไมกระทบถึงสิทธิของบุคคลที่สามซึ่งกระทําการโดยสุจริต 

การคุมครองบุคคล มีขอพิจารณาดังนี ้

การคุมครองพยาน ผูเชี่ยวชาญ และผูเสียหาย (ขอ 32) เพื่อใหการสืบสวน

สอบสวนเก่ียวกับการกระทําความผิดที่เปนการทุจริตเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของขอมูลที่ถูกตองตรงตอ

ความจริงและครบถวน รัฐภาคีจึงตองกําหนดมาตรการที่เหมาะสมในการคุมครองพยานบุคคลและ

พยานผูเชี่ยวชาญรวมทั้งบุคคลใกลชิดของบุคคลขางตนที่จะข้ึนเบิกความเก่ียวกับความผิดตาม

อนุสัญญานี้ ใหพนจากการขมขูหรือแกแคนจะสงผลใหการเบิกความเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของขอมูลที่

ถูกตองตรงตอความจริงและครบถวน และมาตรการดังกลาวก็ตองนํามาใชในกรณีที่ผูเสียหายระบุ
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ตนเองเปนพยานดวย ซึ่งการกําหนดมาตรการนั้นอาจทําโดย การยายที่อยูอาศัย การเปลี่ยนชื่อ การ

เปลี่ยนอาชีพ การปกปดหรือจํากัดการเขาถึงขอมูลเกี่ยวกับรูปพรรณและถิ่นที่อยู การเบิกความผาน

ทางเทคโนโลยีวิดีโอคอนเฟอเรนซ (Video Conference) หรือวิธีการที่เหมาะสม และอาจตองทํา

ความตกลงกับรัฐอ่ืนในการดําเนินการยายที่อยูอาศัยดวย รวมทั้งรัฐภาคีตองเปดโอกาสใหมีการ

นําเสนอความคิดเห็นและขอกังวลของผูเสียหายในขั้นตอนที่เหมาะสม ซึ่งไมกระทบสิทธิในการตอสู

คดีอยางเปนธรรม 

การคุมครองผูรายงานขอเท็จจริงเก่ียวกับการกระทําความผิด (ขอ 33) เนื่องจาก

ในปจจุบันการทุจริตมีลักษณะที่ซับซอน อยูในวงจํากัด และยากแกการตรวจพบไดโดยงาย เพ่ือใหการ

ปราบปรามการทุจริตเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รัฐภาคีจึงตองดําเนินการเพ่ือจัดใหมีระบบในการ

คุมครองใหขอมูลเกี่ยวกับการกระทําความผิดเหมาะสม โดยใหความคุมครองแกบุคคลที่รายงาน

ขอเท็จจริงเก่ียวกับการกระทําความผิดตามอนุสัญญานีโ้ดยสุจริตและโดยมีเหตุผลสมควรตอเจาหนาที่

ผูมีอํานาจ เพ่ือใหบุคคลผูรายงานขอเท็จจริงไดรับความคุมครองจากการปฏิบัติที่ไมเปนธรรมจากผูถูก

รายงานหรือจากบุคคลอ่ืนที่เก่ียวของ 

คาสินไหมทดแทน มีขอพิจารณาดังนี ้

คาสินไหมทดแทน (ขอ 35) คาสินไหมทดแทนเปนสวนหนึ่งที่จะทําใหผูเสียหาย

จากการทุจริตไดรับการเยียวยาอยางเหมาะสม รัฐภาคีจึงตองดําเนินมาตรการที่จําเปนโดยตั้งอยูบน

พ้ืนฐานของหลักกฎหมายภายในของตน เพื่อเปนการประกันวาหนวยงานของรัฐหรือบุคคลทั่วไปซึ่ง

เปนผูเสียหายจากการทุจริตสามารถที่จะดําเนินคดีแกผูกระทําการทุจริตหรือผูซึ่งตองรับผิดชอบตอ

การทุจริตนั้น เพื่อใหไดรับคาสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได 

หนวยงานท่ีมีความชํานาญและความรวมมือ มีขอพิจารณาดังนี ้

หนวยงานที่มีความชํานาญ (ขอ 36) เพ่ือใหการปราบปรามการทุจริตเปนไปอยาง

มีประสิทธิภาพและปราศจากการใชอิทธิพลในการแทรกแซงการทํางาน รัฐภาคีตองดําเนินการใหมี

หนวยงานหรือบุคคลซึ่งมีความชํานาญพิเศษในการตอตานการทุจริต โดยมีความเปนอิสระในการ

บังคับใชกฎหมาย ไดรับการฝกอบรมที่เหมาะสม และไดรับทรัพยากรตามสมควรเพื่อใชในการ

ปฏิบัติงาน 

ความรวมมือของหนวยงานบังคบัใชกฎหมาย (ขอ 37) รัฐภาคีตองดําเนินมาตรการ

ที่เหมาะสมในการสนับสนุนใหบุคคลที่กระทําความผิดหรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดใหขอมูลที่

เปนประโยชนซึ่งสามารถใชเปนพยานหลักฐานแกการสืบสวนสอบสวน และรัฐภาคีตองใหความ

ชวยเหลือแกเจาหนาที่ที่เก่ียวของเพื่อทําใหสิ้นไปซึ่งสิทธิในทรัพยสินท่ีไดมาโดยทุจริตหรือทําใหได

ทรัพยสินที่สูญเสียไปจากการทุจริตกลับคืนมา นอกจากนี้รัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่เหมาะสมใน
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การลดโทษใหแกผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดซึ่งใหความรวมมือในการสืบสวนสอบสวนหรือการ

ฟองคดี และใหความคุมกันแกบุคคลซึ่งรวมมือในการสืบสวนสอบสวนหรือการฟองคดี หรือในกรณีที่

ตองอาศัยความรวมมือจากรัฐภาคีอื่นเพ่ือดําเนินการตามที่กลาวมาขางตน รัฐภาคีอาจจัดใหมีการทํา

ความตกลงหรือขอตกลงเพ่ือทําใหเกิดความรวมมือดังกลาว 

ความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐ (ขอ 38) การปองกันและปราบปรามการทุจริต

อยางมีประสิทธิภาพนั้นตองประกอบไปดวยการประสานความรวมมือซึ่งกันและกันระหวางหนวยงาน

และเจาหนาที่ที่เก่ียวของ ทั้งซึ่งหนวยงานหรือเจาหนาที่ดานการควบคุม ดานการปองกัน ดานการ

ปราบปรามการทุจริตจะตองใหความรวมมือแกหนวยงานหรือเจาหนาที่ดานการสืบสวนสอบสวน 

และดานการฟองคดีอาญาดวยในดานตาง ๆ ซึ่งอาจรวมถึงการแจงแกหนวยงานหรือเจาหนาที่ดาน

การสืบสวนสอบสวนและดานการฟองคดีอาญา เมื่อมีเหตุสมควรเชื่อไดวามีการกระทําความผิด

เก่ียวกับการใหสินบนในภาครัฐ การใหสินบนในภาคเอกชน หรือการฟอกเงินเกิดขึ้น และตองจัดหา

ขอมูลที่จําเปนใหเมื่อถูกรองขอ 

ความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (ขอ 39) ความรวมมือของเอกชนมี

ความสําคัญอยางมากตอการดําเนินงานดานการปองกันและปราบปรามการทุจริตที่เกิดข้ึนภายในรัฐ 

เพราะบอยครั้งที่การทุจริตเกิดขึ้นโดยปราศจากการรูเห็นของหนวยงานที่มีหนาที่ในการตรวจสอบ แต

กลับไปปรากฏใหเห็นไดในภาคเอกชน รัฐภาคีจึงตองสนับสนุนความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ

ดานการสืบสวนสอบสวนและดานการฟองคดีกับองคกรภาคเอกชน และโดยอยางยิ่งความรวมมือกับ

องคกรภาคเอกชนที่เปนสถาบันการเงิน ในการจัดการกับปญหาการทุจริตซึ่งเปนความผิดตามที่

กําหนดไวในอนุสัญญานี้ นอกจากนี้ตองสนับสนุนทั้งคนชาติของตนและบุคคลซึ่งมีถิ่นพํานักในดินแดน

ของตนในการรายงานการทุจริตที่เกิดขึ้นแกหนวยงานดานการสืบสวนสอบสวนและดานการฟองคดี 

ความลับทางธนาคาร ประวัติอาชญากร และเขตอาํนาจศาล มีขอพิจารณาดังนี ้

ความลับทางธนาคาร (ขอ 40) แมวาจะมีการบังคบัใชกฎหมายวาดวยความลับทาง

ธนาคาร แตรัฐภาคีจะตองดําเนินการเพ่ือใหการสืบสวนสอบสวนความผิดอาญาที่เกิดข้ึนจากการ

ทุจริตซึ่งเปนความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้สามารถดําเนินการไดอยางเหมาะสม กลาวคือ ไม

กระทบตอหลักการในการรักษาความลับทางธนาคารและทําใหเกิดกลไกที่เหมาะสมดานการสืบสวน

สอบสวน 

ประวัติอาชญากร (ขอ 41) เพ่ือใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศในการแกไข

ปญหาการทุจริต รัฐภาคีอาจรับเอามาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการอื่น ๆ ที่จําเปน โดยนําคํา

พิพากษาที่เกิดขึ้นในรัฐอ่ืนมาใชเปนขอมูลในการดําเนินคดีอาญาแกผูกระทําทุจริตซึ่งเปนความผิด

ตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ 



Ref. code: 25595601031577EGK

108 

 

เขตอํานาจศาล (ขอ 42) โดยไมกระทบตอบรรทัดฐานของกฎหมายระหวาง

ประเทศทั่วไป การกําหนดเขตอํานาจศาลทางอาญาอาจจะกระทําไดอยางหลากหลายเพ่ือใหการ

ดําเนินคดีแกผูกระทําทุจริตซึ่งเปนความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้เกิดขึ้นอยางแทจริง โดย

ปราศจากขออางตาง ๆ เชน การที่รัฐปฏิเสธไมสงบุคคลเปนผูรายขามแดนโดยเหตุผลเพียงวาเปนคน

ชาติของตน ไมยอมดําเนินคดีหรือยุติการดําเนินคดีเพียงเพราะรัฐอ่ืนกําลังดําเนินการสืบสวนสอบสวน

หรือฟองคดีอยู เปนตน 

2.3.2.3 ความรวมมือระหวางประเทศ 

เมื่อการทุจริตที่เกิดขึ้นในปจจุบันมีลักษณะท่ีเปนการทุจริตขามพรมแดน ลําพัง

การจัดการกับปญหาการทุจริตโดยใชวิธีการแบบดั้งเดิม ที่อาศัยความรวมมือระหวางหนวยงานภายใน

รัฐไมวาจะเปนภาครัฐหรือภาคเอกชนไมอาจตอบสนองตอการแกปญหาไดอยางครอบคลุม การ

แกปญหาการทุจริตโดยใชวิธีการแบบใหมที่อาศัยการดําเนินการโดยความรวมมือระหวางประเทศจึง

เปนทางออกสําหรับการแกปญหาการทุจริตในปจจุบันที่มีลักษณะขามพรมแดน ซึ่งความรวมมือ

ระหวางประเทศดังกลาวตองเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของความสมัครใจและความจริงใจจึงจะทําใหการ

แกปญหาการทุจริตเปนไปอยางแทจริงและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด สําหรับความรวมมือระหวาง

ประเทศ (International Cooperation) ที่กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน

การทุจริต ค.ศ. 2003 ประกอบไปดวย ความรวมมือระหวางประเทศในการสงผูรายขามแดน ความ

รวมมือระหวางประเทศในการติดตามสินทรัพยคืน และความรวมมือระหวางประเทศในดานอื่น ๆ 

โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

ความรวมมือระหวางประเทศในการสงผูรายขามแดน มีขอพิจารณาดังนี ้

การสงผูรายขามแดน (ขอ 44) ความผิดที่จะขอใหมีการสงผูรายขามแดนนั้นตอง

สามารถลงโทษไดตามกฎหมายภายในของทั้งรัฐผูรองขอและรัฐที่ไดรับการรองขอ แตสําหรับกรณทีี่มี

กฎหมายภายในอนุญาต รัฐภาคีอาจจะดําเนินการสงผูรายแดนไดแมวาจะไมสามารถลงโทษตาม

กฎหมายภายในของตนได และรัฐภาคีอาจทําการสงผูรายขามแดนไดแมวาจะมีความผิดหลายฐาน

แยกกัน หากวามีความผิดบางฐานสามารถสงผูรายขามแดนได ในขณะที่ความผิดฐานอ่ืนไมสามารถสง

ผูรายขามแดนไดเนื่องจากเหตุผลในเรื่องระยะเวลาของการจําคุกหรือกักขัง ซึ่งรัฐภาคีตองไมถือวา

ความผิดที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้เปนความผิดทางการเมือง สําหรับกรณีที่การสงผูรายขามแดน

ระหวางรัฐภาคีนั้นไมมีสนธิสัญญาสงผูรายขามแดนตอกัน รัฐภาคีอาจดําเนินการสงผูรายขามแดนตาม

อนุสัญญานี้ก็ได ซึ่งโดยหลักแลวการสงผูรายขามแดนนั้นจะตองดําเนินการตามที่กฎหมายภายในทั้ง

ของรัฐที่รองขอและรัฐท่ีไดรับการรองขอกําหนด โดยในกรณีที่เห็นวาการรองขอนั้นจะมีขึ้นเพ่ือการ

ฟองคดีหรือการลงโทษบุคคลดวยเหตุแหงเพศ เชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ เผาพันธุ ถิ่นกําเนิด หรือ
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ความคิดเห็นทางการเมืองรัฐภาคีอาจปฏิเสธการรองขอก็ได หรือในกรณีที่การปฏิบัติตามคํารองขอจะ

กระทบตอสถานะของบุคคลนั้นดวยเหตุผลอยางใดอยางหนึ่งที่กลาวขางตน รัฐภาคีก็อาจปฏิเสธการ

รองขอไดเชนกัน ทั้งนี้รัฐภาคีตองจัดหาแนวทางในการทําความตกลงหรือขอตกลงในระดับทวิภาคี

หรือพหุภาคีเพ่ือดําเนินการหรือเพิ่มประสิทธิภาพในการสงผูรายขามแดน รวมทั้งอาจพิจารณาในการ

เขารวมเปนภาคีในขอตกลงใด ๆ วาดวยการโอนตัวบุคคลที่กระทําความผิดตามที่ไดกําหนดไวใน

อนุสัญญานี้เพ่ือที่บุคคลนั้นอาจจะไดรับโทษครบตามคาํพิพากษาในดินแดนของตน 

ความรวมมือระหวางประเทศในการติดตามสินทรัพยคืน มีขอพิจารณาดังนี ้

การปองกันและการสืบหาการโอนทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิด (ขอ 

52) รัฐภาคีตองดําเนินมาตรการทางกฎหมายในการกําหนดใหสถาบันการเงินทําการตรวจสอบความ

ถูกตองของขอมูลแสดงตนของลูกคาหรือผูรับประโยชน ในเงินฝากที่มีมูลคาสูง และดําเนินการ

ตรวจสอบอยางเครงครัดตอการเปดหรือคงไวซึ่งบัญชีเพ่ือประโยชนของบุคคลที่ไดรับมอบหมายหรือ

เคยไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีราชการท่ีสําคัญ และสมาชิกในครอบครัว รวมทั้งบุคคลผูใกลชิด 

เพ่ือสืบหาธุรกรรมอันควรสงสัย ทั้งนี้โดยไมกระทบตอการดําเนินธุรกิจกับลูกคาที่ชอบดวยกฎหมาย 

ทั้งนี้โดยมีมาตรการที่จะประกันวาสถาบันการเงินจะเก็บประวัติทางธุรกรรม ขอมูลแสดงตนของลูกคา 

ขอมูลแสดงตนของผูรับประโยชนไวอยางเพียงพอภายในระยะเวลาที่เหมาะสม และรัฐภาคีดําเนิน

มาตรการอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพเพ่ือปองกันการจัดตั้งธนาคารซึ่งไมมีการประกอบการอยู

จริง รวมถึงรัฐภาคีตองกําหนดสิทธิของเจาหนาที่ในการเขาถึงขอมูลทางการเงินอยางมีประสิทธิภาพ

และเหมาะสม และตองจัดใหมีบทลงโทษของการฝาฝน อีกทั้งตองดําเนินมาตรการเพ่ือใหเกิดการ

แบงปนขอมูลระหวางรัฐภาคีอ่ืนเม่ือมีความจําเปนในการสืบสวนสอบสวน การเรียกรอง และการ

ติดตามเอาทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิดตามอนุสัญญานี้กลับคืน นอกจากนี้รัฐภาคีอาจ

ดําเนินมาตรการที่จําเปนเพื่อจัดใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลประโยชน หรือมีอํานาจเหนือบัญชีเงินฝาก

ในตางประเทศรายงานความสัมพันธดังกลาวแกหนวยงานที่เก่ียวของ และจัดเก็บประวัติเหลานั้นไว

อยางเหมาะสม รวมทั้งกําหนดบทลงโทษของการไมปฏิบัติตามมาตรการเชนวานั้นดวย 

มาตรการติดตามทรัพยสินคืนโดยตรง (ขอ 53) มาตรการติดตามทรัพยสินจะมีผล

ทําใหผูเสียหายจากการทุจริตไดรับการเยียวยา ไมวาผูเสียหายนั้นจะเปนหนวยงานภาครัฐหรือ

ภาคเอกชนก็ตาม โดยรัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหรัฐภาคีอ่ืนสามารถเริ่ม

การฟองคดีแพงในรัฐของตน เพ่ือพิสูจนกรรมสิทธิ์หรือความเปนเจาของที่แทจริงในทรัพยสินซึ่งไดมา

จากการกระทําความผิดที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้ และดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือใหศาลในรัฐของ

ตนมีคําสั่งใหผูกระทําความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญานี้จายคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายแก

อีกรัฐภาคีหนึ่งซึ่งไดรับความเสียหาย รวมทั้งดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหศาลหรือ



Ref. code: 25595601031577EGK

110 

 

เจาหนาที่ในรัฐของตนยอมรับการอางสิทธิของอีกรัฐภาคีหนึ่งในฐานะที่เปนเจาของโดยชอบดวย

กฎหมายซึ่งทรัพยสินที่ไดมาจากการกระทําความผิดท่ีกําหนดไวในอนุสัญญานี้ เมื่อตองดําเนินการ

วินิจฉัยในเรื่องทีเ่ก่ียวกับการริบทรัพยสิน 

กลไกการติดตามทรัพยสินกลับคืนผานความรวมมือระหวางประเทศในการริบ

ทรัพยสิน (ขอ 54) การติดตามทรัพยสินคืนในกรณีนี้เปนการดําเนินการโดยผานความรวมมือระหวาง

ประเทศแทนการดําเนินการติดตามทรัพยสินคืนโดยตรง ซึ่งการติดตามทรัพยสินคืนโดยตรงจะตอง

ดําเนินการผานการฟองรองคดีแพงเพื่อ เรียกคืนทรัพยสินในรัฐภาคีที่มีอํานาจเหนือทรัพยสินที่ไดมา

หรือเก่ียวของกับการทุจริต สําหรับการติดตามทรัพยสินซึ่งไดมาหรือเก่ียวของกับการทุจริตคืนโดย

ผานความรวมมือระหวางประเทศนั้นรัฐภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหเจาหนาที่

ผูมีอํานาจของตนดําเนินการบังคับตามคําสั่งริบทรัพยสินซึ่งออกโดยศาลอีกรัฐภาคีหนึ่ง และตอง

ดําเนินมาตรการที่จําเปนเพื่ออนุญาตใหเจาหนาที่ผูมีอํานาจของตนออกคําสั่งริบทรัพยสินที่มีที่มาจาก

ตางประเทศ ซึ่งมีคําพิพากษาวาเปนทรัพยที่ไดมาหรือเกี่ยวของกับการฟอกเงินหรือความผิดอ่ืน 

รวมถึงอาจดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหริบทรัพยสินไดโดยไมตองมีคําพิพากษาลงโทษทาง

อาญา ในกรณีที่ไมสามารถฟองรองผูกระทําผิดไดเนื่องจากผูกระทําความผิดไดเสียชีวิตลง หลบหนี 

หรือไมปรากฏตัว หรือในกรณีอื่นตามที่รัฐภาคีเห็นสมควร นอกจากนี้เพื่อใหการดําเนินการริบ

ทรัพยสินเกิดประสิทธิภาพ รัฐภาคีอาจดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ืออนุญาตใหมีการยึดหรืออายัด

ทรัพยสินตามคําสั่งที่ออกโดยศาลหรือคําสั่งหรือคํารองขอที่ออกโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจของรัฐภาคีท่ี

รองขอใหมีการยึดหรืออายัด หากเห็นวาคํารองขอนั้นมีเหตุผลเพียงพอ และรัฐภาคีอาจดําเนิน

มาตรการเพิ่มเติมเพ่ือใหเจาหนาที่ของตนเก็บรักษาทรัพยสินไวเพ่ือการริบทรัพยสินตอไป หากมีการ

จับกุมหรือการฟองรองคดีอาญาเกิดขึ้นในรัฐภาคีอื่น โดยเปนการจับกุมหรือฟองรองคดีอาญาซึ่ง

เก่ียวกับทรัพยสินที่เก็บรักษาไวโดยมีการกลาวหาวาเปนทรัพยสินที่ไดมาหรือเก่ียวของกับการทุจริต  

ความรวมมือระหวางประเทศในดานอื่น ๆ มีขอพิจารณาดังนี ้

ความชวยเหลือซึ่งกันและกันทางกฎหมาย (ขอ 46) อนุสัญญานี้เรียกรองใหรัฐภาคี

ตองจัดใหมีมาตรการทางกฎหมายท่ีจะทําใหการชวยเหลือซึ่งกันและกันระหวางรัฐภาคีเกิดขึ้นอยาง

กวางขวาง ไมวาจะเปนเรื่องการสืบสวนสอบสวน การฟองคดี และกระบวนการใด ๆ ทางศาลซึ่ง

เก่ียวของกับความผิดตามที่ไดกําหนดไวในอนุสัญญานี้ ซึ่งการชวยเหลือนั้นอาจเปนเรื่อง การสืบ

พยานหลักฐานหรือการสอบปากคําจากบุคคล การสงเอกสารของศาล การดําเนินการคน ยึด และ

อายัด การตรวจสอบวัตถุและสถานที่ การจัดหาขอมูล สิ่งของที่จะใชเปนพยานหลักฐาน และรายงาน

ความเห็นของผูเชี่ยวชาญ การระบุหรือการสืบหาทรัพยสินท่ีไดมาจากการกระทําความผิดทางอาญา 

ทรัพยสินที่ใชเปนเครื่องมือในการกระทําความผิอด หรือสิ่งอ่ืนใดซึ่งใชเปนพยานหลักฐาน การอํานวย
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ความสะดวกในการปรากฏตัวของบุคคลในรัฐภาคีที่รองขอโดยสมัครใจ การชวยเหลือในรูปแบบอ่ืนที่

ไมขัดตอกฎหมายภายในของรัฐภาคีที่ไดรับการรองขอ การระบุชี้ การอายัด และการสืบหาทรัพยที่

ไดมาจากการกระทําความผิดอาญาตามอนุสัญญานี้ การเรียกทรัพยสินคืนซึ่งเปนทรัพยที่ไดมาจาก

การกระทําความผิดอาญาตามอนุสัญญานี้ เปนตน 

การโอนการดําเนินคดีอาญา (ขอ 47) สําหรับการโอนการดําเนินคดีอาญารัฐภาคี

ตองดําเนินการโดยพิจารณาถึงความเปนไปได และพิจารณาถึงประโยชนที่จะเกิดแกการบริหาร

กระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะในกรณีท่ีเก่ียวของกับเขตอํานาจศาลหลายเขต โดยมีเปาหมายเพ่ือให

การพิจารณาคดีเก่ียวกับความผิดดังกลาวเกิดข้ึนไดอยางแทจริง 

ความรวมมือในการบังคับใชกฎหมาย (ขอ 48) การบังคับใชกฎหมายถือเปนปจจัย

สําคัญท่ีจะสงผลใหการบัญญัติกฎหมายเพ่ือปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดประโยชนอยาง

แทจริง รัฐภาคีจึงตองรวมมือซึ่งกันและกันอยางใกลชิด เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายในการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตเกิดประสิทธิภาพ ซึ่งอาจดําเนินการโดยการกําหนดชองทางในการติดตอ

ประสานงานใหเปนปอยางปลอดภัย รวดเร็ว ทั้งนี้รัฐภาคีอาจจัดทําความตกลงระหวางประเทศเพื่อ

รวมมือในการบังคับใชกฎหมายใหเกิดข้ึนเพื่อเสริมสรางกลไกความรวมมือ และทําใหการใชประโยชน

จากความรวมมือเกิดขึ้นอยางเต็มประสิทธิภาพ และรัฐภาคีตองพยายามใหความรวมมือกันภายใน

ขอบเขตทางกฎหมายของตนเพ่ือตอบโตความผิดตามอนุสัญญานี้ที่กระทําผานการใชเทคโนโลยีที่

ทันสมัยดวย  

การสืบสวนสอบสวนรวม (ขอ 49) อนุสัญญานี้กําหนดใหรัฐภาคีตองจัดทําความ

ตกลงหรือขอตกลงในระดับทวิภาคีหรือในระดับพหุภาคีข้ึน เพื่อกําหนดใหเจาหนาที่ที่เก่ียวของมี

อํานาจตั้งหนวยงานสืบสวนสอบสวนรวมในสวนที่เก่ียวกับเรื่องที่อยูภายใตการสืบสวนสอบสวน การ

ฟองรอง หรือกระบวนการทางศาลในรัฐใดรัฐหนึ่งหรือหลายรัฐ และหากไมมีความตกลงขางตน อาจ

ดําเนินการเพ่ือจัดใหมีการตั้งหนวยงานสืบสวนสอบสวนเปนกรณีไปก็ได ทั้งนี้โดยตั้งอยูบนพ้ืนฐานของ

การเคารพในหลักอธิปไตยของรัฐภาค ี

การสืบสวนสอบสวนโดยวิธีพิเศษ (ขอ 50) เพ่ือใหการปราบปรามการทุจริตเกิดขึ้น

อยางมีประสิทธิภาพ รัฐภาคีอาจดําเนินการใด ๆ ภายใตกฎหมายภายในของตนเพ่ือการสืบสวน

สอบสวนโดยวิธีพิเศษอยางเหมาะสม เชน การดักฟงทางอิเล็กทรอนิกส การปฏิบัติการลับภายใน

ดินแดนของตน ทั้งนี้เพ่ือใหไดพยานหลักฐานที่สามารถรับฟงเปนพยานในศาลได และอาจทําความตก

ลงในทางระหวางประเทศเพื่อจัดใหมีการสืบสวนสอบสวนโดยวิธีพิเศษที่เคารพในหลักอธิปไตยของรัฐ

ภาคี หรือในกรณีที่ไมไดมีการทําความตกลงในทางระหวางประเทศไวตอกันอาจมีการพิจารณาความ

รวมมือเปนรายกรณ ี
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เมื่อพิจารณาจากพันธกรณีที่ปรากฏตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการ

ตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 โดยเปรียบเทียบกับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวเปนความผิดท่ีอนุสัญญาฯ ขางตน 

เรียกรองใหกําหนดเปนความผิดทางอาญา กลาวคือ การกระทําดังกลาวอาจเก่ียวพันกับปญหาการรับ

สินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรมก็ได ซึ่งอนุสัญญาฯ ดังกลาวกําหนดใหรัฐภาคีตองจัดใหมีมาตรการทางกฎหมาย

อยางเพียงพอ เพ่ือดําเนินการบังคับใชกฎหมายอาญาแกความผิดดังกลาวจนกวาบรรลุผลสําเร็จ เชน 

การกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อปองกันปญหาการทุจริต การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดทางอาญาและการกําหนดมาตรการทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเพ่ือใหการบังคับใช

กฎหมายอาญาเกิดผลในทางปฏิบัติ รวมถึงการใหความรวมมือระหวางประเทศ ทั้งนี้เพ่ือปองกันมิให

ความผิดดังกลาวลุกลามกลายเปนความผิดที่มีลักษณะขามพรมแดน อันจะทําใหการปองกัน

ปราบปรามการกระทําความผิดดังกลาวเกิดข้ึนดวยความยากลําบากยิ่งขึ้น และทายที่สุดจะสงผลตอ

เสถียรภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ  

 

2.3.3 สถานภาพของอนุสัญญา UNCAC ตามกฎหมายไทย 

โดยหลักทั่วไปของการเขารวมเปนภาคีในสนธิสัญญา อนุสัญญา หรือความตกลง 

ในทางระหวางประเทศอื่น ๆ นั้น รัฐซึ่งจะเขาเปนภาคีจะตองพิจารณาถึงสภาพการณที่เกิดข้ึนใน

ปจจุบันทั้งสภาพการณภายนอกรัฐและสภาพการณภายในรัฐวาเปนอยางไร และการปฏิบัติตามตาม

ความตกลงดังกลาวจะสงผลดีหรือผลเสียตอสังคมภายในประเทศและสังคมระหวางประเทศอยางไร 

บอยครั้งที่การตัดสินใจเขาเปนภาคีมีปจจัยในเรื่องของผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ ซึ่งผลประโยชน

นั้นอาจเปนเรื่องทางเศรษฐกิจ การเมือง หรือสังคมก็ได ขึ้นอยูกับขอพิจารณาและการตระหนักถึง

คุณคาดังกลาววามุงหมายจะยึดถือคุณคาในเรื่องใดเปนสําคัญ นอกจากการพิจารณาถึงผลดีและ

ผลเสียที่จะเกิดข้ึนแลว รัฐที่จะเขารวมเปนภาคีจะตองพิจารณาถึงความพรอมในการปฏิบัติตามความ

ตกลงดังกลาวดวย วารัฐสามารถปฏิบัติตามขอตกลงไดหรือไม เพราะในหลายเรื่องการไมสามารถ

ปฏิบัติตามขอตกลงไดนํามาซึ่งมาตรการบังคับในทางระหวางประเทศ เชน การตัดสิทธิพิเศษทางภาษี 

การยกเลิกความรวมมือทางการเมือง การยุติการนําเขาหรือสงออกสินคาบางประเภท การลดหรือยุติ

ความชวยเหลือดานการทหาร การลดการชวยเหลือดานมนุษยธรรม เหลานี้จะนํามาซึ่งผลกระทบที่

รายแรง ซึ่งในบางกรณีอาจสงผลกระทบรายแรงยิ่งกวาการไมเขารวมเปนภาคีในความตกลงดังกลาว

เสียดวยซ้ําไป ซึ่งในกรณีของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 

(United Nations Convention against Corruption 2003 - UNCAC) นั้น ประเทศไทยไดรวมลง



Ref. code: 25595601031577EGK

113 

 

นามในอนุสัญญาฉบับดังกลาวไวเมื่อวันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2546 โดยถือเปนวันแรกของการเปดให

ประเทศตาง ๆ รวมลงนาม จากนั้นในวันที่ 19 ธันวาคม พ.ศ. 2550 ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

(สนช.) ไดลงมติใหความเห็นชอบตออนุสัญญาฉบับดังกลาว 

ตอมามหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดลงนามกับสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติในการวิจัยโครงการ “การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศ

ไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003” โดยมีขอสรุป

ในการวิจัยวา อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 เปนอนุสัญญาที่จัดทํา

ขึ้นโดยมีความประสงคใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศสมาชิกอยางกวางขวางในการปองกันและ

ปราบปรามปญหาการทุจริตที่เปนปญหาสําคัญและมีแนวโนมวาจะลุกลามเปนปญหาในทางระหวาง

ประเทศ อนุสัญญาขางตนจึงพยายามประสานความแตกตางระหวางระบบกฎหมายที่มีอยูทั่วโลกดวย

การกําหนดมาตรการที่มีความยืดหยุน (flexibility) โดยใหรัฐที่จะเขารวมเปนภาคีสามารถดําเนิน

มาตรการตาง ๆ ตามที่กําหนดไวอนุสัญญาไดบนพ้ืนฐานของระบบกฎหมายภายในของรัฐที่จะเขารวม

เปนภาคี อีกทั้งการละเมิดขอตกลงที่กําหนดไวในอนุสัญญาก็มิไดมีผลเกิดผลเสียหายรายแรงที่จะทํา

ใหรัฐภาคีอ่ืนมีสิทธิที่จะเรียกรองคาเสียหายได แมประเทศไทยจะยังไมมีกฎหมายรองรับพันธกรณีตาม

อนุสัญญาเนื่องจากอยูในระหวางดําเนินการก็สามารถใหสัตยาบันเขาเปนภาคีในอนุสัญญานี้ได และ

ในกรณีดังกลาวประเทศไทยไดตั้งขอสงวนที่จะไมรับการระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการในการ

ตีความและบังคับใชอนุสัญญาฉบับนี้ จึงไมอาจบังคับใหตองปฏิบัติตามพันธกรณีที่ยังไมพรอม และ

หากถูกกบีบบังคบัมากจนเห็นวาจะเกิดผลเสียมากกวาผลดี ประเทศไทยก็สามารถถอนตัวจากการเปน

ภาคีของอนุสัญญาฉบับนี้ไดอีกดวย105 

และในวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2554 นายนรชิต สิงหเสนี เอกอัครราชทูตผูแทนถาวร

แหงประเทศไทยประจําสหประชาชาติ ณ นครนิวยอรก ไดยื่นสัตยาบันสารเพ่ือเขาเปนภาคีอนุสัญญา

สหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against 

Corruption 2003 - UNCAC) โดยเปนการยื่นสัตยาบันสารในนามของประเทศไทยตอเลขาธิการ

สหประชาชาติ ในการนี้การยื่นสัตยาบันสารดังกลาวจะสงผลใหอนุสัญญาฉบับดังกลาวเริ่มมีผลใช

บังคับกับประเทศไทยในวันท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2554 ซึ่งเปนเวลา 30 วัน ภายหลังจากวันที่ประเทศ

ไทยยื่นสัตยาบันสาร ทั้งนี้เปนไปตามตามขอ 68 วรรค 2 ของอนุสัญญาฉบับดังกลาว106 และประเทศ

                                           
105

 แสวง บุญเฉลิมวิภาส และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 93, น.457 – 458. 
106

 กระทรวงการตางประเทศ, “ขาวสารนิเทศ : เมื่อวันท่ี 1 มีนาคม 2554 นาย 

นรชิต สิงหเสนี เอกอัครราชทูตผูแทนถาวรแหงประเทศไทยประจําสหประชาชาติ ณ นครนิวยอรก ได
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ไทยจะตองดําเนินการแกไขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการตอตานการทุจริตใหเปนไปตามพันธกรณีที่

กําหนดไวในอนุสัญญา 

แมวาการไมปฏิบัติตามพันธกรณีดังกลาวดวยการไมกําหนดใหการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนความผิดทางอาญาหรือการไมนํา

มาตรการอ่ืน ๆ ที่ปรากฏในพันธกรณดีงักลาวมาใชบังคับ จะไมสงผลเสียหายรายแรงที่จะทําใหรัฐภาคี

อ่ืนสามารถเรียกรองคาเสียหายได แตการไมปฏิบัติตามพันธกรณีดังกลาวอาจสงผลตอความสัมพันธ

อันดีและความรวมมือในทางระหวางประเทศในการปองกันและปราบปรามการทุจริต รวมถึงอาจทํา

ใหปญหาการทุจริตขางตนที่เกิดข้ึนภายในประเทศขยายตัวและบานปลาย กลายเปนการคกุคามความ

มั่นคงและความมีเสถียรภาพทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองได การเขาเปนภาคีตาม

อนุสัญญาจึงถือเปนการกระตุนเตือนใหสังคมไทยไดตระหนักถึงปญหาที่เกิดข้ึนการทุจริต และเปนการ

แสดงใหเห็นถึงความตั้งใจอยางแทจริงของประเทศในการแกไขปญหาการทุจริต ท้ังยังจะกอใหเกิด

รวมมือในทางระหวางประเทศกับประเทศอื่น ๆ ซึ่งจะสงผลดีตอการติดตอประสานงานกัน ทั้งในดาน

ขอมูลขาวสาร การสงรายขามแดน การสืบสวนสอบสวน การฟองคดี การติดตามทรัพยสินคืน และ

การริบทรัพยสิน เปนตน จึงเปนเหตุผลท่ีทําใหประเทศไทยตองใหความจริงจังกับการแกปญหาการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

 

2.4 แนวคิดเกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน 

 

การใชจายเงินแผนดินที่เกิดข้ึนในอารยธรรมอียิปต อารยธรรมเมดิเตอรเรเนียน

ตะวันออก อารยธรรมเมโสโปเตเมีย และอารยธรรมอินเดียในอดีตขึ้นอยูกับการสงสวยและการเกณฑ

แรงงานทาสเปนสําคัญ การปกครองแบบดั้งเดิมไมมีความจําเปนตองใชจายเปนจํานวนมากเหมือนกับ

สมัยปจจุบัน เนื่องจากการดํารงชีพของชาวเมืองในยุคแรกยังเปนแบบพ่ึงพาเกษตรกรรมเปนหลัก จึง

มีความจําเปนที่จะตองเกณฑแรงงานเพ่ือนํามาใชในการกสิกรรม ปศุสัตว และการประมงซึ่งพื้นฐาน

ในการดํารงชีพของชาวเมือง ภายหลังเมื่อกลุมอารยธรรมมีการขยายตัวเพิ่มขึ้นการแลกเปลี่ยน

ทรัพยสินจึงเริ่มมีบทบาทตอการดํารงชีวิตของชาวเมือง เกิดการสะสมที่ดินและทรัพยสินสวนบุคคล

เพ่ือใชเพ่ิมปริมาณการผลิตในภาคการเกษตรและสรางความสะดวกสบายข้ึนดวยการไมตองลงมือ

                                           

ยื่นสัตยาบันสารเพ่ือเขาเปนภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต (United 

Nations Convention against Corruption - UNCAC) ค.ศ. 2003,” สืบคนเมื่อวันที่ 20 เมษายน 

2558, จาก http://www.mfa.go.th/main/th/media-center/14. 
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เพาะปลูก เลี้ยงสัตว หรือจับสัตวเองทั้งหมด และในยุคที่อารยธรรมเริ่มมีการขยายตัวนี้เอง ผูปกครอง

จึงเริ่มมีแนวคิดในการสรางระบบภาษีทางออมข้ึนเพ่ือนํามาเปนคาใชจายแทนการสงสวยและการ

เกณฑแรงงาน มีการจัดเก็บภาษีเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในที่ดินและภาษีจากการคาขาย และ

นอกจากนี้ในยุคของจักรวรรดิโรมันยังเกิดการจัดเก็บภาษีมรดกและภาษีการขายทั่วไปอีกดวย107 

ภายหลังจักรวรรดิโรมันลมสลายลง ยุโรปตะวันตกก็เขาสูยุคอนาธิปไตย (Anarchy) 

จนในที่สุดนํามาซึ่งการปกครองในระบบศักดินา (Feudal system) ในยุคนี้ขุนนางซึ่งเปนเจาของท่ีดิน

จะใหความคุมครองแกประชาชนท่ีอาศัยอยูในเขตที่ดินตอบแทนการใชแรงงานและทรัพยสิน108 

จนกระทั่งศตวรรษที่ 11 เปนตนมา การคาขายระหวางเมืองตาง ๆ เกิดขึ้นอยางแพรหลาย สงผลให

รัฐบาลมีความจําเปนในการหารายไดเพ่ิมขึ้นเนื่องจากมีภารกิจอยางกวางขวาง มีการจัดเก็บภาษีใน

รูปแบบที่หลากหลายข้ึนเรื่อย ๆ จนทายที่สุดการจัดเก็บภาษีดังกลาวไดสงผลกระทบตอปญหาทาง

การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมเปนอยางมาก และในเรื่องดังกลาวอดัม สมิธ (Adam Smith) ได

ออกมากลาวถึงปญหาของภาษีอากร มีการชี้ใหเห็นถึงบทบาทของหลักความเปนธรรมในการวิภาค

และภาระแหงภาษีอากรผานหนังสือ The Wealth of Nation ค.ศ.1776 ฉบับที่ 5109 

ในระหวางชวงศตวรรษที่ 17 – 19 ความเจริญกาวหนาทางอุตสาหกรรมและ

เทคโนโลยีมีพัฒนาการอยางกาวกระโดด สงผลใหเกิดความเติบโตทางเศรษฐกิจเปนอยางมาก การ

จัดเก็บรายไดจากภาษีอากรแตเพียงอยางเดียวไมเพียงพอตอการใชจายในภาครัฐ การกูเงิน การขอ

สินเชื่อ การดําเนินธุรกิจโดยรัฐ ตลอดจนการลาอาณานิคมเพ่ือขยายแหลงทรัพยากรและการเกณฑ

แรงงานทาสมาใชในภาคอุตสาหกรรมจึงกลายมาเปนแหลงท่ีมาสําคัญของรายได แตในทายที่สุด

ความกาวหนาทางเทคโนโลยีประกอบกับการแยงชิงผลประโยชนของชาติมหาอํานาจไดนํามาสู

วิกฤตการณสําคัญของโลก ภาวะสงครามโลกไดกอใหเกิดปญหาทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองอยางไมเคยปรากฏมากอน เกิดภาวะขาดแคลน ความสูญเสีย และปญหาตาง ๆ อยาง

ยาวนาน ปญหาเรื่องการใชจายเงินแผนดินจึงไดรับการเอาใจใสอยางเปนระบบมากข้ึน มีการเกิดข้ึน

ของสถาบันการเงินระหวางประเทศเพ่ือกําหนดทิศทางในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสังคม เชน 

องคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for European Economic 

                                           
107

 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผนดิน ทฤษฎีและปฏิบัติ, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช, 2517), น.6. 
108 เพ่ิงอาง, น.6 – 7. 
109

 เพ่ิงอาง, น.8. 
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Co-operation : OEEC)110 ทําหนาที่ประสานความรวมมือในการยกเลิกขอจํากัดทางการคาระหวาง

ชาติสมาชิกที่มีเปนจํานวนมาก จัดสรรทรัพยากรท่ีขาดแคลนในหมูสมาชิก และวางแผนเศรษฐกิจ

ใหแกสมาชิก องคการการคาระหวางประเทศ (International Trade Organization : ITO)111 ทํา

หนาที่จัดระเบียบการคาระหวางประเทศเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ บูรณะฟนฟูบรรดาประเทศในภูมิภาค

ยุโรป และสงเสริมการคาโลกใหขยายตัวเพิ่มข้ึน โดยมีการจัดทําขอตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากร

และการคา (GATT) เพ่ือสนับสนุนงานดานดังกลาว เปนตน  

การใชจายเงินแผนดินสําหรับประเทศไทยมีวัตถุประสงคเชนเดียวกับประเทศอื่น ๆ 

คือ การใชจายเงินแผนดินเปนไปเพ่ือขับเคลื่อนการดําเนินงานของภาครัฐใหเปนไปโดยสอดคลองกับ

ประโยชนสาธารณะ การใชจายดังกลาวกระจายไปยังทุกภาคสวนตั้งแตองคกรของรัฐ เจาหนาที่ของ

รัฐ หนวยงานเอกชน หรือแมแตประชาชนเฉพาะกลุม สําหรับที่มาของเงินแผนดินที่นํามาใชจายนั้น

อาจพิจารณาไดตามแตละยุคสมัยดังนี้ ในสมัยกรุงสุโขทัยมีการจัดเก็บภาษีอากรหรือสวยสาอากรอยู 2 

ชนิด คือ จังกอบและอากรขาว112 สําหรับจังกอบ113 (หรือจกอบ , จํากอบ) เปนภาษีที่จัดเก็บจากการ

นําเขา-สงออกสัตวหรือสิ่งของไปจําหนายในสถานที่ตาง ๆ ไมวาจะเปนการนําเขามาในราชอาณาจักร 

การนําออกนอกราชอาณาจักร การเขาไปในเขตชั้นนอก เขาไปในเขตชั้นใน หรือการเขาไปในตลาด 

โดยจัดเก็บในอัตรา 10 ชัก 1 ซึ่งสถานท่ีหรือดานที่ใชในการจัดเก็บจังกอบจะเรียกวาขนอน การตั้ง

ขนอนจะตั้งในสถานท่ีที่สะดวกแกการจัดเก็บ เชน หากเปนการสัญจรทางบกการจัดเก็บจะจัดเก็บ

บริเวณที่ตั้งปากทางหรือทางที่จะเขาเมือง แตหากเปนการสัญจรทางน้ําสถานที่จัดเก็บจะเปนทาน้ํา

หรือทางรวมของสายน้ํา การจัดเก็บจังกอบนี้มีมาตั้งแตกอนสมัยกรุงสุโขทัย แตมายกเวนไมจัดเก็บ

                                           
110

 Daniel Barbezat, “The Marshall Plan and The Origin of The OEEC,” 

Explorations in OEEC History, ed. Richard T. Geiffiths (Paris : OECD Publishing, 1997) 

pp.33 – 35. 
111

 William J. Davey, “Institutional framework,” The World Trade 

Organization: Legal, Economic and Political Analysis, ed. Patrick F.J. Macrory , Arthur E. 

Appleton and Michael G. Plummer, Vol. 1 (New York : Springer Science+Business Media, 

2005), pp.53 – 54. 
112

 มนตรี จังธนสมบัติ และ ปยะฉัตร จารุธีรศานต, การภาษีอากร TAXATION, 

(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2551), น.1. 
113

 กรมสรรพากร, ท่ีระลึกในการเปดอาคารกรมสรรพากร 2 กันยายน 2540, 

(กรุงเทพมหานคร : กรมสรรพากร, 2540). 
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เพ่ือสงเสริมใหกรุงสุโขทัยเปนศูนยกลางทางการคาและเปนการรวบรวมไพรพลเขาไวดวยกันในสมัย

พอขุนรามคําแหง และสําหรับอากรขาว114 จะจัดเก็บจากการทํานาในอัตรารอยละสิบ แตหากทํานา

แลวปรากฏวาไมสามารถเก็บเกี่ยวไดหรือเก็บเก่ียวไดนอยเชนนี้ก็จะมีการยกเวนอากรให นอกจาก

จังกอบและอากรขาว ท่ีจัดเ ก็บขางตนแลว ยังพบวารายรับที่ จัด เ ก็บเขางบประมาณของ

พระมหากษัตริย ยังประกอบไปดวย เงินไดจากธุรกิจของพระมหากษัตริย สิ่งของที่ไดจากสงคราม 

เครื่องราชบรรณาการ คาสินไหม และคาธรรมเนียมดวย115 

ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา116 การจัดเก็บภาษีอากรมีความรุงเรืองเปนอยางมาก มี

การจัดเก็บภาษีอากรดวยวิธีการที่หลากหลาย สงผลใหการพัฒนาบานเมืองเปนไปอยางเจริญรุงเรือง 

ในยุคสมัยนี้มีการแบงประเภทของภาษีอากรออกเปน 4 ประเภท คือ จังกอบ อากร สวย และฤชา ซึ่ง

การจัดเก็บจังกอบและอากรนี้ผูถูกจัดเก็บจะไดรับผลประโยชนในทางออมจากทรัพยสินที่ถูกจัดเก็บซึ่ง

อาจจะจัดเก็บในรูปของตัวเงินหรือสิ่งของแลวแตประเภท สวนสวยและฤชานั้นผูถูกจัดเก็บจะไดรับ

ประโยชนจากรัฐโดยตรง นอกจากจะมีการแบงประเภทภาษีอากรแลว ในชวงรัชสมัยของสมเด็จพระ

บรมไตรโลกนาถยังมีการปฏิรูประบบการปกครอง มีการตราพระราชบัญญัติทําเนียบราชการเพ่ือจัด

ระเบียบทางดานการคลัง ภาษีอากร และเศรษฐกิจใหเปนไปอยางรัดกุมและทันสมัย โดย

พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจเด็ดขาดและสูงสุดในการปกครอง การปกครองในราชธานีจะมีอัครมหา

เสนาบดี 2 ตําแหนง คือ สมุหกลาโหมมีหนาที่ดูแลกิจการดานการทหาร และสมหุนายกมีหนาที่บังคับ

บัญชาขาราชการฝายพลเรือนและดูแลกระทรวงทั้ง 4 ที่เคยมีมาแตกอน อันไดแก กรมเวียงมีหนาที่

ดูแลราชการปกครองทองที่และดูแลสภาพความเปนอยูของราษฎร กรมวังมีหนาที่วาราชการศาล

หลวงและวาราชการอรรถคดีในพระราชสํานัก กรมคลังมีหนาที่จัดการพระราชทรัพยและเก็บภาษี

อากรซึ่งเปนผลประโยชนของแผนดิน และกรมนามีหนาที่เก่ียวกับเรื่องนาและสวนรวมท้ังการ

เพาะปลูกพืชพันธุ ซึ่งเรียกรวมกันวา จตุสดมภ ลักษณะการปกครองดังกลาวถูกใชเรื่อยมาจนถึงสมัย

กรุงรัตนโกสินทรในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว117 
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สมัยกรุงธนบุรีเรื่อยมาจนถึงสมัยรัชกาลที่ 2 แหงกรุงรัตนโกสินทรยังมีรูปแบบการ

จัดเก็บเงินซึ่งเปนรายไดของรัฐในลักษณะเดิมเหมือนสมัยกรุงศรีอยุธยา คือ มีการจัดเก็บ จังกอบ 

อากร สวย ฤชา จนกระทั่งเขาสูรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 3 พระองค

ทรงมีความสนพระทัยที่จะปรับปรุงระบบการคลังของประเทศ มีการจัดตั้งระบบเจาภาษีนายอากรขึ้น 

มีการเปดใหเอกชนที่ประสงคจะผูกขาดการเก็บภาษีอากรในแตละประเภทเขาแขงขันประมูลราคา 

เอกชนรายใดใหราคาสูงสุดก็จะเปนผูชนะการประมูล โดยเมื่อถึงกําหนดเวลาในแตละเดือนเจาภาษี

นายอากรผูนั้นจะตองนําภาษีอากรตามจํานวนที่เสนอไวในคราวประมูลมาสงใหแกรัฐ นอกจากนี้ยังมี

การเพ่ิมประเภทการจัดเก็บภาษีอากรอีกเปนจํานวนมากในรัชสมัยดังกลาว ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 4 

เกิดการขยายอิทธิพลของชาติตะวันตกเปนจํานวนมาก ประเทศไทยตองลงนามในสนธิสัญญากับชาติ

ตะวันตกหลายฉบับซึ่งมีผลเปนการยกเลิกภาษีเบิกรองหรือภาษีปากเรือและใหจัดเก็บภาษีขาเขาแทน 

การลงนามในสนธิสัญญาดังกลาวทําใหฐานะทางการคลังของรัฐลดต่ําลงมาก จึงมีการจัดเก็บภาษี

อากรประเภทใหมขึ้นอีก 14 ประเภท และนําอากรที่ยกเลิกจัดเก็บในรัชกาลที่ 3 อีก 2 อากรมา

จัดเก็บใหมอีกครั้ง จนมาถึงสมัยรัชกาลที่ 5 ไดทรงโปรดใหมีการเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีอากร

ใหมจากรูปแบบการจัดเก็บโดยเจาภาษีนายอากรมาเปนใหหนวยงานราชการเปนผูจัดเก็บ เพื่อ

แกปญหาการจัดเก็บที่ไมมีระเบียบและเกิดการรั่วไหลของรายได พรอมกันนี้ไดทรงโปรดเกลาฯ ให

จัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนขึ้นเพื่อเปนแหลงรวบรวมเงินและผลประโยชนของแผนดินซึ่งนับเปนตน

กําเนิดของกระทรวงการคลังในปจจุบัน การจัดเก็บภาษีอากรในรัชสมัยดังกลาวพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหยกเลิกการจัดเก็บภาษีอากรบางประเภทท่ี

เปนโทษแกราษฎร รวมถึงภาษีอากรบางประเภทที่ทํารายไดใหกับรัฐไมมากและเปนภาระแกคน

ยากจน โดยมิไดมีการเพ่ิมประเภทของภาษีอากรข้ึนใหม และนับตั้งแตรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา การปฏิรูปทางดานการคลังก็เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง มีการรวม

กรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกเขาไวเปนกรมเดียวกันในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

มงกุฎเกลาเจาอยูหัวเรียกวา กรมสรรพากร ซึ่งอยูภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวงพระคลังมหา

สมบัติ118 และนอกจากนี้ยังมีการปรับปรุงการจัดเก็บภาษีอากรรวมทั้งคาธรรมเนียมตาง ๆ เรื่อยมา

ตามยุคสมัยและความกาวหนาทางวิทยาการทางการคลัง ทั้งนี้เงินแผนดินที่ประเทศไทยไดรับมาเพื่อ

ใชในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ นั้น ไมจํากัดเฉพาะเงินที่ไดรับจากการจัดเก็บภาษีอากรและ

คาธรรมเนียมตาง ๆ เทานั้น ในปจจุบันยังพบวิธีการหารายไดในรูปแบบอื่นอีกเปนจํานวนมาก เชน 

การรับบริจาค การเรี่ยไร เงินทุนชวยเหลือสนับสนุนจากรัฐตางประเทศหรือองคกรระหวางประเทศทั้ง
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ในรูปแบบของเงินกูหรือเงินใหเปลา รายไดจากการเปดประมูลสินคาหลบเลี่ยงภาษี รายไดจากการ

ประมูลทะเบียนรถ คาสัมปทาน คาปรับ คาเชาสถานที่ และรวมถึงผลประโยชนตาง ๆ ที่เกิดข้ึนจาก

การประกอบกิจการโดยรัฐทั้งทางตรงและทางออม เชน กิจการการบิน กิจการรถไฟ กิจการขนสงทาง

บก กิจการรถไฟฟา กิจการไปรษณีย กิจการโรงไฟฟา กิจการประปา กิจการวิทยุกระจายเสียง กิจการ

โทรทัศน ฯลฯ 

แมวาการใชจายเงินแผนดินจะถือเปนสวนหนึ่งของการใชจายทรัพยากรของรัฐ ซึ่ง

เปนสิ่งท่ีงานวิจัยฉบับนี้มุงศึกษา แตโดยที่การใชเงินแผนดินในแตละปมีปริมาณการใชจายเปนจํานวน

เงินทีม่าก และมีการจัดเก็บขอมูลการใชจายอยางเปนระบบและเขมงวดมากกวาการใชจายทรัพยากร

ประเภทอ่ืน ๆ เชน การใชแรงงานผูใตบังคับบัญชา การเบียดบังเวลาราชการ การใชสอยวัสดุครุภัณฑ

ของหนวยงาน เปนตน การใชจายเงินแผนดินจึงถือเปนสิ่งสําคัญลําดับแรกท่ีสมควรไดรับความ

คุมครอง เพื่อปองกันมิใหเกิดการแสวงหาประโยชนจากบุคคลหรือกลุมบุคคลโดยมิชอบดวยกฎหมาย 

ดังนั้นการศึกษาวาการกระทําที่เปนการทุจริตดังกลาวจะขัดหรือแยงอยางไรตอหลักการจัดสรรเงิน

แผนดินอยางไรบางจึงเปนสิ่งสําคัญ เพ่ือใหเกิดมุมมองที่ชัดเจนข้ึนวาการกระทําดังกลาวจะสงผล

กระทบตอเศรษฐกิจในระดับมหภาคมากนอยเพียงใด 

 

2.4.1 ความหมายของเงินแผนดิน 

การใชชีวิตประจําวันของเราในปจจุบันเปนเรื่องยากที่จะปฏิเสธวาไมเก่ียวของกับเงิน

แผนดิน เนื่องจากตลอดระยะเวลาตั้งแตเกิดจนกระทั่งเสียชีวิตของประชาชนมีความเก่ียวของกับการ

ดําเนินงานของรัฐแทบท้ังสิ้น อาทิเชน การคลอดบุตรก็เกี่ยวของกับการกําหนดมาตรฐานทาง

การแพทยในการทําคลอด อาหารที่รับประทานในแตละมื้อก็มีการควบคุมความสะอาดโดยหนวยงาน

ดานสาธารณสุข การศึกษาในแตละชวงวัยและโดยเฉพาะอยางยิ่งการศึกษาภาคบังคับก็ถูกกําหนดขึ้น

โดยรัฐเพื่อชวยพัฒนาทักษะความรูในการดํารงชีวิต การทํางานก็มีการควบคุมมาตรฐานฝมือแรง

แรงงานรวมทั้งการคุมครองแรงงานโดยหนวยงานของรัฐ หรือแมกระทั่งเสียชีวิตหากเปนกรณีที่

เสียชีวิตโดยผิดธรรมชาติก็จะมีการตรวจสอบการเสียชีวิตโดยหนวยงานของรัฐ เปนตน และนับวัน

ความเก่ียวของของเงินแผนดินที่มีตอประชาชนจะยิ่งมีมากขึ้นดวย นอกจากความเก่ียวของกับ

ชีวิตประจําวันของประชาชนแลว การใชจายเงินแผนดินบอยครั้งก็สูการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอัน

เนื่องมาจากการใชจายเงินแผนดินอยางไมสมเหตุสมผลหรือบริหารเงินแผนดินอยางไรประสิทธิภาพ 

หรือการใชจายเงนิแผนดินบอยครั้งก็เก่ียวของกับการขับเคลื่อนและพัฒนาระบบเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองของประเทศ ดังนั้นการทําความเขาใจความหมายของเงนิแผนดินวามีความหมายอยางไรบาง 
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จะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการศึกษาถึงลักษณะ ขอบเขตของเงินแผนดิน จนนําไปสูการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปอยางโปรงใสและเกิดประโยชนอยางแทจริง 

การใชจายเงินของภาครัฐมีดวยกันอยูหลายรูปแบบ ทําใหเกิดการใชคําท่ีมีความ

หลากหลายแตกตางกันออกไปตามวัตถุประสงคในการใชจายเงิน คําที่ใชสื่อถึงความหมายของการใช

จายเงินของภาครัฐจึงมีอยูดวยกันหลายคํา เชน งบประมาณรายจายของแผนดิน งบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม การโอนงบประมาณรายจาย งบประมาณผูกพัน

ขามป วงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน เงินคงคลัง เงินรายไดของหนวยงานรัฐ เปนตน 

สําหรับการใชคําทีส่ื่อความหมายครอบคลุมภาคการใชจายเงินท้ังระบบของหนวยงานรัฐนั้นจะปรากฏ

คําวา “เงินแผนดิน” ซึ่งเปนคําที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ แต

เนื่องจากความหมายของเงินแผนดินนั้นมิไดมีการใหนิยามไวอยางชัดแจงในกฎหมาย119 จึงทําใหเกิด

ปญหาวาเงินแผนดินมีความหมายอยางไรบาง หากยอนกลับไปในสมัยที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ดํารง

ตําแหนงนายกรัฐมนตรี เกิดภาวะเศรษฐกิจโลกชะลอตัว ทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจายเงินเพื่อ

กระตุนเศรษฐกิจ จึงเปนที่มาของการตราพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟู

และเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 โดยบทบัญญัติมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาวบัญญัติวา “เงินที่ไดจากการกูตามมาตรา 3 ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไม

ตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” ซึ่งกอใหเกิด

ปญหาวาการใชจายเงินดังกลาวจะถือเปนการใชจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย มาตรา 169 หรือไม เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการตีความขอกฎหมาย กระทรวงการคลังจึงได

หารือไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือขอความเห็นวา การใชจายเงินกูตามพระราช

กําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 

ตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 ชอบดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

หรือไมกรณีดังกลาว ในการนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดมีความเห็น ตามเรื่องเสร็จที่ 

888/2552 วา “บทบัญญัติในมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และมาตรา 6 แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ จะบัญญัติไวในแนวทางเดียวกันถึงการใชจายเงินแผนดินจากเงินคงคลัง

วา จะตองกระทําโดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย เปนตน การกําหนดหลักเกณฑการใช

จายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติเงินคงคลังดังกลาวลวนมี
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วัตถุประสงคเพ่ือควบคุมการใชจายเงินแผนดินที่มีการสงเขาบัญชีเงินคงคลังใหรัดกุม ... ดังนั้น การท่ี

มาตรา 3 และมาตรา 4 แหงพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ.2552 ไดบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินในนามรัฐบาลไทยเพ่ือ

นําไปใชในการดําเนินมาตรการฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยไมตอง

นําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง จึงทําใหเงินกูที่ไดรับ

มาจากการกูตามพระราชกําหนดนี้เฉพาะสวนที่คณะรัฐมนตรีไมไดมีมติใหสมทบเงินคงคลังไมเปนเงิน

แผนดินตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ดังนั้น การใชจายเงินตามแผนปฏิบัติ

การไทยเขมแข็ง 2555 จึงไมใชการจายเงินแผนดินตามนัยมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย...” ทั้งนี้คณะกรรมการกฤษฎีกายังไดกลาวถึงอํานาจหนาท่ีของตนในการให

ความเห็นดังกลาวไวดวยวา การใหความเห็นดังกลาวเปนไปเพ่ือประโยชนแกทางราชการในการ

บริหารราชการแผนดินเทานั้น แตการวินิจฉัยชี้ขาดเปนที่สุดยอมเปนอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ 

เนื่องจากขอหารือดังกลาวเปนปญหาเก่ียวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีของ

ศาลรัฐธรรมนูญที่จะเปนผูพิจารณาวินิจฉัย 

เมื่อพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาขางตนแลว ความเห็นดังกลาว

ไมไดอธิบายไววาเงินแผนดินหมายถึงอะไรบาง เพียงแตอธิบายวาเงินแผนดินตามที่ปรากฏในมาตรา 

169 เปนเงินแผนดินประเภทเงินคงคลังเทานั้น เม่ือเงินกูดังกลาวมิใชเงินคงคลังจึงมิตองปฏิบัติตาม

มาตรา 169 โดยไมไดอธิบายตอไปวาเงินกูดังกลาวจะมีสถานะเปนเงินประเภทไหนและมีหลักเกณฑ

ในการใชจายเปนอยางไร ดังนั้นปญหาสําคัญที่เกิดข้ึนหลังจากคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็น

ไวจึงเปนปญหาที่วา เงินกูดังกลาวมีสถานะเปนเงินประเภทใดและมีความจําเปนตองดําเนินการเพ่ือ

จัดใหมีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินหรือไม เพราะหากปลอยใหการใชจายเงินเปนไปอยาง

อิสระ โดยปราศจากขั้นตอนควบคุมตรวจสอบยอมทําใหเกิดชองวางในการทุจริตไดโดยงาย  

สําหรับปญหาที่วาเงินกูดังกลาวมีสถานะเปนเงินประเภทใดนั้น เมื่อพิจารณาจาก

ระบบงบประมาณของประเทศไทย เงินในระบบงบประมาณจะประกอบไปดวยเงินงบประมาณ และ

เงินนอกงบประมาณ สําหรับเงินงบประมาณตามกฎหมายการเงินการคลัง ไดแก กรณีที่ปรากฏตาม

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 หรือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

มาตรา 24 วรรคแรก สวนเงินนอกงบประมาณตามกฎหมายการเงินการคลัง แบงออกไดเปน 2 
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ประเภท คือ120 1) เงินนอกงบประมาณที่เปนเงินคงคลัง ไดแก กรณีที่ปรากฏตามพระราชบัญญัติเงนิ

คงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 และ 2) เงินนอกงบประมาณที่มิใช

เงินคงคลัง ไดแก กรณีท่ีปรากฏตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 มาตรา 12 และ

มาตรา 13 หรือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 ดังนั้น หากพิจารณาตาม

พระราชกําหนดดังกลาวขางตนที่กําหนดใหนําเงินกูไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตอง

นําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เงินกูดังกลาวจึง

นาจะมีสถานะเปนเงินนอกงบประมาณที่มิใชเงินคงคลังตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคสาม และเงินกูดังกลาวถือเปนเงินแผนดินประเภทหนึ่ง คือ 

เปนเงินรายไดของหนวยงานรัฐที่ไมตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 170  

และสําหรับปญหาที่วาการใชจายเงินดังกลาวมีความจําเปนตองดําเนินการเพื่อจัดให

มีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินหรือไมนั้น เมื่อพิจารณาไดวาเงินกูดังกลาวเปนรายไดตาม

มาตรา 170 แลว การใชจายเงินกูจึงตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามที่บัญญัติไวในวรรค 

2 และแมจะยังมิไดมีการตรากฎหมายเพื่อกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง การใชจายเงินก็ควร

เปนไปตามหลักการทั่วไปของการใชจายเงินแผนดิน เชน ตองมีการมีการวางแผนการเงิน ทั้งวิธีการใน

การจัดหารายได การบริหาร การกําหนดแนวทางการใชคืนเงิน หรือการควบคุมตรวจสอบการใช

จายเงินอยางเหมาะสม เปนตน ท้ังนี้เปนการตีความรัฐธรรมนูญเพ่ือใหบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมีผล

ใชบังคบัไดนั่นเอง 

และตอมา แมจะไดมีการนําพระราชกําหนดฯ ที่กลาวมาขางตนเสนอตอศาล

รัฐธรรมนูญ ก็มิไดทําใหความหมายของเงินแผนดินกระจางข้ึน เพราะการเสนอเรื่องดังกลาวนั้นเปน

การเสนอเรื่องเพื่อใหมีการวินิจฉัยวาพระราชกําหนดฯ ดังกลาวตราขึ้นโดยถูกตองตามหลักเกณฑใน

เรื่องเหตุแหงการตราพระราชกําหนดหรือไม โดยมิไดมีการเสนอเรื่องใหวินิจฉัยวาเงินกูดังกลาวเปน

เงินแผนดินหรือไม หากเปนเงินแผนดินจะถือวาเปนเงินแผนดินประเภทใด และมีหลักเกณฑในการใช

จายอยางไร 

จนกระทั่งในสมัยที่นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี เกิดการ

ใหความหมายของเงินแผนดินขึ้นโดยศาลรัฐธรรมนูญ อันเนื่องมาจากการความพยายามของรัฐบาลที่
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 ปรีชา สุวรรณทัต, “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง เงินกูนอกงบประมาณสอง

ลานลานบาท จะใชเปนบรรทัดฐานเกี่ยวกับการจายเงินแผนดิน ตามรัฐธรรมนูญในกรณีอ่ืนๆ ได

หรือไม (ตอนที่ 3),” แนวหนา (7 มิถุนายน 2557) 
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จะตรากฎหมาย คือ รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนาโครงสราง

พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... เพ่ือนํามาใชจายในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน

คมนาคมขนสง รองรับการขยายตัวของเมืองและการเพ่ิมข้ึนของประชากรที่เกิดข้ึนอยางรวดเร็ว และ

รองรับการขยายตัวดานเศรษฐกิจการคาและการลงทุนทั้งในประเทศและระหวางประเทศ และ

โดยเฉพาะอยางยิ่งในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเพ่ือการเขาสูประชาคมอาเซียน121 ซึ่งราง

พระราชบัญญัติดังกลาวมีการกําหนดหลักเกณฑการใชจายเงินที่ไดมาจากการกูไวในมาตรา 6 วรรค

หนึ่ง คือ “เงินที่ไดจากการกูเงินตามมาตรา 5 ใหนําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกู โดยไมตอง

นําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” ซึ่งมีหลักเกณฑ

คลายกับมาตรา 4 แหงพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความ

มั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ในสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะเปนนายกรัฐมนตรี บทบัญญัติขางตน

กอใหเกิดปญหาการตีความวาเงินกูดังกลาวจะถือเปนเงินแผนดินหรือไม เพราะหากเปนเงินแผนดิน 

การกูเงินขางตนนั้นจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2550 หมวด 8 วาดวยเรื่อง การเงิน การคลัง และงบประมาณ สําหรับปญหาวาเงินแผนดิน

หมายความวาอะไรนั้น ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยเรื่องดังกลาวไวในคําวินิจฉัยที่ 3-4/2557122 โดย

เห็นวา  

“เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวของประกอบคําชี้แจง

ของพยานแลวเห็นวา คําวา “เงินแผนดิน” ไมไดมีการกําหนดความหมายไวในรัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมายใด อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ... ประกอบกับความเห็นของพยานบุคคลซึ่งเปนผูมีประสบการณและ

ความเชี่ยวชาญเก่ียวกับการเงิน การคลัง และงบประมาณ ทั้ง 4 ปาก ... เห็นวา เงินแผนดิน ยอม

หมายถึง เงินของประชาชนทั้งชาติ โดยหมายความรวมถึงบรรดาเงินท้ังปวง ทรัพยสิน สิทธิ และ

ผลประโยชน ที่รัฐเปนเจาของหรืออยูในความครอบครองของรัฐ ไมวาจะเปนเงนิงบประมาณ เงินนอก
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 บันทึกหลักการและเหตุผล ประกอบรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวง 

การคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 
122

 คําวินิจฉัยที่ 3-4/2557 ของศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง ประธานรัฐสภาสงความเห็น

ของสมาชิกรัฐสภา และประธานสภาผูแทนราษฎรสงความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขอให

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) วา รางพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... มี

ขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไมถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือไม 
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งบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศอัน

เนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงคของหนวยงานรัฐนั้น ๆ โดยเฉพาะ

อยางยิ่งเงินกูตามรางพระราชบัญญัตินี้มีภาระตองชําระคืนท้ังเงินตนหรือดอกเบ้ียจากเงินที่ตั้งไวใน

งบประมาณรายจายประจําป ดังนั้น เงินกูตามรางพระราชบัญญัติใหกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการ

พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... จึงเปนเงินแผนดิน”  

นี่จึงถือเปนครั้งแรกของประเทศไทยที่มีการใหความหมายของเงินแผนดินอยางเปน

ทางการโดยหนวยงานของรัฐ ซึ่งคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนของการนิยามความหมายของ

เงินแผนดินนี้ ถือเปนเด็ดขาดและมีผลผูกพันตอรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐให

ตองปฏิบัติตาม123 ดวยเหตุที่วาการนิยามความหมายของเงินแผนดินขางตนเปนปญหาเก่ียวกับการ

ตีความรัฐธรรมนูญ ที่เกิดข้ึนเนื่องจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไมไดกําหนดไวอยางชัดเจนวาเงิน

แผนดินหมายความถึงเงินประเภทใดบาง ทําใหเกิดปญหาตามมาวาการกูเงนิตามรางพระราชบัญญัติฯ 

ขางตนตองดําเนินการใชจายเงินภายใตกฎระเบียบใดหรือไมอยางไร การใหความหมายของเงิน

แผนดินโดยศาลรัฐธรรมนูญในคดีดังกลาวจึงกลายเปนสวนหนึ่งในผลของคําวินิจฉัย และเปนเหตุผลที่

เปนสวนสาระสําคัญอันจําเปนสําหรับการวินิจฉัยคดีซึ่งจะขาดเสียมิได124 สงผลใหการนิยาม

ความหมายของเงินแผนดินโดยศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันตามกฎหมายใหหนวยงานอื่นของรัฐตอง

ปฏิบัติตาม 

หลังจากนั้น วันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เกิดการรัฐประหารยึดอํานาจการ

ปกครองโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ หรือ คสช. (National Council for Peace and Order 

(NCPO)) มีการประการใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลงชั่วคราว 

ยกเวนความในหมวด 2 พระมหากษัตริย และใหคณะรัฐมนตรีรักษาการสิ้นสุดการปฏิบัติหนาที่125 

                                           
123

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 216 วรรคหา 

บัญญัติวา “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และ

องคกรอ่ืนของรัฐ” 
124

 สุรพล นิติไกรพจน และคณะ, ศาลรัฐธรรมนูญกับการปฏิบัติพันธกิจตาม

รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2546), น.328. อางถึงใน อุดม รัฐอมฤต และ

คณะ, “รายงานการวิจัย เรื่อง สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ,” รายงานวิจัย

สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550, น.215. 
125

 ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 5/2557 เรื่อง การสิ้นสุดชั่วคราว

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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เกิดกระบวนการรางรัฐธรรมนูญขึ้นใหม โดยคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดเล็งเห็นถึงปญหาที่

เกิดขึ้นจากการไมมีนิยามคําวา “เงินแผนดิน” จึงไดดําเนินการกําหนดนิยามของเงินแผนดินขึ้นโดยมี

วัตถุประสงคที่สําคัญ 3 ประการคอื126 

1) ทําใหคํานิยาม “เงินแผนดิน” ปรากฏเปนกฎหมายและมีความชัดเจน   

2) กําหนดคาํนิยาม “เงินแผนดิน” ที่เอ้ืออํานวยใหรัฐสามารถควบคุมและตรวจสอบ

การใชจายเงนิแผนดินทั้งเงนิในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณได โดยแยกเปน 2 สวน     

2.1) ใหใชจายผานระบบงบประมาณแผนดิน  

2.2) ใหหนวยงานของรัฐสามารถบริหารเงินที่ถืออยูไดโดยไมผิดกฎหมาย   

3) สงเสริมการใชจายเงินแผนดินทั้งเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณใหมี

วินัยการเงิน การคลัง มีประสิทธิภาพ และไมมีการนําเงินไปจายผิดวัตถุประสงค  

ซึ่งตอมานิยามของเงินแผนดินที่คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญไดประชุมหารือ

จนไดขอสรุปรวมกันนั้น ไดปรากฏอยูในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอสภาปฏิรูป

แหงชาติ หมวด 5 การคลังและการงบประมาณ มาตรา 200127 ความวา 

“มาตรา 200 เงนิแผนดินหมายความรวมถึง   

(1) เงินรายไดแผนดิน เงินกู เงินคงคลัง และเงินรายไดจากทรัพยสินและสิทธิ

ประโยชนอื่นที่รัฐบาลหรือ หนวยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองเพ่ือประโยชนในการบริหาร

ราชการแผนดินโดยรวม    

                                           
126

 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, คณะอนุกรรมาธิการพิจารณากรอบการ

จัดทํารัฐธรรมนูญ คณะที่ 4 (หมวด 5 การคลังและงบประมาณของรัฐ), “รายงานการสัมมนาเชิง

ปฏิบัติการ,” ในการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง การกําหนดกรอบคํานิยามของเงินแผนดินและการ

กําหนดแนวทางในการตรากฎหมายการเงินการคลังของรัฐ, จัดโดยคณะอนุกรรมาธิการพิจารณา

กรอบการจัดทํารัฐธรรมนูญ คณะที่ 4 (หมวด 5 การคลังและงบประมาณของรัฐ) รวมกับ คณะ

นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, มกราคม 2558 : น.7 – 8. 
127

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตาม

มาตรา 34 วรรคหนึ่ง และมาตรา 36 วรรคหนึ่ง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2557) 
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(2) เงินรายไดจากการดําเนินงาน หรือจากทรัพยสินและสิทธิประโยชนอ่ืนที่

หนวยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์ หรือครอบครองและใชจายตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะ 

โดยไมจําตองนําสงเปนรายไดแผนดิน   

การใชจายเงนิแผนดินตาม (1) โดยไมไดตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป 

หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม จะกระทํามิได  

การกําหนดใหเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดก็แตโดย

บทบัญญัติแหงกฎหมาย และการตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายได

แผนดินตาม (2) ตองมีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาที่ไมสงผลกระทบตอการรักษาวินัยการคลัง และ

ตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ ความคุมคาของการ ใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงิน

ของหนวยงานของรัฐ” 

ความพยายามในการใหความหมายของเงินแผนดินลงในรางรัฐธรรมนูญฉบับ

ดังกลาว ถือเปนความพยายามเพื่อควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบ และหาก

รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวประกาศใชเปนกฎหมาย จะถือเปนครั้งแรกที่มีการนิยามความหมายของเงิน

แผนดินไวอยางชัดแจงในกฎหมาย กระทั่งวันที่ 6 กันยายน พ.ศ. 2558 มีการจัดประชุมสภาปฏิรูป

แหงชาติข้ึนเปนครั้งท่ี 67/2558 เพื่อลงมติใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ปรากฏวาที่ประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติมีมติไมเห็นชอบกับราง

รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ดวยคะแนนเสียงไมเห็นชอบ 135 เสียง คะแนนเสียงเห็นชอบ 105 เสียง 

และงดออกเสียง 7 เสียง สงผลใหรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวตกไป128 

ตอมาไดมีกระบวนการในการตรารัฐธรรมนูญข้ึนมาใหมอีกครั้ง แตไมปรากฏวาราง

รัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นใหมนี้ไดมีการใหนิยามของ “เงินแผนดิน” ไวแตอยางใด และในปจจุบันราง

รัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นใหมนี้ สมเด็จพระเจาอยูหัววชิราลงกรณ บดินทรเทพยวรางกูร ไดทรงลงพระ

ปรมาภิไธย เม่ือวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 เพ่ือประกาศใชรัฐธรรมนูญอยางเปนทางการ สงผลให ณ 

ขณะนี้ ความหมายของเงินแผนดินยังคงไมไดรับการนิยามไวโดยกฎหมาย การทําความเขาใจ

ความหมายของเงินแผนดินจึงอาจตองอาศยันิยามความหมายที่ปรากฏในคําวินิจฉัยที่ 3-4/2557 ของ

ศาลรัฐธรรมนูญ และที่ปรากฏในมาตรา 200 ของรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอ

สภาปฏิรูปแหงชาติประกอบเขาดวยกัน เพ่ือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาที่รัฐทุก

                                           
128

 ThaiPublica, “มติ สปช. คว่ํารางรัฐธรรมนูญ 135:105 เสียง สงผล กมธ.ยกราง

ฯ พนตําแหนงทันที – ขยายโรดแม็ป คสช. เลื่อนเลือกตั้งไปป 60,” สืบคนเม่ือวันที่ 17 พฤศจิกายน 

2558, จาก http://thaipublica.org/2015/09/nrc-constitution-2558/. 
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ภาคสวนเปนการชั่วคราวไปกอน จนกวาจะมีการเพ่ิมเติมนิยามของเงินแผนดินไวในกฎหมาย หรือ

จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญขึ้นใหมหากปรากฏขอเท็จจริงที่สําคัญ ซึ่งจะสงผลทําใหคํา

วินิจฉัยเดิมของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวของกับนิยามของเงินแผนดินเปลี่ยนแปลงไปอยาง

มาก129 ทั้งนี้ความพยายามในการคนหาความหมายของเงินแผนดินวาหมายถึงอะไรบางนั้น เปนไป

โดยมีวัตถุประสงคหลักคือการทําใหความหมายของเงินแผนดินชัดเจนขึ้น ซึ่งจะสงผลในประการตอ

มาถึงการใชจายเงินแผนดิน ที่จะตองดําเนินการตามระเบียบการใชจาย อันจะเปนการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหเกิดความโปรงใสและเปนประโยชนแกสาธารณชนยิ่งขึ้น  

 

2.4.2 หลักการจัดสรรเงินแผนดิน 
การใชจายเงนิแผนดินซึ่งกระทําโดยหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกิดข้ึนในสังคม

หลายครั้ง มักถูกมองวาเปนการใชจายเงินอยางไมคุมคาและเปนไปอยางทุจริต นํามาซึ่งปญหาการ

ฟองรองและกอใหเกิดความสูญเสียทั้งตอหนวยงานรัฐเองและตอสาธารณชน เพ่ือใหการใชจายเงิน

แผนดินเกิดประโยชนสูงสุด จึงมีความจําเปนที่จะตองมีหลักที่ใชในการจัดสรรเงินแผนดินขึ้น ซึ่งหลัก

ดังกลาวมีชื่อวา “หลักการงบประมาณแผนดิน” หรือ “หลักการจัดสรรงบประมาณ” แมวาชื่อที่

ปรากฏในหลักการดังกลาวจะสื่อถึงเฉพาะการจัดสรรงบประมาณเทานั้น แตหลักการดังกลาวยัง

สามารถนํามาประยุกตใชกับการจัดสรรเงินประเภทอ่ืนไดดวย เชน เงินนอกงบประมาณท้ังที่เปนเงิน

คงคลัง และเงินนอกงบประมาณท่ีมิใชเงินคงคลัง เปนตน หลักการดังกลาวประกอบไปดวยหลักการ

ยอย 6 ประการ ดังนี้130 

2.4.2.1 หลักมองการณไกล (Foresight)  

หลักมองการณไกล หรือหลักคาดการณไกล มีความหมายวา การดําเนินงานตาง ๆ 

ของหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่รัฐ ไมวาจะเปนการทํางานหรือการใชจายเงินจะตองมีการคิดและ

คาดคะเนไวเปนการลวงหนา วาภายในปนั้นจะทํางานอยางใดบาง หรือใชจายเงินเพื่อการนั้นเปน

จํานวนเทาใดบาง เพราะการทํางานโดยไมไดมีการวางแผนไวลวงหนา หรือการใชจายเงินทันทีทันใด

โดยมิไดคํานึงถึงขั้นตอนตาง ๆ ที่กําหนดไวสําหรับควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน ยอมทําใหเกิด

ความเสียหายไดโดยงายและผลสัมฤทธิ์ของงานหรือการใชจายเงินอาจไมเปนไปตามที่คาดหวัง 

                                           
129

 อุดม รัฐอมฤต และคณะ, อางแลว เชิงอรรถที่ 124, น.268 – 269. 
130

 ปวย อึ๊งภากรณ, “งบประมาณและเจาหนาที่งบประมาณ,” ใน ปวย อึ๊งภากรณ : 

ทัศนะวาดวยเศรษฐกิจ, บรรณาธิการโดย ปกปอง จันวิทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมูลนิธิโกมล

คีมทอง, 2545), น.144 – 149. 
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นอกจากการทํางานและการใชจายเงินที่ตองมีการวางแผนและคาดคะเนลวงหนา

แลว ในบางกรณีอาจจะตองมีการกําหนดแผนสํารองไวสําหรับกรณีฉุกเฉิน เนื่องจากอาจมีเหตุการณ

ภัยพิบัติทางธรรมชาติเกิดขึ้น เชน น้ําทวม แผนดินไหว ฝนทิ้งชวง เปนตน หรืออาจมีวิกฤตการณดาน

เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเกิดขึ้น เชน ภาวะเศรษฐกิจโลกตกต่ํา การหามนําเขาสนิคาประมงท่ีมา

จากการทําประมงผิดกฎหมาย การรัฐประหารยึดอํานาจการปกครอง การนัดหยุดงานของแรงงาน จึง

มีความจําเปนที่จะตองตั้งวงเงินสํารองเผื่อกรณีฉุกเฉินดังกลาว เพราะหากไมดําเนินการไวแตแรกการ

เบิกจายอาจเกิดความสับสนและไมทันเวลาที่จะแกไขสถานการณเลวรายนั้น นอกจากการตั้งวงเงิน

สํารองเผื่อกรณีฉุกฉินแลว การใชจายเงินในแตละรอบปอาจจะตองทยอยแบงจายตามชวงเวลา เพื่อ

ปองกันปญหาไมมีเงินสํารองเพียงพอแกการใชจายดวย นอกจากนี้ การหารายไดเขารัฐก็ถือเปนเรื่อง

สําคัญอีกเรื่องหนึ่งที่ตองใหความใสใจเปนพิเศษ เพราะหากปลอยใหจัดหารายไดโดยไมมีการ

คาดการณลวงหนาอาจเกิดปญหาไมมีเงินเพียงพอตอการใชจายที่กําหนดไวได จนอาจเกิดสภาพที่

เรียกวา “หาเชากินค่ํา” หรือ “ชักหนาไมถึงหลัง” 

2.4.2.2 หลักประชาธิปไตย (Democracy)  

การใชจายเงินที่ขาดการมีสวนรวมของประชาชนอาจนํามาซึ่งปญหาความไม

โปรงใสของการใชจายเงินแผนดินได แมวาหนวยงานรัฐหรือเจาหนาท่ีรัฐทุกฝายจะไดระมัดระวังการ

ใชจายเงินใหเปนไปอยางโปรงใสก็ตาม เพราะวาการใชจายเงินของรัฐเปนการใชจายเงินที่มีปริมาณ

มากเมื่อเทียบกับการใชจายเงินของปจเจกชน การใชจายเงินท่ีมีจํานวนมากนี้จะมีผลเปนการเพ่ิม

อัตราความเสี่ยงที่จะเกิดการทุจริต เนื่องผลประโยชนที่มีเปนจํานวนมากจะกลายมาเปนสิ่งดึงดูดให

บุคคลกระทําความผิดไดโดยงาย โดยผูกระทําผิดมักจะมองวาผลประโยชนที่ไดรับเปนสิ่งที่คุมคาเมื่อ

เทียบกับโอกาสที่จะถูกจับกุมหรือเมื่อเทียบกับโทษที่จะไดรับ 

เนื่องจากเงนิไดของรัฐเกือบทั้งหมดมาจากการเก็บภาษีอากรจากประชาชน จึงเปน

การสมควรที่ประชาชนจะตองไดรับรูและใหความเห็นชอบกับการจัดหารายไดและการใชจายของรัฐ 

การมีสวนรวมของภาคประชาชนจําเปนตองเริ่มตั้งแตข้ันตอนการมีผูแทนของประชาชนเขาไปทํา

หนาที่เปนผูอนุมัติและใหคําปรึกษาแกรัฐบาลในการจัดเก็บภาษีอากร อันถือเปนข้ันตอนการมีสวน

รวมของประชาชนในดานของการจัดหารายไดของรัฐ สําหรับประเทศไทยมีการปกครองในระบบ

รัฐสภา ดังนั้นผูที่จะทําหนาที่แทนประชาชนในระบบรัฐสภานี้คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และ

สมาชิกวุฒิสภา โดยผานการเลือกตั้งจากประชาชนใหดํารงตําแหนง นอกจากนี้การมีสวนรวมของ

ประชาชนยังตองครอบคลุมไปถึงดานของการใชจายของรัฐดวย การมีสวนรวมของประชาชนในดานนี้

จะเปนการตรวจสอบการใชจายเงินใหเปนไปอยางถูกกฎหมาย โดยเปดโอกาสใหประชาชนสามารถ

เขาถึงแหลงขอมูลขาวสารเก่ียวกับการใชจายเงินของหนวยงานรัฐไดและเปดโอกาสใหประชาชน
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สามารถตรวจสอบขั้นตอนการใชจายเงินได แมวาจะไมมีการทุจริตเกิดขึ้น แตการเปดโอกาสดังกลาวก็

มีความจําเปนตองดํารงอยูตลอด เพื่อใหการใชจายเงินเกิดความโปรงใสปองกันการครหาจากทุกฝาย 

นอกจากนี้ขั้นตอนในการอนุมัติและใหคําปรึกษาในการเบิกจายเงินของรัฐบาลจะตองดําเนินการโดย

ผูแทนของประชาชนดวย 

2.4.2.3 หลักดุลยภาพ (Balance)  

หลักดุลยภาพเปนหลักที่มีความสําคัญในการกําหนดทิศทางของระบบเศรษฐกิจใน

ประเทศ โดยมีความเกี่ยวของกันในสองสวนระหวางการจัดหารายไดของรัฐกับการใชจายของรัฐ ซึ่ง

การดําเนินการตามหลักดุลยภาพนี้จะกระทําโดยผานทางการกําหนดนโยบายงบประมาณใน 3 

ลักษณะ ดังนี้131 

นโยบายงบประมาณแบบสมดุล (Balanced Budget Policy) หมายถึง การดําเนิน

นโยบายงบประมาณท่ีรายไดและรายจายของรัฐมีจํานวนเทากัน ในสมัยกอนสงครามโลกครั้งที่ 1 

ประเทศตาง ๆ จะดําเนินนโยบายงบประมาณแบบสมดุลตามทฤษฎีการคลังสมัยเกา (classic theory 

of public finance) โดยมองวาการดําเนินนโยบายงบประมาณแบบเกินดุลหรือขาดดุลจะเกิด

อันตรายตอประเทศ โดยเชื่อวาการใชนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลที่รายจายของรัฐมีจํานวนสูง

กวารายไดจะกอใหเกิดภาวะเงินเฟอ และนําไปสูการลมละลายของรัฐบาลในที่สุด จนกระทั่งประเทศ

ตาง ๆ เริ่มเผชิญกับปญหาความถดถอยทางเศรษฐกิจอันเปนผลจากภาวะสงครามโลก แนวคิด

เก่ียวกับการดําเนินนโยบายงบประมาณจึงเปลี่ยนแปลงไป ทฤษฎีการคลังสมัยใหม (modern theory 

of public finance) มองวาการใชนโยบายแบบเดิมเปนสิ่งที่ไมถูกตอง ยิ่งจะทําใหเกิดความถดถอย

ทางเศรษฐกิจข้ึนไป ดวยเหตุนี้จึงเริ่มมีการนํานโยบายงบประมาณแบบขาดดุลมาใชเพ่ือกระตุนการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตทั้งนี้ตามทฤษฎีการคลังสมัยใหมมิไดปฏิเสธการใชนโยบายงบประมาณแบบ

สมดุล เพียงแตการใชนโยบายงบประมาณแบบสมดุลจะตองเปนไปในระยะยาว กลาวคือ ไม

จําเปนตองสมดุลในทุกป บางปอาจเกินดุลบางหรือบางปอาจขาดดุลบางก็ได ขึ้นอยูกับสภาพ

เศรษฐกิจและนโยบายทางดานเศรษฐกิจและการคลังของรัฐเปนสําคัญ 

นโยบายงบประมาณแบบเกินดุล (Surplus Budget Policy) หมายถึง การดําเนิน

นโยบายงบประมาณที่รายไดของรัฐมีจํานวนสูงกวารายจาย นักการคลังสมัยเกาอธิบายวา เมื่อมีการ

ใชนโยบายงบประมาณแบบเกินดุลจะทําใหมีเงินเหลืออยูเปนจํานวนมาก ซึ่งเงินจํานวนนี้จะกอใหเกิด

ปญหาตามมาคือ รัฐสภาซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนมักจะหาวิธีในการใชจายเงินเพ่ิมขึ้นซึ่งการใช

จายเงินดังกลาวเปนเรื่องที่เกินความจําเปน ไมกอใหเกิดประโยชนแตอยางใด อีกทั้งการใชจายเงินนี้
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 ไพศาล ชัยมงคล, อางแลว เชิงอรรถที่ 107, น.76 – 81. 
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บอยครั้งก็มีผลผูกพันไปถึงงบประมาณในปถัด ๆ ไป และหากปใดที่การจัดเก็บรายไดต่ําลงมากก็อาจ

ทําใหเกิดปญหางบประมาณขาดดุล โดยเหตุที่รัฐสภาดําเนินการเพื่อใหมีการใชจายเงินเพิ่มขึ้นนั้นก็

เปนไปเพ่ือหวังผลประโยชนทางการเมือง ใหประชาชนรูสึกพอใจกับการบริหารงานของตน แตสําหรับ

นักการคลังสมัยใหมจะมองวาการดําเนินนโยบายงบประมาณแบบเกินดุลนี้ อาจมีผลทําใหเศรษฐกิจ

ขยายตัว หดตัว หรือคงตัวก็ได ขึ้นอยูกับปจจัยหลายอยาง เชน กรณีท่ีรัฐเก็บเงินสวนท่ีเกินดุลไวโดย

ไมไดใชจายออกไป หากเงินสวนที่เกินดุลนี้มีมากกวาเงินออมของเอกชนจะสงผลใหเศรษฐกิจเกิดการ

หดตัว เพราะปริมาณเงินจะไปกระจุกตัวที่รัฐไมเกิดการใชจาย แตหากเงินสวนท่ีเกินดุลนี้มีนอยกวา

เงินออมของเอกชนจะสงผลใหเศรษฐกิจขยายตัวขึ้น เพราะปริมาณเงินจะกระจายไปยังเอกชนสงผล

ใหเกิดความสามารถในการใชจายที่เพิ่มมากขึ้น หรือกรณีท่ีรฐัใชจายเงนิสวนท่ีเกินดุลออกไป หากเปน

การใชจายเพ่ือไปเพ่ิมรายจายที่เคยถูกตัดทอนลง หรือเปนการจายเพ่ือชดเชยภาษีที่ปรับลดลง เชนนี้

จะมีผลเปนการทําใหงบประมาณอยูในระดับที่สมดุล แตหากเปนการใชจายเพ่ือชําระหนี้เงินกูจะสงผล

ใหเศรษฐกิจเกิดการขยายตัว เนื่องจากปริมาณเงินกลับเขาสูภาคเอกชนกอใหเกิดการใชจายเงิน

เพ่ิมขึ้น 

นโยบายงบประมาณแบบขาดดุล (Deficit Budget Policy) หมายถึง การดําเนิน

นโยบายงบประมาณที่รายจายของรัฐมีจํานวนสูงกวารายได แตเดิมแนวคิดการดําเนินนโยบาย

งบประมาณแบบขาดดุลเปนสิ่งท่ีถูกตอตานจากนักการคลังสมัยเกา จนกระทั่งเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 

ขึ้นในป ค.ศ. 1914 ประเทศตาง ๆ สวนมากมีความจําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากในการทํา

สงคราม และภายหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 1 ยุติลงก็ยังมีความจําเปนตองใชจายเงินเพื่อบูรณะและ

ฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศที่เสียหายจากภาวะสงคราม การรักษาดุลยภาพของงบประมาณตาม

แนวทางที่ยึดถือมาแตอดีตจึงไมอาจดําเนินการไดอีกตอไป และตอมาในป ค.ศ. 1929 เกิดวิกฤติ

เศรษฐกิจขึ้นในสหรัฐอเมริกา (The great depression) ซึ่งมีผลกระทบกระเทือนไปถึงกําลังซื้อของ

ประเทศตาง ๆ ทั่วโลก ทําใหอุตสาหกรรมการผลิตหดตัว คนวางงานมีจํานวนเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ จน

รัฐบาลของแตละประเทศตองใชจายเงินเปนจํานวนมากเพ่ือควบคุมปญหาเศรษฐกิจและฟนฟูให

เศรษฐกิจกลับสูภาวะปกติ และในขณะเดียวกันไดเกิดทฤษฎีการคลังสมัยใหมข้ึน โดยยอมใหรัฐบาล

ดําเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลได หากวาการขาดดุลนั้นเกิดขึ้นอยางเปนระบบจะไมกอใหเกิด

ความเสียหายแกประเทศ โดยการดําเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลจะสงผลใหเกิดการจางงาน 

ทําใหเอกชนมีความสามารถในการใชจาย จนในที่สุดจะทําใหเศรษฐกิจเขาสูภาวะปกติได อยางไรก็ดี

การดําเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลนั้นจะตองไมทําใหกําลังซื้อของเอกชนเพิ่มเกินกวาขีด

ความสามารถสูงสุดของประเทศในขณะที่มีการใชแรงงานและปจจัยอ่ืน ๆ ในการผลิต มิฉะนั้นจะทํา

ใหเกิดภาวะเงินเฟอขึ้นในประเทศ 
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2.4.2.4 หลักสารัตถประโยชน (Utility)  

เมื่อพิจารณาถึงการใชจายเงินทั่วไปในมุมมองทางธุรกิจของเอกชน เอกชนยอมใช

จายเงินไปโดยหวังถึงประโยชนหรือผลกําไรท่ีจะไดรับกลับมา เชนเดียวกับการใชจายเงินของภาครัฐ 

การใชจายเงนิของภาครัฐก็เปนไปโดยหวังประโยชนเชนเดียวกัน แตดวยภารกิจของรัฐมีความแตกตาง

จากเอกชน คือ ภารกิจของรัฐนั้นเปนไปเพ่ือตอบสนองประโยชนของสาธารณะ สวนภารกิจของ

เอกชนเปนไปเพ่ือตอบสนองประโยชนสวนบุคคล การดําเนินงานรวมถึงการใชจายของรัฐจึงตอง

พิจารณาถึงประโยชนที่จะเกิดแกสาธารณชนเปนสําคัญ การพิจารณาวาการใชจายอยางไรจึงจะเกิด

ประโยชนแกประเทศอยางแทจริงนั้น อาจจะพิจารณาไดจากการใชสามัญสํานึกประกอบกับความรู

เฉพาะเรื่องในการชี้วาการใชจายอยางใดจะเปนประโยชนกวากัน เชน ที่ชายทะเลแหงหนึ่งมีไรออยแต

ไมมีถนนเขาไปถึงไรออย ทําใหชาวไรขายออยไมได อยูมาวันหนึ่งมีเจาหนาที่รัฐมาเห็นชายทะเลแลวก็

เกิดชอบใจ จึงจัดการเอาเงินหลวงมาสรางเปนสถานที่ทองเท่ียวและที่พักตากอากาศ เชนนี้การใชจาย

ดังกลาวไมไดเกิดประโยชนแกชาวไร แตถาเปลี่ยนเปนเอาเงินหลวงมาสรางถนน ขุดคลองสงน้ําเขาไร

ออย เชนนี้ก็จะเกิดประโยชนแกชาวไร อีกทั้งเจาหนาท่ีรัฐยังสามารถเก็บภาษีอากรจากชาวไรได และ

ยังสามารถนําเงินภาษีอากรนั้นมาสรางสถานที่ทองเท่ียวและที่พักตากอากาศไดอีกดวย เชนนี้เมื่อใช

สามัญสํานึกและความรูเฉพาะเรื่องมาพิจารณาก็ยอมเห็นไดวาการสรางถนนและการขุดคลองเขาสูไร

ออยจะเกิดประโยชนจากการใชเงินมากกวาการนําเงินไปสรางสถานท่ีทองเที่ยวและที่พักตากอากาศ 

การจัดสรรเงินนอกจากจะตองคํานึงถึงประโยชนที่เกิดขึ้นในปจจุบันแลว ยังตอง

คํานึงถึงประโยชนที่เกิดข้ึนในอนาคตดวยเปนสําคัญ ซึ่งประโยชนที่ตองคํานึงถึงมิใชจะมีแตประโยชน

ในรูปของรายไดของรัฐที่เปนภาษีอากรเทานั้น ประโยชนของรัฐยังรวมถึงความอยูดีมีสุขของ

ประชาชน คณุภาพการศกึษา การมีสุขภาพที่ดีของประชาชน การมีงานทํา ฯลฯ การใชจัดสรรเงินของ

รัฐจึงตองคํานึงถึงประโยชนอยางรอบดาน นอกจากนี้การใชจายเงินของรัฐยังตองคํานึงถึงความคุมคา

ดวย หากการใชจายในเรื่องใดสุมเสี่ยงที่จะไมกอใหเกิดประโยชน หรือกอเกิดประโยชนในดาน

เศรษฐกิจและสังคมนอยกวาเงินที่ไดจายไป ก็จะตองมีการทบทวนการใชจายเงินอยางรอบคอบและ

เปนไปโดยรัดกุม 

2.4.2.5 หลักยุติธรรม (Equity)  

หลักยุติธรรมนี้มีความหมายที่กวางกวาความยุติธรรมตามกฎหมาย (Justice) โดย

หลักความยุติธรรม (Equity) มีรากศัพทมาจากคําวา aequus หมายถึง ความยุติธรรม โดยใชเพ่ือ

แสดงออกถึงแนวคิดเก่ียวกับความยุติธรรมหรือความถูกตองที่เกิดจากความรูสึกผิดชอบชั่วดี และ

หมายถึง ความเสมอภาค (Equal) ความยุติธรรม (Fair) ความเปนกลางปราศจากอคติ (Impartiality) 
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ความไมเอนเอียงเขาขางฝายใดฝายหนึ่ง (Even-handed)132 อีกทั้งยังครอบคลุมถึงศีลธรรม (Moral) 

ดวย การทําความเขาใจวาความยุติธรรมหรือความชอบธรรมหมายถึงอะไรบางนั้นจําเปนตองใช

ประสบการณจากสามัญสํานึกในทางศีลธรรม มาเปนบรรทัดฐานในการแยกแยะความรูสึกผิดชอบชั่ว

ดีจึงจะเขาใจไดวาการกระทําอยางใดคอืความยุติธรรมหรือความชอบธรรม (Equity) 

ความยุติธรรมหรือความชอบธรรมนี้ไมเพียงแตจะใชเปนหลักในการจัดสรรเงิน

แผนดินเทานั้น แตควรยึดถือเปนหลักในการจัดหารายไดดวย สําหรับความชอบธรรมในการจัดสรร

เงิน อาจจะปรากฏอยูในชั้นของการใชจายเงินเพ่ือเปนเงินเดือนแกเจาหนาที่รัฐ การกําหนดเงินเดือน

ของเจาหนาที่รัฐตองมีความชอบธรรม การกําหนดเงินเดือนหรือคาตอบแทนในตําแหนงเดียวกันหรือ

ในระดับเดียวกันก็ควรตองกําหนดไวเทากันหรือใกลเคียงกัน สวนการกําหนดเงินเดือนหรือ

คาตอบแทนในตําแหนงที่ตางกันหรือในระดับที่ตางกันก็ควรกําหนดใหเกิดความชอบธรรม โดย

พิจารณาจากภาระความรับผิดชอบและความพอเพียงที่จะดํารงชีพได การจัดสรรเงินโดยยึดหลักความ

ยุติธรรมหรือความชอบธรรมนี้ไมไดหมายความวาจะตองดําเนินการใหเหมือนกันทั้งหมด เพราะการ

ดําเนินการใหเหมือนกันทั้งหมดหรือความเสมอภาค (อยางหยาบ) อาจกอใหเกิดความอยุติธรรมข้ึนได 

เชน การสรางมหาวิทยาลัยหรือโรงพยาบาลไมจําเปนตองสรางใหพรอมกันทุกจังหวัด ตองพิจารณา

จากความตองการและชวงเวลาที่เหมาะสมซึ่งแตละจังหวัดก็มีความตองการและชวงเวลาที่เหมาะสม

แตกตางกัน 

สําหรับความยุติธรรมหรือความชอบธรรมในดานของการจัดหารายไดของรัฐนั้น 

การจัดหารายไดควรจะตองคํานึงถึงประชาชนแตละบุคคลเปนสําคัญ การหารายไดโดยวิธีการจัดเก็บ

ภาษีเงินไดนั้นควรตองพิจารณาตามหลักความสามารถของบุคคล โดยผูที่มีความสามารถในการหา

รายไดที่สูงกวาก็ควรที่จะตองเสียภาษีในอัตราที่สูงกวาผูที่มีความสามารถในการหารายไดท่ีนอยกวา

จึงจะเกิดความยุติธรรมข้ึน เพราะหากใหผูที่มีความสามารถในการหารายไดที่นอยกวาเสียภาษีเทากัน

กับผูที่มีความสามารถในการหารายไดที่สูงกวาจะกลายเปนการสรางภาระใหเกิดแกผูนั้นเกินสมควร 

เพราะบางครั้งลําพังแคการใชจายเงินเพื่อดํารงชีวิตประจําวันนั้นยังอาจไมเพียงพอ การตองเสียภาษี

เพ่ิมขึ้นจึงอาจเปนผลรายมากกวาผลดี และบุคคลที่มีความสามารถในการหารายไดที่นอยมาก เชน 

เด็ก ผูสูงอายุ หรือผูที่ชวยเหลือตัวเองไมได นอกจากไมสมควรท่ีจะเสียภาษีแลว ยังสมควรที่จะไดรับ

การอุดหนุนจากรัฐอีกดวย 

                                           
132

 L.B. Curzon, Equity, 2nd ed., (London : Macdonald and Evans, 1974), 

p.3. อางถึงใน วิศว พัวเทพนิมิตร, “บทบาทของศาลในการชี้ขาดขอพิพาทโดยหลักแหงความเปน

ธรรม,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), น.4. 
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2.4.2.6 หลักประสิทธิภาพ (Efficiency)  

หรือหลักสมรรถภาพ เปนหลักที่กําหนดข้ึนเพื่อใหการจัดสรรเงินแผนดินเกิด

ประโยชนสูงสุด ความมีประสิทธิภาพนี้จะเริ่มตั้งแตข้ันตอนการจัดเก็บรายไดไปจนถึงขั้นตอนการ

จัดสรรเงิน โดยกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณจะเปนผูดูแล สงเสริม และสอดสองใหการ

จัดเก็บและการจัดสรรเงินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ หลักประสิทธิภาพในการจัดเก็บและจัดสรรเงิน

แผนดินเรียกรองใหตองมีการดําเนินมาตรการหลายอยาง เชน กําหนดรูปแบบรวมทั้งวิธีการในการ

จัดเก็บและการจัดสรรเงินที่สะดวก ไมซับซอน มีความคุมคา และไมเปนภาระจนเกินสมควรแก

ประชาชน การจัดเก็บและการจัดสรรเงินแผนดินตองมีขั้นตอนการดําเนินงานอยางเปนระบบไม

ดําเนินการโดยลัดขั้นตอน ผิดระเบียบ หรือผิดกฎหมาย มีระบบการปองกันและตรวจสอบการทุจริต

หรือความผิดพลาดในการทํางานที่รัดกุมเพ่ือไมใหเกิดการรั่วไหลหรือการทุจริต มีระบบติดตามการ

จัดเก็บและการใชจายเงินแผนดินอยางเปนระยะ มีการประเมินและวัดผลสัมฤทธิ์ในการจัดเก็บและ

การจัดสรรเงินแผนดินเปนระยะ หรือดําเนินการจัดเก็บรายไดใหเปนไปอยางครอบคลุมและครบถวน 

เปนตน นอกจากนี้หลักประสิทธิภาพในการจัดสรรเงินแผนดินยังเรียกรองใหการจัดสรรเงินแผนดิน

ตองดําเนินการโดยเปนไปอยางสุจริตดวย เพราะหากการจัดสรรเงินแผนดินขาดความสุจริตแลว 

ประสิทธิภาพในการจัดสรรเงินแผนดินยอมไมเกิดขึ้น 

เม่ือพิจารณาจากหลักการจัดสรรเงินแผนดินท้ัง 6 ประการขางตนแลว หลักการ

ดังกลาวถือไดวาเปนหลักสําคัญท่ีเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ในการใชจายเงินประเภทตาง ๆ ของรัฐ

จะตองตระหนักถึง ไมวาเงินประเภทนั้นจะมีชื่อเรียกวาอยางไร แมวาจะมีเหตุผลความจําเปนในการ

ใชจายเงินอยางเรงดวนก็ควรตระหนักถึงอยูเสมอ เนื่องจากเงินประเภทตาง ๆ ที่ถือเปนเงินแผนดินนี้ 

ประชาชนทุกคนรวมถึงเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานทุกรายตางก็มีสิทธิเหนือเงินจํานวนนั้นอยางเทาเทียมกัน 

การใชจายที่มีแตจะกอใหเกิดความเสียหายหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมระหวางสาธารณชนจึงถือ

เปนสิ่งตองหาม เชนเดียวกับการใชจายทรัพยากรของรัฐเพื่อการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมือง หากการใชจายนั้นเปนไปเพื่อประโยชนสวนตนหรือพวกพองหรือไมสอดคลองตอหลักการ

จัดสรรเงินแผนดิน การกระทําดังกลาวก็ถือเปนสิ่งตองหามและไมควรเกิดขึ้นในสังคม 

 

2.5 แนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง 

 

จุดเริ่มตนของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเกิดข้ึนครั้งแรกในสมัยกรีก

โบราณ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏในนครรัฐเอเธนสมีลักษณะที่แตกตางจากการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏอยูในปจจุบัน การปกครองแบบดั้งเดิมในเอเธนสนั้นเปน
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การปกครองแบบที่เรียกวาประชาธิปไตยทางตรง โดยรูปแบบการปกครองดังกลาวบุคคลที่มีสถานะ

เปนพลเมืองของเอเธนสจะมีสวนรวมในกระบวนการใหความเห็นและตัดสินใจทางการเมืองโดยตรง 

(direct and in-your-face) เมื่อเปรียบเทียบกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยในปจจุบัน การ

ปกครองในรูปแบบปจจุบันมีลักษณะที่เรียกวาประชาธิปไตยทางออม เนื่องดวยขอจํากัดเรื่องจํานวน

ประชากรท่ีมีเปนจํานวนมากแตกตางจากจํานวนพลเมืองของกรุงเอเธนสที่มีอยูราว 30,000 คน133 

การมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงไมอาจทําไดหรือหากทําไดก็มีคาใชจายท่ีสูงมาก จึงตองดําเนินการ

โดยผานผูแทน การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงในปจจุบันจึงพบไดเฉพาะการปกครองใน

ระดับทองถ่ินที่มีจํานวนประชากรไมมาก หรือการลงประชามติในเรื่องที่มีความสําคัญ เชน การลง

ประชามติรับรางรัฐธรรมนูญ การลงประชามติของสหราชอาณาจักรในการแยกตัวออกจากสหภาพ

ยุโรป (Brexit) เปนตน สําหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏอยูในปจจุบันของ

สังคมไทยกลาวกันวามีจุดเริ่มตนมาจากการรับเอาแนวความคิดทางการเมืองการปกครองจากชาติ

ตะวันตกมาใช มากกวาที่จะเปนแนวความคิดที่เกิดข้ึนจากรากฐานการเมืองการปกครองของไทย 

เนื่องจากการปฏิวัติระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปเปนระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขที่เกิดข้ึนโดยคณะราษฎร เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 

พ.ศ. 2475 เปนการดําเนินการของกลุมบุคคลที่เปนขาราชการในระดับกลางซึ่งไมไดรวมอยูในชนชั้น

เจาแตอยางใด แสดงใหเห็นวาการดําเนินการในครั้งนี้ไมเหมือนกับการแยงชิงอํานาจที่เกิดขึ้นในอดีต 

มิใชรูปแบบการแยงชิงอํานาจระหวางชนชั้นเจาดวยกันเอง134 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ปรากฏตัวข้ึนในปจจุบันเปนผลิตผลที่เกิดข้ึนจาก

การตกผลึกทางความคิดทางการเมือง แมวาระบบการปกครองที่มีผูปกครองคนเดียวหรือกลุมเดียวจะ

สามารถนําพาประเทศไปสูความเจริญกาวหนาได แตบอยครั้งการกุมอํานาจการปกครองไวที่

ผูปกครองเพียงคนเดียวหรือเพียงกลุมเดียวไดกอใหเกิดปญหาความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ การเมือง 

และสังคมขึ้นในวงกวาง ทั้งโดยตั้งใจหรือไมไดตั้งใจก็ตาม การปกครองที่ผสานความคิดและการ

ตัดสินใจของประชาชนทุกคนจึงเปนทางออกของปญหาดังกลาว โดยใหประชาชนเขามามีสวนรวม

                                           
133

 Paul Cartledge, “The Democratic Experiment,” Retrieved on 

November 2, 2015, from http://www.bbc.co.uk/history/ancient/greeks/greekdemo 

cracy_01.shtml. 
134

 สํ า ราญ ผลดี ,  ประวั ติ ศาสตร ประชาธิ ป ไตยในสยาม  The History of 

Democracy in Siamese, (กรุงเทพมหานคร : ศูนยศิลปวัฒนธรรม มหาวิทยาลัยธนบุรี, 2558), น.

11 – 12. 
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และเขามามีสวนรับผิดชอบในการดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ที่เก่ียวของกับผลประโยชนทั้งของตนเอง

และผลประโยชนสาธารณะเพ่ือปองกันการใชอํานาจในทางที่มิชอบ การเขามามีสวนรวมทางการเมือง

ของประชาชนในสังคมประชาธิปไตยนั้นมีความเกี่ยวของกับระบบการเลือกตั้ง แมวาระบบการ

เลือกตั้งจะไมใชองคประกอบทั้งหมดของระบอบประชาธิปไตย แตเราก็ไมอาจปฏิเสธความมีอยูของ

ระบบการเลือกตั้งได นั่นเพราะระบบการเลือกตั้งเปนหลักประกันที่แสดงใหเห็นถึงการดํารงอยูของ

การใชอํานาจโดยอิสระจากประชาชนอยางแทจริงตามระบอบประชาธิปไตย 

 

2.5.1 หลักความเปนธรรมระหวางพรรคการเมือง 

พรรคการเมืองถือเปนหนึ่งในองคกรทางการเมืองท่ีมีความสําคัญตอระบบการเมือง 

โดยถือกําเนิดจากแนวคิดในการรวมกลุมกันของบุคคลที่ทําหนาที่เปนผูแทน (Representative 

Democracy) ของพลเมืองผูมีสิทธิในการเลือกตั้ง ซึ่งการทําหนาที่ของผูแทนนั้นจะเกี่ยวของกับการใช

สิทธิออกเสียงในประเด็นท่ีเกี่ยวกับการปกครองบานเมืองแทนพลเมืองผูมีสิทธิออกเสียง และการ

รวมกลุมดังกลาวเปนการรวมกลุมกันภายใตแนวนโยบายในการปกครองประเทศที่มีทิศทาง

เดียวกัน135 การมีอยูของพรรคการเมืองจึงถือเปนสัญลักษณอยางหนึ่งที่แสดงใหเห็นถึงการใชอํานาจ

ในการปกครองตนเองของประชาชนซึ่งกระทําผานทางตัวแทน และนอกจากนี้จํานวนพรรคการเมืองที่

มีอยูในแตละประเทศยังแสดงใหเห็นถึง เสรีภาพที่หลากหลายของประชาชน อิทธิพลของพรรค

การเมืองที่มีตอระบบการเมือง และเสถียรภาพทางการเมือง เปนตน การพิจารณาวาแตละประเทศ

ดําเนินนโยบายทางการเมืองอยางไร อาจพิจารณาไดจากระบบพรรคการเมือง (Party Systems) ที่ใช

ในประเทศ ซึ่งโดยทั่วไปการจําแนกระบบพรรคการเมืองมักจะนิยมใชจํานวนพรรคการเมืองท่ีมี

อิทธิพลในทางการเมืองมาเปนเกณฑในการจําแนก136 โดยแบงออกเปน ระบบพรรคการเมืองพรรค

                                           
135

 พรรณรัตน ดิษฐเจริญ, “มาตรการทางกฎหมายในการเสริมสรางความเขมแข็ง

ตามหลักประชาธิปไตยใหแกพรรคการเมือง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น.6 – 7. 
136

 นอกจากการจําแนกระบบพรรคการเมืองโดยอาศัยเกณฑในเรื่องจํานวนพรรค

การเมืองแลว ยังปรากฏวิธีการจําแนกระบบพรรคการเมืองโดยวิธีอ่ืนดวย เชน การจําแนกระบบพรรค

การเมืองโดยอาศัยเกณฑในเรื่องการจัดโครงสรางพรรคการเมือง โปรดดู จิรโชค วีระสย,  

สุรพล ราชภัณฑารักษ, และ สุรพันธ ทับสุวรรณ, รัฐศาสตร ท่ัวไป Introduction to Political 

Science, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง ,2551), น.375-379. และ 
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เดียว (dominant one-party system) ระบบพรรคการเมืองสองพรรค (two–party system) และ

ระบบพรรคการเมืองหลายพรรค (multi–party system) ดังนี้137  

ระบบพรรคการเมืองพรรคเดียว (dominant one-party system) จะมีพรรค

การเมืองหลักเพียงพรรคเดียวทําหนาที่ในการบริหารประเทศ พรรคการเมืองขางตนจะมีอิทธิพลอยาง

มากตอระบบการเมืองภายใน การบริหารประเทศจะเปนไปในทิศทางเดียวกัน สงผลใหเกิดเสถียรภาพ

ทางการเมืองมากกวาระบบอ่ืน ซึ่งระบบพรรคการเมืองดังกลาวคอนขางพบไดนอย โดยพบในบาง

ประเทศเทานั้น เชน จีน อินเดีย ญี่ปุน แอฟริกาใต และประเทศสวีเดน เปนตน  

ระบบพรรคการเมืองสองพรรค (two–party system) เปนระบบที่มีพรรคการเมือง

หลักเพียงสองพรรคเทานั้นที่ผลัดกันทําหนาที่ในการบริหารประเทศ ซึ่งอาจเปนกรณีที่มีพรรค

การเมืองเพียงสองพรรคหรือมีพรรคการเมืองหลายพรรคก็ได โดยพรรคการเมืองที่ครองเสียงขางมาก

จะไดรับการแตงตั้งใหเปนรัฐบาล และทําหนาทีใ่นการบริหารประเทศ สวนพรรคการเมืองท่ีครองเสียง

ขางนอยจะทําหนาที่เปนฝายคาน คอยตรวจสอบการทํางานของรัฐบาล การดําเนินนโยบายภายใต

ระบบพรรคการเมืองสองพรรคมักจะไมมีเสถียรภาพทางการเมืองเทากับระบบพรรคการเมืองพรรค

เดียว อิทธิพลของพรรคการเมืองที่ครองเสียงขางมากตอระบบการเมืองจะไมมีลักษณะเด็ดขาด ถูก

ถวงดุลดวยอิทธิพลของพรรคการเมืองท่ีครองเสียงขางนอย ระบบพรรคการเมืองดังกลาวมีใชอยูใน

บางประเทศ เชน แคนาดา นิวซีแลนด สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ เปนตน 

ระบบพรรคการเมืองหลายพรรค (multi–party system) เปนระบบที่พยายาม

ผสานความแตกตางของกลุมการเมืองหลาย ๆ กลุมเขาไวดวยกัน ดวยรูปแบบที่เปนการรวมความ

หลากหลายเขาไวดวยกันจึงสงผลใหไมมีพรรคใดพรรคหนึ่งมีคะแนนเสียงขางมากเพียงพอที่จะจัดตั้ง

รัฐบาลไดเพียงพรรคเดียว การจัดตั้งรัฐบาลจึงมีลักษณะเปนรัฐบาลผสม ซึ่งเปนรัฐบาลที่ประกอบไป

ดวยพรรคการเมืองหลายพรรคเขามาทําหนาที่ในการบริหารประเทศ แมวาการจัดตั้งรัฐบาลผสมนี้จะ

                                           

สนธิ เตชานันท, พ้ืนฐานรัฐศาสตร, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัย 

เกษตรศาสตร, 2550), น.182 – 183. 
137

 Kenneth Newton and Jan W. van Deth, Foundations of Comparative 

Politics, 2nd ed., (New York : Cambridge University Press, 2009), pp.276 – 277. และโปรด

ดู  Giovanni Satori, Parties and Party System : A Framework for Analysis, (Cambridge : 

Cambridge University Press, 1976), pp.131 – 238. อางถึงใน นพรัตน วงศวิทยาพาณิชย, “การ

กอเกิดรัฐบาลพรรคเดียวในการเมืองไทย : ศึกษากรณีพรรคไทยรักไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 

คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), น.21 – 22.  
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กอใหเกิดผลดหีลายประการ เชน ลดการผูกขาดอํานาจจากพรรคการเมืองใหญ เพ่ิมการคุมครองสิทธิ

ของเสียงขางนอย จํากัดการผูกขาดอํานาจ หรือลดการแผขยายอิทธิพลของพรรคการเมืองสูระบบ

การเมือง เปนตน แตการดําเนินนโยบายทางการเมืองภายใตระบบดังกลาวก็สงผลเสียตอเสถียรภาพ

ทางการเมืองเปนอยางมาก เนื่องจากปญหาความขัดแยงกันในเรื่องการจัดสรรผลประโยชนที่ไมลงตัว

และไมสามารถดําเนินกิจกรรมทางการเมืองไดอยางเปนเอกภาพ ทําใหรัฐบาลผสมมักอยูไมครบวาระ 

ทั้งยังสงผลใหประชาชนรูสึกเบื่อหนายกับการเมือง โดยระบบพรรคการเมืองดังกลาวเปนระบบที่ใชกัน

ทั่วไปในประเทศท่ีมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เชน เยอรมนี ฝรั่งเศส เบลเยียม อิตาลี 

และไทย เปนตน 

สําหรับประเทศไทย การจัดตั้งพรรคการเมืองปรากฏขึ้นครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 6 

ซึ่งพระองคทรงมีพระราชดําริใหนําระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยมาทดลองใชในเมืองจําลอง 

(เมืองดุสิตธานี) เพื่อเตรียมความพรอมกอนที่จะนําประเทศเขาสูการปกครองตามแบบอารยประเทศ 

โดยใหพลเมืองเปนผูเลือกพรรคการเมืองที่จะเขามาทําหนาที่บริหารเมืองดุสิตธานีเอง พรรคการเมือง

ในเมืองดุสิตธานีนี้ประกอบไปดวยพรรคการเมืองเพียงสองพรรค คือ พรรคแพรแถบสีน้ําเงิน 

(พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เปนหัวหนาพรรค) และพรรคแพรแถบสีแดง (พลเอกพระ

ยารามราฆพ เปนหัวหนาพรรค) จนกระท่ังภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง คณะราษฎรได

ดําเนินการองคกรขึ้นในรูปแบบของสมาคม โดยจดทะเบียนจัดตั้งเปนสมาคมคณะราษฎรตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มีวัตถุประสงคทางการเมือง แตทั้งนี้ไมเปดโอกาสใหกลุมอื่น ๆ ได

ดําเนินการในทํานองเดียวกัน โดยใหเหตุผลวาสถานการณบานเมืองยังไมพรอมท่ีจะมีพรรคการเมือง

หลายพรรค เพราะอาจทําใหประชาชนสับสนและทําใหเกิดความแตกแยกในหมูประชาชนไดหากมี

การฉวยโอกาสจากนักการเมือง ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในปพุทธศักราช 2489 โดย

บทบัญญัติมาตรา 14 แหงรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดบัญญัติรับรองเสรีภาพของบุคคลในการจัดตั้ง

พรรคการเมืองไวเปนครั้งแรก138 สงผลใหในเวลาตอมาไดมีการรวมกลุมกันเพ่ือจัดตั้งพรรคการเมือง

ขึ้นในประเทศไทยเปนจํานวนมาก 

จะเห็นไดวาพัฒนาการของระบบพรรคการเมืองของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 

การดําเนินนโยบายทางการเมืองของไทยที่เก่ียวของกับระบบพรรคการเมืองในหลายระบบ โดยยุค

                                           
138

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, สํานักวิชาการ, พรรคการเมืองกับ

กฎหมายพรรคการเมืองของประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 

2558), http://library2.parliament.go.th/ejournal/content_af/2558/dec2558-4.pdf (สืบคน

เมื่อวันที่ 28 กุมภาพันธ 2560). 
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แรกที่มีการจําลองรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยดวยการสรางเมืองจําลอง มีการดําเนิน

นโยบายทางการเมืองโดยใชระบบพรรคการเมืองสองพรรค และยุคตอมาในชวงเริ่มแรกของการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองมีการดําเนินนโยบายทางการเมืองโดยใชระบบพรรคการเมืองพรรคเดียว 

เพื่อใหการบริหารประเทศเปนไปโดยสงบเรียบรอย จนกระท่ังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 การดําเนินนโยบายทางเมืองไดเปลี่ยนมาเปนระบบพรรค

การเมืองหลายพรรค ซึ่งการการดําเนินนโยบายทางการเมืองดวยการเปลี่ยนแปลงระบบพรรค

การเมืองของไทยนั้น เปนผลมาจากความเปลี่ยนแปลงของสถานการณทางการเมืองที่เกิดตลอด

ระยะเวลาของการเปลี่ยนผานมาสูการปกครองระบอบประชาธิปไตย  

สําหรับการดําเนินนโยบายทางการเมืองของไทยท่ีเปนการใชระบบพรรคการเมือง

สองพรรคและระบบพรรคการเมืองหลายพรรค ยอมกอใหเกิดการแขงขันระหวางพรรคการเมือง 

ดวยกัน แตเดิมการแขงขันระหวางพรรคการเมืองเปนการแขงขันที่จัดข้ึนภายในเมืองจําลองดุสิตธานี 

ซึ่งความแตกตางระหวางพรรคการเมืองนั้นมีไมมาก การกําหนดกติกาเพ่ือใชบังคับระหวางพรรค

การเมืองจึงเปนการกําหนดกติกาขึ้นบนพ้ืนฐานของความเทาเทียมกัน ท่ีปลอยใหพรรคการเมือง

แขงขันกันเองโดยรัฐไมเขาไปยุงเกี่ยว แตกตางจากยุคปจจุบันที่พรรคการเมืองแตละพรรคมีความ

แตกตางกันในหลายเรื่องเปนอยางมาก เชน เงินทุนของพรรค จํานวนสมาชิกของพรรค พื้นท่ีคะแนน

เสียง กลุมผูสนับสนุน สายสัมพันธกับกลุมขาราชการหรือผูมีอิทธิพล เปนตน การปลอยใหพรรค

การเมืองแขงขันกันอยางเสรีโดยรัฐไมเขาไปควบคุมหรือกําหนดมาตรการที่เหมาะสมสําหรับการ

แขงขันระหวางพรรคการเมือง จะยิ่งสงผลเปนการทําลายหลักความเปนธรรมระหวางพรรคการเมือง 

ทําใหการเลือกตั้งเกิดขึ้นบนพื้นฐานของการแขงขันที่ไมเปนธรรม และนําไปสูปญหาการผูกขาด

อํานาจในการบริหารประเทศหรือปญหาการใชอํานาจในทางมิชอบหรือทุจริตไดโดยงาย ดวยเหตุนี้

การแขงขันระหวางพรรคการเมืองของไทยในปจจุบันจึงมีความจําเปนที่รัฐจะตองเขามาควบคุมหรือ

กําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือสงเสริมใหเกิดความเทาเทียมระหวางพรรคการเมือง และทําใหพรรค

การเมืองมีศักยภาพที่เพียงพอในการแขงขันระหวางกัน 

เมื่อพิจารณาถึงขั้นตอนการดําเนินงานของพรรคการเมืองตั้งแตชวงเวลากอนการ

เลือกตั้งจนกระทั่งเขาสูชวงเวลาภายหลังการเลือกตั้ง จะพบวาชวงเวลาที่พรรคการเมืองเขามามี

บทบาทในทางการเมืองมากที่สุดนั้นเปนชวงเวลาของการจัดใหมีการเลือกตั้ง โดยพรรคการเมืองจะ

เขามามีบทบาทในทางการเมืองดวยการเปดตัวและสนับสนุนบุคคลผูสมัครเขาชิงตําแหนงทาง

การเมือง ซึ่งในข้ันตอนนี้พรรคการเมืองมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองใชจายเงนิเปนจํานวนมาก หาก

พรรคการเมืองใดมีเงินทุนที่มากกวา สําหรับใชเปนคาใชจายเพื่อดึงตัวผูสมัครรับเลือกตั้งเขามาสังกัด

พรรคการเมืองของตนและเพ่ือหาเสียงเลือกตั้ง ผูสมัครในสังกัดพรรคการเมืองนั้นก็มีโอกาสที่จะไดรับ
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คะแนนเสียงเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมากกวาเมื่อเทียบกับพรรคการเมืองอื่นที่มีเงินทุนนอยกวาสําหรับการ

ใชจายเพ่ือการนั้น139 การกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับคาใชจายในการเลือกตั้งและวิธีการหาเสียง

เลือกตั้งใหเกิดขึ้นในขอบเขตที่เหมาะสม จึงมีสวนชวยใหการแขงขันในทางการเมืองเกิดข้ึนอยางเปน

ธรรม อีกทั้งยังชวยสรางความเทาเทียมโดยไมกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบระหวางตัวผูสมัคร

หรือพรรคการเมืองท่ีมีฐานะแตกตางกันได และทําใหการแขงขันทางการเมืองเกิดขึ้นบนพ้ืนฐาน

หลักการเลือกตั้งที่เปนธรรม ทั้งยังเปนการเปดโอกาสใหกับทุกฝายสามารถแขงขันกันได140 โดยไมถูก

จํากัดดวยเงื่อนไขในเรื่องคาใชจายในการเลือกตั้ง 

หลักเกณฑที่เหมาะสมซึ่งจะนํามาใชเพ่ือควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งและวิธีการ

หาเสียงเลือกตั้งนั้น ตองเปนหลักเกณฑที่ทําใหพรรคการเมืองสามารถแขงขันกันไดโดยเสรี ไมตกอยู

ภายใตอิทธิพลของกลุมทุนที่เปนผูสนับสนุนพรรคการเมือง โดยมีการตรวจสอบที่มาของเงินสนับสนุน

และมีหลักฐานการใชจายเงินที่รัดกุม เพ่ือใหทราบถึงการใชจายเงินของพรรคการเมืองวามีที่มาที่ไป

อยางไร อีกทั้งตองกําหนดจํานวนเงินที่ใชเพื่อการรณรงคหาเสียงใหเหมาะสม ไมมากเกินไปจน

กลายเปนการลงทุนเพ่ือแสวงหาประโยชนภายหลังจากไดรับการเลือกตั้ง หรือไมนอยเกินไปจนทําให

การโฆษณาหาเสียงเปนไปอยางไมท่ัวถึง นอกจากนี้ภาครัฐตองสงเสริมและสนับสนุนพรรคการเมืองให

สามารถแขงขันไดอยางเทาเทียมกัน ไมเลือกปฏิบัติ หรือปฏิบัติโดยไมเหมาะสมกับขนาดของพรรค

หรือจํานวนสมาชิกของพรรคซึ่งไดรับเลือกตั้ง เชน การกําหนดเขตเลือกตั้งโดยพิจารณาจากฐาน

คะแนนเสียงเพ่ือสรางความไดเปรียบใหแกพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งโดยไมเปนธรรม การ

จัดสรรเวลาออกอากาศใหแกพรรคการเมืองโดยไมคํานึงถึงจํานวนสมาชิกของพรรคที่ไดรับการ

เลือกตั้ง หรือการกําหนดเงื่อนไขที่ยุงยากหรือเกินความจําเปนสําหรับการจัดตั้งพรรคการเมือง เปน

ตน 

เมื่อพิจารณาถึงการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

การกระทําดังกลาวยอมสงผลโดยตรง ทําใหการแขงขันระหวางพรรคการเมืองเกิดข้ึนบนพื้นฐานท่ีไม

เทาเทียมกัน ยิ่งบุคคลหรือพรรคการเมืองใดไดรับการสนับสนุนดวยวิธีดังกลาวมากก็ยอมไดเปรียบ

กวาบุคคลหรือพรรคการเมืองอื่นมากข้ึนเทานั้น การกระทําดังกลาวจะกอใหเกิดผลเสียตามมาอีก

หลายประการแกระบบการเลือกตั้ง และอาจสงผลทําใหเสถียรภาพทางการเมืองสั่นคลอน จนกระทั่ง

                                           
139

 พรรณรัตน ดิษฐเจริญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 135, น.37. 
140

 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล และคณะ, “รายงานการวิจัย การศกึษาพัฒนาการของหลัก

กฎหมายเลือกตั้งของประเทศไทยและตางประเทศ,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง, 2551, น.7-55. 
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กลายเปนปญหาที่ตอเนื่องลุกลามไปถึงระบบเศรษฐกิจและสังคมไดอีกดวย จึงมีความจําเปนที่ทุกภาค

สวนจะตองใหความรวมมือเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว 

 

2.5.2 ระบบความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง 

สถาบันระหวางประเทศเพ่ือความชวยเหลือดานประชาธิปไตยและการเลือกตั้ง หรือ 

International IDEA (International Institute for Democracy and Electoral Assistance) เปน

องคกรความรวมมือระหวางรัฐบาล มีภารกิจในการสนับสนุนการเปลี่ยนผานระบอบประชาธิปไตย

อยางยั่งยนื โดยการสนับสนุนความรูทางดานประชาธิปไตยและใหความชวยเหลือในการปฏิรูประบอบ

ประชาธิปไตย รวมทั้งรวมมือกับรัฐในกําหนดนโยบายและทิศทางทางการเมือง141 สถาบันดังกลาวได

ใหความชวยเหลือประเทศตาง ๆ ดวยการสรางระบบเพ่ือใหเกิดความชอบธรรมในการเลือกตั้งข้ึน อัน

จะสงผลใหการเลือกตั้งท่ีเกิดขึ้นไดรับการยอมรับจากทุกฝาย ระบบดังกลาวนี้เรียกวา ความเท่ียง

ธรรมในการเลือกตั้ง (Electoral Justice) 

ความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง (Electoral Justice) หมายถึง ปจจัยหรือกลไกที่มี

อยูทั้งในระดับระหวางประเทศ ระดับประเทศ ระดับภูมิภาค หรือระดับทองถ่ิน เพ่ือทําใหเกิดความ

มั่นใจวา การกระทํา การพิจารณา ตลอดจนการตัดสินเกี่ยวกับกระบวนการเลือกตั้งจะตั้งอยูในกรอบ

ของกฎหมาย หรือเพ่ือคุมครองหรือรักษาไวซึ่งสิทธิเลือกตั้ง หรือเพ่ือใหเกิดความมั่นใจแกประชาชนวา

ในกรณีที่ตนถูกละเมิดสิทธิในเลือกตั้งจะสามารถรองเรียน รองทุกขกลาวโทษ หรือคัดคานตอ

หนวยงานที่เก่ียวของได และคดีนั้นจะไดรับการพิจารณาในที่สุด142 ความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้งถือ

เปนเครื่องมือสําคัญของการปฏิบัติตามกฎหมายและเปนหลักประกันสูงสุดที่มีตามหลักประชาธิปไตย 

ชวยในการปองกันและชี้ใหเห็นถึงความผิดปกติที่เกิดข้ึนในการเลือกตั้ง ตลอดจนจัดใหมีวิธีการในการ

แกไขปญหาความผิดปกติและลงโทษผูกระทําความผิด ทั้งนี้เพ่ือรักษาไวซึ่งการเลือกตั้งที่เสรี เที่ยง

ธรรม และแทจริง143 

                                           
141

 International IDEA, “About us,” Retrieved on November 2, 2015, from 

http://www.idea.int/about/index.cfm. 
142

 Jesús Orozco-Henríquez et al., ความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง : บทสังเขป

จากหนังสือคูมือของ International IDEA, แปลโดย สกุล สื่อทรงธรรม (กรุงเทพมหานคร : เบสท 

กราฟฟค เพรส, 2554), น.7. 
143

 เพ่ิงอาง, น.8. 
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ในการปองกันและแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการเลือกตั้ง เพื่อนํามาสูการแขงขัน

อยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง มีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองทําความเขาใจถึงวัฏจักรของ

การเลือกตั้งวามีหวงเวลาอะไรบาง และในแตละหวงเวลานั้นมีขั้นตอนอะไร จึงจะทําใหการดําเนินการ

ในการปองกันและแกไขปญหาเกิดความสอดคลอง ครอบคลุม และไดผลเปนที่นาพอใจ โดยอาจศึกษา

ไดจากแผนภาพดังตอไปนี้ 

 
ภาพที่ 2.3 วัฏจักรของการเลือกตัง้ (The electoral cycle) เสนอโดย International IDEA 

(ที่มา : ความเท่ียงธรรมในการเลือกตั้ง : บทสังเขปจากหนังสือคูมือของ International IDEA,  

แปลโดย สกุล สื่อทรงธรรม, น.14.) 

จากแผนภาพดังกลาวสามารถแบงหวงเวลาของการเลือกตั้งออกไดเปน 3 หวงเวลา 

ไดแก หวงเวลากอนเลือกตั้ง หวงเวลาเลือกตั้ง และหวงเวลาหลังเลือกตั้ง ทั้งสามหวงเวลามี

ความสําคัญอยางยิ่งตอหนวยงานที่ตองทํางานในการปองกันและแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการ

เลือกตั้ง เพราะหากการปองกันหรือแกไขกระทําไดไมครบวัฏจักร โดยขาดเพียงหวงเวลาหนึ่งของการ

เลือกตั้งแลว จะสงผลกระทบไปถึงหวงเวลาอ่ืนดวย เชน แตเดิมตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2522 มาตรา 6 และมาตรา 6 ทวิ กําหนดใหอํานาจในการกําหนดเขต

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนอํานาจของกระทรวงมหาดไทย การใหอํานาจดังกลาวได

กอใหเกิดปญหาเรื่องความชอบธรรมในการเลือกตั้งข้ึน ซึ่งเปนปญหาที่เก่ียวพันกับการขัดกันแหง
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ผลประโยชน เนื่องจากผูพิจารณากําหนดเขตการเลือกตั้งในท่ีนี้คือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

การใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยที่เปนกลุมการเมืองมาดําเนินการกําหนดเขตเลือกตั้งยอมจะ

เห็นไดวาจะกําหนดเขตเลือกตั้งใหเปนไปเพ่ือประโยชนของกลุมตนมากกวาที่จะคํานึงถึงประโยชน

ของกลุมการเมืองกลุมอ่ืน ๆ หรืออาจจะอาศัยชวงเวลากอนการเลือกตั้งในการแตงตั้งโยกยายบุคคล

ซึ่งเปนพรรคพวกของตนหรือเปนบุคคลที่ไววางใจไดเขาไปประจําการในพ้ืนที่ที่ฐานเสียงเสียเปรียบ

หรือสูสีกับคูแขงเพ่ือสรางความไดเปรียบทางการเมือง144 และหากปลอยใหความไมชอบธรรมดังกลาว

มีอยูไปจนถึงมีการจัดการเลือกตั้งขึ้น ยอมกระทบตอความชอบธรรมในหวงเวลาอ่ืน ๆ ดวย เพราะ

การกําหนดเขตเลือกตั้งเมื่อไดมาโดยไมสุจริตแลว คะแนนเสียงที่ไดรับมายอมเปนไปโดยไมสุจริต อัน

จะสงผลตอการดํารงตําแหนงและการใชอํานาจในเวลาตอมา ภายหลังจากมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

การเลือกตั้งขึ้นปญหาการกําหนดเขตเลือกตั้งจึงไดรับการแกไข โดยใหอํานาจกําหนดเขตเลือกตั้งที่แต

เดิมอยูที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปลี่ยนไปอยูท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งมีสถานะเปน

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไมสังกัดกลุมการเมือง มีผลทําใหการกําหนดเขตเลือกตั้งเกิดความชอบ

ธรรมมากข้ึน และสงผลใหการเลือกตั้งและการดําเนินการอื่นภายหลังการเลือกตั้งตามหวงเวลาถัดมา

ไดรับความชอบธรรมดวย  

จึงเปนเรื่องสําคัญท่ีองคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งตองใหความใสใจและสราง

ความมั่นใจใหกับประชาชนวา การดําเนินการเก่ียวกับการเลือกตั้งตลอดวัฏจักรการเลือกตั้งตอง

เปนไปตามกฎหมาย การหาขอยุติตอคํารองคัดคานใด ๆ ตองพิจารณาอยางรวดเร็วและเหมาะสมกับ

ประเภทของการรองคัดคาน หากเปนเรื่องการคัดคานตัวบุคคลซึ่งไมสงผลกระทบตอพรรคการเมือง

หรือตอระบบการเลือกตั้งหลัก การดําเนินการจะตองกระทําดวยความรวดเร็ว มิใหเกิดผลกระทบหรือ

ใหเกิดผลกระทบนอยที่สุดตอระบบการเลือกตั้ง เนื่องจากผลกระทบที่เกิดข้ึนจากการที่ระบบการ

เลือกตั้งไมสามารถดําเนินการตอไปไดไมเพียงสงผลกระทบตอการเลือกตั้งเทานั้น ยังสงผลกระทบตอ

ภาคเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเปนอยางมาก ยิ่งในกรณีที่ เปนการเลือกตั้ งขนาดใหญ

ระดับประเทศ ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นยอมมีจํานวนมากขึ้นตามไปดวย แตหากการคัดคานเปนเรื่อง

ของพรรคการเมืองหรือระบบการเลือกตั้ง การดําเนินการเพ่ือหาขอยุติตอคํารองคัดคานจะตอง

พิจารณาถึงความเสียหายที่จะเกิดข้ึนกอน แลวจึงหาวิธีการแกปญหาที่เหมาะสมตอไป กลาวคือ กอน

การดําเนินการใด ๆ ที่มีผลเปนการหาขอยุติตอคํารองคัดคาน จะตองไดขอยุติในเบื้องตนกอนวา การ

ปลอยใหขั้นตอนของการเลือกตั้งยังคงดําเนินอยูโดยไมไดระงับยับยั้งไว จะกอใหเกิดความเสียหายที่

                                           
144

 โพสตทูเดย, “มท.จัดเลือกตั้ง ดาบสอง ปูทางสืบทอดอํานาจ,” สืบคนเมื่อวันที่ 

19 กันยายน 2559, จาก http://www.posttoday.com/analysis/politic/452741. 
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มากกวาหรือไม หรือจะสามารถกลับมาแกไขความเสียหายที่จะเกิดข้ึนไดหรือไม ถาพิจารณาแลวเห็น

วาจะเกิดความเสียหายที่มากกวาหรือไมสามารถแกไขความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได ก็มีจําเปนที่จะตอง

ระงับหรือชะลอการดําเนินการในข้ันตอนของการเลือกตั้งไวกอน แตถาพิจารณาแลวเห็นวาความ

เสียหายมีจํานวนนอยกวาหรือสามารถกลับไปแกไขความเสียหายที่เกิดข้ึนได ก็ไมมีความจําเปนที่

จะตองระงับหรือชะลอการดําเนินการในขั้นตอนของการเลือกตั้งไวกอนแตอยางใด และเพ่ือใหเกิด

ความเขาใจที่มากข้ึนตอระบบความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง จึงอาจศึกษาไดจากมาตรการในการ

ปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้ง ระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง และหลักการและ

หลักประกันของระบบยตุิขอพิพาทในการเลือกตั้ง ดังนี้ 

2.5.2.1 มาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

การกําหนดมาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้งจะชวยใหเกิด

การแขงขันอยางเปนธรรมสําหรับผูลงสมัครรับเลือกตั้ง มาตรการนี้จะเปนทั้งการปองกันและการ

หลีกเลี่ยงไมใหเกิดขอพิพาทขึ้น ทั้งนี้มิไดหมายความวาเมื่อใชมาตรการดังกลาวแลวจะมีผลเปนการ

ยับยั้งมิใหเกิดขอพิพาทขึ้นมาในระหวางการเลือกตั้งเลย แตหมายความวาการใชมาตรการดังกลาวจะ

ชวยสงเสริมใหการเลือกตั้งเปนไปตามกติกาหรือขอบังคับมากกวา โดยมมีาตรการดังตอไปนี้145 

(1) มีกรอบกฎหมายที่เหมาะสม 

ภาพรวมของการเลือกตั้งเปนเรื่องที่มีความเกี่ยวของกับบุคคลหลายฝาย เชน ฝาย

จัดการเลือกตั้ง ฝายผูมีหนาท่ีในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง ฝายผูลงสมัครรับเลือกตั้ง ฝายยุติขอ

พิพาทที่เกิดขึ้นจากการเลือกตั้ง ฯลฯ อีกทั้งแตละฝายก็มีความหลากหลาย การมีกรอบกฎหมายท่ี

ชัดเจนใหปฏิบัติตามจะชวยใหการดําเนินงานมีระบบ เปนเอกเทศ ทั้งยังชวยขจัดความยุงยากและ

ความวุนวายที่จะเกิดข้ึนในอนาคตได กฎหมายที่ใชเปนกรอบในการเลือกตั้งนี้อาจมีที่มาจาก

ภายในประเทศ หรือภายนอกประเทศผานทางความรวมมือระหวางรัฐบาลก็ได 

กรอบกฎหมายที่ใชสําหรับการเลือกตั้งตองมีความชัดเจน เรียบงาย ไมสรางความ

ยุงยากใหกับผูปฏิบัติตาม ทั้งนี้การกําหนดกรอบกฎหมายที่มีขอกําหนดและกลไกสอดคลองกับจารีต

ประเพณีและบริบทของแตละทองถิ่นซึ่งเปนไปตามหลักประชาธิปไตยจะชวยสรางคุณคารวมกันของ

สังคม ทําใหเกิดความคิดรวมกันที่จะปกปองมิใหเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้งได ท้ังยังมีสวนสงเสริมให

การยุติขอพิพาทสามารถดําเนินการไดโดยองคกรที่มีอํานาจหนาที่ โดยไมใชวิธีนอกกฎหมายอันจะ

สรางความวุนวายและสรางความแตกแยกขึ้นในสังคม สําหรับกรอบกฎหมายท่ีจะใชสําหรับการ

เลือกตั้งนั้น สิ่งสําคัญที่ตองใหความสนใจเปนอันดับตน ๆ คือ หลักประกันสิทธิจากการถูกละเมิดอัน
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 Jesús Orozco-Henríquez et al., อางแลว เชิงอรรถที่ 142, น.16 – 21. 
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เนื่องมาจากการเลือกตั้ง หลักประกันดังกลาวตองปรากฏทั้งในสวนขององคกรที่ทําหนาที่รับรองและ

คุมครองสิทธิ เชน องคกรท่ีทําหนาที่จัดการการเลือกตั้งตองมีความเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตการ

ครอบงําของกลุมอํานาจทางการเมืองท้ังทางขอเท็จจริงและทางขอกฎหมาย หรือ องคกรที่มีหนาท่ีใน

การพิจารณาขอรองเรียนตองเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดแสดงพยานหลักฐานเพื่อพิสูจนความ

บริสุทธิ์ เปนตน และในสวนของการดําเนินการตามสิทธิ เชน การกําหนดวิธีการในการรองเรียนตอง

เปนเรื่องที่ไมยุงยาก ไมควรมีคาใชจายหรือหากมีก็ควรมีเพียงเทาที่จําเปน เพ่ือใหการรองเรียนเกิด

ความสะดวก หรือการดําเนินการตามเรื่องที่รองเรียนตองเปนไปโดยรวดเร็ว ไมมีลักษณะของการ

ประวิงเวลา เปนตน และรวมทั้งในสวนของการคุมครองความเสียหายอันเนื่องมาจากการดําเนินการ

ตามสิทธิ เชน การไดรับความคุมครองในฐานะพยานที่จะไมตองเปดเผยชื่อหรือใบหนาในทาง

สาธารณะ หรือไดรับการสนับสนุนใหเปลี่ยนชื่อ นามสกุล ถิ่นที่อยู และการประกอบอาชีพในกรณีที่มี

ความจําเปนตอการดํารงชีวิตโดยปกติสุข เปนตน 

ทั้งนี้การกําหนดกรอบกฎหมายที่ใชในการเลือกตั้งอาจพิจารณาไดจากตัวอยาง

ดังนี้ตอไปนี้ เชน การรางรัฐธรรมนูญหรือการบัญญัติกฎหมายตองเปนไปโดยเอ้ือตอการมีรัฐบาลที่เปน

ตัวแทนของประชาชนอยางแทจริง มีลักษณะเปนประชาธิปไตย โดยคํานึงถึงสิทธิมนุษยชน และ

กระบวนการการเลือกตั้ง การสงเสริมความเทาเทียมระหวางเพศ การคุมครองเสียงขางนอย ความ

เขมแข็งของพรรคการเมือง การสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมใหเกิดการมีสวนรวมในการ

เลือกตั้ง การสรางองคกรที่มีความอิสระและความเปนกลางในการทําหนาท่ีจัดการเลือกตั้ง การเพ่ิม

ความโปรงใสในการดําเนินงานขององคกรที่จัดการเลือกตั้งและองคกรที่ตรวจสอบกระบวนการการ

เลือกตั้ง การสรางมาตรการดานความปลอดภัยสําหรับบัตรเลือกตั้ง ในการนําสง การนับ และการรวม

คะแนน เปนตน 

(2) มีวัฒนธรรมที่สงเสริมพฤติกรรมประชาธิปไตย 

การสรางวัฒนธรรมที่มีลักษณะในทางสงเสริมใหเกิดพฤติกรรมประชาธิปไตยขึ้นใน

สังคมเปนสิ่งที่ตองดําเนินการอยางเปนระบบ โดยใหการศึกษาที่ถูกตองเก่ียวกับคุณคาของระบอบ

ประชาธิปไตย สนับสนุนการแสดงออกของประชาชนในวิถีประชาธิปไตย รวมทั้งคุมครองและดํารงไว

ซึ่งการดําเนินการในลักษณะที่เปนประชาธิปไตยใหคงอยู เนื่องจากระบบการเลือกตั้งเปนเรื่องของการ

ผสานความคิดเห็นที่หลากหลายของคนในสังคมเขาไวดวยกัน การหลีกเลี่ยงการปะทะและการ

กระทบกระทั่งเปนสิ่งที่ทําไดยาก แมวาสังคมนั้นจะมีรูปแบบการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยก็

ตาม แตในสังคมที่เห็นถึงคุณคาของระบอบประชาธิปไตยจะเกิดความเคารพซึ่งกันและกัน แมวาจะมี

ความเห็นที่แตกตางกัน การปะทะและการกระทบกระทั่งกันระหวางประชาชนในสังคมประชาธิปไตย

จะเกิดขึ้นเฉพาะในทางความคิดผานการแสดงเหตุผล แตกตางกับสังคมที่ทัศนคติทางวัฒนธรรมเปน
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แบบอํานาจนิยม การมีความคิดเห็นที่แตกตางกันมักนําไปสูการใชความรุนแรงทั้งทางความคิด การ

พูด และการกระทํา การสรางวัฒนธรรมประชาธิปไตยจึงเปนเรื่องมีความเกี่ยวของกับการเคารพสิทธิ

มนุษยชนและการผสานความขัดแยงผานสันติวิธี อนึ่ง การสรางวัฒนธรรมที่สงเสริมพฤติกรรม

ประชาธิปไตยนั้นมิใชหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือเจาหนาที่หรือ

ประชาชนคนใดคนหนึ่ง แตเปนเรื่องท่ีทุกหนวยงานและทุกคนตองดําเนินการรวมกันในการสราง

วัฒนธรรมเหลานี้ เพราะความมีสวนรวมของทุกภาคสวนถือเปนหัวใจสําคัญของระบอบประชาธิปไตย 

(3) มีองคกรที่ทําหนาที่ไดอยางอิสระ มีความเปนมืออาชีพ และเปนกลาง 

การเลือกตั้งมีข้ันตอนที่เก่ียวของกับองคกรอยางนอย 2 องคกร องคกรแรกเปน

องคกรที่ทําหนาท่ีบริหารจัดการกระบวนการเลือกตั้ง ซึ่งอํานาจหนาที่ขององคกรสวนใหญเปนเรื่อง 

การวางแผนการเลือกตั้ง การฝกอบรม การเผยแพรขอมูลขาวสาร การดําเนินการทางทะเบียนการ

เลือกตั้ง การกําหนดหลักเกณฑในการหาเสียง การกําหนดวิธีการนับคะแนน การประกาศผลการ

เลือกตั้ง การจัดทํายุทธศาสตรเก่ียวกับการเลือกตั้ง และการปฏิรูปการเลือกตั้ง เปนตน และองคกรที่

สองเปนองคกรที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบการเลือกตั้ง เชน การวินิจฉัยชี้ขาดขอคัดคานเกี่ยวกับ

คุณสมบัติของผูลงสมัครรับเลือกตั้ง การพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง การตีความปญหา

ขอกฎหมายเก่ียวกับการเลือกตั้ง การเพิกถอนหรือตัดสิทธิการเลือกตั้ง เปนตน  

การทําหนาที่ขององคกรทั้งสององคกรขางตนตองคํานึงถึงหลักการและคานิยม

ของระบอบประชาธิปไตย โดยปฏิบัติหนาที่อยางเปนอิสระ เปนมืออาชีพ และเปนกลาง 

ปฏิบัติหนาที่อยางเปนอิสระ กลาวคือ ความเปนอิสระในเชิงของการปฏิบัติหนาท่ี

นั้นจะตองปลอดจากการแทรกแซงทั้งจากภายในองคกรและภายนอกองคกร เชน การทําหนาที่

บริหารจัดการกระบวนการเลือกตั้งตองปลอดการแทรกแซงจากรัฐบาลและพรรคการเมือง การทํา

หนาที่ในการตรวจสอบการเลือกตั้งตองปลอดการแทรกแซงจากผูบังคับบัญชารวมถึงรัฐบาลและ

พรรคการเมือง สวนความเปนอิสระในเชิงองคกรนั้นจะตองไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาหรือสั่ง

การของรัฐบาลและพรรคการเมือง ตองมีอิสระในการการกําหนดงบประมาณไดเองอยางเพียงพอ การ

ดํารงตําแหนงและการเลื่อนข้ันตองมีวิธีการเฉพาะเพื่อใหไมถูกแทรกแซงทั้งจากภายในองคกรและ

ภายนอกองคกร 

ปฏิบัติหนาที่อยางเปนมืออาชีพ กลาวคือ การจัดกระบวนการการเลือกตั้งตอง

ดําเนินการอยางเหมาะสม ทันทวงที ประกอบดวยบุคลากรที่มีความรู มีประสบการณ มีความทุมเท 

และมีความรับผิดชอบตอหนาที ่

ปฏิบัติหนาที่อยางเปนกลาง กลาวคือ การปฏิบัติหนาตองไมฝกใฝพรรคการเมือง

ใด ๆ เพ่ือสรางความนาเชื่อถือและความไววางใจใหเกิดแกองคกรในการทําหนาที่บริหารจัดการ
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กระบวนการเลือกตั้งและการทําหนาที่ตรวจสอบการเลือกตั้ง อีกทั้งอาจจะตองมีขอกําหนดหามมิให

บุคลากรในระดับสูงขององคกรมีตําแหนงในหนวยงานอื่นในระหวางหรือภายหลังการพนจากตําแหนง

ภายในระยะเวลาอันสมควร รวมถึงการตัดสินอยางโปรงใส มีเหตุมีผล และกระทําโดยเปดเผยตอ

สาธารณะจะมีสวนชวยใหการปฏิบัติหนาที่เกิดความเปนกลางข้ึน 

(4) จรรยาบรรณในการเลือกตั้ง 

ลําพังเฉพาะการบัญญัติกฎหมายขึ้นเพื่อควบคุมการใชอํานาจใหอยูในขอบเขตอาจ

ไมสามารถทําไดทั้งหมด หรือหากสามารถทําไดก็อาจไมครอบคลุมกับเหตุการณท่ีอาจเกิดขึ้นใน

อนาคต จึงมีความจําเปนที่จะตองกําหนดจรรยาบรรณหรือจริยธรรมข้ึนใชในองคกร เพ่ือใหการปฏิบัติ

หนาที่เปนไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร ไมมีการปฏิบัติที่ผิดกฎหมาย ผิดศีลธรรม และผิด

จารีตประเพณีขององคกร จรรยาบรรณขององคกรอาจจะปรากฏอยูในรูปแบบที่เปนลายลักษณอักษร

ก็ได เชน ประมวลจรรยาบรรณ ประมวลจริยธรรม รัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติตาง ๆ หรือ

จรรยาบรรณขององคกรอาจจะปรากฏอยูในรูปแบบอ่ืนที่ไมใชลายลักษณอักษรก็ได เชน ปรากฏอยูใน

ศีลธรรม จารีตประเพณีขององคกร หรือรัฐธรรมนูญของประเทศในระบบคอมมอนลอว การกําหนด

จรรยาบรรณในการเลือกตั้งขึ้นนอกจากจะชวยเนนใหเห็นถึงหลักการและคุณคาของระบบการ

เลือกตั้งแลว ยังมีสวนชวยสงเสริมหลักนิติธรรมและกรอบการใชกฎหมายใหเกิดความศักดิ์สิทธิ์ขึ้นดวย 

2.5.2.2 ระบบยุติขอพพิาทในการเลือกตั้ง 

การที่สถาบันระหวางประเทศเพ่ือความชวยเหลือดานประชาธิปไตยและการ

เลือกตั้งกําหนดใหมีระบบยุติขอพิพาทขึ้นนั้น มีวัตถุประสงคเพ่ือใหขอพิพาทในการเลือกตั้งไดรับการ

ยุติและรัฐสามารถดําเนินกิจกรรมทางการเมืองตอไปได อันจะสงเสริมใหเกิดการพัฒนาประเทศ โดย

ไมหยุดนิ่งอยูกับท่ีอันเนื่องมาจากการแกปญหาขอพิพาทในการเลือกตั้งท่ีไมจบสิ้น ระบบยุติขอพิพาท

ในการเลือกตั้งนี้เปนระบบที่ถูกออกแบบมาเพื่อการยุติขอพิพาทตาง ๆ ที่เกิดข้ึนตามวัฏจักรการ

เลือกตั้ง ไมวาจะเปนขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลากอนเลือกตั้ง ขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลาเลือกตั้ง 

หรือขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลาหลังเลือกตั้ง โดยบทบาทในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งอาจถูก

กําหนดเอาไวใหเปนหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายตุลาการ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

หรือองคกรเฉพาะกิจก็ได ซึ่งการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งขององคกรตาง ๆ ขางตนก็มีอยูดวยกัน

หลากหลายวิธี คือ การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางอาญา การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางปกครอง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพง และการยุติขอพิพาทดวยวิธีการทาง  

(1) องคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

เนื่องจากวิธีการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งท่ีใชกันอยูในปจจุบันนั้น ยังไมสามารถ

นําวิธีการใดวิธีการหนึ่งมาใชเปนเกณฑในการยุติขอพิพาทที่เกิดข้ึน เพ่ือใหกระบวนการการเลือกตั้ง
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ดําเนินไปตามกรอบกฎหมายที่เหมาะสมได วิธีการยุติขอพิพาทที่ใชไดผลในประเทศหนึ่ง อาจไมไดผล

เสมอไปสําหรับประเทศอื่น ๆ จึงทําใหเกิดระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งที่หลากหลาย โดยระบบ

ดังกลาวที่เกิดขึ้นในแตละประเทศมักมีที่มาจากบริบททางสังคม การเมือง และประวัติศาสตร หรือ

แมกระทั่งจารีตประเพณีของแตละประเทศเปนสําคัญ เพื่อใหเห็นภาพรวมของระบบยุติขอพิพาทใน

การเลือกตั้ง จึงมีความจําเปนท่ีจะตองแยกใหเห็นระบบตาง ๆ ที่ใชในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

ซึ่งการจําแนกระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งวิธีหนึ่งที่นิยมใชกัน คือ การจําแนกตามองคกรยุติขอ

พิพาทในการเลือกตั้ง โดยเปนการแยกตามองคกรที่ทําหนาที่ในการพิจารณาคํารองคัดคานเปนเกณฑ 

ประกอบไปดวยองคกรดังตอไปนี้146 

(1.1) องคกรนิติบญัญตัิ 

องคกรนิติบัญญัติหรือสภาการเมืองอ่ืนเปนองคกรที่อาจใชสําหรับการยุติขอพิพาท

ในการเลือกตั้งที่เกิดขึ้น มีเพียงบางประเทศเทานั้นที่ใชองคกรดังกลาวในการยุติขอพิพาทในการ

เลือกตั้ง เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติหรือสภาการเมืองอ่ืนมักมีปญหาความชอบธรรมเกี่ยวกับการใช

อํานาจโดยมิชอบ โดยอํานาจมักจะในการยุติขอพิพาทมักจะมีความเอนเอียงไปทางกลุมการเมืองที่

ครองเสียงขางมาก ทั้งนี้การใชองคกรดังกลาวในการยุติขอพิพาทก็มีขอดีอยูบาง คือ การใชองคกร

ดังกลาวในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งจะเปนการยุติความขัดแยงท่ีอาจเกิดขึ้นอยางรุนแรงในทาง

การเมือง เปนการสงเสริมธรรมาภิบาลในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีอํานาจในการ

ตัดสินใจของประชาชนแสดงออกโดยผูแทนของประชาชน และเปนการสงเสริมหลักการแบงแยก

อํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ทําใหองคกรฝายตุลาการไมตองเขาไปยุงเก่ียวในทางการเมือง ซึ่งอาจ

ถูกมองไดวาการใชอํานาจตุลาการนั้นอาจกลายเปนการใชอํานาจในทางนิติบัญญัติอันเปนการใช

อํานาจที่ไมสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจ สวนขอเสียอันเนื่องมาจากการใหองคกรดังกลาวมี

อํานาจในการยุติขอพิพาทอาจพิจารณาวา ในกรณีที่เสียงสวนใหญของสภามีเปนจํานวนมาก การให

องคกรดังกลาวมีอํานาจในการยุติขอพิพาทอาจเปนการสงเสริมใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ ไม

คํานึงถึงผลประโยชนสวนรวมได อีกทั้งยงักระทบตอความชอบธรรมหากวาการพิจารณาทางการเมือง

ดังกลาวไมตั้งอยูบนพ้ืนฐานของกฎหมาย และอาจเปนสงเสริมใหเกิดการใชวิธีในการยุติความขัดแยง

ดวยการใชมวลชนหรือประชาชนจํานวนมากมากดดันหรือสนับสนุนกลุมการเมืองแทนท่ีจะยุติความ

ขัดแยงดวยวิธีการหรือชองทางตามกฎหมาย และประเทศสวนใหญที่ใชองคกรดังกลาวในการยุติขอ

พิพาทมักจะใชในการยุติขอพิพาทในเรื่องการกระทําหรือการตัดสินที่ไมเก่ียวกับกับผลการเลือกตั้ง 

หรือในบางประเทศอาจกําหนดใหรัฐสภาเปนผูตัดสินผลการเลือกตั้งโดยผานการพิจารณาผลการ
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เลือกตั้งขององคกรฝายตุลาการ อันถือเปนระบบผสมที่มีองคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งหลาย

องคกร   

(1.2) องคกรตุลาการ 

โดยหนาที่หลักขององคกรตุลาการตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยคือการยุติ

ปญหาขอพิพาท จึงทําใหระบบการยุติขอพิพาทที่ใชองคกรตุลาการเปนผูดําเนินการจึงไดรับการ

ยอมรับและถือปฏิบัติกันอยางแพรหลาย ซึ่งการทําหนาที่ขององคกรดังกลาวมักมีการจัดวาง

หลักเกณฑท่ีไดรับการยอมรับวามีความเท่ียงตรง และมีความเปนกลาง สามารถเปนหลักประกันใน

การยุติขอพิพาทจากการเลือกตั้งไดดีกวาองคกรอ่ืน หากการยุติขอพิพาทจากการเลือกตั้งเปนการยุติ

ขอพิพาทที่ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของกฎหมายมิใชการยุติขอพิพาทที่ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการเมือง 

โดยทั่วไปรูปแบบขององคกรตุลาการที่ใชในการยุติขอพิพาทมีอยู 4 รูปแบบ คือ ศาลยุติธรรม ศาล

รัฐธรรมนูญ (หรือตุลาการรัฐธรรมนูญ) ศาลปกครอง และศาลชํานัญพิเศษคดีเลือกตั้ง การกําหนดวา

รูปแบบใดมีความเหมาะสมนั้นขึ้นอยูกับบริบททางสังคมและการเมืองภายในประเทศวามีพัฒนาการ

เปนอยางไร โดยขอดีของการใหองคกรตุลาการเปนผูทําหนาที่ยุติขอพิพาทจากการเลือกตั้งนั้นคือ การ

ยุติขอพิพาทเกิดความชอบธรรม เพราะการพิจารณาและตัดสินคดีเปนไปตามกรอบกฎหมาย ซึ่งกรอบ

กฎหมายของการเลือกตั้งนั้นมีขึ้นเพ่ือประโยชนแหงความยุติธรรมเปนสําคัญ ทําใหเกิดการบังคับใช

กฎหมายอยางเขมงวด สรางเสถียรภาพทางการเมือง สงเสริมการคุมครองสิทธิของเสียงขางนอย โดย

เปนการลดการใชอํานาจโดยมิชอบที่เกิดขึ้นจากเสียงสวนใหญของฝายนิติบัญญัติ และทําใหเกิดการ

ยอมรับรวมกันของบุคคลท่ีเกี่ยวของกับการเลือกตั้งวาการยุติขอพิพาทตองดําเนินตามหลักเกณฑของ

กฎหมาย มิใชใชวิธีกดดันหรือสนับสนุนจากพลังมวลชน แตทั้งนี้การใหองคกรดังกลาวทําหนาที่ยุติขอ

พิพาทจากการเลือกตั้งอาจกอใหเกิดขอเสียขึ้นได เชน ผลของการตัดสินยอมทําใหบุคคลฝายหนึ่งได

ประโยชนและบุคคลอีกฝายหนึ่งเสียประโยชน บุคคลที่เสียประโยชนมักใชขออางเรื่องความไมเปน

กลางทางการเมืองหรือความสามารถของผูตัดสินเพ่ือหักลางผลการตัดสิน ผูตัดสินจึงตองระมัดระวัง

ในเรื่องดังกลาว และหากเกิดกรณเีชนวานั้นจริงอาจตองถอนตัวจากการเปนผูพิจารณาพิพากษา และ

การใชอํานาจทางตุลาการเขาไปตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งในบางกรณีสุมเสี่ยงที่จะเปนการเขา

ไปกําหนดวิธีการทํางานขององคกรอื่นซึ่งขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย โดยผลของคําตัดสิน

อาจเปนการใชอํานาจแทนองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหารก็ได อีกทั้งการกําหนดบทบาทให

องคกรตุลาการเขาไปยุงเก่ียวกับการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งซึ่งเปนเรื่องทางการเมือง อาจ

กอใหเกิดคําถามวาการใชอํานาจนั้นควรจะตองมีการควบคุมโดยพลังทางการเมืองหรือไม อันอาจ

สงผลตอความสามารถทางวิชาชีพ ความอิสระ และความเปนกลางได นอกจากนี้อาจมีผลเปนการ

บอนทําลายองคกรตุลาการไดหากวาการวินิจฉัยนั้นเกิดความผิดพลาด ความแตกตาง หรือมีการกลับ
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หลักคําวินิจฉัยไปมา เม่ือความผิดพลาด ความแตกตาง หรือการกลับหลักคําวินิจฉัยนั้นถูกตั้งคําถาม

โดยกลุมการเมือง 

(1.3) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

รูปแบบของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่มีอยูในปจจุบันมีทั้งรูปแบบที่มีอํานาจตุลา

การและรูปแบบที่ไมมีอํานาจตุลาการในการที่จะตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้ง สําหรับองคกรที่จะ

ทําหนาที่ตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งในกรณีที่เปนคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นไดแกรูปแบบที่มี

อํานาจตุลาการดวย การกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจตุลาการนั้นตองพิจารณาถึง

บริบททางการเมืองและสังคมภายในประเทศเปนสําคัญดวย ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมี

อํานาจในการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองมีความเปนอิสระทั้ง

ในสวนของความเปนอิสระในการทําหนาที่บริหารจัดการกระบวนการเลือกตั้ง และความเปนอิสระใน

การใชอํานาจเพ่ือตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้ง สําหรับในบางประเทศอาจกําหนดในรัฐธรรมนูญ

โดยใหอํานาจตุลาการของคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นเปนอํานาจโดยเด็ดขาดเสมือนเปนฝายที่สี่

นอกเหนือจากองคกรสามฝายตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย  

สําหรับขอดีของการจัดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจในการยุติขอพิพาท

จากการเลือกตั้งนั้นคือ จะชวยลดความขัดแยงขององคกรยุติขอพิพาทองคกรอื่นเนื่องจากมีองคกรที่

ทําหนาที่เก่ียวกับการเลือกตั้งเปนการเฉพาะ และอาจทําใหประชาชนตระหนักถึงความสําคัญของการ

สรรหากรรมการการเลือกตั้งขึ้น เนื่องจากภาระความรับผิดชอบที่มีมากกวาแคการบริหารจัดการ

กระบวนการเลือกตั้ง จนนําไปสูความเขมงวดในการสรรหาและไดบุคลากรที่ทําหนาที่อยางมีคุณภาพ 

นอกจากนี้ยังชวยลดคาจายที่เกิดจากการเลือกตั้ง โดยเปนการลดคาใชจายในการติดตอประสานงาน

และไมตองใชจายเงินแยกออกไปในหลายองคกรซึ่งจะทําใหกระบวนการใชจายเงินและการตรวจสอบ

การใชจายเกิดความยุงยากและสิ้นเปลือง  

แตการใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูมีอํานาจในการยุติขอพิพาทจากการ

เลือกตั้งอาจกอใหเกิดการตั้งคําถามถึงความเหมาะสมได โดยเฉพาะในกรณีที่ไมไดมีการกําหนด

ขั้นตอนการอุทธรณหรือทบทวนไว หรือการกําหนดใหองคกรที่ทําหนาที่ในการบริหารจัดการ

กระบวนการเลือกตั้งมาเปนผูชี้ขาดการบริหารจัดการการเลือกตั้งเสียเองจะเปนการขัดตอหลักการไม

มีสวนไดเสีย เนื่องจากตามปกติ การใหบุคคลใดที่เคยไดวินิจฉัยเรื่องอะไรไวกอนหนาแลวมาเปนผู

วินิจฉัยซ้ําอีกในเรื่องดังกลาว บุคคลนั้นยอมไมเห็นหรือไมยอมรับถึงความผิดพลาดที่เกิดขึ้นจากการ

วินิจฉัยในครั้งแรก การวินิจฉัยในครั้งหลังจึงหลีกเลี่ยงอคติจากการไดเคยเปนผูวินิจฉัยมากอนแลวได

ยาก อีกทั้งการรวมศูนยอํานาจไวที่องคกรเพียงองคกรเดียวโดยไมมีองคกรอ่ืนคอยตรวจสอบอาจเปน
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การสุมเสี่ยงวาจะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบข้ึนได และอาจขัดตอสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศที่

รับรองสิทธิที่จะไดรับการเยียวยาความเสียหายที่ไดผลโดยศาลท่ีเปนกลางและเปนอิสระ 

(1.4) องคกรเฉพาะกิจ147 

องคกรเฉพาะกิจถือเปนกลไกทางเลือกที่สรางขึ้นเปนพิเศษ เพื่อแกปญหาความ

ขัดแยงในการเลือกตั้งเปนการเฉพาะ องคกรเฉพาะกิจเหลานี้มีทั้งองคกรเฉพาะกิจภายในประเทศ ที่

เกิดขึ้นจากความเห็นพองตองกันระหวางคูขัดแยง โดยมีฝายนิติบัญญัติเปนผูดําเนินการจัดตั้งหรืออาจ

ดําเนินการจัดตั้งโดยองคกรกลางท่ีไดรับความเห็นชอบจากทุกฝาย และองคกรเฉพาะกิจระหวาง

ประเทศ ซึ่งจัดตั้งข้ึนโดยความรวมมือขององคกรระหวางประเทศหรือรัฐตางประเทศ การจัดตั้ง

องคกรเฉพาะกิจระหวางประเทศเปนการใชมาตรการนอกรัฐธรรมนูญเพ่ือยุติความขัดแยงในการ

เลือกตั้ง ดวยการรับรองขอตกลงสันติภาพที่เสนอจากองคกรระหวางประเทศหรือรัฐตางประเทศโดย

รัฐสภา อันจะสงผลใหเกิดความผูกพันในทางกฎหมาย  

รูปแบบของการยุติขอพิพาทโดยองคกรเฉพาะกิจจะมีลักษณะที่ไมเปนทางการ 

และไมไดใชวิธีการที่ปรากฏในองคกรตุลาการ ซึ่งจะชวยเอ้ือประโยชนใหกับการแกปญหาที่ซับซอน 

การแกปญหาท่ียังคงตองรักษาความสัมพันธระหวางคูขัดแยง การแกปญหาที่ตองอาศัยความรวมมือ

อยางเขมแข็งของชุมชน และการแกปญหาที่ไมนําไปสูความรุนแรงหรือการฟองรองเปนคดี และการ

ใหองคกรเฉพาะกิจมีอํานาจในการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งอาจดําเนินการไดในสองลักษณะ

คือ การใหอํานาจเด็ดขาดแกองคกรเฉพาะกิจในการยุติขอพิพาท หรือ การใหอํานาจองคกรเฉพาะกิจ

ในลักษณะที่ควบคูกับองคกรอื่นในฐานะที่เปนองคกรทางเลือก เชน การใชคนกลางในการเจรจา หรือ

การไกลเกลี่ยที่ถูกกํากับโดยกฎหมาย  

ขอดีของการใหอํานาจองคกรเฉพาะกิจในการตัดสินขอพิพาทจากการเลือกตั้งจึง

เปนเรื่องการสรางความมีสวนรวมตามระบอบประชาธิปไตยในการแกปญหาความขัดแยงหรือ

วิกฤติการณทางการเมือง แตการใหอํานาจองคกรดังกลาวในการตัดสินขอพิพาทอาจเกิดปญหาเรื่อง

การสืบทอดอํานาจท่ียาวนาน นําไปสูการไมยอมรับผลการเลือกตั้งของกลุมการเมืองที่แพการเลือกตั้ง 

และการเขามามีสวนรวมขององคกรระหวางประเทศหรือรัฐตางประเทศอาจถูกตั้งคําถามวามี

ผลประโยชนแอบแฝงหรอืไม 

(2) วิธีการยุติขอพิพาท 

การยุติขอพิพาทที่เกิดขึ้นในหวงเวลาตาง ๆ ของการเลือกตั้งนั้น อาจทําไดดวยการ

ทําใหขอพิพาทที่เกิดขึ้นในการเลือกตั้งไดรับการวินิจฉัยหรือตัดสินโดยองคกรยุติขอพิพาทในการ
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เลือกตั้ง องคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งแตละองคกรอาจมีวิธีการในการยุติขอพิพาทที่แตกตางกัน

หรือคลายคลึงกันไดในบางกรณ ีเชน คณะกรรมการการเลือกและองคกรตุลาการอาจใชอํานาจในการ

ยุติขอพิพาทในเรื่องคาเสียหายในการจัดใหมีการเลือกตั้ งใหมดวยวิธีการทางแพง กลาวคือ 

คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจเรียกรองผูสมัครรับเลือกตั้งท่ีกระทําการโดยไมสุจริตจนไดรับการ

เลือกตั้งใหชดใชคาเสียหายอันเนื่องมาจากตองจัดใหมีการเลือกตั้งใหม ถาผูสมัครรับเลือกตั้งรายนั้นไม

ชดใชคาเสียหาย คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจนําคดีดังกลาวขึ้นสูการพิจารณาของศาลเพ่ือพิพากษา

ใหผูสมัครรับเลือกตั้งรายดังกลาวชดใชคาเสียหายก็ได  

แมตามตัวยางขางตนจะเปนการยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพงเหมือนกัน แต

ตัวอยางขางตนก็มีความแตกตางกันในเรื่องของตัวองคกรท่ีมีอํานาจในการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง 

ซึ่งองคกรแรกเปนคณะกรรมการการเลือกตั้ง สวนองคกรที่สองเปนองคกรตุลาการ ท้ังนี้ขึ้นอยูกับ

กฎหมายภายในของแตละรัฐที่จะกําหนดอํานาจหนาที่ใดใหแกองคกรใดบาง เพ่ือใหเกิดความ

เหมาะสมกับสภาพสังคมและการเมืองภายในรัฐ สําหรับวิธีการยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งนั้นมีอยู

ดวยกันหลากหลายลักษณะ เชน การสั่งใหแกไขการกระทําที่ผิดกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง การ

ประกาศใหการเลือกตั้งเปนโมฆะบางสวนหรือท้ังหมด การประกาศเลื่อนการเลือกตั้ง การตัดสิทธิลง

สมัครรับเลือกตั้ง การลงโทษปรับ การลงโทษจําคุก การวากลาวตักเตือน การลดเงินชวยเหลือ การ

ระงับสิทธิในการออกอากาศ การชดใชคาเสียหาย เปนตน เมื่อพิจารณาแลวสามารถจัดแบงลักษณะ

ของการยุติขอพิพาทที่หลากหลายขางตนไดเปน 4 วิธี คือ148 

(2.1) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางอาญา 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางอาญาจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทําผิด

ที่เก่ียวกับการเลือกตั้งขึ้น ซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีโทษทางอาญากําหนดไว ความผิดในลักษณะ

นี้อาจเปนความผิดที่เกิดข้ึนจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายท่ีจะตอง

กระทําก็ได สําหรับการกําหนดวาการกระทําใดจะถือวาเปนความผิดตามกฎหมายอาญาหรือการ

กระทําแบบใดจะตองระวางโทษเปนอยางไร สถาบันระหวางประเทศเพ่ือความชวยเหลือดาน

ประชาธิปไตยและการเลือกตั้งมิไดกําหนดเอาไวเปนการเฉพาะ โดยใหเปนเรื่องของกฎหมายภายใน

รัฐที่จะกําหนดลงไปเองวาจะใหการกระทําใดเปนความผิดทางอาญาบาง และจะลงโทษอยางไร 

สําหรับประเทศไทยไดกําหนดความผิดเก่ียวกับการเลือกตั้งที่มีโทษทางอาญาไวหลายกรณี เชน ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 148 วรรคแรก กําหนดไววาการฉีกบัตรเลือกตั้งเปนการกระทําที่
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เปนความผิดทางอาญา ซึ่งมีระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป และปรับไมเกินสองหมื่นบาท149 หรือตาม

มาตรา ๑๕๕ กําหนดไววาการจําหนายสุราในเขตเลือกตั้งในระหวางเวลา 18.00 นาฬิกาของวันกอน

วันเลือกตั้งหนึ่งวันจนสิ้นสุดวันเลือกตั้งเปนความผิดทางอาญา ซึ่งมีระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน 

หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําท้ังปรับ ซึ่งการพิจารณาคดีและลงโทษสําหรับความผิดทาง

อาญาตามระบบการเลือกตั้งนั้นโดยปกติจะอยูในเขตอํานาจของศาลอาญา แตในบางกรณีอาจ

กําหนดใหอํานาจในการพิจารณาคดีและลงโทษไปอยูในเขตอํานาจของศาลชํานัญพิเศษที่เก่ียวกับการ

เลือกตั้ง หรือใหเปนอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งก็ได ทั้งนี้การกําหนดวาองคกรไหนควรมี

อํานาจในการพิจารณาและลงโทษนั้น ข้ึนอยูกับความเหมาะสมของระบบกฎหมายภายในของแตละ

ประเทศ 

(2.2) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางปกครอง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางปกครองจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทํา

ผิดที่เก่ียวกับการเลือกตั้งข้ึน ซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีโทษทางปกครองกําหนดไว ความผิดใน

ลักษณะนี้อาจมีลักษณะเชนเดียวหรือเปนความผิดเดียวกับความผิดทางอาญาก็ได สําหรับการกระทํา

ที่เปนความผิดทางปกครองแตเพียงอยางเดียวโดยไมเปนความผิดทางอาญานั้น ตามปกติจะเปนการ

ฝาฝนที่ไมมีผลรายแรงเทากับความผิดทางอาญา ซึ่งการฝาฝนดังกลาวอาจนําไปสูการลงโทษทาง

ปกครองได เชน การวากลาวตักเตือน การพักงาน การถอดถอน การตัดสิทธิพนักงานของรัฐ การลด

เงินชวยเหลือพรรคการเมือง การระงับสิทธิการใชเวลาออกอากาศที่รัฐจัดสรรเพ่ือโฆษณาหรือการ

สื่อสารสาธารณะของผูสมัครหรือพรรคการเมือง การเสียสิทธิหรือการยกเลิกสิทธิการสมัครรับเลือกตั้ง 

หรือการปรับในทางปกครอง ซึ่งองคกรที่ทําหนาที่ยุติขอพิพาททางปกครองนั้นมีอยูดวยกันหลาย

องคกร สําหรับประเทศที่ใชระบบศาลคู (Dual Court System) ซึ่งมีการแยกคดีในทางมหาชนออก

จากคดีในทางเอกชน โดยมีศาลยุติธรรมทําหนาที่ควบคูกับศาลปกครองหรือรัฐธรรมนูญ อาจพบวา

องคกรที่ทําหนาที่ในการยุติขอพิพาททางปกครองดังกลาวอาจเปน ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือ

ศาลรัฐธรรมนูญก็ได แตสําหรับในประเทศท่ีใชระบบศาลเดี่ยว (Single Court System) ซึ่งไมไดแยก

คดีในทางมหาชนออกจากคดีในทางเอกชน องคกรที่ทําหนาที่ยุติขอพิพาทดังกลาวจะเปนศาลยุติธรรม 
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ทั้งนี้อาจมีการกําหนดใหองคกรอิสระ เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งทําหนาที่ดังกลาวได ข้ึนอยูกับ

ความเหมาะสมของระบบกฎหมายภายในของแตละประเทศ (Single Court System) (Dual Court 

System) 

(2.3) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางแพงจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทําผิดท่ี

เก่ียวกับการเลือกตั้งขึ้น ซึ่งการกระทําความผิดดังกลาวหมายถึงการละเมิดกฎหมายเลือกตั้ง การ

ละเมิดดังกลาวอาจเกิดขึ้นจากการวินิจฉัยทางกฎหมายที่ไมเหมาะสม การกระทําที่เกิดจากความ

บกพรองในหนาที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือขององคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งองคกรอื่น 

หรือแมกระท่ังเกิดจากความบกพรองในการออกแบบระบบความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง โดยหากมี

การละเมิดเกิดขึ้นการยุติขอพิพาททางแพงมักจะออกมาในรูปแบบของการชดใชคาเสียหาย ซึ่งอาจ

เปนการชดใชคาเสียหายใหกับประชาชน กลุมพลเมืองผูรองเรียนวาสิทธิการเลือกตั้งของตนถูกละเมิด 

หรืออาจรวมไปถึงการชดใชคาเสียหายใหแกรัฐดวย เชน กรณีผูสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาองคการ

บริหารสวนจังหวัดนครศรีธรรมราชรายหนึ่ง ถูกฟองใหชดใชคาเสียหายในการจัดการเลือกตั้งสมาชิก

สภาองคการบริหารสวนจังหวัดนครศรีธรรมราชใหม เปนเงินทั้งสิ้น 3,238,466 บาท ซึ่งเปนกรณีที่

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีคําสั่งใหมีการเลือกตั้งใหมตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2545 มาตรา 99 โดยใหผูซึ่งกระทําการฝาฝนมาตรา 56 หรือผูท่ีถูก

เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง ตามมาตรา 96 และมาตรา 97 รับผิดชดใชคาเสียหายในการจัดใหมีการเลือกตั้ง

ใหม150 

(2.4) การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางการเมือง 

การยุติขอพิพาทดวยวิธีการทางการเมืองจะถูกนํามาใชเมื่อปรากฏวามีการกระทํา

ผิดที่เก่ียวกับการเลือกตั้งข้ึน ซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีความรายแรงตอกระบวนการการเลือกตั้ง 

โดยมีบทลงโทษเปนการถอดถอนออกจากตําแหนงทางการเมือง หรือเปนการดําเนินคดีกับผูดํารง

ตําแหนงทางการเมือง และอาจรวมไปถึงการขาดคุณสมบัติจากการดํารงตําแหนงในหนวยงานรัฐใน

ระยะเวลาที่กําหนดดวย บทลงโทษนี้นอกจากจะใชบังคับกับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองแลว อาจจะ

ใชบังคับกับองคกรนิติบัญญัติ องคกรตุลาการ สภาการเมือง หรือขาราชการระดับสูงดวย เชน 

                                           
150

 ไทยรัฐออนไลน, “กกต. ฟองรองใหใชคาเสียหาย ลต.ทองถิ่น-ระดับชาติ รวมกวา 

100 ล.,” สืบคนเมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน 2558, จาก http://www.thairath.co.th/content/ 

540217. 
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นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวง ผูวาราชการจังหวัด ผูพิพากษา หรือกรรมการการเลือกตั้ง 

เปนตน 

2.5.2.3 หลักการและหลักประกันของระบบยุติขอพพิาทในการเลือกตั้ง 

การยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งที่ดําเนินการโดยองคกรนิติบัญญัติ องคกรตุลาการ 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือองคกรเฉพาะกิจ และไมวาการยุติขอพิพาทขององคกรเหลานั้นจะ

กระทําดวยวิธีทางอาญา ทางปกครอง ทางแพง หรือทางการเมือง ตางก็ตองคํานึงถึงหลักการและ

หลักประกันของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง ทั้งนี้เพื่อใหบุคคลหรือองคกรที่เกี่ยวของเกิดความ

เชื่อมั่นในกระบวนการยุติขอพิพาทวาจะดําเนินไปโดยถูกตองและเปนธรรม จนนําไปสูการยอมรับใน

ผลของการตัดสินรวมกันของบุคคลหรือองคกรที่เก่ียวของ สําหรับหลักการของระบบยุติขอพิพาทใน

การเลือกตั้งจะเปนเรื่องของการกําหนดคุณคาและจริยธรรมทางการเมือง โดยยึดโยงอยูกับหลักการ

ขั้นพ้ืนฐานในการเลือกตั้ง เชน การเลือกตั้งโดยเสรี การเลือกตั้งอยางเปนธรรม ความเสมอภาคในการ

เลือกตั้ง หลักเสียงขางมาก และหลักคุมครองเสียงขางนอย เปนตน หรือยึดโยงอยูกับหลักการทั่วไป 

เชน สิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ความชอบดวย

กฎหมายของการกระทํา ความเปนอิสระขององคกรยุติขอพิพาท การพิจารณาโดยเปดเผย สิทธิในการ

อุทธรณหรือคัดคานคําวินิจฉัย ความเปนที่สุดของคําวินิจฉัย และการบังคบัคดี เปนตน 

สําหรับหลักประกันของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งถือเปนสิ่งที่มีความสําคัญ

ไมไมยิ่งหยอนไปกวาหลักการของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง เพราะเมื่อใดที่ไมอาจรับประกันได

วาหลักการตาง ๆ ของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งจะดํารงอยูหรือไมอาจรับประกันไดวาจะ

สามารถดําเนินการตามหลักการขางตนได เมื่อนั้นความเชื่อมั่นของคูขัดแยงท่ีมีตอระบบยุติขอพิพาทก็

เปนอันสิ้นสุดลง นําไปสูการยุติขอพิพาทโดยวิธีอ่ืน ซึ่งอาจกอใหเกิดความวุนวายไมรูจบ ไมอาจ

รับประกันไดวาการยุติขอพิพาทจะเกิดข้ึนไดโดยสงบ โดยอาจแบงประเภทหลักประกันของระบบยุติ

ขอพิพาทออกไดเปน 2 ประเภท กลาวคือ ประเภทแรกเปนหลักประกันเชิงโครงสราง หลักประกัน

ประเภทนีเ้ปนกลไกที่สรางข้ึนเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งเกิดความ

นาเชื่อถือ โดยเปนไปอยางอิสระ เปนเอกเทศ ดวยซื่อสัตยสุจริต ปราศจากความลําเอียง มีความ

โปรงใสตรวจสอบได มีความเปนมืออาชีพ รวมถึงมีความรับผิดชอบทั้งตอคูขัดแยง หนวยงาน และ

สังคม และประเภทที่สองเปนหลักประกันเชิงกระบวนการ หลักประกันประเภทนี้เปนกลไกที่ใชกํากับ

กระบวนการรองคัดคานและกํากับกระบวนการในการพิจารณาคําคัดคาน เพื่อสงเสริมความเที่ยง

ธรรมในการเลือกตั้งและการเขาสูกระบวนการยุติขอพิพาทอยางเปนธรรม สรางความมั่นใจวาสามารถ

เขาถึงการดําเนินการของระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งไดอยางสมบูรณและมีประสิทธิภาพ และ

สรางความมั่นใจวาระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้งจะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
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การดําเนินการเพ่ือมีผลใหความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้งเกิดผลปฏิบัติอยางเปน

รูปธรรมนั้นจะตองพิจารณาถึงโครงสรางพื้นฐานของรัฐวามีลักษณะอยางไร รวมถึงตองพิจารณาวา

การนํามาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้งและระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง

มาใชจะเหมาะสมหรือสงผลกระทบประการใดบาง ซึ่งในกรณีของการสรางความเที่ยงธรรมในการ

เลือกตั้งใหเกิดขึ้นสําหรับกรณีของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

นั้น จําเปนตองดําเนินการทั้งในสวนของมาตรการในการปองกันการเกิดขอพิพาทในการเลือกตั้ง และ

ในสวนระบบยุติขอพิพาทในการเลือกตั้ง ดวยเหตุที่วาการกระทําดังกลาวจะสงผลกระทบตอ

ความชอบธรรมในการดํารงตาํแหนง หากการดําเนินการไมทันตอสถานการณอาจสงผลกระทบตอการ

เลือกตั้งทั้งระบบได ซึ่งทายที่สุดจะนํามาซึ่งการสูญเสียทรัพยากรในหลาย ๆ ดาน โดยการดําเนินการ

ดังกลาวเพ่ือยุติขอพาทนี้อาจเริ่มตนโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งในฐานะหนวยงานที่มีหนาที่จัดการ

เก่ียวกับการเลือกตั้ง และไมตัดสิทธิที่จะดําเนินคดีในชั้นศาลเพ่ือพิสูจนความบริสุทธิ์ใหแกบุคคลหรือ

พรรคการเมืองที่ถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําทุจริต ทั้งนี้การดําเนินการดังกลาวตองเกิดข้ึนภายใน

กระบวนการยุติธรรมระบบปกติที่ใชกับการกระทําความผิดฐานทุจริตประเภทอื่น เนื่องจากการ

ดําเนินการดังกลาวอาจถูกโตแยงวาเปนการกลั่นแกลงทางการเมือง ซึ่งทายที่สุดหากผูตองหาหรือ

จําเลยหลบหนีไปยังตางประเทศ จะทําใหการติดตามจับกุมตัวเพ่ือมาดําเนินคดีภายในประเทศเกิด

ขอขัดของในหลายประการ
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บทที่ 3 

หลักกฎหมายตางประเทศ 

 

การประชาสัมพันธของภาครัฐเริ่มเขามามีบทบาทและเปนสิ่งที่จําเปนมากขึ้นใน

สังคมแหงขอมูลขาวสารหรือสังคมสารสนเทศ (Information Society)1 โดยชวยขับเคลื่อนการ

ทํางานของภาครัฐใหเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเปนไปโดยทั่วถึง ไมวาจะเปนการ

เผยแพรขอมูลขาวสารใหแกประชาชน การสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับการดําเนินงานของรัฐ การ

สงเสริมสิทธิเสรีภาพ การประกาศรับสมัครงาน การประกาศประกวดราคา รวมถึงการควบคุม

สถานการณความวุนวายในยามท่ีประเทศประสบเหตุรายแรง ฯลฯ แมวาการประชาสัมพันธจะ

กอใหเกิดผลดีแกการดําเนินงานของรัฐในหลายประการ แตในขณะเดียวกันการประชาสัมพันธของ

ภาครัฐท่ีขาดกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน หรือมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช

จายเงินที่ไรประสิทธิภาพ ไดกอใหเกิดผลเสียในหลายประการตอประเทศ เชน รัฐตองสูญเสีย

ทรัพยากรในจํานวนที่สูงกวาความจําเปน เกิดความไมคุมคาในการใชจายเงิน กอใหเกิดความไมเทา

เทียมกันระหวางบุคคล และยังเปนตนเหตุใหเกิดสถานการณความวุนวายในสังคม เปนตน ซึ่งปญหา

อยางหนึ่ งที่มีความสําคัญและสามารถพบเห็นได ท่ัวทุกมุมโลก อันเปนปญหาเ ก่ียวกับการ

ประชาสัมพันธของภาครัฐ ไดแก ปญหาการนําทรัพยากรของรัฐไปใชจายในการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองอยางไมมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมาย 

แมวาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในบางกรณีจะถือเปนภารกิจหนึ่ง

ของรัฐที่สําคัญซึ่งจะตองกระทํา เชน การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในชวงเวลาเลือกตั้ง

ที่จัดขึ้นโดยรัฐ จะทําใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทราบขอมูลของผูสมัครรับเลือกตั้งและพรรค

การเมือง นําไปสูการตัดสินใจภายใตขอมูลที่ถูกตองครบถวน หรือการประชาสัมพันธบุคคลท่ี

รับผิดชอบงานดานการแกไขปญหาเศรษฐกิจในชวงเวลาที่เศรษฐกิจตกต่ําจะชวยสรางความเชื่อมั่นให

                                           
1
 สังคมแหงขอมูลขาวสารหรือสังคมสารสนเทศ (Information Society) หมายถึง 

สังคมท่ีการดําเนินกิจกรรมทั้งของชุมชน องคกร หรือบุคคล ไดดําเนินการโดยอาศัยเทคโนโลยี

สารสนเทศในรูปแบบตาง ๆ เขามาชวย สังคมประเภทนี้ไดนํามาสูความเปลี่ยนแปลงของยุคสมัย และ

นํามาซึ่งแนวคิดวาดวยเศรษฐกิจเชิงสรางสรรค (creative economy) และแนวคิดวาดวยเศรษฐกิจ

สังคมบนฐานความรู (knowledge-based socio-economy) โปรดดู สมบัติ กุสุมาวลี, “กอนจะถึง

ยุคเศรษฐกิจสรางสรรค : สังคมสารสนเทศ (The Information Society) ตอนที่ 1,” 17 (8) For 

Quality Management 110, น.110 – 114 (กุมภาพันธ 2554). 
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เกิดขึ้นแกนักลงทุนและกอใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การเผยแพรขอมูลที่มีความซับซอนโดย

บุคคลผูเชี่ยวชาญจะทําใหการสื่อสารเกิดประสิทธิภาพข้ึน หรือการประชาสัมพันธบุคคลเนื่องใน

โอกาสสําคัญตาง ๆ ของชาติ ฯลฯ แตในหลายกรณีกลับพบวาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองดังกลาวเกิดขึ้นโดยไมมีความจําเปนแตอยางใด การประชาสัมพันธในบางครั้งเกิดขึ้นโดยมี

วัตถุประสงคเพียงเพ่ือโฆษณาบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งเปนพิเศษ

มากกวาที่จะโฆษณาเนื้อหาที่จําเปนใหแกประชาชนไดรับทราบ 

ปญหาการนําทรัพยากรของแผนดินมาใชเพื่อประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองเปนปญหาที่เกิดข้ึนทั่วทุกมุมโลก2 เพียงแตปญหาที่เกิดข้ึนอาจมีความรายแรงแตกตางกันไป 

ขึ้นอยูกับบริบทของสังคมในแตละประเทศวาใหความสําคัญกับการแกไขปญหาดังกลาวมากนอย

เพียงใด รวมถึงตระหนักถึงผลเสียท่ีจะเกิดขึ้นจากการประชาสัมพันธดังกลาวหรือไมเพียงใด เพ่ือให

เขาใจถึงมาตรการที่ใชในการปองกันและปราบปรามการประชาสัมพันธดังกลาวที่เกิดขึ้นใน

ตางประเทศ และสามารถนํามาตรการดังกลาวมาประยุกตใชเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

จึงอาจศึกษามาตรการดังกลาวไดจากกฎหมายที่ใชบังคับอยูในกลุมประเทศท่ีพัฒนาแลว ซึ่งประเทศ

เหลานี้ตางมีการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายอยางเปนระบบ โดยประกอบไปดวยประเทศแคนาดา 

ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

3.1 ประเทศแคนาดา 

 

ประเทศแคนาดาเปนประเทศหนึ่งที่มีการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมการประชา

สัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะ ซึ่งเปนตนแบบใหประเทศ

อ่ืน ๆ ใชเปนแบบอยางในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อปองกันและปราบปรามการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ มาตรการทางกฎหมายดังกลาวมี

ลักษณะเปนการควบคุมทั้งเนื้อหาและรูปแบบของการประชาสัมพันธเอาไวอยางรัดกุม ทั้งการกําหนด

หามมีเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง การกําหนดใหตองจัดทําแผนการ

ประชาสัมพันธในลักษณะรวมศูนย การกําหนดใหมีหนวยงานกลางทําหนาที่ในการจัดซื้อจัดจาง การ

กําหนดใหมีหนวยงานเฉพาะเขาตรวจสอบการใชจายเงินในกรณีที่การใชจายเงินมีจํานวนมากเปน

                                           
2
 ธิปไตย แสละวงศ, ““ธิปไตย แสละวงศ” ซุก-ซอน-ซื้อ ปญหาใชงบพีอารรัฐ และ

กลไกปดฉากการใชเงินหลวงโฆษณาตัวเอง,” สืบคนเมื่อวันที่ 26 กันยายน 2558, จาก http://tdri.or 

.th/tdri-insight/20150824/. 



Ref. code: 25595601031577EGK

158 

 

พิเศษ การกําหนดใหตองเผยแพรรายงานไวใหประชาชนเขาถึงไดโดยงาย รวมถึงการกําหนดใหมี

หนวยงานทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชจายเงินภายหลังจากไดดําเนินการเผยแพรสื่อโฆษณาแลว 

นอกจากนี้ในสวนของรัฐออนแทรีโอ (Ontario) ยังกําหนดใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือ 

สตง. ทําหนาที่ในทบทวนเนื้อหาของสื่อโฆษณากอนที่จะมีการเผยแพรดวย มาตรการดังกลาวไดสงผล

ใหการดําเนินการของบุคคลที่เกี่ยวของกับการประชาสัมพันธของรัฐเกิดขึ้นอยางมีระบบและเปนไป

ตามขั้นตอน และสงผลใหการใชจายเงินเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐเกิดข้ึนอยางคุมคา และ

เปนไปตามความตองการที่แทจริงของประชาชน โดยลดโอกาสในการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐลงไดเปนจํานวนมาก 

 

3.1.1 แนวคิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ 

ประเทศแคนาดาเปนประเทศหนึ่งที่เคยประสบกับปญหาการนําทรัพยากรของรัฐไป

ใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งปญหาดังกลาวเกิดข้ึนทั้งในระดับสหพันธรัฐและ

ในระดับมลรัฐ การนําทรัพยากรของรัฐมาใชเพ่ือการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองได

นําไปสูความสูญเปลาในการใชจายเงินของรัฐเปนอยางมาก และยิ่งจะทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําและ

ความไดเปรียบเสียเปรียบกันระหวางคูแขงขันทางการเมือง เห็นไดจากกฎหมายทั้งในระดับสหพันธรัฐ

และในระดับมลรัฐบางมลรัฐไดกําหนดหามการใชจายเงินงบประมาณเพ่ือสนับสนุนหรือโฆษณาบุคคล

หรือพรรคการเมืองไวเปนการเฉพาะ สําหรับมลรัฐอื่นที่ยังไมมีกฎหมายควบคุมการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ก็พบวามีความพยายามในการปองกันและแกไข

ปญหาดังกลาวดวยการรางกฎหมายเพ่ือควบคุมการใชจายใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบ โดยยึดเอา

กฎหมายของรัฐออนแทรีโอ (Ontario) เปนแบบอยาง ดังเชนกรณีของรัฐบริติชโคลัมเบียทีภ่าคประชา

สังคมเรียกรองใหออกกฎหมายเพื่อควบคุมการใชจายเงินท่ีเก่ียวของกับการประชาสัมพันธของรัฐ โดย

เปนผลมาจากการใชจายเงินงบประมาณของรัฐบาลเพ่ือซื้อพ้ืนท่ีโฆษณาในแตละปมีจํานวนเงินท่ีสูง

มาก และเห็นไดวาไมมีประโยชนอยางเพียงพอหรือเปนการโฆษณาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสนับสนุนตัว

บุคคลหรือพรรคการเมือง3 

 

                                           
3
 Bob Mackin, “B.C. government launches new $5 million ad campaign,” 

Retrieved on January 6, 2016, from https://www.biv.com/article/2015/11/bc-

government-launches-new-5-million-ad-campaign/. 
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3.1.2 การควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ 

มาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่ปรากฏในประเทศแคนาดาซึ่งเปนมาตรการเฉพาะนั้น ปรากฏท้ังในระดับ

สหพันธรัฐและระดับมลรัฐ โดยในระดับสหพันธรัฐจะปรากฏในพระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน 

ค.ศ. 1985 (Financial Administration Act 1985) และนโยบายการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา 

(Communications Policy of the Government of Canada) สวนในระดับมลรัฐ เชน รัฐออนแทรี

โอ (Ontario) จะปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 

(Government Advertising Act 2004) โดยพิจารณาไดดังนี ้

3.1.2.1 การควบคุมในระดับสหพันธรัฐ 

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐในระดับสหพันธรัฐหรือในสวนกลางนั้น เปนมาตรการที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการ

บริหารทางการเงิน ค.ศ. 1985 (Financial Administration Act 1985) ซึ่งเปนกฎหมายเก่ียวดวย

การเงินการคลังของประเทศแคนาดา ที่กําหนดกรอบการดําเนินงานและขั้นตอนในการใชจาย

งบประมาณของรัฐในดานตาง ๆ เอาไว และมาตรการที่ใชในการควบคุมการใชจายงบประมาณฯ 

ดังกลาวยังปรากฏอยูในนโยบายวาดวยการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา (Communications Policy 

of the Government of Canada) ซึ่งไดกําหนดกระบวนการและข้ันตอนเกี่ยวกับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐไวในนโยบายฯ ดังกลาว 

สําหรับวิธีการควบคุมการใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธในระดับสหพันธรัฐนั้น

จะแบงออกเปน 2 วิธี คือ การควบคุมทางดานเนื้อหา และการควบคุมทางดานรูปแบบ 

(1) การควบคุมทางดานเนื้อหา 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดานเนื้อหา

นั้น เปนการควบคุมโดยผานการกําหนดรายละเอียด ที่เปนขอบเขตของการประชาสัมพันธไววาการ

ประชาสัมพันธของรัฐทีห่นวยงานของรัฐจะดําเนินการนั้นตองมีเนื้อหาเปนอยางไรบาง นโยบายวาดวย

การสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา (Communications Policy of the Government of Canada) 

ไมไดกําหนดรายละเอียดของขอบเขตการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวโดยละเอียดนัก 

มีเพียงการกําหนดหามมิใหการประชาสัมพันธของรัฐเปนไปโดยอางอิงการเมือง กลาวคือ นโยบายวา

ดวยการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดากําหนดเพียง หามมิใหหนวยงานของรัฐใชจายเงินเพื่อซื้อสื่อ

โฆษณาอันเปนการสนับสนุนพรรคการเมือง และหามมิใหมีการโฆษณาในชวงที่มีการเลือกตั้งโดย

เด็ดขาด ยกเวนวาการโฆษณาหรือการซื้อพื้นที่หรือเวลาในการโฆษณานั้นจะเปนการกระทําตามที่
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กฎหมายกําหนดใหตองกระทํา เชน การประชาสัมพันธขอมูลขาวสารเก่ียวกับสิทธิหนาท่ีของ

ประชาชน ประกาศรับสมัครงาน หรือประกาศประกวดราคา เปนตน4 ทั้งนี้นโยบายวาดวยการสื่อสาร

ของรัฐบาลแคนาดาไมปรากฏวาไดมีการกําหนดโทษไวสําหรับบุคคลผูฝาฝนขอหามตามนโยบายฯ 

ดังกลาวแตประการใด 

(2) การควบคุมทางดานรูปแบบ 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดาน

รูปแบบนั้น เปนการควบคุมการใชจายเงินใหเปนไปโดยถูกตองตามขั้นตอนที่ไดกําหนดไวสําหรับการ

ใชจายเงิน โดยขั้นตอนดังกลาวปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน ค.ศ. 1985 

(Financial Administration Act 1985) ซึ่งกําหนดข้ันตอนในการจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐไว

ทั้งหมด 6 ขั้นตอน ท้ังนี้ข้ันตอนการดําเนินงานดังกลาวจะเปนการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานของรัฐอีก 4 หนวยงาน นอกเหนือจากหนวยงานท่ีเปนเจาของโครงการ เพ่ือทําหนาที่ในการ

ควบคุมการใชจายเงินใหเกิดประสิทธิภาพและเกิดความคุมคา มีรายละเอียดดังนี้5  

ขั้นตอนที่ 1 การเสนอแผนการประชาสัมพันธ 

ในทุกปงบประมาณ กระทรวงแตละกระทรวงซึ่งเปนตนสังกัดของหนวยงานที่จะ

ทําการโฆษณาประชาสัมพันธจะตองจัดทําแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล (Government 

Advertising Plan) ประกอบไปดวยหลักการ วัตถุประสงค และงบประมาณที่จะใช เสนอตอคณะที่

ปรึกษาสวนบุคคลหรือสภาองคมนตรี (Privy Council Office - PCO)6 เพ่ือพิจารณา ซึ่งคณะที่

                                           
4

 Government of Canada, Treasury Board of Canada Secretariat, 

“Communications Policy of the Government of Canada,” Retrieved on January 5, 2016, 

from https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=12316. 
5

 Government of Canada, Public Works and Government Services 

Canada, “Government of Canada Advertising : How it works,” Retrieved on  

January 6, 2016, from http://www.tpsgc-pwgsc.gc.ca/pub-adv/roles-eng.html. อางถึงใน  

เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, “รายงานวิจัย เรื่อง รัฐและการแทรกแซงสื่อ,” 

รายงานวิจัยสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2558, น.55 – 58.  
6
 คณะที่ปรึกษาสวนบุคคลหรือสภาองคมนตรี (Privy Council Office - PCO) นี้มี

ลักษณะคลายกับคณะองคมนตรีของประเทศไทย เปนกลุมบุคคลที่มีความใกลชิดกับประมุขแหงรัฐ 

และทําหนาที่ใหคําปรึกษาแกประมุขแหงรัฐในกิจการตาง ๆ ที่สําคัญอันเก่ียวของกับการบริหาร

ประเทศ 
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ปรึกษาสวนบุคคลนี้ประกอบไปดวยขาราชการระดับสูงที่เชี่ยวชาญในแตละสาขา รวมถึงเจาหนาที่

ฝายการสื่อสารและประชาสัมพันธของแตละกระทรวง ทําหนาที่ใหคําแนะนําในการรางแผนการ

โฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล และภายหลังไดรับแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลจาก

กระทรวงตนสังกัดแลว คณะที่ปรึกษาสวนบุคคลจะตั้งคณะกรรมการโฆษณาประชาสัมพันธของ

รัฐบาล (Government Advertising Committee - GAC) ขึ้น เพ่ือทําหนาท่ีตรวจทานโครงการตาม

แผนฯ ดังกลาว และหากเห็นวาโครงการใดไมเหมาะสมก็อาจขอใหมีการแกไขได 

ขั้นตอนที่ 2 การพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี (Cabinet) 

ภายหลังจากที่คณะกรรมการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล (GAC) พิจารณา

โครงการตามแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลเสร็จสิ้นแลว คณะกรรมการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐบาลจะเสนอโครงการตามแผนฯ ดังกลาวใหแกคณะรัฐมนตรี (Cabinet) 

พิจารณา ในการนี้คณะรัฐมนตรีจะเปนผูพิจารณาวาโครงการโฆษณาประชาสัมพันธโครงการไหนบาง

ที่สมควรจะดําเนินการตามโครงการตอไป หากเห็นวาโครงการไหนสมควรจะดําเนินการตอไปก็จะ

กําหนดวงเงินงบประมาณข้ันสูงสุดสําหรับใชในการจัดทําโครงการโฆษณาประชาสัมพันธนั้น ซึ่งการ

พิจารณาดังกลาวของคณะรัฐมนตรีตองอยูภายใตแผนการประชาสัมพันธของรัฐบาล เพ่ือใหการ

ประชาสัมพันธของรัฐบาลมีความเปนเอกภาพ มีประสิทธิภาพ และคุมคา ไมเกิดลักษณะของการ

ประชาสัมพันธท่ีตางฝายตางทํา หรือที่ไมตรงตอความตองการที่แทจริงของหนวยงาน หรือเปนการใช

งบประมาณอยางสิ้นเปลืองโดยไมกอใหเกิดประโยชน 

ขั้นตอนที่ 3 การยื่นคําขออนุมัติงบประมาณตอคณะกรรมการดานการคลัง 

(Treasury Board) 

หลังจากที่โครงการตามแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลผานการ

พิจารณาจากคณะรัฐมนตรี (Cabinet) แลว คณะที่ปรึกษาสวนบุคคล (PCO) จะแจงใหกระทรวงตน

สังกัดทราบ เพ่ือดําเนินการในการยื่นคําขออนุมัติงบประมาณตอคณะกรรมการดานการคลัง 

(Treasury Board) ในการนี้คณะกรรมการดานการคลังจะประกาศรายละเอียดและงบประมาณที่ใช

ในโครงการโฆษณาประชาสัมพันธที่ไดรับอนุมัติไวบนเว็บไซตของคณะกรรมการดานการคลัง เพ่ือให

ประชาชนและรัฐสภาไดรับทราบกอนที่จะมีการวาจางผลิตสื่อโฆษณาประชาสัมพันธ 

ขั้นตอนที่ 4 การจัดทําสื่อโฆษณา 

เมื่อคณะกรรมการดานการคลัง (Treasury Board) ไดพิจารณาคําขออนุมัติ

งบประมาณแลว ขั้นตอนตอไปจะเปนขั้นตอนของการจัดทําสื่อโฆษณา ประกอบไปดวยข้ันตอนในการ

จัดหาผูผลิตสื่อโฆษณาและขั้นตอนในการทําสัญญาจัดซื้อจัดจาง ซึ่งกระทรวงการจัดซื้อจัดจาง 

(Public Works and Government Services Canada - PWGSC) ในฐานะผูดูแลระบบฐานขอมูล
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กลางในการจัดซื้อจัดจางของรัฐหรือที่เรียกวาระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารจัดการการโฆษณา

ประชาสัมพันธ (Advertising Management Information System - AdMIS) อันประกอบไปดวย

ขอมูลสินคา ขอมูลดานราคา ขอมูลบริษัทผูรับเหมา ฯลฯ จะเปนผูดําเนินการในการจัดหาผูผลิตและ

ทําสัญญาจัดซื้อจัดจางแทนหนวยงานตนสังกัดที่เปนเจาของโครงการโฆษณาประชาสัมพันธ ใน

ลักษณะที่เปนการดําเนินงานแบบรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวงการจัดซื้อจัดจางแตเพียงแหงเดียว 

การดําเนินการดังกลาวยังรวมถึงการดูแลกระบวนการผลิตและการตรวจสอบสื่อโฆษณาวามีเนื้อหา

เปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในกฎหมายหรือไม เชน การโฆษณาดังกลาวมีเนื้อหาเปนการอางอิง

พรรคการเมืองตามที่กําหนดไวในนโยบายวาดวยการสื่อสารของรัฐบาลแคนาดา (Communications 

Policy of the Government of Canada) หรือไม หรือการโฆษณาดังกลาวเขาขอยกเวนท่ีสามารถ

กระทําไดหรือไม เปนตน 

ในการทําหนาที่จัดหาผูผลิตสื่อโฆษณา กระทรวงการจัดซื้อจัดจาง (PWGSC) 

จะตองดําเนินการใหเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน ค.ศ. 1985 

(Financial Administration Act 1985) และจะตองจัดทํารายงานสรุปผลการดําเนินงานพรอมกับ

แนบสัญญาจางทุกฉบับเผยแพรตอประชาชนลงบนเว็บไซตของตน และหากโครงการใดมีการวาจาง

บริษัทเอกชนในมูลคาท่ีเกิน 10,000 ดอลลารแคนาดา (หรือประมาณ 304,568 บาท)7 กระทรวงตน

สังกัดซึ่งเปนเจาของโครงการดังกลาวจะตองเผยแพรสัญญาวาจางลงบนเว็บไซตของตนดวย 

นอกจากนี้ ในระหวางขั้นตอนการผลิตสื่อโฆษณาประชาสัมพันธ ถากระทรวงตนสังกัดซึ่งเปนเจาของ

โครงการมีความประสงคที่จะเปลี่ยนแปลงเนื้อหาหรือขอบเขตของการโฆษณาประชาสัมพันธ จะตอง

แจงใหกระทรวงการจัดซื้อจัดจางทราบเพ่ือพิจารณาตอไป 

ขั้นตอนที่ 5 การทดสอบและการเผยแพรสื่อโฆษณา 

ภายหลังข้ันตอนการจัดทําสื่อโฆษณาเสร็จสิ้นลง กอนที่จะทําการเผยแพรจะตองมี

การทดสอบประสิทธิภาพของสื่อโฆษณาดังกลาวกอน (pre-test) เพื่อประเมินวาจะไดผลลัพธเปน

อยางไรหากมีการเผยแพรสื่อโฆษณานั้นออกไป และจะตองสงผลการทําสอบดังกลาวใหแกคณะที่

ปรึกษาสวนบุคคล (PCO) ทราบดวย หลังจากนั้นจึงสงสื่อโฆษณาดังกลาวใหแกหนวยงานเจาของ

โครงการเพื่อนําไปเผยแพรตอไป โดยการเจรจาวาจางผลิตสื่อโฆษณา การเจรจาติดตอซื้อพื้นที่และ

เวลาในการโฆษณาจากสื่อเอกชน หรือการเจรจาตอรองราคาโฆษณาจะถูกกําหนดใหเปนหนาที่ของ

บริษัทตัวแทนประสานงานดานสื่อ (Agency of Record - AOR) ซึ่งชนะการประมูลจากรัฐเทานั้น 

                                           
7
 คํานวณตามอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ของธนาคารแหงประเทศไทย 

ประจําวันที่ 16 ธันวาคม 2556 โดย 1 ดอลลารแคนาดา = 30.4568 บาท 
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ทั้งนี้บริษัทดังกลาวไมมีอํานาจที่จะเลือกทําสัญญากับบริษัทผูผลิตและเผยแพรสื่อไดเอง เพราะมีฐานะ

เปนเพียงตัวแทนในเจรจาตอรองผลประโยชนกับบริษัทผูผลิตและเผยแพรสื่อโฆษณาใหแกรัฐเทานั้น 

โดยพบวาในป พ.ศ. 2556 บริษัทที่ทําหนาที่ดังกลาวไดแก บริษัท Cossette Media of Toronto 

ขั้นตอนที่ 6 การติดตามประเมินผลการโฆษณา 

ในกรณีที่โครงการโฆษณาประชาสัมพันธใดมีมูลคาตั้งแต 1,000,000 ดอลลาร

แคนาดา (หรือประมาณ 30,456,800 บาท)8 หนวยงานเจาของโครงการจะตองรวมมือกับกระทรวง

การจัดซื้อจัดจาง (PWGSC) ในการติดตามและประเมินผลสื่อโฆษณาที่ไดเผยแพรไปแลว (post-test) 

ซึ่งกระบวนการในการติดตามและประเมินผลการโฆษณาดังกลาวไดมีการกําหนดแนวทางในการ

ปฏิบัติไวอยางชัดเจนใน Procedures for Planning and Contracting Public Opinion Research 

โดยกําหนดไววาการติดตามและประเมินผลการโฆษณาจะตองดําเนินการอยางไรบาง ท้ังนี้ได

กําหนดใหการประเมินผลการโฆษณาตองดําเนินการโดยใชเครื่องมือที่มีความชัดเจนและโปรงใส  

รวมถึงกําหนดขั้นตอนในการวาจางผูประเมินผลการโฆษณาเอาไววาจะตองดําเนินการอยางไรบาง 

และเมื่อขั้นตอนในการติดตามและประเมินผลการโฆษณาเสร็จสิ้นลง ก็กําหนดใหเผยแพรรายงานการ

ติดตามและประเมินผลดังกลาวใหประชาชนรับทราบ สําหรับคาใชจายที่ใชในการติดตามและ

ประเมินผลดังกลาวนั้น เปนคาใชจายที่ถูกรวมไวในแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล 

(Government Advertising Plan) ตั้งแตแรกแลว สงผลทําใหการประชาสัมพันธของรัฐเกิดข้ึนอยาง

เปนระบบและเกิดความคุมคา 

3.1.2.2 การควบคุมในระดับมลรัฐ 

สําหรับมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เปนมาตรการในระดับมลรัฐหรือระดับภูมิภาคนั้น อาจพิจารณาไดจากมาตรการที่

ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐออนแทรีโอ (Ontario) ซึ่งรัฐดังกลาวเปนที่ตั้งของนครโตรอนโต 

(Toronto) และเปนรัฐที่มีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนนที่สุดแหงหนึ่งของประเทศแคนาดา ทั้งนี้

มาตรการท่ีใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจะ

ปรากฏอยู ในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government 

Advertising Act 2004) ซึ่งมีการกําหนดหามการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวอยาง

ชัดเจน และมีการกําหนดมาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธไวโดยละเอียดกวามาตรการ

                                           
8
 คํานวณตามอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ของธนาคารแหงประเทศไทย 
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ที่ปรากฏในระดับสหพันธรัฐ กลาวคือ จัดทําสื่อโฆษณาของรัฐออนแทรีโอจะตองเปนไปตามเงื่อนไขที่

กําหนดในพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวทั้ง 5 ขอ ดังนี้9 

(1) วัตถุประสงคของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

การจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐออนแทรีโอเพื่อเผยแพรใหประชาชนไดรับทราบ

นอกจากจะตองจัดทําขึ้นอยางสมเหตุสมผล โดยจัดทําขึ้นเมื่อมีเหตุผลความจําเปน มิใชนึกอยากจะ

จัดทําเมื่อใดหรืออยางใดก็จัดทําแลว ยังตองจัดทําข้ึนใหตรงตอวัตถุประสงคที่ไดกําหนดไวกฎหมาย 

ในขอใดขอหนึ่งดังตอไปนี้ดวย คือ 

   1) เพ่ือใหขอมูลเก่ียวกับนโยบาย แผนงาน หรือการบริการสาธารณะ 

   2) เพ่ือใหขอมูลเก่ียวกับสิทธิและหนาทีข่องประชาชนตามกฎหมาย 

   3) เพ่ือกระตุนพฤติกรรมทางสังคมของประชาชน ทั้งในทางสงเสริมพฤติกรรมที่

เหมาะสมและยับยั้งพฤติกรรมที่ไมเหมาะสม อันจะกอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ 

   4) เพื่อประชาสัมพันธภาพลักษณของรัฐออนแทรีโอทั้งหมดหรือบางสวน ใน

ฐานะที่เปนสถานที่ซึ่งเหมาะแกการอยูอาศัย ทํางาน ลงทุน ศึกษา หรือทองเที่ยว หรือเพื่อ

ประชาสัมพันธวัฒนธรรมที่ด ี

   5) เพ่ือประชาสัมพันธกิจกรรมทางเศรษฐกิจในลักษณะที่เปนการกระตุน

เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธภาคเศรษฐกิจทั้งหมดหรือภาคเศรษฐกิจใดภาคเศรษฐกิจ

หนึ่งของรัฐออนแทรีโอ 

(2) รูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

เนื่ องจากพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  ค.ศ.  2004 

(Government Advertising Act 2004) ไมไดกําหนดรูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาไววาตองมี

ลักษณะเปนอยางไร มีเพียงกําหนดวาการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐจะตองมีการระบุขอความไวใน

สื่อโฆษณาวา เปนการโฆษณาโดยใชจายเงินงบประมาณของรัฐออนแทรีโอ ทั้งนี้การกําหนดใหตองมี

การระบุขอความดังกลาวจะเปนประโยชนในการแยกแยะวาสื่อโฆษณาใดบางเปนของรัฐและสื่อ

โฆษณาใดบางเปนของเอกชน เพื่อนําไปสูการตรวจสอบที่งายข้ึน 

 

 

                                           
9
 อิสรกุล อุณหเกตุ, “ขอเสนอวาดวยกฎหมายควบคุมการโฆษณาประชาสัมพันธของ

รัฐ,” สืบคนเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 2558, จาก http://thailawwatch.org/research-papers 

/governmentads/. 
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(3) ลักษณะตองหามของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government 

Advertising Act 2004) ไดกําหนดลักษณะตองหามของสื่อโฆษณาที่เปนของรัฐไว โดยจะตองไมมี

ลักษณะดังตอไปนี้ 

   1) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏชื่อ เสียง หรือรูปภาพ ของสมาชิกฝาย

บริหาร (Executive Council) หรือสมาชิกสภานิติบัญญัติ (Assembly Council) 

   2) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมมีเนื้อหาเปนการสนับสนุนพรรคการเมืองใดพรรค

การเมืองหนึ่ง 

   3) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมมีวัตถุประสงคหลักเปนการสรางภาพลักษณที่ดี

ใหแกรัฐบาล หรือทําลายภาพลักษณของบุคคลหรือหนวยงานที่วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล  

(4) การพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

ในข้ันตอนของการจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐออนแทรีโอนั้น พระราชบัญญัติการ

โฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government Advertising Act 2004) ไดกําหนดให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือ สตง. (The Auditor General) ของรัฐออนแทรีโอเปนผูพิจารณา

ทบทวนวาโฆษณานั้นมีเนื้อหาเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในกฎหมายและมีลักษณะตองหาม

ตามกฎหมายหรือไม ทั้งนี้การพิจารณาทบทวนดังกลาวจะเปนขั้นตอนที่เกิดข้ึนกอนการพิจารณา

อนุมัติใหมีการจัดทําสื่อโฆษณา 

(5) การรายงานผลตอสภา 

เพ่ือใหทราบถึงประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจากการใชจายเงินงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government 

Advertising Act 2004) จึงกําหนดใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของ

รัฐออนแทรีโอมีหนาที่จัดทํารายงานทบทวนการโฆษณาประชาสัมพันธขึ้นเปนประจําในทุกป และ

นําเสนอรายงานนั้นตอสภาเพ่ือทราบ 

เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติตาง ๆ ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government Advertising Act 2004) ซึ่งใชบังคับในรัฐออนแทรี

โอ (Ontario) จะพบวาไมมีการกําหนดความผิดและโทษสําหรับบุคคลผูฝาฝนไมปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไว ไมวาจะเปนมาตรการบังคับทางอาญา ทางปกครอง หรือทางแพง การ

ไมกํ าหนดมาตรการบังคับสําหรับบุคคลผูฝ าฝนในกรณีดั งกลาวนั้นมีสาเหตุมาจากการที่

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไดกําหนดวัตถุประสงค รูปแบบและเนื้อหา ลักษณะตองหาม รวมถึง

ขั้นตอนในการพิจารณาอนุมัติ และขั้นตอนในการจัดทํารายงานทบทวนการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ
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ของรัฐไวโดยละเอียดแลว ยอมสงผลใหการโฆษณาที่มีลักษณะเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองหลุดพนการควบคุมตรวจสอบไดยาก และถึงแมภายหลังจากเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาวไป

แลว หากปรากฏวาเนื้อหาของสื่อโฆษณานั้นมีลักษณะตองหามหรือไมเปนไปตามมาตรฐานที่ได

กําหนดไวในกฎหมาย สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของรัฐออนแทรีโอก็มี

อํานาจที่จะเรียกใหผูกระทําการโฆษณาดังกลาวคืนเงินในสวนที่ไดใชจายไปหรือในสวนท่ีไดรับความ

เสียหายไดอยูแลว 

จะเห็นไดวามาตรการที่ใชในการควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองที่เกิดข้ึนในประเทศแคนาดาทั้งในระดับสหพันธรัฐและในระดับมลรัฐลวนแตมุงเนนไป

ที่การสรางระบบการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินใหเกิดข้ึนอยางเขมแข็ง โดยมีการกําหนดข้ันตอน

ในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินและการจัดทําเนื้อหาการโฆษณาประชาสัมพันธไวหลาย

ขั้นตอน สงผลทําใหการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐเปนไปอยางเขมงวด การกระทําที่

เปนการสอดแทรกเนื้อหาในสื่อโฆษณาของรัฐเพื่อประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองจึงเปนสิ่งที่

กระทําไดยาก ดวยเหตุนี้เองรัฐบาลแหงรัฐออนแทริโอ (Ontario’s Liberal government) จึงมีความ

พยายามในหลายครั้งเพ่ือแกไขพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 

(Government Advertising Act 2004) ดวยการจํากัดการใชอํานาจในการอนุมัติหรือปฏิเสธสื่อ

โฆษณาที่พิจารณาแลวเห็นวาเปนการโฆษณาตนเอง (self-promotion) ของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ซึ่งเหตุการณดังกลาวถูกวิพากษวิจารณเปนอยางมากจากผูวาการตรวจเงินแผนดิน Bonnie 

Lysyk วาจะสงผลทําใหการทําหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินกลายเปนเสมือนตรายาง ที่

คอยอนุมัติใหรัฐบาลสามารถจัดทําและเผยแพรสื่อโฆษณาใด ๆ ก็ได ทั้งที่สื่อโฆษณานั้นไมสมควร

ไดรับการอนุมัติ10 

 

3.2 ประเทศออสเตรเลีย 

 

ประเทศออสเตรเลียก็ถือเปนอีกประเทศหนึ่งท่ีมีการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะ และถูกใชเปน

ตนแบบในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อปองกันและปราบปรามการประชาสัมพันธบุคคล

                                           
10

 Shawn Jeffords, “ Liberals violated spirit of ad rules with hydro bill 

inserts: A-G,” Retrieved on May 28, 2017, from http://www.torontosun.com/2017/05/17 

/liberals-violated-spirit-of-ad-rules-with-hydro-bill-inserts-a-g. 
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หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเชนเดียวกับประเทศแคนาดา มาตรการที่ใชในการควบคุม

การประชาสัมพันธของรัฐในระดับสหพันธรัฐจะปรากฏทั้งมาตรการที่เปนการควบคุมเนื้อหาของการ

ประชาสัมพันธ มิใหมีเนื้อหาเปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง และมาตรการที่เปนการ

ควบคุมรูปแบบของการประชาสัมพันธ โดยกําหนดใหการดําเนินโครงการโฆษณาประชาสัมพันธของ

รัฐตองจัดใหมีการวิจัยทางการตลาด (Market Research) เกิดข้ึน เพื่อใหการดําเนินโครงการเกิด

ประสิทธิภาพ ตรงตอความตองการที่แทจริงของกลุมเปาหมาย และตองมีการจัดทําแผนการใชสื่อ 

(media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ (media strategy) เพ่ือใหการดําเนินโครงการดังกลาวมี

ลําดับข้ันตอนที่ชัดเจน รวมถึงกําหนดใหมีหนวยงานเฉพาะในการทําหนาที่ตรวจสอบแผนงานและ

รายงานผลการดําเนินงานตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการโฆษณา เพ่ือใหการโฆษณาเปนไปตามเงื่อนไขที่

กําหนดไวในกฎหมาย นอกจากนี้ยังกําหนดใหมีการจัดซื้อจัดจางกับบริษัทท่ีไดข้ึนทะเบียนไวกับ

กระทรวงการคลัง และตองอาศัยขอมูลในการจัดซื้อจัดจางจากระบบของกระทรวงการคลัง เพ่ือให

เกิดความเปนเอกภาพในการใชจายเงิน ทั้งยังกําหนดใหสํานักงานการตรวจเงนิแผนดิน (The Auditor 

General) ทําหนาที่ในการตรวจสอบความคุมคาในการใชจายงบประมาณเพื่อการโฆษณาดวย 

นอกจากนี้การควบคุมการประชาสัมพันธของรัฐในระดับมลรัฐ ยังไดกําหนดใหโครงการประชาสัมพันธ

ของรัฐซึ่งเปนโครงการที่มีมูลคาสูง จะตองจัดทํารายงานการวิเคราะหตนทุนหรือจัดใหมีการทบทวน

โครงการกอนเริ่มดําเนินงานตามโครงการดวย ดังเชนกรณีของรัฐนิวเซาทเวลส 

 

3.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ 

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐสําหรับประเทศ

ออสเตรเลียแลว ถือเปนสิ่งที่กอใหเกิดความสิ้นเปลืองในการใชจายเงินแผนดิน และสงผลใหเกิดความ

เหลื่อมล้ําในทางการเมืองข้ึน ปญหาดังกลาวเกิดขึ้นทั้งในระดับสหพันธรัฐและในระดับมลรัฐ การ

กระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองจึงเปนเรื่องที่ตองหามอยางเด็ดขาดทั้งใน

ระดับสพันธรัฐและในระดับมลรัฐ ซึ่งการจัดการกับปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองดังกลาว จะมุงเนนไปที่การควบคุมการใชจายเงินใหเกิดขึ้นอยางเปนระบบและมีความคุมคา 

มากกวาท่ีจะมุงเนนการปราบปรามการกระทําที่เปนการฝาฝน เนื่องจากการเมื่อมีการวางระบบใน

การตรวจสอบที่รัดกุมแลว การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐยอม

เกิดขึ้นไดยาก หรือแทบไมมีโอกาสเกิดขึ้นไดเลย  
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3.2.2 การควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ 

มาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐของประเทศออสเตรเลียซึ่งเปนมาตรการเฉพาะ ปรากฏทั้งในระดับสหพันธรัฐ 

และระดับมลรัฐ โดยในระดับสหพันธรัฐจะปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเบื้องตนสําหรับการ

ประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information and Advertising 

Campaigns 2010) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติการจัดการและความรับผิดชอบทางการเงิน 

ค.ศ. 1997 (Financial Management and Accountability Act 1997) สวนในระดับมลรัฐ เชน  

รัฐนิวเซาทเวลส (New South Wales) จะปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเบื้องตนสําหรับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ (Government Advertising Guidelines) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ

การโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 2011) 

3.2.2.1 การควบคุมในระดับสหพันธรัฐ 

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐในระดับสหพันธรัฐหรือในสวนกลางนั้น เปนมาตรการที่ปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเบื้องตน

สําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information and 

Advertising Campaigns 2010) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติการจัดการและความรับผิดชอบ

ทางการเงิน ค.ศ. 1997 (Financial Management and Accountability Act 1997) โดยมาตรการ

ดังกลาวใชบังคับเฉพาะการโฆษณาประชาสัมพันธของหนวยงานของรัฐเทานั้น ไมใชบังคับกับการ

โฆษณาประชาสัมพันธขององคกรอิสระและรัฐวิสาหกิจ  

สําหรับวิธีการควบคุมการใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐนั้นจะแบง

ออกเปน 2 วิธี เชนเดียวกับกรณีของประเทศแคนาดา คือ การควบคุมทางดานเนื้อหา และการ

ควบคุมทางดานรูปแบบ แตมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน ดังนี ้

(1) การควบคุมทางดานเนื้อหา11 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดานเนื้อหา

นั้น เปนการควบคุมโดยผานการกําหนดรายละเอียดซึ่งเปนขอบเขตของการประชาสัมพันธ โดย

กําหนดไววาการประชาสัมพันธของรัฐที่จะดําเนินการนั้นตองมีเนื้อหาเปนอยางไรบาง ซึ่งแนวทาง

ปฏิบัติเบื้องตนสําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information 

                                           
11

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.55 – 

58. 
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and Advertising Campaigns 2010) ไดกําหนดใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐจะตองมีเนื้อหา

ดังตอไปนี้ 

   1) การโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏเนื้อหาท่ีเปนการสนับสนุนหรือโฆษณา

นักการเมืองคนใดคนหนึ่งหรือพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง ไมวาการกระทํานั้นจะเปนการ

เผยแพรภาพลักษณที่ดหีรือเปนการโจมตีกันในทางการเมือง และการโฆษณาของรัฐจะตองไมเปนการ

ประชาสัมพันธที่เนนประชาชนกลุมเปาหมายกลุมใดกลุมหนึ่งเพื่อหวังผลในทางการเมือง เชน การ

โฆษณาที่เปนการเอาใจหรือการโฆษณาที่พุงเปาไปที่กลุมผูสูงอายุ หรือกลุมสตรี เปนตน นอกจากนี้

การโฆษณาดังกลาวจะตองไมปรากฏเว็บไซต สโลแกน รูปภาพของนักการเมือง พรรคการเมือง หรือผู

ผลักดันใหเกิดการประชาสัมพันธดังกลาว 

   2) การโฆษณาของรัฐจะตองมีการวิเคราะหตนทุนคาใชจายและผลประโยชนที่

ไดรับ (Cost-Benefit Analysis) อยางมีประสิทธิภาพ เพ่ือพิสูจนถึงความคุมคาในงบประมาณที่จะใช

จาย และการโฆษณาดังกลาวจะตองตรงตอความตองการของสังคมทั้งในดานวิธีการนําเสนอ รูปแบบ

ของสื่อ และจํานวนสื่อโฆษณาที่จะถูกผลิตข้ึนเพ่ือเผยแพร 

   3) การโฆษณาของรัฐจะตองมีเนื้อหาที่ตรงตอภาระรับผิดชอบของหนวยงานที่

จัดทําสื่อโฆษณา กลาวคือ การจัดทําสื่อโฆษณาของหนวยงานในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หนวยงานดังกลาว

จะตองพิจารณาวาเนื้อหาที่จะนําเสนอนั้นเปนเนื้อหาที่อยูในภาระรับผิดชอบของตนหรือไม หาก

เนื้อหาดังกลาวมิใชภาระรับผิดชอบของตนโดยตรง หรือเนื้อหาดังกลาวแมวาจะเก่ียวของโดยตรงกับ

ภาระรับผิดชอบของตนก็ตาม แตถูกระบุใหอยูในภาระรับผิดชอบของหนวยงานอื่น เชนนี้หนวยงาน

ดังกลาวยอมไมมีอํานาจท่ีจะจัดทําโครงการโฆษณาประชาสัมพันธนั้น เชน การรณรงคปองกันโรค

ระบาดถือเปนเนื้อหาที่ตรงตอภาระรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณะสุข การโฆษณาดังกลาวจึงอยูใน

อํานาจหนาที่ของกระทรวงสาธารณสุขมิใชหนาที่ของกระทรวงการคลัง เปนตน 

(2) การควบคุมทางดานรูปแบบ12 

ในสวนของการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐทางดาน

รูปแบบนั้น เปนการควบคุมการใชจายเงินใหเปนไปโดยถูกตองตามขั้นตอนที่ไดกําหนดไวสําหรับการ

ใชจายเงิน ซึ่งกําหนดขั้นตอนในการจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐไวในแนวทางปฏิบัติเบ้ืองตน

สําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guidelines on Information and 

Advertising Campaigns 2010) โดยแบงขั้นตอนในการจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐออกเปน 7 

ขั้นตอน มีรายละเอียดดังนี ้

                                           
12

 เพ่ิงอาง, น.51 – 54. 
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ขั้นตอนที่ 1 การเสนอโครงการ 

แมวาการจัดทําโครงการประชาสัมพันธของประเทศออสเตรเลียจะมีลักษณะที่

แตกตางออกไปจากประเทศแคนาดา โดยการดําเนินการเพ่ือจัดทําสื่อประชาสัมพันธของรัฐไมปรากฏ

วามีการจัดทําแผนการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาล (Government Advertising Plan) ที่มี

ลักษณะเปนแผนประชาสัมพันธรวม อันจะสงผลใหการโฆษณาของรัฐบาลเกิดขึ้นอยางเปนเอกภาพ 

แตการจัดซื้อจัดจางในโครงการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐก็มีลักษณะที่รวมศูนยในการดําเนินการ

ไวที่กระทรวงการคลัง (Department of Finance and Deregulation) โดยกําหนดใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงที่ เปนรัฐมนตรีตนสังกัด (Minister) ของหนวยงานของรัฐซึ่ งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) มีอํานาจในการอนุมัติใหหนวยงานฯ ดังกลาวดําเนินโครงการโฆษณา

ประชาสัมพันธ ได  และเมื่ออนุมัติ โครงการดังกลาวแลวรัฐมนตรีตนสั ง กัดจะตองแจ ง ให

กระทรวงการคลังทราบถึงการอนุมัตินั้น 

ขั้นตอนที่ 2 การวิจัยทางการตลาด 

เพ่ือใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐเกิดประโยชนสูงสุด โดยสามารถ

ตอบสนองความตองการที่แทจริงและเปนท่ีพอใจแกกลุมเปาหมายได รวมถึงเกิดความคุมคาสูงสุด 

โดยไมทําใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐเปนไปอยางสิ้นเปลืองหรือสูญเปลา จึงมีความจําเปนที่

จะตองทําการศึกษาเพื่อรวบรวมและวิเคราะหขอมูลทางการตลาด กอนท่ีจะดําเนินการผลิตสื่อ

โฆษณา โดยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ (Agency) มีหนาที่ที่จะตองจัดให

มีการวิจัยทางการตลาด (Market Research) ขึ้น ดวยการจางผูวิจัยทางการตลาด (Researcher) 

จากรายชื่อที่ถูกจัดเก็บไวในระบบฐานขอมูลกลาง (Communications Multi-Use List - CMUL) 

ของกระทรวงการคลัง ซึ่งเปนระบบที่รวบรวมขอมูลของบริษัทเอกชนที่มีประสบการณและความ

เชี่ยวชาญในสาขาตาง ๆ 5 ดาน คือ ดานการโฆษณา ดานการวิจัยทางการตลาดและทางสังคม ดาน

การประชาสัมพันธ ดานการสื่อสารกับชาวอะบอริจินและชาวเกาะบริเวณชองแคบทอเรส และดาน

การตลาดในพหุวัฒนธรรม13  

ขั้นตอนที่ 3 การกําหนดแผนการใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อ 

กอนที่จะมีการจัดทําสื่อโฆษณาข้ึน หนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) จะตองจัดทําแผนการใชสื่อ (media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ 

(media strategy) ข้ึนกอนเพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปตามลําดับขั้นตอนและเกิดประสิทธิภาพใน

                                           
13

 Australian Government, Department of Finance, “CMUL Home,” 

Retrieved on January 16, 2016, from https://cmul.finance.gov.au/Public. 
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การใชจายงบประมาณ ซึ่งการจัดทําแผนการใชสื่อและกลยุทธการใชสื่อจะครอบคลุมการดําเนินงาน

เพ่ือจัดทําสื่อโฆษณาและครอบคลุมการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ เชน การกําหนดระยะเวลาในการ

ดําเนินงาน การกําหนดชวงเวลาในการโฆษณา การกําหนดชนิดของสื่อที่จะใชในการโฆษณา เปนตน 

โดยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ มีหนาที่จัดเตรียมขอมูลที่เปนรายละเอียด

และวัตถุประสงคของโครงการใหแกบริษัทวางแผนสื่อโฆษณา (Master Media Agency) เพ่ือให

บริษัทฯ ดังกลาวใชเปนขอมูลพ้ืนฐานในการกําหนดรายละเอียดของแผนการใชสื่อและกลยุทธในการ

ใชสื่อวาสมควรดําเนินการอยางไรบาง ทั้งนี้กระทรวงการคลังโดยฝายจัดการการจัดซื้อจัดจาง 

(Procurement Management Branch : PMB) จะเปนผูติดตอกับบริษัทวางแผนสื่อโฆษณาเอง

โดยตรง เพ่ือใหบริษัทฯ ดังกลาวเขามาชวยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ กําหนดแผนการ

ใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อที่กลาวถึงขางตน 

ในประเทศออสเตรเลียนั้น การชวยเหลือหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) เพ่ือกําหนดแผนการใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อถูกกําหนดไวใหเปน

หนาที่ของบริษัทเอกชนท่ีชนะการประมูลจากรัฐบาล ซึ่งในป พ.ศ. 2556 พบวามีบริษัทเอกชนที่ชนะ

การประมูล 2 ราย คือ บริษัท Universal McCann และบริษัท Adcorp Australia Limited โดย

บริษัท Universal McCann จะทําหนาที่จัดการเกี่ยวกับการโฆษณาประชาสัมพันธที่มีลักษณะเปน

โครงการประชาสัมพันธตาง ๆ (Campaign Advertisings) สวนบริษัท Adcorp Australia Limited 

จะทําหนาที่จัดการเก่ียวกับการโฆษณาประชาสัมพันธที่มีลักษณะเปนการรับสมัครงานในหนวยงาน

ของรัฐหรือการประกาศสาธารณะ (Non-Campaign Advertisings) 

ทั้งนี้โครงการประชาสัมพันธของรัฐที่มีมูลคาของโครงการเกิน 250,000 ดอลลาร

ออสเตรเลีย (หรือประมาณ 7,226,525 บาท)14 จะตองใหคณะผูทรงคุณวุฒิ (Peer Review Group - 

PRG) ซึ่งสวนใหญเปนเจาหนาที่ของรัฐตรวจดูแผนการใชสื่อ (media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ 

(media strategy) เพ่ือพิจารณาความเหมาะสมกอนนําแผนการใชสื่อและกลยุทธในการใชสื่อเสนอ

ตอคณะกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (Independent Communications Committee - ICC) ซึ่ง

สวนใหญเปนอดีตเจาหนาที่ของรัฐและเปนผูเชี่ยวชาญดานการสื่อสารมวลชนและการประชาสัมพันธ

ที่เปนอิสระจากภายนอก เพ่ือตรวจสอบกอนที่จะดําเนินการในขั้นตอนจัดซื้อจัดจาง 

ขั้นตอนที่ 4 การจัดซื้อจัดจาง 

                                           
14

 คํานวณตามอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ของธนาคารแหงประเทศไทย 

ประจําวันที่ 16 ธนัวาคม 2556 โดย 1 ดอลลารออสเตรเลีย = 28.9061 บาท 
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ในข้ันตอนของการจัดซื้อจัดจางจะประกอบไปดวยขั้นตอนของการจัดหาผูผลิตสื่อ

โฆษณาและขั้นตอนการเปดประมูลเพื่อจัดซื้อจัดจาง ซึ่งในสวนของขั้นตอนการจัดหาผูผลิตสื่อโฆษณา

นั้น ตามกฎหมายของประเทศออสเตรเลียกําหนดใหหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ

ประชาสัมพันธ (Agency) จะตองจัดหาบริษัทผูผลิตสื่อโฆษณา (Creative Agency) จากระบบ

ฐานขอมูลกลาง (CMUL) ที่รวบรวมขอมูลของบริษัทเอกชนผูรับจางผลิตสื่อประชาสัมพันธเอาไว และ

ในขั้นตอนการเปดประมูลเพ่ือจัดซื้อจัดจาง จะรวมการจัดซื้อจัดจางในดานตาง ๆ เชน การผลิตสื่อ

โฆษณา การเผยแพรสื่อโฆษณา คาใชจายในการวาจางผูเชี่ยวชาญในการทําหนาที่สื่อสารภาษา

ทองถ่ิน และคาใชจายในการวาจางผูเชี่ยวชาญมาเปนที่ปรึกษา15 เปนตน โดยกําหนดใหหนวยงานของ

รัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ (Agency) มีหนาที่ในการสํารวจราคาหรือตนทุนท่ีแทจริง

ของสื่อโฆษณาจากขอมูลในระบบการโฆษณากลาง (Central Advertising System - CAS) ของ

กระทรวงการคลัง ที่รวบรวมขอมูลการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธในหนวยงาน

ของรัฐ และรวบรวมอัตราคาบริการพรอมทั้งสวนลดที่เคยไดจากบริษัทสื่อเอกชนผูรับผลิตสื่อ

ประชาสัมพันธที่เคยใหบริการ16  

ขั้นตอนที่ 5 การจัดทําขอตกลงรวมกันกอนการผลิตสื่อโฆษณา 

กอนการผลิตสื่อโฆษณาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการประชาสัมพันธ 

(Agency) จะตองทําขอตกลง และรวมมือกับบริษัทวางแผนสื่อโฆษณา (Master Media Agency) 

และบริษัทผูผลิตสื่อโฆษณา (Creative Agency) ในการตรวจสอบและปรับปรุงแผนการใชสื่อ 

(media plan) และกลยุทธในการใชสื่อ (media strategy) เพ่ือใหเกิดความพรอมที่จะผลิตสื่อโฆษณา 

ทั้งนี้โครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของโครงการเกิน 250,000 ดอลลารออสเตรเลีย (หรอืประมาณ 

7,226,525 บาท) จะตองใหคณะผูทรงคุณวุฒิ (PRG) ตรวจดูขอตกลงกอน แลวจึงใหคณะกรรมการ

อิสระดานการสื่อสาร (ICC) ประเมินและตรวจสอบขอตกลงดังกลาว หลังจากนั้นจึงจัดทํารายงานการ

ผลิตสื่อโฆษณา 

                                           
15

 Australian Government, Department of Finance and Deregulation, 

Campaign Advertising by Australian Government Departments and Agencies : Half Year 

Report 1 July to 31 December 2012, (Commonwealth Of Australia : Department of 

Finance and Deregulation, 2013), p.30. 
16

 Australian Government, Department of Finance, “Central Advertising 

System,” Retrieved on January 16, 2016, from https://www.finance.gov.au/advertising/ 

cas.html. 
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ขั้นตอนที่ 6 การตรวจรับงาน 

สําหรับขั้นตอนการตรวจรับงานเปนขั้นตอนที่เกิดข้ึนภายหลังจากบริษัทผูผลิตสื่อ

โฆษณา (Creative Agency) ดําเนินการผลิตสื่อโฆษณาเสร็จสิ้นแลว ในข้ันตอนนี้หนวยงานของรัฐซึ่ง

เปนเจาของโครงการ จะตองตรวจสอบสื่อโฆษณาดังกลาววาผลิตขึ้นตรงตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในขอ

สัญญาหรือไม หากพบวาการผลิตสื่อโฆษณาเกิดข้ึนไมตรงตามเงื่อนไขที่กําหนดไว ก็มีอํานาจเรียกให

บริษัทผูผลิตสื่อโฆษณาดําเนินการแกไขใหถูกตอง และในกรณีที่โครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของ

โครงการเกิน 250,000 ดอลลารออสเตรเลีย (หรือประมาณ 7,226,525 บาท) จะตองให

คณะกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (ICC) ประเมินความถูกตองของสื่อโฆษณาตามกฎหมายในขั้น

สุดทายกอน และทํารายงานเสนอตอหัวหนาหนวยงาน (Chief Executive) 

ขั้นตอนที่ 7 การเผยแพรสื่อโฆษณา 

กอนที่หัวหนาหนวยงาน (Chief Executive) จะรับรองการเผยแพรสื่อโฆษณา 

จะตองพิจารณารายงานท่ีจัดทําขึ้นโดยคณะกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (ICC) และรายงานที่จัดทํา

ขึ้นโดยหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ (Agency) วามีสิ่งใดตองแกไขกอนการเผยแพรสื่อ

โฆษณาหรือไม และเมื่อหัวหนาหนวยงานเห็นสมควรใหเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาว ก็ใหดําเนินการ

รับรองการเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาว พรอมสงเรื่องใหแกรัฐมนตรีตนสังกัด (Minister) เพ่ือพิจารณา

และมีคําสั่งใหเผยแพรสื่อโฆษณานั้นตอไป ทั้งนี้ในโครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของโครงการเกิน 

250,000 ดอลลารออสเตรเลีย (หรือประมาณ 7,226,525 บาท) เมื่อคณะกรรมการอิสระดานการ

สื่อสารไดรับเรื่องรองเรียนจากประชาชนทางเว็บไซตของกระทรวงการคลังถึงความไมชอบดวย

กฎหมายหรือความไมคุมคาของการใชจายงบประมาณ ใหคณะกรรมการอิสระดานการสื่อสารมี

อํานาจพิจารณาวาสื่อประชาสัมพันธดังกลาวมีการอางอิงการเมืองหรือคุมคากับประโยชนที่ไดรับ

หรือไม โดยกอนป พ.ศ. 2553 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของประเทศ

ออสเตรเลียมีหนาที่ทั้งควบคุมความชอบดวยกฎหมายและควบคุมความคุมคาในการใชจาย

งบประมาณเพื่อการโฆษณา แตในปจจุบันสํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีหนาที่เฉพาะการควบคุม

ความคุมคาในการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาเทานั้น 

แตในกรณีที่ประเทศตกอยูในสถานการณฉุกเฉิน มีความจําเปนเรงดวน หรือมี

เหตุผลอ่ืน ๆ ที่สําคัญ เชน เกิดภาวะสงคราม มีการประกาศกฎอัยการศึก หรือเกิดโรคระบาด เปนตน 

หนวยงานของรัฐอาจไมตองดําเนินการตามขั้นตอนที่ กําหนดไวขางตนสําหรับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐได ทั้งนี้จะตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีในตําแหนง The Special Minister of 

State กอน และจะตองแจงใหประธานกรรมการอิสระดานการสื่อสาร (ICC) ทราบเพ่ือรายงานรัฐสภา

ตอไป 
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สําหรับการโฆษณาประชาสัมพนัธที่ดําเนินการโดยองคกรอิสระและรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง

ตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติหนวยงานและบริษัทแหงเครือจักรภพออสเตรเลีย ค.ศ. 1997 

(Commonwealth Authorities and Companies Act 1997) จะมีลักษณะของการดําเนินงานที่มี

ความยืดหยุนกวา โดยหนวยงานเหลานี้ไมจําเปนตองปฏิบัติตามขั้นตอนทั่วไปท่ีกําหนดไวสําหรับ

หนวยงานของรัฐ แตจะตองแจงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Minister of Finance) ในฐานะ

ผูรักษาการตามพระราชพระราชบัญญัติหนวยงานและบริษัทแหงเครือจักรภพออสเตรเลีย ค.ศ. 1997 

และรัฐมนตรีตนสังกัด (Minister) ซึ่งหนวยงานเหลานั้นสังกัดอยูทราบ แมวาองคกรอิสระหรือ

รัฐวิสาหกิจขางตนจะไมตองปฏิบัติตามข้ันตอนทั่วไปที่ กําหนดไวสําหรับหนวยงานของรัฐ แต

หนวยงานดังกลาวก็สามารถเขามาใชระบบฐานขอมูลกลาง (CMUL) และระบบการโฆษณากลาง 

(CAS) ของกระทรวงการคลังเพ่ือดําเนินการในขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางตาง ๆ ได ทั้งนี้คําแนะนําหรือ

แนวทางปฏิบัติที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใหแกองคกรอิสระหรือรัฐวิสาหกิจเหลานั้นไมถือ

เปนคําสั่งท่ีองคกรอิสระหรือรัฐวิสาหกิจเหลานั้นจะตองปฏิบัติตาม แตหนวยงานดังกลาวยังคงตองถูก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของประเทศออสเตรเลียควบคุมการใช

จายเงินเชนเดียวกับหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมความคุมคาของการใชจายเงิน 

(Performance audit) 

3.2.2.2 การควบคุมในระดับมลรัฐ 

สําหรับมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เปนมาตรการในระดับมลรัฐหรือระดับภูมิภาคนั้น อาจพิจารณาไดจากมาตรการที่

ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐนิวเซาทเวลส (New South Wales) ซึ่งรัฐดังกลาวเปนที่ตั้งของนคร

ซิดนีย (Sydney) และเปนรัฐที่มีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนนที่สุดแหงหนึ่ งของประเทศ

ออสเตรเลีย โดยมาตรการฯ ดังกลาวนั้นปรากฏอยูในแนวทางปฏิบัติเ บ้ืองตนในการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2012 (Government Advertising Guidelines 2012) ซึ่งออกตาม 

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 

2011) ทั้งนี้การจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐนิวเซาทเวลสจะตองเปนไปตามเงื่อนไขที่ กําหนดใน

พระราชบัญญัติฯ และแนวทางปฏิบัติเบื้องตนฯ ดังกลาวทั้ง 5 ขอ ดังนี้17 

(1) วัตถุประสงคของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

การจัดทําสื่อโฆษณาของรัฐนิวเซาทเวลสไมไดมีการกําหนดวัตถุประสงคของการ

โฆษณาประชาสัมพันธของรัฐไวในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 

                                           
17

 อิสรกุล อุณหเกตุ, อางแลว เชิงอรรถที่ 9. 
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(Government Advertising Act 2011) ซึ่งแตกตางกรณีรัฐออนแทรีโอของประเทศแคนาดาที่มีการ

กําหนดวัตถุประสงค ไว ในพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัม พันธของรั ฐ ค.ศ.  2004 

(Government Advertising Act 2004) แตพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวของรัฐนิวเซาทเวลสไดมีการ

กําหนดใหรัฐมนตรีออกประกาศแนวทางปฏิบัติเบ้ืองตนในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 

2012 (Government Advertising Guidelines 2012) ในราชกิจจานุเบกษา โดยในแนวปฏิบัติฯ 

ดังกลาวไดกําหนดใหการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐตองเปนไปตามวัตถุประสงคดังตอไปนี ้

   1) เพ่ือกระตุนเตือนใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางดานพฤติกรรมหรือทัศนคติของ

ประชาชน ซึ่งจะนําไปสูการพัฒนาทางดานสาธารณสุข ความปลอดภัย หรือคุณภาพชีวิต 

   2) เพ่ือสงเสริมใหประชาชนและภาคธุรกิจการคาปฏิบัติตามกฎหมายและ

ระเบียบตาง ๆ ทั้งกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ ระดับมลรัฐ หรือระดับทองถิ่น 

   3) เพ่ือกระตุนใหเกิดการอุปโภคบริโภคในผลิตภัณฑหรือบริการสาธารณะอื่น ๆ 

ของรัฐ 

   4) เพ่ือกระตุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนในเรื่องตาง ๆ ที่เก่ียวของกับ

การตัดสินใจของรัฐบาล 

   5) เพื่อสรางความตระหนักรูในโครงการหรือความคิดริเริ่มตาง ๆ ที่กําลังจะ

เกิดขึ้น และการรายงานประสิทธิภาพที่เกิดขึ้นตามขอผูกพันของรัฐนิวเซาทเวลส 

   6) เพื่อใหความชวยเหลือในการออกคําสั่งคุมครองตาง ๆ ในชวงเวลาที่เกิด

เหตุการณวิกฤติหรือมีสถานการณฉุกเฉิน 

   7) เพ่ือรับสมัครงาน เผยแพรขอมูลขาวสารท่ีสําคัญตามกฎหมาย และสงเสริม

โอกาสในทางธุรกิจกับรัฐนิวเซาทเวลส 

(2) รูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

ตามแนวทางปฏิบัติเ บ้ืองตนในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2012 

(Government Advertising Guidelines 2012) ไดกําหนดรูปแบบและเนื้อหาของการประชาสัมพันธ

ที่จัดทําขึ้นในนามของรัฐนิวเซาทเวลสไวอยางชัดเจน โดยกําหนดใหการประชาสัมพันธของรัฐตองมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

   1) การโฆษณาตองเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายตาง ๆ (รวมทั้งกฎหมายที่

เก่ียวของกับขอมูลสวนบุคคล กฎหมายวาดวยสื่อ และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง) 

   2) ขอมูลที่เปนขอเท็จจริง สถิติ การเปรียบเทียบ และถกเถียงตาง ๆ ตองเปน

ขอมูลที่ถูกตอง ขอเท็จจริงที่เปนขอความและคํากลาวอางในสื่อโฆษณาของรัฐตองสามารถพิสูจน

ยืนยันได 
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   3) การเผยแพรสื่อโฆษณาตองเปนไปอยางเปนธรรมและสามารถเขาถึงการ

เผยแพรนั้นได 

   4) การนําเสนอเนื้อหาตองมีความเปนกลางทางการเมือง โดยจะตองไมปรากฏ

ขอความที่จะสื่อไปถึงพรรคการเมือง 

   5) คํานึงถึงความออนไหวซึ่งเปนประเด็นในทางวัฒนธรรม เมื่อตองมีการสื่อสาร

กับผูคนที่มีเชื้อชาติหรือศาสนาที่แตกตางกัน 

   6) การโฆษณาตองรักษาไวซึ่งมาตรฐานอันสูงสุดของความเหมาะสมและรสนิยม

ทางเพศและเพศสภาพ 

   7) ตระหนักถึงรูปแบบการสื่อสารที่จําเปนสําหรับบุคคลผูพิการหรือบุคคลผู

ทุพพลภาพ 

นอกจากนี้ สื่อโฆษณาที่ผลิตในนามของรัฐนิวเซาทเวลส ควรระบุไวอยางชัดเจนวา

เปนสื่อโฆษณาที่เกิดข้ึนโดยรัฐนิวเซาทเวลส รวมถึงปรากฏตราสัญลักษณในลักษณะที่ชัดเจนและถาวร 

ดวยการใชตราสัญลักษณของรัฐนิวเซาทเวลส และในกรณีที่จําเปน สื่อโฆษณานั้นจะตองปรากฏปาย

อนุญาตตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติการกระจายเสียง ค.ศ. 1992 (Broadcasting Services Act 

1992) ดวย 

(3) ลักษณะตองหามของการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

สําหรับขอหามของการโฆษณาประชาสัมพันธในรัฐนิวเซาทเวลสซึ่งปรากฏใน

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 

2011) นั้นมีลักษณะใกลเคียงกับขอหามของรัฐออนแทรีโอ โดยไดกําหนดลักษณะตองหามของสื่อ

โฆษณาที่เปนของรัฐไววาจะตองไมมีลักษณะดังตอไปนี ้

   1) การโฆษณาของรัฐจะตองไมถูกออกแบบมาเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมืองใด ๆ 

ไมวาการสนับสนุนดังกลาวจะเกิดขึ้นโดยตรงหรือโดยออมก็ตาม 

   2) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏชื่อ หรือใหความสําคัญกับเสียงหรือ

รูปภาพของรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา หรือผูลงสมัครรับเลือกตั้ง 

   3) สื่อโฆษณาของรัฐจะตองไมปรากฏชื่อ สัญลักษณ หรือคําขวญั หรือสิ่งอ่ืนใดที่

สื่อความไปถึงพรรคการเมือง 

ทั้งนี้ ขอหามดังกลาวไมนําไปใชกับการเผยแพรขอมูลการเลือกตั้งหรือขอมูลอ่ืน ๆ 

ที่ตองเผยแพรตามวัตถุประสงคของการเลือกตั้ง 
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(4) การพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ  

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government 

Advertising Act 2011) ไดกําหนดข้ันตอนของการพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ

เอาไว โดยกําหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการ (head of a government 

agency) เปนผูพิจารณาอนุมัติเอง แตกตางจากรัฐออนแทรีโอที่มีสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

(The Auditor General) เปนผูพิจารณา ทั้งนี้มิไดหมายความวาการโฆษณาของรัฐท่ีเกิดขึ้นจะ

ปราศจากการควบคุมไปเสียทีเดียว เนื่องจากในพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไดกําหนดเงื่อนไขเพ่ิมเติม

สําหรับการพิจารณาอนุมัติการโฆษณาประชาสัมพันธไว ดังนี ้

   1) ในโครงการประชาสัมพันธที่มี มูลคาของโครงการเกินกวา 1,000,000 

ดอลลารออสเตรเลีย (หรือประมาณ 28,906,100 บาท) หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของ

โครงการตองจัดทํารายงานการวิเคราะหตนทุนและผลประโยชนที่จะไดรับ (A cost benefit 

analysis) กอนเริม่โครงการ 

   2) ในโครงการประชาสัมพันธที่มีมูลคาของโครงการเกินกวา 50,000 ดอลลาร

ออสเตรเลีย (หรือประมาณ 1,445,305 บาท) หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของโครงการจะตอง

จัดใหมีการทบทวนโครงการโดยผูพิจารณาอิสระ (peer review) ซึ่งเปนบุคคลภายนอกกอนเริ่ม

โครงการ 

ในกรณีที่มีความจําเปนเรงดวนทางดานสาธารณสุขหรือความปลอดภัยของ

ประชาชน หรือมีสถานการณจําเปนเรงดวนอ่ืน ๆ พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวกําหนดขอยกเวนให

หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเจาของโครงการ อาจดําเนินการจัดทํารายงานฯ (A cost benefit 

analysis) หรือทบทวนโครงการฯ (peer review) ภายหลังจากที่ไดเริ่มโครงการประชาสัมพันธแลวก็

ได 

(5) การรายงานผลตอสภา 

เพ่ือใหทราบถึงประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจากการใชจายเงินงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธเชนเดียวกับกรณีของรัฐออนแทรีโอ พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ 

ค.ศ. 2011 (Government Advertising Act 2011) ของรัฐนิวเซาทเวลสจึงกําหนดใหสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดิน (The Auditor General) ของรัฐนิวเซาทเวลสมีหนาที่จัดทํารายงานทบทวนการ

โฆษณาประชาสัมพันธขึ้นเปนประจําในทุกป และนําเสนอรายงานนั้นตอสภาเพ่ือทราบ  

เ ม่ือพิจารณาถึงมาตรการตาง ๆ ที่ ใชในการควบคุมการกระทํา ท่ีเปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐทั้งในระดับสหพันธรัฐและในระดับมล

รัฐ จะพบวาไมมีการกําหนดความผิดและโทษสําหรับบุคคลผูฝาฝน ไมวาจะเปนมาตรการบังคับทาง
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อาญา ทางปกครอง หรือทางแพง การไมกําหนดมาตรการบังคับสําหรับบุคคลผูฝาฝนในกรณีดังกลาว

ก็มีสาเหตุมาจากการที่มาตรการตาง ๆ นั้นไดกําหนดข้ันตอนและองคกรในการควบคุมการผลิตและ

เผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐไวอยางรัดกุมแลว ยอมสงผลทําใหการโฆษณาที่มีลักษณะเปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐรอดพนการควบคุมตรวจสอบไดยาก 

และถึงแมภายหลังจากเผยแพรสื่อโฆษณาดังกลาวไปแลว หากปรากฏวาเนื้อหาของสื่อโฆษณานั้นมี

ลักษณะตองหามหรือไมเปนไปตามมาตรฐานที่ไดกําหนดไวในกฎหมาย สํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน (The Auditor General) ก็มีอํานาจทีจ่ะเรียกใหผูกระทําการโฆษณาดังกลาวคืนเงินในสวนที่

ไดใชจายไปหรือในสวนที่ไดรับความเสียหายไดอยูแลว ซึ่งอํานาจดังกลาวเปนอํานาจโดยทั่วไปของ

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

 

3.3 ประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกา มีการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่แตกตางไปจากประเทศแคนาดา

และประเทศออสเตรเลีย กลาวคือ การกําหนดมาตรการทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาจะไม

มีการกําหนดข้ันตอนในการควบคุมการใชจายงบประมาณเพื่อการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองไวเปนการเฉพาะเหมือนเชนประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลีย แตจะกําหนดใหการ

กระทําดังกลาวเปนความผิดและมีโทษทางอาญาหรือโทษทางแพง การควบคุมการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงมีลักษณะ

เปนการควบคุมภายหลังเมื่อไดเผยแพรสื่อประชาสัมพันธไปแลว เนื่องจากการควบคุมดวยวิธีนี้ไมอาจ

ทราบไดลวงหนาวาการประชาสัมพันธของรัฐท่ีเกิดขึ้นจะมีเนื้อหาเปนอยางไรบาง การกระทําที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกาจึง

สามารถเกิดขึ้นไดงายกวา เพราะปราศจากมาตรการในการควบคุมกอนการเผยแพรสื่อโฆษณา 

แตกตางจากการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐของ

ประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลียที่ เปนการควบคุมทั้งรูปแบบและเนื้อหาของสื่อ

ประชาสัมพันธ ในขั้นตอนกอนการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ 
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3.3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ 

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐท่ีเกิดขึ้นใน

ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น หากพิจารณาในระดับสหพันธรัฐจะพบวาการกระทําดังกลาวไมมีการ

กําหนดหามไวเปนลายลักษณอักษร รวมถึงไมไดมีการบัญญัติความผิดและโทษไวสําหรับผูกระทํา แต

หากพิจารณาในระดับมลรัฐ เชน อิลลินอยส (Illinois) และนิวยอรก (New York) จะพบวาการกระทํา

ดังกลาวที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้นเปนความผิด

ตามกฎหมาย ซึ่งในสวนของรัฐอิลลินอยสจะกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา 

สวนรัฐนิวยอรกจะกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดที่จะมีการบังคับใชมาตรการทางแพงแก

ผูฝาฝน การกําหนดมาตรการทางกฎหมายในกรณีดังกลาวขางตนนี้แสดงใหเห็นถึงแนวคิดตอการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐวาเปนสิ่งท่ีตองหาม เพราะการ

กระทําดังกลาวนอกจากจะเปนการใชทรัพยากรของรัฐอยางสิ้นเปลืองแลว ยังเปนการแสวงหา

ประโยชนจากทรัพยากรของรัฐเพ่ือตนเองหรือผูอ่ืนอยางไมมีสิทธิดวย การกระทําดังกลาวยอมสงผล

เสียตอสังคมในหลายประการ ทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําของกลุมคนตาง ๆ และสงผลกระทบตอ

วัตถุประสงคในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐที่ตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ  

 

3.3.2 การควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐ 

มาตรการที่ใชในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเปนมาตรการเฉพาะ ปรากฏแตเฉพาะมาตรการใน

ระดับมลรัฐเทานั้น โดยไมพบวาในระดับสหพันธรัฐมีการกําหนดมาตรการในการควบคุม

ประชาสัมพันธฯ ดังกลาวไวแตอยางใด มีเพียงการกําหนดหลักเกณฑโดยทั่วไปไวในกฎหมายวาดวย

การจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of Federal Appropriations Law) ซึ่งเปนหลักเกณฑที่

ใชกับสื่อประชาสัมพันธของรัฐทุกประเภท แตในระดับมลรัฐจะพบวามีการกําหนดมาตรการเฉพาะ

สําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเอาไว เชน รัฐอิลลินอยส 

(Illinois) มีการกําหนดมาตรการดังกลาวไวในรัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงานและลูกจางของรัฐ 

(State Officials and Employees Ethics Act) และรัฐนิวยอรก (New York) มีการกําหนดมาตรการ

ดังกลาวไวในกฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ (Public Officers Law) 
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3.3.2.1 การควบคุมในระดับสหพันธรัฐ18 

ในสวนของประเทศสหรัฐอเมริกาไมพบวามีการใชมาตรการทางกฎหมายในการ

ควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในระดับสหพันธรัฐหรือใน

สวนกลาง และไมพบวามีหนวยงานกลางท่ีทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและควบคุมการใชจาย

งบประมาณดังกลาว โดยพบเพียงกฎหมายวาดวยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of 

Federal Appropriations Law) ท่ีกําหนดใหการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธ

ของรัฐตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความจําเปนในการใชจาย (the necessary expense doctrine) 

และกําหนดหามเฉพาะการใชสื่อโฆษณาของรัฐเพื่อการวิ่งเตน (Lobbying) หรือการโฆษณาชวนเชื่อ 

(Propaganda) เทานั้น หลักการดังกลาวเปนหลักการโดยทั่วไปที่ไมไดมุงหมายใชบังคับกับการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ซึ่งอาจมีเหตุผลมาจากความ

หลากหลายของแตละมลรัฐ ทําใหการออกกฎหมายเพ่ือควบคุมการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในระดับสหพันธรัฐอาจไมเหมาะสมกับบางพื้นที่และ

อาจไมสอดคลองกับหลักการปกครองตนเองของแตละมลรัฐ 

แตท้ังนี้การใชจายเงินของรัฐเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธยังตองอยูภายใตการ

ควบคุมโดยสํานักงานตรวจสอบบัญชีกลางของสหรัฐอเมริกา (Government Accountability Office 

- GAO) ซึ่งมีหนาที่คลายกับสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือ สตง. ของประเทศไทย โดยจะทํา

หนาที่ในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐบาลแลวรายงาน

ใหสภาคองเกรส (US Congress) ทราบ 

3.3.2.2 การควบคุมในระดับมลรัฐ19 

สําหรับมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เปนมาตรการในระดับมลรัฐหรือระดับภูมิภาคนั้น อาจพิจารณาไดจากมาตรการที่

ปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐอิลลินอยส (Illinois) คือ รัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงานและลูกจาง

ของรัฐ (State Officials and Employees Ethics Act) และกฎหมายของรัฐนิวยอรก (New York) 

คือ กฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ (Public Officers Law) โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

                                           
18Government Accountability Office, Principles of Federal Appropria- 

tions Law : Annual Update of the 3rd, Volume 1 , (Washington, D.C. : Government 

Accountability Office, 2004), pp. 4-227 – 4-231. อางถึงใน เดือนเดน นิคมบริรักษ และ  

ธิปไตย แสละวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.64.  
19

 เดือนเดน นิคมบริรักษ และ ธิปไตย แสละวงศ, เพ่ิงอาง, น.64 – 65. 
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รัฐอิลลินอยส (Illinois) 

สําหรับรัฐอิลลินอยส (Illinois) ในสวนรัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงานและลูกจาง

ของรัฐ (State Officials and Employees Ethics Act) ไดกําหนดมาตรการในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวใน Section 5-20 (a) โดยกําหนด

หามมิใหมีชื่อ รูปภาพ หรือขอความเสียงของสมาชิกฝายบริหาร (executive branch constitutional 

officer) และสมาชิกฝายนิติบัญญัติ (the General Assembly) ปรากฏในการออกอากาศทางวิทยุ

หรือโทรทัศน  หนังสือพิมพหรือนิตยสารในเชิงพาณิชย และปายโฆษณาหรือปายขอความ

อิเล็กทรอนิกส ในทุกชวงเวลานับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2547 เปนตนไป  

และในสวนของ Section 5-20 (b) ไดกําหนดใหขอหามดังที่กลาวไวใน Section 

5-20 (a) หมายความรวมไปถึง การหามมีชื่อหรือภาพของบุคคลดังกลาวปรากฏในสติกเกอรติดทาย

รถ ปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน เข็มกลัด แถบแมเหล็กติดตูเย็น และสติกเกอร เปนตน หากวา

สิ่งของดังกลาวถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ หรือแจกจายโดยเปนการใชจายเงินงบประมาณ

ของรัฐ และไมไดทําขึ้นเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐหรือเพ่ือบริการสาธารณะ 

แตทั้งนี้บทบัญญัติขางตนไมใชบังคับกับสิ่งของตาง ๆ ที่ถูกผลิตขึ้นกอนการประชุมสมัชชาใหญครั้งที่ 

93 เพ่ือแกไขรัฐบัญญัติฯ ดังกลาว 

แตในสวนของ Sections 5-20 (c) ไดบัญญัติใหไมตองนําบทบัญญัติใน Section 

5-20 (a) และ (b) นํามาใชบังคับ ในกรณีที่การใชจายเงินเพื่อการโฆษณาดังกลาวเปนการใชจายเงิน

งบประมาณที่ไดรับมาจากการสนับสนุนของรัฐตามที่ปรากฏใน Article 9 ของประมวลกฎหมาย

เลือกตั้ง (the Election Code) ของรัฐอิลลินอยส เนื่องจากการจัดการการเลือกตั้งในแตละครั้ง รัฐมี

ความจําเปนที่จะตองดําเนินการเพ่ือจัดใหมีการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งขึ้น เพ่ือใหการ

ประชาสัมพันธตัวผูสมัครรับเลือกตั้งเปนไปอยางทั่วถึง อันจะสงผลทําใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไดรับขอมูล

อยางรอบดาน 

ทั้งนี้บุคคลที่เจตนาฝาฝนบทบัญญัติใน Section 5-20 จะมีความผิดทางธุรกิจ (a 

business offense)20 และตองรับโทษตามท่ีบัญญัติไวใน Section 50-5 (b) คือ ระวางโทษปรับตั้ง

                                           
20

 ความผิดทางธุรกิจ (a business offense) ตามกฎหมายของรัฐอิลลินอยส ถูกจัด

อยูในความผิดทางอาญาประเภทที่ 3 (Class C misdemeanors) ซึ่งเปนความผิดทางอาญาประเภท

ที่เบาที่สุดในประเภทความผิดทางอาญาทั้งหมดของรัฐอิลลินอยส ประกอบไปดวยความผิดลหุโทษ (a 

petty offense) ความผิดทางธุ รกิจ (a business offense) และการละเมิดกฎระเบียบ (an 

ordinance violation) ความผิดประเภทนี้ศาลไมสามารถพิพากษาลงโทษจําคุกได ทําไดเพียงการ
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แต 1,001 ดอลลารสหรัฐ (หรือประมาณ 32,194 บาท)21 ถึง 5,000 ดอลลารสหรัฐ (หรือประมาณ 

160,807 บาท) 

รัฐนิวยอรก (New York) 

สําหรับรัฐนิวยอรก (New York) ในสวนของกฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ (Public 

Officers Law) ไดกําหนดมาตรการในการควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไวในมาตรา 73-b โดยกําหนดหามการโฆษณาเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับการเลือกตั้ง

และผูลงสมัครรับเลือกตั้งอันเปนการใชงบประมาณแผนดินในการโฆษณา ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวได

กําหนดหามไวอยางเด็ดขาด แมวาจะมีกฎหมายอ่ืนใดบัญญัติไวในทางตรงกันขามก็ตาม โดยกําหนด

หามมิใหมีรูปภาพ เสียง หรือสิ่งอื่นใดที่มีลักษณะคลายกัน ของเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับการเลือกตั้ง 

(elected government official) และผูลงสมัครรับเลือกตั้ง (candidate) ทั้งในระดับทองถิ่น ระดับ

มลรัฐ หรือระดับสหพันธรัฐ ปรากฏในสื่อโฆษณาหรือโครงการประชาสัมพันธใด ๆ รวมทั้งในประกาศ

ที่เปนบริการสาธารณะหรือบริการของชุมชุน ที่ตีพิมพหรือออกอากาศโดยภาคเอกชน ภาคธุรกิจ หรือ

ภาคอ่ืนใด ผานทางสื่อสิ่งพิมพ สื่ออิเล็กทรอนิกส (รวมถึงสื่อโทรทัศน สื่อวิทยุ และสื่ออินเตอรเน็ต

ดวย) หากการผลิตและเผยแพรสื่อดังกลาวนั้น เปนการใชจายเงินทั้งหมดหรือบางสวนจาก

งบประมาณของรัฐ หนวยงานระดับรอง หรือหนวยงานอื่นของรัฐ 

และบทบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดหามมิใหบุคคล (person) ใด ๆ ไมวาบุคลนั้น

จะมีตําแหนงหนาที่ในหนวยงานของรัฐหรือไม กระทําการใด ๆ ที่เปนการใชจายเงินทั้งหมดหรือ

บางสวนเพ่ือการโฆษณาดังท่ีไดระบุไวขางตน ซึ่งเงินดังกลาวเปนเงินที่ไดมาจากงบประมาณของรัฐ 

หนวยงานของรัฐในสวนที่เกี่ยวของกับการเมือง หรือหนวยงานอื่นที่มีอํานาจ แตบทบัญญัติดังกลาวได

กําหนดขอยกเวนของการใชจายเงินเพ่ือการโฆษณาดังกลาวไว โดยบัญญัติใหการใชจายเงินในกรณี

ดังกลาวสามารถกระทําไดหากเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดในกฎหมายเฉพาะ ทั้งกฎหมายเฉพาะใน

ระดับทองถ่ิน ระดับมลรัฐ หรือระดับสหพันธรัฐ 

                                           

ลงโทษปรับเทานั้น ความผิดประเภทนี้ถูกเรียกวาความผิดก่ึงอาญา (quasi-criminal offenses) 

เพราะการลงโทษปรับมีข้ันตอนการพิจารณาท่ีคลายกับการพิจาณาความผิดทางอาญาที่โจทกจะตอง

แสดงให เห็นวามีการกระทําความผิดเกิดขึ้นจริง โปรดดู Sami Azhari, “What is a Class C 

misdemeanor in Illinois?,” Retrieved on January 1 8 , 2016, from http://www. 

criminallawyerillinois.com/2011/04/10/what-is-a-class-c-misdemeanor-in-illinois/. 
21

 คํานวณตามอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ของธนาคารแหงประเทศไทย 

ประจําวันที่ 16 ธนัวาคม 2556 โดย 1 ดอลลาร = 32.1614 บาท 
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สําหรับบุคคลที่ฝาฝนบทบัญญัติดังกลาวขางตนจะตองระวางโทษปรับซึ่งเปน

มาตรการลงโทษทางแพง (civil penalty)22 เปนจํานวนไมนอยกวา 1,000 ดอลลารสหรัฐ (หรือ

ประมาณ 32,161 บาท) แตไมเกิน 5,000 ดอลลารสหรัฐ (หรือประมาณ 160,807 บาท) โดยจะมี

อัยการสูงสดุของรัฐเปนผูดําเนินคดีทางแพงดังกลาว 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา แมวาจะไมมีการกําหนดมาตรการที่ใชในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะในกฎหมายระดับ

สหพันธรัฐ โดยมีเพียงกฎหมายวาดวยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of Federal 

Appropriations Law) ที่กําหนดหลักเกณฑทั่วไปในการใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐ ซึ่ง

จะตองตั้งอยูบนพื้นฐานของหลักความจําเปนในการใชจาย และหามใชสื่อโฆษณาของรัฐเพ่ือการ

วิ่งเตนหรือการโฆษณาชวนเชื่อ แตในระดับมลรัฐมีการกําหนดมาตรการที่ใชในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐไวเปนการเฉพาะ ซึ่งมาตรการ

ดังกลาวมีผลเปนการยับยั้งพฤติกรรมที่ไมเหมาะสมไดดีในระดับหนึ่ง กลาวคือ การกําหนดโทษปรับที่

มีระวางโทษตั้งแต 1,000 – 5,000 ดอลลารสหรัฐ จะชวยทําใหบุคคลที่คิดจะกระทําการอันเปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไดหยุดคิดและไตรตรองถึงประโยชนไดเสียที่จะเกิดข้ึนจาก

การฝาฝนขอหามตามกฎหมายดังกลาว หากเห็นวาประโยชนที่จะไดรับมีนอยหรือไมคุมคากับผลเสียที่

จะเกิดขึ้นก็ยอมจะไมกระทําการดังกลาว แตทั้งนี้การกําหนดระวางโทษดังกลาวอาจใชไมไดผลกับการ

กระทําที่มีมูลคาสูงมากเมื่อเทียบกับคาปรับที่กําหนด

                                           
22

 มาตรการลงโทษทางแพง (civil penalty) เปนมาตรการทางเลือกที่ถูกนํามาใชกับ

ความผิดทางอาญา เพ่ือเสริมหรือแทนที่มาตรการลงโทษทางอาญา (criminal penalty) ดวยการ

ผสานแนวความคิดทางกฎหมายอาญาและแนวความคิดทางกฎหมายแพงเขาไวดวยกัน สงผลใหการ

ลงโทษเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยการบังคับใชมาตรการลงโทษทางแพงจะชวยลดขอจํากัดบาง

ประการที่มีอยูในมาตรการลงโทษทางอาญา เชน การพิสูจนเจตนา การวินิจฉัยองคประกอบความผิด 

การกําหนดหนาที่นําสืบ หรือตนทุนในการดําเนินคดี เปนตน โปรดดู หทัยภัทร อนันตะยา, 

“มาตรการลงโทษทางแพง (Civil Penalty) : แนวคิดการลงโทษในความผิดเก่ียวกับหลักทรัพยและ

ตลาดหลักทรัพย,” (สารนิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), น.40 – 

42. 
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บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธบุคคล 

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอนเลือกตั้ง 

 

ปญหาการทุจริตที่ เ กิด ข้ึนในประเทศไทยนับตั้ งแตอดีตจนถึงปจจุบันเปน

ปรากฏการณท่ีสําคัญ กระทบตอการพัฒนาประเทศทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง แม

ตลอดระยะเวลาที่ผานมาการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทยจะไดรับรวมมือทั้งจาก

ภาครัฐ ภาคเอกชน และรวมถึงความรวมมือระหวางประเทศ แตกลับพบวาปญหาการทุจริตไมไดลด

นอยลง การทุจริตยังคงเกิดขึ้นตลอดเวลา และมีแนวโนมวาการทุจริตที่เกิดขึ้นในรูปแบบใหมจะมี

วิธีการที่ยุงยากและซับซอนมากขึ้นกวาเดิม อันจะสงผลใหการจัดการกับปญหาดังกลาวเปนไปดวย

ความยากลําบากยิง่ขึ้น 

เมื่อวันพุธที่  27 มกราคม พ.ศ. 2559 องคกรเพ่ือความโปรงใสนานาชาติ  

(Transparency International - TI) ไดเปดเผยดัชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปชันประจําป พ.ศ. 2558 

(Corruption Perceptions Index 2015 - CPI)1 ซึ่งเปนการจัดลําดับภาพลักษณคอรรัปชันของแต

ละประเทศตามผลคะแนน ปรากฏวาในการจัดลําดับดังกลาวประเทศไทยไดคะแนน 38 คะแนน ซึ่ง

อยูในลําดับท่ี 76 รวมกับประเทศบอสเนียและเฮอรเซโกวีนา (Bosnia and Herzegovina) ประเทศ

บราซิล (Brazil) ประเทศบูรกินาฟาโซ (Burkina Faso) ประเทศอินเดีย (India) ประเทศตูนิเซีย 

(Tunisia) และประเทศแซมเบีย (Zambia)  

เม่ือเปรียบเทียบกับกลุมประเทศในภูมิภาคอาเซียนแลวพบวาประเทศไทยอยูใน

ลําดับที่ 3 รองจากประเทศสิงคโปรซึ่งอยูในลําดับที่ 8 ของโลกและไดคะแนนรวม 85 คะแนน และ

รองจากประเทศมาเลเซียซึ่งอยูในลําดับที่ 54 ของโลกและไดคะแนนรวม 50 คะแนน โดยเม่ือ

เปรียบเทียบลําดับและคะแนนของประเทศไทยยอนหลังไปสี่ปจะพบวาในป พ.ศ. 2555 ประเทศไทย

อยูในลําดับที่ 88 และมีคะแนนรวม 37 คะแนน ในป พ.ศ. 2556 อยูในลําดับที่ 102 และมีคะแนน

รวม 35 คะแนน ในป พ.ศ. 2556 อยูในลําดับที่ 85 และมีคะแนนรวม 38 คะแนน และในป พ.ศ. 

2558 อยูในลําดับที่ 76 และมีคะแนนรวม 38 คะแนน แมการทุจริตของประเทศไทยตามดัชนีชี้วัด

                                           
1
 องคกรเพ่ือความโปรงใสในประเทศไทย, “ดัชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปชัน ประจําป 

พ . ศ .  2558 , ”  สื บค น เ ม่ือวั นที่  1 0  กุมภาพันธ  2559 , จ าก  http://www.transparency-

thailand.org/thai/index.php/2014-11-24-03-07-28/2014-11-24-03-09-45/356-corruption-

perceptions-index-2015. 
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ภาพลักษณการคอรรัปชันจะมีแนวโนมที่ดีขึ้น แตเปนไปในลักษณะที่ไมสม่ําเสมอ กลาวคือ ไมไดมี

ลําดับที่ดีข้ึนแบบตอเนื่อง อีกทั้งเมื่อพิจารณาถึงคะแนนเฉลี่ยในชวงสี่ปยอนหลังของประเทศไทยจะ

พบวาความหางของคะแนนนั้นมีไมมาก โดยมีคะแนนเฉลี่ยอยูที่ 37 คะแนนเทานั้น แตกตางกับ

ประเทศเดนมารกซึ่งไดลําดับที่หนึ่ง โดยมีคะแนนเฉลี่ยในชวงสี่ปยอนหลังสูงถึง 91 คะแนน2  

 
ภาพที่ 4.1 แผนทีแ่สดงผลการจัดอันดับดรรชนีภาพลักษณคอรัปชัน ประจําป 2015 

(ที่มา: https://www.transparency.org/cpi2015/) 

จากการที่ดัชนีชี้วัดภาพลักษณการคอรรัปชันของประเทศไทยมีแนวโนมที่ดีข้ึนแบบ

ไมสม่ําเสมอ และคะแนนในแตละปไมไดเพ่ิมขึ้นจากคาเฉลี่ยอยางมีนัยสําคัญ จึงทําใหเห็นไดวา

พัฒนาการดานการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทยมีลักษณะแบบคอยเปนคอยไป 

การเปลี่ยนแปลงยังไมเกิดขึ้นแบบกาวกระโดด โดยทีก่ารพัฒนายังคงอยูในกรอบแคบ ๆ อาจจะมีบาง

ชวงเวลาที่ผลคะแนนรวมเพ่ิมข้ึนบาง แตก็ไมไดเพ่ิมขึ้นมากจนกระทั่งทําใหภาพลักษณดานการทุจริต

ของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไปจนสังเกตได ซึ่งสาเหตุท่ีทําใหการพัฒนาดานการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตของประเทศไทยยังพัฒนาไปไมมากนั้นอาจมาจากหลายสาเหตุ เชน การทุจริต

ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในดานการปองกันและปราบปรามการทุจริต การละเลยหรือการไม

ตระหนักถึงภาระหนาที่ของตน การมีมาตรการปองกันและปราบปรามที่ขาดประสิทธิภาพ การมี

มาตรการทางกฎหมายที่ยังไมครอบคลุม การบังคบัใชมาตรการทางกฎหมายยังขาดประสิทธิภาพ การ

สรางวัฒนธรรมที่ไมถูกตองเก่ียวกับการทุจริตใหเกิดขึ้นในหนวยงานหรือองคกร การปลูกฝงคานิยมที่

                                           
2

 Transparency International, “Corruption Perceptions Index 2015,” 

Retrieved on February 10, 2016, from https://www.transparency.org/cpi2015/. 
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ผิดโดยยอมรับใหการทุจริตในบางรูปแบบเกิดขึ้นได หรือแมกระทั่งการที่หนวยงานรัฐใชอํานาจอยาง

ไมชอบธรรมในการปดก้ันการตรวจสอบ เปนตน เมื่อพิจารณาไปถึงการกระทําที่ เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ การกระทําดังกลาวก็นาจะเปน

สาเหตุหนึ่งท่ีทําใหภาพลักษณการคอรรัปชันของประเทศไทยยังคงอยูที่เดิมโดยไมเปลี่ยนแปลง จึงเปน

การสมควรที่จะไดวิเคราะหถึงปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐที่เกิดข้ึนในประเทศไทย โดยพิจารณาจากมาตรการทางกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันวามี

หลักเกณฑอยางไรบางและมีขอขัดของประการใดบาง รวมถึงวิเคราะหวามาตรการทางกฎหมายที่อาจ

มีขึ้นในอนาคตนั้นจะมีขอขัดของประการใดบางหากมีผลใชบังคับ เพ่ือเปนแนวทางในการกําหนด

ความรับผิดทางอาญาฐานประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ชวงกอน

เลือกตั้งใหเปนไปอยางสมบูรณ 

 

4.1 มาตรการทางกฎหมายในการดําเนินคดีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ 

 

การใชทรัพยากรของรัฐในการประชาสัมพันธตนเองของบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือ

เคยดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองเปนปญหาที่เกิด

ขึ้นมาเปนเวลานาน แมจะไดมีความพยายามในการปองกันและแกไขปญหาดังกลาว ดวยการกําหนด

มาตรการเพ่ือควบคุมการใชจายทั้งกอนและหลังการดําเนินการโฆษณา แตดเูหมือนวามาตรการตาง ๆ 

ที่ถูกกําหนดข้ึนมานั้นจะไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร โดยยังคงปรากฏการกระทําเหลานี้อยูอยาง

ตอเนื่องไมวาจะเปนชวงเวลาที่การบริหารประเทศกระทําโดยกลุมบุคคลที่ไดรับเลือกตั้งมา หรือ

ชวงเวลาที่การบริหารประเทศกระทําโดยกลุมบุคคลซึ่งกระทํารัฐประหาร เมื่อพิจารณาถึงมาตรการ

ทางกฎหมายอาญาท่ีมีอยูในปจจุบันซึ่งอาจนํามาปรับใชกับการทุจริตในรูปแบบดังกลาวได พบวา

กระจายอยูตามกฎหมายหลายฉบับ กฎหมายบางฉบับก็มีลักษณะเปนการท่ัวไปและกฎหมายบาง

ฉบับก็มีลักษณะเปนการเฉพาะ เพ่ือใหเห็นภาพรวมของการบังคับใชกฎหมายอาญาที่ชัดเจนข้ึน และ

สามารถวิเคราะหถงึปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎหมายดังกลาว จึงอาจพิจารณาไดจากประมวล

กฎหมายอาญาที่มีลักษณะเปนหลักกฎหมายทั่วไป และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งซึ่งเปนกฎหมาย

เฉพาะ ดังนี ้
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4.1.1 ประมวลกฎหมายอาญา 

ในสวนของมาตรการทางอาญาที่ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งสามารถ

นํามาปรับใชกับการกระทําที่มีลักษณะเปนการใชทรัพยากรของรัฐในการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมือง ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตาํแหนงระดับสูงใน

หนวยงานรัฐดวยการทําใหปรากฏรูปภาพ ชื่อนามสกุล ขอความ ขอความเสียง หรือภาพเคลื่อนไหว 

หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองดวยการทําใหปรากฏคําขวัญ สโลแกน สัญลักษณ อาจพิจารณา

ไดจากตัวอยางของบทบัญญัติดังตอไปนี้ 

4.1.1.1 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 

กรณีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1473 คือความผิดฐานเจาพนักงาน

ยักยอกทรัพย เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติหามเจาพนักงานเฉพาะที่มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษา

ทรัพย กระทําการใด ๆ ที่เปนการยักยอกทรัพยดวยการเบียดบังไปเปนของตนเองหรือผูอ่ืนหรือ

ยินยอมใหผูอ่ืนเอาทรัพยนั้นไป และมีมูลเหตุชักจูงใจเปนการกระทําโดยทุจริต กลาวคือ เปนการ

กระทําโดยมุงหวังท่ีจะแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย ไมวาทรัพยนั้นจะเปนทรัพย

ของทางราชการหรือของเอกชน  

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับ

การกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา 

ความผิดตามมาตรา 147 นี้สามารถใชบังคบัไดท้ังกรณีท่ีเปนการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอ่ืน หรือ

พรรคการเมือง ซึ่งการกระทําที่เปนการยักยอกนั้นจะตองเปนการเบียดบังในทรัพยที่อยูในหนาที่หรือ

เอาตัวทรัพยนั้นไปเปนประโยชนสวนตน แตกตางจากมาตรา 151 ซึ่งเปนเรื่องที่ผูกระทํามิไดเบียดบัง

หรือเอาตัวทรัพยนั้นไปเปนประโยชนสวนตัว แตเปนการอาศัยตําแหนงหนาที่ที่ตนมีเกี่ยวกับทรัพยอัน

ใดอันหนึ่งไปหาประโยชนอื่นนอกเหนือจากการเอาทรัพยนั้น4 และทรัพยตามความหมายในมาตรา 

147 นั้น หมายความเฉพาะของทางราชการหรือของรัฐบาลเทานั้น หากเปนทรัพยของเอกชนหรือเปน

                                           
3
 มาตรา 147 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการหรือรักษาทรัพยใด เบียด

บังทรัพยนั้นเปนของตน หรือเปนของผูอ่ืนโดยทุจริต หรือโดยทุจริตยอมใหผูอ่ืนเอาทรัพยนั้นเสีย ตอง

ระวางโทษจําคุกตั้งแตหาปถึงยี่สิบป หรือจําคกุตลอดชีวิต และปรับตั้งแตหนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท 
4
 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, คําอธิบายกฎหมายอาญา ภาคความผิดและลหุโทษ, พิมพ

ครั้งที่ 13 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2559), น.71. โปรดด ูคาํพิพากษาฎีกาที่ 605/2511 

น.643 
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เงินสวนที่หักเกินไวจากคาธรรมเนียมตามที่กฎหมายกําหนดไว5 ยอมไมใชทรัพยตามความหมายของ

มาตรา 147 ทั้งนี้ผูกระทําจะตองเปนเจาพนักงานท่ีมีหนาท่ีตามกฎหมายเก่ียวกับการซื้อ ทํา จัดการ 

หรือรักษาทรัพย เชน เจาหนาที่ที่มีหนาที่อนุมัติเบิกจายเงินดําเนินปลอมแปลงเอกสารการเบิกจายเงิน

โดยทุจริตเพ่ือใหตนไดรับเงินกอนนั้นไวเอง และเอาเงินที่ไดนั้นไปโฆษณาพรรคการเมืองโดยมิชอบ

ยอมมีความผิดตามมาตรา 147 

แตถาผูกระทํามิใชเจาพนักงานที่มีหนาที่ดังกลาว หรือไมไดรับการแตงตั้งตาม

กฎหมายไวโดยเฉพาะใหเปนเจาพนักงาน6 ก็จะไมเปนความผิดตามกฎหมายอาญามาตรานี้ เชน กรณี

ผูกระทําเปนลูกจางธรรมดา ไมใชเจาพนักงาน ผิดยักยอกธรรมดา7 เนื่องจากบทบัญญัติขางตนมุงจะ

ลงโทษเฉพาะเจาหนาที่ที่มีหนาที่ในการซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยตามมาตรา 147 เทานั้น 

เพราะรัฐประสงคจะใหการกระทําใด ๆ ท่ีกระทําลงภายใตอํานาจหนาที่ของรัฐเกิดข้ึนอยางสุจริตและ

ปราศจากการครหานินทา แตทั้งนี้บุคคลดังกลาวอาจตองรับผิดในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุนตาม

ความผิดขางตนหากพิสูจนไดวาความผิดไดเกิดมีขึ้นโดยการใชหรือการสนับสนุนของตน แมวาตนจะ

ไมมีหนาที่ตามกฎหมายก็ตาม เนื่องจากความผิดฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนไมตองการองคประกอบ

ในเรื่องหนาที่ตามกฎหมายเหลานั้น แตถาผูกระทําเปนเจาพนักงานตามกฎหมายแมวาจะไมมีหนาที่

ดังกลาวตามตําแหนงโดยตรง แตเม่ือไดรับมอบหมายจากผูบังคับบัญชาใหไปรับเงินจากศาลมามอบให

เทศบาลแลว จึงเปนเจาพนักงานผูมีหนาที่จัดการเก่ียวกับเงินที่ไดมอบหมายนั้น เม่ือมีเจตนาทุจริต

เบียดบังเองเงินนั้นเปนของตนเอง ยอมมีความผิดตามมาตรา 1478 แตถาผูออกคําสั่งไมใช

ผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจในการมอบหมายงาน ยอมไมเปนความผิดตามมาตรา 1479 และในกรณีที่

การกระทํามิใชการเบียดบังทรัพยนั้นหรือมิใชการยินยอมใหผูอื่นเอาทรัพยนั้นไปโดยทุจริต ผูกระทํา

ยอมไมมีความผิดตามมาตรา 147 เชน เจาหนาท่ีที่มีหนาที่อนุมัติเบิกจายเงินดําเนินการอนุมัติเบิก

จายเงินใหแกเอกชนที่เปนผูผลิตสื่อโฆษณาใหแกหนวยงานของรัฐ โดยเปนสื่อโฆษณาที่เจาหนาที่

ดังกลาวไดตกลงกับเอกชนผูผลิตสื่อวา ถาผลิตสื่อที่มีลักษณะเปนการโฆษณาพรรคการเมืองที่ตนชื่น

ชอบแลวจะดําเนินการอนุมัติเบิกจายเงินคาโฆษณาให 

                                           
5
 คําพิพากษาฎีกาที่ 1272/2506 

6
 คําพิพากษาฎีกาที่ 6591/2537 

7
 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น.71. โปรดดู คําพิพากษาฎีกาที่ 

1461/2522 น.1174 
8
 คําพิพากษาฎีกาที่ 1292/2536 

9
 คําพิพากษาฎีกาที่ 3680/2531 
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(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 แก

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- ความผิดตามมาตรา 147 เปนความผิดที่กําหนดขึ้นเฉพาะสําหรับเจาพนักงาน

ตามประมวลกฎหมายอาญาที่มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยซึ่งเปนของรัฐเทานั้น หาก

กฎหมายที่ใชในการแตงตั้งไมไดระบุใหเจาพนักงานรายนั้นเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมาย

อาญา เชนนี้ก็ไมอยูในขอบเขตการบังคับใชมาตรา 147 และในกรณีที่เปนเจาพนักงานตามประมวล

กฎหมายอาญาแตมิไดมีหนาที่ดังกลาว ก็ไมอยูในขอบเขตของการบังคับใชมาตรา 147 เชนกัน การนํา

บทบัญญัติดังกลาวมาใชแกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจึงอาจ

มีปญหาในเรื่องความไมครอบคลุมของบทบัญญัติ เนื่องจากการโฆษณาตนเองอาจกระทําโดยบุคคล

อ่ืนที่ไมใชเจาพนักงานตามความหมายขางตนก็เปนได ซึ่งกรณีนี้อาจจะตองนําบทบัญญัติตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 157 ซึ่งเปนบทกฎหมายทั่วไปมาใชบังคับแทน และความผิดดังกลาวอาจจะ

เปนเพียงการยักยอกทรัพย ตามมาตรา 352 

- การพิจารณาวาทรัพยสินใดเปนของรัฐบางจะมีปญหาในกรณีที่องคกรเหลานั้นมี

สถานะเปนองคกรเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะหรือองคกรประเภทสภาวิชาชีพ เชน สภา

ทนายความ แพทยสภา เนื่องจากรายไดขององคกรเหลานี้มีท้ังงบประมาณที่ไดรับจัดสรรมาจากรัฐ 

และรายไดที่ไดมาจากการจัดเก็บกันเองจากสมาชิก มีปญหาวาเงินทั้งหมดที่ใชในองคกรสภาวิชาชีพ

เหลานี้จะถือเปนทรัพยสินของรัฐหรือไม หรือเฉพาะเงินที่ไดรับจัดสรรมาจากรัฐเทานั้นที่จะถือวาเปน

ทรพัยสินของรัฐตามความหมายในมาตรา 147 

- โทษที่กําหนดไวในมาตรา 147 ที่มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหาปถึงยี่สิบป หรือ

จําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท หากนํามาปรับใชกับการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจมีปญหาวามีความเหมาะสมกับความผิดเพียงใด 

เนื่องจากอัตราโทษดังกลาวไมไดมีการเปลี่ยนแปลงใหสอดคลองกับสภาพการณในปจจุบัน สังเกตได

จากโทษปรับที่มีอัตราตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หม่ืนบาท ถือวาเปนอัตราโทษปรับที่ต่ํามากเมื่อเทียบกับ

อัตราโทษอ่ืน ๆ ที่กําหนดไวในกฎหมายที่มีโทษทางอาญา เชน พระราชบัญญัติวาดวยการกระทํา

ความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร พ.ศ. 2550 มาตรา 10 เรื่องการกะทําโดยมิชอบเพ่ือใหการทํางานของ

ระบบคอมพิวเตอรของผูอื่นถูกระงับ ชะลอ ขัดขวาง หรือรบกวนจนไมสามารถทํางานไดตามปกติ ที่

กําหนดโทษปรับไวสูงถึงหนึ่งแสนบาท แมวาในเวลาตอมาจะไดมีการตราพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติม

ประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 26) พ.ศ. 2560 เพ่ือแกไขระวางโทษปรับจากเดิมท่ีกําหนดระวาง

โทษปรับไวที่ ตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หม่ืนบาท เปน ตั้งแตหนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท การแกไขระวาง
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โทษปรับดังกลาวก็มีลักษณะเปนการกําหนดโทษปรับไวอยางตายตัว โดยไมไดพิจารณาถึงประโยชน

หรือมูลคาที่แทจริงที่บุคคลหรือพรรคการเมืองจะไดรับจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมือง การแกไขระวางโทษปรับใหมีอัตราสูงข้ึนโดยมิไดพิจารณาจากผลประโยชนในทาง

ทรัพยสินท่ีรัฐสูญเสียไปยอมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําในการบังคับใชโทษปรับ เชน ในกรณีที่มีการ

โฆษณาตนเองเกิดข้ึนสองโครงการ โดยโครงการแรกมีคาใชจายในการโฆษณาอยูที่ 10 ลานบาท สวน

โครงการที่สองมีคาใชจายในการโฆษณาอยูที่ 200,000 บาท เชนนี้การกําหนดคาปรับขางตนแทบจะ

ไมมีผลเปนการปองกันมิใหมีการกระทําผิดตามโครงการแรกเกิดขึ้นเลย เพราะความหางของ

ผลประโยชนที่จะไดรับกับคาใชจายที่อาจตองเสียไปเมื่อถูกดําเนินคดีมีความแตกตางกันมากเกินไป

นั่นเอง เมื่อเทียบกับโครงการที่สอง การกําหนดโทษปรับดังกลาวนาจะมีผลในการปองกันการกระทํา

ความผิดไดมากกวา เพราะความแตกตางระหวางผลประโยชนที่จะไดรับกับคาใชจายที่อาจตองเสียไป

มีไมมาก 

4.1.1.2 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 

กรณีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 15110 คือความผิดฐานเจาพนักงานหา

ปะโยชนจากตําแหนงหนาที่ เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติหามเจาพนักงานเฉพาะท่ีมีหนาท่ีซื้อ ทํา 

จัดการ หรือรักษาทรัพย กระทําการใด ๆ ที่เปนการใชอํานาจในตําแหนงโดยทุจริตอันเปนการเสียหาย

แกรัฐ เทศบาล สุขาภิบาลหรือเจาของทรัพย โดยที่เจาพนักงานตามมาตรานี้เปนตําแหนงเดียวกับ

มาตรา 14711 เปนเรื่องที่ผูกระทําอาศัยตําแหนงหนาที่ของตนที่มีเก่ียวกับทรัพยสินอันใดอันหนึ่งไปหา

ประโยชนนอกเหนือจากการเอาทรัพยนั้น มิใชเรื่องที่ผูกระทําเอาตัวทรัพยที่อยูในหนาที่ของตนเปน

ประโยชนสวนตัวเชนกรณีตามมาตรา 14712  

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับ 

กับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา 

ความผิดตามมาตรา 151 นี้จะเกิดข้ึนตอเมื่อการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอ่ืน หรือพรรคการเมือง
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 มาตรา 151 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการหรือรักษาทรัพยใด ๆ ใช

อํานาจในตําแหนงโดยทุจริต อันเปนการเสียหายแกรัฐ เทศบาล สุขาภิบาลหรือเจาของทรัพยนั้น ตอง

ระวางโทษจําคุกตั้งแตหาปถึงยี่สิบป หรือจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตหนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท 
11

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, ประมวลกฎหมายอาญา ฉบับอางอิง, พิมพครั้งที่ 35 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2559), น.334. 
12

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.76. 
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ไดกระทําโดยเจาพนักงานที่มีหนาที่ตามกฎหมายในการซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพย และการ

กระทําดังกลาวตองเปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยทุจริต รวมทั้งการกระทําดังกลาวตองเปน

การกระทําที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานรัฐหรือเจาของทรัพยดวย แมวาความเสียหายจะ

ยังไมไดเกิดขึ้นก็ตาม โดยการประชาสัมพันธดังกลาวท่ีเปนความผิดตามมาตรา 151 อาจเปนการ

ประชาสัมพันธตนเอง ผูอ่ืน หรือพรรคการเมืองก็ได เชน เจาหนาที่ที่มีอํานาจในการอนุมัติใหจางผลิต

สื่อโฆษณาของหนวยงานรัฐ ไดดําเนินการอนุมัติใหมีการเบิกจายงบประมาณเพื่อจางผลิตสื่อโฆษณา 

โดยเปนสื่อโฆษณาที่ปรากฏภาพของรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่งตนสังกัดอยูใหเห็นอยางชัดเจน ท้ังนี้

การกระทําดังกลาวไดกระทําไปโดยมุงหวังที่จะไดรับการชื่นชมเปนพิเศษ และไดรับความดีความชอบ

จากรัฐมนตรีทานนั้นอยางไมเปนธรรมเมื่อเปรียบกับเจาหนาที่รายอ่ืน การกระทําเชนนี้ยอมกอใหเกิด

ความเสียหายแกรัฐ เนื่องจากการอนุมัติดังกลาวจะมีผลทําใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณไปใหแกการ

โฆษณานั้นโดยไมจําเปน  

แตถาปรากฏวาการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอ่ืน หรือพรรค

การเมืองเกิดขึ้นโดยเจาพนักงานซึ่งไมไดมีหนาที่ตามกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว13 หรือเกิดขึ้นโดย

มิไดเปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ หรือเกิดขึ้นโดยเปนการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่แตมิได

เปนไปโดยทุจริต หรือแมกระทั่งเกิดข้ึนโดยทุจริตแตมิไดมีลักษณะที่เปนการเสียหายแกรัฐหรือเจาของ

ทรัพยผูกระทําก็จะไมมีความผิดตามบทบัญญัติมาตรานี้ เชน ตามกรณีที่ยกมาขางตน หากปรากฏวา

รูปภาพของรัฐมนตรีวาการกระทรวงดังกลาวไมปรากฏใหเห็นอยางชัดเจน เชน เปนรูปภาพที่

ประกอบดวยผูคนจํานวนมาก ไมสามารถทราบไดวาใครเปนใครหากไมมีขอมูลมากอน หรือเปนภาพที่

ไมมีความละเอียดบงบอกไมไดวาใครเปนใคร หรือเปนรูปภาพที่หากมองดูในระยะปกติทั่วไปของสื่อ

ประเภทนั้นจะไมสามารถทราบไดวาเปนใคร เชนนี้นาจะถือวาการโฆษณาดังกลาวมิใชความผิดตาม

บทบัญญัติมาตรานี้ แตท้ังนี้อาจเปนความผิดตามกฎหมายอื่นได เชน ความผิดทั่วไปตามประมวล

กฎหมายอาญามาตรา 157 และในกรณีที่บุคคลซึ่งเปนผูกระทําไมไดเปนเจาพนักงานท่ีมีหนาท่ี

ดังกลาว บุคคลนั้นไมอาจเปนผูกระทําความผิดตามบทบัญญัติดังกลาวได เพราะไมใชบุคคลท่ีกฎหมาย

ประสงคจะลงโทษตามบทบัญญัติมาตรา 151 แตอาจมีความผิดในฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนตาม

มาตรา 151 ได หากวาบุคคลนั้นเปนผูกอใหเจาหนาที่รายอ่ืนที่มีหนาที่ดังกลาวกระทําความผิด หรือ

เปนผูสนับสนุนในความผิดนั้น เชนเดียวกับที่กลาวมาแลวในสวนของบทบัญญัติมาตรา 147 
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(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 แก

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- สําหรับเจาพนักงานตามมาตา 151 นั้นมีความหมายเชนเดียวกับเจาพนักงาน

ตามมาตรา 147 คือเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาที่มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษา

ทรัพยซึ่งเปนของรัฐเทานั้น แตแตกตางกันที่มาตรา 151 เปนเรื่องที่ผูกระทําอาศัยตําแหนงหนาที่ของ

ตนที่มีเก่ียวกับทรัพยสินอันใดอันหนึ่งไปหาประโยชนนอกเหนือจากการเอาทรัพยนั้น สวนมาตรา 147 

เปนเรื่องที่ผูกระทําเอาตัวทรัพยที่อยูในหนาที่ของตนไปเปนประโยชนสวนตัว ปญหาที่เกิดขึ้นจากการ

บังคับใชมาตรา 151 ในสวนที่เก่ียวของกับเจาพนักงานจึงมีลักษณะคลายกับมาตรา 147 คือ การนํา

บทบัญญัติดังกลาวมาใชแกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจมี

ปญหาในเรื่องความไมครอบคลุมของบทบัญญัติ เนื่องจากการโฆษณาตนเองอาจกระทําโดยบุคคลอ่ืน

ที่ไมใชเจาพนักงานตามความหมายในมาตรา 147 และมาตรา 151 ก็ได ซึ่งกรณีนี้อาจจะตองนํา

บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ซึ่งเปนบทบัญญัติทั่วไปมาใชบังคบัแทน 

- สําหรับการพิจารณาวาทรัพยสินใดเปนของรัฐบางก็จะมีปญหาที่คลายกับมาตรา 

147 คือ จะถือวาทรัพยสินใดบางเปนทรัพยสินของรัฐที่อยูภายในขอบเขตของการบังคับใชมาตรา 

151 หากวาการใชจายของหนวยงานนั้น ๆ มีทั้งเงินที่ไดมาจากการจัดสรรโดยรัฐ และเงินท่ีไดมาจาก

การจัดเก็บกันเองระหวางสมาชิก 

- ในสวนของระวางโทษที่กําหนดไวตามมาตรา 151 มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหาป

ถึงยี่สิบป หรือจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท ซึ่งมีระวางโทษอยางเดียวกับ

มาตรา 147 จึงอาจทําใหเกิดปญหาที่คลายคลึงกันคือ การกําหนดอัตราโทษปรับดังกลาวเปนไปอยาง

ลาสมัย ไมสอดคลองกับสภาพการณในปจจุบันที่คาครองชีพเปลี่ยนแปลงไปมาก แมวาในเวลาตอมา

จะไดมีการตราพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับท่ี 26) พ.ศ. 2560 เพื่อ

แกไขระวางโทษปรับจากเดิมที่กําหนดระวางโทษปรับไวที่ ตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท เปน ตั้งแต

หนึ่งแสนบาทถึงสี่แสนบาท การแกไขระวางโทษปรับดังกลาวก็มีลักษณะเปนการกําหนดโทษปรับไว

อยางตายตัว โดยไมไดพิจารณาถึงประโยชนหรือมูลคาที่แทจริงที่บุคคลหรือพรรคการเมืองจะไดรับ

จากการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง การแกไขระวางโทษปรับใหมีอัตรา

สูงขึ้นโดยมิไดพิจารณาจากผลประโยชนในทางทรัพยสินที่รัฐสูญเสียไปยอมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ํา

ในการบังคับใชโทษปรับ และอาจสงผลใหมีการฝาฝนขอหามดังกลาวไดโดยงาย หากประโยชนท่ีจะ

ไดรับจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมี

มากกวาคาใชจายที่อาจตองสูญเสียไปหากถูกจับกุมได 
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4.1.1.3 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 

กรณีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 15214 คอืความผิดฐานเจาพนักงานเขามี

สวนไดเสียในกิจการ เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติหามเฉพาะเจาพนักงานที่มีหนาที่ในการจัดการหรือ

ดูแลกิจการใด ๆ เขาไปมีสวนไดเสียในกิจการนั้น ไมวาการเขาไปมีสวนไดเสียนั้นจะกระทําไปเพ่ือ

ประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอื่นก็ตาม ซึ่งกิจการขางตนนั้นอาจจะมีลักษณะเปนกิจการชั่วคราวหรือ

กิจการถาวรก็ได และอาจเปนกิจการของรัฐหรือกิจการของเอกชนก็ได เชน กรณีพนักงานของ

กระทรวงการคลังเขาควบคุมดูแลกิจการของธนาคารพาณิชย15 โดยเหตุผลท่ีบทบัญญัติขางตนบัญญัติ

รวมไปถึงกิจการของเอกชนดวยนั้นก็เพราะวากิจการเอกชนบางกิจการมีความเก่ียวของกับประชาชน

เปนจํานวนมาก ความเสียหายที่เกิดข้ึนจากกิจการเหลานั้นยอมกระทบตอวงกวาง รัฐจึงตองเขามา

ควบคุมกิจการบางประเภท การกําหนดความรับผิดสําหรับเจาพนักงานที่เขาไปจัดการหรือดูแลกิจการ

ของเอกชนขางตนจะสงผลเปนการยับยั้งความเสียหายที่จะเกิดขึ้นตอผลประโยชนโดยรวมไดอยางมี

ประสิทธิภาพมากกวา และเนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวตราขึ้นโดยมุงหวังที่จะใหการจัดการหรือดูแล

กิจการใด ๆ ที่กระทําโดยเจาหนาที่ของรัฐเปนไปโดยโปรงใสหรือมุงหวังที่จะครองความบริสุทธิ์สะอาด

แหงอํานาจรัฐหรือความบริสุทธิ์สะอาดแหงตําแหนง16 การกระทําที่กอใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัย

ถึงความทุจริตยอมสงผลเสียตอความโปรงใสในการบริหารงานของรัฐ ซึ่งความผิดดังกลาวเปน

ความผิดสําเร็จทันทีที่เขาไปมีสวนไดเสียเพ่ือหาผลประโยชน แมวาตอมาจะขาดทุนหรือไมไดรับ

ประโยชนก็ไมอาจพนผิด17  

 

 

                                           
14

 มาตรา 152 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการใด เขามีสวนได

เสียเพื่อประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอื่น เนื่องดวยกิจการนั้น ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบ

ป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท 
15

 หยุด แสงอุทัย, กฎหมายอาญา ภาค 2-3, พิมพครั้งท่ี 11 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น.63. อางถึงใน ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 4, น.77.  
16

 คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคความผิด, พิมพครั้งท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.777. 
17

 หยุด แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น.63. อางถึงใน ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, 

อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.77.  
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(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับ

การกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา 

ความผิดตามมาตรา 152 นี้อาจเปนการประชาสัมพันธตนเอง บุคคลอื่น หรือพรรคการเมืองก็ได โดย

ผูกระทําจะตองเปนเจาพนักงานที่มีหนาที่ตามกฎหมายในการจัดการหรือดูแลกิจการเทานั้น และการ

กระทําที่เปนประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองดังกลาวจะตองกระทําโดยผานการเขาไปมีสวน

ไดเสียในกิจการนั้นดวย เชน เจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ในการบริหารโครงการใชจายเงินเพื่อจัดทํา

ระบบโครงสรางการคมนาคมขั้นพ้ืนฐานของรัฐ ไดดําเนินการจางบริษัทเอกชนเพื่อผลิตสื่อโฆษณา

ใหกับโครงการกอสรางทางรถไฟ โดยปรากฏภาพเคลื่อนไหวพรอมเสียงของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

คมนาคม ทั้งที่เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นเปนเจาของบริษัทเอกชนนั้นโดยผานทางตัวแทนหรือเปนเจาของ

บริษัทเอกชนในลักษณะนอมินี (Nominee) 

ในกรณีที่ปรากฏวาผูกระทําการโฆษณานั้นไมใชเจาพนักงานท่ีมีอํานาจในการ

จัดการหรือดูแลกิจการ หรือเปนเจาพนักงานที่มีอํานาจในการจัดการหรือดูแลกิจการแตมิไดเขาไปมี

สวนไดเสียเนื่องในกิจการนั้น จะสงผลใหการกระทําดังกลาวแมวาจะเปนการโฆษณาตนเอง บุคคลอ่ืน 

หรือพรรคการเมือง ไมเปนความผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติขางตนบัญญัติขึ้นเพ่ือ

ปองกันมิใหบุคคลที่มีหนาที่ดังกลาวเขาไปมีสวนไดเสียในกิจการเทานั้น หากไมใชบุคคลที่มีหนาท่ี 

หรือมิใชการกระทําที่เปนการเขาไปมีสวนไดเสียแลว ยอมอยูนอกวัตถุประสงคในการบัญญัติกฎหมาย

ดังกลาว เชน กระทรวงแรงงานมีความประสงคที่จะจัดทําสื่อโฆษณาประเภทปายโฆษณาขนาดใหญ 

(billboard) เ พ่ือใชในโครงการตอตานการใชแรงงานผิดกฎหมาย โดยปรากฏรูปภาพของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน จึงไดจางบริษัทเอกชนบริษัทหนึ่งเพื่อดําเนินการ ปรากฏวาบริษัท

ดังกลาวเปนบริษัทของภรรยาเจาหนาท่ีรายหนึ่งในกระทรวงแรงงาน ซึ่งเปนเจาหนาท่ีมีหนาที่ดาน

บริหารงานบุคคล ไมไดมีหนาที่ในการจัดการหรือดูแลโครงการตอตานการใชแรงงานผิดกฎหมาย 

เชนนี้ เจาหนาที่รายดังกลาวยอมไมมีความผิดตามบทบัญญัตินี้ แตทั้งนี้เจาหนาที่รายดังกลาวอาจมี

ความผิดฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนในความผิดตามมาตรา 152 ได หากวาเปนผูกอใหเจาหนาที่ที่มี

หนาที่ดังกลาวกระทําการท่ีเปนการเขาไปมีสวนไดเสีย หรือเปนผูสนับสนุนในความผิดนั้น 

(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 แก

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- เจาพนักงานที่จะมีความผิดตามมาตรา 152 จะตองเปนเจาพนักงานที่มีหนาที่

ตามกฎหมายในการจัดการหรือดูแลกิจการ ไมวากิจการนั้นจะเปนกิจการของรัฐหรือกิจการของ
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เอกชน หากปรากฏวาไมใชเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา หรือไมมีหนาที่ตามกฎหมายใน

การจัดการหรือดูแลกิจการเชนนี้ยอมไมอาจกระทําความผิดในฐานะตัวการตามบทบัญญัติขางตนได 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพปญหาที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชบทบัญญัติมาตรา 152 จะพบวาการบังคับใช

บทบัญญัติดังกลาวเปนไปอยางจํากัด โดยบังคับใชเฉพาะเจาพนักงานที่มีหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการ

เทานั้น กอใหเกิดปญหาในลักษณะเดียวกับกรณีของมาตรา 147 และมาตรา 151 คือ หากเปนการ

ดําเนินการโดยเจาพนักงานที่มิไดมีหนาที่ การดําเนินคดีจะตองเปนไปตามบทบัญญัติทั่วไปตามมาตรา 

157 แตทั้งนี้บทบัญญัติมาตรา 152 และมาตรา 157 มีความแตกตางกันในบางสวน กลาวคือ การ

กระทําความผิดตามมาตรา 147 ไมจําเปนวาผูกระทําจะตองกระทําโดยทุจริตหรือโดยมิชอบ เพียงแต

เขาไปมีสวนไดเสียก็ถือวามีความผิดแลว สวนกรณีตามมาตรา 157 จะตองปรากฏวาการกระทําของ

เจาพนกังานนั้นเปนไปโดยทุจริตหรือโดยมิชอบจึงจะมีความผิด 

- การเขาไปมีสวนไดเสียในกิจการที่ตนมีหนาท่ีจัดการหรือดูแล เพ่ือประโยชน

สําหรับตนเองหรือผูอ่ืนนั้น มีประเด็นปญหาที่ตองวินิจฉัยวา หากการเขาไปมีสวนไดเสียนั้นเปนเรื่องที่

การขัดกันแหงผลประโยชนเกิดขึ้นอยางไมชัดเจน ไมรุนแรง หรือไมถึงขนาดท่ีจะทําใหเกิดความเอน

เอียงในการปฏิบัติหนาที่รวมทั้งมีเหตุผลจําเปนอื่นประกอบ หรือเปนเรื่องท่ีไมอาจหลีกเลี่ยงได โดย

จําเปนตองใชดุลพินิจในการปฏิบัติหนาที่อยางใดอยางหนึ่งนั้น จะถือเปนความผิดตามมาตรา 152 

หรือไม ซึ่งการพิจารณาดังกลาวอาจตองพิจารณาจากการกระทําวาไดดําเนินการตามหลักการรับมือ

กับการขัดกันแหงผลประโยชนและดําเนินการตามข้ันตอนที่ถูกตองตามกฎหมายหรือไม และการใช

ดุลพินิจเปนไปโดยรอบคอบเปนพิเศษ ตั้งอยูบนหลักเหตุผลที่เพียงพอซึ่งสามารถจะอธิบายได รวมถึง

เปนการกระทําไปเพื่อประโยชนขององคกร หนวยงาน หรือสวนรวมแลวหรือไม หากปรากฏวาการ

ดําเนินการเปนไปตามหลักการตามกฎหมาย สอดคลองกับหลักความถูกตอง และเปนไปเพ่ือประโยชน

ของสวนรวม รวมทั้งไดมีการเปดเผยการดําเนินการใหสาธารณะชนทราบหรือสามารถเขาถึงได18แลว 

เชนนี้ การนําบทบัญญัติมาตรา 152 มาใชลงโทษแกผูกระทําซึ่งไมสามารถหลีกเลี่ยงจากสถานการณ

การขัดกันแหงผลประโยชนไดโดยไมมีขอยกเวน อาจจะสงผลเสียหายในการปฏิบัติหนาที่ราชการและ

ไมสอดคลองกับแนวทางในการบัญญัติกฎหมายที่มุงประสงคจะลงโทษกับผูกระทําการโดยทุจริต 

- ระวางโทษท่ีกําหนดไวตามมาตรา 152 มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป 

และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสองหมื่นบาท เชนเดียวกับระวางโทษที่กําหนดไวในมาตรา 147 และ

                                           
18

 กําชัย จงจักรพันธ, การขัดกันแหงผลประโยชน กับพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 100, พิมพครั้งท่ี 4, 

(กรุงเทพมหานคร : เจริญรัฐการพิมพ, 2558), น.168 – 178. 
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มาตรา 151 การกําหนดอัตราโทษปรับดังกลาวเปนไปอยางลาสมัย ไมสอดคลองกับสภาพการณใน

ปจจุบันที่คาครองชีพเปลี่ยนแปลงไปมาก แมวาในเวลาตอมาจะไดมีการตราพระราชบัญญัติแกไข

เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 26) พ.ศ. 2560 เพ่ือแกไขระวางโทษปรับจากเดิมที่กําหนด

ระวางโทษปรับไวที่ ตั้งแตสองพันบาทถึงสองหมื่นบาท เปน ตั้งแตหนึ่งสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท 

การแกไขระวางโทษปรับดังกลาวก็มีลักษณะเปนการกําหนดโทษปรับไวอยางตายตัว โดยไมได

พิจารณาถึงประโยชนหรือมูลคาที่แทจริงที่บุคคลหรือพรรคการเมืองจะไดรับจากการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง การแกไขระวางโทษปรับใหมีอัตราสูงขึ้นโดยมิไดพิจารณา

จากผลประโยชนในทางทรัพยสินที่รัฐสูญเสียไปยอมทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําในการบังคับใชโทษปรับ 

และอาจสงผลใหมีการฝาฝนขอหามดังกลาวไดโดยงาย หากประโยชนที่จะไดรับจากการกระทําท่ีเปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมีมากกวาคาใชจายที่อาจตอง

สูญเสียไปหากถูกจับกุมได 

 

4.1.2 กฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง 

ในสวนของมาตรการทางอาญาที่ปรากฏอยูในกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง ซึ่ง

สามารถนํามาปรับใชกับการกระทําที่มีลักษณะเปนการนําทรัพยากรของรัฐมาใชในการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมือง ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนง

ระดับสูงในหนวยงานรัฐดวยการทําใหปรากฏรูปภาพ ชื่อนามสกุล ขอความ ขอความเสียง หรือ

ภาพเคลื่อนไหว หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองดวยการทําใหปรากฏคําขวัญ สโลแกน 

สัญลักษณ นั้นมีอยูเปนจํานวนมาก โดยอาจปรากฏในกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งทั้งในระดับชาติหรือ

กฎหมายวาดวยการเลือกตั้งในระดับทองถิ่น เนื่องจากหลักการที่ใชในการจัดการกับปญหาการ

เลือกตั้งทั้งระดับชาติและระดับทองถ่ินนั้นมีลักษณะที่คลายคลึงกันในหลายประการ เชน หลักการ

เลือกตั้งโดยโปรงใส หลักสุจริต หลักความเท่ียงธรรมในการเลือกตั้ง เปนตน จึงอาจศึกษาจาก

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการเลือกตั้งในระดับชาติ อันประกอบไปดวย พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พรรคการเมือง พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ดังนี ้

4.1.2.1 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2550 มาตรา 29 และ 45 

ในสวนของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2550 ไดกําหนดมาตรการทางอาญาในสวนที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค
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การเมืองไว โดยไดกําหนดหามกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการเลือกตั้ง และอนุกรรมการ กระทํา

การตาง ๆ อันมิชอบดวยหนาที่เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษตอผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองใดใน

การเลือกตั้งไวในมาตรา 2919 โดยหากฝาฝนจะมีความผิดทางอาญาตามมาตรา 4520  

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคบัใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 29 และมาตรา 45 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว การกระทําที่จะถือวาเปนการฝาฝนมาตรา 29 และเปน

ความผิดตามที่กําหนดไวในมาตรา 45 จะเกิดขึ้นเฉพาะกรณีที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลอื่น (กรณี

ที่บุคคลอ่ืนนั้นลงสมัครรับเลือกตั้ง) หรือประชาสัมพันธพรรคการเมือง โดยจะตองเปนการกระทําที่

ดําเนินการโดยบุคคลท่ีดํารงตําแหนงกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการเลือกตั้ง หรืออนุกรรมการ

เทานั้น และการกระทํานั้นเปนการกระทําที่มิชอบดวยหนาที่ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําที่

กอใหเกิดประโยชนหรือโทษตอผูสมัครรับเลือกตั้งคนใดคนหนึ่งหรือพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง

ในการเลือกตั้ง หรือเปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ที่เก่ียวกับการดําเนินการในการ

เลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติโดยทุจริตหรือโดยมิชอบ เชน กรรมการการเลือกตั้งโฆษณาหา

เสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรายหนึ่งเปนพิเศษ โดยปรากฏชื่อของ

ผูสมัครรายนั้นพรอมดวยการบรรยายถึงคุณสมบัติเฉพาะตัวที่มากกวาผูสมัครรับเลือกตั้งรายอ่ืนทาง

สถานีวิทยุกระจายเสียงของรัฐ หรือของเอกชนโดยใชงบประมาณของรัฐซื้อเวลาออกอากาศ การ

                                           
19

 มาตรา 29 หามมิใหกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด 

ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด และอนุกรรมการ กระทําการอันมิชอบดวยหนาที่เพื่อเปนคุณ

หรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใดในการเลือกตั้ง หรือกระทําการหรือละเวนกระทําการ

โดยทุจริตหรือประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหนาที่ในการดําเนินการเก่ียวกับการเลือกตั้งหรือการออก

เสียงประชามติ 

ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งกระทําการตามหนาที่โดยสุจริต ยอมไดรับความ

คุมครองไมตองรับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง 
20

 มาตรา 45 กรรมการการเลือกตั้ ง กรรมการการเลือกตั้ งประจําจั งหวัด 

ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด หรืออนุกรรมการ ผูใดฝาฝนมาตรา 29 ตองระวางโทษจําคุก

ตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง

มีกําหนดสิบป 
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กระทําดังกลาวยอมเปนการฝาฝนหนาที่ตามบทบัญญัติมาตรา 10(1)21 แหงพระราชบัญญัติขางตน ที่

กําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองสนับสนุนการสรรหาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหเปนไป

โดยสุจริตและเที่ยงธรรม ซึ่งการโฆษณาดังกลาวถือเปนการกระทําอันมิชอบดวยหนาที่ในทางที่เปน

คุณแกผูสมัครรับเลือกตั้งรายนั้น และยังเปนโทษแกผูสมัครรับเลือกตั้งรายอ่ืนอีกดวย ผูกระทําจึงมี

ความผิดทางอาญาตามมาตรา 45 ประกอบมาตรา 29 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 

แตถาการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นโดยบุคคลอ่ืนที่มิใชกรรมการการเลือกตั้ง 

ผูอํานวยการเลือกตั้ง หรืออนุกรรมการ หรือเปนการกระทําที่ชอบดวยหนาที่แมวาจะเปนคุณหรือโทษ

ตอผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หรือเปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ท่ีเก่ียวกับ

การดําเนินการในการเลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติโดยชอบดวยกฎหมาย หรือเปนการกระทํา

โดยสุจริต เชนนี้ผูกระทําการโฆษณาไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน เชน กรณีที่คณะกรรมการ

การเลือกตั้งในฐานะนายทะเบียนพรรคการเมืองจัดสรรเวลาออกอากาศทางโทรทัศนใหแกพรรค

การเมืองที่มีสมาชิกท่ีไดรับการเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมเทากัน โดยพิจารณาจาก

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในแตละพรรคเปนเกณฑในการจัดสรรเวลา เชนนี้แมจะมีผลในทางที่

เปนคุณแกพรรคการเมืองที่มีจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาก และเปนโทษแกพรรคการเมืองที่มี

จํานวนสมาชิกสภาผูแทนนอย แตก็เปนการกระทําที่ชอบดวยหนาท่ีตามกฎหมาย เนื่องจากการ

จัดสรรเวลาออกอากาศโดยอาศัย เกณฑดั งกลาวเปนเรื่องที่บทบัญญัติมาตรา 7922 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 กําหนดใหสามารถกระทําได 

จึงไมเปนความผิดตามมาตรา 45 ประกอบมาตรา 29 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

                                           
21

 มาตรา 10 ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี ้

(1) ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกตั้งหรือสนับสนุนการสรรหา

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถิ่น และผูบริหารทองถิ่น แลวแตกรณี 

รวมทั้งการออกเสียงประชามติ ใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
22

 มาตรา 79 ใหนายทะเบียนจัดสรรเวลาออกอากาศใหแกพรรคการเมืองที่มีสมาชิก

ไดรับการเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกพรรค โดยคํานึงถึงจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ของแตละพรรคการเมือง เพ่ือใหแถลงผลงานของพรรคการเมืองปหนึ่งไมนอยกวาสองครั้ง โดยไมคิด

คาใชจายใด ๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการจัดท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด 

ใหสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานีวิทยุโทรทัศนของรัฐจัดสรรเวลาออกอากาศ

ตามที่นายทะเบียนกําหนด 
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รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 สวนกรณีที่การโฆษณาดังกลาวเกิดขึ้นจาก

การใชจายเงินสวนตัว เชนนี้ยอมไมอยูในความหมายของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐ แตผูกระทําอาจมีความผิดตามบทบัญญัติขางตนไดเนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ี

ตามตําแหนงขางตนตองดําเนินการโดยอาศัยความเปนกลาง  

สําหรับกรณีที่ผูกระทํามิใชกรรมการการเลือกตั้ง ผู อํานวยการเลือกตั้ง หรือ

อนุกรรมการ แมวาจะไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวตราขึ้นโดย

ประสงคจะควบคุมการทําหนาที่ของกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการเลือกตั้ง และอนุกรรมการให

เปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม แตอาจตองรับผิดในฐานะเปนผูใชหรือผูสนับสนุนบุคคลอื่นในการ

กระทําที่เปนความผิดตามบทบัญญัติขางตน หากวามีสวนกอใหบุคคลอ่ืนนั้นกระทําความผิดหรือได

สนับสนุนบุคคลอ่ืนนั้นในการกระทําความผิด เม่ือบุคคลอ่ืนนั้นมีตําแหนงหนาที่ตามที่กลาวมาขางตน 

(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาที่เกิดข้ึนจากการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 29 และมาตรา 45 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี ้

- การกําหนดหามกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด 

ผูอํานวยการเลือกตั้งประจําจังหวัด และอนุกรรมการ กระทําการอันมิชอบดวยหนาที่ตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 29 มีปญหาวาเปนการหามตลอดระยะเวลาตั้งแตชวงกอนเลือกตั้ง ชวงเลือกตั้ง และ

ชวงเวลาหลังเลือกตั้งหรือไม เพราะบทบัญญัติดังกลาวบัญญัติหามกระทําการอันมิชอบดวยหนาที่เพื่อ

เปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด “ในการเลือกตั้ง” ซึ่งคําวาในการเลือกตั้งนี้จะ

หมายความเฉพาะชวงเวลาท่ีเมื่อไดมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรหรือไม และจะตีความวาการดําเนินการที่เกิดข้ึนกอน เพ่ือจัดใหมีการเลือกตั้งจะถือวาเปน

ชวงเวลาในการเลือกตั้งหรือไม 

- หากไมใชผูสมัครหรือไมใชพรรคการเมืองในการเลือกตั้ง จะสามารถนํา

บทบัญญัติในมาตรา 29 มาปรับใชไดมากนอยเพียงใด หากไมสามารถนํามาตรา 29 มาปรับใชได แลว

เกิดกรณีที่ตองจัดใหมีการเลือกตั้งใหมขึ้น โดยปรากฏวาผูสมัครรับเลือกตั้งในครั้งหลังเปนผูสมัครราย

ใหมที่ยังมิเคยลงสมัครรับเลือกตั้ง แตเปนผูที่คณะกรรมการการเลือกตั้งเคยกระทําการที่มีผลเปนการ

โฆษณาบุคคลดังกลาวในชวงเวลาเลือกตั้งครั้งแรก จะถือวาการกระทําของคณะกรรมการการเลือกตั้ง

เปนการฝาฝนมาตรา 29 หรือไม 

- การกําหนดขอยกเวนความรับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง โดย

อางวาเปนการกระทําตามหนาที่โดยสุจริตตามมาตรา 29 วรรคสองมีขอบเขตเพียงใด และขอบเขต
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ดังกลาวจะกินความไปถึงการอางความไมรูขอกฎหมายมาใชเปนขอยกเวนความรับผิดไดหรือไม 

เนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวเปนกฎหมายในระดับเดียวกับประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 64 และ

เปนกฎหมายที่ตราข้ึนภายหลังใชบังคับประมวลกฎหมายอาญามาตรา 64 จะถือวามาตรา 29 วรรค

สองแหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 เปน

ขอยกเวนของบทกฎหมายทั่วไปตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 64 หรือไม 

- การกําหนดโทษตามมาตรา 45 แมวาจะมีอัตราโทษปรับที่สูง แตก็มีปญหาวาการ

กําหนดโทษปรับที่มีลักษณะเปนการตายตัวจะทําใหการบังคับใชกฎหมายอาญาสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญาไดมากนอยเพียงใด เนื่องจากในคดีที่การโฆษณามีมูลคาท่ีสูง

มาก การกําหนดโทษปรับเพียงไมเกินสองแสนบาทอาจจะไมไดชวยใหการบังคับใชกฎหมายสามารถ

บรรลุวัตถุประสงคของการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิด 

4.1.2.2 พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 

มาตรา 18 และ 105 

สําหรับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 ได

กําหนดมาตรการทางอาญาในสวนที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวใน

มาตรา 1823 โดยในวรรคแรกไดกําหนดใหคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุม

ไมใหสมาชิกกระทําการใด ๆ ที่ เปนการฝาฝนกฎหมาย และในวรรคสองไดกําหนดใหคณะ

กรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุมไมใหผูสมัครของตนกระทําการที่เปนการฝาฝน

กฎหมายซึ่งอาจมีผลใหการเลือกตั้งเกิดขึ้นโดยไมสุจริตและเที่ยงธรรม เมื่อไดมีการประกาศพระราช

กฤษฎีกาใหมกีารเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
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 มาตรา 18 คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุมไมใหสมาชิก

กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง อันเปนการฝาฝนรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ หรือประกาศของ

คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

เม่ือไดมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีหนาที่ตองควบคุมไมใหผูซึ่งพรรคการเมืองสงเขาสมัครรับ

เลือกตั้ง กระทําการอยางใดอยางหนึ่งอันเปนการฝาฝนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา ระเบียบ หรือ

ประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งอาจทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
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(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 

พ.ศ. 2550 มาตรา 18 และมาตรา 105 นั้น เม่ือเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว การกระทําที่จะถือวาเปนการฝาฝนมาตรา 18 และเปนความผิด

ตามที่กําหนดไวในมาตรา 105 อาจเปนการกระทําที่เกิดขึ้นไดท้ังในกรณีท่ีเปนการประชาสัมพันธ

ตนเอง บุคคลอ่ืน หรือพรรคการเมือง หากในชวงเวลาที่ไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

ปรากฏวาคณะกรรมการบริหารพรรคปลอยปละละเลยใหผูสมัครของตนกระทําการโฆษณาที่มิชอบ 

หรือปลอยปละละเลยใหผูสมัครของตนเปนผูใชหรือผูสนับสนุนการโฆษณาที่มิชอบ โดยปราศจากการ

ควบคุม เชนนี้  กรรมการบริหารพรรคการเมืองตองรับผิดตามมาตรา 105 วรรคแรก แตถา

กรรมการบริหารพรรคการเมืองคนใดไดดําเนินการตามสมควรเพื่อยับยั้งการโฆษณาที่มิชอบของ

ผูสมัครรายนั้น กรรมการบริหารพรรคการเมืองคนนั้นพนจากความรับผิดขางตนทั้งนี้ตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 105 วรรคสอง24 

ในกรณทีี่การปลอยปละละเลยดังกลาวเกิดขึ้นโดยบุคคลอื่นท่ีมิใชกรรมการบริหาร

พรรคการเมือง บุคคลนั้นไมตองรับผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติขางตนตราขึ้นโดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม โดยกําหนดใหเปนหนาที่ของ

ผูบริหารพรรคการเมืองที่จะตองคอยสอดสองควบคุมความประพฤติของผูสมัครของตนใหเปนไปโดย

เรียบรอยและชอบดวยกฎหมาย แตทั้งนี้บุคคลที่มิใชกรรมการบริหารพรรคการเมืองอาจตองรับผิด

ตามบทบัญญัติขางตนในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุน หากปรากฏวาไดกอใหกรรมการบริหารพรรค

การเมืองปลอยปละละเลยไมควบคุมผูสมัคร หรือชวยเหลือกรรมการบริหารพรรคผูนั้นในการปลอย

ปละละเลย 
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 มาตรา 105 ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวากรรมการบริหารพรรคการเมือง

ผูใดฝาฝนมาตรา 18 วรรคสอง หรือหัวหนาพรรคการเมือง กรรมการบริหารพรรคการเมือง ประธาน

สาขาพรรคการเมือง หรือกรรมการสาขาพรรคการเมือง ผูใดมีสวนรูเห็น ปลอยปละละเลย หรือทราบ

วามีการกระทําตามมาตรา 51 วรรคสอง หรือวรรคสาม แลวแตกรณี แตมิไดยับยั้งเพื่อมิใหมีการ

กระทําดังกลาว ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งไดแสดงหลักฐานวามีการดําเนินการใด ๆ เพ่ือยับยั้งมิ

ใหมีการกระทําตามวรรคหนึ่งโดยสมควรแลว ใหผูนั้นพนจากความรับผิด แมวาจะยังคงมีการกระทํา

ความผิดโดยฝาฝนการยับยั้งนั้นก็ตาม 
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(2) สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบงัคับใชกฎหมาย 

สภาพปญหาที่เกิดข้ึนจากการบังคบัใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พรรคการเมือง พ.ศ. 2550 มาตรา 18 และ 105 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี้ 

- มาตรา 18 วรรคสองกําหนดหนาที่ใหคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมี

หนาที่ตองควบคุมไมใหผูซึ่งพรรคการเมืองสงเขาสมัครรับเลือกตั้ง กระทําการอยางใดอยางหนึ่งอัน

เปนการฝาฝนกฎหมาย ซึ่งจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและขาดเที่ยงธรรมนั้น จะใชบังคับ

เฉพาะชวงเวลาที่ประกาศใชพระราชกฤษฎีกาใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น หาก

มิใชชวงเวลาดังกลาว ไมวาจะเปนชวงเวลากอนประกาศใชพระราชกฤษฎีกา หรือภายหลังที่พระราช

กฤษฎีกาสิ้นผลไปแลว คณะกรรมการบริหารพรรคไมตองรับผิด แมวาการกระทําของผูสมัครของ

พรรคตนจะเปนไปโดยฝาฝนกฎหมายและทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและขาดความเที่ยง

ธรรมก็ตาม ในแงนี้การควบคุมกระบวนการเลือกตั้งใหเปนไปอยางสุจริตและเกิดความเที่ยงธรรมจึง

มิไดเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง และอาจกลายเปนชองวางใหเกิดการแสวงหาโอกาสในการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองขึ้นไดโดยงายขึ้น โดยตีความวาในชวงเวลาที่ไมมีกฎหมายกําหนดหาม

เทากับเปนชวงเวลาที่กฎหมายอนุญาตใหกระทําการในลักษณะที่จะทําใหการเลือกตั้งเกิดขึ้นโดยไม

สุจริตและเปนไปอยางไมเท่ียงธรรมได 

- การกําหนดใหกรรมการบริหารพรรคการเมืองหลุดพนความรับผิด หากสามารถ

แสดงหลักฐานวาไดมีการดําเนินการใด ๆ ตามสมควร เพื่อยับยั้งมิใหมีการกระทําท่ีเปนการฝาฝน

กฎหมาย ซึ่งจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและขาดเท่ียงธรรมนั้น มีขอบเขตเพียงใด และ

การกระทําอยางใดจึงจะถือวาเปนการยับยั้งตามสมควร และโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เพียงคําบอกกลาวใหยุติการเผยแพรจะถือวาเปนการยับยั้ง

ตามสมควรแลวหรือไม 

- การกระทําที่เปนการฝาฝนตอมาตรา 18 วรรคสอง ตองรับโทษตามที่บัญญัติไว

ในมาตรา 105 โดยมีระวางโทษจําคุกไมเกินหกเดือน หรือปรบัไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มีปญหาในสวนของโทษปรับวาเหมาะสมกับรูปแบบการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองมากนอยเพียงใด การกําหนดอัตราโทษปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาทจะสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคของการลงโทษที่ตองการทําใหผูกระทําผิดไมกลาฝาฝนกระทําความผิดไดหรือไม เพราะ

เม่ือพิจารณาถึงการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่ดําเนินการอยูใน

ปจจุบันนั้น หลายโครงการเปนการดําเนินการที่ตองใชจายเงินเปนจํานวนมากในระดับหลักแสนไป
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จนถึงหลายสิบลานบาท เชน การโฆษณาทางปายขนาดใหญริมถนน การโฆษณาทางทีวี การจัดงาน

นิทรรศการ 

4.1.2.3 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภา 

ผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒสิภา พ.ศ. 2550 มาตรา 57 , 106 , 137 และ 154 

ในสวนของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิก 

สภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ไดกําหนดมาตรการที่เก่ียวของกับการ

ประชาสัมพันธโดยใชทรัพยากรของรัฐไวในสองกรณี คอื  

กรณีแรกเปนมาตรการทางอาญาทีถู่กกําหนดไวในมาตรา 5725 โดยมีวัตถุประสงค

เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาที่ของรัฐเปนไปอยางเที่ยงธรรม ไมกอใหเกิดความไดเปรียบ

เสียเปรียบแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองรายใดรายหนึ่งเปนพิเศษ อันจะทําใหการแขงขัน

เลือกตั้งเกิดข้ึนอยางบริสุทธิ์ยุติธรรม ซึ่งมาตรการดังกลาวเปนการกําหนดหามเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การอันเปนการใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมายในทางที่เปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือ

พรรคการเมือง หากเจาหนาที่ของรัฐรายใดฝาฝนตองระวางโทษตามที่กําหนดไวในมาตรา 13726  

กรณีที่สองเปนมาตรการทางอาญาที่ ถูกกําหนดไวในมาตรา 10627 โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือคุมครองการเลือกตั้งใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม อันจะทําใหผลการเลือกตั้งท่ี

เกิดขึ้นเปนที่ยุติและไดรับการยอมรับจากประชาชนโดยทั่วไป ซึ่งมาตรการดังกลาวเปนการกําหนด

หามบุคคลใด ๆ ไมวาบุคคลนั้นจะเปนเจาหนาที่ของรัฐหรือเอกชนกระทําการที่เปนประโยชนแก

ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หากการกระทํานั้นจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและ

ขาดความเที่ยงธรรม ทั้งนี้มาตรการดังกลาวไดกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกคําสั่ง

ใหผูกระทําระงับการกระทําดังกลาวหรือออกคําสั่งใหแกไขการกระทําตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่

                                           
25

 มาตรา 57 หามมิใหเจาหนาที่ของรัฐใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย

กระทําการใด ๆ เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง... 
26

 มาตรา 137 ผูใดฝาฝนมาตรา 20 มาตรา 53 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง มาตรา 70 

หรือมาตรา 83 ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท 

และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกําหนดสิบป... 
27

 มาตรา 106 ในกรณีที่ปรากฏตอคณะกรรมการการเลือกตั้งวา ผูใดกระทําการ 

ใด ๆ เพื่อประโยชนแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด อันอาจทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริต

และเที่ยงธรรม ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออกคําสั่งใหผูนั้นระงับการกระทําหรือมีคาํสั่งให

แกไขการกระทําตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนดได... 
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กําหนดได และในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไดออกคําสั่งไปแลว ปรากฏวาบุคคลที่ไดรับคําสั่ง

ไมปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาวตองระวางโทษตามที่บัญญัติไวในมาตรา 15428 

(1) การบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับกรณีแรก การบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง 

และมาตรา 137 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐแลว จะพบวาการโฆษณาที่เปนไปโดยมิชอบนั้นอาจเกิดขึ้นไดทั้งกรณีที่เปนการประชาสัมพันธ

ตนเองหรือบุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอื่นนั้นลงสมัครรับเลือกตั้ง) หรือเปนการประชาสัมพันธ

พรรคการเมืองก็ได โดยจะตองปรากฏวาผูกระทําเปนเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น และการกระทําตองเปน

การใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย นอกจากนี้การโฆษณาดังกลาวยังตองปรากฏวาเปนการ

ใชจายงบประมาณหรือทรัพยากรของรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายดวย จึงจะถือวาเจาหนาที่ของรัฐผูนั้น

กระทําการอันเปนการใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย ใหเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัคร

หรือพรรคการเมือง ดวยการประชาสัมพันธตนเองหรือบุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอ่ืนนั้นลงสมัคร

รับเลือกตั้ง) หรือประชาสัมพันธพรรคการเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมายตามที่บัญญัติไวในมาตรา 57 

วรรคหนึ่งและมีระวางโทษตามที่กําหนดไวในมาตรา 137 เชน ปลัดกระทรวงแรงงานลงนามในสัญญา

จางผลิตสื่อโฆษณาประเภทวีดีทัศนโดยปรากฏภาพเคลื่อนไหวพรอมเสียงของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงแรงงาน อันเปนการใชจายงบประมาณของรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมาย เม่ือปรากฏขอเท็จจริง

วารัฐมนตรีคนดังกลาวไดลงสมัครรับเลือกตั้งเพ่ือดํารงตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในชวงเวลาที่

กําลังจะมีการเลือกตั้ง การกระทําของปลัดกระทรวงแรงงานจึงเปนการกระที่ฝาฝนมาตรา 57 วรรค

หนึ่งดวยการประชาสัมพันธรัฐมนตรีซึ่งเปนผูสมัครรับเลือกตั้งโดยมิชอบดวยหนาที่ตามกฎหมาย 

แตถาการประชาสัมพันธตนเองหรือบุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอ่ืนนั้นลงสมัคร

รับเลือกตั้ง) หรือการประชาสัมพันธพรรคการเมืองขางตน ไดดําเนินการโดยบุคคลอ่ืนซึ่งมิใชเจาหนาที่

ของรัฐ หรือหากเปนเจาหนาที่ของรัฐแตมิไดกระทําการใด ๆ ที่เปนการใชตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ

ดวยกฎหมายเพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง เชนนี้บุคคลนั้นยอม

ไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน เนื่องจากบทบัญญัติขางตนถูกตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ

ปองกันมิใหเจาหนาที่รัฐใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบ อันจะทําใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบกัน

                                           
28

 มาตรา 154 ผูใดไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามมาตรา 

106 หรือฝาฝนมาตรา 112 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้ง

จําทั้งปรับ... 



Ref. code: 25595601031577EGK

205 

 

ในทางการเมืองระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งและพรรคการเมือง เชน นาย ก เปนประชาชนทั่วไปมิไดมี

ตําแหนงหนาท่ีในทางราชการไดใหชวยเหลือนาย ข ซึ่งเปนเจาหนาท่ีของรัฐในการจัดทําสื่อ

ประชาสัมพันธท่ีปรากฏรูปของนาย ค ผูสมัครรับเลือกตั้งในการเลือกตั้งที่กําลังจะมีขึ้น โดยการจัดทํา

สื่อประชาสัมพันธดังกลาวเปนการใชงบประมาณแผนดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย เชนนี้เมื่อ นาย ก 

ไมใชเจาหนาที่ของรัฐยอมไมอาจกระทําความผิดตามมาตรา 57 วรรคหนึ่งประกอบมาตรา 137 ได 

แตทั้งนี้นาย ก ยังตองรับผิดในฐานะเปนผูสนับสนุนเจาหนาที่ของรัฐในการกระทําความผิดตามมาตรา 

57 วรรคหนึ่งประกอบมาตรา 137 เนื่องจากการเปนผูสนับสนุนในความผิดดังกลาวไมตองการ

องคประกอบในเรื่องการเปนเจาหนาที่ของรัฐ และนาย ก อาจตองรับผิดในฐานะผูใชนาย ข ใหกระทํา

ความผิดหากปรากฏขอเท็จจริงวานาย ก ไดกอใหนาย ข ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐกระทําความผิด

ดังกลาว 

สําหรับกรณีที่สอง การบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 106 และมาตรา 

154 นั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว

จะพบวาการโฆษณาที่เปนไปโดยมิชอบนั้น อาจเกิดขึ้นไดทั้งกรณีที่เปนการประชาสัมพันธตนเองหรือ

บุคคลอ่ืน(กรณีที่ตนหรือบุคคลอื่นนั้นลงสมัครรับเลือกตั้ง) หรือเปนการประชาสัมพันธพรรคการเมือง

ก็ได โดยการกระทําดังกลาวจะเปนความผิดตอเมื่อผูโฆษณาไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการ

เลือกตั้งท่ีไดสั่งใหผูโฆษณาระงับการโฆษณาหรือแกไขการโฆษณาตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนด 

เชน นาย ก ซึ่งเปนนายกสภาทนายความไดดําเนินการใชจายเงินท่ีไดรับจัดสรรมาจากรัฐเพ่ือจัดทําสื่อ

โฆษณาประเภทแผนพับแจกจายไปยังสมาชิกสภาทนายความ โดยมีเนื้อหาเปนการโฆษณาบุคคลซึ่ง

เปนผูสมัครรับเลือกตั้งที่อดีตเคยดํารงตําแหนงนายกสภาทนายความในชวงเวลากอนที่นาย ก จะดํารง

ตําแหนง และปรากฏวาคณะกรรมการการเลือกตั้งมาพบแผนพับดังกลาวจึงมีคําสั่งใหนาย ก ระงับ

การเผยแพรแผนพับนั้น แตตอมามีการตรวจสอบพบวานาย ก ไมไดระงับการเผยแพร โดยยังคง

แจกจายแผนพับนั้นไปยังสมาชิกสภาทนายความอยู เชนนี้ยอมถือวานาย ก ไดฝาฝนคําสั่งของ

คณะกรรมการการเลือกตั้ง การกระทําของนาย ก จึงมีความผิดและตองไดรับโทษตามมาตรา 106 

ประกอบมาตรา 154 

แตถาผูกระทําการโฆษณาที่เปนการใชงบประมาณของรัฐดังกลาวไดดําเนินการ

ระงับการเผยแพรการโฆษณานั้น หรือแกไขโฆษณานั้นตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่คณะกรรมการการ

เลือกตั้งกําหนด เชนนี้ผูกระทําไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน แตทั้งนี้การกระทําดังกลาวอาจเปน

ความผิดตามกฎหมายอื่นได เชน ตามตัวอยางกอนหนานี้ หากนาย ก ดําเนินการระงับการเผยแพร

โฆษณาที่เปนการใชงบประมาณของรัฐโดยมิชอบหรือแกไขการโฆษณานั้นภายในเงื่อนไขและ
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กําหนดเวลาที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด เชนนี้นาย ก ยอมไมมีความผิดตามบทบัญญัติขางตน 

แตไมมีผลทําใหการกระทําของนาย ก ที่เปนความผิดตามกฎหมายอ่ืนกลายเปนไมผิดกฎหมายไปดวย 

(2) สภาพปญหาที่เกิดขึน้จากการบังคับใชกฎหมาย 

สําหรับกรณีแรก สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 

มาตรา 57 และมาตรา 137 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

อาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี ้

- มาตรา 57 วรรคหนึ่งที่กําหนดหามเจาหนาที่ของรัฐใชตําแหนงหนาที่โดยมิชอบ

กระทําการใด ๆ เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง มีขอสังเกตวาความหมายของ

เจาหนาที่ของรัฐตามที่ปรากฏในบทบัญญัติดังกลาวมีความหมายวาอยางไรและมีขอบเขตกวางหรือ

แคบเพียงใด และเจาหนาที่ของรัฐตามที่ปรากฏในบัญญัตินั้นจะมีความหมายกวางโดยรวมไปถึง

เอกชนผูรับมอบภารกิจของรัฐดวยหรือไม 

- มาตรา 57 วรรคหนึ่งมีสาระสําคัญแตกตางอยางไรกับพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 29 วรรคแรก และหากไมแตกตาง

กัน การกระทําที่เปนไปโดยสุจริตของบุคคลตามที่ระบุไวในมาตรา 57 วรรคหนึ่งควรไมตองรับโทษ

ทางแพง ทางปกครอง และทางอาญา เชนเดียวกับบุคคลตามมาตรา 29 วรรคหนึ่งที่กระทําการโดย

สุจริตหรือไม 

- ในมาตรา 137 ไดกําหนดระวางโทษสําหรับผูฝาฝนมาตรา 57 วรรคหนึ่ง ไวโดย

มีระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึงสิบป และปรับตั้งแตสองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท มีขอสังเกตวา การ

กําหนดระวางโทษปรับไวสูง จะสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญาไดมากนอย

เพียงใด เนื่องจากการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐที่เกิดขึ้นในปจจุบัน หลายกรณีเปนการกระทําที่มีผลประโยชนตอบแทนสูงมาก หากผลประโยชนที่

เกิดขึ้นแกผูกระทําผิดมีจํานวนมากกวาอัตราโทษปรับที่กําหนดไวเปนอยางมาก การกําหนดระวาง

โทษปรับไวในอัตราดังกลาวยอมไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญาไดอยาง

แทจริง 

สําหรับกรณีที่สอง สภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 

มาตรา 106 และมาตรา 154 แกการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

อาจเกิดขึ้นไดหลายประการ ดังนี ้
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- การกระทําของบุคคลใด ๆ ตามที่ปรากฏในมาตรา 106 รวมถึงการงดเวนการ

กระทําดวยหรือไม เนื่องจากการกระทําท่ีเปนไปเพ่ือประโยชนแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองอาจ

เกิดขึ้นโดยการงดเวนการกระทําก็ได และการงดเวนดังกลาวอาจสงผลทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไป

โดยสุจริตหรือเที่ยงธรรมไดเชนเดียวกัน เชน กรณีที่เอกชนรายหนึ่งประกาศจะสนับสนุนผูสมัครราย

หนึ่งในการหาเสียงเลือกตั้ง โดยใชจายเงินสวนตัว ตอมาปรากฏวาเอกชนรายนั้นยุติการสนับสนุน

ผูสมัครรายนั้น แลวหันกลับไปสนับสนุนผูสมัครอีกรายหนึ่งแทน โดยที่ผูสมัครรายแรกเห็นวาเอกชน

รายดังกลาวจะสนับสนุนตนเต็มที่จึงมิไดดําเนินการหาผูสนับสนุนเพ่ิมเติม หรือมีขอตกลงกับ

ผูสนับสนุนวาหามดําเนินการหาผูสนับสนุนรายอื่น เชนนี้จะอยูในอํานาจของคณะกรรมการการ

เลือกตั้งที่จะออกคําสั่งดวยหรือไม เนื่องจากการกระทําดังกลาว หากเกิดข้ึนในชวงเวลาที่การหาเสียง

เปนไปอยางเขมขน การหาผูสนับสนุนรายใหมยอมไมใชเรื่องงาย และการไดมาซึ่งผูสนับสนุนรายใหม

อาจไมทันตอสถานการณ การกระทําดังกลาวยอมถือไดวาเปนการกระทําท่ีไมสุจริตและสามารถสราง

ความไมเท่ียงธรรมใหเกิดขึ้นในการเลือกตั้งได 

- การกระทําที่ระบุไวในมาตรา 106 นั้นมีความหมายเฉพาะการกระทําที่เกิดขึ้น

โดยจงใจเพียงอยางเดียว หรือหมายความรวมถึงการกระทําที่เกิดขึ้นโดยประมาทเลินเลอดวย และ

บุคคลท่ีระบุไวในมาตรา 106 นั้นรวมถึงนิติบุคคลดวยหรือไม เนื่องจากการสนับสนุนผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองในหลายครั้งก็กระทําโดยนิติบุคคล เชน บริษัทเอกชน สภาวิชาชีพ เปนตน 

- การฝาฝนไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่สั่งตามมาตา 106 

นั้น หากเปนการฝาฝนคําสั่งเนื่องจากเห็นวาคาํสั่งที่ออกนั้นเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือยังไม

เปนที่แนชัดวาจะทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและไมเที่ยงธรรม เชนนี้ผูกระทํายังคงตอง

ปฏิบัติตามคําสั่งหรือไม และหากปรากฏในภายหลังวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายจะสงผล

กระทบถึงการเลือกตั้งเพียงใด 

- การฝาฝนมาตรา 106 โดยไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่สั่ง

ใหระงับการกระทําหรือสั่งใหแกไขการกระทําตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนดไว มีระวางโทษ

ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 154 คือจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินสองหม่ืนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

เห็นไดชัดวาการกําหนดโทษปรับไมเกินสองหมื่นบาทไวในลักษณะตายตัวยอมไมสอดคลองกับการ

โฆษณาที่เกิดขึ้นในปจจุบัน เพราะการโฆษณาในบางครั้งมีคาใชจายท่ีสูงกวาคาปรับจํานวนมาก การ

กําหนดระวางโทษปรับไวเชนนี้นาจะมีปญหาวา ไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการกําหนดโทษทาง

อาญาที่เปนไปเพ่ือปองกันหรือปราบปรามมิใหมีการกระทําความผิดเกิดข้ึนใหมหรือมิใหมีการกระทํา

ความผิดซ้ํา 
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4.2 รางพระราชบญัญตัิการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... 

 

เปนที่ตระหนักกันโดยทั่วไปวาปญหาการทุจริตเปนปญหาที่บอนทําลายสังคมไทยมา

เปนระยะเวลายาวนาน สวนหนึ่งก็มีสาเหตุมาจากการขาดมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพที่จะใชจัดการกับ

ปญหาการทุจริต และอีกสวนหนึ่งก็มีสาเหตุมาจากการไมตระหนักถึงหนาที่รับผิดชอบของตน โดยมุง

ที่จะกอบโกยผลประโยชนสาธารณะไปเปนของสวนตนหรือพวกพองอยางมิชอบ หลายครั้งการทุจริต

ไดนําไปสูความความวุนวายหลายอยางในสังคม เชน กอใหเกิดความไมเทาเทียมกัน การเลือกปฏิบัติ 

ความไมไววางใจซึ่งกันและกัน การแบงฝกแบงฝาย และการแตกความสามัคค ีเปนตน และบอยครั้งที่

ปญหาการทจุริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูงในหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนขาราชการการเมืองหรือ

ขาราชการประจําไดนําไปสูความขัดแยงทางการเมือง ทายที่สุดหากไมสามารถพ่ึงพากระบวนการ

ยุติธรรมที่มีอยูในระบบปกติได ปญหาการทุจริตที่เกิดข้ึนก็มักจะลุกลามไปสูการใชความรุนแรง และ

จบลงดวยการเขาควบคุมอํานาจในการบริหารประเทศโดยฝายกองทัพ และยิ่งประชาชนมีแนวคิดที่

ยอมรับการแกปญหาดวยรูปแบบที่อยูเหนือกฎหมายดังกลาว ยิ่งสงผลรายแรงตอการพัฒนาประเทศ

ในดานตาง ๆ เชน การสรางเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจและการเมือง การสรางคานิยมในการเคารพ

ซึ่งกันและกัน การยอมรับฟงความคิดเห็นซึ่งกันและกัน การรักษาไวซึ่งคุณคาของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย ฯลฯ 

การใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐที่เปนอยูในปจจุบัน

ก็เปนอีกปญหาหนึ่งของการทุจริต การแกไขปญหาที่ผานมามีอุปสรรคในหลายเรื่อง ไมวาจะเปนเรื่อง

มาตรการทางกฎหมายที่ใชควบคุมปญหาดังกลาวขาดประสิทธิภาพ บุคคลที่มีสวนเก่ียวของในการ

โฆษณาประชาสัมพันธขาดสํานึกในเรื่องหนาที่ของตนที่มีตอการใชจายทรัพยากรของรัฐ ซึ่งถือเปน

ทรัพยากรของประชาชนทุกคน และการมุงใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธ

เพียงเพราะตองการแสวงหาผลประโยชนจากการใชจาย ไมวาจะเปนการกินสวนตางของราคาจัดซื้อ

จัดจาง หรือการแสวงหาประโยชนในรูปแบบอ่ืน แมวาปญหาที่เกิดขึ้นกับการใชจายเงินเพื่อการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐจะไมโดดเดนถึงขนาดเปนปจจัยสําคัญที่นําไปสูการตอตานการใช

อํานาจรัฐและความวุนวายทางการเมือง แตก็เปนที่ตระหนักดีวาปญหาดังกลาวเปนปจจัยที่จะเสริมให

การตอตานการใชอํานาจรัฐและความวุนวายทางการเมืองทวีความรุนแรงข้ึนได  

 

4.2.1 ความเปนมา 

จากวิกฤติการณการเมืองของประเทศไทยที่เกิดขึ้นในชวงปลายป พ.ศ. 2556 

ตอเนื่องถึงชวงกลางป พ.ศ. 2557 อันสืบเนื่องมาจากความพยายามของรัฐบาลพรรคเพ่ือไทยที่จะออก
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กฎหมายนิรโทษกรรม เพื่อใหบุคคลหรือประชาชนที่เก่ียวของกับการชุมนุมทางการเมือง การแสดง 

ออกทางการเมือง ความขัดแยงทางการเมือง หรือที่ถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําความผิด โดยคณะ

บุคคลหรือองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 25549 รวมทั้ง

องคกรหรือหนวยงานที่ดําเนินการในเรื่องดังกลาวสืบเนื่องตอมาระหวาง พ.ศ. 2547 ถึงวันที่ 8 

สิงหาคม พ.ศ. 2556 พนจากความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง29 ความพยายามดังกลาวไดถูก

ตอตานอยางหนักจากหลายฝายที่ไมเห็นดวย โดยมองวาการนิรโทษกรรมดงักลาวจะเอื้อประโยชนให

บุคคลท่ีกระทําการอันเปนการทุจริตพนจากความผิดและไมตองรับผิดในสิ่งที่ไดกระทํา นําไปสูการ

ชุมนุมประทวงของคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยใหเปนประชาธิปไตยที่

สมบูรณอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข หรือ กปปส. (People's Democratic Reform 

Committee : PDRC) ซึ่งมีนายสุเทพ เทือกสุบรรณ เลขาธิการ กปปส. และเปนสมาชิกพรรค

ประชาธิปตยเปนผูนําการชุมนุม การชุมนุมดังกลาวยังคงดําเนินอยูแมภายหลังวุฒิสภาจะไดลงมติ

อยางเปนเอกฉันทไมเห็นชอบตอรางพระราชบัญญัติดังกลาวแลว โดยไดเปลี่ยนวัตถุประสงคในการ

ชุมนุมจากเดิมที่เปนเพียงการตอตานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมดังกลาวไปเปนการชุมนุม

ประทวงขับไลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ออกจากการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตร ี

ตอมานางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรไดตัดสินใจยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือเปดทางใหมีการ

เลือกตั้งใหม แตการชุมนุมของกลุม กปปส. ยังคงดํารงอยู โดยมีวัตถุประสงคกดดันใหนางสาวยิ่ง

ลักษณ ชินวัตร และคณะลาออกจากการเปนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรักษาการ เพื่อเปดทางใหมี

การปฏิรูปประเทศกอนจึงคอยดําเนินการเลือกตั้ง แมคณะกรรมการการเลือกตั้งจะไดจัดใหมีการ

เลือกตั้งทั่วไปขึ้นในวันที่ 2 กุมภาพันธ พ.ศ. 2557 แตกลับปรากฏวากลุม กปปส. ไดดําเนินการ

ขัดขวางการเลือกตั้ง สงผลใหไมสามารถจัดใหมีการเลือกตั้งไดในบางเขตเลือกตั้งของกรุงเทพมหานคร

และภาคใต เหตุการณดังกลาวไดนําไปสูภาวะสุญญากาศทางการเมืองของประเทศ  

อีกทั้งเมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ศาลรัฐธรรมนูญไดอานคําวินิจฉัยในคดีที่

นายไพบูลย นิติตะวัน ขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาสถานภาพความเปนรัฐมนตรีของนางสาวยิ่ง

ลักษณ ชินวัตร วาสิ้นสุดลงเฉพาะตัวหรือไม จากกรณีการแตงตั้งโยกยายนายถวิล เปลี่ยนศรี 

เลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติ หรือ สมช. โดยไมชอบดวยกฎหมาย ศาลรัฐธรรมนูญมีมติเปนเอก

ฉันทวาการกระทําของนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ตองดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 266 (2) และ (3) ซึ่ง
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 มาตรา 3 แหงรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซึ่งกระทําความผิดเนื่องจาก

การชุมนุมทางการเมอืง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... (ฉบับซึ่งสภาผูแทนราษฎร

ลงมติเห็นชอบแลว) 
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เปนการใชสถานะหรือตําแหนงการเปนนายกรัฐมนตรีเขาไปกาวกายหรือแทรกแซง เพ่ือประโยชนของ

ตนเองและของผูอ่ืน ในเรื่องการบรรจุ แตงตั้ง โยกยาย โอน หรือการพนจากตําแหนงของขาราชการ

ซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจําและมิใชขาราชการการเมือง และถือเปนการกระทําตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 268 อันมีผลทําใหความเปนรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร สิ้นสุดลงเปนการเฉพาะตัว

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (7) และใหรัฐมนตรีที่รวมในการประชุมแตงตั้งโยกยายนาย

ถวิล เปลี่ยนศรีในครั้งนั้นสิ้นสุดสภาพการเปนรัฐมนตรีดวย30 แมวาการดํารงตําแหนงในขณะนั้นจะ

เปนเพียงตําแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรักษาการก็ตาม 

เม่ือวันที่ 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ตัวแทนวุฒิสภาไดหารือกับนายนิวัฒนธํารง  

บุญทรงไพศาล รองนายกรัฐมนตรีซึ่งรักษาการในตําแหนงนายกรัฐมนตรเีพ่ือขอใหลาออก อันจะเปน

การเปดทางใหมีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีคนกลาง แตไมสําเร็จ เนื่องจากรัฐมนตรีที่เหลือ

ยืนยันไมลาออก โดยวุฒิสภายังคงเดินหนาเพื่อเสนอนายกรัฐมนตรีคนกลางตอไป สรางความไมพอใจ

ใหแกกลุมแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ  หรือ นปช.  (United Front of 

Democracy Against Dictatorship : UDD) และขู จะชุมนุมหากวุฒิสภายังคงเดินหน าเสนอ

นายกรัฐมนตรีคนกลางตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 7 แมวากลุม กปปส. จะได

สนับสนุนใหนายสุรชัย เลี้ยงบุญเลิศชัย วาที่ประธานวุฒิสภา เสนอนายกรัฐมนตรีคนกลาง แตกลับ

ปรากฏวากลุม กปปส. ไดนัดใหมีการชุมนุมใหญในระหวางวันที่ 23 – 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ขึ้น 

โดยไมรอข้ันตอนการดําเนินการของวุฒิสภากอน และประกาศวาหากไมชนะการชุมนุมจะสลายการ

ชุมนุมและยอมมอบตัวในวันท่ี 27 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เมื่อการชุมนุมเริ่มสอแวววาจะเกิดเหตุ

จลาจลอยางรุนแรงในหลายพื้นที่ พลเอกประยุทธ จันทรโอชาในฐานะผูบัญชาการทหารบกจึงได

ประกาศใชกฎอัยการศึกขึ้นในวันที่ 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เพ่ือควบคุมสถานการณดังกลาว และ

ในวันตอมาพลเอกประยุทธ จันทรโอชาในฐานะผูอํานวยการรักษาความสงบเรียบรอย (ผอ.รส.) ได

เชิญตัวแทน 7 ฝายที่เก่ียวของกับสถานการณความวุนวาย ประกอบไปดวย ตัวแทนรัฐบาล ตัวแทน

วุฒิสภา ตัวแทนพรรคเพ่ือไทย ตัวแทนพรรคประชาธิปตย ตัวแทนคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตัวแทน

กลุม กปปส. และตัวแทนกลุม นปช. เขารวมประชุมเพ่ือหาทางออกใหกับประเทศท่ีสโมสรทหารบก 

แตที่ประชุมไมอาจหาขอสรุปไดโดยยังคงยืนยันจุดยืนเดิมของตน และแมจะไดมีการประชุมกันอีกครั้ง
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 คําวินิจฉัยที่ 9/2557 ของศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง ประธานวุฒิสภาสงคํารองของ

สมาชิกวุฒิสภาเพ่ือขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาความเปนรัฐมนตรีของ นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร 

นายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลงเฉพาะตัวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (7) ประกอบมาตรา 268 

และมาตรา 266 (2) และ (3) หรือไม 
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ในวันในวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ก็ยังไมอาจหาขอสรุปได สงผลใหพลเอกประยุทธ จันทรโอชา

ตัดสินใจเขาควบคุมอํานาจการปกครองจากรัฐบาลรักษาการ31 โดยแตงตั้งคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ หรอื คสช. (National Council for Peace and Order : NCPO) ขึ้น เพ่ือใชอํานาจปกครอง

ประเทศ 

การดําเนินงานภายใตการบริหารงานของคณะรักษาความสงบแหงชาติ ไดแบงกรอบ

การดําเนินงานออกเปน 3 ระยะคือ32 

ระยะที่ 1 เปนการยุติความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลาที่ผานมา และเรงสรางความ

ปรองดองสมานฉันทใหเกิดขึ้นโดยเร็ว ภายในระยะเวลา 2 - 3 เดือน เพ่ือเตรียมความพรอมในการเขา

สูการดําเนินงานในระยะที่ 2  

ระยะท่ี 2 เปนระยะท่ีจะมีการจัดใหมีรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว เพ่ือจัดตั้งสภานิติ

บัญญัติ และจัดใหมีคณะรัฐบาลขึ้นทําหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน รวมทั้งจัดใหมีกฎหมายที่

จําเปนเรงดวน นอกจากนี้ยังจัดใหมีสภาปฏิรูปแหงชาติและองคกรตาง ๆ เพ่ือทําหนาที่ปฏิรูป

การเมืองและดานอ่ืน ๆ และทายที่สุดจะจัดใหมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมที่เปนการวางกติกา

ทางการเมืองอยางรัดกุม เหมาะสม สามารถปองกันและปราบปรามการทุจริตได รวมท้ังสามารถ

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเปนธรรม เพื่อปูทางไปสูการ

ดําเนินงานในระยะที่ 3  

ระยะท่ี 3 เปนชวงที่จะจัดใหมีการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยโดยสมบูรณ 

เพ่ือใหเกิดการยอมรับจากทุกฝาย โดยมีหลักเกณฑทางกฎหมายที่ทันสมัย เปดโอกาสใหคนดี สุจริต 

และมีคุณธรรมเขามาปกครองประเทศตามหลักธรรมาภิบาล 

ภายใตกรอบการดําเนินงานในระยะที่ 2 ไดมีการจัดตั้งสภาปฏิรูปแหงชาติข้ึนเพื่อ

ทําการศึกษาและเสนอแนะความเห็นตาง ๆ อันจะสงผลใหเกิดการปฏิรูปประเทศอยางรอบดาน ทั้งนี้

สภาปฏิรูปแหงชาติไดมีการศึกษาคนควาและวิเคราะหขอสนเทศ ตลอดจนประมวลความรูและ

ความเห็นจากผูทรงคุณวุฒิ ผูเชี่ยวชาญ และรวมถึงประชาชนอยางตอเนื่อง ทั้งโดยทางตรงและโดย

                                           
31

 ผูจัดการออนไลน, “รายงานพิเศษ : ยอนรอย...รัฐประหาร 22 พ.ค. 2557!!,” 

สืบคนเม่ือวันที่ 8 สิงหาคม 2558, จาก http://www.manager.co.th/qol/ViewNews.aspx?News 

ID=9580000058362. 
32

 กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร, สํานักนโยบายและ

ยุทธศาสตรความมั่นคง, “Road Map 3 ข้ัน ของ คสช.,” สืบคนเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 2558, จาก 

http://www.isoc.go.th/index.php/kmcenter/16-2012-09-20-13-31-32/226-road-map. 
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ทางออม โดยไดกําหนดวาระที่สําคัญในการปฏิรูปประเทศไวถึง 37 วาระ และกําหนดวาระพัฒนาที่

จะตองดําเนินการตอเนื่องภายหลังจากการปฏิรูปแลวอีก 6 วาระ ซึ่งวาระปฏิรูปเรื่องที่ 1 เปนเรื่อง

การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ มีคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบเปนผูรับผิดชอบดําเนินการ โดยแบงการปฏิรูปตามวาระ

ขางตนออกเปน 5 เรื่องที่สําคัญคือ  

1) การปฏิรูปการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ  

2) การปลูกฝง เสริมสรางคุณธรรม จริยธรรม ความโปรงใส และการมีสวนรวมใน

การปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบ  

3) การปฏิรูปองคกรอิสระที่มีหนาท่ีดานการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

คอรรัปชัน  

4) การปฏิรูปสิทธิในการรับรูและการเขาถึงขอมูลขาวสารสาธารณะ 

5) การปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ 

ในการดําเนินงานตามวาระท่ี 1 เรื่องการปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธของ

ภาครัฐนั้น คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ และ

คณะกรรมาธิการปฏิรูปการสื่อสารมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศ มีความเห็นตรงกันวาการ

แทรกแซงสื่อมวลชนโดยกลุมการเมืองและกลุมผลประโยชนทางการเมืองบางกลุมในสังคมไทยเปน

เปนปญหาที่ซับซอนและรุนแรงจําเปนตองใหความสําคัญ อีกทั้งการท่ีสื่อมวลชนบางกลุมยังขาด

คุณธรรมและไรความรับผิดชอบ และการท่ีนักการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐยังคงปฏิบัติหนาที่โดยไม

สุจริตและไมโปรงใส ประกอบกับการขาดกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการกํากับดูแล จะยิ่งสงผลให

ปญหาการแทรกแซงสื่อของผูนําทางการเมืองและหนวยงานรัฐทวีความรุนแรงมากขึ้น นํามาซึ่งปญหา

การทุจริตคอรรัปชัน การขัดระหวางผลประโยชน การนําเสนอขาวที่บิดเบือน การขาดความเปนกลาง 

การแทรกแซงสื่อมวลชน การแบงแยกของสื่อสารมวลชนคายตาง ๆ และนําไปสูปญหาความขัดแยงใน

สังคมไทย คณะกรรมาธิการทั้งสองคณะจึงไดผานมติใหตั้งคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใช

งบประมาณภาครัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธ อันประกอบไปดวยผูแทนจากคณะกรรมาธิการทั้ง

สองคณะและผูทรงคุณวุฒิที่เก่ียวของเปนคณะอนุกรรมการรวมกัน เพื่อศึกษาประเด็นปญหาและ

กําหนดแนวทางและขอเสนอแนะในการปฏิรูปประเทศ โดยเนนการวิเคราะหสถานการณ ชองทาง

และโอกาสในการแทรกแซงสื่อสาธารณะ ปญหาอันเปนผลมาจากการแทรกแซงสื่อสาธารณะ 
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ตลอดจนการใชทรัพยากรและงบประมาณในการโฆษณาประชาสัมพันธโดยหนวยงานภาครัฐและผูนํา

ทางการเมืองระดับตาง ๆ และเสนอแนวทางการกําหนดกฎหมายเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว33 

จากการศึกษาของคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใชงบประมาณภาครัฐในการ

โฆษณาประชาสัมพันธสามารถสรุปผลการพิจารณาศึกษาวิเคราะหไดวา การใชจายเงินเพ่ือการ

ประชาสัมพันธของภาครัฐกอใหเกิดปญหาที่รุนแรงข้ึนใน 3 สวน คือ34 

สวนแรก เปนปญหาเรื่องความเปนอิสระในการทําหนาที่ของสื่อมวลชน โดยพบวา

การใชจายเงินของรัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธกอใหเกิดการใชอิทธิพลในการครอบงําสื่อ ทั้งที่

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดวางหลักการสําคัญเพ่ือปองกันความเปนอิสระของสื่อมวลชนไมใหถูกแทรกแซง

โดยรัฐผานงบประมาณแผนดินไว คือ “การใชเงินหรือทรัพยสินอ่ืน เพ่ืออุดหนุนกิจการหนังสือพิมพ

หรือสื่อมวลชนอื่นของเอกชน รัฐจะกระทํามิได” 

สวนที่สอง เปนปญหาเรื่องการรั่วไหล การทุจริต และการแสวงหาประโยชนโดยมิ

ชอบจากเงินงบประมาณที่ใชจายไปเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ โดยการใชจายเงินดังกลาว

ไมมีมาตรการในการควบคุมและปองกันการใชจายเงินที่มีประสิทธิภาพ อันจะทําใหการใชจายเงิน

เปนไปตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนด และสงผลใหการใชจายเงินเปนไปอยางสุจริต โปรงใส และ

สามารถตรวจสอบการใชจายเงินได 

ส วนที่สาม เปนปญหาเรื่ องการใชจ าย เงินงบประมาณไปกับการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐ ที่เนนการโฆษณาภาพลักษณสวนตัวของนักการเมือง รัฐมนตรี หัวหนาสวน

ราชการ รวมถึงพรรคการเมือง มากกวาที่จะเนนการโฆษณาเนื้อหาสาระที่เปนประโยชนใหแก

ประชาชนไดรับทราบ กอใหเกิดความสิ้นเปลืองในเงินงบประมาณที่ไดใชจายไป 

และเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของภาครัฐ 

คณะอนุกรรมาธิการฯ ไดเสนอใหมีการตรากฎหมายเพ่ือควบคุมการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ

ขึ้น คือ รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... โดยกําหนดใหการใชจาย

งบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ไมวาจะเปนการโฆษณาประชาสัมพันธนโยบาย 

โครงการ หรือการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐ ทั้งทางรายการวิทยุ รายการโทรทัศน จดหมาย 

                                           
33

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ปฏิบัติหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ปฏิรูปแหงชาติ, วาระปฏิรูปที่ 1 : การปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักการพิมพ, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2558), น.86. 
34

 เพ่ิงอาง, น.90. 
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ไปรษณียบัตร สื่อสิ่งพิมพ สื่ออิเล็กทรอนิกส หรือสื่อประชาสัมพันธอ่ืนใด ที่รัฐบาล สวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นใดของรัฐดําเนินการเองหรือมอบหมายให

ผูอื่นดําเนินการ จะตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ สุจริต โปรงใส เปนธรรม มีความคุมคา และไม

เปนไปในลักษณะที่ เปนการแทรกแซงสื่อ35 โดยรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเปนการผสาน

แนวความคิดในการกําหนดมาตรการเพ่ือควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เกิดข้ึนในตางประเทศ เชน ประเทศแคนาดา และประเทศออสเตรเลียไว โดย

กําหนดใหมีองคกรในการทําหนาที่ตรวจสอบรูปแบบของการประชาสัมพันธวาเปนไปตามเงื่อนไขท่ี

กําหนดไวในกฎหมายหรือไมกอนท่ีจะผลิตและเผยแพรสื่อโฆษณา 

 

4.2.2 การบังคับใช 

หลังจากที่คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบ และคณะกรรมาธิการปฏิรูปการสื่อสารมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศ ไดแตงตั้ง

คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการใชงบประมาณภาครัฐในการโฆษณาประชาสัมพันธ เพื่อศึกษาประเด็น

ปญหาการใชจายงบประมาณเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ พรอมทั้งกําหนดแนวทางและ

ขอเสนอแนะในการปฏิรูปประเทศแลว คณะอนุกรรมาธิการฯ ดังกลาวไดจัดทําขอเสนอในการปฏิรูป

การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐโดยเสนอแนะใหมีการออกกฎหมายเพ่ือควบคุมการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐใหเกิดข้ึนอยางเปนระบบและเปนไปอยางคุมคาขึ้น คอื รางพระราชบัญญัติ

การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ซึ่งปจจุบันไดผานความเห็นชอบจากที่ประชุมสภา

ปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) เมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2558 แลว และสภาปฏิรูปแหงชาติไดจัดสงราง

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวพรอมดวยรายงานการศึกษา : การปฏิรูปการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ

ที่จัดทําโดยคณะอนุกรรมาธิการฯ ดังกลาว ใหแกคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจาณา แตปรากฏวา ณ ขณะนี้ยัง

ไมปรากฏขอมูลวาคณะรัฐมนตรีไดดําเนินการพิจารณารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไปถึงขั้นตอน

ใดบาง และยังไมปรากฏขอมูลวาคณะรัฐมนตรีจะมีการนํารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเสนอตอสภา

นิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) เพ่ือพิจารณาออกเปนกฎหมายเมื่อใด สงผลใหรางพระราชบัญญัติการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ยังมีสถานะเปนเพียงรางกฎหมายเทานั้น ไมมีผลบังคับใช

แกผูกระทําการฝาฝนบทบัญญัตทิี่ปรากฏอยูในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว การบังคบัใชกฎหมายจึง

ตองบังคับใชตามกฎหมายเดิมที่มีอยู สงผลใหการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธ

                                           
35

 เพ่ิงอาง, น.92. 
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ของภาครัฐยังเกิดข้ึนโดยปราศจากมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบการใชจายและ

ตรวจสอบความคุมคาของการใชจาย 

 

4.2.3 สภาพปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช 

รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ฉบับที่ผานความ

เห็นชอบของสภาปฏิรูปแหงชาติแลวนั้น ถือเปนความพยายามของหนวยงานและองคกรทั้งภาครัฐ

และภาคเอกชนในการปองกันและแกไขปญหาการทุจริตคอรรัปชันในสวนที่เก่ียวของกับการใช

จายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธของรัฐ โดยแนวคิดที่ถูกนํามาใชเพ่ือประกอบการรางกฎหมายดังกลาว

นั้น เปนแนวคิดท่ีไดรับมาจากกฎหมายในตางประเทศ เชน แนวคิดของประเทศแคนาดาและประเทศ

ออสเตรเลีย ที่พยายามจํากัดการใชจายงบประมาณใหเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนด และกําหนดใหมี

หนวยงานเฉพาะทําหนาท่ีในการตรวจสอบแผนงาน โครงการ และงบประมาณในลักษณะที่คลายกับ

คณะกรรมการตาง ๆ ที่ปรากฏในกฎหมายของประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลีย รวมทั้งไดมี

การกําหนดหลักเกณฑในเรื่องตาง ๆ ที่ เกี่ยวของกับการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธในภาครัฐไว ดังนี้36 

1) กําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่จะใชจายเงินแผนดินเพื่อการโฆษณา

ประชาสัมพันธตามที่คณะกรรมการกําหนด มีหนาที่จัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และ

งบประมาณการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐและการตั้งงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณเพื่อดําเนินการโฆษณาประชาสัมพันธดังกลาว เสนอตอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณากอน

นําเสนอสํานักงบประมาณ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองดําเนินการเปดเผยแผนงบประมาณ

การโฆษณาประชาสัมพันธ ผลการใชจายงบประมาณในทุกโครงการระหวางและหลังการดําเนินงาน

และเม่ือสิ้นสุดปงบประมาณภายในสามสิบวันใหเปดเผยตอสาธารณะรวมถึงผานระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศ (รางมาตรา 5) 

 2) กําหนดรูปแบบและเนื้อหาของการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐวาจะตอง

เปนไปโดยสุจริต โปรงใส เปนธรรม มีความคุมคา เปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ และไมนําไปใชใน

ลักษณะที่เปนการแทรกแซงหรือครอบงําสื่อมวลชน ซึ่งไดกําหนดใหแสดงขอความวาดําเนินการโดย

ใชจายจากเงินแผนดินไวในสื่อโฆษณา และกําหนดใหการโฆษณาดังกลาวตองเปนเรื่องที่อยูในอํานาจ

หนาที่ของแตละหนวยงาน รวมถึงกําหนดหามมิใหสื่อโฆษณาดังกลาวปรากฏซึ่งขอความ ภาพ หรือ

เสียงของเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการการเมือง หรือเครื่องหมายหรือสัญลักษณใด ๆ ท่ีเกี่ยวของ
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กับพรรคการเมือง หรืออาจกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบทางการเมือง โดยไดกําหนดขอยกเวน

สําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวในกรณีที่เปนการโฆษณาสงเสริมภาพลักษณ 

คานิยมทีด่ี และการสรางความเชื่อมั่นตาง ๆ ของประเทศในสื่อตางประเทศ (รางมาตรา 6) 

3) กําหนดใหคณะกรรมการกํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ ประกอบไป

ดวย ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง อธิบดีกรมประชาสัมพันธ และกรรมการอ่ืน

อีกหกคน โดยสรรหาและแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิซึ่งเปนบุคคลผูมีความรู ประสบการณ และเปนผูท่ีมี

ผลงานหรือเคยปฏิบัติงานที่แสดงใหเห็นถึงการเปนผูมีความรูหรือความเชี่ยวชาญ ดานการโฆษณา 

ดานการประชาสัมพันธ ดานสื่อสารมวลชนดานการวางแผนกลยุทธการใชสื่อ ดานธรรมาภิบาล และ

ดานคุมครองผูบริโภค ดานละหนึ่งคนเปนกรรมการ โดยใหคณะกรรมการเลือกกันเองวาจะให

กรรมการคนใดเปนประธานกรรมการ และแตงตั้งขาราชการของสํานักงบประมาณทําหนาที่

เลขานุการของคณะกรรมการ (รางมาตรา 7) 

กําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหาทําหนาที่คัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่ง

ประกอบไปดวยกรรมการทั้งหมด 9 คน ไดแก ผูวาการตรวจเงินแผนดินหรือผูแทน เลขาธิการ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติหรือผูแทน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือ

ผูแทน เลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินหรือผูแทน นายกสมาคมมีเดียเอเยนซี่และธุรกิจสื่อแหง

ประเทศไทย นายกสมาคมโฆษณาแหงประเทศไทย นายกสมาคมนักประชาสัมพันธแหงประเทศไทย 

นายกสมาคมวิชาการนิเทศศาสตรและสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย และประธานสหพันธองคกร

ผูบริโภค โดยหลักเกณฑและวิธีการสรรหาใหเปนไปตามที่คณะกรรมการสรรหากําหนด โดยตอง

คํานึงถึงความโปรงใสและความเปนธรรมในการสรรหา (รางมาตรา 8) 

กําหนดคุณสมบัติ ลักษณะตองหาม วาระการดารงตําแหนง และการพนจาก

ตําแหนงของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ (รางมาตรา 9 ถึง รางมาตรา 13) 

กําหนดองคประชุมและการดําเนินการประชุมของคณะกรรมการ (รางมาตรา 14 ถึง 

รางมาตรา 15) 

4) กําหนดใหคณะกรรมการกํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐมีอํานาจ

และหนาที่ ดังนี้ 4.1) พิจารณาประเมินความเหมาะสมของแผนงาน โครงการและงบประมาณการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นใด แตไมรวมเนื้อหาการ

โฆษณา 4.2) กําหนดนโยบาย ระเบียบและแนวทางปฏิบัติในการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ 4.3) 

กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ 4.4) กําหนดหลักเกณฑ

หามรัฐใหเงิน หรือทรัพยสิน หรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดเพ่ืออุดหนุนกิจการสื่อมวลชนของเอกชน เวนแต

อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 4.5) กําหนดนโยบายในการติดตามและประเมินผลการ
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โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐทุกหนวยงาน 4.6) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่กฎหมายกําหนด (ราง

มาตรา 16) และใหประธานกรรมการและกรรมการไดรับประโยชนตอบแทนตามที่กําหนดในพระราช

กฤษฎีกา (รางมาตรา 17) 

5) กําหนดใหสํานักงบประมาณมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการทั่วไปของ

สํานักงานและใหมีอํานาจหนาที่ 5.1) รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 5.2) ดําเนินการ

ติดตามผลและจัดใหมีการประเมินผลการโฆษณาประชาสัมพันธของหนวยงานภาครัฐ 5.3) เก็บรวม

รวมขอมูลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐของทุกหนวยงาน 5.4) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่

คณะกรรมการมอบหมายหรือตามทีร่างพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ี

ของสํานักงาน (รางมาตรา 18) 

6) กําหนดขอยกเวนกรณีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐท่ีจําเปนตอง

ดําเนินการโดยฉุกเฉินหรือเรงดวน เพ่ือปองกันหรือแกไขภัยพิบัติสาธารณะ เพ่ือการรักษาความสงบ

เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน เพื่อการสาธารณสุข หรือเพ่ือการอันจําเปนเรงดวนอ่ืนใด 

เม่ือไดโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐดังกลาวแลวใหเสนอตอคณะกรรมการเพื่อตรวจสอบภายใน

สามสิบวันนับแตวันที่มีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐนั้นเปนครั้ งแรก ทั้ งนี้  ตามท่ี

คณะกรรมการประกาศกําหนด (รางมาตรา 19) 

7) กําหนดใหสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงาน

อ่ืนใดของรัฐที่จัดใหมีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐตามรางพระราชบัญญัตินี้ ตองเปดเผย

ขอมูล เชน จํานวนงบประมาณ และการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ 

เปนตน ไวในรายงานประจําปและในระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหนวยงานนั้น ภายในสามสิบวัน

นับแตวันสิ้นปงบประมาณ (รางมาตรา 20) 

8) กําหนดใหคณะกรรมการจัดทํารายงานผลการดําเนินการตามรางพระราชบัญญัติ

นี้และความเห็นเกี่ยวกับความคุมคาของการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐตามรางพระราชบัญญัติ

นี้เสนอตอรัฐสภาทุกปเพ่ือทราบ (รางมาตรา 21) 

9) กําหนดบทเฉพาะกาลโดยใหสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

และหนวยงานอื่นใดของรัฐที่จัดใหมีการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐตามรางพระราชบัญญัตินี้

กอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ตองเปดเผยขอมูลของการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐใน

ปงบประมาณทีร่างพระราชบัญญัตินี้ใชบังคบัดวย (รางมาตรา 22) 

10) กําหนดบทลงโทษสําหรับเจาหนาที่ที่ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิ

ชอบเพ่ือใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต โดย

กําหนดใหตองระวางโทษตามที่กฎหมายอ่ืน ๆ กําหนดไวสําหรับการกระทําความผิดนั้น และ
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กําหนดใหผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบตองรับโทษเปนสองเทาหากความผิดเกิดข้ึนเนื่องจากการสั่งการ

หรือไมสั่งการของตน (รางมาตรา 23) 

11) กําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนผูรักษาการตามรางพระราชบัญญัติ (รางมาตรา 

24) 

แมวารางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ฉบับที่ผาน

ความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแหงชาตจิะไดกําหนดมาตรการตาง ๆ เพ่ือควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐใหเปนไปอยางรัดกุมและคุมคา ดวยการกําหนดใหมีคณะกรรมการ

กํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชจายเงินและตรวจสอบ

ความคุมคาในการใชจายเงิน แตหากรางพระราชบัญญัติดังกลาวถูกประกาศใชเปนกฎหมายอาจมี

ปญหาทางกฎหมาย และสงผลตอประสิทธิภาพในการใชบังคับกฎหมายดังกลาวไดในหลายเรื่อง

ดวยกัน ซึ่งอาจพิจารณาไดดังนี ้

4.2.3.1 ขอยกเวนการใชบังคับรางพระราชบัญญัติฯ ตามมาตรา 3 

ในสวนของรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ได

กําหนดขอยกเวนของการใชบังคับรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวขึ้นใน 2 กรณี ซึ่งการกําหนดมิใหนํา

รางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวมาบังคับใชอาจกอใหเกิดผลกระทบตอการปองกันปญหาการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐได โดยขอยกเวนที่ปรากฏอยูใน

มาตรา 337 ของรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวอาจพิจารณาไดดังนี ้

เมื่อพิจารณาตามมาตรา 3 (1) ที่กําหนดยกเวนไมใหนํารางพระราชบัญญัติฯ 

ดังกลาวมาบังคับใชแกการปราศรัยหรือการแถลงขาวของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หัวหนาสวน

ราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ แมวาจะมีความจําเปนท่ี

ควรยกเวนขั้นตอนในการจัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และงบประมาณดวยเหตุที่วาการ

ดําเนินงานในบางเรื่องเปนเรื่องที่ไมอาจคาดหมายไดลวงหนาวาจะตองดําเนินการอยางไรบาง สงผล

ใหการจัดทํารายละเอียดของแผนงาน โครงการ และงบประมาณไมกอใหเกิดประโยชนในแงที่จะใช

เปนเครื่องมือในการตรวจสอบความคุมคาของการใชจาย แตการปลอยใหสามารถดําเนินการโฆษณา
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 มาตรา 3 พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแก 

(1) การปราศรัยหรือการแถลงขาวของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หัวหนาสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ 

(2) การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐท่ีเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของรัฐตาม

กฎหมายหรือระเบียบวาดวยการนั้น 
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ไดโดยปราศจากการควบคุมในบางเรื่องอาจสงผลเสียหายได เชน การกําหนดขอยกเวนดังกลาวจะทํา

ใหเกิดการแสวงหาประโยชนจากการปราศรัยหรือการแถลงขาว ดวยการสอดแทรกการโฆษณาตนเอง

ลงไปในเนื้อหา เนื่องจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่ผานมาในหลายครั้งมักจะกระทําในรูปแบบของการปราศรัยหรือการแถลงขาว เชน 

การจัดรายการ “เดินหนาประเทศไทย” ในตอนเย็นของทุกวันทางสถานีโทรทัศนรวมการเฉพาะกิจ

แหงประเทศไทย การแถลงขาวการจับกุมหรือความคืบหนาในการดําเนินคดี ซึ่งบางครั้งการปราศรัย

หรือการแถลงขาวดังกลาวมีเนื้อหาเปนการประชาสัมพันธหรือเปนการใสรายทางการเมืองใหแก

บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งมากเปนพิเศษ ขอยกเวนดังกลาวจึงควร

กําหนดรายละเอียดใหชัดวา การปราศรัยหรือการแถลงขาวตองไมมีเนื้อหาของที่มุงเนนการ

ประชาสัมพันธหรือใสรายบุคคลหรือพรรคการเมืองใดเปนพิเศษ 

นอกจากนี้เมื่อพิจารณาถึงลักษณะโดยทั่วไปของการจัดซื้อจัดจางในภาครัฐ จะ

พบวา การจัดซื้อจัดจางของรัฐในหลายกรณีจําเปนตองดําเนินการประชาสัมพันธ เพ่ือเปนการ

ประกาศและโฆษณาใหเอกชนท่ัวไปที่สนใจจะทําการจัดซื้อจัดจางกับหนวยงานของรัฐทราบวาจะมี

การจัดซื้อจัดจางข้ึน การกําหนดใหไมตองนํารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวมาใชบังคับแกการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐที่เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของรัฐตามกฎหมายหรือระเบียบวาดวยการนั้น 

ตามที่ปรากฏในมาตรา 3 (2) ยอมจะสงผลดีแกการจัดซื้อจัดจางของรัฐ โดยจะกอใหเกิดความสะดวก

และความรวดเร็วในการดําเนินการ เนื่องจากการนํารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวมาใชบังคับจะสงผล

ทําใหหนวยงานของรัฐมีหนาที่จัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และงบประมาณ เสนอตอคณะ

กํากับดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐ ซึ่งเปนขั้นตอนที่ยุงยากและตองใชเวลามากพอสมควร

เพ่ือดําเนินการตามข้ันตอนตาง ๆ 

แตทั้งนี้การกําหนดขอยกเวนดังกลาวเอาไวอาจนําไปสูการแสวงหาชองทางใหมใน

การนําทรัพยากรของรัฐมาใชเพ่ือประชาสัมพันธตนเองได เนื่องจากเมื่อมีการกําหนดบทบัญญัติที่เปน

ขอหามเอาไวพรอมกับการกําหนดขอยกเวน อาจสงผลเปนการสรางแรงผลักดันใหเกิดการแสวงหา

ชองทางใหมเพื่อหลีกเลี่ยงขอหามตามกฎหมาย และนํามาสูการใชประโยชนจากขอยกเวนท่ีมีอยู ซึ่ง

ทายที่สุดแลวจะสงผลทําใหประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามปญหาการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐลดลงหรือไมเกิดข้ึน โดยอาจตองกําหนดรายละเอียด

ของการจัดซื้อจัดจางใหรัดกุมยิ่งขึ้น ใหสามารถทําการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไดเพียงเทาที่จําเปน เพื่อไมใหเกิดการทุจริตโดยแสวงหาประโยชนจากชองทาง

ดังกลาว  
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4.2.3.2 ขอบเขตของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในตาง 

ประเทศ ตามมาตรา 6 

รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... มาตรา 638 ได 

กําหนดมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐไว โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือใหการใชจายเงินเปนไปอยางสุจริต โปรงใส เปนธรรม มีความคุมคา เปนไปเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะ และไมนําไปใชในลักษณะที่เปนการแทรกแซงหรือครอบงําสื่อมวลชน ทั้งนี้ได

กําหนดมาตรการเฉพาะสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

เอาไว โดยกําหนดวาการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐจะตองไมมีขอความ ภาพ หรือเสียงของ

เจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการการเมือง หรือเครื่องหมายหรือสัญลักษณที่เก่ียวของกับพรรค

การเมือง หรืออาจกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบทางการเมือง ท้ังนี้มาตรการในสวนที่เก่ียวกับ

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ มีการกําหนดขอยกเวนไวให

                                           
38

 มาตรา 6 การโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐจะตองเปนไปโดยสุจริต โปรงใส 

เปนธรรม มีความคุมคา เปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ และไมนําไปใชในลักษณะที่เปนการแทรกแซง

หรือครอบงําสื่อมวลชน ซึ่งอยางนอยตอง 

(1) มีขอความที่แสดงวาดําเนินการโดยใชจายจากเงินแผนดินของสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนใดของรัฐผูรับผิดชอบ 

(2) เปนการโฆษณาประชาสัมพันธหรือรณรงคเฉพาะเรื่องท่ีอยูในอํานาจหนาที่ของ

รัฐบาล สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นของรัฐ ที่เก่ียวกับสิทธิ

หนาที่ของประชาชน การคุมครองหรือรักษาความสงบเรียบรอย ศีลธรรมอันดี หรือสุขภาพอนามัย

ของประชาชน ความคืบหนาตลอดจนปญหาหรืออุปสรรคในการดาเนินการตามนโยบาย โครงการ 

หรือกิจกรรมตาง ๆ การสงเสริมภาพลักษณและคานิยมที่ดี และการสรางความเชื่อมั่นดานตาง ๆ ของ

ประเทศ 

(3) ไมมีขอความหรือภาพหรือเสียงของเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการการเมือง 

หรือ เครื่องหมายหรือสัญลักษณใด ๆ ที่เก่ียวของกับพรรคการเมือง หรืออาจกอใหเกิดความไดเปรียบ

เสียเปรียบทางการเมือง 

ความใน (3) ไมใชบังคับแกการโฆษณาประชาสัมพันธหรือรณรงคสงเสริมภาพลักษณ

และคานิยมที่ดี และการสรางความเชื่อมั่นดานตาง ๆ ของประเทศในสื่อสิ่งพิมพ วิทยุ โทรทัศน หรือ

สื่ออ่ืนใดในตางประเทศ 

หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 
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สามารถกระทําได หากเปนการโฆษณาประชาสัมพันธหรือรณรงคสงเสริมภาพลักษณและคานิยมที่ดี 

และการสรางความเชื่อมั่นดานตาง ๆ ของประเทศในสื่อสิ่งพิมพ วิทยุ โทรทัศน หรือสื่ออ่ืนใดใน

ตางประเทศ ซึ่งการกําหนดใหสามารถประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองในสื่อตางประเทศได

นั้นอาจกอใหเกิดคําถามวา หากสื่อเหลานั้นเปนสื่อที่เกิดขึ้นในตางประเทศแตมีวัตถุประสงคที่จะทําให

เกิดการรับรูข้ึนในประเทศ เชนนี้จะจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้นอยางไร เนื่องจากการติดตอสื่อสารที่

เกิดขึ้นยุคปจจุบันสามารถกระทําไดรวดเร็วผานทางสื่ออินเตอรเน็ต แมจะมีการเผยแพรสื่อเหลานั้นใน

ตางประเทศ แตอาจเกิดการสงตอในโลกออนไลนเขามายังผูเสพสื่อภายในประเทศไดอยางรวดเร็ว

เพียงเสี้ยววินาที การกําหนดขอยกเวนใหกระทําไดเพียงเพราะเปนการสงเสริมภาพลักษณ คานิยมที่ดี 

และการสรางความเชื่อมั่นตาง ๆ ท่ีเผยแพรในตางประเทศ จึงอาจไมไดทําใหสถานการณที่เปนปญหา

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐลดนอยลง และยิ่งจะสงผลเสียตอ

การใชจายงบประมาณมากยิ่งข้ึน หากการใชชองทางเผยแพรในตางประเทศไดรับความนิยมจาก

ผูกระทํา เพราะรัฐจะตองเสียใชจายที่มากกวาการโฆษณาภายในประเทศ  

การกําหนดขอยกเวนขางตนจึงควรกําหนดไวสําหรับกรณีท่ีจําเปนและไมอาจ

หลีกเลี่ยงไดเทานั้น ซึ่งอาจพิจารณาจากสถานการณท่ีเกิดข้ึนในแตละเหตุการณวามีความจําเปน

หรือไมที่จะตองปรากฏขอความ ภาพ เสียง เครื่องหมาย หรือสัญลักษณเหลานั้น หากไมใชสิ่งท่ีจําเปน

หรือเปนเรื่องทีส่ามารถหลีกเลี่ยงได การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐยอมไมอยูในเงื่อนไขที่จะกระทําได เชน การแถลงผลงานของรัฐบาลในรอบปที่ผานมา เพ่ือสราง

ความเชื่อมั่นใหแกนักลงทุน ไมจําเปนจะตองใหนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีเปนผูดําเนินการ

ทั้งหมด การดําเนินการอาจกระทําโดยเจาหนาที่ทั่วไปซึ่งเปนฝายประชาสัมพันธของรัฐก็ได หรือการ

โฆษณาของหนวยงานระดับกระทรวงตามปายโฆษณาขนาดใหญริมถนนไมมีความจําเปนที่จะตองใช

รูปของรัฐมนตรีเจากระทรวงประกอบการเผยแพร โดยอาจใชรูปของบุคคลท่ัวไปหรือดารานักแสดง

แทนก็ได  

แตหากไมสามารถหลีกเลี่ยงไดหรือไมแนใจวาสามารถหลีกเลี่ยงไดหรือไม ก็อาจ

ตองพิจารณาถึงความเหมาะสมวา หากมีการโฆษณาโดยวิธีดังกลาวจะสงผลดีตอประโยชนสาธารณะ

หรือไมอยางไร และจะเปนการสรางความไดเปรียบเสียเปรียบอยางไมเปนธรรมในทางการเมืองหรือไม 

เชน การประกาศยุบสภาผูแทนราษฎรยอมสงผลโดยตรงตอการทําหนาที่ของนายกรัฐมนตรี ที่จะตอง

ปฏิบัติหนาที่ในฐานะนายกรัฐมนตรีรักษาการจนกวาจะมีการเลือกตั้งและไดนายกรัฐมนตรีคนใหมเขา

ดํารงตําแหนงแทน แมวาการออกแถลงการณจะสามารถกระทําโดยบุคคลอ่ืนที่ไมใชนายกรัฐมนตรีได 

แตอาจสงผลในเรื่องความสับสนของสาธารณชนวาการยุบสภาดังกลาวเปนเรื่องจริงหรือไม การเปด

โอกาสใหนายกรัฐมนตรีเปนผูแถลงการณประกาศยุบสภาฯ ยอมจะกอใหเกิดผลดีแกสังคม เปนการ
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ชวยลดความสับสนลงได นอกจากนี้ยังไมถือวาการออกแถลงการณจะกอใหเกิดการไดเปรียบ

เสียเปรียบระหวางกันอยางไมเปนธรรมในทางการเมือง เวนแตวาการออกแถลงการณดังกลาวจะ

ปรากฏวามีการใสรายโจมตีนักการเมืองฝายตรงขาม หรือมีการโฆษณาตนเองหรือพวกพองเกินกวาที่

จําเปนสําหรับการออกแถลงการณยุบสภานั้น  

หรือการสรางความเชื่อมั่นใหแกนักลงทุนทั้งในประเทศและนอกประเทศดวยการ

ลงโฆษณาที่ปรากฏรูปภาพของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ สามารถพิจารณาถึงความจําเปนในการโฆษณา

ตนเองไดโดยเปรียบเทียบจากประโยชนสาธารณะที่จะเกิดข้ึนกรณีที่มีรูปภาพรัฐมนตรีกับกับกรณีที่ไม

มีรูปภาพรัฐมนตรีวากรณีใดจะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะข้ึนมากกวากัน หากการปรากฏรูปภาพ

รัฐมนตรีจะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะมากกวา เชนนี้จึงคอยพิจารณาวาการกระทําดังกลาวจะ

กอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในทางการเมืองขึ้นมาอยางไมเปนธรรมหรือไม หากไมกอใหเกิด

ความไดเปรียบเสียเปรียบก็ถือวาเปนเรื่องจําเปนที่จะตองปรากฏรูปภาพรัฐมนตรีในสื่อโฆษณาของรัฐ 

แตถาประโยชนท่ีจะเกิดขึ้นในกรณีมีรูปภาพรัฐมนตรีในโฆษณานั้นมีนอยกวาหรือไมแตกตางกัน เชนนี้

ก็ถือวา การมีรูปภาพรัฐมนตรีในสื่อโฆษณาของรัฐเปนเรื่องที่ไมจําเปน ซึ่งในบางกรณีอาจตองชั่ง

น้ําหนักระหวางประโยชนสาธารณะกับความไดเปรียบเสียเปรียบอยางไมเปนธรรมในทางการเมืองวา

อยางใดมีคณุคามากกวากัน  

4.2.3.3 ความหมายของเจาหนาที่ ตามมาตรา 23 

จากการที่รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... 

มาตรา 2339 ไดกําหนดความผิดและกําหนดระวางโทษของผูที่ฝาฝนรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวซึง่

เปนเจาหนาที่ไว กอใหเกิดปญหาขึ้นวา “เจาหนาที่” ตามที่บัญญัตินั้นมีความหมายอยางไร เนื่องจาก

ในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไมไดนิยามความหมายเอาไว อีกทั้งคําที่สื่อถึงเจาหนาที่ที่ปรากฏใน

กฎหมายฉบับตาง ๆ ก็มีการใชคําที่แตกตางกันออกไป เชน “เจาหนาที่ของรัฐ” “เจาหนาที่” “เจา

พนักงาน” หรือ “พนักงาน” เปนตน และยังมีการใหความหมายท่ีแตกตางกันออกไปอีกดวย โดย
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 มาตรา 23 ผู ใดเปนเจ าหนาที่ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ ตาม

พระราชบัญญัตินี้โดยมิชอบ เพ่ือใหเกิดความเสียหายแกผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติ

หนาที่ตามพระราชบัญญัตินี้โดยทุจริต ตองระวางโทษตามที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการกระทํา

ความผิดนั้น 

ถาการกระทําความผิดตามวรรคหนึ่ง เกิดจากการสั่งการหรือไมสั่งการของผูมีอํานาจ

หนาที่รับผิดชอบในการดําเนินการในเรื่องนั้น ผูมีอํานาจหนาที่นั้นตองรับโทษเปนสองเทาของ

ความผิดที่กําหนดไวสําหรับการกระทําความผิดตามวรรคหนึ่ง 
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กฎหมายบางฉบับอาจจะกําหนดความหมายของเจาหนาที่ไวอยางชัดเจน ซึ่งอาจจะมีความหมาย

เหมือนกันหรือแตกตางกันกับกฎหมายอีกฉบับหนึ่ง แมจะใชคําเดียวกันก็ตาม เชน  

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 ไดนิยาม

ความหมายของเจาหนาที่ไวในมาตรา 4 โดยนิยามวา “เจาหนาที่” หมายความวา ขาราชการ 

พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะ

อ่ืนใด 

พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ 

พ.ศ. 2558 ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวในมาตรา 4 โดยนิยามวา “เจาหนาที่” หมายความวา 

เจาหนาที่ตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ระเบียบสํานักงานศาลยุติธรรมวาดวยการใหบริการคัดถายสําเนาคําพิพากษา

ระหวางศาลยุติธรรมทั่วประเทศ พ.ศ. 2559 ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวใน ขอ 3 โดยนิยาม

วา “เจาหนาที่” หมายความวา ขาราชการศาลยุติธรรม และใหหมายความรวมถึงลูกจางและพนักงาน

ราชการศาลยุติธรรมดวย 

ระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการ

ประชุมระหวางประเทศ พ.ศ. 2549 ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวใน ขอ 3 โดยนิยามวา 

“เจาหนาที่” หมายความวา บุคลากรของรัฐที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติงานตามระเบียบนี้ และให

หมายความรวมถึงบุคคลอ่ืนที่ไดรับแตงตั้งใหปฏิบัติงานและเจาหนาที่รักษาความปลอดภัยดวย 

นอกจากนี้กฎหมายบางฉบับอาจไมไดกําหนดนิยามของเจาหนาท่ีไว โดยปลอยให

ศาลเปนผูทําหนาที่ในการตีความ ในแงนี้สงผลใหเกิดความหมายที่หลากหลายและกอใหเกิดปญหา

สําหรับผูบังคับใชกฎหมายฉบับนั้น ๆ เนื่องจากไมมีความแนนอนในหลักเกณฑที่จะใชบังคับวาบุคคล

ประเภทใดบางเปนเจาหนาที่ อีกทั้งจะกลายเปนการเปดโอกาสใหผูใชกฎหมายบางสวนใชดุลพินิจไป

ในทางที่มิชอบ นอกจากนี้หากมีการใชบังคับที่แตกตางกันอาจสงผลใหผูบังคับใชกฎหมายคนหลังเกิด

ความสับสนวาจะถือแนวปฏิบัติของใครเปนเกณฑ40 การกําหนดความผิดของเจาหนาท่ีโดยมิได

กําหนดบทนิยามความหมายของเจาหนาที่เอาไวในรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของ

ภาครัฐ พ.ศ. .... ยอมกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติตามมาอยางแนนอนหากไดมีการประกาศใชราง

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเปนกฎหมาย โดยอาจมีปญหาวาบุคคลใดบางจะอยูภายใตบังคับกฎหมาย

ดังกลาว และอาจสงผลตอประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย โดยอาจมีบุคคลบางกลุมอาศัยความ
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 ธนอิสินันท มหาวัฒนางกูล, “ความเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา

,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น.243. 
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ไมชัดเจนดังกลาวเปนขออางเพ่ือใหการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของ

รัฐไมอยูในบังคับของรางพระราชบัญญัติฯ ขางตน 

และในการกําหนดหามดังกลาวควรจะรวมถึงบุคคลท่ัวไปซึ่งมิใชเจาหนาที่ที่มี

หนาที่ตามรางพระราชบัญญัติฯ ขางตนดวยหรือไม โดยพบวาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งเกิดข้ึนในประเทศไทยในหลายครั้ง เปนการกระทําโดยบุคคลอ่ืนที่

มิใชเจาหนาท่ีของรัฐหรือเปนเจาหนาที่ของรัฐแตมิไดมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงเก่ียวกับการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐ การกระทําดังกลาวมักเกิดขึ้นโดยอาศยัความสนิทสนมคุนเคยกับเจาหนาที่ของรัฐซึ่ง

มอํีานาจหนาที่ดังกลาว และเปนที่เห็นไดชัดวาการกระทําดังกลาวนั้น สงผลเปนการสรางคะแนนนิยม

ใหแกบุคคลหรือพรรคการเมือง ไดเชนเดียวกับกรณีที่ดําเนินการโดยเจาหนาที่ของรัฐซึ่งมีอํานาจ

หนาที่ในการใชจายทรัพยากรของรัฐ  

4.2.3.4 การกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝน ตามมาตรา 23 

นอกจากรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... มาตรา 

23 จะไมมีความไมชัดเจนในเรื่องความหมายของคําวา “เจาหนาที่” ซึ่งอาจสงผลกระทบตอการบังคับ

ใชกฎหมายในภายภาคหนาหากวารางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวประกาศใชเปนกฎหมายแลว 

บทบัญญัติดังกลาวยังอาจมีปญหาเรื่องการกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนดวย กลาวคือ แมวาจะได

กําหนดความผิดสําหรับเจาหนาท่ีหรือผูมีอํานาจหนาที่ในการสั่งการไวแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งได

กําหนดใหผูมีอํานาจหนาที่ตองรับโทษเปนสองเทา หากความผิดนั้นเกิดจากการสั่งการหรือไมสั่งการ

ของตน แตมิไดกําหนดโทษที่จะใชบังคับกับผูกระทําความผิดไวในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว โดย

กําหนดเพียงใหรับโทษตามกฎหมายฉบับอื่นที่ไดบัญญัติความผิดและระวางโทษไว เชนนี้อาจกอใหเกิด

ปญหาวาการบัญญัติกฎหมายข้ึนมาใหมกอใหเกิดประโยชนอยางไรแกการปองกันและปราบปรามการ

กระทําความผิดที่เกิดขึ้นตามรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวบาง เนื่องจากกฎหมายที่บังคับใชอยูใน

ปจจุบันอันเก่ียวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ อันไดแก 

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 , 151 และ 152 และ กฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง ทั้งพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ตางก็ยังมีปญหาในเรื่อง

ของการบังคับใชในหลายประการ เชน การบังคับใชเฉพาะเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

การบังคับใชเฉพาะเจาพนักงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนด การบังคับใชเฉพาะบาง

ชวงเวลาของการเลือกตั้ง ซึ่งกอใหเกิดความไมตอเนื่องและสงผลตอประสิทธิภาพในการบังคับใช

มาตรการในการปองกันและปราบปรามการ รวมถึงการกําหนดอัตราโทษปรับที่ไมสอดคลองกับ
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วัตถุประสงคในการกําหนดโทษทางอาญา ที่มีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันและปราบปรามมิใหเกิดการ

กระทําความผิดเกิดขึ้นใหมหรือเกิดขึ้นซ้ําอีก ซึ่งไดกลาวไวแลวในบทท่ี 4.1 เรื่องมาตรการทาง

กฎหมายในการดําเนินคดีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ  

ความพยายามในการรางกฎหมายดังกลาวแมวาจะสงผลดีตอการใชจายเงิน

แผนดิน ทําใหการใชจายเงินแผนดินเกิดขึ้นอยางมีขั้นตอน เปนไปโดยโปรงใส สุจริต และเปนธรรม ไม

กอใหเกิดการแทรกแซงสื่อ รวมถึงทําใหการใชจายเงินเพื่อการโฆษณาของรัฐเปนไปอยางคุมคา แต

การกําหนดใหตองระวางโทษตามกฎหมายอ่ืนที่บัญญัติไวจะกลับกลายเปนผลรายตอประสิทธิภาพใน

การบังคับใชรางกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่กฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งไดบัญญัติใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด 

ยังมีปญหาในเรื่องประสิทธิภาพของการบังคับใชอยูหลายประการตามที่กลาวไวขางตน เพื่อใหการ

บัญญัติกฎหมายในเรื่องดังกลาวเกิดประโยชนอยางแทจริง รวมถึงสามารถปฏิบัติตามและบังคับใชได

อยางมีประสิทธิภาพ จึงควรกําหนดระวางโทษในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไวเปนการเฉพาะ และ

การกําหนดระวางโทษนั้นตองเปนไปโดยคํานึงถึงปญหาตาง ๆ ท่ีเคยเกิดขึ้นหรืออาจเกิดข้ึนกับ

กฎหมายฉบับอื่นตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนดวย 

4.2.3.5 ความรวมมือของภาคเอกชนในการตรวจสอบการกระทําที่เปนการ 

ฝาฝน 

แมวาจะมีความพยายามจากท้ังหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน ที่จะประสาน

ความรวมมือในการแกไขปญหาการทุจริต แตกลับกลายเปนวาการดําเนินการเพื่อปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตตามที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. 

.... ที่เปนความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนมีเพียงการตั้งคณะกรรมการกํากับดูแล

การโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐเทานั้น โดยอาศัยความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ คือ ผูวา

การตรวจเงินแผนดินหรือผูแทน เลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ

หรือผูแทน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูแทน และเลขาธิการสํานักงานผูตรวจการแผนดินหรือ

ผูแทน กับหนวยงานภาคเอกชน คือ นายกสมาคมมีเดียเอเยนซี่และธุรกิจสื่อแหงประเทศไทย นายก

สมาคมโฆษณาแหงประเทศไทย นายกสมาคมนักประชาสัมพันธแหงประเทศไทย นายกสมาคม

วิชาการนิเทศศาสตรและสื่อสารมวลชนแหงปะเทศไทย และประธานสหพันธองคกรผูบริโภค ในการ

ทําหนาที่เปนคณะกรรมการสรรหากรรมการผูทรงคุณวุฒ ิซึ่งจะเปนกรรมการในคณะกรรมการกํากับ

ดูแลการโฆษณาประชาสัมพันธภาครัฐเทานั้น โดยไมพบความรวมมือระหวางภาคเอกชนในทางอ่ืน 

เนื่องจากปญหาเรื่องการทุจริตที่เกิดข้ึนจากการใชจายงบประมาณเพ่ือการโฆษณา

ประชาสัมพันธของรัฐ ไมวาจะเปนการแทรกแซงสื่อ การแสวงหาประโยชนจากการใชจายงบประมาณ 
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และการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ตางก็มีความเกี่ยวของทั้ง

หนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน โดยความเก่ียวของนั้นอาจเปนการที่ภาคเอกชนเพิกเฉยตอกฎเกณฑ

และกฎหมายตาง ๆ ที่เก่ียวของกับการตรวจสอบ การเปดเผยขอมูล การคาขายหลักทรัพย และการ

ทําสัญญา ดวยการไมใสใจหรือไมสํานึกตอการกระทําที่เปนความผิดตามกฎหมาย41 หรืออาจเกิดขึ้น

ในลักษณะที่เปนความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน เชน การสบคบกันแสวงหา

ประโยชนจากเงินงบประมาณที่ใชจายไปในการจัดซื้อจัดจาง โดยหนวยงานภาครัฐเปนผูตกลงให

หนวยงานภาคเอกชนไดรับงานจัดซื้อจัดจางนั้นไป และหนวยงานภาคเอกชนตอบแทนใหแกเจาหนาที่

ของรัฐที่มีสวนชวยเหลือใหไดงานดังกลาวดวยการแบงเงินงบประมาณที่ไดรับมาคืนใหกับเจาหนาที่

เหลานั้นเปนการตอบแทน หรือตอบแทนดวยทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนอยางอื่น ดังนั้นการตรา

กฎหมายในเรื่องที่เก่ียวของกับการใชจายทรัพยากรของรัฐเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ

จึงควรกําหนดมาตรการที่จะทําใหภาคเอกชนมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริต โดย

อาจกําหนดหนาที่ใหเอกชนที่เปนคูสัญญากับรัฐในการผลิตหรือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธที่มีมูลคา

ของโครงการจํานวนมาก ตองเปดเผยรายละเอียดเก่ียวกับการทําธุรกรรมทางการเงิน เพ่ือตรวจสอบ

เสนทางการใชจายทางการเงิน หรือการกําหนดใหเอกชนซึ่งเปนคูสัญญากับรัฐในการผลิตหรือเผยแพร

สื่อประชาสัมพันธ มีหนาที่ในการทักทวงหนวยงานของรัฐที่วาจางผลิตหรือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ

ใหแสดงเอกสารการอนุมัติผลิตและเผยแพรสื่อดังกลาวทุกครั้งท่ีมีการวาจาง หรือในกรณีที่การผลิต

และเผยแพรสื่อกระทําโดยนายหนาซึ่งเปนคูสัญญากับรัฐ ก็กําหนดใหเอกชนผูรับจางผลิตและเผยแพร

สื่อเหลานั้นทักทวงไปยังนายหนาแทน เนื่องจากข้ันตอนการใชจายทรัพยากรของรัฐโดยปกตินั้น เปน

ขั้นตอนที่ตองมีการดําเนินการดานเอกสารเพ่ือขออนุมัติการใชจายอยูแลว 

 

 

                                           
41

 Roberta Ann Johnson and Shalendra Sharma, “About Corruption,” 

The Struggle Against Corruption : A Comparative Study, ed. Roberta Ann Johnson (New 

York : PALGRAVE MACMILLAN, 2004), p.5. อางถึงใน อภิชัย พันธเสน และคณะ, “โครงการวิจัย

การศึกษาแนวทางความรวมมือกับภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริต,” รายงานวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ, 2551, น.3 – 4.  
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4.3 แนวทางการกําหนดความรับผิดทางอาญาฐานประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ ในชวงกอนเลือกตั้ง 

 

ความพยายามในการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐที่เกิดขึ้นในชวงเวลาที่ผานมา ไดถูกรวมไวกับความพยายามในการแกไขปญหาการ

แทรกแซงสื่อและการทุจริตในเงินงบประมาณที่ถูกจัดสรรใหกับการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ และ

ถายทอดออกมาในรูปของมาตรการตาง ๆ อันไดแก มาตรการควบคุมเนื้อหาการประชาสัมพันธ 

มาตรการการควบคุมตรวจสอบการใชจาย มาตรการทางกฎหมายอาญาเปนตน แตดูเหมือนวา

มาตรการที่กําหนดขึ้นเหลานี้ยังขาดประสิทธิภาพอยูพอสมควร โดยเห็นไดจากสื่อโฆษณาตาง ๆ ของ

รัฐยังคงปรากฏการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองอยูเปนประจํา สวนหนึ่งก็เปนเพราะการ

บังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่ที่ยังขาดความเครงครัด และอีกสวนหนึ่งก็เปนเพราะมาตรการที่

กําหนดขึ้นเหลานั้นยังไมเหมาะสมแกการใชบังคับ อันเนื่องมาจากมาตรการบางอยางยังขาดสภาพ

บังคับทางกฎหมาย และมาตรการบางอยางยังมีชองวางของกฎหมายอยูเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะ

อยางยิ่งมาตรการทางกฎหมายอาญา ไมวาจะเปนประมวลกฎหมายอาญา หรือกฎหมายวาดวยการ

เลือกตั้ง ซึ่งเปนกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ ก็ยังปรากฏชองวางจํานวนมากในการบังคับใช ดังท่ีไดกลาวไวแลวในบทที่ 4.1 และ

แมจะปรากฏความพยายามในการรางกฎหมายเพ่ือควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ คือ รางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. 

.... แตรางพระราชบัญญัติดังกลาวก็ยังไมถูกประกาศใชเปนกฎหมาย และแมวาจะถูกประกาศใชเปน

กฎหมายก็อาจมีปญหาเก่ียวกับการใชบังคับอีกหลายประการตามมาดังท่ีไดกลาวไวแลวในบทท่ี 4.2.3 

เพ่ือใหการปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนเลือกตั้งเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ จึง

จําเปนตองศึกษาในเบื้องตนกอนวา มีความเปนไปไดมากนอยแคไหนที่จะกําหนดใหการกระทํา

ดังกลาวเปนความผิดทางอาญา และการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจะขัด

ตอหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาหรือไม โดยพบวาการกระทําดังกลาวมิใชการกระทําที่

เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และก็ยังมีปญหาวาการกระทําบางอยางจะถือวาเปนการกระทํา

ที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือนาตําหนิในตัวเองไดมากนอยเพียงใด ดังไดกลาวมาแลวใน

ตอนทายของบทที่ 2.1.3 จึงจําเปนตองพิจารณาตอไปวาการกระทําดังกลาวจะสอดคลองตอ

หลักเกณฑทั้ง 6 ประการของศาสตราจารย Herbert L. Packer หรือไม โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้
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หลักเกณฑที่ 1 เม่ือพิจารณาถึงลักษณะการกระทําที่เปนการนําทรัพยากรของรัฐไป

ใชในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง ยอมเห็นไดชัดเจนวาการกระทําดังกลาวเปนการนํา

ทรัพยากรสวนรวมมาใชในทางสวนตัว ยอมขัดตออํานาจหนาที่ที่กําหนดไวโดยกฎหมาย เพราะไมมี

กฎหมายใดบัญญัติใหสามารถนําทรัพยากรสวนรวมมาใชในทางสวนตัวได เปนการกระทําที่กระทบตอ

ประโยชนสาธารณะ และจากลักษณะของการกระทําเปนการกระทําที่ถูกบัญญัติไวในกฎหมายอาญา

อยูแลววาเปนการกระทําที่ผิดตอกฎหมายอาญา การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี ้

หลักเกณฑที่ 2 การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญานั้นมี

วัตถุประสงคสําคัญคอื เพ่ือปองกันและปราบปรามมิใหมีการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นใหมหรือมิใหมีการ

กระทําดังกลาวซ้ําขึ้นอีก ซึ่งถือเปนวัตถุประสงคหลักดั้งเดิมของการลงโทษหรือการกําหนดโทษทาง

อาญา คือ การปองกันปราบปราม (Deterrence) การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี ้

หลักเกณฑที่ 3 การกําหนดใหการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปนความผิดทางอาญานั้น เปนการจํากัดขอบเขตเพียงการนํา

ทรัพยากรของรัฐไปใชจายโดยไมมีอํานาจกระทําไดตามกฎหมายเทานั้น หากเปนสิ่งที่พึงกระทําโดย

ชอบดวยกฎหมายแลว การกระทําดังกลาวก็จะไมมีในขอบเขตที่ประสงคจะควบคุม เชน การปราศรัย

หรือแถลงขาวที่จัดขึ้นเพื่อประโยชนสาธารณะ การจัดสรรเวลาออกอากาศใหแกพรรคการเมืองโดย

พิจารณาจากจํานวนสมาชิกของพรรคที่ไดรับการเลือกตั้ง การประชาสัมพันธในกรณีท่ีมีความจําเปน

เรงดวนไมอาจหลีกเลี่ยงได การประชาสัมพันธที่จะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะมากกวาหากกระทํา

โดยประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เปนตน การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด

ทางอาญาจึงไมสงผลกระทบทําใหการกระทําที่พึงเกิดข้ึนในสังคมถูกกีดกันหรือปดก้ันโอกาส จึง

สอดคลองตอหลักเกณฑขอนี ้

หลักเกณฑที่ 4 การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญานั้นมี

วัตถุประสงคอีกประการคือ มุงที่จะแกปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองใหเกิดขึ้น

บนพื้นฐานที่เทาเทียมกัน โดยไมมีบุคคลหรือพรรคการเมืองใดไดเปรียบเสียเปรียบมากไปกวากัน ใน

แงนี้การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา จึงชวยทําใหการแขงขันทางการเมือง

เกิดข้ึนอยางเสมอภาค เทาเทียม โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติระหวางกัน ในแงนี้จะสงผลทําให

กฎหมายที่ใชบังคับอยูเดิมเพื่อสรางความเสมอภาค ความเทาเทียมยอมเกิดผลบังคับในทางรูปธรรม

มากยิ่งข้ึน การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี ้
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หลักเกณฑที่ 5 การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจะชวยทํา

ใหการปฏิบัติงานของหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่มีอยูในปจจุบันเกิดความชัดเจนยิ่งข้ึน ซึ่งจะสงผลตอ

การปฏิบัติหนาที่ที่จะเปนไปอยางราบรื่นยิ่งขึ้น โดยไมติดขัดขอกฎหมายบางประการ เชน ไม

จําเปนตองพิจารณาวาบุคคลผูกระทําความผิดมีตําแหนงหนาที่ตามกฎหมายหรือไม หรือกระทํา

ในขณะดํารงตําแหนงใด ๆ หรือไม โดยพิจารณาเพียงแคการกระทําดังกลาวเปนการใชจายทรัพยากร

ของรัฐเพ่ือการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยไมมีอํานาจตามกฎหมายเทานั้น ซึ่งจะชวย

ลดการสูญเสียทรัพยากรดานแรงงานลงท้ังทางดานปริมาณและทางดานคุณภาพ เมื่อเทียบกับ

ประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายที่เพิ่มขึ้น การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี้ 

หลักเกณฑที่ 6 เมื่อพิจารณาถึงมาตรการที่เกิดข้ึนมาแลวในอดีต และมาตรการที่

อาจเกิดข้ึนในอนาคต มาตรการทั้งหลายเหลานี้ก็ลวนมีขอบกพรองในหลายประการ ที่จะสงผลทําให

การบังคับใชกฎหมายเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคในการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาวเปนไป

อยางขาดประสิทธิภาพ  

แมจะมีมาตรการอ่ืนซึ่งเปนมาตรการในทางแพง เชน การเรียกใหบุคคลรับผิดฐาน

ละเมิด ก็เปนการดําเนินการที่ตองใชเวลามากพอสมควร เมื่อเปรียบเทียบกับสถิติการดําเนินคดีในทาง

แพง และการเรียกใหชดใชคาเสียหายที่เกิดข้ึนก็สามารถเรียกใหชดใชคาเสียหายไดเพียงสวนท่ีไดรับ

ความเสียหายจริงเทานั้น ซึ่งไมมีหลักประกันที่แนนอนวารัฐจะไดรับการชดใชเต็มจํานวน ในแงนี้

ผูกระทําความผิดจึงอยูในฐานะที่ไมเสียผลประโยชนแตประการใด เพราะหากตองรับผิดก็รับผิดเพียง

เทาที่ตนไดรับประโยชนมา การนํามาตรการทางแพงมาบังคับใชจึงไมอาจสงผลเปนการปองกันหรือ

ปราบปรามมิใหการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นใหมหรือเกิดข้ึนซ้ําอีก  

สวนการนํามาตรการทางปกครองมาใชบังคับ ก็มีลักษณะเปนเพียงการใหคําแนะนํา

หรือเปนแนวทางปฏิบัติเทานั้น ไมปรากฏวามีมาตรการบังคับที่เด็ดขาดซึ่งจะสงผลเปนการยับยั้งหรือ

ขมขูมิใหมีการกระทําดังกลาวเกิดข้ึน และแมจะมีมาตรการบังคับทางปกครองท่ีเด็ดขาดข้ึน ก็ไมมี

หลักประกันวาบุคคลผูกระทําจะไดรับการลงโทษที่เด็ดขาด เนื่องจากการกระทําในลักษณะดังกลาว

มักเกิดขึ้นโดยอาศัยความสนิทสนมคุนเคยหรือเปนพวกเดียวกัน การบังคับใชมาตรการทางปกครอง

อาจเกิดขึ้นในลักษณะชวยเหลือกันมากกวา 

สําหรับการนํามาตรการทางอาญามาใชบังคับ เมื่อพิจารณาจากมาตรการที่เบาที่สุด 

เชน วิธีการเพ่ือความปลอดภัยหรือมาตรการอ่ืนทางอาญา จะพบวามาตรการดังกลาวหากใชบังคับ

จริงอาจกลายเปนการสรางภาระอันเกินสมควรใหแกหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่เก่ียวของ เพราะ

จะตองมีการจัดทํากฎระเบียบและแตงตั้งองคท่ีบังคับใชมาตรการเหลานี้ขึ้นเปนพิเศษ และถึงแมจะมี
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มาตรการดังกลาวเกิดขึ้นก็ไมมีหลักประกันวาการกระทําดังกลาวจะไมเกิดขึ้น เนื่องจากโดยลักษณะ

ของการกระทําเปนการแสวงหาผลประโยชนจากทรัพยากรของรัฐ เมื่อใดที่ผูกระทําเห็นวาประโยชนที่

จะไดรบัมีมากกวาผลเสียที่จะเกิดขึ้นก็มักจะกระทําการดังกลาว การบังคับใชมาตรการดังกลาวขางตน

จึงควรเปนไปในลักษณะที่เปนมาตรการเสริม เพ่ือใหมาตรการลงโทษทางอาญาเกิดผลบังคับใชไดโดย

สมบูรณเทานั้น โดยกําหนดมาตรการลงโทษทางอาญาแกการกระทําความผิดดังกลาวเปนหลักเพ่ือ

สงผลเปนการปองกันและปราบปรามมิใหการกระทําดังกลาวเกิดข้ึน โดยมุงเนนไปที่การบังคับใชโทษ

ทางอาญาใหสอดคลองกับลักษณะความผิดที่เปนการกระทําตอผลประโยชนสาธารณะ อีกทั้งการ

กระทําดังกลาวเมื่อพิจารณาจากอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานทุจริต ค.ศ. 2003 แลว

เปนการกระทําท่ีอนุสัญญาฯ ดังกลาวเรียกรองใหกําหนดเปนความผิดทางอาญา โดยเก่ียวพันกับการ

รับสินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาท่ีโดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรม ดังท่ีไดกลาวไวแลวในบทที่ 2.3.2 ดังนั้นการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดทางอาญาจึงสอดคลองกับหลักเกณฑขอนี้ 

เม่ือพิจารณาจากหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาทั้ง 6 ประการของ

ศาสตราจารย Herbert L. Packer แลวจะเห็นไดวา การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด

ทางอาญาจะสอดคลองตอหลักเกณฑทั้ง 6 ประการ ซึ่งจะสงผลทําใหการบัญญัติกฎหมายขึ้นใหมไม

กอใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ (Overcriminalization) และยังสงผลเปนการปองกันและ

ปราบปรามมิใหเกิดการกระทําความผิดดังกลาวขึ้นใหมหรือเกิดขึ้นซ้ําอีก ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจาก

แนวนโยบายแหงรัฐซึ่งเปนแนวทางในการตรากฎหมายและกําหนดนโยบายในการบริหารราชการ

แผนดิน ดังปรากฏอยูในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปพุทธศักราช 2560 

มาตรา 77 วรรคสาม ตอนทาย ความวา “และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดรายแรง”42 แม

ถอยคําในบทบัญญัติดังกลาวจะดูเสมือนเปนการหามอยางเด็ดขาด มิใหกําหนดโทษทางอาญาแก

ความผิดใด ๆ ที่เปนความผิดเพียงเล็กนอย แตในประเด็นดังกลาว ศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต 

หนึ่งในโฆษกกรรมการรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดอธิบายวา ในความเปนจริงแลวบทบัญญัติ

ดังกลาวนี้ตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือปองกันมิใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ จนทําใหความผิด

เพียงเล็กนอยท้ังหมดกลายเปนความผิดทางอาญา บทบัญญัติดังกลาวมิใชบทบัญญัติที่มีผลเปนการ
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 มาตรา 77 วรรคสาม “รัฐพึงใชระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมาย

เฉพาะกรณีที่จําเปน พึงกําหนดหลักเกณฑการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐและระยะเวลาในการ

ดําเนินการตามข้ันตอนตาง ๆ ที่บัญญัติไวในกฎหมายใหชัดเจน และพึงกําหนดโทษอาญาเฉพาะ

ความผิดรายแรง” 
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หามอยางเด็ดขาด เพียงแตการกําหนดใหการกระทําเหลานั้นเปนความผิดทางอาญาจะตองพิจารณา

ตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาดังที่ไดกลาวไวขางตนเสียกอน43 หากพิจารณาแลว

เห็นวาการกําหนดใหการกระทําใด ๆ เปนความผิดทางอาญา จะสอดคลองตอหลักเกณฑในการ

กําหนดความผิดทางอาญาแลว แมการกระทําดังกลาวจะเปนความผิดเพียงเล็กนอยมิใชความผิด

รายแรง ก็สามารถกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาได โดยไมขัดตอบทบัญญัติ

ขางตนที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

 

4.3.1 การกําหนดความรับผิด 

เพ่ือใหการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐมีความสมบูรณขึ้นในสวนของมาตรการทางกฎหมายอาญา งานวิจัยฉบับนี้จึงไดเสนอใหมีการ

บัญญัติกฎหมายข้ึนมาใหม ซึ่งจะมีความครอบคลุมในเรื่องการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ทั้งในสวนขององคประกอบความผิด และความรวมมือของบุคคลที่

เก่ียวของทุกฝาย อันจะทําใหการบังคับใชเกิดประสิทธิภาพอยางแทจริง โดยอาจบัญญัติไวในกฎหมาย

วาดวยการเลือกตั้ง ทั้งในสวนกลางและสวนทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความครอบคลุม ดังนี้ 

  
ซึ่ ง ใน ท่ีนี้ อาจจะเรี ยกข อเสนอตามบทบัญญัติดั งกล าววา  “ความผิดฐาน

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ” เพ่ือใหงายแกการทํา

ความเขาใจ โดยอาจพิจารณาองคประกอบความรับผิดได ดังนี ้

4.3.1.1 การกระทํา 

“การกระทํา” ในความหมายของความผิดทางอาญา หมายถึง การเคลื่อนไหว

รางกายหรือการไมเคลื่อนไหวรางกายภายใตบังคับจิตใจ (willed movement) โดยรูสํานึก และ

จะตองประกอบไปดวยการคิด การตกลงใจตามที่คิด และเคลื่อนไหวหรือไมเคลื่อนไหวรางกายตามที่
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 ศาสตราจารย ดร.อุดม รัฐอมฤต ไดอธิบายไวในคราวประชุมเพ่ือสอบปากเปลา

วิทยานิพนธฉบับนี้  เ ม่ือวันพุธ ที่ 26 กรกฎาคม พ.ศ. 2560 ณ หอง 4050 คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

“ผูใดกระทําการใด ๆ อันเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ งหรือ 

พรรคการเมืองภายในระยะเวลา 90 วัน กอนวันเลือกตั้ง โดยใชทรัพยากรของรัฐในการ

ประชาสัมพันธ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับตั้งแตสองเทาแตไมเกินสี่เทาของ

คาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือประโยชนที่ไดรับ แตตองไมนอยกวาหาหมื่นบาท” 
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ตกลงใจ ซึ่งจะตองเปนการกระทําโดยสมัครใจหรือมีเจตจํานงที่จะเคลื่อนไหวหรือไมเคลื่อนไหว

รางกายไปในทิศทางนั้น หากเปนการกระทําที่ไมอยูภายใตอํานาจของจิตใจ (reflex) ไมรูสึกตัว 

(unconsciousness) หรือถูกสะกดจิต (hypnotic) เชนนีย้อมไมอยูในความหมายของการกระทําที่จะ

เปนความผิดทางอาญา44  

หากพิจารณาความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐตามที่ไดนําเสนอไวขางตน การกระทําที่จะเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองจะตองเกิดขึ้นจากการเคลื่อนไหวรางกายโดยรูสํานึก เนื่องจากโดยปกติแลวการ

ประชาสัมพันธหรือการโฆษณานั้นไมสามารถเกิดขึ้นไดเอง ตองอาศัยการกระทําของมนุษยที่เปนการ

เคลื่อนไหวรางกายจึงจะเกิดการโฆษณาขึ้น แตทั้งนี้การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐอาจเกิดข้ึนจากไมเคลื่อนไหวรางกายโดยรูสํานึกได เชน กรณีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหเจาหนาที่นายหนึ่งมีหนาที่ตรวจสอบและยับยั้งการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาผูสมัคร

รับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง และกําหนดใหเปนหนึ่งในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาอนุมัติให

จัดทําสื่อประชาสัมพันธ หากปรากฏวาเจาหนาที่รายดังกลาวทราบวาสื่อประชาสัมพันธที่ถูกผลิต

ขึ้นมานั้นเปนสื่อประชาสัมพันธที่มิชอบ แตยังอนุมัติใหมีการเผยแพรสื่อดังกลาวได โดยไมไดใชอํานาจ

ในการยับยั้งตามที่กฎหมายกําหนดหนาที่ไว เชนนี้ถือวาเปนการกระทําความผิดโดยงดเวน เจาหนาที่

รายนั้นตองรับผิดเชนเดียวกับความผิดที่เกิดข้ึนจากการกระทําโดยเคลื่อนไหวรางกาย 

4.3.1.2 องคประกอบภายใน 

ในทางกฎหมายอาญาแมผูกระทําจะไดกอใหเกิดผลเสียหายเปนอยางเดียวกัน ก็

อาจมีความรับผิดที่แตกตางกันออกไปหรืออาจไมมีความรับผิดเลย45 เนื่องจากการกระทําเหลานั้น

อาจมีความแตกตางกันในเรื่ององคประกอบภายใน อันถือเปนปจจัยสําคัญในการพิจารณาความรับผิด

ของบุคคลนั้นวามีความรายแรงถึงขนาดท่ีเปนการฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือไม ซึ่งตามประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 59 ไดบัญญัติใหการกระทําที่จะเปนความผิดตามกฎหมายอาญาตองเปนการ

กระทําที่เกิดขึ้นโดยเจตนา โดยมีเหตุผลวาการที่ผูกระทําไดเจตนาฝาฝนขอหามตามกฎหมายที่กําหนด

ขึ้นเพื่อความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีเปนสิ่งท่ีควรตําหนิเปนอยางยิ่ง แตในกรณีที่การกระทํา

นั้นเกิดข้ึนโดยประมาทกฎหมายอาจบัญญัติใหผูกระทําตองรับผิดทางอาญา หากวาการกระทํานั้นเปน

อันตรายหรือกอความเดือดรอนใหผูอื่น เปนเรื่องทีแ่สดงใหเห็นถึงจิตใจที่ละเลยตอความเสียหายที่อาจ

                                           
44

 ทวี เ กี ย รติ  มี นะกนิ ษฐ ,  กฎหมายอาญา  ภาคทั่ ว ไป ,  พิ มพ ค รั้ ง ท่ี  1 7 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2559), น.46 – 47.  
45

 เพ่ิงอาง, น.75. 
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เกิดข้ึนแกชุมชนหรือบุคคลอ่ืน และถือเปนการกระทําโดยงดเวนหนาที่เพ่ือปองกันผลอยางหนึ่ง46 

นอกจากนี้การกระทําที่เกิดข้ึนแมโดยไมมีเจตนาและไมประมาทก็อาจมีความรับผิดทางอาญาไดหาก

วากฎหมายอาญาไดบัญญัติไวโดยชัดแจงใหเปนความผิด ซึ่งถือเปนความรับผิดโดยเครงครัด (Strict 

Liability) ที่ผูกระทําตองรับผิดในการกอใหเกิดผลที่กฎหมายหามหรือกอใหเกิดความวุนวายตาง ๆ 

โดยไมจําเปนตองพิสูจนถึงสภาวะทางจิตใจหรือองประกอบภายในท่ีเปนเจตนาชั่วราย (mens rea)47 

เมื่อพิจารณาความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐแลวจะพบวา การกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ตองอาศัยเจตนาในการกระทํา

ความผิด ซึ่งการพิจารณาวาผูกระทํามีเจตนาหรือไมนั้น จะตองพิจารณาวาผูกระทําไดถึงรูขอเท็จจริง

อันเปนองคประกอบความผิดหรือไม และผูกระทําประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็นผลที่จะเกิดข้ึนจาก

การกระทําของตนหรือไม กลาวคือ ผูกระทํานั้นจะตองทราบขอเท็จจริงที่เปนองคประกอบของ

ความผิด โดยผูกระทําตองทราบวาการกระทําดังกลาวเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ลงแขงขันในทางการเมือง และทราบวาการกระทํานั้นเปนการใชจายทรัพยากรของ

รัฐ รวมถึงผูกระทําตองการใหการประชาสัมพันธดังกลาวเกิดข้ึน หรือเล็งเห็นวาการกระทําของตนจะ

กอใหเกิดการประชาสัมพันธดังกลาวขึ้น 

หากผูกระทําไดกระทําไปโดยขาดเจตนาหรือกระทําไปโดยประมาทยอมอยู

นอกเหนือการควบคุมโดยบทบัญญัติดังกลาว เนื่องจากการกําหนดความผิดขางตนมีขึ้นเพื่อควบคุม

การใชจายเงินแผนดินหรือทรัพยากรของรัฐใหเปนไปโดยคุมคาตอประโยชนสาธารณะ เม่ือปรากฏวา

มีผูฝาฝนโดยใชเงินหรือทรัพยากรของรัฐไปเพ่ือประโยชนสวนตัว เชน การนําเงินแผนดินไปโฆษณา

ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหกระทําได หากวาผูกระทํารูสํานึกใน

การกระทํานั้นและประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็นผลเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการกระทําท่ีฝาฝน

กฎหมายของตน รวมทั้งรูขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบของความผิด การกระทําดังกลาวก็เปนสิ่งที่

เกิดขึ้นโดยเจตนาและเปนการกระทําที่ควรตําหนิได 

แตหากการโฆษณานั้นเกิดข้ึนโดยขาดเจตนาหรือเกิดข้ึนโดยประมาท เชน มี

แมบานมาทําความสะอาดภายในหองเก็บตนฉบับสื่อประชาสัมพันธแลวทําตนฉบับเหลานั้นหลน

                                           
46

 เพ่ิงอาง, น.95. 
47

 Jonathan Herring, Criminal Law : Text, Cases and Materials, (Oxford, 

UK : Oxford University Press, 2004), p.216. อางถึงใน สุชาภร วณิชยสิริกุล, “ความผิดลหุโทษ

ตามประมวลกฎหมายอาญา : ศึกษาความผิดที่ผูกระทําตองมีเจตนา,” (วิทยานิพันธมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, 2555), น.15.  
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กระจัดกระจาย ปรากฏวาแมบานคนนั้นไดจัดเรียงตนฉบับเหลานั้นผิดไปจากเดิมโดยสลับแผนซีดีที่อยู

ในกลองหนึ่งไปไวอีกกลองหนึ่ง สงผลใหสื่อประชาสัมพันธท่ีเปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองซึ่งจัดทําขึ้นโดยผิดกฎหมายไปอยูแทนที่สื่อรณรงคการใชสิทธิเลือกตั้ง ตอมาสื่อ

ดังกลาวถูกเผยแพรออกไปโดยผูเผยแพรก็ไมไดทราบวาสื่อดังกลาวเปนสื่อประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมือง เนื่องจากบนแผนซีดีไมไดระบุไววาเปนสื่อชนิดใด มีเพียงระบุไวบนหนา

กลองซีดีดังกลาววาเปนสื่อรณรงคการใชสิทธิเลือกตั้ง เชนนี้จะถือวาการกระทําดังกลาวที่เปนเรื่องที่

นาตําหนิยังไมได เนื่องจากโดยสภาพจิตใจของผูกระทํานั้นไมไดตั้งใจท่ีจะฝาฝนขอหามดังกลาว การ

ฝาฝนขอหามดังกลาวเปนผลที่เกิดข้ึนจากความประมาททั้งจากตัวแมบานและจากตัวผูนั้นเองที่ไม

ตรวจสอบเนื้อหาใหดีกอนเผยแพร การจะกําหนดใหผูนั้นตองรับผิดอันเนื่องมาจากการกระทําโดย

ประมาทจึงเปนเรื่องที่ตองมีการบัญญัติกฎหมายข้ึนใหม หากเห็นวาการกระทําโดยประมาทนั้นจะ

สงผลใหเกิดอันตรายหรือความเดือดรอนแกผูอ่ืนหรือแกประโยชนสาธารณะ 

4.3.1.3 องคประกอบภายนอก 

ในการวินิจฉัยความรับผิดทางอาญาของบุคคลนอกจากจะพิจารณาจากการกระทํา

และองคประกอบภายในแลว สิ่งที่ตองพิจารณาควบคูกันไปคือการพิจารณาองคประกอบภายนอก อัน

ประกอบไปดวยผูกระทํา การกระทํา และวัตถุแหงการกระทํา วาเปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมาย

กําหนดหรือไม นอกจากนี้ในความผิดบางฐานที่ตองการผล การวินิจฉัยความรับผิดยังตองพิจารณาวา

การกระทําสัมพันธกับผลท่ีเกิดข้ึนหรือไม เพราะหากผลที่เกิดขึ้นไมสัมพันธกับการกระทําแลว 

ผูกระทําไมจําตองรับผิดในผลที่เกิดข้ึน รวมถึงตองพิจารณาดวยวามีผลของการกระทําเกิดขึ้นแลว

หรือไม เพราะในความผิดที่ตองการผลของการกระทําหากยังไมมีผลเกิดข้ึน การกระทําดังกลาวยังเปน

การกระทําในขั้นพยายามเทานั้น 

(1) ผูกระทํา 

การกระทําความผิดอาญาจะตองปรากฏตัวผูกระทําความผิด จึงจะสามารถนํา

มาตรการทางอาญามาใชบังคับเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการกําหนดโทษทางอาญา หากไม

ปรากฏแนชัดหรือไมสามารถทราบไดวาผูใดเปนบุคคลผูกระทําความผิด การกําหนดความรับผิด

ใหแกบุคคลหรือกลุมบุคคลเหลานั้นอาจกอใหเกิดผลเสียยิ่งกวาผลดีตอกระบวนการยุติธรรม เพ่ือให

เกิดความชัดเจนวาบุคคลใดบางที่อยูในขอบเขตของการกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัคร

รับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐซึ่งกฎหมายประสงคจะลงโทษ อาจพิจารณา

ไดจากกรณีบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ดังนี ้

 

 



Ref. code: 25595601031577EGK

235 

 

   (1.1) บุคคลธรรมดา 

   ในความผิดฐานดังกลาวที่กําหนดให “ผูใด” ผูใดกระทําการใด ๆ อันเปนการ

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง นั้นมีความหมายที่กวาง โดยหมายถึงบุคคล

ธรรมดาทุกคน ไมวาจะเปนเจาหนาท่ีของรัฐ บุคคลเอกชน เด็ก เยาวชน หรือแมกระทั่งผูสูงอายุ 

เนื่องจากในปจจุบันประเทศไทยยังขาดบทบัญญัติเฉพาะสําหรับใชในการปองกันและปราบปรามการ

ประชาสัมพันธที่มิชอบดังกลาว และบทบัญญัติสวนใหญท่ีอาจบังคับใชกับกรณีดังกลาวไดก็มีลักษณะ

ของการบังคับใชที่เปนไปอยางจํากัด กลาวคือ การกําหนดความผิดในกฎหมายหลายฉบับมักจะ

กําหนดไวเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่หรือบุคคลท่ีมีหนาที่ตามท่ีกฎหมายไดกระทําความผิดโดยฝาฝน

หนาที่ดังกลาวเทานั้น หากเปนบุคคลอ่ืนซึ่งไมมีหนาที่ดังกลาวเปนผูกระทํา จะไมสามารถบังคับใช

บทบัญญัติเหลานั้นแกการกระทําความผิดได โดยอาจตองบังคับใชบทบัญญัติทั่วไป หรืออาจตอง

ลงโทษในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุนแทน เชน ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 147 และ 151 กําหนด

ความผิดไวเฉพาะเจาพนักงานท่ีมีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพย , ประมวลกฎหมายอาญา

มาตรา 152 กําหนดความผิดไวเฉพาะเจาพนักงานที่มีหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการ , พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 45 กําหนดความผิดไว

เฉพาะกรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจํา

จังหวัด และอนุกรรมการ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 

มาตรา 105 กําหนดความผิดไวเฉพาะกรรมการบริหารพรรคการเมืองเทานั้น เปนตน มีเพียงกฎหมาย

บางฉบับเทานั้นที่กําหนดความผิดไวเปนการทั่วไป โดยไมขึ้นอยูกับตําแหนงหนาท่ีของบุคคล เชน 

ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 352 ที่ กําหนดบทลงโทษสําหรับบุคคลทุกคนที่ฝาฝน หรือ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 154 ที่กําหนดบทลงโทษสําหรับบุคคลทุกคนที่ฝาฝน เปนตน 

   อีกทั้งการกําหนดความผิดท่ีเกิดข้ึนตามรางพระราชบัญญัติการโฆษณา

ประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ก็ปราศจากความชัดเจนวาหมายถึงบุคคลใดบาง เนื่องจากราง

พระราชบัญญัติฯ ดังกลาวไดกําหนดให “เจาหนาท่ี” ตองรับผิด โดยไมไดกําหนดคํานิยามของ

เจาหนาท่ีไวในรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาววาหมายถึงบุคคลใดบาง อีกทั้งกฎหมายที่กําหนดบท

นิยามของเจาหนาที่ที่ปรากฏอยูในปจจุบันก็เปนไปอยางหลากหลาย และอาจกอใหเกิดความสับสนใน

การบังคับใชได และหากจะมองวาการบัญญัติดังกลาวเปนการเปดชองใหศาลสามารถใชดุลพินิจไดวา

บุคคลใดบางเปนเจาหนาที่ อาจนํามาซึ่งปญหาการปฏิบัติในชวงกอนที่จะมีคําพิพากษา และอาจ

กลายเปนปญหาการใชอํานาจนิติบัญญัติโดยฝายตุลาการได 
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   นอกจากนี้หากพิจารณาถึงวัตถุประสงคที่แทจริงของการบัญญัติกฎหมายโดย

หามการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว การบัญญัติกฎหมาย

ดังกลาวเปนไปโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือควบคุมการใชจายทรัพยากรของรัฐใหเปนไปอยางคุมคาและเกิด

ประโยชนสูงสุดแกสาธารณะ ไมนําไปใชจายในทางสวนตัวหรือใชจายในทางท่ีขัดตอวัตถุประสงคของ

การจัดใหมีเงินหรือทรัพยสินดังกลาว อันจะทําใหเกิดความสิ้นเปลืองและความสูญเสียในทรัพยากร

ดังกลาวทีทุ่กคนเปนเจาของรวมกัน ดวยเหตุนี้การกําหนดหามเฉพาะเจาหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาท่ีที่

มีอํานาจหนาที่ อาจสงผลใหไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคขางตนได เพราะการใชจายดังกลาวอาจ

เกิดขึ้นโดยบุคคลอ่ืนที่มิใชเจาหนาที่ของรัฐได เชน บุคคลที่กระทําการโฆษณายังไมมีคําสั่งแตงตั้งให

เปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจในการอนุมัติจัดจางผลิตหรือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ48 หรือบุคคลที่กระทํา

การโฆษณาพนจากการดํารงตําแหนงไปแลว เนื่องจากครบวาระการดํารงตําแหนงและไมมีบทบัญญัติ

ใหอํานาจดําเนินการตอภายหลังพนจากตําแหนง49 หรือบุคคลผูกระทําการโฆษณาไมรูวาตนเองพน

จากตําแหนงไปแลวและไดกระทําการโฆษณาไปโดยเขาใจวามีอํานาจ50 เปนตน ดังนั้นการกําหนด

ความผิดสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐจึงควรกําหนดไว

เปนการทั่วไป โดยใชบังคับกับบุคคลทุกคน ไมใชบังคับแกบุคคลประเภทใดประเภทหนึ่ง หรือ

เจาหนาที่ของรัฐตําแหนงใดตําแหนงหนึ่งเทานั้น จึงจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐ ทั้งนี้อาจกําหนดเพ่ิมเติมใหบุคลากรของรัฐที่มีหนาที่เก่ียวของกับการใชจาย

ทรัพยากร เชน ผูมีอํานาจอนุมัติผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณาตองรับผิดเพ่ิมข้ึนหรือรับผิดเปนการ

เฉพาะหากไดสั่งการหรือไมสั่งการอยางใดอยางหนึ่งอันมีผลใหเกิดการประชาสัมพันธที่ฝาฝนข้ึน 

   (1.2) นิติบุคคล 

   แตเดิมแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญาของนิติบุคคลในประเทศไทยเปนท่ี

ถกเถียงกันในทางวิชาการวานิติบุคคลจะมีความรับผิดทางอาญาไดหรือไม เนื่องจากนิติบุคคลเขามามี

                                           
48

 โดยเปรียบเทียบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย 

คณะที่ 7) เรื่องเสร็จที่ 78/2541 โปรดดู ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ

อํานาจหนาที่ ของ เจ าหนาที่ ฝ ายปกครอง ,” สืบคน เมื่ อวันที่  16 มิถุนายน 2559,  จาก 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1957. 
49

 โดยเปรียบเทียบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย 

คณะที่ 4) เรื่องเสร็จที่ 7/2531 โปรดดู ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, เพ่ิงอาง. 
50 โดยเปรียบเทียบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) เรื่องเสร็จท่ี 

58/2546 โปรดดู ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, เพ่ิงอาง. 
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บทบาทอยางมากในการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งยังมีบทบาทในทางที่กอใหเกิด

ปญหาอันเก่ียวดวยความสงบสุขของสังคมดวยเชนกัน โดยฝายที่เห็นวานิติบุคคลไมควรตองรับผิด

ในทางอาญาเห็นวา การมีตัวตน จิตใจ และการแสดงเจตนาของนิติบุคคลเปนเพียงสิ่งที่ถูกสมมติข้ึน

โดยกฎหมายเทานั้น จึงไมอาจกระทําหรือแสดงเจตนาซึ่งจะเปนความผิดทางอาญาเชนบุคคลธรรมดา

ได อีกท้ังการกระทําของนิติบุคคลยังตองอยูภายในขอบวัตถุประสงค ซึ่งเปนสิ่งท่ีไมอาจขัดหรือละเมิด

ตอกฎหมายได และโทษบางประเภทก็ไมอาจใชกับนิติบุคคลได เชน โทษประหารชีวิต จําคุก และ

กักขัง รวมถึงวัตถุประสงคในการลงโทษ อันไดแก การลงโทษเพื่อแกแคนการทดแทน (Retributive) 

การลงโทษเพ่ือปองกันและปราบปราม (Deterrence) การลงโทษเพ่ือตัดโอกาสในการกระทํา

ความผิด (Incapacitation) และการลงโทษเพ่ือแกไขฟนฟูผูกระทําผิด (Rehabilitative) ก็ใชได

เฉพาะกับบุคคลธรรมดาเทานั้น แตสําหรับฝายที่เห็นวานิติบุคคลควรตองรับผิดในทางอาญาเห็นวา 

นิติบุคคลยอมมีสิทธิ หนาที่ และความรับผิดเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาภายใตกรอบของกฎหมาย โดย

สามารถแสดงเจตนาไดเองผานทางผูแทนนิติบุคคล ในกรณดัีงกลาวหากผูแทนนิติบุคคลไดกระทําการ

ไปภายใตขอบวัตถุประสงคอันไดจดทะเบียน และเปนการกระทําเพ่ือประโยชนของนิติบุคคล เมื่อนิติ

บุคคลยอมรับเอาการกระทําของผูแทนนั้นไวเสมือนการกระทําของตน อีกทั้งโดยสภาพแหงความผิด

แลวนิติบุคคลสามารถกระทําความผิดเชนนั้นได นิติบุคคลจึงตองรับผิดทางอาญา และอาจถูกลงโทษ

ทางอาญาได แมวาโทษบางอยางจะไมสามารถลงแกนิติบุคคลไดก็ตาม ซึ่งกรณีดังกลาวศาลสามารถ

พิจารณาลงโทษปรับและริบทรัพยสินแทนการประหารชีวิต จําคุก หรือกักขังไดหากสภาพแหงโทษ

เปดชองใหกระทําได อีกทั้งการปลอยใหนิติบุคคลไมตองรับผิดในทางอาญาจะเปนการเปดโอกาสให

นิติบุคคลแสวงหาประโยชนจากการกระทําเหลานั้นได ซึ่งแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาในปจจุบันได

ยอมรับใหนิติบุคคลอาจมีความรับผิดทางอาญาได51 

   เมื่อพิจารณาถึงความรับผิดของนิติบุคคลในการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว นิติบุคคลก็สามารถกระทําความผิดดังกลาวได

เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา หากการกระทําดังกลาวไดกระทําโดยผูแทนนิติบุคคลหรือพนักงานของนิติ

บุคคลภายในขอบวัตถุประสงค และเปนไปเพื่อประโยชนของนิติบุคคลนั้น อีกทั้งเม่ือพิจารณาจาก

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 154 ที่กําหนดบทลงโทษไวสําหรับผูใดที่ฝาฝน ก็ไมปรากฏขอหาม

                                           
51

 ประสิทธิ์ โฆวิไลกุล, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติบุคคล

และความรับผิดทางอาญาของนิติบุคคล, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 

2549), น.228 – 239. 
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มิใหทําโทษดังกลาวมาใชกับนิติบุคคล อีกทั้งโดยสภาพแหงความผิดแลวนิติบุคคลก็สามารถกระทํา

การอันเปนการโฆษณาที่ผิดกฎหมายได การกําหนดความรับผิดทางอาญาฐานประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐที่ไดนําเสนอไวขางตนนอกจากจะใชบังคับกับบุคคล

ธรรมดาทุกคนแลว ยังใชบังคับกับนิติบุคคลดวย ซึ่งนิติบุคคลหลายประเภทท่ีมีอยูในปจจุบันก็อยูใน

สถานะที่สุมเสี่ยงวาอาจจะเปนผูกระทําความผิดดังกลาวได เนื่องจากนิติบุคคลดังกลาวไดรับเงิน

อุดหนนุจากรัฐซึ่งถือเปนทรัพยากรของรัฐอยางหนึ่ง เชน สภาทนายความ แพทยสภา วัด สมาคม เปน

ตน การกําหนดขอยกเวนใหนิติบุคคลไมรับทางอาญาสําหรับกรณีนี้อาจสงผลกระทบตอการปองกัน

และปราบปรามการกระทําความผิดได 

(2) การกระทํา 

การกระทําที่จะเปนความผิดตามขอเสนอในงานวิจัยนีค้ือ การกระทําอยางใดก็ไดที่

มีผลเปนการเผยแพรขอมูลที่เก่ียวของกับผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง โดยเปนการใชจาย

จากทรัพยากรของรัฐ ซึ่งการกระทําดังกลาวอาจกระทําผานทางหนังสือพิมพ โทรทัศน วิทยุ 

อินเตอรเน็ต ของชํารวย ของแจก ปายโฆษณา การจัดงานนิทรรศการ การจัดกิจกรรมรณรงค แผน

พับ ใบปลิว การพนสีตามสิ่งของสาธารณะ หรือการเผยแพรโดยวิธีอื่น โดยมีวัตถุประสงคของการ

เผยแพรคือการทําใหบุคคลทั่วไปไดรับทราบเนื้อหาที่ประสงคจะเผยแพร แมวาบุคคลท่ีรับทราบจะอยู

ในวงจํากัด หรือยังไมมีผูใดรับทราบก็ตาม สาระสําคัญของการกระทําที่เปนการโฆษณาประชาสัมพันธ

จึงอยูที่การเผยแพร หากปรากฏวามีการจัดทําสื่อโฆษณาประชาสัมพันธแตยังไมไดมีการเผยแพร

ออกไป จะถือวาการกระทําดังกลาวเปนความผิดแลวหาไดไม การพิจารณาวาการกระทําใดจะถือวา

เปนการลงมือเผยแพรแลวหรือไม อาจพิจารณาจากการกระทําดังกลาววาถึงข้ันที่มีความสัมพันธ

โดยตรงและกระชั้นชิดกับความผิดที่ผูกระทําประสงคแลวหรือยัง โดยดูจากพฤติการณแวดลอมกรณี

ประกอบดวย52 กลาวคือการกระทําที่ถือวาเปนการประชาสัมพันธอาจดูจากลักษณะของสื่อที่ใชใน

การประชาสัมพันธ เชน หากการประชาสัมพันธกระทําโดยการออกอากาศเสียงทางสถานีวิทยุ การ

กระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการพูดออกอากาศ หรือในกรณีที่การออกอากาศไดจัดลําดับไฟล

เสียงไวโดยอัตโนมัติ การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการนําไฟลเสียงไปเขาลําดับการ

ออกอากาศ , หากเปนการประชาสัมพันธทางโทรทัศน การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการ

ออกอากาศแพรภาพและเสียง หรือในกรณีที่การออกอากาศไดจัดลําดับไฟลภาพและเสียงไวโดย

                                           
52

 Paul Kichyun Ryu, “Contemporary Problems of Criminal Attempts,” 

32 NYU Law Review 1170, 1183 – 1191 (1957). อางถึงใน  ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 44, น.107.  
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อัตโนมัติ การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการนําไฟลดังกลาวไปเขาลําดับการออกอากาศ , 

หากการประชาสัมพันธกระทําโดยการสงจดหมาย การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการหยอน

จดหมายลงตูไปรษณีย , หากการประชาสัมพันธกระทําโดยปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน การกระทํา

ที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการติดตั้งสื่อโฆษณาลงบนปาย หรือหากการประชาสัมพันธกระทําโดย

การโฆษณาทางหนังสือพิมพ การกระทําที่ถือวาเปนการลงมือแลวคือการวางจําหนาย เปนตน การ

กระทําที่เกิดขึ้นกอนขั้นตอนการลงมือยอมเปนเพียงข้ันตระเตรียมการ ซึ่งในกรณีดังกลาวไมไดกําหนด

เอาไวเปนความผิด 

สําหรับการพิจารณาวาการกระทําอยางใดเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมือง อาจพิจารณาจากการกระทําวา การกระทําดังกลาวไดกอใหเกิดประโยชน

ขึ้นแกบุคคลหรือพรรคการเมืองอันมีลักษณะเปนการหาเสียงหรือไม เชน การทําใหปรากฏชื่อสกุล 

รูปภาพ ขอความเสียง ภาพเคลื่อนไหว คําขวัญ สโลแกน เครื่องหมาย สัญลักษณ หรือสิ่งอ่ืนใดที่มี

ลักษณะคลายกัน ของบุคคลหรือพรรคการเมือง เมื่อพิจารณาในแงของการแขงขันทางการเมือง การ

ทําใหปรากฏสิ่งตาง ๆ ขางตนนั้นอาจสงผลใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในทางการเมืองหรือไม 

หากการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในทางการเมือง ยอมอยูในความหมายของ

การประชาสัมพันธ โดยมีขอสังเกตวา หากการทําใหปรากฏสิ่งตาง ๆ ขางตนนั้นเปนปริมาณท่ีนอย

มากเมื่อเทียบกับเนื้อหาทั้งหมด จะถือวาเปนการประชาสัมพันธหรือไม อาจพิจารณาไดจากประเภท

ของสื่อและลักษณะการปรากฏของสิ่งตาง ๆ ขางตนท่ีเกิดขึ้นบนสื่อประเภทนั้น เชน  

สื่อประเภทหนังสือ หากปรากฏรูปภาพของนายกรัฐมนตรี ไมวาจะปรากฏบนปก

หนาหรือปกหลัง ปกนอกหรือปกใน ยอมเปนที่เห็นไดชัดวาเปนการประชาสัมพันธบุคคล แตถา

รูปภาพที่ปรากฏนั้นแทรกอยูในเนื้อหาของหนังสือโดยปะปนกับรูปภาพอ่ืน ๆ และการดูรูปภาพใน

ระยะปกติของการอานหนังสือนั้นไมอาจทราบไดวาเปนนายกรัฐมนตรี หรือหากจะทราบก็ตองใชเวลา

ในการพินิจพิเคราะหที่มากกวาปกติ เชนนี้ยอมไมใชการประชาสัมพันธที่ถูกควบคุมโดยขอเสนอตาม

บทบัญญัติดังกลาว 

สื่อประเภทปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน หากปรากฏรูปภาพของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงแรงงานซึ่งมีขนาดใหญเกือบครึ่งหนึ่งของปายพรอมกับปรากฏขอความขนาดเล็กและใหญ

ปะปนกันเปนจํานวนมาก ยอมเปนที่เห็นไดชัดวาการประชาสัมพันธดังกลาวเปนการเนนที่ตัวบุคคล 

มากกวาที่จะเนนไปที่เนื้อหาสาระซึ่งเปนขอความที่ปรากฏอยูบนปาย เพราะการสัญจรบนทองถนน 

แทบไปไดยากที่จะอานและจดจํารายละเอียดซึ่งเปนเนื้อหาที่ปรากฏอยูบนปายไดท้ังหมด แตถา

ขอความที่ปรากฏบนปายเปนขอความขนาดใหญ กระชับ และไดใจความ โดยปรากฏรูปภาพผูวา

ราชการจังหวัดยืนปะปนอยูกับประชาชน แมจะเปนรูปภาพขนาดใหญกวาตัวจริง แตหากมองจาก
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ระยะท่ัวไปของผูสัญจรผานปายแลวไมอาจทราบไดวาเปนผูใด การกระทําดังกลาวยอมไมใชการ

ประชาสัมพันธที่ถูกควบคุมโดยขอเสนอตามบทบัญญัติดังกลาว 

สื่ อประเภทปายไวนิลที่ติดตั้ งริมถนนในชนบท หากปรากฏรูปภาพของ

นายกเทศมนตรีขนาดเทาตัวจริงครึ่งลําตัวพรอมกับคํากลาวสรรเสริญ ซึ่งเปนการขอบคุณ

นายกเทศมนตรีผูนั้นที่ชวยเหลือในการจัดสรรงบประมาณใหแกชุมชน การกระทําดังกลาวยอมเห็นได

อยางชัดเจนวาเปนการประชาสัมพันธที่ถูกควบคุมโดยขอเสนอตามบทบัญญัติดังกลาว เนื่องจากถนน

ในชนบทจะมีขนาดท่ีเล็กกวาถนนหลวง การสัญจรไปมาของรถทําไดไมเร็วนัก อีกทั้งระยะหางระหวาง

ปายกับรถที่เคลื่อนผานก็มีไมมาก การปรากฏรูปภาพขนาดเทาตัวจริงยอมมองเห็นไดอยางชัดเจน 

การกระทําดังกลาวยอมบรรลุวัตถุประสงคของการสื่อสารที่จะทําใหผูรับสารสามารถมองเห็นรูปภาพ

ได แตหากปายดังกลาวปรากฏรูปภาพของรองนายกเทศมนตรีกําลังยืนกอดอกโดยหันหลังอยู แม

บุคคลใกลชิดจะทราบวาเปนรองนายกเทศมนตรี เนื่องจากชุดที่สวมใสในรูปภาพเปนชุดที่รอง

นายกเทศมนตรีสวมใส เปนประจําและลักษณะการยืนกอดอกเปนลักษณะเฉพาะของรอง

นายกเทศมนตรี การกระทําดังกลาวก็ไมถือวาเปนการประชาสัมพันธบุคคล เพราะบุคคลทั่วไปที่พบ

เห็นไมอาจทราบไดวาเปนใคร 

สําหรับการกําหนดตัวบุคคลที่จะถูกประชาสัมพันธไวเฉพาะเพียงผูสมัครรับ

เลือกตั้งเทานั้น เปนผลเนื่องจากการประชาสัมพันธทีเ่กิดขึ้นในประเทศไทยซึ่งนําไปสูปญหาการใชจาย

ทรัพยากรอยางไมคุมคา และกอใหเกิดความไมเทาเทียมกันในการแขงขันทางการเมืองโดยสวนใหญ

นั้น เปนปญหาที่เก่ียวของกับผูสมัครรับเลือกตั้ง การประชาสัมพันธบุคคลอ่ืนที่มิใชผูสมัครรับเลือกตั้ง

อาจพบเห็นไดบาง แตมีปริมาณการพบเห็นที่นอยกวามากเมื่อเทียบกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้ง ในแงนี้การประชาสัมพันธบุคคลที่มิใชผูสมัครรับเลือกตั้งแทบจะไมมีผลเปนการสรางความไม

เทาเทียมกันใหเกิดขึ้นในทางการเมืองเลย อีกทั้งการกําหนดยกเวนใหสามารถประชาสัมพันธบุคคลอ่ืน

นอกจากผูสมัครรับเลือกตั้งจะเอื้อประโยชนแกการดําเนินงานของรัฐไดมากกวา เนื่องจากในบางครั้ง

ยังมีความจําเปนที่จะตองอาศัยการโฆษณาโดยบุคคลที่มิใชผูสมัครรับเลือกตั้งเหลานี้ แทนการวาจาง

นักแสดงหรือพิธีกรซึ่งจะมีคาใชจายที่สูงกวา  

มีขอสังเกตวาการกําหนดระยะเวลา 90 วันกอนที่จะมีการเลือกตั้งเกิดข้ึนนั้น เปน

การกําหนดขอบเขตของระยะเวลาเริ่มตนและระยะเวลาสิ้นสุดการบังคับใชขอเสนอตามบทบัญญัติ

ขางตน ซึ่งชวงเวลา 90 วันกอนที่จะจัดใหมีการเลือกตั้งนั้นถือเปนชวงเวลาที่การแขงขันทางการเมือง

เกิดขึ้นอยางเขมขนที่สุด ยอมมีความเสี่ยงสูงที่จะเกิดการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไดโดยงาย จึงเปนการสมควรที่จะกําหนดระยะเวลาไว 90 วันกอนท่ีจะมีการเลือกตั้ง

เกิดขึ้น สําหรับการนับระยะเวลา 90 วันนั้น ใหเริ่มนับยอนไปตั้งแตเวลาแรกที่มีกฎหมายกําหนดหาม
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การหาเสียงเลือกตั้ง กลาวคือ นับตั้งแตเวลา 18.00 นาฬิกาของวันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวันยอนขึ้นไป 

ซึ่งการกําหนดเวลาเริ่มตนนี้เปนชวงเวลาที่ตอเนื่องกับกําหนดเวลาที่ระบุไวเพ่ือปองกันการหาเสียงใน

ชวงเวลาของการเลือกตั้ง ดังท่ีปรากฏในมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 255053  

โดยการบังคับใชระยะเวลา 90 วันนั้น นอกจากจะตองพิจารณาขอเท็จจริงที่

ปรากฏจากการเลือกตั้งในแตละครั้ง วาการเลือกตั้งถูกจัดขึ้นวันใดและตั้งแตวันที่เทาไหรถึงวันที่

เทาไหรบางจะถือเปนระยะเวลา 90 วันกอนที่จะมีการเลือกตั้งแลว ยังตองพิจารณาตอไปดวยวา

ผูสมัครรับเลือกตั้งไดรับการรับรองคุณสมบัติจากคณะกรรมการการเลือกตั้งตั้งแตวันที่เทาไหร 

เนื่องจากในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งยังไมไดรับรองคุณสมบัติของผูสมัคร ยอมเกิดความไม

แนนอนวาบุคคลดังกลาวจะสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งไดหรือไม ในกรณีดังกลาว หากการรับรอง

คุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดข้ึนกอนระยะเวลา 90 วัน ยอมเห็นไดชัดแจงวาบุคคลที่ไดรับการ

รับรองนั้นมีสถานะเปนผูสมัครรับเลือกตั้ง การบังคับใชกฎหมายจึงควรเริ่มตั้งแตวันแรกของระยะเวลา 

90 วัน แมวาการรับรองจะเกิดขึ้นกอนระยะเวลา 90 วันก็ตาม 

แตหากการรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดข้ึนภายหลังการเริ่มตนนับ

ระยะเวลา 90 วัน การกําหนดใหบุคคลใดตองรับผิดจากการประชาสัมพันธนั้นก็ควรเริ่มตนตั้งแตเวลา

ทีไ่ดมีการประกาศรับรองคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง เนื่องจากในชวง

เวลากอนการประกาศรับรองคุณสมบัตินั้น ยังไมเปนที่แนนอนวาบุคคลที่ถูกพิจารณาคุณสมบัติจะมี

คุณสมบัติเปนผูสมัครรับเลือกตั้งไดหรือไม การกําหนดหามประชาสัมพันธบุคคลดังกลาวทั้งที่ยังไม

ทราบแนชัดจะกลายเปนการบัญญัติกฎหมายโดยไมชัดแจง ซึ่งขัดตอหลักเกณฑในการบัญญัติ

กฎหมายอาญา ที่จะตองเปนการเตือนใหบุคคลรูลวงหนาวาการกระทําอยางใดบางจะเปนความผิด

และมีโทษทางอาญา 

สวนกรณีที่ผูสมัครรับเลือกตั้งกระทําการที่เปนการประชาสัมพันธตนเอง เปนเรื่อง

ปกติที่ผูสมัครรับเลือกตั้งจะตองรูวาเมื่อใดที่ตนไดรับการรับรองคุณสมบัติจากคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง การพิจารณาวาการบังคับใชกฎหมายจะเริ่มตนและสิ้นสุดลงเมื่อใดจึงมีหลักที่ใชในการ

พิจารณาเชนเดียวกับกรณีที่บุคคลอ่ืนเปนผูประชาสัมพันธให  
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 มาตรา 58 หามมิใหผูใดทําการโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งโดยวิธีการใด ๆ ไมวาจะ

เปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด นับตั้งแตเวลา 18.00 นาฬิกา ของวันกอนวัน

เลือกตั้งหนึ่งวันจนสิ้นสุดวันเลือกตั้ง 
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ทั้งนี้การพิจารณาวาบุคคลท่ีเปนผูกระทําความผิดทราบหรือไม หรือทราบเม่ือใดวา

มีการรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดขึ้นนั้น ควรกําหนดใหเปนขอสันนิษฐานเด็ดขาด ซึ่ง

เปนขอเท็จจริงที่ไมสามารถนําสืบโตแยงได เพ่ือปองกันปญหาการนําขอเท็จจริงดังกลาวมาอางวาตน

ไมรูถึงการรับรองคณุสมบัติวามีข้ึนเมื่อใด อันจะทําใหหลุดพนจากความรับผิดโดยเหตุที่ไมรูขอเท็จจริง

ในเรื่องดังกลาวหรือเปนการกลาวอางวาเปนการกระทําโดยขาดเจตนา ดังนั้นการเผยแพรเอกสารการ

รับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งทั้งในระดับประเทศและในระดับทองถ่ิน จึงตองกระทําโดย

เปดเผยและเผยแพรใหสาธารณชนไดรับทราบโดยทั่วกัน 

สวนการกําหนดหามประชาสัมพันธพรรคการเมืองนั้นก็มวีัตถุประสงคเชนเดียวกับ

การหามประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง เพ่ือปองกันการแขงขันอยางไมเปนธรรมระหวางพรรค

การเมืองที่มีอํานาจควบคมุการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐ กับ พรรคการเมืองพรรคอื่น 

โดยการหามประชาสัมพันธพรรคการเมืองนั้นมีระยะเวลาเริ่มตนและระยะเวลาสิ้นสุดการบังคับใช

กฎหมายเชนเดียวกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง คือ ระยะเวลา 90 วันกอนที่จะจัดใหมีการ

เลือกตั้ง แตเนื่องจากในสวนของพรรคการเมืองนั้นไมปรากฏวามีกระบวนการในการรับรองคุณสมบัติ

ของพรรคการเมืองกอนการเลือกตั้งเหมือนกับผูสมัครรับเลือกตั้ง ดังนั้นระยะเวลาเริ่มตนที่จะบังคับใช

กฎหมายจึงตองถือวาเปนเวลาเดียวกับเวลาที่ผูสมัครรับเลือกตั้งคนแรกของพรรคไดรับการรับรอง

คุณสมบัติ เพราะชวงเวลาดังกลาวเปนที่เห็นไดอยางชัดเจนวาพรรคการเมืองเขามาเกี่ยวของกับการ

เลือกตั้งครั้งนั้นอยางเต็มรูปแบบแลว 

สําหรับการกระทําซึ่งจะเปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร นอกจากจะตองปรากฏวาเปนการจายใชทรัพยากรของรัฐเพื่อจัดใหมี

การประชาสัมพันธขึ้นแลว ยังตองปรากฏวาเปนการกระทําที่เกิดขึ้นโดยไมมีกฎหมายบัญญัติให

อํานาจดวย หากเปนการกระทําที่เกิดขึ้นโดยมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจ เชนนี้เปนเรื่องที่ผูกระทํามี

อํานาจกระทํา เม่ือบุคคลดังกลาวกระทําลงภายในขอบเขตแหงอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไว การ

กระทําดังกลาวยอมไมเปนความผิดทางอาญา 

(3) วัตถุแหงการกระทํา 

วัตถุแหงการกระทําหรือกรรมของการกระทํา (Handlungsobjekt) มีลักษณะเปน

รูปธรรมหรือเปนสิ่งท่ีมีรูปราง เมื่อมีการกระทําตอสิ่งนั้นยอมมีผลทําใหคุณธรรมทางกฎหมาย 

(Rechtsgut) ซึ่งเปนสิ่งที่เปนนามธรรมถูกละเมิด54 โดยวัตถุแหงการกระทําเหลานี้จะแตกตางกันไป
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ตามแตละฐานความผิด ข้ึนอยูกับวาการกําหนดความผิดนั้นมีข้ึนเพื่อคุมครองสิ่งใด เชน ในความผิด

ฐานฆาคนตายโดยเจตนาตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 288 วัตถุแหงการกระทําก็คือ ผูอื่น ซึ่ง

การกระทําที่เปนการฆาผูอื่นยอมกระทบกระเทือนตอคุณธรรมทางกฎหมายที่มีขึ้นเพ่ือคุมครองชีวิต

ของบุคคล หรือความผิดฐานลักทรัพยตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 334 วัตถุแหงการกระทําก็

คือ ทรัพยของผู อ่ืนหรือที่ผู อ่ืนเปนเจาของรวมอยูดวย ซึ่งการกระทําที่ เปนการลักทรัพยยอม

กระทบกระเทือนตอคุณธรรมทางกฎหมายที่มีขึ้นเพ่ือคุมครองกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน 

เหตุผลสําคัญที่ทําใหเกิดความพยายามในการการบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคมุการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น เนื่องจากการใชจายเงินหรือ

ทรัพยากรของรัฐที่เปนอยูในปจจุบันเปนไปอยางไรประสิทธิภาพ ขาดการควบคุมการใชจายที่ดี ทําให

การใชจายเงินหรือทรัพยากรของรัฐเกิดข้ึนอยางไมคุมคา จึงอาจกลาวไดวาขอเสนอทางกฎหมายที่

เปนการหามประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองนั้นมีวัตถุแหงการกระทําคือ ทรัพยากรของรัฐ 

หากการกระทําของบุคคลใดไดกอใหเกิดความเสียหายแกทรัพยากรของรัฐ และเปนการทําลาย

คุณธรรมทางกฎหมายในเรื่องกรรมสิทธิ์สวนรวมหรือสิทธิครอบครองสวนรวมซึ่งเปนประโยชน

สาธารณะอยางหนึ่งแลว การกระทําดังกลาวยอมเปนสิ่งที่ตองหาม เมื่อบุคคลใดฝาฝนกระทําการ

ดังกลาวลงไปบุคคลนั้นอาจตองรับผิดในทางอาญา  

ทั้งนี้การกําหนดวาทรัพยากรของรัฐคืออะไรบางมีความจําเปนเปนอยางยิ่ง เพราะ

จะทําใหเขาใจขอบเขตของการบังคับใชกฎหมายไดดียิ่งขึ้น แตการกําหนดความหมายไวตายตัวอาจ

สงผลใหเกิดความเสียหายได โดยอาจมีการแสวงหาประโยชนจากชองวางของคําจํากัดความเหลานั้น 

ซึ่งหากพิจารณาตามรางพระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... แลวจะพบวา

ไดมีการบัญญัตินิยามของเงินแผนดินไวในมาตรา 4 ซึ่งเปนขอความอยางเดียวกับนิยามเงินแผนดินที่

กําหนดไวในมาตรา 200 ของรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ 

และกําหนดใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่กระทําการโฆษณาประชาสัมพันธโดยใชจายเงินแผนดิน

ตามที่คณะกรรมการกําหนด ตองจัดทํารายละเอียดแผนงาน โครงการ และงบประมาณเสนอตอ

คณะกรรมการเพ่ือพิจารณากอนนําเสนอสํานักงบประมาณตามมาตรา 5 เห็นไดวาการกระทําใน

ความหมายของรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวหมายถึงการประชาสัมพันธโดยใชเงินแผนดิน แต

เนื่องจากความหมายของเงินแผนดินที่ปรากฏในปจจุบันซึ่งอาจถือเปนแนวปฏิบัติไดมีเพียงเฉพาะที่

ปรากฏในคําวินิจฉัยที่ 3-4/2557 ของศาลรัฐธรรมนูญ55 เทานั้น อีกทั้งรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ที่ปรากฏการนิยามความหมายของเงินแผนดินไว ก็
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ไมผานความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแหงชาติ และก็ไมปรากฏการนิยามความหมายของเงินแผนดินใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน การใหความหมายของเงินแผนดินในปจจุบันจึงอาจ

ตองพิจารณาจากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญขางตน ประกอบกับการนิยามความหมายในราง

พระราชบัญญัติขางตนซึ่งเปนอยางเดียวกับรางรัฐธรรมนูญที่ไมผานความเห็นชอบจากสภาปฏิรูป

แหงชาติ จึงจะทําใหความหมายของเงินแผนดินในปจจุบันชัดเจนข้ึน 

ขอเสนอในการตรากฎหมายตามงานวิจัยฉบับนี้จึงมุงท่ีจะแสดงใหเห็นวาทรัพยากร

ของรัฐที่จะตองไดรับการคุมครองนั้นมีความหมายที่กวาง โดยการนิยามความหมายอาจตองให

รายละเอียดที่ครอบคลุมทรัพยากรตาง ๆ ไมวาจะเปน เงิน ทรัพยสิน หรือทรัพยากรอ่ืน ๆ ที่อาจมี

มูลคา ซึ่งเปนของรัฐหรืออยูในความครอบครองของรัฐ นอกจากนี้ในกรณีที่สื่อประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองนั้นถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ หรือแจกจายโดยเปนการใชจายจากเงิน

งบประมาณของรัฐ และไมไดทําขึ้นเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาท่ีของรัฐหรือมิไดทําขึ้น

เพ่ือประโยชนสาธารณะ สื่อประชาสัมพันธดังกลาวก็อยูในความหมายของทรัพยากรของรัฐดวย 

เหมือนกันกับที่กําหนดไวในกฎหมายของรัฐอิลลินอยส การวินิจฉัยวาทรัพยากรของรัฐหมายถึง

อะไรบางจึงอาจพิจารณาในแงของการใชประโยชนก็ได โดยพิจารณาวาการใชประโยชนที่แทจริงนั้น

จะเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือไม หากเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะและเปนของรัฐหรืออยู

ในความครอบครองของรัฐก็ยอมเปนทรัพยากรของรัฐ แตการวินิจฉัยดังกลาวนี้จะตองไมเกินเลยไปจน

กลายเปนวา ทรัพยสินของรัฐที่ถูกเอาไปจนมีลักษณะเปนการตัดกรรมสิทธิ์ยังอยูในขอบเขตของ

ความหมายขางตน หรือตีความวาการใชประโยชนที่เกิดขึ้นอยางจํากัดเฉพาะกลุมคนบางกลุมหรือ

ชุมชนบางชุมชนจะมีผลทําใหทรัพยากรดังกลาวไมเปนทรัพยากรของรัฐ เพราะอาจสงผลกระทบตอ

การบังคบัใชกฎหมายได 

(4) ผลของการกระทํา 

เมื่อพิจารณาความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐจะพบวา การกระทําดังกลาวนั้นไมจําเปนตองพิจารณาวามีผลเกิดข้ึนเปนประการ

ใด จึงไมจําเปนตองพิจารณาวาการกระทํานั้นสัมพันธกับผลที่เกิดข้ึนหรือไม เพราะไมมีผลที่เกิดขึ้นให

ตองพิจารณา แมวากฎหมายจะไมตองการผลสุดทายของการกระทํานั้น ๆ (final result) แตตองมีผล

เกิดขึ้นทันทีจากการกระทํานั้น (immediate result) ซึ่งเปนองคประกอบของความผิดตามที่กฎหมาย

ตองการ56 กลาวคือ การกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐจะเปนความผิดไดตองมีการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธเกิดขึ้นแลว โดยไมจําเปนตองมีผู

                                           
56

 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 44, น.58. 
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พบเห็นการเผยแพรดังกลาว เชน การประชาสัมพันธทางหนังสือพิมพ หากมีการวางจําหนายแลว แต

ยังไมมีผูซื้อ หรือยังไมมีใครเดินผานแผงหนังสือพิมพ ก็ถือวาการกระทํานั้นเปนความผิดแลว โดยไม

ตองพิจารณาผลสุดทายของการกระทํานั้นวามีผูทราบการโฆษณานั้นหรือไม 

ในกรณีที่ผูกระทําไดลงมือกระทําในขั้นตอนสุดทายที่จําเปนตองกระทําเพ่ือใหการ

ประชาสัมพันธเกิดขึ้นแลว แตปรากฏวาไมมีการประชาสัมพันธเกิดข้ึน การกระทําดังกลาวถือวายังไม

เปนความผิดที่สมบูรณ เชน การประชาสัมพันธทางหนังสือพิมพ หากไดมีการดําเนินการในข้ันตอน

สุดทายที่เปนการจัดพิมพและขนสงไปยังสถานที่จัดจําหนายแลวแตยังไมไดวางจําหนาย ยอมไมถือวา

การกระทําดังกลาวเปนความผิดสําเร็จ แตหากไดมีการวางจําหนายหนังสือพิมพดังกลาวแลว การ

กระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐยอมเปนความผิด

สําเร็จ57 ซึ่งในกรณีที่ยังไมมีการประชาสัมพันธเกิดข้ึน การกระทําดังกลาวอาจเปนเพียงการพยายาม

กระทําความผิดได เชน การเผยแพรการประชาสัมพันธผานทางอินเตอรเน็ต หากผูกระทําได

ดําเนินการเสร็จสิ้นตามขั้นตอนท่ีจะมีผลเปนการอัพโหลดไฟลเขาสูระบบอินเตอรเน็ตแลว ปรากฏวา

ระบบอัพโหลดไฟลเกิดมีปญหาข้ึนกอนท่ีไฟลดังกลาวจะถูกอัพโหลดเขาสูระบบฐานขอมูลกลาง ทําให

ไมสามารถเผยแพรไฟลดังกลาวท่ีเปนการประชาสัมพันธโดยผิดกฎหมายได เชนนี้การกระทําดังกลาว

ยอมเปนเพียงการพยายามกระทําความผิดเทานั้น58  

 

4.3.2 การกําหนดหนาที่ของผูท่ีไดรับประโยชนจากการโฆษณา 

หลายครั้งที่การบัญญัติกฎหมายไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคสําคัญในการปองกัน

และปราบปรามการกระทําผิดได เนื่องจากการบังคับใชเปนไปอยางไมครอบคลุมหรือไมอาจบังคับใช

                                           
57

 เทียบเคียงคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1312/2542 ความผิดฐานหม่ินประมาทที่

กระทําโดยการโฆษณาทางหนังสือพิมพ ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 328 ยอมเปนความผิด

สําเร็จเม่ือมีการวางจําหนายหนังสือพิมพ และทองท่ีที่ความผิดเกิดข้ึนยอมไดแกทองท่ีทุกทองที่ท่ีวาง

จําหนาย... 
58

 เทียบเคียงกับกรณีการแจงความเท็จตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 137 

โดยศาสตราจารยเกียรติขจร วัจนะสวัสดิ์ มีความเห็นวา ผูกระทําอาจมีความผิดฐานพยายามแจง

ความเท็จได แมวาความผิดฐานแจงความเท็จจะเปนความผิดสําเร็จเมื่อเจาพนักงานทราบขอความที่

จําเลยแจงก็ตาม เชน การสงจดหมายเพ่ือประสงคจะแจงความเท็จตอเจาพนักงาน หากปรากฏวา

จดหมายหายไประหวางที่ขนสง ผูกระทํายอมมีความผิดฐานพยายามแจงความเท็จ และโปรดดู  

ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 4, น.55 – 56.  
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กับบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของกับการกระทําความผิดเหลานั้นไดอยางเต็มที่ โดยอางวาไมมีหนาที่ตาม

กฎหมายที่จะตองปองกันผลเสียหายที่จะเกิดขึ้น เพ่ือใหขอเสนอในการตรากฎหมายตามงานวิจัยฉบับ

นี้เกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีแทจริงของการปองกันและปราบปราม

การทุจริตได การกําหนดหนาที่ใหบุคคลที่เกี่ยวของกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐจึงเปนเรื่องที่จําเปน ซึ่งจะตองกระทําควบคูไปกับการบังคบัใชกฎหมายในเรื่อง

ดังกลาว การกําหนดหนาทีด่ังกลาวอาจกระทําโดยบัญญัติของกฎหมายท่ีมีผลบังคับในทางอาญา ทาง

ปกครอง หรือทางแพงก็ได ซึ่งการกําหนดหนาที่ดังกลาวอาจกําหนดโดยแบงบุคคลออกเปนสองกลุม 

คือ บุคคลท่ีไดรับประโยชนและบุคคลอ่ืนที่เก่ียวของ ดังนี ้

4.3.2.1 บุคคลที่ไดรับประโยชน 

บุคคลท่ีไดรับประโยชนนี้อาจแบงไดเปนผูไดรับประโยชนโดยตรงจากการโฆษณา

กับผูไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณา ดังนี ้

(1) ผูไดรับประโยชนโดยตรงจากการโฆษณา 

   ผูไดรับประโยชนโดยตรงจากการโฆษณาในที่นี้หมายถึง ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ถูกประชาสัมพันธ ซึ่งในกรณีของพรรคการเมือง การกําหนดหนาที่ใหแกพรรค

การเมืองยอมสงผลไปถึงบรรดากรรมการบริหารพรรคการเมืองดวย การกําหนดหนาที่ของผูไดรับ

ประโยชนโดยตรงจากการโฆษณาอาจพิจารณาไดจากกรณีที่ผูไดรับประโยชนโดยตรงเปนผูโฆษณาเอง

และกรณทีี่บุคคลอ่ืนเปนผูโฆษณาใหแกผูไดรับประโยชนโดยตรง 

   (1.1) กรณีผูไดรับประโยชนโดยตรงเปนผูโฆษณาเอง อาจแบงไดเปนกรณีที่

การประชาสัมพันธเกิดขึ้นโดยใชทรัพยากรของรัฐกับกรณีท่ีการประชาสัมพันธเกิดขึ้นโดยใชเงิน

สวนตัว ดังนี ้

  กรณีใชทรัพยากรของรัฐ 

  • กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองท่ีไดรับประโยชนโดยตรงยอมไมมีความผิดตามกฎหมาย และไมมีหนาที่แตประการใดที่

จะตองกระทํา ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพื่อดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย 

  • กรณไีมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงยอมมีหนาที่ตองยับยั้งการโฆษณาที่ผิดกฎหมายนั้นดวย

ตนเอง ถาไมดําเนินการยอมมีความผิดตามกฎหมายนี้ โดยมีขอสังเกตวา ในกรณีไมมีกฎหมายให

อํานาจในการใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการประชาสัมพันธ เชน กรรมการบริหารพรรคนอกจากจะมี
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ความผิดดังกลาวแลว ยังอาจมีความผิดอ่ืน ๆ ที่เก่ียวกับการใชจายทรัพยากรของรัฐโดยไมมีสิทธิดวย 

เชน ความผิดฐานลักทรัพย ความผิดฐานยักยอกทรัพย เปนตน 

  กรณีใชเงนิสวนตัว 

  • หากผูที่ไดรับประโยชนโดยตรงจากการประชาสัมพันธเปนผูกระทําการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองเอง ยอมไมมีความผิดตามกฎหมายดังกลาว แตอาจมีหนาที่

ตามกฎหมายอ่ืน เชน การใชจายเงินของพรรคการเมืองและผูสมัครรับเลือกตั้งจะตองดําเนินการใช

จายเงินในวงเงนิที่คณะกรรมการการเลือกต้ังกําหนด หากไมปฏิบัติตามยอมมีความผิด 

   (1.2) กรณีผูอื่นกระทําการโฆษณาให ในกรณีที่ผูอ่ืนเปนผูกระทําการโฆษณา

ใหแกบุคคลหรือพรรคการเมือง อาจกําหนดหนาที่ใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับ

ประโยชนโดยตรง โดยแบงเปนกรณีที่การประชาสัมพันธดังกลาวเปนการใชทรัพยากรของรัฐกับกรณี

ที่การประชาสัมพันธดังกลาวเปนการใชเงินสวนตัว ดังนี้  

  กรณีใชทรัพยากรของรัฐ 

  • หากผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงเปน

ผูใชหรือสนับสนุนใหผูอื่นกระทําการโฆษณาใหแกตน อาจพิจารณาไดดังนี ้

     - กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองท่ีไดรับประโยชนโดยตรงยอมไมมีความผิดตามกฎหมาย และไมมีหนาที่แตประการใดที่

จะตองกระทํา ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพื่อดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย 

     - กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงยอมมีหนาที่ตองยับยั้งการโฆษณานั้นดวยตนเอง ถาไม

ดําเนินการยอมมีความผิดตามกฎหมายนี ้ในฐานะผูใชหรือผูสนับสนุน 

  • หากบุคคลหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงไมไดใชและไมได

สนับสนุนใหผูอื่นโฆษณาให อาจพิจารณาไดดังนี ้

     - กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองท่ีไดรับประโยชนโดยตรงยอมไมมีความผิดตามกฎหมาย และไมมีหนาที่แตประการใดที่

จะตองกระทํา ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพื่อดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย 

     - กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได เนื่องจากผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงไมไดเปนผูกระทํา อีกทั้งยังไมไดเปนผูใชหรือ

ผูสนับสนุนในการกระทําความผิดดังกลาว บุคคลหรือพรรคการเมืองขางตนยอมไมตองรับผิดในการ
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กระทําของผูอ่ืน แตเพ่ือใหการบังคับใชกฎหมายในเรื่องดังกลาวเกิดประสิทธิภาพ ควรกําหนดเพ่ิมเติม

ใหผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงมีหนาที่ในการแจงใหผูกระทําการ

โฆษณายุติหรือแกไขการโฆษณานั้น ซึ่งการแจงนั้นควรกําหนดใหทําเปนลายลักษณอักษร และมี

กําหนดระยะเวลาพอสมควร เชน 15 วัน นับแตรูหรือมีพฤติการณอันควรรูไดวามีการเผยแพรดังกลาว

เกิดขึ้น และหากไมดําเนินการดังกลาวอาจกําหนดมาตรการในการลงโทษใหเหมาะสมกับความผิด 

เชน อาจกําหนดมาตรการลงโทษทางแพง ใหรับผิดชดใชคาเสียหายรวมกับผูกระทําการโฆษณา 

  กรณีใชเงนิสวนตัว 

  • ในกรณีที่บุคคลอ่ืนเปนผูกระทําการโฆษณาใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรงโดยใชจายเงินสวนตัว การกระทําดังกลาวยอมไมเปนความผิด

ตามกฎหมายนีเ้พราะไมไดใชจายทรัพยากรของรัฐ บุคคลหรือพรรคการเมืองที่ไดรับประโยชนโดยตรง

จึงไมมีหนาที่แตอยางใดในการยับยั้งการโฆษณาดังกลาว แตบุคคลที่เปนผูโฆษณาอาจมีฐานะเปน 

“บุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของ” ตามที่ปรากฏในหัวขอ 4.6.2.2 ซึ่งสงผลใหเกิดหนาที่บางอยางตามขอ (1) 

และ (2) ในหัวขอดังกลาวขางตน 

(2) ผูไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณา 

   ผูไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณาในที่นี้หมายถึง บุคคลใด ๆ ซึ่งเปนบุคคล

อ่ืนนอกเหนือจากผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ถูกประชาสัมพันธ การกําหนดหนาที่ของผู

ไดรับประโยชนโดยออมจากการโฆษณาอาจพิจารณาไดจากกรณีทีบุ่คคลนั้นเปนบุคลากรในหนวยงาน

ของรัฐและกรณีที่บุคคลนั้นเปนบุคคลในภาคเอกชน ทั้งนี้เพ่ือใหเกิดความสะดวกแกการปฏิบัติหนาที่

ราชการ โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

   (2.1) บุคลากรในหนวยงานรัฐ 

   บุคลากรในหนวยงานรัฐนี้มีความหมายอยางกวาง ไมจํากัดวาจะตองเปนบุคคล

ที่มีกฎหมายบรรจุหรือแตงตั้งเทานั้น อาจเปนบุคคลเอกชนที่ไดรับมอบภารกิจในทางมหาชนมาจากรัฐ

ก็ได ซึ่งการพิจารณาวาเปนบุคลากรในหนวยงานรัฐหรือไมในกรณีของการประชาสัมพันธนั้น สามารถ

พิจารณาไดจากการประชาสัมพันธดังกลาววาเปนการจัดทําภารกิจในทางมหาชนหรือไม หากเปน

เพียงภารกิจของเอกชน บุคคลดังกลาวยอมมีสถานะเปนเพียงบุคคลในภาคเอกชนเทานั้น แตหากเปน

ภารกิจในทางมหาชน บุคคลดังกลาวยอมมีสถานะเปนบุคลากรในหนวยงานรัฐ ซึ่งสามารถแบงการ

พิจารณาหนาท่ีของบุคลากรในหนวยงานรัฐออกเปนสองกรณี คือ กรณีที่เปนการใชทรัพยากรของรัฐ

ในการประชาสัมพันธ กับ กรณีที่เปนการใชเงนิสวนตัวในการประชาสัมพันธ 
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  กรณีใชทรัพยากรของรัฐ 

  • หากผูกระทําการโฆษณาเปนบุคคลซึ่งอยูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่ง

ไดรับประโยชนโดยตรง กรณีดังกลาวสามารถเกิดข้ึนไดเฉพาะกรณีที่การบังคับบัญชาเกิดข้ึนโดย

บุคคลเทานั้น เพราะไมมีกฎหมายบัญญัติใหพรรคการเมืองมีอํานาจในการบังคับบัญชาบุคคลซึ่งเปน

บุคลากรในหนวยงานรัฐ แตการโฆษณาอาจเกิดขึ้นในลักษณะที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองก็ได โดยสามารถแบงหนาที่ของบุคคลผูกระทําการโฆษณาไดเปนสองกรณี คือ กรณี

ผูกระทําการโฆษณาถูกบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงสั่งการในฐานะผูบังคับบัญชา กับ กรณี

ผูกระทําการโฆษณาเปนผูดําเนินการเอง ดังนี ้

     - กรณีผูกระทําการโฆษณาถูกบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรง (ผูสมัคร

รับเลือกตั้ง) สั่งการในฐานะผูบังคับบัญชา อาจพิจารณาไดดังนี ้

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทําการ

โฆษณายอมไมมีความผิด และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพ่ือ

ดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทํา

การโฆษณาซึ่งอยูใตบังคับบัญชามีหนาที่ตองเสนอความเห็นเพื่อใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําสั่ง หาก

ผูบังคบับัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคําสั่งเดิม บุคคลนั้นตองปฏิบัติตามคําสั่งโดยสามารถอางการกระทํา

ตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาขึ้นเพื่อยกเวนความรับผิดได ซึ่งเปนไปตามหลักการของพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 82 (4)59 แตในกรณีที่คําสั่งของผูบังคับบัญชาดังกลาว

นั้นไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรงและเปนการฝาฝนกฎหมายอาญาอยางชัดเจน ผูใตบังคับบัญชา

จะตองไมปฏิบัติตาม หากปฏิบัติตามยอมเปนความผิดวินัยรายแรงเปนเหตุใหถูกปลดออกหรือไลออก

จากราชการได โดยจะยกเอาขออางวาปฏิบัติตามคําสั่งผูบังคับบัญชามายกเวนความรับผิดไมได ซึ่ง

เปนไปตามหลักที่ศาลปกครองไดเคยวินิจฉัยไวในคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 548/2554 

                                           
59

 มาตรา 82 ขาราชการพลเรือนสามัญตองกระทําการอันเปนขอปฏิบัติดังตอไปนี ้

(1) ... 

(4) ตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการ โดยชอบดวย

กฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไมขัดขืนหรือหลีกเลี่ยง แตถาเห็นวาการปฏิบัติตามคําสั่ง

นั้นจะทําใหเสียหายแกราชการ หรือจะเปนการไมรักษาประโยชนของทางราชการจะตองเสนอ

ความเห็นเปนหนังสือทันทีเพ่ือใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําสั่งนั้น และเม่ือไดเสนอความเห็นแลว ถา

ผูบังคบับัญชายืนยันใหปฏิบัติตามคําสั่งเดิม ผูอยูใตบังคบับัญชาตองปฏิบัติตาม 
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     - กรณีผูกระทําการโฆษณาเปนผูดําเนินการโฆษณาเอง อาจพิจารณาได

ดังนี้ 

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทําการ

โฆษณาซึ่งอยูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงไมมีความผิดตามกฎหมาย

ดังกลาว และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาที่ที่มีตามกฎหมายเพ่ือดําเนินการใหการ

ประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได บุคคลผูกระทํา

การโฆษณาซึ่งผูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงยอมมีหนาที่ตองยับยั้งการ

โฆษณานั้นดวยตนเอง ถาไมดําเนินการยอมมีความผิดตามกฎหมายนี ้

  • หากผูกระทําการโฆษณาไมไดอยูภายใตบังคับบัญชาของบุคคลซึ่งไดรับ

ประโยชนโดยตรง เชน เปนการโฆษณาใหเอง หรือไดรับการขอรองใหชวยโฆษณาให สามารถแบง

หนาที่ของบุคคลผูกระทําการโฆษณาไดเปนสองกรณี คือ กรณีบุคคลผูกระทําการโฆษณาเปนผูมี

อํานาจอนุมัติ ในการผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณา กับ กรณีบุคคลผูกระทําการโฆษณาเปน

ผูใตบังคับบัญชาของผูมีอํานาจอนุมัติในการผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณา 

     - กรณเีปนผูมีอํานาจอนุมัติในการผลิตหรือเผยแพรสื่อโฆษณา แบงเปน 

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการโฆษณา

ยอมไมมีความผิดตามกฎหมายนี้ และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาท่ีที่มีตามกฎหมาย

เพ่ือดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการ

โฆษณายอมมีหนาที่ตองยับยั้งการโฆษณานั้นดวยตนเอง ถาไมดําเนินการยอมมคีวามผิดตามกฎหมาย

นี้ 

     - กรณีเปนผูใตบังคับบัญชาของผูมีอํานาจอนุมัติในการผลิตหรือเผยแพร

สื่อโฆษณา แบงเปน 

         กรณีเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการโฆษณา

ยอมไมมีความผิดตามกฎหมายนี้ และไมมีหนาที่ตองกระทําการใด ๆ ยกเวนหนาท่ีที่มีตามกฎหมาย

เพ่ือดําเนินการใหการประชาสัมพันธเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

         กรณีไมเขาเงื่อนไขที่กฎหมายอนุญาตใหโฆษณาได ผูกระทําการ

โฆษณามีหนาที่เชนเดียวกับกรณีที่ ผูกระทําการโฆษณาถูกบุคคลซึ่งไดรับประโยชนโดยตรงสั่งการใน

ฐานะผูบังคับบัญชา โดยตองเสนอความเห็นเพ่ือใหผูบังคับบัญชาทบทวนคําสั่ง หากผูบังคับบัญชา

ยืนยันใหปฏิบัติตามคําสั่งเดิม ผูนั้นตองปฏิบัติตามคําสั่งโดยสามารถอางการกระทําตามคําสั่งของ



Ref. code: 25595601031577EGK

251 

 

ผูบังคับบัญชาขึ้นเพ่ือยกเวนความรับผิดได เวนแตคําสั่งนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรงและ

เปนการฝาฝนกฎหมายอาญาอยางชัดเจน ผูใตบังคบับัญชาจะตองไมปฏิบัติตาม  

กรณีใชเงินสวนตัว 

• ในกรณีที่บุคลากรในหนวยงานของรัฐไดดําเนินการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชจายเงินสวนตัว ยอมอยูนอกเหนือขอบเขตการควบคมุตามกฎหมายดังกลาว 

แตท้ังนี้บุคคลดังกลาวอาจมีสถานะเปน “บุคคลอื่นที่เกี่ยวของ” ตามหัวขอ 4.6.2.2 ซึ่งสงผลใหเกิด

หนาที่บางอยางตามขอ (1) และ (2) ในหัวขอดังกลาวขางตน 

   (2.2) บุคคลในภาคเอกชน 

   บุคคลในภาคเอกชนที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมือง อาจแบงไดเปน เอกชนทั่วไป ผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา และนายหนาในการติดตอจาง

ผลิตสื่อโฆษณา โดยอาจพิจารณาถึงหนาที่ที่บุคคลดังกลาวมีตอการประชาสัมพันธได ดังนี้ 

เอกชนท่ัวไป  

• กรณีใชทรัพยากรของรัฐ กรณีดังกลาวอาจเปนการกระทําโดยพละการ

ของเอกชน หรือเปนการกระทําในขณะที่ไมมีตําแหนงหนาที่ทางราชการ เชน ยังไมไดรับแตงตั้งให

ดํารงตําแหนง พนจากตําแหนงไปแลวตามวาระ หรือมีพระบรมราชโองการใหพนจากตําแหนงกอนมี

การประชาสัมพันธเกิดข้ึน เปนตน ซึ่งกรณีขางตนลวนเปนกรณีที่ไมมีกฎหมายใหอํานาจในการใชจาย

ทรัพยากรแผนดินทั้งสิ้น ผูกระทําจึงมีหนาที่ตองยับยั้งการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองดวยตนเอง หากฝาฝนยอมมีความผิดตามกฎหมายนี้ แตในกรณีที่มีพระ

บรมราชโองการใหพนจากตําแหนง หากผูกระทําไดกระทําไปโดยสุจริตโดยไมรูวาขณะที่กระทํานั้นตน

ไดพนจากตําแหนงแลว เชนนี้ตองถือวาเปนเรื่องสําคัญผิดวามีอํานาจกระทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย 

ผูกระทํายอมไมมีความผิด ตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 62 เพราะโดยปกติแลว

กวาพระบรมราชโองการนั้น ๆ จะถูกเผยแพรออกมา ก็มักลวงเลยจากวันที่มีพระบรมราชโองการแลว

หลายวัน 

• กรณีใชเงินสวนตัว ยอมอยูนอกเหนือขอบเขตการควบคุมตามกฎหมาย

ดังกลาว แตทั้งนี้บุคคลดังกลาวอาจมีสถานะเปน “บุคคลอ่ืนที่เก่ียวของ” ตามหัวขอ 4.6.2.2 ซึ่งสงผล

ใหเกิดหนาที่บางอยางตามขอ (1) และ (2) ในหัวขอดังกลาวขางตน โดยไมอาจกําหนดหนาที่อยางเชน 

ผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา และ นายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาได ที่จะไดกลาวถึงในหัวขอ

ถัดไปได เนื่องจากเปนการดําเนินการโดยใชจายเงินสวนตัว ไมใชกรณีที่หนวยงานราชการวาจางให

ดําเนินการผลิตสื่อโฆษณาหรือเปนนายหนาในการผิดสื่อโฆษณา 
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ผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา 

ในการพิจารณาหนาที่ของผูรับจางผลิตสื่อโฆษณาตามหัวขอนี้เปนการ

พิจารณาหนาที่ที่นอกเหนือจากการมีสถานะเปน “เอกชนทั่วไป” ดังนั้นผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา

นอกจากจะมีหนาที่ในฐานะเอกชนทั่วไปแลว ยังตองมีหนาที่ดังตอไปนี้ ซึ่งการพิจารณาหนาที่ของผู

รับจางผลิตสื่อโฆษณาจะเปนการพิจารณาบนฐานที่วาการผลิตสื่อโฆษณาเปนการดําเนินการท่ีเกิดข้ึน

อันเนื่องมาจากการใชจายทรัพยากรของรัฐ หากเปนการใชเงินสวนตัวในการวาจางผลิตแลว การ

กําหนดหนาที่ยอมสรางภาระอันเกินสมควรใหแกผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา โดยอาจกําหนดใหผูรับจาง

ผลิตสื่อโฆษณามีหนาที่ทักทวงหนวยงานราชการที่วาจางผลิตสื่อที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมือง เพ่ือมีผลใหเจาหนาที่ตองแสดงเอกสารการอนุมัติใหทําการผลิตสื่อท่ีมีเนื้อหา

ดังกลาว เพราะผูรับจางผลิตสื่อโฆษณานาจะมีความใกลชิดกับหนวยราชการที่วาจางผลิตสื่อ การ

ทักทวงดังกลาวอาจกําหนดใหกระทําลงบนเอกสารการจัดซื้อจัดจางก็ได 

นายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณา  

ในการพิจารณาหนาที่ของนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาตาม

หัวขอนี้เปนการพิจารณาหนาที่ที่นอกเหนือจากการมีสถานะเปน “เอกชนทั่วไป” เชนเดียวกับกรณี

ของผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา ดังนั้นนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณานอกจากจะมีหนาที่ใน

ฐานะเอกชนทั่วไปแลว ยังตองมีหนาที่ดังตอไปนี้ ซึ่งการพิจารณาหนาที่ของนายหนาในการติดตอจาง

ผลิตสื่อโฆษณาตามหัวขอนี้เปนการพิจารณาบนฐานที่วาการรับเปนนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อ

โฆษณาเปนการดําเนินการท่ีเกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการใชจายทรัพยากรของรัฐ หากเปนการใชเงิน

สวนตัวในการวาจางใหดําเนินการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาแลว การกําหนดหนาที่ยอมสรางภาระอัน

เกินสมควรใหแกนายหนาในการติดตอจางผลิตสื่อโฆษณา โดยอาจกําหนดหนาที่ของนายหนาไว

เชนเดียวกับผูรับจางผลิตสื่อโฆษณา คอื กําหนดใหนายหนามีหนาที่ทักทวงหนวยงานราชการที่จางให

ตนเปนผูติดตอจางผลิตสื่อโฆษณาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง เพื่อมีผลให

เจาหนาที่ตองแสดงเอกสารอนุมัติใหทําการผลิตสื่อท่ีมีเนื้อหาดังกลาว เพราะนายหนาเหลานั้นนาจะมี

ความใกลชิดกับหนวยราชการที่วาจาง การทักทวงดังกลาวอาจกําหนดใหกระทําลงบนเอกสารการ

จัดซื้อจัดจางก็ได 

4.3.2.2 บุคคลอื่นท่ีเกี่ยวของ 

ในการปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐใหเกิดประสิทธิภาพนั้น นอกจากมีความจําเปนที่

จะตองกําหนดหนาที่ใหแกบรรดาบุคคลที่ไดรับประโยชนจากการประชาสัมพันธ ทั้งผูไดรับประโยชน

โดยตรงและผูไดรับประโยชนโดยออมแลว ยังมีความจําเปนที่จะตองกําหนดหนาที่ใหแกบุคคลอ่ืนที่
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เก่ียวของกับการประชาสัมพันธดวย เพราะบางครั้งการพิจารณาวาบุคคลนั้นไดรับประโยชนจากการ

ประชาสัมพันธหรือไมก็เปนเรื่องที่ยาก เนื่องจากไมปรากฏหลักฐานที่ชัดแจงวาเปนผูไดรับประโยชน

จากการประชาสัมพันธในครั้งนั้น การกําหนดหนาที่แกบุคคลเหลานี้จึงมีสวนอยางมากที่จะทําให

มาตรการในการปองกันและปราบปรามการทุจริตเกิดผลสําเร็จอยางแทจริง โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

(1) บคุคลซึ่งเปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญากับรัฐ 

เนื่องจากการประชาสัมพันธในปจจุบันมักจะพบปญหาวา มีการตอบแทนกัน

ระหวางผูบริหารหรืออดีตผูบริหารในหนวยงานของรัฐกับเอกชนคูสัญญาเกิดข้ึน โดยเปนการตอบแทน

ทั้งในขณะทําโครงการหรือภายหลังเสร็จสิ้นโครงการไปแลว ดวยการจัดทําปายโฆษณาขนาดใหญหรือ

ซื้อพ้ืนที่โฆษณาตามสื่อตาง ๆ ใหเปนการตอบแทนการไดเขาเปนคูสัญญากับรัฐ การปองกันและ

ปราบปรามการกระทําดังกลาวก็ไมสามารถกระทําไดอยางเต็มที่ เนื่องจากมักมีการปฏิเสธวาไมไดใช

ทรัพยากรของรัฐในการโฆษณา แตเปนการใชเงินสวนตัวในการโฆษณาให ทั้งที่ในความเปนจริงแลว

สิ่งตอบแทนเหลานั้นคือตนทุนทีถู่กรวมเอาไวตั้งแตตนเพ่ือเสนอราคาแกภาครัฐ ทําใหโครงการที่จัดซื้อ

จัดจางตองมีคาใชจายที่สูงข้ึน เพื่อแกไขปญหาดังกลาวและทําใหรัฐเสียคาใชจายนอยลงจึงควรมีการ

กําหนดมาตรการเพ่ือปองกันไมใหเอกชนที่เปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญาดําเนินการโฆษณาใน

ระหวางสัญญาหรือภายหลังสัญญาสิ้นสุด โดยกําหนดระยะเวลาไวพอสมควรที่จะทําใหการโฆษณาไม

มีผลเปนการตอบแทนซึ่งกันและกัน เชน อาจกําหนดเวลาไวตลอดระยะเวลาของการจัดทําโครงการ

และตอเนื่องไปอีกอยางนอยหาปนับแตโครงการสิ้นสุดลงจึงจะสามารถทําการโฆษณาโดยใชจายเงิน

สวนตัวได หรืออาจกําหนดใหตองรายงานการโฆษณาดังกลาวแกหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือตรวจสอบ

ความสมเหตุสมผลตั้งแตเริ่มทําโครงการและตอเนื่องไปอีกอยางนอยหาปนับแตโครงการสิ้นสุดลง 

สําหรับเหตุผลการกําหนดเวลาไวอยางนอยหาปนั้นก็เพื่อใหสอดคลองกับระยะเวลาในการเลือกตั้งที่

มักกําหนดใหมีการเลือกตั้งใหมทุก ๆ สี่ป แตในกรณีท่ีการจัดซื้อจัดจางของรัฐไดทํากับเอกชนที่ดําเนิน

ธุรกิจในฐานะสื่อมวลชน อาจตองกําหนดเปนขอยกเวนไว เพ่ือใหสื่อมวลชนเหลานั้นสามารถทําหนาที่

ของตนไดโดยอิสระ 

สําหรับการโฆษณากอนทําสัญญาจัดซื้อจัดจางกับหนวยงานรัฐ มีปญหาวาหากมี

การบังคับใชมาตรการในการควบคุมการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองเกิดข้ึน 

เชน การกําหนดคุณสมบัติใหเอกชนที่จะเขาเปนคูสัญญากับหนวยงานรัฐตองไมเคยจัดทําโฆษณา

ใหกับผูบริหารที่มีอํานาจตัดสินใจภายในระยะเวลาหนึ่งกอนการจัดซื้อจัดจาง อาจสงผลเสียตอการ

จัดซื้อจัดจางได กลาวคือ อาจทําใหรัฐสูญเสียโอกาสท่ีจะไดทําสัญญากับเอกชนที่จะเสนอราคาที่คุมคา

ที่สุด เนื่องจากเอกชนบางรายอาจดําเนินการโฆษณาไปโดยไมรูวาในอนาคตจะมีการแขงขันในการ
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จัดซื้อจัดจาง และแมจะมองวาการโฆษณานั้นเปนไปโดยหวังโอกาสที่จะไดรวมงานกันก็เปนสิ่งที่ไกล

เกินไปที่จะควบคุม เพราะหนวยงานรัฐอาจจะไมเลือกทําสัญญากับเอกชนรายดังกลาวก็เปนได  

(2) บุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ หรือบุคคลซึ่งอาจไดรับประโยชนจากการ

พิจารณาแตงตั้ง โยกยาย เลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง 

ในกรณีของบุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ แมวาจะไมไดกําหนดหนาที่ไวอยางเชน

บุคคลซึ่ งเปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญากับรัฐตาม (1) ก็ตาม แตการกระทําที่ เปนการ

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองอาจสงผลใหเกิดสถานการณที่เปนการขัดกัน

ระหวางผลประโยชน (Conflict of Interest) ได เชน การพิจารณาคัดเลือกเอกชนเขาดําเนินการ

สรางทางรถไฟความเร็วสูงของกระทรวงคมนาคม หากปรากฏวาเอกชนที่เสนอราคารายหนึ่งไดเคย

กระทําการที่เปนการโฆษณารัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมแหงนั้นไวกอนหนา ยอมกอใหเกิด

สถานการณที่เปนการขัดกันระหวางผลประโยชนได และอาจนําไปสูการเพิกถอนสัญญาที่จะไดมีขึ้นก็

เปนได หากการพิจารณาเขาทําสัญญาในครั้งนั้นเปนไปโดยมีผลประโยชนสวนตนเขามาเก่ียวของ แม

กฎหมายจะไมไดกําหนดหนาที่ใหบุคคลขางตนหามดําเนินการที่เปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมือง แตการดําเนินการของบุคคลขางตนที่เปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองก็ตองเปนไปดวยความระมัดระวังเปนอยางยิ่ง เพ่ือหลีกเลี่ยงสถานการณที่

เปนการขัดกันระหวางผลประโยชน 

ในสวนของบุคคลซึ่งอาจไดรับประโยชนจากการพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย เลื่อนข้ัน 

เลื่อนตําแหนงนั้น อาจเปนบุคคลที่ดํารงตําแหนงในหนวยงานนั้นอยูแลว หรือเปนบุคคลที่ไมเคยดํารง

ตําแหนงในหนวยงานนั้นมากอน หากบุคคลนั้นไดเคยโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งที่มีอํานาจในการ

พิจารณาแตงตั้ง โยกยาย เลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง เชนนี้ยอมอาจเกิดสถานการณที่เปนการขัดกัน

ระหวางผลประโยชน (Conflict of Interest) เชนเดียวกับกรณีของบุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ 

ทั้งนี้หากการพิจารณาเปนไปโดยมีผลประโยชนสวนตนเขามาเก่ียวของ การพิจารณาดังกลาวอาจ

นํามาซึ่งการลบลางผลการพิจารณาในทางปกครอง และนําไปสูการลงโทษทางอาญาได  

(3) คูสมรส บุพการี และบุตร 

บอยครั้งที่การฝาฝนกฎหมายมักเกิดข้ึนโดยอาศัยการดําเนินการของบุคคลอ่ืนที่ไมมี

คุณสมบัติตองหามตามกฎหมาย การกระทําดังกลาวไดสงผลรายแรงตอการบังคับใชกฎหมาย ทําให

การบังคับใชเปนไปอยางไรประสิทธิภาพ และการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายใหเปนไปอยาง

ครอบคลุมก็มีกระบวนการที่ใชระยะเวลายาวนาน เชน กรณีของการจัดทําฝายชะลอน้ํา ณ อุทยาน

แหงชาติดอยเวียงผา (ปางปอย) ตําบลแมคะ อําเภอฝาง จังหวัดเชียงใหม ซึ่งมีพิธีมอบฝายชะลอน้ํา

เมื่อวันที่ 12 กันยายน พ.ศ. 2559 นั้น ก็ปรากฏการตั้งชื่อฝายชะลอน้ําวา “ฝายแมผองพรรณพัฒนา” 
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ซึ่งสอดคลองกับชื่อนางผองพรรณ จันทรโอชา ภริยาของพลเอก ปรีชา จันทรโอชา ปลัดกระทรวง

กลาโหมในขณะนั้น จนกระทั่งมีกระแสวิพากษวิจารณเกิดข้ึนในสังคมอยางกวางขวางถึงความ

เหมาะสมในการนําชื่อของตนมาตั้งเปนชื่อฝายชะลอน้ําจึงมีการปลดปายดังกลาวออก60 ดังนั้นเพ่ือให

การบังคับใชกฎหมายที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐเปนไปอยางครอบคลุม จึงสมควรกําหนดใหการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธ

บุพการี คูสมรส และบุตรของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนความผิดดวย โดยใหมีความผิดเชนเดียวกับการ

ประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง เพื่อหลีกเลี่ยงการประชาสัมพันธที่ไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้การ

กําหนดความผิดทางอาญาดังกลาว เปนคนละกรณีกับความผิดฐานเปนผูใชหรือผูสนับสนุนใหผู อ่ืน

กระทําการที่เปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากร

ของรัฐ ซึ่งเปนเรื่องที่บุคคลดังกลาวในฐานะผูใชไดกอใหบุคคลอื่นมีเจตนากระทําความผิด หรือเปน

เรื่องที่บุคคลดังกลาวในฐานะผูสนับสนุนไดชวยเหลือหรือใหความสะดวกแกบุคคลอ่ืนในการกระทํา

ความผิด บุคคลดังกลาวจึงตองรับผิดตามที่กําหนดไวในบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายอาญามาตรา 

84 และมาตรา 86 

กรณีของคูสมรสนั้น การบัญญัติกฎหมายควรจะรวมไปถึงคูสมรสที่ไมชอบดวย

กฎหมายดวย เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายเกิดประสิทธิภาพ โดยการพิจารณาในสวนของคูสมรสที่ไม

ชอบดวยกฎหมายอาจตองพิจารณาวาการประชาสัมพันธคูสมรสที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว 

สามารถสื่อไปถึงตวัผูสมัครรับเลือกตั้งไดหรือไม ซึ่งเปนเรื่องที่จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนกรณี

ไป และในสวนของบุพการีนั้น การกําหนดหามอาจรวมไปถึงบุพการีของคูสมรสที่กลาวถึงขางตนดวย 

เนื่องจากมีความใกลชิดกันเปนอยางยิ่ง นอกจากนี้ในสวนของบุตร ควรบัญญัติรวมไปถึงบุตรที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายดวย โดยตองพิจารณาวาสามารถสื่อไปถึงตัวผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงได

หรือไม และควรบัญญัติหามทั้งบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะและบุตรที่บรรลุนิติภาวะแลวดวย เพราะ

กรณีการประชาสัมพันธที่ผิดกฎหมายเหลานี้โดยพื้นฐานเปนการกระทําที่ไมกอใหเกิดประโยชนแก

สาธารณะอยูแลว การบัญญัติหามจึงมิใชเรื่องการสรางภาระอันเกินควรใหแกบุคคลดังกลาว ซึ่งหาก

เปนเรื่องที่มีความจําเปนที่จะตองโฆษณาบุคคลดังกลาว และเขาเงื่อนไขที่สามารถกระทําได การ

โฆษณาบุคคลขางตนก็ยอมทําได โดยชอบดวยกฎหมายอยูแลว ท้ังนี้การโฆษณาบุคคลอ่ืน

นอกเหนือจากที่กลาวไวขางตน เชน พ่ีนอง ลุง ปา นา อาของบุคคลผูดํารงตําแหนงหรือเคยดํารง

                                           
60

 มติชนออนไลน, “เปดภาพฝาย “แมผองพรรณพัฒนา” ของเมียบิ๊กติ๊ก พังจริงหรือ 

หลังเ พ่ิงสรางได เพียง 11 วัน,” สืบคนเมื่อวันที่  28 กรกฎาคม 2560, จาก https://www. 

matichon.co.th/news/296303. 
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ตําแหนงขางตน ยอมอยูในเงื่อนไขของความคุมคาในการใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการโฆษณา หาก

เปนไปโดยขัดตอหลักความคุมคายอมเปนการโฆษณาที่ไมสมควรเกิดขึ้น 

 

4.3.3 อตัราโทษ 

ดวยเหตุท่ีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปน

เรื่องที่เก่ียวของโดยตรงกับการแสวงหาผลประโยชนในทางทรัพยสิน ผูกระทําจะไดรับประโยชนจาก

การที่ตนไมตองใชจายเงินหรือทรัพยสินสวนตัวเพื่อการโฆษณาดังกลาว เพื่อใหการบังคับใชโทษเกิด

ประสิทธิภาพและเปนไปตามวัตถุประสงคของการลงโทษที่มีขึ้นเพ่ือการปองและปราบปรามการ

กระทําความผิด (Deterrence) ทั้งการปองปรามโดยเฉพาะ (Specific Deterrence) ที่เปนการ

ลงโทษผูกระทําผิดเปนรายบุคคลเพื่อปองกันมิใหบุคคลนั้นกระทําความผิดซ้ํา หรือการปองปราม

โดยท่ัวไป (General Deterrence) ที่เปนการลงโทษผูกระทําความผิดเพื่อเปนตัวอยางใหแกสังคม

ไดรับทราบ และเกิดความเกรงกลัวในโทษที่จะไดรับหากฝาฝน จนไมกลาที่จะกระทําความผิดข้ึน61 จึง

อาจกําหนดโทษปรับในความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐไวเชนเดียวกับกรณีที่ นิติบุคคลไมมีมาตรการควบคุมภายในที่เหมาะสมเพ่ือปองกัน

การกระทําความผิดที่เปนการใหสินบน ซึ่งคิดคาปรับโดยคํานวณจากคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือ

ประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับ ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 123/562  

                                           
61

 สหธน รัตนไพจิตร, “ความประสงคของการลงโทษอาญา : ศึกษาเฉพาะประเทศ

ไทยสมัยใชกฎหมายลักษณะอาญาและประมวลกฎหมายอาญา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2527), น.43 – 44. 
62

 มาตรา 123/5 ผูใดให ขอให หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดแก

เจาหนาที่ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐตางประเทศ หรือเจาหนาท่ีขององคการระหวางประเทศ เพ่ือจูงใจ

ใหกระทําการ ไมกระทําการ หรือประวิงการกระทําอันมิชอบดวยหนาท่ี ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน

หาป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ  

ในกรณทีี่ผูกระทําความผิดตามวรรคหนึ่งเปนบุคคลที่มีความเกี่ยวของกับนิติบุคคลใด

และกระทําไปเพื่อประโยชนของนิติบุคคลนั้น โดยนิติบุคคลดังกลาวไมมีมาตรการควบคุมภายในท่ี

เหมาะสมเพื่อปองกันมิใหมีการกระทําความผิดนั้น นิติบุคคลนั้นมีความผิดตามมาตรานี้ และตอง

ระวางโทษปรับตั้งแตหนึ่งเทาแตไมเกินสองเทาของคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือประโยชนที่ไดรับ... 
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การกําหนดโทษปรับใหสูงขึ้นตามคาเสียหายที่เกิดข้ึนหรือประโยชนท่ีผูกระทําผิด

ไดรับ เปนแนวคิดท่ีเกิดขึ้นเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้นจากการกําหนดโทษปรับไวอยางคงที่ เนื่องจาก

การกําหนดโทษปรับไวอยางคงท่ีนั้นแมจะสงผลเปนการยับยั้งการกระทําความผิดไดในระดับหนึ่ง แต

สําหรับการกระทําความผิดที่มีผลประโยชนตอบแทนเขามาเกี่ยวของในจํานวนที่สูงเมื่อเทียบกับ

คาปรับ การกําหนดโทษปรับไวอยางคงที่ยอมไมสามารถยับยั้งการกระทําความผิดดังกลาวได ในแงนี้

การกําหนดโทษปรับใหสูงขึ้นตามคาเสียหายที่เกิดข้ึนหรือประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับ จะสงผลเปน

การเพ่ิมขนาดของบทลงโทษใหสอดคลองกับความผิด และยับยั้งไมใหการกระทําความผิดที่มี

ผลประโยชนตอบแทนเขามาเกี่ยวของในจํานวนที่สูงเกิดข้ึน63  

การกําหนดโทษปรับดวยวิธีดังกลาวนอกจากจะชวยแกปญหาในเรื่องความเหลื่อมล้ํา

ในการบังคับใชโทษ เนื่องจากการกําหนดอัตราคาปรับในรูปแบบเดิมไมมีความยืดหยุนเปนไปอยาง

ตายตัว ไมเหมาะสมกับขนาดของการทุจริตที่เกิดขึ้นในแตละครั้งซึ่งมีขนาดไมเทากันแลว ยังชวย

แกปญหาในเรื่องความลาสมัยของโทษปรับที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตไดอีกดวย เพราะเมื่อเวลาผานไป

คาปรับที่เคยกําหนดไวอยางตายตัวในยุคสมัยหนึ่ง อาจเหมาะสมไดสัดสวนกับความผิดที่เกิดขึ้นเฉพาะ

ในสมัยนั้น แตเมื่อเวลาผานไปโทษปรับที่เคยทันสมัยเมื่อในอดีตก็อาจกลายเปนสิ่งที่ลาสมัย ไม

สอดคลองตออัตราเงินเฟอ ซึง่มีผลทําใหรายไดและคาครองชีพเปลี่ยนแปลงไป การกําหนดโทษปรับไว

ในอัตราเทาเดิม โดยไมสอดคลองตออัตราเงินเฟอยอมสงผลทําใหประสิทธิภาพในการปองกันและ

ปราบปรามการกระทําความผิดลดลง และทายที่สุดจะเกิดสถานการณที่เปนการนํามาตรการอยางอ่ืน

มาใชแทนโทษปรับ เชน การลงโทษจําคุกเปนหลัก โดยไมไดมีการบังคบัใชโทษปรับ หรือไมไดใหความ

สนใจกับโทษปรับ เนื่องจากการบังคับใชโทษปรับไมอาจบรรลุวัตถุประสงคในการปองกันและ

ปราบปรามการกระทําความผิดได64 และการกําหนดโทษปรับสําหรับการกระทําดังกลาวก็ควรมีการ

กําหนดเพดานข้ันต่ําของโทษปรับเอาไวดวย เนื่องจากการไมกําหนดเพดานขั้นต่ําของโทษปรับไวจะ

สงผลทําใหความผิดเล็กนอยเกิดข้ึนเปนจํานวนมาก โดยมองวาหากถูกลงโทษปรับแมในอัตราสูงสุดก็มี

จํานวนไมมากหรือเปนคาปรับในจํานวนที่รับได ในแงนี้การกําหนดโทษปรับโดยไมไดกําหนดเพดาน

ขั้นต่ําเอาไว จึงไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการปองกันและปราบปรามการกระทําผิดได ซึ่งใน

ที่นี้เห็นสมควรกําหนดเพดานข้ันต่ําของการบังคับใชโทษปรับไวไมนอยกวาหาหมื่นบาท 
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 ปกปอง ศรีสนิท, กฎหมายอาญาชั้นสูง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2559), น.208 – 209. 
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 อิสรกุล อุณหเกตุ, ระบบคาปรับทางอาญา, (กรุงเทพมหานคร : เปนไท พับลิชชิ่ง, 

2556), น.6. 
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ทั้งนี้การกําหนดวาโทษปรับดังกลาวควรคิดเปนก่ีเทาของคาเสียหายท่ีเกิดขึ้นหรือก่ี

เทาของประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับนั้น ควรกําหนดในอัตราที่จะสงผลใหเกิดการบังคับใชกฎหมายได

อยางแทจริง เพราะหากกําหนดในอัตราที่ต่ําเกินไปก็อาจสงผลใหเกิดการฝาฝนกฎหมายมากขึ้น 

ในขณะที่การกําหนดในอัตราที่สูงเกินไปก็อาจสงผลใหการบังคบัใชโทษในแตละฐานความผิดเกิดความ

เหลื่อมล้ํากัน กลายเปนวาความผิดเล็กนอยกลับมีโทษสูงกวาความผิดที่รุนแรง ซึ่งหากประเทศไทยได

มีการบัญญัติหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายขึ้นใหม โดยกําหนดอัตราคาปรับใหเปนไปโดยสอดคลองกับ

ความผิด ดวยการคํานวณคาปรับจากคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือประโยชนที่ผูกระทําผิดไดรับ จะสงผล

ทําใหกฎหมายของประเทศไทยที่บังคับใชกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐในสวนของการบังคับใชโทษปรับมีความทันสมัยมากกวากฎหมายของประเทศ

สหรัฐอเมริกา ซึ่งในรัฐอิลลินอยสและรัฐนิวยอรกนั้นยังมีการกําหนดคาปรับไวอยางตายตัว ซึ่งในที่นี้

เห็นสมควรใหกําหนดโทษปรับในอัตราตั้งแตสองเทาแตไมเกินสี่เทาของคาเสียหายที่เกิดขึ้นหรือ

ประโยชนที่ไดรับ  

การกําหนดโทษจําคุกสําหรับผูกระทําความผิดควรพิจารณารวมกับการกําหนดโทษ

ปรับขางตนดวย หากเห็นวาการกําหนดโทษปรับนั้นสามารถบรรลุวัตถุประสงคที่เปนการปองกันและ

ปราบปรามการกระทําความผิดไดแลว การกําหนดโทษจําคุกก็ควรเปนไปโดยจํากัดอยางยิ่ง เพราะวา

การกําหนดโทษจําคุกในหลายครั้งไดสงผลใหเกิดการกระทําความผิดที่รายแรงขึ้นกวาเดิมภายหลัง

จากที่ไดรับการปลอยตัว โดยมีสาเหตุดวยกันหลายประการ เชน ไดรับการถายทอดความรูและ

ประสบการณใหม ๆ ในการกออาชญากรรมที่อาจทําใหความเปนอยูภายหลังออกจากเรือนจําดีขึ้น

กวาชวงเวลากอนถูกจําคุก การกีดกันตนเองออกจากสังคมโดยมองวาตนเองไรคาและนําไปสูการกอ

อาชญากรรมในรูปแบบอื่น ๆ ที่รายแรงยิ่งข้ึน หรือการไดรูจักกับอาชญากรเพ่ิมขึ้น ทําใหโอกาสที่จะ

เขาไปยุงเก่ียวกับการกระทําความผิดมีมากขึ้น เปนตน อีกทั้งการกําหนดโทษจําคุกไดกอใหเกิดตนทุน

แกรัฐในจํานวนที่สูงกวาการกําหนดโทษปรับดวย กลาวคือ การกําหนดโทษจําคุกไดกอใหเกิด

คาใชจายในการจัดการเรือนจําอันประกอบไปดวย คาใชจายในการกอสรางเรือนจํา เงินเดือน

เจาหนาที่ราชทัณฑ คาอาหารนักโทษ หรือกอใหเกิดปญหาการขาดไรแรงงานอันเนื่องมาจากบุคคล

ดังกลาวถูกกันออกจากตลาดแรงงาน นอกจากนี้การถูกตราหนาจากสังคมวาเปนคนขี้คุกไดสงผล

กระทบตอรัฐที่จะตองจัดสรรทรัพยากรสวนหนึ่งมาใชแกปญหา เพ่ือใหบุคคลดังกลาวสามารถกลับคืน

สูสังคมและมีงานทําได65 แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงวาในกรณีที่ผูกระทําความผิดมีทรัพยสินไมเพียงพอท่ีจะ
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ชําระคาปรับ อาจตองนํามาตรการลงโทษโดยการจําคุกมาบังคับใชแทน และการลงโทษจําคุกนั้นควร

เปนมาตรการทางเลือกเทานั้น โดยกําหนดใหเปนดุลพินิจขององคการที่ทําหนาที่ในการกําหนด

บทลงโทษวาจะเลือกใชโทษจําคุกหรือไม เพ่ือใหเหมาะสมกับขอเท็จจริงในแตละคดี ซึ่งในท่ีนี้

เห็นสมควรกําหนดโทษจําคุกไวในอัตราเดียวกับความผิดฐานลักทรัพยและความผิดฐานยักยอกทรัพย 

ซึ่งมีการคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายเปนอยางเดียวกัน คือ กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง โดย

กําหนดโทษจําคุกไวไมเกินสามป  

สําหรับ การเพ่ิมโทษใหแกผูมีอํานาจในการอนุมัติสั่งการเก่ียวกับการประชาสัมพันธ 

หรือผูมีหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธจะมีสวนชวยใหการประชาสัมพันธของรัฐ

เปนไปอยางคุมคามากยิ่งข้ึน เพราะบุคคลขางตนจะไดใชความระมัดระวังมากข้ึนกวาบุคคลทั่วไป โดย

อาจกําหนดใหบุคคลขางตนตองรับโทษเพิ่มขึ้นเปนสองเทาจากการกระทําความผิดขางตนก็ได หาก

การทําความผิดดังกลาวเกิดข้ึนอันเนื่องมาจากการสั่งการหรือไมสั่งการของตนในกรณีที่เปนผูมีอํานาจ

อนุมัติสั่งการใหมีการประชาสัมพันธ หรือหากความผิดดังกลาวเกิดข้ึนเนื่องจากการละเลยไมทําหนาท่ี

ควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธอยางเพียงพอ เชนเดียวกับที่กําหนดไวในรางพระราชบัญญัติการ

โฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... 

 

4.3.4 การดําเนินคด ี

ในสวนของการดําเนินคดีแกผูกระทําความผิดเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมีสิ่งที่ตองพิจารณาอยูดวยกันหลายประการ หากการดําเนินคดี

ไมเปนไปตามเงื่อนไขหรือกระบวนการที่ไดกําหนดไว อาจสงผลกระทบตอการดําเนินคดีและอาจทํา

ใหผูกระทําผิดรอดพนจากการถูกลงโทษได ทั้งนี้เพ่ือใหเจาหนาที่หรือบุคคลที่เกี่ยวของมีแนวปฏิบัติที่

ชัดเจนเกี่ยวกับการดําเนินคดีแกผูกระทําความผิดในกรณีขางตน การบัญญัติกฎหมายขางตนจึงตอง

ปรากฏรายละเอียดที่ชัดเจนเก่ียวกับผูมีสิทธิดําเนินคดีและอายุความในการดําเนินคดี โดยพิจารณาได

ดังนี้ 

4.3.4.1 ผูมีสิทธิดําเนินคด ี

การดําเนินคดีอาญาของประเทศไทยแตเดิมกําหนดใหผูเสียหายมีอํานาจที่จะ

ดําเนินคดีไดเอง โดยมองวาเปนเรื่องของการตอสูระหวางเอกชนดวยกัน แตตอมาไดพัฒนามาสู

แนวคิดที่วาการรักษาความสงบเรียบรอยเปนหนาที่ของรัฐมิใชของเอกชน การปลอยใหเอกชนมี

อํานาจในการดําเนินคดีไดเองอาจสงผลเสียตอความสงบเรียบรอยรวมถึงการอํานวยความยุติธรรม

ดวย เนื่องจากการดําเนินคดีที่กระทําโดยเอกชนอาจมีการสมยอมกัน หรือมีการชวยเหลือกันในทาง

คด ีทําใหมาตรการทางอาญาไมเกิดผลบังคับใชอยางแทจริง แนวคิดดังกลาวไดนํามาสูหลักการดําเนิน
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คดีอาญาโดยรัฐ (Public prosecution) ที่มีพนักงานอัยการเปนผูทําหนาที่ฟองรองคดีอาญา66 ไมวา

คดีดังกลาวจะเปนความผิดตอสวนตัวหรือเปนความผิดตอแผนดินก็ตาม แตเพื่อถวงดุลการใชอํานาจ

ของพนักงานอัยการ จึงยังคงปรากฏวามีการเปดโอกาสใหผูเสียหายสามารถดําเนินคดีไดเอง แตการ

เปดโอกาสดังกลาวก็ยังเปนไปอยางจํากัด กลาวคือ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

มาตรา 32 ไดกําหนดใหพนักงานอัยการมีอํานาจรองขอตอศาลในกรณีที่เห็นวาผูเสียหายจะกระทําให

คดีของอัยการเสียหาย เพ่ือใหศาลมีคําสั่งใหผูเสียหายกระทําหรือละเวนการกระทําใด ๆ ที่อาจทําให

คดีของอัยการเสียหาย หากวาคดีนั้นพนักงานอัยการและผูเสียหายเปนโจทกรวมกัน 

เม่ือพิจารณาถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ความเสียหายดังกลาวเปนความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยตรงตอ

ทรัพยากรของรัฐ ผูเสียหายที่แทจริงซึ่งมีสิทธิดําเนินคดีกับผูกระทําความผิดไดจึงมีแตรัฐเทานั้น การ

ดําเนินคดีจึงเปนเรื่องระหวางรัฐกับผูกระทําความผิดไมเก่ียวของกับปจเจกบุคคลอ่ืน แมวาอาจมี

บุคคลอ่ืนที่ไดรับความเสียหายจากการประชาสัมพันธดังกลาว ก็เปนเพียงความเสียหายที่เกิดขึ้นใน

ดานอื่น ๆ ท่ีมิใชความเสียหายในทรัพยากรของรัฐ เชน กรณีผูสมัครรับเลือกตั้งที่เปนคูแขงยอมไดรับ

ความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําท่ีไมเปนธรรมในการเลือกตั้งเทานั้น มิใชผูเสียหายโดยตรงใน

ทรัพยากรของรัฐที่สูญเสียไปจากการประชาสัมพันธ หรือกรณีเจาของสถานีโทรทัศนที่สมรูรวมคิดกับ

ผูกระทําการโฆษณายอมสูญเสียรายไดจากคาโฆษณา หากมีการยกเลิกการโฆษณาเนื่องจากเปนการ

โฆษณาท่ีผิดกฎหมายเทานั้น ไมใชผู เสียหายโดยตรงในทรัพยากรของรัฐที่สูญเสียไปจากการ

ประชาสัมพันธเชนเดียวกันกับกรณีแรก 

เมื่อรัฐเปนผูเสียหายโดยตรงหรือเปนผูเสียหายที่แทจริงจากการกระทําความผิด

ดังกลาว พนักงานอัยการในฐานะที่เปนตัวแทนของรัฐและมีหนาที่รักษาผลประโยชนของรัฐยอมมี

อํานาจที่จะนําคดีดังกลาวขึ้นสูการพิจารณาของศาลเพ่ือนําตัวผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดมาฟอง

ลงโทษ ทั้งนี้การดําเนินการดังกลาวพนักงานอัยการไมไดอยูในฐานะที่เปนคูความในเนื้อหา67 แตเปน

การดําเนินการในฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐ จึงมีหนาที่ตองคุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหาไปดวยในตัว 
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 อดิศักดิ์ ทั่งทองแท, “ปญหาการดําเนินคดีอาญาของผูเสียหาย : ศึกษากรณี

ผูเสียหายถึงแกความตาย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2554), น.32. 
67

 ปาณิศ วงศทุมมาลา, “ความเปนภาวะวิสัยของพนักงานอัยการศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายไทยและฝรั่งเศส,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 

2555), น.11. 
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นอกจากพนักงานอัยการจะมีอํานาจในการดําเนินคดีแลว พนักงานอัยการยังมีอํานาจในการยุติคดี

ดวย ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 

255368 

4.3.4.2 อายุความ 

ตามประมวลกฎหมายอาญาไดกําหนดอายุความไวโดยแบงออกเปน 4 ประเภทคือ 

อายุความฟองรอง มาตรา 95 , อายุความลวงเลยการลงโทษ มาตรา 98 , อายุความลวงเลยการยึด

ทรัพยหรือกักขังแทนคาปรับ มาตรา 99 และอายุความลวงเลยการใชบังคับวิธีการเพื่อความปลอดภัย 

มาตรา 100 ซึ่งการกําหนดอายุความนั้นมีขึ้นเพ่ือแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการปลอยใหอายุ

ความดําเนินตอไปโดยไมสิ้นสุด กลาวคือ การปลอยใหระยะเวลาลวงเลยไปไดสงผลเสียในหลายดาน 

ทั้งดานการพิจารณาคดีและดานการลงโทษผูกระทําผิด ดังนี้69 

1) การคลาดเคลื่อนของพยานหลักฐาน ผลเสียดังกลาวเปนผลทีส่ืบเนื่องมาจากกฎ

แหงการลืมซึ่งอธิบายวา การปลอยใหเวลาดําเนินตอไปโดยไมสิ้นสุดยอมสงผลตอความทรงจําของ

พยานบุคคล ในชวงเวลาเกิดเหตุหรือในชวงเวลาใกลเคียงกับชวงเวลาเกิดเหตุบุคคลยอมจดจํา

รายละเอียดในสิ่งตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนไดดีกวาเม่ือเทียบกับการจดจํารายละเอียดในชวงเวลาที่ผานพนไป

นาน นอกจากนี้ยิ่งปลอยเวลาใหเนิ่นนานพยานหลักฐานตาง ๆ ยอมจางหายไปตามกาลเวลา และยิ่ง 

ทําใหการคนหาพยานหลักฐานยิ่งมีความยากขึ้น อันจะสงผลตอการพิสูจนความผิดที่มีโอกาส

คลาดเคลื่อนไดสูง 

2) การลงโทษท่ีไมกอใหเกิดประโยชนแกสังคม เนื่องจากการลงโทษทางอาญาใน

หลายกรณีมีข้ึนเพ่ือควบคุมความประพฤติของคนในสังคม ซึ่งความประพฤติเหลานั้นยอมแปรเปลี่ยน

ไปตามกาลเวลา ในยุคสมัยหนึ่งการกระทําบางอยางอาจเปนสิ่งที่ตองหาม แตในอีกยุคสมัยหนึ่งการ

กระทําดังกลาวอาจเปนสิ่งท่ียอมรับกันทั่วไปในสังคมก็ได และแมวาการกระทําที่เกิดข้ึนในแตละยุค

สมัยจะเปนสิ่งที่ตองหามดวยกันท้ังคู การลงโทษก็อาจไมกอใหเกิดประโยชนก็เปนได เนื่องจากในยุค
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 มาตรา 21 พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ให

เปนไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

ถาพนักงานอัยการเห็นวาการฟองคดีอาญาจะไมเปนประโยชนแกสาธารณชน หรือ

จะมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือตอผลประโยชนอันสําคัญของประเทศ

ใหเสนอตออัยการสูงสุด และอัยการสูงสุดมีอํานาจสั่งไมฟองได ทั้งนี้ ตามระเบียบท่ีสํานักงานอัยการ

สูงสุดกําหนด โดยความเห็นชอบของ ก.อ. ... 
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 ทวีเกียรติ มนีะกนิษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 44, น.262 – 263. 
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สมัยหนึ่งสังคมอาจมีแนวคิดเก่ียวกับผูกระทําผิดวาตองนําตัวมาลงโทษใหสาสมกับความผิดที่ได

กระทํา ในขณะทียุ่คสมัยตอมาสังคมอาจมีแนวคิดเก่ียวกับผูกระทําผิดเปลี่ยนแปลงไปอยางสิ้นเชิง โดย

มองวาบุคคลนั้นควรไดรับโอกาสในการแกไขปรับปรุงตัวเพ่ือทําประโยชนกลับคืนสูสังคม 

การกําหนดอายุความเอาไวนอกจากจะชวยแกปญหาเรื่องการคลาดเคลื่อนของ

พยานหลักฐานและปญหาการลงโทษที่ไมกอใหเกิดประโยชนแกสังคมแลว ยังกอใหเกิดผลดีในแงท่ีวา 

ในกรณีที่มีผูหลบหนีจากการดําเนินคดีในระหวางอายุความ บุคคลนั้นจะไดรับโทษทางออมในชวง

ระยะเวลาที่หลบหนี โดยจะตองประพฤติตนดวยความสงบและไมกระทําความผิดใหเปนท่ีสนใจ  

มิเชนนั้นอาจถูกจับกุมเพ่ือนําตัวมาดําเนินคดีได หากบุคคลนั้นหลบหนีมาจนกระทั่งคดีขาดอายุความ

ก็เปนเรื่องที่แสดงใหเห็นวาผูนั้นไดประพฤติตนโดยเรียบรอย จึงเปนเรื่องที่ควรยุติการลงโทษใหและยัง

สอดคลองกับนโยบายทางอาญาที่ประสงคจะใหผูกระทําผิดกลับตนเปนคนดีดวย แตเหตุผลที่วาการ

ปลอยใหเวลาเนิ่นนานไปจะสงผลตอความคลาดเคลื่อนของพยานหลักฐานนั้นยังเปนสิ่งที่ถูกโตแยงได

อยู เนื่องจากการพิสูจนความถูกตองของพยานหลักฐานในสมัยใหม โดยเฉพาะอยางยิ่งการพิสูจนโดย

ใชวิธีทางวิทยาศาสตรสามารถใหผลลัพธไดอยางแมนยําและมีความนาเชื่อถือสูงแมเวลาจะผานไปเนิ่น

นาน อีกทั้งการปลอยใหผูกระทําผิดสามารถหลบหนีการจับกุมไดอาจสงผลใหเกิดการกระทําผิดขึ้นอีก

หากวาผูนั้นเปนผูกระทําความผิดติดนิสัย จึงทําใหมีแนวคิดใหมวาในความผิดบางอยางนาจะขยาย

อายุความออกไปได70 

สําหรับความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐนั้นมีประเด็นที่ตองพิจารณาวาความผิดฐานดังกลาวเปนความผิดที่ถูกกําหนดไวใน

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 หรือไม หากปรากฏวาเปนความผิด

ตามที่กําหนดไวในอนุสัญญาฯ ดังกลาว ประเทศไทยในฐานะรัฐสมาชิกยอมมีหนาที่ที่จะตองบัญญัติ

กฎหมายภายในใหสอดคลองกับมาตรการตาง ๆ ที่ระบุไวในอนุสัญญาฯ ดังกลาวดวย เชน มาตรการ

เรื่องอายุความ มาตรการเรื่องการติดตามสินทรัพยคืน หรือมาตรการชวยเหลือระหวางรัฐสมาชิก เปน

ตน แตหากปรากฏวาความผิดดังกลาวมิใชความผิดตามที่กําหนดไวในอนุสัญญาฯ ขางตน ประเทศ

ไทยยอมไมมีความผูกพันใด ๆ ที่จะตองบัญญัติกฎหมายภายในโดยรับเอามาตรการตาง ๆ ที่กําหนดไว

ในอนุสัญญาฯ ดังกลาวขึ้นใชบังคบักับความผิดดังกลาว 

จากที่ไดวิเคราะหมาแลวในตอนทายของบทที่ 2.3.2 จะเห็นไดวาการกระทําที่เปน

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น เกี่ยวพันกับปญหาการรับ

สินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง
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กระบวนการยุติธรรม ซึ่งอนุสัญญาฯ ดังกลาวกําหนดใหประเทศไทยในฐานะรัฐภาคีตองจัดใหมี

มาตรการทางกฎหมายอยางเพียงพอ เพ่ือดําเนินการบังคับใชกฎหมายอาญาแกความผิดดังกลาว

จนกวาจะบรรลุผลสําเร็จ ซึ่งรวมถึงการกําหนดใหอายุความสําหรับความผิดดังกลาวมีระยะเวลานาน 

และกําหนดใหอายุความนั้นนานขึ้นหรือสะดุดหยุดลงในกรณีที่ผูถูกกลาวหาไดหลบหนีการเขาสู

กระบวนการยุติธรรม ตามขอบทท่ี 29 เพ่ือปองกันมิใหการกระทําความผิดดังกลาวลุกลามกลายเปน

การทุจริตที่มีลักษณะขามพรมแดน เนื่องจากผูกระทําการทุจริตหลายรายมักใชชองวางทางกฎหมาย

ของการขาดอายุความเปนเหตุใหรอดพนจากการจับกุมและดําเนินคดี ดวยการหลบหนีการจับกุม โดย

ไปพํานักอยูในตางประเทศ หรือประวิงเวลาเอาไวโดยอาศัยขออางตาง ๆ จนกระทั่งคดีขาดอายุความ 

การกําหนดใหอายุความสะดุดหยุดลงจึงเปนการอํานวยความสะดวกใหแกรัฐ ทําใหสามารถ

ดําเนินการกับบุคคลที่หลบหนีการจับกุมหรือหลบหนีการเขาสูกระบวนการยุติธรรมไดอยางมี

ประสิทธิภาพ และเปนเสมือนการสงสัญญาณเตือนวาการหลบหนีมิไดทําใหพนความรับผิด อันจะ

สงผลเปนการลดแรงจูงใจในการกระทําความผิดลง71 

 

4.3.5 การดําเนินการเกี่ยวกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ 

เพ่ือใหการดําเนินการที่เปนการปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับ

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเกิดความชัดเจนขึ้น ทั้งในชวง

เวลาที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ และภายหลังท่ีมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ การดําเนินการจึงอาจ

ตองยึดแนวทางการดําเนินการดังตอไปนี ้ 

4.3.5.1 ขณะที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ 

ในขณะที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ การบังคับใชกฎหมายกับเจาพนักงานซึ่งเปนเจาพนักงานอ่ืน

นอกเหนือจากที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 , 151 และ 152 อาจตองอาศัย

บทบัญญัติมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญาซึ่งเปนบทบัญญัติทั่วไปบังคับใชกับการกระทํา

ดังกลาวแทน หรืออาจนําบทบัญญัติ มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 ที่กําหนดหามเจาหนาที่

                                           
71

 ณัฐวสา ฉัตรไพฑูรย และคณะ, “รายงานการวิจัย เรื่อง อายุความสะดุดหยุดอยูใน

คดีอาญา The Interruption of Prescription in Criminal Cases,” รายงานวิจัยสํานักงานอัยการ

พิเศษฝายสถาบันกฎหมายอาญา, สํานักงานวิชาการ, สํานักงานอัยการสูงสุด, 2550, น.41. 
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ของรัฐใชตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบดวยกฎหมายกระทําการใด ๆ เพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัคร

หรือพรรคการเมืองมาใชบังคับแทนในชวงที่มีการเลือกตั้งเกิดข้ึน โดยอาจนําบทบัญญัติดังกลาวไปใช

กับเจาหนาที่ในตําแหนงอ่ืนนอกเหนือจากเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาไดดวย และใน

กรณีของบุคคลธรรมดาซึ่งมิไดมีตําแหนงหนาที่ทางราชการ การบังคบัใชกฎหมายคงบังคบัใชไดเฉพาะ

กรณีที่เปนการฝาฝนคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่สั่งใหระงับการกระทําหรือสั่งใหแกไขการ

กระทําที่อาจทําใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและไมเที่ยงธรรมเทานั้น ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 

106 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการ

ไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 

4.3.5.2 ภายหลังเม่ือมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ   

ภายหลังเมื่อมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐแลว ตองถือวากฎหมายดังกลาวเปนบทบัญญัติเฉพาะที่ใชบังคับกับ

การกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

แตไมมีผลเปนการยกเลิกกฎหมายเดิมที่บังคับใชอยูกอน เนื่องจากกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใหมนี้ประสงค

จะคุมครองกรรมสิทธิ์สวนรวมหรือสิทธิครอบครองสวนรวมซึ่งเปนประโยชนสาธารณะอยางหนึ่ง

เทานั้น แตกตางจากกฎหมายท่ีมีผลใชบังคับอยูกอนที่เปนการคุมครองความโปรงใสและความบริสุทธิ์

สะอาดแหงอํานาจรัฐ หรือคุมครองความเที่ยงธรรมในการเลือกตั้ง เปนสําคัญ ดังนั้น การกระทําที่เปน

การประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง หากเปนการกระทําที่ฝาฝนบทบัญญัติอ่ืน ๆ 

ซึ่งมีการคุมครองคุณธรรมทางกฎหมายที่แตกตางกันออกไป ก็ยอมมีความผิดตามบทบัญญัติอ่ืน ๆ นั้น

ดวย 

 สําหรับการกระทําซึ่งเกิดขึ้นกอนที่จะมีการประกาศใชกฎหมายเฉพาะ ยอม

เปนไปตามหลัก “กฎหมายไมมีผลยอนหลัง” โดยการบังคบัใชกฎหมายยอนหลังตองถือเปนขอยกเวน 

และโดยเฉพาะอยางยิ่ง การบังคับใชกฎหมายอาญายอนหลังตองถือเปนขอยกเวนอยางยิ่ง ตามหลัก

ที่วา “ไมมีความผิด ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย” หรือ “No crime no punishment without law” 

ซึ่งตรงกับมาตรา 2 แหงประมวลกฎหมายอาญาที่บัญญัติวา “บุคคลจะตองรับโทษทางอาญาตอเมื่อ

ไดกระทําการอันกฎหมายที่ใชในขณะกระทํานั้นบัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว และโทษที่จะ

ลงแกผูกระทําความผิดนั้นตองเปนโทษที่บัญญัติไวในกฎหมาย” เนื่องจากการกําหนดความผิดอาญา

เพ่ือบังคับใชแกการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง บุคคลที่จะตองถูกลงโทษเพราะฝาฝนกฎหมายควรตอง

ทราบวาการกระทําหรือละเวนการกระทําของตนอยางใดบางเปนสิ่งตองหามตามกฎหมาย หากไม

สามารถรูไดวาการกระทําใดบางที่จะเปนความผิดตามกฎหมายยอมกอใหเกิดความไมชัดเจนวาบุคคล

เหลานั้นจะตองกระทําการอยางใดบาง และจะสงผลถึงการเคารพกฎเกณฑทางกฎหมาย รวมทั้งอาจ
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นําไปสูการปดกั้นการกระทําของตัวเองหรือที่เรียกวาการเซนเซอรตัวเอง (Self-censorship) แตถา

โทษที่จะลงแกผูกระทําความผิดตามกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติเปนคุณกวา ก็สามารถบังคับใชโทษที่

เปนคุณแกผูกระทําความผิดได ซึ่งในเรื่องนี้ ความรับผิดของบุคคลยอมเกิดขึ้นทันทีเมื่อปรากฏวามี

การประชาสัมพันธเกิดขึ้นภายหลังบังคับใชกฎหมาย แมวาการประชาสัมพันธดังกลาวจะกระทําขึ้น

ในชวงกอนที่กฎหมายใชบังคับ เชน มีการอนุมัติจัดซื้อจัดจางเพื่อผลิตสื่อประชาสัมพันธกอนที่จะมี

กฎหมายใชบังคับ แตมีการประชาสัมพันธเ กิดขึ้นภายหลังกฎหมายใชบังคับแลว หรือมีการ

ประชาสัมพันธเกิดขึ้นกอนกฎหมายใชบังคบัแลว แตการประชาสัมพันธเกิดขึ้นอยางตอเนื่องจนกระทั่ง

ลวงเลยเวลาที่กฎหมายมีผลใชบังคับแลว เชนนี้การประชาสัมพันธดังกลาวยอมเปนความผิดตาม

กฎหมายที่บัญญัติขึ้นใหม เนื่องจากโดยปกติของการใชบังคับกฎหมายอาญามักจะมีการกําหนด

ระยะเวลาพอสมควร เพ่ือใหประชาชนไดเตรียมความพรอมลวงหนากอนที่กฎหมายดงักลาวจะมีผลใช

บังคับ
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บทที่ 5 

สรุปผลการวิจัยและขอเสนอแนะ 

 

จากการศึกษาสภาพปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐในประเทศไทย โดยพิจารณาจากมาตรการทางกฎหมายที่สามารถบังคับใชไดใน

ปจจุบันและมาตรการที่อาจมีขึ้นในอนาคต พบวาปญหาดังกลาวเกิดขึ้นเกิดจากสาเหตุสําคัญหลาย

ประการ กลาวคือ มาตรการที่ใชควบคุมการประชาสัมพันธตนเองหลายมาตรการเปนมาตรการที่

ปราศจากสภาพบังคับทางกฎหมาย โดยมีสถานะเปนเพียงคําแนะนําหรือแนวทางในการปฏิบัติ สวน

มาตรการที่มีสภาพบังคับทางกฎหมายก็มีลักษณะของการบังคับใชที่เปนไปอยางจํากัด โดยใชบังคับได

กับเจาหนาที่รัฐบางตําแหนงเทานั้น หรือระวางโทษที่กําหนดไวเปนไปอยางตายตัวไมสอดคลองกับ

ลักษณะของความผิด และถึงแมจะมีความพยายามในการรางกฎหมายเพ่ือควบคุมการประชาสัมพันธ

ของรัฐใหเกิดขึ้นอยางคุมคา โปรงใส และสามารถตรวจสอบได โดยไมมีลักษณะเปนการหาเสียงใหแก

บุคคลหรือพรรคการเมือง แตรางกฎหมายดังกลาวก็ยังไมถูกประกาศใช สงผลทําใหปญหาการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐยังคงดํารงอยูอยางตอเนื่องใน

สังคมไทย และสามารถพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งข้ึนในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง 

เมื่อทําการศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง และมาตรการทาง

กฎหมายที่ใชในตางประเทศ ควบคูไปกับการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย และ

สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายที่มีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคต 

รวมถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา 

จึงไดขอสรุปวา ประเทศไทยควรกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา โดยกําหนดเปน

ความผิดขึ้นใหม เพ่ือปองกันและปราบปรามการปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง

โดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ซึ่งเนื้อหาในบทที่ 5 นีแ้บงออกเปนสองสวน โดย

เนื้อหาในสวนแรกจะเปนการสรุปสาระสําคัญของแนวคิดตาง ๆ และมาตรการทางกฎหมายที่ใชใน

ตางประเทศ รวมถึงสรุปสาระสําคัญที่ไดจากการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช

มาตรการทางกฎหมายที่มีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคตของประเทศไทย รวมถึงความเปนไปไดและ

ความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา เพื่อนําไปสูเนื้อหาในสวน

ที่สอง ซึ่งเปนการจัดทําขอเสนอแนะในการแกไขปญหาดังกลาว 
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5.1 สรุปผลการวิจัย 

 

แมวาการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ เชน ทําใหการ

จัดทําบริการสาธารณะเกิดข้ึนอยางรวดเร็ว ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนได

โดยสะดวก และชวยลดคาใชจายในการดําเนินงานของรัฐ หากวาการใชสื่อประชาสัมพันธนั้นเปนไป

อยางมีประสิทธิภาพและเหมาะสม เปนตน แตในขณะเดียวกันการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐใน

หลายกรณีกลับพบวาเปนการกระทําที่บิดเบือนตอหลักการที่แทจริงในการใชจายทรัพยากรของรัฐ ซึ่ง

อาจเกิดขึ้นไดใน 3 ลักษณะ คือ การใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเพื่อควบคุมความคิดและการตัดสินใจ

ของประชาชน การใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเ พ่ือเปนชองทางในการทุจริต และการใชสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง 

จากขอมูลของบริษัท Nielsen Company พบวาในป พ.ศ. 2556 หนวยงานรัฐไดใช

จายงบประมาณไปเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐในสื่อตาง ๆ เปนจํานวนเงิน 7,985 ลานบาท คดิเปน 

7% ของคาใชจายทั้งหมดในตลาดโฆษณาที่มีมูลคารวม 122,100 ลานบาท (ขอมูลดังกลาวไมรวมถึง

คาใชจายที่หนวยงานรัฐใชในงานนิทรรศการและงานสัมมนา) แบงเปนคาใชจายของรัฐวิสาหกิจ

จํานวน 3,788 ลานบาท หนวยงานระดับกระทรวงจํานวน 3,119 ลานบาท และหนวยงานอ่ืน ๆ 

จํานวน 1,078 ลานบาท ปริมาณการใชจายเพื่อการประชาสัมพันธของรัฐที่มีมูลคาสูงหลายพันลาน

บาทนี้ ไดสะทอนใหเห็นวาหากมีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ

เกิดขึ้น ความสูญเสียที่เกิดขึ้นจากการกระทําดังกลาวยอมมีมูลคาที่สูงตามไปดวย 

เพ่ือใหการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นอยางเปนระบบ จึง

จําเปนตองศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ซึ่งประกอบไปดวย แนวคิดเก่ียวกับการ

กําหนดความผิดทางอาญา แนวคิดเก่ียวกับการทุจริต แนวคิดเก่ียวกับการตอตานการทุจริตตาม

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แนวคิดเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน และแนวคิดเกี่ยวกับการแขงขันอยางเปนธรรมในการลงสมัครรับเลือกตั้ง รวมถึงศึกษา

มาตรการทางกฎหมายที่ใชในการควบคุมการกระทําดังกลาวในตางประเทศ อันไดแก แคนาดา 

ออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา เพ่ือนําไปสูการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช

มาตรการทางกฎหมายที่มีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคต และพิจารณาถึงความเปนไปไดและความ

เหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา จากนั้นจึงจัดทําขอเสนอแนะใน

การแกไขปญหาดังกลาว โดยสามารถพิจารณาไดดังนี ้
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1) การกําหนดความผิดทางอาญาขึ้นใหมนั้น สิ่งที่ผูบัญญัติกฎหมายจะตองใหความ 

สนใจเปนลําดับแรกคือ การกําหนดความทางผิดอาญาจะสงผลทําใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ขึ้นหรือไม เนื่องจากการกําหนดความผิดทางอาญา โดยไมไดพิจารณาวา

ความผิดนั้นรายแรงเพียงพอหรือมีมาตรการอ่ืนที่เหมาะสมกวาหรือไม จะสงผลกระทบตอความ

เชื่อมั่นและประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย เพ่ือแกไขปญหาดังกลาว การกําหนดความผิดทาง

อาญาจึงตองพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา ควบคูไปกับแนวทางที่ประเทศ

ไทยใชในการกําหนดความผิดทางอาญา โดยมีข้ันตอนในการพิจารณา ดังนี ้

      1.1) แยกการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) ออกกอน เนื่องจาก

ความผิดดังกลาวเปนความผิดท่ีรายแรง สามารถใชมาตรฐานทางศลีธรรมตัดสินไดวาการกระทําอยาง

ใดเปนสิ่งผิด โดยเมื่อพิจารณาจากการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดย

ใชทรัพยากรของรัฐแลว จะพบวาการกระทําดังกลาวมิใชความผิดท่ีรายแรงถึงขนาดจะใชมาตรฐาน

ทางศีลธรรมชี้วัดไดวาเปนสิ่งท่ีผิด เนื่องจากผูคนบางสวนยังคงมองวาเปนเรื่องปกติที่กระทํากัน หรือ

มองวาเปนสิ่งจําเปนท่ีตองกระทําเพ่ือแสดงใหประชาชนเห็นวาไดสรางสรรคผลงานอะไรไวบาง จึง

ตองพิจารณาตอไปในขั้นตอนที่ 2 และ 3 

      1.2) พิจารณาวาการกระทํานั้นเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่วราย

หรือไม เมื่อพิจารณาโดยละเอียดแลวจะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําโดยไมคํานึงถึง

ประโยชนสวนรวมที่จะสูญเสียไปจากการนําทรัพยากรเหลานั้นไปใชจายในทางสวนตัว ถือไดวาเปน

การกระทําที่เกิดข้ึนบนพ้ืนฐานการมีจิตใจที่ชั่วราย แตในขณะเดียวกันก็มีการกระทําบางอยางที่อาจมี

ปญหาวาเปนการกระทําที่เกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของการมีจิตใจที่ชั่วรายหรือไม เชน การหยิบยืม

ทรัพยากรของรัฐบางอยางไปใชเปนการชั่วคราว โดยไมทําใหทรัพยากรเหลานั้นเสื่อมคาเสื่อมราคา 

      1.3) หากมิใชการกระทําที่เปนความผิดในตัวเอง (mala in se) และมิใชการ

กระทําที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานการมีจิตใจที่ชั่วรายแลว การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญาก็จําเปนตองพิจารณาตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของศาสตราจารย  

Herbert L. Packer ซึ่งในเรื่องนี้แมการกระทําดังกลาวจะเกิดข้ึนบนพ้ืนฐานการมีจิตใจที่ชั่วราย แตก็

มีปญหาวาการหยิบยืมทรัพยากรของรัฐบางอยางมาใชเพียงชั่วคราวจะถือวามีจิตใจที่ชั่วรายไดมาก

นอยเพียงใด ดังนั้น การกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา จึงจําเปนตองพิจารณา

ตามหลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญาของศาสตราจารย Herbert L. Packer ทั้งนี้เพ่ือให

เกิดความชัดเจนในการกําหนดความผิดทางอาญา และเปนการปองกันปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ที่อาจจะเกิดขึ้นตามมาในภายภาคหนา  



Ref. code: 25595601031577EGK

269 

 

2) หากพิจารณาตามทฤษฎีสามเหลี่ยมทุจริต (Triangle Fraud) จะพบวาแรงกดดัน

สําคัญท่ีนําไปสูปญหาดังกลาวคือ อัตราการแขงขันทางการเมืองที่สูงและผลตอบแทนที่เกิดขึ้น

ภายหลังเมื่อไดรับเลือกตั้งนั้นมีจํานวนมาก จึงกอใหเกิดการชวงชิงความไดเปรียบระหวางกันเพ่ือลด

แรงกดดันดังกลาว อีกทั้งการควบคุมการตรวจสอบการใชจายทรัพยากรของรัฐท่ีขาดประสิทธิภาพก็

เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหเกิดปญหาดังกลาวขึ้นได นอกจากนี้การปลูกฝงคานิยมในสังคมใหยอมรับการ

ทุจริตแมเปนการทุจริตเพียงเล็กนอย จะสงผลทําใหความพยายามในการตอตานปญหาดังกลาวลด

จํานวนลงจนทําใหปญหาดังกลาวเกิดขึ้นท่ัวไปในสังคม การแกไขปญหาจึงตองกระทําโดยควบคุม

ปจจัยตาง ๆ ขางตนใหอยูในขอบเขตที่เหมาะสม โดยลดการผูกขาดการใชอํานาจ เพิ่มการควบคุม

ตรวจสอบการใชดุลพินิจใหเปนไปโดยเหมาะสมและถูกตองตามกฎหมาย รวมถึงตองกําหนดมาตรการ

ที่จะนํามาใชแกผูฝาฝนใหเปนไปอยางเขมขนและเพียงพอที่ ซึ่งจะชวยยับยั้งมิใหเกิดการกระทํา

ดังกลาวขึ้น 

3) เมื่อพิจารณาจากมุมมองของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต 

ค.ศ. 2003 ที่เปนแนวคิดสากลในทางระหวางประเทศ การกระทําดังกลาวเก่ียวพันกับปญหาการรับ

สินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต การปกปดและขัดขวาง

กระบวนการยุติธรรม ซึ่งเปนปญหาที่อนุสัญญาฯ ดังกลาว เรียกรองใหประเทศไทยในฐานะรัฐภาคี

ตองจัดใหมีมาตรการทางกฎหมายอยางเพียงพอ เพื่อดําเนินการบังคับใชกฎหมายอาญาแกความผิด

ดังกลาวจนกวาจะบรรลุผลสําเร็จ โดยรวมถึงการกําหนดอายุความใหยาวนานขึ้นดวย ทั้งนี้เพ่ือปองกัน

มิใหปญหาดังกลาวลุกลามและขยายตัวออกไปกลายเปนความผิดท่ีมีลักษณะขามพรมแดน ซึ่งจะทํา

ใหการแกไขปญหาดังกลาวยุงยากและซับซอนยิ่งข้ึน  

4) เพ่ือใหเห็นภาพไดชัดเจนขึ้นวาการใชจายทรัพยากรของรัฐเพ่ือการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองสอดคลองตอหลักในการจัดสรรทรัพยากรของรัฐมากนอยเพียงใด อาจศึกษา

ไดจากหลักการจัดสรรเงินแผนดิน ซึง่เปนทรัพยากรประเภทหนึ่งของรัฐที่มีการใชจายเปนจํานวนมาก

และแทบตลอดเวลา และถึงแมจะยังไมมีการกําหนดนิยามของเงินแผนดินใหเปนที่ชัดเจนไวใน

กฎหมาย แตก็พอจะอนุมานไดวาเงินแผนดินหมายถึง เงินทั้งหมดที่เปนของรัฐ ไมวาจะมีชื่อเรียกวา

อยางไร และไมวาบุคคลใดจะมีอํานาจในการใชจายเงนิแผนดินนั้น เม่ือพิจารณาถึงหลักการจัดสรรเงิน

แผนดินโดยเปรียบเทียบกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่

เปนการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชนในทางสวนตัว จะพบวาการกระทํา

ดังกลาวเปนการกระทําที่ละเมิดตอหลักการทั้งหมดของการจัดสรรเงินแผนดิน ไมวาจะเปนหลักมอง

การณ ไกล  (Foresight) หลักประชาธิ ป ไตย (Democracy) หลักดุลยภาพ (Balance) หลัก

สารัตถประโยชน (Utility) หลักยุติธรรม (Equity) และหลักประสิทธิภาพ (Efficiency) การปลอยให
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สถานการณดังกลาวยังคงเกิดขึ้นในสังคม จึงสงกระทบโดยตรงตอการจัดสรรเงินแผนดินใหเปนไป

อยางคุมคาและมีประสิทธิภาพ และหากการการกระทําดังกลาวไปเกี่ยวพันกับการใชจายทรัพยากร

อยางใดอยางหนึ่งของรัฐ ยอมสงผลกระทบตอความคุมคาและประสิทธิภาพของการใชจายทรัพยากร

นั้นดวยเชนเดียวกัน  

5) การประชาสัมพันธบุคคลโดยใชทรัพยากรของรัฐสงผลทําใหการแขงขันทาง

การเมืองระหวางผูสมัครรับเลือกต้ังและพรรคการเมืองเกิดข้ึนอยางไมเปนธรรม ซึ่งปญหาดังกลาวเปน

ปญหาที่สําคัญของที่สุดของระบบการเลือกตั้ง เนื่องจากการกําหนดใหมีการเลือกตั้งข้ึน เปนการเปด

โอกาสและสรางความเทาเทียมใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองในการกาวเขาสูตําแหนง

ทางการเมือง โดยไมมีฝายใดฝายหนึ่งไดเปรียบหรือเสียเปรียบมากกวากัน ในแงนี้การประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ที่เกิดข้ึนภายใตสถานการณที่เปนการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชนในทางสวนตัว ยอมสงผลทําใหบุคคลหรือพรรคการเมืองดังกลาว

ไดเปรียบเหนือคูแขง โดยไมตองใชจายเงนิสวนตัวเพ่ือการหาเสียง 

6) เพ่ือใหการแกไขปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองศึกษาถึงมาตรการที่ใชในการควบคุมการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่เกิดข้ึนในตางประเทศ อันไดแก ประเทศแคนาดา ประเทศ

ออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกา ท้ังนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือนํามาตรการเหลานั้นมาปรับใชกับ

ปญหาการประชาสัมพันธของรัฐที่เกิดขึ้นในสังคมไทย โดยอาจพิจารณาไดดังนี ้

      6.1) ประเทศแคนาดา เปนประเทศตนแบบในการกําหนดมาตรการทาง

กฎหมายเพ่ือควบคุมการใชจายเงินสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมือง โดยพบวามี

การกําหนดมาตรการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวทัง้ในระดับสหพันธรัฐ และในระดับมลรัฐ ดังนี ้

      ในระดับสหพันธรัฐมีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปนการ

โฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน พระราชบัญญัติการบริหารทางการเงิน 

ค.ศ. 1985 (Financial Administration Act 1985) และนโยบายวาดวยการสื่อสารของรัฐบาล

แคนาดา (Communication Policy of the Government) โดยแบงการควบคุมออกเปน การ

ควบคุมเนื้อหาของการประชาสัมพันธ ซึ่งจะตองไมมีลักษณะเปนการอางอิงการเมือง และการควบคุม

รูปแบบของประชาสัมพันธ ซึ่งจะตองมีการจัดทําแผนการประชาสัมพันธเอาไวลวงหนาโดยรวมการ

ดําเนินการไวที่สวนกลาง และกําหนดใหหนวยงานตาง ๆ ทําหนาท่ีในการตรวจสอบความถูกตองและ

ความคุมคาของแผนการประชาสัมพันธนั้นกอนที่จะมีผลิตและเผยแพร อีกทั้งเมื่อมีการเผยแพรแลวก็

กําหนดใหตองมีการติดตามประเมินผลถึงความคุมคาในการใชจายเงินดวย  
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      ในระดับมลรัฐ เชน รัฐออนแทรีโอ (Ontario) มีการกําหนดมาตรการควบคุม

การประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน 

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2004 (Government Advertising Act 

2004) โดยกําหนดใหกอนที่จะมีการอนุมัติใหจัดทําสื่อประชาสัมพันธ จะตองมีการทบทวนเนื้อหาของ

สื่อประชาสัมพันธวาเปนไปตามวัตถุประสงคหรือมีลักษณะตองหามตามกฎหมายหรือไม โดยกําหนด

ลักษณะตองหามของสื่อโฆษณาไววาจะตองไมปรากฏชื่อ เสียง หรือรูปภาพของสมาชิกฝายบริหาร 

หรือสมาชิกฝายนิติบัญญัติ และตองไมมีเนื้อหาเปนการสนับสนุนพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่ง 

รวมทั้งตองไมมีวัตถุประสงคเปนการสรางภาพลักษณที่ดีใหแกรัฐบาล หรือทําลายภาพลักษณของ

บุคคลหรือหนวยงานที่วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาลดวย และเมื่อเผยแพรสื่อประชาสัมพันธไป

แลว จะตองมีการจัดทํารายงานทบทวนการโฆษณาประชาสัมพันธข้ึนเปนประจําทุกป และนําเสนอ

รายงานนั้นใหสภารับทราบดวย 

      จะเห็นไดวามาตรการที่กําหนดข้ึนในประเทศแคนาดานั้นมีข้ันตอนการควบคุม

ที่เขมงวด และมีการตรวจสอบความถูกตองและความคุมคาในการใชจายทั้งกอนและหลังการเผยแพร

สื่อประชาสัมพันธ สงผลทําใหการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่เปนไปโดยฝาฝนขอหาม

ตามกฎหมายเกิดขึ้นไดยาก และแมมาตรการขางตนจะมิไดกําหนดความผดิและกําหนดโทษทางอาญา

ไวสําหรับบุคคลที่ฝาฝน แตบุคคลที่ฝาฝนยอมมีความผิดและตองรับโทษตามที่กําหนดไวในกฎหมาย

อ่ืน ๆ อยูแลว หากการกระทําดังกลาวเปนความผิดตามที่กฎหมายนั้น ๆ กําหนดไว 

      6.2) ประเทศออสเตรเลีย เปนอีกประเทศหนึ่งซึ่งประเทศอ่ืนใชเปนตนแบบใน

การกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อควบคุมการใชจายเงินสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือ

พรรคการเมือง โดยพบวามีการกําหนดมาตรการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวท้ังในระดับสหพันธรัฐ 

และในระดับมลรัฐ ดังนี ้

      ในระดับสหพันธรัฐมีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปนการ

โฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมืองซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน พระราชบัญญัติการจัดการและความ

รับผิดชอบทางการเงิน ค.ศ. 1997 (Financial Management and Accountability Act 1997) และ

แนวปฏิบัติ เบื้องตนสําหรับการประชาสัมพันธและการโฆษณา ค.ศ. 2010 (Guideline on 

Information and Advertising Campaigns 2010) โดยแบงการควบคุมออกเปน การควบคุมเนื้อหา

ของการประชาสัมพันธ ซึ่งจะตองไมปรากฏเนื้อหาที่เปนการสนับสนุนหรือโฆษณานักการเมืองคนใด

คนหนึ่งหรือพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่ง และไมมีเนื้อหาที่พุงเปาไปที่ประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่ง

เพ่ือหวังผลทางการเมือง รวมถึงตองไมปรากฏเว็บไซต สโลแกน รูปภาพของนักการเมือง พรรค

การเมือง หรือผูผลักดันใหเกิดการประชาสัมพันธดังกลาว สวนการควบคุมรูปแบบของประชาสัมพันธ
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นั้น แมวาประเทศออสเตรเลียจะไมมีแผนประชาสัมพันธกลางอยางเชนประเทศแคนาดา แตก็ได

กําหนดใหมีหนวยงานตาง ๆ ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบความถูกตองและความคุมคาของแผนการ

ประชาสัมพันธกอนที่จะมีการผลิตและเผยแพรสื่อโฆษณา โดยกําหนดใหการจัดทําโครงการ

ประชาสัมพันธของรัฐตองจัดใหมีการวิจัยทางการตลาด (Market Research) รวมถึงจัดทําแผนการใช

สื่อ (media plan) และกลยุทธการใชสื่อ (media strategy) เพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปตามขั้นตอน

และเ กิดประสิทธิภาพสูงสุด  ทั้ งยั งกําหนดใหการจัดซื้อจัดจาง เปนไปแบบรวมศูนย ไว ท่ี

กระทรวงการคลัง อีกทั้งเมื่อมีการเผยแพรแลวก็กําหนดใหมีกระบวนการตรวจสอบความถูกตองและ

ความคุมคาในการใชจายเงินดวย 

      ในระดับมลรัฐ เชน รัฐนิวเซาทเวลส (New South Wales) มีการกําหนด

มาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมือง ซึ่งเปนมาตรการ

เฉพาะไวใน พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2011 (Government 

Advertising Act 2011) และแนวทางปฏิบัติเบื้องตนในการโฆษณาประชาสัมพันธของรัฐ ค.ศ. 2012 

(Government Advertising Guidelines 2012) โดยกําหนดให หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ่งเปน

เจาของโครงการ (head of a government agency) มีอํานาจในการอนุมัติโครงการประชาสัมพันธ

ไดเอง แตทั้งนี้ในโครงการที่มีมูลคาเกินกวา 1,000,000 ดอลลารออสเตรเลีย จะตองจัดทํารายงาน

การวิเคราะหตนทุนและผลประโยชนที่จะไดรับกอนเริ่มโครงการดวย ทั้งนี้การประชาสัมพันธของรัฐ

ไดกําหนดลักษณะตองหามของสื่อโฆษณาไววาจะตองไมถูกออกแบบมาเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมือง

ใด ๆ ทั้งทางตรงและทางออม และตองไมปรากฏชื่อ หรือใหความสําคัญกับเสียงหรือรูปภาพของ

รัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา หรือผูสมัครรับเลือกตั้ง รวมทั้งตองไมปรากฏชื่อ สัญลักษณ คําขวัญ หรือสิ่ง

อ่ืนใดท่ีจะสื่อความไปถึงพรรคการเมืองดวย และเม่ือเผยแพรสื่อประชาสัมพันธไปแลวจะตองมีการ

จัดทํารายงานทบทวนการโฆษณาประชาสัมพันธขึ้นเปนประจําทุกป และนําเสนอรายงานนั้นใหสภา

รับทราบดวย 

      6.3) ประเทศสหรัฐอเมริกา มีการกําหนดมาตรทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการใช

จายเงินสําหรับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองแตกตางออกไปจากประเทศแคนาดาและ

ประเทศออสเตรเลีย โดยมกีารกําหนดมาตรการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวไวในระดับมลรัฐเทานั้น 

สวนในระดับสหพันธรัฐจะพบเพียงกฎหมายวาดวยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ (Principles of 

Federal Appropriations Law) ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดหลักการโดยทั่วไปวา การประชาสัมพันธ

ของรัฐจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความจําเปนในการใชจาย และหามใชสื่อโฆษณาของรัฐเพื่อ

การวิ่งเตนหรือการโฆษณาชวนเชื่อ 
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      รัฐอิลลินอยส (Illinois) มีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่เปน

การโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมืองซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน รัฐบัญญัติจริยธรรมของพนักงาน

และลูกจางของรัฐ (State Officials and Employees Ethics Act) โดยกําหนดหามมิใหมีชื่อ รูปภาพ 

หรือขอความเสียง ของสมาชิกฝายบริหารและสมาชิกฝายนิติบัญญัติ ปรากฏในวิทยุ โทรทัศน 

หนังสือพิมพ นิตยสารเชิงพาณิชย ปายโฆษณา หรือปายขอความอิเล็กทรอนิกส รวมถึงหามมีชื่อหรือ

ภาพของบุคคลดังกลาว ปรากฏในสติกเกอรติดทายรถ ปายโฆษณาขนาดใหญริมถนน เข็มกลัด แถบ

แมเหล็กติดตูเย็น สติกเกอร หรือสิ่งอื่นใด หากสิ่งของดังกลาวถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ 

หรือแจกจาย โดยเปนการใชจายจากเงินงบประมาณของรัฐ และไมไดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ

สนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หรือเพ่ือบริการสาธารณะ เวนแตจะสามารถกระทําไดตามที่

กําหนดไวในประมวลกฎหมายเลือกตั้ง (the Election Code) หากบุคคลใดฝาฝนจะมีความผิดทาง

อาญา และมีระวางโทษปรับตั้งแต 1,001 ดอลลารสหรัฐ ถึง 5,000 ดอลลารสหรัฐ 

      รัฐนิวยอรก (New York) มีการกําหนดมาตรการควบคุมการประชาสัมพันธที่

เปนการโฆษณาบุคคลหรือพรรคการเมืองซึ่งเปนมาตรการเฉพาะไวใน กฎหมายวาดวยเจาหนาที่รัฐ 

(Public Officers Law) โดยกําหนดหามประชาสัมพันธเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับการเลือกตั้ง (elected 

government official) และผูสมัครรับเลือกตั้ง (candidate) ทั้งในระดับถองถ่ิน ระดับมลรัฐ หรือ

ระดับสหพันธรัฐ ดวยการทําใหปรากฏซึ่งรูปภาพ เสียง หรือสิ่งอ่ืนใดที่มีลักษณะคลายคลึงกัน ในสื่อ

โฆษณา โครงการประชาสัมพันธ หรือประกาศสาธารณะ ซึ่งเผยแพรโดยภาคเอกชน ภาคธุรกิจ หรือ

ภาคอื่นใด ผานทางสื่อสิ่งพิมพและสื่ออิเล็กทรอนิกส หากวาการผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ

ดังกลาวเปนการกระทําโดยใชจายเงินทั้งหมดหรือบางสวนจากงบประมาณของหนวยงานรัฐ เวนแต

การใชจายเงินเพื่อการประชาสัมพันธดังกลาวจะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน หากบุคคล

ใดฝาฝนจะมีการนํามาตรการลงโทษทางแพงมาใชบังคับ โดยมีโทษปรับตั้งแต 1,000 ดอลลารสหรัฐ 

ถึง 5,000 ดอลลารสหรัฐ 

จะเห็นไดวามาตรการที่กําหนดขึ้นในประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลียนั้นมี

ลักษณะที่คลายคลึงกัน โดยมีข้ันตอนการควบคุมที่เขมงวด และมีการตรวจสอบความถูกตองและ

ความคุมคาในการใชจายทั้ งกอนและหลังการเผยแพรสื่ อประชาสัมพันธ  สงผลทําใหการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองที่เปนไปโดยฝาฝนขอหามตามกฎหมายเกิดข้ึนไดยาก และแม

มาตรการขางตนจะมิไดกําหนดความผิดและกําหนดโทษไวสําหรับบุคคลที่ฝาฝน แตบุคคลที่ฝาฝน

ยอมมีความผิดและตองรับโทษตามที่กําหนดไวในกฎหมายอ่ืน ๆ อยูแลว หากการกระทําดังกลาวเปน

ความผิดตามท่ีกฎหมายนั้น ๆ กําหนดไว สวนมาตรการท่ีกําหนดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น

แตกตางออกไปจากประเทศแคนาดาและประเทศออสเตรเลีย โดยเปนการกําหนดบทลงโทษไวเปน
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การเฉพาะสําหรับการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลโดยใชทรัพยากรของรัฐ เวนแตการ

กระทําดังกลาวจะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไวเปนพิเศษวาสามารถกระทําได ทั้งนี้หากผูใดฝาฝนขอ

หามดังกลาว จะมีการนํามาตรการทางกฎหมายมาบังคับใช ซึ่งมีทั้งมาตรการบังคับทางอาญา และ

มาตรการบังคับทางแพง โดยมาตรการดังกลาวเปนการกําหนดโทษปรับเอาไว 

7) การใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองได

สงผลเสียกระทบตอระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในหลายประการ กลาวคือ กอใหเกิดการสูญ

ดานทรัพยากรของรัฐ ทําลายความเชื่อมั่นในการลงทุนของเอกชน เปนการปลูกฝงคานิยมการทุจริต

ใหเปนสิ่งที่ยอมรับได สรางความเกลียดชังและความแตกแยกขึ้นในสังคม กอใหเกิดการแขงขันทาง

การเมืองอยางไมเปนธรรม ทําใหการบริหารงานของหนวยงานรัฐขาดประสิทธิภาพ และบั่นทอน

เสถียรภาพทางการเมือง เปนตน เม่ือปรากฏวาการใชสื่อประชาสัมพันธของรัฐเพ่ือประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองยังปรากฏใหเห็นอยูทั่วไปในสังคม และพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งข้ึนในชวงเวลา

กอนการเลือกตั้ง จึงจําเปนตองศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันหรือมาตรการ

ทางกฎหมายที่อาจมีขึ้นในอนาคต เพ่ือวิเคราะหวาการบังคับใชมาตรการเหลานั้นมีปญหาประการ

ใดบาง จึงสงผลทําใหปญหาการประชาสัมพันธดังกลาวยังคงปรากฏอยูทั่วไปในสังคมไทย 

เมื่อพิจารณาถึงมาตรการตาง ๆ ของประเทศไทย ที่เก่ียวของกับการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ พบวาประเทศไทยมีการกําหนดมาตรการตาง ๆ 

เพ่ือควบคุมการใชจายทรัพยากรของรัฐใหเกิดข้ึนอยางคุมคา โปรงใส และสามารถตรวจสอบได โดย

ไมมีลักษณะเปนการนําทรัพยากรของรัฐไปใชเพ่ือประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไวหลาย

มาตรการ ซึ่งมีทั้งมาตรการท่ีมีผลบังคับในทางอาญา เชน ประมวลกฎหมายอาญา (มาตรา 147 

มาตรา 151 และมาตรา 152) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2550 (มาตรา 29 และมาตรา 45) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 

พ.ศ. 2550 (มาตรา 18 และมาตรา 105) หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 (มาตรา 57 มาตรา 106 มาตรา 

137 และมาตรา 154) เปนตน  

และมาตรการอื่น ๆ เชน การออก “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ

ประชาสัมพันธแหงชาติ พ.ศ. 2529” และที่แกไขลาสุดในป พ.ศ. 2553 เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการ

ประชาสัมพันธแหงชาติ (กปช.) ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและแผนการประชาสัมพันธของ

ประเทศใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล หรือการออก “อัตราคาใชจาย หลักเกณฑและแนว

ทางการพิจารณางบประมาณรายจายประจําป (มิถุนายน 2556)” เพ่ือกําหนดแนวทางในการ

พิจารณางบประมาณในสวนของงบประชาสัมพันธ หรือการออกหนังสือเวียน ที่ มท 0808.2/ว3475 
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ลงวันท่ี 11 ตุลาคม พ.ศ. 2550 เรื่อง “ขอใหทบทวนและกําหนดมาตรการปองปราม กรณีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใชเงินงบประมาณของทางราชการจัดซื้อสิ่งของแจกใหราษฎรโดยใสชื่อตนลงบน

สิ่งของ” เพ่ือกําหนดแนวปฏิบัติไมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ใชจายงบประมาณเพื่อการ

ประชาสัมพันธสวนบุคคล รวมทั้งการออก “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535” 

และที่แกไขเพ่ิมเติม เพ่ือควบคุมกระบวนการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐ  

แตดูเหมือนวาการบังคับใชมาตรการดังกลาว ทั้งมาตรการที่มีผลบังคับในทางอาญา

และมาตรการอ่ืน ๆ ยังขาดประสิทธิภาพอยูพอสมควร เนื่องจากยังพบเห็นการกระทําที่เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไดทั่วไปในสังคม กลาวคือ การบังคับใชมาตรการที่มีผลบังคับ

ในทางอาญาหลายกรณีเปนเรื่องท่ีกฎหมายบัญญัติความผิดไวสําหรับเจาหนาที่ของรัฐบางตําแหนง

เทานั้น ทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดขึ้นอยางไมครอบคลุมเมื่อมีกรณีที่การกระทําดังกลาวเกิดข้ึน

โดยบุคคลอ่ืนที่มิใชเจาหนาที่ของรัฐในตําแหนงนั้น หรือการกําหนดระวางโทษปรับเกิดขึ้นอยางตายตัว

โดยไมสอดคลองกับลักษณะของความผิด เนื่องจากความผิดดังกลาวเปนการกระทําที่มีผลประโยชน

ทางการเงินเขามาเก่ียวของ การกําหนดระวางโทษปรับโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนที่รัฐตองสูญเสีย

หรือผลประโยชนท่ีผูกระทําจะไดรับ ยอมสงผลทําใหรัฐไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนด

โทษทางอาญาท่ีเปนไปเพ่ือปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดได อีกทั้งมาตรการอื่น ๆ ที่ถูก

กําหนดไวก็มีลักษณะเปนเพียงคําแนะนําหรือเปนเพียงการกําหนดแนวทางปฏิบัติสําหรับการใชจาย

ทรัพยากรของรัฐเทานั้น โดยไมมีสภาพบังคับในทางกฎหมายที่จะทําใหบุคคลซึ่งอยูภายใตบังคับของ

กฎหมายดังกลาวตองปฏิบัติตาม 

และแมจะมีความพยายามจากทั้งหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนในการจัดทําราง

พระราชบัญญัติการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐ พ.ศ. .... ที่เปนการกําหนดแนวทางในการใช

จายเงินแผนดินเพ่ือการโฆษณาประชาสัมพันธของภาครัฐใหเกิดข้ึนอยางเปนระบบ รัดกุม คุมคา และ

สามารถตรวจสอบได โดยเปนการนําแนวคิดในการควบคุมการใชจายของประเทศแคนาดาและ

ออสเตรเลียมาใช แตกลับพบวารางพระราชบัญญัติดังกลาวยังไมถูกประกาศใชเปนกฎหมาย อีกท้ัง

หากมีการประกาศใชเปนกฎหมาย อาจมีสภาพปญหาบางอยางเกิดข้ึนจากการบังคับใชราง

พระราชบัญญัติดังกลาวได เชน  

   - การกําหนดขอยกเวนไวโดยไมตองนํารางพระราชบัญญัติดังกลาวมาใชแกการ

ปราศรัยหรือการแถลงขาว หรือการประชาสัมพันธของภาครัฐที่เก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของรัฐ จะ

สงผลเปนการหลีกเลี่ยงกฎหมาย โดยนําเนื้อหาที่เปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองไป

สอดแทรกไวในขอยกเวนเหลานั้นหรือไม  
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   - การกําหนดใหการประชาสัมพันธที่กระทําลงในสื่อตางประเทศไมตองปฏิบัติตาม

หลักเกณฑของรางพระราชบัญญัติดังกลาว จะสงผลเปนการหลีกเลี่ยงกฎหมายโดยใชสื่อตางประเทศ

เปนชองทางในการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองหรือไม  

   - การกําหนดความรับผิดของ “เจาหนาที่” เอาไว โดยไมไดกําหนดนิยามของ

เจาหนาที่ไวดวย จะสงผลทําใหการบังคับใชรางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอบเขตกวางแคบเพียงใด 

และจะหมายความรวมถึงบุคคลทั่วไปท่ีไดรับมอบภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะดวยหรือไม อีก

ทั้งจะสงผลเปนการใชอํานาจนิติบัญญัติโดยองคกรตุลาการดวยหรือไม  

   - การกําหนดโทษอยางไมชัดเจน โดยใหพิจารณาจากกฎหมายอ่ืน ๆ ที่ใชบังคับอยู

ในปจจุบัน จะสงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดความยุงยากข้ึนหรือไม และจากการวิเคราะห

ปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการทางการกฎหมายที่มีผลใชบังคับอยู ไดแสดงใหเห็นวาการ

กําหนดโทษปรับในประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งนั้นเปนไปอยางตายตัว 

และไมไดคํานึงถึงลักษณะของความผิดที่เกี่ยวของกับผลประโยชนทางการเงิน การกําหนดโทษอยาง

ไมชัดเจนดังกลาวนี้จะสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการกําหนดโทษทางอาญาที่เปนไปเพื่อปองกัน

และปราบปรามการกระทําความผิดไดมากนอยเพียงใด 

   -  การมีสวนรวมของภาคเอกชนในการตรวจสอบการกระทําที่ เปนการ

ประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐมีขอบเขตที่จํากัด โดยพบวาการมี

สวนรวมของภาคเอกชนปรากฏเฉพาะขั้นตอนของการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการโฆษณา

ประชาสัมพันธภาครัฐเทานั้น ไมปรากฏวาภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในขั้นตอนอ่ืน ๆ อีก ท้ังที่ใน

สถานการณปจจุบัน มีขอเรียกรองจากภาคสวนตาง ๆ ใหเพ่ิมบทบาทการมีสวนรวมของภาคเอกชนให

มากขึ้นเพ่ือควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

8) จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญากรณีการประชาสัมพันธ

บุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ประกอบกับมาตรการ

ทางกฎหมายที่ใชในการควบคุมการกระทําดังกลาวในตางประเทศ สามารถสรุปไดวา ปญหาดังกลาว

เก่ียวของกับการทุจริตในหลายรูปแบบและหลากหลายประเภท ซึ่งมุมมองในระดับสากลเห็นพอง

ตองกันวาสมควรกําหนดใหเปนความผิดทางอาญา และตองมีการบังคับใชมาตรการตาง ๆ อยาง

เพียงพอเพื่อจัดการกับปญหานี้ มิใหลุกลามกลายเปนการทุจริตที่มีลักษณะขามพรมแดน นอกจากนี้

ปญหาดังกลาวยังสงผลทําใหการใชจายทรัพยากรของรัฐเกิดขึ้นอยางไมคุมคาและไมมีประสิทธิภาพ 

ทําใหการแขงขันระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งและพรรคการเมืองเกิดขึ้นบนพื้นฐานที่ไมเทาเทียมกัน 

และเปนปญหาที่ประเทศตาง ๆ ทั่วโลกพยายามที่จะแกไขดวยวิธีการตาง ๆ เชน การกําหนด

หลักเกณฑในการใชจายใหเปนไปอยางเขมงวด โดยมีการตรวจสอบความถูกตองและความคุมคาของ
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การใชจายทั้งกอนและหลังการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธ การกําหนดมาตรการลงโทษทางแพงมาใช

บังคับเปนการเฉพาะ หรือการกําหนดมาตรการลงโทษทางอาญามาใชบังคับเปนการเฉพาะ เปนตน 

และเม่ือทําวิเคราะหถึงปญหาที่เกิดข้ึนในประเทศไทย ปญหาดังกลาวนั้นยังคง

ปรากฏอยูทั่วไปในสังคมไทย และพบเห็นไดบอยครั้งยิ่งข้ึนในชวงกอนการเลือกตั้ง โดยเปนผลมาจาก

มาตรการทางอาญาที่สามารถใชบังคับกับการกระทําดังกลาวมีขอจํากัดหลายประการ กลาวคือ 

สามารถบังคับใชกับเจาหนาที่ของรัฐไดบางตําแหนงเทานั้น หรือการกําหนดระวางโทษไมเหมาะสม

กับลักษณะความผิดซึ่งเปนความผิดที่เก่ียวของกับผลประโยชนทางการเงิน สวนมาตรการอ่ืนที่มิใช

มาตรการทางอาญาก็เปนเพียงคําแนะนําหรือแนวทางในการปฏิบัติ ซึ่งไมมีสภาพบังคับในทาง

กฎหมายใหตองปฏิบัติตาม รวมถึงมาตรการที่อาจมีขึ้นในอนาคตก็ยังมีปญหาวาจะสามารถใชบังคับได

อยางมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด 

ดังนั้นการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญาจึงสอดคลองตอ

หลักเกณฑในการกําหนดความผิดทางอาญา เนื่องจากเม่ือศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทาง

อาญาในกรณีดังกลาวแลว การกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่กระทบตอสังคมและเปนสิ่งที่ไม

สมควรใหอภัย และการนํามาตรการทางอาญามาใชบังคบัจะเกิดข้ึนโดยไมขัดหรือแยงตอวัตถุประสงค

ของการลงโทษ ท่ีเปนไปเพ่ือปองกันและปราบปรามการกระทําความผิด และไมสงผลเปนการปดกั้น

การกระทําอ่ืน ๆ ที่พึงเกิดขึ้นในสังคม เนื่องจากมิไดควบคุมไปถึงการใชจายที่เปนไปโดยสุจริตและ

เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะอยางแทจริง อีกทั้งการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทาง

อาญา จะสงผลทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดขึ้นอยางเสมอภาค เทาเทียม โดยปราศจากการเลือก

ปฏิบัติระหวางกันยิ่งขึ้น และจะไมเกิดสถานการณที่เปนการใชสอยทรัพยากรดานกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญาจนเกินขอบเขตความสามารถ รวมถึงเปนการกระทําท่ีเหมาะสมไดสัดสวนแลว 

เนื่องจากมาตรการที่ใชบังคับอยูในปจจุบันซึ่งมีสภาพบังคับท่ีรุนแรงนอยกวา ไมสามารถใชบังคับได 

หรือใชบังคบัไดไมเพียงพอที่จะถึงขนาดเปนการปองกันและปราบปรามการกระทําดังกลาว 

 

5.2 ขอเสนอแนะ 

 

จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางอาญา กรณีการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง ประกอบกับมาตรการทาง

กฎหมายที่ใชในการควบคุมการกระทําดังกลาวในตางประเทศ และการวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่

เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยูเดิมและที่อาจมีขึ้นในอนาคต รวมถึงความเปนไป

ไดและความเหมาะสมในการกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดทางอาญา สามารถสรุปไดวา



Ref. code: 25595601031577EGK

278 

 

การกําหนดใหการกระทําท่ีเปนการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ 

ในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง เปนความผิดทางอาญา จะสงผลทําใหการปองกันและปราบปรามการ

กระทําความผิดดังกลาวเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และไมกอใหเกิดปญหากฎหมายอาญาเฟอ 

(Overcriminalization) ที่จะสงผลทําใหความเชื่อมั่นและประสิทธิภาพในการบังคบัใชกฎหมายลดลง 

1) งานวิจัยฉบับนี้จึงเสนอใหมีการกําหนดความผิดทางอาญาขึ้นใหม เพ่ือใชบังคบักับ

การประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ ซึ่งอาจกําหนดความผิดดังกลาว

ไวในกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งทั้งในสวนกลางและสวนทองถิ่น เพื่อใหสอดคลองกับการเลือกตั้ง

ทั้งหมดของประเทศ และเรียกความผิดดังกลาววา ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐ โดยบัญญัติไวดังนี้ 

“ผูใดกระทําการใด ๆ อันเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรค

การเมืองภายในระยะเวลา 90 วัน กอนวันเลือกตั้ง โดยใชทรัพยากรของรัฐในการประชาสัมพันธ ตอง

ระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับตั้งแตสองเทาแตไมเกินสี่เทาของคาเสียหายที่เกิดข้ึนหรือ

ประโยชนที่ไดรับ แตตองไมนอยกวาหาหมื่นบาท” 

      1.1) ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐใชบังคับกับการกระทําใด ๆ ที่เปนการเคลื่อนไหวหรือการไมเคลื่อนไหวรางกาย

ภายใตบังคับจิตใจโดยรูสํานึก ซึ่งเปนการกระทําหรือการงดเวนการกระทําที่เกิดข้ึนจากการคิด ตกลง

ใจตามที่คิด และเคลื่อนไหวหรือไมเคลื่อนไหวรางกายตามที่ตกลงใจ หากเปนการกระทําที่ไมอยู

ภายใตบังคับจิตใจโดยรูสํานึก เชนนี้ไมถือวามีการกระทําและไมอาจเปนความผิดได เชน ไมรูสึกตัว 

ถูกสะกดจิต เปนตน สําหรับการกระทําท่ีเปนความผิดโดยการไมเคลื่อนไหวรางกายนี้ จะเปนความผิด

ตอเมื่อกฎหมายไดกําหนดหนาที่ไวโดยชัดแจงใหบุคคลดังกลาวตองกระทําเพื่อปองกันมิใหมีการ

ประชาสัมพันธดังกลาวเกิดข้ึน เชน กรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่นายหนึ่งมีหนาที่ตรวจสอบ

และยับยั้งการประชาสัมพันธที่เปนการโฆษณาผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง และกําหนดให

เปนหนึ่งในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาอนุมัติใหจัดทําสื่อประชาสัมพันธ หากปรากฏวา

เจาหนาที่รายดังกลาวทราบวาสื่อประชาสัมพันธท่ีถูกผลิตขึ้นมานั้นเปนสื่อประชาสัมพันธที่มิชอบ แต

ยังอนุมัติใหมีการเผยแพรสื่อดังกลาวได โดยไมไดใชอํานาจในการยับยั้งตามที่กฎหมายกําหนดหนาที่

ไว เชนนี้ถือวาเปนการกระทําความผิดโดยงดเวน 

      1.2) การกระทําที่เปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรค

การเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น จะตองเปนการกระทําที่เกิดขึ้นโดยเจตนา ซึ่งการพิจารณาวา

ผูกระทํามีเจตนาหรือไมนั้น จะตองพิจารณาวาผูกระทําไดถึงรูขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบความผิด

หรือไม และผูกระทําประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็นผลที่จะเกิดขึ้นจากการกระทําของตนหรือไม 



Ref. code: 25595601031577EGK

279 

 

กลาวคือ ผูกระทํานั้นจะตองทราบขอเท็จจริงที่เปนองคประกอบของความผิด โดยผูกระทําตองทราบ

วาการกระทําดังกลาวเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองที่ลงแขงขันในทาง

การเมือง และทราบวาการกระทํานั้นเปนการใชจายทรัพยากรของรัฐ รวมถึงผูกระทําตองการใหการ

ประชาสัมพันธดังกลาวเกิดขึ้น หรือเล็งเห็นวาการกระทําของตนจะกอใหเกิดการประชาสัมพันธ

ดังกลาวขึ้น ซึ่งความผิดฐานนี้ไมรวมถึงการกระทําที่เกิดข้ึนโดยประมาท 

      1.3) บุคคลที่อาจเปนผูกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น อาจเปนบุคคลธรรมดาหรือเปนนิติบุคคลก็ได ในกรณี

ของบุคคลธรรมดา ความผิดฐานดังกลาวไมไดกําหนดวาจะตองเปนเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีหนาที่

อยางใดอยางหนึ่งเก่ียวกับการใชจายทรัพยากรของรัฐ ความผิดฐานดังกลาวจึงบังคับใชกับบุคคล

ธรรมดาทุกคนที่เปนผูกระทําความผิด สวนกรณีของนิติบุคคล การบังคับใชโทษจําคุกแกนิติบุคคลนั้น 

โดยสภาพของการบังคับใชโทษดังกลาวไมสามารถกระทําได จึงทําไดเพียงการบังคับใชโทษปรับ

เทานั้น โดยผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคลดังกลาวซึ่งมีสวนรูเห็นในการกระทําจะตองรับผิด

รวมกับนิติบุคคลนั้นและอาจตองรับโทษจําคุกดวย 

      1.4) การกระทําท่ีจะเปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น หมายถึงการกระทําอยางใดก็ไดที่มีผลเปนการเผยแพรสื่อ

ประชาสัมพันธที่มีลักษณะเปนการหาเสียงใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง เชน การทําให

ปรากฏชื่อสกุล รูปภาพ ขอความเสียง คําขวัญ สัญลักษณ หรือสิ่งอ่ืนใดที่มีลักษณะคลายคลึงกัน บน

สื่อประชาสัมพันธตาง ๆ เชน หนังสือพิมพ อินเตอรเน็ต ของชํารวย ปายโฆษณา การจัดงาน

นิทรรศการ ใบปลิว การพนสีตามสิ่งของสาธารณะ หรือสื่อชนิดอ่ืน ซึ่งเปนการกระทําที่ไมมีกฎหมาย

บัญญัติใหอํานาจไว โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหบุคคลทั่วไปรับทราบเนื้อหาการประชาสัมพันธที่ประสงค

จะเผยแพร การกระทําดังกลาวยอมเปนความผิดสําเร็จทันทีที่เผยแพร แมวาจะยังไมมีผูใดรับทราบ

ขอความที่ประสงคจะเผยแพร ซึ่งการพิจารณาวาการกระทําอยางใดเปนการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองจําเปนตองพิจารณาตามลักษณะของสื่อที่ใชในการประชาสัมพันธ วาโดย

ปกติของการเสพสื่อดังกลาวนั้นจะสามารถสัมผัสไดถึงการประชาสัมพันธท่ีผิดกฎหมายหรือไม เชน 

การปรากฏรูปภาพผูสมัครรับเลือกตั้งบนหนังสือที่ระลึกของหนวยงานรัฐ หากรูปภาพที่ปรากฏนั้นไม

ชัด หรือเมื่ออานดูตามปกติจะไมสามารถทราบวาเปนผูใด เชนนี้ถือวามิใชการประชาสัมพันธที่ผิด

กฎหมาย แตถาเปดดูตามปกติโดยไมตองเพงหรือแคมองผาน ๆ ก็สามารถทราบไดวาเปนผูสมัครรับ

เลือกตั้ง เชนนี้ถือวาเปนการประชาสัมพันธที่ผิดกฎหมาย  

      สําหรับการกระทําท่ีจะเปนความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนี้ จะตองเปนการประชาสัมพันธที่เกิดข้ึนภายในระยะเวลา 90 
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วัน กอนที่จะมีการเลือกตั้ง เนื่องจากเปนชวงเวลาที่การแขงขันทางการเมืองดวยการหาเสียงเขมขน

ที่สุด โดยการนับระยะเวลานั้น ใหเริ่มนับตั้งแตเวลาแรกที่มีกฎหมายกําหนดหามการหาเสียงเลือกตั้ง 

คือเวลา 18.00 นาฬิกาของวันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวัน เพื่อใหตอเนื่องกับระยะเวลาที่กําหนดไวเปน

ชวงสุดทายของการหาเสียงเลือกตั้ง และในกรณีที่การรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเกิดข้ึน

ภายหลังระยะเวลา 90 วันเริ่มนับแลว ใหถือเอาเวลาที่รับรองคุณสมบัติเปนเวลาแรกของการเริ่ม

บังคับใชความผิดฐานดังกลาว เพราะการรับรองคุณสมบัติยอมเปนที่แนชัดวาบุคคลดังกลาวจะมี

สถานะเปนผูสมัครรับเลือกตั้งอยางเต็มตัว สวนในกรณขีองการประชาสัมพันธพรรคการเมือง การเริ่ม

นับระยะเวลานั้นใหพิจารณาจากผูสมัครคนแรกของพรรคที่ไดรับการรับรองคุณสมบัติ เพราะการ

รับรองคุณสมบัติผูสมัครคนแรกของพรรคยอมสงผลใหพรรคมีสถานะเปนคูแขงทางการเมืองในการ

เลือกตั้งครั้งดังกลาวทันที ทั้งนี้ตองกําหนดใหการรับรองคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งตองกระทํา

โดยเปดเผยและเผยแพรใหทราบโดยทั่วกัน เพ่ือปองกันปญหาการเริ่มนับระยะเวลาบังคบัใชกฎหมาย 

      1.5) วัตถุแหงการกระทําซึ่งเปนสิ่งที่ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐประสงคจะคุมครองนี้ ไดแกทรัพยากรของรัฐ โดย

อาจจะเปนเงนิ ทรัพยสิน หรือทรัพยากรอ่ืน ๆ ที่อาจมีมูลคา ซึ่งเปนของรัฐหรืออยูในความครอบครอง

ของรัฐ และรวมถึงสื่อประชาสัมพันธตาง ๆ ที่ถูกออกแบบ ชําระราคา เตรียมการ หรือแจกจายโดย

เปนการใชจายเงินจากงบประมาณของรัฐดวย แตไมรวมถึงทรัพยสินของรัฐท่ีถูกเอาไปจนมีลักษณะ

เปนการตัดกรรมสิทธิ์ ทั้งนี้ความผิดฐานดังกลาวนี้เปนความผิดท่ีไมตองการผล การกระทําจึงเปน

ความผิดสําเร็จทันทีที่ไดกระทําข้ันสุดทายแลว แตมีบางกรณีที่การกระทําดังกลาวอาจเปนเพียงการ

พยายามกระทําความผิดได เชน กรณีการอัพโหลดไฟลประชาสัมพันธเขาสูเครือขายอินเตอรเน็ต หาก

ผูกระทําใชคําสั่งสุดทายเพ่ือสงขอมูลเขาสูระบบฐานขอมูลกลางแลว แตปรากฏวาระบบอัพโหลดไฟล

เกิดมีปญหาขึ้นกอนที่ไฟลดังกลาวจะถูกสงไปยังระบบฐานขอมูลกลาง เปนตน 

2) แมวาจะไดกําหนดความผิดสําหรับบุคคลท่ีกระทําการประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองไวแลว แตการบังคับใชกฎหมายใหเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพนั้น อาจมี

ความจําเปนที่จะตองกําหนดหนาที่ใหแกผูที่ไดรับประโยชนจากการโฆษณาดังกลาว หรือบุคคลอ่ืนที่

เกี่ยวของ เชน บุคคลซึ่งเปนคูสัญญาหรือเคยเปนคูสัญญากับรัฐ บุคคลซึ่งอาจเปนคูสัญญากับรัฐ 

บุคคลทีอ่าจไดรับประโยชนจากการพิจารณาแตงตั้ง โยกยายเลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง หรือบุคคลที่เปน

คูสมรส บุพการี และบุตร เปนตน จึงจะทําใหการบังคับใชกฎหมายเกิดข้ึนอยางมีประสิทธิภาพ โดย

อาจกําหนดใหบุคคลที่ฝาฝนหนาที่ดังกลาวตองรับผิดเชนเดียวหรือรวมรับผิดกับผูสมัครรับเลือกตั้ง

หรือพรรคการเมือง 
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3) การกําหนดอัตราโทษสําหรับผูกระทําความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับ

เลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น จะมุงเนนไปท่ีการลงโทษปรับเปนสําคัญ 

เนื่องจากโดยลักษณะของการกระทําความผิด เปนการกระทําที่เกีย่วของกับประโยชนในทางทรัพยสิน 

การกําหนดโทษปรับโดยพิจารณาตามความเสียหายที่เกิดข้ึนหรือประโยชนที่ไดรับ จะชวยทําใหการ

บังคับใชโทษเปนไปโดยสอดคลองกับขอเท็จจริงในแตละคดี ทั้งนี้สมควรกําหนดเพดานโทษปรับข้ันต่ํา

ไวดวย เพื่อปองกันมิใหความผิดเล็กนอยเกิดขึ้นโดยอาศัยเหตุที่คาปรับมีจํานวนเล็กนอยและเปนสิ่งที่

ยอมรับได สวนการบังคับใชโทษจําคุกนั้นจะเปดโอกาสใหศาลสามารถใชดุลพินิจไดวาจะกําหนดโทษ

จําคุกแกผูกระทําผิดหรือไม โดยพิจารณาจากความจําเปนในการบังคับใชโทษจําคุกตามขอเท็จจริงที่

เกิดขึ้นในแตละคดี ทั้งนี้ควรกําหนดบทบัญญัติเพ่ือเพิ่มโทษแกผูมีอํานาจในการอนุมัติสั่งการเก่ียวกับ

การประชาสัมพันธหรือผูมีหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธดวย ในกรณีที่ความผิด

ดังกลาวเกิดขึ้นจากการสั่งการหรือไมสั่งการของตน หรือเกิดขึ้นจากการละเลยไมทําหนาท่ีในการ

ควบคุมตรวจสอบการประชาสัมพันธอยางเพียงพอ 

4) ความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐ เปนความผิดที่กอใหเกิดความเสียหายโดยตรงตอทรัพยากรของรัฐ โดยเปนการ

กระทําที่กระทบตอกรรมสิทธิ์สวนรวมหรือสิทธิครอบครองสวนรวมซึ่งเปนประโยชนสาธารณะอยาง

หนึ่ง รัฐในฐานะผูเสียหายจึงมีสิทธิดําเนินคดีกับผูกระทําความผิดไดแตเพียงผูเดียว พนักงานอัยการใน

ฐานะท่ีเปนตัวแทนของรัฐและมีหนาที่รักษาผลประโยชนของรัฐหรือผลประโยชนสาธารณะยอมมี

อํานาจที่จะนําคดีดังกลาวขึ้นสูการพิจารณาของศาลเพ่ือนําตัวผูถูกกลาวหาวากระทําความผิดมาฟอง

ลงโทษ 

5) การกําหนดอายุความสําหรับความผิดฐานประชาสัมพันธผูสมัครรับเลือกตั้งหรือ

พรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐนั้น มีขอเรียกรองจากอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอ

ตายการทุจริต ค.ศ. 2003 กําหนดใหประเทศไทยในฐานะรัฐภาคีมีหนาที่ตองกําหนดอายุความสําหรับ

ความผิดที่เก่ียวพันกับปญหาการรับสินบน การยักยอกทรัพยสิน การใชอิทธิพล การปฏิบัติหนาที่โดย

ทุจริต การปกปดและขัดขวางกระบวนการยุติธรรมใหมีระยะเวลานานข้ึน และกําหนดใหอายุความ

ดังกลาวนั้นนานขึ้นไปอีกหรือสะดุดหยุดลงในกรณีที่ผูถูกกลาวหาไดหลบหนีการเขาสูกระบวนการ

ยุติธรรม เพ่ือปองกันมิใหการกระทําความผิดดังกลาวลุกลามกลายเปนการทุจริตที่มีลักษณะขาม

พรมแดน เนื่องจากผูกระทําผิดมักอาศัยชองวางทางกฎหมายในเรื่องการขาดอายุความเปนเหตุใหรอด

พนรอดพนจากการจับกุมและการดําเนินคด ี

6) สําหรับการดําเนินคดีกับการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใช

ทรัพยากรของรัฐในขณะที่ยังไมมีกฎหมายเฉพาะตามท่ีไดเสนอไวบังคับใชนั้น อาจตองอาศัย
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บทบัญญัติที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายอาญา และกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งใชบังคับไปพลาง

กอนจนกวาจะมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับ ซึ่งอาจสงผลบางประการเก่ียวกับประสิทธิภาพในการ

ปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดดังกลาว และเมื่อมีกฎหมายเฉพาะใชบังคับแลว การบังคับ

ใชกฎหมายก็จะเปนไปตามหลักกฎหมายอาญาไมมีผลใชบังคับยอนหลัง หากวาการใชบังคับยอนหลัง

นั้นจะเปนโทษแกผูกระทําความผิด แตถาโทษที่จะลงแกผูกระทําความผิดตามกฎหมายเฉพาะที่

บัญญัติเปนคุณกวา ก็สามารถบังคับใชโทษที่เปนคุณแกผูกระทําความผิดได 

7) นอกจากนี้ เ พ่ือใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ การ

ประชาสัมพันธของรัฐอาจกําหนดใหตองมีการระบุขอความวาไดใชจายจากเงินแผนดินไวในสื่อ

ประชาสัมพันธของรัฐ และใสหมายเลขอางอิงไวในสื่อประชาสัมพันธดังกลาวเพื่อความสะดวกในการ

ตรวจสอบขั้นตอนการใชจายเงิน และเพ่ือใหการประชาสัมพันธของรัฐเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ 

และไมสรางความสับสนใหแกหนวยงานที่เกี่ยวของกับการประชาสัมพันธของรัฐ อาจมีการจัดทํา

หลักเกณฑที่มีมาตรการบังคับที่เหมาะสม เพ่ือกําหนดรูปแบบ ประเภท เนื้อหา และกระบวนการใน

การผลิตและเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของรัฐ ซึ่งจะสงผลทําใหการประชาสัมพันธของรัฐเกิดขึ้นอยาง

เปนระบบและเปนไปอยางคุมคา รวมถึงกําหนดขอยกเวนหรือการผอนผันการควบคุมตรวจสอบการ

ประชาสัมพันธไวในบางกรณี เชน กรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน เพ่ือปองกันหรือแกไขภัยพิบัติ

สาธารณะ ปองกันหรือแกไขโรคติดตอหรือโรครายแรง ปองกันหรือแกไขปญหาเศรษฐกิจ หรือกรณี

อ่ืนที่มีความจําเปนเพื่อใหการเลือกตั้งเปนไปอยางเที่ยงธรรม เชน การเปดเผยขอมูลที่สําคัญของ

ผูสมัครรับเลือกตั้งบางรายหรือพรรคการเมืองบางพรรค เพื่อใหการตัดสินใจทางการเมืองของ

ประชาชนเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของขอมูลที่ถูกตอง ครบถวน หรือการประชาสัมพันธบุคคลสําคัญของ

ชาติเนื่องในโอกาสสําคัญตาง ๆ เปนตน โดยอาจกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจในการ

ดําเนินการดังกลาวในชวงเวลากอนการเลือกตั้ง เพ่ือควบคุมการเลือกตั้งใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

8) และเพ่ือใหการปองกันและปราบปรามการกระทําที่เปนการประชาสัมพันธบุคคล

หรือพรรคการเมืองเกิดข้ึนอยางตอเนื่องและมีประสิทธิภาพ สมควรที่จะกําหนดมาตรการทาง

กฎหมายขึ้นมาควบคุมการประชาสัมพันธของรัฐภายในชวงเวลาอื่นนอกเหนือจากชวงเวลากอนการ

เลือกตั้งดวย เนื่องจากปญหาการประชาสัมพันธบุคคลหรือพรรคการเมืองโดยใชทรัพยากรของรัฐเปน

ปญหาที่ เ กิดขึ้นอยูตลอดเวลา แมวาจะไม มีการจัดการเลือกตั้ งในชวงที่ทําการเผยแพรสื่อ

ประชาสัมพันธนั้นก็ตาม ดวยเหตุผลท่ีวาการสรางฐานคะแนนนิยมอาจตองกระทําอยางตอเนื่องเปน

ระยะเวลานาน เพื่อใหประชาชนสามารถจดจําตัวบุคคลหรือพรรคการเมืองได รวมถึงตองมีการ

ควบคุมการประชาสัมพันธบุคคลอ่ืนนอกเหนือจากผูสมัครรับเลือกตั้งดวย โดยอาจเปนการควบคุม

การประชาสัมพันธบุคคลที่ดํารงตําแหนงในหนวยงานของรัฐหรือเคยดํารงตําแหนงในหนวยงานของ
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รัฐ ซึ่งเปนตําแหนงบริหารระดับสูงหรือเทียบเทา หรือกําหนดใหบุคคลที่ไดรับการเลือกตั้งตองจัดทํา

รายงานการประชาสัมพันธที่เก่ียวของกับตนท่ีมีมูลคาโครงการสูงในระดับหนึ่ง เพ่ือใหหนวยงานที่

เก่ียวของทําการตรวจสอบเสนทางการใชจายเงินเพ่ือการประชาสัมพันธนั้น และการกําหนดหาม

ดังกลาวอาจรวมถึงอดีตพรรคการเมืองดวย เพ่ือปองกันปญหาการสืบทอดอํานาจทางการเมือง 
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